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ESIPUHE

Tama raportti on valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnalla rahoitetun Hallituksen
tasa-arvo-ohjelmien vaikuttavuus ja toimivuus (TAOVA) -hankkeen (2022-2023) loppu-
raportti. Hanke on tehty hallituksen tasa-arvopolitiikkaa koordinoivan Tasa-arvoyksikon
aloitteesta. Tasa-arvoyksikkd on myos paavastuussa hallituksen tasa-arvo-ohjelmien val-
mistelusta ja seurannasta.

Hankkeen vastuulliset johtajat ja timan raportin kirjoittajat ovat akatemiatutkija, dosentti
Anna Elomaki Tampereen yliopistosta seka yliopistonlehtori, dosentti Hanna Yl&stalo
Turun yliopistosta. He ovat tutkineet pitkaan tasa-arvopolitiikkaa ja kasitelleet myds halli-
tuksen tasa-arvo-ohjelmia useissa tutkimusjulkaisuissaan (esim. Elomaki & Ylostalo, 2017;
2021a). Lisaksi hankkeen tutkijoina ovat toimineet Raisa Jurva ja Emma Lamberg. He ovat
tehneet valtaosan hankkeen tutkimushaastatteluista ja ovat myos kirjoittaneet alustavia
analyyseja tata raporttia varten. Hankkeen tutkimusavustajana on toiminut Kamile Ustiin
Ozden. Kiitimme koko tutkimustiimia, jota ilman tdma raportti ei olisi syntynyt.

TAOVA-hankkeen ohjausryhman puheenjohtajana toimi Tasa-arvoyksikon johtaja

Tanja Auvinen (STM). Muut ohjausryhman jasenet olivat Annamari Asikainen (STM),

Antti Hautaniemi (STM), Johanna Hiltunen (LVM), Marianna Kellokoski (SM), Katariina
Kilpeldinen (LVM), Toni Piispanen (OKM), Elina Ruuskanen (OM), Varpu Taarna (TEM),

Kati Takaluoma (STM) ja Katri Viinikka (UM). Kiitdmme ohjausryhmaa hyodyllisista kom-
menteista ja mielenkiintoisista keskusteluista hankkeen aikana seka muusta tutkimuksen
suorittamiseen liittyvasta avusta.

Haluamme my®os kiittaa kaikkia hankkeessa haastateltuja 51 henkil6a seka hankkeen jar-
jestamiin tyopajoihin osallistuneita ministeriétoimijoita, kansalaisjarjestéjen edustajia ja

tutkijoita.

Anna Elomadki ja Hanna Yl6stalo
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1 Johdanto

Tassa raportissa tarkastellaan hallituksen tasa-arvo-ohjelmien keskeisia kehittamistarpeita
seka tehdaan tutkimukseen perustuvia suosituksia niiden vaikuttavuuden ja toimivuuden
parantamiseksi. Raportti tarjoaa suuntaviivat yhteiskunnallisesti vaikuttavalle, ndkyvalle ja
saavutettavalle tasa-arvo-ohjelmalle. Se tarjoaa myods kokonaiskuvan tasa-arvo-ohjelman
eri tehtavista ja niiden toteutumisen haasteista seka tekee konkreettisia ehdotuksia kunkin
tehtdvan toteuttamiseen nykyista tehokkaammin.

Raportin paaviesti on, ettd tasa-arvo-ohjelmaa tarvitaan. Silld on tarkea rooli hallituksen
tasa-arvopoliittisen muutoslupauksen kirkastajana, valtionhallinnon poikkihallinnollisen
tasa-arvotyon koordinoijana seka kansalaisyhteiskunnan osallistajana. Tasa-arvo-ohjelmaa
taytyy kuitenkin kehittaa. Kehittdmisen avainasiat ovat ohjelman paatehtavien tunnistami-
nen ja kirkastaminen, niiden asettaminen keskendaan paremmin tasapainoon seka kunkin
tehtavan mahdollisimman hyvan toteutumisen varmistaminen ohjelman sisaltéd, muotoa
ja prosesseja kehittamalla.

Raportissa maaritellaan tutkimuksen pohjalta tasa-arvo-ohjelmalle nelja tehtavaa: yhteis-
kunnallinen, hallinnollinen, poliittinen ja demokraattinen tehtava (kuvio 1).

Kuvio 1. Hallituksen tasa-arvo-ohjelman tehtavat

Tasa-arvo-ohjelman
nelja tehtavaa

Yhteis-
kunnallinen Demo-
kraattinen
.o Hallinnollinen
Poliittinen
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Tasa-arvo-ohjelman yhteiskunnallinen tehtava on edistda sukupuolten tasa-arvoa yhteis-
kunnassa tavalla, joka kattaa sukupuoli-identiteettiin ja sukupuolen ilmaisuun liittyvat
kysymykset. Sen poliittinen tehtdva on kirkastaa hallituksen tasa-arvopoliittinen muutos-
lupaus ja sitouttaa hallitus sukupuolten tasa-arvon edistamiseen. Hallinnollinen tehtava
on edistaa poikkihallinnollista yhteistyota tasa-arvokysymyksissa ja sitouttaa ministerioita
tasa-arvon edistamiseen. Demokraattinen tehtdva on osallistaa kansalaisyhteiskuntaa
tasa-arvopolitiikan valmisteluun ja toimeenpanoon seka vahvistaa hallituksen tilivelvolli-
suutta tasa-arvokysymyksissa. Raportti rakentuu ndiden tehtavien ja niiden toteutumisen
analyysin varaan.

Nykyiseen ja aikaisempiin tasa-arvo-ohjelmiin liittyy nelja isoa haastetta, joihin tulevia
ohjelmia kehitettdessa tulee vastata (kuvio 2). Ensinndkin ohjelman rooli on epdselvi, ja
ohjelman kannalta keskeiset toimijat ymmartavat sen eri tavoin. Toiseksi yksikaan ohjel-
man neljasta tehtavasta ei nykyiselladn toteudu kunnolla. Kolmanneksi ohjelman tehtavat
eivat ole tasapainossa, vaan ohjelmassa korostuu hallinnon ndkékulma ja tarpeet. Neljas
haaste on tasa-arvo-ohjelman heikko nakyvyys ja tunnettuus.

Kuvio 2. Hallituksen tasa-arvo-ohjelmien pddhaasteet

Yksikaan neljasta tehtavasta
Tasa-arvo ei toteudu kunnolla
-ohjelman
rooli on

epaselva Haasteet

Ohjelmien
nakyvyys ja
tunnettuus

Tehtavat eivat ole tasapainossa: on heikko

hallinnollinen tehtava ylikorostunut,
poliittinen tehtava jaa sivuun

Taman tutkimuksen visio tasa-arvo-ohjelmien tulevaisuudesta on yhteiskunnallisesti vai-
kuttava, nakyva ja saavutettava tasa-arvo-ohjelma, jonka poliittinen, hallinnollinen ja
demokraattinen tehtdva ovat tasapainossa. Raportti tekee viisi suositusta ohjelman kehit-
tamiseksi kohti tata visiota (kuvio 3).

10
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Ensinndkin ohjelman tulee toteuttaa sen kaikki nelja tehtavaa ja eri tehtavien tulee olla
tasapainossa. Toiseksi ohjelman tulee selkedsti ilmaista hallituksen muutoslupaus eli se,
miten hallitus edistaa tasa-arvoa yhteiskunnassa, sekd konkreettiset toimet lupauksen
toteuttamiseksi. Kolmanneksi ohjelman prosesseja on muutettava ministeri6ita ja kansa-
laisyhteiskuntaa osallistavimmiksi. Neljanneksi ohjelman toimeenpanoon on osoitettava
maardraha, joka mahdollistaa poikkihallinnolliset toimet ja vahvistaa ohjelman merki-
tystd. Viidenneksi ohjelman toimenpiteissa on pyrittava konkreettisuuteen ja painoar-
voon. Ohjelmassa on pyrittava I6ytamaan uusia ratkaisuja laajoihin tasa-arvo-ongelmiin,
tarvittaessa useiden ministerididen yhteisvoimin ja osallistamalla kansalaisyhteiskunnan
toimijoita.

Kuvio 3. Visio ja keskeiset suositukset

Yhteiskunnallisesti vaikuttava, ndkyva ja saavutettava

tasa-arvo-ohjelma, jonka poliittinen, hallinnollinen ja
demokraattinen tehtdva ovat tasapainossa.

Tasa-arvo-ohjelman tulee Tasa-arvo-ohjelman prosesseja
selkeammin ilmaista hallituksen on muutettava ministeridita
tasa-arvopoliittinen muutoslupaus ja kansalaisyhteiskuntaa

osallistavammaksi

Tasa-arvo-ohjelman Tasa-arvo-ohjelman
toimeenpanoon on toimenpiteissa on pyrittava
mydnnettidvd maardraha konkreettisuuteen ja painoarvoon

1.1 Tutkimuksen lahtokohdat, tavoitteet ja
tutkimuskysymykset

Hallituksen tasa-arvo-ohjelma on keskeinen tasa-arvopolitiikan ohjauksen viline, joka
kokoaa yhteen hallituksen keskeiset sukupuolten tasa-arvoa koskevat tavoitteet ja toimet.
Ensimmainen tasa-arvo-ohjelma hyvaksyttiin vuonna 1980 ja toinen Lipposen | hallituksen
toimesta vuonna 1997. Ensimmainen nykymuotoinen tasa-arvo-ohjelma oli paaministeri
Matti Vanhasen | hallituksen tasa-arvo-ohjelma vuosille 2004-2007. Taman jalkeen jokai-
nen hallitus on hyvaksynyt tasa-arvo-ohjelman hallituskaudelleen. Tasa-arvo-ohjelmat

1
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ovat hallitusten tasa-arvopoliittisten prioriteettien ja tahtotilan ilmaus, ja hallituskokoon-
pano vaikuttaa niiden sisaltoon. Lisaksi ohjelmat heijastavat valtionhallinnon kaytantoja ja
toimintatapoja seka niiden muutoksia.

Tasa-arvo-ohjelmien toimeenpanoa seurataan saannollisesti, mutta niiden toimivuutta
tasa-arvon edistamisen ja poliittisen ja hallinnollisen sitouttamisen valineena ei ole aikai-
semmin arvioitu. Tieto niiden vaikuttavuudesta ja toimivuudesta on tarkeaa tasa-arvo-
politiikan kehittamiselle. Ottamalla tama tieto kaytt6on varmistetaan, etta tasa-arvoa
edistetdan parhain mahdollisin vélinein ja tavalla, joka vastaa valtionhallinnon muuttuvan
toimintakulttuurin tasa-arvopolitiikalle asettamiin haasteisiin ja mahdollisuuksiin.

Raportti kokoaa Tampereen yliopistossa toteutetun Hallituksen tasa-arvo-ohjelmien vai-
kuttavuus ja toimivuus (TAOVA) -hankkeen (1.6.2022-30.6.2023) keskeiset tulokset. Val-
tioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan (VN-TEAS) rahoittaman hankkeen toteutti
Tampereen yliopisto, ja sen vastuulliset johtajat olivat Anna Elomaki (Tampereen yliopisto)
ja HannaYlostalo (Turun yliopisto).

Tutkimuksen pdatavoite oli arvioida, miten hallituksen tasa-arvo-ohjelmat ovat
2010-luvulta alkaen toimineet sukupuolten tasa-arvon edistamisen valineena seka selvit-
tda niiden vaikuttavuutta. Lisdksi tavoitteena oli tehda kehitysehdotuksia siitd, millaisilla
valineilla hallitus voisi parhaiten edistda sukupuolten tasa-arvoa, miten tasa-arvo-ohjel-
mien vaikuttavuutta ja toimivuutta voisi parantaa seka miten kansalaisyhteiskunta ja tutki-
mustieto ovat parhaiten integroitavissa sukupuolten tasa-arvon edistamiseen.

Hankkeen toteutus jaettiin viiteen tyopakettiin. Tydpaketit muodostivat nakdkulmat, joi-
den kautta tasa-arvo-ohjelmia tarkasteltiin:

Toimivuus ja vaikuttavuus tasa-arvon edistamisessa

Toimivuus ja vaikuttavuus poliittisessa ja hallinnollisessa sitouttamisessa
Suhde muihin tasa-arvopolitiikkaan vaikuttaviin asiakirjoihin
Demokraattinen keskustelu ja tietoperustaisuus

kA N

Tasa-arvo-ohjelmien tulevaisuus

Tyopaketteihin liittyvat tutkimuskysymykset ovat hieman eldneet tutkimuksen aikana,
kuten tutkimusprosesseille on tyypillista. Taulukko 1 kokoaa yhteen tyopaketit ja alkupe-
rdiset tutkimuskysymykset. Lapileikkaavina teemoina tutkimuksessa ovat valtionhallinnon
ja poliittisen paatoksenteon muutokset ja niiden vaikutus tasa-arvo-ohjelmiin seka poik-
kihallinnolliseen poliittiseen ohjaukseen. Kehittamisehdotuksissa huomioidaan poliittisen
paatoksenteon ja hallinnon muutokset seka se, mita ne merkitsevat tasa-arvopolitiikan
nakodkulmasta.

12
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Taulukko 1. Tyopaketit ja tutkimuskysymykset.

Tyopaketti

1. Toimivuus ja vaikuttavuus
sukupuolten tasa-arvon
edistamisessa

2. Poliittinen ja hallinnollinen
sitoutuminen ja
poikkihallinnollinen yhteistyd

3. Suhde muihin tasa-
arvopolitiikkaa ohjaaviin
asiakirjoihin

4, Demokraattinen keskustelu
ja tiedontuotanto

5. Tasa-arvo-ohjelmien
tulevaisuus

Tutkimuskysymykset

1.1 Miten hallituksen tasa-arvo-ohjelma toimii hallituksen
horisontaalisen tasa-arvopolitiikan valineend ja sukupuolten tasa-
arvon edistdjina?

1.2 Mita heikkouksia ja vahvuuksia tasa-arvo-ohjelmissa valineend on
ollut? Millainen tasa-arvo-ohjelmien vaikuttavuus on ollut?

2.1 Miten tasa-arvo-ohjelmat toimivat poliittisen ja hallinnollisen
sitoutumisen vélineend ja miten ne edistavdt ministerien ja
ministerididen virkakunnan sitoutumista sukupuolten tasa-arvon
edistamiseen?

3.1 Mikd on kansainvalisten velvoitteiden ja suositusten seka Euroopan
unionin (EU) tasa-arvopolitiikan ja lainsdddannon merkitys tasa-arvo-
ohjelmille?

3.2 Mikd on tasa-arvo-ohjelmien suhde muihin tasa-arvopolitiikan
edistamisen valineisiin (muun muassa lainsaadantoon)?

3.3 Mikd on tasa-arvo-ohjelmien suhde hallitusohjelmiin ja
hallituksen muuhun politiikkaan?

4.1 Miten vuorovaikutus kansalaisyhteiskunnan kanssa ja
tutkimustieto ovat vaikuttaneet hallituksen tasa-arvo-ohjelmien
sisaltoihin?

5.1 Mitd voi oppia muiden maiden tavoista ohjata tasa-
arvopolitiikkaa?

5.2 Miten tasa-arvo-ohjelmien vaikuttavuutta voisi parantaa?
Milla muilla keinoilla voisi toimeenpanna, kehittad ja seurata tasa-
arvopolitiikkaa Suomessa?

5.3 Miten meneilladn olevat hallinnon ja hallinnan muutokset
vaikuttavat tasa-arvopolitiikan vélineisiin ja niiden toimivuuteen?

Tutkimus nojaa toteuttajien omaan ja muuhun tasa-arvopolitiikan ja tasa-arvo-ohjelmien
sisaltdd, muotoa, prosesseja ja siihen liittyvaa demokraattista keskustelua kasittelevaan
tutkimukseen. Lisaksi se nojaa laajempaan valtionhallinnon muutoksia ja kehittamista
Suomessa kasittelevaan tutkimukseen.
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1.2 Tutkimuksen aineistot ja menetelmat

Tutkimuksen aineisto koostuu laajasta haastattelu- ja asiakirja-aineistosta. Tutkimusta
varten haastateltiin syksyn 2022 ja kevaan 2023 aikana 51 tasa-arvopolitiikan ja valtion-
hallinnon avaintoimijaa, mukaan lukien jarjestétoimijat ja tutkijat. Haastattelut olivat
asiantuntijahaastatteluja, joiden tavoitteena oli saada kattava kuva tasa-arvo-ohjelmasta
ja ohjelmaprosessista seka siihen liittyvista haasteista ja hyvista kdytannaoista eri toimijoi-
den nakokulmasta.

Haastateltavat voi jakaa seitsemaan ryhmaan (ks. taulukko 2). Ensimmainen ryhma koos-
tuu tasa-arvopolitiikkaan ja -ohjelmaan liittyvista toimijoista ministeritasolla. Lahempaan
tarkasteluun valittiin viisi ministeriota: sosiaali- ja terveysministerio (STM), opetus- ja kult-
tuuriministerio (OKM), tyo- ja elinkeinoministerio (TEM), oikeusministerid (OM) ja sisami-
nisterio (SM). Kustakin ministeridsta haastateltiin kahta tai kolmea henkil6a. Toinen ryhma
koostuu tasa-arvo-ohjelmien valmistelusta ja seurannasta 2010-luvulla vastuussa olleista
henkildista seka tasa-arvoviranomaisten edustajista. Kolmanteen haastateltavien jouk-
koon kuuluu politiikan toimijoita, esimerkiksi kansanedustajia ja erityisavustajia. Neljas
haastateltavien joukko koostuu valtionhallinnon ja poliittisen paatdksenteon kehittami-
seen osallistuneista toimijoista. Viidenneksi haastateltiin tasa-arvopolitiikan tutkijoita ja
kuudenneksi kansalaisyhteiskunnan toimijoita, kuten nais- ja ihmisoikeusjarjestdjen seka
tyomarkkinajarjestojen edustajia. Seitsemas haastateltavien joukko koostuu verrokkimai-
den tasa-arvotoimijoista. Tarkasteluun valittiin kolme EU-maata: Espanja, Islanti ja Ruotsi.
Kustakin maasta haastateltiin yhta tai kahta valtionhallinnon tasa-arvotoimijaa.

Taulukko 2. Haastatteluaineisto.

Haastateltavat ryhmittdin lkm.
Ministerididen virkahenkilot 14
Tasa-arvoviranomaiset 6
Poliittiset toimijat 5
Hallintouudistustoimijat 4
Tasa-arvopolitiikan tutkijat 6
Kansalaisjarjestot 1
Kansainvaliset toimijat 5
Haastateltavat yhteensd 51
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Haastattelut olivat puolistrukturoituja teemahaastatteluja, ja kysymykset laadittiin kulle-
kin toimijaryhmalle erikseen. Haastattelut toteutettiin joko videovalitteisesti tai kasvok-
kain. Osa haastatteluista toteutettiin pari- tai ryhnmahaastatteluina. Haastattelut kestivat
puolesta tunnista noin kahteen tuntiin. Haastattelut nauhoitettiin ja litteroitiin. Raportissa
haastatteluihin viitataan anonymisoidussa muodossa. Anonymisoitu lista haastateltavista
on raportin liitteena (liite 2).

Tutkimuksessa hyodynnetty asiakirja-aineisto koostui ensinndkin hallituksen tasa-ar-
vo-ohjelmista ja niiden seuranta-asiakirjoista 2010-luvulta alkaen. Analyysi keskittyi kol-
meen ohjelmaan: padministeri Jyrki Kataisen hallituksen tasa-arvo-ohjelmaan vuosille
2012-2015, paaministeri Juha Sipilan hallituksen tasa-arvo-ohjelmaan vuosille 2016-

2019 ja paaministeri Sanna Marinin hallituksen tasa-arvo-ohjelmaan vuosille 2020-2023.
Muut analysoidut asiakirjat sisdlsivdt muut tasa-arvopolitiikan valineet vuodesta 2010
alkaen, kuten tasa-arvoselonteot ja tasa-arvoon liittyvat politiilkkaohjelmat seka kansain-
vdliset velvoitteet ja suositukset. Lisaksi tarkasteltiin hallitusohjelmia seka ministerioi-
den strategioita, keskeisia ohjausasiakirjoja ja tasa-arvo- ja yhdenvertaisuussuunnitelmia.
Asiakirja-aineistoon kuuluivat myds hallinnon muutoksiin liittyvat asiakirjat, kuten valtion-
hallinnon ja hallituspolitiikan kehittamishankkeiden raportit sekd verrokkimaiden keskei-
set tasa-arvopoliittiset asiakirjat vuodesta 2010 alkaen.

Asiakirja- ja haastatteluaineistoa analysoitiin laadullisen sisallonanalyysin keinoin etsimalla
laajasta aineistosta keskeisia yhdistavia teemoja ja merkityksia. Haastatteluaineiston ana-
lyysi eteni kahdessa vaiheessa. Ensimmadisessa vaiheessa aineistosta etsittiin toistuvia tee-
moja ja jasennyksida ATLAS.ti-analyysiohjelman avulla. Toisessa vaiheessa aineistosta tehtiin
teoreettisesti informoituja, aiempaan tutkimuskirjallisuuteen suhteutettuja tulkintoja.

Tutkimuksessa on hyddynnetty myos toimintatutkimuksen periaatteita. Toimintatutkimuk-
sen tavoitteena on seka tutkia ettd muuttaa tutkittavaa sosiaalista todellisuutta: se suun-
tautuu kdytantoihin, pyrkii muutokseen ja osallistaa tutkittavia (Reason & Bradbury, 2001).
Toimintatutkimuksellista Iahestymistapaa sovellettiin jarjestamalla osallistavat tydpajat
ministeridtason toimijoille marraskuussa 2022 seka kansalaisyhteiskunnan toimijoille tam-
mikuussa 2023. Tydpajojen tavoitteena oli luoda vuoropuhelua ja tuottaa kehittamiseh-
dotuksia. Tyopajoissa esiin tulleet haasteet ja hyvat kaytannot seka kehittamisideat on
huomioitu tutkimuksessa. Raportissa esitetty analyysi ja suositukset perustuvat kuitenkin
tutkijoiden tulkintaan ja ndkemykseen.

Etenkin prosessien analyysissa korostuu uusin tasa-arvo-ohjelma. Tama johtuu siitd, etta
vanhemmat tasa-arvo-ohjelmat hyvin tuntevia ministeridtoimijoita ja poliittisia toimijoita
oli vaikea I6ytaa haastateltaviksi, ja yleensakin haastateltavat muistavat parhaiten uusim-
paan ohjelmaan liittyvat prosessit.
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1.3 Raportin rakenne

Raportti rakentuu seuraavasti. Luvussa 2 esitellddn raportin tarjoamat laajemmat suun-
taviivat tasa-arvo-ohjelmille ja niiden kehittamiselle. Tasa-arvo-ohjelman nelja tehtavaa
seka niiden keskeiset kehittamiskohteet esitelldan. Luvussa 3 kasitellaan yhteiskunnal-
lista tehtdvaa, luvussa 4 hallinnollista tehtavaa, luvussa 5 poliittista tehtavaa ja luvussa 6
demokraattista tehtavaa. Jokaisessa luvussa tarkastellaan aineistojen avulla tehtaviin liit-
tyvia haasteita, hyvia kdytantoja ja kehittamiskohteita. Jokaisessa luvussa kootaan lisaksi
loppuun konkreettisia ehdotuksia kyseisen tehtdvan toteuttamiseksi nykyistd paremmin.
Luvussa 7 tulokset kootaan yhteen ja esitelladn visio ja viisi laajaa suositusta hallitusten
tasa-arvo-ohjelman vaikuttavuuden ja toimivuuden kehittamiseksi. Muiden maiden hyvat
kaytannot on koottu liitteeseen 1.
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2 Tasa-arvo-ohjelman rooli ja tehtavat

e Hallituksen tasa-arvo-ohjelmaa tarvitaan. Hallitusohjelma ei riita
hallituksen tasa-arvotavoitteiden ja -toimenpiteiden asettamiseen,
eivatka muut tasa-arvopolitiikan asiakirjat mahdollista tasa-
arvopolitiikan poikkihallinnollista koordinointia.

e Tasa-arvo-ohjelman rooli ja suhde muihin asiakirjoihin on epaselva.
Eri toimijat tulkitsevat tasa-arvo-ohjelman roolin eri tavoin, eika se ole
kaikille selkea. Tasa-arvo-ohjelman roolia ja tehtavia on siksi tarkea
kirkastaa.

e Tasa-arvo-ohjelmilla on nelja toisiinsa limittyvaa tehtavaa:
yhteiskunnallinen tehtava, hallinnollinen tehtava, poliittinen tehtava ja
demokraattinen tehtava.

e Nykyiselladn tehtavat eivat ole keskendan tasapainossa, ja hallinnollinen
tehtava on ylikorostunut. Tasa-arvo-ohjelmia kehitettdaessa on tarkeaa
seka parantaa tehtdvien toteutumista etta [0ytaa tasapaino niiden valille.

Tassa luvussa tarkastellaan hallituksen tasa-arvo-ohjelman roolia ja tehtavia. Tarkoitus on
muodostaa kokonaisvaltainen, tutkimuspohjainen kasitys ohjelman roolista ja tehtavista
muuttuvan valtionhallinnon kontekstissa.

Hallinnon ja hallituspolitiikan kehittdmisessa on kiinnitetty huomiota valtionhallinnon
ohjausasiakirjojen suureen maaraan ja esitetty ohjausasiakirjojen vahentamista (Valtiova-
rainministerio [VM], 2014; Valtioneuvoston kanslia [VNK], 2011). My0s tasa-arvo-ohjelman
merkitystd ja sen tuomaa lisdarvoa on siksi syyta arvioida. Arviointi on tarkeda myos siksi,
koska tasa-arvo-ohjelmiin liittyy policy-tutkijoiden polkuriippuvuudeksi nimittama ilmio:
aiemmat valinnat vaikuttavat tuleviin tekemisen tapoihin. Tasa-arvo-ohjelmat ovat 2000-
luvun alusta ldhtien pysyneet samankaltaisina, vaikka valtionhallinnon toimintakulttuuri ja
hallituspolitiikka ovat muuttuneet.
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Hallituksen tasa-arvo-ohjelman roolia ja tehtdvia lahestytdan tassa luvussa yhtaalta haas-
tatteluaineiston kautta, toisaalta tarkastelemalla asiakirja-aineiston avulla tasa-arvo-oh-
jelmien suhdetta muihin asiakirjoihin. Tarkasteluun pohjautuen muodostetaan kuva siitd,
mihin tasa-arvo-ohjelmaa 2020-luvulla tarvitaan. Aineistolahtoiseen tarkasteluun ja tutki-
mukselliseen tulkintaan perustuen luvussa esitetaan hallituksen tasa-arvo-ohjelmalle nelja
toisiinsa limittyvaa tehtdvaa: yhteiskunnallinen, hallinnollinen, poliittinen ja demokraatti-
nen tehtdva. Vaikuttavuuden ja ndkyvyyden vahvistamiseksi tasa-arvo-ohjelman tulisi pyr-
kid paremmin tayttamaan nama nelja tehtavaa ja luomaan tasapaino niiden valille.

Luvun ensimmainen osio kuvaa lyhyesti tasa-arvo-ohjelman ja siihen liittyvat proses-

sit. Luvun toinen osio tarkastelee, kuinka eri toimijaryhmat ymmartavat tasa-arvo-ohjel-
mien tarkoituksen. Sen jalkeen analysoidaan tasa-arvo-ohjelmien roolia suhteessa muihin
asiakirjoihin: hallitusohjelmiin, ministerididen ohjausasiakirjoihin ja tasa-arvotyohon seka
tasa-arvopolitiikkaa ohjaaviin asiakirjoihin. Neljannessa ja viimeisessa osiossa esitellaan
tasa-arvo-ohjelman nelja tehtavaa.

2.1 Tasa-arvo-ohjelma ja ohjelmaprosessi

Hallituksen tasa-arvo-ohjelmien laatimiseen ei ole lakisdateista velvoitetta toisin kuin esi-
merkiksi Islannissa. Tasta huolimatta tasa-arvo-ohjelmasta on muodostunut vakiintunut
tasa-arvopolitiikan tyokaluksi. Jokainen hallitus Vanhasen I hallituksen jalkeen on hyvaksy-
nyt oman tasa-arvo-ohjelman.

Tasa-arvo-ohjelmissa niiden rooli maéritellaan tavalla, joka korostaa tasa-arvopolitiikan
ohjausta seka hallituksen tavoitteiden ja toimenpiteiden kokoamista. Kataisen ja Sipilan
tasa-arvo-ohjelmissa todetaan, etta "ohjelma on vdline tasa-arvopolitiikan koordinoimi-
seksi valtioneuvostossa” (STM, 2012, s. 3; STM, 2016, s. 3). Lisaksi ohjelmat ovat korostaneet
kokoavansa yhteen "keskeisia hallituksen toimenpiteitd” (STM, 2012, s. 3) tai "hallituksen
tavoitteet ja toimenpiteet” (STM, 2016, s. 3) sukupuolten tasa-arvon edistamiseksi ja syr-
jinnan ehkaisemiseksi. Marinin hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa todettiin, ettd "“mukaan
on otettu konkreettisia toimenpiteitd, jotka tukevat sukupuolten tasa-arvon edistamista ja
syrjinnan vahentamista” (STM, 2020, s. 12-13). Tasa-arvo-ohjelmien sisalto seka valmiste-
lun, toimeenpanon ja seurannan prosessit vaihtelevat jonkin verran eri ohjelmissa, vaikka
niissa on myos pysyvia elementteja.
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Tasa-arvo-ohjelmien laajuus ja teemat vaihtelevat

Tasa-arvo-ohjelmien toimenpiteiden ja teemojen maara on vaihdellut (kuvio 4). Sipilan
hallituksen tasa-arvo-ohjelma oli kolmesta ohjelmasta suppein (6 teemaa, 30 toimenpi-
dettd) ja Kataisen hallituksen tasa-arvo-ohjelma laajin (10 teemaa, 66 toimenpidettd). Kan-
sainvalisesti vertaillen ohjelmat ovat laajuudeltaan keskitasoa: ne ovat suppeampia kuin
Espanjan tasa-arvo-ohjelmaa vastaavat asiakirjat mutta laajempia kuin Islannin vastaavat
ohjelmat (ks. liite 1).

Kuvio 4. Tasa-arvo-ohjelmien teemojen ja toimenpiteiden maara.

Marinin hallitus
2020-2023

Kataisen hallitus Sipilan hallitus
2012-2015 2016-2019

7 teemaa
+ 55 toimenpidetta

+ 10 teemaa
+ 66 toimenpidetta

Sukupuolten tasa-arvoa on Suomessa edistetty niin kutsutulla kaksoisstrategialla: yhtaalta
sukupuolten tasa-arvon edistdmiseen tahtaavilla erityistoimilla, toisaalta valtavirtaista-
malla sukupuolindkdkulma kaikkeen paatoksentekoon ja keskeisiin prosesseihin (Saari,
2012). Kaksoisstrategian mukaisesti tasa-arvo-ohjelmat ovat sisdltaneet seka temaat-

tisia erityistoimia ettd sukupuolten valtavirtaistamiseen ja sen kehittdmiseen liittyvia
toimenpiteita.

Vakiintuneita teemoja ovat tydeldman tasa-arvo (sisaltaa yksityisen sektorin paatdksen-
teon), tyon ja perheen yhteensovittaminen ja hoivan jakaminen, koulutuksen tasa-arvo,
seka sukupuolistuneen vékivallan torjunta. Lisaksi hallitukset ovat tehneet omia paino-
tuksiaan. Terveyden ja/tai hyvinvoinnin edistaminen erityisesti miesnakokulmasta oli osa
Kataisen ja Sipilan hallituksien tasa-arvo-ohjelmia. Lisaksi Kataisen hallituksen ohjelma
nosti esiin tasa-arvon edistamisen talouspolitiikassa. Marinin hallituksen tasa-arvo-oh-
jelma nosti uusina karkiteemoina esiin sukupuolivahemmistdjen oikeudet sekd Euroopan
unionin ja kansainvalisen toiminnan.

Ohjelman valmistelu on monitasoinen prosessi

Tasa-arvo-ohjelman valmistelu on monitasoinen ja jossain maarin jannitteinen prosessi.
Valmisteluun osallistuvilla toimijoilla on erilaisia intresseja. Mikaan yksittainen taho ei
maarittele lopputulosta suoraan, vaan kyse on aina kompromissista.
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STM:ssa sijaitseva Tasa-arvoyksikko (TASY) on paavastuussa ohjelman valmistelusta. TASY
laatii tilannekuvan tasa-arvosta seka keskeisista kehittamistarpeista jo ennen hallituksen
nimeamista. Apuna kdytetadn esimerkiksi tasa-arvoselontekoa, kansainvalisia sitoumuk-
sia, tasa-arvovaltuutetun kertomusta eduskunnalle, ajankohtaista tutkimustietoa, Suomen
mahdollisesti saamia huomautuksia seka tietoa edellisen tasa-arvo-ohjelman toteutta-
matta tai puolitiehen jadneista toimista. Myds tasa-arvoasiain neuvottelukunnan (Tane) ja
tasa-arvojarjestojen hallitusohjelmatavoitteet seka keskustelut tasa-arvopolitiikassa aktii-
visten toimijoiden, kuten poliitikkojen ja heidan avustajiensa, kanssa voivat olla apuna
tilannekuvan ja kehittamistarpeiden hahmottamisessa.

Hallitusohjelma on keskeinen tasa-arvo-ohjelmaa suuntaava asiakirja. TASY poimii halli-
tusohjelmasta selvat tasa-arvopolitiikkaa koskevat linjaukset ja toimet seka haarukoi kes-
keisia uudistuksia, joihin tasa-arvonakokulmaa voisi tasa-arvo-ohjelman avulla integroida.
Tasa-arvo-ohjelman teko vaikeutuu, jos tasa-arvoasioista ei ole jo hallitusohjelmassa
sovittu tai jos hallitusohjelman tasa-arvokirjaukset ovat hyvin yleisia.

Ministerididen rooli valmistelussa on vaihdellut ohjelmakausittain. Joskus TASY alkaa neu-
votella ministerididen kanssa tasa-arvo-ohjelmasta heti valmistelun alkuvaiheessa ja jos-
kus vasta kun ohjelman muoto alkaa hahmottua. TASY kdy ministerididen edustajien
kanssa neuvotteluja ministerididen tasa-arvo-ohjelmaan sisallytettavista toimenpiteista.
Joskus on myds perustettu erillinen ministerididen edustajista koostuva valmisteluryhma.
Haastatteluissa esiintyy erilaisia nakemyksia prosessin kulusta. Osa ministeridista kokee
vaikutusmahdollisuutensa ohjelmaan ja jopa itsedan koskeviin toimenpiteisiin vahaisiksi,
kun taas toiset kokevat vaikutusmahdollisuutensa hyviksi. My6s ministerididen oma aktii-
visuus vaihtelee. TASY kirittaa ministeridita tarjoamaan kunnianhimoisia toimenpiteita,
joita ei jo edistetd ohjelman ulkopuolella.

My®ds poliittisen valmistelun kdytannot ovat vaihdelleet. TASY tekee valmisteluty6ta
yhdessa tasa-arvoministerin ja hanen esikuntansa kanssa. Haastateltujen mukaan osa
ministereista on ollut aktiivisia tekemdan tasa-arvoaloitteita my0s itse, kun taas toiset ovat
lahinna kdyneet keskustelua TASYn ehdotuksista. Hallituspuolueiden vilistd keskustelua
tasa-arvo-ohjelman sisdllosta kaytiin Kataisen ja Sipildan hallitusten aikana lahinna erityis-
avustajatasolla. Marinin hallituskaudella valmistelussa hyédynnettiin tasa-arvoselontekoa
varten perustettua, hallituspuolueiden valtiosihteereista koostuvaa tyéryhmaa. Poliitti-
sen valmistelun aikana hallituspuolueet voivat pyrkida nostamaan tiettyja toimenpiteita
tai teemoja ohjelmaan tai vastaavasti estaa tiettyjen toimenpiteiden tai teemojen sisallyt-
tdmisen. Myos toimenpidekirjausten yksityiskohdista, esimerkiksi sitovuudesta, kdydaan
poliittisia neuvotteluja eri tasoilla. Hallitus hyvaksyy tasa-arvo-ohjelman valtioneuvoston
yleisistunnossa.
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Tutkijat, jarjestot ja muut sidosryhmat padsevat osallistumaan valmisteluun kuulemistilai-
suuksien kautta ja toisinaan myds epavirallisten keskustelujen valityksella. Sipilan hallituk-
sen aikana jarjestettiin tasa-arvo-ohjelman valmistelua tukeva tyopaja.

Ohjelman seuranta keskittyy toimenpiteiden toteutumiseen

TASY koordinoi myds ohjelman toimeenpanon seurantaa ja raportointia. Toimeenpanoa
ja seurantaa tukee kutakin ohjelmakautta varten virallisesti asetettu tasa-arvo-ohjelma-
tyoryhma, jossa on kaikkien ministerididen edustus. Ministeridita pyydetddn nimedmaan
kustakin ministeriosta tyoryhman jaseneksi henkild, joka pystyy mahdollisimman laajasti
edustamaan omaa ministeriétaan. Han esimerkiksi saa tietoa ja voi vieda sita eri osastoille.

Seurannan ja siihen liittyvan raportoinnin kaytannot ovat vaihdelleet. Kaikkien ohjelmien
aikana on kuitenkin keskitytty yksittdisten toimenpiteiden etenemisen seurantaan, ei niin-
kaan toimenpiteiden tai ohjelmien vaikuttavuuteen. Kukin ministerio raportoi vastuullaan
olevista toimista tasa-arvo-ohjelmatydryhmalle. Marinin hallituskaudella otettiin kdayttoon
uusia toimintatapoja. Valtionhallinnon Intranetissa oli dokumenttipohja ja taulukko, jonne
ministeriot kirjasivat toimenpiteiden etenemisen. Lisaksi TASY jarjesti jokaisen ministe-
rion kanssa kahdenkeskisen tapaamisen, jossa keskusteltiin ministerion vastuulla olevien
toimenpiteiden etenemisesta. Seurantatietojen perusteella on perinteisesti julkaistu vali-
ja loppuraportti. Marinin hallituskaudella raskaaksi koetusta valiraportoinnista kuitenkin
luovuttiin. Raportoinnissa on tarkasteluajanjaksolla hyédynnetty neli- tai kolmiportaista
asteikkoa, jolla toimenpiteiden toteutumista arvioidaan.

Tasa-arvo-ohjelman poliittinen seuranta on ollut melko vahaista. Tasa-arvo-ohjelman
etenemistd on perinteisesti kasitelty hallituksen iltakoulussa. Marinin hallituskaudella
tasa-arvo-ohjelmaa kasiteltiin my0ds edella mainitussa valtiosihteeriryhmassa. Tasa-arvo-
ministerid pidetdaan ajan tasalla. On ministerin omasta aktiivisuudesta kiinni, kuinka paljon
han osallistuu toimeenpanoon ja seurantaan tai vie tasa-arvo-ohjelmaan liittyvia asioita
hallituksen tai muiden ministerien agendalle.

2.2 Tasa-arvo-ohjelman rooli on epaselva

Vaikka hallituksen tasa-arvo-ohjelma on vakiintunut tasa-arvopolitiikan tydkalu, esiintyy
sen roolista erilaisia tulkintoja, eika sen rooli ole kaikille keskeisille toimijoille selkea. Vaih-
televat tulkinnat ja epaselvyydet johtuvat siitd, ettd tasa-arvo-ohjelmalla on useita limittai-
sia tehtavia, joita ei ole selkedsti maaritelty ja suhteutettu toisiinsa.
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Ministerididen virkahenkildiden ja tasa-arvoviranomaisten tasa-arvo-ohjelmia koske-
vassa puheessa korostui tekninen hallinnon nakdkulma. Monet painottivat ohjelmien
roolia hallitusten toimenpiteitd kokoavana ja koordinoivana teknisena valineend. Ne nah-
tiin keinona seurata hallitusohjelmassa olevia tasa-arvotavoitteita ja koota yhteen sellai-
sia hallituksen ja ministerididen tasa-arvotoimia tai tasa-arvoselonteon kirjauksia, jotka
eivat valttdmatta muuten etenisi. Niiden nahtiin myos antavan TASYlle hyddyllisen tydka-
lun. Ohjelmien tekninen seurantarooli koettiin myds ongelmaksi. Kuten yksi haastateltava
totesi, pelkka seuraaminen ei valttamatta ole vaikuttavaa ja tasa-arvoasioita pystyisi seu-
raamaan myos ilman tasa-arvo-ohjelmaa (haastattelu 16).

Ministeritoimijoiden ja tasa-arvoviranomaisten nakdkulmasta ohjelmien toinen kes-
keinen tehtava oli sitouttaa ministeriot tasa-arvon edistdmiseen: saada ne yhtdalta val-
tavirtaistamaan sukupuolindakdkulmaa ja toisaalta toteuttamaan tasa-arvoon liittyvia
toimenpiteita. Tasa-arvo-ohjelman nahtiin luovan ja koordinoivan poikkihallinnollista
yhteisty6ta tasa-arvopolitiikan kentdlld seka kannustavan ministeriita miettimaan, mita
tasa-arvotoimia ne voisivat tehda omilla hallinnonaloillaan. Myds ministeriohaastateltavat
nakivat tasa-arvo-ohjelmat ensisijaisesti ministerididen sisdisen ja keskindisen tyon vali-
neind. Ne nahtiin keinona jalkauttaa tasa-arvotavoitteita ministerididen ja virastojen tyo-
hon, kasitella poikkihallinnollisia teemoja ja muistuttaa ministeridita siitd, minkalaisiin
tasa-arvotoimiin ne ovat hallituskaudella sitoutuneet (haastattelut 9; 2).

Tasa-arvo-ohjelmat nahtiin myds tyokaluna sitouttaa hallitus tasa-arvon edistamiseen.
Ohjelma nahtiin keinona saada tasa-arvoasiat hallituksen kasittelyyn seka sitouttaa hallitus
ohjelmaan sisdltyviin toimenpiteisiin (haastattelut 17; 18; 15; 16). Sita pidettiin myos vali-
neeng, jolla pystyttiin nostamaan uusia kysymyksia hallituksen agendalle (haastattelu 17).
Tama poliittinen nakoékulma jdi kuitenkin tasa-arvoviranomaisten ja ministeridtoimijoiden
puheessa teknisten kysymysten ja ministerididen sitouttamisen varjoon. Sen sijaan poliit-
tiset toimijat ja jarjestokentta korostivat ohjelman poliittista merkitysta. Heidan nakokul-
mastaan ohjelmat viestivat hallitusten tahtotilasta ja nostavat esiin hallitusten poliittisia
prioriteetteja tasa-arvon osalta (haastattelut 21; 42).

Jarjestokentalld ja tutkijoiden parissa tasa-arvo-ohjelman roolia tasa-arvopolitii-

kan kokonaisuudessa pidettiin jossain maarin epaselvana. Haastateltavien oli vaikea
hahmottaa, missa maarin ohjelmissa oli kyse tavoitteiden asettamisesta ja missa maa-
rin seurattavista toimenpiteista. Eras jarjestokentan haastateltava totesikin Marinin halli-
tuksen tasa-arvo-ohjelmasta, ettd "tdma on vahan ristiriidassa keskenaan, etta mita talla
dokumentilla tavoitellaan edes” (haastattelu 33).
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2.3 Suhde muihin ohjelmiin ja asiakirjoihin

Tasa-arvo-ohjelmien suhde muihin tasa-arvopolitiikkaa seka valtionhallinnon toimintaa
ohjaaviin asiakirjoihin maarittaa osaltaan niiden roolia. Tasa-arvo-ohjelman tarkastelu suh-
teessa muihin asiakirjoihin auttaa my6s ymmartamaan sen lisaarvoa. Tassa osiossa tarkas-
tellaan tasa-arvo-ohjelmien suhdetta hallitusohjelmiin, ministerididen ohjausasiakirjoihin
ja tasa-arvotyohon seka muihin tasa-arvopolitiikan asiakirjoihin.

Suhde hallitusohjelmiin

Vaikka hallitusohjelmat vaikuttavat keskeisesti tasa-arvo-ohjelmien sisaltoon, ne eivat
yksin riita tasa-arvopolitiikan ohjaukseen. Tasa-arvo-ohjelmilla on siten tarkea rooli halli-
tusohjelmassa ilmaistujen tasa-arvotavoitteiden ja toimenpiteiden konkretisoijana ja tay-
dentdjana. Kdytanndssa tasa-arvo-ohjelmien toimenpiteiden suhde hallitusohjelmiin on
vaihdellut hallituskausittain sekd osuudeltaan etta muodoltaan.

Hallitusohjelmaa on 2010-luvulla pyritty muokkaamaan kohti hallituksen visionomaista ja
strategista tahdonilmausta. Kehitys kohti strategisuutta alkoi jo 1990-luvulla. Sen tavoit-
teena on ollut muun muassa sektori-intressien rajoittaminen ja poikkihallinnollisen yhteis-
tyon lisddminen, hallituksen yhteisen tahtotilan vahvistaminen ja sen ilmaisu selkeiden
padtavoitteiden ja priorisoitujen toimenpidekokonaisuuksien kautta. Strategisen hallitus-
ohjelman ajatuksen otti kaytt66n paaministeri Sipilan hallitus. Myds paaministeri Antti
Rinteen ilmiolahtoisyyden ideaa hyddyntava hallitusohjelma jatkaa strategisuuden jatku-
moa. (Elomaki ym., 2016; Niiranen & Keskimaki, 2019, s. 469; Mykkanen, 2017; Mykkdnen &
Virtanen, 2020.)

Yleisluontoisemmiksi ja ilmidpohjaisemmiksi muuttuvat hallitusohjelmat ovat haaste
tasa-arvopolitiikalle. Tasa-arvopolitiikkaa ei Iahestyta niissa omana erillisena politiikkaloh-
konaan, vaan tasa-arvopoliittiset tavoitteet ja toimet asettuvat osaksi isompia strategisia
tavoitteita tai ilmigita ja niihin liittyvia toimenpidekokonaisuuksia. Kuten Sipildn hallituk-
sen strateginen hallitusohjelma osoitti, tasa-arvo voi kadota strategisemmasta hallitus-
ohjelmasta kokonaan, jos hallitus ei nde sita prioriteettina. (Elomaki & Ylostalo, 2021a.)
Hallituspolitiikan uudistamisen myo6ta hallitusohjelmat eivat ole riittdva paikka hallituksen
konkreettisille tasa-arvopoliittisille tavoitteille ja toimenpiteille.

Yleensdkaan hallitusneuvottelut eivit tarjoa riittavaa foorumia tasa-arvopolitiikkaan liit-
tyvdlle tavoitteenasettelulle. Tasa-arvopolitiikka ei yleensa ole korkealla hallitusneuvotte-
lujen prioriteettilistalla, ja se tippuu helposti keskustelusta pois (haastattelut 42; 21). Nain
on etenkin silloin, kun tasa-arvo ei ole yhdellekaan hallituspuolueelle prioriteetti tai kun
osa hallitusneuvotteluihin osallistuvista puolueista vastustaa tiettyja tasa-arvoteemoja
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ja -toimia. Edes tasa-arvomyonteisten hallitusten hallitusohjelmat eivat valttamatta tar-
joa kattavaa tasa-arvopoliittista visiota. Kun tasa-arvo-asioista ei hallitusneuvotteluissa
sovita keskitetysti, saattaa hallitusohjelmista puuttua teemoja, joita hallitukset kuiten-

kin haluaisivat ajaa. Yksi esimerkki tasta on hdirinndn puuttuminen Rinteen hallituksen
hallitusohjelmasta:

Ei sieltd mitddin sellaista suoraa logiikkaa tule. Ettd esimerkiksi tasa-arvoasiat ois kirjoi-
tettu jotenkin loogisesti, ja kaikki olennainen mité ndhddcdn olisi sielld mukana. Esimer-
kiksi nyt puuttuu hdirintd, joka oli kuitenkin Me too -lilkkeen mydtd noussut niin isona
kysymyksend, kun ei juuri mikddn ole noussut pitkécdn aikaan silld tavalla tasa-arvopo-
litiikan agendalle musta, tai vahvasti niiden perinteisten tasa-arvotoimijoiden ulkopuo-
lelta. Mutta sitten ei ollut siitd hallitusohjelmassa sanaakaan. Eikdi siitd musta voi vetdd
sitd johtopdditdstd suoraan, et hallitus ei pitdisi tdrkedind sitd asiaa. Tai ei haluaisi tehdd
sille mitddn. Mutta sielld ei ollut vaan todenndkdisesti ketcicn, joka olisi ottanut sen
asiakseen vetdd sinne sielldi neuvotteluissa, ihan konkreettista yksilod, joka olisi pitdinyt
huolen, et tdmd tulee sinne. (Haastattelu 17.)

Erillinen tasa-arvo-ohjelma on siten tarked hallituksen tasa-arvotavoitteiden ja toimenpi-
teiden ja hallituskauden tasa-arvopolitiikan kirkastaja. Tasa-arvo-ohjelmien lisdaarvo suh-
teessa hallitusohjelmiin on kolminainen. Ensinndkin ohjelman avulla on tuotu agendalle
hallitusneuvotteluissa sivuutettuja tai unohdettuja tasa-arvokysymyksia ja toimenpi-
teita seka taydennetty hallituksen tasa-arvopoliittista visiota. Toiseksi tasa-arvo-ohjelmaa
on tarvittu konkretisoimaan hallitusohjelman usein yleisluontoisiksi ja visiomaisiksi jaa-
vid tasa-arvokirjauksia. Kolmanneksi ohjelmien avulla on pyritty velvoittamaan hallitus ja
ministeriot sisallyttamaan sukupuolindkdkulma hallituksen isoihin uudistuksiin.

Haastatteluiden perusteella tasa-arvo-ohjelman merkitys korostuu silloin, kun hallitusoh-
jelmassa ei ole tasa-arvokirjauksia, kuten Sipilan hallituskaudella. Kdytanndssa ohjelmiin
on kuitenkin ollut vaikea tuoda merkittavia uusia toimenpiteita hallitusohjelmien ulko-
puolelta ja saada niille hallituspuolueiden poliittinen tuki (haastattelut 16; haastattelu
20; haastattelu 42). Merkittavin esimerkki uudesta, hallitusohjelman ulkopuolisesta toi-
mesta on naisiin kohdistuvan vakivallan resursoitu torjuntaohjelma Kataisen hallituksen
tasa-arvo-ohjelmassa. Vastaavasti tasa-arvo-ohjelman tuoma lisdarvo on vaarassa jaada
pieneksi, jos hallitusohjelmassa on paljon tasa-arvokirjauksia, kuten Rinteen/Marinin hal-
lituksen aikana. Kuten yksi haastateltava totesi: "kun tasa-arvo-ohjelman toimenpiteet on
otettu kdaytanndssa suoraan hallitusohjelmasta, niin mun on vaikea nahda, etta silla on hir-
vedsti lisdarvoa siihen ndhden, mitd hallitusohjelmasta jo tulee” (haastattelu 42). Rinteen/
Marinin hallitusohjelma oli tassa suhteessa kuitenkin poikkeuksellinen.
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Vaikka tasa-arvo-ohjelmilla on selked hallitusohjelmaa tdydentava rooli, korostivat kaikki
haastatellut ryhmat hallitusohjelman merkitysta tasa-arvopolitiikalle. Keskeisistd, maa-
rarahoja vaativista tasa-arvotoimista on tarkeaa sopia jo hallitusneuvotteluissa, muuten
hallituksen tasa-arvopolitiikka on vaarassa jadda tehottomaksi puuhasteluksi (haastat-
telut 25; 24). Ministeridissa hallitusohjelmaan sisallytetyt tasa-arvotavoitteet ja -toimet
ovat tutumpia virkakunnalle, ja niiden toimeenpanoa seurataan tarkemmin ja korkeam-
malla tasolla (haastattelut 1; 3; 4; 6). My0s valtavirtaistamistoimia toimeenpannaan tehok-
kaammin, jos valtavirtaistaminen nahddaan jo hallitusohjelman perusteella hallituksen
prioriteetiksi (haastattelu 5). Lisdksi tasa-arvoteemojen poliittinen nakyvyys ja merkitys
johdetaan Iahinna hallitusohjelmasta (haastattelut 21; 22). Toisin sanoen tasa-arvoasiat
saavat hallinnollista ja poliittista painoarvoa ensisijaisesti hallitusohjelmakirjausten eivatka
tasa-arvo-ohjelman kautta. Tasa-arvo-ohjelma ei siten voi taysin korvata hallitusohjelman
tasa-arvokirjauksia.

Tasa-arvo-ohjelmien ja hallitusohjelmien vertailu osoittaa, ettd vaikka tasa-arvo-ohjelmat
ovat selkeasti sidoksissa hallitusohjelmiin, merkittava osa tasa-arvo-ohjelmien toimenpi-
teista ei liity hallitusohjelmiin. Tasa-arvo-ohjelmissa on kolmenlaisia hallitusohjelmiin liit-
tyvia toimenpiteitd: suoraan hallitusohjelmasta poimitut toimenpiteet, hallitusohjelman
tasa-arvokirjauksia konkretisoivat toimenpiteet seka toimenpiteet, joilla pyritddn tuomaan
tasa-arvonakokulmaa hallitusohjelman isoihin hankkeisiin.

Suhde hallitusohjelmiin on vaihdellut hallituskausittain (ks. kuvio 5). Siina missa

55 prosenttia Marinin tasa-arvo-ohjelman toimenpiteista ja 47 prosenttia Kataisen
tasa-arvo-ohjelman toimenpiteista liittyi eri tavoin hallitusohjelmaan, Sipilan hallituk-

sen tasa-arvo-ohjelman toimenpiteista vain 20 prosentilla oli yhteys hallitusohjelmaan.
Marinin hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa oli odotetusti suhteessa eniten suoraan hallitus-
ohjelmaan sisdltyneita toimia. Vastaavasti Kataisen hallituksen ohjelmassa oli suhteessa
enemman hallitusohjelman tasa-arvokirjauksia tarkentavia toimia kuin muissa ohjelmissa.
Sipilan hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa puolestaan korostuivat toimenpiteet, joilla pyrit-
tiin tuomaan sukupuolindkdkulmaa hallitusohjelman hankkeisiin.
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Kuvio 5. Tasa-arvo-ohjelmien toimenpiteiden yhteys hallitusohjelmiin ohjelmittain prosentteina.
Lahde: Tasa-arvo-ohjelmat ja hallitusohjelmat, tutkijoiden omat laskelmat.
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Hallitusohjelmissa on myds tasa-arvopoliittisia kirjauksia, jotka on jatetty
tasa-arvo-ohjelmien ulkopuolelle. Ndin oli etenkin Rinteen/Marinin hallituskaudella, kun
hallitusohjelma sisalsi poikkeuksellisen paljon tasa-arvotoimia. Keskeisista tasa-arvotoi-
mista esimerkiksi perhevapaauudistus ja naisiin kohdistuvan vékivallan raportoijan teh-
tavan perustaminen eivat sisaltyneet tasa-arvo-ohjelmaan. Syyt poisjattamiselle ovat
olleet teknisia ja hallinnollisia: tasa-arvo-ohjelmiin ei ole haluttu sisallyttaa toimenpi-
teitd, joiden on arvioitu jo muutenkin etenevan tai joihin liittyy omat seurantaprosessinsa
(haastattelu 16; 17; 18). Isojen tasa-arvotoimenpiteiden jattaminen tasa-arvo-ohjelmien
ulkopuolelle voi kuitenkin vahentaa ohjelmien painoarvoa. Se myds vaikeuttaa hallituk-
sen tasa-arvopolitiikan kokonaisuuden hahmottamista ja sen toteutumisen seuraamista.
(Haastattelu 17.) Tasa-arvo-ohjelmissa ei ole my&skaan systemaattisesti mainittu halli-
tusten tasa-arvonakokulmasta muita keskeisimpia uudistuksia. Esimerkiksi Marinin hal-
lituksen tasa-arvo-ohjelma ei mainitse sukupuolindkokulman sisallyttamista sote- ja
sotu-uudistuksiin.

Vaikka tasa-arvo-ohjelmilla on selkea hallitusohjelmaa taydentava rooli, liittyy asiakir-
jojen suhteeseen siten avoimia kysymyksia. Ensinndkin on tarkeaa pohtia, missa maarin
ja missa muodossa hallitusohjelman tasa-arvotoimet sisdllytetddn tasa-arvo-ohjelmaan.
Taman logiikan on oltava kaikille toimijoille selked, eika sita voi perustella pelkilla hal-
linnollisilla nakokohdilla. Toiseksi on pohdittava, kuinka hallitusohjelmien ulkopuo-

lelta tasa-arvo-ohjelmiin tuotavien toimenpiteiden painoarvoa voitaisiin kasvattaa, jotta
mukaan saataisiin aidosti kunnianhimoisia toimia.
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Suhde ministerididen strategioihin, ohjausasiakirjoihin ja tasa-arvotyohon

Tasa-arvo-ohjelmat linkittyvat myos ministeriokohtaisiin strategioihin ja muihin ohjaus-
asiakirjoihin ja tasa-arvotyohon. Suhde on kaksisuuntainen: yhtaalta ministerididen keskei-
set asiakirjat vaikuttavat tasa-arvo-ohjelmien toimenpiteisiin, toisaalta tasa-arvo-ohjelmat
ohjaavat ministeridissa tehtya tyota. Analyysin perusteella tasa-arvo-ohjelmat jaavat jos-
sain madrin irrallisiksi ministerididen muusta toiminnasta.

Ministerididen strategiat ja muut ohjausasiakirjat vaikuttavat jonkin verran
tasa-arvo-ohjelmien sisalt6on. Muutamissa esimerkkiministeridissa pyrittiin siihen, etta
tasa-arvo-ohjelmiin sisallytettavat toimet eivat vaatisi uutta tekemista vaan linkittyisivat
ministeridissa jo muutenkin tehtavaan toimintaan. Esimerkiksi Marinin tasa-arvo-ohjel-
maan valikoitui erdassa ministeridssa isoja, hallitusohjelmasta kumpuavia kokonaisuuk-
sia, joihin sisdltyi jo itsessaan tasa-arvon edistamiseen liittyvid osia (haastattelu 9). Toisessa
ministeriossa tasa-arvo-ohjelmien toimet pyritdan johtamaan ministerion strategiasta, hal-
litusohjelmasta seka olemassa olevista toimenpideohjelmista ja selonteoista, ja kytkemaan
sukupuolindkdkulma tahdn muutenkin tehtavaan toimintaan (haastattelu 10). Kolman-
nessakin ministeridssa tasa-arvo-ohjelmien toimet pyrittiin linkittdmaan muihin toimen-
piteisiin ja tavoitteisiin (haastattelu 2). Erds haastateltava selitti toimintatapaa seuraavasti:
"organisaatiolla ei ole varaa sellaiseen, et tehtdis jotain strategian ulkopuolista juttua vaan
kytketdaan nakokulmia strategisiin, jo olemassa oleviin juttuihin” (haastattelu 10).

Sen sijaan tasa-arvo-ohjelmien vaikutus ministerididen strategioihin ja ohjausasiakirjoi-
hin on rajallinen. Tasa-arvo ndkyy useamman esimerkkiministerion strategiassa. Joidenkin
ministeridhaastateltavien mukaan tasa-arvo-ohjelmaa tarkastellaan ministerion strategi-
asta ja tulostavoitteista padtettaessa, mutta vain osa ohjelman tavoitteista ja toimenpi-
teista voidaan viedad ministerion omiin tavoitteisiin (haastattelu 2). Tasa-arvon nakyminen
ministeridtason tavoitteissa ei siten johdu niinkdan tasa-arvo-ohjelmasta vaan tasa-arvo-
kysymysten priorisoinnista hallituksessa ja ministerididen johdossa.

Kun yksittdisia tasa-arvo-ohjelmien toimenpiteita sisaltyy ministerididen strategioihin ja
muihin ohjausasiakirjoihin, kyse on ldhes yksinomaan tasa-arvo-ohjelmaan sisaltyneista
hallitusohjelmakirjauksista. Tasa-arvo-ohjelmien hallitusohjelmien ulkopuoliset toimen-
piteet nousevat ministeridtason asiakirjoihin harvoin. Tama kertoo tasa-arvo-ohjelmien
vahdisesta merkityksesta ministerididen prioriteettien ja toiminnan ohjauksessa.
Tasa-arvo-ohjelma voi vaikuttaa ministerididen toimintaan my®ds sellaisten toimenpiteiden
kautta, joiden tarkoitus on sukupuolindkékulman sisdllyttaminen ministeridissa valmistel-
taviin ohjausasiakirjoihin (ks. luku 3). Taman raportin puitteissa ei tarkasteltu, missa maarin
tasa-arvonakokulma lopulta nakyi ndissa asiakirjoissa.
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Tasa-arvo-ohjelmat ovat jadneet jossain maarin erillisiksi myds ministerididen tasa-arvo-
tyosta. Esimerkkiministerididen toiminnalliset tasa-arvo- ja yhdenvertaisuussuunnitel-
mat viittasivat tasa-arvo-ohjelmiin vaihtelevasti: yhteys oli selvin SM:ssa ja STM:ssd, kun
taas OM:n ja OKM:n suunnitelmat eivat viitanneet suoraan tasa-arvo-ohjelmaan (SM, 2022;
OKM, 2019; STM, 2021; OM, 2021). Myds kokemukset tasa-arvo-ohjelmien ja ministerion
tasa-arvotyon suhteesta vaihtelivat ministeridittdin. Joissain ministeritissa korostettiin
tasa-arvo-ohjelmien ja ministerididen oman tasa-arvotyon valista koordinaatiota, kun taas
toisissa tuotiin esiin eroja ja korostettiin ministerion oman tasa-arvotydn merkitysta.

Yhdessa esimerkkiministeridssa toiminnallinen tasa-arvo- ja yhdenvertaisuussuunnitelma
on haastateltujen mukaan synkronoitu hallituksen tasa-arvo-ohjelmasta tulevien vastui-
den kanssa. Kun hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa on paljon ministerion vastuulla ole-

via toimia, on ministerion omaa tasa-arvotyota yksinkertaistettu johtamalla se suoraan
tasa-arvo-ohjelmasta (haastattelu 10). Tassa lahestymistavassa havaittiin myds ongelmia.
Koska tasa-arvo-ohjelmiin valitaan vain tietyt seurattavat toimet ja ne keskittyvat vain
osaan ministerion usein laajasta toimialasta, saattaa lahestymistapa kaventaa ministerion
tasa-arvotyota. "Kokonaisvaltainen ndkemys ei ole niin vahva,” kuten erds haastateltava
kiteytti (haastattelu 11).

Sen sijaan kahdessa muussa esimerkkiministeridssa tasa-arvo-ohjelman ei nahty juuri-
kaan ohjaavan ministerion tasa-arvotyota. Erddssa ministeridssa tehtdvan tasa-arvotyon

ei koettu juontuvan hallituksen tasa-arvopolitiikasta, jonka ei nahty tunnistavan hallin-
nonalan keskeisia tasa-arvohaasteita. Samaten toisen ministerion haastateltavat korosti-
vat, ettd osa ministeriolle keskeisista tasa-arvokysymyksista ei valttamatta 1oytanyt tietaan
tasa-arvo-ohjelmiin (haastattelut 17; 8). My6s toisen ministerion haastateltavat toivat esiin,
ettd tasa-arvo-ohjelma kattaa vain osan ministerion tasa-arvotyosta ja etta ohjelmaan
sisdltyy harvoin uusia toimia, jotka toisivat ministeridssa jo tehtavaan tyohon jotain lisaa
(haastattelu 6).

Haastateltavat toivat esiin my&s muita tekijoitd, jotka heikensivat tasa-arvo-ohjelmien
roolia ministerididen tasa-arvotydn ohjauksessa. Esimerkiksi tasa-arvo-ohjelmien

kieli ja kasitteet saattoivat poiketa ministeridissa kaytetysta kielesta (haastattelu 2).
Tasa-arvo-ohjelman myohdinen hyvdaksyminen saattaa myos aiheuttaa "tyhjakayntia” halli-
tuskauden alussa, mikali hallitusohjelmaan ei sisdlly selkeita tasa-arvotavoitteita ja toimen-
piteitd, joihin ministeriot voivat tarttua (haastattelu 2).

Suhde muihin tasa-arvon ja yhdenvertaisuuden edistamisen ohjelmiin

Hallituksen tasa-arvo-ohjelma on osa laajempaan sukupuolten tasa-arvon ja yhden-
vertaisuuden edistamisen ohjelmien ja asiakirjojen kenttda. Tasa-arvopolitiikkaa ohja-
taan tasa-arvo-ohjelmien ohella hallituskaudet ylittavilla tasa-arvoselonteoilla.
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Tasa-arvopolitiikkaa ohjaavat myds tasa-arvolainsaadanto seka kansainvaliset sopimuk-
set, kuten Istanbulin sopimus ja Pekingin toimintaohjelma. Lisdksi tiettyja tasa-arvokysy-
myksid, kuten samapalkkaisuutta, naisiin kohdistuvan vakivallan torjuntaa ja Istanbulin
sopimuksen toimeenpanoa, edistetddan omien monivuotisten ohjelmien kautta. Tasa-ar-
vo-ohjelmat liittyvat laheisesti myds yhdenvertaisuuden ja ihmisoikeuksien edistamisen
toimintaohjelmiin.

Tasa-arvoselonteko on tasa-arvopolitiikan pidemman aikavalin ohjausasiakirja, josta edus-
kunta - toisin kuin tasa-arvo-ohjelmasta — myds keskustelee. Selontekoihin on etenkin
tasa-arvo-ohjelmien valmistelusta vastaavien toimijoiden nakdkulmasta liittynyt paljon
toiveita ja odotuksia. Niilla on haluttu turvata tasa-arvopolitiikan jatkuvuus ja pitkajan-
teisyys ja vahentaa riippuvuutta hallitusohjelmien “kunnianhimosta ja sanakdanteista”
(haastattelu 14). Toisaalta niiden avulla on haluttu tuoda substanssitavoitteita sukupuoli-
nakokulman valtavirtaistamiseen (haastattelu 15). Kaytdanndssa selonteot eivat kuitenkaan
sido tulevia hallituksia. Tama heikentda niiden mahdollisuuksia ohjata hallitusten omaa
tavoitteenasettelua.

Tasa-arvoselontekoa on kdytetty tasa-arvo-ohjelmien valmistelun pohjana vaih-

televasti. Tarkasteluajanjaksolla selonteot vaikuttivat Iahinna Kataisen hallituksen
tasa-arvo-ohjelmaan, joka oli ensimmaisen vuonna 2010 valmistuneen tasa-arvoselon-
teon jalkeinen tasa-arvo-ohjelma (haastattelut 18; 17). Samalla selonteon valmistelu on
vahentanyt niiden kanssa samanaikaisesti valmisteltujen tasa-arvo-ohjelmien valmis-
teluun kohdentuvia voimavaroja (haastattelu 15). Selonteon yhtdaikainen valmistelu
tasa-arvo-ohjelman kanssa on myds saattanut rajata tiettyja teemoja ohjelmien ulkopuo-
lelle. Esimerkiksi Marinin hallituksen tasa-arvo-ohjelma ulkoisti tavoitteiden ja mittarei-
den asettamisen selonteolle (STM, 2020, s. 13.) Tasa-arvoyksikon ulkopuolella selontekojen
ja tasa-arvo-ohjelmien suhde ei valttamatta hahmotu. Eduskunnassa tasa-arvoselonteot
tunnetaan tasa-arvo-ohjelmia paremmin, mutta ministeriétasolla ne ovat jadneet naky-
mattémiksi. Kansalaisyhteiskunnan toimijoiden joukossa esiintyi epdselvyytta asiakirjojen
valisesta suhteesta. Tarvetta kdyttaa kahta eri asiakirjaa tasa-arvopolitiikan seuraamiseen
pidettiin hankalana, vaikka ajatus pitkan aikavalin tavoitteista nahtiinkin tarkeana (haas-
tattelu 33).

My6s muiden tasa-arvon ja yhdenvertaisuuden edistdamisen ohjelmien

suhde tasa-arvo-ohjelmiin on nykyisellaan epdselva. Tasa-arvo-ohjelmissa on ollut eri-
laisia kaytantoja. Esimerkiksi samapalkkaohjelma oli toimenpiteena Sipilan hallituk-

sen ohjelmassa, mutta se mainittiin Kataisen ja Marinin hallitusten tasa-arvo-ohjelmissa
vailla toimenpidestatusta. Viime vuosina tendenssi on ollut paallekkdisyyden valttaminen.
Marinin hallituksen tasa-arvo-ohjelmaa valmisteltaessa paatettiin, ettei yhdessa ohjel-
massa kannata seurata toista ohjelmaa, jolla on omat valmistelu- ja toimeenpanoproses-
sinsa (haastattelut 16; 17).
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Haastattelujen perusteella mydskdan tasa-arvon ja yhdenvertaisuuden edistdmisen ohjel-
mat eivat keskustele keskendan tarpeeksi. Naita ohjelmia ovat esimerkiksi jo pidempaan
laaditut romanipoliittiset toimenpideohjelmat seka Marinin hallituksen ihmiskaupan
vastainen toimintaohjelma ja rasismin vastainen toimenpideohjelma. Tarve syventaa
synergioita eri ohjelmien valilla tuli esiin useassa haastattelussa (haastattelut 24; 10). Haas-
tatteluissa nahtiin, ettd ohjelmia voisi kaikkiaan olla vdhemman ja niita voisi yhdistaa toi-
siinsa (haastattelut 4; 11; 40). Yleensakin monissa ministeridhaastatteluissa pohdittiin
tasa-arvo- ja yhdenvertaisuuskysymysten vilista yhteytta ja ndiden yhteyksien lujittamista
(haastattelut 15; 6; 4; 10).

2.4 Tasa-arvo-ohjelmaa tarvitaan, mutta sen tehtavia
tulee kirkastaa

Hallituksen tasa-arvo-ohjelmaa tarvitaan. Hallitusohjelma ei riita hallituskauden
tasa-arvotavoitteiden ja -toimenpiteiden asettamiseen, eivatkd muut tasa-arvopolitii-
kan asiakirjat mahdollista tasa-arvopolitiikan poikkihallinnollista koordinointia. Eridvat
tulkinnat tasa-arvo-ohjelman roolista seka ohjelman paikoin epdselva ja jasentyma-
ton suhde muihin asiakirjoihin kuitenkin heikentdvat sen vaikuttavuutta ja nakyvyytta.
Tasa-arvo-ohjelmien roolia ja tehtavia on siksi tarkea kirkastaa.

Tasa-arvo-ohjelmalla voi ndhda olevan nelja toisiinsa liittyvaa tehtavaa: yhteiskunnallinen,
poliittinen, hallinnollinen ja demokraattinen tehtava (kuvio 6). Nama tehtavat vastaavat
osin haastateltujen toimijoiden tulkintoja, mutta ne perustuvat tutkimuspohjaiseen ana-
lyysiin tasa-arvo-ohjelman nykyisestad ja potentiaalisesta roolista.

Kuvio 6. Hallituksen tasa-arvo-ohjelman nelja tehtavaa.

Yhteiskunnallinen
tehtava

Poliittinen Hallinnollinen Demokraattinen
tehtava tehtava tehtava
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Tasa-arvo-ohjelman yhteiskunnallinen tehtava on edistda sukupuolten tasa-arvoa yhteis-
kunnassa. Ohjelman laatiminen ei ole itseisarvo, vaan se on véline hallituskauden ja pitkan
aikavalin tasa-arvotavoitteiden saavuttamiseen. Ohjelman avulla voidaan sopia vaikut-
tavista toimenpiteistd, joiden avulla sukupuolten tasa-arvoa hallituskaudella edistetaan.
Lisaksi sen avulla voidaan varmistaa, etta toimet toteutetaan.

Tasa-arvo-ohjelman poliittinen tehtdva on kirkastaa hallituksen tasa-arvopoliittinen
muutoslupaus ja sitouttaa hallitus tasa-arvon edistamiseen. Muutoslupaus tarkoittaa
hallituksen lupausta siitd, miten se edistaa tasa-arvoa yhteiskunnassa muutoin kuin ole-
massa olevaa toimintaa jatkamalla. Muutoslupaus liittyy yhtaalta yhteiskunnallisten
tasa-arvo-ongelmien ratkaisuun, toisaalta tasa-arvopolitiikan painopisteisiin ja toiminta-
tapoihin. Muutoslupaus sisaltda konkreettiset toimet tavoitellun muutoksen aikaansaa-
miseksi. Tasa-arvo-ohjelman avulla hallitus voi konkretisoida hallitusohjelmassa usein
ylatasolle jadavat tasa-arvotavoitteensa ja tdydentaa niitd. Lisaksi ohjelma on mahdollisuus
sopia hallituskauden aikana toteutettavista toimenpiteistd, jotka eivat sisally hallitusohjel-
maan. Tasa-arvo-ohjelma on myos keino saada hallituspuolueet ja keskeiset ministerit kes-
kustelemaan sukupuolten tasa-arvosta, tekemaan siihen liittyvid paatoksia ja seuraamaan
hallituskauden ja pitkan aikavalin tasa-arvotavoitteiden toteutumista.

Tasa-arvo-ohjelman hallinnollinen tehtéva on edistda poikkihallinnollista yhteis-

tyota tasa-arvokysymyksissa ja sitouttaa ministeridita tasa-arvon edistamiseen. Suku-
puolten tasa-arvoon liittyvia ongelmia ja haasteita on kaikilla hallinnonaloilla, ja niihin
vastaaminen vaatii useiden ministerididen panosta. On tarkead, etta ministeriot teke-

vat tasa-arvotyotaan koordinoidusti, yhteisten tavoitteiden ohjaamina. Lisaksi moniin
tasa-arvo-ongelmiin vastaaminen vaatii useiden ministerididen yhteistyota ja poikkihal-
linnollista otetta. Tasa-arvo-ohjelma voi vahvistaa sukupuolten tasa-arvon asemaa kaikille
politiikan aloille ulottuvana kysymyksena. Silla on liséksi ainutlaatuinen asema useamman
ministerion osallistumista vaativien tasa-arvotoimien mahdollistajana ja ministerididen
vdlisen, tasa-arvokysymyksiin liittyvan yhteistyon edistajana.

Tasa-arvo-ohjelman demokraattinen tehtdva on osallistaa kansalaisyhteiskuntaa
tasa-arvopolitiikan valmisteluun ja toimeenpanoon ja vahvistaa hallituksen tilivelvolli-
suutta tasa-arvokysymyksissa. Tasa-arvo-ohjelma ei potentiaalisesti ole vain hallituksen tai
ministerididen sisdinen tyokalu. Kansalaisyhteiskunnalla ja tutkijoilla on térkea rooli uusien
ideoiden esille nostajina ja sen varmistajina, etta tasa-arvo-ohjelmaan valikoituu toimen-
piteitd, jotka todella vaikuttavat ihmisten arjessa. Tasa-arvo-ohjelman toimenpiteet voivat
myos osallistaa kansalaisyhteiskuntaa tasa-arvon edistamiseen. Lisdksi tasa-arvo-ohjelma
mahdollistaa hallituksen tasa-arvopolitiikan kokonaisuuden ja sen toteutumisen arvioin-
nin esimerkiksi oppositiopuolueiden, median ja kansalaisjarjestojen toimesta. Kun tar-
keimmat tasa-arvotavoitteet ja toimet on koottu yhteen paikkaan, on hallitusta helpompi
pitaa tilivelvollisena onnistumisista ja epdonnistumisista.
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Nykyiselldan tasa-arvo-ohjelmien yhteiskunnallinen, poliittinen, hallinnollinen ja demo-
kraattinen tehtava eivat toteudu kunnolla. Tehtavien toteutumiseen liittyvia haasteita ja
kehittdmisehdotuksia kasitelldan luvuissa 3, 4, 5 ja 6.

Toinen padaongelma on se, ettd edella kuvatut tehtavat eivat ole talla hetkelld tasapainossa.
Ohjelman hallinnollinen tehtéva on ylikorostunut. Lisaksi hallinnollisen tehtavan sisalla
korostuu tekninen hallinnon nakdkulma, jossa ohjelma nahdaan ennen kaikkea toimen-
piteitd kokoavana, koordinoivana ja seuraavana valineena. Yleensdkin tasa-arvo-ohjelman
valmistelussa, toimeenpanossa ja seurannassa korostuu hallinnon tarpeet. Esimerkiksi
paatoksia ohjelmaan sisallytettavista toimista tehdaan tekniset nakdkulmat edelld, pikem-
minkin kuin poliittisten prioriteettien ohjaamina. Kuten luvussa 3 tuodaan esiin, myos
ohjelmien toimenpiteitd voidaan luonnehtia hallintokeskeisiksi. Aiemmassa kotimaisessa
ja kansainvalisessa tutkimuksessa on puhuttu tasa-arvopolitiikan hallinnollistumisesta

tai byrokratisoitumisesta. Tama tarkoittaa sitd, etta yhteiskunnalliseen epatasa-arvoon ja
sukupuolistuneisiin valtasuhteisiin vastaaminen jaa sivuun ja tiettyjen hallinnollisten teh-
tavien suorittaminen nousee tasa-arvopolitiikan keskidoon. (Alnebratt & Ronnblom, 2016;
Elomaki & Ylostalo, 2021a.) Tama kehitys nakyy myos hallituksen tasa-arvo-ohjelmissa.

Samaan aikaan hallituksen tasa-arvo-ohjelmista on asiakirjan nimesta huolimatta vai-

kea |0ytaa hallituksen lupauksia muutoksesta, eivatka kaikki hallitusten merkitta-

vat tasa-arvotoimet valttamatta edes sisally ohjelmiin. Kuten luvussa 5 tuodaan esiin,
ohjelmalle annettu poliittinen merkitys ja painoarvo ovat talla hetkella vahaiset. Vaikka
ohjelma tarjoaa jo nyt mahdollisuuden tarkentaa hallituksen tasa-arvotavoitteita ja toi-
menpiteitd seka tasa-arvoon liittyvdaa muutoslupausta, se ei toimi hallituksen sisdisen,
tasa-arvoa kasittelevan tavoitteenasettelun ja keskustelun valineena. Hallintokeskeisyys
vaikuttaa myo6s ohjelmien yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen ja nakyvyyteen. Ohjelma ei
toimi tasa-arvopoliittisten tavoitteiden valittajana kansalaisille ja muulle yhteiskunnalle.
Sen tarkoitusta ei ymmarretd, ja se nahdaan vaikeaselkoisena.

Jotta hallituksen tasa-arvo-ohjelma voisi tayttaa yhteiskunnallisen tehtavansa, on kiinni-
tettava huomiota ohjelman sisaltoon, seka 16ydettava tasapaino poliittisen, hallinnollisen
ja demokraattisen tehtavan vilille. Tasa-arvon edistaminen yhteiskunnassa vaatii vaikutta-
via toimia. Tama puolestaan vaatii seka hallituksen sitoutumista, poikkihallinnollista otetta
ettd vuorovaikutusta kansalaisyhteiskunnan ja tutkijoiden kanssa. Tehtavien vililld voi olla
my®s ristiriitoja, ja yhden tehtavan toteutumisen maksimointi voi olla pois toisaalta. Tasta
syysta tasa-arvo-ohjelmaa kehitettdessa on tarkeda pohtia seka kaikkien edella kuvattujen
tehtavien toteutumista etta niiden valistd tasapainoa.
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3  Yhteiskunnallinen tehtava

e Tasa-arvo-ohjelmissa ei ole systemaattisesti asetettu selkeita tavoitteita
hallitusten tasa-arvopolitiikalle. Tama tekee toimenpiteista satunnaisia ja
heikentaa mahdollisuutta arvioida ohjelmien vaikuttavuutta.

e  Ohjelmien toimenpiteilta puuttuu yhteiskunnallista vaikuttavuutta.
Toimenpiteita on liikaa, ja monet niista ovat epamaaraisia ja
painoarvoltaan pienia.

e Toimenpiteet ovat hallintokeskeisia: monet keskittyvat valtionhallinnon
toiminnan kehittamiseen sen sijaan, etta niilla pyrittdisiin vaikutuksiin
yhteiskunnassa tai osallistettaisiin yhteiskunnallisia toimijoita.

e Merkittava ja kasvava osa toimenpiteista liittyy sukupuolindkokulman
valtavirtaistamiseen. Tasa-arvo-ohjelman pieni painoarvo ja
hyvaksymisaikataulu heikentavat valtavirtaistamiseen liittyvien
toimenpiteiden tehokkuutta.

e Tasa-arvo-ohjelmat edistavat sukupuolten tasa-arvoa paaasiassa
pehmein, informaatio-ohjaukseen liittyvin keinoin. Resurssien ohjausta
ja kohdentamista kdytetaan tasa-arvon edistamisen valineena harvoin.

e Tasa-arvo-ohjelmille osoitettujen toimintamaararahojen puute heikentaa
vaikuttavuutta. Ohjelmiin valikoituu siksi lahinna virkatyona tehtavia
toimenpiteita.

e Epaselvat ja painoarvoltaan pienet toimenpiteet jaavat helposti
toteuttamatta. Myos poliittiset ja ministerididen valiset kiistat
heikentavat toimeenpanoa.

e Hallitusten valilla on selkeita eroja toimenpiteiden painoarvossa

ja toimeenpanoasteessa ja siten ohjelmien potentiaalisessa
vaikuttavuudessa.

Tama luku tarkastelee, missa madrin tasa-arvo-ohjelmat tayttavat yhteiskunnallisen teh-
tavansa, eli missd maarin ne edistdvat sukupuolten tasa-arvoa yhteiskunnassa. Ohjel-
mien yhteiskunnallinen tehtava liittyy kysymykseen niiden vaikuttavuudesta. Termille
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vaikuttavuus voidaan antaa useita merkityksia. Yleisesti silld viitataan pitkdaikaisen ja laa-
jan muutoksen aikaansaamiseen. Vaikuttavuuden mittaamisesta, menetelmista ja indi-
kaattoreista kdydaan tutkimuskirjallisuudessa debattia (White, 2010; Vaessen & Raimondo,
2012). Tasa-arvopolitiikan vaikuttavuutta ei ole aiemmin Suomessa arvioitu, eika teemaa
ole juuri kansainvalisestikdan tutkittu. Kiinnostus tasa-arvopolitiikan vaikuttavuuden mit-
taamiseen on kuitenkin kasvussa (Engeli & Mazur, 2018).

Haastatteluissa seka ministeridtoimijat, poliittiset toimijat etta kansalaisyhteiskunnan toi-
mijat kaipasivat tasa-arvo-ohjelmilta ja niiden toimenpiteilta lisdaa vaikuttavuutta ja koros-
tivat ohjelmien vaikuttavuuden arvioinnin tarkeytta. Tasa-arvo-ohjelmien vaikuttavuuden
arviointi on kuitenkin hankalaa. Toteutettu toimenpide, esimerkiksi seksuaalirikoslainsaa-
dannon uudistaminen, saattaa vaikuttaa sukupuolten tasa-arvoon vasta pitkalla aikava-
lilla. Lisaksi yhteiskunnalliseen tasa-arvoon vaikuttavat hallituksen politiikan ohella monet
muut asiat, eika eri tekijoiden vaikutusta ole helppo eritella.

Tama luku pureutuu tasa-arvo-ohjelmien yhteiskunnalliseen tehtavaan ja niiden vaikutta-
vuuteen ohjelmissa asetettujen tavoitteiden ja toimenpiteiden seka toimeenpanon ndko-
kulmista. Tavoitteet, toimenpiteiden sisalto ja toimeenpano eivdt suoraan kerro ohjelmien
vaikutuksesta tasa-arvoon yhteiskunnassa, mutta ne voi nahda vaikuttavuuden osate-
kijoina. Vaikuttavuuden kannalta on oleellista, millaisia tavoitteita tasa-arvo-ohjelmissa
asetetaan, miten ja milld keinoilla tasa-arvo-ohjelmat pyrkivat edistdmaan tasa-arvoa, ja
millaisia haasteita toimeenpanoon liittyy. Analyysissa hyddynnetadn seka asiakirja- etta
haastatteluaineistoa.

Luvun ensimmaisessa osiossa avataan tasa-arvo-ohjelmissa ilmaistuja tavoitteita. Toisessa
osiossa tarkastellaan toimenpiteita: toimenpiteiden maaraa, erityistoimien ja valtavirtais-
tamistoimien suhdetta seka hyodynnettyja tasa-arvon edistamisen valineitd. Kolmas osio
tarkastelee ohjelmien toimenpiteille osoitettuja resursseja. Neljas osio analysoi toimeen-
panoa ja siihen liittyviad haasteita. Viimeinen osio kokoaa yhteen keskeiset haasteet ja
tekee kehittamisehdotuksia tasa-arvo-ohjelmien yhteiskunnallisen tehtdvan toteutumisen
vahvistamiseksi.

3.1 Tasa-arvo-ohjelmien tasa-arvotavoitteet

Tavoitteiden asettaminen on tarkeaa vaikuttavuudelle ja sen arvioinnille, silla vaikut-
tavuutta arvioidaan usein nimenomaan suhteessa toiminnolle tai toimelle asetettuun
tavoitteeseen (VNK, 2009). Tavoitteiden asettamisesta onkin tullut yha tarkeampi osa
tasa-arvo-ohjelman kaltaisia valtioneuvoston ohjausasiakirjoja. Esimerkiksi valtioneuvos-
ton opas ohjausasiakirjojen valmisteluun korostaa padamaarien ja tavoitteiden merkitysta
ohjausasiakirjoille (VNK, 2022). Hallinnon ja hallituspolitiikan uudistamisen nakokulmasta
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tavoitteet ovat keskeinen osa hallinnon ohjausmekanismeja. Erdan ndiden teemojen
parissa tydskentelevan haastateltavan sanoin: "tavoitteen kasite on sangen hyddyllinen, ja
ei voi liiaksi sitd korostaa. [- —] on tosi vaikeaa saada hyvait tavoitteet, mutta se on tosi tar-
kedta.” (Haastattelu 25.)

Monet haastateltavat korostivat tasa-arvo-ohjelmien merkitysta nimenomaan
tavoitteiden asettamisen nakokulmasta. Temaattisia tavoitteita pidettiin tarkeing,

kun tasa-arvo-ohjelmia kaytetadn viemaan tasa-arvondkokulmia ministerididen toimin-
nan ja talouden suunnitteluun (haastattelut 9; 7). Selkeét tavoitteet nahtiin tarkeind myos
ohjelmien vaikuttavuuden arvioinnille (haastattelut 21; 33). Konkreettisilla tavoitteilla on
merkitysta myos poliittisen sitoutumisen ndkékulmasta. Kuten eras hallituspolitiikkaa use-
ammassa hallituksessa seurannut haastateltava tiivistaa:

Ettd ei vaan sanota, ettd nyt segregaatiota pitdd purkaa ja sitten tehdddn taas joku
ohjelma, vaan niin ettd se jotenkin konkretisoituisi se tavoite ja ettd ne olisi isoja tavoit-
teita ja kaikki osaisivat ne vaikka unissaan kaikki hallituspuolueet, niin silloin se olisi pal-
jon helpompaa se tekeminen. (Haastattelu 20.)

Tasa-arvo-ohjelmissa tavoitteet ovat kuitenkin toistaiseksi olleet pienessa roolissa - sel-
vasti pienemmassa kuin esimerkiksi Espanjan tasa-arvo-ohjelmaa vastaavassa asiakirjassa
(ks. liite 1). Ohjelmiin kirjatut tavoitteet ovat usein olleet abstrakteja ja valilla epaselvia ja
eriparisia. Ne eivat valttamatta kerro, minkalaista muutosta hallitus tasa-arvopolitiikassa
ja yhteiskunnallisen tasa-arvon tilanteessa tavoittelee verrattuna edeltdjiinsa. Taman voi
tulkita yhtaalta merkkina tasa-arvopolitiikan jatkuvuudesta ja siitd, ettad isoja tavoitteita ei
saavuteta yhdessa hallituskaudessa. Toisaalta toisteisuus kertoo siitd, etta hallitusten ei ole
ollut tapana linjata selkedsti omista tasa-arvotavoitteistaan.

Tasa-arvo-ohjelmissa ilmaistut tavoitteet on usein poimittu suoraan hallitusohjelmista.
Tama kaytanto ei palvele yhdenmukaisten ja selkeiden tasa-arvotavoitteiden asettamista
hallituskaudelle. Sipilan hallituksen ohjelma oli tavoitteissaan selkein: se sisalsi kunkin
teeman suhteen seka pitkan aikavilin tavoitteen etta hallituskauden tavoitteen. Tavoit-
teet muovattiin valmisteluprosessin aikana, koska hallitusohjelma ei sisaltanyt tasa-
arvotavoitteita (haastattelu 17). Tavoitteet tekivat hallituksen oman muutoslupauksen
nakyvdksi ja suhteuttivat sen tasa-arvopolitiikan yleisempiin tavoitteisiin. Tata voi pitaa
hyvana kaytantona.

Vuonna 2022 hyvaksytty tasa-arvoselonteko asettaa tasa-arvopolitiikalle seitseman pit-

kan aikavalin tavoitetta, jotka tulevat vaikuttamaan tuleviin tasa-arvo-ohjelmiin. Selon-
teon mukaan "tulevat hallitukset maarittelevat kdytannon toimenpiteet tavoitteiden
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saavuttamiseksi hallitusohjelmissaan ja muissa tasa-arvopolitiikkaa linjaavissa asiakir-
joissa” (STM, 2022, s. 72). Selonteossa ilmaistut tavoitteet ovat kuitenkin hyvin yleisluontei-
sia eivatka sellaisinaan toimi tasa-arvo-ohjelman tavoitteina.

3.2 Tasa-arvo-ohjelmien toimenpiteet: miten tasa-arvoa
edistetaan?

Tassa osiossa tarkastellaan tasa-arvo-ohjelmien yhteiskunnallista vaikuttavuutta toimenpi-
teiden nakokulmasta. Osiossa tarkastellaan toimenpiteiden maaraa, erityistoimien ja val-
tavirtaistamistoimien valista suhdetta sekd toimenpiteissa hyodynnettyja ohjauskeinoja ja
valineita.

Laajojen ja suppeiden ohjelmien ongelmat ja hyodyt

Kuten luvussa 2 tuotiin esiin, tasa-arvo-ohjelmien teemojen ja toimenpiteiden maara on
tarkasteluajanjaksolla vaihdellut. Laajat ohjelmat mahdollistavat kansainvalisten ja kansal-
listen tasa-arvositoumusten ja yhteiskunnallisten tasa-arvo-ongelmien paremman huomi-
oinnin. Laajemmat ohjelmat kattavat laajemmin esimerkiksi Pekingin toimintaohjelmassa,
tasa-arvoselonteoissa ja muissa kansainvalisissa ja kansallisissa tasa-arvositoumuksissa
mainittuja teemoja, ja ne pystyvat tarjoamaan keinoja useampien tasa-arvo-ongelmien
ratkaisemiseen. Niiden seurannasta tulee kuitenkin helposti raskas prosessi, joka vie aikaa
ja resursseja seka ohjelmien koordinaatiosta vastaavassa tasa-arvoyksikossa etta ministe-
ridissa (haastattelut 17; 18). Laajojen ohjelmien ongelmana on my®ds se, etta niin ministeri-
Oissa, hallituksessa kuin kansalaisyhteiskunnassakin on vaikea hahmottaa niiden karkea ja
sisdltod. Laajoissa ohjelmissa on vdistamatta mukana myods painoarvoltaan ja vaikuttavuu-
deltaan vahadisempia toimenpiteita.

Suppeammissa ohjelmissa on — ainakin teoriassa — mahdollista keskittya isoihin, vaikutta-
viin toimenpiteisiin. Ne pakottavat priorisoimaan sekd pohtimaan, milld toimilla on suu-
rimmat vaikutukset yhteiskunnalliseen tasa-arvoon. Suppeammat ohjelmat on helpompi
toimeenpanna ja niiden seuranta on kevyempi jarjestaa (haastattelut 17; 18). Ne mah-
dollistavat laajoja ohjelmia paremmin sen, ettd myds valtionhallinnon ulkopuoliset toi-
mijat pystyvat hahmottamaan ohjelmien sisallon ja seuraamaan niiden toimeenpanoa

ja pitdmaan hallituksen vastuullisena. Samalla niista voi jadda puuttumaan suomalai-
sessa yhteiskunnassa tarkeitd tasa-arvo-ongelmia. Tasa-arvotutkimuksen nakékulmasta
etenkin teemoiltaan ja ongelmanasettelultaan suppeat ohjelmat kaventavat ymmar-
rysta tasa-arvosta, silla keskeisilla politiikka-asiakirjoilla on merkittava rooli tasa-arvon

ja tasa-arvo-ongelmien madrittelyssa (Elomaki & Yl6stalo, 2017; 2021a). Vaarana on, etta
etenkin poliittisesti hankalat teemat jaavat ohjelmien ulkopuolelle. Ndin kavi Sipilan
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hallituskaudella, kun korostetun strategisessa tasa-arvo-ohjelmassa keskustalle ja perus-
suomalaisille hankala kysymys hoivan tasa-arvoisemmasta jakamisesta kehystettiin pitkan
aikavalin tavoitteeksi, jolle hallituskauden aikana ei tarvinnut tehda mitaan.

Haastattelujen perusteella seka ministeridtoimijat, poliittiset toimijat, kansalaisyhteiskun-
nan toimijat etta hallinnon ja hallituspolitiikan uudistamisesta vastaavat toimijat toivovat
lyhyempaa ohjelmaa, jossa keskitytaan tarkeimpiin asioihin ja vaikuttavimpiin toimen-
piteisiin, ja jonka toimeenpanoa on helppo seurata seka valtionhallinnon sisalta etta sen
ulkopuolelta (esim. haastattelut 27; 10; 20; 33). Erds ministeriOhaastateltava kiteyttaa
taman toiveen seuraavasti:

Ei sellaista ohjelmaa, jossa on kaikille kaikkea, vaan sellainen ohjelma tai strategia, jossa
on selkedisti priorisoidut kdrjet, jolloin silloin ei tule valtava mddird erilaisia ohjelmia ja
strategioita, joita pitdd toimeenpanna ja mistddn ei oikein tule priimaa (haastattelu 3).

Sukupuolindkokulman valtavirtaistaminen korostuu toimenpiteissa

Kuten luvussa 2 tuotiin esiin, kaksoisstrategian mukaisesti tasa-arvo-ohjelmat ovat sisal-
taneet seka temaattisia erityistoimia etta sukupuolten valtavirtaistamiseen ja sen kehitta-
miseen liittyviad toimenpiteita. Tasa-arvo-ohjelma on vakiintunut paikaksi, josta voi hakea
hallituksen tuen valtionhallinnon valtavirtaistamisstrategian pitkaaikaisille peruspila-
reille ja jolla voi vahvistaa valtavirtaistamisen toimeenpanoa ja seurantaa ministeridissa
(ks. Elomaki, 2014). Osa ndista varsinaisista valtavirtaistamistoimenpiteistd, kuten suku-
puolindkdkulman sisallyttdminen ministerididen avainprosesseihin (budjetointiin, lain-
valmisteluun, tulosohjaukseen), sukupuolten mukaan eritellyn tiedon tuottaminen ja
tasa-arvotyon rakenteiden yllapito ministeridissa, toistuukin ohjelmasta toiseen.

Erilliseen valtavirtaistamista kasittelevaan osioon sisallytettyjen toimenpiteiden lisaksi
merkittava osa temaattisista toimenpiteista liittyy sukupuolindkdkulman sisdllyttamiseen
hallituksen, ministerididen ja virastojen muuhun toimintaan. Kyse on usein tasa-arvonako-
kulman tuomisesta joko hallitusohjelmassa oleviin lakihankkeisiin (esimerkiksi isyyslakiin),
politiikkaohjelmiin (esimerkiksi valtion kotouttamisohjelmaan) tai muuhun tekemiseen
(esimerkiksi yrityspalveluiden kehitystyohon). Viittaamme naihin toimenpiteisiin kasit-
teelld valtavirtaistamislogiikan mukainen toimenpide, jotta ne erottuvat varsinaisista
valtavirtaistamistoimenpiteista.

Lahes puolet (49 prosenttia) tarkasteltujen ohjelmien toimenpiteista liittyi valtavirtaista-
miseen (kuvio 7). Varsinaisten valtavirtaistamistoimien ja valtavirtaistamislogiikan mukais-
ten toimien yhteenlaskettu osuus on kasvanut, ja se oli selvasti suurin Marinin hallituksen
tasa-arvo-ohjelmassa, jossa se oli 55 prosenttia kaikista toimenpiteista. Valtavirtaistami-
seen liittyvien toimenpiteiden osuutta Marinin hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa selittdaa
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varsinaisten valtavirtaistoimien suuri maara: jokaiselle ministeriolle oli kirjattu oma valta-
virtaistamistoimenpide. Sen sijaan valtavirtaistamislogiikan mukaisten toimien osuus oli
suurin Sipildn hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa.

Kuvio 7. Erityistoimet, valtavirtaistamislogiikan mukaiset toimet ja varsinaiset valtavirtaistamis-
toimet tasa-arvo-ohjelmissa prosentteina. Lahde: Hallituksen tasa-arvo-ohjelmat, tutkijoiden
omat laskelmat.

60 %
55%

53 %

50%

40%

30%

20%

10%

0%
Kataisen hallitus Sipilan hallitus Marinin hallitus Kaikki
m Erityistoimet m Valtavirtaistamislogiikan mukaiset toimet ~ m Varsinaiset valtavirtaistamistoimet

Tasa-arvo-ohjelmien yhteiskunnallisen tehtavan nakdkulmasta valtavirtaistamislogii-
kan mukaisiin toimiin liittyy seka mahdollisuuksia etta haasteita. Yhtaalta on tarkeaa,
ettd tasa-arvo ei kulje eri raiteilla kuin valtionhallinnon muu toiminta. Esimerkiksi kou-
lutuksen segregaation purkamista on oleellista edistda koulutuspolitiikassa, esimerkiksi
opetussuunnitelmien perusteissa, eika vain tasa-arvo-ohjelmaan kirjatuin erityistoimin
(haastattelu 20). Vaikuttavuuden ndkokulmasta tasa-arvoa on hyodyllista edistda osana
hallituksen isoja yhteiskunnallisia uudistuksia sekd osana toimintaa, johon liittyy mer-
kittavia resursseja. Ministeriétoimijoiden ndakdkulmasta tallaiset toimet voivat olla mer-
kittdvampia kuin hallitusohjelmaan sisaltyvat erityistoimet, joita ollaan jo muutenkin
tekemassa (esimerkiksi ministeridtydpaja). Valtavirtaistettavien hankkeiden pyytaminen
kaikilta ministeridilta tekee tasa-arvo-ohjelmasta kaikkien asian.
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Toisaalta sukupuolindkdkulman integrointi muuhun toimintaan jaa tehottomaksi, jos se
tapahtuu liilan myohaan tai jos tasa-arvon edistamisen tavoite ei ole aidolla tapaa osa
muuta toimintaa. Hallitusohjelmaan sisaltyneiden isojen hankkeiden toimeenpanoraken-
teet ja tavoitteet on usein jo lydty lukkoon, kun tasa-arvo-ohjelma hyvaksytaan, jolloin
valtavirtaistamislogiikan mukaiset toimet tai ministerididen tarjoamat varsinaiset val-
tavirtaistamistoimet enaa ehdi vaikuttaa hankkeiden suuntaan (haastattelut 18; 15; 27).
Tasa-arvondkokulma jaa paalleliimatuksi, ja kyse on pahimmassa tapauksessa hankkeiden
jalkikateisesta "tasa-arvopesusta” (haastattelut 2; 14).

Toimenpiteissa korostuu pehmea ohjaus

Valtionhallinnolla on kaytossaan erilaisia keinoja ohjata yhteiskuntaa, kuten normioh-
jaus, taloudellinen ohjaus ja informaatio-ohjaus (Korpela & Makitalo, 2008; Oulasvirta ym.,
2002). Tutkimuskirjallisuudessa normi- ja resurssiohjaus ndhdaan informaatio-ohjausta vai-
kuttavampana. My6s monet haastateltavat nakivat, etta vaikuttavat toimet liittyvat lain-
saddantoon ja esimerkiksi valtionavustusten suuntaamiseen.

Valtionhallinnon ohjauskeinoihin liittyy erilaisia valineita. Tasa-arvo-ohjelmien toimenpi-
teissa hyodynnettyja valineita ovat lainsaadanto, toimenpideohjelmat ja strategiat, hal-
linnon rakenteiden, prosessien ja kdytantdjen kehittdminen, hankkeet, tiedontuotanto
(selvitykset, tutkimukset ja tilastot), julkisiin ja yksityisiin toimijoihin kohdistuva koulu-
tus, suositukset ja tiedottaminen seka resurssien kohdentaminen. Hyddynnetyt valineet
vaihtelevat merkittavasti ohjelmien valilla (kuvio 8). Ohjelmissa on hyddynnetty erityi-
sesti tiedontuotantoa, hallinnon prosessien, kdytantojen ja rakenteiden kehittamista seka
lainsdadantoa.
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Kuvio 8. Tasa-arvon edistamisen valineet tasa-arvo-ohjelmissa, prosentteina toimenpiteista.
Lahde: Hallituksen tasa-arvo-ohjelmat, tutkijoiden omat laskelmat.
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Tiedontuotanto oli suosituin tasa-arvon edistamisen valine tarkastelluissa
tasa-arvo-ohjelmissa. Kaikkiaan yli neljannes (28 prosenttia) toimenpiteista liittyi ensisijai-
sesti tiedontuotantoon. Osuus oli merkittava kaikissa ohjelmissa. Nama toimenpiteet oli-
vat ensisijaisesti ulkopuolisilta asiantuntijoilta tilattuja ja virkatyona tehtyja selvityksia ja
tutkimuksia, jotka kasittelivat esimerkiksi lainsadadannon tai palveluiden toimivuuden arvi-
ointia tai jotka tuottavat uutta tietoa tasa-arvo-ongelmista. Tiedontuotanto on osa infor-
maatio-ohjausta. Sen vahva asema tasa-arvo-ohjelmissa liittyy Suomessakin vahvistuneen
tietopohjaisen paatoksenteon ideaaliin, joka nakyi Sipilan ja Rinteen/Marinin hallitus-
ohjelmissa ja jota on nostettu esiin valtioneuvoston kehittdmishankkeissa (Mannevuo &
Virtanen, 2022; Ylostalo, 2020a). Tiedontuotannon keskeinen asema liittyy myos selvitys-
kulttuuriin, jossa poliittisesti vaikeita asioita selvitetdan joko tyéryhmissa tai selvityshenki-
I6iden toimesta (Eloméki & Yl6stalo, 2017).

Tiedontuotanto mahdollistaa nykytilan arvioinnin ja ongelmiin vastaavien politiikkatoi-
mien kehittamisen. Yhteiskunnallinen tasa-arvo ei kuitenkaan etene yksin tiedontuo-
tannon avulla, vaan tarkeda on se, mita tuotetulla tiedolla tehdaan. Joissain tapauksissa
selvittdminen on johtanut lakimuutokseen jo samalla hallituskaudella, kuten kavi esi-
merkiksi huoltoriitojen sovittelun valtakunnallistamisessa Sipilan hallituskaudella. Jos-
kus selvittamisesta lakimuutokseen kuluu pidempdan. Esimerkiksi jo Kataisen hallituksen
tasa-arvo-ohjelmassa selvitettiin tasa-arvosuunnittelun ulottamista varhaiskasvatukseen,
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mutta lakia muutettiin vasta Marinin hallituskaudella. Sen sijaan perhevdkivallan sovitte-
lun vdhentaminen ja sukupuolten tasapuolinen edustus porssiyhtididen hallituksissa ovat
esimerkkeja teemoista, joita on selvitetty ohjelmasta toiseen ilman merkittavia muutok-
sia. Molemmat teemat herattavat ristiriitoja, mika selittaa toiminnan jaamista selvittamisen
tasolle. Selvittaminen on kuitenkin toiminut tapana pitda teemat tasa-arvopolitiikan agen-
dalla sen sijaan, etta niista vaiettaisiin.

Hallinnon prosessien, kdytantojen ja rakenteiden kehittaminen oli ohjelmien toiseksi ylei-
sin tasa-arvon edistamisen viline. 19 prosenttia toimenpiteista lukeutui tdhan kategori-
aan. Hallinnon kehittaminen ei suoraan liity edelld mainittuihin yhteiskunnan ohjaamisen
keinoihin, vaan se kohdistuu valtionhallintoon itseensa. Tahan kategoriaan kuuluvat paa-
asiassa valtavirtaistamisen kehittamiseen liittyvat toimet mutta myods esimerkiksi val-
tionhallinnon alaisten virastojen ja laitosten henkildstolle suunnattu koulutus. Hallinnon
kehittamiseen keskittyvien toimenpiteiden osuus oli selvasti suurempi Kataisen ja Marinin
hallitusten ohjelmissa kuin Sipilan hallituksen ohjelmassa.

Lainsdadanto oli kolmanneksi yleisin tasa-arvon edistamisen valine. Kaikkiaan 19 prosent-
tia tarkasteltujen ohjelmien toimenpiteista liittyi joko tasa-arvon edistdmiseen tahtadvaan
lainsdadantoon tai tasa-arvonakokulman sisallyttamiseen muuhun lainsaadantoon. Erot
hallitusten valilla olivat suuria. Siind missa Marinin hallituksen tasa-arvo-ohjelman toimen-
piteista yli neljannes liittyi lainsaddantoon, Sipilan hallituksen tasa-arvo-ohjelman toimista
vain kaksi, eli seitseman prosenttia, koski lainsaadantoa. Etenkin tasa-arvoon suoraan liit-
tyvien lakihankkeiden maara riippuu hallitusohjelmasta: uutta tasa-arvoon liittyvaa lain-
saadantoa ei juuri oteta mukaan tasa-arvo-ohjelmia valmisteltaessa. Kaikki lainsaddantoon
liittyvat toimenpiteet eivat materialisoidu lainsaadanndoksi, ainakaan samalla hallituskau-
della. Osa Kataisen ja Sipildan hallitusten tasa-arvolainsaadantdon liittyvista toimista oli
kaytannossa muutoksen selvittamista ilman valittomia jatkotoimia. Osa Marinin hallituk-
sen ohjelmaan kirjatuista lakihankkeista taas kaatui valmistelun aikana hallituspuolueiden
ja ministerididen valisiin ristiriitoihin.

Muut tasa-arvon edistamisen valineet ovat ohjelmissa selvasti pienemmassa roolissa. Tar-
kein niihin liittyva huomio on se, etta resurssiohjaukseen ja resurssien kohdentamiseen
littyvia toimenpiteita on ohjelmissa erittdin vahan. Kyse on ollut 1dhinna turvakotien
resursoinnista, tiettyjen valtionavustusten kohdentamisesta tasa-arvon edistamiseen liit-
tyviin hankkeisiin tai tasa-arvondkokulman huomioimiseen hakuprosesseissa. Resursseihin
liittyvia tasa-arvoa edistdvia toimia on kuitenkin tehty tasa-arvo-ohjelmien ulkopuolella,
esimerkiksi Marinin hallitus korotti naisjarjestojen valtionapua.

Muut pienemmassa roolissa olevat valineet liittyivat padasiassa informaatio-ohjauk-

seen. Julkisille ja yksityisille toimijoille kohdennettu koulutus, opastus ja tiedottami-
nen olivat merkittavassa roolissa Sipilan hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa, ja muissa
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niiden merkitys oli pienempi. Tasa-arvoon liittyvaa koulutusta ja opastusta on tarjottu
muun muassa opettajille, neuvolatydntekijoille, lasten ja nuorten parissa tyoskentele-

ville sekd maahanmuuttajille. Noin kymmenen prosenttia kaikista toimenpiteista liittyy
valtionhallinnon ohjausasiakirjoihin, kuten politiikkaohjelmiin ja -strategioihin. Kyse on
yhtaalta tasa-arvoon liittyvista ohjelmista, toisaalta sukupuolindkékulman sisallyttamisesta
hallituksen muihin valmisteilla oleviin ohjausasiakirjoihin. Muiden tasa-arvoon liittyvien
ohjelmien sisallyttdmista tasa-arvo-ohjelmiin on haluttu viime vuosina valttaa.

Tasa-arvotutkimuksessa on kritisoitu tasa-arvopolitiikkaa hankkeistumisesta: tasa-arvoa
on sanottu edistettavan maaraaikaisilla hankkeilla pysyvien toimien sijaan (Brunila, 2009).
Hankkeistuminen ei kuitenkaan ndy tasa-arvo-ohjelmissa. Vain reilu viisi prosenttia ohjel-
mien toimenpiteista oli kehittamishankkeita. Hankkeilla on muun muassa luotu ja juur-
rutettu tasa-arvoa edistavia kaytantoja julkisiin palveluihin ja tyopaikoille. Tasa-arvoa
edistettiin hankkeilla etenkin Sipilan hallituksen aikana.

Tasa-arvo-ohjelmista erottuu lisdksi omana, informaatio-ohjaukseen liittyvana valinee-
naan verkostojen luonti ja yhteistyd valtionhallinnon ulkopuolisten toimijoiden kanssa,
esimerkiksi vuoropuhelu elinkeinoeldmédn kanssa naisten urakehityksestd, miespoliitti-
nen tydryhma ja pyorean pdydan keskustelut hdirinndsta. Nama toimenpiteet keskittyivat
Kataisen ohjelmaan, ja niiden rooli on sen jalkeen pienentynyt. Verkostojen ja keskustelun
luomiseen keskittyvilla toimenpiteilld on merkitysta uusien toimenpideideoiden pohjus-
tajana ja tasa-arvo-ohjelmien demokraattisen tehtavan edistdjana (ks. luku 6). Nama ovat
harvoja toimenpiteitd, jotka osallistavat keskeisia yhteiskunnallisia toimijoita sukupuolten
tasa-arvon edistamiseen.

Ohjauskeinojen ja -vdlineiden tarkastelu osoittaa, ettd tasa-arvo-ohjelmat edistavat
sukupuolten tasa-arvoa pdaasiassa pehmein keinoin. Toimenpiteet painottuvat infor-
maatio-ohjaukseen, kuten selvityksiin, koulutukseen ja ohjeistukseen, verkostoihin ja
kehittdmishankkeisiin. Vaikka lainsdadanto on yksi yleisimmista ohjauksen valineistd, sen
hyddyntaminen riippuu vahvasti hallituksesta ja hallitusohjelmasta. Taloudellista ohjausta
taas kaytetdaan harvoin. Vélineiden valinta vaikuttaa toimenpiteiden vaikuttavuuteen ja
painoarvoon. Toisaalta, kuten eras haastateltava muistuttaa, pienestakin kivesta voi ldhtea
aika isot renkaat, kun sen heittaa veteen (haastattelu 27).

Tasa-arvo-ohjelmia voi myos kritisoida luovuuden puutteesta. Niissa toistuvat jonkin ver-
ran samat toimet. Esimerkiksi opettajien tdydennyskoulutusta tarjotaan ratkaisuksi segre-
gaation poistamiseen kaikissa ohjelmissa. Monissa haastatteluissa nousikin esiin ajatus
siitd, etta ohjelmat eivat pyri ratkomaan vihelidisia tasa-arvo-ongelmia tarpeeksi kunnian-
himoisella, eri ministerididen toimialoja leikkaavalla tavalla:
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Pitdisiké sielléi olla sitten enemmdin tdllaisia — — poikkileikkaavia teemoja, joiden edis-
tdminen yhden ministerion toimesta on haastavaa, ja sitten taas toisaalta, johon yks
ministeri6, eikd vdlttdmdittd kaksikaan, niin ei yksin oikeasti pysty. [- -] Saataisiinko me
enemmdin aikaiseksi tai nimenomaan niitd sellaisia vaikeampia asioita ratkottua, jos
meillé olisi tdmdin tyyppisid toimenpiteitd sielld? (Haastattelu 9.)

Toisaalta haastateltavat toivat esiin, ettad uusia ideoita ja aidosti vaikuttavia toimenpiteita
oli vaikea keksia. Kuten eras haastateltava totesi: "sitten jos [toimenpiteet] pidetadn isoina
niin sitten ideapussi on tyhja, etta miten poikien koulumenestysta tai sitten naisten urake-
hitysta kohdennetaan. Ei siellakaan kovin kummoisia ideoita aina pyori.” (Haastattelu 20.)
Monissa haastatteluissa korostuikin ministerididen valinen vapaamuotoinen keskustelu ja
ajatustenvaihto uusien ideoiden kehittdmisessa. Myos kansalaisyhteiskunnan rooli ideoi-
den antajana ja syotteiden tekijana tunnistettiin:

Jos kuvitellaan, ettd me pystytddin tdstd meiddn positiosta jollain tavalla arvioimaan tai
suunnittelemaan vaikuttavia toimenpiteitd, sitten ollaan menty metscdn. Me ei voida
léhted siitd, ettd me ymmdrretddn ihmisten eldmdd, jotka on aivan erilaisessa tilan-
teessa kuin me itse. Siihen tarvitaan yhteistyétd kansalaisyhteiskunnan kanssa. (Haas-
tattelu 5.)

3.3 Tasa-arvo-ohjelmien rahoitus

Tasa-arvo-ohjelmilla ei ole ollut korvamerkittya toimintamadrarahaa toisin kuin verrokki-
maa Islannissa (ks. liite 1). Koska hallituskauden maararahat jaetaan pitkalti hallitusneu-
votteluissa, hallitusohjelmaan sisdltymattdmien toimenpiteiden vaatimat maararahat on
taytynyt 16ytaa vastuuministerididen kehysten sisalta. Tama on asettanut ministeriot eri-
laisiin asemiin. Yksi haastateltava kuvasi, kuinka joissain ministeridissa on helpompi saada
madrdrahoja tasa-arvoon liittyviin raportteihin ja selvityksiin kuin toisissa (haastattelu 21).
Madrarahojen saanti ei ole itsestadnselvyys edes isojen budjettien ministeridissa (haastat-
telut 19; 8).

43



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:41

Kaksi kolmasosa tarkasteltujen tasa-arvo-ohjelmien toimenpiteistd on toteutettu

ilman pysyvaa tai kertaluonteista menolisaysta.” Kaikkiaan vajaaseen 10 prosenttiin
tasa-arvo-ohjelmien toimista on liittynyt pysyva julkisen menojen lisdys. Vajaa neljannes
toimenpiteista on vaatinut pienia tai isompia kertaluonteisia madrarahoja. lman maara-
rahoja toteutetut toimet hallitsivat kaikkia ohjelmia. Merkittava osa ilman menolisayksia
toteutettavista toimista oli varsinaisia valtavirtaistamistoimia tai valtavirtaistamislogiikkaa
hyddyntavia toimenpiteitd, jotka tyypillisesti toteutetaan virkatyona.

Toimenpiteiden rahoituksessa on eroja seka hallitusten ettd vastuuministerioi-

den vililla. Kataisen ohjelman toimenpiteista suhteessa pienin osa vaati maararahoja

(27 prosenttia). Suhteessa eniten madrarahoja vaativia toimia puolestaan oli Sipilan hal-
lituksen tasa-arvo-ohjelmassa (40 prosenttia). Lukumaarallisesti Sipilan hallituksen
tasa-arvo-ohjelmaan sisaltyi kuitenkin vihemman seka pysyvia etta kertaluonteisia maara-
rahoja vaatineita toimia kuin Kataisen ja Marinin hallitusten laajempiin ohjelmiin (kuvio 9).
Pysyvia menolisdyksid vaativat toimet ovat kohdentuneet STM:n ja OM:n hallinnonaloille.
Kertaluonteisia menolisdyksia vaatineet toimet ovat olleet paaasiassa STM:n ja OKM:n vas-
tuulla. Sen sijaan TEM:n vastuutoimenpiteisiin on kohdentunut suhteessa harvemmin sel-
keda rahoitusta (kaksi toimenpidetta neljastatoista).

1 Rahoituksen tarkastelua varten tasa-arvo-ohjelmien toimenpiteet jaettiin kolmeen
kategoriaan: 1) pysyvia julkisia menoja lisdaavat toimet, 2) kertaluonteisesti julkisia
menoja lisadvat toimet, seka 3) virkatyona toteutettavat toimet, jotka eivat selkedsti
lisaa julkisia menoja. Kategoria 3 sisdltdda myods mahdolliset epdselvat toimenpiteet.
Koska tasa-arvo-ohjelmien toimenpiteiden rahoitusta ei erikseen seurata, perustuu
kategorisointi tulkintaan. Kategorisoinnin apuna on kaytetty tasa-arvo-ohjelmien lop-
puraportteja seka hallituksen esityksia ja muita toimenpiteiden toteuttamiseen liittyvia
asiakirjoja. Mikali itse toimenpidekirjaus ei vaikuta vaativan maararahaa, mutta loppu-
raportin perusteella on esimerkiksi toteutettu tasa-arvohankkeita tai tuotettu selvitys,
on toimenpide kategorisoitu kohtaan 2. Toimenpiteet, joihin liittyy pysyvia tai kerta-
luonteisia maararahoja, jotka eivat suoraan kohdistu sukupuolten tasa-arvon edistami-
seen, on kategorisoitu kohtaan 3.
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Kuvio 9. Toimenpiteiden rahoitus tasa-arvo-ohjelmissa ohjelmittain, prosentteina ja lukuina.
Lahde: Hallituksen tasa-arvo-ohjelmat, tutkijoiden omat laskelmat.
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Pysyvia julkisia menoja lisanneiden toimenpiteet keskittyvat perhevapaisiin ja naisiin koh-
distuvan vakivallan torjuntaan. Pysyvia julkisia menoja euromaaradisesti eniten lisanneet
toimenpiteet ovat liittyneet perhevapaisiin. Tasa-arvo-ohjelmien toimenpiteista suurim-
mat arvioidut kustannukset olivat Sipildn hallituksen kertakorvaus ditiyslomalle jadvan
vanhemman tyénantajalle, jonka kokonaiskustannukset arvioitiin 75 miljoonan euron suu-
ruisiksi, seka Kataisen hallituksen tekema isyysrahan pidennys, jonka arvioitiin lisadavan
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menoja vuositasolla 47 miljoonalla eurolla. Kustannuksiltaan merkittdvin tasa-arvotoimi oli
kuitenkin Marinin hallituksen tasa-arvo-ohjelman ulkopuolella toteutettu perhevapaauu-
distus, jonka arvioitiin lisadvan julkisen talouden menoja noin 80 miljoonalla eurolla.

Maaraltadan merkittavin osa pysyvia menolisayksia vaativista toimista liittyi naisiin kohdis-
tuvan vdkivallan torjuntaan. Turvakotipaikkojen lisadmisen ohella pysyvid menoja ovat
lisanneet esimerkiksi seksuaalirikoslain uudistukset, [ahestymiskiellon vahvistaminen

ja laki ihmiskaupan uhrien aseman vahvistamisesta. Lisaksi Marinin hallituskaudella on
toteutettu tasa-arvo-ohjelman ulkopuolella useita pysyvida menolisdyksia vaativia, naisiin
kohdistuvaan vakivaltaan liittyvia toimia. Naisiin kohdistuvan vakivallan torjunnan mer-
kittavalle asemalle on monta syyta. Yhtdalta kyse on keskeisesta tasa-arvo-ongelmasta,
jonka ratkaisu vaatii julkisia palveluja ja eri viranomaisten ty6ta. Toisaalta naisiin kohdis-
tuva vakivalta on ollut teema, jonka tarkeydesta ja ratkaisuista on jossain maarin poliittista
yksimielisyytta.

Pysyvia julkisia menoja lisanneiden toimien joukossa on myos tasa-arvoviranomaisten
resursseja lisdnneitd toimia. Ndita ovat esimerkiksi tasa-arvolain uudistukset, jotka ovat
lisdnneet tasa-arvovaltuutetun tehtavia ja joiden hoitamiseen on osoitettu lisaresurs-
seja, esimerkiksi tasa-arvosuunnittelun ulottaminen varhaiskasvatukseen. Tarkasteluajan-
jaksolla on kuitenkin tehty my0s tasa-arvovaltuutetun velvoitteita lisdavia toimia ilman
resurssien nostoa. Kaikkiaan tasa-arvoviranomaisten resurssit eivat ole olleet nakyva kysy-
mys tasa-arvo-ohjelmissa. Tata voi pitaa yllattavand, kun huomioidaan tasa-arvoviran-
omaisten resurssien pienyys verrattuna esimerkiksi Ruotsiin seka viranomaisten omat
analyysit resurssien riittavyydesta.

Tyypillisin kertaluonteisen menolisdyksen muoto ovat ulkopuolisilta tekijoilta tilatut selvi-
tykset. Selvitys on voinut olla toimenpiteen ensisijainen sisalto tai syntya osana laajemman
toimenpiteen toimeenpanoa. Selvityksia on rahoitettu vastuuministerididen kehysten
sisdltd seka enenevasti VN TEAS -hankkeina. Vaikuttaa siltd, ettd ainakin joidenkin minis-
terididen on suhteellisen helppo 16ytaa rahoitusta selvityksiin kehystensa sisalta (haas-
tattelut 21; 16). Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan perustaminen on lisannyt
tutkimukseen liittyvaan toiminnan resursseja (haastattelu 18). Lisaksi kertaluonteisia kus-
tannuksia on syntynyt muun muassa erilaisten oppaiden laatimisesta ja koulutuksista.

Toimintamaararahojen puute on rajannut tasa-arvo-ohjelmiin valikoituvia toimenpiteita ja
tarkoittanut sitd, etta ohjelmia on toteutettu paaosin virkatyona. Maararahojen puute vah-
vistaa toimenpiteiden hallintokeskeisyytta ja heikentda ohjelmien vaikuttavuutta. Monet
haastateltavat totesivatkin, ettd tasa-arvo-ohjelmat eivat ole onnistuneet kanavoimaan
resursseja tasa-arvon edistamiseen. Resurssien nahtiin myds mahdollistavan kunnianhi-
moisemmat ohjelmat (haastattelut 21; 15; 30; 41; 3).
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Resurssit pontevoittaisivat toimeenpanomahdollisuuksia, jos sen ohjelman valmiste-
lussa olisi jaettavia resursseja. Esimerkiksi nyt tdlld hallituskaudella naisiin kohdistu-
van vdkivallan vihentdmisohjelman laatiminen osoitettiin oikeusministeriélle ja heille
osoitettiin siihen myés vuosittainen budjetti. Eli téhdn suuntaan esimerkiksi on pyritty jo
hyvin pitkdn aikaa naisiin kohdistuvan vdkivallan torjunnassa, ja ilman muuta se pitdisi
olla myéskin téissd tasa-arvo-ohjelman toimeenpanossa, ettd siind kulkisi jatkuvasti
mukana ne resurssit, jotka mahdollistaisi sen toimeenpanon. (Haastattelu 3.)

Samalla haastateltavat tiedostivat, etta tiukkenevassa taloustilanteessa resursseja ei riita
kaikkeen (haastattelu 3). Siksi keskittyminen harvempiin mutta vaikuttavampiin toimiin,
joille voidaan osoittaa resurssit, on entista tarkeampaa.

3.4 Toimeenpano ja sen haasteet

Myds toimenpiteiden toimeenpano liittyy vaikuttavuuteen. Paperilla vaikuttavilta nayt-
tavat toimet eivat edista tasa-arvoa, jos ne eivét toteudu. TASYn suuntaa antavien seu-
rantatietojen mukaan toimenpiteista on tarkasteluajanjaksolla toteutunut 49 prosenttia
(kuvio 10). Noin 44 prosentissa oli tapahtunut kehitysta tai ne oli toimeenpantu osit-
tain. Vain seitseman prosenttia oli jaanyt alkuvaiheeseen tai toteutumatta.

Kuvio 10. Toimenpiteiden toimeenpanoaste ohjelmittain prosentteina. Lahde: Hallitusten tasa-
arvo-ohjelmien loppuraportit, tutkijoiden omat laskelmat.
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Toimeenpanoaste vaihtelee hallituskausittain ja ministerididen vililla. Toimeenpano oli
suhteessa heikoin Sipilan hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa, jonka toimenpiteista toimeen-
pantiin vain 40 prosenttia ja 13 prosenttia jai toteutumatta tai alkuvaiheeseen. Toteu-
tumatta jaaneet, yhden ministerion vastuulla olevat toimenpiteet sijoittuivat lahinna
STM:aan (nelja toimenpidettd, 8 prosenttia kokonaismaarastd), VM:aan (kaksi toimenpi-
dettd, 22 prosenttia kokonaismaarastd) ja TEM:aan (kaksi toimenpidetta, 14 prosenttia
kokonaismdardsta). Toimeenpanoasteessa ei ollut merkittavaa eroa yhden tai kahden tai
useamman ministerion vastuulla olevien toimien valilla.

Erityistoimien toimeenpanoon liittyvat haasteet

Toimenpiteen painoarvo ja konkreettisuus ovat keskeisid temaattisten erityistoimien toi-
meenpanoon vaikuttavia tekijoita. Hallitusohjelmaan sisaltyvat hankkeet luovat yleensa
velvoitteen toimeenpanosta seka poliittiselle johdolle etta virkajohdolle. Maararahat lisaa-
vat toimenpiteen painoarvoa (haastattelut 22; 23), ja myds lakihankkeet nahdaan minis-
teridissa muita toimenpiteita tarkedampina. Sen sijaan vahapatodisind nahdyt toimet eivat
valttamatta etene, koska niihin tulee harvemmin painetta ylhaalta. Liséksi toimeenpanoa
edistdvat konkreettiset kirjaukset, joista kay ilmi, kuka tekee ja mitd (haastattelut 7; 22; 42).
Vahemman konkreettiset toimenpiteet on helppo saada mukaan tasa-arvo-ohjelmaan,
mutta niiden toimeenpano voi olla hankalaa esimerkiksi tulkinnanvaraisuuden, yksityis-
kohtiin liittyvien ndkemyserojen tai heikon velvoittavuuden vuoksi. Esimerkiksi abstraktit
kirjaukset, jotka vaativat ministeriota tai muuta toimijaa "edistamaan” jotain asiaa, ovat alt-
tiita jadmaan toissijaisiksi, koska virkajohdolle verbeilld on valia (haastattelu 22).

Valtaosa tasa-arvo-ohjelmien toimenpiteista on sellaisia, joiden painoarvon virkajohto ja
poliittinen johto todennakdisesti arvioivat pieneksi. Lisdksi toimenpidekirjauksiin sisaltyy
huomattavan paljon kehittdmistd, huomioimista ja edistdmistd. Konkreettisuuden puute
nakyy my0s tavoitteen muotoisissa toimenpiteissd, jotka eivat tarkenna, mita tavoitteen
toteuttamiseksi aiotaan tehdd, esimerkiksi varmistetaan maahanmuuttajanaisten mahdol-
lisuus osallistua kielikoulutukseen.

Toinen keskeinen toimeenpanon haaste liittyy resursseihin, toisin sanoen rahaan, aikaan
ja henkiloresursseihin. Rahoituksen puutteen vuoksi ohjelmiin valikoituu painoarvoltaan
pienid toimia, jotka usein liittyvat tasa-arvonakdkulman integroimiseen. Niiden toimeen-
panoon kohdistuu vahemman kiinnostusta johdon taholta, ja valtavirtaisluonteisten toi-
mien toimeenpano nahtiin erityistoimien toimeenpanoa hankalampana (haastattelu 18).
My®s tiivis aikataulu tuottaa toimeenpano-ongelmia. Tasa-arvo-ohjelmalle jaa usein vain
reilu kaksi vuotta aktiivista toimeenpanoaikaa, mika on ministerididen nakdkulmasta liian
vahan toimenpiteiden toteuttamiseen. Myds henkiloresurssit ministeridissa vaikuttavat
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ministeriolle kuuluvien toimenpiteiden toimeenpanoon. Esimerkiksi selvitysten aloittami-
nen voi lykkaantya, jos hankinnan valmisteluun ei riita vastuuministeriossa tyoresursseja
(haastattelu 17).

Kolmas toimeenpanon keskeinen haaste on sitoutumisen puute ja vastustus. Ensinna-

kin hallituksen sisdiset poliittiset ristiriidat ja poliittisen sitoutumisen puute heikentadvat
toimeenpanoa. Vaikka toimenpiteestd on jo olemassa yhteisymmarrys, kun se on kir-

jattu tasa-arvo-ohjelmaan, jatkovalmistelussa esiin voi nousta ristiriitoja. Marinin hallituk-
sen kaudella tdma nakyi palkka-avoimuuslainsdddannon tapauksessa: hallituspuolueet
eivat ole kyenneet [6ytamaan kaikille sopivaa kompromissia konkreettisista keinoista palk-
ka-avoimuuden edistamiseen. (Haastattelut 19; 16; 17.) Toimeenpanoa heikentda myds
hallituksen vahdinen osallistuminen tasa-arvo-ohjelmien toimeenpanoon ja seurantaan
(ks. luku 5). Poliittista painetta toimeenpanoon ei synny, jos tasa-arvo ei ole yhdellekaan
ministerille prioriteetti ja intohimo eika tasa-arvoministeri aktiivisesti aja toimeenpanoa.
Kun toimeenpanon seuranta jaa virkakunnan vastuulle, seuraukset tekematta jattamisesta
ovat vahaisia (haastattelut 20; 22).

Toimeenpano voi juuttua myos virkakunnan vastustukseen ja ministerididen eridviin
nakemyksiin. Ministeridissa esiintyy jonkin verran vastustusta tasa-arvo-ohjelmia ja nii-
hin liittyvia toimenpiteita kohtaan. Ohjelmia ei ndhda tarkeina, niihin ndhdaan liittyvan
ylimaaraista ja padllekkaista tyotd, ja lahestymistapa ja toimenpiteet ndhdaan vaaranlai-
sina (haastattelut12; 8). Virkakunnan vastustus ja ministerididen valiset nakemyserot mate-
rialisoituivat etenkin Marinin hallituksen tasa-arvo-ohjelmaan kirjatun, raskaussyrjinnén
ehkaisemiseen liittyvan toimenpiteen suhteen. STM ja TEM olivat eri mielta siitd, minka
lainsdadannon avulla raskaussyrjintaa tulisi ehkaista. Palkansaajajarjestot olivat asiasta
STM:n linjoilla, ja tydnantajat seisoivat TEM:n takana. Toimenpiteesta vastanneen ja tyo-
ryhmaa vetaneen TEM:n ndakemys kuitenkin voitti. (Haastattelut 16; 12; 18; 38; 37; 39; 40.)
Eridavat nakemykset virkakunnassa ovat yksi syy siihen, etta parisuhdevakivallan sovitte-
lusta luopuminen on jaanyt selvitysasteelle (haastattelu 18). Lisdksi ministerididen heikko
omistajuus ja sitoutumattomuus toimenpiteisiin heikentaa toimeenpanoa (ks. luku 4).

Toimeenpano saattaa kaatua myds tydmarkkinajarjestojen vastustukseen. Osa tasa-ar-
vo-ohjelmiin sisallytetyista toimista on ollut sellaisia, etta tydmarkkinajarjestoilla on ollut
niiden valmistelussa iso rooli. Talldin ministeritt eivat pysty viemaan toimia yksin eteen-
pain. (Haastattelu 20).

Valtavirtaistamislogiikan mukaisten toimien toimeenpanon haasteet

Sukupuolindakdkulman valtavirtaistamisen haasteista Suomessa on jo tutkimusta (esim.
Elomaéki & Ylostalo, 2018; 2021b). Taman vuoksi raportissa ei tarkastella sukupuolindkdkul-
man valtavirtaistamisen toimeenpanoa yleisella tasolla, esimerkiksi budjettiprosessissa,
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lainsaadannodssa ja tulosohjauksessa, vaan raportti keskittyy tasa-arvo-ohjelmiin sisaltyviin
valtavirtaislogiikan mukaisiin toimiin. Koska naiden toimenpiteiden osuus ohjelmissa on
ollut merkittava, on niihin liittyvid toimenpanohaasteita tarkea tuoda esiin.

Tasa-arvo-ohjelman myodhdinen valmistuminen suhteessa hallitusohjelmaan vaikeuttaa
valtavirtaistamislogiikan mukaisten toimien toimeenpanoa. Tasta johtuen toimenpiteits,
joilla tavoitellaan sukupuolindkdkulman sisallyttamista johonkin tiettyyn hankkeeseen tai
hallituksen uudistukseen, on hankala toimeenpanna vaikuttavalla tavalla. (Haastattelut 15;
18.) Tasa-arvo-ohjelma ei siten nykymuodossaan ole paras mahdollinen paikka valtavirtais-
tamista vaativien hankkeiden ja uudistusten erittelyyn.

Puuttuvat resurssit ovat haaste myos valtavirtaistamislogiikan mukaisille toimille. Mikali
tasa-arvonakokulmien integroinnille ei varata henkildresursseja ja muita mahdollisesti tar-
vittavia resursseja, esimerkiksi rahoitusta ulkopuolelta tilattuihin sukupuolivaikutusten
arviointeihin, toimeenpano voi jaada heiverdiseksi. Myos tiedonkulussa on ollut ongelmia:
tieto tasa-arvotavoitteiden sisallyttamisesta ei valttamatta tavoita hankkeesta tai ohjel-
masta vastaavia henkil6ita (haastattelu 18). Kuten valtavirtaistamisessa yleensa, valtavir-
taistamislogiikan mukaisissa toimissa haasteeksi muodostuu usein asiantuntemuksen ja
tasa-arvotiedon puute (haastattelu 22). Toimeenpano saattaakin riippua siita, kuinka tar-
kedana hankkeesta vastaavat virkahenkilot tasa-arvon edistamista pitdvat ja kuinka paljon
ymmarrysta heilld asiasta on. Ministerion virkahenkilon voi olla kdytannon ty6ssa vaikea
tunnistaa niita paikkoja, joissa tasa-arvonakokulma olisi oleellinen, vaikka asia teoriassa
olisikin tuttu.

Valtavirtaistamislogiikan mukaisten erityistoimien toimeenpanoon liittyy myds organi-
saatiokulttuuriin ja asenteisiin liittyvid haasteita. Erilaiset ymmarrykset tasa-arvosta minis-
terididen vililla voivat vaikeuttaa toimeenpanoa. Aina ei ymmarreta, miksi sukupuoli- ja
tasa-arvonakokulma olisi oma erillinen asiansa esiin nostettavaksi tietyn hankkeen tai
uudistuksen yhteydessa. Esimerkiksi OKM:n alalla sukupuolten tasa-arvo katoaa osaksi laa-
jempaa koulutuksen tasa-arvon kasitetta tavalla, mika vaikeuttaa toimeenpanoa. Myds
muiden ministerididen haastatteluissa nousi esiin kysymyksia siitd, miksi sukupuolten
tasa-arvoa pitdisi tarkastella ministerididen keskeisten uudistusten suhteen omana erilli-
sena asianaan:

Kaikkinainen yhdenvertaisuus ja moninaisuuden edistdminen, — — niitd seurataan eri
ohjelmissa. Ja tasa-arvo-ohjelmaa hyvin kategorisesti seurataan vain sukupuolten
tasa-arvondkékulmasta, jota tietysti kysytddn, ettd mitd sukupuolet on, montako niitd
on. Ja sitten ollaan ainakin mun nédkdkulmasta jo aika lailla moninaisuuskeskusteluissa
ja yhdenvertaisuuskeskusteluissa. Ei niitd voi toisistaan erottaa niin kategorisesti kuin
nykyddn tehdddn. (Haastattelu 10.)
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Aiempi tutkimus on osoittanut, ettd sukupuolten tasa-arvo jaa valtionhallinnossa mui-
den, tarkeammaksi koettujen asioiden varjoon (Yl6stalo, 2016; Elomaki & Ylostalo, 2018).
Ministerididen isoihin hankkeisiin ja uudistuksiin pyritadn usein vaikuttamaan useista eri
nakokulmista ja useiden eri ohjelmien kautta (haastattelu 9). Tassa tilanteessa tasa-arvon
valtavirtaistaminen tiettyihin uudistuksiin tai hankkeisiin ei itsestaan selvasti valikoidu pri-
oriteetiksi (haastattelu 17). Myos kasitys siitd, ettd tasa-arvo on jo saavutettu asiantila, vai-
keuttaa hankkeiden ja uudistusten valtavirtaistamista.

3.5 Yhteiskunnallinen tehtdva: kehittamiskohteet ja
-ehdotukset

Analyysin perusteella hallituksen tasa-arvo-ohjelmat eivat talla hetkella pyri tarpeeksi suo-
raan edistdmaan sukupuolten tasa-arvoa yhteiskunnassa, eika niiden yhteiskunnallinen
tehtava siksi toteudu kunnolla. Tarkeimmat kehittamiskohteet liittyvat tavoitteisiin, toi-
menpiteiden sisaltéon ja toimeenpanoon.

Tasa-arvo-ohjelmissa ei ole systemaattisesti asetettu selkeita tavoitteita hallitusten
tasa-arvopolitiikalle. Tama tekee toimenpiteista satunnaisia ja heikentaa mahdollisuutta
arvioida ohjelmien vaikuttavuutta. Lisaksi toimenpiteiltd puuttuu yhteiskunnallista vai-
kuttavuutta. Niita on liikaa, ja liian monet ovat epamaéaraisia ja painoarvoltaan pienia.
Sukupuolten tasa-arvoa edistetddn pddasiassa pehmein, informaatio-ohjaukseen liittyvin
keinoin. Sen sijaan resurssien ohjaukseen ja kohdentamiseen tukeudutaan harvoin. Lisaksi
epdselvat toimenpiteet tai toimenpiteet, joihin ei liity lainsaddantoa tai resursseja, jadvat
helposti toteuttamatta. Myos toimintamadrarahan puute heikentaa vaikuttavuutta. Tasta
johtuen valtaosa toimenpiteistd toteutetaan virkatyonad, ilman pysyvia tai kertaluonteisia
menolisayksiad. Toimenpiteilta puuttuu luovuutta: monimutkaisia tasa-arvo-ohjelmia pyri-
taan lilan harvoin ratkomaan hallinnonalarajat ylittavilla, uusilla tavoilla.

My®6s hallintokeskeisyys heikentda ohjelmien yhteiskunnallisen tehtdvan toteutumista.
Monet toimenpiteet suuntautuvat valtionhallintoon sen sijaan, etta ne pyrkisivat osallis-
tamaan yhteiskunnallisia toimijoita tasa-arvon edistamiseen. Hallintokeskeisyyteen liittyy
myos se, ettd merkittava ja kasvava osa toimenpiteista liittyy sukupuolindkékulman valta-
virtaistamiseen. Vaikka sukupuolindkdkulman integrointi hallituksen isoihin uudistuksiin
on tarkead, tasa-arvo-ohjelman myoéhdinen hyvaksyminen ja heikko painoarvo heikenta-
vat valtavirtaistamislogiikan mukaisten toimien vaikuttavuutta ja toimeenpanoa.

Tasa-arvo-ohjelmien yhteiskunnallisen tehtavan toteutumista voidaan parantaa seuraa-
vien konkreettisten kehittamisehdotusten avulla.
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Tavoitteiden selkeyttaminen

Tasa-arvo-ohjelmassa tulee asettaa hallituskaudelle kunnianhimoiset
mutta konkreettiset tasa-arvotavoitteet. Niiden tulee konkretisoida tasa-
arvoselonteon yleisluonteisia tavoitteita hallituskauden nakékulmasta.

Toimenpiteiden painoarvon kasvattaminen

Tasa-arvo-ohjelmaan sisaltyvien toimenpiteiden maaraa tulee véahentaa ja
keskittya merkittaviin uudistuksiin ja hankkeisiin. Pienet, epdmaardiset toimet
eivat kuuluu tasa-arvo-ohjelmaan.

Toimenpiteita valikoitaessa kannattaa priorisoida toimia, jotka pyrkivat
[6ytamaan uusia ratkaisuja hallinnonalarajat ylittaviin ongelmiin ja joihin
osallistuu useampi ministerio.

Resurssien lisaaminen

Hallituksen on osoitettava tasa-arvo-ohjelmien toimeenpanoon
toimintamadardraha, jota TASY koordinoi. Mdararahalla voidaan rahoittaa
ministerididen yksin tai yhdessa toteuttamia hankkeita ja osallistaa
valtionhallinnon ulkopuolisia toimijoita tasa-arvo-ohjelmien toteuttamiseen.

Valtavirtaistamistoimien paikka ja kehittaminen

Pysyvat valtavirtaistamisvelvoitteet ja valtavirtaistamisen rakenteisiin
liittyvat velvoitteet kannattaa ilmaista ylihallituskautisessa asiakirjassa, kuten
tasa-arvoselonteossa.

Hallitusohjelmakirjaus tarjoaa tasa-arvo-ohjelmaa vahvemman ja oikea-
aikaisemman selustan hallituksen keskeisten hankkeiden ja ministerididen
toiminnan valtavirtaistamiselle.

Tasa-arvo-ohjelman valtavirtaistamistoimien tulisi keskittya siihen, mita
hallitus aikoo tehda valtavirtaistamisen haasteiden ratkaisemiseksi.
Ministerididen ehdottamat valtavirtaistettavat hankkeet kannattaa listata
tasa-arvo-ohjelman liitteind. Nain hankkeita voidaan seurata osana ohjelmaa,
ilman ettd toimenpiteiden maara paisuu.

Selkeampi suhde hallitusohjelmaan

Hallitusohjelmaan jo sisaltyvat toimet kannattaa erotella uusista, tasa-arvo-
ohjelman valmistelun aikana sovituista toimista. Seurannassa voi keskittya
uusiin toimiin, koska hallitusohjelmaa seurataan joka tapauksessa.
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Toimeenpanon vahvistaminen

Keskittyminen painoarvoltaan isompiin toimiin edesauttaa myds
toimeenpanoa. Tulkintaerimielisyyksien vélttamiseksi tulee pyrkia
mahdollisimman konkreettisiin kirjauksiin.

Tasa-arvo-ohjelmien valmistumista tulisi nopeuttaa, jotta toimeenpanoaika
pitenisi. Tama edesauttaisi my0ds valtavirtaistamislogiikan mukaisten toimien
toteutumista.

Poliittisen seurannan roolia on vahvistettava. Tasa-arvoministerin rooli
toimeenpanossa on tarked, jos toimeenpanoon liittyy ministerididen tai
hallituspuolueiden vilisia ristiriitoja.

Tasa-arvo-ohjelman seurantaan osoitettuja resursseja tulee ministeriotasolla
vahvistaa. Ministerididen sisdisia seurantaprosesseja tulee kehittaa
selkeyttamalla toiminnallisten tasa-arvo- ja yhdenvertaisuustyéryhmien
rooleja seurannassa.

TASYn tarjoamaa tukea valtavirtaistamiseen liittyvien toimien toimeenpanolle
tulee TASYn resurssien puitteissa vahvistaa. Valtavirtaistettavista

hankkeista vastaavat henkil6t voi kutsua mukaan TASYn ja ministerididen
kahdenkeskisiin tapaamisiin.
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4  Hallinnollinen tehtava

e Huolimatta pyrkimyksesta poikkihallinnollisuuteen tasa-arvo-
ohjelma mielletaan ensisijaisesti STM:n vastuulla olevaksi ohjelmaksi.
Tama heikentdaa muiden ministerididen omistajuutta ja sitoutumista
ohjelmaan.

e Poikkihallinnollinen yhteisty6 tasa-arvo-ohjelman puitteissa keskittyy
toimenpiteiden seurantaan. Ministeriot eivat juuri keskustele ohjelman
kokonaisuudesta, silla ne osallistuvat ohjelmaprosessiin [dhinna oman
ministerionsa nakdkulmasta.

e Tasa-arvo-ohjelmien toimenpiteet ovat valtaosin ministerididen yksin
toteuttamia, ja yksin toteutettujen toimenpiteiden maara on kasvanut
tarkasteluajanjaksolla.

e Hallinnossa tasa-arvo-ohjelma hukkuu lukuisten muiden ohjelmien
joukkoon. Ohjelma ei ole ministeritissa laajasti tunnettu, ja se jaa useissa
ministeridissa etdiseksi niiden ydintehtavista.

e Ministeritt eivat tunne tasa-arvo-ohjelman kokonaisuutta vaan
ainoastaan omalla vastuullaan olevat toimet. Sitoutuminen ohjelmaan
vaihtelee ministeridittdin ja on usein henkilditynytta.

Tassa luvussa tarkastellaan hallituksen tasa-arvo-ohjelman hallinnollista tehta-

vaa. Ohjelman hallinnollinen tehtava on tuoda esiin tasa-arvopolitiikan poikkihallin-
nollinen luonne ja vahvistaa sita. Sen tehtdva on myds vahvistaa ministerididen valista
yhteisty6ta tasa-arvopolitiikassa seka sitouttaa kaikki ministeriot tasa-arvon edistamiseen.

Luvussa tarkastellaan naita kahta hallinnollista tehtavaa ja niiden toteutumista haastatte-
luaineiston pohjalta. Tarkastelu nojautuu etenkin ministeriétoimijoiden haastatteluihin.
Lisaksi lukuun on tehty koonti tasa-arvo-ohjelman toimenpiteiden vastuiden jakautumi-
sesta eri ministeridille seka siitd, missa madrin toimenpiteet ovat ministerididen yksin tai
yhdessa toteuttamia.
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Hankkeessa jarjestettiin ministeridtoimijoille marraskuussa 2022 tydpaja poikkihallinnol-
lisen yhteistyon, ministerididen sitouttamisen seka ohjelman nakyvyyden kehittamiseksi.
Tyopajan tulokset ovat tarkastelussa myos mukana.

Luvussa kuvataan ensin poikkihallinnollista yhteisty6ta ohjelman puitteissa. Sen jalkeen
tarkastellaan ministerididen sitouttamista tasa-arvo-ohjelmaprosessiin, ja osana tata
ohjelman nakyvyytta ministeridissa. Luvussa tuodaan esiin haasteita ja hyvia kaytantoja
hallinnollisen tehtavan toteutumisessa. Luvun lopussa tehdaan konkreettisia kehittami-
sehdotuksia hallinnollisen tehtavan vahvistamiseksi.

4.1  Poikkihallinnollisen yhteistyon vahvistaminen

Tasa-arvo-ohjelma prosessina valmistelusta toimeenpanoon ja seurantaan pyrkii vah-
vistamaan poikkihallinnollisuutta ja ministerididen valista yhteisty6ta vaihtelevin
tuloksin. Ohjelman valmisteluvaiheessa TASY kuulee ministeridita ja pyytaa niilta ehdo-
tuksia toimenpiteiksi ja valtavirtaistettaviksi hankkeiksi. Valmisteluprosessi on kuiten-
kin pikemmin TASYn ja yksittdisten ministerididen valista kuin poikkihallinnollista. Seka
haastatteluissa ettd tyopajassa kavi ilmi, etta ministeriot eivat valmisteluvaiheessa pohdi
yhdessa ohjelman kokonaisuutta tai esimerkiksi isoja, hallinnonalat yhteen tuovia toi-
menpidekokonaisuuksia. Sen sijaan ne pohtivat oman hallinnonalan kokonaisuutta ja
konkreettisia toimenpiteitd, jotka TASY tuo yhteen ohjelmaluonnoksessa. Ohjelmiin
sisaltyy myds useamman ministerion vastuulla olevia toimenpiteitd, etenkin laajoissa ja
monia hallinnonaloja koskettavissa tasa-arvokysymyksissa, joita tarkastellaan hieman
myohemmin.

Ministeriot tekevat konkreettista ja virallista yhteistyota tasa-arvo-ohjelman toimenpanoa
seuraavan, kaikki ministeriot yhteen tuovan tasa-arvo-ohjelmaty6ryhman puitteissa. Tyo-
ryhmassa keskustellaan ohjelman kokonaisuudesta, mutta koska sen tydskentely keskittyy
yksittdisten toimenpiteiden seurantaan, sen ensisijainen tehtava nadyttaytyy eri ministerioi-
den vastuulla olevia toimenpiteita koskevan tiedon kokoamisena. Kun kukin ministeri6 tuo
tyoryhmaan tiedon omalla vastuullaan olevista toimenpiteistd, se ei muodostu yhteisen
kehittamisen foorumiksi. Erds haastateltava kuvasi poikkihallinnollisiin tyéryhmiin liittyvaa
toimintakulttuuria "edustukselliseksi” Niissa ajatellaan kunkin edustavan omaa ministerio-
taan sen sijaan, etta tyéryhma nahtdisiin ministerididen valisen yhteistydn paikkana:

Meilld valitettavasti tydryhmdit on usein semmoisia edustuksellisia, ettd mind menen

sinne edustamaan minun [ministeridtdni], eikd ne ole oikeasti yhteiskehittdmisen ja
yhteisen tekemisen paikkoja (haastattelu 26).
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Keskustelevampaa yhteistyota ministerididen valilla syntyy valtavirtaistamistoimien seu-
rannassa, jota tehddan tasa-arvo-ohjelmatydryhman lisdksi ministerididen toiminnallisten
tasa-arvo- ja yhdenvertaisuustydryhmien verkostossa. Haastatteluissa moni kehui ver-
koston keskustelevaa ilmapiiria ja sanoi verkostossa tapahtuvan ajatustenvaihdon seka
tiedon ja hyvien kaytantodjen jakamisen tukevan omaa ty6taan ministeriossa. Verkoston
ja virallisen tasa-arvo-ohjelmatyéryhman tehtavat ja siksi myos toimintatavat ovat eri-
laisia, minka vuoksi niitd ole mielekdsta verrata. Haastatteluissa kuitenkin tuotiin esiin,
ettd tasa-arvo-ohjelmatydryhman tydskentelyssa voisi olla verkoston tapaan nykyista
enemman hyvien kdytdntojen jakamista ja ohjelman yhteista kehittamista (esim. haastat-
telut 18; 9).

Poikkihallinnollista yhteisty6ta tapahtuu hieman myds tasa-arvo-ohjelman toimenpiteissa,
silla ohjelmiin kuuluu jonkin verran useamman ministerion yhteisia toimenpiteita. Minis-
teridilla on hyvin erilainen rooli ohjelmien toimenpiteissa. Lisaksi ministerididen yhteistoi-
met ovat véahentyneet.

Alle on taulukoitu (taulukko 3) toimenpiteiden maara ministeridittdin kaikissa ohjelmissa,
pois lukien toimet, jotka koskevat kaikkia ministerigita ja jotka yleensa ovat valtavirtais-
tamistoimia. Nain on mahdollista tarkastella, miten toimenpiteet jakautuvat eri ministe-
rididen vastuulle. Tasa-arvo-ohjelman toimenpiteissa korostuu etenkin STM:n rooli. Kun
kaikkien ministerididen yhteiset toimet lasketaan mukaan, STM on ollut tarkasteltujen kol-
men ohjelman aikana toteuttamassa 86:ta ohjelmien toimenpidetta 151 toimenpiteests,
eli STM on ollut mukana liki 60 prosentissa ohjelmien toimenpiteista. STM:n lisaksi TEM:II3,
OKM:l13 ja OM:lIad on iso rooli tasa-arvo-ohjelmien toimien toteuttajana. TEM toteut-

taa toimia usein yhteistydssa muiden ministerididen kanssa, kun taas OKM:lla ja OM:lla

on suhteessa enemman myds omia toimia. Myos VM:1I&, SM:1la ja VNK:lla on jonkin ver-
ran toimenpiteita ohjelmissa. Puolustusministerion (PLM), maa- ja metsatalousministe-
rion (MMM), liikenne- ja viestintaministerion (LVM) ja ympadristdoministerion (YM) rooli on
sen sijaan vahainen: ne ovat mukana ldhinna kaikkien ministerididen yhteisissa toimissa ja
niilla jokaisella on vain yksi tai kaksi muuta toimenpidetta koko tarkasteluajanjaksolla.
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Taulukko 3. Toimenpiteet ministeridittdin kaikissa ohjelmissa (pois lukien kaikkien ministerididen
yhteistoimet). Lahde: Hallitusten tasa-arvo-ohjelmat, tutkijoiden omat laskelmat.

Kaikki 2012-2015 2016-2019 2020-2023

Toimet Yhteis- Omat Toimet Yhteis- Omat Toimet Yhteis- Omat Toimet Yhteis- Omat

yhteensa toimet toimet yhteensa toimet toimet yhteensa toimet toimet yhteensa toimet toimet
TEM 31 21 10 15 12 3 9 6 3 7 3
OKM 29 7 22 13 3 10 8 2 6 8 2
oM 23 9 14 12 6 6 3 2 1 8 1
VM 13 6 7 6 3 3 2 2 0 5 1
SM 10 9 1 4 4 0 2 2 0 4 3
VNK 7 5 2 4 3 1 0 0 0 3 2
UM 7 4 3 1 1 0 1 1 0 5 2
PLM 2 1 1 0 0 0 0 0 0 2 1
MMM 1 0 1 0 0 0 0 0 0 1 0
LVM 1 0 1 0 0 0 0 0 0 1 0
™ 1 0 1 0 0 0 0 0 0 1 0
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Haastatteluissa kavi ilmi, etta tasa-arvokysymyksilla on hyvin erilainen painoarvo eri minis-
teridissa. Tama nakyy paitsi toimenpiteiden epatasaisena jakautumisena eri ministeridille
my®os erilaisina ymmarryksina sukupuolten tasa-arvosta. Ministeridille, joilla on kaikissa
ohjelmissa vain vahan tasa-arvotoimia, ei kehity ymmarrysta tasa-arvon merkityksesta
omalla hallinnonalallaan. Nama ministeriot ovat usein passiivisia my0s tasa-arvoon liitty-
vassa poikkihallinnollisessa yhteistyossa (haastattelut 18; 15).

Poikkihallinnollisuudesta huolimatta tasa-arvopolitiikassakin on toki avainministeri-

0it3, joiden hallinnonalaa tasa-arvokysymykset koskettavat enemman kuin joitakin toi-
sia. Kaikissa tasa-arvo-ohjelmissa esimerkiksi on tydelamaan ja koulutukseen liittyvia
tasa-arvokysymyksid, mika selittda TEM:n ja OKM:n toimenpiteiden suurta maaraa. Kuiten-
kin sisdllollinen yhteistyo toisten ministerididen kanssa tasa-arvokysymyksissa on melko
vahaista niissdakin ministeridissa, joilla on paljon tasa-arvotoimia.

Seuraavaksi tarkastellaan ministerididen yhteistyota tasa-arvo-ohjelman toimenpiteissa.
Taulukkoon 4 on eritelty kaikkien ohjelmien toimenpiteet sen mukaan, ovatko niihin osal-
listuneet kaikki ministeriot, 2-11 ministeriota vai onko ministerio ollut yksin vastuussa toi-
menpiteesta. Kaikkien tarkasteluajanjakson tasa-arvo-ohjelmien kaikista toimenpiteista
63 prosenttia on ministerididen yksin toteuttamia ja 37 prosenttia on kahden tai useam-
man ministerion yhteistoimia. Yhteistoimista 16 prosenttia on kaikkien ministerididen
yhteisia toimia: useimmiten ne ovat valtavirtaistamistoimia. Silloin niihin ei mydskaan
yleensa liity ministerididen valista yhteistyota.

Taulukko 4. Kaikkien ministerididen yhteistoimet, yhteistoimet ja omat toimet ohjelmittain,
lukuina ja prosentteina. Lahde: Hallitusten tasa-arvo-ohjelmat, tutkijoiden omat laskelmat.

2012-2015 2016-2019 2020-2023 Yhteensa

Ikm % lkm % lkm % Ikm %
Kaikkien 13 19,7 % 4 13,3% 7 12,7 % 24 15,9 %
ministerioiden
yhteiset toimet
Yhteistoimet 17 25,8 % 8 26,7 % 7 12,7 % 32 21,2 %
(pl. kaikkien
ministeriiden
yhteiset toimet)
Toimet 66 30 55 151
yhteensa
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Ministerididen yksin toteuttamien toimien maara on kasvussa: Kataisen hallituksen
tasa-arvo-ohjelman toimenpiteista 55 prosenttia oli ministerididen yksin toteuttamia,
Sipilan hallituksen ohjelman toimenpiteista 60 prosenttia ja Marinin hallituksen ohjel-
man toimenpiteista 75 prosenttia. Kataisen ja Sipilan hallitusten tasa-arvo-ohjelmissa hie-
man yli neljannes (26-27 prosenttia) toimenpiteista oli 2-11 ministerion yhteishankkeita,
ja Marinin hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa niitd oli 13 prosenttia. Kaikkien ministerididen
yhteisia toimenpiteita oli etenkin Kataisen hallituksen ohjelmassa (20 prosenttia toimenpi-
teistd), kun Sipildn ja Marinin hallituksen ohjelmissa noin yksi prosentti toimenpiteista oli
niita.

Poikkihallinnollinen yhteistyo tasa-arvo-ohjelman toimenpiteiden puitteissa nayttaa siis
vahentyneen koko tarkasteluajanjakson ajan. Haastatteluista ei [0ytynyt talle tendens-
sille mitaan ilmeista syyta, mutta poikkihallinnollisessa yhteistydssa ministerididen valilla
koettiin ylipdataan joitakin ongelmia, mika saattaa osaltaan selittaa ministerididen yksin
toteuttamien toimenpiteiden suurta maaraa. Valtionhallinnon toimintakulttuuria kuvattiin
siilloutuneeksi, jolloin jokainen ministerio huolehtii omasta hallinnonalastaan (haastattelu
18). My0s tyopajassa mainittiin, kuinka on vaikeaa "menna toisten ministerididen tonteille’,
mika heikentaa yhteistydon mahdollisuuksia. Siiloutuneisuus on nostettu ongelmaksi myos
erilaisissa valtionhallinnon omissa kehittamishankkeissa, joita on 2000-luvulla luonneh-
tinut yhtendisen valtioneuvoston kehittdminen, strategisen johtamisen vahvistaminen ja
poikkihallinnollisuuden lisdédminen (Niiranen & Keskimaki, 2019). Monimutkaisten yhteis-
kunnallisten ja globaalien ongelmien - jollainen sukupuolten epatasa-arvokin on - ratkai-
semisen ajatellaan edellyttavan hallinnonalarajat ylittavaa tarkastelua ja yhteistyota.

Siiloutumisen ohella haastatteluissa nousi esiin my6s kaytannollisia syita poikkihallinnol-
lisen yhteistydn vahaisyyteen. Tasa-arvo-ohjelmaan sisdltyvien ministerididen yhteisten
toimenpiteiden tydnjakoa kuvattiin toisinaan epaselvaksi. Mydskaan tiedonkulku minis-
terididen valilla ei aina toimi parhaalla tavalla. (Haastattelu 15.) Tasa-arvoon liittyvaa tyota
ja toimintaa pidettiin valtionhallinnossa ylipdataan henkildityneend, kunkin ministerion
avainhenkildihin keskittyvana, mika voi myos hankaloittaa yhteistyota ministerididen
valilla (haastattelu 1).

Tasa-arvopolitiikkaa ei ministeridissa myoskadn aina nahty erityisen poikkihallinnollisena,
vaan osa haastateltavista naki sen kuuluvan STM:n tontille ja olevan pikemmin osa sosi-
aali- ja terveyspolitiikkaa kuin kaikille hallinnonaloille kuuluvaa ja niita koskevaa. Taman
esiin nostaneet haastateltavat pitivat tata ongelmana (esim. haastattelut 6; 14). Poikkihal-
linnollisuus koettiin tarkedksi tavoitteeksi, joka ei kuitenkaan toteutunut riittavasti kay-
tanndssa: "Tasa-arvotyota ei voi kehittda vain STM:n ohjaamana, vaan on tarkeasa, etta
ministeriot ja hallinnonalat tuovat esiin omaa ajatteluaan ja omille hallinnonaloilleen kuu-
luvia tasa-arvohaasteita” (haastattelu 15).
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4.2 Ministerioiden sitouttaminen tasa-arvon
edistamiseen

Poikkihallinnollisen yhteistyon vahvistamisen ohella toinen tasa-arvo-ohjelmien hallinnol-
linen tehtava liittyy siihen, etta kaikki ministeriot sitoutetaan tasa-arvon edistamiseen.

TASYn ja STM:n keskeinen rooli tasa-arvo-ohjelman valmistelussa ja koordinoinnissa voi
heikentaa joidenkin haastattelujen mukaan muiden ministerididen aloitteellisuutta ja
omistajuutta suhteessa ohjelmaan. Osa haastateltavista koki, ettd ohjelmaan ministerioi-
den vastuulle paatyvat toimenpiteet ovat sattumanvaraisia. Ministerigilla on erilaiset nake-
mykset siitd, millaisia toimenpiteitd ohjelmaan pitaisi sisallyttad. Tydpajassa tuotiin esiin,
ettd ohjelmaan on turha listata erityistoimia, jotka sisaltyvat jo hallitusohjelmaan, koska
ministeriot ovat joka tapauksessa sitoutuneita niihin. Joissakin haastatteluissa puoles-
taan kavi ilmi, ettd ohjelmaan pyritadn ministeriosta syottamaan juuri sellaisia toimia, jotka
ministerid on joka tapauksessa tekemadssa ja jotka nahdaan tasa-arvonakokulmasta tar-
keina (haastattelu 9).

Ministeri6illa on erilaiset nakemykset siita logiikasta, milla toimenpiteet valikoituvat ohjel-
maan. Tama johtaa siihen, etta ohjelman ei aina koeta kuvastavan ministeriossa tehtavaa
tasa-arvotyotd, mika puolestaan voi johtaa omistajuuden ja sitoutumisen puutteeseen.
Haastateltava kuvaa:

Jos [ohjelmassa] on joku ikédn kuin vihdpdtdisempi toimenpide, millé ei ole mitdcdin eri-
tyistd painoarvoa sielld ministeriéssd tai sille ministerille, niin sitten se voi helpommin
pddityd siihen osastoon, ettd huh, tdmmodistdkin tuolla nyt lukee, ja tdmd on kylld halli-
tusohjelmassa, ei me nyt tdn kanssa kauheasti tehdd mitdén (haastattelu 17).

Toisinaan ohjelmaan koetaan pdatyvan myds toimia, joita ministeri6t eivat itse ole ehdot-
taneet tai halunneet. Erds haastateltava kuvaa, ettd hanen ministerionsa vaikuttaminen
ohjelmaan on "reagointia [TASYn] pyyntGihin’, ei todellista vaikuttamista (haastattelu 1).
Toisen ministerion haastateltava kuvaa mahdollisuuksia vaikuttaa ohjelmaan ministeritta-
solla heikoksi:

Aika huonosti [voi vaikuttaa ohjelmaan] sen takia, ettd tasa-arvokysymykset on sellai-
sia, ettd STM:n tasa-arvoyksikké haluaa itse vaikuttaa niihin aika paljon. [Oman minis-
terion] vaikutusvalta on aika vdhdinen, toki me tehdcidn paljon yhteistyotd esimerkiksi
joissain tulevaisuuskatsauksissa ja mietitddn, mitd pidemmdilld aikavdililld on [- —]. Mun
mielestd niiden ohjelmien vaikuttamiseen voisi muilla ministeriéill olla paljon enem-
mdn sanomista, olisi hyvd, jos niihin pystyisi enemmdn vaikuttamaan. (Haastattelu 12.)
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Oman ministerion koettu vahdinen vaikutusvalta ohjelman sisdltoon saattaa heikentaa
sitoutumista ohjelmaan ja sen toimeenpanoon. Tamakaan ei ole yksiselitteinen kysymys:
haastatteluissa tuotiin esiin myos se, ettd osa ministeridista ei juurikaan osallistu ohjelman
valmisteluun (haastattelu 17). Taman vuoksi niiden vastuulle voi tulla toimia, joita ne eivat
ole itse ehdottaneet.

Tasa-arvopolitiikan koordinointi STM:sta kasin ei kaikkien haastateltavien mukaan ole
paras asetelma toisten ministerididen osallistamiseen ja sitouttamiseen. Eraan haastatel-
tavan mukaan VM:lla ja VNK:lla on STM:a parempi institutionaalinen asema muiden minis-
terididen osallistamiseen, silla niilla on jo lahtdkohtaisesti poikkihallinnollinen, ohjaava
rooli valtionhallinnossa. Naiden ministerididen roolin vahvistamista tasa-arvopolitiikassa
pohdittiin mahdollisuutena sitouttaa muita ministerioita — joskin STM:Ila koettiin olevan
tasa-arvopolitiikassa tarkeaa substanssiosaamista ja sen koettiin ministeriona myds olevan
sitoutunut tasa-arvopolitiikan kehittamiseen. Haastatteluissa ehdotettiin lisda yhteisty6ta
STM:n, TASYn, VM:n ja VNK:n vélille tasa-arvopoliittisissa kysymyksissa, tai ainakin lisaa kes-
kusteluja sitouttamisen ja poikkihallinnollisen yhteistyon keinoista ja valineista (haastat-
telu 24).

Ministerididen sitoutumista heikentaa myos se, etta niille tasa-arvo-ohjelma on yksi
ohjelma lukuisten muiden joukossa, ja se jaa usein niiden varjoon. Tasa-arvo-ohjelman
kaltaisia strategia- ja ohjausasiakirjoja on yhden haastateltavan arvion mukaan ”"120-
150 voimassa kunakin hetkend”, ja niiden lisaksi on vield "lukuisia muita strategiapape-
reita” (haastattelu 25). Vaikka tasa-arvo-ohjelma on pitkdaikainen ja jo varsin vakiintunut
ohjelma, kdytanndssa ministerididen tyo keskittyy etenkin hallitusohjelman ja minis-
terididen omien strategioiden toteuttamiseen, jolloin tasa-arvo-ohjelma jaa sivurai-
teelle. Vaikka ohjelmia on pyritty karsimaan, niitd on edelleen paljon, mika heikentaa
tasa-arvo-ohjelman tapaiseen yksittdiseen ohjelmaan sitoutumista. Haastateltava kuvaa:

Tuntuu, ettd niité kaikkia ohjelmia ja toimintasuunnitelmia, toimenpideohjelmia, niitd
on niin hirvedsti. Sitten, kun jokaiseen toivotaan [ministeriéltd] jotain, niin se, ettd mihin
kaikkeen me ollaan sitouduttu, mihin kaikkeen meiddn pitcid tehdd toimenpiteitd ja
raportoida, niin sen kokonaisuuden muistaminen tai mielessd pitdminen tai se koko-
naiskuva ylipddnsd, niin en tiedd, onko kenelldkddin sitd. (Haastattelu 6.)

Ohjelmien suuri madra johtaa toisen haastateltavan sanoin "tavoiteinflaatioon”: tavoit-
teita on paljon, mutta niiden priorisoinnissa on haasteita (haastattelu 25). Kun tavoitteita
on paljon, niista eivat valttamatta tule tietoisiksi muut kuin vastuuviranomaiset. Tama puo-
lestaan voi johtaa aiemmin mainittuun tasa-arvokysymysten henkil6itymiseen, eivatka
tavoitteet nouse koko ministerion tai kaikkien viranomaisten agendalle. Kun kilpailevia
prioriteetteja on paljon, tasa-arvokysymykset voivat jaada, vaikka niita periaatteessa pidet-
taisiinkin tarkeind. (Haastattelu 25.)
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Kuten edelld tuotiin esiin, ministerididen sitoutumisessa ohjelmaan on isoja eroja minis-
terididen valilla. Ministerididen sitoutumiseen vaikuttavat haastattelujen mukaan aina-
kin johdon tuki tasa-arvon edistdamiselle, virkakunnan kiinnostus tasa-arvokysymyksia
kohtaan, hallituksen osoittama poliittinen sitoutuminen tasa-arvon edistamiseen, seka
tasa-arvokysymysten yleinen painoarvo ministerion tyon kokonaisuudessa (haastatte-

lut 10; 6; 17). Kaikissa ministeridissa ei koettu mydskaan ohjelmaan sisallytettyjen toi-
mien olevan merkityksellisia ministerididen tyon kokonaisuudelle, tai ne koettiin etaisiksi
ja irrallisiksi ministerion substanssista. Haastatteluissa tuotiin myds esiin, etta tasa-arvo-
ja yhdenvertaisuustyon erottaminen tuntui keinotekoiselta ja ettd se noudata ministerion
oman tasa-arvo- ja yhdenvertaisuustyon logiikkaa (haastattelu 10). Tasta johtuen ministe-
riot eivat kokeneet valttamatta tasa-arvo-ohjelmaa merkitykselliseksi, vaikka olisivat muu-
ten sitoutuneita tasa-arvon edistamiseen.

Tasa-arvo-ohjelman melko vakiintunut luonne saattaa myos heikentaa yksittaisen ohjel-
man merkitysta ministeridissa. Tasa-arvo-ohjelma voi ndyttaytya ministeridissa rutiinin-
omaisena, mita korostaa se, etta niihin kirjataan samoja tavoitteita vuodesta toiseen

— johtuen osin siitd, ettd sukupuolten tasa-arvon kaltainen asia ei tule yhden ohjelman
aikana tai avulla valmiiksi (haastattelu 15). Erds haastateltava pobhtii:

Olisi hyddyllistd miettidi sitd, ettd miké on juuri tdmdn tasa-arvo-ohjelman valmiste-
lutilanteen konteksti, ettd ei mennd rutiinilla, ettd no niin, nyt tehdddn vuosipdivitystd
tasa-arvo-ohjelmaan, ja paljonko pannaan tuohon samapalkkaisuuteen, no nostetaan
puoli prosenttia tavoitetta, niin se on hyvd (haastattelu 25).

Sitoutumisen puute nakyy myds ohjelmien tunnettuudessa tai sen puutteessa. Yleisesti
ottaen ohjelma ei ole ministeridissa laajasti tunnettu vaan keskittynyt yksittdisille henki-
[6ille, joiden vastuulla on esimerkiksi joidenkin tiettyjen erityistoimien edistaminen. Lisaksi
- osin myos edella mainitusta poikkihallinnollisen yhteistyon vahaisyydesta johtuen -
ohjelma kokonaisuutena ei ole tunnettu, vaan ministeriét tuntevat vain omalle tontil-

leen kuuluvat toimenpiteet. Taman vuoksi yhteys ohjelman laajempien, yhteiskunnallisten
tavoitteiden ja ministerion toiminnan valilld jaa ohueksi. (Haastattelut 2; 10; 11.)

Ohjelmien tunnettuutta heikentdaa myos se, etta tasa-arvo-ohjelmatyéryhman jase-

nilla ei valttamatta ole sellaista asemaa ministeridissaan, ettad he voisivat edustaa sita
laajasti tai vieda vastaavasti viestia tydryhmasta koko ministerioon. Ministerididen edus-
tajat tyoryhmissa saattavat olla esimerkiksi asiantuntijoita, jotka tuntevat vain jonkin
tietyn osan ministerion toimintakentalta. Asiantuntijat eivat myoskaan ole yleensa sel-
laisessa asemassa omassa ministeridssaan, etta he voisivat menna vaatimaan tyoryh-
massa sovittuja asioita kollegoiltaan ministeritissa. Talloin tasa-arvotydryhma ei onnistu
tasa-arvo-ohjelman juurruttamisessa ministerioon (haastattelu 17). Sen sijaan kansainva-
lisissa verrokkimaissa, Islannissa ja Espanjassa, tasa-arvo-ohjelmaa vastaavan asiakirjan
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laadintaan, seurantaan ja jalkauttamiseen osallistuu pysyva ja virallinen ministerididen
valisen tasa-arvotyon rakenne, jossa on jokaisesta ministeriosta korkean tason edustus.
Tama mahdollistaa korkean tason keskustelut ohjelmasta seka ministerididen valilla etta
niiden sisalla. (Liite 1.)

Se, ettd ohjelmaan on sitoutunut vain osa ministeridista ja ministerididen sisallakin usein
vain osa virkakunnasta, heijastuu myds niiden sitoutumiseen, jotka pitavat tasa-arvon
kehittamista tarkeana:

Motivaatiota syé, jos joutuu vakuuttelemaan muita ministerién henkilbitd
tasa-arvondkokulman tarpeellisuudesta. Tasa-arvoa ei néhdd asiantuntemusalueena
vaan poliittisena missiona, mikd vaikeuttaa tasa-arvoa edistévien virkahenkilGiden
tyotd. (Haastattelu 18.)

Ministerididen yhteistyo tukee sitoutumista ohjelmaan. Edelld mainitun tasa-arvo- ja
yhdenvertaisuustydryhmien verkoston koettiin yleisesti ottaen onnistuvan melko hyvin
tavoitteessaan sitouttaa ministeriot valtavirtaistamistydhon (haastattelut 15; 11; 9). Ver-
koston keskusteleva ja hyvien kaytantdjen jakamista tukeva toimintatapa nayttaa haas-
tattelujen perusteella tukevan hyvin sitouttamisen tavoitetta. Verkostokaan ei kuitenkaan
osallista ministerigita laajasti, vaan sen toiminta keskittyy avainhenkil6ihin.

4.3 Hallinnollinen tehtava: kehittamiskohteet ja
-ehdotukset

Tasa-arvo-ohjelman hallinnollinen tehtava on tuoda esiin tasa-arvopolitiikan poikkihal-
linnollinen luonne ja vahvistaa sitd. Sen tehtava on my6s vahvistaa ministerididen valista
yhteisty6ta tasa-arvopolitiikassa seka sitouttaa kaikki ministeriot tasa-arvon edistamiseen.

Kumpikaan tavoite ei toteudu kunnolla: poikkihallinnollinen yhteisty®d ohjelman puitteissa
keskittyy toimenpiteiden seurantaan, ja toimenpiteet ovat valtaosin ja enenevdssa maarin
yksittdisten ministerididen vastuulla. Sitoutuminen ohjelmaan vaihtelee ministeri6ittdin
ja on usein henkilditynyttd. Tasa-arvo-ohjelma ei ole ministeridissa laajasti tunnettu ja jaa
useissa ministeridissa etdiseksi niiden ydintehtavista.

Jotta tasa-arvo-ohjelma toisi esiin tasa-arvopolitiikan poikkihallinnollisen luonteen ja

vahvistaisi sitd, sen tulisi vahvistaa ministerididen valista yhteistyota tasa-arvopoliitti-
sissa kysymyksissa. Jotta ohjelmaprosessi sitouttaisi ministeritt tasa-arvon edistamiseen,
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tulee ministerididen omistajuutta ja vastuuta ohjelmasta vahvistaa seka ohjelman naky-

vyytta ministeridissa lisata. Alle on koottu konkreettisia ehdotuksia ndiden tavoitteiden

saavuttamiseksi.

Poikkihallinnollisen yhteistyon vahvistaminen

Ministeriot osallistuvat tasa-arvon tilannekuvan luomiseen ja seuraavan
tasa-arvo-ohjelman pohjustamiseen hallituskauden lopussa. TASY kokoaa
ministerididen osallistujat keskusteluun. Ministeriot tuovat keskusteluun
oman hallinnonalansa tilannekuvan seka pohtivat tulevaa hallituskautta ja
uusia ideoita oman hallinnonalansa nakékulmasta.

Tasa-arvo-ohjelmaan sisallytetdan muutamia poliittiselta painoarvoltaan
suuria tavoitteita ja toimenpiteitd, joihin osallistetaan useampia ministerioita.
Maararaha ohjelmalle mahdollistaa poikkihallinnolliset toimet.

Ministerioiden osallistaminen

TASY ja ministeriot kdayvat nykyista avoimempaa keskustelua ohjelmaan
valikoitavista toimenpiteista. Toimien tulee tuntua ministerididen
nakokulmasta relevanteilta.

Tasa-arvo-ohjelmatydryhman jasenilla tulee olla riittavan laaja-alainen ja
korkea-arvoinen tehtava oman ministerionsa sisallg, jotta han voi vieda tietoa
ja tasa-arvoasioita eteenpain ministerionsa sisalla.
Tasa-arvo-ohjelmatydryhman jasenten roolia tulee selkiyttaa ja siita tulee
tiedottaa tyoryhman jasenille ryhman asettamisvaiheessa. Jasenilla tulee olla
selvempi rooli ohjelman tunnetuksi tekemisessa ministeridissa.
Ohjelmatydryhman tulee pyrkia keskustelevuuteen. Tyéryhmassa tulee olla
riittavasti tilaa ministerididen kokemusten ja hyvien kdytantojen jakamiselle.
Tasa-arvo-ohjelmatydryhman tydskentelyssa korostuu seuranta.
Tyoskentelyssa tulee korostaa myds ohjelman muita puolia, kuten
yhteiskunnallisia ja hallinnonalakohtaisia tavoitteita seka toimeenpanon
kaytantoja.

Ohjelman nakyvyyden lisddamiseksi viestintanakokulma tulee ottaa
vahvemmin mukaan ohjelman valmisteluun. Viestinnasta eri avaintoimijoille
tulee tehda selked suunnitelma.

Tasa-arvo-ohjelmaa tulee kasitellda myds ministerididen omassa tasa-

arvo- ja yhdenvertaisuustydssd, vaikka niiden tavoitteet eivat olekaan
yhtenevdiset. Ohjelmaa voidaan esimerkiksi kdsitella ministerion tasa-arvo- ja
yhdenvertaisuustyéryhmassa, ja ryhmat ja niiden johtajat voivat vieda tietoa
tasa-arvo-ohjelmasta eteenpdin ministerion sisalla.
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TASYn tapaamiset ministerididen johdon kanssa ovat ministerididen
sitoutumista edistava hyva kaytanto, jota kannattaa jatkaa.

Ministerididen oman ja ministerididen vélisen tasa-arvotydn rakenteiden
parantaminen tukee my&s ministerididen osallistamista ja sitoutumista
tasa-arvo-ohjelmiin. Kansainvalisten verrokkimaiden esimerkin mukainen
virallinen ministerididen valisen tasa-arvotyon korkeatasoinen foorumi
tukee myds ministerididen sitouttamista tasa-arvo-ohjelmien laatimiseen ja

toimeenpanoon.

65



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:41

5 Poliittinen tehtava

e Tasa-arvo-ohjelman poliittinen painoarvo on pieni, silla se on
muodostunut hallinnon tyokaluksi.

e Ohjelmasta on vaikea |0ytaa uusia avauksia ja hallituksen lupauksia
muutoksesta. Kaikki hallituksen merkittavat tasa-arvotoimet eivat
valttamatta sisally ohjelmaan.

* Ohjelma tunnetaan heikosti kansanedustajien keskuudessa, ja sen
merkitys koetaan heidan tydssaan vahaiseksi.

e Ohjelmaprosessi ei sitouta riittavasti poliittista johtoa, eika se toimi
hallituksen sisdisen tasa-arvoa koskevan tavoittelunasettelun ja
keskustelun vdlineena. Ohjelman poliittinen seuranta on vahaista.

e Poikkihallinnollinen tasa-arvopolitiikka edellyttaa kaikkien ministerien
panosta. Tasa-arvo-ohjelma ei kuitenkaan nouse ministerien tai
padaministerin agendalle ilman henkilokohtaista kiinnostusta tai tasa-
arvoministerin aktiivista roolia.

e Tasa-arvoministerilla on paljon formaalia ja informaalia valtaa edistaa
tasa-arvopoliittisia kysymyksia, mutta aseman hyédyntaminen riippuu
ministerin henkilosta.

Tassa luvussa tarkastellaan hallituksen tasa-arvo-ohjelman poliittista tehtavaa. Ohjelman
poliittinen tehtava on kirkastaa hallituksen tasa-arvopoliittiset lupaukset seka konkreet-
tiset toimet niiden toteuttamiseen. Lisaksi ohjelman tulee sitouttaa hallitus tasa-arvon
edistdmiseen.

Luvussa tarkastellaan molempien tehtavien toteutumisen haasteita ja hyvia kaytantoja.
Tarkastelu nojautuu seka poliittisten toimijoiden etta ministeriétoimijoiden haastattelui-
hin, vaikka se painottuukin poliittisiin toimijoihin.

Luku alkaa hallituksen tasa-arvopoliittisen lupauksen kirkastamiseen liittyvien haastei-
den ja hyvien kaytantojen kuvauksella. Sitd seuraa tarkastelu hallituksen sitouttamisesta
tasa-arvon edistamiseen. Luvun lopussa tehdaan konkreettisia kehittamisehdotuksia
ohjelman poliittisen tehtdvan vahvistamiseksi.
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5.1 Hallituksen tasa-arvopoliittisen lupauksen
kirkastaminen

Ohjelman poliittinen tehtdva jaa selvasti sen hallinnollisen tehtavan varjoon. Tahan on
useita syita. Ohjelma ei nykymuodossaan tuo parhaalla tavalla esiin hallituksen tasa-arvo-
poliittista lupausta. Vaikka ohjelman painopisteet vaihtelevat eri hallituskausilla, on ohjel-
mien kokonaisuudessa melko vahan uusia poliittisia avauksia tai hallituksen lupauksia
muutoksesta. Kaikki hallituksen merkittavat tasa-arvopoliittiset toimet eivat valttamatta
edes sisdlly ohjelmaan, esimerkiksi Marinin hallituksen toteuttama perhevapaauudistus ei
ole ohjelmassa.

Ministeribhaastateltava pohtii, ettd ohjelmissa on liikaa asioita, joihin on jo olemassa
sitoumus esimerkiksi lainsaadanndossa, jolloin poliittinen muutoslupaus ei erotu:

On niin paljon asioita, joita me tddltd virkakunnasta halutaan sinne hallitusohjelmaan,
vaikka kuitenkin monet niistd asioista jatkuvat, ovat ne sielld ohjelmassa tai eivit. Koska
hallinnossa on kuitenkin jatkuvuusperiaate, monet asiat ovat lainsédddntoén kuuluvia
tehtdvid. Pitdd tulla ehkd pohdintaan, ettd mitdi siitd tasa-arvopolitiikasta tai ohjelmista
pitdiisi olla. Mun mielestd asiat, jotka ovat tulevan tai sen olemassa olevan hallituksen
lupauksia muutoksista siihen politiikkaan, pitdisi kirjoittaa hyvin selkedisti. (Haastattelu
27.)

Erds haastateltava pohtii, etta hallituksen tasa-arvo-ohjelman sijaan tasa-arvoselonteko
tai muu hallituskauden ylittava ohjelma voisi toimia tasa-arvopolitiikkaa ohjaavana
yksityiskohtaisempana asiakirjana, koska tasa-arvopolitiikan tavoitteet "eivat tunnu
kymmenessa vuodessa valitettavasti juuri vanhentuvan” (haastattelu 20). Silloin halli-
tuksen tasa-arvo-ohjelma voisi keskittya tuomaan esiin hallituksen tasa-arvopoliittisen
muutoslupauksen.

Nain ei kuitenkaan talla hetkella tapahdu. Ministerihaastateltava summaa ongelmaksi
sen, ettei poliittiselle keskustelulle tavoitteista ja toimenpiteista ole tasa-arvo-ohjelman
valmistelun aikana paikkaa:

Ei ole sellaista prosessia eikd sellaista foorumia, missd keskustelua [tavoitteista] kdy-
dddin. Sitd on kdyty meiddn valmistelijoiden kesken. - — Mutta ei ole sellaista poliittista
foorumia, jossa voitaisiin keskustella ndistd, sellaista hallituksen foorumia. (Haastattelu
17.)

Haastatteluissa tulee esiin, etta tasa-arvo-ohjelman poliittinen painoarvo koetaan pie-

neksi. Hallituskauden aikana hyvaksytadn lukuisia tasa-arvo-ohjelman kaltaisia ohjel-
ma-asiakirjoja, joista keskustellaan hallituksen sisalld harvoin. Kuten virkakunnassa, myds
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poliitikkojen parissa ohjelma tunnetaan heikosti. Etenkaan poliitikot, jotka eivat tyos-
kentele tasa-arvoasioiden parissa, eivdt tunne ohjelmaa (haastattelu 20). Sen merkitys
kansanedustajan tydssa koetaan myds vahaiseksi. Politiikan toimija vastaa seuraavasti
kysymykseen siitd, miten hyvin tasa-arvo-ohjelma tunnetaan:

Aika huonosti. Ja md veikkaisin, ettd nditd erilaisia poikkihallinnollisia ohjelmia on aika
paljon ja niitd valmistuu tuon tuosta. Politiikan tahti on niin kova, ja siind pitdd aika pal-
jon keskittyd niihin pdivdnpolitiikan polttopisteessd kulloinkin oleviin kysymyksiin, ettd
aika vdhdén pystyy seuraamaan tuon tyyppisid prosesseja. (Haastattelu 23.)

Ohjelman vahdisen poliittisen painoarvon taustalla on myos kysymys priorisoinnista ja
tasa-arvokysymysten asemasta hallituksen agendalla. Kun ajankohtaiset kysymykset, isot
uudistukset ja poliittiset ristiriidat vievat hallituksen ajan, ei pieneksi tai arkipdivaiseksi
koetulle tasa-arvo-ohjelmalle 16ydy aikaa. Kuten ministeriét, myds monet poliitikot miel-
tavat tasa-arvopolitilkan STM:n toimialaan kuuluvaksi asiaksi pikemminkin kuin koko hal-
lituksen asiaksi (haastattelut 20; 21). Hallituksen tyéskentelya on pyritty myds aktiivisesti
kehittdmaan kohti suuria yhteiskunnallisia kysymyksia (Mykkanen 2017), mika on heiken-
tanyt tasa-arvopolitiikan kaltaisten kysymysten asemaa hallituksen politiikan agendalla
(Elomaki & Ylostalo, 2017; 2021a). Nain haastateltava pohtii ohjelman teravoittamista:

Jos mdi saisin pddittdd tdstd asiasta, niin ehkd md mieluummin ottaisin vaikka kolme
tai viisi isoa tavoitetta ja veisin niitd eteenpdin, jos ne saisi hallitusohjelmaan, kuin tdm-
mdistd todella laajaa ja kattavaa tasa-arvo-ohjelmaa, josta kuitenkin sitten vaan niitd
niin sanotusti vaikutukseltaan vihdisempid asioita sitten ehkd menee Idipi. — — Politii-
kassa pitdd kolmella sanalla pystyd sanomaan se, mitkd on tavoitteet, suurin piirtein.
(Haastattelu 20.)

Hallinnon tavoin my®6s poliittinen kiinnostus ohjelmia ja ylipaataan tasa-arvopolitiikkaa
kohtaan on henkilditynytta: joillakin poliitikoilla kerrottiin haastatteluissa olevan "henki-
I6kohtainen palo” tasa-arvopoliittisiin kysymyksiin, ja silloin yksittdisellakin kansanedusta-
jalla saattoi olla vaikutusvaltaa. Tasa-arvopolitiikkaa aktiivisesti puolustavia poliitikkoja on
kuitenkin melko vdhan:

Tasa-arvo-ohjelmien virkamiesvalmistelu on hyvdd, mutta politiikan tasolla tarvittaisiin
ihmisid, jotka veisivit tasa-arvoasioita voimallisemmin eteenpdin (haastattelu 20).

Tasa-arvopolitiikka on vahvatahtoisten ja sitoutuneiden poliitikkojen tyon tulosta,
mutta vihkiytyneitd poliitikkoja on vain vihdn (haastattelu 22).

Kansanedustajien poliittisen kiinnostuksen kerrottiin kohdistuvan usein yksittaisiin, ajan-

kohtaisiin tasa-arvokysymyksiin — niiden ajamiseen tai vastustamiseen — kuten transla-
kiin tai perhevapaauudistukseen, kun taas "perustasa-arvotyd” on useimmille poliittisille
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puolueille epdkiinnostavaa (haastattelu 20). Tasa-arvo-ohjelmassa tallaisilla uusilla avauk-
silla on hyvin pieni rooli, ja se koostuu padosin juuri “perustasa-arvotydsta’, mika osin selit-
tda vahaista poliittista kiinnostusta ohjelmaa kohtaan.

Poliitikkojen vahaista kiinnostusta tasa-arvo-ohjelmaan heikentaa myos uskomus, jonka
mukaan tasa-arvo on jo saavutettu, minka vuoksi aktiiviselle tasa-arvon kehittamistyolle ei
ndhda tarvetta. Taman on todettu leimaavan suomalaista tasa-arvoajattelua laajemminkin
(Julkunen, 2010). Lisaksi ohjelmaan liittyvat prosessit ovat melko vakiintuneita ja poliitik-
kojen keskuudessa on "opittu siihen, ettei tasa-arvo-ohjelman edistamisen peraan kysella”
(haastattelu 20).

Haastatteluissa tuotiin myds esiin, etta tasa-arvopoliittiset kysymykset ovat poliittisesti
polarisoituneita ja tietyilla puolueilla on vahva "identiteettipoliittinen” leima tasa-arvopo-
liittisten tavoitteiden puolustajana tai vastustajana. Taman koettiin vieraannuttavan niita
poliitikkoja ja puolueita, joilla ei ole voimakasta kantaa tasa-arvopolitiikkaan (haastattelu
22).

5.2 Hallituksen sitouttaminen tasa-arvon edistamiseen

Haastateltavien mukaan poliittinen koneisto ei yleensa juuri osallistu tasa-arvo-ohjelmien
kaltaisten ohjelma-asiakirjojen valmisteluun. Poliittisten neuvottelujen tai kamppailujen
kohteeksi nousee usein vain muutama suurempi kysymys. Nama ovat usein hallituspuolu-
eita jakavia kysymyksia, kuten perhevapaauudistus ja translain uudistus.

Tasa-arvoasioista vastaava ministeri osallistuu ohjelman valmisteluun; ministerin roolia tar-
kastellaan tarkemmin tdman osion lopussa. Pddasiassa tasa-arvo-ohjelman valmistelu jaa
kuitenkin ministerin esikunnalle. Tata pidettiin myds Marinin hallituksen aikaisen valtiosih-
teeritydryhman ongelmana. Heilld on korkea kynnys osallistaa muita ministereitd, ja val-
tiosihteerit pyrkivatkin ratkaisemaan asiat itse. Heilld ei kuitenkaan ole riittavaa poliittista
valtaa esimerkiksi kiistanalaisten kysymysten ratkaisemiseen tai jumissa olevien tasa-arvo-
toimien edistamiseen. Valtiosihteeritydryhman valitykselld tasa-arvoasiat eivat mydskaan
nousseet ministerien tai hallituspuolueiden poydille. Poliittisen sitoutumisen kannalta
olennaisena pidettiin sitd, etta tasa-arvoasioita kdytaisiin 1api ministerien tai puoluejohdon
tasolla (haastattelu 22). Haastateltava kuvaa valtiosihteeritydryhman roolia seuraavasti:

Sitten tuli tdmdi valtiosihteeriryhmd. Ei se minusta mahdotonta ole, ettd sekin toimisi
aika hyvin, mutta tuossa tapauksessa ei se nyt niin hirvedn hyvin [toiminut], eiké var-
sinkaan tasa-arvo-ohjelman suhteen, ei silld ollut sellaista poliittista ohjausvaikutusta.
Eikd todellista keskustelua. (Haastattelu 17.)
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Vaikka ohjelma periaatteessa sitouttaa hallituksen tasa-arvon edistdmiseen, kdytannossa
sitoutuminen voi olla heikkoa. Toimeenpanovaiheessa tasa-arvo-ohjelma ja muut vastaa-
vat ohjelmat nousevat ministerien agendalle Iahinna lakihankkeiden kautta, jotka muo-
dostavat vain pienen osan ohjelmien kokonaisuudesta. Ministerit esikuntineen seuraavat
Iahinna hallitusohjelman toteutumista, eivat tasa-arvo-ohjelmien kaltaisia ohjelmia. Minis-
terien koetaan tarttuvan tasa-arvo-ohjelmaan lahinna silloin, kun heilld on siihen henkil6-
kohtaista kiinnostusta.

Erds haastateltava nakee tarpeen vahvistaa hallituksen ja hallituspuolueiden roolia
tasa-arvo-ohjelman toimeenpanossa ja seurannassa, jotta se ei olisi vain henkilokohtaisen
kiinnostuksen varassa. Kerran vuodessa jarjestettava hallituksen iltakoulu, jossa kasitellaan
tasa-arvoasioita, ei ole hdanen mukaansa siihen riittava tapa. (Haastattelu 17.) Toisen haas-
tateltavan mukaan iltakoulu ei ole hyva foorumi, koska siella ei synny keskustelua (haastat-
telu 23).

Tasa-arvoasioista vastaavan ministerin rooli on tasa-arvo-ohjelmassa tarkea, mutta minis-
terin rooli tasa-arvopolitiikassa ja ohjelmassa vaihtelee paljon. Tasa-arvoministerin salkku
on aiemmin ollut osa muita ministerinsalkkuja, kuten opetus- ja kulttuuriministerin tai
perhe- ja peruspalveluministerin, ja se on sijainnut eri ministeridissa, kuten OKM:ssa ja
STM:ssa. Marinin hallituksen aikana tasa-arvolla oli aiempaa suurempi rooli Pohjoismaisen
yhteistyon ja tasa-arvon ministerin salkussa.

Haastattelujen mukaan tasa-arvoministerilla on potentiaalisesti paljon valtaa ja mahdolli-
suuksia edistaa tasa-arvopoliittisia kysymyksia seka vieda tasa-arvoasioita muiden minis-
terien ja koko hallituksen agendalle. Ministeri osallistuu tasa-arvo-ohjelman valmisteluun
TASYn kanssa ja voi tdssa vaiheessa halutessaan korostaa hallituksen néakokulmaa. Han voi
jarjestaa kahdenkeskisia tapaamisia muiden ministerien kanssa liittyen esimerkiksi ohjel-
man toimenpiteiden seurantaan seka luoda painetta toimeenpanoon silloin, kun toimen-
piteet eivat etene. Ministeri voi nostaa tasa-arvoasioita hallituksen yhteisiin keskusteluihin
seka vieda niita paaministerin tietoon.

Tasa-arvoministerin tehtava on haastava, silld poikkihallinnollisen tasa-arvopolitiikan edis-
taminen edellyttad yhtaalta aktiivista yhteistyota toisten ministerien kanssa, toisaalta pai-
neen luomista tasa-arvon edistdmiseen eri hallinnonaloilla ja tarvittaessa myos toisten
ministerien tonteille menemista. Tasa-arvoasioista vastaavat ministerit ovat kdyttaneet
tata asemaa hyvin eri tavoin.

Useat haastateltavat seka virkakunnasta, poliitikoista etta kansalaisyhteiskunnasta koki-
vat, ettei Marinin hallituksen tasa-arvoministeri ole kdyttanyt vaikutusvaltaansa tasa-arvo-
poliittisissa kysymyksissa eikd tuonut tasa-arvonakokulmia yhteiskunnallisiin ja poliittisiin
keskusteluihin (esim. haastattelut 20; 5; 18). Haastateltavat mainitsivat my&s aiemmilta
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vuosilta sekd hyvia ettd heikkoja tasa-arvoministereita. Hyviksi koetut ministerit olivat itse
aktiivisia tasa-arvopoliittisten kysymysten esiin nostamisessa niin hallituksen agendalle
kuin yhteiskunnalliseen keskusteluunkin. Heilld koettiin olevan my6s henkilokohtaista
kiinnostusta tasa-arvon edistamiseen. Molemmissa tapauksissa siis ministerin henkil6lla
on myos paljon merkitysta (haastattelu 22). Tama korostuu tasa-arvoministerin tehtavassa,
jossa virallisen aseman lisaksi informaalilla vallalla on tarkea rooli.

Poliittinen tuki on daarimmaisen tarkeaa tasa-arvopolitiikalle. Hallitusohjelmakirjauk-

silla ilmaistaan hallituksen tahtotila ja sitoutetaan ministeriot tasa-arvon edistamiseen.
Tasa-arvoa voidaan edistaa my0s ilman hallituksen vahvaa tukea — kuten tapahtui Sipilan
hallituskaudella - silld kansainvaliset sitoumukset ja tasa-arvolaki toimivat selkanojana
kehittamistyolle. Hallitusohjelmasta ja poliittiselta johdolta saatu tuki on kuitenkin merkit-
tava vipuvoima tasa-arvon edistamiselle (haastattelut 15; 5).

Tasa-arvo-ohjelmaprosessi ei nykyiselldan sitouta riittavasti poliittista johtoa. Vaikka
ohjelma tarjoaa teoriassa mahdollisuuden tarkentaa hallituksen tasa-arvotavoitteita ja
toimenpiteitd seka tasa-arvoon liittyvaa muutoslupausta, se ei toimi hallituksen siséi-

sen tasa-arvoa kdsittelevan tavoitteenasettelun ja keskustelun valineena. Myds ohjelman
toimeenpanon poliittinen seuranta on vahaista. Aidosti poikkihallinnollinen tasa-arvo-
politiikka edellyttaa kaikkien ministerien panosta, mutta tasa-arvo-ohjelma ei nouse
ministerien tai paaministerin agendalle, ellei heilld ole siihen henkilokohtaista kiinnostusta
tai ellei tasa-arvoministeri ota aktiivista roolia.

5.3 Poliittinen tehtava: kehittamiskohteet ja -ehdotukset

Tasa-arvo-ohjelman poliittinen tehtava on kirkastaa hallituksen tasa-arvopoliittiset lupauk-
set seka konkreettiset toimet niiden toteuttamiseen. Lisaksi ohjelman tulee sitouttaa halli-
tus tasa-arvon edistamiseen.

Ohjelmassa korostuvat hallinnon ndkokulma ja tarpeet, eika hallituksen tasa-arvopoli-
tiikan linja ja konkreettinen muutoslupaus nay riittavasti ohjelmassa. Ohjelman poliitti-
nen painoarvo on vahdinen, eika se ole tunnettu poliittisten toimijoiden keskuudessa.
Tasa-arvo-ohjelmaprosessi ei nykyiselldan sitouta riittavasti hallitusta tasa-arvon edista-
miseen. Poikkihallinnollinen tasa-arvopolitiikka edellyttda kaikkien ministerien panosta,
mutta tasa-arvo-ohjelma ei nouse ministerien tai paaministerin agendalle, ellei heilld ole
siihen henkilokohtaista kiinnostusta.
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Jotta tasa-arvo-ohjelman poliittinen tehtdva toteutuisi paremmin, ohjelman tulee selkeasti
ilmaista hallituksen tasa-arvopoliittinen muutoslupaus seka vahvistaa ohjelmaan liitty-

via poliittisia prosesseja. Tasa-arvoministerin valintaan ja salkun sisdltoon tulee kiinnittaa
erityistd huomiota. Seuraavaksi on koottu konkreettisia ehdotuksia ndiden tavoitteiden

saavuttamiseksi.

Hallituksen tasa-arvopoliittinen muutoslupaus

Hallituksen tulee tasa-arvo-ohjelmassa asettaa hallituskaudelle
kunnianhimoiset mutta konkreettiset tasa-arvotavoitteet. Ne kirkastavat
hallituksen tasa-arvopoliittisen vision tdaydentamalla hallitusohjelman tasa-
arvotavoitteita ja konkretisoimalla tasa-arvoselonteon pitkan aikavalin
tavoitteita.

Osana muutoslupausta hallituksen tulee ilmaista, mita tasa-arvoselonteon
painopistealueita se erityisesti tasa-arvopolitiikassaan painottaa.

Hallituksen tulee konkretisoida muutoslupaus karkitoimilla. Ne voivat olla
isoja, poikkihallinnollisia hankkeita. Hallitusohjelmaan siséltyvia toimenpiteita
tulee tdydentda tavoitteita ja valittuja poliittisia painopisteita vastaaviksi.
Tasa-arvo-ohjelma ei saa typistya pelkaksi poliittiseksi muutoslupaukseksi. Sen
on reagoitava hallituksen prioriteeteista riippumatta myos esimerkiksi tasa-
arvolainsaadannosta, kansainvalisista sopimuksista seka tasa-arvoselonteosta
juontuviin tavoitteisiin.

Hallituksen muutoslupauksen pohja rakennetaan hallitusneuvotteluissa. On
varmistettava, ettd muutoslupauksen kannalta keskeiset, pysyvia menoja
lisadvat hankkeet ovat mukana jo hallitusohjelmassa.

Poliittisten prosessien vahvistaminen

Hallituspuolueiden tulee neuvotella tasa-arvopoliittisista tavoitteista ja
toimenpiteistd. Vuosien 2020-2023 tasa-arvo-ohjelmassa kokeiltu, tasa-
arvoministerin johtama valtiosihteereista koostuva tydryhma on esille
tuoduista puutteistaan huolimatta mahdollinen korkean tason poliittinen
foorumi. Ministeriryhma on toinen vaihtoehto.

Valtiosihteeriryhman tai ministeriryhman tulee toimia myds poliittisen
seurannan foorumina.

Tasa-arvo-ohjelma nousee seka valmistelu- etta toimeenpanovaiheessa
ministerien ja padministerin poydille tehokkaimmin epamuodollisesti
tasa-arvoministerin kautta. Ministerin ja hanen esikuntansa tulee tehda
yhteistydssa TASYn kanssa konkreettinen suunnitelma tasa-arvo-ohjelmaan
liittyvista ministeritason prosesseista, esimerkiksi kahdenkeskisissa
tapaamisissa, ja niiden aikatauluista.
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Kun toimenpide ei etene, on tarkead, ettd tasa-arvoministeri ja tarvittaessa
padministeri kdyttavat arvovaltaansa toimeenpanon edistamiseen yhdessa
toimenpiteesta vastaavan ministerin kanssa.

Tasa-arvo-ohjelman kasittelya hallituksen iltakoulussa kannattaa jatkaa,
vaikka tama virallinen foorumi ei tarjoa kunnollista mahdollisuutta
keskusteluun.

Tasa-arvoministerin rooli

Salkun valinnassa kannattaa huomioida hallituksen muutoslupauksen
painopisteet siina maarin kuin ne ovat hallitusneuvotteluissa selvilla.
Tasa-arvoministerin salkku kannattaa yhdistaa verrattain ndkyvaan salkkuun.
Nain tasa-arvoministerilla on vadantdvoimaa hallituksen sisallg, ja han on
mukana keskeisissa ministeriryhmissa.

Tasa-arvo-ministerin salkku voi hallituskausittain kiertaa tasa-arvopolitiikan
nadkokulmasta tarkeimmissa ministeridissa. Nain vahvistetaan tasa-
arvopolitiikan poikkihallinnollista luonnetta seka tasa-arvonakokulman
nakyvyytta ministerioissa.

Koska epamuodollinen vaikuttaminen yli hallinnonalarajojen on
poikkihallinnollisessa tasa-arvopolitiikassa tarkeda, tasa-arvoministerilla

on hyva olla ymmarrysta tasa-arvokysymyksistd, poliittista pelisiimaa seka
nakyva asema oman puolueensa sisalla.
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6 Demokraattinen tehtava

e Kansalaisyhteiskunnan toimijat tuntevat tasa-arvo-ohjelman yleisesti
ottaen heikosti, eika se ole muodostunut tarkeaksi valineeksi heidan
omalle tydlleen ja toiminnalleen.

e Kansalaisyhteiskunnan toimijat kokevat, etta nykyiset osallistamisen ja
vuorovaikutuksen tavat eivat mahdollista riittavaa keskustelua eivatka
tarjoa todellista vaikuttamisen mahdollisuutta.

e Ohjelma on pitka ja yksityiskohtainen, ja se on kirjoitettu
viranomaiskielelld. Tama heikentaa kansalaisyhteiskunnan
mahdollisuuksia perehtya ohjelmaan seka osallistua ja seurata ohjelman
toimeenpanoa.

e Jarjestot ja tutkijat voivat tuoda tasa-arvo-ohjelmaan tietoa ja
asiantuntemusta ja uusia ideoita sekd luoda yhteiskunnallista painetta
sen toimeenpanoon.

Tassa luvussa tarkastellaan hallituksen tasa-arvo-ohjelman demokraattista tehtavaa ja
sen toteutumista. Vuorovaikutus kansalaisyhteiskunnan kanssa on keskeinen demokraat-
tista paatoksentekoa koskeva ihanne. Hallituksen tasa-arvo-ohjelmien demokraattinen
tehtava on osallistaa ja tuoda kansalaisyhteiskunnan toimijoiden seka tutkimuksen nako-
kulmat mukaan tasa-arvo-ohjelman valmisteluun, toimeenpanoon ja seurantaan. Jotta
tasa-arvo-ohjelma olisi yhteiskunnallisesti vaikuttava, sita ei voi toteuttaa vain valtionhal-
linnon sisdlld, vaan se edellyttdd myds muun yhteiskunnan aktiivista osallistamista. Tassa
avainasemassa ovat etenkin nais- ja tasa-arvojdrjestot (niin vakiintuneet jarjestot kuin eri-
laiset ruohonjuuritason toimijatkin), tydmarkkinajarjestot seka tutkijat. Lisaksi poliittisen
paatoksenteon tukena tulee kdyttaa tutkittua tietoa, mika edellyttaa paitsi olemassa ole-
van tutkimustiedon hyddyntamistd myos uuden tiedon tuottamista ja vuorovaikutusta
tutkijoiden kanssa.

Hallituksen tasa-arvo-ohjelma tunnetaan yleisesti ottaen melko heikosti kansalaisyhteis-
kunnan toimijoiden keskuudessa, eika se ole muodostunut tarkedksi valineeksi niiden
omalle tyolle. Taman vuoksi tassa luvussa kuvataan laajemmin kansalaisyhteiskunnan osal-
listumista tasa-arvopolitiikkaan seka nykyisia ja mahdollisia vuorovaikutuksen muotoja
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jarjestojen, tutkijoiden, tasa-arvo- ja muiden valtionhallinnon viranomaisten ja poliitik-
kojen valilla. Monet kuvatuista haasteista koskevat todennakoisesti myds yleisemmin
poliittista paatoksentekoa, mutta tassa luvussa niitd on tuotu esiin nimenomaan tasa-arvo-
politiikan kontekstissa.

Luvussa kdytetdan aineistona etenkin jarjestotoimijoiden eli nais-, tasa-arvo- ja tyo-
markkinajarjesttjen sekad tasa-arvotutkijoiden haastatteluja. Mukaan tuodaan myds val-
tionhallinnon viranomaisten seka poliittisten toimijoiden haastatteluista nakemyksia
kansalaisyhteiskunnan osallistamisesta ja vuorovaikutuksesta seka tutkimustiedon hyo-
dyntamisesta tasa-arvo-ohjelmaprosessin eri vaiheissa, mutta fokus on kansalaisyhteis-
kunnan toimijoiden ndkemyksissa. Lisaksi TAOVA-hankkeessa jarjestettiin tammikuussa
2023 tydpaja jarjestotoimijoille, jossa kehitettiin hyvia kdytantoja osallistamiseen ja vuoro-
vaikutukseen seka yleisesti tasa-arvopolitiikassa etta erityisesti tasa-arvo-ohjelmaproses-
sissa. Aineistona kdytetadan myos sielld kaytyja, dokumentoituja keskusteluja.

Luvun alussa tarkastellaan kansalaisjarjestdjen osallistamista tasa-arvopolitiikkaan: mil-
laisia virallisen ja epdvirallisen vuorovaikutuksen muotoja on ja millaisia haasteita ja hyvia
kaytantoja niihin liittyy? Osana tata kokonaisuutta tarkastellaan myos vuorovaikutusta ja
osallistamista tasa-arvo-ohjelmaprosessissa. Sen jalkeen siirrytaan tarkastelemaan tutki-
joiden osallistamista ja tutkimustiedon kayttoa seka niihin liittyvia haasteita ja hyvia kay-
tantoja. Lopuksi kootaan yhteen konkreettisia kehittamisehdotuksia osallistamisen ja
vuorovaikutuksen kehittamiseen tasa-arvo-ohjelmaprosessissa seka olemassa olevien etta
haastatteluissa ja tydpajassa esiin nostettujen ideoiden pohjalta.

6.1 Kansalaisjarjestojen osallistaminen tasa-
arvopolitiikkaan

Aluksi tarkastellaan, millaisia virallisia ja epavirallisia vuorovaikutuksen kanavia kansa-
lais- ja tyomarkkinajarjestailla (jatkossa: jarjestoilld) seka valtionhallinnon tasa-arvo-
viranomaisilla ja poliitikoilla on tasa-arvopoliittisissa kysymyksissa. Niiden toimivuutta
arvioidaan haastatteluaineiston pohjalta. Sen jalkeen syvennytdan tarkastelemaan
tasa-arvo-ohjelmaprosessia ja jarjestojen osallistamisen tapoja prosessin eri vaiheissa seka
niiden toimivuutta.

Virallinen vuorovaikutus ja siihen liittyvat haasteet

Jarjestdjen ja valtionhallinnon tasa-arvotoimijoiden seka poliitikkojen vuorovaikutuk-
selle on olemassa monia kanavia. Suomalaiselle tasa-arvopolitiikalle on tyypillistd, etta
nais- ja tasa-arvojarjestot ovat edistdaneet tasa-arvopoliittisia tavoitteita yhteistydssa
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valtionhallinnon viranomaisten ja poliitikkojen seka - vaikkakin vdhemmassa maarin -
tutkijoiden kanssa (Holli, 2009; Elomaki ym., 2020). Yhteistyo on rakentunut usein henki-
I6kohtaisten suhteiden ja epavirallisen vuorovaikutuksen varaan. Kaytdssa on kuitenkin
my®s monia virallisia tai vahintdan virallisen ja epavirallisen vdlimaastossa olevia vuorovai-
kutuksen kanavia.

Virallinen vuorovaikutus |dhtee valtaosin valtionhallinnon ja poliittisen paatksenteon
toiminnasta ja tarpeista. Yksi keskeinen foorumi ovat kuulemiset. Demokratiapoliittisen
toimintaohjelman (OM, 2017, s. 37) mukaan kuulemisen menetelmat ovat nykyaan moni-
naisia ja kuulemiset ovat yha useammin ministerididen vastuulla. Jarjestoilta ja tutkijoilta
pyydetadn tai niille annetaan mahdollisuus antaa lausuntopalvelun kautta lausuntoja eri-
laisista tasa-arvopoliittisista kysymyksistd, kuten lakiesityksistd. Eduskunnan valiokun-
nissa ja valtionhallinnossa jarjestetdan my®os erilaisia kuulemis- ja keskustelutilaisuuksia
tasa-arvopolitiikkaan liittyvista asioista, kuten tasa-arvoselonteoista. Tasa-arvo-ohjel-
mien luonnoksista ja vali- tai loppuraporteista on esimerkiksi jarjestetty kuulemistilaisuuk-
sia hankkeen tarkasteluajanjaksona. Sipilan hallituksen tasa-arvo-ohjelmaa puolestaan
valmisteltiin tydpajassa, jonne oli kutsuttu laajasti kansalaisyhteiskunnan toimijoita,
kuten jarjestoja ja tutkijoita. Jarjestojen nakokulmasta tallainen vuorovaikutus on reaktii-
vista, silld se tapahtuu valtionhallinnon asettamissa puitteissa ja rajattua tehtavanantoa
noudattaen.

Osa virallisesta vuorovaikutuksesta ldhtee jarjestdjen omista tarpeista ja on luonteeltaan
proaktiivisempaa. Etenkin kansalaisaloitteista on tullut jarjestoille tarkea valine niille kes-
keisten tavoitteiden ajamiseen. Useita merkittdvia tasa-arvouudistuksia on saatu viime
vuosina aikaan kansalaisaloitteiden kautta, esimerkiksi tasa-arvoinen avioliittolaki ja ditiys-
laki. Ndissa jarjestoilla on usein joko alullepaneva tai viestin levittdjan rooli. Jarjestot ovat
kansalaisaloitteisiin liittyvilla kampanjoillaan herdttaneet laajaa yhteiskunnallista keskus-
telua esimerkiksi seksuaalisesta itsemaardamisoikeudesta ja transihmisten oikeuksista ja
saaneet laajaa kannatusta tasa-arvopoliittisille aloitteille. Tama voi heijastua politiikkaan
laajemminkin.

Pitkajanteiselle, keskustelevalle viralliselle vuorovaikutukselle on vain vahan foorumeita.
Osa jdrjestoista ja tutkijoista on edustettuina Tanen jaostoissa, joissa kdydaan keskuste-
luja ja tehdaan tasa-arvopoliittisia aloitteita, mutta niissdkin on vain hyvin rajattu joukko
tasa-arvokentan toimijoita. Vuosittain jarjestettavat valtakunnalliset Tasa-arvopaivat tuo-
vat yhteen laajasti toimijoita, mutta tasa-arvopolitiikka on niissa vain yksi teema muiden
joukossa. Nama vuorovaikutuksen foorumit vahvistavat etenkin tasa-arvotoimijoiden kes-
kindisia verkostoja tilanteessa, jossa tasa-arvopolitiikkaan liittyva virallinen vuorovaikutus
on usein pistemaista, yhteen asiaan kerralla liittyvaa. Ne myds mahdollistavat keskustelun
seka tiedon ja hyvien kdytdntojen jakamisen.
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Virallisiin vuorovaikutuksen kanaviin sisaltyy myds monenlaisia haasteita, mitka yhtaalta
vahentavat jarjestdjen mahdollisuuksia osallistua ja toisaalta heikentdvat vuorovaikutuk-
sen merkitysta. Etenkin pitkan linjan jarjestotoimijat kokivat, etta virallista vuorovaikutusta
tukevat rakenteet ovat heikentyneet aiemmasta. Aiemmin sidosryhmat olivat edustettuina
komiteoissa, mutta osallistuminen on heikentynyt komiteoiden alasajon myo6tad ja samalla
valmistelun edustuksellisuus on heikentynyt (Mykkanen, 2017). Laajat, eri toimijoita
yhteen tuovat yhteiskunnalliset tydryhmat jonkin tasa-arvopoliittisen kysymyksen parissa
ovat nykyaan harvinaisia. Jarjestoissa koetaan, etta poliittisia paatoksia valmistellaan kii-
reelld ja "pienilld porukoilla’, ja tdman kehityksen katsottiin kiihtyneen etenkin Marinin hal-
lituskaudella (haastattelu 30). Samalla valmistelun avoimuuden koettiin vahentyneen.

Virallinen vuorovaikutus tapahtuu yleensa liilan myohdisessa vaiheessa, jotta todellisia vai-
kuttamisen mahdollisuuksia olisi. Jarjestoja pyydetaan esimerkiksi kommentoimaan lahes
valmiita esityksia tai arvioimaan niita jalkikateen, jolloin niilla ei ole mahdollisuutta vaikut-
taa sisaltoon (haastattelu 30). Vuorovaikutusta varten jarjestetyissa tilaisuuksissa, kuten
kuulemisissa, on harvoin aikaa todelliselle keskustelulle. Usein jarjest6ja on paikalla kym-
menia ja jokaisella on esimerkiksi minuutti aikaa esittdaa ndkemyksensa. Jarjestot epailivat
my®0s, onko esimerkiksi ty6lailla lausunnoilla kdytannon merkitysta ja menevatko niihin lai-
tetut resurssit hukkaan (haastattelut 30; 33). TyOpajassa kavi ilmi, etta pienemmat jarjestot
eivat viitsi laittaa lausuntoihin vahaisia resurssejaan, koska ne eivat koe niilld olevan riitta-
vaa vaikuttavuutta. Tasa-arvoviranomaisten mukaan lausuntoihin perehdytaan huolelli-
sesti (haastattelu 15), mutta tama ei vality jarjestoille. Eras jarjestétoimija kuvaa:

Joo, annetaan mahdollisuuksia osallistua, mutta mihin se sitten vaikuttaa? Usein on
semmoinen kdsitys, ettd prosessi on jo niin pitkdlld, ettd lausuntokierros tai kuulemi-
nen, jossa sen minuutin puheenvuoron voi saada, se on aika nédenndiistd. Kuitenkin me
tasa-arvotoimijat panostetaan niihin aika paljon. Siihenkin kuluu tétd samaa tasa-ar-
votybhén tarkoitettua rahaa vaikka. (Haastattelu 33.)

Ministeridissakin on pohdittu osallistamista ja vuorovaikutusta jarjestojen rajallisten
resurssien nakokulmasta. Vaikka ministeriot kdyttaisivat mielellddn enemmankin jarjesto-
jen asiantuntemusta, niissa pohditaan myds jarjestojen resursseja ja rajoja. Ministeridhaas-
tateltava kertoo oman ministerionsa pyrkivan aktiivisesti osallistamiseen mutta miettivan
samalla jarjestojen ndakokulmaa:

Pitdisi aika paljon panostaa ja pohtia sitd, miten se saadaan jérkevdisti tehtyd silld
tavalla, etté ei myéskddn esimerkiksi kansalaisjdrjestéja liikaa rasiteta. Ei heilléikddn
vdlttdmdttd ole mahdollisuutta aina osallistua jok'ikiseen hankkeeseen. Pitdd I6ytdd
yhteistydmuotoja, ettd saataisiin heiltd mahdollisimman hyvd tyépanos silld tavalla,
ettd he ei rasitu liikaa. (Haastattelu 2.)
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Jarjestoilla on myos keskendan hyvin erilaiset resurssit ja mahdollisuudet osallistua
viralliseen vuorovaikutukseen, minka vuoksi demokratialle olennainen monidanisyy-

den ihanne ei aina toteudu (Vehka & Vesa, 2020). Ministeriot ja eduskunnan valiokunnat
kuulevat usein samoja vakiintuneita jarjestoja tai tutkijoita. Verkostojen ohella jarjesto-
jen erot lausunto- ja hallintokielen osaamisessa seka mahdollisuuksissa perehtya laa-
joihin dokumentteihin vaikuttavat osallistumiseen. Tydpajassa kerrottiin, ettd etenkin
pienten, vapaaehtoisvoimin toimivien jarjestdjen resurssit reagoida usein paljon valmis-
telua vaativiin ja nopeilla aikatauluilla tuleviin lausuntopyyntdihin ovat heikot. Asiakirjo-
jen kielellinen saavutettavuus koettiin heikoksi: ne ovat usein valtavan pitkia ja kirjoitettu
viranomaiskielelld, minka vuoksi niihin perehtyminen on vaivalloista. Tama koskee kaikkia
toimijoita, mutta etenkin niitd, joiden didinkieli ei ole suomi tai ruotsi (haastattelu 33).

Virallinen vuorovaikutus keskittyy asioihin ja uudistuksiin, jotka liittyvat ilmeiselld tavalla
tasa-arvoon — esimerkiksi tasa-arvo-ohjelmaan, translakiin ja perhevapaauudistukseen.
Jarjestoilta pyydetdan harvoin tasa-arvoa koskevia lausuntoja sellaisiin asioihin ja uudis-
tuksiin, jotka eivat liity suoraan tasa-arvopolitiilkkaan mutta joissa tasa-arvonakékulman
huomioon ottaminen olisi tarkeda. Koulutuspoliittiset uudistukset ja koronatoimet mai-
nittiin esimerkkeina asioista, joihin olisi pitanyt tuoda tasa-arvondakékulma mukaan jo
varhaisemmassa vaiheessa (haastattelu 30). Jalkikateen on selvitetty, etta Suomen korona-
politiikka ei ollut erityisen tasa-arvotietoista eikd koronakriisin sukupuolittuneita vaikutuk-
sia otettu huomioon paatoksenteossa (Mesidislehto ym., 2022).

Tybpajassa todettiin, ettéd virallinen vuorovaikutus edellyttaa paitsi tiedollisia ja taidollisia
resursseja seka aikaa myds omaa aktiivisuutta. Jarjestdjen keskindinen tiedon jakaminen ja
vuorovaikutus vahvistavat kuitenkin kaikkien mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa. Jar-
jestotoimijat pohtivat mahdollisuutta tehda joissakin kysymyksissa yhteisia lausuntoja tai
jarjestaa yhteisia tapaamisia esimerkiksi tasa-arvoministerin kanssa sen sijaan, ettd jokai-
nen toimija pyrkii valtionhallinnon toimijoiden puheille oman asiansa kanssa. Tama on
mahdollista vain sellaisissa kysymyksissa, joissa jarjestoilla on jaetut tavoitteet.

Epavirallinen vuorovaikutus ja siihen liittyvat haasteet

Virallisen vuorovaikutuksen ohella epavirallinen vuorovaikutus ja verkostot ovat tarkeita
jarjestoille ja myos valtionhallinnon toimijoille. Virallisen vuorovaikutuksen rakenteiden
heikentyminen, kuten edelld mainittu komiteoiden alasajo, on lisénnyt epavirallisten kana-
vien merkitysta entisestaan. Epaviralliseen vuorovaikutukseen lukeutuivat esimerkiksi jar-
jestojen tekema lobbaus ja vaikuttamistyd suhteessa puolueisiin ja ministereihin — etenkin
tasa-arvoasioista vastaavaan ministeriin mutta myos esimerkiksi tyo- ja elinkeinoministe-
riin — seka kansanedustajiin ja tasa-arvoviranomaisiin. Vuorovaikutus kulkee molempiin
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suuntiin: myos tasa-arvoviranomaiset ja muut valtionhallinnon toimijat ovat yhteyksissa
jarjestoihin ja pitavat tarkeina niilta saatua tietoa ja uusia ideoita (esim. haastattelut 18;
42).

Etenkin vakiintuneet nais- ja tasa-arvojarjestot kokivat yhteydet tasa-arvoviranomaisiin
hyviksi ja vuorovaikutuksen sujuvaksi. Yksi jarjestohaastateltava kuvaa asiaa néin: "Yhteis-
tyo on ollut aina tosi hyvaa ja toimivaa ja valitonta. — - Tuntuu, ettd ollaan yhdessa teke-
massa toita tasa-arvon edistamiseksi ja etta he ovat myds hyvin sitoutuneita ja hyvin
ammattimaisia siind omassa tydssadn.” (Haastattelu 32.)

Jarjestot pyrkivat vaikuttamaan etenkin vaalien ja hallituksen muodostamisen aikaan. Esi-
merkiksi hallitusohjelmatavoitteet olivat monelle vakiintuneelle jarjestolle tarkea vai-
kuttamisen tapa, vaikka niiden vaikuttavuus koettiin vaihtelevaksi (haastattelut 41; 30;
32). My0s jarjestojen kannalta tarkeiden lakiesitysten ja tasa-arvopoliittisten uudistus-
ten, kuten sukupuolittuneen vakivallan kitkemiseen kohdistuvien toimien kohdalla jar-
jestot pyrkivat epaviralliseen vuorovaikutukseen poliitikkojen ja tasa-arvoviranomaisten
kanssa. He esimerkiksi tarjosivat tietdamystaan aiheesta tai muistuttivat tarkeista nakokul-
mista. Kaikille jarjestoille poliittinen vaikuttaminen ja vuorovaikutus eivat kuitenkaan ole
niiden toiminnan ytimessd, vaan ne esimerkiksi keskittyvat tarjoamaan tietoa ja palveluja
jasenilleen.

Epavirallinen vuorovaikutus perustuu viela suuremmassa maarin kuin virallinen vuoro-
vaikutus vakiintuneisiin verkostoihin ja henkilokohtaisiinkin suhteisiin. Ne ovat myds alt-
tiita katkeamiselle henkilostovaihdosten my6ta. (Haastattelut 30; 31.) Etenkin politiikassa
verkostot voivat muuttua melko nopeastikin. Haastateltavat kertoivat hallituspohjan vai-
kuttavan vuorovaikutukseen, vaikka etenkin vakiintuneet nais- ja tasa-arvojarjestot seka
tyomarkkinajarjestot pyrkivat vuorovaikutukseen ja yhteistydhon kaikkien puolueiden
kanssa. Jarjestotoimija kuvaa yhteistyota ndin:

Mun mielestd meilldi on kaikkien puolueiden kanssa hyviit ja toimivat yhteistyét. Me tun-
netaan henkil6kohtaisesti poliittisia pddttdjié. Sekin auttaa, ettd on luottamus. Voi luot-
taa siihen, ettd jos me sanotaan, ettd tdmd on tdrked asia hoitaa, niin he luottaa meihin,
ja me luotetaan, ettd he tekee parhaansa ja vie niitd asioita eteenpdin. (Haastattelu 31.)

Yhteisty0 kaikkien puolueiden kanssa on kuitenkin mahdollista ennen kaikkea niille jarjes-
toille, joiden tavoitteet eivat ole ainakaan rdikedssa ristiriidassa puolueiden sukupuoli- ja
tasa-arvopolitiikan kanssa. Perussuomalaiset, kristillisdemokraatit ja osin myos keskusta
ovat vastustaneet aktiivisesti esimerkiksi translakia, joten ne eivat ole yhteistyokumppa-
neita jarjestaille, joiden ydintoimintaa on sukupuolisen ja seksuaalisen tasa-arvon seka
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transihmisten oikeuksien edistaminen. Muutkin jdrjestot kertoivat kokeneensa yhteis-
tyon Sipilan konservatiivihallituksen ja etenkin silloisen hallituspuolue perussuomalaisten
kanssa vaikeaksi tasa-arvopoliittisissa kysymyksissa (haastattelut 31; 35).

Jarjestot pyrkivat vaihtelevasti vuorovaikutukseen myos tasa-arvoministerin kanssa, silla
ministerilld koettiin olevan potentiaalisesti paljon vaikutusvaltaa tasa-arvokysymyksissa.
Jarjestot kuitenkin kokivat yhteistyon vaikeaksi silloin, kun tasa-arvopolitiikka ei vaikutta-
nut olevan tasa-arvoministerin "ensisijaista intressialuetta” tai ministerilla ei ndyttanyt ole-
van riittdvaa osaamista tasa-arvokysymyksissa (haastattelu 32). Jarjestot arvostivat sellaisia
aiempia tasa-arvoasioista vastaavia ministereitd, jotka pitivat tasa-arvokysymyksia myos
itse aktiivisesti esilla niin julkisuudessa kuin politiikassakin seka hyddynsivat jarjestdjen
asiantuntemusta. Tasa-arvoministeriksi paatyminen nayttaytyi jarjestoille sattumanvarai-
sena, ja lopputulos vaikuttaa koko tasa-arvokenttaan — hyvassa ja pahassa. Tasa-arvo-
ministerin valinnan koettiin heijastavan tasa-arvopolitiikan heikkoa asemaa hallituksen
agendalla. Erds jarjestohaastateltava kuvaa aiempaa tasa-arvoministerid ndin:

Se kuvasti ehkd sitd [hallituksen] sitoutumista tasa-arvoasioihin, etté tasa-arvoasiat nyt
vaan oli lyéty jollekin ministerille yhtdiéin miettimdittd, onko hdnelld mitddn kompetens-
sia ndihin tasa-arvoasioihin ja mitddn osaamista niiden suhteen (haastattelu 32).

Etenkin epavirallisessa vuorovaikutuksessa nakyi jarjestdjen erilainen rooli suhteessa
politiikkaan ja vaikuttamiseen: siind missa etenkin pienemmat ruohonjuuritason toimi-

jat ndhtiin ja nakivat itsensa itsendisempina toimijoina seka hallituksen ja jossain maarin
tasa-arvoviranomaisten tai tasa-arvopolitiikankin kriitikkoina, monet vakiintuneemmat jar-
jestot pyrkivat olemaan pikemminkin poliitikkojen ja tasa-arvoviranomaisten yhteistyo-
kumppaneita. Ne kokivat myds saaneensa tallaisen toimintatavan kautta vaikutusvaltaa
tasa-arvokysymyksissa. “Ma ajattelen, etta meita kuunnellaan’, sanoi haastateltu jarjesto-
toimija (haastattelu 31). Yhteistykumppanin roolin omaksuminen helpottaa vuorovai-
kutusta mutta voi samalla suunnata tasa-arvopoliittista toimintaa kysymyksiin, joissa on
helppo 16ytaa yhteisymmarrys, kuten sukupuolittuneen vakivallan vahentaminen ja ennal-
taehkaisy, ja sulkee ulos poliittisesti kiistanalaiset kysymykset, kuten julkisen talouden leik-
kaukset ja niiden sukupuolittuneet vaikutukset (ks. Elomaki & Kantola, 2017).

Epavirallinen vuorovaikutus sisalsi vaikuttamisen lisdksi verkostojen luomista ja yllapitoa,
epavirallisia keskusteluja ja tiedon jakamista. Sita tapahtui paitsi jarjestdjen myos viran-
omaisten, puolueiden ja poliitikkojen aloitteesta seka jarjestdjen valilla. Jarjestdjen kes-
kindinen yhteistyd onkin keskeinen osa niiden tyota, ja tasa-arvopoliittisia tavoitteita
edistetdaan laajalla rintamalla. Jarjest6jen valilla on kuitenkin eroja poliittisissa tavoitteissa
ja tasa-arvon maaritelmissa. Esimerkiksi osa jarjestdista nojautuu bindariseen sukupuolen

80



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:41

kasitteeseen, kun taas toiset pyrkivat laajentamaan sukupuolen kdsitetta. Tata voi pitaa
tasa-arvokentan rikkautena, mutta samalla se tarkoittaa sitd, etta vuorovaikutus on ja sen
tuleekin olla moniaanista (haastattelut 33; 36).

Jarjestdjen toiminnassa yha suuremman roolin on saanut myos viestinta. Poliitikkoihin ei
valttamatta pyrita vaikuttamaan suoraan vaan julkisen mielipiteen kautta (haastattelut 32;
haastattelu 17). Tata tehdaan esimerkiksi tiedotteilla, julkilausumilla ja kannanotoilla, blo-
gikirjoituksilla, kampanijoilla seka viestimalla sosiaalisen median alustoilla. Jarjestojen tar-
keina tehtdvina pidettiinkin tasa-arvoasioiden pitamista politilkan agendalla ja paineen
luomista poliitikkojen suuntaan (haastattelu 21). Viestinnan keskeisyys lisaa vaikuttami-
sen ja demokraattisen keskustelun mahdollisuuksia mutta myos asettaa jarjestot erilaiseen
asemaan, sillda ammattimainen viestinta vaatii resursseja. Nama resurssit ovat pois jarjeston
muusta toiminnasta (haastattelu 35).

Vuorovaikutus tasa-arvo-ohjelmaprosessissa ja siihen liittyvat haasteet

Edelld kuvatut vuorovaikutuksen muodot liittyvat laajasti tasa-arvopolitiikan ymparilla
tapahtuvaan yhteistyohon niin jarjestojen kesken kuin jarjestdjen, viranomaisten ja polii-
tikkojen valilla. Tasa-arvo-ohjelmaan suoraan liittyva vuorovaikutus on vahaisempas,
mutta sitakin on.

Tasa-arvo-ohjelma tunnetaan yleisesti ottaen huonosti kansalaisyhteiskunnan toimijoiden
parissa, eikd se ole vakiintunut vuorovaikutuksen ja vaikuttamisen paikaksi toisin kuin hal-
litusohjelma. Eras jarjestotoimija kuvaa suhdetta tasa-arvo-ohjelmaan:

Tasa-arvo-ohjelma luetaan, sité kommentoidaan ja sitten se rehellisyyden nimissé
unohtuu. Sitten, kun rupeaa evdidt loppumaan, sitd kaivaa [ohjelman esiin], ettd no niin
tadlldkin sivulla ndin ja ndin on sanottu tdmd. Kylld me se tunnetaan ja luetaan ja anne-
taan aloitteita, kommentoidaan ohjelmaa, mutta se jotenkin [viuh-déni] hiipuu sinne
lopuksi hallituskaudeksi. (Haastattelu 39.)

Ohjelmaprosessiin liittyva vuorovaikutus painottuu valmisteluun. Jarjestdja on osallistettu
eri ohjelmien valmisteluun hieman eri tavoin. Sipildn hallituksen tasa-arvo-ohjelman val-
mistelua tehtiin tydpajassa, johon kutsuttiin laajasti tasa-arvokentan toimijoita, eika silloin
jarjestetty kuulemistilaisuutta ollenkaan. Tyypillisempi osallistamisen tapa ovat kuiten-

kin kuulemistilaisuudet. Tall6in jarjestojen rooli typistyy reagoinniksi jo melko valmiiseen
ohjelmaluonnokseen. Edella tuotiinkin jo esiin, etta jarjestojen nakdkulmasta kuulemisti-
laisuudet ovat "naennadisia” ja paljon resursseja vievia eika niilla koeta olevan todellista vai-
kutusvaltaa ohjelmaan. Jarjestétoimija kommentoi prosessia seuraavasti: "Muistaakseni
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se aika nopealla aikataululla vietiin [api. Ma@ en muista, etta siitd [ohjelmasta] olisi hirveasti
aikaisemmin ollut tietoa, ennen kuin tuli se kuuleminen, jossa sitten kommentoitiin jo ole-
massa olevaa pohjaa.” (Haastattelu 34.)

Jarjestot toivoivat mahdollisuutta osallistua valmisteluun jo aiemmassa vaiheessa, jolloin
niilld olisi mahdollisuus vaikuttaa myos ohjelman sisaltoon tai painopisteisiin. Samalla val-
mistelussa voitaisiin hyddyntaa niiden asiantuntemusta. (Haastattelut 36; 38.) Jarjestotoi-
mija toivoo prossia muutettavan seuraavasti:

Ettd pddistdisiin [vaikuttamaan] enemmdin ja jo aikaisessa vaiheessa kertomaan, mitkd
meiddn mielestdkin niité teemoja voisi olla. Ja nimenomaan se, ettd voitaisiin tehdd sitd
yhdessd. Ettd jokainen toisi siihen tydryhmdpdytdén sen oman osaamisen, ja sitd kautta
saataisiin jalostettua siitd [ohjelmasta] entistd parempi. (Haastattelu 38.)

Jotkut pienet jarjestot kuitenkin kokivat kuulemistilaisuudet hyddyllisiksi, koska ne oli-

vat keino tuoda niille tarkeita asioita myds isompien jarjestdjen ja tasa-arvoviranomaisten
asialistalle ja samalla luoda pohjaa ndiden tavoitteiden edistamiselle yhdessa ja laajalla rin-
tamalla (haastattelu 35). Esimerkiksi seksuaali- ja sukupuolivahemmistdjen oikeudet mai-
nittiin tallaisina kysymyksina.

Vaikka jarjestdjen kokemukset kuulemistilaisuuksien hyddyllisyydesta eroavat toisistaan,
jarjestoja on kuitenkin kuultu laajasti. Tutkimuksessa kaytiin lapi tiedot jarjestdjen osallis-
tumisesta edellisen kolmen ohjelman valmisteluun tai seurantaan. Niiden yhteydessa on
virallisesti kuultu yhteensa 93 jarjestda. Osallistumisesta ei ole keratty systemaattisesti tie-
toa, ja osallistumisen tavat ovat vaihdelleet kuulemis- ja valmistelutilaisuuksiin osallistu-
misesta kirjallisen lausunnon antamiseen. Kun ndistd kootaan tiedot yhteen, kdy ilmi, etta
useimmin ovat osallistuneet Amnesty International (Al), Naisjarjeston Keskusliitto (NJKL),
Suomen Teknisten Toimihenkildiden Keskusliitto (STTK) ja Vaestoliitto (jokaiselta kuusi
syotetta kolmen ohjelman aikana). Seuraavaksi eniten osallistuivat koulutettujen tyo-
markkinakeskusjarjestd Akava, miesjarjestdjen keskusliitto (MJKL), Naisasialiitto Unioni ry
(Unioni), Naisjarjestot Yhteistyossa ry (NYTKIS), tasa-arvovaltuutettu ja Trasek ry (jokaiselta
5 syotettd). MyOs poliittiset naisjarjestot, muut tydmarkkinajarjestot ja vakiintuneet jarjes-
tot, miesjdrjestot ja tasa-arvoviranomaiset ovat saanndllisesti mukana (4 syotettd). Usein
kuulluissa ei juuri ole mukana ruohonjuuritason jarjestoja tai paikallisia toimijoita. Kuultu-
jen tahojen suuri maara osoittaa yhtaalta tasa-arvotoimijoiden laajaa osallistamista ja toi-
saalta niiden aktiivisuutta osallistua.

Kansalaisjarjestojen resurssit vaikuttavat paljon siihen, millaisia lausuntoja ne antavat.
Isoimmat jarjestot, esimerkiksi NJKL, tekevat kattavia ja niiden omaa systemaattista tie-
donkeruuta hyddyntavia lausuntoja ohjelman kokonaisuudesta. Tydmarkkinajarjestot ja
pienemmat tasa-arvokentdn jarjestot pyrkivat lausumaan spesifimmin itselleen keskeisista
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kysymyksista. Jarjestdjen epaviralliset verkostot mahdollistavat osalle jarjestoja laajemmat
vaikutusmahdollisuudet, silla joiltakin jarjestoilta tai henkil6ilta saatetaan kysya epaviralli-
sesti kommentteja jo aiemmassa vaiheessa.

Valmistelun kiireellisyys ja tavoite saada ohjelma hyvaksyttya mahdollisimman nopeasti
heikentaa jarjestojen mahdollisuuksia vaikuttaa. Sekd haastatteluissa etta tydpajassa jar-
jestot esittivat toiveen saada arvion ohjelmaprosessin aikatauluista ajoissa, jotta ne pystyi-
sivat suuntaamaan paremmin omia resurssejaan. Ohjelman valmisteluun liittyy kuitenkin
ristiriitaisia odotuksia: yhtdaltd ohjelma pitaisi saada valmiiksi nopeasti, jotta sen toimeen-
panoon jdisi aikaa, toisaalta kiireinen aikataulu hankaloittaa laajapohjaista osallistamista ja
vuorovaikutusta (haastattelu 16).

Jarjestoilla ei ole virallista roolia tasa-arvo-ohjelman toimeenpanossa ja seurannassa.
Tasa-arvo-ohjelman toimeenpanoa seuraava tasa-arvo-ohjelmatyéryhma koostuu vain
ministerididen edustajista. Alemmin jarjestot ovat voineet myos osallistua ohjelman vilira-
portoinnin kuulemistilaisuuteen. Koska jarjestdjen rooli rajoittuu ohjelman valmisteluun,
ne eivat myoskdan koe ohjelmaa erityisen tarkedksi omalle tydlleen, kuten jarjestétoimija
kuvaa:

Tdytyy sanoo, ettd omassa tybssd se tasa-arvo-ohjelma kuitenkin jéi suht vihdiseksi.
Sitd pidettiin tdrkecdind ja perehdyttiin kylld siihen silloin, kun sitd oltiin laatimassa ja
kun oli lausuntoja ja kun aihetta sai kommentoida. Mut just vaikka se, ettd kuinka hyvin
tasa-arvo-ohjelmaa toteutettiin ja seuranta, ei me kylld sellaisessa oltu mukana. (Haas-
tattelu 32.)

Tasa-arvopolitiikan seuranta ja onnistumisen arviointi on valtionhallinnon ulkopuolelta
hankalaa. Ohjelman kokonaisuuden hahmottamista ja sen toimeenpanon seurantaa han-
kaloittaa yhtaalta se, ettd ohjelma on luonteeltaan hallintokeskeinen ja monet sen toi-
menpiteistd hyvin pikkutarkkoja. Toisaalta toimeenpanon seurantaa voi haitata se, etta
toimenpiteet on kuvattu epamaaraisesti. (Haastattelut 37; 38; 33.) Eras haastateltava kuvaa
vaikeutta arvioida hallinnon ulkopuolelta ohjelman ymparipyoredn kotoutumista koske-
van kirjauksen toteutumista:

"Varmistetaan naisten mahdollisuus osallistua kielikoulutukseen.” Kécdk. Kylld ne on
sielld kielikoulutuksissa monet jo olleet, mutta millaisessa kielikoulutuksessa ja pdd-
seeko kaikki niihin ja péddseekd kotona lapsia hoitavat didit ja onko kotoutumisaika
riittdvdn pitkd vai pitdisiké sitd pidentdd, ettd kotona lapsia hoitavilla dideillé olisi mah-
dollisuus sinne pddstd. Onko ne yksildllisic ne kotoutumisohjelmat vai récdtdloiddcdnké
ne muilla tavoin kuin ottaen huomioon vaikka didin tarpeita ja realiteetteja? Pelkdn
tasa-arvo-ohjelman kirjauksen takia tdmd jéd ihan ilmaan. (Haastattelu 33.)
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Jarjestot eivat yleensa saa tietoa hallintokeskeisen ohjelman toimeenpanosta ennen vali-
ja loppuraportin julkistamista. Aiemmin jdrjestot saattoivat myds osallistua valiraportin
kuulemistilaisuuteen. Tyépajassa kavi ilmi, ettd moni koki sen tarkedksi mahdollisuudeksi
saada kootusti tietoa toimeenpanosta ajoissa, jolloin siihen saattoi vield pyrkia vaikutta-
maan ulkoa pdin. Hallinnon nakokulmasta valiraportti tuotti kuitenkin paljon ylimaarai-
seltd ja turhaltakin tuntuvaa tyota ministeridille. Yhtdalta siis eri toimijaryhmat ndkevat
ndma prosessin vaiheet eri tavalla, ja toisaalta niilla on monta rinnakkaista roolia.

Moni kertoi saavansa tasa-arvopolitiikan toimeenpanosta parhaiten tietoa mediasta ja sil-
loinkin vain suurista tai laajaa yhteiskunnallista kiinnostusta herattaneista kysymyksista
(haastattelu 30). Esimerkiksi Marinin hallituskaudella palkka-avoimuuden lisdadmiseen tah-
danneen muutoksen kaatuminen ylitti uutiskynnyksen. My6s toimenpiteiden suuri maara
vaikeuttaa toimeenpanon seuraamista, eika useimmilla jarjestdilla ole siihen aikaa eika
resursseja. Islannin esimerkki kuitenkin osoittaa, etta tasa-arvo-ohjelman kaltaisen ohjel-
man jatkuvaa seurantaa voidaan toteuttaa julkisesti ja saavutettavasti myds valiraporttia
kevyemmalla tavalla (ks. liite 1).

Jarjestot kokivat, etta niilla olisi annettavaa my&s toimeenpanossa ja seurannassa, silla
niilla on kyky "luoda painetta” poliitikoille esimerkiksi julkisen keskustelun kautta (haastat-
telu 30). Jarjestot seuraavat itse aktiivisesti Iahinna yksittdisia toimenpiteitd, jotka liittyvat
niiden ydintoimintaan, kuten seksuaalirikoslainsaddannon uudistusta. Harva jarjesto seu-
raa ohjelman kokonaisuuden etenemista.

Jarjestdjen osallistaminen toimeenpanoon nahtiin myds keinona parantaa niiden yhteis-
kunnallista ndkyvyytta ja vaikuttavuutta:

Tasa-arvo-ohjelmiahan tehdddn, jotta me saadaan yhteiskunnasta tasa-arvoisempi ja
jotta tiedetddn, onko yhteiskunnasta tullut [tasa-arvoisempi]. Meiddn pitdisi kysydi sitc
yhteiskunnan - - edustadjilta eli kansalaisjdrjestdiltd ja kansalaisyhteiskunnalta. (Haas-
tattelu 32.)

Seka jarjestot ettad valtionhallinnon toimijat kokevat vuorovaikutuksen ja yhteistyon tar-
kedksi ja pitavat sitd arvossa, mutta kdytanndssa sen toteutumisessa on monia haasteita.
Etenkin virallisen vuorovaikutuksen kdytannoissa keskustelun ja vaikuttamisen mahdol-
lisuudet koetaan vahaisiksi. Epaviralliset vuorovaikutuksen kaytannot puolestaan suosi-
vat usein suuria toimijoita, joilla on vakiintuneet verkostot ja niiden yllapitoon tarvittavat
resurssit.
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6.2 Tutkimustiedon hyodyntaminen ja vuorovaikutus
tutkijoiden kanssa

Osana tietoon perustuvaa pdatoksentekoa tutkimustietoa pyritadn hyédyntamaan
tasa-arvopolitiikan valmistelussa ja arvioinnissa seka valmista tutkimusta hyddynta-
malla etta paatoksenteon tietotarpeita palvelevien tutkimushankkeiden avulla. Lisdksi
tutkijoiden, poliitikkojen, jarjestdjen ja tasa-arvoviranomaisten valillda on monenlaista
virallista ja epavirallista vuorovaikutusta. Koska vuorovaikutus tutkimustahojen kanssa
tapahtuu usein samojen kanavien valitykselld kuin jarjestdjen kanssa, kanavien haasteet
ovat osin samanlaisia. Taman vuoksi niita ei kuvata endd, vaan seuraavaksi keskitytaan
kuvaamaan tutkimustiedon kaytt6a ja tutkimukseen liittyvaa vuorovaikutusta koske-
via haasteita ja hyvia kdytantoja. Myos tassa luvussa tarkastellaan seka tasa-arvopoli-
tiikkaa yleisesti etta tasa-arvo-ohjelmaprosessia, silla tutkimustiedon hyddyntaminen ja
vuorovaikutus tutkijoiden kanssa tapahtuu myds muissa yhteyksissa kuin varsinaisessa
tasa-arvo-ohjelmaprosessissa.

Tutkimustiedon hyddyntaminen ja vuorovaikutus: valtionhallinnon nakokulma

Tutkimustiedon hyddyntaminen tasa-arvo-ohjelmien valmistelussa on hieman vaihdellut
vuodesta toiseen. Tutkimusta hyddynnettiin tarkasteluajanjaksolla etenkin Marinin halli-
tuksen tasa-arvo-ohjelmassa, jossa jokainen osio alkaa tutkimukseen perustuvalla tilan-
nekatsauksella. Ohjelmassa on my6s pitka lahdeluettelo, mita ei aiemmissa ohjelmissa
ollut ollenkaan. My6s ohjelman valmistelijat kuvasivat ohjelmaa tutkimuspainotteiseksi,
siind missa aiempien ohjelmien sanottiin olleen lahestymistavaltaan pragmaattisem-

pia (haastattelu 18). Tasa-arvoviranomaiset hyddyntavat tutkimustietoa myos laajemman
tasa-arvoa koskevan tilannekuvan laatimisessa seka tasa-arvopolitiikan ja sen valineiden
kehittamisessa — tahan tarpeeseen tamakin raportti vastaa.

Ohjelman ja laajemmin tasa-arvopolitiikan valmistelun ohella tutkimustietoa hyddynne-
tdan monissa ministeridissa tasa-arvotydssa, yksittdisissa toimenpiteissa tai muuten osana
ministerididen tyota. Tutkimustiedon hyddyntaminen ministeridissa vaihtelee paljon: jois-
sakin se on jatkuvaa ja rutiininomaista, toisissa vahaista. Ministerididen oma aktiivisuus oli
tarkedssa roolissa. Tutkimustietoa paljon hyédyntavat ministeriot esimerkiksi kutsuivat tut-
kijoita kokouksiin ja tilasivat heiltd selvityksia (haastattelu 9). Tutkijoiden vierailut liittyivat
kuitenkin usein pikemmin ministerididen omaan substanssiin kuin tasa-arvokysymyk-

siin (haastattelut 10; 2). Yleisesti ottaen ministeridissa pyritaan tietopohjaisuuteen, jonka
koettiin vahvistuneen kaiken aikaa ja etenkin Marinin hallituskaudella. Ministerididen "tie-
toaukkoja” paikkaamaan esimerkiksi oli kdynnistetty useita tutkimus- ja selvityshankkeita
(haastattelu 9). Joillakin hallinnonaloilla on suora yhteys tutkimuslaitoksiin, esimerkiksi ter-
veyden ja hyvinvoinnin laitos (THL) kuuluu STM:n alaiseen hallintoon, jolloin niiden tuotta-
maa tietoa myds hyddynnetdan paljon.
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Paatoksenteon tietotarpeita suoraan palvelevissa tutkimushankkeissa tuotetun tie-

don hyddyntaminen koettiin selvasti helpommaksi kuin tutkimustiedon yleinen hyo-
dyntaminen. Valtionhallinnon ja ministerididen rahoittamissa hankkeissa tutkimuksella
ja paatoksenteolla oli suora yhteys, ja tutkijoiden my0ds odotettiin paketoivan tiedon
helposti omaksuttavaan muotoon. Sen sijaan muun tutkimustiedon saatavuudessa ja
oikea-aikaisessa kaytossa koettiin hankaluuksia. Tutkimusjulkaisut eivat Idheskaan aina
ole avoimesti saatavilla eika niilla valttamatta ole suoraa yhteytta poliittiseen paatdksen-
tekoon tai tiettyyn valmisteltavaan asiaan. Ne on kirjoitettu akateemisella kielella, eika
viranomaisilla, poliitikoilla tai jarjestoilla ole valttamatta aikaa perehtya niihin. Jarjesto-
haastateltava kuvaa tilannetta ndin: "Esimerkiksi poliittisilla tahoilla ja kylla meillakin se on
se yksi A4, joka jaksetaan lukea” (haastattelu 39).

Valtionhallinnon omassakin tiedontuotannossa saattoi olla aukkoja, mitka heikensivat tie-
don kaytettavyyttd. Esimerkiksi “monia ihan perustietopohja-asioita ei ole saatavissa suku-
puolen mukaan”, kuvasi ministeridhaastateltava (haastattelu 14). Velvoite jaotella tietoa
sukupuolen mukaan on ollut pitkddan olemassa valtionhallinnossa, mutta tata ei edelleen-
kaan valttamatta rutiininomaisesti tehda, vaikka se olisi mahdollista (haastattelu 18). Sil-
loin sukupuoli jaa piiloon, mika voi johtaa siihen, ettei sukupuolivaikutuksia tunnisteta.

Tutkimuksen ja poliittisen paatoksenteon aikajanteet ovat myos erilaiset. Tutkimustiedon
tuottaminen ja julkaiseminen ovat paasaantoisesti hitaita prosesseja. Tutkimustulokset
saattavat olla kdytettavissa vasta mydhemmassa vaiheessa, kun valmistelu on jo pitkalla,
jolloin tutkimus on pikemmin jalkikdteen arvioivaa kuin valmistelua tukevaa. Etenkin Kkii-
reellisessa paatoksenteossa, kuten koronaan liittyvien toimenpiteiden valmistelussa,

oli vaikea saada riittdvan nopeasti relevanttia tutkimustietoa valmistelun tueksi. Tietoa
uudenlaisesta tilanteesta ei mydskadn ollut valmiiksi saatavilla. Kiireessa myos sukupuoli-
vaikutusten arviointi saattaa jaada. Haastateltava kuvaa tata seuraavasti:

On hyvid esimerkkejéi siitd, ettd vaikutusarvioita ei tehty, kun oli a) kiire tai b) tietoa ei
ollut saatavilla. Mentiin kédestd suuhun. Vaikka jotain yritystukia kun myénnetdidin,

niin ei ole kérydkddn, miten ne vaikuttaa eri sukupuoliin, kun ei vilttdmdittd ole siind kii-
reessd keritty edes ajatella. (Haastattelu 14.)

Kuten luvussa 3 osoitettiin, tiedontuotanto on yleisin tasa-arvon edistamisvaline
tasa-arvo-ohjelman toimenpiteissa. Tutkijoilta tilatuilla selvityksilla on tdssa tarkea rooli.
Kaiken kaikkiaan siis tutkimustieto on monella tavalla mukana tasa-arvopolitiikassa: paitsi
valmistelun taustalla ja tutkijoiden kanssa kdaydyn vuorovaikutuksen vélitykselld myos
osana tasa-arvopolitiikan keinovalikoimaa.
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Tutkimustiedon hyodyntaminen ja vuorovaikutus: tutkijoiden nakokulma

Tutkijoiden nakokulmasta heidan roolinsa tasa-arvopolitiikassa on melko pieni, ja he
kokivat sen pienentyneen entisestddn vuosien aikana. My6s aiempi tutkimustieto tukee
havaintoa. Anne Maria Hollin ja Saara Turkan (2021) pitkittdinen analyysi tutkijoiden osal-
listumisesta paatoksenteon instituutioihin, valtionkomiteoihin ja ministerididen laa-
japohijaisiin valmistelutydryhmiin vuosina 1980-2018 osoittaa, etta tutkijoiden osuus
tyoryhmissa on 2010-luvulla puolittunut edelliseen vuosikymmeneen verrattuna ja heidén
asemansa tydryhmien sisdisessa hierarkiassa ja etenkin puheenjohtajina on heikentynyt.

My6s haastateltavat kertoivat, ettd aiemmin tutkijat saattoivat paitsi osallistua laajoihin
selvitysryhmiin, my0s johtaa niita (haastattelu 29). Nykyaan tutkijoiden osallistuminen

on pikemmin pistemadista kuin jatkuvaa. He saattoivat osallistua esimerkiksi kuulemisiin,
mutta kuten jarjestot, mydskaan tutkijat eivat kokeneet niilla olevan todellista vaikutta-
vuutta. Tutkijat kritisoivat myos sitd, etta tutkimustieto asettui ndissa tilaisuuksissa samaan
asemaan nakemysten tai kokemustiedon kanssa:

Ne puheenvuorot [kuulemisissa] on todella lyhyitd ensinndikin, ja sitten toiseksi ei ole
mitddn mahdollisuutta keskusteluun, ja kolmanneksi vield tdmdi, ettd tutkimustieto rin-
nastuu kokemustietoon, ettdi siind ei anneta tutkimustiedolle mitddn erityistd sijaa tai
roolia (haastattelu 29).

Kuten jarjestoissa, myods tutkijoiden vuorovaikutus viranomaisten ja poliitikkojen kanssa
oli henkilditynyttd ja perustui henkilokohtaisiin suhteisiin. Politiikassa kuultavien tutki-
joiden joukko on pieni ja valikoitunut (haastattelu 28). Sektoritutkimuslaitoksilla on teh-
tavansa vuoksi ldheinen suhde ministeridihin ja niiden ja viranomaisten tai poliitikkojen
valilld on melko paljon vuorovaikutusta (haastattelu 18). Sen sijaan yliopistoissa tehtava
tutkimus ja tutkijat ovat mukana harvemmin. Etenkaan perustutkimusta ei tuoteta suo-
raan paatoksenteon tai yhteiskunnan tietotarpeisiin, mutta se voi silti toimia paatok-
senteon tukena. Yliopistoilla on kolmannen tehtdavansa kautta myos velvoite osallistua
yhteiskunnalliseen vuorovaikutukseen.

Tutkijat olivat vuorovaikutuksessa tasa-arvopoliittisissa kysymyksissa myos jarjestdjen
kanssa, mutta he kokivat hankalaksi foorumit, kuten kuulemiset ja Tasa-arvopaivat, joissa
he olivat "yksi sidosryhma”. Tutkijat eivat kokeneet olevansa mukana tasa-arvopolitiikassa
niinkaan intressiryhmdna kuin tutkimustiedon tuojana, vaikka heilla monilla olikin henki-
I6kohtainen kiinnostus tasa-arvopolitiikkaan ja tasa-arvon edistamiseen yhteiskunnassa
(haastattelu 28).

Tasa-arvopolitiikan tutkijat ja asiantuntijat myds kohtasivat tutkimukseensa liittyvaa vahat-

telyd ja kyseenalaistamista joidenkin poliitikkojen taholta. Tutkimustieto ei ole koskaan
vapaata arvoista ja sita tuotetaan aina jostain nakdkulmasta, mutta tasa-arvotutkimuksen
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kohdalla saatettiin tutkimukseen tutustumatta vdittaa sen olevan ideologista. Sen kay-
ton saatettiin myds sanoa olevan tarkoitushakuista (haastattelut 36; 40). Myds jotkut jar-
jestotoimijat kokivat, ettd heidan esille nostamaansa tutkimustietoa kohdeltiin politiikassa
"ideologisena” (haastattelu 35).

Tutkimustiedolle asetettiin tutkijoiden nakokulmasta tasa-arvopolitiikassa ja politiikassa
laajemmin osin eparealistisia tavoitteita. Tietoon perustuvaan paatoksentekoon on syn-
tynyt "evidenssihierarkioita’, eli tietynlaiset tiedon muodot nahdaan luotettavampina ja
hyodyllisempina kuin toiset (Triantafillou, 2015). Politiikassa toivotaan numeerisia mitta-
reita, eika esimerkiksi laadullista tutkimusta pideta yhta kayttokelpoisena tai uskottavana
(Ylostalo, 2020b). Monimutkaisten yhteiskunnallisten kysymysten, kuten sukupuolten epa-
tasa-arvon pelkistaminen yksinkertaiseksi mittariksi ei valttdmatta ole mielekasta tai mah-
dollista. Politiikassa toivottiin vaikutusarviointia ja esimerkiksi ennusteita (haastattelut

3; 8), kun taas etenkin yliopistoissa tutkijat tydskentelevat usein hyvin toisen tyyppisten
kysymysten ja menetelmien parissa.

Tutkijoiden oma aktiivisuus lisda vuorovaikutusta. Paatoksenteossa paljon kuultavat tut-
kijat kokevat yhteiskunnallisen vuorovaikutuksen tarkeaksi ja kayttavat siksi silhen paljon
aikaa. He esimerkiksi yleistajuistavat tutkimustaan, pitavat itse aktiivisesti yhteytta viran-
omaisiin ja poliitikkoihin ja viestivat tutkimuksestaan myos julkisuuden kautta (haastatte-
lut 28; 29). Kun poliitikko tai vastuuministeri on kiinnostunut jostain tasa-arvopoliittisesta
uudistuksesta, hdan saattaa myds itse olla aktiivisesti yhteydessa tutkijoihin, mutta yhtey-
denottoa on paddsaantoisesti turha odotella (haastattelu 29).

Tanen tutkimusjaostot ovat vakiintunut hyva kaytanto, joka tuo tasa-arvopolitiikan eri toi-
mijat yhteen ja joissa tutkimustiedolla on tarkea rooli. Tutkijat olivat kiinnostuneita, omien
aikarajoitteidensa puitteissa, osallistumaan tiedon tuottamisen lisaksi my&s keskusteluun
tasa-arvopolitiikasta (haastattelut 29; 28). Haastattelussa esitettiin, etta tutkijat voisivat
esimerkiksi osallistua ministerididen sisaisiin valmisteluryhmiin ulkojasenend, mika tekisi
suhteista vakiintuneempia ja kiinteampia. Talld tavoin voitaisiin parantaa myds valmistelun
tietopohjaa. (Haastattelu 28.)

Tutkijat voivat olla riippumattoman asemansa vuoksi tarkea kriittinen aani tasa-arvopoli-
tiikassa. Tutkijat ja tutkimustieto voivat antaa taustatukea seka jarjestoille etta tasa-arvo-
viranomaisille (haastattelu 15). Tutkijat ovat kuitenkin riippumattomia suhteessa kaikkiin
tasa-arvokentan toimijoihin, ja tutkimuksen tulee olla kriittista myds kentan toimijoita ja
toimintatapoja kohtaan - tutkijoiden omat toimintatavat mukaan lukien (ks. Elomaki ym.,
2016).
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Tutkimustietoa pyritddn hyddyntamaan poliittisen paatdksenteon kaikissa vaiheissa, ja
seka valtionhallinnon toimijat, poliitikot etta jarjestot ovat vuorovaikutuksessa tutkijoi-
den kanssa. Tutkimustiedon tuottaminen on térked osa myds tasa-arvopolitiikan keino-
valikoimaa. Tutkimustietoa hyddynnetdan kuitenkin valikoiden siina mielessa, ettd usein
tyydytaan suoraan paatoksenteon tarpeisiin tuotettuun tietoon, silla etenkin yliopistoissa
akateemiselle yleisolle tuotetut laajemmat analyysit eivat ole valttamatta erityisen saa-
vutettavia. Vuorovaikutus on valmistelun muutosten my6ta muuttunut pistemaisem-
maksi, samalla kun kaikkien osapuolten kokema kiire koetaan esteena vuorovaikutuksen
syventamiseen.

6.3 Demokraattinen tehtava: kehittamiskohteet ja
-ehdotukset

Hallituksen tasa-arvo-ohjelmilla on tarkea demokraattinen tehtava osallistaa ja tuoda kan-
salaisyhteiskunnan toimijoiden seka tutkimuksen nakékulmat mukaan tasa-arvo-ohjelman
valmisteluun, toimeenpanoon ja seurantaan. Tutkimustietoa pyritddn hyddyntamaan paa-
toksenteossa monipuolisesti, ja tiedontuotanto on tasa-arvopoliittinen toimi itsessaan.
Lisaksi kansalaisyhteiskunnan toimijat voivat tuoda tasa-arvo-ohjelmaan tietoa ja asian-
tuntemusta, uusia ideoita, seka luoda yhteiskunnallista painetta sen toimeenpanoon.

Kansalaisyhteiskunnan osallistamiseen ja vuorovaikutukseen on olemassa monia viralli-
sia ja epdvirallisia kanavia. Haasteena niissa on pitkajanteisyyden puute seka keskustelu-
ja vaikutusmahdollisuuksien vahyys, minka vuoksi osa jarjestoista ei halua panostaa niihin
vahia resurssejaan. Jarjestoilld on myds keskendan erilaiset resurssit ja mahdollisuudet
osallistua ja vaikuttaa. Tasa-arvo-ohjelman nakdkulmasta ongelma on my®ds se, ettd ohjel-
maprosessiin sisdltyy melko vahan vuorovaikutusta kansalaisyhteiskunnan kanssa ja ohjel-
malla on vahdinen merkitys useimpien jarjestdjen omalle tydlle ja toiminnalle. Ohjelmaa ei
myd&skaan koeta kieleltadn ja sisalloltaan saavutettavaksi.

Jotta tasa-arvo-ohjelma olisi yhteiskunnallisesti vaikuttava, sita ei voi toteuttaa vain val-
tionhallinnon sisallg, vaan se edellyttdaa myds muun yhteiskunnan aktiivista osallistamista.
Jarjestot ja tutkijat tulee osallistaa koko ohjelmaprosessiin. Tama paitsi parantaa kansa-
laisyhteiskunnan vaikutusmahdollisuuksia my&s palvelee hallituksen tasa-arvopolitiikan
tekemista: jarjestot ja tutkijat voivat tarjota uusia ideoita ja tietoa ohjelmaan seka lisata
hallituksen tilivelvollisuutta tasa-arvopolitiikassa seuraamalla ohjelman toteutumista. Seu-
raavaan on koottu konkreettisia ehdotuksia vuorovaikutuksen parantamiseksi, ohjelman
saavutettavuuden lisdadmiseksi sekd vuorovaikutuksen kanavien kehittamiseksi.
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Kansalaisyhteiskunnan osallistaminen

Tasa-arvo-ohjelmaprosessin eri vaiheissa jarjestetaan tapaamisia. Osa on
laajasti eri toimijoita osallistavia, osa fokusoidumpia ja avaintoimijoita
osallistavia. On tarkeaa, etta jarjestot ja tutkijat eivat vain kommentoi
ehdotuksia vaan voivat antaa myds syotteita tasa-arvo-ohjelmaan.

Kun hallitus on muodostettu, jarjestetadn tasa-arvotoimijoiden kesken tasa-
arvo-ohjelman valmistelua pohjustava tydpaja, joka tuo yhteen laajasti
jarjestokentan toimijoita, tutkijoita, viranomaisia ja poliitikkoja. Tasa-
arvoministeri kutsuu osallistujat koolle. Osallistujat jaetaan keskusteleviin
temaattisiin tydryhmiin.

Ohjelmaluonnoksesta jarjestetdaan entiseen tapaan kuulemistilaisuus laajalle
osallistujajoukolle. Kuuleminen ei korvaa keskustelufoorumeita.
Hallituskauden lopussa jarjestetdaan tapaaminen, jossa arvioidaan tasa-
arvopolitiikan onnistumista seka kerataan jarjestoilta ja tutkijoilta tietoa ja
ideoita tilannekuvaan ja seuraavaan ohjelmaan.

Tasa-arvopaivilld jarjestetadn vuosittain tasa-arvo-ohjelmaan liittyva
tyoryhma. Tasa-arvoviranomaiset tuovat tietoa ohjelmasta yhteisen
keskustelun pohjaksi.

Jarjestotoimijoita ja tutkijoita osallistetaan ohjelman toimeenpanoon etenkin
isommissa kokonaisuuksissa esimerkiksi tydryhmien jasenina.

Saavutettavuuden parantaminen

Tasa-arvo-ohjelmaa ei kirjoiteta vain hallinnolle vaan my6s suuremmalle
yhteiskunnalle, mika sisaltaa paitsi jarjestot ja tutkijat myos poliitikot ja
toimittajat. Tama lisaa tasa-arvopolitiikan lapindkyvyytta ja mahdollistaa
ohjelman seurannan myds muulle yhteiskunnalle.

Hallituksen tasa-arvopoliittinen muutoslupaus seka siihen liittyvat
suuremmat tasa-arvopoliittiset toimet ilmaistaan selkeasti ja kootaan heti
ohjelman alkuun. Ohjelman alussa avataan myds ohjelman tarkoitus.
Yksityiskohtaiset ja hallintokeskeiset toimenpiteet heikentavat ohjelman
luettavuutta. Siksi molempien vahentdminen ohjelman kokonaisuudessa lisaa
ohjelman yhteiskunnallista painoarvoa ja vaikuttavuutta.

On valtettava hallintokielista ilmaisua ja pyrittdva saavutettavaan kieleen.
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Vuorovaikutuksen kanavat

Lausuntojen pyytamisen ohella tasa-arvopolitiikkaan liittyvien toimien
valmistelussa tulee osallistaa keskeisid toimijoita myds muilla tavoilla.
Esimerkiksi kutsutut asiantuntijapuheenvuorot, vierailut, tydpajat ja
epaviralliset keskustelut ovat kdytossa olevia osallistamisen tapoja, joita voi
hyodyntaa laajemmin ja systemaattisemmin.

On tarkedaa osallistaa jarjestoja ja tutkijoita tasa-arvoasiantuntijan roolissa
my0s politiikkatoimiin, jotka eivat liity suoraan tasa-arvopolitiikkaan,
esimerkiksi talouspolitiikkaan.

Jarjestot voivat tehda yhteisia lausuntoja ja kannanottoja etenkin
suuremmista tasa-arvopoliittisista kysymyksista. Tama mahdollistaa
jarjestdjen resurssien tehokkaamman kayton, tuo monipuolisia nakdkulmia
ja voi olla my6s vaikuttavampaa kuin monet yksittaiset lausunnot ja

kannanotot.
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7  Tasa-arvo-ohjelmien tulevaisuus:
keskeiset haasteet ja laajat suositukset

Tassa raportissa on tarkasteltu hallituksen tasa-arvo-ohjelmien toimivuutta ja vaikutta-
vuutta eri nakokulmista. Tassa raportin paattavassa luvussa kerrataan tutkimuksen paatu-
lokset sekd kootaan yhteen tasa-arvo-ohjelmien vaikuttavuuteen ja toimivuuteen liittyvat
keskeiset haasteet. Lisdksi esitetaan visio tasa-arvo-ohjelmien tulevaisuudesta, viisi laajaa
suositusta vision saavuttamiseksi seka ensimmaiset konkreettiset askelmerkit kohti visiota.

Hallituksen tasa-arvo-ohjelma on vakiintunut tasa-arvopolitiikan ohjauksen valineeksi.
Ohjelmien roolista, merkityksesta ja toimivuudesta ei kuitenkaan ole juuri kdyty avointa
keskustelua, ja totutut tekemisen tavat ovat ohjanneet ohjelmien sisdltda ja valmistelua.
Tasa-arvo-ohjelmien toimivuutta ja vaikuttavuutta on tarkeda arvioida, jotta tasa-arvoa
edistetddn parhain mahdollisin vélinein. Ohjelmien sisaltda ja prosesseja on uudistettava
tavalla, joka mukailee hallinnon ja hallituspolitiikan toimintatapoja nyt ja tulevaisuudessa.
Lisaksi on tarkeaa parantaa ohjelman vaikuttavuutta sukupuolten tasa-arvon edistamisen
vdlineend: ohjelma ei ole pddmaara vaan valine tasa-arvon edistdmiseen yhteiskunnassa.

Tutkimuksen paatulokset

Tutkimuksen keskeinen tulos on se, etta hallituksen tasa-arvo-ohjelmaa tarvitaan. Silla
on tarkea rooli hallituksen tasa-arvopoliittisen muutoslupauksen kirkastajana. Hallitus-
ohjelma ei yksin riita hallituksen konkreettisten tasa-arvotavoitteiden ja -toimenpiteiden
asettamiseen. Lisaksi tasa-arvo-ohjelmaa tarvitaan koordinoimaan valtionhallinnon poik-
kihallinnollista tasa-arvotyota seka osallistamaan kansalaisyhteiskuntaa tasa-arvon edista-
miseen. Muut tasa-arvopolitiikan vélineet eivat tayta tatd roolia. Tasa-arvo-ohjelmalla on
merkitysta myos EU-tason yhteistydssa.

Hallituksen tasa-arvo-ohjelmilla on nelja toisiinsa limittyvaa tehtavaa, jotka tulee

ottaa huomioon ohjelmien kehittamisessa. Kyse on tutkimukseen perustuvasta jasennyk-
sestd, joka auttaa ymmartamaan ohjelmien nykyista ja potentiaalista roolia.
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e Tasa-arvo-ohjelman yhteiskunnallinen tehtéva on edistda sukupuolten
tasa-arvoa yhteiskunnassa.

e Tasa-arvo-ohjelman poliittinen tehtava on kirkastaa hallituksen tasa-
arvopoliittinen muutoslupaus ja sitouttaa hallitus tasa-arvon edistamiseen.

e Tasa-arvo-ohjelman hallinnollinen tehtava on edistda poikkihallinnollista
yhteistyota tasa-arvokysymyksissa ja sitouttaa ministerigita tasa-arvon
edistamiseen.

e Tasa-arvo-ohjelman demokraattinen tehtava on osallistaa
kansalaisyhteiskuntaa tasa-arvopolitiikan valmisteluun ja toimeenpanoon
seka vahvistaa hallituksen tilivelvollisuutta tasa-arvokysymyksissa.

Poliittinen, hallinnollinen ja demokraattinen tehtava tukevat tasa-arvo-ohjelmien yhteis-
kunnallisen tehtavan toteutumista. Jokaisen tehtdvan vahvistaminen on tarkeas, jotta
tasa-arvo-ohjelmasta voi muodostua tehokkaampi valine yhteiskunnallisesti nakyvan ja
vaikuttavan tasa-arvopolitiikan tekemiseen.

Hallituksen tasa-arvo-ohjelmiin liittyy nelja keskeista haastetta, joita ohjelmia kehitet-
tdessa tulee pyrkia vastaamaan. Ensinnakin ohjelman rooli on epdselva. Ohjelman
kannalta keskeiset toimijat, kuten viranomaiset, poliitikot, kansalaisjarjestot ja tutkijat,
ymmartavat ohjelman roolin ja tehtavat eri tavoin. Ohjelmien merkitys ja suhde muihin
tasa-arvopolitiikan ohjausvalineisiin ei ole selkea.

Toiseksi yksikaan ohjelman neljasta tehtavasta ei nykyiselladn toteudu kunnolla.
Yhteiskunnallisen tehtdavan toteutumisen kannalta ongelmallista on toimenpiteiden
heikko vaikuttavuus, hallintokeskeisyys ja uutuusarvon puute. Pitkalti pehmeita ohjaus-
keinoja hyodyntava ohjelma ei kurota tarpeeksi kohti yhteiskuntaa tai tarjoa uusia, poik-
kihallinnollisia ratkaisuja laaja-alaisiin tasa-arvo-ongelmiin. Toimintamadrarahan puute
heikentaa yhteiskunnallista vaikuttavuutta: merkittava osa ohjelmiin sisallytettavista toi-
menpiteistd on virkatyona toteutettavia.

Ohjelman poliittinen painoarvo on pieni, ja siitd on vaikea 16ytaa hallituksen poliittisia
lupauksia muutoksesta. Ohjelman poliittinen seuranta on vahaista, eika se sitouta halli-
tusta riittavasti tasa-arvon edistamiseen. Hallinnollisen tehtavan toteutumista puolestaan
heikentaa se, etta ohjelma hukkuu lukuisten muiden ohjelmien joukkoon eika se osallista
ja sitouta ministerigita riittavasti tasa-arvon edistamiseen ja poikkihallinnolliseen yhteis-
tyohon. Myoskaan nykyiset kansalaisyhteiskunnan ja tutkijoiden osallistamisen seka vuo-
rovaikutuksen tavat eivat mahdollista riittdvaa keskustelua tai tarjoa aitoa vaikuttamisen
mahdollisuutta.
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Tasa-arvo-ohjelmien kolmas haaste on se, etta sen edelld kuvatut tehtavait eivat ole
tilla hetkella tasapainossa. Ohjelman hallinnollinen tehtava on ylikorostunut. Hallinnol-
lisen tehtdvan sisalla korostuu lisdksi tekninen hallinnon ndakékulma, jossa ohjelma nah-
daan ennen kaikkea toimenpiteita kokoavana, koordinoivana ja seuraavana valineena.
Yleensdkin tasa-arvo-ohjelman valmistelussa, toimeenpanossa ja seurannassa korostuvat
hallinnon ndkodkulma ja tarpeet. Esimerkiksi paatoksia ohjelmaan sisallytettavista toimista
tehdaéan tekniset nakdkulmat edella pikemminkin kuin hallituksen poliittisten prioriteet-
tien ohjaamina.

Neljas keskeinen haaste on ohjelmien heikko nidkyvyys ja tunnettuus. Ministeridissa
tasa-arvo-ohjelmista tunnetaan Iahinna ministerion omaan hallinnonalaan liittyvat toimet.
Ohjelma nousee hallituksen ja ministerien pdydille vain harvoin, eika se ole kovin tuttu
puolueille ja kansanedustajille. Seka ministeridissa etta politiikan kentalla ohjelman tunte-
vat lahinna henkilokohtaisesti tasa-arvosta kiinnostuneet. Kansalaisyhteiskunnan toimijat
tuntevat ohjelman huonosti, eivdtka he nde sita kovin merkittavana oman tyonsa kan-
nalta. Heikko nakyvyys kaikkien keskeisten toimijaryhmien keskuudessa on osatekija siing,
ettd ohjelma ei tayta neljaa tehtdvaansa. Sen vuoksi ohjelmaa ei seurata hallinnon ulko-
puolelta, mika vahentaa hallituksen tilivelvollisuutta tasa-arvokysymyksissa.

Hallituksen tasa-arvo-ohjelmia kehittdessa ja edella kuvattuihin haasteisiin vastattaessa

on paatettdava, miten ohjelmien poliittista, hallinnollista ja demokraattista tehtavaa pai-
notetaan. Nama tehtavat ovat osin ristiriidassa keskenaan. Esimerkiksi poliittisen tehtavan
toteutumisen painottaminen voi johtaa siihen, ettd hallinnollisen ja demokraattisen teh-
tavan toteutuminen heikkenee, mikali ministerididen ja kansalaisyhteiskunnan aanille jaa
taman seurauksena entistd vahemman tilaa. Erillisia kehittamisehdotuksia kunkin tehtavan
parempaan toteutumiseen |16ytyy lukujen 3, 4, 5 ja 6 lopusta.

Visio ja laajat suositukset

Taman tutkimuksen visio tasa-arvo-ohjelmien tulevaisuudesta on yhteiskunnallisesti vai-
kuttava, nakyva ja saavutettava tasa-arvo-ohjelma, jonka poliittinen, hallinnollinen ja
demokraattinen tehtdva ovat tasapainossa. Nykyinen hallinnon prosesseja ja tarpeita
korostava ohjelma ei takaa vaikuttavuutta, nakyvyytta eika myodskaan toimivuutta. Seuraa-
vat viisi laajaa suositusta auttavat kehittamaan hallituksen tasa-arvo-ohjelmaa kohti tata
visiota. Suositukset perustuvat edelld esiteltyyn tutkimukseen.
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1. Tasa-arvo-ohjelmien poliittisen, hallinnollisen ja demokraattisen
tehtdvan tulee olla tasapainossa

Tasa-arvo-ohjelman tulee toteuttaa kaikki sen nelja tehtavaa, jotta se olisi yhteiskunnal-
lisesti vaikuttava, nakyva ja saavutettava. Yksikaan tehtava ei tayta yksin ndita tavoitteita,
ja tehtdvien tasapaino tehostaa myos jokaisen yksittdisen tehtavan toteutumista. Esimer-
kiksi kansalaisyhteiskunnan osallistaminen voi tuoda ohjelmaan uusia ideoita, parantaa
sen yhteiskunnallista nakyvyytta ja lisata hallituksen tilivelvollisuutta, mika palvelee kaik-
kia neljaa tehtavaa.

2. Tasa-arvo-ohjelman tulee selkeammin ilmaista hallituksen
muutoslupaus

Hallituksen tulee tasa-arvo-ohjelmassa ilmaista, miten se edistaa tasa-arvoa yhteiskun-
nassa. Muutoslupauksessa korostuu uusi toiminta olemassa olevan toiminnan jatkamisen
sijaan, ja se liittyy yhtaalta tasa-arvo-ongelmien ratkaisuun, toisaalta tasa-arvopolitiikan
painopisteisiin ja toimintatapoihin. Muutoslupaus sisaltda konkreettiset toimet tavoi-
tellun muutoksen aikaansaamiseksi. Hallituksen oman vision kirkastaminen selkeyttaa
tasa-arvo-ohjelman roolia, lisaa sen poliittista merkitystd, parantaa sen yhteiskunnallista
nakyvyytta ja vahvistaa hallituksen tilivelvollisuutta. Ohjelma ei kuitenkaan voi typistya
poliittiseksi muutoslupaukseksi. Tasa-arvopolitiikan ohjausvalineena tasa-arvo-ohjelman
on reagoitava toimenpitein my6s hallituskauden ylittaviin tasa-arvotavoitteisiin, jotka
tulevat esimerkiksi tasa-arvolainsaddannostd, kansainvalisista sopimuksista seka
tasa-arvoselonteosta asetetuista pitkan aikavalin tavoitteista.

3. Tasa-arvo-ohjelman prosesseja on muutettava ministerioita ja
kansalaisyhteiskuntaa osallistavammaksi

Kehittamallad prosesseja niin, etta kaikki ministeritt ja kansalaisyhteiskunta osallistuvat
vahvemmin ohjelman valmisteluun jo varhaisessa vaiheessa, voi tuoda ohjelmaan enna-
koivasti uusia ideoita. Hallituspuolueilla ei valttamatta ole valmiita ideoita toimenpiteiksi.
Lisaksi vaikuttava tasa-arvopolitiikka edellyttaa ministerididen yhteisia, poikkihallinnollisia
toimia seka toimenpiteista hyotyvien nakokulmia. Siksi on tarkeaad, etta ministeritt, kan-
salaisyhteiskunta ja tutkijat voivat tarjota uudelle hallitukselle syotteitd, joista valitaan ja
muodostetaan tasa-arvopoliittinen muutoslupaus. Vaikuttamisen mahdollisuudet demo-
kratisoivat prosessia ja lisddvat ministerididen omistajuutta ja sita kautta sitoutumista
ohjelmaan.
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4. Tasa-arvo-ohjelman toimeenpanoon on my6nnettava maararaha

Hallitusohjelmaneuvotteluiden yhteydessa on tulevaisuudessa mydnnettava
tasa-arvo-ohjelman toimeenpanoon madraraha, jolla rahoitetaan ohjelman valmiste-

lun yhteydessa paatettyja toimenpiteita. Maararaha mahdollistaa aidosti poikkihallin-
nolliset toimet, joilla reagoidaan monimutkaisiin tasa-arvo-ohjelmiin. Se myds sitouttaa
ministerioita tasa-arvon edistamiseen seka vahvistaa ohjelman merkitysta ministerididen
poliittisen ja virkamiesjohdon silmissa. Pitkan aikavalin tavoitteena tulee olla STM:n bud-
jettiin kuuluva tasa-arvopolitiikalle tarkoitettu pysyva maararaha, joka mahdollistaa myos
tasa-arvo-ohjelman toimenpiteiden rahoituksen. Ndin pdatds maararahasta ei riipu erik-
seen jokaisesta hallituksesta.

5. Tasa-arvo-ohjelman toimenpiteissa on pyrittava konkreettisuuteen ja
painoarvoon

Ohjelmassa on pyrittava 16ytamaan uusia ratkaisuja laajoihin ongelmiin, tarvittaessa usei-
den ministerididen yhteisvoimin ja osallistamalla muita yhteiskunnan toimijoita, kuten
tyopaikkoja ja kansalaisjarjest6ja, toimenpiteiden toteuttamiseen. Toimenpiteiden maa-
raa tulee vahentda samalla kun niiden painoarvo kasvaa. Ndin tasa-arvon yhteiskunnalli-
nen edistamistavoite ei katoa useiden pienten toimenpiteiden alle, ja ohjelman nakyvyys
ja koettu merkitys niin poliitikkojen, ministerididen kuin kansalaisyhteiskunnan piirissa
kasvaa.

Askelmerkit seuraavan tasa-arvo-ohjelman valmisteluun

Siinad vaiheessa, kun tama raportti julkaistaan, hallitusneuvotteluihin ja hallitusohjelmaan
ei voi enda vaikuttaa. Silti on asioita, joita seuraavan tasa-arvo-ohjelman valmistelussa voi-
daan tehda paremmin ja edeta kohti edella kuvattua visiota. Seuraavaksi tuodaan esiin
joitakin prosessiin liittyvia konkreettisia askelmerkkeja, joiden avulla voidaan edeta kohti
yhteiskunnallisesti vaikuttavaa, nakyvaa ja saavutettavaa tasa-arvo-ohjelmaa:

e Tasa-arvo-ohjelmatydryhma tulee nimittaa mahdollisimman aikaisessa

vaiheessa, jo elokuun alussa. Ndin tydryhma voi osallistua taysipainoisesti
ohjelman valmisteluun.
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Ministerididen toimijoille tulee jarjestaa tasa-arvoyksikon johdolla tyopaja
tasa-arvo-ohjelman kehittamisesta elokuussa. Tydpajassa pohditaan taman
raportin tuloksia seka seuraavan tasa-arvo-ohjelman muotoa ja sisaltoa.
Ty6pajassa ohjelmaan kehitetdan myos ideoita uusiksi ja eri ministerigita
yhdistaviksi toimenpiteiksi, jotka toteuttavat hallituksen muutoslupausta.
Tyopajaan tulee kutsua ainakin ministerididen yhdenvertaisuus- ja tasa-
arvotydryhmien avaintoimijat, kuten puheenjohtaja ja/tai sihteeri, seka
ministerion edustajat tasa-arvo-ohjelmatydryhmassa. Taman hankkeen
tutkijat osallistuvat mielelldan tyépajaan.

Kansalaisyhteiskunnan toimijoille tulee jarjestaa laaja, tydpajatyyppinen
tapahtuma syyskuun alussa, jossa jarjestoja ja tutkijoita osallistetaan
ohjelmasta, sen toimenpiteista sekd ohjelmaprosessista kdytyyn
keskusteluun.

Hallituksen tulee 16ytaa hallituspuolueiden valinen keskustelufoorumi, jossa
hallitus kirkastaa tasa-arvopoliittisen muutoslupauksensa. Tasa-arvoministeri
kutsuu foorumin kokoon. Foorumin kdytannon toteutukselle on erilaisia
vaihtoehtoja, mutta toteutuksesta riippumatta on tarkeaa, etta ryhmalla on
mahdollisuus tehda paatoksia.

Valtiosihteeritydryhma tai ministeriryhma tulee vakiinnuttaa rakenteeksi, joka
tukee ja mahdollistaa ohjelman poliittista valmistelua ja seurantaa.
Ministerin ja hanen esikuntansa kanssa tulee keskustella tasa-
arvoviranomaisten kanssa ohjelman poliittisten prosessien vahvistamisesta
varhaisessa vaiheessa, pian ministerivalinnan jalkeen.

Mikali tasa-arvo-ohjelmien toimenpanon maararahasta ei ole sovittu
hallitusohjelmassa, on ohjelman poliittisessa valmistelussa pyrittava
sopimaan madrarahasta niin, ettad se saadaan mukaan vuoden 2025
budijettiin.
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Liite 1: Muiden maiden kaytannot tasa-
arvopolitiikan ohjaamiseen

Osana TAOVA-hanketta tarkasteltiin tasa-arvopolitiikan ohjausmekanismeja kolmessa ver-
rokkimaassa: Ruotsissa, Islannissa ja Espanjassa. Ruotsissa ei ole kdytossa Suomen halli-
tuksen tasa-arvo-ohjelman kaltaista asiakirjaa vaan tasa-arvopolitiikkaa ohjataan muilla,
paaasiassa hallituskauden yli ulottuvilla vélineilla. Islannissa ja Espanjassa on kdytossa
samantyylinen keskipitkan aikavalin ohjausasiakirja kuin Suomessa.

Seuraavaksi kuvataan Ruotsin tasa-arvopolitiikan ohjausjarjestelma seka Islannin ja
Espanjan tasa-arvo-ohjelmia vastaavien asiakirjojen sisdlto ja niihin liittyvat prosessit.
Kuvaukset perustuvat asiakirjalahteisiin seka keskeisten toimijoiden haastatteluihin. Kun-
kin maan kohdalla nostetaan esiin hyvia kdytantdja. Lopuksi pohditaan yleisesti, mita
kansainvalisista esimerkeista voidaan oppia. Muiden maiden kdytantoja on hydédynnetty
luvuissa 3-6 esitettyja suosituksia kehittdessa.

Ruotsi

Ruotsissa ei ole samankaltaista hallituskauden mittaista tasa-arvo-ohjelmaa kuin
Suomessa. Sen sijaan tasa-arvopolitiikkaa koordinoidaan pidemman aikavalin
tasa-arvotavoitteiden seka valtavirtaistamispdatosten avulla.

Valtiollisen tasa-arvopolitiikan kehyksena toimivat kansalliset tasa-arvotavoitteet. Tavoit-
teet asetettiin vuonna 2006, ja ne paivitettiin vuonna 2016. Yleistavoite on, etta naisilla ja
miehilla tulee olla sama valta muokata yhteiskuntaa ja omaa elamaansa. Yleistavoitteella
on kuusi alatavoitetta. (Regeringskansliet, 2016.) Tasa-arvotavoitteet toimivat kehyksena
valtiolliselle tasa-arvopolitiikalle hallituksen kokoonpanosta riippumatta, ja ne maaritta-
vat tasa-arvopolitiikan alueet. Sukupuolindkdkulman valtavirtaistaminen on paastrate-
gia tavoitteiden saavuttamiseksi. Sen lisaksi tehddan erityistoimia, joiden rahoittamiseksi
tasa-arvopolitiikalle on osoitettu valtion budjetissa maararaha (haastattelu 43). Maara-
rahan kaytosta taytyy kuitenkin aina neuvotella erikseen valtiovarainministerion virka-
henkildiden kanssa. Hallitukset voivat taman lisdksi osoittaa erikseen rahoitusta tarkeina
pitamilleen tavoitteille. Esimerkiksi nykyinen konservatiivinen hallitus osoitti noin 4,4 mil-
joonaa kruunua kunniavakivallan vastaiseen tyohon.

Hallitus tekee paatoksen sukupuolindkdkulman valtavirtaistamiseksi 4-5 vuoden ajanjak-
soille. Toisin kuin Suomen tasa-arvo-ohjelmat, valtavirtaistamispaatokset ulottuvat halli-
tuskauden yli. Tama korostaa valtavirtaistamisen roolia pysyvana infrastruktuurina, joka ei
riipu hallituksesta, kuten haastateltava seuraavasti kuvaa:
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The purpose of that document running across the time period of government is that we
don't want it to be subject to change because there’s a change in government. We just
want it to run in the background smoothly and not be a political thing that we start with
when we have a new government each time. (Haastattelu 43.)

Nykyinen valtavirtaistamispaatos vuosille 2021-2025 (Regeringskansliet, 2021a) ja edel-
linen paatods vuosille 2016-2020 (Regeringskansliet, 2016) ovat sisalloltdaan lahes ident-
tiset, lyhyet asiakirjat. Ne identifioivat valtavirtaistamiselle keskeiset prosessit, joita ovat
budjettiprosessi, viranomaisohjaus, lainsdaadantoprosessi seka EU-ty6 ja muu kansainva-
linen tyo. Valtavirtaistamispaatoksellda on vahva painoarvo poliittisissa ja hallinnollisissa
prosesseissa, koska se on muodoltaan hallituksen paatos eli korkea-arvoisin mahdolli-
nen asiakirja. Painoarvoa vahvistaa se, ettd tasa-arvoyksikolla on veto-oikeus, jonka avulla
se voi "pakottaa” ministeriot integroimaan tasa-arvonakokulman valmistelemiinsa paa-
toksiin. (Haastattelu 43.) Valtavirtaistamispaatoksen velvoittavuus on siten vahva verrat-
tuna Suomen tasa-arvo-ohjelmien valtavirtaistamiskirjauksiin. Valtavirtaistamispaatosta
tarkentaa operationaalinen paatos, joka asettaa vastuut ja kuvaa tarkemmin, mita val-
tavirtaistaminen neljaan keskeiseen prosessiin kdaytanndssa ministeridissa tarkoittaa
(Regeringskansliet, 2021b).

Jokainen hallitus voi halutessaan muotoilla tarkemmin sen, mita tasa-arvotavoitteista se
priorisoi ja milla tavoin. Tasa-arvoyksikon virkahenkil6t voivat hallituksen aloitteesta laa-
tia strategioita tai toimenpideohjelmia liittyen yksittaisiin alatavoitteisiin tai teemoihin

tai ehdottaa sellaisten laatimista, mikali hallitus osoittaa kiinnostusta tiettyyn teemaan.
(Haastattelu 43.) Esimerkiksi nykyinen hallitus valmistelee naisiin kohdistuvan vakivallan
ehkaisyn toimintaohjelman (Regeringskansliet, 2022). Toimenpideohjelmien toimet rahoi-
tetaan tasa-arvopolitiikan toimeenpanoon varatusta maararahasta, ja kansalaisyhteiskunta
ja sidosryhmat osallistuvat usein niiden toteuttamiseen (haastattelu 43). Lisaksi Ruotsissa
on ollut sektorikohtaisia toimintaohjelmia, joita ministeriét ovat toteuttaneet osana val-
tavirtaistamisen toimeenpanoa ja rahoittaneet omista budjeteistaan, esimerkiksi maa- ja
metsatalousministerid on toteuttanut sukupuolten tasa-arvoa metsataloudessa kasittele-
van toimintaohjelman.

Haastateltavien mukaan yldtason tavoitteiden ja valtavirtaistamisen yhdistelma luo riitta-
van kehyksen tasa-arvopolitiikalle. Se ei kuitenkaan Suomen tasa-arvo-ohjelman tavoin
mahdollista hallitusten omien tavoitteiden ja prioriteettien muodostamista hallituskau-
delle. Monivuotisen ohjelman puute nousee esiin kansainvalisissa konteksteissa ja erilai-
sissa kansainvalisissa vertailuissa.
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Hyvia kdytantoja ja hallituksen tasa-arvo-ohjelman kehittamisessa huomioitavaa:

® Yleisten ja pysyvien valtavirtaistamiseen liittyvien velvoitteiden asettaminen
ylihallituskautisesti korostaa valtavirtaistamisen pysyvyytta hallinnollisena ja
tasa-arvopoliittisena kdytantona. Tama on toimiva kaytanto, jota voisi harkita
Suomessakin.

e Tasa-arvopolitiikalle varattu maararaha on hyva kaytanto, joka mahdollistaa
vaikuttavien erityistoimien toteuttamisen.

Islanti

Islannissa on erillinen tasa-arvo-ohjelmaa vastaava, Gender Equality Action Programme
-niminen asiakirja. Nykyinen toimintaohjelma kattaa ajanjakson 2020-2023 (Proposal for
Parliamentary Resolution on a Gender Equality Action Programme for the period of 2020-
2023 [PPRGEAP], 2019). Toimintaohjelman laatimiseen on velvoite Islannin tasa-arvolaissa,
eika niiden laadinta siten riipu poliittisesta tahdosta (haastattelu 44; 45; Act on Equal
Status and Rights Irrespective of Gender [AESRIG], 2008). Ohjelma hyvdksytaan parlamen-
tin paatoksella. Tama on tarkead, koska ohjelmakausi ei ole sama kuin hallituskausi. Uuden
hallituksen on vaikea ohittaa parlamentin hyvaksymaa toimintaohjelmaa (haastattelu 44).
Lisaksi parlamentin kasittely antaa toimintaohjelmalle ndkyvyytta (haastattelu 45).

Toimenpideohjelman lainmukainen tarkoitus on “sisaltda hankkeita, joiden tarkoitus on
taata sukupuolten tasa-arvoinen asema ja tasa-arvoiset oikeudet islantilaisessa yhteis-
kunnassa” (AESRIG, 2008, §26). Ohjelma maarittelee myds viranomaisten roolit ja kuvaa
tasa-arvopolitiikan kulloisetkin painopisteet (haastattelu 45). Ohjelman rakenne on sai-
lynyt samanlaisena jo pitkdan, eika se valttamatta heijasta parhaita valtionhallinnon
ohjauksen ja suunnittelun kdytantoja. Esimerkiksi tavoitteiden ja fokuksen puutetta pidet-
tiin ongelmana (haastattelu 44).

Nykyinen toimintaohjelma koostuu kuudesta sisall6llisestd asiakokonaisuudesta (ks.
Islannin tasa-arvotoimintaohjelman rakenne -infolaatikko). Jokainen asiakokonaisuus sisal-
tad vaihtelevan maaran alateemoja, joita on yhteensa 24. Jokaiseen alateemaan liittyy yksi
tai useampi konkreettinen toimenpide. Ohjelmaan sisaltyy seka uusia avauksia etta jo ole-
massa olevaa toimintaa. Jokaisesta tavoitteesta/alateemasta maéaritelladn aikataulu seka
kustannusarvio ja nimetdan vastuuministerio. (PPRGEAP, 2019.)

Toimintaohjelman toteuttamista tukee ministerididen tasa-arvohankkeille tarkoitettu
madrdraha (Gender Equality Implementation Fund), jonka suuruus on nelivuotiskaudelle
40 miljoonaa Islannin kruunua (noin 270 000 euroa) (PPRGEAP, 2019). Maardraha on paa-
ministerin kanslian alainen, ja ministeriot voivat hakea paaministerin kanslialta rahoi-
tusta tasa-arvohankkeilleen. Haastateltavat pitivat noin 67 000 euroon vuositasolla jaavaa
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madrarahaa pienena (haastattelu 44). Tasta huolimatta se luo ministeridille kannustimen
ehdottaa toimenpiteita toimintaohjelmaan: ministerioille mydnnetdan toimenpiteisiin
rahoitus, eika niiden tarvitse |0ytaa rahoitusta omista budjeteistaan (haastattelut 44; 45).
Madrdraha tulee padministerion kanslian kehyksen sisaltd, eika siitd neuvotella erikseen
poliittisesti (haastattelu 44).

Islannin tasa-arvotoimintaohjelman rakenne

A. Hallintorakenne (sisaltdaa valtavirtaistamisen ja sukupuolitietoisen
budjetoinnin)

Tyomarkkinat — samapalkkaisuus

Sukupuoleen perustuva vakivalta ja seksuaalinen vakivalta
Sukupuolten tasa-arvo, koulutus ja kulttuuri, urheilu ja nuorisotoiminta
Miehet ja tasa-arvo

Kansainvalinen toiminta

oMo n

Paaministerin alainen tasa-arvo-osasto valmistelee toimintaohjelman yhteistydssa ministe-
rididen tasa-arvoedustajien kanssa. Ministerididen tasa-arvoedustajat ovat korkea-arvoisia
virkahenkil6ita, jotka vastaavat suoraan kansliapaallikoille. Jokaisesta ministeriosta taytyy
tulla ainakin yksi toimenpide-ehdotus ohjelmaan. Taman tiedostettiin vesittdvan ohjelman
prioriteetteja, mutta kaikkien ministerididen mukanaolo nahtiin tarkedana (haastattelu 44).
Haastattelujen perusteella hallituksen rooli ohjelman valmistelussa ei ole merkittava, ja
prosessi on hallintopainotteinen (haastattelu 44; 45). Ohjelman lahettaa parlamentin kasi-
teltavaksi tasa-arvoasioista vastaava ministeri, ei hallitus (AESRIG 2008, §26).

Kansalaisyhteiskuntaa ja tutkijoita osallistettiin uusimman ohjelman valmisteluun
tasa-arvolakiin perustuvan konsultaatioelimen, tasa-arvoneuvoston (Gender Equality
Council), kautta. Lain mukaan tasa-arvoneuvosto tulee kutsua kokoon vahintaan kerran
vuodessa ja sen tulee sisdltaa tydmarkkinajarjestdjen edustajia, tutkijoita ja tasa-arvo-
jarjestoja (AESRIG 2008, §24). Tasa-arvoneuvostolta pyydettiin ideoita ohjelmaan sisal-
lytettaviksi toimenpiteiksi. Myds joka toinen vuosi jarjestettdvassa, kaikille avoimessa
tasa-arvofoorumissa (Gender Equality Forum) kdydyt keskustelut tulee tasa-arvolain
mukaan huomioida toimenpideohjelman valmistelussa (§26). Ministerididen, kansalaisyh-
teiskunnan ja tutkijoiden konsultointi aloitetaan hyvissa ajoin: tarkoitus on kerata ideoita
prioriteeteista valmistelun tueksi (haastattelu 44).
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Tasa-arvo-osasto seuraa toimenpiteiden toteutumista ja ministeriot raportoivat osas-

tolle kaksi kertaa vuodessa (haastattelu 45). Toisin kuin Suomessa seuranta on jul-

kista: tasa-arvo-osasto kokoaa tietoa toimenpiteiden edistymisesta julkiselle verkkosivulle,
jota paivitetaan kaksi kertaa vuodessa (Stjornarradid, 2023). Graafinen, lilkkennevalomallia
hyddyntava esitystapa on saavutettava. Tasa-arvo-osasto kommunikoi sen avulla toimeen-
panosta suurelle yleisolle, ei ainoastaan virkahenkilGille tai poliitikoille.

Aikaisemmin toimintaohjelmasta vastaava tasa-arvo-osasto toimi joko sosiaali- tai ter-
veysministerion alaisuudessa, mutta se on nyt siirretty padministerin alaisuuteen. Haasta-
teltavien mukaan padaministerin alaisuus tuo tasa-arvo-osastolle ja siten myds ohjelmalle
painoarvoa, koska paaministeri voi positiostaan kasin ohjeistaa muita ministereita. Tata
potentiaalia ei kuitenkaan ole kdytetty taysin. Padministeri on myds kiireinen, joten
tasa-arvoasiat joutuvat kilpailemaan huomiosta.

Hyvia kdytantoja ja hallituksen tasa-arvo-ohjelman kehittamisessa huomioitavaa:

e Ohjelmalle osoitettu rahasto, josta ministeriot voivat hakea maararahoja tasa-
arvotoimilleen, on keino sitouttaa ministerioita. Myos pieni maararaha tukee
sitouttamista ja kannustaa ministeridita tarjoamaan toimenpiteita.

e Julkinen ja saavutettava, laajemmalle yleisolle suunnattu seuranta lisaa
hallituksen tilivelvollisuutta ja lisaa ohjelman nakyvyytta.

e Kansalaisyhteiskunnan osallistuminen ohjelman prioriteettien maarittelyyn
on hyva kdytanto. Tasa-arvoneuvoston kaltainen virallinen, eri tahoja yhteen
tuova konsultaatioelin on keino taata sdanndllinen keskustelu sidosryhmien
kanssa tasa-arvopolitiikan suunnasta ja painopisteista.

® Tasa-arvopolitiikan sijoittuminen padaministerin alaisuuteen voi
vahvistaa tasa-arvopolitiikan toimeenpanoa ja nakyvyytta ja tukea
sukupuolinakékulman valtavirtaistamisen toimeenpanoa.

Espanja’

Espanjassa on kdytdssa monivuotinen, Suomen tasa-arvo-ohjelmaa muistuttava asiakirja,
strateginen suunnitelma naisten ja miesten valisesta tasa-arvosta. Nykyinen strateginen
suunnitelma vuosille 2022-2025 on jarjestyksessa kolmas. Parlamentti hyvaksyy strategi-
sen suunnitelman. Parlamentti ei kuitenkaan ole mukana toimenpiteiden toteutumisen
seurannassa tai arvioinnissa (haastattelu 46).

2  Espanjaa kasitteleva haastattelutieto on suuntaa-antavaa. Haastateltaviksi lopulta vali-
koituneet henkil6t eivat ole toimineet nykyisissa tehtavissaan niin kauan, etta olisivat
pystyneet antamaan tarkkaa tietoa nykyisen suunnitelman laadinnasta.
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Strategista suunnitelmaa kuvataan hallituksen tarkeimmaksi valineeksi ohjata institu-
tionaalisia ja yhteiskunnallisia muutoksia sukupuolten tasa-arvon edistamiseksi. Ohjel-
man tarkoitus on varmistaa, etta hallitus edistda tasa-arvoa johdonmukaisesti ja yhteisten
tavoitteiden mukaisesti. Lisaksi suunnitelman on tarkoitus osallistaa ministerigita ja var-
mistaa, ettd niiden alakohtaiset strategiat ja suunnitelmat ovat linjassa tasa-arvosuunnitel-
man tavoitteiden kanssa. (Instituto de las Mujeres, 2022, s. 2.)

Siind missa aiemmat tasa-arvosuunnitelmat kokosivat yhteen jo toteutetut ja lahitulevai-
suudessa toteutettaviksi suunnitellut toimet, nykyinen suunnitelma maarittelee hallituk-
sen strategiset tasa-arvotavoitteet seuraavaksi neljaksi vuodeksi ja niiden toteutumiseksi
toteutettavat toimenpiteet. Strategisuuden periaatteen mukaisesti suunnitelma on raken-
nettu eritasoisten tavoitteiden ympérille. Ohjelmalla on nelja interventioakselia, joiden alla
on 20 toimintalinjaa, 49 erityistavoitetta ja 141 toiminnallista tavoitetta. Tasa-arvosuunni-
telman tavoitteet on sovitettu yhteen kansallisten ja kansainvalisten tasa-arvopolitiikkaa
sivuavien normatiivisten viitekehysten kanssa (haastattelu 46).

Toiminnallisiin tavoitteisiin pyritadn yhteensa 676 toimenpiteen avulla, jotka on vastuuta-
hoineen listattu suunnitelman liitteessa. Espanjan ohjelma on siten pitkd, monitasoinen ja
kattava. Haastateltavat perustelivat toimenpiteiden suurta maaraa silla, etta nain voidaan
seka pitaa pitkdaikaiset teemat agendalla ja reagoida hallituspuolueiden uusiin painopis-
teisiin (haastattelu 46).

Kuten Suomessa, ministeriot vastaavat strategiseen suunnitelmaan sisallytettyjen toimen-
piteiden rahoituksesta (Instituto de las Mujeres, 2022, s. 69). Tasta huolimatta suunnitel-
maan sisallytettyjen toimenpiteiden kustannusarvio on merkittava. Valtaosa summasta
menee sosiaaliturvaan ja palveluihin liittyviin uudistuksiin, kuten leskeneldkkeiden koro-
tukseen ja varhaiskasvatukseen. (Haastattelu 46.) Kyse ei kuitenkaan ole valttamatta
nimenomaan tasa-arvosuunnitelmaa varten sovituista toimenpiteista.

Strategisen suunnitelman valmistelusta ja seurannasta vastaa Instituto de las Mujeres, joka
talla hetkella toimii vuonna 2020 uudestaan perustetun tasa-arvoministerion alaisuudessa.
Asiakirja- ja haastatteluaineiston perusteella valmisteluprosessista ja etenkin hallituk-

sen ja hallituspuolueiden roolista on vaikea saada tarkkaa kuvaa. Hallitus kuitenkin hyvak-
syy ohjelman, ja sitéd on pyritty sovittamaan hallituksen prioriteetteihin (Instituto de las
Mujeres, 2022, s. 3). Ministeriét ovat suunnitelman valmistelussa tarkedssa roolissa. Jokai-
sessa ministeridssa on alivaltiosihteerin alaisuuteen kuuluva tasa-arvoyksikko, joka on
mukana ohjelman valmistelussa. Suunnitelman valmisteluun osallistuu myds ministerioi-
den vilinen, tasa-arvolakiin perustuva tasa-arvotoimikunta, jota tasa-arvoministeri johtaa
ja jossa on korkean tason edustus joka ministeriosta. Ministerididen nakdkannat integroi-
daan luonnokseen, ja ministerididen hallintoelimet hyvaksyvat asiakirjaluonnoksen.
(Instituto de las Mujeres, 2022, s. 3-5; haastattelu 46.) Kaikkiaan Espanjassa ministerididen
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tasa-arvotyon rakenteet ja resurssit ovat selvasti korkeammalla tasolla ja virallisem-
mat kuin Suomessa. Tdma vahvistaa institutionaalista sitoutumista suunnitelmaan ja sen
toimeenpanoon.

Tarkeimpia kansalaisjarjest6ja osallistettiin haastateltavien mukaan jo aikaisessa valmiste-
luvaiheessa. Jarjestokenttda osallistetaan myds seurantaan, ja tavoitteena on haastatelta-
vien mukaan "osallistava seuranta” (haastattelu 46). Instituto de las Mujeres kehittaa uusia
tapoja tuoda valtionhallintoa ja kansalaisjarjestoja yhteen tasa-arvopolitiikan kysymyksissa
(esim. politiikkasektorikohtaiset tilaisuudet). Tavoitteena on myds osallistaa kansalaisia,
jotka eivat ole jarjestdytyneet. Tasa-arvo-ohjelmalle onkin kehitetty viestintasuunnitelma,
jonka avulla ohjelman nakyvyytta seka hallinnon sisalla etta kansalaisten suuntaan pyri-
taan parantamaan. (Haastattelu 46.)

Strategisella suunnitelmalla on verrattain raskastoimeenpanon ja seurannan jarjestelma.
Suunnitelman toimeenpanoa varten tehdaan kaksi erillista kaksivuotisohjelmaa, joissa
tarkemmin maaritelladn ministerididen toimet tuleviksi vuosiksi.

Seurantakehikkoon liittyy kolmen tasoisia indikaattoreita: strategisen tason vaikutusindi-
kaattoreita, erityistason tulosindikaattoreita ja operatiivisen tason suoritusindikaattoreita.
Ohjelman seurannassa ei siten mitata vain toimenpiteiden toteutumista vaan myds suun-
nitelman vaikuttavuutta ja edistysta kohti strategisia tasa-arvotavoitteita. Lisaksi suunni-
telmalle on perustettu erillinen arviointiryhmg, ja siita tullaan tekemaan jalkikateisarviointi
(Instituto des las Mujeres, 2022, s. 67, 70).

Hyvia kaytantoja ja hallituksen tasa-arvo-ohjelman kehittamisessa huomioitavaa:

® Espanjan pyrkimys luoda uusia tapoja kansalaisyhteiskunnan ja kansalaisten
osallistamiseen tasa-arvosuunnitelman valmisteluun ja seurantaan seka
tasa-arvopolitiikkaan yleisemmin on hyva kaytanto. Kuten Islannissa, myds
Espanjassa on virallinen tasa-arvopolitiikkaan liittyva vuorovaikutuksen
foorumi, jota hyddynnetaan tasa-arvosuunnitelman valmistelussa.

e Tasa-arvosuunnitelmaan liittyva viestintasuunnitelma ja aktiivinen viestinta
suurelle yleisolle edistda suunnitelman nakyvyytta.

e Vaikka Espanjan seuranta- ja arviointikehikko on monimutkainen ja ty6lds,
voi vaikuttavuuteen ja tavoitteiden saavuttamiseen keskittyvasta seurannasta
ja arvioinnista ottaa my6s oppia. Kolmitasoiset tavoitteet ja niihin liittyvat
indikaattorit voivat antaa ideoita siitd, millaisia tasa-arvotavoitteita voidaan
asettaa ja miten naiden saavuttamista voidaan mitata.
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Opit hallituksen tasa-arvo-ohjelman kehittamiselle

EU-maissa monivuotinen tasa-arvo-ohjelma on vakiintunut kaytanto tasa-arvopo-

litiikan koordinoimiseen. My6s EU:lla on Euroopan komission toimikausia myotai-

leva tasa-arvo-ohjelma (Euroopan komissio, 2020). EU vaatii jdsenmailta kansallista
tasa-arvostrategiaa muun muassa rakennerahastorahoituksen ehtona. Ruotsi on poikkeus
EU-maiden joukossa. Vaikka Ruotsissa tasa-arvopolitiikan koordinointi onnistuu muiden
vdlineiden avulla, ei Ruotsin malli valttamatta toimisi Suomessa. Syyna tahan ovat Suomen
ja Ruotsin poliittisen ja institutionaalisen kontekstin erot seka tasa-arvokysymysten suu-
rempi painoarvo ja nakyvyys Ruotsissa. Tasa-arvo-ohjelmaa voi myos pitda EU-yhteistyota
helpottavana tekijana.

Ruotsin mallin tarkein anti hallituksen tasa-arvo-ohjelman kehittamiselle on se, etta
Ruotsissa pysyvat valtavirtaistamisvelvoitteet asetetaan ylihallituskautisesti. Koska ylei-
sissa valtavirtaistamisvelvoitteissa on kyse pysyvan asiantilan vahvistamisesta eika pyr-
kimyksestd muutokseen, voisi sama mekanismi olla toimiva kaytdntd Suomessakin. Ndin
tasa-arvo-ohjelmat voisivat keskittya hallituksen tasa-arvopoliittisen muutoslupauksen kir-
kastamiseen, ja valtavirtaistamisvelvoite olisi voimassa jo heti uuden hallituksen aloitettua
tyonsa.

Eri maiden tasa-arvo-ohjelmat ovat erilaisia niin valmisteluprosesseiltaan kuin sisalloil-
tdan, mutta niissa on myds yhtaldisyyksia. Suomen, Islannin ja Espanjan ohjelmia yhdis-
taa se, etta valmisteluprosessissa korostuu hallinnon nakékulma ja ministerididen valinen
yhteistyo ja hallitusten pienempi rooli. Keskeinen ero liittyy siihen, etta siind missa Suo-
men ohjelma tehddan hallituskaudelle ja se sitoo vain sen hyvaksynytta hallitusta, Islannin
ja Espanjan ohjelmat ulottuvat hallituskauden yli. Jotta ohjelmat sitoisivat myds seuraavaa
hallitusta, maiden parlamentit hyvaksyvat ne.

Ylihallituskautisen mallin hyva puoli on se, ettd ohjelmalle jaa valmisteluaikaa enemman
kuin Suomessa. Tama mahdollistaa osallistavan prosessin, jossa ministerididen ja kansa-
laisyhteiskunnan kanssa keskustellaan enemman ja avoimemmin. Suomen valtionhal-
linnon tyoskentelytapa on kuitenkin niin hallituskausivetoinen, ettei ylihallituskautinen
malli valttamatta toimisi. Yksi syy tahan on raha: mikali tasa-arvo-ohjelmalle myénnet-
taisiin maararaha, perustuisi se todennakdisesti ainakin aluksi hallitusohjelmakirjauk-
seen ja olisi hallituskauden mittainen. Hallituskauden yli ulottuva ohjelma saattaisi myos
entisestdan heikentda Suomen tasa-arvo-ohjelman poliittista painoarvoa ja lisata sen
hallintokeskeisyytta.

Siind missa Islannin ja Suomen ohjelmat ovat keskittyneet toimenpiteisiin, Espanjan ohjel-
massa asetetaan ennen kaikkea eritasoisia tavoitteita. Islannin ohjelma toimii esimerkkina
siitd, kuinka tasa-arvo-ohjelmalle osoitettu toimenpidemaararaha tukee ministerioi-

den sitoutumista. Espanjan ohjelma on puolestaan esimerkki strategisen, tavoitteiden
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ympdrille rakentuvan tasa-arvo-ohjelman ja siihen liittyvan seurantajarjestelman rakenta-
misesta. Erittdin laaja ohjelma ja raskas seurantajarjestelma eivat kuitenkaan sinallaan sovi
esikuvaksi hallituksen tasa-arvo-ohjelman uudistamiseen.

Sekad Ruotsissa, Islannissa ettd Espanjassa tasa-arvotyon ja sukupuolindkékulman valtavir-
taistamisen rakenteet ministeridissa ovat selvasti vahvemmat kuin Suomessa. Naita raken-
teita my06s saadelldan tarkemmin kuin Suomessa. Tasa-arvosta vastaavat henkil6t ovat
korkealla tasolla ministerididen hierarkiassa, ja Islannissa ja Espanjassa nama samat ihmi-
set osallistuvat tasa-arvo-ohjelmaa vastaavan asiakirjan valmisteluun. Muiden maiden
kokemusten perusteella vahvat tasa-arvorakenteet ministeridissa ja ministerididen vali-
sessa yhteistyOssa auttavat poikkihallinnollisten tasa-arvoasiakirjojen toimeenpanoa ja
lisadvat ministerididen sitoutumista asiakirjoihin. Pysyvien tasa-arvotyon rakenteiden ja
korkean tason vastuuhenkildiden hyédyntaminen ohjelma-asiakirjojen valmistelussa on
tarkoituksenmukaista. Suomessa ministerididen toiminnallisen tasa-arvotyon verkosto
on kuitenkin epamuodollinen rakenne, ja vain jokaista tasa-arvo-ohjelmaa varten erik-
seen perustettavalla tasa-arvo-ohjelmaty6ryhmalla on virallinen status. Ministerididen
tasa-arvotyon rakenteita ja yhteisty6ta kannattaa virallistaa tavalla, joka sallisi ministerioi-
den vilisen tasa-arvo-ohjelmatyon integroinnin jo olemassa oleviin rakenteisiin.

Esimerkkimaihin verrattuna kansalaisyhteiskuntaa osallistetaan hallituksen
tasa-arvo-ohjelman laadintaan ja tasa-arvopolitiikkaan yleensa suhteellisen vahan. Kansa-
laisyhteiskunnan jo valmistelun alkuvaiheessa huomioiva prosessi ja sita tukevat pysyvat
foorumit laajapohjaiseen tasa-arvoasioista keskusteluun ovat hyvia kdytantoja, joita kan-
nattaa pohtia myos Suomessa.
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Liite 2: Lista haastateltavista

Haastattelun numero

1

s~ W~

O ©0 ~N o wuv

"
12
13
14
15
16
17
18
19
20
21
22
23
24
25
26
27

Kuvaus

virkahenkilo
virkahenkild
virkahenkilo
virkahenkild
virkahenkild
virkahenkilo
virkahenkild
virkahenkilo
virkahenkilo
virkahenkild
virkahenkild
virkahenkild
virkahenkild
virkahenkilo
virkahenkild
virkahenkild
virkahenkild
virkahenkild
poliittinen toimija
poliittinen toimija
poliittinen toimija
poliittinen toimija
poliittinen toimija
virkahenkild
virkahenkild
virkahenkild

virkahenkilo
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Paivamaara

22.8.2022
23.8.2022
21.9.2022
30.8.2022
31.8.2022
23.8.2022
22.8.2022
5.9.2022
23.8.2022
19.8.2022
18.8.2022
18.10.2022
17.11.2022
20.9.2022
8.9.2022
23.9.2022
31.08.2022 ja 21.09.2022
6.09.2022 ja 4.10.2022
9.11.2022
19.10.2022
1.9.2022
18.10.2022
5.10.2022
4.10.2022
6.10.2022
24.10.2022
11.11.2022
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Haastattelun numero

28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
4
1)
IE
44
45
46

Kuvaus

tutkija, 3 haastateltavaa

tutkija, 3 haastateltavaa

kansalaisjarjesto
kansalaisjarjesto
kansalaisjarjesto
kansalaisjarjesto
kansalaisjarjesto
kansalaisjarjesto
kansalaisjarjesto
kansalaisjarjesto
kansalaisjarjesto
kansalaisjarjesto
kansalaisjarjesto
virkahenkild
virkahenkild
kansainvadlinen toimija
kansainvdlinen toimija

kansainvadlinen toimija

kansainvalinen toimija, 2 haastateltavaa

108

Pdivamadara

13.10.2022
14.10.2022
29.8.2022
25.8.2022
30.8.2022
23.9.2022
20.9.2022
18.9.2022
9.9.2022
2.9.2022
2.9.2022
13.9.2022
22.9.2022
26.9.2022
22.8.2022
22.12.2022
16.12.2022
1.2.2023
15.2.2023
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