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Referat

m Utredningen beskriver strategin for och genomférandet av integreringen av konsperspektivet i
statsforvaltningen i Finland i1 forhallande till den akademiska teorin och forskningen som behandlar
integreringen samt till ovriga ldnder inom Europeiska unionen. I utredningen utvérderas hur inte-
greringen av kdnsperspektivet framskridit under de senaste tio dren samt betraktas de faktorer som
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beredningsskedet, de otillrdckliga ansvarsforhéllandena i dvervakningen och for 14g involvering av
utomstaende sakkunniga och intressentgrupper. I fortséttningen ar det viktigt att atminstone bromsa
en teknokratisering av integreringen av konsperspektivet och dess distansering fran malet att frimja
jémstélldheten samt att ingripa i faktorer som forsvarar integreringen.
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1 JOHDANTO

Tamé on arvioiva selvitys sukupuolindkdkulman valtavirtaistamisesta Suomen valtionhallin-
nossa vuosina 2004-2014. Selvitys kuvaa kehitettyd valtavirtaistamismallia ja strategiaa seka
valtavirtaistamisen toimeenpanoa suhteessa valtavirtaistamista késittelevdin akateemiseen
teoriaan ja tutkimukseen sekd muihin Euroopan unionin maihin. Selvitys arvioi valtavirtaista-
misen edistymistd viimeisen kymmenen vuoden aikana, tarkastelee valtavirtaistamisen toi-
meenpanoa edesauttavia ja vaikeuttavia tekijoitd sekd osoittaa Suomen mallin vahvuuksia ja
heikkouksia. Selvitys antaa myds alustavia suosituksia tulevan tydn painopisteista.

Selvitys perustuu péadosin kirjallisiin ldhteisiin: valtavirtaistamista késittelevddn akateemi-
seen tutkimukseen, sen toimeenpanoa Suomessa ja Euroopan unionissa koskeviin selvityksiin
ja raportteihin, sekd tasa-arvoyksikdn tuottamaan julkaisemattomaan seurantamateriaaliin.
Kirjallisten ldhteiden ohella on hyddynnetty haastatteluja (n=11) valtavirtaistamista koor-
dinoivien ja sukupuolivaikutusten arviointeja tehneiden virkanaisten ja -miesten sekd muiden
tasa-arvotoimijoiden kanssa. Néistd osa on tehty kevailld ja syksylld 2013 Euroopan tasa-
arvoinstituutin tilaaman valtavirtaistamista ja sukupuolivaikutusten arviointia kéisittelevin
vertailevan tutkimuksen yhteydessd (Eloméki 2013a; 2013b), osa kesélld 2014 titd selvitystad
varten.

2 VALTAVIRTAISTAMINEN
AKATEEMISEN TUTKIMUKSEN
VALOSSA

2.1 VALTAVIRTAISTAMINEN MODERNINA TASA-
ARVON STRATEGIANA

Valtavirtaistamisen késitettd on kritisoitu epadmédriisyydestd. Myds sukupuolindkékulman
valtavirtaistamista késittelevéssd teoreettisessa kirjallisuudessa siitd on olemassa monenlaisia
tulkintoja. Sekd feministisestd teoriasta ettd organisaatioteoriasta ammentavissa keskusteluissa
valtavirtaistaminen on néhty uutena, lupaavana strategiana saavuttaa sukupuolten tasa-arvo.

Valtavirtaistaminen erotetaan aiemmista tasa-arvon tavoittelun strategioista: yhtiéltd nais-
ten ja miesten samankaltaisuutta korostavasta tasa-arvoisen kohtelun strategiasta (equal treat-
ment), toisaalta positiivisille erityistoimille perustuvasta lahestymistavasta (positive action),
joka ottaa sukupuolten viliset erot huomioon. Tasa-arvoisen kohtelun mallissa fokus on yksi-
16iden oikeuksissa ja epidtasa-arvon syyksi ndhddén syrjintd. Erityistoimien strategiassa suku-
puolen ndhddin asettavan naiset ryhméand miehid heikompaan asemaan (nykyédan huomioidaan
usein, ettd myOs miehet voivat olla sukupuolensa vuoksi heikommassa asemassa). Valtavir-
taistamisen kdéntdd huomion yksildiden oikeuksista ja erityistoimia tarvitsevista ryhmisté
rakenteisiin, prosesseihin ja normeihin (Rees 2005, 557-558). Valtavirtaistamiselle tyypillinen
nikemys epitasa-arvosta on se, ettd syville juurtuneet, sukupuolta késittédvit normit ja ymmaér-
rykset lavistdvat kaikki yhteiskunnallisen ja poliittisen kayttdytymisen tasot ja ylldpitdvat
epétasa-arvoa (Mazey 2000).

Tasa-arvoisen kohtelun strategian paiviline on lainsdédinto, ja erityistoimien strategiaa to-
teutetaan naisiin (ja miehiin) kohdistuvien tasa-arvopoliittisten toimenpiteiden valityksella.
Valtavirtaistamisen keskeinen véline on tasa-arvon edistdmisen ja sukupuolindkékulman in-
tegroiminen kaikkeen poliittiseen valmisteluun ja paitdksentekoon, tai — radikaalimman ni-



kemyksen mukaan — koko politiikan tekemisen prosessin muuttaminen. Néin saataisiin lakien
ja politiikkasisdltdjen tahattomat ja tahalliset sukupuolivinoumat hdvidméédn ja varmistettai-
siin, ettd kaikki politiikat auttavat tasa-arvon saavuttamisessa. (Council of Europe 2004; Ver-
loo 2001, 3-4.)

Feministisestd teoriasta ammentavissa keskusteluissa, mutta myos esimerkiksi Euroopan neu-
voston asiakirjoissa, korostetaan sitd, ettd valtavirtaistaminen perustuu uudenlaiselle ndkemyk-
selle tasa-arvosta. Tasa-arvoisen kohtelun nékokulman ja naisndkokulman sijaan omaksutaan
sukupuolindkokulma (gender perspective). Sukupuolta ei typistetd vastakkaisiin miehet-naiset
kategorioihin, kuten erityistoimenpiteiden strategialle on tyypillistd, vaan huomio kiinnitetdén
sukupuoleen suhteena, johon sisdltyy valtaa, sekd naiseutta ja mieheyttd sddteleviin normeihin.
Valtavirtaistamiseen liitetdén usein myos moninaisuusnidkokulma (diversity). Sen on odotettu
ottavan aiempia strategioita paremmin huomioon myds miesten ja naisten keskindiset erot sekd
sukupuolen limittymisen seksuaalisuuteen, rotuun, luokkaan, vammaisuuteen, ikddn, ja niin
edelleen (Council of Europe 2004; Rees 2002, 54; Squires 2005, 376-77).

Valtavirtaistamiseen liittyy ajatus tasa-arvoa edistdvien toimijoiden muutoksesta. Siind
misséd aiempia tasa-arvon edistimisen strategioita on organisaatioissa ja valtionhallinnossa
tyypillisesti toimeenpantu erillisissd tasa-arvoyksikoissd, valtavirtaistaminen laajentaa tasa-
arvon edistdmisvastuun koskemaan kaikkia hallinnon toimijoita (Euroopan neuvosto 2004).
Kansainvilisten jérjestdjen valtavirtaistamismééritelmille tyypillinen ajatus viranomaisista
valtavirtaistamisen ensisijaisina toimijoina jattdd feministisen liikkeen taka-alalle ja tekee
valtavirtaistamisesta epddemokraattisen ja epépoliittisen tasa-arvon edistdmisen strategian.
Monet tutkijat ovatkin korostaneet, ettd valtavirtaistamisen tulee perustua demokraattisiin
osallistumisen prosesseihin. Nais-, mies-, tasa-arvo- ja feministiset jarjestot ja marginalisoidut
ryhmét on myds valtavirtaistamisessa otettava mukaan tasa-arvon méidrittelemiseen ja sen
tavoitteluun. (Squires 2005, 380—1; Verloo 2005, 348, 354.)

Valtavirtaistamisen ei pidd korvata aiempia tasa-arvon edistimisen strategioita ja niihin liit-
tyvid nidkokulmia, vaan toimia rinnakkain niiden kanssa. Tasa-arvo tarvitsee sekd yhdenver-
taisten mahdollisuuksien ndkdkulmaa ja lainsddadantod, nais- ja mies ndkokulmaa ja erityistoi-
mia seki sukupuolinikdkulmaa ja tasa-arvon integroimista osaksi kaikkea politiikkaa.'

Analysoitaessa valtavirtaistamisen toimeenpanoa, on hyddyllistd ndhdi valtavirtaistaminen
laajana késitteend, joka viittaa pikemminkin ldhestymistapaan (tasa-arvon edistiminen osana
kaikkea politiikkaa) kuin tiettyihin nikemyksiin sukupuolesta ja tasa-arvosta. Muun muassa
Jahan (1995) Squires (2005) ovatkin luokitelleet erilaisia kdytdnnon valtavirtaistamismalleja,
joissa valtavirtaistamiseen yhdistyy piirteitd yhtdldisten mahdollisuuksien ja erityistoimien
strategioista. Sisdllyttdimisen strategiassa (integrationist/inclusion) valtavirtaistetaan naisten ja
miesten tasa-arvoisia mahdollisuuksia. Valtavirtaistamista edistetdén hallinnossa sen omien
keinojen, kuten virkamiehille- ja naisille tarkoitettujen valtavirtaistamisohjeiden ja koulutusten
kautta. Objektiivisella tiedolla ja asiantuntijuudella on keskeinen rooli. Kédntdmisen strategi-
assa (agenda-setting/reversal) valtavirtaistetaan naisndkokulmaa. Valtavirtaistamista toteute-
taan konsultoimalla naisjérjest6jd, jotta myos hallinnon ulkopuolisia d4nié saataisiin mukaan.
Muutoksen strategiassa (transformative/displacement) valtavirtaistetaan moninaista tasa-arvoa
ja puretaan normeja ja epitasa-arvon rakenteita. Sitd toteutetaan erilaisten ryhmien vilisilld
neuvotteluilla ja vuoropuhelulla. Muutoksen strategiaa, joka on ldhinnd feministisen teorian
keskusteluissa hahmoteltua valtavirtaistamisen kisitettd, on harvoin sovellettu kdytdnnossa.

Valtavirtaistamisen késitettd on kritisoitu ”valuvioista”. Walbyn (2005) mukaan valtavir-
taistaminen yhdistdd kaksi kehystd — sukupuolten tasa-arvon edistdminen ja sukupuolindko-

! Jotkut tutkijat nikevit valtavirtaistamisen erdéinlaisena “kattostrategiana” joka sisallyttis itseensd aiemmat
yhdenvertaisten mahdollisuuksien ja erityistoimien strategiat (esim. Booth & Bennett 2002). Toiset huo-
mauttavat maltillisemmin, ettd lainsdddantd ja positiiviset erityistoimet ovat itsendisid strategioita, mutta etté
ne voidaan joissain tilanteissa nahda valtavirtaistamisen vélineind (Rees 2005, 559-560).



kulman siséllyttdminen valtavirtaan — joiden tavoittelemat paamaédérdt ovat usein keskendén
ristiriidassa. Késitteen kriitikot ovat kiinnittdneet huomiota my®ds siihen, ettd se sivuttaa epéta-
sa-arvoon vaistdmatta liittyvét konfliktit. Sen toimeenpano néyttiytyy usein konsensuaalisena
prosessina: epitasa-arvo nujerretaan, kunhan virkamiehet ja —naiset “valaistuvat”, ja asiantun-
tijat ja kansalaisjdrjestdt otetaan mukaan. Valtioilla ja virkamiehilld on kuitenkin epitasa-
arvoon liittyvid valtaintressejd, joita ei nujerreta tiedon levittimisen ja koulutuksien avulla
(Daly 2005, 446; Verloo 2005, 359-360). Valtavirtaistamisen toimeenpanoa késitteleva tutki-
mus onkin viimeaikoina alkanut kiinnittdd huomiota valtavirtaistamisen vastustukseen (Lom-
bardo & Mergaert 2013; Ylostalo 2013).

2.2 TOIMEENPANO

Valtavirtaistamista ei ole onnistuttu toimeenpanemaan johdonmukaisesti ja sitoutuneesti kan-
sallisella tasolla, eikd valtavirtaistaminen ole lunastanut sille asetettuja odotuksia muutoksesta.
Kéaytinnossa valtavirtaistamisen strategiat omaksuvat yleensd vain osan teoriakeskustelujen
valtavirtaistamiskasitteestd. Usein ne keskittyvit tekniikoiden ja menetelmien kehittimiseen ja
omaksumiseen. Toiminnalta puuttuu késitteellinen kehikko, joka perustuisi epétasa-arvon
rakenteiden analyysiin ja kattavaan ymmaérrykseen tasa-arvosta. (Daly 2005.) Joskus tiettyjen
valtavirtaistamismenetelmien, kuten sukupuolivaikutusten arvioinnin, kéyttd ymmérretdén
itsessddn valtavirtaistamiseksi (Rees 2005, 556). Monet valtavirtaistamisen nimissad tehdyt
toimenpiteet perustuvat yhdenvertaisen kohtelun tai erityistoimien filosofiaan, eivitkd suku-
puoli- tai moninaisuusndkokulmalle (Daly 2005, 441).

Syyté teorian ja kdytdnnon viliselle juovalle on haettu valtavirtaistamisen méaaritelmén ja
késitteen epdmadrdisyydestd. Kun kisitteestd on liikkeell4 erilaisia tulkintoja, on kansainvalis-
ten instituutioiden ja valtioiden helppo valikoida niistd itselleen sopivimmat osat. Lisdksi
valtavirtaistamisen strategiat perustuvat kansalliseen tasa-arvopolitiikkaan, antaen sille kansal-
lisen tasa-arvokontekstin varittimia merkityksid (Daly 2005, 437). Valtavirtaistaminen ei siten
ole tuonut tasa-arvopolitilkkaan uutta ymmaérrystd tasa-arvosta ja sukupuolesta, kuten teo-
riakeskusteluissa on toivottu. Pikemminkin kansalliset késitykset tasa-arvosta ja sukupuolesta
ovat johtaneet erilaisiin tulkintoihin valtavirtaistamisesta. Valtavirtaistamiselle asetetut tavoit-
teet ja valtavirtaistamistoimenpiteet vaihtelevatkin maiden vililld suuresti.

My®os toimenpanon kattavuudessa ja tehokkuudessa on eroja. Valtavirtaistamisen toimeen-
panoa késittelevissd tutkimuksessa néitd eroja on pyritty selittiméin listaamalla onnistuneen
valtavirtaistamisen ehtoja. Mergaert (2012) on koonnut akateemisessa tutkimuksessa seké

asiantuntijakirjallisuudessa toistuvat ehdot yhteen seuraavalla tavalla:

- Organisaation halukkuus muuttaa sen omia, syville juurtuneita valta- ja sukupuoli-
hierarkioita, arvoja ja ldhestymistapoja.

- Valtavirtaistamisen ndkeminen asteittaisena prosessina, jonka ensimmadinen askel on
perinpohjainen olemassa olevien sukupuolittuneiden ja epétasa-arvoisten rakenteiden
analyysi ja kyseenalaistaminen. Vasta timén jdlkeen varustetaan toimijat tarvittavilla
tiedoilla ja taidoilla, suunnitellaan ja toimeenpannaan toimenpiteet ja seurataan niiden
toteutumista. Ndin taataan se, ettd valtavirtaistaminen ei typisty pelkiksi menetelmien
soveltamiseksi.

- Kansalaisjérjestdjen ja asiantuntijoiden konsultointi ja osallistaminen

- Tulosvastuu: ihmisten ja instituutioiden pitdminen vastuullisina toiminnastaan.

Niiden laajojen ehtojen lisdksi tarvitaan myds monia kaytannollisid asioita: poliittista tahtoa,
tasa-arvopolitiikkaa, sukupuolittain eriteltyjé tilastoja, tietoa sukupuolten vilisistd suhteista,
hallinnon tuntemusta, riittdvét henkilostd- ja taloudelliset resurssit ja naisten osallistumista
poliittiseen paitoksentekoon (Euroopan neuvosto 2004, 16-18). Organisaation halukkuus
muutokseen on usein edellytys sille, ettd monet ndistd edellytykset tayttyvit.



3 VALTAVIRTAISTAMINEN SUOMEN
VALTIONHALLINNOSSA

3.1 KATSAUS HISTORIAAN

Valtavirtaistamisen kehittdmistyd alkoi Suomessa Pekingin toimintaohjelman ja EU-tason
normien innoittamana 1990-luvun loppupuolella. Valtavirtaistamisen toimeenpanossa voi
erottaa kolme vaihetta: suunnittelu- ja pilottivaihe (1997-), toimeenpanon laajentaminen koko
valtionhallintoon (2004-) ja strategian hiominen (2008-).

Valtavirtaistamisen mallia ja menetelmié kehitettiin ensin hanketasolla. Kolmivuotinen val-
tavirtaistamisen menetelmié ja hallinnollisia kdytdnt6jd kehittdnyt hanke (1998-2000) syntyi
osana hallituksen jirjestyksessd toista tasa-arvo-ohjelmaa 1997-1999, joka laadittiin toteutta-
maan Pekingin toimintaohjelmaa. Sosiaali- ja terveysministerion koordinoimassa hankkeessa
oli mukana kuusi ministeriotd, jotka osallistuivat valtavirtaistamiseen omilla pilottihankkeil-
laan. (Horelli & Saari 2002.)

Valtavirtaistamisstrategian kehittdmisti jatkettiin sosiaali- ja terveysministeridssd. Vuonna
2002 alkaneessa pilottihankkeessa laadittiin ministerion toimintaa varten valtavirtaistamisohje
(STM 2002a), jonka osa-alueita olivat 1) sukupuolivaikutusten arviointi lainsdddontdhank-
keissa; 2) valtavirtaistaminen hankkeissa; 3) tasa-arvon edistdmisen henkildstopolitiikassa; ja
4) valtavirtaistaminen tulosohjauksessa. Samalla kehitettiin sukupuolivaikutusten arvioimisen
menetelmd (STM 2002b). Tarkoitus oli testata valtavirtaistamista ensin yhdessd ministeriossi
ja laajentaa malli ja menetelmét sen jélkeen koko valtionhallintoon.

Valtavirtaistamismallia alettiin méaratietoisesti tuoda muihin ministeridihin Matti Vanha-
sen | hallituksen ohjelman (2003) ja hallituksen tasa-arvo-ohjelman 2004-2007 my6ti. Tasa-
arvo-ohjelma sisilsi ensimmaéisen koko valtionhallintoa koskevan valtavirtaistamisen toteut-
tamissuunnitelman. Sen neljd osa-aluetta olivat: 1) valtavirtaistamiskoulutus ja tietotuotanto;
2) lainsdaddnnon sukupuolivaikutusten arviointi; 3) talousarvion sukupuolivaikutusten arvi-
ointi; ja 4) ministerididen toimintojen valtavirtaistaminen. Toimeenpanolle asetettiin tiukat
tavoitteet.

Poliittisista sitoumuksista ja selkeistd tavoitteista huolimatta valtavirtaistaminen ei vield oh-
jelmakaudella vakiintunut ministerididen normaaliksi toimintatavaksi. Valtavirtaistamistyon
suunnitelmalliseen edistdmiseen ja vélineiden, kdytdntdjen ja koulutuksen kehittdmiseen oli
sosiaali- ja terveysministerion tasa-arvoyksikosséd ollut hyvin vdhédn resursseja ja muissa mi-
nisteridissa ei juuri lainkaan (STM 2009b, 14). Vuonna 2006 laadittu selvitys valtavirtaistami-
sen etenemisestd osoitti, ettd perustiedot valtavirtaistamisen tavoitteista ja menetelmistd olivat
ministeridissd melko huonot (STM 2006).

Vuosina 2007-2009 valtavirtaistamisen kehittiminen sai kaivattuja lisdresursseja EU-
rahoitteisista Sukupuolisilmailasit-hankkeista. Hankkeiden avulla toteutettiin virkamiesten
koulutuksia, tuettiin ministerididen toiminnallisten tasa-arvoryhmien kdynnistdmisti ja kehi-
tettiin valtavirtaistamista tukevia vilineitd ja materiaaleja. Hankkeiden aikana kéynnistettiin
my0s valtavirtaistamisen pidemmén aikavilin strateginen suunnittelutyd, tarkennettiin valta-
virtaistamisen linjauksia ja aloitettiin seurantajérjestelméin rakentaminen. (STM 2009b.)

Strategiatyon tulokset ndkyvdt vuonna 2010 hyvéksytyssd valtioneuvoston tasa-
arvoselonteossa seka hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa 2012-2015. Tasa-arvoselonteko asettaa
valtavirtaistamiselle neljd pitkdntdhtdimen tavoitetta: 1) valtavirtaistamista koskevan sédtelyn
vahvistaminen; 2) Sukupuolindkdkulman valtavirtaistetaminen valtionhallinnon toiminnan ja
talouden suunnittelun avainprosesseihin; 3) Vahvan ohjausrakenteen luominen ja johdon tuen
varmistaminen; 4) Koulutuksen ja tietotaidon kehittdminen (STM 2010, 32-33). Tiettyjen
hallinnon prosessien valtavirtaistamisen ja koulutuksen oheen on nostettu tavoite parantaa



valtavirtaistamisen rakenteita sekd valtioneuvostotasolla ettd ministeridissd. Tasa-arvo-
ohjelmassa 20122015 oli ensimmadistd kertaa osio valtavirtaistamisen ohjaus- ja toimeenpa-
norakenteiden vahvistamiseen liittyville toimenpiteille (STM 2012a, 16).

3.2 SUOMEN VALTAVIRTAISTAMISMALLI

3.2.1 Valtavirtaistamisen kasite

Valtavirtaistamisen méérittelyd Suomessa on ohjannut etenkin Euroopan neuvoston asiantunti-
jaryhmin prosessi- ja menetelmékeskeinen madritelmé (STM 2010, 84)%. Myos Pekingin toi-
mintaohjelman vaikutus nikyy. Euroopan neuvoston maéritelmén mukaisesti Suomessa on
nihty keskeisend prosessien muuttaminen ja se, ettd toimintavastuu on tavallisilla virkamiehil-
14. Suomalainen valtavirtaistamisen mééritelmi on vuosien aikana kaventunut ja kattaa enia
vain osan Euroopan neuvoston méaritelmasta.

Ensinnikin, periaatteellinen ulottuvuus, jossa korostuu tavoite tasa-arvon edistdmisestd ja
hallinnon muutoksesta ja joka oli ldsnd vield hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa 2004—2007, on
siirretty sivuun. Esimerkiksi tasa-arvo-ohjelma 2012-2015 ei viittaa valtavirtaistamisen tasa-
arvotavoitteeseen lainkaan: “Sukupuolindkdkulman valtavirtaistamisella tarkoitetaan sitd, ettd
kaikkia padtoksid ja toimenpiteitd valmisteltaessa otetaan huomioon se, miten ne vaikuttavat
naisiin ja miehiin” (STM 2012a, 14). Tasa-arvo on kadonnut myds valtavirtaistamisen késit-
teestd. 2000-luvun alussa puhuttiin sukupuolten vilisen tasa-arvon valtavirtaistamisesta tai
sukupuoli- ja tasa-arvondkokulman valtavirtaistamisesta. Vuoden 2007 jélkeisissé asiakirjois-
sa valtavirtaistetaan pelkkdd sukupuolindkdkulmaa. Suomessa valtavirtaistaminen néhdain
pikemminkin tasa-arvon edistdmistd tukevien hallinto- ja toimintatapojen kehittdimisend kuin
strategiana varmistaa, ettd kaikki politiikat tukevat tasa-arvoa.

Tasa-arvon hdivyttdminen erottaa Suomen muista Pohjoismaista, joissa valtavirtaistaminen
ndhdiédn keinona saavuttaa kansalliset tasa-arvotavoitteet. Tdma nékyy kisitteissd jamstéldhet-
sintegrering ja integrering av kjonnslikestilling. Tanskassa aiemmin kaytossa ollut termi kon-
mainstreaming on korvattu termilld ligestillingsvurdering. (Ministeriet for Ligestilling og
Kirke 2013, 3.)

Tasa-arvon sivuuttaminen valtavirtaistamisen késitteissa ja maéritelmissa on ongelmallista,
silld valtavirtaistaminen on léhtokohtaisesti keino edistdé tasa-arvoa. Kun tasa-arvotavoitetta
el mainita, tulee keinosta helposti itse tarkoitus. Muutokset hallinnon prosesseissa eivét kui-
tenkaan valttdimattd edesauta tasa-arvon saavuttamista. (Esim. Verloo 2005.) Lisdksi tasa-
arvotavoitteen puuttumisen on havaittu hankaloittavan valtavirtaistamisen ymmaértimistd ja
valtavirtaistamisen toimeenpanoa (Ylostalo 2013).

Toiseksi, suomalaiset valtavirtaistamisen méaritelméat muistuttavat huomattavasti sukupuo-
livaikutusten arvioinnin méairitelmid. Ne keskittyvét siis yhteen valtavirtaistamisen menetel-
méadn. Maaritelmit (tasa-arvolaki mukaan lukien) viittaavat myos usein pelkkdén valmistelu-
ja paatoksentekovaiheeseen, eivit koko poliittiseen prosessiin, kuten Euroopan neuvoston
madritelméd. Vaarana on, ettd valtavirtaistaminen typistyy myds kéytdnnossd yhden tietyn
menetelmdn soveltamiseksi asioiden valmistelussa. Sukupuolivaikutusten arviointi valmiste-
luvaiheessa on kuitenkin vain yksi valtavirtaistamisen askel.

Sukupuolindkokulma on suomalaisessa valtavirtaistamisessa ymmarretty alusta asti sekd
miehiin ettd naisiin liittyvien ndkokulmien huomioimisena (STM 2010, 84). Suomalainen

2 “Gender mainstreaming is the (re)organisation, improvement, development and evaluation of policy
processes, so that a gender equality perspective is incorporated in all policies at all levels and at all sta-
ges, by the actors normally involved in policy-making” (Euroopan neuvosto 2004, 12). Euroopan neu-
voston madritelméan kayttod on kritisoitu liiasta teknokraattisuudesta seka siité, ettd se jittdd valtavirtais-
tamisen tavoitteen epéselviksi (Verloo 2005, 354-55).
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valtavirtaistamismalli vélttdd siten naiskeskeisyyden, joka on heikentényt toimeenpanoa mo-
nissa maissa (Daly 2005, 441). Toisaalta, valtavirtaistaminen on ymmaérretty Suomessa suku-
puolineutraalien ja sukupuolisokeiden toimintatapojen murtajana (STM 2010, 85). Taustalla
on ajatus siitd, ettd Suomessa sukupuolesta ei mielelldén puhuta ja ettd sukupuolten tasa-arvon
ndhdaén virheellisesti jo toteutuneen. Suomessa valtavirtaistaminen onkin nihty keinona tehda
sukupuoli nikyvéksi. Suomalainen “sukupuolindkdkulma” ei siten tdysin vastaa kirjallisuu-
dessa hahmoteltua gender perspective -ideaa. Suomalainen valtavirtaistamismalli tuo esiin
naisia ja miehid kahtena kategoriana, eikd rohkaise tarkastelemaan sukupuolta suhteena, johon
liittyy hierarkioita ja valtaa. Voisikin sanoa, ettd Suomessa valtavirtaistetaan pikemminkin
tasa-arvoisen kohtelun nékdkulmaa sekd mies- ja naisndkokulmaa kuin sukupuolindkdkulmaa
kasitteen varsinaisessa merkityksessa.

3.2.2 Suhde tasa-arvopolitikkaan

Suomessa valtavirtaistaminen on ollut kiintedssa suhteessa tasa-arvopolitiikkaan. Tamaé ei ole
ollut kaikkialla itsestddnselvyys. Esimerkiksi Iso-Britanniassa ja Espanjassa valtavirtaistami-
nen ndyttdytyi 2000-luvun alussa irrallisena tasa-arvopolitiikan kokonaisuudesta (Daly 2005,
439). Vaikka valtavirtaistamista on myods Suomessa edistetty projektein, sen valtioneuvostota-
son suunnittelu ja ohjaus on alusta ldhtien ollut tasa-arvoyksikon késissé, ja valtavirtaistamista
on sddnnelty ja ohjeistettu osana hallituksen tasa-arvo-ohjelmia.

Valtavirtaistamisen rooli tasa-arvopolitilkan kokonaisuudessa on hallituksen tasa-arvo-
ohjelmissa kasvanut ja selkiytynyt vuosien saatossa. Vuosien 2004—2007 ohjelma esitti valta-
virtaistamisen yhtend 15:sta ja vuosien 2008-2011 ohjelma yhtend seitseméstd tasa-
arvopolitiikan painopistealueesta. Tasa-arvo-ohjelman 2012-2015 rakenne (valtavirtaistami-
nen sekd tasa-arvopolitiikka ja -lainsdddéntd) heijastaa kaksoisstrategiaa, jossa valtavirtaista-
minen ja tasa-arvopoliittiset toimenpiteet ndhdéin toisiaan tdydentivina.

Valtavirtaistamisen ja tasa-arvopolitiikan synergiassa on kuitenkin vield kehitettdvaa.
Vaikka valtavirtaistaminen on ohjelmatasolla osa tasa-arvopolitiikkan kokonaisuutta, se on
irrallinen, hallinnon kehittdmiseen keskittyvd kokonaisuus tasa-arvopolitiikan sisdlld. Tasa-
arvopolitiikan linjaukset ja tavoitteet eivét ohjaa valtavirtaistamisen toimeenpanoa. Toisin on
esimerkiksi Ruotsissa, jossa tasa-arvopolitiikan laajat tavoitteet toimivat valtavirtaistamisen
horisonttina ja auttavat virkamiehid muokkaamaan politiikkasisdltoja sellaisiksi, ettd ne tuke-
vat tasa-arvoa (Sainsbury & Berqvist 2009; Regeringen 2012).

3.2.3 Kansainvaliset ja kansalliset velvoitteet

Suomi on sitoutunut valtavirtaistamiseen YK:n ja Euroopan Unionin tasolla tehtyjen kansain-
vélisten sopimusten kautta.

® YK:n naisten oikeuksien yleissopimus (CEDAW), jonka Suomi allekirjoitti 1986, viittaa
kaikkien viranomaisten velvollisuuteen edistdéd tasa-arvoa. CEDAW-sopimuksen toteut-
tamista valvova komitea suositteli vuonna 2008, ettd Suomen tulisi kehittdd valtavirtais-
tamisen toimeenpanon koordinointia, seurantaa ja arviointia.

® Pekingin julistus ja toimintaohjelma (1995) sitouttaa Suomen valtavirtaistamiseen tasa-
arvon edistdmisen strategiana. Toimintaohjelman strategisen tavoitteen H.2 “siséllyttdaa
naisndkdkulma lainsdddantoon sekd julkishallinnon toimintaan, ohjelmiin ja hankkeisiin”
toimenpiteet velvoittaa muun muassa sukupuolivaikutusten arviointiin, sukupuolindkd-
kulman siséllyttamiseen kaikkeen lainsdddontdon ja politiikkaan, ja politiikkojen arvioi-
miseen sukupuolindkdkulmasta ja ministerididen toiminnan tarkastamiseen sukupuo-
lindkokulmasta. Tarkednd pidetddn myds yhteistyotd alan akateemisen ja nais- ja tasa-
arvojérjestojen kanssa. Toimintaohjelma velvoittaa my6s tuottamaan sukupuolen mukaan
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eriytynytté tietoa (tavoite H.3). Euroopan tasa-arvoinstituutin mukaan Suomi tayttdd toi-
mintaohjelman vaatimukset erittdin hyvin (EIGE 2014).

® EU:n perussopimus on velvoittanut jisenmaita valtavirtaistamiseen EU:n toimivaltaan
liittyvissé asioissa Amsterdamin sopimuksesta (1997) ldhtien.

® Direktiivi 2006/54/EY miesten ja naisten yhtalaisten mahdollisuuksien ja yhdenver-
taisen kohtelun periaatteen taytant6onpanosta tyéhdn ja ammattiin liittyvissa asiois-
sa velvoittaa EU-maat valtavirtaistamaan tyollisyyspolitiikassa: “Jasenvaltioiden on otet-
tava aktiivisesti huomioon pyrkimys miesten ja naisten tasa-arvoon laatiessaan ja pannes-
saan tiytdntoon lakeja, asetuksia, hallinnollisia maarayksid, politiikkkoja ja toimintaa téssé
direktiivissa tarkoitetuilla aloilla.”

Kansallisella tasolla valtavirtaistamiseen velvoittavat tasa-arvolaki, hallitusohjelmat ja halli-
tuksen tasa-arvo-ohjelmat.

® Valtavirtaistamisen lakiperusta on tasa-arvolaki (609/1986). Nykyinen valtavirtaistamis-
pykéld (§4) vuodelta 2005 vaatii viranomaisia edistiméin naisten ja miesten tasa-arvoa
tavoitteellisesti ja suunnitelmallisesti sekd luomaan ja vakiinnuttamaan hallinto- ja toi-
mintatavat, joilla tasa-arvon edistiminen varmistetaan asioiden valmistelussa ja padtok-
senteossa. Erityisesti tulee muuttaa olosuhteita, jotka estévit tasa-arvon toteutumista. Val-
tavirtaistamisen kannalta on merkittdvaa, ettd tasa-arvolaki kieltdd paitsi valittdmén, myos
vilillisen syrjinndn (§7). Jokin itsessdéin sukupuolen suhteen neutraalilta vaikuttava me-
nettelytapa (laki, hallintopditds jne.) voi siis olla vélillisesti syrjivé, jos naiset tai miehet
voivat joutua sen vaikutuksesta epdedulliseen asemaan. Nama tilanteet, jotka sukupuoli-
vaikutusten arvioinnit pystyvét tuomaan esiin, ovat siis paitsi ongelmallisia tasa-arvon ni-
kokulmasta, myos syrjintinéd kiellettyd toimintaa (Nousiainen 2004, 11). Tasa-arvolaki
velvoittaa paitsi jokaista julkista organisaatiota (ministeriot, kunnat jne.), myds jokaista
virkamiestd ja -naista.

® Hallitusohjelmat ovat sisilténeet valtionhallintoa koskevan valtavirtaistamissitoumuksen
vuodesta 1999 lahtien. Hallitusohjelmien valtavirtaistamiskirjaukset ovat térkeitd, silld
hallitusohjelmien keskeisen aseman vuoksi niilld on auktoriteettid kautta valtionhallinnon.

® Hallituksen tasa-arvo-ohjelmat muuttavat hallitusohjelmien yleiset tasa-arvokirjaukset
toteutettaviksi ja seurattaviksi toimenpiteiksi. Ohjelmat listaavat ministeriéiti velvoittavat
valtairtaistamistoimenpiteet.

® Valtioneuvoston tasa-arvoselonteko (2010) asettaa valtavirtaistamiselle julkilausutut,
poliittisesti hyvaksytyt pitkéntdhtdimen tavoitteet ja varmistaa siten, ettei valtavirtaistami-
sen toimeenpano riipu pelkdstdan vaihtuvien hallitusten prioriteeteista.

Suomessa ei, kuten useimmissa muissakaan EU-maissa, ole laadittu erillisid valtavirtaistamis-
lakeja, -strategioita tai -toimenpideohjelmia. Tastd johtuen Suomesta puuttuu poliittisesti hy-
viksytty asiakirja, jossa sitovasti listattaisiin valtavirtaistamisen toimintatavat valtionhallin-
nossa ja nimettéisiin vastuutahot. Esimerkiksi Ruotsin valtavirtaistamisstrategia erittelee vas-
tuutahoja (Regeringen 2012, 6-7).

3.2.4 Strategia

Suomen valtionhallinnon valtavirtaistamisen strategia rakentuu tilld hetkelld kahden pilarin
varaan. Ensimmdiinen on valtavirtaistamistoimien kohdistaminen valtionhallinnon avainpro-
sesseihin. Keskittyminen tiettyihin prosesseihin on ollut osa suomalaista valtavirtaistamismal-
lia jo 2000-luvun alusta ldhtien, jolloin sukupuolivaikutusten arviointia alettiin soveltaa ni-
menomaan lainvalmisteluun. Muut tilla hetkelld tunnistetut avainprosessit ovat talousarvio-
esitysten laatiminen, tilastointi, tulosohjaus, hankkeet ja ohjelmat (STM 2010, 85). Nama
kaikki olivat jossain muodossa mukana jo valtavirtaistamisen toteuttamissuunnitelmassa 2004-
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—2007. Toinen, uudempi valtavirtaistamisstrategian pilari on valtavirtaistamisen rakenteiden
luominen ja vakiinnuttaminen valtioneuvostotasolla ja ministeridissd. Tarkedd osa tdtd pilaria
on ollut toiminnallisten tasa-arvotydryhmien perustaminen ministeridihin.

Prosesseihin keskittyvéin lahestymistapaan liittyy seké etuja ettd ongelmia. Avainprosesse-
ja korostamalla nostetaan esiin tdrkeimpid paikkoja, joihin sukupuolindkdkulma on saatava
mukaan ja viltetddn “kaikkialla-mutta-ei-missédén”-ongelma. Prosesseihin keskittyminen saat-
taa helpottaa toimeenpanoa, silld osalle virkamiehisté ja -naisista voidaan tarjota heidén tyon-
kuvaansa sopivaa koulutusta ja ohjeistusta. Prosessildhestymistavan vaarana on kokonaisku-
van kadottaminen: valtavirtaistaminen typistyy pieniksi — vaikkakin merkittaviksi — toisistaan
irrallisiksi alueiksi, ja iso osa valtionhallinnon péivittdistd tyotd jad avainprosessien ulkopuo-
lelle. Keskityttdessd vertikaalisiin prosesseihin, horisontaaliset prosessit jotka liittyvét poliitti-
sen prosessin eri vaiheisiin (analyysi, suunnittelu, pdatdksenteko, toimeenpano, seuranta, arvi-
ointi) jadvét usein huomiotta.

Suomalaisen valtavirtaistamisstrategian punaisena lankana on alusta asti ollut yksinkertai-
suus ja kaytannonlaheisyys. Keskeinen osa Suomen valtavirtaistamismallia on, ettd potenti-
aalisesti vaikea ja monimutkainen asia esitetdén yksinkertaisena ja helppona toteuttaa. Mene-
telmien ja materiaalien kehittdmisessd ldhtokohtana on ollut palaute, jonka mukaan valtavir-
taistaminen koetaan lilan monimutkaiseksi ja vaikeaselkoiseksi asiaksi (STM 2009b, 22).
Valtavirtaistamisoppaissa valtavirtaistamisen esitetddn osana viranomaisten jokapdiviista
tyOtd, joka ei vaadi paljoa ylimédrdistéd aikaa ja tietotaitoa.

Suunnitteluty6td on ohjannut pyrkimys sovittaa valtavirtaistaminen valtionhallinnon kay-
tannon ty6hon. On pyritty identifioimaan keskeiset hallinnon prosessit seké tarkeét hallinnolli-
sen suunnittelun ja pditdksenteon paikat (ministerididen johtoryhmét, jne.), ja integroimaan
valtavirtaistaminen ndihin. Keskeinen padméaéra on ollut valtavirtaistamisohjeistuksen sisillyt-
tdminen eri prosesseja koskeviin, valtioneuvostotasoisiin yleisiin ohjeistuksiin. Tadssid on on-
nistuttu lainvalmistelun, talousarvion laadinnan ja tulosohjauksen suhteen.

3.2.5 Menetelmat®

Suomessa valtavirtaistamista ajatellaan pikemminkin vertikaalisten prosessien kuin menetel-
mien kautta, eivitkd valtavirtaistamisoppaat tarjoa listoja menetelmistd. Keskeisin ja pisim-
mélle kehitetty valtavirtaistamisen menetelmd Suomessa on ollut sukupuolivaikutusten arvi-
ointi (suva). Myds muita menetelmié on kéytdssé: koulutus, sukupuolieriytyneiden tilastojen
tuotanto, tiedontuotanto ja tutkimus, toiminnallinen tasa-arvosuunnittelu, arviointi. Joidenkin
metodien kdytto on ollut ohjeistetumpaa ja systemaattisempaa kuin toisten.

Kehittyneet menetelmaét:

® Sukupuolivaikutusten arvioinnin menetelmdéd kehitettiin jo ensimméisen valtavirtaista-
misprojektin aikana (Horelli & Saari 2002). Ensimmaiset viralliset suvaohjeet kehitettiin
sosiaali- ja terveysministeriossd, ja ne koskivat lainvalmistelua (STM 2002b). Tasa-
arvoyksikon suvaohjeet (STM 2007a) ohjaavat kokonaisvaltaiseen, koko prosessin katta-
vaan analyysiin, jonka aikana tulisi kuulla asiantuntijoita ja sidosryhmii. Sukupuolivaiku-
tusten arvioinnista on kuitenkin kdytinnossd tullut tekninen instrumentti, joka etenkin
lainvalmistelun yhteydessd on vain yksi vaikutusarviointi muiden joukossa. Kuten myds
monissa muissa EU maissa, on sukupuolivaikutusten arviointi yhé keskittynyt lainvalmis-
teluun, ja ohjelmien ja hankkeiden suvauksia tehddén vain vdhin (Elomiki 2013b; Yellow
Window 2013, 8). Vertailevan tutkimuksen mukaan Suomi on yksi harvoista EU-maista,

% Valtavirtaistamisen menetelmistid on monenlaisia listoja. Euroopan neuvosto (2004, 19-22) on jakanut
menetelmét kolmeen osaan: analyysiin, koulutukseen ja osallistumiseen ja konsultointiin. Euroopan tasa-
arvoinstituutti luokittelee menetelmdt tiedon tuottamiseen, poliittisen prosessin toimeenpanoon ja arvi-
ointiin, poliittisen prosessin kdynnistamiseen sekd koulutukseen.
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joissa sukupuolivaikutusten arviointia tehddén sdannéllisesti ja joissa sithen sisiltyy todel-
lista analyysia (Yellow Window 2013, 8-10.). Suomalainen suva ei kuitenkaan ole syvil-
linen, asiantuntijavetoinen sukupuolianalyysi, kuten esimerkiksi Hollannissa kehitetty
menetelmd (Roggeband & Verloo 2006).

Koulutuksen merkitys valtavirtaistamisessa on ymmarretty alusta ldhtien, mutta resurssien
puute on estinyt niiden jirjestelméllisen ja kattavan jérjestimisen. Keskitetysti jarjestetyt
koulutukset on pyritty teemoittamaan ja/tai radtdloimaan ministeriokohtaisesti. (Ks. 4.3.)

Tiedontuotanto ja tutkimus. Useissa ministeridissd tuotetaan sukupuolindkékulman sisél-
tdvid ja/tai tasa-arvoon liittyvid selvityksid. Myos hallituksen tasa-arvo-ohjelmien toimen-
piteet siséltdvdt yleensd muutamia selvityksid ja tutkimuksia. Tasa-arvotiedon keskus
Minnan perustaminen 2009 paransi tasa-arvotiedon saatavuutta.

Tasa-arvosuunnittelu. Toiminnallinen tasa-arvosuunnittelu on yleistynyt ministeriissé
huomattavasti viime vuosina, vaikka hallituksen tasa-arvo-ohjelmat eivit velvoita minis-
teriditd menetelmén kayttoon. (Katso 4.2)

Tilastojen tuotannolla ja kéytolld on suomalaisessa vavi-mallissa keskeinen rooli. Tilastot
tuotetaan padsddntdisesti sukupuolittain eriteltyind, mutta niiden analyyttisessd kdytossd
on yhi puutteita. (Ks. 4.1.4)

Menetelmid, joita pitaa vahvistaa:

Seurannan kayttd valtavirtaistamisen menetelména ei ole jérjestelmallistd, eikd sithen ole
ohjeistusta. Ministeriditd rohkaistaan siséllyttdmdin sukupuolindkdkulma toimintansa
seurantaan (STM 2009b, 35), mutta siihen ei ole poliittista velvoitetta. Sukupuolittain eri-
teltyjen seurantaindikaattorien ja erityisten tasa-arvoindikaattorien puute vaikeuttaa suku-
puolindkdkulman sisillyttimistd seurantaan.

Ohjelmien, hankkeiden ja politiikka-alojen arviointia sukupuolindk6kulmasta tehddén
Suomessa jonkin verran. Sukupuolindkdkulmasta on arvioitu viime vuosina esimerkiksi
korkeakoulutusta ja tutkimusta (Brunila 2009a), koulutusta (Kuusi ym. 2009), liikunta-
alaa (Turpeinen ym. 2011) ja verotusta (Haataja ym. 2014). Ohjelmista ja hankkeista eri-
tyisid sukupuolta ja tasa-arvoa tarkastelevia arviointeja on tehty ldhinnd EU-rahoitteisten
ohjelmien yhteydessid (Kumpulainen ym. 2005; Pitkdnen ym. 2012). Arviointi on tirkedd
yhtdiltd, koska se luo perustan uudistuksille ja mahdollistaa sukupuolindkdékulman sisal-
lyttdmisen tulevaisuudessa ja toisaalta, koska sen avulla voidaan mitata valtavirtaistami-
sen tuloksia. My0s valtavirtaistamisen toimeenpanoa on tirked arvioida erillisin selvityk-
sin. Niin on tehty esimerkiksi puolustusministeriossa (Y1ostalo 2013).

Sidosryhmien osallistamista ei Suomessa néhdéd varsinaisena valtavirtaistamisen mene-
telménd. Todenndkoisimmin tasa-arvotoimijat padsevét osallistumaan asioiden valmiste-
luun julkisten kuulemisten, lausuntopyyntdjen ja valmistelevien tydryhmien kautta, kun
asialla on selked yhteys tasa-arvoon. Sukupuolivaikutusten arviointiohjeet suosittelevat
asiantuntijoiden ja sidosryhmien konsultointia, mutta ndin tehddidn vain harvoin. Miti
heikompi valmisteltavan asian yhteys tasa-arvoon, sitd véhemmén sidosryhmien osallis-
tumiselle on tilaa. Politiikka-aloilla on omat avainsidosryhménsé, joiden osallistuminen
nihdéén tdrkedmmaksi kuin toissijaisiksi néhtyjen tasa-arvotoimijoiden. (Elomiki 2013a.)
Hyvéa esimerkki sidosryhmien osallistamisesta on Maahanmuutto 2020 -strategian suku-
puolivaikutusten arviointi, joka toteutettiin tyOpajassa, johon kutsuttiin mukaan useiden
kansalaisjérjestjen edustajia (OM 2013). EU-rahoitteisten ohjelmien sdénnét vaativat, et-
td naisjarjestdjen ja muiden tasa-arvotoimijoiden edustajia on mukana ohjelmien seuranta-
ryhmissa.

Sukupuolibudjetointi ei kasitteend ole Suomen valtionhallinnossa kéytossd. Talousarvioi-
den laatiminen on yksi valtavirtaistamisen avainprosesseista, mutta kdytetty menetelma ei
tiysin vastaa sukupuolibudjetoinnin ideaa, silld siind ei tarkastella méardrahojen jakaan-
tumisen vaikutusta sukupuolen kannalta.

Sukupuolianalyysi (gender analysis) ei ole osa suomalaista valtavirtaistamismallia. Suku-
puolianalyysiksi luokitellaan useita menetelmid, jotka paljastavat sukupuolten vilisiin
suhteisiin liittyvén epdtasa-arvon ja vallan vaikutuksia tiettyihin kysymyksiin. Ideaalisesti
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sukupuolianalyysi on osa politiikkasisdltdjen suunnittelua kaikilla politiikka-alueilla ja
auttaa tasa-arvotavoitteiden ja —indikaattorien kehittdmisessd. Sukupuolianalyysi tarjoaa
analyyttisen kehyksen muille valtavirtaistamisen metodeille, kuten sukupuolivaikutusten
arvioinnille.

3.2.6 Organisaatio ja vastuunjako

Sosiaali- ja terveysministeridoon sijoitettu tasa-arvoyksikko (TASY) vastaa valtavirtaistamisen
valtioneuvostotason suunnittelusta, ohjauksesta ja seurannasta. Se on alusta asti huolehtinut
valtavirtaistamisen késitteen, strategian ja menetelmien kehittdmisestd. TASY antaa pyydetta-
essd ja resurssiensa puitteissa tukea ministeridille, mutta se ei suorita valtavirtaistamista niiden
puolesta.

Vastuuta ministerididen toimintojen valtavirtaistamisesta on vuodesta 2008 ldhtien siirretty
tasa-arvoyksikoltd ja ministerididen yksittdisiltd tasa-arvoyhdyshenkildiltd ministerididen
koko organisaatiolle. Tatd silmillépitden hallituksen tasa-arvo-ohjelma 2008-2011 velvoitti
ministeridt perustamaan toiminnallisen tasa-arvotyéryhmén. (STM 2010, 90.) Ryhmien tarkoi-
tus on hoitaa valtavirtaistamisen suunnittelu, koordinaatio ja seuranta kussakin ministeridssa.
Yhdessétoista ministeriossd on tdlld hetkelld henkild, jonka tyonkuvaan kuuluu tasa-arvon
edistdminen ja/tai valtavirtaistaminen.

Kéaytinnossa vastuu valtavirtaistamisesta on tavallisilla virkamiehilld. Vaikka ministerien,
ministerion johtoryhmien, johdon ja valmistelevien tydryhmien rooli ja merkitys valtavirtais-
tamisessa ymmarretdan (esim. STM 2009a, 15), ei ndiden toimijoiden roolia ja velvollisuuksia
ole médritelty velvoittavalla tavalla.

Ministerididen vélinen koordinaatio on tutkimuksessa todettu tirkeédksi valtavirtaistamisen
toimeenpanossa. Hallituksen tasa-arvo-ohjelmatyéryhmd on tarjonnut poikkihallinnollisen
foorumin valtavirtaistamisen suunnitteluun vuodesta 2004 ldhtien. Kullekin hallituskaudelle
asetetussa ryhmdssd on korkean tason edustaja jokaisesta ministeriostd, ja se suunnittelee
hallituksen tasa-arvo-ohjelmaa ja seuraa sen toimenpiteiden toteutumista. Ryhmé osallistuu
tasa-arvo-ohjelman valtavirtaistamistoimenpiteistd péattimiseen ja seuraa toimenpiteiden
toteutumista. Etenkin ohjelmakaudella 2004-2007 ryhmé otti aktiivisesti osaa valtavirtaista-
misen kehittdmiseen, muun muassa tekemalld ministeridille suosituksia. Nykyddn sen rooli on
pienempi, mutta valtavirtaistamisen kehittimistyd ja toimeenpano hydtyisi siité, ettd valtavir-
taistamista koordinoiva poikkihallinnollinen taho antaisi tarvittaessa ministeridille toimin-
tasuosituksia.

Toiminnallisten tasa-arvotydryhmien verkosto toimii epévirallisena kehittaimiskeskustelun
ja tiedonvaihdon foorumina ja tarjoaa tukea valtavirtaistamisen toimeenpanoon. Sen tapaami-
set tuovat yhteen ihmiset, jotka ovat vastuussa valtavirtaistamisen koordinoinnista ministeri-
Oissd. Verkostolla ei ole vaikutusvaltaa.

3.2.7 Resurssit

Valtavirtaistamistyon resurssit ovat vdhdiset sekd valtioneuvostotasolla ettd ministeridissa.
Valtioneuvostotason koordinaatiosta vastaavalla tasa-arvoyksikolla on tilld hetkelld kaytos-
sddn osa kahden ihmisen tyOpanoksesta, yhteensd alle yksi henkilotydvuosi. Ministeridissa
valtavirtaistamiseen kaytettavdt henkildresurssit vaihtelevat selvidsti. Jossain ministeriossa
tdma henkild kayttdd valtavirtaistamistyohon vain yhden péivan kuukaudessa, toisaalla tydohon
kaytetddn 3—4 henkilotyokuukautta, tai eri ihmisten tydpanoksesta yhteenlaskettuna noin yh-
den henkil6tydvuoden verran. (STM 2014, 2.)

Valtavirtaistamisen valtioneuvostotason kehittimistyo rahoitetaan tasa-arvoyksikon méaara-
rahoista. Niilld on teetetty muutamia selvityksid ja jarjestetty koulutuksia, mutta taloudellisia
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resursseja jarjestelmélliseen ja kattavaan koulutustoimintaan tai uusien menetelmien ja tuki-
materiaalin kehittdmiseen ei ole. Ministeriiden valtavirtaistamiseen kohdentamista taloudelli-
sista resursseista ei ole tietoa, mutta on todennékdisté, ettd niitd on vihin tai ei lainkaan. Py-
syvien midrdrahojen puuttuessa valtavirtaistamista on edistetty hankerahoituksen turvin. Vuo-
sien 2007-2009 EU-rahoitteisten, TASY:n koordinoimien Sukupuolisilmélasit-hankkeiden
aikana jdrjestettiin koulutuksia ja kehitettiin valtavirtaistamisen strategiaa, seurantaa ja tuki-
materiaaleja. Tyo- ja elinkeinoministeridssd on vuosina 2007-2013 ollut rakennerahastojen
valtavirtaistamiseen liittyva Valtava-hanke.

3.2.8 Seuranta

TASY on seurannut lainsdadéntdhankkeiden sukupuolivaikutusten arviointia sekd sukupuo-
lindkdkulman sisdllyttdmisestd ministerididen talousarvioihin jo useiden vuosien ajan. Seuran-
taa on vuosien aikana viety laadullisempaan suuntaan kehittdmaélld indikaattoreita, jotka tar-
kastelevat lakiesitysten ja talousarviotekstien sukupuoli- ja tasa-arvomainintojen kattavuutta.
Kaytossé olevat indikaattorit eivét kuitenkaan kata analyysin perusteellisuutta ja siitd vedetty-
jen johtopéatosten paikkansapitiavyyttd. Sukupuolindkékulman mukanaoloa toimeenpanossa
eikd lakien ja madrdrahapéaatosten konkreettisia sukupuoli- ja tasa-arvovaikutuksia seurata.

Hallituksen tasa-arvo-ohjelma 2012-2015 velvoittaa jokaisen ministerion raportoimaan
valtavirtaistamistoimistaan TASY:lle, joka on vuodesta 2012 alkaen koonnut vuosittaisen
raportin hallituksen tasa-arvo-ohjelmaan kirjattujen valtavirtaistamistoimenpiteiden toteutumi-
sesta (STM 2012b; STM 2013b; STM 2014). Vuosittaiset seurantaraportit ovat tarked askel
eteenpdin. Ne korostavat yhdessd sovittujen vavi-toimenpiteiden sitovuutta, tunnistavat osa-
alueita, joilla kunkin ministerion tulisi parantaa, ja tarjoavat sdédnnollisen katsauksen edistymi-
sestd ja takapakeista. Raportit tukevat ministerididen vavi-tyotd tarjoamalla mahdollisuuden
vertailuun ministerididen kesken. Hyvin suoriutuvat ministeriét saavat niistd tunnustusta ja
huonommin suoriutuvat toivottavasti motivaatiota parantaa tilannetta.

Valtavirtaistamista seurataan my0s osana hallituksen tasa-arvo-ohjelmien seurantaa. TAma
prosessi on tirked kahdesta syystd. Ensinnékin, tasa-arvo-ohjelman seuranta on julkinen pro-
sessi, toisin kuin TASY:n suorittama vuosittainen seuranta. Seurannan yhteydessé jérjestetdin
kuulemistilaisuuksia asiantuntijoille ja sidosryhmille, ja tasa-arvo-ohjelman véli- ja loppura-
portit julkaistaan. Toiseksi, koko hallitus kasittelee véli- ja loppuraporttia ja tieto etenemisesté
ja ongelmista tulee ministereiden tietoon.

3.3 SUOMEN MALLIN ERITYISPIIRTEET

Suomen valtavirtaistamismalli on hallinnollinen ja prosessikeskeinen. Squiresin kolmijaossa
se olisi siséllyttdva (Squires 2005). Nakokulmasta riippuen mallin voi ndhdé kaytdnnonlahei-
send tai teknokraattisena. Sen ldhtokohtana on pikemminkin valtavirtaistamisen sovittaminen
olemassa oleviin hallinnon rakenteisiin kuin (feministinen) valtavirtaistamisen teoria ja hallin-
non rakenteiden muutos. Teknokraattiset tendenssit, jotka olivat lisnd jo kymmenen vuotta
sitten, ovat viime aikoina vahvistuneet entisestdin, kun valtavirtaistamista on méératietoisesti
kehystetty hallinnon kehittdmisend pikemminkin kuin tasa-arvon edistimisend. Suomen valta-
virtaistamismalli poikkeaakin muiden Pohjoismaiden valtavirtaistamismalleista siind, etti
tasa-arvon edistimisen tavoite on siind jétetty sivuun.

My®6s monissa muissa maissa on (osin Pekingin toimintaohjelman ja sen seurannan velvoit-
tamana) nostettu esiin tiettyjad valtavirtaistamiselle térkeitd valtionhallinnon prosesseja, kuten
juuri lainvalmistelu ja talousarvion valmistelu. Vaikka avainprosessi-strategia ei ole ainutlaa-
tuinen, asetetaan Suomessa kuitenkin monia muita EU-maita selvemmin vertikaaliset prosessit
etusijalle. Vaihtoehtoisesti valtionhallinnon prosesseja voisi tarkastella poliittisen prosessin
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nikokulmasta. Télloin ei kysytd, kuinka tietty vertikaalinen prosessi, kuten vaikka lainvalmis-
telu, valtavirtaistetaan, vaan keskitytddn poliittisen padtdksenteon eri vaiheisiin: analyysiin,
suunnitteluun ja paitdksentekoon, toimeenpanoon ja seurantaan ja arviointiin. Niin tehddin
esimerkiksi Belgiassa (Institute for the Equality of Women and Men, 2011).

Keskittyminen avainprosesseihin on johtanut siihen, ettei valtavirtaistamista ole juuri poh-
dittu menetelmien (esimerkiksi menetelmédt asiantuntijoiden ja sidosryhmien konsultointiin,
arviointiin jne.) kehittdmisen ndkokulmasta. Esimerkiksi Ruotsin valtavirtaistamismanuaali
keskittyy menetelmiin, joita organisaatiot ja virkamichet- ja naiset voivat soveltaa tilanteisiin
ja toimintoihin sopivilla tavoilla (Gender Mainstreaming Support Committee 2007). Sukupuo-
livaikutusten arviointi on Suomessa kehittynein menetelméd, joka on muodostunut niin térke-
dksi, ettd valtavirtaistaminen typistyy usein suvaksi. Vaikka suomalainen suva-menetelmi on
alun perin ideoitu koko poliittisen prosessin kattavaksi analyysiksi, jossa tasa-arvovaikutusten
tunnistaminen on tdrkeéssd asemassa, on kéytdnnossé usein kyse valmisteluvaiheeseen keskit-
tyvéstd teknisestd toimenpiteesta.

Suomessa valtavirtaistaminen on keskittynyt valtionhallintoon. Alue- ja kuntatasolla valta-
virtaistamista on muutamia poikkeuksia lukuun ottamatta tehty véhén, ja siitd on vain vdhén
tietoa. Valtavirtaistamista ei ole médratietoisesti viety valtion alue- ja paikallishallintoon,
kuten esimerkiksi Ruotsissa. Tama on ollut tietoinen valinta, silld kunnat ovat itse vastuussa
omasta tasa-arvonedistamistyOstién ja voimavarat on haluttu keskittd valtionhallintoon. Val-
tionhallinto on pyrkinyt edistiméén valtavirtaistamista kunta- ja aluetasolla hankkeiden avulla
(esim. Valtavirtaistaminen kdytantoén 2010-2012), mutta valtavirtaistaminen paikallishallin-
nossa on riippunut enimmékseen alueiden ja kuntien omasta aktiivisuudesta. Valtavirtaistami-
nen kunnissa olisi tarkeéd, silld kunnissa toimeenpannaan monet valtionhallinnossa valmistel-
luista laeista ja padtoksistd ja tarjotaan kansalaisille tirkedt palvelut. Esimerkiksi sosiaali- ja
terveyspalveluita, koulutusta ja maahanmuuttajien kotouttamista koskevien péitdsten todelli-
set sukupuolivaikutukset havaitaan vasta, kun péétokset toimeenpannaan kunnissa. Kuntien
vastuulla on myds, ettd paitokset toimeenpannaan sukupuolindkdkulma huomioiden, ja ettd ne
eivat syrji ketddn sukupuolen perusteella vélittdmasti tai vélillisesti. (Lue lisdd Tanhua & Leh-
tinen 2011.)

4 AVAINPROSESSIT

4.1 LAINVALMISTELU

Lainséddantohankkeiden sukupuolivaikutusten arviointi (suva) on ollut mukana hallitusohjel-
missa vuodesta 1999 lihtien (Lipponen II). Ensimmaiinen lakihankkeen suva tehtiin tiettavésti
vuonna 2000 tydsopimuslain valmistelun yhteydessé jalkikdteisarviointina (Siukola 2006, 46).
Ennakkoarvioinnin menetelméd kehitettiin ja pilotoitiin sosiaali- ja terveysministeridssd, ja
Sosiaali- ja terveysministerion opas sukupuolivaikutusten arvioimiseksi lainsdadéntéhank-
keissa julkaistiin vuonna 2002. Kehitetyn menetelmén tarkoitus oli pyrkid “etukéteen selvit-
tamdin lain vaikutukset naisiin ja miehiin, jotta lakia sovellettaessa ei aiheutettaisi valillisesti
syrjivid sukupuolivaikutuksia.” Tavoitteena oli myos arvioida, edistddko laki naisten ja mies-
ten vélistd tasa-arvoa. Vastuu arvioinnin tekemisesté osoitettiin lakiesityksen valmistelijalle tai
tyoryhmille. (STM 2002b.) Valtavirtaistamisen toteuttamissuunnitelma 2004-2007 asetti
tavoitteeksi lakihankkeiden sukupuolivaikutusten arvioinnin laajentamisen koko valtionhallin-
toon vuoteen 2006 mennessd (STM 2005, 33).

Strategia on ollut integroida suva lainvalmistelua késittelevdin ohjeistukseen ja vaikutusten
arvioinnin kehittdmiseen ja esittdéd se laadukkaan lainvalmistelun osana. Strategian mukaisesti
sukupuolivaikutusten arviointi sisillytettiin vuonna 2004 hallituksen esityksen laatimisohjei-
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siin (OM 2004). Téamén liséksi tasa-arvoyksikkd tuotti suvaoppaan, joka tarjosi tarkempia
ohjeita seki tictoa tasa-arvosta eri eldménalueilla. Lainvalmistelijoille tarjottiin suvakoulutus-
ta. (STM 2007b, 69-70.)

Kuitenkin vuonna 2005 vain 13 prosentissa lakiesityksid (31 esitystd) mainittiin sukupuoli-
vaikutukset. Varsinainen arviointi oli mukana 15 esityksessd. (STM 2007b, 70.) Vaatimatto-
man médrdn syyksi ndhtiin vaikutusarviointien puutteellinen suorittaminen yleensi, tasa-
arvotuntemuksen puute ja se, ettei ohjeistusta sukupuolivaikutusten arviointiin oltu annettu
valtioneuvoston periaatepditokselld toisin kuin monien muiden vaikutusten arviointien ohjeis-
tus (STM 2006, 45-47).

Ongelmiin puututtiin. Suva linkitettiin vaikutusarvioinnin kehittdmistyohon, ja vuonna
2007 suvaohjeistus sisdllytettiin valtioneuvoston uusiin Sddddsehdotusten vaikutusten arvioin-
ti -ohjeisiin (OM 2007). Ohjeissa “vaikutukset yhdenvertaisuuteen, lapsiin ja sukupuolten
tasa-arvoon” on yksi “muiden yhteiskunnallisten vaikutusten” arvioinnin osa-alueesta. Suku-
puolisilmélasit-projektit lisdsivét tarjottavan koulutuksen méérda vuosina 2008 ja 2009 (STM
2009b, 17721).4 Toiminnallisten tasa-arvotydryhmien perustaminen paransi ainakin teoriassa
ministerididen edellytyksid tukea suvausten laatimista ja seurata tilannetta’. Parempi ohjeistus,
lisddantynyt koulutus ja uudet valtavirtaistamisen rakenteet eivit vaikuttaneet suvausten méaa-
radn odotetusti. Vuosina 2007-2009 sukupuolivaikutuksia eritteli tarkemmin yhi alle kymme-
nesosa esityksistd (2008: 6,4 %), ja maininta sukupuolivaikutuksista puuttui kokonaan yli 85
prosenttia esityksistd (STM 2011a, 22). Sukupuolivaikutukset maininneiden esitysten osuus
jopa laski vuosina 2008-2010 (STM 2011b).

Negatiivinen kehitys on sittemmin pyséhtynyt, mutta edistyksestd ei voi puhua. Vuonna
2013 sellaisten lakiesitysten osuus, joissa sukupuolivaikutuksia tai kohdentumista oli arvioitu,
oli 11,6 prosenttia, mikd on vdhemmaén kuin vuonna 2012 (14,1 %), mutta enemmaén kuin
vuonna 2011 (10,7 %). Vain noin kolmasosa vuosina 2012 ja 2013 tehdyistd arvioinneista
eritteli sukupuolivaikutuksia tarkemmin. Kaikissa ministeridissid sukupuolivaikutuksia eritte-
levien lakiesitysten mééra ja osuus vaihtelevat vuosittain.

Maéadréllisesti eniten arviointeja tehddén sosiaali- ja terveysministeridssd, tyo- ja elinkeinomi-
nisteridssd, opetus ja kulttuuriministeriossd ja sisdministeriossd. Namé ministeriot parjadavét
hyvin my6s, kun mitataan sukupuolivaikutusten arviointien suhteellista méarai. Suvattujen laki-
esitysten osuus on ollut sddnnollisesti kohtuullinen (yli 20 %) myds puolustusministeriossa.

Arviointien laadussa on puutteita. Sen lisdksi, ettd sukupuolivaikutuksia ei yleensé eritelld
tarkemmin, ei lakiesitysten vaikutusta sukupuolten tasa-arvoon vilttiméittd tunnisteta. Monet
arvioinnit nojaavat sukupuolittain eriteltyihin tilastoihin, mutta vain harva tarkastelee tilastoja
analyyttisesti ja tunnistaa erojen taustalla mahdollisesti piilevdn epdtasa-arvon. Monissa arvi-
oinneissa eritellddn lain kohdentumista miehiin ja naisiin, mutta ei arvioida sen vaikutusta
tasa-arvoon.

Laatuongelmien taustalla on valmistelijoiden puutteellisen sukupuoli- ja tasa-
arvotietimyksen ohella kaksi tekijdd. Ensinndkin, Suomessa sukupuolivaikutusten arvioinnin
menetelmd perustuu kapealle ndkemykselle tasa-arvosta tasa-arvoisena kohteluna ja yhtéldisi-
nd mahdollisuuksina (STM 2007a, 9; OM 2007, 36). Suvauksen tasa-arvoa edistdvéksi péa-
maédriksi ndhdddn syrjinndn estiminen, mutta tasa-arvolaissa kisiteltyd epdsuoraa syrjintda ei
juuri analysoida. Rakenteellinen epétasa-arvo ja siithen puuttuminen jdi sivuun. Téstd johtuen
arvioinnit padtyvét usein siithen, ettd sukupuolivaikutuksia ei ole, koska lakiesitys kohtelee
miehié ja naisia samalla tavalla. Toiseksi, osana muuta vaikutusten arviointia sukupuolivaiku-

4 Projektien jdlkeen sukupuolivaikutusten arviointia on késitelty yleisissd vaikutusten arviointi -
koulutuksissa (STM 2011, 22; STM 2013a, 10), mutta varsinaisia sukupuolivaikutusten arviointi -
koulutuksia on ollut vdhén. Tilanne parantui vasta syksylld 2013, kun jokaisessa ministeridssa jarjestet-
tiin ministerididen raatildity koulutus sukupuolivaikutusten arvioinnista lainsdédént6hankkeissa.

® Toiminnallinen tasa-arvotyoryhma osallistuu sukupuolivaikutusten arvioinnin tarpeen selvittimiseen
tai varsinaiseen arviointiin muutamassa ministeridssa (2011 neljdssé, 2012 kolmessa).
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tusten arviointi jdé ldhes vaistdmattd pinnalliseksi, ellei valmistelijaa erikseen ohjata kaytta-
maédn sithen resursseja. Sukupuolivaikutusten arvioinnista onkin kéytdnndssé tullut tekninen
instrumentti, jonka mekaaninen soveltaminen on muodostunut sisdltdd ja tasa-
arvonedistdmistavoitetta tarkedmmaéksi.

Sukupuolivaikutusten arviointien vaikutusta lakihankkeiden siséltoon tai lakien toteutuneita
sukupuolivaikutuksia ei seurata. Esimerkkejd viimeaikaisista sukupuolivaikutusten arvioin-
neista, jotka olisivat vaikuttaneet lakiesityksen sisdltoon, on vaikea 16ytdd (Eloméki 2013Db).
Tamé johtuu yhtdaltd siitd, ettd vain harva suva tunnistaa merkittidvid vaikutuksia, toisaalta
siitd, ettd suvaukset tehdddn muiden vaikutusarviointien tavoin usein vasta lainsdddantéhank-
keen loppupédssd, eivdtkd ne ehdi vaikuttaa esityksen siséltoon (Siukola 2006, 46). Suvien
tulokset saatetaan myos jattdd huomiotta (Ylostalo 2013). Tilanne on samankaltainen myds
useimmissa muissa EU-maissa. Vain neljd maata (Espanja, Ruotsi, Ranska ja Puola) raportoi
vuonna 2013, ettd lakiesitysten sukupuolivaikutusten arvioinnit johtivat muutoksiin “useim-
missa tapauksissa” (EIGE 2014, 61).

4.2 TALOUSARVIO

Talousarvion valtavirtaistaminen sai alkusysdyksen Pohjoismaiden ministerineuvoston tasa-
arvoyhteistydstd 2000-luvun alussa. Vaatimus talousarvion sukupuolivaikutusten arvioinnista
kirjattiin Matti Vanhasen I hallituksen ohjelmaan, ja se oli yksi valtavirtaistamisen toimeenpano-
suunnitelman 2004-2007 neljasti osa-alueesta. Tarkoitus oli luoda talousarvion sukupuolivaiku-
tusten arviointiin kaytannot STM:ssé toteutettavan pilottihankkeen avulla. (STM 2005, 33.)

Pilottihankkeessa, joka oli osa pohjoismaista sukupuolibudjetointihanketta, tehtiin selvitys
sosiaali- ja terveysministerion talousarvion tasa-arvo- ja sukupuolivaikutuksista. Selvitys tar-
kasteli muun muassa tulonsiirtoja ja verotusta sukupuolindkdkulmasta (Haataja ym. 2006).
Pilotin perusteella suositeltiin, ettd talousarviossa todettaisiin ministerididen tasa-
arvotavoitteet ja ne keinot, joilla ndihin pyritddn. Sukupuolivaikutusten arviointia ei néhty
sopivaksi menetelméksi, mutta suositeltiin ettd talousarvioon sisdltyvdt muutokset, joilla on
merkittdvid sukupuolivaikutuksia, olisi syytd mainita. (STM 2007b, 71.) Vuoden 2007 budje-
tin valmisteluohjeisiin lisattiin STM:n ja valtionvarainministerion neuvottelujen tuloksena
talousarvion valtavirtaistamiseen velvoittava ohjeistus: “Péadluokkaperusteluissa esitetdén
yhteenvetotarkastelu sukupuolivaikutuksiltaan merkittdvastd talousarvioesitykseen vaikutta-
vasta toiminnasta.” (Erm.)

Valtavirtaistamisvaatimuksesta on tullut pysyvé osa budjetinlaadintaohjeita, eikd sen sana-
muotoa ole vuoden 2007 jdlkeen muutettu. Hallituksen tasa-arvo-ohjelmissa ministeriét on
vuosina 2008-2011 ja 2012-2015 velvoitettu valmistelemaan talousarvioesityksensad ’suku-
puolindkdkulman huomioon ottaen”. Strategia on saada ministeriét yhteenvetotarkastelun
avulla pohtimaan hallinnonalan strategiaa, tavoitteita, vaikuttavuutta ja toimenpiteitd sukupuo-
lindkokulmasta (STM 2010, 83).

Budjetinvalmisteluohjeiden vavi-kirjauksen ongelma on epétarkkuus. Viranomaisten saatavil-
la on epévirallinen lista elementeistd, joita yhteenvetotarkasteluun tulisi sijoittaa sekd muita
ohjeita sukupuolindkokulman siséllyttdmisestd talousarvion laatimiseen (STM 2009a, 35), mutta
koska sitovaa ohjeistusta ei ole, ministeriét ovat soveltaneet valmisteluohjeiden kirjausta eri
tavoin, toiset kattavammin kuin toiset. Talousarviosta vastaaville virkamiehille ja -naisille ei ole
ollut tarjolla koulutusta yhtd seminaaria lukuun ottamatta (STM 2009b, 30).

TASY:n kokoamien seurantatietojen perusteella ministeriot ovat melko hyvin toteuttaneet
budjetinlaatimismdardayksen vaatimuksen. Yhteenvetotarkastelujen maéra ei juuri ole lisdédnty-
nyt (vuoden 2014 talousarvio: 7; 2013: 8; 2009: 7), mutta niistd on tullut kattavampia. Talous-
arviot siséltavdt yhd useammin tasa-arvo- ja valtavirtaistamistavoitteita sekd toimenpiteité
niiden saavuttamiseksi. Vuoden 2014 talousarvioesityksessé tavoitteita asetti yhdeksdn minis-
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teriotd (2009: 5) ja toimenpiteitd seitsemin ministeriotd (2009: 5). Vuoden 2014 budjetin laa-
dinnassa sukupuolindkdkulmaa oli parhaiten huomioitu seuraavien ministerididen esityksissa:
UM, SM, OKM ja STM. Kaikki ministeri6t ovat parantaneet suoritustaan vuodesta 2009.

Talousarviot osoittavat maédrarahoja valtavirtaistamis- ja tasa-arvokirjausten toteuttamiseen
vain harvassa ministeridssd, eikd niiden méérd ole juuri kasvanut (2014: 3; 2009: 2). Toimin-
nalliset tasa-arvotydryhmét osallistuvat harvoin yhteenvetotarkastelun laatimiseen, ja osallis-
tuminen ndyttdd vihenevan. Vuoden 2013 talousarviota laadittaessa ndin tehtiin vain kolmessa
ministeridssa (2012: 6; 2011: 5). Perusteellista maédrarahojen lapikdyntid sukupuolindkékul-
masta ei ole tehty missdén ministeriossd. Oikeusministeridssd yksikditd on tdhin kehotettu,
mutta ilman ohjeistusta téti ei ole osattu tehda.

Talousarvioprosessin valtavirtaistamisen ohjeistuksen ja menetelmien kehittiminen vaatii
vield tyotd. Ensinnikin, jos talousarviota halutaan kayttdd tehokkaasti ministerion toimintojen
valtavirtaistamisen vilineend, tulisi velvoitetta asettaa tasa-arvoon liittyvid tavoitteita, toimen-
piteitd ja tulosindikaattoreita selventda (vrt. Itdvalta ja Ruotsi). Kannattaa my0s varmistaa, etti
talousarvioihin sisillytetyt tasa-arvotavoitteet ja toimenpiteet ovat linjassa tasa-arvoselonteon
linjauksien ja tasa-arvo-ohjelmien toimenpiteiden kanssa. Toiseksi, jotta sukupuolindkdkul-
man tulisi olla talousarvion laadinnan ohella mukana my®&s seurannan prosesseissa, esimerkik-
si valtion tilinpaédtoskertomuksissa. Valtiontalouden controller-toiminnolle suunniteltu rooli
talousarvioprosessin valtavirtaistamisen seurannassa (Nordic Council of Ministers 2006, 21;
STM 2009, 15) ei ole toteutunut.

Kolmanneksi, kdytdssd oleva ldhestymistapa jdttdd sivuun tdrkedn osan sukupuolibudje-
toinnin ideaa: koko budjetin kohdentumisen tarkastelu sukupuoli- ja tasa-arvondkdkulmasta.
STM:n pilottiselvitys tarjosi esimerkin siitd, millaista sukupuoli- ja tasa-arvoanalyysia talous-
arvion valtavirtaistamisessa voitaisiin hyodyntdd. Vastaava selvitys, joka osoittaisi eri toimin-
tojen ja politiikka-alueiden sukupuolirelevanssin ja julkisten varojen jakaantumisen naisille ja
miehille, olisi tarpeen jokaisella hallinnonalalla. Esimerkiksi Ruotsissa budjettiprosessin val-
tavirtaistaminen aloitettiin suorittamalla tasa-arvoanalyysi jokaisesta budjettiin kuuluvasta
hallinnonalasta (Sainsbury & Berqvist 2009, 223).

Kansainvilisessd vertailussa Suomen tilanne talousarvion valtavirtaistamisessa on keski-
vertoa parempi. Sukupuolibudjetointi on alkuvaiheessa tai ldhes tuntematon kisite 20 EU-
maassa. Vain Espanjassa, Ranskassa ja Itdvallassa sukupuolibudjetointi oli vuonna 2013 laa-
jasti kdytossd useimmissa ministeridissd. (EIGE 2014, 62.) Talousarvion kohdentumista tar-
kastellaan sukupuolindkékulmasta vain harvassa maassa.

4.3 HANKKEET JA OHJELMAT

Valtavirtaistaminen valtionhallinnon hankkeissa ja ohjelmissa mainittiin ensimmaéisen kerran
hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa 2004-2007, mutta niitd ei vield ndhty valtavirtaistamisen
painopisteend yhtd selkedsti kuin lainvalmistelua ja budjetointia (STM 2005, 33). Ohjelma-
kaudella sukupuolindkdkulma huomioitiin projektien asettamisessa osassa ministeriditd, ja
hankkeiden ohjeistuksiin oli joissakin ministeridissd otettu sukupuolindkékulma. Sukupuo-
lindkokulmaa koitettiin tuoda mukaan myos hallituksen politiikkaohjelmiin, mutta huonolla
menestykselld. Kokemus osoitti, ettd sukupuolindkdkulman nivominen hankkeisiin ja ohjel-
miin jédlkikdteen on vaikeaa, ja ettd valtavirtaistaminen onnistuu parhaiten, kun se otetaan
mukaan jo suunnitteluvaiheessa. (STM 2007b, 71-73.) Kansalaisvaikuttamisen politiikkaoh-
jelman valtavirtaistamisessa oli joukko ulkopuolisia asiantuntijoita, mutta heiddn suosituksi-
aan ei hankkeiden toimeenpanossa otettu huomioon (Saari 2005, 4-5, 56).

Vanhasen II hallituksen ohjelmassa ja hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa 2008—2011 hank-
keet nostettiin valtavirtaistamisen painopistealueeksi. Hanketyon valtavirtaistamisen strategi-
aksi valittiin pilotointi. Ministeri6t velvoitettiin valtavirtaistamaan sukupuolindkékulma véhin-
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taan yhteen merkittividn hankkeeseen, jotka kirjattiin tasa-arvo-ohjelmaan®. Tavoitteena oli,
ettd ministeriot kayttéisivat pilottiprojekteista saatuja kokemuksia hanketyonsé yleisimminkin.
Samaan aikaan hanketyon valtavirtaistamisen tueksi luotiin selkeét ohjeet (STM 2009a, 35—
39), ja ministeridissé jarjestettiin aiheesta koulutusta (STM 2009b, 29). Ohjelmakauden 2008—
2011 pilottihankkeista opittiin, ettd toiminnallisten tasa-arvotydryhmien tuki oli hankkeiden
valtavirtaistamisessa tirkedd, mutta sitd ei hyodynnetty kaikkien hankkeiden osalta. Ongelmia
tuotti myds se, ettd jotkut valtavirtaistamisesta hankkeista olivat edenneet liian pitkille valin-
nasta paatettidessa. (STM 2011a, 19-20.)

Myos nykyisessd tasa-arvo-ohjelmassa hanketyon valtavirtaistamista ldhestytéén erityisseu-
rattavien pilottihankkeiden kautta. Sukupuolindkdkulma on ollut mukana pilottihankkeissa eri
tavoin, toisissa enemmaén kuin toisissa. Nykyisistd pilottihankkeista kuuden tavoite- ja asetta-
misasiakirjoissa mainitaan tasa-arvo. Kuuden hankkeen toimenpiteissé ja alahankkeissa edel-
lytetddn sukupuolindkdkulman valtavirtaistamista. Yhdeksdssd hankkeessa osallistujat ovat
saaneet tasa-arvokoulutusta, seitseméssd hankkeessa kohderyhmaa ja vaikutuksia on tarkastel-
tu sukupuolindkdkulmasta, ja tietoja tai seurantaindikaattoreita eritelty sukupuolen mukaan
niin ikd4n seitseméssd hankkeessa.

Pilottihankkeiden vaikutuksesta hanketyon valtavirtaistamiseen yleiselld tasolla ei ole néyt-
tod. Tama ei ole ylldtys, silld ministerididen kyky oppia teettdmistédn tasa-arvoon ja valtavir-
taistamiseen liittyvistd projekteista on osoitettu huonoksi. Arvellaan, ettd 1990-luvun lopulta
lahtien EU-rahoitusta on kanavoitu sadoille tasa-arvohankkeille, joissa ministeriét ovat olleet
mukana. Hankkeista saatua tietoa ja niistd opittuja kaytintdja ei kuitenkaan ole kéytetty minis-
terididen jatkotydssd juuri mitenkéén (Brunila 2009b; Holli & Rantala 2009, 58-59).

Joitain esimerkkejd sukupuoli- ja tasa-arvondkdkulman siséllyttdmisestd ministerididen hanke-
tyohon on kuitenkin olemassa.

® Toiminnallinen tasa-arvotydryhma kisittelee keskeisten hankkeiden valtavirtaistamista
viidessd ministeriossé.

® Muutamissa ministeridissd on tehty ohje ministerididen hankkeiden valtavirtaistamisesta
(STM 2011, 20).

®  Viidessd ministeridssd hankerahoituksen seurantaan ja arviointiin sisiltyy sukupuolinidko-
kulmaa.

® OKM:ssd ja SM:ssd hankerahoituksen tavoitteissa tai arviointikriteereissi on mukana
sukupuolindkdkulma.

® Seitsemin ministeriotd tai hallinnonalaa myontdd rahoitusta esim. jirjestdjen tai muiden
toimijoiden hankkeisiin.

Hankkeet ja ohjelmat ovat osoittautuneet vaikeimmin valtavirtaistettavaksi avainprosessiksi.
Tama johtunee siitd, ettd hankkeiden ja ohjelmien syntymekanismit vaihtelevat (STM 2014,
8). Hyvid kéytantdjd ja esimerkkejd on viimeisen kymmenen vuoden ajalta paljon, mutta ne
eivit ole levinneet ministeriiden sisdlld ja vililld. Kéytintojen omaksuminen vaatii, ettd joku
taho ministeridissé ottaa tehdysta opiksi ja miettii, miten toimintaa voitaisiin parantaa (Holli &
Rantala 2009, 59). Tama olisi tasa-arvotydryhmien tehtava.

8 Jo ennen pilottihankkeita hanketydn valtavirtaistamista on opeteltu monissa EU-rahoitteisissa hank-
keissa, silld valtavirtaistamisesta ja tasa-arvosta sdddetdéin EU-rahastojen sddnndissa.



21

4.4 TILASTOINTI

Ministeriét méarattiin uudistamaan tilastointiaan jo vuoden 2004-2007 tasa-arvo-ohjelmassa.
Tuolloin ministeriét velvoittivat hallinnonalojaan erittelemaén tilastot sukupuolen mukaan,
mutta ongelmia oli yhd etenkin tiedon jatkojalostamisessa (STM 2007b, 69). Tasa-arvo-
ohjelmasta 2008-2011 tilastointia koskeva velvoite puuttui, mutta 2012-2015 ohjelma vaatii,
ettd “ministeriot tuottavat ihmisid koskevat tiedot ja tilastot sukupuolen mukaan eritellysti.”

Tilastointi on ministerididen itsearvioiden mukaan kaikkein vakiintunein valtavirtaistamisen
osa-alue. Valtioneuvoston tasa-arvoselonteossa (STM 2010, 34) asetettu tavoite kaikkien tilasto-
jen erittelysta ja niiden analysoinnista sukupuolen mukaan ei kuitenkaan vield tdysin toteudu.

Ministerion kayttamét, tilaamat ja tuottamat tiedot eritellddn padsadntoisesti aina (5 minis-
teriotd) tai toisinaan (5 ministeri6td) sukupuolen mukaan. Ministeriot ilmoittavat analysoivan-
sa sukupuolen mukaan eroteltua tietoa ja hyddyntdvinsa sitd padtoksenteon tukena usein tai
vahintiddnkin toisinaan. (STM 2014.) My®s tilastojen julkistaminen on térkeéda valtavirtaista-
miselle. Tilastokeskuksen sdannoéllisesti julkaisema Naiset ja miehet Suomessa seka sen yllépi-
tdmat sukupuolten tasa-arvon teemasivut saattavat sukupuolittain eritellyt ja tasa-arvotilastot
viranomaisten saataville. Sukupuolieriytyneiden tilastojen saatavuus on helpottanut sukupuo-
lindkdkulman huomioon ottamista monilla asia-alueilla, esimerkiksi koulutuksessa ja tutki-
muksessa (Elomaki 2013a, 13). Ongelmana ovat kuitenkin puutteet tilastotietojen analysoin-
nissa ja johtopaitdsten tekemisesséd (emt; STM 2010, 91-92).

Seurantaindikaattoreiden suhteen tilanne on heikompi. Ihmisié koskevien seurantaindikaat-
torien erittely sukupuolen mukaan on vahentynyt (vuonna 2011 kymmenen ministeriota,
vuonna 2012 viisi, vuonna 2013 kolme). Toisaalta erillisten tasa-arvoindikaattorien kayttd on
lisddntynyt. Vuonna 2013 niitd oli kdytdssd kahdeksassa ministeridssd (VM, OM, UM, SM,
OKM, TEM, STM, MMM), vuonna 2011 vain viidessi (VM, OM, SM, TEM, STM)’. Se, etti
ministeriot eivit erittele seurantaindikaattoreita sukupuolen mukaan on vakava asia, johon on
syytd puuttua. Eriteltyjen indikaattorien puute vaikeuttaa sukupuolindkdkulman sisdllyttdmista
seurannan prosesseihin.

4.5 SUUNNITTELU JA OHJAUS

Tulosohjaus
Sosiaali- ja terveysministeriossé kokeiltiin ministerion ja ohjattavien tahojen vélisten tulossopi-
musten valtavirtaistamista jo 2000-luvun alussa (STM 2002a).8 Tulosohjaus mainittiin ensim-
madisen kerran hallituksen tasa-arvo-ohjelmassa 20042007, osana ministerididen muita valtavir-
taistettavia toimintoja. Tavoite oli, ettd kaikissa ministeridissd tulossopimuksiin siséltyisi tasa-
arvon edistimishankkeita ja valtavirtaistamista vuoteen 2007 mennessd (STM 2005, 33).
Sosiaali- ja terveysministeri toimi tulosohjauksen valtavirtaistamisen pilottiministeriona.
Se siséllytti ohjelmakaudella 2004-2007 valtavirtaistamisen tulossopimuksiinsa ja jarjesti
alaiselleen hallinnolle valtavirtaistamiskoulutusta. Muissa ministeridisséd tulossopimusten tasa-
arvosisdllot jdivdt vahdisiksi. Tulosohjauskédyténtdjen sukupuolindkdkulmaan kiinnitettiin
huomiota ldhinnd henkildstoon liittyvissd kysymyksissd (STM 2010, 89; Siukola 2006, 52;

" Vastausten perusteella ei voi kuitenkaan tietdd, onko kyse henkildstdd vai myos toimintaa koskevista
indikaattoreista.

8 Valtavirtaistamisen sisdllyttdminen tulossopimuksiin oli yksi STM:n sisdisen valtavirtaistamissuunni-
telman neljdstd painopistealueesta. Tarkoitus oli sisdllyttdd tulossopimuksiin virastokohtaiset valtavir-
taistamisohjeet (STM 2002a, 4)
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STM 2007b, 71-72.) Tulosohjaus on ollut valtavirtaistamisen painopistealue hallituksen tasa-
arvo-ohjelmissa 20082011 ja 2012-2015.

Vuoden 2012 tulosohjausuudistuksen yhteydessi sukupuolindkdkulman valtavirtaistaminen
saatiin osaksi tulosohjauksen kisikirjaa. Ohjeistus listaa tulossopimuksissa huomioitavia asioi-
ta (toiminnallinen tasa-arvosuunnittelu, tasa-arvotavoitteet ja seurantaindikaattorit, tilastojen
erittely sukupuolen mukaan, pilottihankkeet) ja antaa kdytinnon esimerkkeja (VM 2012).
Koulutusta ei tulosohjauksesta vastaaville virkamiehille- ja naisille ole vuonna 2009 jarjestet-
tyd teemaseminaaria lukuun ottamatta tiettavasti jarjestetty (STM 2009b, 30).

Tulosohjauksen valtavirtaistamista on seurattu vasta vuodesta 2011 ldhtien. Seuranta rajoit-
tuu hallinnonalan virastojen ja laitosten kanssa solmittaviin tulossopimuksiin. Télld indikaatto-
rilla mitattuna valtavirtaistaminen on viime vuosina edennyt. Vuonna 2011 viidessd ministeri-
0ssd sukupuolindkdkulman valtavirtaistaminen oli mukana tulossopimuksissa, vuonna 2012 ja
2013 jo seitsemissd. Tarkkaa seurantatietoa tulossopimusten valtavirtaistamiskirjauksista ja
siitd, kuinka ministeriot seuraavat niiden toteutumista, ei ole.

Hyvid kdytdnt6jd tulosohjauksen valtavirtaistamiseen on, mutta niitd ei ole sovellettu sys-

temaattisesti kautta valtionhallinnon:

- Tulosohjauksen seurantaindikaattoreita on kehitetty tasa-arvonékdkulma huomioonot-
taen.

- Sukupuolindkdkulma on otettu selkedsti esiin tulosneuvotteluissa (PLM, SM).

- Hallinnonalan virastot ja laitokset ovat muodostaneet valtavirtaistamisverkoston, jonka
tarkoitus on tukea valtavirtaistamista virastoissa ja laitoksissa (STM).

- Virastojen ja laitosten tasa-arvoyhdyshenkildille on jérjestetty valtavirtaistamiskoulu-
tusta (STM, TEM).

- Ohjattavia tahoja on velvoitettu nimeédmaéén pilottihankkeita, joissa sukupuolindkokul-
ma otetaan huomioon (TEM).

- Hallinnonalan virastojen ja laitosten edustajia on kutsuttu mukaan ministerién toimin-
nallisen tasa-arvotyoryhmén kokoukseen, kun tulosohjausta kasitelldéan (LVM). (STM
2006, 52; STM 2010, 89; STM 2011, 23.)

Tulosohjauksen valtavirtaistamismenetelmien kehittdminen vaatii yha tyotd. Sukupuolindko-
kulman sisdllyttdminen tulosohjaussopimuksiin on hyva 1dhtokohta, mutta tulosohjausproses-
sin valtavirtaistaminen vaatii my0s aktiivista seurantaa ja muita menetelmid, kuten valtavir-
taistamiskoulutusta laitoksissa.

Muu ohjaus ja suunnittelu

Tasa-arvo-ohjelmat eivét ole velvoittaneet ministeridita valtavirtaistamaan muita ohjauksen
ja suunnittelun prosesseja. Tasa-arvoyksikkd on kuitenkin seurannut sukupuolindkékulman
siséllyttimistd ministerididen strategiaan ja suunnittelun ja seurannan asiakirjoihin vuodesta
2011 léhtien.

Vuonna 2013 valtavirtaistaminen oli osa ministerion strategiaa tai strategisia tavoitteita oli
tarkasteltu sukupuolindkékulmasta vain kolmessa ministeriossd (OM, SM, STM). Méaira on
laskenut vuodesta 2011, jolloin strategia sisélsi sukupuolindkdkulman kuudessa ministeridssa.
Sukupuolindkékulma on siséllytetty vuosittaisiin tai nelivuotisiin toimintasuunnitelmiin tai
niitd koskeviin ohjeisiin jokaisena vuonna kuudessa ministeriossé. Strategian seurannassa tai
toimintakertomuksessa sukupuolindkékulma oli vuonna 2013 mukana viidessd ministeriossa
(SM, OKM, STM, MMM, LVM).

Ohjauksen ja suunnittelun prosessien valtavirtaistaminen on harvoin vakiintunutta ja tilanne
ministeridissé eldd. Sukupuolindkokulma saatetaan ottaa huomioon yhtend vuonna, mutta ei enda
seuraavana. Selvintd negatiivista kehitystd on tapahtunut ty6- ja elinkeinoministeriosséi, jossa
talld hetkelld ei tehdd ty6td ollenkaan. Ohjauksen ja suunnittelun prosessien valtavirtaistamisen
arvioidaan olevan alkuvaiheessa viidessd ministeriossi (MMM, LVM, VNK, VM, YM).
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4.6 RAKENTEIDEN LUOMINEN

Ensimmaiset askeleet valtavirtaistamisen rakenteiden luomisessa otettiin vuosina 2004—-2007.
Tasa-arvo-ohjelma 2004—2007 velvoitti ministeriét nimittiméadn tasa-arvoyhdyshenkil6t, jotka
muodostivat kaikki ministeridt kattavan tasa-arvoyhdyshenkildiden verkoston. Hallituksen
tasa-arvo-ohjelman seurantatydryhméssé todettiin ohjelmakauden aikana, ettd valtavirtaistami-
sen toteuttaminen vaatii tuekseen ministerididen siséisid tasa-arvotyoryhmid. Ministerioitd
kehotettiin perustamaan ryhmai tai muuttamaan olemassa olevan henkildstdasioihin keskitty-
vén tasa-arvotyoryhmédn mandaatti valtavirtaistamistavoitteita vastaavaksi. (STM 2006, 30.)
Vuonna 2007 valtavirtaistamiseen liittyvid kysymyksié késitteleva tyoryhma oli kahdeksassa
ministeriossa kolmessatoista (STM 2007b, 75).

Hallituksen tasa-arvo-ohjelmat ovat vuodesta 2008 léhtien velvoittaneet ministerioitd aset-
tamaan toiminnallisen tasa-arvotyéryhmén. Ryhmien tarkoitus on suunnitella, koordinoida ja
seurata valtavirtaistamista ministeridissd ja toimia asiantuntijana hallinnonalan tasa-
arvokysymyksissd. EU-rahoitteinen Sukupuolisilmélasit kéyttdon -hanke tuki ryhmien tydon
kéynnistdmiseen vuosina 2008 ja 2009 (STM 2009b, 27-32). Toimiakseen ihanteellisella
tavalla, ryhmén tulisi kokoontua siénnollisesti tavalla joka mahdollistaa osallistumisen minis-
terion ydinprosesseihin, ryhmailld tulisi olla ylimpéén johtoon kuuluva puheenjohtaja, sekd
prosessien ettd vastuualueiden tulisi olla edustettuina, ja ryhmien tulisi tuoda asioita ministeri-
on johtoryhmén késittelyyn (STM 2009a, 17-19).

Ohjelmakauden 20082011 loppuun mennessd ryhma 16ytyi 11 ministeriostd (STM 2011),
ja télld hetkelld ryhmé on jokaisessa ministeriossd. Ohjeistuksesta huolimatta ryhmien man-
daatit, kokoonpanot ja toimintatavat vaihtelevat. Vaikka kehitystd on tapahtunut, ei kaikkia
ryhmien toiminnalle asetettuja tavoitteita ole saavutettu. Vaikuttaa my®ds siltd, ettd alkuinnos-

tus ryhmien toimintaan on laantumassa.

- Tybryhmit vievét asioita johtoryhmén késiteltdvaksi yhd useammassa ministeriossa.
Vuonna 2013 néin tehtiin yhdekséssd ministeridssé (2012: 6; 2011: 5).

- Tydryhmien koostumus on kehittynyt. Prosessit ovat edustettuina jo seitsemédsséd minis-
teridssd (2011: 3).

- Tyoryhmit kokoontuvat liian harvoin, ja kokousten mééri on laskussa. Vuonna 2013
ryhmaét kokoontuivat keskiméérin kolme kertaa vuodessa, miké ei riitd ministerion
ydinprosesseihin vaikuttamiseen (STM 2014, 1-2).

- Monissa ministeridissd puheenjohtajuus ei ole osastopaillikkotasolla. Joissain ministe-
ridissd puheenjohtajuutta on siirretty keskijohtoon. (STM 2014, 2.)

- Tydryhmit osallistuvat joidenkin prosessien valtavirtaistamiseen yllattdvéan véhén.
Vuonna 2013 vain kolme ryhmaéi oli osallistunut talousarvioesityksen laadintaan
(2011: 8). Vuonna 2012 vain neljd ryhmaa kavi lakihankkeita 1dpi. Hankkeita ja projek-
teja késiteltiin puolessa ministeridistd. Ryhmien olisi otettava hankkeet tarkempaan k-
sittelyyn, silld valtavirtaistaminen etenee kaikkein hitaimmin juuri ndiden kohdalla.

Tasa-arvotyoryhmien tueksi luotu tasa-arvotyéryhmien verkosto on kokoontunut 8—10 kertaa
vuodessa. Verkoston kokouksia pidetddn tarkednd keskustelun ja vertaistuen foorumina, mutta
niissa kdyvien ministerididen edustajien mééra on vihentynyt.

Vuosien 2012-2015 tasa-arvo-ohjelma velvoittaa ministeriot sisdllyttiméin valtavirtaista-
misen véhintddn yhden henkilon toimenkuvaan (kdytdnndssd kyse on tasa-arvotydryhmin
sihteeristd). Néin oli vuonna 2013 yhdessétoista ministeriossd (vuonna 2012: 7; vuonna 2011:
10). Valtavirtaistamistydohon kéytetty aika vaihtelee. Jossain ministeriossd tyoryhmén sihteeri
voi kiyttdd valtavirtaistamiseen yhden pdivin kuukaudessa, toisaalla tyohon kiytetddn 3—4
henkilotyokuukautta, tai eri ihmisten tydpanoksesta yhteenlaskettuna noin yhden henkil6ty6-
vuoden verran. (STM 2014, 2.) Valtavirtaistamisen koordinoinnille omistetun tyéajan vahyys
ministeridissd on yksi suurimpia etenemisen esteita.

Tasa-arvosuunnittelu on kehittynyt huomattavasti, vaikka asiasta ei ole kirjausta tasa-arvo-
ohjelmassa. Vuonna 2013 kymmenelld ministeri6lla oli toiminnallisen tasa-arvon suunnitelma
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(2012 kuudella; 2011 viidelld; 2006 kahdella) (Siukola 2006, 31). Ministeridkohtaiset valtavir-
taistamissuunnitelmat ovat merkittdva askel valtavirtaistamisen toimeenpanossa, etenkin jos
ne madrittelevit selkeit tavoitteet ja vastuutahot.

Seurantatiedot osoittavat, ettd tyon organisoinnilla on merkitysta. Parhaiten pérjaavilla mi-
nisteridilld tydn organisointi on katsottu vakiintuneeksi jo vuonna 2011 tai vuonna 2012. Toi-
saalta vakiintunut tyon organisointi ei ndyti auttavan vaikeammin valtavirtaistettavien proses-
sien kanssa: tyon organisoinnin vakiinnuttaneet ministeridt eivit ole muita edistyneempid
hankkeiden ja ohjelmien valtavirtaistamisessa.

4.7 KOULUTUS JA TUKI

Suomessa on alusta ldhtien tiedostettu, ettd valtavirtaistamisen toteutuminen edellyttda, ettd
virkamiehet ja -naiset saavat koulutusta aiheeseen. Valtavirtaistamiskoulutus (yhdessé tiedon-
tuotannon kanssa) oli yksi valtavirtaistamisen toteuttamissuunnitelman 2004-2007 neljésta
painopistealueesta. Koulutus on ollut toimenpiteend my0ds hallituksen tasa-arvo-ohjelmissa
2008-2011 ja 2012-2015. Yhtadltd virkamiehille ja -naisille on jarjestetty erityistd valtavir-
taistamiskoulutusta. TASY on padsddntoisesti ollut vastuussa ndiden koulutusten koordinoin-
nista, mutta my0s ministeriditd on velvoitettu valtavirtaistamiskoulutuksen jarjestimiseen
(STM 2008, 16). Toisaalta sukupuolindkdkulma ja tasa-arvon edistiminen on pyritty siséllyt-
tdmédn ministerididen omiin koulutusohjelmiin, kuten johdon koulutuksiin ja uusien virka-
miesten perehdyttimiskoulutuksiin.

TASY on suunnitellut ja toteuttanut valtavirtaistamiskoulutuksia kaikkien ministerididen
virkamiehille. Vuosina 2004—2007 se on muun muassa jarjestanyt sddnndllisesti ministerioi-
den yhteistd koulutusta sukupuolivaikutusten arvioinnista (STM 2007b, 69). Systemaattisim-
min koulutuksia jérjestettiin Sukupuolisilmélasit-hankkeiden tuella vuosina 2008-2009. Tar-
jolla oli sekéd ministeriokohtaisia johdon ja koko henkildston koulutuksia ettd kaikkien minis-
terididen virkamiehille avoimia teemaseminaareja (STM 2009b). Hankkeiden paityttyd vuon-
na 2009, on valtiohallinnontasolla koordinoitua koulutusta ollut resurssien puutteen vuoksi
tarjolla tuskin lainkaan. Tilanne parani vasta syksylld 2013, kun TASY:n koordinoima koulu-
tushanke tarjosi raitéloityd sukupuolivaikutusten arviointikoulutusta lainvalmistelijoille kai-
kissa ministeridissd. TASY:n koordinoiman valtavirtaistamiskoulutuksen vahvuutena on ollut
pyrkimys ministerididen asiasisdltoihin raatdloityyn koulutukseen ja teemoittaiseen ldhesty-
mistapaan. Tasa-arvokoulutusta kisitteleviassd tutkimuksessa tillainen koulutus on todettu
kaikkein hyddyllisimmaksi (EIGE 2012, 10).

Hyddyllinen valtavirtaistamiskoulutuksen muoto ovat TASY:n tapaamiset ministerien
kanssa jokaisen hallituskauden aluksi. Tapaamisten aikana ministereille tarjotaan perustiedot
valtavirtaistamisesta sekd keinoja rohkaista ja valvoa valtavirtaistamisen toteutumista heidédn
omilla hallinnonaloillaan. Tapaamiset ministerien kanssa ovat keino saada valtavirtaistamisel-
le kaikkein ylimmén johdon tuki.

Vaikka vastuuta valtavirtaistamis- ja tasa-arvokoulutuksesta on pyritty siirtdiméén TASY:1td
ministeridille, koulutuksen jérjestiminen ei ole ministeridissd vield vakiintunut kdytanto. Mi-
nisteridt ovat tiyttdneet tasa-arvo-ohjelmien koulutustoimenpiteet jotenkuten, mutta vain har-
va tarjoaa koulutusta, johon tasa-arvo-ohjelma ei velvoita. Vuosina 2004-2007 sukupuo-
lindkdkulma oli mukana viiden ministerion koulutusohjelmissa, ja useimmissa ministerigissa
jarjestettiin omaa valtavirtaistamiskoulutusta, tosin TASY:n tuella (STM 2007b, 69). Vuosina
2008-2011, kun tasa-arvo-ohjelma velvoitti ministerioitd valtavirtaistamiskoulutuksen jarjes-
tdmiseen, ndin tehtiin kahdeksassa ministeriossd. Sukupuolindkékulman siséllyttdiminen minis-
terididen peruskoulutuksiin oli kuitenkin vield suurelta osin tekemittd. (STM 2011, 24.) Tasa-
arvo-ohjelman 2012-2015 velvoittamana sukupuolindkékulma on mukana useamman ministe-
rién (2013: 7; 2012: 8) peruskoulutuksissa kuin ennen. Erillistd vavi-koulutusta on kuitenkin
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tarjolla entistd vdhemman, silld ohjelma ei endd velvoita ministeriitd sen jirjestimiseen.
Vuonna 2012 koulutusta tarjottiin vain kolmessa ministeriossd (STM 2013b, 8). Ministeridi-
den jdrjestaimien koulutusten vaikuttavuutta tai niihin osallistuneiden virkamiesten- ja naisten
madraa ei seurata, eiké niille ole olemassa laatustandardeja.

Koska ministeriot jarjestévét itsendisesti valtavirtaistamiskoulutusta vain vahian, TASY:n roo-
1i riittdvan koulutustarjonnan varmistamisessa on yhé suuri. Kaikkiaan koulutuksen tarjonta on
ollut epdsaddnnollistd. Temaattinen koulutus on keskittynyt sukupuolivaikutusten arviointiin
lainsdddantohankkeissa, muista hallinnon prosesseista koulutusta ei ole jérjestetty vuoden 2009
jilkeen. Johdon koulutukselle, jota on jdrjestetty viimeksi vuonna 2008, olisi myds tarvetta.
Koulutukset ovat olleet vapaachtoisia ja tavoittaneet vain pienen osan virkamiehistd ja -naisista.
Esimerkiksi vuonna 2008 jarjestetyt, koko henkilstolle suunnatut ministeriokohtaiset vavi-
koulutukset tavoittivat vain 220 virkamiestd (STM 2009b, 17).

4.8 VALTAVIRTAISTAMISEN TULOKSET JA
KONKREETTINEN HYOTY

Valtavirtaistamisen tuloksia voi arvioida useasta ndakokulmasta: Suoritetaanko sovitut valtavir-
taistamistoimenpiteet? Toteutuuko valtavirtaistamiselle asetettu tavoite hallinnon prosessien
muuttamisesta? Onko valtavirtaistaminen onnistunut varsinaisessa péitavoitteessaan, tasa-
arvon edistdmisessd?

Vuonna 2011 aloitetun, kaikki hallituksen tasa-arvo-ohjelman vavi-toimenpiteet kattavan
vuosittaisen seurannan perusteella kaikkien avainprosessien valtavirtaistaminen on edennyt
viimeisen kolmen vuoden aikana. My®ds tydn organisointi ja tuki ministeriissd ovat parantuneet.
Valtavirtaistamisen vakiintuneisuudessa on suuria eroja prosessien ja ministerididen vélilla.

Ministerididen omien arvioiden mukaan vakiintuneinta valtavirtaistaminen on tiedon ja tilas-
tojen tuotannossa. Eniten kolmen vuoden aikana on edetty lainvalmistelussa ja talousarvion
laadinnassa, joiden valtavirtaistamisen katsotaan vakiintuneen monissa ministeridissd. Etenkin
lakiesitysten sukupuolivaikutusten arvioinnista on tullut tunnustettu osa sddddsvalmistelua ja
vaikutusten arviointia kaikissa ministeridissd. Tilanne ndiden kahden prosessin kohdalla on hyva
sikdli, ettd niitd varten on laadittu valtioneuvostotasoista ohjeistusta ja niiden edistymistd on
seurattu systemaattisesti pisimpaén. Tilanne on heikoin ja edistys vahaisintd sukupuolindkdkul-
man siséllyttimisessd ministerididen suunnittelun ja ohjauksen prosesseihin sekd hankkeiden ja
ohjelmien valtavirtaistamisessa. Huonoon tulokseen vaikuttaa se, ettd hallituksen tasa-arvo-
ohjelmat velvoittavat suunnittelun ja ohjauksen sekd hanke- ja ohjelmatyon valtavirtaistamiseen
vain osittain (tulosohjaus ja pilottihankkeet). Tulosohjausta lukuun ottamatta valtioneuvostota-
son ohjausta ei ole saatavilla, ja menetelmét ja seuranta vaativat yha kehittdmista.

Lahes kaikki ministeriot ovat vuosien 2011-2013 seurantatietojen mukaan parantaneet ko-
konaissuoriutumistaan. Tilanne oli vuonna 2013 paras oikeusministeridssé, jonka arvion mu-
kaan kaikki valtavirtaistamisen prosessit olivat vakiintuneita tai ainakin ty6 oli hyvissd vauh-
dissa. My0s sosiaali- ja terveysministerio, tyo- ja elinkeinoministerid ja opetus- ja kulttuuri-
ministerid arvioivat monet valtavirtaistamisen prosessit vakiintuneiksi, mutta tyo joillain alu-
eilla oli vield alkuvaiheessa. Valtioneuvoston kanslialla ja valtiovarainministeri6lld on eniten
kehitettavéad. Tiettyjen ministerididen muita nopeampaan edistymiseen on useita syitd: valta-
virtaistamiseen on saatavilla henkildresursseja, sukupuolindkékulma on helppo yhdistdd asia-
sisdltoon, tydn organisointi on vakiintunut (tasa-arvotydryhmd, tasa-arvosuunnitelma), valta-
virtaistamisella on johdon tuki, organisaatiokulttuuri on sellainen, ettd velvoitteita seurataan,
ja saatavilla on ollut rahoitusta valtavirtaistamis- ja tasa-arvohankkeille. Edistyminen ei kui-
tenkaan ole suoraviivaista. Viidessd ministeriossd yhden tai useamman prosessin tilanteen
arvioitiin vuonna 2013 heikentyneen.
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Tasa-arvo-ohjelman toimenpiteitd koskeva edistys ei vélttamatté tarkoita sité, ettd sukupuo-
lindkdkulman valtavirtaistaminen olisi ankkuroitunut osaksi ministerididen organisaatiota.
Hollin ja Rantalan (2009, 58) havainto viiden vuoden takaa pitdnee yhi paikkansa: tasa-
arvoon kiinnitetddn huomiota l8hinné silloin, kun sitd erikseen vaaditaan normiohjauksen
avulla, kuten juuri tasa-arvo-ohjelman méaardyksien kautta. Muulloin se saattaa jddda toimin-
nassa syrjaan.

Tasa-arvon edistimisen nikokulmasta tulokset ovat heikkoja. Kéytdssd oleva suva-
menetelmd ei onnistu varmistamaan, ettd suunnitteilla olevien lakien tasa-arvovaikutukset
tunnistetaan. Lisdksi on harvinaista, ettd silloin kun vaikutuksia tunnistetaan, ne vaikuttaisivat
lakien sisdltoon. Nykyinen talousarvion valtavirtaistamisen kdytédntd tuo esille ministerididen
valtavirtaistamis- ja tasa-arvotoimia, mutta tavalla, joka ei ole yhteydessé tasa-arvo-ohjelmien
tavoitteisiin. Tasa-arvoa edistdvén talousarvion laatiminen vaatisi budjetin kohdentumisen
tarkastelua sukupuolindkokulmasta.

Valtavirtaistamisesta on kuitenkin ollut konkreettista hytyéd. Ensinnékin, vastuuta tasa-arvon
edistdmisestd on sen ansiosta onnistuttu hajauttamaan. Vaikka tasa-arvopolititkka on Suomessa
jo pitkdian ymmidrretty poikkihallinnolliseksi, ministeriot ovat ottaneet siitd vastuuta organisaa-
tiotasolla nimenomaan valtavirtaistamisen myotd. Ministeridissd on nyt (melko) pysyvit raken-
teet tasa-arvon edistdmistd ja valtavirtaistamista varten. Toiseksi, valtavirtaistamisen ansiosta
sukupuolieriytyneitd tilastoja on saatavilla paremmin kuin ennen. Thmisid késittelevien tilastojen
tuottaminen sukupuolittain eritellysti on arkipdivaa ldhes kaikissa ministeridissa ja niiden hallin-
nonalan laitoksissa, vaikka niiden analyysissa ja kdytdssd on yhd puutteita. Rakenteet ja tilasto-
jen saatavuus ovat tirkeité valtavirtaistamisen toimeenpanoa edistdvid tekijoita.

Kansainvélinen vertailu paljastaa, ettd puutteista huolimatta Suomi sijoittuu valtavirtaista-
misen toimeenpanossa EU-maiden kérkipdéhdn. Euroopan tasa-arvoinstituutti (EIGE) ehdot-
taa, ettd valtavirtaistamisen toteutumista EU:ssa mitattaisiin indikaattorilla, joka koostuu halli-
tuksen sitoutumisen asteesta, valtavirtaistamisen rakenteista sekd sitoutumisesta tiettyjen val-
tavirtaistamismenetelmien (lakiesitysten suva, sukupuolibudjetointi, koulutus, seuranta ja
arviointi) kdyttoon. EIGE:n rakenne- ja menetelmékeskeiselld mittarilla mitattuna Suomi saa
14/16 pistettd ja jakaa ensimmadisen sijan Ranskan kanssa. (EIGE 2014, 54-56.)

5 TOIMEENPANOA EDISTAVAT JA
HIDASTAVAT ASIAT

5.1 TOIMEENPANOA EDISTAVAT ASIAT

Poliittinen tuki

Valtavirtaistamisella on Suomessa laaja poliittinen tuki. Hallitukset ovat vuodesta 1999 ldhtien
sitoutuneet valtavirtaistamiseen hallitusohjelmissa. Hallitusohjelmien kirjauksilla vauhdittavat
monissa ministeridissd valtavirtaistamisen toimeenpanoa. Hallituksen tasa-arvo-ohjelmat,
joissa ministerioitd koskevat valtavirtaistamisvelvoitteet listataan, valmistellaan kaikkien mi-
nisterididen yhteistyond ja hyviksytddn hallituksessa. Tasa-arvo-ohjelmien toimenpidekirjauk-
set koetaan ministeridissd velvoittavina. Hallitustason poliittinen tuki ei kuitenkaan ndy re-
sursseina valtioneuvostotasolla eikd ministeridissd. Se ei myo6skadn aina heijastu ministeridi-
den johtavien virkamiesten asenteisiin.
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Ongelmien tunnistaminen ja niihin reagointi
valtioneuvostotasolla

Valtavirtaistamisen valtioneuvostotason kehittimistydssd on pyritty tunnistamaan ongelma-
kohtia ja parantamaan valtavirtaistamisen edellytyksid, kdytdssd olevien resurssien puitteissa.
Valtavirtaistamisen aiempi ulkopuolinen arviointi olisi kuitenkin ollut hyddyllinen. Térkedd
olisi, ettd ongelmia tunnistettaisiin ja niistd opittaisiin myds ministeriissa.

Valtavirtaistaminen osa valtioneuvostotason yleisia ohjeita

Valtavirtaistamisvelvoitteita ja sukupuolindkékulmaa on onnistuttu sisdllyttiméan hallinnon
prosesseja koskeviin valtioneuvostotason ohjeistuksiin (lainvalmistelu, vaikutusarviointi,
budjetinlaadinta, tulosohjaus).

Valtavirtaistamisen rakenteet ministeridissa

Ministeridihin luodut pysyvét valtavirtaistamisen rakenteet ovat parantaneet edellytyksid mi-
nisterididen toimintojen valtavirtaistamiseen. Ryhmien toiminta kérsii kuitenkin heikoista
mandaateista ja resurssien puutteesta, viimeaikoina myos kiinnostuksen puutteesta.

Ministerididen toiminnalliset tasa-arvosuunnitelmat

Toiminnallisen tasa-arvon suunnitelmat, joita on ldhes kaikissa ministeridissa, tekevit ministe-
rididen toimintojen valtavirtaistamisesta suunnitelmallista, asettavat tavoitteita ja toimenpitei-
td, vastuuttavat ja varmistavat seurannan.

Sukupuolieriteltyjen tilastojen saatavuus

Sukupuolittain eriteltyjé tilastoja on saatavilla hyvin. Tilastojen saatavuus on edellytys monille
valtavirtaistamistoimille, kuten sukupuolivaikutuksien arvioinnille.

5.2 TOIMEENPANON ESTEITA

Asiantuntemuksen puute ja koulutuksen riittamattomyys

Eri selvityksissd tasa-arvo-osaamisen puute on néhty yhtend valtavirtaistamisen suurimmista
haasteista (Saari 2005; Siukola 2006; Ylostalo 2013). Kaikilla virkamiehilld ja -naisilla ei ole
tarvittavaa tietoa ja ymmaérrystd sukupuoli- ja tasa-arvoasioista, jotta he pystyisivét tunnista-
maan sukupuolen merkityksen omalla hallinnonalallaan. Virkamiesten ja -naisten voi myos
olla vaikea néhdéd, onko tilastollisten sukupuolierojen taustalla epétasa-arvoa vai ei, tai hah-
mottaa tasa-arvolain kieltimaa vilillistd syrjintda.

Ministerididen peruskoulutuksiin siséllytetty tasa-arvokoulutus ei yksin anna riittdvid val-
miuksia valtavirtaistamiseen. Varsinainen ministerididen tarpeisiin ja eri teemoihin raatéloity
valtavirtaistamiskoulutus on ollut epdsidénnollistd, vapaaehtoista ja tavoittanut vain pienen
maéran virkamiehia ja -naisia. Johtoa ei ole koulutettu Sukupuolisilmélasit-hankkeen jélkeen.

Hankalat kasitteet: valtavirtaistaminen, tasa-arvo ja sukupuoli
Valtavirtaistamisen késite on yhi vieras useimmille virkamiehille ja —naisille, ja se ymmarre-
tadn hyvin erilaisin tavoin. Vain harvat niisté, joiden tyonkuvaan tasa-arvoasiat ja/tai valtavir-
taistaminen eivit kuulu, osaavat maéritelld kisitteen, monet eivit tunne sitd lainkaan. Ministe-
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rididen valtavirtaistamistyOssd saatetaan véltelld koko termin kéayttdd ja selittdd asiaa konk-
reettisten tavoitteiden ja esimerkkien kautta. (Ylostalo 2013.)

Virkamiehille ja —naisille ei aina ole selvdd miti se sukupuolten tasa-arvo, jota valtavirtais-
tamisella edistetdén, eri yhteyksissid merkitsee, tai minkélainen on sen tavoitteena oleva tasa-
arvoinen yhteiskunta. Hankaluutta lisda, ettd tasa-arvosta ja sukupuolesta on erilaisia tulkinto-
ja, joita avataan valtavirtaistamisen kehittdmistyosséd ja toteutuksessa vain véhén. (Ylostalo
2013.) Tulkintojen moneus nikyy esimerkiksi sukupuolivaikutuksien arvioinneissa: joissain
tasa-arvo ndhdidn samoiksi mahdollisuuksiksi, toisissa puhutaan naisten osallistumisen roh-
kaisemisesta.

Ei vastuu/tulosvelvollisuutta

Vastuuvelvollisuus on keskeinen valtavirtaistamisen toimeenpanon edellytys. Suomessa vas-
tuuvelvollisuuden jarjestelmi kuitenkin puuttuu. Hallituksen tasa-arvo-ohjelmat asettavat
jokaisen ministerion vastuuseen valtavirtaistamisen toimeenpanosta sen toimialalla. TASY
seuraa vavi-toimenpiteiden toteutumista, mutta ei pysty puuttumaan puutteisiin, antamaan
ministeridille méardyksid ja asettamaan sanktiota. Viimekddessd vastuu kdytdnnon valtavir-
taistamistoimista jdd tavallisille virkamiehille. Yksikddn ministerio ei aseta yksikoi-
té/virkamiehid vastuuseen siitd, ettei valtavirtaistamista toimeenpanna.

Johdon tuen puute

Ministerididen ja yksikdiden johto ei aina rohkaise valtavirtaistamiseen tai vaadi sen toimeen-
panoa. Vaikka vastuu valtavirtaistamisesta on virkamiehilld ja -naisilla, on johdon tehtdva
vaatia, ettd sovitut valtavirtaistamistoimenpiteet suoritetaan ja puuttua asiaan, jos sukupuo-
lindkokulma ei ndy asiakirjoissa sovitusti. Johdon tuesta on myds positiivisia esimerkkej.
Esimerkiksi liikenne- ja viestintdministeriossd kansliapddllikkd on pyytinyt vavi-
koordinaattoria priorisoimaan valtavirtaistamista tilanteissa, joissa aikataulu on tiukka, ja johto
on médriannyt lainvalmistelijoita osallistumaan vavi-koulutukseen.

Vastustus

Valtavirtaistaminen kohtaa ministeridissd vastustusta sekd organisaatio- ettd yksilotasolla.
Vastustamista puolustusministeridssé tutkineen Ylostalon mukaan valtavirtaistamisen vastus-
taminen nikyy useimmiten ei-tekemisend tai “ikddn kuin tekemisend” ja ei-tapahtumisena.
Toinen vastustuksen muoto on se, ettd muut asiat ohittavat valtavirtaistamisen tirkeydessi ja
kiireydessa. (Ylostalo 2013, 233-234.) Vastustukselle 10ytyy tilaa, koska valtavirtaistamisesta
ei sdddelld kielloin ja sanktioin.

Hallinnon todellisuus: tiukat aikataulut ja tiiviit asiakirjat

Hallinnon aikataulut ovat usein niin tiukat, ettei huolelliselle valtavirtaistamiselle jdd aikaa.
Esimerkiksi lainvalmistelussa aikataulu ei anna tilaa perusteelliselle sukupuolivaikutusten
arvioinnille, jossa kuullaan asiantuntijoita ja sidosryhmié ja etsitddn ja analysoidaan tietoa. On
my0s tapauksia, joissa lakiesityksen tai politiikka-asiakirjan luonnoksessa on kiinnitetty huo-
miota sukupuolindkdkohtiin, mutta ndma valtavirtaistamistyon tulokset on leikattu lopullisesta
versiosta, joka halutaan pitda tiiviina.

Resurssien puute

Selvityksissd on todettu jatkuvasti, ettd sekd valtavirtaistamisen valtioneuvostotason koor-
dinointi etti sen toimeenpano miniteridissa karsivit resurssien puutteesta (Outshoor & Kantola
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2007; Siukola 2006; Elomiki 2013a). Alle yksi henkildtyovuosi ei riitd valtavirtaistamisen
aktiiviseen kehittimiseen ja seurannan parantamiseen valtioneuvostotasolla. Ministeridissd
valtavirtaistamiseen kéytettdvisséd oleva tyopanos vaihtelee suuresti ja on useimmissa riittdma-
ton. Lisad taloudellisia resursseja tarvittaisiin muun muassa ministerididen tarpeisiin raatéloi-
tyjen, systemaattisten koulutusten jarjestimiseen ja selvitysten teettimiseen.

Riittdmaton yhteistyd alan tutkimuksen ja
kansalaisyhteiskunnan kanssa

Ulkopuolisia asiantuntijoita kdytetddn valtavirtaistamisen toimeenpanon kehittdmisen ja toi-
meenpanon apuna vain harvoin, vaikka poikkeuksiakin on (kuten tdma tutkimus). Valtavirtais-
tamisen tukena kéytetdan lahinna tilastoja, sukupuolentutkimuksellista tutkimustietoa ei kéyte-
td systemaattisesti esimerkiksi sukupuolivaikutuksien arviointien tukena (Eloméki 2013a).
Nais-, mies- ja tasa-arvojirjestdjen osallistuminen rajoittuu usein kuulemisiin, lausuntokier-
roksiin ja tyoryhméjdsenyyksiin ja asiakokonaisuuksiin, joilla on selked yhteys tasa-arvoon.
Valtionhallinnon ulkopuolisten tasa-arvotoimijoiden laajempi osallistuminen politiikan sisél-
téjen suunnitteluun ja seurantaan kompensoisi virkamiesten ja —naisten tasa-arvotiedon puut-
teita ja tekisi valtavirtaistamisesta avoimempaa ja keskustelevampaa.

6 STRATEGIAN JA TOIMEENPANON
VAHVUUDET JA HEIKKOUDET

6.1 VAHVUUDET

Perustuu poliittisen prosessin tuntemukseen

Suomalainen valtavirtaistamismalli ja strategia perustuvat vankkaan poliittisen prosessin tun-
temukseen. Valtavirtaistamismalli vastaa valtionhallinnon realiteetteja ja prosesseja. Toi-
meenpanostrategiassa on otettu huomioon keskeiset poliittiset ja hallinnolliset toimijat ja foo-
rumit. Euroopan neuvoston asiantuntijaryhman mukaan poliittisen prosessin tuntemus onkin
yksi valtavirtaistamisen edellytyksistd ja sen toimeenpanoa auttavista tekijoistd (Euroopan
neuvosto 2004, 17).

Valtavirtaistaminen pyritd&n tekemaan helposti
ymmarrettavaksi

Valtavirtaistamisen teoria ja menetelmdt on tehty yksinkertaisiksi ja kdytdnnonlaheisiksi. Jo
prosesseja korostava lahestymistapa saattaa auttaa virkamiehid ymmaértaméaén, mitd valtavirtais-
taminen oman tyonkuvan kohdalla tarkoittaa. Valtavirtaistamiskoulutuksien ja -materiaalien
suunnittelussa on otettu huomioon palaute siitd, ettd valtavirtaistaminen ndhddén liilan monimut-
kaisena ja vaikeaselkoisena asiana. Koulutuksen suunnittelussa koulutussisdllot on pyritty
muokkaamaan kunkin ministerion asiasiséltoon sopiviksi tai jérjestimédn temaattisesti eri pro-
sessien ympirille.

Integroitu l&hestymistapa

Suomen valtavirtaistamisstrategia seuraa suosituksia, joiden mukaan vaatimukset sukupuo-
lindkdkulman huomioimisesta tulisi tehdd osaksi normaaleja kaytdnt6ja sisdllyttdmalld ne
olemassa oleviin ohjauksen asiakirjoihin ja prosesseihin (Nordic Council of Ministers 2006,
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26). Valtavirtaistaminen on méérétietoisesti tuotu sinne, misséd muutkin hallinnon asiat séadel-
1a4n ja késitellddn, ja esitetty osana hyvia ja tehokasta hallintoa. Valtavirtaistamisvaatimuksen
sisdllyttiminen osaksi valtioneuvostotason ohjeita lainvalmisteluun, vaikutusarviointiin ja
tulosohjaukseen antaa valtavirtaistamiselle auktoriteettia ja ndkyvyyttd. Valtavirtaistaminen on
myo0s tuotu keskeisten poliittisten ja hallinnollisten foorumien (kansliapaillikkékokous, hal-
linnon ja aluekehityksen ministeritydryhmé) asialistoille.

Integroidulla l&hestymistavalla on myds haittapuolia. Kun valtavirtaistaminen esitetdén en-
sisijaisesti hyvidni ja tehokkaana hallintona, sen rooli tasa-arvon edistimisen strategiana saat-
taa joutua sivuun. Sukupuolivaikutusten arvioinneilla ja muilla valtavirtaistamistoimilla, jotka
tehddén “ohjekirjan mukaan” vailla selkedd tavoitetta edistéd tasa-arvoa, on harvoin todellista
muutospotentiaalia.

Hallinnon uudistuksien strateginen hydédyntaminen

Hallinnon kehittdmisen prosesseja on strategisesti kdytetty apuna valtavirtaistamisen edistdmi-
seen. Vaikutusarvioinnin kehittimisprosessin myo6td sukupuolivaikutusten arviointi saatiin
osaksi valtioneuvostotason vaikutusarviointiohjeistusta. Tulosohjauksen kehittdmishanke
tarjosi vaylén siséllyttdd sukupuolindkdkulmaa koskevia ohjeita tulosohjauksen kisikirjaan.

Rakenteiden luominen on parantanut toimeenpanon
edellytyksia

Toiminnallisten tasa-arvotydryhmien perustaminen ministeridihin on ollut viime vuosien ehka
kaikkein merkittdvin valtavirtaistamistoimenpide. Sdadnnollisesti kokoontuva, motivoitunut
tyoryhmd, jolla on korkean tason johto ja jonka sihteeri pystyy kédyttdmédn aikaa valtavirtais-
tamistoimien koordinointiin, parantaa merkittédvasti edellytyksid ministerion toimintojen val-
tavirtaistamiseen. Tydryhmien ansiosta ldhes kaikilla ministeri6illd on télld hetkelld toiminnal-
linen tasa-arvosuunnitelma. Ideaalitapauksissa tyoryhmit tarjoavat asiantuntijuutta ja tukea,
jarjestavit koulutusta ja pitdvat ministerion johdon ajan tasalla.

6.2 HEIKKOUDET

Yksinkertaistava nakemys sukupuolesta ja epatasa-arvosta

Suomalaisen valtavirtaistamismallin johtoajatus yksinkertaisuudesta on johtanut siihen, ettd
politiikka-asiakirjoissa ja valtavirtaistamismateriaaleissa paddytdén yksinkertaistavaan nike-
mykseen sukupuolesta ja tasa-arvosta. Ensinnékin, vaikka valtavirtaistamisohjeistuksessa ja
viimeaikaisissa politiikka-asiakirjoissa huomioidaan ohimennen naisten ja miesten keskindiset
erot ja jopa sukupuolen moneus, valtavirtaistamisohjeet eivat tarjoa vélineitd tehdd eroja na-
kyvéksi tai analysoida tapaa, jolla sukupuoli kietoutuu yhteen muiden erojen kanssa. Toiseksi,
ymmarrys sukupuolten epétasa-arvon rakenteista ja syistd puuttuu useimmista politiikka-
asiakirjoista ja tyOkaluista. Valtavirtaistaminen typistyy kdytdnnossd sukupuolieriytyneiden
tilastojen ja miesten ja naisten toisistaan eroavien tarpeiden ja olosuhteiden esittelyyn, eikd
tilastoitujen sukupuolierojen syitd ja niiden yhteyttd epdtasa-arvoon juuri pohdita. Kolman-
neksi, sukupuoli nédyttdytyy valtavirtaistamisasiakirjoissa ldhinnd yksiselitteisend henkilon
ominaisuutena, ja sukupuolindkékulma merkitsee asioiden tarkastelua nais- ja miesnidkdkul-
masta. Télloin ndkemattd jda sukupuoli suhteena tai rakenteena, johon liittyy valtaa. Valtavir-
taistamiseen tarvittaisiinkin lisdd valineitd puhua moninaisuudesta ja epitasa-arvosta seka
purkaa sukupuolen, tasa-arvon ja vallan vilisid suhteita. (Samasta ongelmasta Kanadassa ja
Alankomaiden gender-relations -ldhestymistavasta Evelyn & Bacchi 2005).
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Keskittyminen tekniseen suorittamiseen eikd ymmartamiseen

Talla hetkella valtavirtaistaminen keskittyy tiettyjen toimenpiteiden suorittamiseen: sukupuo-
livaikutusten arviointien tekemiseen, tilastojen erittelyyn sukupuolittain, yhteenvetotarkaste-
lIun siséllyttaimiseen talousarvioehdotukseen, vavi-kirjausten sisillyttdmiseen tulosohjausso-
pimuksiin ja niin edelleen. Milja Saaren (2012, 193) mukaan valtavirtaistamisessa tulisi kui-
tenkin keskittyd teknisen suorittamisen sijaan siihen, ettd viranomaiset oppisivat pohtimaan
sukupuolen merkitysti ja sukupuolittuneiden valtajérjestelmien muuttamista.

Tasa-arvon edistaminen taka-alalla

Suomalaisessa valtavirtaistamismallissa tasa-arvon edistdmistavoite jai taka-alalle. Sukupuol-
ten tasa-arvo on héivytetty sekd valtavirtaistamisen késitteestd ettd monista sen maéritelmista.
Tamé on ollut ainakin osittain tietoinen ratkaisu. Ilman késitysti tasa-arvosta, jota tavoitellaan,
valtavirtaistaminen typistyy helposti hallinnollisiksi toimenpiteiksi, joita tehdéén niiden itsen-
sd takia. Jos valtavirtaistamisen ja tasa-arvotavoitteen yhteyttd ei hahmoteta, tai jos asioita
analysoidaan sukupuolindkdkulmasta ilman ettd sukupuolen yhteyttd tasa-arvoon pohditaan,
jaa valtavirtaistaminen puolitiehen. Lisdksi tasa-arvotavoitteiden puuttuminen vaikeuttaa val-
tavirtaistamisen toimeenpanoa. Ylostalon valtavirtaistamista puolustusministeriossé késittele-
vé tutkimus osoittaa, ettd jos virkamiehet ja -naiset eivdt ymmaérrd, miksi valtavirtaistamista
tehddin, on se heille vain yksi aikaavievé ja turhana pidetty hallinnon prosessi muiden vastaa-
vien joukossa (Ylostalo 2013, 271).

Valtavirtaistamista ei peilata pitkdntdhtdimen tasa-arvotavoitteita vasten, jotka konkreetti-
sesti médrittelisivdt, mihin valtavirtaistamisella pyritddn. Konkreettiset tavoitteet auttaisivat
virkamiehid ja -naisia kontekstualisoimaan tasa-arvon késitetté eri politiikka-aloilla. Ne toimi-
sivat apuna etenkin sukupuolivaikutuksia arvioitaessa. Suomella ei ole Ruotsin tapaan jama-
koitd, kansallisia tasa-arvotavoitteita, mutta Valtioneuvoston tasa-arvoselonteon linjaukset
ajaisivat asian, vaikka ovatkin lilan moninaiset jokapéivéiseen kayttoon.

Keskittyminen valmisteluvaiheeseen

Seka valtavirtaistamisen kehittimistydssa ettd toimeenpanossa on painotettu toimenpiteiden ja
paatosten valmistelua. Viralliset asiakirjat, kuten tasa-arvolaki ja hallituksen tasa-arvo-
ohjelma 2012-2015, madrittelevét valtavirtaistamisen suunnitteluvaihetta korostavalla tavalla.
Seurantaan ja arviointiin liittyvid valtavirtaistamistoimenpiteitd on tasa-arvo-ohjelmissa ollut
vain vdhén.

Se, ettd sukupuolindkdkulma on ldsnéd suunnitteluvaiheessa, ei takaa sen huomioonottamis-
sa toimeenpanovaiheessa. Sukupuolirelevanssin tunnistamisen ja tasa-arvotavoitteiden asetta-
misesta on monta askelta siihen, ettd laki/hanke/ohjelma on sukupuolisensitiivinen ja edistdd
tasa-arvoa. (Euroopan neuvosto 2004, 18.) Sukupuolindkdkulman sisdllyttiminen arviointi-
prosesseihin tai erilliset sukupuolindkdkulmasta tehdyt lakien, ohjelmien ja politiikka-alueiden
arvioinnit ovat puolestaan térkeitd, silld arviointi on usein ldhtdkohtana lakien ja poliitikkojen
uudistamiselle. Arvioinnissa mukana olevat sukupuolikysymykset edesauttavat sukupuo-
lindkokulman siséllyttdmistd laki- ja muihin uudistuksiin ja auttavat arvioimaan valtavirtais-
tamisen vaikuttavuutta. Ollakseen vaikuttavaa, valtavirtaistamisen tulisi kattaa koko poliitti-
nen prosessi valmistelusta toimeenpanon ja seurannan kautta arviointiin.

Valvonnan riittamaton vastuutus

Vastuu valtavirtaistamisen toimeenpanosta jdd Suomen valtavirtaistamismallissa virkamiehel-
le tai -naiselle. Valtavirtaistamisen tirkeydestd muistuttaminen, sen toimeenpanon valvominen
ja puutteisiin puuttuminen on sitd vastoin usein ei-kenenkaén vastuulla. Johdon (kansliapéalli-



32

két, yksikdiden johtajat jne.) roolia ei ole selvennetty valtioneuvostotasolla, ja on todennékdis-
td, ettei ndin ole tehty ministeridissdkddn. Joissain ministeridissd toiminnalliset tasa-
arvoryhmét ovat ottaneet roolin toimeenpanon varmistamisessa: ne kdyvét ldpi suunnitteilla
olevia lainsdddant6- ja muita hankkeita ja ottavat suurennuslasin alle ne, joissa sukupuo-
lindkékulman mukanaolo on erityisen tirkedd. Ryhmien mandaatti on kuitenkin usein liian
heikko, jotta ne voisivat ottaa aktiivisen, valvovan roolin.

Ulkopuolisten asiantuntijoiden ja sidosryhmien riittaméaton
mukanaolo

Suomalainen valtavirtaistamismalli on sisddnpdin kddntynyt ja viranomaisvetoinen. Malli on
kehitetty virkamiestyoné ilman ulkopuolisten asiantuntijoiden ja sidosryhmien osallistumista,
ja heidén kriittiselle ja valtionhallinnon ulkopuoliselle nédkdkulmalleen on siind vain véhén
tilaa. STM:n valtavirtaistamisohjeet rohkaisevat virkamiehid konsultoimaan asiantuntijoita ja
sidosryhmid, mutta kéytdnndssé néin tapahtuu harvoin.

Asiantuntijoiden laajempi osallistuminen valtavirtaistamiseen paikkaisi toimenpanoa hait-
taavaa sukupuoli- ja tasa-arvotietouden puutetta. Hyvié tuloksia voidaan saavuttaa, kun yhdis-
tetddn ihmiset, jotka ovat tuttuja tietyn prosessin ja politiikka-alan kanssa sekd ihmiset, joilla
on hyva tasa-arvoasioiden tuntemus. Viranomaisten ja asiantuntijoiden vuorovaikutusta varten
el kuitenkaan ole vakiintuneita, nimenomaan valtavirtaistamiseen sopivia kaytantojd. Tarvetta
on my0s selvityksille ja sukupuolindkokulmasta tehdyille arvioinneille. Ulkopuolisen asian-
tuntemuksen véhédinen kayttd liittyy yhtdiltd taloudellisten resurssien puutteeseen (ei varaa
tilata selvityksid ja arviointeja), toisaalta tydn organisointiin liittyviin seikkoihin, kuten tiuk-
koihin aikatauluihin. Tasa-arvotiedon keskus Minna on parantanut asiantuntijatiedon saata-
vuutta, mutta vaikuttaa silté, ettd sitd kdytetddn apuna harvoin.

Feministisen liikkeen osallistumista pidetdén valtavirtaistamisen muutospotentiaalin edelly-
tyksend, silld se tekee teknokraattisuuteen taipuvaisesta tasa-arvon edistimisen menetelmasté
demokraattisemman ja antaa tilaa vastakkaisille ndkemyksille (Verloo 2005, 356). Suomessa
el naisjarjestdjen ja muiden tasa-arvotoimijoiden osallistumiseen ole valtavirtaistamista varten
luotu erillisid vaylid, vaan se tapahtuu tavanomaisia teitd (julkiset kuulemiset, lausuntopyyn-
ndt ja tydryhmait). Kansalaisjdrjestdjen osallistaminen valtavirtaistamisen suunnitteluun ja
kaytiantdihin merkitykselliselld tavalla vaatii kuitenkin vuorovaikutteisempia menetelmid.

7 SUOSITUKSET TULEVAISUUDEN
TOIMIKSI

Vaikka Suomen valtavirtaistamiskésitteessi ja -mallissa on selvid puutteita, suuret muutokset
ovat téssd vaiheessa vaikeita toteuttaa. Lisdksi kunnianhimoisempi valtavirtaistamisen kisite
ja analyyttisemmaét menetelmét tekisivdt valtavirtaistamisesta todennédkdisesti entistd vaikea-
selkoisempaa. On kuitenkin tirke&d jarruttaa valtavirtaistamisen teknokratisoituminen ja erka-
nemista tasa-arvon edistdmisen tavoitteesta. Myos valtavirtaistamisen toimeenpanoa vaikeut-
taviin tekij6ihin tulisi puuttua.

7.1 TEKNOKRATISOITUMISEN VAHENTAMINEN JA
VALTA VIRTAISTAMISMALLIN KEHITTAMINEN

® Tasa-arvon edistimisen palauttaminen valtavirtaistamisen méaéritelmiin ja valtavirtaista-
misen tasa-arvotavoitteen tdsmentdminen. Selkedmmat tasa-arvotavoitteet ja/tai valtavir-
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taistamisen koordinointi hallituksen tasa-arvo-ohjelmien ja tasa-arvoselonteon linjauksien
kanssa estdisivét valtavirtaistamista tulemasta itsetarkoitukselliseksi ja helpottaisivat sen
toimeenpanoa.

Asiantuntijoiden ja kansalaisjérjestdjen osallistumisen edistiminen. Valtavirtaistamisoh-
jeistuksen tulisi tarjota eri tilanteisiin sopivia menetelmii asiantuntijoiden ja jirjestdjen
konsultointiin (esim. suora yhteydenotto tai tyOpajatyoskentely). Erityisesti vuorovaikut-
teisten menetelmien kehittdminen on térkeda.

Seurannan ja arvioinnin menetelmien kehittdminen (esim. indikaattoreiden laatiminen ja
kayttd). Seurantaa ja arviointia voisi ajatella uusina “avainprosesseina” vaikka ne ovatkin
horisontaalisia ja ristedvédt nykyisten avainprosessien kanssa.

Talousarvion valtavirtaistamisen menetelmén uudistaminen. Nykyistd menetelméé, jossa
talousarvio nahdaén erdanlaisena tavoiteohjaamisen vilineend, tulee vahvistaa. Menetel-
mii koko budjetin kohdentumisen tarkasteluun sukupuolinidkokulmasta ei ole.

Sellaisten menetelmien kehittiminen, jotka edesauttavat moninaisuuskysymysten huomi-
oonottamista sukupuolindkdkulman valtavirtaistamisessa. Voisiko sisdministeriossd kehi-
tetty yhdenvertaisuusvaikutusten arviointi tukea sukupuolivaikutusten arviointia? Kuinka
varmistaa, ettd sukupuolindkdkulma on riittdvésti mukana yhdenvertaisuusvaikutusten ar-
vioinnissa?

Valtavirtaistamisen suunnittelun, toimeenpanon, seurannan ja arvioinnin avaaminen ulos-
pdin ja siitd tiedottaminen. Valtavirtaistaminen on sisddnpiin kéantynyttd. Esimerkiksi
alue- ja kuntatasolla tapahtuva valtavirtaistaminen hydtyisi siitd, ettd valtionhallinnon ko-
kemuksista pystyttdisiin oppimaan. Monille tirkeille sidosryhmille valtavirtaistaminen on
vierasta.

Koko valtionhallinnon resurssit mukaan valtavirtaistamisen suunnitteluun ja kehittdmi-
seen. Monissa ministeridissd on valtavirtaistamisen asiantuntemusta sekd ndkemysté, josta
olisi apua valtionhallinnon tasolla. Esimerkiksi sisdministeriossé on pohdittu seurantaa ja
arviointia sukupuolindkékulmasta. Monissa muissa maissa valtavirtaistamisen kehittdmi-
nen on poikkihallinnollisen toimielimen eikd yksin tasa-arvoyksikon tehtdvéd (Sterner &
Briller 2007, 17). Tasa-arvotyéryhmien verkostolla on liian epivirallinen foorumi tdhén
tehtdvéin, hallituksen tasa-arvo-ohjelmatydryhmad ei tarpeeksi aktiivinen.

7.2 TOIMEENPANON EDELLYTYKSIEN

PARANTAMINEN

Resurssien lisddminen (henkilosto, raha, aika) sekd valtioneuvostotasolla ettd ministeri-
Oissd. Resurssien puute on yksi suurimmista valtavirtaistamisen toimeenpanon ja kehitta-
misen esteistd. TASY tarvitsee lisdd tydvoimaa valtavirtaistamisen menetelmien kehitté-
miseen, ohjaamiseen ja seurantaan. Ministerididen valtavirtaistamiskoordinaattoreiden pi-
tdisi pystyd kdyttimadn valtavirtaistamiseen enemmain tydaikaa. Taloudellisia resursseja
tarvitaan muun muassa koulutuksen jérjestdmiseen ja ulkopuolisen asiantuntemuksen
kayttoon.

Vastuuvelvollisuuksien sitova maédrittely. Etenkin johdon (ministerit, kansliapaillikot,
johtoryhmit, yksikdiden johtajat, valmistelevien tyoryhmien puheenjohtajat jne.) roolin ja
vastuun tarkentaminen olisi tirkedd. Ministeritasolla vastuut ja mandaatit tulee médritel-
14 ministerididen omissa toiminnallisissa tasa-arvosuunnitelmissa, mutta valtioneuvosta-
tasoinen ohjeistus olisi tarked.

Tasa-arvotydryhmien mandaattien vahvistaminen. Ryhmien tulisi ottaa aktiivisempi rooli
valtavirtaistamisen “vahtikoirana”. Télld hetkelld ryhmét eivit osallistu tarpeeksi esimer-
kiksi talousarvion yhteenvetotarkastelun laadintaan tai sukupuolinikokulmasta merkitté-
vien laki- ja muiden hankkeiden tunnistamiseen ja seurantaan. On esimerkiksi epdtoden-
nikoisti, ettd lainvalmistelija tekee perinpohjaisen suvan, jollei hédnté siihen erikseen ke-
hoiteta. Ryhmilld voisi olla rooli “syvésuvattavien” hankkeiden tunnistamisessa ja niiden
valtavirtaistamisen tukemissa.
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® Ministerididen toiminnallisten tasa-arvosuunnitelmien strateginen kaytto valtavirtaistami-
sen edellytysten vahvistamisessa. Nykyisten suunnitelmien toimivuutta kannattaa seurata
ja tunnistaa niitten hyvét kdytdnnot seuraavaa suunnitelmakautta silméllépitden. Toimin-
nallisen tasa-arvosuunnitelman minimivaatimukset voivat olla osa hallituksen tasa-arvo-
ohjelman velvoitteita.

® Koulutuksen sddnnéllisen ja riittdvén tarjonnan varmistaminen. Ministeriot tulisi velvoit-
taa tarjoamaan omaa valtavirtaistamiskoulutusta koko henkilostolle. Tamén liséksi tarvi-
taan sdannollistd teemoittaista koulutusta, jonka koordinoinnin kannattaa vield tdssd vai-
heessa olla TASY:n vastuulla, jotta koulutuksen tasaisuus varmistetaan. Syksylld 2013
jarjestettyja lakihankkeiden suva-koulutuksia kannattaa jatkaa. Tarvetta on etenkin talous-
arvioon liittyvélle koulutukselle. My06s keskijohdon koulutuskierros olisi paikallaan.
Myo6s vertaisoppimisen ja tuen kanavat ministeridissd olisivat tarpeen. Joskus tasa-
arvoasiantuntijan tuki ja yhdessé tekeminen on koulutusta tehokkaampaa.

®  Sukupuolindkékulman valtavirtaistamista koskevan kokemuksen, hyvien kiytintdjen ja
tulosten kerddminen ja jakaminen. Konkreettisten tulosten (tasa-arvon edistdmisen niko-
kulmasta) listaaminen auttaa virkamiehid- ja naisia ymmaértdméaén paremmin miksi valta-
virtaistamista tehddin. Valtavirtaistamisen toimeenpano (esim. sukupuolivaikutusten ar-
viointien tai toiminnallisten tasa-arvosuunnitelmien tekeminen) on helpompaa, jos saata-
villa on konkreettisia esimerkkejd. Hyvistd kaytdnnoistd ja kokemuksista hyotyisivit
myos valtionhallinnon ulkopuoliset tahot: kansalaisjérjestot, tasa-arvoasiantuntijat ja alue-
ja kuntatason toimijat.

® Konkreettisten valtavirtaistamistavoitteiden asettaminen sekd valtioneuvostotasolla ettd
ministeridissa ja indikaattoreista sopiminen. Tavoitteiden tirkeys on nostettu esiin useissa
toimeenpanoa koskevissa tutkimuksissa.

® Valtavirtaistamisen toimeenpanon arvioiminen jokaisessa ministeriossd (PLM tehnyt
2013). Haastattelututkimuksella saataisiin esiin kunkin ministerion omia kipupisteitd, val-
tavirtaistamista hidastavia tekijoitd ja mahdollisuuksia sen edistdmiseen. Toimeenpanossa
pystyttéisiin arviointien perusteella ottamaan kunkin ministerion erityispiirteet huomioon.

® Valtavirtaistamisen vastustuksen kisittely osana koulutuksia ja materiaaleja. Vastustuksen
kohtaamiseen tulisi kehittda tyokaluja.
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