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Sukupuolivaikutusten arviointi hallituksen esityksissa

Avainviestit

e Sukupuolivaikutusten arviointi on Suomessa vakiintunut kaytanto, mutta toimeenpano on
puutteellista

e Vaikka arviointien maara on kasvanut, vaikutukset jaavat yha usein arvioimatta. Ministerididen
valilla on suuria eroja seka tasa-arvonakdkulmasta relevanttien lakiesitysten etta tehtyjen
arviointien maardssa.

e Arviointien laadussa on merkittavia puutteita. Keskeinen ongelma on se, etta tasa-arvo
ymmarretdaan kapeasti naisten ja miesten samanlaisena kohteluna. Kansalliset ja
hallinnonalakohtaiset tasa-arvotavoitteet helpottaisivat arviointien tekemista.

e Arviointi tapahtuu lilan mydhaan jotta silla olisi vaikutusta lakiesitysten sisaltéon. Arviointitarpeen
selvittamista ja itse arviointia tulisi tehda jo ennen paatosten tekemista.

e Koronatoimien sukupuolivaikutusten arviointi on ollut pahasti puutteellista ottaen huomioon
koronakriisiin merkittavat sukupuoli- ja tasa-arvovaikutukset.

e Talla hetkelld tehtavaa kuvailevaa arviointia olisi tarkeaa tdaydentaa sukupuolindkdkulmaisella
tulonjakovaikutusten arvioinnilla (vero- ja etuusmuutokset, talousarvioesityksen
kokonaisvaikutukset)

*Lausunto perustuu vuonna 2018 julkaistuun Tasa-arvoa taloushankkeeseen -raporttiin, jonka osana analysoitiin vuosien 2007-
2017 annettujen lakiesitysten sukupuolivaikutusten arviointeja seké pohdittiin talousarvion sukupuolivaikutusten arvioinnin
kehittdmistd. Lisciksi on erikseen tarkasteltu Covid-19 pandemian hoitoon liittyvié hallituksen esityksid vuodelta 2020.

1 Sukupuolivaikutusten arvioinnin taustaa

Lakiesitysten  sukupuolivaikutusten  arviointi  perustuu tasa-arvolakiin  (§ 4). Lakiesitysten
sukupuolivaikutusten arviointi on ollut mukana hallitusohjelmissa vuodesta 1999 lahtien. Lakiesitysten
sukupuolivaikutusten arviointi on ollut kiinted osa hallituksen tasa-arvo-ohjelmia. Sukupuolivaikutusten
arviointi on sisallytetty lainvalmistelua kasittelevaan ohjeistukseen ja vaikutusten arvioinnin kehittamiseen
seka esitetty osana laadukasta lainvalmistelua. Sukupuolivaikutusten arviointi sisaltyi hallituksen esityksen
laatimisohjeisiin vuodelta 2004, mutta nykyisissd vuonna 2018 hyvaksytyissa ohjeissa (OM 2018) sita ei
mainita. Valtioneuvoston Sddddsehdotusten vaikutusten arviointi -ohjeissa (OM 2007) "vaikutukset
vhdenvertaisuuteen, lapsiin ja sukupuolten tasa-arvoon” on yksi “muiden yhteiskunnallisten vaikutusten”
arvioinnin osa-alue. Ohjeissa todetaan muun muassa, ettd “mikali alueella havaitaan vaikutuksia naisiin ja
miehiin, tulee arvioida ovatko vaikutukset haitallisempia toiselle sukupuolelle tai joutuvatko toisen



sukupuolen edustajat huonompaan asemaan lain vaikutuksista johtuen.” Ohjeissa todetaan myds, etta “tasa-
arvossa ei ole kysymys samanlaisuuden vaatimuksesta vaan yhtaldaisten mahdollisuuksien turvaamisesta. ”

Yksityiskohtaisempi ohjeistus sukupuolivaikutusten arviointiin on saatavilla sosiaali- ja terveysministerion
tuottamassa oppaassa sukupuolivaikutusten arviointiin (STM 2007) seka Sukupuolisilmdlasit-oppaassa (STM
2009) ja Ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi -oppaassa (STM 2016).

2 Toimeenpanon tilanne

Lakiesitysten sukupuolivaikutusten arviointi on suhteellisen vakiintunut kaytantoé ja kaikissa ministeridissa
tehdaan sita ainakin jonkin verran. Sukupuolivaikutusten arviointiin, kuten vaikutusarviointiin yleensa,
kohdistuu myo6s aiempaa enemman yhteiskunnallista ja poliittista painetta. Sukupuolivaikutusten arviointiin
on kiinnitetty julkisessa keskustelussa aiempaa enemman huomiota, ja eduskunnassa on puututtu
puutteellisiin  sukupuolivaikutusten arviointeihin (Elomdki ym. 2016). Toimeenpanon ongelmia ovat
sukupuolivaikutusten arviointien edelleen lilan vahdainen maara, puutteet arviointien laadussa seka se,
ettd arvioinnit tehdaan lilan myohaisessa vaiheessa.

2.1 Arviointien maara

Sukupuolivaikutusten arvioinnin sisdltaneiden lakiesitysten maara ei ole viimeisen kymmenen vuoden aikana
kasvanut merkittavasti (ks. kuvio 5.3). Naiden lakiesitysten maara on vuosina 2007—-2017 vaihdellut 11 ja 22
prosentin vélilla. Vuonna 2017 yli viidennes (22 prosenttia) lakiesityksista sisdlsi sukupuolivaikutusten
arviointia.

Kuvio 5.3. Sukupuolivaikutusten arviointia sisdltaneet lakiesitykset 2007-2017
25%

20%
15%
10%

5%

0%
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Vain noin kolmannes (N=116) vuosina 2007-2017 tehdyista lakiesitysten sukupuolivaikutusten arvioinneista
tulee siihen tulokseen, etta sukupuolivaikutuksia on. Toisin sanoen kaikista vuosien 2007-2017 lakiesityksista
(N=2575) vain 4,5 prosentilla on arvioitu olevan sukupuolivaikutuksia.

Pitkdn aikavalin tarkastelu ministeriotasolla (ks. taulukko 5.1) paljastaa, ettd sukupuolivaikutusten
arviointien osuus on suurin sosiaali- ja terveysministeriossa ja opetus- ja kulttuuriministeridssa, joista
molemmissa yli 20 prosentissa lakiesityksista tehtiin tarkasteluajanjaksolla sukupuolivaikutusten arviointi.
Ty6- ja elinkeinoministeriossa sukupuolivaikutusten arvioinnin maara vylsi yli 10 prosentin. Myos
puolustusministeridssa ja sisdministeriossa sukupuolivaikutusten arviointien maara on ollut keskimaaraista



korkeampi, vaikkakin muutamina vuosina niiden osuus on romahtanut. Valtiovarainministerié, maa- ja
metsatalousministerio, liikenne- ja viestintdministerio, ulkoministerio ja oikeusministerid ovat suoriutuneet
keskimaarin muita ministerioitd heikommin. Ministerididen vertailu on kuitenkin vaikeaa, koska
ministeriossa valmisteltavien lakiesitysten maarassa ja niiden relevanssissa sukupuolindkékulmasta on suurta
vaihtelua.

Taulukko 1. Vuosien 2007-2017 hallituksen esitysten sukupuolivaikutusten arviointi ministeriéittain
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Sukupuolivaikutusten arvioinnin sisaltavien lakiesitysten osuus:

Sukupuolivaikutusten arvioinnin sisaltavien lakiesitysten osuus vaihtelee ministeridissa vuodesta toiseen,
eikd useimmissa tapauksissa ole mahdollista tunnistaa selkeda kehityssuuntaa. Selkeimmin suoritustaan on
parantanut opetus- ja kulttuuriministeri6. Sen sijaan maa- ja metsatalousministeritssa sukupuolivaikutusten
arvioinnin maara on vahentynyt.

Sukupuolivaikutukset jatetdan arvioimatta monessa sellaisessa tapauksessa, jossa arviointi kuuluisi tehda.
Sukupuolivaikutusten arviointi tulisi nykykdytannon mukaan tehda aina, kun lakiesitys koskettaa ihmisia ja
sen voi ajatella vaikuttavan miehiin ja naisiin eri tavoin (STM 2009). Esimerkiksi vuonna 2017 téllaisia oli
hieman yli puolet lakiesityksista. Vaikka vuonna 2017 tehtiin sukupuolivaikutusten arviointeja enemman kuin
koskaan aikaisemmin, jdivat sukupuolivaikutukset arvioimatta yli kuudessakymmenessa relevantissa
lakiesityksessa (ks. taulukko 2).

Sukupuolivaikutusten arvioinnin kannalta relevanttien ja arvioimatta jadaneiden lakiesitysten tarkastelu
monimutkaistaa tilannekuvaa ministerididen suoriutumisesta. Sukupuolivaikutusten arviointia vaativien
lakiesitysten maara vaihtelee ministeridittain. Eniten relevantteja lakiesityksia oli vuonna 2017 STM:ssa ja



OKM:ssa. Vuonna 2017 eniten sukupuolivaikutuksia jai arvioimatta STM:ssd, jossa ldahes jokainen lakiesitys
vaatisi nykyisilla kriteereilla sukupuolivaikutusten arviointia.

Taulukko 2. Hallituksen esitysten sukupuolivaikutusten arviointi 2017

Lukumaara Osuus, %
Hallituksen esityksid yhteensa (2017) 206 100 %
Sukupuolivaikutusten arvioinnin kannalta relevantit esitykset 107 52 %
Relevantit esitykset, joiden sukupuolivaikutuksia arvioitu 46 22 %
Relevantit esitykset, joiden sukupuolivaikutuksia ei arvioitu 61 30%

2.2 Arviointien laatu

Lahempi tarkastelu paljastaa arviointien laadussa useita puutteita. Sukupuolivaikutusten arvioinnit
perustuvat usein lainvalmistelijan tuntumaan asiasta ja tutkimustiedon ja tilastojen hyodyntaminen on
suhteellisen harvinaista. 356 lakiesityksestd, joissa sukupuolivaikutuksia oli arvioitu, vajaassa
kolmanneksessa (N=106) on hyddynnetty tutkimus- tai tilastotietoa. Sukupuolittain eriteltyihin tilastoihin
nojaavissa arvioinneissakaan ei yleensad tarkastella tilastoja analyyttisesti tai pyritd tunnistamaan
tilastollisten erojen taustalla mahdollisesti piilevaa epatasa-arvoa.

Kdytetyn tiedon ja sen analysoinnin ohella yleinen laadullinen puute koskee kapeaa ymmarrysta
sukupuolten tasa-arvosta naisten ja miesten samanlaisena kohteluna. Tallainen ns. muodollinen tasa-arvo
jattaa huomiotta sellaisia vaikutuksia, joissa naiset ja miehet joutuvat tosiasiallisesti erilaiseen asemaan,
vaikka laki sindnsa kohtelisi heitd samalla tavalla. Yksi esimerkki tdstd on HE 105/2015 vp, jossa esitetdan
vanhempainrahakaudelta maksettavan 30 pdivan korotetun 75 prosentin korvausasteen alentamista 70
prosenttiin. Esityksessad todetaan, ettei uudistuksella ole sukupuolivaikutuksia ("Uudistus ei tee eroa eri
sukupuolten vililld péaivdarahan saajina (...) vanhempainpdivarahan korotetun korvausasteen poistaminen
kohdistuu yhdenmukaisesti seka didille etta isdlle maksettavaan vanhempainpaivdarahaan”), vaikka naiset
kayttavat vanhempainpaivarahaa selvasti miehida useammin ja etuuden heikennys vaikuttaisi siten
nimenomaan naisten kaytettavissa oleviin tuloihin. On selvaa, ettd lailla, joka kohdistuu hyvin
sukupuolittuneeseen ilmidon, on sukupuolivaikutuksia, vaikka se kohtelisikin naisia ja miehid muodollisesti
samalla tavalla.

Keskeinen laatuongelma on, ettd arvioinneissa ei juuri kasitelld vaikutuksia sukupuolten tasa-arvoon. Tama
johtuu yht&dalta ohjeistuksesta: HELO-ohjeissa (OM 2004) ja ihmisvaikutusten arviointioppaassa (STM 2016c)
sukupuolivaikutusten arvioinnin ensisijaiseksi paamaaraksi esitetdan syrjinnan estaminen, eika
valmistelijoita velvoiteta pohtimaan esityksen muita vaikutuksia tasa-arvoon. Toisaalta valmistelijoille ei ole
selvaa, mita tasa-arvolla tarkoitetaan. Suomessa ei — toisin kuin esimerkiksi Ruotsissa — ole selkeita
kansallisia, poliittisella tasolla asetettuja tasa-arvotavoitteita, joita vasten vaikutuksia voisi arvioida.

Tasa-arvonakokulma tulisi ideaalitapauksessa sisdllyttda my6s muihin arviointeihin. Esimerkiksi
tulonjakovaikutuksia arvioidaan talla hetkellda kotitaloustasolla. Kotitalouskohtainen arviointi peittaa
nakyvista samaan kotitalouteen kuuluvien keskindiset tuloerot ja valtasuhteet ja sen, ettd muutokset



verotukseen ja sosiaalietuuksiin vaikuttavat miehiin ja naisiin eri tavoin. Esimerkiksi vuosien 2016-2018
talousarvioesityksiin sisdltyneet vero- ja etuusmuutokset hyodyttivat miehia enemman kuin naisia ja naiset
héavisivat uudistuksen seurauksena useammin ja suuremman osan tuloistaan kuin miehet (Eloméki ja Ylostalo
2018).

Aina ei ole yksiselitteista, ovatko vaikutukset tasa-arvon nakokulmasta positiivisia tai negatiivisia. Esimerkiksi
kotihoidontuki voidaan poliittisessa keskustelussa nahda naisten yksildllisten valintojen mahdollistajana tai
kannustinloukkuna.  Tasta riippumatta lainvalmistelussa on tdrkedaa tunnistaa  esimerkiksi
kotihoidontukijarjestelman ja sen mahdollisten muutosten taloudelliset vaikutukset naisiin ja miehiin.

2.3 Arviointien vaikuttavuus

Esimerkkeja viimeaikaisista sukupuolivaikutusten arvioinneista, jotka olisivat vaikuttaneet lakiesityksen
sisaltoon, on vaikea 10ytaa. Taman on nahty johtuvan yhtaalta siita, etta vain harvassa sukupuolivaikutusten
arvioinnissa tunnistetaan merkittavia vaikutuksia, toisaalta siita, etta sukupuolivaikutusten arviointi tehdaan
muiden vaikutusarviointien tavoin usein vasta lainsddadantohankkeen loppupédassa. (Eloméaki 2014.)
Sukupuolivaikutusten arviointien tulokset saatetaan myds jattda huomiotta (Ylostalo 2013).

Keskeinen ongelma on se, ettd sukupuolivaikutusten arviointi tapahtuu usein liilan myohaan.
Lainvalmistelun alkaessa lain keskeinen sisaltd on jo lyoty lukkoon hallitusohjelmassa, julkisen talouden
suunnitelmassa tai hallituksen talousarvioesityksessa tai ainakin siihen on olemassa niin voimakas poliittinen
tahtotila, ettei vaikutusarvioinnilla ole juuri vaikutusta lain lopulliseen sisaltoon. Sukupuolivaikutusten
arviointia tarvittaisiin aikaisemmassa vaiheessa: kun mahdollisia uusia toimenpiteita vasta hahmotellaan eika
poliittista paatosta niiden toteuttamisesta ole viela tehty.

3 Sukupuolivaikutusten arvioinnin haasteet

Sukupuolivaikutusten arviointien vaatimattomaan maaraan ja puutteelliseen laatuun on useita syitd, joista
osa on samoja kuin muissa vaikutusarvioinneissa: riittamattomat resurssit, kiireinen aikataulu ja osaamisen
puute (Siukola 2006; Elomaki 2014; Elomaki ja Ylostalo 2018). Sukupuolivaikutusten arviointiin liittyy myos
erityisia haasteita.

Ensinndkin tasa-arvokysymykset sivuutetaan hyvin helposti valtionhallinnon arjessa. Tasa-arvon
edistdminen on asia, jonka tarkeyden harva suoraan kieltdd, mutta joka kdytanndssa jaa jatkuvasti muiden,
tarkedmmaksi koettujen asioiden alle (lkdvalko 2016; Ylostalo 2012). Tama ndkyy siina, etta
sukupuolivaikutusten arviointi koetaan usein tyoldaaksi ja aikaa vievaksi lisatyoksi. Tasa-arvokysymysten
jdaminen jatkuvasti muiden asioiden jalkoihin voi kertoa niiden vahaisesta arvostuksesta tai aktiivisesta ja
passiivisesta vastustuksesta.

Toinen ongelma on tasa-arvotuntemuksen puute. Lainvalmistelijoiden voi olla vaikea ymmartaa sukupuolen
merkitysta yhteiskunnassa. Taman vuoksi sukupuoli- ja tasa-arvovaikutuksia voi olla vaikea tunnistaa.

Sukupuolivaikutusten arvioinnin heikkous saattaa johtua my®ds siitd, ettd sukupuolivaikutusten arviointia ja
sen tarkoitusta ei edelleenkdaan ymmarreta ministeridissa. Tama heikentda sitoutumista arviointityéhon.



Yhtdalta virkamiesten tuntuu olevan vaikea I6ytdaa sukupuolindkdkulmia oman hallinnonalan sisall6llisiin
kysymyksiin, toisaalta ei oikein tiedetd, miksi niita edes pitaisi tarkastella sukupuolinakékulmasta.

Lisaksi vaikutusarviointien tekeminen tietden, ettei niillda todennakdisesti ole vaikutusta, heikentda intoa
laadukkaaseen vaikutusarviointiin.

Koulutusta sukupuolivaikutusten arviointiin on tarjottu kdytossd olevien resurssien puitteissa, mutta
osallistujia koulutuksiin on ollut vaikea saada. Myds ministerididen toiminnallisten tasa-arvoryhmien
tehtdviin kuuluu lainsdadantéhankkeiden sukupuolivaikutusten arvioinnin tukeminen, mutta sosiaali- ja
terveysministerion kerddaman seurantatiedon mukaan ryhmat harvoin osallistuvat arvioinnin tarpeen
selvittamiseen tai arviointityohon.

4. Sukupuolivaikutusten arviointi koronatoimissa

Koronakriisilla on ollut merkittavia vaikutuksia sukupuolten tasa-arvoon tasa-arvon eri osa-alueilla
taloudellisesta tasa-arvosta sukupuolittuneeseen vakivaltaan (Elomaki ym. 2021). Esimerkiksi koronan
tyollisyysvaikutukset ovat kohdentuneet vyksityisille palvelualoille, jotka Suomessa ovat korostetun
naisvaltaisia (Sutela 2020). Sukupuolivaikutusten arviointi on tastd johtuen erityisen tarkeda niin uusia
sulkutoimia suunniteltaessa, koronan aiheuttamia menetyksia kansalaisille ja yrityksille korvattaessa kuin
taloutta elvytettdessa.

Kriisitilanteissa tasa-arvotavoitteet jaavat kuitenkin usein sivuun, ja alustavan vuoden 2020 lakiesitysten
tarkastelun perusteella ndin on ollut myos koronakriisiin aikana. Sukupuolivaikutuksia on arvioitu vain
harvassa koronatoimiin liittyvassa lakiesityksessa. Esimerkiksi vain viisi kahdeksastatoista sosiaaliturvan
muutoksiin liittyvasta esityksestd mainitsee sukupuolen tai sukupuolivaikutukset ja vain kaksi esitysta
mainitsee pandemian sukupuolittuneet vaikutukset tyohon ja toimeentuloon mainittiin vain kahdessa
lakiesityksessa, vaikka tietoa lomautusten kohdentumisesta nuoriin naisiin sekd nuorten naisten
lisddntyneista toimeentulohakemuksista on ollut saatavilla jo kevaalla. Yritysten toimintaedellytyksiin ja
yritystukiin liittyvissa esityksissa puhuttiin kohdentumisesta eri aloille, mutta ndiden alojen mies- ja
naisvaltaisuutta ei nostettu yhdessakaan esityksessa esiin.

5. Kehittdmisehdotuksia

e Sukupuolivaikutusten arviointitarpeen selvittaminen ja itse arviointi tulisi aloittaa aikaisemmin
prosessissa (hallitusohjelma, JTS, talousarvioehdotus), jotta arviointi voisi vaikuttaa lakiesityksen
sisaltoon.

e Sukupuolivaikutusten arvioinnissa voitaisiin keskittya relevanteiksi tunnistettuihin lakiesityksiin

niukkojen arviointiresurssien keskittamiseksi.

o Selkeat kansalliset tasa-arvotavoitteet ja niista johdetut hallinnonalakohtaiset tavoitteet
helpottaisivat arviointityota ja parantaisivat arviointien laatua. Lisaksi selkea ja yksinkertainen
arviointikehikko (esim. Ruotsissa ja Islannissa viisi kysymysta) tukisi arviointia.

e Kuvailevaa arviointia tulisi tdydentaa sisallyttamalla sukupuolindkékulma tulonjakovaikutusten
arviointiin



