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Onko Euroopan unionilla toimivalta sadataa
riittavista vahimmaispalkoista?

Does the European Union have the competence to regu-
late adequate minimum wages?

Elias Torréonen”

Abstrakti

Euroopan komissio antoi lokakuussa 2020 direktiiviehdotuksen riittavista vahimmais-
palkoista. Ehdotuksen perusteluiden mukaan direktiivilla pyritddn estamaan koy-
hyyttd, pienentamaan palkkaeroja seka edistamaan sosiaalista yhteenkuuluvuutta.
Ehdotus perustuu Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 153 ar-
tiklan 1 kohdan b alakohtaan. Direktiivin oikeusperusta on herattanyt kriittistd kes-
kustelua unionin toimivaltaa koskien. SEUT 153 artiklan 1 kohdan b alakohdan mu-
kaan unioni tukee ja tdydentda jasenvaltioiden toimintaa tyoehtojen alalla. Kritiikki
kohdistuu erityisesti artiklan 5 kohtaan, jonka mukaan sita ei sovelleta palkkoihin.

Tassa artikkelissa tarkastellaan unionin toimivallan rajoja palkkasdantelyyn SEUT 153
artiklan ndkokulmasta. Artikkeli pyrkii maarittelemaan, onko unionilla toimivalta sda-
tda vahimmaispalkoista direktiiviehdotuksen mukaisesti. SEUT 153 artiklan 5 kohdan
tulkintaan haetaan johtoa Euroopan yhteisdjen- ja unionin tuomioistuimen oikeus-
kdytannosta, joissa ratkaistavana oleva kysymyksenasettelu on liittynyt SEUT 153 ar-
tiklan 5 kohtaan. Ratkaisuissa tasmennetddan kohdan rajoituksen sisdltod. Ratkaisu-
kdytannossa rajoituksen ei ole katsottu kategorisesti rajaavan toimivaltaa.

Keskeisen tekijan vahimmaispalkkoja koskevan unionin toimivallan maarittamisessa
muodostaa ne keinot, joilla palkkaan kohdistuvat lainsdadantdtoimet aiotaan toteut-
taa. Direktiiviehdotuksen tarkoituksena ei ole luoda yhdenmukaista, kaikkia jasenval-
tioita koskevaa vahimmaispalkkajarjestelmaa, vaan antaa suuntaviivat vahimmais-
palkkojen maarittamiselle jasenvaltioissa, joiden puitteissa tyosta saatava palkka riit-
tda turvaamaan kohtuullisen elintason. Artikkelissa osoitetaan unionin tuomioistui-
men SEUT 153 artiklan 5 kohtaa koskevan oikeuskdytannon pohjalta, etta ehdotuksen
mukaiset keinot saataa riittavista vahimmaispalkoista sisaltyvat unionin toimivaltaan.
Artiklan 5 kohdan rajoituksen ei voida katsoa rajaavan unionin toimivaltaa, jos vahim-
maispalkoista sdadetaan, kuten direktiiviehdotuksessa esitetdan.

Asiasanat: Vdhimmadispalkka, toimivalta, Euroopan unioni, SEUT 153

"The author is a law student at the University of Lapland, Faculty of Law. The article is based
on the author’s Bachelor’s thesis.

© 2022 Author doi:10.51421/njls-2022-0003



30 Nordic Journal of Legal Studies 1/2022

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.
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1 Johdanto

1.1 Taustaa

Marraskuussa 2017 Euroopan parlamentti, neuvosto ja komissio antoivat ju-
listuksen Euroopan sosiaalisten oikeuksien pilarista (jaljempana pilari), jolla on
tarkoitus toteuttaa perussopimuksissa unionille annettuja sosiaalisia oikeuksia
koskevia tehtavia ja velvollisuuksia Euroopan unionissa. Pilarin tavoitteita alet-
tiin edistda Eurooppa-neuvostossa kesakuussa 2019 sovitun strategisen ohjel-
man 2019-2024 kehotuksesta. Tammikuun 14. paivana 2020 komissio aloitti
tyomarkkinaosapuolten ensimmaisen vaiheen kuulemisen koskien riittavia va-
himmaispalkkoja unionissa osana “Vahva sosiaalinen Eurooppa oikeudenmu-
kaisten siirtymien toteuttamiseksi” —tiedonantoa®. Lokakuun 28. pdivana 2020
Euroopan komissio antoi ehdotuksen riittavista vahimmaispalkoista Euroopan
unionissa (jaljempana vahimmaispalkkadirektiivi, endotus)?.

Matalien palkkojen hidas kehitys, globalisaation, digitalisaation ja epatyypillis-
ten tydmuotojen kiihdyttama tydpaikkojen polarisoituminen ja tyoehtosopi-
musneuvottelurakenteiden heikentyminen ovat kasvattaneet palkkaeroja ja
tehneet osalle matalapalkka-aloilla tyoskenteleville tyon tekemisesta kannat-
tamatonta seka johtanut tyodssakayvien kdyhyyteen.® Naihin ongelmiin ehdo-
tuksella pyritdan vaikuttamaan.

Komission ehdotuksessa viitataan perustavanlaatuisiin vahimmaispalkan funk-
tioihin, kuten sosiaalisen yhteenkuuluvuuden edistdmiseen sekd tydssa-
kayvien koyhyyden estamiseen. Nama vastaavat pilarin periaatteessa 6 tyote-
kijoille turvattuja oikeuksia oikeudenmukaiseen palkkaan, joka takaa kohtuul-
lisen elintason seka riittavaan vahimmaispalkkaan, jolla tyontekija tyydyttaa
omat ja perheensa tarpeet. Komission ehdotuksen voidaan ndin ollen katsoa
olevan ensimmainen askel kohti pilarin implementointia.*

Vahimmaispalkkapolitiikkaa on valvottu talouspolitiikan eurooppalaisen oh-
jausjakson puitteissa, ja tdhan liittyen EU on antanut viimeisen kymmenen

! 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 riittavista vahimmaispalkoista Euroopan unionissa.

% |bid., ehdotuksen perustelut s. 1-2.

“ Torsten Miiller — 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 jasenvaltiolle valtiokohtaisia toimintaohjeita. Jasenvaltioi-
den toimintaohjeiden perusteella tekemat toimet eivat ole olleet riittavia
tyossakayvien koyhyyden ratkaisemiseksi. Naista syista komissio katsoo EU ta-
soisen vahimmaispalkkasdantelyn valttdmattomaksi.”

Vuonna 1993 komissio kehotti jasenvaltioita tekemaan tarvittavia toimenpi-
teitd, jotta oikeus kohtuulliseen palkkaan turvataan.® Aloite kuitenkin hylattiin
1990-luvun jalkipuoliskolla usean jasenvaltion vastustettua sitd, ja tama selit-
tdad EU:n nimenomaisen palkkoja koskevan toimivallan rajauksen Maastrichtin,
Amsterdamin sekd Lissabonin sopimuksissa seka sen, ettei palkkoja mainita
Euroopan unionin perusoikeuskirjassa.” Perusoikeuskirjassa saadetaan kuiten-
kin tydoloista ja -ehdoista.

Perusoikeuskirjan 31 artiklan 1 kohdan mukaan “[jlokaisella tyontekijalla on
oikeus terveellisiin, turvallisiin ja ihmisarvoisiin tyooloihin ja tydehtoihin”. Eu-
roopan sosiaalisen peruskirjan 4 artiklassa tunnustetaan tyontekijoiden oikeus
kohtuulliseen palkkaan. Kohtuullisella palkalla tarkoitetaan palkkaa, joka tur-
vaa tyydyttavan elintason tydntekijoille sekd ndiden perheille (4 artikla 1
kohta). Sosiaalisen peruskirjan 4 artiklan mukaan oikeus kohtuulliseen palk-
kaan turvataan vapaasti tehdyilld tydehtosopimuksilla taikka lakisdateisilla
palkkojen maaritysmekanismeilla.

Vahimmaispalkkadirektiiviehdotus perustuu Euroopan unionin toiminnasta
tehdyn sopimuksen (SEUT) 153 artiklan 1 kohdan b alakohtaan, jonka mukaan
unioni tukee ja tdydentaa jasenvaltioiden toimintaa tydehtojen alalla. Edelld
mainittu rajoitus unionin palkkoja koskevaan toimivaltaan on kirjattu 153 ar-
tiklan 5 kohtaan. Artiklan 5 kohdan mukaan kyseisen artiklan maarayksia ei
sovelleta palkkoihin, jarjestaytymisoikeuteen, lakko-oikeuteen eikd oikeuteen
maarata tyosulusta.

1.2 Tutkimuksen kohde, metodi ja rakenne

Taman artikkelin tarkoituksena on selvittdad, miten Euroopan unionin toimi-
valta suhteutuu vahimmaispalkoista sadatamiseen riittavia vahimmaispalkkoja
Euroopan unionissa koskevan ehdotuksen nakdkulmasta. Aihetta kasittele-

> Komission valmisteluasiakirja SWD(2020) 245 final: Komission yksikdiden valmisteluasiakirja,
vaikutusten arviointi, s. 22-23.

6 Komission lausunto COM/93/388 final: Komission lausunto oikeudenmukaisesta palkasta.

7 Enrique Ferndndez-Macias — 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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vissa kirjoituksissa on katsottu, ettd SEUT 153 (5) artikla rajoittaa unionin toi-
mivaltaa saataa palkoista niin, ettei unionilla ole toimivaltaa antaa vahimmais-
palkkadirektiiviehdotuksen mukaista riittavia vahimmaispalkkoja Euroopan
unionissa koskevaa direktiivid.® Talld artikkelilla vastataan kysymykseen, onko
Euroopan unionilla toimivaltaa sdatdaa ehdotuksen mukaisesti riittavistd va-
himmaispalkoista Euroopan unionissa.

Taman kysymyksen ratkaisemiseksi on selvitettdava yhtaalta EU:n toimivaltaan
vaikuttavan SEUT 153 (5) artiklan sisaltaman poikkeuksen rajat, ja toisaalta se,
miten direktiiviehdotuksen mukaan jasenvaltioiden palkkatasoon on tarkoitus
vaikuttaa. Tutkimuksen aineistona kaytan padasiassa sopimusta Euroopan
unionin toiminnasta, komission ehdotusta riittavistd vahimmaispalkoista Eu-
roopan unionissa, ehdotukseen liittyvia valmisteluasiakirjoja seka SEUT 153 (5)
artiklaa kasittelevaa oikeuskaytantoa.

Tatd aineistoa tutkitaan lainopin keinoin. Lainopin tehtdavdana on periteisesti
katsottu olevan tulkinta ja systematisointi ja se antaa kuvauksen voimassa ole-
vasta oikeudesta. Tarkoituksena on ndin ollen selvittdd Euroopan unionin tuo-
mioistuimen (EUT) kanta SEUT (5) artiklan rajoituksen laajuuteen, seka tutkia,
miten 153 (5) artiklan rajoitus suhteutuu kasilld olevan ehdotuksen saannok-
siin unionin toimivallan kannalta.

Artikkelin alussa esitellddn aiheen kannalta keskeisimmat komission riittavia
vahimmaispalkkoja koskevan ehdotuksen saanndkset, ehdotuksen oikeuspe-
rusta seka siihen liittyvia kysymyksia. Ehdotuksen sisaltoon tutustumalla saa-
daan selville ne konkreettiset keinot, joilla vahimmaispalkkoihin on tarkoitus
vaikuttaa. Taman jdlkeen kasitelldadn unionin toimivaltaa rajoittavaa SEUT 153
(5) artiklaa seka sita koskevaa oikeuskaytantoa. Selvitan SEUT 153 (5) artiklaa
koskevasta oikeuskdytannosta sen, miten tatd sdannosta on tulkittu ja millaisia
rajoja se tosiasiallisesti asettaa unionin toimivallalle. Lopuksi tehdaan yhteen-
veto tutkimuksen tuloksista ja vertaillaan ehdotuksen mukaisia keinoja sdataa
vahimmaispalkoista oikeuskaytanndssa 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 tyomarkkinaosapuolten toisen
vaiheen kuulemiseen mahdollisesta toimesta, jolla puututaan oikeudenmukaisiin vahimmais-
palkkoihin liittyviin haasteisiin, s. 2.
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2 Direktiiviehdotus riittavista vahimmaispalkoista

Keskustelu véhimmaispalkoista Euroopan unionissa on kiihtynyt 2000-luvulla®,
ja tietynlainen virstanpylvas saavutettiin syksylla 2020, kun Euroopan komissio
antoi ehdotuksensa riittavista vahimmaispalkoista Euroopan unionissa. Pitka
tavoitteiden asettelun ja julistusten ketju alkoi Yhdistyneiden kansakuntien
Agenda 2030 —toimintaohjelmasta. Se johti Euroopan sosiaalisten oikeuksien
pilarin riittavia vahimmaispalkkoja koskevaan kirjaukseen. Kirjauksen taytan-
toonpanon aloittamista vauhditti Eurooppa-neuvostossa sovittu Strateginen
ohjelma 2019-2024. Kaikki tama kehitys kulminoituu EU:n vahimmaispalkko-
jen osalta direktiiviehdotukseen riittavista vahimmaispalkoista Euroopan uni-
onissa.

2.1 Ehdotuksen saannoksista

Direktiiviehdotus riittavista vahimmaispalkoista Euroopan unionissa koostuu
neljastad luvusta. Luku 1 kasittelee yleisid saannoksia, luku 2 lakisaateisia va-
himmaispalkkoja, luku 3 laajoja kokonaisuuksia kasittelevia saanndksia ja luku
4 direktiivin tadytantddnpanoa ja voimaantuloa. Tdssa osiossa kaydaan lapi ai-
heen kannalta relevantteja ehdotuksen saanndksia painottaen taman artikke-
lin kannalta merkittavia kohtia.

Ehdotuksen tarkoituksena on sen 1 artiklan 1 kohdan mukaan luoda kehys ty6-
ja elinolojen parantamiseksi Euroopan unionissa. Tyo- ja elinolojen paranta-
miseksi talla direktiivilld vahvistetaan vahimmaispalkkojen riittavat tasot seka
mahdollistetaan tyontekijdille vahimmaispalkkasuoja tydehtosopimuksissa
madritettyjen palkkojen tai mahdollisen lakisdaateisen vahimmaispalkan muo-
dossa. Saman artiklan 2 kohdan mukaan jasenvaltioiden paatdsta asettaa laki-
saateinen vahimmaispalkka tai edistda tydehtosopimusten mukaisen vahim-
maispalkkasuojan saatavuutta ei rajoiteta. Ehdotuksen 1 artiklan 3 kohdan
mukaan vahimmaispalkkadirektiivi ei velvoita niitd jasenvaltioita, joissa pal-
kanmaaritys on varmistettu yksinomaisesti tydehtosopimuksilla ottamaan
kayttoon lakisdateistd vahimmaispalkkaa eikd tekemaan tyoehtosopimuksista
yleisesti sovellettavia. Tahan liittyen valtioneuvosto on eduskunnalle antamas-
saan vahimmaispalkkadirektiiviehdotusta koskevassa kirjelmassdaan arvioinut

9 Ks. Bengt Furdker — 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 va-
h&isia.1°

Ehdotuksen 2 artiklassa madritetadn direktiivin soveltamisala. Ehdotuksen
mukaan direktiivid sovelletaan kaikkiin tyontekijdihin, joilla on kussakin jasen-
valtiossa voimassa olevissa laeissa, tydehtosopimuksissa tai kdytanndissa maa-
ritelty tydsopimus tai tydsuhde, ottamalla huomioon unionin tuomioistuimen
oikeuskaytanto. Unionin tuomioistuin on vahvistanut tyontekijan maaritelmaa
koskevat kriteerit, joihin 2 artiklan oikeuskdytdntd maininnalla viitataan.!
Maaritelman tayttavat henkilot kuuluvat direktiivin soveltamisalaan. Tyonte-
kijan maaritelmaa koskevalla viittauksella puututaan riskiin siita, ettd epatyy-
pillisissa tydsuhteissa olevat jaisivat soveltamisalan ulkopuolelle.

Vahimmaispalkkadirektiiviehdotuksen 3 artiklassa maaritetaan direktiivin tul-
kitsemisen kannalta tarpeellisia kasitteitd, kuten vahimmaispalkka, lakisaatei-
nen vahimmaispalkka, tydehtosopimusneuvottelu, tydehtosopimus seka tyo-
ehtosopimusneuvottelujen kattavuus. Ehdotuksen mukaan vahimmaispalkalla
tarkoitetaan vahimmaiskorvausta, joka tydnantajan on maksettava tydonteki-
joille tiettyna kautena suoritetusta tyosta joko ajan tai tuotoksen perusteella
laskettuna. Lakisaateisella vahimmaispalkalla puolestaan tarkoitetaan lailla tai
muulla oikeudellisesti sitovalla saanndksella vahvistettua vahimmaispalkkaa.

Toinen ehdotuksessa mainittu tapa saataa vahimmaispalkoista on tydehtoso-
pimuksilla. Ehdotuksen mukaan tydehtosopimuksella tarkoitetaan kaikkia tyo-
oloja ja -ehtoja koskevia kirjallisia sopimuksia, jotka tydmarkkinaosapuolet
ovat tehneet tydehtosopimusneuvottelujen tuloksena. Ty6ehtosopimusneu-
votteluilla tarkoitetaan neuvotteluja, joita kdyddan tydolojen ja -ehtojen maa-
rittdmiseksi ja jonka tarkoituksena on saada aikaan tyo ehtosopimus.

Tyoehtosopimusneuvottelujen kattavuudella tarkoitetaan niiden tyontekijoi-
den osuutta, joihin tydehtosopimusta sovelletaan kansallisella tasolla. Ehdo-
tuksen 4 artikla koskee tydehtosopimusneuvottelujen kattavuutta. Kyseisessa
artiklassa jasenvaltiot velvoitetaan edistamaan palkanmaaritysta koskevien
tyoehtosopimusneuvotteluiden kattavuutta. Kattavuuden lisdamiselld pyri-
taan edistdmaan tyomarkkinaosapuolten valmiuksia kdyda palkanmaaritysta

10U 69/2020 vp. Valtioneuvoston kirjelma eduskunnalle komission ehdotuksesta Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiiviksi riittdvistd vahimmaispalkoista Euroopan unionissa
(vahimmaispalkkadirektiivi).

1 Tyontekijan maaritelmas koskevat kriteerit on méaéritelty tuomiossa EYT 66/85 (Deborah
Lawrie-Blum v. Land Baden-Wurttemberg), tuomio 03.07.1986, ECLI:EU:C:1986:284.
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koskevia tyoehtosopimusneuvotteluja ja kannustetaan rakentaviin, merkityk-
sellisiin ja tietoon perustuviin palkkaneuvotteluihin.

Jasenvaltioita vaaditaan 4 artiklassa edistamaan tydehtosopimusneuvotteluita
ja saatamaan kehyksestd, jolla mahdollistetaan tydehtosopimusneuvottelujen
edellytykset. Tama koskee jasenvaltioita, joissa tydehtosopimusneuvottelujen
kattavuus on alle 70 prosenttia 2 artiklassa maaritellyista tyontekijoista. Nai-
den jasenmaiden on lisdksi laadittava toimintasuunnitelma tydehtosopimus-
neuvottelujen edistamiseksi.'?

Vahimmaispalkkadirektiivin luku 2 koskee lakisdateisia vahimmaispalkkoja. Ky-
seisen luvun saannoksia sovelletaan vain jasenvaltioihin, joissa on lakisaatei-
nen vahimmaispalkka. Itdvalta, Kypros, Tanska, Suomi, Italia ja Ruotsi maarit-
tavat vahimmaispalkat tydehtosopimusneuvotteluilla ja lopuissa 21 jasenval-
tiossa vahimmaispalkat ovat lakisaateisia.'?

Ehdotuksen 5 artiklassa jasenvaltiot, joissa vahimmaispalkka on maaritelty la-
kisdateisesti, velvoitetaan maarittamaan selkeat kriteerit lakisdateisten vahim-
maispalkkojen riittdvyyden edistamiseksi. Saman artiklan 2 kohdan mukaan
mainittuihin kriteereihin on sisallytettava ainakin lakisaateisen vahimmaispal-
kan ostovoima, ottaen huomioon elinkustannukset ja verojen ja sosiaalietuuk-
sien osuus, bruttopalkkojen yleinen taso ja niiden jakautuminen, bruttopalk-
kojen kasvuvauhti seka tyon tuottavuuden kehitys.

Artiklan 3 kohdassa jasenvaltiot velvoitetaan kayttamaan suuntaa antavia vii-
tearvoja apuna lakisaateisten vahimmaispalkkojen riittavyyden arviointiin suh-
teessa bruttopalkkojen yleiseen tasoon. Ehdotuksessa mainitaan esimerkkina
tallaisesta viitearvosta Kaitz-indeksi. Kaitz-indeksia kaytettdessa verrataan va-
himmaispalkkatasoa valtion tai alueen mediaani- tai keskipalkkaan.

Kohdassa 4 jasenvaltiot velvoitetaan toteuttamaan tarvittavat toimenpiteet
lakisdateisten vahimmaispalkkojen sadnnollisten ja oikea-aikaisten pdivitysten
varmistamiseksi siten, etta vahimmaispalkkojen riittavyys sailyy. Lisdksi jasen-
valtiot velvoitetaan artiklan 5 kohdassa perustamaan neuvoa-antavia elimig,
joiden tarkoituksena on neuvoa toimivaltaisia viranomaisia lakisdateisiin va-
himmaispalkkoihin liittyvissa kysymyksissa.

12 Syomessa tydehtosopimusten kattavuus on ollut 89 prosenttia vuonna 2019, Ks. Tyo- ja
elinkeinoministerio 16.12.2019, Tydehtosopimusten 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.

% Muller — Schulten 2020, s. 2.
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Ehdotuksen 7 artiklassa edellytetdan tydmarkkinaosapuolten osallistamista
vahimmaispalkkojen maarittdmiseen ja paivittamiseen. Jasenvaltioiden on
my0Os varmistettava tydmarkkinaosapuolten osallistuminen 5 artiklan 5 koh-
dassa tarkoitettujen neuvoa-antavien elinten toimintaan. Ehdotuksen 8 artik-
lan tarkoituksena on varmistaa tyotekijoiden tosiasiallinen paasy lakisadteisen
vahimmaispalkan piiriin.

Ehdotuksen 3 luku koskee laaja-alaisia saannoksid. Taman luvun sadnndkset
koskevat muun muassa vahimmaispalkkojen toteutumisen varmistamista jul-
kisten hankintojen yhteydessa (9 artikla), vahimmaispalkkojen kattavuutta ja
riittdvyytta seuraavien tiedonkeruuvalineiden kehittamista ja jasenvaltioiden
suorittamaa vahimmaispalkkoja koskevaa raportointia (10 artikla), tyontekijoi-
den oikeutta puolueettomaan riitojenratkaisuun ja muutoksenhakuun (11 ar-
tikla) sekd seuraamuksia, joita jasenvaltioiden on sdadettava kansallisten saan-
nodsten rikkomisesta (12 artikla). Ehdotuksen neljannessa ja viimeisessa lu-
vussa saadetdan direktiivin taytdntdonpanosta, taytantdonpanoon liittyvista
toimenpiteista seka direktiivin voimaantulosta.

2.2 Vahimmaispalkat unionissa

Vahimmaispalkalla voidaan tarkoittaa tarkkaan maariteltya alarajaa korvauk-
sesta, joka tydnantajan on maksettava tyontekijdlle tdman suorittamasta
tyostd. Tallainen vahimmaispalkan maaritelma vastaa enemman ehdotuksen
maaritelmaa lakisdateisista vahimmaispalkoista kuin ehdotuksen vahimmais-
palkan madritelmaa. Yhdessa jasenvaltiossa voi olla voimassa useampia eri
suuruisia vahimmaispalkkoja.

Suomessa kuulee harvemmin puhuttavan vahimmaispalkasta. Tama osaltaan
johtua siitd, ettd vahimmaispalkat maaraytyvat usein eri aloilla sovellettavien
tydehtosopimuksien mukaan. Kun vahimmaispalkoista sdaddetdan tydehtoso-
pimuksilla ei ole yhta vahimmaispalkkaa, vaan eri alojen tydehtosopimuksissa
maadritelladan kunkin alan tyosta maksettava vahimmaiskorvaus.

Kun palkoista maarataan tydoehtosopimuksilla, saadaan aikaan useita eri aloja
koskevia palkkatasoja, joita tydnantajat ovat velvollisia noudattamaan. Nama
tasot vaihtelevat aloittain ja yhden alan sisdlla voi olla voimassa eri suuruisia
esimerkiksi tydn haastavuuden perusteella maaraytyvia palkkaluokkia. Naista-
kin on loydettavissa tietyn alan taikka esimerkiksi koko Suomen alin vahim-
maispalkka, mutta vahimmaispalkoista puhuminen tydehtosopimusten yhtey-
dessa on huomatenkin haastavaa.
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Suurimassa osassa jasenvaltioita on kaytossa lakisdateinen vahimmaispalkka
eli laissa tai muissa sitovissa oikeudellisissa saannoksissa vahvistettu vahim-
maispalkka. Ehdotuksen 6 artikla mahdollistaisi lakisaateisten vahimmaispalk-
kojen eritasoisuuden sallimisen eri tyontekijaryhmille. Nain ollen yhdessa ja-
senvaltiossa voisi olla voimassa useampia lakisaateisia vahimmaispalkkoja.

Tadssa kohtaa on syyta muistuttaa mieleen vahimmaispalkkadirektiivin kohde.
Sen tarkoituksena on saataa kehyksestd, jolla varmistetaan vahimmaispalkko-
jen riittavat tasot. Ei ole merkitysta onko tietyssa jasenvaltiossa vahimmaispal-
koista saddetty lailla vai tydehtosopimuksilla, vaan olennaista on se, etta va-
himmaispalkkojen tasot ovat riittavia niiden sadntelytavasta huolimatta.

Olennaista on myos kysya, mita vahimmaispalkan riittavyydelld tarkoitetaan.
Ehdotuksen perusteluiden mukaan riittavalla vahimmaispalkalla taataan tyon-
tekijoille kohtuullinen elintaso, autetaan pitamaan ylld kotimaista kysyntaa,
vahvistetaan tyonteon kannustimia ja vahennetdan tyossakayvien koyhyytta
ja eriarvoisuutta palkkajakauman alapdéssa.’ Lisaksi ehdotuksen 5 artiklassa
maaritetdan kriteereitd lakisdateisen vahimmaispalkan maarittamistad ja pai-
vittamista varten. Naita kriteereitd ovat vahimmaispalkkojen ostovoima, brut-
topalkkojen yleinen taso ja jakautuminen, bruttopalkkojen kasvuaste ja tyo-
voiman tuottavuuden kehitys.

Yhtend mahdollisena riittavyyden indikaattorina voidaan pitda myos ehdotuk-
sessa mainittua Kaitz-indeksia. Euroopan unionin jasenvaltioiden vélisten va-
himmaispalkkojen tasoissa on valtavia eroja, esimerkiksi Bulgarian vahimmais-
palkka on kaksi euroa tunnissa, kun Luxemburgin vahimmaispalkka on lahes
13 euroa tunnissa.'® Nain ollen huomataan, ettd EU tasoinen vdhimmaispalk-
kojen saantely on mahdollista toteuttaa jarkevasti vain kayttaen jotakin lasku-
tapaa, jossa otetaan huomioon eri jasenvaltioiden vaihteleva elintaso.

Kun riittdvyyden mittarina pidetdan sita, etta palkka riittda kohtuullisen elin-
tason saavuttamiseen, voidaan ehdotuksella vaikuttaa ainoastaan palkkoihin,
jotka eivat tayta tata vaatimusta. Ndin ollen ehdotuksella ei sdadeta euromaa-
raisestd yndenmukaisesta jasenvaltioita velvoittavasta unionin vahimmaispal-
kasta. Tama on tarked huomio, silld Euroopan unionin tuomioistuimen oikeus-
kdytannossa on katsottu, ettd unionin vdhimmaispalkan vahvistaminen ei

15 Komission ehdotus COM (2020) 682 final: Ehdotus direktiiviksi riittavistd vahimmiais-
palkoista Euroopan unionissa, ehdotuksen perustelut, s. 1-2.

18 Malte Liibker — 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 oikeuskaytantoa kasitelldan tarkemmin jaljempana.

EU tasoinen vahimmaispalkkojen sadntely on saanut osakseen kritiikkia vuo-
sien mittaan. On esimerkiksi katsottu, ettd EU:n vahimmaispalkka saantely
voisi olla esteena palkkojen kasvulle. Myos palkkaerot ja erot jasenvaltioiden
yhteiskuntajarjestelmien valilla ovat aiheuttaneet skeptisyytta EU:n vahim-
maéispalkkoja kohtaan.'” Tdman ehdotuksen kannalta keskeisimpana kritiikin
kohteena on ollut sen oikeusperusta. Muun muassa Ruotsin ammattiliittojen
padargumentti ehdotusta vastaan on Euroopan unionin toimivallan puute saa-
taa vahimmaispalkoista.'8

2.3 Ehdotuksen oikeusperusta

Vahimmaispalkkadirektiivi perustuu ehdotuksen perusteluiden mukaan Eu-
roopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 153 artiklan 1 kohdan b ala-
kohtaan.?® SEUT 153 (1) artiklan mukaan unioni tukee ja tdydentaa jasenvalti-
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 tyoehtoja.

SEUT 151 artiklassa mainittuja tavoitteita ovat tyollisyyden edistdminen, elin-
jatyoolojen kohentaminen siten, ettd olojen yhtendistaminen olisi mahdollista
niita kohennettaessa, riittava sosiaalinen suojeleminen, tyémarkkinaosapuol-
ten vélinen vuoropuhelu, inhimillisten voimavarojen kehittaminen tarkoituk-
sena saavuttaa korkea ja kestdva tyollisyystaso, ja syrjaytymisen torjuminen.
Ndiden tavoitteiden tayttamiseksi unioni panee taytantdon yhdessa jasenval-
tioiden kanssa toimenpiteita ottamalla huomioon kansallisten kdytantéjen
erot, erityisesti sopimussuhteissa, seka tarpeen sdilyttda unionin talouden kil-
pailukyky.

SEUT 153 artiklan 2 kohdan a alakohdan mukaan taman artiklan nojalla annet-
tavat aloitteet eivat voi merkita jasenvaltioiden lakien ja asetusten yhdenmu-
kaistamista. SEUT 153 artiklan 2 kohdan b alakohdan mukaan jasenvaltioiden
toiminnan tukemiseksi ja tdydentdamiseksi Euroopan parlamentti ja neuvosto
voivat antaa 153 artiklan 1 kohdassa tarkoitetuilla aloilla direktiivein sdannok-
sia vdahimmaisvaatimuksista ottamalla huomioon, ettei annettavilla direktii-
veilld aseteta sellaisia hallinnollisia, taloudellisia tai oikeudellisia rasituksia,

7 Furdker — 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 kehittamista.

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

Annetun toimivallan periaate on elimellinen osa unionin toimintaa. Unionin
toiminta perustuu annetun toimivallan periaatteelle, jossa suvereenit jasen-
valtiot antavat toimivallan unionille, joka ei ole suvereeni.?° N&in ollen on luon-
tevaa, ettd jasenvaltiot valvovat unionin toimintaa ja varmistavat, ettei unioni
ylitd sille annettua toimivaltaa ja ndin loukkaa jasenvaltioiden suvereniteettia.

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

Toissijaisuusperiaatteen mukaisesti unioni toimii aloilla, jotka eivat kuulu sen
yksinomaiseen toimivaltaan, ainoastaan jos ja siltd osin kuin jasenvaltiot eivat
voi keskushallinnon tasolla tai alueellisella taikka paikallisella tasolla riittavalla
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 sisaltd ja muoto eivat saa ylittaa sitd, mikad on tarpeen perussopimusten
tavoitteiden saavuttamiseksi.

Ehdotuksen perusteluissa todetaan, ettei tietyille jasenvaltioille annetuilla toi-
mintaohjeilla ole saavutettu ratkaisua tyossakdyvien koyhyytta koskevan on-
gelman ratkaisemiseksi. Jasenvaltioiden huoli ulkoisen kustannuskilpailuky-
kynsa heikkenemisestd vahentaa niiden halukkuutta parantaa vahimmaispalk-
kajarjestelmiadn. Perusteluissa katsotaan, ettd EU tason vahimmaispalkkojen
maaritysjarjestelmien vahvistamisella saadaan aikaan poliittinen sysdys va-
himmaispalkkojen maaritysmekanismien uudistamiselle kansallisella tasolla.
Ndin perusteluissa katsotaan ehdotuksen olevan toissijaisuusperiaatteen ra-
joissa.??

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 saataa vahimmaisvaatimuksista ehdotuksen tavoit-
teiden saavuttamiseksi ottamalla huomioon ongelmien suuruus ja niiden
luonne. Ehdotuksessa otetaan huomioon jasenvaltioiden ja tydmarkkinaosa-
puolten toimivalta maarittaa vahimmaispalkan taso, ja jasenvaltioiden mah-
dollisuus ottaa sddannosten taytantdonpanossa huomioon kansalliset taloudel-
liset olosuhteet ja maan vahimmaispalkan maaritysjarjestelmien erityispiir-
teet.??

Perusteluissa tunnustetaan kasallisen tason palkan kuuluvan yksiselitteisesti
jasenvaltioiden toimivaltaan. Perustelujen mukaan ehdotus on SEUT 153 (5)
artiklan mukainen, koska ehdotus ei sisalla toimenpiteitd, jolla vaikutettaisiin
suoraan palkkatasoon.?? N&illa perusteilla komissio katsoo unionin olevan toi-
mivaltainen antamaan ehdotuksen mukaisen direktiivin.

Valtioneuvosto katsoo, etta unionin ehdotuksen mukaiset toimet tehostavat
vahimmaispalkkausta koskevia toimia seka taydentavat etta vahvistavat kan-
sallisia ja paikallisia toimia. Johtuen tydssakayvien koyhyyden ongelman valti-
oiden rajat ylittavasta luonteesta, valtioneuvosto katsoo, ettei ongelma ole
ratkaistavissa pelkastadn kansallisilla tai paikallisilla toimilla. Ehdotus vaikuttaa
olevan Suomen nakokulmasta toissijaisuusperiaatteen mukainen, silla ehdo-
tus ei vaikuta merkittdvasti maihin, joissa palkkaus maaraytyy tyoehtosopi-
muksin. Valtioneuvosto katsoo myos ehdotuksen vaikuttavan olevan suhteel-
lisuusperiaatteen mukainen, koska ehdotuksessa jatetdan mahdollisimman
paljon liikkumavaraa kansallisille paatoksille sekda mahdollisuus huomioida
kansalliset erityispiirteet sdanndsten taytantdonpanossa.?*

3 SEUT 153 artikla 5 kohta oikeuskaytannossa

Kuten on jo tullut esille, EU:n vahimmaispalkkojen saantelyyn kohdistuva kri-
tiikki liittyy usein unionin toimivaltaan ja erityisesti SEUT 153 (5) artiklan mu-
kaiseen toimivallan rajoitukseen. Tdssa kohtaa on tarkeaa tiedostaa, etta kri-
tiikki unionin toimivaltaa kohtaan tassa artikkelissa kasiteltavan ehdotuksen
osalta on perustunut komission valmisteluasiakirjoihin. Nain ollen kritiikin koh-

22 COM(2020) 682 final, s. 7-8.
23 |bid., s. 6.
24J 69/2020 vp.
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teena ovat olleet Euroopan komission ensimmaisen ja toisen vaiheen konsul-
tointiasiakirjat.?> Ehdotuksen sisalto ei vastaa tdysin naiden asiakirjojen sisal-
téd, mutta muun muassa unionin toimivaltaa koskevat kysymykset on perus-
teltu ehdotusta vastaavalla tavalla sekd oikeuskaytantoon viittaamalla. Kritii-
kissa tyydytaan SEUT 153 (5) artiklan sanamuotoon ja todetaan, ettei unionilla
ole toimivaltaa saataa palkoista.?® SEUT 153 artiklan 5 kohdan rajoituksen si-
tovuuteen ja sen rajoihin on otettu kantaa Euroopan unionin tuomioistuimen
ratkaisuissa.

Taman artikkelin kannalta yhtena merkittavimmista seikoista voidaan pitaa
SEUT 153 (5) artiklan tulkintaa ja vallitsevan tulkinnan vaikutusta EU:n toimi-
valtaan kasiteltavan ehdotuksen kannalta. Sanamuodon mukaisen tulkinnan
avulla huomataan, etta EU:n toimivaltaa rajoitetaan. SEUT 153 artiklan 5 koh-
dan mukaan 153 artiklan maarayksia ei sovelleta palkkoihin, jarjestdaytymisoi-
keuteen, lakko-oikeuteen eika oikeuteen maarata tyosulusta. Euroopan yhtei-
sdjen tuomioistuin (EYT) paatyi sanamuotoa vastaavaan tulkintaan Dellas ym.
-tuomiossaan. Siind todetaan, ettd Euroopan yhteison perustamissopimuksen
(EY-sopimus) 137 artiklan 6 kohdan (nykyinen SEUT 153 artiklan 5 kohta) mu-
kaan palkkaukseen ei voida soveltaa niitd vahimmaisvaatimuksia, joita Euroo-
pan unionin neuvosto vahvistaa direktiiveilldan.?’

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 myds todetaan palkkoja koskevan rajoituksen perus-
tuvan siihen, ettd palkkojen maarien vahvistaminen kuuluu kansallisten tyo-
markkinaosapuolten sopimusautonomiaan ja jasenvaltioilla talla alalla olevaan
toimivaltaan. Tuomioistuin lisda, ettei mainittua poikkeusta kuitenkaan voida

25 Komission kuulemisasiakirja C(2020) 83 final: Euroopan unionin toiminnasta tehdyn
sopimuksen 154 artiklan mukainen tydmarkkinaosapuolten kuulemisen ensimmainen vaihe
mahdollisesta toimesta, jolla puututaan oikeudenmukaisiin vahimmaispalkkoihin liittyviin
haasteisiin. C(2020) 3570 final.

26 Ks. Ruotsin elinkeinoelaman keskusliiton nimissa lahetetty kirje komission puheenjohtaja
Ursula von der Leyenille, Forhandlings- och samverkansradet PTK 14.10.2020 Brev om
minimiloner 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 mita hyvansa kysymysta, joka liittyy jollakin tavalla palk-
koihin.?®

Tuomioistuin toteaa myos SEUT 153 artiklan 5 kohdan merkitsevan saantoa,
jonka mukaan eri osatekijoiden suuruuden maarittaminen, joista tyontekijan
palkka muodostuu, kuuluvan kiistatta jasenvaltioiden toimivaltaisten elinten
toimivaltaan.?® Oikeuskaytdnnossa katsotaan SEUT 153 artiklan 5 kohdan mu-
kaisen toimivaltaa koskevan poikkeuksen tarkoittavan “toimenpiteita, jotka,
kuten palkan muodostavien tekijoiden ja/tai palkkatason yhdenmukaistami-
nen kokonaan tai osittain jasenvaltioissa tai yhteison vahimmaispalkan vahvis-
taminen, edellyttdisivat yhteison lainsaddannon valitonta kayttamista maari-

tettdessa palkkoja yhteisossa” .30

Oikeuskdytannossa ei tyydyta tulkitsemaan SEUT 153 (5) artiklaa sen sana-
muodon asettamissa rajoissa. Esiin tuoduista tuomioista voidaan poimia tul-
kintaohjeita, joiden avulla saadaan vastaus tdman artikkelin kannalta olennai-
seen kysymykseen siitd, voiko unioni antaa vahimmaispalkkadirektiivin SEUT
153 (5) artiklassa mainitusta poikkeuksesta huolimatta.

Ensinnakin Del Cerro Alonso -tuomiossa vahvistettu kanta siita, ettd SEUT 153
artiklan 5 kohdassa poissuljettuja aloja on tulkittava suppeasti, avaa unionille
mahdollisuuden sdatda myos palkkoja koskevista kysymyksista siind maarin,
etteivat SEUT 151 artiklan tavoitteet tule kyseenalaistetuiksi. Tama kanta si-
netodidaan vield samassa tuomiossa toteamuksella siitd, ettei SEUT 153 (5) ar-
tiklan poikkeusta voida laajentaa koskemaan mita tahansa kysymysta, jolla on
liitynta palkkoihin.

Toiseksi voidaan pitda selvana sita, etta palkkojen maarien ja palkan muodos-
tavien osatekijoiden vahvistaminen kuuluu jasenvaltioiden 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 (suurijaosto) 15.04.2008, ECLI:EU:C:2008:223,
kohdat 122, 123 ja 125 seka 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.

22 C-307/05, kohta 46. Edelld mainittuun kohtaan viitataan myds 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 seka 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 myds yhteison vahimmaispalkan vah-
vistamisen kuuluvan SEUT 153 (5) artiklan kohtaan sisaltyvaksi ja ndin ollen
unionin toimivaltaan kuulumattomaksi sdantelykohteeksi.

Impact-tuomion 124 kohtaan on vedottu myos EU:n vahimmaispalkkoja kos-
kevassa kritiikissa. Euroopan metalli-, tekniikan- ja teknologia-alojen tyonan-
tajien neuvoston®! toisen vaiheen konsultointiasiakirjaa koskevan vastauksen
mukaan Impact-tuomion 1233 ja 124 kohdissa korostetaan sit3, ettei EU:lla
ole toimivaltaa yhdenmukaistaa vahimmaispalkkojen tasoa EU:ssa eikd maa-
rata palkkojen tasosta.®® Tama pitaa paikkansa, mutta asiakirjassa viitataan ta-
han tuomioon perusteltaessa unionin toimivallan puutetta. Seka ensimmadisen
ettd toisen vaiheen konsultointiasiakirjassa todetaan, ettei unionin toimet va-
himmaispalkkoihin liittyen tdhtda suoraan vahimmadispalkkojen saantelyyn.34

Impact-tuomion 124 kohdan mukaisessa yhteisén (unionin) vahimmaispalkan
vahvistamisessa voidaan katsoa olevan kyse kaikkia jasenvaltioita velvoittavan
yhdenmukaisen vahimmaispalkan vahvistamisesta. Yhteison vahimmaispalkka
mainitaan kdsiteltdessa palkan muodostavien tekijoiden ja palkkatason yhden-
mukaistamisesta yhteisdssd. Yhdenmukaistamisen lisaksi maininta “yhteison
vahimmaispalkka” viittaa yhteen voimassa olevaan vahimmaispalkkaan. Tasta
voidaan pdatelld, ettd tuomioistuin tarkoittaa yhteison vahimmaispalkalla ja-
senvaltioiden kesken yhdenmukaista ja kaikissa jasenvaltioissa voimassa ole-
vaa vahimmaispalkkaa. Ndin ollen unionilla ei ole toimivaltaa antaa kyseisen
kaltaista yhteistd, koko unionin kattavaa vahimmaispalkkaa koskevaa lainsaa-
dantoa.

4 Unionin toimivalta saataa vahimmaispalkoista

Tassa artikkelin viimeista edellisessa osassa tarkastellaan vahimmaispalkkadi-
rektiivin mukaisia keinoja sadtaa unionin vahimmaispalkoista edellisessa osi-
ossa esiteltyd oikeuskaytantod vasten. Kayn lapi vahimmaispalkkadirektiivin
saannokset, joissa saadetdaan vahimmaispalkoista taikka asioista, joista sdata-
minen liittyy jollain tavalla unionin palkkatasosta saatamiseen ja vertaan ndita
oikeuskaytanndssa 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.

34C(2020) 83 final, s. 2 ja CEEMET vastaus C(2020) 3570 final, s. 2.

doi:10.51421/njls-2022-0003



45 Nordic Journal of Legal Studies 1/2022

Edellisessa luvussa saatiin selville, ettei unionilla ole toimivaltaa saataa palk-
katason tai palkan muodostavien tekijoiden yhdenmukaistamisesta unionissa.
Koska palkkatason ja palkanmuodostavien tekijoiden yhdenmukaistaminen ei
kuulu unionin toimivaltaan, ei unionin yndenmukaisen vahimmaispalkan saa-
tdminenkaan ole talldin mahdollista. On kuitenkin muistettava, ettei SEUT 153
(5) artikla koske mita hyvansa palkkaan liittyvaa kysymysta.

4.1 Ehdotuksen mukaiset keinot vahimmadispalkasta saatamiseen

Vahimmaispalkkadirektiivin ensimmaisesta artiklasta saadaan kasitys suun-
nasta ja toimenpiteiden laadusta, johon ehdotuksella pyritdan. Tarkoituksena
on 1 artiklan mukaan luoda kehys vahimmaispalkkojen riittdvan vahimmaista-
son vahvistamiselle seka tyontekijoiden vahimmaispalkkasuojan mahdollista-
miselle joko tyoehtosopimuksilla tai lakisaateisilla vahimmaispalkoilla.

Jasenvaltioita ohjataan ottamaan tyomarkkinaosapuolet mukaan lakisdateis-
ten vahimmaispalkkojen maarittamista ja paivittamista koskeviin neuvottelui-
hin (7 artikla), jonka lisaksi jasenvaltioilta, joissa tydehtosopimusneuvottelujen
kattavuus on alle 70 prosenttia, vaaditaan toimenpiteitd kattavuuden lisaa-
miseksi (4 artiklan 2 kohta). Tarkoituksena on ndin ollen edistaa tyoehtosopi-
musten kattavuutta sekd sosiaalista dialogia tydmarkkinaosapuolten kesken.

Lakisdateisia vahimmaispalkkoja koskien 5 artiklan 2 kohdassa maarataan laki-
saateisten vahimmaispalkkojen maarittamista ja paivittamista ohjaavista kri-
teereistd, jotka jasenvaltioiden on sisdllytettava kansalliseen lainsdadan-
toonsa. Artiklassa mainittuja kriteereitd ovat lakisadteisen vahimmaispalkan
ostovoima ottamalla huomioon elinkustannukset, bruttopalkkojen yleinen
taso ja niiden kasvuvauhti seka tyon tuottavuuden kasvuvauhti. Jasenvaltioi-
den on otettava mainitut kriteerit huomioon vahimmaispalkkojen tasoa maa-
ritettdessa ja paivitettdessa. Naiden kriteerien avulla ja vahimmaispalkkoja
bruttopalkkojen yleiseen tasoon vertaamalla jasenvaltiot maarittavat vahim-
maispalkkojen riittdvan tason ja pitavat sita ylla.

Ehdotuksen 6 artiklassa mahdollistetaan jasenvaltioiden sallia eri tasoisen la-
kisadteisen vahimmaispalkan tietyille tydontekijaryhmille. Lisaksi jasenvaltiot
voitat saatda lakeja vahimmaispalkkoihin kohdistuvista vahennyksista, jotka
alentavat tyontekijoille maksettavaa korvausta niin, ettd se alittaa lakisaatei-
sen vahimmadispalkan tason.

4.2 Ehdotuksen mukaiset keinot suhteessa oikeuskdytantoon

Ehdotuksessa otetaan kantaa SEUT 153 (5) artiklan rajoitukseen. Ehdotuksen
perustelujen mukaan ehdotukseen ei sisally toimenpiteita, jotka vaikuttaisivat
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suoraan palkkatasoon ja nain ollen mainitun artiklan rajoituksia noudatetaan
taysin. Perusteluissa todetaan, ettd ehdotuksessa otetaan tdysimadraisesti
huomioon tydmarkkinaosapuolten toimivalta maarittda vahimmaispalkan
taso eika silla pyrita vahimmaispalkkojen tason tai vahimmaispalkkoja maarit-
tavien mekanismin yhdenmukaistamiseen.3> Perustelut noudattavat pitkélti
Impact-tuomiossa vahvistettuja SEUT 153 (5) artiklan tulkintoja.

Edellisessa luvussa mainitut ehdotuksen mukaiset keinot vahimmaispalkoista
saatamiseen koskevat kaikki jasenvaltioiden suorittamia toimia. Ehdotuksen
mukaiset jasenvaltioita velvoittavat konkreettiset toimet koskevat tydehtoso-
pimusneuvotteluiden edistamistd seka vahimmaispalkkojen riittavyyden var-
mistamista. Unioni ei vahvista vahimmadispalkan tasoa, eikd nain ollen jasen-
valtioiden toimivaltaan saataa palkoista puututa.

Unionin konkreettisina vahimmaispalkkojen maarittamiseen liittyvina toimina
voidaan pitad ehdotuksen 5 (2) artiklan mukaisten lakisdateisten vahimmais-
palkkojen riittavyytta edistavien kriteerien maarittelya seka 5 (3) artiklan suun-
taa antavien viitearvojen kayttamisen edellyttamistd apuna lakisdateisten va-
himmaispalkkojen riittavyyden arvioinnissa. Nama keinot ovat apuvalineita ja
suuntaa antavia ohjeita vahimmaispalkkojen riittdvan tason maarittelyyn, eika
niiden voida katsoa tarkoittavan kovinkaan pitkdlle menevaa palkan muodos-
tavien tekijoiden yhdenmukaistamista EU:ssa.

Ensinnakin 5 (2) artiklan kriteereitad kaytetaan riittdvyyden edistdmisen ohjaa-
miseksi. Esimerkiksi vahimmaispalkkoja maaritettdessa on huomioitava laki-
sdateisen vahimmaispalkan ostovoima ottamalla huomioon elinkustannukset.
Euroopan unionin perusoikeuskirjan 31 artiklan 1 kohdan mukaan jokaisella
tyontekijalla on oikeus ihmisarvoisiin tydehtoihin. Euroopan sosiaalisen perus-
kirjan 4 artiklassa puolestaan tunnustetaan tyontekijoiden oikeus kohtuulli-
seen palkkaan. Nama oikeudet eivat toteudu, jos vahimmaispalkka ei riita elin-
kustannusten kattamiseen. Tastd syysta on valttamatonta, etta ehdotuksen 5
(2) artiklassa mainitut kriteerit huomioidaan vahimmaispalkkoja maaritetta-
essa.

Ehdotus sisaltda saanndksia, joilla tydmarkkinaosapuolten toimintaa pyritdan
edistdamaan. Esimerkiksi ehdotuksen 4 artiklan tarkoituksena on kehittaa tyo-
markkinaosapuolten valmiuksia kdyda tydehtosopimusneuvotteluita seka li-
satd tydehtosopimusneuvottelujen kattavuutta. Ehdotuksen 13 artiklan mu-
kaan direktiivin taytantédnpano voidaan antaa tydmarkkinaosapuolten tehta-

35 COM(2020) 682 final, s. 6-7, 19.
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vaksi, jos tydomarkkinaosapuolet sitd yhdessa pyytavat. Ehdotus ei velvoita ja-
senvaltioita, joissa palkoista sdadetdan tyoehtosopimuksilla sdatamaan va-
himmaispalkoista lailla, eikd tyomarkkinaosapuolten sopimusautonomiaan
nain ollen puututa.

5 Johtopaatokset

On selvaa, ettd vahimmaispalkkadirektiivin tarkoituksena on tietyiltd osin vai-
kuttaa vahimmaispakkojen tasoon. Taman kaltaisessa endotuksessa ei olisi jar-
ked, jos nain ei tapahtuisi. Ratkaisevaa on se, onko Euroopan unionilla toimi-
valtaa sdatdaa mainituin keinoin vahimmaispalkoista ja ndin vaikuttaa vahim-
maispalkkojen tasoon.

Kuten taman artikkelin luvussa 2.4 todetaan, unionin aikaisemmat toimet
tyossakayvien kdyhyytta koskevan ongelman ratkaisemiseksi eivat ole tuotta-
neet tulosta. Jasenvaltioilla ei ole ollut aikaisemmin poliittista tahtoa saataa
vahimmaispalkkojen riittavista tasoista. Syyna tahan on ollut muun muassa ja-
senvaltioiden huoli yritystensa kilpailuasemien heikkenemisesta valtion palk-
katason noustessa. Koko EU:n kasittava kehys vahimmaispalkkojen asettami-
sesta riittdvalle tasolle pakottaisi jasenvaltiot toimiin, jotta tydssakayvien koy-
hyyteen puututaan ja ettd palkkojen polkemisella saatava hyotyminen sisa-
markkinoilla estetian. 3¢

N&in ollen voidaan todeta tydssakayvien koyhyyden olevan luonteeltaan valti-
oiden rajat ylittava ongelma, jota ei voida ratkaista pelkdstdan kansallisilla tai
paikallisilla toimilla.?” Vahimmaispalkkadirektiivin perimmadisena pyrkimyk-
send on saattaa mahdollisimman moni tyontekija vahimmaispalkkasuojan pii-
riin ja asettaa vahimmaispalkat tasolle, jolla ne mahdollistavat kohtuullisen
elintason tyontekijalle ja taman perheelle. Direktiivilla olisi tarkoitus vaikuttaa
vain palkkoihin, jotka eivat turvaa tydntekijoille kohtuullisesta elintasoa.

Riittdvyys on avainasemassa toimivaltaan liittyvan tulkinnan kannalta. Talla di-
rektiivilld ei yhdenmukaisteta jasenvaltioiden vahimmadispalkkoja, vaan silla
annetaan suuntaviivat vahimmaispalkkojen maarittamiselle niin, ettd tyosta
saatava palkka riittaa kohtuullisen elintason saavuttamiseksi. Lopputuloksena
jasenvaltiot maarittavat vahimmaispalkan, joka on riittava kohtuullisen elinta-
son saavuttamiseksi kyseisessa jasenvaltiossa.

3 Ks. EU:n tuomasta lisdarvosta vahimmaispalkkojen sdéntelyyn. C(2020) 83 final, s. 9—10.
37 U 69/2020 vp.
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Tapa saataa vahimmaispalkkojen tasosta on jatetty jasenvaltioiden valitta-
vaksi. Jasenvaltiot voivat sdatda vahimmaispalkoista joko lailla taikka antaa
palkan maarityksen tydmarkkinaosapuolten tehtavaksi, jolloin vahimmaispal-
kat maaraytyvat tydehtosopimusneuvottelujen tuloksena syntyneen tydehto-
sopimuksen mukaan. Toimivalta saataa vahimmaispalkoista on jasenvaltioilla
sekd naiden tyomarkkinaosapuolilla, jotka saatavat vahimmaispalkkojen ta-
sosta niiden raamien sisalld, jotka riittdavia vahimmaispalkkoja koskevalla direk-
tiivilla asetettaisiin. Riittavia vahimmaispalkkoja Euroopan unionissa koske-
valla ehdotuksella ei nakemykseni mukaan pyrita yhdenmukaistamaan palkan
muodostavia tekijoitd, palkkatasoa eikd vahvistamaan kaikkia jasenvaltioita
koskevaa unionin yhteista vahimmaispalkkaa. Nain ollen SEUT 153 artiklan 5
kohta ei rajoita unionin toimivaltaa antaa ehdotuksen mukaista direktiivia.

Vuonna 2019 Euroopan unionin 446 miljoonasta asukkaasta (27 maata) tyo-
ikaisten eli 15—64-vuotiaiden osuus oli 64,6 prosenttia koko vaestosta eli uni-
onissa oli noin 288 miljoonaa tydikaistd vuonna 2019.38 Euroopan komission
vaikutusarvion mukaan parhaaksi arvioidun toimenpidekokonaisuuden ansi-
osta vahimmaispalkkojen korotuksista voisi hydtya noin 25 miljoonaa tyonte-
kijaa jasenvaltioissa, joissa on lakisdateinen vahimmaispalkka. Téssa toimenpi-
dekokonaisuudessa vahimmaispalkka korotetaan 60 prosenttiin mediaanipal-
kasta tai 50 prosenttiin keskipalkasta.?® Naiden lukujen perusteella vahim-
maispalkkadirektiivi vaikuttaisi noin 9 prosenttiin unionin tyoikdisestd vdes-
tostd. Tama luku edustaa niiden tyontekijoiden maaraa, joiden palkka ei riita
kohtuullisen elintason yllapitamiseen, joten voidaan puhua merkittavasta
maardstd ihmisid, joita tama ongelma koskee.

Vahimmaispalkkadirektiivin tdytantddnpano saattaa kuitenkin osoittautua
haasteelliseksi tilanteissa, joissa jokin jasenvaltio on haluton implementoi-
maan sitd. Eurooppaoikeudellisella normilla on véalitdon oikeusvaikutus, kun sen
sisaltd on selva ja se ei sisalla kansallisia taytantddnpanotoimia eli normi on
ehdoton. Lisaksi normin tulee olla absoluuttinen eli siind ei sallita kansallisia
varaumia.*®® Vahimmaispalkkadirektiivi vaatii muiden direktiivien tapaan kan-
sallisia lainsaadanto toimia, joten silla ei ole valiténta oikeusvaikutusta. Tasta

% Eurostat 21.12.2020, Viestorakenne ja ikddntyminen. https://ec.europa.eu/eurostat/sta-
tistics-explained/index.php?title=Archive:V%C3%A4est%C3%B6rakenne_ja_ik%C3%A4%C3%
Adntyminen, vierailtu 10.2.2022.

3% Komission valmisteluasiakirja SWD(2020) 246 final: Komission yksikoiden valmisteluasiakirja
tiivistelma vaikutustenarvioinnista, oheisasiakirja ehdotukseen Euroopan parlamentin ja
neuvoston direktiiviksi riittavista vahimmaispalkoista Euroopan unionissa, s. 4.

40 Raitio — Tuominen 2020, s. 244.
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syysta jaljelle jad komission tai toisten jasenvaltioiden mahdollisuus nostaa rik-
komuskanne implementoinnista kieltaytyvaa tai direktiivin virheellisesti imple-
mentoinutta jdsenvaltiota vastaan.*!

Perusteltua on myos kysyad, mita riittavia vahimmaispalkkoja Euroopan uni-
onista koskeva ehdotus tarkoittaa unionin toimivallan nakdkulmasta. Uusfunk-
tionalistiseen integraatioteoriaan liittyy kdsite integraation spillover -vaikutuk-
sesta. Silla tarkoitetaan integraation syvenemista ja laajenemista, jossa integ-
raation kerrannaisvaikutukset lisdantyvat ja ldikkyvat muille sektoreille. Kysei-
sen kaltaista spillover -vaikutusta on huomattavissa SEUT 153 (5) artiklaa kos-
kevan oikeuskdytannon seka vahimmaispalkkadirektiivin valilla.#? SEUT 153 (5)
artiklaa koskevat EUT:n tuomiot etenkin Del Cerro Alonso seka Impact tuovat
esille tdman yhdentymisen lisdantymisen muun muassa vahimmaispalkkojen
sektoreille.

Kummassakaan edelld mainituissa tuomioissa ei suoranaisesti kasitella vahim-
maispalkkoja. Nain ollen vahimmaispalkkadirektiivia voitaisiin pitda EUT:n tuo-
mioiden edistdmand unionin vahimmaispalkkoja koskevana yhdentymiseng,
jossa lahtokohtaisesti yksiselitteinen saanndos, jolla unionin toimivaltaa rajoi-
tetaan, saa unionin tuomioistuimessa sen sanamuotoa laajemman merkityk-
sen, joka johtaa mahdollisesti vahimmaispalkkadirektiivin sdatamiseen. Vaikka
vahimmaispalkkadirektiivi ei suoranaisesti vaikuttaisi palkkoihin, silla lahen-
nettdisiin jasenvaltioiden vahimmaispalkkojen saadntelyn lahtdkohtia, joka
puolestaan syventaad integraatiota.

Vahimmaispalkkadirektiivin saatamisen ei kuitenkaan voida katsoa tarkoitta-
van unionin toimivallan laajenemista. Vahimmaispalkkojen saatamisen mah-
dollistaa myos esimerkiksi SEUT 175 artikla.*® Liséksi toimet joihin vdhimmais-
palkkadirektiivilla ryhdytaan ovat myos SEUT 153 (5) artiklan mukaisia ja ndin
ollen unionin toimivallan rajoissa. Kuitenkin vahimmaispalkkadirektiivi voisi
toimia edelld mainitun kaltaisena integraatiota syventavana tekijana.

Tyossakadyvien koyhyys on huomattava ongelma Euroopan unionin kansalais-
ten sosiaalisten oikeuksien nakdkulmasta ja palkkojen poljenta aiheuttaa hait-
taa myos eri jasenvaltioihin sijoittautuneiden yritysten valiseen kilpailuun. Vii-
meisimpadna askeleena kohti vahimmaispalkkadirektiivin konkretisoitumista

41 Ks. rikkomuskanteesta ja kanneprosessin vaiheista Raitio — Tuominen 2020, s. 141-145.

42 Myhrman (toim.), Euroopan unionin syventyminen ja sosiaaliturva. Sosiaali- ja terveys-
ministerio 1999, s. 16.

4 Vaihtoehtoisesta oikeusperustasta vdhimmaéispalkkoja 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.
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otettiin, kun tyollisyys-, sosiaalipolitiikka-, terveys- ja kuluttaja-asioiden neu-
vosto muodosti 6.12.2021 yleisndkemyksen direktiiviehdotuksesta, joka val-
tuuttaa neuvoston puheenjohtajamaan neuvottelemaan ehdotuksesta Euroo-
pan parlamentin kanssa.* Se miten tehokkaasti véhimmaispalkkadirektiivilla
pystyttaisiin vaikuttamaan tydssakayvien kohtuullisen elintason turvaamiseen
seka paallimmaisena se, tullaanko ehdotusta lopullisesti hyvaksymaan ja vai-
kuttavasti soveltamaan, selvida vasta tulevaisuudessa.

4 Euroopan unionin neuvosto 13.12.2021, Tyéllisyys-, 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.
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