Ty06- ja elinkeinoministerio

1()

Arbets- och niringsministeriet

Asiantuntijalausunto

26.11.2024 VN/1/2024
VN/1/2024-TEM-147

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

Tyo- ja elinkeinoministerion asiantuntijalausunto: Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi
tyoriitojen sovittelusta ja eraiden tyotaistelutoimenpiteiden edellytyksista annetun lain
muuttamisesta (HE 146/2024 vp)

Yleista

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi tyoriitojen sovittelusta ja erdiden tydtaistelutoimenpiteiden
edellytyksista annettua lakia (420/1962), jaliempana tydriitalaki. Sovittelijalla olisi ehdotuksen mukaan
velvollisuus menetelld sovittelutoimessaan kansantalouden kokonaisedun turvaamiseksi siten, etta
palkanmuodostus toimii mahdollisimman hyvin eik& tyémarkkinoiden toimivuus vaarannu. Tata peri-
aatetta sovittelijan tulisi noudattaa myds sovintoehdotusta antaessaan. Liséksi ehdotetaan, ettéa val-
takunnansovittelija tai hAnen maaraamansa sivutoiminen sovittelija toimisi jatkossa sovittelulautakun-
nan puheenjohtajana. Sovittelulautakunnan tulisi toiminnassaan noudattaa tyoriitalain sovittelijaa kos-
kevia sdannoksia.

Hallituksen ensisijaisena pyrkimyksena oli ehdotuksen tavoitteiden toteuttaminen tyomarkkinaosa-
puolten keskindisella sopimuksella. Ehdotus ei kuitenkaan esta tyémarkkinaosapuolia sopimasta tyo-
markkinamallista tulevaisuudessa.

Ehdotuksella on liittymé&kohtia etenkin perustuslain 13 §:n 2 momentissa perusoikeutena turvattuun
ammatilliseen yhdistymisvapauteen seké perustuslain 6 §:ssa turvattuun yhdenvertaisuuteen ja lain-
saatajaan kohdistuvaan velvoitteeseen edistaa sukupuolten tasa-arvoa erityisesti palkkauksesta ja
muista palvelussuhteen ehdoista maarattaessa.

Lausunnossa tarkastellaan esityksen suhdetta perustuslakiin ja kansainvalisiin velvoitteisiin ja arvioi-
daan, onko ehdotettua saantelya pidettava perusoikeuden rajoituksena. Liséksi selvitetdan perusoi-
keuksien rajoittamisedellytysten tayttymista.

Ammatillinen yhdistymisvapaus

Postiosoite
Postadress
Postal Address
Valtioneuvosto

PL 23

Ammatillisen yhdistymisvapauden keskeinen sisaltoé (PL 13.2 §)

Perustuslain 13 §:n 2 momentin mukaan jokaisella on yhdistymisvapaus. Yhdistymisvapauteen sisél-
tyy oikeus ilman lupaa perustaa yhdistys, kuulua tai olla kuulumatta yhdistykseen ja osallistua yhdis-
tyksen toimintaan. Samoin on turvattu ammatillinen yhdistymisvapaus ja vapaus jarjestaytya muiden
etujen valvomiseksi. Perustuslain 13 §:n 3 momentin mukaan tarkempia sdannoksia kokoontumisva-
pauden ja yhdistymisvapauden kayttdmisesta annetaan lailla. Perusoikeusuudistuksen esitbissa on
todettu, ettd yhdistymisvapauttaan kayttavalle ei saa aiheutua siita haitallisia seuraamuksia eika se
saa johtaa erilaiseen kohteluun tydelaméassa (HE 309/1993 vp, s. 60).
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Perustuslakivaliokunnan vahvistaman ihmisoikeusmyonteisen tulkinnan periaatteesta (PeVM 25/1994
vp, PeVL 2/1990 vp) seuraa, ettd perustuslain 13 §:n 2 momenttia on tulkittava siten, etta sen siséltd
on sopusoinnussa Suomea sitovien kansainvalisten ihmisoikeussopimusten kanssa.! Suomea sito-
vien kansainvalisten velvoitteiden ja niiden valvontakdytannon valossa tarkasteltuna perusoikeutena
turvattu ammatillinen yhdistymisvapaus késittaé tyémarkkinaosapuolten sopimusautonomian ja oikeu-
den tavoitella kollektiivisilla neuvotteluilla jAsentensé ty6- ja elinolosuhteiden parantamista. Tama oi-
keus ei saa rajoittua vain véhimmaisehtoihin. Enimmaispakottava lainsdadantd, jolla asetetaan laissa
tai viranomaisen paatoksellda tydehtosopimusosapuolia sitovasti esimerkiksi palkkausta koskeva
enimmaistaso tai rajoitetaan tydmarkkinaosapuolia sopimasta paremmista tydehdoista, ei paasaan-
toisesti ole hyvaksyttavaa.2 Kun tyontekijoiden ja tydnantajien yhdistykset tavoittelevat jasentensa etu-
jen edistamista tydehtosopimusneuvotteluissa, on kyse yksilon perusoikeutena turvatun ammatillisen
yhdistymisvapauden kayttamisesta. Yksilon oikeutta toteutetaan tydmarkkinajarjestojen kollektiivisten
neuvotteluiden kautta.

Tyomarkkinajarjestdilla tulisi olla vapaa oikeus jarjestdd toimintansa ja suunnitella toimintaohjel-
mansa. Viranomaistoimin ei saa rajoittaa taté jarjestaytymisvapauden piiriin kuuluvaa tydmarkkinajar-
jestdjen toimintaa eika estaéa sen laillista kayttdd. Vapaaehtoisten neuvotteluiden periaatteen vastai-
sena voidaan pitédé esimerkiksi sité, etté tydehtosopimuksen patevyyden edellytyksen& on viranomai-
sen hyvaksyntd.® My0s tyotaisteluoikeus on osana ammattilista yhdistymisvapautta turvattu perusoi-
keutena (PeVL 12/2003 vp ja PeVL 3/1998 vp). Suomi on valtiona velvollinen edistamaan kollektiivista
neuvottelutoimintaa.* Valtiollista tydriitojen sovittelujarjestelmaé voidaan pitad yhtena toimenpiteena,
jolla Suomi toteuttaa taté velvoitettaan. Sovittelujarjestelman tulee olla rippumaton ja toimia asianmu-
kaisesti, jotta osapuolten luottamus siihen voidaan taata.®

Tyoriitojen sovittelu kaynnistyy paasaantdisesti tyonseisausilmoituksen antamisesta. Tydriidan osa-
puolten on lain mukaan saavutettava sovittelijan maarddmaan neuvottelutilaisuuteen. Tydnseisausuh-
kaisen tyoriidan osapuolten on osallistuttava sovitteluun, mutta osapuolia ei voida pakottaa sovintoon.
Suomea sitovat velvoitteet rajoittavat etenkin lainsdadantétoimia, jolla maariteltaisiin sovittelumenet-
telyn lopputulos osapuolia sitovasti (valimiesmenettely).® Viranomaiset voivat kannustaa osapuolia
vapaaehtoisuuden pohjalta huomioimaan esimerkiksi talous- ja ty6llisyyspoliittisia kysymyksia ratkai-
suissaan, mutta viimesijainen paatdsvalta tasta tulisi olla neuvottelevilla tyémarkkinaosapuolilla.”

Perustuslain 3 §:n 1 momentin mukaisesti eduskunta kayttda lainsdadéantdvaltaa. Tydmarkkinaosa-
puolten autonomian takia kotimaisessa lainsaadantdperinteessa on suhtauduttu pidattyvasti tyomark-
kinaosapuolten toimintaan liittyvdan saantelyyn. Tydehtosopimusjarjestelmassa julkinen valta jattaa
tydelaman saéntelyn olennaisilta osin tyémarkkinaosapuolille itselleen (PeVL 41/2000 vp, s. 2-3). Ta-
man periaatteen voidaan katsoa liittya etenkin tyéehtojen maarittdmiseen. Ehdotuksessa on kyse vi-
ranomaisten tehtavien tismentamisesta eika silla maaritella tydehtoja tydmarkkinaosapuolia sitovasti.

Yhdenvertaisuus ja sukupuolten tasa-arvo

Perustuslain 6 §:n mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa. Ketdan ei saa ilman hyvaksytta-
vaa perustetta asettaa eri asemaan esimerkiksi sukupuolen, mielipiteen tai muun henkil6on liittyvan
syyn perusteella. Muu henkildon liittyva syy on esimerkiksi ammatilliseen yhdistystoimin-
taan osallistuminen (HE 309/1993 vp, s. 44).

Yhdenvertaisuusperiaatteen soveltamista viranomaistoiminnassa tasmennetddn hallintolain
(434/2003) 6 &:ss4, jota on noudatettava myds sovittelutoimessa. Viranomaisen on kohdeltava hallin-
nossa asioivia tasapuolisesti ja viranomaisen toimien on oltava puolueettomia. Kollektiivisen tydoikeu-
den saantelyssa on noudatettava pariteettiperiaatetta eli valtion tulee suhtautua kumpaakin

1 Ammatillinen yhdistymisvapaus turvataan ILOn yleissopimuksissa nro 87, 98 ja 151 ja 154, Euroopan neuvoston uudistetussa sosiaalisessa
peruskirjassa, Euroopan ihmisoikeussopimuksessa, EU:n perusoikeuskirjassa, Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia koskevassa
kansainvalisessa yleissopimuksessa seka Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevassa kansainvélisessa yleissopimuksessa.

2 ILOn yhdistymisvapauskomitean kaytantd (CFA Compilation 2018, kohta 1299).

8 ILON yhdistymisvapauskomitean kaytantoé (CFA Compilation 2018, kohta 1232 ja 1439).

41LOn yleissopimus nro 154.

5 ILOnN yleissopimus nro 154 8 artikla, ILOn yhdistymisvapauskomitean kaytanté (CFA Compilation 2018 kohdat 1323 ja 1325). ILOn asiantunti-
jakomitean kaytantd (CEACR Report 2013, kohdat 437 ja 605).

5 1LOnN yhdistymisvapauskomitean (CFA compilation 2006 kohdat 569 ja 995) ja Euroopan neuvoston sosiaalisten oikeuksien komitean valvonta-
kaytanté (Updated Digest of the case law of the European Committee of Social Rights 2022, s. 89; Conclusions 2010 Georgia; Conclusions
XIV-1

Iceland).

7 ILOn yhdistymisvapauskomitean ja asiantuntijakomitean kaytanté (CFA

Compilation 2018 kohta 1326, CEACR Report 2013 kohta 301).
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tydmarkkinaosapuoleen puolueettomasti. Pariteettiperiaate ei kuitenkaan esta valtiota turvaamasta
yleisen edun toteutumista.

Sovitteluviranomaisen toiminnan tulee myds Suomea sitovat kansainvaliset velvoitteet huomioiden
olla osapuoliin nahden neutraalia ja puolueetonta.

Perustuslain 6 §:n 4 momentissa asetetaan julkiselle vallalle velvoite sdataa lailla toimenpiteista, joilla
sukupuolten tasa-arvoa edistetédén tydelamassa, erityisesti palkkauksesta ja muista palvelussuhteen
ehdoista maarattaessa. Kyse on lainsaatajalle asetetusta toimintavelvoitteesta. Tarkempi keinovalinta
tasa-arvon edistamiseksi on jatetty lainsaatajan tehtavaksi ja siind on huomioitava Suomea sitovat
kansainvaliset velvoitteet ja EU-lainsdadannon periaatteet samapalkkaisuudesta samassa ja saman-
arvoisessa tyossa.®

Tasa-arvon turvaamisesta tydelaméassa on sdadetty laissa naisten ja miesten vélisesté tasa-arvosta
(609/1986), jallempéna tasa-arvolaki. Kaikkea viranomaistoimintaa koskee lain 4 8:n yleisvelvoite
naisten ja miesten tasa-arvon suunnitelmallisesta edistdmisesta viranomaistoiminnassa. Lain esi-
téissa (HE 57/1985 vp, s.13) viitataan mm. koulutuspoliittisiin toimiin ja ty6- ja perhe-elaman yhdista-
miseen. Lisaksi viranomaistoiminnassa on sovellettava tasa-arvolain 7 §:n vélittbman ja valillisen su-
kupuoleen perustuvan syrjinnén kieltoa.

Samapalkkaisuusvelvoitteiden toteuttamisen osalta on kuitenkin huomioitava se, ettd Suomessa ei
ole lakisdateista vahimmaispalkkaa. Tyomarkkinaosapuolilla on siten keskeinen rooli palkkatasa-ar-
von kehittdmisessa tybehtosopimusperustaisesti.

Ehdotuksen arviointi

Perustuslakivaliokunta ei ole aiemmassa kaytanndssaén arvioinut ehdotetun kaltaista saéntelya. Jal-
jempéana nostetaan esiin seikkoja, jotka ovat merkityksellisia arvioitaessa, onko ehdotuksessa kyse
ammatillista yhdistymisvapautta tai yhdenvertaisuutta koskevasta perusoikeuden rajoituksesta.

Tydmarkkinaosapuolten sopimusautonomia ja sovittelujarjestelman asianmukainen toiminta

Ehdotettu sdantely kunnioittaa tydmarkkinaosapuolten sopimusautonomiaa. Kyse on lainsaatajan toi-
mivaltaan kuuluvasta viranomaisten tehtavien tdsmentéamisesta. Ehdotuksella ei sdadeta tydomarkki-
namallista, vaan se olisi jatkossakin tydmarkkinaosapuolten sovittavissa. Sééntelya ei sovellettaisi
tydmarkkinaosapuolten keskinaisissa tydehtosopimusneuvotteluissa eika tyoriitalain 15 §:ssé tarkoi-
tetussa osapuolten keskindisessa sovittelutoimielimesséa. Kyse ei mydskaan ole siita, etta tydehtoso-
pimusosapuolet olisivat velvollisia houdattamaan ty6ehtosopimuksissaan tiettyd palkka- ja muiden
maaraysten kustannustasoa. Tydehtosopimusosapuolia sitovaa palkantarkistusten ylarajaa ei ase-
teta.

Sovittelumenettely on ensisijaisesti sovittelijan johdolla kaytavaa osapuolten keskinaista neuvottelua,
jossa osapuolet voivat paatya haluamaansa lopputulokseen. Sovittelussa mahdollisesti annettava so-
vintoehdotus ei ole tydriidan osapuolia oikeudellisesti sitova. Sovintoehdotus voidaan perustaa myos
tydmarkkinoilla laajasti hyvéaksyttyihin palkanmuodostuksen periaatteisiin.

Ehdotuksella, kuten valtiollisella sovittelutoiminnalla yleensé&kin, on kuitenkin valillisia tydmarkkinoiden
toimintaan (HE 146/2024 vp, luku 4.2.1).

Sovittelijat ovat lahtdkohtaisesti noudattaneet ehdotuksessa tarkoitettuja periaatteita jo vuosikymmen-
ten ajan. Voimassa olevassa tydriitalaissa asetetaan sovittelijan tehtavaksi tydmarkkinoiden toimivuu-
den edistaminen ja tarkoituksenmukaisuus- ja kohtuusharkinta suhteessa osapuolten vaatimuksiin.
Tyoriidan osapuolten vaatimukset ovat jatkossakin lahtokohta sovittelulle ja sovintoehdotuksen anta-
miselle. Ehdotuksen sddnndskohtaisissa perusteluissa asetetaan esimerkinomaisesti suuntaviivoja
palkansaajien ja tydnantajien yhteisten intressien seka laajemmin yleisen edun ja koko yhteiskunnan
kannalta merkittavien seikkojen huomioimiselle sovittelussa.

Saantelyn yleisluontoisuus turvaa sovittelijan edellytykset ratkaista tydriitoja kuhunkin yksittaiseen tyo-
riitatilanteeseen parhaiten sopivalla tavalla. Sovittelijalla on mahdollisuus esittédé sovintoehdotus, jos
osapuolet eivat pddse keskendan sovintoon. Sovintoehdotuksessa on aina kyse osapuolten vaati-
musten yhteensovittamisesta eika niitd voida toteuttaa taysiméaaraisesti. Ehdotuksella ei maaritella
sovittelun lopputulosta tai muutoinkaan sidota sovittelijan toimivaltaa yksipuolisesti tietyn siséltdiseen
sovintoehdotukseen.  Siten on varsin  epatodennakdistda, ettd ehdotus heikentaisi

8 1LONn samapalkkaisuutta koskeva yleissopimus nro 100, YK:n kaikkinaisen naisten syrjinnan poistamista yleissopimus (CEDAW), TSS-sopimus,
Euroopan uudistettu sosiaalinen peruskirja, Euroopan unionin toiminnasta annettu sopimus (SEUT) 157 artikla, EU:n perusoikeuskirja ja Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivi miesten ja naisten yhtélaisten mahdollisuuksien ja yhdenvertaisen kohtelun periaatteen taytéantdonpanosta
tydhon ja ammattiin liittyvissa asioissa 2006/54/EY (uudelleenlaadittu toisinto), jaliempéana tasa-arvodirektiivi.
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valtakunnansovittelijan toimintaedellytyksia ja sovittelujarjestelman merkitysta kollektiivisten neuvot-
teluiden edistamisessa tai muutoinkaan vaarantaisi sen asianmukaisen toiminnan.

Ehdotuksen voidaan pikemminkin katsoa luovan edellytyksia sovittelijoille turvata tyémarkkinoiden toi-
mintaa tyoriitalain 1 8:n edellyttdmalla tavalla. Pyrkimyksené on turvata tydmarkkinatoimintaa tukevien
kaytantojen jatkuvuutta. Jos sovittelutoiminnassa ei johdonmukaisesti pyrittéisi ottamaan huomioon
tyomarkkinakaytanteitd, kuten yleista linjaa, olisi sovittelutoiminnan ennakoimattomuudella tyémarkki-
noiden toimintaa heikentavia vaikutuksia. Eri alojen neuvottelut vaikeutuisivat ja karjistyisivat useam-
min tyOtaisteluiksi ja sitd myo6ten valtakunnansovittelijan soviteltavaksi. Valtakunnansovittelijan toi-
misto toimii hyvin vahaisin resurssein. Viimeaikainen tydmarkkinakaytantd on perustunut niin sanot-
tuun paanavaajaratkaisun malliin. Merkittdvan alan paanavaajaratkaisun saaminen vaikeutuisi enti-
sestaan, jos sitd ei huomioitaisi sovittelutoiminnassa. Tyomarkkinakayténteiden sivuuttaminen sovit-
telussa voisi heikentdd tyémarkkinaosapuolten luottamusta sovitteluun ja vaikeuttaa sen asianmu-
kaista toimintaa ja edellytyksia saada tyoriitoja ratkaistuksi.

Valtakunnansovittelijat ovat kdytadnndssé jo vuosikymmenten ajan noudattaneet ehdotettavan saan-
telyn mukaisia periaatteita, jotka osaltaan pohjautuvat jo voimassa olevaan tydriitalakiin. Esitys mer-
kitsikin muutosta etenkin sovittelulautakunnan toimintaan. Sovittelulautakunnan sovittelumenettelysta
ei ole lainsaadantoa eiké sille ole myodskéaédn muodostunut vakiintuneita kayténteitd. Valtakunnanso-
vittelijan tai hdnen maaradmansa sivutoimisen sovittelijan toimiminen sovittelulautakunnan puheen-
johtajana toisi vaikeiden tydriitatilanteiden ratkaisuun tydmarkkina-asiantuntemusta ja sovittelukoke-
musta.

Sovittelutoiminnan riippumattomuus ja puolueettomuus

Ehdotus ei ole ristiriidassa perustuslain 6 §:ssa turvatun yhdenvertaisuuden ja viranomaisia koskevan
tasapuolisen kohtelun velvoitteen kanssa eikd se muutoinkaan vaaranna sovittelutoiminnan riippu-
mattomuutta.

Sovittelijan toimivaltaa ei kiinnitetd tydnantajapuolen kannalta edulliseen ratkaisuun sovittelun puolu-
eettomuuden ja riippumattomuuden vaarantavalla tavalla. Saantelylla tavoitellaan yleisen edun toteu-
tumista. Sovittelijalla viimekétinen harkintavalta sovintoehdotuksen sisallosta ja sovintoehdotus raken-
tuu tasapainoisesti niin tyontekija- kuin tydnantajapuolenkin ehdotusten pohjalta.

Pyrkimyksella huomioida johdonmukaisesti tyémarkkinoiden yleinen linja sovittelutoiminnassa on
myds palkansaajapuolen kannalta myonteisia vaikutuksia. Sovittelutoiminnan ratkaisuilla on heijaste-
vaikutuksia muiden alojen neuvotteluihin ja niissa esitettaviin vaatimuksiin. Kustannuskilpailukykya
turvaavasta tasosta merkittavasti poikkeavilla ratkaisuilla voi olla myds ostovoimaa heikentavaa in-
flaatiota vauhdittavia vaikutuksia. Tyoémarkkinoilla muodostuneen yleisen linjan huomioiminen tukee
lahtdkohtaisesti myds myodnteista tyollisyyskehitysta. Siitda merkittavasti poikkeavat ratkaisut voivat
heikentaa tydnantajien mahdollisuuksia palkata tyévoimaa tai johtaa tyévoiman vahentamisiin.

Esityksen (HE 146/2024 vp s. 12-13) kuvatulla tavalla Suomen kaltaisessa avotaloudessa on kan-
santalouden kokonaisedun toteutumisen ndkékulmasta perusteltua antaa muihin aloihin verrattuna
erityinen merkitys juuri vientisektorin sopimusratkaisujen kustannustasolle. Vientisektorin kustannus-
kilpailukyvyn sdilyttdminen on olennainen tekija myos julkisen sektorin rahoituksen ja laajemmin hy-
vinvointivaltion yllapitdmisen turvaajana.

Ehdotuksen sadannoéskohtaisten perusteluiden mukaisesti tydmarkkinoiden toimintaa tukee yleisten
tyomarkkinakaytanteiden, kuten yleisen linjan huomiointi. Niin sanottu yleinen linja eli tydémarkkinoilla
yleisesti noudatettava palkka- ja muiden tydehtojen kustannustaso on muodostunut viimeisten vuosi-
kymmenten aikana mm. TUPO-ratkaisuin ja liittotason neuvottelukierroksin (HE 146/2024 vp s.8-9).
Ehdotuksessa ei maaritella sovittelijaa sitovasti sité, milloin ja miten yleinen linja muodostuu. Ehdo-
tuksen saannoskohtaisissa perusteluissa avataan esimerkein yleisen linjan muodostumista viimeai-
kaisessa tydmarkkinakaytanndssa. Tarkoituksena on, etté sovittelija kuitenkin arvioisi yleisen linjan
syntymistéd, voimassaoloa ja merkitysta sovitteluajankohtana kulloisenkin tydmarkkinatilanteen mukai-
sesti ja yksittéisen ty0riitatilanteen erityispiirteet huomioiden.

Sovittelutoiminnan riippumattomuutta valtiovallasta turvaa myds valtakunnansovittelijan valintamenet-
tely. Valtakunnansovittelijan valinta on tehty vuorotellen tydntekijoita ja tydnantajia edustavien jarjes-
t6jen esityksiin perustuen.

Palkkatasa-arvon edistaminen
Esityksessa on arvioitu, ettei ehdotettu sddntely ole ristiriidassa perustuslain 6 §:n 4 momentin sisél-

taman lainsadatajan toimintavelvoitteen kanssa eivatkd Suomea sitovat kansainvéliset velvoitteet ole
esteend sille. Kansainvalisten palkkatasa-arvovelvoitteiden voidaan katsoa antavan liikkumavaraa
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huomioida kansallinen tydémarkkinajarjestelma niiden toteuttamisessa. Suomessa ei ole lakisaatei-
sesta vahimmaispalkkaa. Viranomaisten mahdollisuudet puuttua tyéehtosopimusperustaiseen pal-
kanmuodostukseen sukupuolten tasa-arvon edistamiseksi ovat tydémarkkinaosapuolten autonomiasta
johtuen rajalliset, ellei kyse ole tasa-arvolain 7 §:ssé tarkoitetusta syrjinnasta.

Alojen vélisen palkkatasa-arvon edistaminen tydehtosopimusjarjestelméssé kuuluu ensisijaisesti ty6-
markkinaosapuolten autonomiaan. Jasenvaltioilla on EU:n tasa-arvodirektiivin® 21 artiklan mukaan
velvollisuus kannustaa kansallisten kdytanteidenséd mukaisesti tydmarkkinaosapuolia vuoropuheluun
sukupuolten tasa-arvon edistaimisestd. Taman voidaan arvioida olevan keskeinen toimenpide Suo-
messa, jossa valtaosa palkansaajista on ty6- ja virkaehtosopimusten piirissa. Suomessa velvoitetta
on toteutettu esimerkiksi kolmikantaisen samapalkkaisuusohjelman?® valmistelulla. Direktiivin velvoit-
teita on muutoin toimeenpantu muun muassa tasa-arvolain saéannoksin.

Valtakunnansovittelijan toimiston ensisijaisena tehtavané on sovitella tydriitoja. Tasa-arvolain 4 8:ssé
on kyse kaikkea viranomaistoimintaa koskevasta, varsin yleisluontoisesta velvoitteesta. Sen sovelta-
misessa sovittelutoimintaan on otettava huomioon Suomen tydmarkkinajarjestelmé. Sovittelijan on
noudatettava tasa-arvolain 7 8:n mukaista valittdman ja valillisen syrjinnén kieltoa ja huomioitava, ettei
yksittédinen sovintoehdotus sisalla sukupuolen perusteella syrjivia tydehtoja.

Saantelylla ei maaritelld sovintoehdotuksen siséltdéd, vaan sen puitteissa sovittelijan on mahdollista
ehdottaa esimerkiksi euroméaaraisia palkantarkistuksia. Tasa-arvoa voidaan edistdd myos tekstikysy-
myksia, kuten perhevapaamaarayksia kehittamalla. Ehdotus sallii myds sen, ettéd sovintoehdotus pe-
rustetaan tydmarkkinoilla laajasti hyvaksyttyihin palkanmuodostuksen periaatteisiin. Nama periaatteet
voivat koskea esimerkiksi palkkatasa-arvon edistamista.

Ehdotuksessa tarkoitetut kansantalouden kokonaisetu ja palkanmuodostuksen toimivuus eivat kiinnity
kasitteina yksipuolisesti vain vientisektorin kustannuskilpailukyvyn turvaamiseen. Sovittelussa on huo-
mioitava tasapainoisella tavalla my6s palkansaajien myonteinen ansiokehitys ja ostovoiman turvaa-
minen, kuten nykyisinkin. Tyoriidan sovittelun lopputulos on aina kompromissiratkaisu eikd kumman-
kaan osapuolen vaatimuksia voida taysimaaraisesti toteuttaa. Osana kansantalouden kokonaisetua,
palkanmuodostuksen toimivuuden turvaamista ja sovittelijan lakisaateista kohtuus- ja tarkoituksenmu-
kaisuusharkintaa sovittelijan on harkitsemallaan tavalla mahdollista huomioida myds ala- ja tehtava-
kohtaiset erityispiirteet, palkansaajien ansiokehitys ja palkkatasa-arvoon liittyvéat kysymykset.

Ehdotus ei esta sovittelijaa pitamasta sovittelussa esilla palkkatasa-arvoon liittyvia kysymyksia ja huo-
mioimasta niitd mahdollisuuksien mukaan myds sovintoehdotuksessa.

Tyomarkkinaosapuolten autonomiaan kuuluva tydehtosopimusjarjestelméa voi kuitenkin tosiasiassa
rajoittaa sovittelijan mahdollisuuksia tehda ehdotuksia tasa-arvon edistamiseksi. Sovintoehdotus ei
ole sitova eika silla ylipaatansa voida velvoittaa tyémarkkinaosapuolia huomioimaan tyéehtosopimuk-
sessa esimerkiksi alojen valisen palkkatasa-arvon edistamista. Myds tyoriidan osapuolten vaatimuk-
set ja se, huomioivatko osapuolet vaatimuksissaan palkkatasa-arvon kehittamista, rajoittavat kaytan-
nossa sovittelijan harkintavaltaa.

Sovittelijalla on aina mahdollisuus keskustella sovittelun aikana osapuolten kanssa keinoista edistaa
tasa-arvoa. Jos sukupuolten tasa-arvon edistdminen saa sovintoehdotuksessa osapuolten vaatimuk-
sista poikkeavan painoarvon, eivat osapuolet valttamattd hyvaksy sitd. Sovittelutehtavan asianmu-
kaiseksi hoitamiseksi sovittelijalla tulee sailyttdd mahdollisuus esittda sovintoehdotuksia, jotka realis-
tisesti ovat tyoriidan osapuolten hyvaksyttavissa. Sovittelija ei kuitenkaan saa osapuolten vaatimuk-
sista riippumatta esittda sovintoehdotusta, joka olisi tasa-arvolain 7 §:n syrjinnan kiellon vastainen.

Suomessa naisten ja miesten valinen palkkaero johtuu etenkin tydmarkkinoiden voimakkaasta eriyty-
misestd sukupuolen mukaan. Tahan puututaan ensisijaisesti esimerkiksi koulutuspoliittisin keinoin,
tilasto- ja tutkimustiedon tuottamisella ja tyOpaikkojen tasa-arvosuunnitelmien laadun parantami-
sella.!! Palkkatasa-arvon edistamiseksi on lisdksi ehdotettu tasa-arvolain tismentamistéd samanarvoi-
sen tydn madaritelmalla, tydehtosopimusten kehittdmista ja tydpaikkatason toimia.?

Yhteenveto
Ehdotettu sééntely on kiistatta merkityksellista etenkin perusoikeutena turvatun ammatillisen yhdisty-

misvapauden kannalta. Ehdotetulla saantelylla ei kuitenkaan edella kerrotulla tavalla rajoiteta amma-
tillista yhdistymisvapautta, estetd sovitteljaa huomioimasta sukupuolten tasa-arvoon liittyvia

9 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2006/54/EY .

10 samapalkkaisuusohjelma 2024—2027.

11 Policy brief: Tyémarkkinoiden sukupuolen mukaisen segregaation.purkaminen — Suosituksia paattajille. Sosiaali- ja terveysministerion raport-
teja ja muistioita 2023:20.

12 samanarvoinen tyd -hankkeen loppuraportti. Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 2022:28 s.130-131.
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velvoitteita tai muutoinkaan suoranaisesti puututa yksilon oikeusasemaan. Ehdotus ei myo6skaan
edella selostettavalla tavalla vaaranna sovittelutoiminnan riippumattomuutta ja puolueettomuutta eika
se ole ristiriidassa perustuslain 6 8:n 2 momentin syrjinnén kiellon kanssa.

Tulkinnallisena l&ahtokohtana on pidetty perusoikeuden soveltamisalan tulkitsemista epéselvissa ta-
pauksissa laajentavasti. Perustuslakivaliokunnan aiempi kaytantdé ammatillisesta yhdistymisvapau-
desta liittyy l1ahinna tyotaisteluoikeuteen (esim. PeVL 9/2024 vp). Perustuslakivaliokunta ei ole aiem-
min arvioinut ehdotetun kaltaisen sééntelyn suhdetta perustuslakiin. Siten on jossain maarin tulkin-
nanvaraista, onko ehdotuksessa kyse perusoikeuden rajoituksesta.

Perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten tayttymisen arviointi

Esityksessa on arvioitu perusoikeuksien rajoitusedellytyksia silté varalta, etté perustuslakivaliokunta
katsoo, ettad ehdotettavassa sdantelyssa on kyse perusoikeuden rajoituksesta.

Rajoitusedellytysten tayttymisen voi tiivistdd seuraavasti:

Lailla saatamisen ja tarkkarajaisuuden vaatimus. Perustuslain 13 8:n 3 momentin mukaan tarkempia
saannoksia kokoontumisvapauden ja yhdistymisvapauden kayttamisesta annetaan lailla. Sovittelijan
velvoitteen olennainen sisaltd eli kansantalouden kokonaisedun seka palkanmuodostuksen ja ty6-
markkinoiden toimivuuden turvaaminen ilmenisi ehdotetusta sédantelysta. Voimassa olevan tydriitalain
mukaisesti sovittelijan olisi liséksi noudatettava ehdotuksissaan kohtuus- ja tarkoituksenmukaisuus-
harkintaa.

Ehdotus olisi linjassa voimassa olevan tydriitalain saantelyn yleisluontoisuuden tason kanssa. Etenkin
ILOnN yleissopimusten ja Euroopan neuvoston uudistetun sosiaalisen peruskirjan kanssa ristiriitaisena
voidaan nahda saantely, jolla sovittelun lopputulos maariteltdisiin ennalta tiukoin kriteerein. Siten
laissa voidaan maarittaa lahinna yleisella tasolla tekijoitad, joita sovittelutoiminnassa olisi pyrittava ot-
tamaan huomioon. Saantelyn yleisluontoisuudella turvataan sovittelijan mahdollisuus huomioida kun-
kin tyoriidan erityispiirteet. Mita tiukemmin ja yksityiskohtaisemmin sovittelijan menettelya saanneltai-
siin, sité todennakoisemmin tosiasiassa olisi kyse perusoikeuden rajoituksesta. Yksilon perusoikeuk-
sien turvaaminen, kuten ammattijarjeston taysimaarainen oikeus tavoitella jAsentensa taloudellisen ja
sosiaalisen aseman parantamista, puoltaa yleisen tason saantelya.

Hyvaksyttavyys ja painava yhteiskunnallinen tarve. Esityksessa (HE 146/2024 vp, s. 12—-13) kuvatulla
tavalla palkanmuodostuksen merkitys tydllisyyden ja kasvun kannalta korostuu Suomen kaltaisessa
pienessa euroalueen jasenvaltiossa ja avotaloudessa. Koska tuottavuuteen voidaan vaikuttaa vain
vdlillisesti ja uudistukset vaikuttavat hitaasti, on palkanmuodostuksella keskeinen rooli avoimen sek-
torin kustannuskilpailukyvyn turvaamisessa. Suomessa tuottavuuskehitys on ollut heikkoa lahes koko
finanssikriisin jalkeisen ajan, ja Suomi on jaanyt siina merkittavasti jalkeen tarkeista verrokkimaista.3

Tydriitalain sovittelumenettelya koskevat velvoitteet ovat pysyneet lahes muuttumattomina 1960-lu-
vulta lahtien, vaikka Suomen tydmarkkinat ja asema globaalissa kilpailussa ovat muuttuneet. Sovitte-
lutoiminnassa noudatetulla menettelylla on vaistaméatta heijastevaikutuksia tydmarkkinoiden toimin-
taan, eri alojen neuvottelutilanteeseen ja tyéllisyyden kehittymiseen. Valtiollisen sovittelujarjestelméan
kautta tehtévissa ehdotuksissa on siten valttdmatonta kiinnittdd huomiota siihen, ettd ne eivat vaa-
ranna suotuisaa tyollisyyskehitysté ja tasapainoista talouskasvua hyvinvointivaltion kantokyvyn kus-
tannuksella. Viime vuosien globaalit kriisit ovat entisestadn korostaneet kustannuskilpailukyvyn mer-
kitysta.

Ehdotuksen voidaan arvioida yllapitavan myds tydmarkkinoiden vakautta ja ennustettavuutta, kannus-
tavan paanavaajaksi ryhtymiseen ja vahentavan tyotaisteluiden maaraa. Perustuslakivaliokunta on
ailemmassa kaytadnndssaan pitanyt tydomarkkinoiden vakautta ja hairiottoémyytta hyvaksyttdvana pe-
rusteena perusoikeutena turvattua tyotaisteluoikeutta rajoittavalle saantelylle (PeVL 9/2024 vp, kohta
7).

Pariteettiperiaatteen valossa voidaan pitda hyvaksyttavana ja yleista etua turvaavana tavoitteena, etta
valtiollisessa sovittelutoiminnassa kiinnitetdan huomiota myos siihen, etteivét ehdotukset johda kan-
santalouden kokonaisedun ja hyvinvointivaltion turvaamisen kannalta kestdmattomaéan kehitykseen
tai tydmarkkinoiden toiminnan vaarantumiseen.

Perusoikeuden ydinalueen suojelu. Ehdotus ei edelld kerrotulla tavalla puutu perusoikeuden ydinalu-
eeseen eli tee merkityksettoméaksi ammatilliseen yhdistymisvapauteen perustuvaa tyémarkkinaosa-
puolten autonomiaa ja kollektiivista neuvotteluoikeutta.

13 Tuottavuuden kasvu uudessa ymparistossa. Valtiovarainministerion julkaisuja 2024:47, s. 12.
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Oikeasuhtaisuus. Ehdotuksen tarkoituksena ei ole saataa tietyn tydmarkkinamallin noudattamisesta.
Tyomarkkinamallista sopiminen on tydmarkkinaosapuolten tehtavana. Ehdotuksella ei myodskaan es-
tettaisi tydmarkkinaosapuolia sopimasta palkanmuodostuksen periaatteista, ja tydmarkkinoilla laajasti
hyvéaksytyt periaatteet olisi huomioitava sovittelutoiminnassakin.

Ehdotuksessa on kyse viranomaisen tehtéavien ja valtiollisen sovittelutoiminnan saéntelysta. Taméa
kuuluu ensisijaisesti lainsaatéjan toiminta-alueelle. Koska sovittelutoiminnassa noudatetuilla kaytan-
ndilla on kuitenkin vélillisesti vaikutuksia tyémarkkinoiden toimintaan ja palkanmuodostukseen, ehdo-
tuksessa varmistetaan sovittelijan riippumattomuus seka riittava valjyys tilannekohtaisten ratkaisujen
tekemiseen ja ty6riidan osapuolten vaatimusten tasapainoiseen huomiointiin. Tydriitalain tulkinnanva-
raista sdantelya tismentamalla pyritdan varmistumaan siitd, ettéd kansantalouden kokonainaisedun ja
tydmarkkinoiden toimivuuden kannalta olennaiset tekijat huomioidaan sovittelutoiminnassa jatkossa-
kin. Sovintoehdotuksen hyvaksyminen olisi tydmarkkinaosapuolten vapaassa harkinnassa, eika eh-
dotuksella rajoitettaisi tydriidan osapuolten oikeutta sopia tyodriita keskendan haluamallaan tavalla.

Oikeusturvajarjestelyt. Sovintoehdotus ei ole tydriidan osapuolia sitova hallintop&étds, mink& vuoksi
riidan osapuolilla ei ole sovintoehdotuksesta valitusoikeutta. Sovittelija hoitaa tehtadvaansa perustus-
lain 118 §:n mukaisesti virkavastuulla, johon liittyvat virkamiesoikeudelliset seuraamukset. Valtioneu-
voston oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies valvovat tuomioistuinten, viranomaisten ja mui-
den julkista tehtdvaa hoitavien toiminnan lainmukaisuutta. Viranomaisten lainvastaiseksi epaillysta
toiminnasta tai laiminlydnnista voi kannella laillisuusvalvojalle. Oikeusturvajarjestelyiden voidaan siten
katsoa olevan riittavat.

Kansainvélisten velvoitteiden noudattaminen. Ehdotuksen suhdetta kansainvalisiin velvoitteisiin on ar-
vioitu esityksen luvussa 2.3 ja sdatamisjarjestysperusteluissa. Lausunnossa on nostettu esiin kes-
keista valvontakaytantda. Etenkin ILOnN ja Euroopan neuvoston uudistetun sosiaalisen peruskirjan val-
vontakaytantda tarkasteltaessa voidaan havaita, etté sovittelumenettelyéd koskevassa saantelyssa on
kansallista likkumavaraa silloin, jos sovintoehdotus ei sido sovittelun osapuolia. Esityksessa on tar-
kasteltu ehdotuksen kannalta relevanttia sopimusvelvoitteiden valvontakédytantta ja oikeuskaytantéa
ja arvioitu, ettd Suomea sitovista kansainvalisista velvoitteista ei ole johdettavissa estetta sille, etta
sovintoehdotusta antaessaan sovittelija ottaa huomioon yleiseen etuun liittyvia kysymyksia, kuten pal-
kanmuodostuksen ja tyémarkkinoiden toimivuuden sekd Suomen kansantalouden kokonaisedun tur-
vaamisen.

Johtopaatokset

Esitys ei edella kuvatulla tavalla vaaranna sovittelutoiminnan riippumattomuutta ja asianmukaista toi-
mintaa eikd se rajoita tydmarkkinaosapuolten sopimusautonomiaa. Esitys ei esta sovittelijaa otta-
masta sovittelutoiminnassa huomioon samapalkkaisuusvelvoitteita perustuslain 6 §:n 4 momentissa
ja Suomea sitovissa kansainvélisissa velvoitteissa tarkoitetulla tavalla. Talta osin sovittelijan on kui-
tenkin huomioitava tyémarkkinaosapuolten autonomia ja Suomen kansallisen tyomarkkinajarjestel-
man erityispiirteet. Sovittelutoiminnassa on noudatettava tasa-arvolain 7 8:n mukaista syrjinnan kiel-
toa.

Esitys on siten sopusoinnussa perustuslain 6 8:n ja 13 8:n 2 momentin sek& Suomea sitovien kan-
sainvalisten kanssa. Kysymys siitd, onko kyse varsinaisesta perusoikeuden rajoituksesta, on jossain
madrin tulkinnanvarainen, mutta ehdotuksen on joka tapauksessa arvioitu tayttavan perusoikeuden
rajoitusedellytykset. Siten lakiehdotus voidaan kasitella tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa.



