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STATSRADETS KANSLI

Lainsdadannon arviointineuvosto Lausunto Dnro: VNK/1874/32/2018

26.10.2018

Lainsaadanndn arviointineuvoston lausunto luonnoksesta hallituksen esi-
tykseksi tyosopimuslain 7 luvun 2 8:n ja tyottomyysturvalain 2 a luvun 1 8:n
muuttamisesta

Hallituksen esitys on Kirjoitettu hyvalla yleiskielella. Esityksen perusteella saa yleisen kasityksen
lain kohderyhmisté. Luonnoksessa on hyddynnetty esimerkillisesti tutkimustietoa tydllisyysvai-
kutusten arvioimiseksi. Esitysluonnoksen perusteella saa melko hyvan kasityksen muiden mai-
den ty6suhdeturvan tasosta. Lausuntokooste on huolellisesti laadittu, ja keskeiset muutokset on
kuvattu hyvin. Vaikutuksia on arvioitu monipuolisesti sisdltden mydnteisia ja kielteisia nakdkoh-
tia, mutta arvioinnissa on my6s puutteita.

Esitysluonnoksen keskeisimmét puutteet ja kehittdmiskohteet ovat:

)} Esityksen perusoletusta irtisanomiskynnyksen noususta ja sen aiheuttamasta tyollis-
tamisen esteesté tulisi perustella tarkemmin.
i) Tavoitteiden ja keinojen suhdetta tulisi selkiyttda. Hallituksen tavoitteena on alentaa

tyollistdmisen kynnystd. Tama on tarkoitus toteuttaa alentamalla irtisanomiskyn-
nysté, kun tyonantaja tyollistaé alle 10 tyontekijad. Luonnoksessa ei késitella vaihto-
ehtoisia keinoja tavoitteen saavuttamiseksi. Tavoiteltujen nettotydllisyysvaikutusten
arvioidaan jaavan pieniksi.

i) Yrityskokoon perustuvaa irtisanomiskynnysté, sukupuolivaikutuksia, ty6ttémyystur-
vaa seka tyontekijan jarjestaytyneisyytta tulisi kdsitella yhdenvertaisuuden nakékul-
masta.

iv) Vaikutusarvioissa ei ole otettu riittdvasti huomioon sddnndsten tulkinnanvaraisuutta,

oikeuskaytannon hidasta kehittymista ja kiistatilanteiden mahdollista lisd&ntymista.
Lain tulkintaan liittyva epavarmuus jatkunee pitkaan.

Arviointineuvoston nakemyksen mukaan hallituksen toimeksianto ja olettama irtisanomiskyn-
nyksen ongelmallisuudesta nayttavat sitoneen virkamiesvalmistelua siten, etta edellytykset
vaihtoehtoisten ratkaisukeinojen ja niiden vaikutusten monipuoliseen arviointiin heikkenevat.

Arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen esitysluonnos on puutteellinen hyvien lainvalmistelu-
kaytantojen nakokulmasta, vaikka vaikutusarvioinnit tayttavatkin kohtalaisen hyvin saadéseh-
dotusten vaikutusten arviointiohjeen vaatimukset. Arviointineuvosto suosittelee, ettad hallitus
harkitsee jatkotoimenpiteitd lausunnon perusteella.

1 Hallituksen esitysluonnoksen keskeinen sisalto

Hallitus paatti huhtikuussa 2018 kehysriihessdan tydsopimuslain irtisanomisperusteita koskevan
saantelyn muuttamisesta. Toimeksiannon mukaan valmistellaan tyésopimuslain muutos, jonka tar-
koituksena on keventaa yksilollisen irtisanomisen kriteereita alle 20 henkea tydllistavissa yrityksissa.
Valmistelun kuluessa hallitus paatti kohdentaa irtisanomiskynnyksen alentamisen tydnantajiin, jotka
tyollistavat saanndllisesti alle 10 tyontekijaa. Hallituksen mukaan muutoksen tavoitteena on alentaa
tyollistdmisen kynnysta.
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Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi tydsopimuslain sdédnnosté henkiloon perustuvasta irtisano-
misperusteesta. Saannodsta sovellettaisiin tyonantajiin, joiden henkilostén maard on alle 10 tyonte-
kijad. Saannoksen mukaan asiallisena ja painavana irtisanomisperusteena voitaisiin pitdd myos ny-
kyista vahaisempad, mutta kuitenkin tydsuhteeseen vaikuttavien velvoitteiden niin merkittavaa rik-
komista, laiminlyontia taikka tyontekijan henkildon liittyvien tyontekoedellytysten muuttumista, ettei
tybnantajan voida tdman koko huomioon ottaen perustellusti edellyttaa jatkavan tydsuhdetta. Lisaksi
pienilla tydnantajilla ei olisi en&a velvollisuutta selvittaa, voitaisiinko irtisanominen valttaa tarjoamalla
tyontekijalle muuta tyotd. Poikkeussaannds ei kuitenkaan koskisi sairausperusteisia irtisanomisia.

Tyo6ttomyysturvalakia muutettaisiin siten, etta tydsuhteen paattymisen perusteella asetettavaa kor-
vauksetonta madaraaikaa (karenssi) lyhennettéisiin nykyisestd 90 paivastd 60 paivaan tilanteissa,
joissa tyOnantaja on paattanyt tydsuhteen tyontekijasta johtuvasta syysta.

2 Arvio hallituksen esitysluonnoksesta ja vaikutusarvioinneista

2.1 Yleiset huomiot

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnos on sujuvasti kirjoitettu kokonaisuus, mutta se on sisal-
[Gllisesti osin ristiriitainen. Esityksessa tulisi kasitella, miten irtisanomiskynnysta sovelletaan nykyisin
ja mitd ongelmia siihen liittyy, jotta esitetyn alennetun irtisanomiskynnyksen tosiasiallista merkitysta
ja vaikutusta voisi hahmottaa paremmin.

Arviointineuvosto pitdd mydnteisend, ettd kansainvalinen vertailu tyésuhdeturvan tasosta on suh-
teellisen hyvin laadittu. Se kertoo, etta vertailujen tekeminen eri maiden jarjestelmien valilla ei ole
yksiselitteista.

Arviointineuvosto pitdda myodnteisend, etta esitysluonnoksessa on arvioitu ehdotuksen soveltamis-
alaan kuuluvien tyonantajien ja tyontekijoiden lukumaarad, mutta tydnantajien ja tydntekijoiden
joukkoa tulisi luonnehtia tarkemmin. Mit& toimialoja ja millaisia tyontekijaryhmia alle 10 hengen
tyontekijan tydpaikat sisaltavat? Enta kuinka paljon tyonantajia on esimerkiksi liikevaihdon eri suu-
ruusluokissa? Lisaksi tulisi kuvata konkreettisesti, milla tavoin alle 10 hengen yrityksen tydntekija-
maara maaritellaén, koska se ei ole yhteistoiminnasta yrityksissd annetun lain nojallakaan téysin
yksiselitteista.?

Esitysluonnoksen mukaan tydomarkkinapoliittisessa keskustelussa on tuotu esille, ettd yksiloperustei-
sen irtisanomisen kynnys on vuosien mydta kiristynyt. Lisdksi esityksen mukaan on arvioitu, etta
erityisesti pienissa yrityksissa tydsuhdeturvaa koskevat sadnndkset ovat muodostuneet tydllistami-
sen esteeksi tai ne ovat ainakin nostaneet tyollistamiskynnysta merkittavasti. Naista syista hallitus
paatti kehysriihesséa huhtikuussa 2018 irtisanomisperusteita koskevan saantelyn muuttamisesta.

Arviointineuvoston ndkemyksen mukaan esityksen perusoletusta irtisanomiskynnyksen noususta ja
sen aiheuttamasta tyollistamisen esteesta tulisi perustella tarkemmin. Se, mita "tydmarkkinapoliitti-
nen keskustelu” tarkoittaa ja mihin silla viitataan, jaa epaselvaksi. Tutkimustietoa, selvityksia tai
muuta dokumentoitua aineistoa tulisi hyddyntaé olettaman tukena. Liséksi esitetyn ongelman mitta-
luokasta ei ole annettu arvioita tai taustatietoja.

Arviointineuvosto kiinnittdd huomiota myds siihen, etta esitysluonnoksesta valittyy epamadardinen
kuva uudistuksella tavoitelluista vaikutuksista. Esityksella tavoitellaan tyollistamiskynnyksen alene-

! Asiaa on arvioitu esimerkiksi seuraavissa ratkaisuissa: KKO 2017:86 ja tydneuvosto 1469-17.
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mista. Esityksella ei kuitenkaan uskota olevan merkittavia vaikutuksia nettotyéllisyyteen, vaan |a-
hinna tydmarkkinoiden dynamiikkaan, tyévoiman vaihtuvuuteen ja tyon tuottavuuteen. Edella esite-
tyn perusteella lakiehdotuksen tarkoitusta tulisi perustella paremmin.

Arviointineuvoston ndkemyksen mukaan esityksessa tulisi kasitella tarkemmin lakiehdotuksen suh-
detta nykyiseen ty6lainsaadantéon seka lain mahdollisia soveltamisongelmia tyéttomyysturvan ka-
renssia ja tyottdmyyspéaivarahaa maariteltdessd. Taman arvioimiseksi tarvittaisiin ty6ttomyystur-
vasaadosten soveltajien kuulemista.

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa tulisi normaalin lainvalmistelukdytanndén mukai-
sesti kasitella vaihtoehtoisia ratkaisukeinoja esitettyjen tavoitteiden toteuttamiseksi.? Esitetyn muu-
toksen tavoitteena on alentaa tyollistdmisen kynnysta. Keinoksi esitetadn irtisanomisten helpottami-
nen pienissa yrityksissa. Esityksessa tulisi tuoda esiin, olisiko tavoitteiden toteuttamiselle vaihtoeh-
toisia ratkaisuja ja mita vaikutuksia niilla olisi.

Arviointineuvoston ndakemyksen mukaan hallituksen olettama irtisanomiskynnyksen ongelmallisuu-
desta sitoo virkamiesvalmistelua siten, ettad edellytykset vaihtoehtojen sek& hyo6tyjen ja haittojen
monipuoliseen punnintaan heikkenevat. Esitysluonnoksessa on kuitenkin tuotu avoimesti esiin, etta
esityksen odotettu nettotydllisyysvaikutus on vahainen.

Arviointineuvosto pitdd myodnteisend, etta lausuntojen keskeiset huomiot on esitetyt huolella, samoin
on tehdyt muutokset kerrottu tiiviisti.

Arviointineuvosto katsoo, etta vaikutusarvioita voisi teknisesti tiivistéaa ja jaotella séddoésehdotusten
vaikutusarviointiohjeen mukaisesti.

2.2 Taloudelliset vaikutukset

Esitysluonnoksessa ei ole kasitelty omana jaksonaan tydntekijoihin kohdistuvia taloudellisia vaiku-
tuksia, mutta vaikutukset tulevat esille muissa yhteyksissa. Luonnoksessa tuodaan esille monipuoli-
sesti mahdollisia myodnteisia ja kielteisia vaikutuksia tyontekijalle, esimerkiksi vaikutuksia vakinaista-
miseen, koulutukseen, toimeentuloon ja tyottomyyden kestoon. Uuden lain potentiaaliset kohteet,
noin 200 000 — 250 000 yrityskentan tyontekijda, on mainittu esitysluonnoksessa. llman tydehtoso-
pimusten vaikutusta luku olisi esityksen mukaan noin 300 000.

Arviointineuvosto pitdd myodnteisend, etta esitysluonnoksessa on arvioitu maarallisesti uuden lain
potentiaalisia kohteita ottaen huomioon, etta tydehtosopimukset vaikuttavat lain kohderyhman maa-
raan. Esitysluonnoksessa on tuotu esiin lainmuutoksen sekd myonteisia etta kielteisia taloudellisia
vaikutuksia tyontekijoille, mita voidaan pitaa hyvana lahestymistapana. Esitysluonnoksessa tulisi k&-
sitella karenssin lyhentymisen kokonaistavaikutusta tyontekijan taloudelliseen asemaan ottaen huo-
mioon muutokset myds muissa sosiaalietuuksissa.

Arviointineuvosto pitdd myonteisend, etta esitysluonnoksessa on huomioitu, ettd irtisanomiskynnyk-
sen alentaminen saattaa heikentdd halukkuutta tyollistya pieneen yritykseen, jos vaihtoehtona on
iSO yritys.

Esitysluonnoksessa on kuvattu monipuolisesti yrityksille koituvia vaikutuksia koskien paitsi kohde-
joukon suuruutta myds muutoksen mahdollista merkittavyytta sekd vaikutuksia tuottavuuteen ja

2 saadosehdotusten vaikutusten arviointi (Ohjeet, oikeusministerion julkaisu 2007:6). http://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/han-
dle/10024/76082/saadosehdotusten_vaikutusten_arviointi_ohjeet.pdf?sequence=1
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tyollisyyteen. Luonnoksen mukaan esitys voi parantaa tydyhteison toimintaa, mutta se voi aiheuttaa
kynnyksen yritysten kasvuhalukkuudelle seka oikeudellista epavarmuutta.

Arviointineuvosto pitdd myonteisend, etta esitysluonnoksen perusteella saa hyvan kasityksen yrityk-
siin kohdistuvista vaikutusmekanismeista, jotka voivat tuottaa erisuuntaisia vaikutuksia.

Arviointineuvosto pitdd erityisen ansiokkaana, etta esitysluonnoksen tyollisyysvaikutuksia varten on
teetetty erilliset selvitykset. Tydllisyysvaikutuksia on kattavasti ja tutkimukseen perustuen kuvattu
kolmessa erillisessa selvityksessa, joiden vaikutusarvioinnit vahdisista nettotyollisyysvaikutuksista
ovat samansuuntaisia. Vaikutusarvioita voidaan taltd osin pitdd perusteltuna koosteena esityksen
mahdollisista vaikutuksista. Esityksessa tuodaan kuitenkin ansiokkaasti esille epavarmuuksia siita,
ettei tutkimuskatsauksen tuloksia voi suoraan siirtdd Suomeen.

Arviointineuvosto katsoo, ettd karenssia koskevia taloudellisia vaikutuksia on kuvattu yksityiskohtai-
sesti ja laskelmien taustaoletukset ja epavarmuudet on esitelty ansiokkaasti. Samassa yhteydessa
voisi kiinnittdd enemman huomiota siihen, ettd kaikki henkiloperusteiset irtisanomiset saavat kol-
masosan lyhyemman karenssin kuin nykyisin. Lisdksi tulisi ottaa huomioon, ettd karenssin maaritta-
miseen voi liittyad tulkintaongelmia, jolloin laskentaperusteet voivat muodostua erilaisiksi.

2.3 Viranomaisvaikutukset

Esitysluonnoksen mukaan uusi irtisanomiskynnys voisi aiheuttaa viranomaisille jonkin verran uutta
neuvontatarvetta, koska pienilla yrityksilla ei ole erillistd henkildstohallintoa. Esityksen ei kuitenkaan
arvioida lisdavan merkittéavasti tydsuojeluviranomaisten tydtaakkaa. Lisaksi esityksen arvioidaan kas-
vattavan mm. ty6- ja elinkeinotoimistojen ja Kansanelakelaitoksen tydmaaraa.

Arviointineuvosto katsoo, ettd karenssin madarittdminen voi muodostua ongelmalliseksi viranomaisille
ja tyottomyyskassoille. Arviointineuvosto suosittelee, ettd tata varten laaditaan ohjeistusta.

Arviointineuvosto katsoo, etta lakiesitys on muotoilultaan valja, mika aiheuttanee oikeudellista epéa-
varmuutta. Sen seurauksena ennakollinen neuvonta saattaa lisdantyd ennen kuin oikeuskaytantda
muodostuisi merkittavissa maarin. Taman vuoksi olisi hyva arvioida lyhyen ja pitkan ajan vaikutuksia
viranomaisille.

Arviointineuvoston ndakemyksen mukaan esitys saattaa tilapaisesti lisata tuomioistuinten ty6ta, koska
alkuvaiheessa pyrkimyksend on nimenomaan muodostaa oikeuskaytantdd. Vaikka pienissa yrityk-
sissd uskallus vieda epavarmaa tapausta eteenpdin on todennakdisesti vahainen, niin oikeuskaytan-
noén muodostumiseksi tapauksia saattaa olla keskivertoa enemman lain tultua voimaan. Esityksessa
tulisikin arvioida tuomioistuimiin kohdistuvia vaikutuksia.

2.4 Yhteiskunnalliset vaikutukset

Esitysluonnoksessa ei ole kasitelty omana jaksonaan yhteiskunnallisia vaikutuksia, mutta esityksessa
kasitelladn tyoelama- ja sukupuolivaikutuksia. Esitysluonnoksen mukaan oikeudellinen epéavarmuus
lisddntyy, mutta ero voimassa olevaan oikeustilaan ei ole kovin suuri. Lisdksi tuodaan esille, etta
irtisanomissuojaa koskevia sopimusmaarayksia on siirretty alakohtaisiin tyéehtosopimuksiin. Koska
tybsuhdeturvaa koskevat maardykset ovat pakottavaa oikeutta, voimassa olevat tydehtosopimus-
maaraykset vastaavat vahintaan laissa saadettya irtisanomisperustetta.
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Arviointineuvosto kiinnittdd huomiota sithen, etta lakiesityksessa ei kasitelld riittavasti vaikutuksia
yhdenvertaisuuteen, vaikka esityksessa onkin kasitelty yhdenvertaisuutta perustuslain kannalta. Yh-
denvertaisuusvaikutuksia tulisi tarkastella seuraavista nakokulmista: yrityskokoon perustuvat erilai-
set irtisanomiskynnykset, sukupuolivaikutukset seka tyontekijan jarjestaytyminen.

Arviointineuvosto katsoo, ettei esityksessa huomioida, etté pienissa yrityksissa on suuria yrityksia
heikommin tarjolla tydsuojeluapua; myos yhteistoimintaa ja tyosuojelua koskeva saantely on alle 20
hengen yrityksissa muita valjempaa. Tama voi olla omiaan lisdédamaan koettua epavarmuutta. Silta
osin kuin irtisanomiset realisoituvat, osalla tyontekijoitd tydmarkkina-asema heikkenee.

Arviointineuvosto katsoo, etta sukupuolivaikutuksia tulisi arvioida huolellisemmin. Kuten esitysluon-
noksessakin todetaan, irtisanomissuojaa koskevia sopimusmaarayksia on siirretty alakohtaisiin ty6-
ehtosopimuksiin, ja esityksen mukaan tdma tarkoittaisi etenkin monia teollisuuden aloja. Tapa, jolla
teollisia aloja on otettu huomioon sukupuolivaikutuslaskelmissa, ei kay selvasti ilmi. Tuloksena esi-
tetdan, ettd uudistuksen vaikutukset jakaantuisivat melko tasaisesti miesten ja naisten kesken. Esi-
tetyn laskelman taustaoletukset ja laskentatapa tulisi esittdé tarkemmin. Tosiasiassa irtisanomissuo-
jasta on tydehtosopimuksissa sovittu paaosin miesvaltaisilla teollisuuden, kuljetuksen ja rakentami-
sen aloilla. Sen sijaan naisvaltaiset palvelualat nayttaisivat jadvan valtaosin uuden irtisanomislain
piiriin.® Esitysluonnoksessa ei tuoda tata selkeasti ilmi. Lisaksi tulisi selvittaa, kuinka moni naista
tyontekijoista tyoskentelee alle 10 hengen yrityksissa.

Arviointineuvosto pitdd myonteisend sité, ettd esityksessa on huomioitu sukupuolivaikutusten lopul-
lisen jakauman riippuvuus tulevista tydehtosopimuksista. Nykyisten tydehtosopimusten paattymista
tulisi arvioida my6s muista nakokulmista. Uusista tydehtosopimuksista neuvottelu kohdistunee muun
muassa siihen, tulevatko ne viittaamaan edelleen nykyiseen tydsopimuslakiin vai uuteen lakiin. Tama
voi vaikuttaa tyéehtosopimusten syntymiseen ja mahdollisesti kéarjistda sukupuolieroja.

Arviointineuvosto katsoo, etta sukupuolivaikutusten lisdksi tulisi arvioida, mihin vaestdryhmiin irtisa-
nomisen helpottuminen saattaisi erityisesti kohdentua — ja missd maarin eri vaestoryhmilla on edel-
lytyksia riitauttaa irtisanominen.

Arviointineuvoston ndkemyksen mukaan esityksessa tulisi verrata lain vaikutuksia niiden tyontekijoi-
den vdlilla, jotka kuuluvat tai eivat kuulu ammattiliittoon. Tydntekijoiden kynnys riitauttaa asia on
todennakoisesti korkea muun muassa prosessikustannusten vuoksi, varsinkin ilman liiton tukea. Esi-
tys voi lisata riitauttamisen riippuvuutta siita, onko tyontekijan ammattiliiton jasen. On liséksi toden-
nakdista, ettd osa tydnantajista ei seuraa oikeuskaytannon muotoutumista, jolloin liittoon kuulumat-
tomat ovat erityisen turvattomassa asemassa liittoon kuuluviin verrattuna.

Arviointineuvosto katsoo, etta lakiesitys on muotoilultaan valja, jolloin esitetyt lievemmat irtisano-
misperusteet jattavat tulkinnanvaraa. Saantelyperustan muotoutumisen jattaminen oikeuskaytanto-
jen varaan ei ole ongelmatonta jo senkin takia, ettd oikeustapauksia on yleensa suhteellisen vahan
irtisanomistapauksiin verrattuna. Lisaksi oikeuskasittely voi siséltéd kummallekin osapuolelle paitsi
epavarmuutta myos riskeja ja vaikeutta esittaa nayttéa. On kyseenalaista, voidaanko tapauskohtai-
seen harkintaan perustuvien oikeustapausten pohjalta edes muodostaa yhtendista ja kattavaa oi-
keuskaytantéa. On myos mahdollista, etté kasitellyt tapaukset eivat ole riittdvan edustavia suhteessa
tosiasiallisiin tilanteisiin ja etté oikeuskaytanto ei tule tuottamaan yhtendisia tulkintoja. Voi kestaa
lukuisia vuosia ennen kuin oikeuskaytanndssa muodostuu ratkaisuja erityyppisista tapauksista. Naita
asioita tulisi kasitella tarkemmin esitysluonnoksessa.

8 Ty6olobarometrin (2017) mukaan miesten ja naisten kokema irtisanomisuhka ei juuri vaihtele aloittain. Laki tuo tdhan muutoksen, koska
toisilla aloilla irtisanomissuoja on parempi. Tydolobarometri 2017. Ennakkotiedot. Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja 3/2018, s. 22.
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Arviointineuvoston ndkemyksen mukaan tybnantajien kynnys irtisanoa tyontekijoita voi kaytanndssa
jopa nousta, koska alennettu kynnys jaa lain perusteella epaselvaksi. Tata mahdollista vaikutusta
tulisi tarkastella esitysluonnoksessa. Oikeuskaytantt selkiytyy ajan myotéa, mutta tapaukset ratkais-
taan kuitenkin yksittain. Oikeuskaytannon hitaan muotoutumisen lisdksi tyontekijan ja tytnantajan
halukkuutta turvautua Kiistatilanteessa tuomioistuinmenettelyyn ovat omiaan vahentamaan proses-
sikustannukset seka yksittdisen lainvoimaisen ratkaisun saamiseen kuluva aika. Nama seikat vaikeut-
tavat kokonaisuudessaan irtisanomiskynnykseen liittyvaa vaikutusarviointia.

3 Muut asiat

Lainsdadanndn arviointineuvoston lausunto on annettu tydsopimuslakia ja tyottdmyysturvalakia kos-
kevasta hallituksen esityksesta, jonka tyo- ja elinkeinoministerid toimitti arviointineuvoston kayttéon
sahkopostitse 17.10.2018. Lausunto on julkinen.

Arviointineuvosto katsoo, ettd hallituksen esitysluonnos on puutteellinen hyvien lainvalmistelukay-
tantdjen nakokulmasta, vaikka vaikutusarvioinnit tayttavatkin kohtalaisen hyvin sdaddsehdotusten
vaikutusten arviointiohjeen vaatimukset. Arviointineuvosto suosittelee, etta hallitus harkitsee jatko-
toimenpiteita lausunnon perusteella.

Helsingissa 26. lokakuuta 2018

Leila Kostiainen
Lainsdadannon arviointineuvoston puheenjohtaja

Kati Rantala Meri Virolainen
Arviointineuvos, arviointineuvoston sihteeri Arviointineuvos, arviointineuvoston sihteeri
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