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Tutkielmani késittelee hallituksen esitysté 12/2024 vp. Esitys sisdltdd merkittdvia muutoksia
tydehtosopimuslakiin seké tyoriitojen sovittelusta annettuun lakiin. Tutkimukseni pohjautuu aiemmin
samalla opintojaksolla ryhmaéssé laatimaamme seminaarityohén ”Kuka taipuu vai taipuuko kukaan?”,
jossa tutkimme samaa lakihanketta hieman eri ndkdkulmasta. Notaarity0ssa tarkoituksenani on
syventyé prosessiin sekd kuulemisen ja vaikutusarvioinnin toteutumiseen hankkeen yhteydessa.
Tutkimus on oikeussosiologinen lainsédddéantdtutkimus.

Ensimmaisend tutkimuskysymyksené tarkastelen sité, noudattiko hankkeen valmisteluprosessi
lainvalmistelun prosessioppaan mukaista mallia. Toisena tarkentavana tutkimuskysymyksenéni tutkin
sitd, missd maérin vaikutusarvioinnin ja kuulemisen kannalta annettuja ohjeistuksia noudatettiin
hankkeen valmisteluprosessissa. Pyrin vastaamaan tutkimuskysymyksiin ldhinna laadullisen
tutkimuksen avulla.

Tutkimukseni pohjaa teoreettisesti rationaalisen lainvalmistelun malliin. Rationaalisen toiminnan
mallin voidaan katsoa pyrkivén ideaalinaan “taydelliseen tietoon” pohjautuvaan lainlaadintaan. Mallin
mukainen jésentely sisdltyy kaikkiin kansallisiin lainvalmisteluohjeisiin, ja tastd syysti kéytin
tutkimani prosessin vertailukohtana lainvalmistelun prosessiopasta. Tarkoituksenani on vertailla,
minkélaista lainvalmistelu tutkimassani hankkeessa oli sithen, millaista sen olisi pitényt olla.

Prosessi eteni muodollisesti lainvalmistelun prosessioppaan mukaisesti. Esivalmistelu jéi hankkeessa
kuitenkin liian lyhyeksi, kun se toteutettiin yhtéaikaisesti perusvalmistelun kanssa. My®ds tiettyjen
sidosryhmien, etenkin palkansaajajirjestdjen, tosiasiallinen kuuleminen jéi hankkeessa puutteelliseksi.
Péiasiallisesti kuuleminen kuitenkin toteutettiin annettujen ohjeiden mukaisesti, ja halukkaat saivat
antaa lausuntonsa asiasta. Tulkintani mukaan vaikutusarviointi hankkeen yhteydessa oli monipuolista,
mutta suhteellisen yksipuolista. Vaikutuksien arviointi painottui taloudellisiin ja tydllisyyttd koskeviin
seikkoihin, miké johti vaikutusarvioinnissa esimerkiksi perus- ja ihmisoikeusndkdkulman
poisjddmisen ldhes kokonaan.

Tutkimuksen tulokset heréttévét paljon ajatuksia ja jatkotutkimusideoita. Mielesténi olisi ensisijaisen
tirkedd tutkia hankkeen HE 12/2024 kaltaisia yhteiskunnallisesti merkittdvié ja vahvoja
intressiristiriitoja siséltidvid hankkeita ja etenkin valmisteluprosessien oikeudenmukaisuutta. Niitad
tutkimalla saisimme laajan kuvan siitd, miten suomalainen lainvalmistelujérjestelma toimii isossa
kuvassa poliittisesti latautuneissa hankkeissa, ja kuinka jérjestelmésta saataisiin oikeudenmukaisempi.

Avainsanat: lainvalmistelu, lakko-oikeus, tydmarkkinat, tydmarkkinajarjestot, kuuleminen,
vaikutusarviointi
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1 Johdanto

1.1 Aluksi

Suomalaisia tydmarkkinoita ohjaava lainsddadéntd on pysynyt ldhes muuttumattomana hyvin
pitkdan. Kuitenkin kevailld 2023 eduskuntavaalien my6ti valittu uusi hallitus alkoi ajaa
suuria tyomarkkinoihin kohdistuvia uudistuksia. Pddministeri Petteri Orpon hallituksen
tyomarkkinauudistukset kirjattiin hyvin tarkkaan kesdkuussa 2023 julkaistuun
hallitusohjelmaan’, ja helmikuussa 2024 annettiin hallituksen esitys HE 12/2024, jossa
tyomarkkinauudistukset saatettiin hallituksen esityksen muotoon. Istuva hallitus on korostanut
alusta asti vahvaa talouskuria seki rakenteellisen muutoksen tarvetta hyvinvointivaltion
turvaamiseksi. Hallitus onkin perustellut tydmarkkinoihin kohdistuvia uudistuksia
hallitusohjelmassaan ty6llisyyden tukemisella, talouskasvulla seki kilpailukyvyn ja

tuottavuuden kehitykselld.?

Hallituksen esityksessd HE 12/2024 keskeinen seki paljon keskustelua herdttanyt kisite on
poliittinen tyotaistelutoimenpide. Kasitteelld tarkoitetaan tydtaistelua, jolla ensisijaisesti
pyritdén vaikuttamaan johonkin yhteiskunnalliseen epdkohtaan, poliittiseen paatokseen tai
padttdjaan. Poliittisella tyotaistelutoimenpiteelld ei siis pyritd muuttamaan tydehtosopimusta,
vaan vaikuttamaan asioihin, joihin tydehtosopimusosapuolet eivit suoraan voi vaikuttaa.’
Hallituksen nikemyksen mukaan vallinnutta asiantilaa, jossa poliittisten lakkojen
painostusvaikutus kohdistui ensisijaisesti tyonantajaan, tuli muuttaa. Poliittiset lakot nousivat
keskeiseksi puheenaiheeksi kevéddn 2024 tyomarkkinakeskustelussa, silld hallituksen esitys
HE 12/2024 vp sisdltdd pykéldn 8 b, jolla rajoitetaan poliittisten tyotaisteluiden

enimmdiskestoa 24 tuntiin tyérauhavelvollisuuden vallitessa.*

Hallituksen esityksestd vallitsi suuri erimielisyys palkansaajapuolen sekd tyonantajapuolen
vililld.> Lahtokohtaisesti hallituksen esitysté puolsivat tydnantajapuoli seké elinkeinoeldmén

edustajat, kun taas palkansaajapuoli vastusti esitystd vedoten tyOntekijén perus- ja

! P4dministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma, 20.6.2023, luku 4

2 Padministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma, 20.6.2023, s. 60

3 Lamminen 2020, s. 190.

4 HE 12/2024 vp, s. 111

5 Tydrauhatydryhmi ajautui tukkanuottaisille: Tyonantaja haluaisi rajata poliittiset lakot ’muutamaan tuntiin”,
Yle 13.10.2023



ihmisoikeuksiin sekd kokoontumis- ja sananvapauteen.® Tyonantajapuolen kannatusta
perusteltiin padasiassa taloudellisilla seikoilla, kuten Suomen kilpailukyvyn parantamisella.’
Lisdksi tyonantajapuoli vetosi poliittisten lakkojen ongelmallisuuteen demokraattisessa
oikeusvaltiossa. Elinkeinoeldmén Keskusliiton (EK) toimitusjohtaja Jyrki Hikdmiehen
mukaan kansan tahto ja edustuksellinen demokratia uhkaavat olla toteutumatta, mikali
ammattiyhdistysliike pystyy ulkoparlamentaarisesti painostamaan hallitusta luopumaan

tietyistd toimenpiteisté, joihin he eivit ole tyytyviisia.?

Tutkimani lakihankkeen ympaérilld kdyty keskustelu seké sen pohjalta syntynyt hallituksen
esitys tekee hankkeesta tutkimuksellisesti mielenkiintoisen. Koen, ettd lainsédadéntoprosessin
tutkiminen on tirke#dé aiheen ajankohtaisuuden ja erityisesti sen sisdltdmien
intressiristiriitojen takia. Hankkeen syntyprosessin seké sen oikeudellisuuden tutkiminen on
mielesténi tirkeéd, silld hanke on yhteiskunnallisesti erityisen merkityksellinen.
Intressiristiriitoja siséltdvien hankkeiden tutkimisessa tulee kiinnittd&d huomiota prosessin
oikeudellisuuteen seké etenkin sithen, miten eri intressiryhmien nikemykset otetaan

huomioon lakia valmisteltaessa.
1.2 Tutkimuksen tavoite ja tutkimuskysymykset

Tutkimukseni on oikeussosiologinen lainsdddantotutkimus, joka pohjautuu aiemmin
opintojaksolla laatimaamme seminaarityohon ”Kuka taipuu vai taipuuko kukaan?”.
Hyddynnéin seminaarity6ta tissa tutkimuksessa erityisesti tyon kolmannen luvun osalta
(lakihankkeen tausta ja valmistelu)°, silld syvennyn nyt nimenomaisesti hankkeen synty- ja
valmisteluprosessiin hyddyntden laadullista tutkimusmenetelmad. Tutkimus etenee seuraten
hankkeen valmisteluprosessia kronologisesti esivalmistelusta lain voimaantuloon.
Tarkoituksenani on verrata tutkimani hankkeen syntyprosessia ideaaliin
lainvalmisteluprosessiin, joka perustuu lainvalmistelun prosessioppaan mukaiseen malliin.!°
Lisdksi tavoitteenani on tutkia sitd, kuinka laajasti eri toimijoilla on ollut mahdollisuus

vaikuttaa lain sisdltoon sekd kuinka laadukkaasti vaikutusarviointi on tehty.

¢ Ykkosaamu, Jarkko Eloranta, Yle 9.12.2023.

7 ks. Koskinen ym. 2024, s. 42

8 A-studio, Jyri Hikdmies, Yle 13.12.2023.

9 Koskinen ym, 2024, s. 9-19

10 Lainvalmistelun prosessiopas, Oikeusministerio



Edelld mainittuihin teemoihin vastaamiseksi keskityn kahteen tutkimuskysymykseen.
Ensimmaéisend tutkimuskysymyksend tarkastelen sitd, noudattiko hankkeen valmisteluprosessi
lainvalmistelun prosessioppaan mukaista mallia? Toisena tarkentavana
tutkimuskysymyksenéni on, missd mddrin kuulemisen ja vaikutusarvioinnin kannalta
noudatettiin niille annettuja ohjeistuksia? Pyrin vastaamaan tutkimuskysymyksiin 1&hinni
laadullisen tutkimuksen avulla, mutta hy6dynnén analyysissani myds seminaaritydmme

empiirisid tutkimustuloksia.!!

Seuraavassa luvussa esittelen kiyttaméni tutkimusaineiston sekéd -menetelmét. Pyrin my0s
avaamaan tutkimuksen teoreettista viitekehystd. Luvussa 3 syvennyn tyomarkkinoita
sdatelevin lainsdddannon suomalaiseen historiaan, seki avaan késittelemani lakihankkeen
tavoitteita niin hallituksen kuin tyénantajapuolenkin ndakdkulmasta. Luvussa 4 késittelen
lakihankkeen syntyprosessin esivalmistelusta lain voimaantuloon saakka verraten siti
lainvalmistelun prosessioppaaseen. Viidennessé luvussa syvennyn vaikutusarviointiin ja
kuulemisen toteutumiseen hankkeen yhteydessi verraten tutkimaani hanketta
vaikutusarvioinnille ja kuulemiselle tarkoitettuihin ohjeistuksiin. Lopuksi luvussa 6 esitdn
johtopaitokset tutkimuksesta sekd omaa pohdintaani mahdollisesta tutkimustarpeesta

aiheeseen liittyen.

! Koskinen ym. 2024, luku 5



2 Tutkimusmenetelmat ja teoreettinen viitekehys

2.1 Tutkittava aineisto ja tutkimusmenetelmat

Keskeisin aineisto tutkimuksessani on hallituksen esitys HE 12/2024 vp seké
oikeusministerion julkaisema lainvalmistelun prosessiopas. Hyddynnin néitd aineistoja
etenkin tutkiessani hankkeen prosessin etenemisti ja sen oikeudellisuutta. Neljannessa
luvussa hyddynnén oikeusministerion kuulemisopasta ja lainvalmistelun
vaikutusarviointiohjetta sekd Vesan ja Kantolan aiempaa tutkimusta aiheesta.'> Hyddynnin
tutkimuksessani my0s esityksestd annettuja eridvid mielipiteitd, tutkimuskirjallisuutta seké

erilaisia medialdhteitd, erityisesti lakihankkeesta kéytyja keskusteluja.

Pyrin vastaamaan tutkimuskysymyksiini teoreettisen analyysin avulla. Toteutan analyysia
vertailemalla prosessia lainvalmistelusta annettuihin ohjeisiin. Viittaan ja hyddynnin
kuitenkin paédtelmisséni seminaarityotimme ja etenkin sen empiiristd osuutta, joka syventyy

hankkeen lausuntoihin ja niiden siséltiméin argumentaatioon.'?

Tutkimuskysymys Aineisto Menetelmé
Noudattiko hankkeen Hallituksen esitys HE Teoreettinen analyysi, jossa
valmisteluprosessi 12/2024 vp vertaillaan tutkittavan hankkeen

lainvalmistelun prosessioppaan
mukaista mallia?

Lainvalmistelun prosessiopas

prosessia sdddosvalmistelusta
annettuihin ohjeisiin.

Missd méérin kuulemisen ja
vaikutusarvioinnin kannalta
noudatettiin niille annettuja
ohjeistuksia?

Vesa & Kantola 2016: ”Kuka
padsee mukaan?”’

Sadadosvalmistelun
kuulemisopas

Lainvalmistelun
vaikutusarviointiohje

Teoreettinen analyysi, jossa
vertaillaan kuulemista tutkittavassa
hankkeessa sdddosvalmistelun
kuulemisoppaaseen seki
vaikutusarviointia lainvalmistelun
vaikutusarviointiohjeeseen. Lisdksi
vaikutusarviointia peilataan
aikaisempaan tutkimukseen.

12 Vesa — Kantola 2016
13 Koskinen ym 2024, s. 31-43




2.2 Teoreettinen viitekehys

Tutkimukseni pohjaa teoreettisesti rationaalisen lainvalmistelun malliin. Mallin voidaan
katsoa pyrkivén ideaalinaan “tidydelliseen tietoon” pohjautuvaan lainlaadintaan. Siind
keskidssd ovat Talan mukaan epidkohdan tunnistaminen, tavoitteenasettelun hahmottaminen,
erilaisten vaihtoehtoisten keinojen hankkiminen, toimintavaihtoehtojen arvioiminen,
optimaalisen keinon valitseminen seké lakiuudistusten vaikutusten seuraaminen.'* Mallin
mukainen jisentely sisdltyy kaikkiin kansallisiin lainvalmisteluohjeisiin, ja tisti syysti
kaytankin tutkimuksessani vertailukohtana lainvalmistelun prosessiopasta. Tarkoituksenani
on vertailla, minkdlaista lainvalmistelu oli sithen, millaista sen olisi pitdnyt olla. Tiedostan,
ettd lainvalmistelussa mallin mukaisten ohjeiden noudattaminen on kéytdnndssé jopa

mahdotonta, mutta prosessiopas toimii ideaalina verrattuna tutkittavaan aineistoon.

Tutkimuksen kannalta keskeinen teoria on intressiteoria. Sen mukaan politiikka koostuu
erilaisten intressiryhmien vélisestd kamppailusta, ja titd kamppailua ohjaa oman edun
tavoittelu.!> Intressiteorian viitekehys kulkee koko tutkimuksen ldvitse, kun tutkin esimerkiksi
sitd, kuinka eri intressiryhmét ovat todellisuudessa saaneet ddnensé kuuluviin hankkeen

aikana.

Keskeisid teoreettisia kasitteitd tutkimuksen kannalta ovat deliberatiivinen demokratia seka
poliittinen ikkuna. Deliberatiivinen demokratia on demokratiaa, jossa oikeutettu
padtoksenteko edellyttdd keskendén tasa-arvoisten ihmisten kidymaé keskustelua.'®. Se pyrkii
keskindisen kunnioituksen, ymmaérryksen ja vastavuoroisuuden kautta mahdollistamaan
tasapainoisen valtatasapainon osapuolten vilille.!” Késitteelld on erityisen paljon merkitysté
nykydén, kun poliittinen polarisaatio on nousussa yhteiskunnassamme. Késite poliittinen
ikkuna puolestaan liittyy tilanteisiin, joissa lakihankkeen taustalla ei ole tunnistettavissa
ongelmaa, vaan hanke on sidottu vahvasti ideologisiin tavoitteisiin. '* Hallituksen esityksen
HE 12/2024 viitekehyksen voidaan katsoa muodostuvan ennen kaikkea hallitusohjelmasta,
jonka tavoitteiden toteutumiseen my0s lakihankkeen sdénndsmuutoksilla pyritdén. Poliittisen

ikkunan kasite liittyy erityisesti tutkimuksen lukuihin 3 seké 5.2.

!4 Lainvalmistelu tiedonhallinnan haasteena — tekoély ratkaisuna? Edilex 2020/17, s. 4
15 Rantala 2011, s. 22

16 Herne, Kaisa, Miti on deliberatiivinen demokratia? Palo research 2018

17 Bichtiger ym. 2018, s. 1—2.

18 Rantala 2011 s. 16.



3 Lakihankkeen tausta ja tavoitteet

3.1 Tyodrauhan saantely Suomessa ennen uudistusta

Suomen tydrauhalainsdddantd on ollut hyvin pitkéédn ldhes muuttumaton. Sddntely perustuu
perustuslain kokoontumis- ja yhdistymisvapautta kisittelevan 13 § lisdksi
tydehtosopimuslakiin. Tydrauhaan liittyvistd asioista sdddetddn myos tydosopimuslaissa seka
laissa tyoriitojen sovittelusta. Suomen tyorauhalainsdddéntd perustuu télld hetkelld
suurimmaksi osaksi vuoden 1946 sdéntelyyn, johon on tehty merkittdvia muutoksia viimeksi

1980-luvulla.?®

Tyotaisteluoikeuden sekéd tydrauhavelvollisuuden soveltamisesta on syntynyt Suomessa vahva
oikeuskdytdntd. Tydtuomioistuin tekee vuosittain kymmenié paétoksid koskien lakko-
oikeutta, ja my0s Korkein oikeus on ottanut kantaa useaan tyotaistelutoimenpiteiden
lainmukaisuutta koskevaan tapaukseen.?’ Vahvan oikeuskédytannon voidaan katsoa
vaikuttaneen osaltaan siihen, ettei lainsdddénto4 ole koettu tarpeelliseksi muuttaa.
Oikeuskdytintod vahvempana tekijané voidaan kuitenkin ndhdé kolmikantaisen sopimisen
vakiintuminen tydmarkkinoilla. Kolmikantaperiaatteen mukaan, vaikka eduskunta paattaa
tyolainsdédidnndstd, sovitaan tyoeldmid koskevista laeista ensin kolmikantaisesti
tyontekijoiden ja tyonantajien keskusjirjestdjen sekd valtiovallan kesken.?! Tdméa on
mahdollistanut sen, ettd monia asioita on voitu sopia neuvottelupdydissa niin, ettei

lainsdddantéuudistuksia ole tarvittu.

Tyorauhalainsddadédnndn uudistamistarvetta on perusteltu hallituksen arvioissa silla, ettei
nykyinen sdéntely endd vastaa vuosien saatossa muuttuneita tydmarkkinoita seké niiden
tarpeita.?? Toisaalta etenkin palkansaajajirjestojen mukaan vakiintuneet
tyomarkkinainstituutiot ovat mahdollistaneet sen, ettei lainsddddnnon muuttamiseen ole ollut
tarvetta, ja uudistukset on koettu tyomarkkinoiden tasapainoa horjuttaviksi.?* Myos
oikeustieteen emeritusprofessori Seppo Koskinen on todennut, ettd vuoden 1946 laki on ollut

erityisen pitkdikdinen sen tasapuolisuuden ja “sopivan yleisyyden” vuoksi.?*

9 EK, KT; SY, Eridvi mielipide tydrauharyhmén mietintéon 18.10.2023.

20 Eduskunta, lakihankkeiden tietopaketit, Tydrauhalainsdidinnon kehittiminen: Hankkeen tausta

2 Tygeldmin sopiminen, kolmikantaiset tydryhmét, SAK

22 TEM tiedotustilaisuus, 12.10.2023. Tydrauhan parantaminen tydmarkkinoilla. s. 6.

23 Muutokset tydtaisteluoikeuteen horjuttavat tydmarkkinoiden tasapainoa entisestéén. STTK 5.12.2023
24 Vierashuoneessa tydoikeuden emeritusprofessori Seppo Koskinen, Edilex 2024



3.2 Lakihankkeen tavoitteet

Tyorauhalainsddadédnnon uudistamisella hallitus pyrkii toteuttamaan ldhinné talouteen ja
tyollisyyteen liittyvid hallitusohjelman tavoitteita. Pohdin tdssé alaluvussa hallituksen
julkilausumia tavoitteita hankkeen taustalla, mutta nostan esiin myos muita mahdollisia

motiiveja, joiden etenkin palkansaajapuoli on ndhnyt vaikuttaneen hankkeen taustalla.

Hallituksen esityksen mukaan ehdotuksen yleisend tavoitteena ovat vakaammat ja
héiriottdomammat tydmarkkinat, jotka turvaavat yritysten tuottavuutta ja parempaa
kilpailukykyé suhteessa keskeisiin kilpailijamaihin seké edistdvat ulkomaalaisten toimijoiden
kisitystd Suomesta vakaana toiminta- ja investointiympéristond.>> Hallituksen esityksen
luonnoksen mukaan Suomessa on vuosittain noin 100 tydtaistelua, joista vihintédn 40
prosenttia on tydrauhavelvoitteita rikkovia laittomia tyétaisteluita.?® Hallitus katsoo, ettd

poliittisten tyétaisteluiden rajaaminen 24 tuntiin tulee parantamaan huomattavasti tydrauhaa.

Uudistuksista on puhuttu useasti etenkin hallituksen ja elinkeinoeldmén edustajien suunnalta
pohjoismaisen mallin mukaisina. Hallitusohjelmassa seké hallituksen esityksessa viitataan
’pohjoismaiseen kiytdntdon”, jolla perustellaan tyotaisteluoikeuden kayton rajoittamista
enintdén yhden vuorokauden mittaisiin mielenilmaisuihin.?” Ty6- ja elinkeinoministerion
(TEM) pitamissé tiedotustilaisuudessa 12.10.2023 esiteltiin EK:n tilasto, joissa verrattiin
tyotaisteluiden ja laittomien lakkojen médrdd Suomessa ja Ruotsissa vuosina 2012-2022 seki
Medlinginstitutenin tilasto menetetyistd tyOpéivistd lakoista ja tydsuluista johtuen Suomessa
ja Ruotsissa.?® Ensimmiéisen tilaston mukaan ty6taisteluiden ja laittomien lakkojen méaéra
Suomessa on kyseiselld aikavililld ollut huomattavasti suurempi kuin Ruotsissa. Menetettyja
tyopéivid koskevan taulukon mukaan Suomessa menetetddn vuosittain noin 122 300
tyopéivid lakoista ja tyosuluista johtuen, kun taas Ruotsissa vastaava mééra on noin 8 100.
Tiedotustilaisuudessa todettiin, ettd Suomessa tyotaisteluita on enemman kuin
verrokkimaissa, ja ettd tydmarkkinahiirididen vihentyminen parantaisi yritysten

kilpailukykyé, kasvua ja Suomen houkuttelevuutta investointikohteena.

Hallituksen esittdmé pohjoismainen kdytinto ja sen positiiviset talousvaikutukset on

kyseenalaistettu vahvasti etenkin palkansaajakeskusjérjestojen puolesta. SAK, Akava ja

25 HE 12/2024 vp s. 50.

26 Eduskunta, lakihankkeiden tietopaketit: Tyorauhalainsdddédnnon kehittdminen.
27HE 12/2024 vp s. 6

28 TEM tiedotustilaisuus 12.10.2023, Tydrauhan parantaminen tydmarkkinoilla.



STTK lausuivat eridvéssd mielipiteessdén asiaa késitelleen kolmikantaisen tyérauharyhmén
mietintoon, ettd “muiden pohjoismaiden tyomarkkinamalleista on poimittu hallitusohjelmaan
vain yksittdisid kdytintojd, mutta tyomarkkinamalleja ei ole tarkasteltu kokonaisuutena”.?
Palkansaajakeskusjérjestot korostivat, ettd pohjoismainen malli perustuu
tyomarkkinaosapuolten véliseen neuvottelujirjestelméén, ja hallituksen uudistukset eivét

edistd titd vapaaehtoista neuvottelujirjestelmaa.

Hallituksen tavoitteena on myds ollut tuoda hankkeen avulla suomalaista
tyomarkkinasédéntelyd ja tyOpoliittista tilannetta ldhemmaés toisiaan. Tarve tydlainsddddnnon
muutokselle korostuu kansainvilisen talouspolititkan ndkdkulmasta, jonka lisdksi
valtakunnallisesti sitovan linjauksen asettaminen voisi luoda parempaa ennakoitavuutta
koskien tydtaisteluita. Tyomarkkinajérjestelmén yhteydessé lainsdddannon
vanhentuneisuuteen vaikuttaa kuitenkin my6s muiden keinojen kéyttd, kuten esimerkiksi
kollektiivisopimukset.’® Lainsdddannélliselle muutokselle ei siis vilttdmitti ole ollut tarvetta
tyolainsdéddinnon suhteen, silld tydmarkkinajarjestelmd on hyodyntianyt lainsddddnnon ohella

muitakin keinoja sopimisen vilineena.

Eri osapuolia edustavat sidosryhmait ovat arvioineet lakihakkeen yhteiskunnallisen tarpeen
eridvin lausunnoin. TyOnantajajérjestot peradnkuuluttavat tydmarkkinoiden hairiéttdmén
toiminnan varmistamista ja tité kautta kilpailukyvyn ylldpitoa sekd parantamista.
Palkansaajajérjestdjen mukaan taas lakihanke ei vastaa jo olemassa olevaan
yhteiskunnalliseen ongelmaan ja silld pyritdéin ennakoimaan tyontekijéiden toimia koskien
poliittista padtoksentekoa. Etenkin lakihankkeen eduskuntakésittelyn loppupuolella
oppositiosta sekd palkansaajajérjestoisti esitettiin epdilyjd koskien hallituksen tekemaé

hankkeen vauhditusta.’!

2 SAK, Akava, STTK Eridvi mielipide tyrauharyhmén mietintoon 19.10.2023, s. 3.
30 Koskinen ym. 2018, tydlainsiidinto: lakisidtelyn yleiset ominaisuudet.
31 Politiikkaradio, Valiokunnassa kuohuu: miten kiy lakkojen rajoittamiselle? Yle 11.4.2024



4 Hankkeen valmisteluprosessi

Téssd luvussa tarkoituksenani on esitelld, miten hankkeen valmisteluprosessi eteni ja kuinka
se toteutti oikeusministerion lainvalmisteluoppaan mukaista hyvaé lainvalmistelutapaa.
Tarkastelen prosessille annettujen aikasuositusten toteutumista sekd valmisteluprosessin

laatua myds siihen kohdistetun kritiikin valossa.

Suomessa lainvalmistelu on vakiintuneesti jakautunut viiteen paévaiheeseen:
aloitevaiheeseen, esivalmisteluun, perusvalmisteluun, lausunto- ja kuulemisvaiheeseen seka
Jjatkovalmisteluun. Séaddsehdotukset pyritdén tekemédn mallia noudattaen, mutta kaikissa
hankkeissa ei edeté jokaisen menettelyvaiheen kautta. 7alan mukaan esivalmistelu ohitetaan
usein kokonaan, ja perus- ja jatkovalmistelu toteutetaan samanaikaisesti.’? Lainvalmistelun
prosessiopas toimii siis ideaalimallina valmistelulle, mutta valmisteluprosessit harvoin

noudattavat tiysin prosessioppaan mukaisia vaiheita.

Hanke sai alkunsa kesdkuun 2023 hallituksen vaihdoksesta, mutta keskustelu uudistuksista
alkoi jo ennen tétd. Toukokuussa julkaistiin TEM:n mietintd koskien tyérauhan turvaamista ja
tyotaisteluoikeutta. Lausunnossa todettiin, ettd kansallisessa kontekstissa poliittisten lakkojen
osalta “vaikuttaisi olevan liikkumavaraa” seki tehtiin vertailua muihin maihin.’* Myds
esimerkiksi oikeustieteen tohtorit Seppo Koskinen ja Johannes Lamminen ottivat kantaa
aiheeseen jo vuosina 2015 ja 2018.3* Asian tyopoydille nostamiseen juuri nyt vaikutti
aiemmin kasitteleméni hallituksen ajama talouspolitiikka. Koska uudistukset luovat
parannuksia ldhinnd tyonantajien asemaan, voidaan hallituksen oikeistovetoisuudella katsoa

vaikuttaneen siithen, miksi uudistukset nihtiin nyt valttimattomina.

Seuraavaksi kuvaan hankkeen elinkaaren alusta loppuun kahden yksityiskohtaisen aikajanan
avulla. Ensimmaéinen aikajana kuvaa hankkeen etenemisté hallitusohjelmakirjauksesta
ensimmaiseen eduskuntakasittelyyn, ja toinen aikajana kasittdd hankkeen valmistelun

valiokuntakésittelyn alusta lain voimaantuloon saakka.

32 Tala 2008, s. 47-50.
33 Hallitusneuvottelut: Lausunto: Tyrauhan turvaaminen ja tydtaisteluoikeus. TEM 10.5.2023 s. 2.
34 ks. Koskinen, "’Protestin rajat” EVA, 2018 ja Lamminen, “Poliittisten tydtaistelujen laillisuus” Oikeustieto 2015.
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4.1 Esivalmistelu

Lainvalmistelun prosessioppaan mukaan esivalmistelussa kootaan tietoa ja ndkemyksia
aloitteessa ilmaistusta tavoitteesta tai ongelmasta, arvioidaan lainvalmisteluhankkeen
kdynnistdmisen tarve ja suunnitellaan tulevan hankkeen tavoitteet, toimeksianto ja

toteuttaminen.>?

Tyorauhaa koskevat uudistukset ja niiden toteuttaminen nimenomaisesti lainsdddénnén
keinoin kirjattiin jo hallitusohjelmaan erittdin selkeésti. Hallitusohjelman mukaan "hallitus
valmistelee tyorauhaa parantavat esitykset niin, ettd ne annetaan eduskunnalle
syysistuntokaudella 2023”.3¢ Hallituksella oli siis selked visio tyomarkkinoiden
uudistamisesta juuri lainsdddédnnon keinoin, ja ndma tarkat kirjaukset tydrauhalainsdddannon
uudistamisesta mahdollisesti heikensivit hankkeen esivalmistelua. Koska hallitusohjelmaan
on kirjattu uudistusten toteuttaminen juuri lainsddddannon avulla, on muiden keinojen
kartoittaminen mahdollisesti jddnyt puutteelliseksi. Hankkeen esivalmisteluvaihe oli myds
ajallisesti lyhyt, silld jo alle kahden viikon kuluttua hallituksen virkaan astumisesta asetettiin

tydoryhma valmistelemaan uudistuksia.

Suomalaista lainvalmistelua on arvosteltu yleisesti siitd, ettd esivalmisteluvaiheeseen
suhtaudutaan pinnallisesti tai se sivuutetaan kokonaan.?” Usein esi- ja perusvalmistelu
sulautuvat yhdeksi vaiheeksi, kun keinot tavoitteeseen padsemiseksi ovat ennalta mairitellyt.
Tutkimani hankkeen valmistelun osalta voidaan todeta, etté esi- ja perusvalmistelu ovat
nivoutuneet prosessissa yhtendiseksi vaiheeksi. Kuten 7ala teoksessaan mainitsee, on tdméa
kuitenkin tyypillistd lakihankkeiden valmistelulle Suomessa, eiké silld néin ollen ole aina
tekemistd esimerkiksi hankkeen poliittisuuden kanssa. Késitteleméssani tapauksessa voidaan
kuitenkin pohtia mahdollisuutta siitd, ettd esivalmistelun puutteellisuus on johtunut
poliittisista tavoitteista. Hallituksella oli alusta alkaen vahva ndkemys siité, ettd Suomen
talous ja tyollisyys tulee saada nopeasti nousuun. Tyorauhaa koskevat uudistukset ja niiden
mahdollisimman nopea voimaantulo olivat oleellinen osa timén tavoitteen toteutumista, joka

kiistaméttd vaikutti osaltaan myds esivalmisteluun.

35 Lainvalmistelun prosessiopas, Oikeusministerid, 1: Esivalmistelu.
36 Padministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma 20.6.2023, s. 61.
37 Tala 2008, s. 96.
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4.2 Perusvalmistelu

Lakihankkeiden perusvalmistelu tehddén lainvalmistelun prosessioppaan mukaan joko
virkatyond tai erillisessd valmisteluelimessd. Perusvalmisteluvaiheessa on tarkoitus laajentaa
ja tarkentaa esivalmistelussa koottua tietoa seka selvittdd tarkemmin perustuslakiin liittyvét
sekd muut oikeudelliset kysymykset. Perusvalmistelu alkaa hankkeen toimeksiannosta ja
padttyy hallituksen esityksen luonnoksen valmistumiseen.*® Tutkimani hankkeen laajuuden
sekd yhteiskunnallisen merkityksen vuoksi perusvalmistelu toteutettiin laajemmassa

kokoonpanossa, ja valmistelua varten perustettiin kolmikantainen tydryhma.

Kolmikantaperiaatteen perusteella palkansaajakeskusjirjestot, tydnantajien jarjestot seké
Suomen hallitus valmistelevat ja neuvottelevat yhdessd tyomarkkinoihin ja ty6lainsdddantoon
liittyvisté seikoista.?* Tyontekiji- ja tyOnantajajirjestot tuovat lainvalmisteluun
edunvalvonnallisen ndkdkulman, ja jérjest6illd on lisdksi syvéllistd osaamista esimerkiksi
tyooikeudesta.*® Suomi on kansainvélisissd sopimuksissaan, kuten ILO:n sopimuksessa nro
144, sitoutunut noudattamaan kolmikantaista valmistelua tydeldmaan liittyvissd

kysymyksissa.*!

Tutkimani hanke valmisteltiin ty6- ja elinkeinoministeridssd. Ministerid asetti 3.7.2023
tydoryhmén valmistelemaan tydrauhakysymyksid koskevien kirjausten edellyttdmid
lainsaddédntdmuutoksia.*> TEM:n lisiksi edustettuina tyoryhmaissi olivat SAK, STTK, Akava,
EK, SY, KT sekd Valtion tydmarkkinalaitos.** Tyoryhmé paétti tyoskentelynsd 15.10.2024 ja
tyon tuloksena syntyi hallituksen esityksen muotoon laadittu mietinto, jossa olivat ehdotukset

lainsdadantomuutoksiksi.

Tyo6rauharyhma paétti tyonsid erimielisend. Akava, SAK ja STTK jattivdt mietintoon yhteisen
eridgvan mielipiteen.** Samat jérjestot antoivat myds 4.12.2023 lausunnon asiasta TEM:lle.
Palkansaajakeskusjérjestojen mielestd kyse ei ollut kolmikantaisesta lainvalmistelusta, eika

palkansaajien nikemyksid otettu heiddn mukaansa huomioon mietinndssd.** Jarjestot

38 Lainvalmistelun prosessiopas, Oikeusministerid, 2b: Perusvalmistelu (Valmisteluelin).

%9 Tietoala, tydmarkkinasanastoa

40 Kolmikanta tuo lakien valmisteluun asiantuntemusta ja edistiid sosiaalista oikeudenmukaisuutta, SAK 24.1.2019
41 Ks. ILO 1976, Tripartite Consultation (International Labour Standards) Convention No. 144.

42 TEM, Sidddsvalmistelu — HE 12/2024 vp.

43 Asettamispéitos: Tyorauhakysymyksid kisitteleviin tydryhmin asettaminen, TEM 3.7.2023.

#“ SAK, Akava, STTK Eriivéd mielipide tydrauharyhmén mietintoon, 19.10.2023.

4 Juko “Tydrauhatydryhmi piitti tydnséd erimielisend” 16.10.2023
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huomauttivat, ettd tyonantajien ndkemykset sen sijaan otettiin huomioon ja myds poliittinen
ohjaus oli vahvaa. TEM:lle annetussa lausunnossa todetaan, ettd hallitusohjelman tarkat
kirjaukset tyotaisteluoikeuden rajoittamiseen eiviat mahdollistaneet aitoa kolmikantaista ja
neuvottelevaa lainvalmistelua, jossa selvitettdisiin tavoitteeseen liittyvét taustamuuttujat ja
esitettdisiin yhdessi ratkaisuja tavoitteiden edistdmiseksi. Lausunnon mukaan “aidossa
kolmikantaisessa valmistelussa osapuolet tarkastelevat yhdessa keinoja, joilla tyorauhaa
voitaisiin parantaa. Koska hallitusohjelmassa ei ole asetettu tavoitteita vaan keinot, nyt ndin ei

ole voitu toimia”.*¢

Palkansaajakeskusjérjestot kiinnittivdt huomiota myds toimeksiannon liian lyhyeen kestoon,
joka heidin mukaansa heikensi lainvalmistelun laatua.*’” Lausunnossa on avattu tyoryhmén
kokousten siséltdd, ja todellisuudessa siséltokysymysten késittely aloitettiin 15.8.2023, vaikka
tydryhmaén virallinen toimikausi sijoittui aikavlille 5.7.—15.10.2023. Niin ollen toimikausi
oli kahden kuukauden mittainen. Lausunnossa mainitaan, ettd toimeksiannon liian lyhyen
keston takia sdéntelyn ongelmakohtien analysoinnille ja vaikutusten arvioinnille ei jdényt
riittdvasti aikaa, eikd kaikkia asiantuntijoita ehditty kuulla. Palkansaajakeskusjdrjestojen
mukaan oli selvdd, ettd tyoryhmitydssa ei noudatettu vakiintuneita lainvalmistelun

toimintatapoja, eikd kyse ollut vakiintuneesta kolmikantaisesta lainvalmistelusta.

Myds tydnantajapuoli jitti mietintodn eridvin mielipiteen.*® Lausunnossa todetaan tyéryhmén
tunnistaneen nykyisen tydrauhalainsdddannon suurimmat ongelmat. TyOnantajien mukaan
hallituksen esittimat toimet eivit kuitenkaan ole riittdvia tavoitteiden saavuttamiseksi.
Poliittisten tyGtaistelujen osalta eridvéssd mielipiteessd todetaan, ettd 24 tuntia on niin pitka
aika, ettd tyonseisauksesta voi aiheutua tyonantajalle suurta vahinkoa”. Tydnantajapuolen
mukaan rajan pitéisi olla korkeintaan muutaman tunnin pituinen. Eridvissd mielipiteessd
ehdotetaan muutoksia tdysin vastakkaiseen suuntaan kuin palkansaajakeskusjérjestdjen
eridvissd mielipiteessd, mikd kertoo siité, ettei perusvalmistelussa ole paisty lainvalmistelun

prosessioppaan mukaiseen tavoiteltavaan yhteisymmaérrykseen.

46 SAK, Akava, STTK Lausunto TEM:1le: Tydrauhalainsiidinndn kehittdminen, 4.12.2023, luku 3.
47 SAK, Akava, STTK Eriivi mielipide tydrauharyhmén mietintoon, 19.10.2023. s. 3.
KT, SY, EK Eriivi mielipide tydrauharyhmén mietintoon, 18.10.2023



14

4.3 Lausuntomenettely

Lausunto- ja kuulemisvaihe perusvalmistelussa syntyneestd sdddosehdotuksesta on
olennainen seuraava vaihe lainvalmisteluty6td.*® Lainvalmistelun prosessioppaan mukaan
perusvalmistelun jélkeen luonnoksesta hallituksen esitykseksi pyydetédn kirjallista lausuntoa

sidosryhmilté.>°

Perusvalmistelun pédtyttyd TEM jérjesti tydoryhmén mietinnosti lausuntokierroksen
aikavililld 23.10.-5.12.2023. Lausuntopyynt0 léhetettiin tahoille, joita muutoksen katsottiin
koskevan. Lausuntopyyntd julkaistiin my0s ministerion internet-sivuilla seka
lausuntopalvelussa. Néin ollen kaikki halukkaat tahot saivat ottaa kantaa hallituksen esityksen

luonnokseen. Lausuntoja kertyi yhteensa 54 eri sidosryhmalta.

Vakiintuneen kdytdnnon mukaan lausuntojen antamiselle varataan vihintién kuusi viikkoa ja
laajoissa hankkeissa kahdeksan viikkoa aikaa.’! Tutkimassani hankkeessa lausuntojen
antamiselle varattiin kuusi viikkoa, jonka jilkeen siirryttiin jatkovalmisteluvaiheeseen.
Kuuden viikon lausuntoajan voidaan katsoa olleen lyhyt verrattuna hankkeen laajuuteen.
Lainvalmistelua koskevassa tutkimuksessa tai oikeuskédytinnossé ei kuitenkaan ole
vakiintunutta maaritelméé “laajalle hankkeelle”, miki tekee lausuntoajan sopivuuden
arvioimisesta haastavaa. Lausuntomenettelyssd on kuitenkin noudatettu lausuntojen
antamiselle asetettua minimiaikarajaa, ja lausunnot keskeisiltd toimijoilta saapuivat

ministerioon kuuden viikon aikana.

Lausuntovaiheeseen liittyy olennaisesti késite kuuleminen. Syvennyn kuulemiseen tarkemmin
alaluvussa 5.1, jossa vertailen tosiasiallisen kuulemisen toteutumista hankkeessa

saddosvalmistelun kuulemisoppaan mukaisiin ohjeisiin.
4.4 Jatkovalmistelu ja eduskuntakasittely

Lainvalmistelun prosessioppaan mukaan hallitus pééttdé lausuntokierroksen jilkeen

valtioneuvoston yleisistunnossa hallituksen esityksen antamisesta eduskunnalle.?

49 Tala 2008, s. 97.

50 Lainvalmistelun prosessiopas, Oikeusministerid, luku 3: Lausuntomenettely.

31 Niemivuo 2020, s. 134.

52 Lainvalmistelun prosessiopas, Oikeusministerid, luku 5: Valtioneuvoston piitoksenteko.
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Eduskunnan kasitellesséd hallituksen esitystd eduskunnan valiokunnat kuulevat esityksen

valmistelleen ministerion virkamiehié ja muita asiantuntijoita.

Lausuntokierroksen palautteen perusteella HE luonnokseen tehtiin tarpeelliseksi ndhdyt
muutokset, jonka jdlkeen se viimeisteltiin TEM:ssd. Lopullinen hallituksen esitys HE 12/2024
annettiin eduskunnalle 29.2.2024. Esitysti kisiteltiin ldhetekeskusteluissa kahdesti, minka
jélkeen valiokuntakdsittely alkoi, kun asia saapui 8.3.2024 tyoeldmi- ja tasa-arvovaliokuntaan

(TyV) mietinnon antamista varten.>?

Hankkeen eduskuntakisittelyn kannalta poliittinen kuohunta oli suurta. Hankkeen
valmisteluun ja sen saamaan kritiikkiin liittyivit laajat vientialojen lakot, jotka alkoivat
11.3.2024 ja jatkuivat 8.4.2024 asti. Lakkojen taustalla olivat hallituksen suunnittelemat
rajoitukset lakko-oikeuteen. TyV:n asian késittelyd viritti mediakeskustelu, jossa spekuloitiin
hallituspuolueiden halua kiirehtid tyérauhalakien voimaantuloa ja toisaalta voimaantulon
jarrutusta opposition toimesta muun muassa lukuisten asiantuntijakuulemisten jarjestimisen

muodossa.>*

Lakien suunniteltiin alun perin tulevan voimaan 1.7.2024. Opposition puolelta esitettiin
eduskuntakésittelyn aikana epdilyksid, joiden mukaan hallituksella oli aikomuksissa saattaa
lait voimaan jo aikaisemmin, mahdollisesti vappuna.>> TyV kokoustikin huhtikuun alussa
poikkeuksellisesti maanantaina lakiesityksen vuoksi. Yleensd eduskunta ei ole koolla
maanantaisin, eivitkd valiokunnatkaan silloin kokoonnu. > Lainvalmistelun nopealle tahdille
esitettiin mediassa syyksi esimerkiksi hallituksen tavoitetta rauhoittaa tydmarkkinat nopeasti,
jonka jilkeen tulevia sosiaaliturvaan kohdistuvia leikkauksia ei endd voisi vastustaa
poliittisilla lakoilla samaan tapaan kuin ennen.>” Hallituksen puolelta viitettd vastustettiin
vetoamalla siithen, ettd kyse on ainoastaan halusta varata aikaa lain perusteelliselle kasittelylle
ja keskusteluille. Spekulaatiot lain voimaantulon aikaistamisesta osoittautuivat osittain
oikeiksi, kun asia hyviksyttiin eduskunnassa 8.5.2024 &énin 107-57, ja muutos tuli voimaan

aikaisemmasta aikataulusta poiketen jo 18.5.2024.

53 Ks. Liite 3 aikajana prosessista.

54 Politiikkaradio, Valiokunnassa kuohuu: miten kiy lakkojen rajoittamiselle? Yle 11.4.2024

55 ”Hallitus pyrkii tahallaan ndyryyttiméin: lakkolakivipini sai opposition tuohduksiin® MTV 6.4.2024
56 Hakahuhta, "Lakkolakien kisittelyssd eduskunnassa uusia poikkeuksellisia piirteitd”. Yle 4.4.2024

57 Politiikkaradio ”Valiokunnassa kuohuu: miten kiy lakkojen rajoittamiselle?” Yle 11.4.2024



16

5 Kuuleminen ja vaikutusarviointi osana hanketta

Aikaisemmissa luvuissa olen keskittynyt hankkeen HE 12/2024 vp valmistelutyon laadun
tutkimiseen esi- ja perusvalmistelun seké lausuntomenettelyn ja eduskuntakésittelyn osalta.
Seuraavissa alaluvuissa analysoin tarkemmin kuulemisen ja vaikutusarvioinnin laatua

hankkeen yhteydessé vertaamalla prosessia ndille tarkoitettuihin ohjeisiin.
5.1 Tosiasiallisen kuulemisen toteutuminen

Luvussa 2.2 esittelin deliberatiivisen demokratian teorian. Deliberatiivisen demokratian
tavoitteena on sisdllyttdd lainvalmisteluun tasapuolista diskurssia, miké johtaa siihen, ettd ne,
keihin lait kohdistuvat, ovat merkitykselliselld tavalla mukana mys sen luomisessa.>® Ndin
ollen laadukkaaseen lainvalmisteluun kuuluu valmistelun avoimuus ja sidosryhmien
kuuleminen osana lainvalmistelua. Oikeusministerion kuulemisohjeen mukaan tavoitteet
kuulemiselle ovat muun muassa sdddosvalmistelun avoimuus, kidytannon

toteuttamismahdollisuudet seki osallistavaan demokraattiseen paitoksentekoon.>”

Tutkimani hankkeen yhteydessé tarkeimmat sidosryhmait ovat tyonantaja- ja
palkansaajajérjestot seké niiden keskusjdrjestot. Nama osoittautuvat tirkeimmiksi
sidosryhmiksi, silld hankkeen muutokset kohdistuivat mm. tydsopimuslakiin ja tyoriitojen
sovittelusta annettuun lakiin. Namé sidosryhmét muodostivat myds suurimman osuuden

lausunnonantajista hankkeessa.

Tosiasiallinen kuuleminen viittaa késitteend sidosryhmiin, joilla on paljon valtaa
lainvalmisteluprosessissa. Tosiasiallinen kuuleminen toteutuu silloin, kun kuullun
sidosryhmén kanta tosiasiallisesti vaikuttaa jollain tavalla valmistelussa olevan lain siséltoon.
Juho Vesa ja Anu Kantola ovat tutkineet julkaisussaan Kuka pddsee mukaan? siti, miten eri
jarjestdjen d4ani kuuluu lainvalmistelussa.®® He kayttdvit tutkimuksessaan termié
supervaikuttajat, jolla he viittaavat vaikutusvaltaisten etujirjestdjen ydinjoukkoon. Heiddn
mukaansa tdmai pieni joukko péddsee vaikuttamaan muita paremmin lainvalmisteluun, sillé ne
ovat jésenind erilaisissa tyOryhmissd, joita kdytetddn valmistelussa paljon. Virkamiehille
osoitetun haastattelututkimuksen mukaan Suomen Kuntaliitto, EK sekd MTK ovat olleet

virkamiesten kanssa eniten vuorovaikutuksessa 20 tai useammassa lainvalmisteluhankkeessa.

38 Ponet — Leib 2018, s. 1.
59 Lyytinen 2015, s. 13.
%0 Vesa — Kantola 2016
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Elinkeinoeldméin suurelle osuudelle kuulemisesta on tehdyn tutkimuksen mukaan kolme
selkedd syytd. Elinkeinoeldmin edustajia kuullaan paljon, koska ne ovat vahvoja vaikuttajia,
jotka tdytyy saada sitoutettua valmisteluun poliittisten padtosten aikaansaamiseksi. Liséksi
moni lakiuudistus vaikuttaa jollain tapaa yritysten toimintaan, minkd vuoksi elinkeinoeldmén
edustajia kuullaan. Kolmantena syyna on elinkeinoeldmaén jarjestdjen oma-aloitteisuus

vaikuttamisessa.°!

Verratessa tutkimani hankkeen kuulemisprosessia oikeusministerion laatimaan
kuulemisoppaaseen, voidaan todeta hankkeen toteuttaneen muodollisesti kuulemisen ohjeita.®?
Muodollinen kuuleminen toteutuu, kun valmistelu on noudattanut sille annettuja ohjeita
kuulemisen suhteen prosessuaalisesti. Tdmaé ei kuitenkaan aina johda tosiasiallisen
kuulemisen toteutumiseen. On mahdollista, ettd prosessissa on noudatettu esimerkiksi
lausuntojen antamiselle annettuja ohjeaikoja, mutta lausuntojen sisdllollé ei ole ollut
vaikutusta itse lain sisdltoon. Tutkimassani hankkeessa sidosryhmien kuuntelu toteutui

muodollisesti. Lausuntojen antamiselle varattuja aikaikkunoita noudatettiin ja kaikki haluavat

tahot saivat jittdd lausunnon ty6ryhmén mietinnosta.

Tyomarkkinoiden valtasuhteiden ndkdkulmasta tyotaisteluoikeutta rajaava pykéld 8b on
selkedsti tyonantajapuolen intressien mukainen. Kun sddnnostd heijastaa tosiasialliseen
kuulemiseen on selvéd, ettd tydnantajapuoli on hydtynyt prosessissa suuremmissa maarin
omaa puolta edustavien sidosryhmien kuulemisesta, silld sdédnnds on ylipdatadn siséllytetty
hankkeeseen. Vahvojen poliittisten intressien voidaan katsoa vaikuttavan myos luonnollisesti

kuulemisprosessin laatuun sitd heikentivésti.

My0s yksityiskohtaiset hallitusohjelmamerkinnét ovat vaikuttaneet tosiasiallisen kuulemisen
toteutumiseen hankkeessa. Hallitusohjelmassa médriteltiin tarkasti tavoitteet tydmarkkinoiden
uudistamiseksi seké esitettiin lainmuutosten olevan sopiva keino siihen padsemiseksi. Tdmén
voidaan nihdé vaikuttavan myds kuulemisprosessiin, silld tavoitteet ja keinot niihin
padsemiseksi ovat jo ennen kuulemista méaritelty. Hankkeen lausunnoissa useampi vastustava
sidosryhma oli sitd mieltd, ettd hallitusohjelman yksityiskohtaisuus esti oikeudenmukaisen

kuulemisen.®® Mikali hallitusohjelma pyritdén toteuttamaan samansiséltdisend, kuten

61 Vesa - Kantola 2016, s 42-43
62 Siddosvalmistelun kuulemisopas, Oikeusministerid
63 ks. tarkemmin vastustavista lausunnoista Koskinen ym. s. 37-39
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tutkimassani hankkeessa, ei se mahdollista sidosryhmien tosiasiallista kuulemista ja

mahdollisuutta vaikuttaa lopulliseen oikeustilaan.

Palkansaajakeskusjérjestdjen joulukuussa 2023 TEM:lle jéttdmaéssddn lausunnossa jérjestot
nostivat esiin, ettd prosessin aikana poliittinen ohjaus oli vahvaa. Sitra méérittelee
ensimmaisté kertaa poliittisen ohjauksen kisitteen huhtikuussa 2023 julkaisemassaan
tyOpaperissa. Sen mukaan poliittisella ohjauksella tarkoitetaan muodollisjuridisen prosessin
ulkopuolista tai sithen liittyvéa poliittista prosessia, jolla poliittiset toimijat pyrkivét
vaikuttamaan muodollisjuridiseen prosessiin sen eri vaiheissa.”®* Vahvojen poliittisten
intressien voidaan katsoa vaikuttaneen myds hankkeen kuulemisprosessiin, silld
palkansaajapuolen muutosehdotuksia ei huomioitu lain lopullisessa muodossa. Eduskunta
hyviéksyi hallituksen esitykseen siséltyvien 1.—7. lakiehdotuksen sisdllon mietinnén
mukaisena.®> Voidaan siis todeta, etti kuuleminen toteutui muodollisesti, mutta tosiasiallinen

kuuleminen ei palkansaajapuolen osalta toteutunut.
5.2 Vaikutusarvioinnin laatu hankkeen yhteydessa

Téssid luvussa analysoin vaikutusarvioinnin laatua hankkeen valmistelussa. Valtioneuvoston
julkaiseman lainvalmistelun vaikutusarviointiohjeen mukaan vaikutusarviointi pyrkii
varmistamaan, ettd valmisteltavat lait toteuttavat tarkoituksenmukaisella tavalla niille asetetut

tavoitteet aiheuttamatta ennakoimattomia, ei-toivottuja vaikutuksia.

Hallituksen esityksessi tarkasteltiin hyvin laajasti uudistuksen vaikutuksia kansantalouteen.
Lainvalmistelun vaikutusarviointiohjeen mukaan kansantalouden osalta tulee arvioida muun
muassa vaikutuksia investointeihin ja kulutukseen, tuontiin ja vientiin sekd tydllisyyteen.
Kansantaloudellisia vaikutuksia esityksessi tarkasteltiin laajasti ja yksityiskohtaisesti.” My®s
tyollisyyteen ja tydeldmiin kohdistuvia vaikutuksia painotettiin selkedsti.
Vaikutusarviointiohjeen mukaan ty6llisyysvaikutusten arvioinnissa korostuu toimenpiteen

arvioitu vaikuttavuus suhteessa sen kustannuksiin. °® Hallituksen esityksessé esitettiin arvioita

%4 Miten lainsdéidanndn valmistelua ohjataan poliittisesti? Sitra 2023, s. 17

85 Pyytikirjan asiakohta PTK 45/2024 vp

% Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje, Valtioneuvoston julkaisuja 2022, s. 51.
87 HE 12/2024 vp s. 54.

%8 Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje, Valtioneuvoston julkaisuja 2022, s. 89.
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siitd, millaisia tyollisyysvaikutuksia sdddosehdotuksilla olisi, ja lisdksi siini otettiin kantaa

niiden muodostumiseen kahta kautta, seké suorasti ettd epasuorasti. ¢

Poliittisen ohjauksen on huomattu heikentivan vaikutusarvioinnin laatua ja mahdollisuuksia
vaikuttaa lainvalmisteluun. 7° Aikaisemmin mainitsemani poliittinen ikkuna on myds
keskeinen kasite vaikutusarvioinnin ndkokulmasta, sillé téllaisia ikkunoita avautuu erityisesti
yhteiskunnallisesti merkittdvien tapahtumien ja voimasuhteiden muutosten my6ta poliittisella
kentélld. 7' Tutkimassani hankkeessa poliittinen ohjaus nékyi konkreettisesti
yksityiskohtaisissa hallitusohjelmakirjauksissa, jotka vaikuttivat myos vaikutusarviointiin sen

laajuutta heikentédvésti.

Hallitusohjelman vahva talouspainotteisuus on yhteydessd Suomen kansantalouden
haastavaan tilanteeseen. Hallitusohjelmaa ohjaa ajatus Suomen talouden nostamisesta
jaloilleen, mikd ndkyy my0s hallitusohjelman tydmarkkinauudistuksia koskevassa osiossa.
Taménhetkisessa tilanteessa on tavanomaista, etti tavoitteiden painopiste on taloudessa.
Samalla on kutienkin tarkedd pitdé huolta, etteivit taloudelliset uudistukset toteudu perus- ja
thmisoikeuksien kustannuksella. On olennaista pohtia hallituksen nékdkantaa Suomen
talouden tilanteesta seka sité, voiko tdhdn nikemykseen vaikuttaa hallituksen poliittinen
suuntautuminen. Taloustieteen asiantuntijat ovat nostaneet esille, ettd talouden heikko tilanne
on jossain madrin myds poliittista retoriikkaa. 72 On siis mahdollista, ettd kyseessa oli
poliittisen ikkunan aiheuttama vééristyméd, minka takia taloudellista kuria painotettiin

hallituksen esityksessé ja vaikutusarvioinnissa mahdollisesti tarvittua enemman.

Hankkeen vaikutusarvioinnissa perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointi jéi verraten
vahdiseksi ottaen huomioon, kuinka vahvasti etenkin hanketta vastustaneet ovat niihin
vedonneet. Hankkeen taloudellisiin vaikutuksiin kiinnitettiin huomattavasti laajempaa
huomiota kuin perus- ja ihmisoikeusnidkokulmiin. Esityksessé ei esimerkiksi otettu laajasti
kantaa siithen, milld tapaa uudistus vaikuttaa kokoontumisvapauden sekd mielipiteen- ja
sananvapauden kayttoon tydaikana, vaan aihe sivuutettiin toteamalla, ettei uudistuksilla

puututa tyontekijin perusoikeuksien kiyttoon vapaa-ajalla.”® Esityksessé ei avattu asiaa timéan

% HE 12/2024 vp, s. 58.

70 Slant ym. 2014, s. 65.

"I Rantala 2011 s. 16.

72 “Vaalikampanjoiden velkapuhe on “hysteeristd” ja "harhaanjohtavaa”, sanovat talousprofessorit”. Yle
26.3.2023

3 HE 12/2024 vp, s. 56.
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enempaii, ja mielestdni vaikutusarviointi jii téltd osin puutteelliseksi. Perus- ja
thmisoikeuksien toteutumisen kannalta olisi ollut syyté tuoda esille, millaisiin periaatteellisiin

muutoksiin uudistukset poliittisten lakkojen rajoittamisesta mahdollisesti johtavat.

Vaikutusarviointi oli kokonaisuudessaan monipuolista, mutta se painottui selkeésti talouteen
ja tyollisyyteen sivuuttaen tiettyjen teemojen, kuten perusoikeuksien rajoittamisen, laajemman
tarkastelun. On térkeda, ettd lainvalmistelussa arvioidaan systemaattisesti merkittavét
vaikutukset mahdollisista poliittisista kannoista huolimatta. Toisaalta on tirkeda tiedostaa,
ettd poliittisuus on osa lainsdddantdjarjestelmad edustuksellisen demokratian kautta, mika
johtaa jérjestelmén oikeutettuun poliittisuuteen tietyilléd tasoilla. Kaikkea poliittisuutta

lainvalmistelusta ei siis voida eiké ole mydskddn tarpeellista poistaa.
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6 Johtopaatokset ja yhteenveto

Tutkimani hanke on yhteiskunnallisen merkittavyytensd sekd ajankohtaisuutensa vuoksi
tutkimuskohteena erityisen mielenkiintoinen seki tarpeellinen. Poliittinen lataus hankkeen
ympdérilld korostaa prosessin oikeudellisuuden tarkastelun térkeyttd. Halusinkin
tutkimuksellani selvittdd, onko prosessi hankkeen poliittisuudesta huolimatta noudattanut
valmistelulle asetettua kaavaa. Asetin kuulemismenettelyn ja vaikutusarvioinnin
tutkimuksessani erityisesti suurennuslasin alle, silld nididen vaiheiden oikeudenmukainen
toteutuminen tai toteutumatta jadaminen kertoo selkeimmin prosessin mahdollisista poliittisista

intresseisti.

Analyysini perusteella prosessi on edennyt tavanomaisesti noudattaen lainvalmistelun
prosessioppaan vaiheita. Prosessissa on myds noudatettu eri vaiheille annettuja aikaikkunoita
sekd hyvén lainvalmistelun kriteerejd. Lausuntojen antamiselle varattu aika kuitenkin
osoittautui tulkintani mukaan liian lyhyeksi ottaen huomioon hankkeen laajuuden. Tésti ei
kuitenkaan ole olemassa virallista linjaa, vaan tulkinta lausuntoajan pituuden sopivuudesta
tehdddn tapauskohtaisesti. Myos lain voimaantulon aikaistamiseen néhtiin usean tahon
kannalta vaikuttaneen poliittiset tavoitteet, mutta toisaalta timé ei ole aivan tavanomaisesta

poikkeavaa.

Tutkimustuloksieni valossa tosiasiallinen kuuleminen ei toteutunut hankkeessa taysin
palkansaajapuolta edustavien tahojen kannalta. Deliberatiivisen demokratian tavoitteet
saattavatkin joskus olla osittain ristiriidassa edustuksellisen demokratian kanssa. Ongelmaksi
teorian toteutumisen kannalta muodostuu Suomen valtiosdénnén mukainen vaaleilla valitun
eduskunnan oikeus edustaa kansaa.”* Lainsaddannostd neuvottelevilla osapuolilla on siis
edustuksellisen demokratian kautta mandaatti vaikuttaa lainsdddant66n.” Lainvalmisteluun
osallistuvia sidosryhmii ei kuitenkaan valita vaaleilla. Niiden kuulemiseen vaikuttavat
luonnollisesti myds muiden sidosryhmien intressit, jotka voivat olla erityisesti poliittisesti
latautuneissa hankkeissa hyvinkin ristiriitaiset keskenién. Nédin ollen tosiasiallisen
kuulemisen toteutuminen vahvoja intressiristiriitoja sisiltdvissé hankkeissa on kiytannossa
hyvin epatodennikdistd. Vaikka deliberatiivinen demokratia voi olla osittain ristiriidassa

edustuksellisen demokratian kanssa, voisi sen vahvempi hyddyntdminen parantaa kuulemisen

4 Suomen perustuslaki, 2 §
75 Kerdnen 2014, s. 47
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laatua. Tosiasiallisen kuulemisen syvéllisempédn analyysiin tarvittaisiin lisdtutkimusta, ja siti

voisi toteuttaa esimerkiksi sidosryhmien laadullisella haastattelututkimuksella.

Tutkimani hankkeen vaikutusarviointi oli monipuolista, mutta se tehtiin korostuneesti
painottaen talouspoliittisia ja tydllisyyteen liittyvid vaikutuksia, miké jatti perus- ja
thmisoikeuksista tehdyn arvioinnin vajaaksi. Taloudellisia ja tyollisyyttd koskevia vaikutuksia
késiteltiin laajasti verrattuna sithen, kuinka heikosti ndille arvioille pystyttiin esittiméan
tutkimuksellista tukea. Hankkeen taloudellisista vaikutuksista on tehty vasta hyvin
marginaalisesti tutkimusta, ja muutosten vaikutusta esimerkiksi menetettyihin tyopéiviin on

erittdin hankalaa arvioida tilastollisesti.

Sain tutkimuksen kautta kattavan kisityksen hankkeen syntyprosessista seki erityisesti
kuulemisesta ja vaikutusarvioinnista. Seminaaritydssamme esitimme, ettd lakihanketta tulisi
tutkia vield tarkemmin tosiasiallisen kuulemisen ndkdkulmasta vertaamalla lausunnonantajien
antamien lausuntojen sisdltod suhteessa lopulliseen hallituksen esitykseen. Nyt lakihanke on
kuitenkin saatettu loppuun, ja sen sisdltd hyvéksyttiin mietinnén mukaisena. Tutkimustarve
mielesténi kohdistuukin muihin samankaltaisiin poliittisesti latautuneisiin hankkeisiin.
Mielestini olisi tirkeda selvittdd, vaarantuuko asianmukainen lainvalmistelu ja etenkin
kuulemisen toteutuminen muissa samankaltaisissa hankkeissa. Lainvalmisteluprosessin

toimivuutta tulisi tutkia tdssd suhteessa laajemmin.

Valmistelussa havaitut haasteet ja puutteet tulevat mitd todennékdisemmin vaikuttamaan
hankkeen lopulliseen hyvéksyttdvyyteen yhteiskunnassa. Hankkeen ympérilld kayty
yhteiskunnallinen keskustelu voi vaikuttaa siithen, miten esimerkiksi tulevat hallitukset
suhtautuvat nyt sdddettyyn lakiin ja siihen, tullaanko aiempaa asiantilaa tavoittelemaan
uudelleen. Lisdksi hankkeen epédkohdilla ja huomiotta jadneilld ndkdkulmilla voi olla
negatiivisia vaikutuksia kansalaisten luottamukseen suhteessa lainsédéddantdprosessiin ja sen
oikeudenmukaisuuteen. Mainitsemani samankaltaisten hankkeiden tutkiminen voisi auttaa
kehittdméén tulevaisuuden lainvalmistelua avoimemmaksi ja osallistavammaksi sekd auttaa

kehittdméén sitd suuntaan, joka palvelisi kaikkia osapuolia mahdollisimman hyvin.



