POLICY BRIEF 2023:5

Nakokulmia ajankohtaisiin yhteiskunnallisiin kysymyksiin ja poliittisen paatéksenteon tueksi.
Téama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2022 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpanoa (tietokayttoon.fi).

Julkaisun siséllsta vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd valttamatta edusta valtioneuvoston nékemysta.

Tasa-arvo-ohjelma kirkastaa
hallituksen tasa-
arvopoliittisen vision

Anna Elomaki, Tampereen yliopisto
Hanna Ylostalo, Turun yliopisto
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valine. Talla hetkella sen poliittinen painoarvo on kuitenkin pieni ja
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Kohti vaikuttavampaa tasa-arvo-ohjelmaa

Huhtikuun 2023 eduskuntavaaleissa aanestetaan myos tasa-arvopolitikasta, ja vaa-
leja seuraavissa hallitusneuvotteluissa luodaan suuntaviivat tulevan hallituksen tasa-
arvopolitiikalle. Tasa-arvopolitiikan sisallét on koko 2000-luvun ajan maaritelty tarkem-
min hallitusohjelmiin perustuvissa hallituksen tasa-arvo-ohjelmissa. Puolueet ovat si-
toutuneet siihen, ettd myds seuraava hallitus tekee tasa-arvo-ohjelman.

Tasa-arvo-ohjelma kokoaa yhteen hallituksen sukupuolten tasa-arvoa edistavia tavoit-
teita ja toimenpiteitd, ja ne ovat hallituksen tasa-arvopoliittisten prioriteettien ja tahtoti-
lan ilmaus. Ohjelmat siséaltavat seka erityistoimia sukupuolten tasa-arvon edista-
miseksi eri hallinnonaloilla, etta toimia sukupuolindkdkulman sisallyttamiseksi kaik-
keen toimintaan ja paatdksentekoon (sukupuolindkékulman valtavirtaistaminen).

Tassa Policy Briefisséd pohditaan hallituksen tasa-arvo-ohjelmien keskeisia kehittamis-
tarpeita seka tehdaan ehdotuksia niiden vaikuttavuuden ja toimivuuden paranta-
miseksi tulevan hallituksen tasa-arvopolitiikassa. Policy Brief on suunnattu erityisesti
poliittisille paattajille.

Paaviesti on, etta tasa-arvo-ohjelma ei nykymuodossaan tuo riittdvan hyvin esiin halli-
tuksen tasa-arvopoliittista visiota, eika toimi parhaalla mahdollisella tavalla yhteiskun-
nallisesti vaikuttavan tasa-arvopolitiikan tekemisen valineena. Tuleva hallituskausi on
mahdollisuus paivittaa tasa-arvo-ohjelman muotoa ja tekemisen tapaa. Tasa-arvo-oh-
jelman tulee toimia selvemmin valineena hallituksen tasa-arvopoliittisten tavoitteiden
kirkastamiseen ja konkretisoimiseen. Samalla sen tulee tarjota muille puolueille ja
kansalaisyhteiskunnalle mahdollisuus arvioida hallituksen tasa-arvopolitiikkaa ja seu-
rata sen toimeenpanoa. Sen tulee toimia myoés vaylana ministerididen valiseen yhteis-
tydhon sukupuolten tasa-arvoon liittyvissa kysymyksissa.

Policy brief perustuu Tampereen yliopiston Hallituksen tasa-arvo-ohjelmien vaikutta-
vuus ja toimivuus (TAOVA) -hankkeen alustaviin tuloksiin. Hanke tarjoaa tietoa tasa-
arvo-ohjelmista seka perustan tasa-arvopolitikan ohjauksen ja valineiden kehittami-
seen seuraavalla hallituskaudella. Policy brief tarkastelee poliittisten paattajien kan-
nalta keskeisimpia tuloksia. Tasa-arvo-ohjelmia kokonaisvaltaisemmin tarkasteleva
loppuraportti iimestyy kevaalla 2023. Siina tarkastellaan tasa-arvo-ohjelmia myos
poikkihallinnollisen yhteistydn seka kansalaisyhteiskunnan toimijoiden nakdkulmasta,
seka hyddynnetaan muiden maiden kokemuksia.
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Tutkimuksen aineisto ja menetelmat

Policy Brief perustuu laajaan laadulliseen haastattelu- ja asiakirja-aineistoon ja niiden
analyysiin. Tarkastelu kattoi kolme viimeisinta tasa-arvo-ohjelmaa (paaministeri Jyrki
Kataisen hallituksen ohjelma 2012-15, paaministeri Juha Sipilan hallituksen ohjelma
2016-19; paaministeri Sanna Marinin hallituksen ohjelma 2020-23).

Haastatteluaineisto kasitti yhteensa noin 50 haastattelua. Haastateltavat edustivat eri
ryhmia: tasa-arvopolitiikasta vastaavat toimijat, ministeridtoimijat, poliittiset toimijat,
hallinnon ja hallituspolitiikan kehittdmisesta vastaavat virkahenkil6t, tutkijat, kansalais-
jarjestot seka verrokkimaiden tasa-arvopolitikasta vastaavat toimijat. Asiakirja-ai-
neisto kattoi muun muassa tasa-arvo-ohjelmiin liittyvat asiakirjat, hallitusohjelmat,
seka ministeriOkohtaisia strategioita. Aineiston kautta tasa-arvo-ohjelmaa tarkasteltiin
sekd moniulotteisena ja poikkihallinnollisena prosessina, ettd osana laajempaa, Suo-
melle tyypillistad hallinnon, tasa-arvopolitiikan ja politiikan kulttuuria.

Tulokset

Tarkastelu osoitti yhtaalta hallituksen tasa-arvo-ohjelmien tarkeyden tasa-arvopolitii-
kan ohjauksen valineena. Toisaalta se nosti esiin nelja poliittisten paattajien nakokul-
masta keskeista kehittdmiskohdetta.

Hallituksen tasa-arvo-ohjelmaa tarvitaan

Tasa-arvopolitiikkaa ohjaavat hallituspohjasta riippumatta esimerkiksi tasa-arvolain-
saadanto, tasa-arvoselonteko seka erilaiset kansainvaliset sopimukset. Hallitukset
paattavat tasa-arvoon liittyvista tavoitteista ja toimenpiteista vaihtelevin maarin halli-
tusohjelmissa. Hallituksen tasa-arvo-ohjelmalla on kuitenkin ainutlaatuinen tehtava
hallituksen keskeisten tasa-arvopoliittisten toimien kokoajana ja asettajana seka halli-
tuksen tasa-arvopoliittisen vision kirkastajana.

Hallitusohjelmaa on 2010-luvulla pyritty muokkaamaan kohti hallituksen visionomaista
tahdonilmausta, minka vuoksi se ei ole riittdva paikka konkreettisille tasa-arvopoliitti-
sille tavoitteille ja toimenpiteille. Erillinen tasa-arvo-ohjelma on siksi tarkea tasa-arvo-
politiikan ohjauksen valine. Lisaksi tasa-arvo-ohjelma lisaa hallituksen tilivelvollisuutta
tasa-arvokysymyksissa. Se mahdollistaa hallituksen tasa-arvopolitiikan arvioinnin esi-
merkiksi oppositiopuolueiden, median ja kansalaisjarjestdjen toimesta.
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Tasa-arvo-ohjelma on tarked myds siksi, ettad se vahvistaa tasa-arvopolitiikan poikki-
hallinnollista luonnetta. Ohjelma sisaltaa eri hallinnonaloja koskevia tasa-arvopoliittisia
toimia kasvatuksesta ja koulutuksesta tydeldmaan, perhe-eldmaan, itsemaaraamisoi-
keuteen ja sukupuolinakékulman valtavirtaistamiseen. Tama vahvistaa sukupuolten
tasa-arvon asemaa kaikille politiikan aloille ulottuvana kysymyksena.

Tasa-arvo-ohjelman rooli on epaselva

Hallituksen tasa-arvo-ohjelmalla on monta rinnakkaista tehtavaa, mista johtuen sen
rooli on epaselva. Sen poliittisena tehtdvana on kirkastaa hallituksen tasa-arvopoliitti-
set lupaukset ja konkreettiset toimet niiden toteuttamiseksi ja sitouttaa hallitus tasa-
arvon edistamiseen. Lisaksi silld on hallinnollinen tehtava sitouttaa kaikki ministeriot
tasa-arvon edistamiseen seka lisata yhteistyota ministerioiden valilla.

Nykyiselladn kumpikaan tehtava ei toteudu kunnolla. Ohjelman poliittinen painoarvo
on pieni, silld se on muodostunut hallinnon tydkaluksi. Sellaisena se hukkuu lukuisten
muiden ohjelmien joukkoon. Ohjelmasta on vaikea |I6ytaa uusia avauksia ja hallituk-
sen lupauksia muutoksesta, eivatka kaikki hallitusten merkittavat toimet valttamatta
edes sisally ohjelmaan. Lisaksi muut ministeritt eivat koe omistajuutta sosiaali- ja ter-
veysministeridssa laadittuun ohjelmaan. Poliitikot tuntevat ohjelman heikosti ja minis-
teriot tuntevat vain omaa hallinnonalaansa koskevat toimet.

Ohjelma ei mydskaan toimi tasa-arvopoliittisten tavoitteiden valittdjana kansalaisille ja
muuhun yhteiskuntaan. Sen tarkoitusta ei ymmarreta, ja se ndhdaan vaikeaselkoi-
sena.

Tasa-arvo-ohjelma on hallintokeskeinen ja sen
poliittinen merkitys on vahainen

Tasa-arvo-ohjelman valmistelussa, toimeenpanossa ja seurannassa korostuu hallin-
non nakdkulma ja tarpeet. Sille annettu poliittinen merkitys ja painoarvo on talla het-
kelld vahainen. Vaikka ohjelma tarjoaa mahdollisuuden tarkentaa hallituksen tasa-ar-
votavoitteita ja toimenpiteitd seka tasa-arvoon liittyvaa muutoslupausta, se ei toimi
hallituksen sisdisen tasa-arvoa kasittelevan tavoitteenasettelun ja keskustelun vali-
neena. Myds ohjelman toimeenpanon poliittinen seuranta on vahaista.

Aidosti poikkihallinnollinen tasa-arvopolitikka edellyttaa kaikkien ministerien panosta,
mutta tasa-arvo-ohjelma ei nouse ministerien tai padministerin agendalle ellei heilla
ole siihen henkildkohtaista kiinnostusta. Tasa-arvoasioista vastaavan ministerin rooli
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hallituksen sisaisen keskustelun ja ohjelman toimeenpanon edistdmisessa on keskei-
nen. Koska tasa-arvopolitiikka on luonteeltaan poikkihallinnollista, on siitd vastaavan
ministerin oltava aktiivinen ja toimittava yhdessa muiden ministerien kanssa.

Ohjelman vahaiseen poliittiseen merkitykseen on monia syita. Yhtaalta hallituskauden
aikana hyvaksytaan lukuisia tasa-arvo-ohjelman kaltaisia ohjelma-asiakirjoja, joista
keskustellaan hallituksen sisalld harvoin. Toisaalta kyse on priorisoinnista ja tasa-ar-
vokysymysten asemasta hallituksen agendalla. Kun ajankohtaiset kysymykset, isot
uudistukset ja poliittiset ristiriidat vievat hallituksen ajan, ei pieneksi tai arkipaivaiseksi
koetulle tasa-arvo-ohjelmalle I0ydy aikaa. Lisaksi tasa-arvopolitikka mielletdan sosi-
aali- ja terveysministerion toimialaan kuuluvaksi asiaksi pikemminkin kuin koko halli-
tuksen asiaksi.

Toimenpiteilla ei ole riittavasti yhteiskunnallista
vaikuttavuutta

Tasa-arvo-ohjelmien toimenpiteiden mahdollisuutta edistda sukupuolten tasa-arvoa
yhteiskunnassa heikentdd moni tekija. Toimenpiteet ovat hallintokeskeisia. Merkittava
ja kasvava osa ohjelmien toimenpiteista kohdistuu sukupuolindkékulman sisallyttami-
seen valtionhallinnon sisdiseen toimintaan. Ne eivat pyri riittavasti edistamaan tasa-
arvoa yhteiskunnassa. Hallintokeskeiset ohjelmat eivat osallista tarpeeksi keskeisia
yhteiskunnallisia toimijoita, kuten tyopaikkoja, kansalaisjarjestoja ja tutkijoita tasa-ar-
von edistdmiseen.

Tasa-arvo-ohjelmien yhteiskunnallista vaikuttavuutta heikentdd myds luovuuden
puute. Vaikka tasa-arvo-ohjelmat tavoittelevat poikkihallinnollista [Ahestymistapaa, oh-
jelmia valmisteltaessa ei juuri etsitd uusia keinoja monimutkaisten, hallinnonalojen ra-
jat ylittdvien tasa-arvo-ongelmien ratkaisemiseen. Toimenpiteitd on liikaa, ja monet
niista ovat epamaaraisia seka poliittisen ja virkamiesjohdon silmissa painoarvoltaan
pienia. Epaselvat toimenpiteet tai toimenpiteet, joihin ei liity lainsdadantda tai resurs-
seja, jaavat myds helposti toteuttamatta.

Tasa-arvo-ohjelmista on tullut paikka, jossa hallitus tarkentaa sukupuolindkdkulman
valtavirtaistamiseen liittyvat sitoumuksensa ja jossa ministeriot velvoitetaan sisallytta-
maan tasa-arvonakdkulma toimintaansa. Tasa-arvo-ohjelma hyvaksytaan kuitenkin
liian myodhaan, jotta valtavirtaistamiseen liittyvat kirjaukset ehtisivat vaikuttaa hallituk-
sen keskeisiin hankkeisiin.
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Maararahojen puute heikentaa sitoutumista, nakyvyytta
ja vaikuttavuutta

Hallitukset eivat ole osoittaneet tasa-arvo-ohjelmille korvamerkittyja toimenpidemaara-
rahoja. Ellei toimenpiteisiin ole osoitettu resursseja jo hallitusohjelmassa, on ministeri-
oiden yleensa l0ydettava maararahat omien menokehystensa sisalta.

Tasta syysta ministerididen kiinnostus ehdottaa ohjelmaan toimenpiteitd on vahaista.
Uusien, aidosti vaikuttavien poikkihallinnollisten toimenpiteiden kehittdminen on vai-
keaa, kun yhdessa tehtaville toimille ei ole tarjolla erillista rahoitusta. Lisaksi maarara-
hojen puute heikentda ohjelmien nakyvyyttd ministerididen poliittisen johdon ja virka-
miesjohdon silmissa seka hallituksen sisalla.

Maararahojen puute vaikuttaa myos siihen, millaisia toimenpiteitad tasa-arvo-ohjelmiin
valikoituu, ja vahvistaa entisestdan ohjelmien hallintokeskeisyytta. Merkittdva osa
tasa-arvo-ohjelmien toimenpiteista toteutetaan virkamiestyéna, eivatka ne vaadi pysy-
vid menolisayksia ja kertailuonteisia maararahoja. Tama koskee etenkin sellaisia toi-
menpiteitd, jotka eivat ole olleet mukana hallitusohjelmassa.

Suositukset poliittisille puolueille ja poliitikoille

Seuraavat tutkimukseen perustuvat suositukset on suunnattu poliittisille puolueille ja
poliitikoille, jotka asettavat hallitusneuvotteluissa raamit hallituksen tasa-arvopolitii-
kalle ja jotka paattavat tasa-arvo-ohjelman siséallésta. Tavoitteena on yhteiskunnalli-
sesti vaikuttava ja nakyva tasa-arvo-ohjelma, jonka poliittinen ja hallinnollinen tehtava
ovat tasapainossa. Tasa-arvo-ohjelma, jolla on vahva poliittinen tuki ja siten korkea
profiili, on keino vahvistaa sukupuolten tasa-arvoa yhteiskunnan eri osa-alueilla.

Tasa-arvo-ohjelman tulee ilmaista hallituksen tasa-
arvopoliittinen muutoslupaus

Selkeasti ilmaistu lupaus muutoksesta konkretisoidaan kuvaamalla hallituksen tar-

keimmat tasa-arvopoliittiset karkihankkeet ja niihin liittyvat toimenpiteet. Hallituksen
oman vision kirkastaminen selkeyttda tasa-arvo-ohjelman roolia, lisda sen poliittista
merkitysta, parantaa sen yhteiskunnallista nakyvyytta ja vahvistaa hallituksen tilivel-
vollisuutta. Ohjelma ei kuitenkaan voi typistya poliittiseksi muutoslupaukseksi. Tasa-
arvopolitikan ohjausvalineena tasa-arvo-ohjelman on reagoitava toimenpitein myoés
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hallituskauden ylittaviin tasa-arvotavoitteisiin, jotka tulevat esimerkiksi tasa-arvolain-
saadannosta, kansainvalisista sopimuksista seka tasa-arvoselonteossa asetetuista
pitkan aikavalin tavoitteista.

Tasa-arvo-ohjelmaan liittyvia poliittisia prosesseja pitaa
vahvistaa

Osana tasa-arvo-ohjelmien kehittdmista kohti hallituksen muutoslupausta hallituksen
tulee osallistua vahvemmin tasa-arvo-ohjelman valmisteluun ja seurantaan. Tasa-ar-
voministerin salkun sisaltdon ja tasa-arvoministerin valintaan tulee kiinnittda erityista
huomiota. Poikkihallinnollinen tasa-arvopolitiikka vaatii tuekseen aktiivisen tasa-arvo-
ministerin, joka ei pelkda astua toisten tonteille.

Tasa-arvo-ohjelman toimenpiteissa on pyrittava
konkreettisuuteen ja painoarvoon

Ohjelmassa on pyrittava I16ytdmaan uusia ratkaisuja laajoihin ongelmiin, tarvittaessa
useiden ministerididen yhteisvoimin seka osallistamalla muita yhteiskunnan toimijoita,
kuten tydpaikkoja ja kansalaisjarjestdja. Toimenpiteiden maaraa tulee vahentaa sa-
malla kun niiden painoarvo kasvaa. Nain ohjelman visio ja tasa-arvon yhteiskunnalli-
nen edistamistavoite ei katoa useiden pienten toimenpiteiden alle.

Tasa-arvo-ohjelmissa tulee jatkossakin linjata kaikkia
ministerioita sitovista valtavirtaistamistoimista

Jotta ohjelmasta ei tule liian pitka ja hallintokeskeinen, valtavirtaistettavia hankkeita ja
prosesseja ei kannata sisallyttaa varsinaisiksi toimenpiteiksi. Ne kannattaa kuitenkin
listata ohjelman liitteessa ja sisallyttda ne ohjelman seurantaan. Hallituksen on annet-
tava selkea, velvoittava viesti sukupuolinakokulman sisallyttamisesta keskeisiin hank-
keisiin jo hallitusohjelmassa, koska hankkeet ovat jo alkaneet siind vaiheessa kun
tasa-arvo-ohjelma hyvaksytaan.

Tasa-arvo-ohjelmalle on myonnettava
toimenpidemaararaha

Tasa-arvo-ohjelman perusta luodaan hallitusneuvotteluissa. Tasa-arvopoliittisia karki-
hankkeita on tarkea sisallyttda jo hallitusohjelmaan, etenkin jos ne lisdavat pysyvia
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menoja. Lisaksi hallitusohjelmassa on mydnnettava tasa-arvo-ohjelmalle toimenpide-
maararaha, jolla rahoitetaan ohjelman valmistelun yhteydessa paatettyja toimenpi-
teitd. Toimenpidemaararaha mahdollistaa aidosti poikkihallinnolliset toimet, joilla rea-
goidaan monimutkaisiin tasa-arvo-ongelmiin. Se myos sitouttaa ministeridita tasa-ar-
von edistdmiseen sekd vahvistaa ohjelman merkitystd ministerididen poliittisen ja vir-
kamiesjohdon silmissa.
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