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Onko Euroopan unionilla toimivalta säätää 
riittävistä vähimmäispalkoista? 
Does the European Union have the competence to regu-
late adequate minimum wages? 

Elias Törrönen* 

Abstrakti 
Euroopan komissio antoi lokakuussa 2020 direktiiviehdotuksen riittävistä vähimmäis-
palkoista. Ehdotuksen perusteluiden mukaan direktiivillä pyritään estämään köy-
hyyttä, pienentämään palkkaeroja sekä edistämään sosiaalista yhteenkuuluvuutta. 
Ehdotus perustuu Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 153 ar-
tiklan 1 kohdan b alakohtaan. Direktiivin oikeusperusta on herättänyt kriittistä kes-
kustelua unionin toimivaltaa koskien. SEUT 153 artiklan 1 kohdan b alakohdan mu-
kaan unioni tukee ja täydentää jäsenvaltioiden toimintaa työehtojen alalla. Kritiikki 
kohdistuu erityisesti artiklan 5 kohtaan, jonka mukaan sitä ei sovelleta palkkoihin. 

Tässä artikkelissa tarkastellaan unionin toimivallan rajoja palkkasääntelyyn SEUT 153 
artiklan näkökulmasta. Artikkeli pyrkii määrittelemään, onko unionilla toimivalta sää-
tää vähimmäispalkoista direktiiviehdotuksen mukaisesti. SEUT 153 artiklan 5 kohdan 
tulkintaan haetaan johtoa Euroopan yhteisöjen- ja unionin tuomioistuimen oikeus-
käytännöstä, joissa ratkaistavana oleva kysymyksenasettelu on liittynyt SEUT 153 ar-
tiklan 5 kohtaan. Ratkaisuissa täsmennetään kohdan rajoituksen sisältöä. Ratkaisu-
käytännössä rajoituksen ei ole katsottu kategorisesti rajaavan toimivaltaa. 

Keskeisen tekijän vähimmäispalkkoja koskevan unionin toimivallan määrittämisessä 
muodostaa ne keinot, joilla palkkaan kohdistuvat lainsäädäntötoimet aiotaan toteut-
taa. Direktiiviehdotuksen tarkoituksena ei ole luoda yhdenmukaista, kaikkia jäsenval-
tioita koskevaa vähimmäispalkkajärjestelmää, vaan antaa suuntaviivat vähimmäis-
palkkojen määrittämiselle jäsenvaltioissa, joiden puitteissa työstä saatava palkka riit-
tää turvaamaan kohtuullisen elintason. Artikkelissa osoitetaan unionin tuomioistui-
men SEUT 153 artiklan 5 kohtaa koskevan oikeuskäytännön pohjalta, että ehdotuksen 
mukaiset keinot säätää riittävistä vähimmäispalkoista sisältyvät unionin toimivaltaan. 
Artiklan 5 kohdan rajoituksen ei voida katsoa rajaavan unionin toimivaltaa, jos vähim-
mäispalkoista säädetään, kuten direktiiviehdotuksessa esitetään. 

Asiasanat: Vähimmäispalkka, toimivalta, Euroopan unioni, SEUT 153 
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on the author’s Bachelor’s thesis. 
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Abstract 
The European Commission presented a proposal for a directive on adequate mini-
mum wages in October 2020. According to the explanatory memorandum of the pro-
posal, the directive aims to, for example to prevent in-work poverty, reduce pay dif-
ferentials, and promote social cohesion. The proposal is based on Article 153(1)b of 
the Treaty on the Functioning of the EU (TFEU). Legal basis of the proposed directive 
has raised criticism regarding the competence of the European Union. According to 
Article 153(1)b TFEU the Union shall support and complement the activities of the 
Member States, among other fields, in working conditions. The criticism is aimed spe-
cifically at paragraph 5 of the Article 153 TFEU. According to Article 153(5) TFEU, the 
provisions of this Article shall not apply to wages. 

This paper clears the boundaries of the European Union’s competence in the light of 
Article 153 regarding wages. This paper answers the question, does the Union have 
the competence to legislate adequate minimum wages according to the proposal? 
The answer to this question is found by methods of interpretation and systematiza-
tion.  The judgments of the Court of Justice of the European Communities and the 
Court of Justice of the European Union are used to interpret the scope of the Article 
153(5) TFEU boundaries. In the judgments, the restriction laid out by paragraph 5 is 
not viewed to exclude the Union's competence categorically to legislate pay. 

The legal actions by which the minimum wage was to be regulated are a key factor 
concerning the Union's competence. The proposal does not aim to set a uniform min-
imum wage across the EU. Instead, it aims to create guidelines for the Member States 
to legislate minimum wages in a way that the wage is adequate to secure a fair stand-
ard of living in a particular Member State. The paper is concluded by stating that the 
legislative actions of the proposal are within the competence of the Union if the min-
imum wages were to be regulated as proposed. 

Keywords: Minimum Wage, Competence, European Union, TFEU 153
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1 Johdanto 

1.1 Taustaa 

Marraskuussa 2017 Euroopan parlamentti, neuvosto ja komissio antoivat ju-
listuksen Euroopan sosiaalisten oikeuksien pilarista (jäljempänä pilari), jolla on 
tarkoitus toteuttaa perussopimuksissa unionille annettuja sosiaalisia oikeuksia 
koskevia tehtäviä ja velvollisuuksia Euroopan unionissa. Pilarin tavoitteita alet-
tiin edistää Eurooppa-neuvostossa kesäkuussa 2019 sovitun strategisen ohjel-
man 2019–2024 kehotuksesta. Tammikuun 14. päivänä 2020 komissio aloitti 
työmarkkinaosapuolten ensimmäisen vaiheen kuulemisen koskien riittäviä vä-
himmäispalkkoja unionissa osana ”Vahva sosiaalinen Eurooppa oikeudenmu-
kaisten siirtymien toteuttamiseksi” –tiedonantoa1. Lokakuun 28. päivänä 2020 
Euroopan komissio antoi ehdotuksen riittävistä vähimmäispalkoista Euroopan 
unionissa (jäljempänä vähimmäispalkkadirektiivi, ehdotus)2.  

Matalien palkkojen hidas kehitys, globalisaation, digitalisaation ja epätyypillis-
ten työmuotojen kiihdyttämä työpaikkojen polarisoituminen ja työehtosopi-
musneuvottelurakenteiden heikentyminen ovat kasvattaneet palkkaeroja ja 
tehneet osalle matalapalkka-aloilla työskenteleville työn tekemisestä kannat-
tamatonta sekä johtanut työssäkäyvien köyhyyteen.3 Näihin ongelmiin ehdo-
tuksella pyritään vaikuttamaan. 

Komission ehdotuksessa viitataan perustavanlaatuisiin vähimmäispalkan funk-
tioihin, kuten sosiaalisen yhteenkuuluvuuden edistämiseen sekä työssä-
käyvien köyhyyden estämiseen. Nämä vastaavat pilarin periaatteessa 6 työte-
kijöille turvattuja oikeuksia oikeudenmukaiseen palkkaan, joka takaa kohtuul-
lisen elintason sekä riittävään vähimmäispalkkaan, jolla työntekijä tyydyttää 
omat ja perheensä tarpeet. Komission ehdotuksen voidaan näin ollen katsoa 
olevan ensimmäinen askel kohti pilarin implementointia.4 

Vähimmäispalkkapolitiikkaa on valvottu talouspolitiikan eurooppalaisen oh-
jausjakson puitteissa, ja tähän liittyen EU on antanut viimeisen kymmenen 

 
1 Komission tiedonanto COM(2020) 14 final: Vahva sosiaalinen Eurooppa oikeudenmukaisten 
siirtymien toteuttamiseksi. 
2 Komission ehdotus COM(2020) 682 final: Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direk-
tiivi riittävistä vähimmäispalkoista Euroopan unionissa. 
3 Ibid., ehdotuksen perustelut s. 1–2. 
4 Torsten Müller – Thorsten Schulten. ETUI Policy Brief: The European minimum wage on the 
doorstep. European Economic, Employment and Social Policy 2020, s. 1. 
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vuoden aikana 13 jäsenvaltiolle valtiokohtaisia toimintaohjeita. Jäsenvaltioi-
den toimintaohjeiden perusteella tekemät toimet eivät ole olleet riittäviä 
työssäkäyvien köyhyyden ratkaisemiseksi. Näistä syistä komissio katsoo EU ta-
soisen vähimmäispalkkasääntelyn välttämättömäksi.5  

Vuonna 1993 komissio kehotti jäsenvaltioita tekemään tarvittavia toimenpi-
teitä, jotta oikeus kohtuulliseen palkkaan turvataan.6 Aloite kuitenkin hylättiin 
1990-luvun jälkipuoliskolla usean jäsenvaltion vastustettua sitä, ja tämä selit-
tää EU:n nimenomaisen palkkoja koskevan toimivallan rajauksen Maastrichtin, 
Amsterdamin sekä Lissabonin sopimuksissa sekä sen, ettei palkkoja mainita 
Euroopan unionin perusoikeuskirjassa.7 Perusoikeuskirjassa säädetään kuiten-
kin työoloista ja -ehdoista. 

Perusoikeuskirjan 31 artiklan 1 kohdan mukaan ”[j]okaisella työntekijällä on 
oikeus terveellisiin, turvallisiin ja ihmisarvoisiin työoloihin ja työehtoihin”. Eu-
roopan sosiaalisen peruskirjan 4 artiklassa tunnustetaan työntekijöiden oikeus 
kohtuulliseen palkkaan. Kohtuullisella palkalla tarkoitetaan palkkaa, joka tur-
vaa tyydyttävän elintason työntekijöille sekä näiden perheille (4 artikla 1 
kohta). Sosiaalisen peruskirjan 4 artiklan mukaan oikeus kohtuulliseen palk-
kaan turvataan vapaasti tehdyillä työehtosopimuksilla taikka lakisääteisillä 
palkkojen määritysmekanismeilla. 

Vähimmäispalkkadirektiiviehdotus perustuu Euroopan unionin toiminnasta 
tehdyn sopimuksen (SEUT) 153 artiklan 1 kohdan b alakohtaan, jonka mukaan 
unioni tukee ja täydentää jäsenvaltioiden toimintaa työehtojen alalla. Edellä 
mainittu rajoitus unionin palkkoja koskevaan toimivaltaan on kirjattu 153 ar-
tiklan 5 kohtaan. Artiklan 5 kohdan mukaan kyseisen artiklan määräyksiä ei 
sovelleta palkkoihin, järjestäytymisoikeuteen, lakko-oikeuteen eikä oikeuteen 
määrätä työsulusta.  

1.2 Tutkimuksen kohde, metodi ja rakenne 

Tämän artikkelin tarkoituksena on selvittää, miten Euroopan unionin toimi-
valta suhteutuu vähimmäispalkoista säätämiseen riittäviä vähimmäispalkkoja 
Euroopan unionissa koskevan ehdotuksen näkökulmasta. Aihetta käsittele-

 
5 Komission valmisteluasiakirja SWD(2020) 245 final: Komission yksiköiden valmisteluasiakirja, 
vaikutusten arviointi, s. 22–23. 
6 Komission lausunto COM/93/388 final: Komission lausunto oikeudenmukaisesta palkasta. 
7 Enrique Fernández-Macías – Carlos Vacas-Soriano, A Coordinated EU Minimum Wage 
Policy? European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions 2013, s. 
11. 
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vissä kirjoituksissa on katsottu, että SEUT 153 (5) artikla rajoittaa unionin toi-
mivaltaa säätää palkoista niin, ettei unionilla ole toimivaltaa antaa vähimmäis-
palkkadirektiiviehdotuksen mukaista riittäviä vähimmäispalkkoja Euroopan 
unionissa koskevaa direktiiviä.8 Tällä artikkelilla vastataan kysymykseen, onko 
Euroopan unionilla toimivaltaa säätää ehdotuksen mukaisesti riittävistä vä-
himmäispalkoista Euroopan unionissa. 

Tämän kysymyksen ratkaisemiseksi on selvitettävä yhtäältä EU:n toimivaltaan 
vaikuttavan SEUT 153 (5) artiklan sisältämän poikkeuksen rajat, ja toisaalta se, 
miten direktiiviehdotuksen mukaan jäsenvaltioiden palkkatasoon on tarkoitus 
vaikuttaa. Tutkimuksen aineistona käytän pääasiassa sopimusta Euroopan 
unionin toiminnasta, komission ehdotusta riittävistä vähimmäispalkoista Eu-
roopan unionissa, ehdotukseen liittyviä valmisteluasiakirjoja sekä SEUT 153 (5) 
artiklaa käsittelevää oikeuskäytäntöä.  

Tätä aineistoa tutkitaan lainopin keinoin. Lainopin tehtävänä on periteisesti 
katsottu olevan tulkinta ja systematisointi ja se antaa kuvauksen voimassa ole-
vasta oikeudesta. Tarkoituksena on näin ollen selvittää Euroopan unionin tuo-
mioistuimen (EUT) kanta SEUT (5) artiklan rajoituksen laajuuteen, sekä tutkia, 
miten 153 (5) artiklan rajoitus suhteutuu käsillä olevan ehdotuksen säännök-
siin unionin toimivallan kannalta. 

Artikkelin alussa esitellään aiheen kannalta keskeisimmät komission riittäviä 
vähimmäispalkkoja koskevan ehdotuksen säännökset, ehdotuksen oikeuspe-
rusta sekä siihen liittyviä kysymyksiä. Ehdotuksen sisältöön tutustumalla saa-
daan selville ne konkreettiset keinot, joilla vähimmäispalkkoihin on tarkoitus 
vaikuttaa. Tämän jälkeen käsitellään unionin toimivaltaa rajoittavaa SEUT 153 
(5) artiklaa sekä sitä koskevaa oikeuskäytäntöä. Selvitän SEUT 153 (5) artiklaa 
koskevasta oikeuskäytännöstä sen, miten tätä säännöstä on tulkittu ja millaisia 
rajoja se tosiasiallisesti asettaa unionin toimivallalle. Lopuksi tehdään yhteen-
veto tutkimuksen tuloksista ja vertaillaan ehdotuksen mukaisia keinoja säätää 
vähimmäispalkoista oikeuskäytännössä vahvistettuihin SEUT 153 (5) artiklaa 
koskeviin tulkintoihin. 

 
8 Ks. Kristina Lovén Seldén, Challenges posed by the EU minimum wage initiative to the ETUC 
and European trade union cooperation. European Review of Labour and Research 26(3) 2020, 
s. 336, EUobserver 2020, Why EU minimum wage is actually bad idea for workers. 
https://euobserver.com/opinion/147050, vierailtu 7.2.2022 ja CEEMET vastaus Komission 
kuulemisasiakirjaan C(2020) 3570 final: CEEMET vastaus työmarkkinaosapuolten toisen 
vaiheen kuulemiseen mahdollisesta toimesta, jolla puututaan oikeudenmukaisiin vähimmäis-
palkkoihin liittyviin haasteisiin, s. 2. 



34  Nordic Journal of Legal Studies 1/2022 

doi:10.51421/njls-2022-0003 

2 Direktiiviehdotus riittävistä vähimmäispalkoista 
Keskustelu vähimmäispalkoista Euroopan unionissa on kiihtynyt 2000-luvulla9, 
ja tietynlainen virstanpylväs saavutettiin syksyllä 2020, kun Euroopan komissio 
antoi ehdotuksensa riittävistä vähimmäispalkoista Euroopan unionissa. Pitkä 
tavoitteiden asettelun ja julistusten ketju alkoi Yhdistyneiden kansakuntien 
Agenda 2030 –toimintaohjelmasta. Se johti Euroopan sosiaalisten oikeuksien 
pilarin riittäviä vähimmäispalkkoja koskevaan kirjaukseen. Kirjauksen täytän-
töönpanon aloittamista vauhditti Eurooppa-neuvostossa sovittu Strateginen 
ohjelma 2019–2024. Kaikki tämä kehitys kulminoituu EU:n vähimmäispalkko-
jen osalta direktiiviehdotukseen riittävistä vähimmäispalkoista Euroopan uni-
onissa. 

2.1 Ehdotuksen säännöksistä 

Direktiiviehdotus riittävistä vähimmäispalkoista Euroopan unionissa koostuu 
neljästä luvusta. Luku 1 käsittelee yleisiä säännöksiä, luku 2 lakisääteisiä vä-
himmäispalkkoja, luku 3 laajoja kokonaisuuksia käsitteleviä säännöksiä ja luku 
4 direktiivin täytäntöönpanoa ja voimaantuloa. Tässä osiossa käydään läpi ai-
heen kannalta relevantteja ehdotuksen säännöksiä painottaen tämän artikke-
lin kannalta merkittäviä kohtia. 

Ehdotuksen tarkoituksena on sen 1 artiklan 1 kohdan mukaan luoda kehys työ- 
ja elinolojen parantamiseksi Euroopan unionissa. Työ- ja elinolojen paranta-
miseksi tällä direktiivillä vahvistetaan vähimmäispalkkojen riittävät tasot sekä 
mahdollistetaan työntekijöille vähimmäispalkkasuoja työehtosopimuksissa 
määritettyjen palkkojen tai mahdollisen lakisääteisen vähimmäispalkan muo-
dossa. Saman artiklan 2 kohdan mukaan jäsenvaltioiden päätöstä asettaa laki-
sääteinen vähimmäispalkka tai edistää työehtosopimusten mukaisen vähim-
mäispalkkasuojan saatavuutta ei rajoiteta. Ehdotuksen 1 artiklan 3 kohdan 
mukaan vähimmäispalkkadirektiivi ei velvoita niitä jäsenvaltioita, joissa pal-
kanmääritys on varmistettu yksinomaisesti työehtosopimuksilla ottamaan 
käyttöön lakisääteistä vähimmäispalkkaa eikä tekemään työehtosopimuksista 
yleisesti sovellettavia. Tähän liittyen valtioneuvosto on eduskunnalle antamas-
saan vähimmäispalkkadirektiiviehdotusta koskevassa kirjelmässään arvioinut 

 
9 Ks. Bengt Furåker – Kristina Lovén Seldén, Trade Union Cooperation on Statutory Minimum 
Wages? A Study of European Trade Union Positions. European Review of Labour and Research 
19 (4) 2013, Thorsten Schulten, Towards a European Minimum Wage Policy? Fair Wages and 
Social Europe. European Journal of Industrial Relations 14(4) 2008 ja Line Eldring – Kristin 
Alsos, European Minimum Wage: A Nordic Outlook, Forskningsstiftelsen Fafo 2012. 
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direktiivin vaikutusten olevan Suomelle alustavan tarkastelun perusteella vä-
häisiä.10 

Ehdotuksen 2 artiklassa määritetään direktiivin soveltamisala. Ehdotuksen 
mukaan direktiiviä sovelletaan kaikkiin työntekijöihin, joilla on kussakin jäsen-
valtiossa voimassa olevissa laeissa, työehtosopimuksissa tai käytännöissä mää-
ritelty työsopimus tai työsuhde, ottamalla huomioon unionin tuomioistuimen 
oikeuskäytäntö. Unionin tuomioistuin on vahvistanut työntekijän määritelmää 
koskevat kriteerit, joihin 2 artiklan oikeuskäytäntö maininnalla viitataan.11 
Määritelmän täyttävät henkilöt kuuluvat direktiivin soveltamisalaan. Työnte-
kijän määritelmää koskevalla viittauksella puututaan riskiin siitä, että epätyy-
pillisissä työsuhteissa olevat jäisivät soveltamisalan ulkopuolelle. 

Vähimmäispalkkadirektiiviehdotuksen 3 artiklassa määritetään direktiivin tul-
kitsemisen kannalta tarpeellisia käsitteitä, kuten vähimmäispalkka, lakisäätei-
nen vähimmäispalkka, työehtosopimusneuvottelu, työehtosopimus sekä työ-
ehtosopimusneuvottelujen kattavuus. Ehdotuksen mukaan vähimmäispalkalla 
tarkoitetaan vähimmäiskorvausta, joka työnantajan on maksettava työnteki-
jöille tiettynä kautena suoritetusta työstä joko ajan tai tuotoksen perusteella 
laskettuna. Lakisääteisellä vähimmäispalkalla puolestaan tarkoitetaan lailla tai 
muulla oikeudellisesti sitovalla säännöksellä vahvistettua vähimmäispalkkaa.  

Toinen ehdotuksessa mainittu tapa säätää vähimmäispalkoista on työehtoso-
pimuksilla. Ehdotuksen mukaan työehtosopimuksella tarkoitetaan kaikkia työ-
oloja ja -ehtoja koskevia kirjallisia sopimuksia, jotka työmarkkinaosapuolet 
ovat tehneet työehtosopimusneuvottelujen tuloksena. Työehtosopimusneu-
votteluilla tarkoitetaan neuvotteluja, joita käydään työolojen ja -ehtojen mää-
rittämiseksi ja jonka tarkoituksena on saada aikaan työ ehtosopimus. 

Työehtosopimusneuvottelujen kattavuudella tarkoitetaan niiden työntekijöi-
den osuutta, joihin työehtosopimusta sovelletaan kansallisella tasolla. Ehdo-
tuksen 4 artikla koskee työehtosopimusneuvottelujen kattavuutta. Kyseisessä 
artiklassa jäsenvaltiot velvoitetaan edistämään palkanmääritystä koskevien 
työehtosopimusneuvotteluiden kattavuutta. Kattavuuden lisäämisellä pyri-
tään edistämään työmarkkinaosapuolten valmiuksia käydä palkanmääritystä 

 
10 U 69/2020 vp. Valtioneuvoston kirjelmä eduskunnalle komission ehdotuksesta Euroopan 
parlamentin ja neuvoston direktiiviksi riittävistä vähimmäispalkoista Euroopan unionissa 
(vähimmäispalkkadirektiivi). 
11 Työntekijän määritelmää koskevat kriteerit on määritelty tuomiossa EYT 66/85 (Deborah 
Lawrie-Blum v. Land Baden-Württemberg), tuomio 03.07.1986, ECLI:EU:C:1986:284. 
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koskevia työehtosopimusneuvotteluja ja kannustetaan rakentaviin, merkityk-
sellisiin ja tietoon perustuviin palkkaneuvotteluihin.  

Jäsenvaltioita vaaditaan 4 artiklassa edistämään työehtosopimusneuvotteluita 
ja säätämään kehyksestä, jolla mahdollistetaan työehtosopimusneuvottelujen 
edellytykset. Tämä koskee jäsenvaltioita, joissa työehtosopimusneuvottelujen 
kattavuus on alle 70 prosenttia 2 artiklassa määritellyistä työntekijöistä. Näi-
den jäsenmaiden on lisäksi laadittava toimintasuunnitelma työehtosopimus-
neuvottelujen edistämiseksi.12 

Vähimmäispalkkadirektiivin luku 2 koskee lakisääteisiä vähimmäispalkkoja. Ky-
seisen luvun säännöksiä sovelletaan vain jäsenvaltioihin, joissa on lakisäätei-
nen vähimmäispalkka. Itävalta, Kypros, Tanska, Suomi, Italia ja Ruotsi määrit-
tävät vähimmäispalkat työehtosopimusneuvotteluilla ja lopuissa 21 jäsenval-
tiossa vähimmäispalkat ovat lakisääteisiä.13  

Ehdotuksen 5 artiklassa jäsenvaltiot, joissa vähimmäispalkka on määritelty la-
kisääteisesti, velvoitetaan määrittämään selkeät kriteerit lakisääteisten vähim-
mäispalkkojen riittävyyden edistämiseksi. Saman artiklan 2 kohdan mukaan 
mainittuihin kriteereihin on sisällytettävä ainakin lakisääteisen vähimmäispal-
kan ostovoima, ottaen huomioon elinkustannukset ja verojen ja sosiaalietuuk-
sien osuus, bruttopalkkojen yleinen taso ja niiden jakautuminen, bruttopalk-
kojen kasvuvauhti sekä työn tuottavuuden kehitys.  

Artiklan 3 kohdassa jäsenvaltiot velvoitetaan käyttämään suuntaa antavia vii-
tearvoja apuna lakisääteisten vähimmäispalkkojen riittävyyden arviointiin suh-
teessa bruttopalkkojen yleiseen tasoon. Ehdotuksessa mainitaan esimerkkinä 
tällaisesta viitearvosta Kaitz-indeksi. Kaitz-indeksiä käytettäessä verrataan vä-
himmäispalkkatasoa valtion tai alueen mediaani- tai keskipalkkaan.14 

Kohdassa 4 jäsenvaltiot velvoitetaan toteuttamaan tarvittavat toimenpiteet 
lakisääteisten vähimmäispalkkojen säännöllisten ja oikea-aikaisten päivitysten 
varmistamiseksi siten, että vähimmäispalkkojen riittävyys säilyy. Lisäksi jäsen-
valtiot velvoitetaan artiklan 5 kohdassa perustamaan neuvoa-antavia elimiä, 
joiden tarkoituksena on neuvoa toimivaltaisia viranomaisia lakisääteisiin vä-
himmäispalkkoihin liittyvissä kysymyksissä. 

 
12 Suomessa työehtosopimusten kattavuus on ollut 89 prosenttia vuonna 2019, Ks. Työ- ja 
elinkeinoministeriö 16.12.2019, Työehtosopimusten kattavuus on pysynyt liki ennallaan. 
https://valtioneuvosto.fi/-/1410877/tem-julkaisu-tyoehtosopimusten-kattavuus-on-pysynyt-
liki-ennallaan, vierailtu 9.2.2022. 
13 SWD(2020) 245 final, s. 2. 
14 Müller – Schulten 2020, s. 2. 
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Ehdotuksen 7 artiklassa edellytetään työmarkkinaosapuolten osallistamista 
vähimmäispalkkojen määrittämiseen ja päivittämiseen. Jäsenvaltioiden on 
myös varmistettava työmarkkinaosapuolten osallistuminen 5 artiklan 5 koh-
dassa tarkoitettujen neuvoa-antavien elinten toimintaan. Ehdotuksen 8 artik-
lan tarkoituksena on varmistaa työtekijöiden tosiasiallinen pääsy lakisääteisen 
vähimmäispalkan piiriin. 

Ehdotuksen 3 luku koskee laaja-alaisia säännöksiä. Tämän luvun säännökset 
koskevat muun muassa vähimmäispalkkojen toteutumisen varmistamista jul-
kisten hankintojen yhteydessä (9 artikla), vähimmäispalkkojen kattavuutta ja 
riittävyyttä seuraavien tiedonkeruuvälineiden kehittämistä ja jäsenvaltioiden 
suorittamaa vähimmäispalkkoja koskevaa raportointia (10 artikla), työntekijöi-
den oikeutta puolueettomaan riitojenratkaisuun ja muutoksenhakuun (11 ar-
tikla) sekä seuraamuksia, joita jäsenvaltioiden on säädettävä kansallisten sään-
nösten rikkomisesta (12 artikla). Ehdotuksen neljännessä ja viimeisessä lu-
vussa säädetään direktiivin täytäntöönpanosta, täytäntöönpanoon liittyvistä 
toimenpiteistä sekä direktiivin voimaantulosta. 

2.2 Vähimmäispalkat unionissa 

Vähimmäispalkalla voidaan tarkoittaa tarkkaan määriteltyä alarajaa korvauk-
sesta, joka työnantajan on maksettava työntekijälle tämän suorittamasta 
työstä. Tällainen vähimmäispalkan määritelmä vastaa enemmän ehdotuksen 
määritelmää lakisääteisistä vähimmäispalkoista kuin ehdotuksen vähimmäis-
palkan määritelmää. Yhdessä jäsenvaltiossa voi olla voimassa useampia eri 
suuruisia vähimmäispalkkoja.  

Suomessa kuulee harvemmin puhuttavan vähimmäispalkasta. Tämä osaltaan 
johtua siitä, että vähimmäispalkat määräytyvät usein eri aloilla sovellettavien 
työehtosopimuksien mukaan. Kun vähimmäispalkoista säädetään työehtoso-
pimuksilla ei ole yhtä vähimmäispalkkaa, vaan eri alojen työehtosopimuksissa 
määritellään kunkin alan työstä maksettava vähimmäiskorvaus.  

Kun palkoista määrätään työehtosopimuksilla, saadaan aikaan useita eri aloja 
koskevia palkkatasoja, joita työnantajat ovat velvollisia noudattamaan. Nämä 
tasot vaihtelevat aloittain ja yhden alan sisällä voi olla voimassa eri suuruisia 
esimerkiksi työn haastavuuden perusteella määräytyviä palkkaluokkia. Näistä-
kin on löydettävissä tietyn alan taikka esimerkiksi koko Suomen alin vähim-
mäispalkka, mutta vähimmäispalkoista puhuminen työehtosopimusten yhtey-
dessä on huomatenkin haastavaa.  
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Suurimassa osassa jäsenvaltioita on käytössä lakisääteinen vähimmäispalkka 
eli laissa tai muissa sitovissa oikeudellisissa säännöksissä vahvistettu vähim-
mäispalkka. Ehdotuksen 6 artikla mahdollistaisi lakisääteisten vähimmäispalk-
kojen eritasoisuuden sallimisen eri työntekijäryhmille. Näin ollen yhdessä jä-
senvaltiossa voisi olla voimassa useampia lakisääteisiä vähimmäispalkkoja.  

Tässä kohtaa on syytä muistuttaa mieleen vähimmäispalkkadirektiivin kohde. 
Sen tarkoituksena on säätää kehyksestä, jolla varmistetaan vähimmäispalkko-
jen riittävät tasot. Ei ole merkitystä onko tietyssä jäsenvaltiossa vähimmäispal-
koista säädetty lailla vai työehtosopimuksilla, vaan olennaista on se, että vä-
himmäispalkkojen tasot ovat riittäviä niiden sääntelytavasta huolimatta. 

Olennaista on myös kysyä, mitä vähimmäispalkan riittävyydellä tarkoitetaan. 
Ehdotuksen perusteluiden mukaan riittävällä vähimmäispalkalla taataan työn-
tekijöille kohtuullinen elintaso, autetaan pitämään yllä kotimaista kysyntää, 
vahvistetaan työnteon kannustimia ja vähennetään työssäkäyvien köyhyyttä 
ja eriarvoisuutta palkkajakauman alapäässä.15 Lisäksi ehdotuksen 5 artiklassa 
määritetään kriteereitä lakisääteisen vähimmäispalkan määrittämistä ja päi-
vittämistä varten. Näitä kriteereitä ovat vähimmäispalkkojen ostovoima, brut-
topalkkojen yleinen taso ja jakautuminen, bruttopalkkojen kasvuaste ja työ-
voiman tuottavuuden kehitys. 

Yhtenä mahdollisena riittävyyden indikaattorina voidaan pitää myös ehdotuk-
sessa mainittua Kaitz-indeksiä. Euroopan unionin jäsenvaltioiden välisten vä-
himmäispalkkojen tasoissa on valtavia eroja, esimerkiksi Bulgarian vähimmäis-
palkka on kaksi euroa tunnissa, kun Luxemburgin vähimmäispalkka on lähes 
13 euroa tunnissa.16 Näin ollen huomataan, että EU tasoinen vähimmäispalk-
kojen sääntely on mahdollista toteuttaa järkevästi vain käyttäen jotakin lasku-
tapaa, jossa otetaan huomioon eri jäsenvaltioiden vaihteleva elintaso.  

Kun riittävyyden mittarina pidetään sitä, että palkka riittää kohtuullisen elin-
tason saavuttamiseen, voidaan ehdotuksella vaikuttaa ainoastaan palkkoihin, 
jotka eivät täytä tätä vaatimusta. Näin ollen ehdotuksella ei säädetä euromää-
räisestä yhdenmukaisesta jäsenvaltioita velvoittavasta unionin vähimmäispal-
kasta. Tämä on tärkeä huomio, sillä Euroopan unionin tuomioistuimen oikeus-
käytännössä on katsottu, että unionin vähimmäispalkan vahvistaminen ei 

 
15 Komission ehdotus COM (2020) 682 final: Ehdotus direktiiviksi riittävistä vähimmäis-
palkoista Euroopan unionissa, ehdotuksen perustelut, s. 1–2. 
16 Malte Lübker – Thorsten Schulten, WSI-Minimum wage report 2021: Is Europe en route to 
adequate minimum wages? Institute of Economic and Social Research 2021, s. 7. 
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kuulu unionin toimivaltaan. Euroopan unionin tuomioistuimen SEUT 153 (5) 
artiklaa koskevaa oikeuskäytäntöä käsitellään tarkemmin jäljempänä. 

EU tasoinen vähimmäispalkkojen sääntely on saanut osakseen kritiikkiä vuo-
sien mittaan. On esimerkiksi katsottu, että EU:n vähimmäispalkka sääntely 
voisi olla esteenä palkkojen kasvulle. Myös palkkaerot ja erot jäsenvaltioiden 
yhteiskuntajärjestelmien välillä ovat aiheuttaneet skeptisyyttä EU:n vähim-
mäispalkkoja kohtaan.17 Tämän ehdotuksen kannalta keskeisimpänä kritiikin 
kohteena on ollut sen oikeusperusta. Muun muassa Ruotsin ammattiliittojen 
pääargumentti ehdotusta vastaan on Euroopan unionin toimivallan puute sää-
tää vähimmäispalkoista.18 

2.3 Ehdotuksen oikeusperusta 

Vähimmäispalkkadirektiivi perustuu ehdotuksen perusteluiden mukaan Eu-
roopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 153 artiklan 1 kohdan b ala-
kohtaan.19 SEUT 153 (1) artiklan mukaan unioni tukee ja täydentää jäsenvalti-
oiden toimintaa eri aloilla 151 artiklassa tarkoitettujen tavoitteiden toteutta-
miseksi. SEUT 153 artiklan 1 kohdan alakohdissa a–k luetellaan SEUT 151 ar-
tiklan tavoitteita koskevat alat. Alakohta b koskee työehtoja. 

SEUT 151 artiklassa mainittuja tavoitteita ovat työllisyyden edistäminen, elin- 
ja työolojen kohentaminen siten, että olojen yhtenäistäminen olisi mahdollista 
niitä kohennettaessa, riittävä sosiaalinen suojeleminen, työmarkkinaosapuol-
ten välinen vuoropuhelu, inhimillisten voimavarojen kehittäminen tarkoituk-
sena saavuttaa korkea ja kestävä työllisyystaso, ja syrjäytymisen torjuminen. 
Näiden tavoitteiden täyttämiseksi unioni panee täytäntöön yhdessä jäsenval-
tioiden kanssa toimenpiteitä ottamalla huomioon kansallisten käytäntöjen 
erot, erityisesti sopimussuhteissa, sekä tarpeen säilyttää unionin talouden kil-
pailukyky. 

SEUT 153 artiklan 2 kohdan a alakohdan mukaan tämän artiklan nojalla annet-
tavat aloitteet eivät voi merkitä jäsenvaltioiden lakien ja asetusten yhdenmu-
kaistamista. SEUT 153 artiklan 2 kohdan b alakohdan mukaan jäsenvaltioiden 
toiminnan tukemiseksi ja täydentämiseksi Euroopan parlamentti ja neuvosto 
voivat antaa 153 artiklan 1 kohdassa tarkoitetuilla aloilla direktiivein säännök-
siä vähimmäisvaatimuksista ottamalla huomioon, ettei annettavilla direktii-
veillä aseteta sellaisia hallinnollisia, taloudellisia tai oikeudellisia rasituksia, 

 
17 Furåker – Lovén Seldén 2013, s. 515–516. 
18 Lovén Seldén 2020, s. 336. 
19 COM(2020) 682 final, s. 6. 
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jotka vaikeuttaisivat pienten tai keskisuurten yritysten perustamista taikka nii-
den kehittämistä.  

Annetun toimivallan periaatteen mukaan unionin toimii vain perussopimuk-
sissa määritellyn toimivallan rajoissa, jonka jäsenvaltiot ovat unionille anta-
neet. Unionin tulee toimia perussopimuksissa asetettujen tavoitteiden saavut-
tamiseksi ottamalla huomioon toimivallan rajat. Toimivalta kuuluu jäsenvalti-
oille, jos toimivaltaa ei ole perussopimuksissa annettu unionille. Annetun toi-
mivallan periaatteesta säädetään Euroopan unionista annetun sopimuksen 
(SEU) 5 artiklassa. 

Annetun toimivallan periaate on elimellinen osa unionin toimintaa. Unionin 
toiminta perustuu annetun toimivallan periaatteelle, jossa suvereenit jäsen-
valtiot antavat toimivallan unionille, joka ei ole suvereeni.20 Näin ollen on luon-
tevaa, että jäsenvaltiot valvovat unionin toimintaa ja varmistavat, ettei unioni 
ylitä sille annettua toimivaltaa ja näin loukkaa jäsenvaltioiden suvereniteettia. 

Unioni käyttää toimivaltaansa toissijaisuusperiaatetta ja suhteellisuusperiaa-
tetta noudattaen. SEU 5(3) artiklan mukaan: 

Toissijaisuusperiaatteen mukaisesti unioni toimii aloilla, jotka eivät kuulu sen 
yksinomaiseen toimivaltaan, ainoastaan jos ja siltä osin kuin jäsenvaltiot eivät 
voi keskushallinnon tasolla tai alueellisella taikka paikallisella tasolla riittävällä 
tavalla saavuttaa suunnitellun toiminnan tavoitteita, vaan ne voidaan suunni-
tellun toiminnan laajuuden tai vaikutusten vuoksi saavuttaa paremmin unio-
nin tasolla. 

SEU 5(4) artiklan mukaan suhteellisuusperiaatteen mukaisesti unionin toimin-
nan sisältö ja muoto eivät saa ylittää sitä, mikä on tarpeen perussopimusten 
tavoitteiden saavuttamiseksi. 

Ehdotuksen perusteluissa todetaan, ettei tietyille jäsenvaltioille annetuilla toi-
mintaohjeilla ole saavutettu ratkaisua työssäkäyvien köyhyyttä koskevan on-
gelman ratkaisemiseksi. Jäsenvaltioiden huoli ulkoisen kustannuskilpailuky-
kynsä heikkenemisestä vähentää niiden halukkuutta parantaa vähimmäispalk-
kajärjestelmiään. Perusteluissa katsotaan, että EU tason vähimmäispalkkojen 
määritysjärjestelmien vahvistamisella saadaan aikaan poliittinen sysäys vä-
himmäispalkkojen määritysmekanismien uudistamiselle kansallisella tasolla. 
Näin perusteluissa katsotaan ehdotuksen olevan toissijaisuusperiaatteen ra-
joissa.21 

 
20 Juha Raitio – Tomi Tuominen, Euroopan unionin oikeus, Alma Talent 2020, s. 217. 
21 COM(2020) 682 final, s. 6–7. 
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Perusteluissa ehdotuksen suhteellisuusperiaatteen mukaisuutta perustellaan 
direktiivin tarkoituksella säätää vähimmäisvaatimuksista ehdotuksen tavoit-
teiden saavuttamiseksi ottamalla huomioon ongelmien suuruus ja niiden 
luonne. Ehdotuksessa otetaan huomioon jäsenvaltioiden ja työmarkkinaosa-
puolten toimivalta määrittää vähimmäispalkan taso, ja jäsenvaltioiden mah-
dollisuus ottaa säännösten täytäntöönpanossa huomioon kansalliset taloudel-
liset olosuhteet ja maan vähimmäispalkan määritysjärjestelmien erityispiir-
teet.22 

Perusteluissa tunnustetaan kasallisen tason palkan kuuluvan yksiselitteisesti 
jäsenvaltioiden toimivaltaan. Perustelujen mukaan ehdotus on SEUT 153 (5) 
artiklan mukainen, koska ehdotus ei sisällä toimenpiteitä, jolla vaikutettaisiin 
suoraan palkkatasoon.23 Näillä perusteilla komissio katsoo unionin olevan toi-
mivaltainen antamaan ehdotuksen mukaisen direktiivin. 

Valtioneuvosto katsoo, että unionin ehdotuksen mukaiset toimet tehostavat 
vähimmäispalkkausta koskevia toimia sekä täydentävät että vahvistavat kan-
sallisia ja paikallisia toimia. Johtuen työssäkäyvien köyhyyden ongelman valti-
oiden rajat ylittävästä luonteesta, valtioneuvosto katsoo, ettei ongelma ole 
ratkaistavissa pelkästään kansallisilla tai paikallisilla toimilla. Ehdotus vaikuttaa 
olevan Suomen näkökulmasta toissijaisuusperiaatteen mukainen, sillä ehdo-
tus ei vaikuta merkittävästi maihin, joissa palkkaus määräytyy työehtosopi-
muksin. Valtioneuvosto katsoo myös ehdotuksen vaikuttavan olevan suhteel-
lisuusperiaatteen mukainen, koska ehdotuksessa jätetään mahdollisimman 
paljon liikkumavaraa kansallisille päätöksille sekä mahdollisuus huomioida 
kansalliset erityispiirteet säännösten täytäntöönpanossa.24 

3 SEUT 153 artikla 5 kohta oikeuskäytännössä 
Kuten on jo tullut esille, EU:n vähimmäispalkkojen sääntelyyn kohdistuva kri-
tiikki liittyy usein unionin toimivaltaan ja erityisesti SEUT 153 (5) artiklan mu-
kaiseen toimivallan rajoitukseen. Tässä kohtaa on tärkeää tiedostaa, että kri-
tiikki unionin toimivaltaa kohtaan tässä artikkelissa käsiteltävän ehdotuksen 
osalta on perustunut komission valmisteluasiakirjoihin. Näin ollen kritiikin koh-

 
22 COM(2020) 682 final, s. 7–8. 
23 Ibid., s. 6. 
24 U 69/2020 vp. 
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teena ovat olleet Euroopan komission ensimmäisen ja toisen vaiheen konsul-
tointiasiakirjat.25 Ehdotuksen sisältö ei vastaa täysin näiden asiakirjojen sisäl-
töä, mutta muun muassa unionin toimivaltaa koskevat kysymykset on perus-
teltu ehdotusta vastaavalla tavalla sekä oikeuskäytäntöön viittaamalla. Kritii-
kissä tyydytään SEUT 153 (5) artiklan sanamuotoon ja todetaan, ettei unionilla 
ole toimivaltaa säätää palkoista.26 SEUT 153 artiklan 5 kohdan rajoituksen si-
tovuuteen ja sen rajoihin on otettu kantaa Euroopan unionin tuomioistuimen 
ratkaisuissa. 

Tämän artikkelin kannalta yhtenä merkittävimmistä seikoista voidaan pitää 
SEUT  153 (5) artiklan tulkintaa ja vallitsevan tulkinnan vaikutusta EU:n toimi-
valtaan käsiteltävän ehdotuksen kannalta. Sanamuodon mukaisen tulkinnan 
avulla huomataan, että EU:n toimivaltaa rajoitetaan. SEUT 153 artiklan 5 koh-
dan mukaan 153 artiklan määräyksiä ei sovelleta palkkoihin, järjestäytymisoi-
keuteen, lakko-oikeuteen eikä oikeuteen määrätä työsulusta. Euroopan yhtei-
söjen tuomioistuin (EYT) päätyi sanamuotoa vastaavaan tulkintaan Dellas ym.  
-tuomiossaan. Siinä todetaan, että Euroopan yhteisön perustamissopimuksen 
(EY-sopimus) 137 artiklan 6 kohdan (nykyinen SEUT 153 artiklan 5 kohta) mu-
kaan palkkaukseen ei voida soveltaa niitä vähimmäisvaatimuksia, joita Euroo-
pan unionin neuvosto vahvistaa direktiiveillään.27  

Dellas ym. -tuomiota uudemmassa tuomiossaan Del Cerro Alonso EYT poik-
keaa EY-sopimuksen 137 (5) (SEUT 153 (5)) artiklan sanamuodosta. Tuomiois-
tuimen perustelujen mukaan 5 kohdan rajoitusta, jolla poiketaan 1–4 koh-
dista, on tulkittava suppeasti, jotta 1–4 kohtien soveltamisalaa ei rajoiteta ai-
heettomasti ja jotta (SEUT 151) artiklassa asetettuja tavoitteita ei aseteta ky-
seenalaisiksi. Tuomiossa myös todetaan palkkoja koskevan rajoituksen perus-
tuvan siihen, että palkkojen määrien vahvistaminen kuuluu kansallisten työ-
markkinaosapuolten sopimusautonomiaan ja jäsenvaltioilla tällä alalla olevaan 
toimivaltaan. Tuomioistuin lisää, ettei mainittua poikkeusta kuitenkaan voida 

 
25 Komission kuulemisasiakirja C(2020) 83 final: Euroopan unionin toiminnasta tehdyn 
sopimuksen 154 artiklan mukainen työmarkkinaosapuolten kuulemisen ensimmäinen vaihe 
mahdollisesta toimesta, jolla puututaan oikeudenmukaisiin vähimmäispalkkoihin liittyviin 
haasteisiin. C(2020) 3570 final. 
26 Ks. Ruotsin elinkeinoelämän keskusliiton nimissä lähetetty kirje komission puheenjohtaja 
Ursula von der Leyenille, Förhandlings- och samverkansrådet PTK 14.10.2020 Brev om 
minimilöner till Ursula von der Leyen. https://www.ptk.se/brev-om-minimiloner-till-ursula-
von-der-leyen/ vierailtu 7.2.2022 ja EUobserver 2020. 
27 EYT C14/04, (Abdelkader Dellas ym. v. Premier ministre ja Ministre des Affaires sociales, du 
Travail et de la Solidarité), tuomio (toinen jaosto) 1.12.2005, ECLI:EU:C:2005:728, kohta 39. 
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laajentaa koskemaan mitä hyvänsä kysymystä, joka liittyy jollakin tavalla palk-
koihin.28 

Tuomioistuin toteaa myös SEUT 153 artiklan 5 kohdan merkitsevän sääntöä, 
jonka mukaan eri osatekijöiden suuruuden määrittäminen, joista työntekijän 
palkka muodostuu, kuuluvan kiistatta jäsenvaltioiden toimivaltaisten elinten 
toimivaltaan.29 Oikeuskäytännössä katsotaan SEUT 153 artiklan 5 kohdan mu-
kaisen toimivaltaa koskevan poikkeuksen tarkoittavan ”toimenpiteitä, jotka, 
kuten palkan muodostavien tekijöiden ja/tai palkkatason yhdenmukaistami-
nen kokonaan tai osittain jäsenvaltioissa tai yhteisön vähimmäispalkan vahvis-
taminen, edellyttäisivät yhteisön lainsäädännön välitöntä käyttämistä määri-
tettäessä palkkoja yhteisössä”.30  

Oikeuskäytännössä ei tyydytä tulkitsemaan SEUT 153 (5) artiklaa sen sana-
muodon asettamissa rajoissa. Esiin tuoduista tuomioista voidaan poimia tul-
kintaohjeita, joiden avulla saadaan vastaus tämän artikkelin kannalta olennai-
seen kysymykseen siitä, voiko unioni antaa vähimmäispalkkadirektiivin SEUT 
153 (5) artiklassa mainitusta poikkeuksesta huolimatta. 

Ensinnäkin Del Cerro Alonso -tuomiossa vahvistettu kanta siitä, että SEUT 153 
artiklan 5 kohdassa poissuljettuja aloja on tulkittava suppeasti, avaa unionille 
mahdollisuuden säätää myös palkkoja koskevista kysymyksistä siinä määrin, 
etteivät SEUT 151 artiklan tavoitteet tule kyseenalaistetuiksi. Tämä kanta si-
netöidään vielä samassa tuomiossa toteamuksella siitä, ettei SEUT 153 (5) ar-
tiklan poikkeusta voida laajentaa koskemaan mitä tahansa kysymystä, jolla on 
liityntä palkkoihin. 

Toiseksi voidaan pitää selvänä sitä, että palkkojen määrien ja palkan muodos-
tavien osatekijöiden vahvistaminen kuuluu jäsenvaltioiden toimivaltaan. Im-

 
28 EYT C-307/05 (Yolanda Del Cerro Alonso v. Osakidetza-Servicio Vasco de Salud), tuomio 
(toinen jaosto) 13.09.2007, ECLI:EU:C:2007:509, kohdat 39–41, EYT C-268/06 (Impact v. 
Minister for Agriculture and Food ym.), tuomio (suuri jaosto) 15.04.2008, ECLI:EU:C:2008:223, 
kohdat 122, 123 ja 125 sekä EUT yhdistetyt asiat C-501/12–C-506/12, C-540/12 ja C-541/12 
(Thomas Specht ym. v. Saksan valtio), tuomio (toinen jaosto) 19.06.2014, ECLI:EU:C:2014: 
2005, kohta 33. 
29 C-307/05, kohta 46. Edellä mainittuun kohtaan viitataan myös tuomioissa EUT yhdistetyt 
asiat C-395/08 ja C-396/08 (Istituto nazionale della previdenza sociale vastaan Tiziana Bruno 
ja Massimo Pettini ja Daniela Lotti ja Clara Matteucci), tuomio (toinen jaosto) 10.06.2010, 
ECLI:EU:C:2010:329 kohdassa 36 sekä tuomiossa C-268/06, kohdassa 123. 
30 C-268/06, 124 kohta, EUT yhdistetyt asiat C-501/12 – C-506/12, C-540/12, C-541/12 ja 
C-541/12, kohta 33 ja EUT yhdistetyt asiat C-395/08 ja C-396/08, kohta 37. 
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pact-tuomion 124 kohdassa mainitaan myös yhteisön vähimmäispalkan vah-
vistamisen kuuluvan SEUT 153 (5) artiklan kohtaan sisältyväksi ja näin ollen 
unionin toimivaltaan kuulumattomaksi sääntelykohteeksi.  

Impact-tuomion 124 kohtaan on vedottu myös EU:n vähimmäispalkkoja kos-
kevassa kritiikissä. Euroopan metalli-, tekniikan- ja teknologia-alojen työnan-
tajien neuvoston31 toisen vaiheen konsultointiasiakirjaa koskevan vastauksen 
mukaan Impact-tuomion 12332 ja 124 kohdissa korostetaan sitä, ettei EU:lla 
ole toimivaltaa yhdenmukaistaa vähimmäispalkkojen tasoa EU:ssa eikä mää-
rätä palkkojen tasosta.33 Tämä pitää paikkansa, mutta asiakirjassa viitataan tä-
hän tuomioon perusteltaessa unionin toimivallan puutetta. Sekä ensimmäisen 
että toisen vaiheen konsultointiasiakirjassa todetaan, ettei unionin toimet vä-
himmäispalkkoihin liittyen tähtää suoraan vähimmäispalkkojen sääntelyyn.34 

Impact-tuomion 124 kohdan mukaisessa yhteisön (unionin) vähimmäispalkan 
vahvistamisessa voidaan katsoa olevan kyse kaikkia jäsenvaltioita velvoittavan 
yhdenmukaisen vähimmäispalkan vahvistamisesta. Yhteisön vähimmäispalkka 
mainitaan käsiteltäessä palkan muodostavien tekijöiden ja palkkatason yhden-
mukaistamisesta yhteisössä. Yhdenmukaistamisen lisäksi maininta ”yhteisön 
vähimmäispalkka” viittaa yhteen voimassa olevaan vähimmäispalkkaan.  Tästä 
voidaan päätellä, että tuomioistuin tarkoittaa yhteisön vähimmäispalkalla jä-
senvaltioiden kesken yhdenmukaista ja kaikissa jäsenvaltioissa voimassa ole-
vaa vähimmäispalkkaa. Näin ollen unionilla ei ole toimivaltaa antaa kyseisen 
kaltaista yhteistä, koko unionin kattavaa vähimmäispalkkaa koskevaa lainsää-
däntöä. 

4 Unionin toimivalta säätää vähimmäispalkoista 
Tässä artikkelin viimeistä edellisessä osassa tarkastellaan vähimmäispalkkadi-
rektiivin mukaisia keinoja säätää unionin vähimmäispalkoista edellisessä osi-
ossa esiteltyä oikeuskäytäntöä vasten. Käyn läpi vähimmäispalkkadirektiivin 
säännökset, joissa säädetään vähimmäispalkoista taikka asioista, joista säätä-
minen liittyy jollain tavalla unionin palkkatasosta säätämiseen ja vertaan näitä 
oikeuskäytännössä annettuihin tulkintoihin. 

 
31 Council of European Employers of the Metal, Engineering and Technology-Based Industries 
(CEEMET). 
32 C-268/06 tuomion 123 kohdassa viitataan C-307/05 tuomion 40 ja 46 kohtiin. 
33 CEEMET vastaus C(2020) 3570 final, s. 5. 
34 C(2020) 83 final, s. 2 ja CEEMET vastaus C(2020) 3570 final, s. 2. 
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Edellisessä luvussa saatiin selville, ettei unionilla ole toimivaltaa säätää palk-
katason tai palkan muodostavien tekijöiden yhdenmukaistamisesta unionissa. 
Koska palkkatason ja palkanmuodostavien tekijöiden yhdenmukaistaminen ei 
kuulu unionin toimivaltaan, ei unionin yhdenmukaisen vähimmäispalkan sää-
täminenkään ole tällöin mahdollista. On kuitenkin muistettava, ettei SEUT 153 
(5) artikla koske mitä hyvänsä palkkaan liittyvää kysymystä. 

4.1 Ehdotuksen mukaiset keinot vähimmäispalkasta säätämiseen 

Vähimmäispalkkadirektiivin ensimmäisestä artiklasta saadaan käsitys suun-
nasta ja toimenpiteiden laadusta, johon ehdotuksella pyritään. Tarkoituksena 
on 1 artiklan mukaan luoda kehys vähimmäispalkkojen riittävän vähimmäista-
son vahvistamiselle sekä työntekijöiden vähimmäispalkkasuojan mahdollista-
miselle joko työehtosopimuksilla tai lakisääteisillä vähimmäispalkoilla. 

Jäsenvaltioita ohjataan ottamaan työmarkkinaosapuolet mukaan lakisääteis-
ten vähimmäispalkkojen määrittämistä ja päivittämistä koskeviin neuvottelui-
hin (7 artikla), jonka lisäksi jäsenvaltioilta, joissa työehtosopimusneuvottelujen 
kattavuus on alle 70 prosenttia, vaaditaan toimenpiteitä kattavuuden lisää-
miseksi (4 artiklan 2 kohta). Tarkoituksena on näin ollen edistää työehtosopi-
musten kattavuutta sekä sosiaalista dialogia työmarkkinaosapuolten kesken. 

Lakisääteisiä vähimmäispalkkoja koskien 5 artiklan 2 kohdassa määrätään laki-
sääteisten vähimmäispalkkojen määrittämistä ja päivittämistä ohjaavista kri-
teereistä, jotka jäsenvaltioiden on sisällytettävä kansalliseen lainsäädän-
töönsä. Artiklassa mainittuja kriteereitä ovat lakisääteisen vähimmäispalkan 
ostovoima ottamalla huomioon elinkustannukset, bruttopalkkojen yleinen 
taso ja niiden kasvuvauhti sekä työn tuottavuuden kasvuvauhti. Jäsenvaltioi-
den on otettava mainitut kriteerit huomioon vähimmäispalkkojen tasoa mää-
ritettäessä ja päivitettäessä. Näiden kriteerien avulla ja vähimmäispalkkoja 
bruttopalkkojen yleiseen tasoon vertaamalla jäsenvaltiot määrittävät vähim-
mäispalkkojen riittävän tason ja pitävät sitä yllä. 

Ehdotuksen 6 artiklassa mahdollistetaan jäsenvaltioiden sallia eri tasoisen la-
kisääteisen vähimmäispalkan tietyille työntekijäryhmille. Lisäksi jäsenvaltiot 
voitat säätää lakeja vähimmäispalkkoihin kohdistuvista vähennyksistä, jotka 
alentavat työntekijöille maksettavaa korvausta niin, että se alittaa lakisäätei-
sen vähimmäispalkan tason.  

4.2 Ehdotuksen mukaiset keinot suhteessa oikeuskäytäntöön 

Ehdotuksessa otetaan kantaa SEUT 153 (5) artiklan rajoitukseen. Ehdotuksen 
perustelujen mukaan ehdotukseen ei sisälly toimenpiteitä, jotka vaikuttaisivat 



46  Nordic Journal of Legal Studies 1/2022 

doi:10.51421/njls-2022-0003 

suoraan palkkatasoon ja näin ollen mainitun artiklan rajoituksia noudatetaan 
täysin. Perusteluissa todetaan, että ehdotuksessa otetaan täysimääräisesti 
huomioon työmarkkinaosapuolten toimivalta määrittää vähimmäispalkan 
taso eikä sillä pyritä vähimmäispalkkojen tason tai vähimmäispalkkoja määrit-
tävien mekanismin yhdenmukaistamiseen.35 Perustelut noudattavat pitkälti 
Impact-tuomiossa vahvistettuja SEUT 153 (5) artiklan tulkintoja. 

Edellisessä luvussa mainitut ehdotuksen mukaiset keinot vähimmäispalkoista 
säätämiseen koskevat kaikki jäsenvaltioiden suorittamia toimia. Ehdotuksen 
mukaiset jäsenvaltioita velvoittavat konkreettiset toimet koskevat työehtoso-
pimusneuvotteluiden edistämistä sekä vähimmäispalkkojen riittävyyden var-
mistamista. Unioni ei vahvista vähimmäispalkan tasoa, eikä näin ollen jäsen-
valtioiden toimivaltaan säätää palkoista puututa. 

Unionin konkreettisina vähimmäispalkkojen määrittämiseen liittyvinä toimina 
voidaan pitää ehdotuksen 5 (2) artiklan mukaisten lakisääteisten vähimmäis-
palkkojen riittävyyttä edistävien kriteerien määrittelyä sekä 5 (3) artiklan suun-
taa antavien viitearvojen käyttämisen edellyttämistä apuna lakisääteisten vä-
himmäispalkkojen riittävyyden arvioinnissa. Nämä keinot ovat apuvälineitä ja 
suuntaa antavia ohjeita vähimmäispalkkojen riittävän tason määrittelyyn, eikä 
niiden voida katsoa tarkoittavan kovinkaan pitkälle menevää palkan muodos-
tavien tekijöiden yhdenmukaistamista EU:ssa. 

Ensinnäkin 5 (2) artiklan kriteereitä käytetään riittävyyden edistämisen ohjaa-
miseksi. Esimerkiksi vähimmäispalkkoja määritettäessä on huomioitava laki-
sääteisen vähimmäispalkan ostovoima ottamalla huomioon elinkustannukset. 
Euroopan unionin perusoikeuskirjan 31 artiklan 1 kohdan mukaan jokaisella 
työntekijällä on oikeus ihmisarvoisiin työehtoihin. Euroopan sosiaalisen perus-
kirjan 4 artiklassa puolestaan tunnustetaan työntekijöiden oikeus kohtuulli-
seen palkkaan. Nämä oikeudet eivät toteudu, jos vähimmäispalkka ei riitä elin-
kustannusten kattamiseen. Tästä syystä on välttämätöntä, että ehdotuksen 5 
(2) artiklassa mainitut kriteerit huomioidaan vähimmäispalkkoja määritettä-
essä. 

Ehdotus sisältää säännöksiä, joilla työmarkkinaosapuolten toimintaa pyritään 
edistämään. Esimerkiksi ehdotuksen 4 artiklan tarkoituksena on kehittää työ-
markkinaosapuolten valmiuksia käydä työehtosopimusneuvotteluita sekä li-
sätä työehtosopimusneuvottelujen kattavuutta. Ehdotuksen 13 artiklan mu-
kaan direktiivin täytäntöönpano voidaan antaa työmarkkinaosapuolten tehtä-

 
35 COM(2020) 682 final, s. 6–7, 19. 
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väksi, jos työmarkkinaosapuolet sitä yhdessä pyytävät. Ehdotus ei velvoita jä-
senvaltioita, joissa palkoista säädetään työehtosopimuksilla säätämään vä-
himmäispalkoista lailla, eikä työmarkkinaosapuolten sopimusautonomiaan 
näin ollen puututa. 

5 Johtopäätökset 
On selvää, että vähimmäispalkkadirektiivin tarkoituksena on tietyiltä osin vai-
kuttaa vähimmäispakkojen tasoon. Tämän kaltaisessa ehdotuksessa ei olisi jär-
keä, jos näin ei tapahtuisi. Ratkaisevaa on se, onko Euroopan unionilla toimi-
valtaa säätää mainituin keinoin vähimmäispalkoista ja näin vaikuttaa vähim-
mäispalkkojen tasoon. 

Kuten tämän artikkelin luvussa 2.4 todetaan, unionin aikaisemmat toimet 
työssäkäyvien köyhyyttä koskevan ongelman ratkaisemiseksi eivät ole tuotta-
neet tulosta. Jäsenvaltioilla ei ole ollut aikaisemmin poliittista tahtoa säätää 
vähimmäispalkkojen riittävistä tasoista. Syynä tähän on ollut muun muassa jä-
senvaltioiden huoli yritystensä kilpailuasemien heikkenemisestä valtion palk-
katason noustessa. Koko EU:n käsittävä kehys vähimmäispalkkojen asettami-
sesta riittävälle tasolle pakottaisi jäsenvaltiot toimiin, jotta työssäkäyvien köy-
hyyteen puututaan ja että palkkojen polkemisella saatava hyötyminen sisä-
markkinoilla estetään. 36 

Näin ollen voidaan todeta työssäkäyvien köyhyyden olevan luonteeltaan valti-
oiden rajat ylittävä ongelma, jota ei voida ratkaista pelkästään kansallisilla tai 
paikallisilla toimilla.37 Vähimmäispalkkadirektiivin perimmäisenä pyrkimyk-
senä on saattaa mahdollisimman moni työntekijä vähimmäispalkkasuojan pii-
riin ja asettaa vähimmäispalkat tasolle, jolla ne mahdollistavat kohtuullisen 
elintason työntekijälle ja tämän perheelle. Direktiivillä olisi tarkoitus vaikuttaa 
vain palkkoihin, jotka eivät turvaa työntekijöille kohtuullisesta elintasoa.  

Riittävyys on avainasemassa toimivaltaan liittyvän tulkinnan kannalta. Tällä di-
rektiivillä ei yhdenmukaisteta jäsenvaltioiden vähimmäispalkkoja, vaan sillä 
annetaan suuntaviivat vähimmäispalkkojen määrittämiselle niin, että työstä 
saatava palkka riittää kohtuullisen elintason saavuttamiseksi. Lopputuloksena 
jäsenvaltiot määrittävät vähimmäispalkan, joka on riittävä kohtuullisen elinta-
son saavuttamiseksi kyseisessä jäsenvaltiossa. 

 
36 Ks. EU:n tuomasta lisäarvosta vähimmäispalkkojen sääntelyyn. C(2020) 83 final, s. 9–10. 
37 U 69/2020 vp. 
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Tapa säätää vähimmäispalkkojen tasosta on jätetty jäsenvaltioiden valitta-
vaksi. Jäsenvaltiot voivat säätää vähimmäispalkoista joko lailla taikka antaa 
palkan määrityksen työmarkkinaosapuolten tehtäväksi, jolloin vähimmäispal-
kat määräytyvät työehtosopimusneuvottelujen tuloksena syntyneen työehto-
sopimuksen mukaan. Toimivalta säätää vähimmäispalkoista on jäsenvaltioilla 
sekä näiden työmarkkinaosapuolilla, jotka säätävät vähimmäispalkkojen ta-
sosta niiden raamien sisällä, jotka riittäviä vähimmäispalkkoja koskevalla direk-
tiivillä asetettaisiin. Riittäviä vähimmäispalkkoja Euroopan unionissa koske-
valla ehdotuksella ei näkemykseni mukaan pyritä yhdenmukaistamaan palkan 
muodostavia tekijöitä, palkkatasoa eikä vahvistamaan kaikkia jäsenvaltioita 
koskevaa unionin yhteistä vähimmäispalkkaa. Näin ollen SEUT 153 artiklan 5 
kohta ei rajoita unionin toimivaltaa antaa ehdotuksen mukaista direktiiviä. 

Vuonna 2019 Euroopan unionin 446 miljoonasta asukkaasta (27 maata) työ-
ikäisten eli 15–64-vuotiaiden osuus oli 64,6 prosenttia koko väestöstä eli uni-
onissa oli noin 288 miljoonaa työikäistä vuonna 2019.38 Euroopan komission 
vaikutusarvion mukaan parhaaksi arvioidun toimenpidekokonaisuuden ansi-
osta vähimmäispalkkojen korotuksista voisi hyötyä noin 25 miljoonaa työnte-
kijää jäsenvaltioissa, joissa on lakisääteinen vähimmäispalkka. Tässä toimenpi-
dekokonaisuudessa vähimmäispalkka korotetaan 60 prosenttiin mediaanipal-
kasta tai 50 prosenttiin keskipalkasta.39 Näiden lukujen perusteella vähim-
mäispalkkadirektiivi vaikuttaisi noin 9 prosenttiin unionin työikäisestä väes-
töstä. Tämä luku edustaa niiden työntekijöiden määrää, joiden palkka ei riitä 
kohtuullisen elintason ylläpitämiseen, joten voidaan puhua merkittävästä 
määrästä ihmisiä, joita tämä ongelma koskee.  

Vähimmäispalkkadirektiivin täytäntöönpano saattaa kuitenkin osoittautua 
haasteelliseksi tilanteissa, joissa jokin jäsenvaltio on haluton implementoi-
maan sitä. Eurooppaoikeudellisella normilla on välitön oikeusvaikutus, kun sen 
sisältö on selvä ja se ei sisällä kansallisia täytäntöönpanotoimia eli normi on 
ehdoton. Lisäksi normin tulee olla absoluuttinen eli siinä ei sallita kansallisia 
varaumia.40 Vähimmäispalkkadirektiivi vaatii muiden direktiivien tapaan kan-
sallisia lainsäädäntö toimia, joten sillä ei ole välitöntä oikeusvaikutusta. Tästä 

 
38 Eurostat 21.12.2020, Väestörakenne ja ikääntyminen. https://ec.europa.eu/eurostat/sta-
tistics-explained/index.php?title=Archive:V%C3%A4est%C3%B6rakenne_ja_ik%C3%A4%C3% 
A4ntyminen, vierailtu 10.2.2022. 
39 Komission valmisteluasiakirja SWD(2020) 246 final: Komission yksiköiden valmisteluasiakirja 
tiivistelmä vaikutustenarvioinnista, oheisasiakirja ehdotukseen Euroopan parlamentin ja 
neuvoston direktiiviksi riittävistä vähimmäispalkoista Euroopan unionissa, s. 4. 
40 Raitio – Tuominen 2020, s. 244. 
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syystä jäljelle jää komission tai toisten jäsenvaltioiden mahdollisuus nostaa rik-
komuskanne implementoinnista kieltäytyvää tai direktiivin virheellisesti imple-
mentoinutta jäsenvaltiota vastaan.41 

Perusteltua on myös kysyä, mitä riittäviä vähimmäispalkkoja Euroopan uni-
onista koskeva ehdotus tarkoittaa unionin toimivallan näkökulmasta. Uusfunk-
tionalistiseen integraatioteoriaan liittyy käsite integraation spillover -vaikutuk-
sesta. Sillä tarkoitetaan integraation syvenemistä ja laajenemista, jossa integ-
raation kerrannaisvaikutukset lisääntyvät ja läikkyvät muille sektoreille. Kysei-
sen kaltaista spillover -vaikutusta on huomattavissa SEUT 153 (5) artiklaa kos-
kevan oikeuskäytännön sekä vähimmäispalkkadirektiivin välillä.42 SEUT 153 (5) 
artiklaa koskevat EUT:n tuomiot etenkin Del Cerro Alonso sekä Impact tuovat 
esille tämän yhdentymisen lisääntymisen muun muassa vähimmäispalkkojen 
sektoreille.  

Kummassakaan edellä mainituissa tuomioissa ei suoranaisesti käsitellä vähim-
mäispalkkoja. Näin ollen vähimmäispalkkadirektiiviä voitaisiin pitää EUT:n tuo-
mioiden edistämänä unionin vähimmäispalkkoja koskevana yhdentymisenä, 
jossa lähtökohtaisesti yksiselitteinen säännös, jolla unionin toimivaltaa rajoi-
tetaan, saa unionin tuomioistuimessa sen sanamuotoa laajemman merkityk-
sen, joka johtaa mahdollisesti vähimmäispalkkadirektiivin säätämiseen. Vaikka 
vähimmäispalkkadirektiivi ei suoranaisesti vaikuttaisi palkkoihin, sillä lähen-
nettäisiin jäsenvaltioiden vähimmäispalkkojen sääntelyn lähtökohtia, joka 
puolestaan syventää integraatiota. 

Vähimmäispalkkadirektiivin säätämisen ei kuitenkaan voida katsoa tarkoitta-
van unionin toimivallan laajenemista. Vähimmäispalkkojen säätämisen mah-
dollistaa myös esimerkiksi SEUT 175 artikla.43 Lisäksi toimet joihin vähimmäis-
palkkadirektiivillä ryhdytään ovat myös SEUT 153 (5) artiklan mukaisia ja näin 
ollen unionin toimivallan rajoissa. Kuitenkin vähimmäispalkkadirektiivi voisi 
toimia edellä mainitun kaltaisena integraatiota syventävänä tekijänä.  

Työssäkäyvien köyhyys on huomattava ongelma Euroopan unionin kansalais-
ten sosiaalisten oikeuksien näkökulmasta ja palkkojen poljenta aiheuttaa hait-
taa myös eri jäsenvaltioihin sijoittautuneiden yritysten väliseen kilpailuun. Vii-
meisimpänä askeleena kohti vähimmäispalkkadirektiivin konkretisoitumista 

 
41 Ks. rikkomuskanteesta ja kanneprosessin vaiheista Raitio – Tuominen 2020, s. 141–145. 
42 Myhrman (toim.), Euroopan unionin syventyminen ja sosiaaliturva. Sosiaali- ja terveys-
ministeriö 1999, s. 16. 
43 Vaihtoehtoisesta oikeusperustasta vähimmäispalkkoja koskien ks. Ane Aranguiz – Sacha 
Garben, Confronting the Competence Conundrum of an EU Directive on Minimum Wages: In 
Search of a Legal Basis. College of Europe Policy Brief 9.19 2019. 



50  Nordic Journal of Legal Studies 1/2022 

doi:10.51421/njls-2022-0003 

otettiin, kun työllisyys-, sosiaalipolitiikka-, terveys- ja kuluttaja-asioiden neu-
vosto muodosti 6.12.2021 yleisnäkemyksen direktiiviehdotuksesta, joka val-
tuuttaa neuvoston puheenjohtajamaan neuvottelemaan ehdotuksesta Euroo-
pan parlamentin kanssa.44 Se miten tehokkaasti vähimmäispalkkadirektiivillä 
pystyttäisiin vaikuttamaan työssäkäyvien kohtuullisen elintason turvaamiseen 
sekä päällimmäisenä se, tullaanko ehdotusta lopullisesti hyväksymään ja vai-
kuttavasti soveltamaan, selviää vasta tulevaisuudessa.

 
44 Euroopan unionin neuvosto 13.12.2021, Työllisyys-, sosiaalipolitiikka-, terveys- ja kuluttaja-
asioiden neuvosto, 6.–7. joulukuuta 2021. https://www.consilium.europa.eu/fi/meetings/ 
epsco/2021/12/06-07/, vierailtu 10.7.2022. 


