Perustuslakivaliokunnalle

Perustuslakivaliokunta on pyytanyt minulta lausuntoa hallituksen esityksesté laiksi vélttdmattéman
terveydenhuollon ja kotihoidon turvaamisesta tyotaistelun aikana (130/2022). Esitan lausuntonani

kunnioittaen seuraavaa.

Kuten hallituksen esityksen saatamisjarjestysperusteluissa on todettu, lakiehdotus on
merkityksellinen useiden perustuslain 2 luvussa turvattujen perusoikeuksien kannalta. Osaksi
kysymys on perusoikeusrajoituksista, osaksi taas rajoitusten oikeuttamisperusteista. Tarkastelen
seuraavassa rajoitettavina perusoikeuksina perustuslain 13 luvun 2 momentissa osana ammatillista
jarjestaytymisvapautta turvattua lakko-oikeutta ja perustuslain 7 8:n 1 momentissa turvattua
henkil6kohtaista vapautta seka rajoitusten oikeuttamisperusteina perustuslain 7 8:n 1 momentissa niin
ikdan turvattua oikeutta elamaan, perustuslain 19.1 §:ssd turvattu oikeutta ihmisarvoisen eldmén
edellyttdmaan valttamattémaan huolenpitoon seka perustuslain 19 §:n 3 momentissa turvattu oikeutta

riittdviin sosiaali- ja terveyspalveluihin.

Perustuslain ja ihmisoikeussopimusten suojaama lakko-oikeus

Ammatillinen jarjestdytymisvapaus on erikseen turvattu yhdistymisvapautta sadntelevassé

perustuslain 13 8:n 2 momentissa. Tamé perustuslain kohta kuuluu seuraavasti:

Jokaisella on yhdistymisvapaus. Yhdistymisvapauteen sisaltyy oikeus ilman lupaa perustaa yhdistys,
kuulua tai olla kuulumatta yhdistykseen ja osallistua yhdistyksen toimintaan. Samoin on turvattu
ammatillinen yhdistymisvapaus ja vapaus jarjestaytya muiden etujen valvomiseksi.

Perustuslain 13 8:n 3 momentin mukaan tarkempia sd&dnnoksid 1 momentissa tarkoitetun
kokoontumisvapauden ja 2 momentissa tarkoitetun yhdistymisvapauden kayttdmisestda annetaan

lailla. S&4nnos koskee myds 2 momentin mukaista ammatillista jarjestdytymisvapautta.



Hallituksen perusoikeusuudistusta koskevan esityksen (HE 309/1993 vp) yksityiskohtaisten
perustelujen mukaan ammatillista jarjestdytymisvapautta koskeva sddnnds tdsmentaa
erityissddnnoksend yhdistymisvapautta koskevaa yleislauseketta. Ammatillista jéarjestaytymisté ja
yhdistyksen perustamista muiden etujen valvomiseksi koskevat samat yhdistymisvapauteen
sisaltyvét oikeudet kuin yhdistyksia yleensakin. Ammatillisesta jarjestdytymisvapaudesta, kuten
yhdistymisvapaudesta yleensékin, my0s seuraa, ettd vapauttaan kayttavélle ei saa aiheutua tasté
haitallisia seuraamuksia. Perusteluissa todettiin erikseen, ettd ~osallistuminen tai osallistumatta
jattdminen ammattiyhdistystoimintaan tai lailliseen tyotaistelutoimenpiteeseen ei ole hyvaksyttava

peruste esimerkiksi tyostd erottamiseen tai erilaiseen kohteluun tydeldméssa”.

Kuten perustuslakivaliokunta tdhdensi mietinndssdan 25/1994 vp, vuonna 1995 voimaan tulleen
perusoikeusuudistuksen yhtené keskeinen tavoitteena oli saattaa kansallinen
perusoikeussaannostbmme  sopusointuun  kansainvélisten  ihmisoikeussopimusten  kanssa.
Perustuslakivaliokunta oli jo lausunnossaan 2/1990 vp Suomen liittymisestd Euroopan
ihmisoikeussopimukseen korostanut ihmisoikeusmyonteisen tulkinnan periaatetta. Valiokunnan
mukaan tulkintatilanteissa olisi erilaisista perusteltavissa olevista vaihtoehdoista pyrittdva
omaksumaan sellainen, joka edistdd ihmisoikeusméaéardysten toteutumista eli on ndin maariteltyna
ihmisoikeusystavallinen. Ihmisoikeusmyonteisen  tulkinnan  periaate  ulottuu  myos

perusoikeussaannoksiin.

Ihmisoikeusmy®onteisen tulkinnan periaatteesta seuraa, ettd perustuslain 13 8:n 2 momentissa
vahvistettua ammatillista jarjestaytymisvapautta on tulkittava siten, etta sen sisélté on sopusoinnussa
Suomen ratifioimien ja Suomea sitovien ihmisoikeussopimusten kanssa. Perustuslakivaliokunta
totesi perusoikeusuudistuksesta antamassaan mietinndssd 25/1994 vp. ettd “perusoikeusuudistus
ldhentdd  entisestddn  Suomen  perusoikeusjarjestelméad  sisallollisesti  kansainvalisiin
ihmisoikeussopimuksiin” ja ettd “tdmén vuoksi perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien tulkinnallinen
harmonisointi on aiempaakin tirkedmpda”. Perusoikeusrajoitusten kannalta tdmad merkitsi, ettd
’perusoikeussddannoksid on perusteltua tulkita yhdenmukaisesti ihmisoikeuksien kanssa niin, ettd vain
ihmisoikeussopimuksen asianomaisen sopimusmaarayksen mukaan hyvéksyttavat rajoitusperusteet
voivat olla vastaavan perusoikeussddnnoksen sallittuja rajoitusperusteita”. Valiokunta tdihdensi, ettd
perusoikeuksiin lailla sd&dettdvat rajoitukset eivat saa olla ristiriidassa Suomen kansainvélisten

ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa.

Ihmisoikeussopimusten maaraykset tdsmentévét siten perustuslain 13.2 §:84n sisaltyvéan kansallisen

perusoikeussaannoksen tulkintaa. Kansallisia perusoikeusédanndoksia tulkittava siten, ettd ne antavat



oikeuksille véhintddn saman tasoisen ja laajuisen suojan kuin vastaavat Suomea sitovien
ihmissoikeussopimusten méaardykset. Ihmisoikeussopimusten tarjoamaa suojaa puolestaan
tasmentavat niiden valvontaelinten ratkaisut. Ihmisoikeussopimusten tulkintavaikutus koskee
ensinnékin vastaavien kansallisten perusoikeuksien sisallon ja laajuuden méarittelemistd. Toiseksi
ihmisoikeussopimukset rajoittavat niitd perusteita, joilla kansallisessa lainsaadannéssa voidaan
rajoittaa  kansallisen  perustuslain ~ takaamia  oikeuksia.  Jalkimmaisessa  suhteessa
ihmisoikeussopimukset ~ ja  niiden  valvontakdaytantd  madrittelevat  &arirajat  niille
perusoikeusrajoituksille, joista kansallisessa lainsaadannossa voidaan s&ataa asianmukaisessa
jarjestyksessa ja muut kansalliset rajoitusedellytykset huomioon ottaen. lhmisoikeussopimusten
merkitys kansallisten perusoikeusrajoitusten rajoituksina kéy selkeasti ilmi edelld jo lainaamastani
perustuslakivaliokunnan mietinnon 25/1994 vp kohdasta: ”Perusoikeussddnnoksid on perusteltua
tulkita yhdenmukaisesti ihmisoikeuksien kanssa niin, etta vain inmisoikeussopimuksen asianomaisen
sopimusmaardyksen  mukaan  hyvéksyttdvat  rajoitusperusteet  voivat olla  vastaavan

perusoikeussddnndksen sallittuja rajoitusperusteita”.

Kansallisten  perusoikeussadnndstemme  tulkinnassa erityistd  merkitystd on  Euroopan
ihmisoikeussopimuksella ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen soveltamiskaytannolla. Euroopan
ihmisoikeussopimuksen liséksi hallituksen perusoikeusuudistusta koskevan esityksen perusteluissa
ammatilliselle jarjestdytymisvapaudelle viitattiin kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia
koskevaan kansainvéliseen yleissopimukseen (KP-sopimus), Euroopan sosiaaliseen peruskirjaan,
taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskevaan kansainvaliseen yleissopimukseen
(TSS-sopimus) sekd Kansainvélisen ty6jarjeston (ILO) ammatillista jarjestaytymisvapautta koskeviin
yleissopimuksiin.

Ammatillinen jarjestdytymisvapaus on mainittu erikseen osana yhdistymisvapautta seka KP-
sopimuksen 22 artiklassa ettd Euroopan ihmisoikeussopimuksen 11 artiklassa. KP- sopimuksen 22

artikla kuuluu seuraavasti:

1. Jokaisella on oikeus yhdistymisvapauteen muiden kanssa, mika kasittdd myos oikeuden muodostaa
ammattiyhdistyksia ja liittyd niihin etujensa suojelemiseksi.

2. Tamén oikeuden kayttamiselle ei saa asettaa muita rajoituksia kuin ne, jotka on séadetty lailla ja
jotka ovat valttaméattomia demokraattisessa yhteiskunnassa kansallisen tai yleisen turvallisuuden tahi
yleisen jarjestyksen ("ordre public") takia taikka terveydenhoidon tai moraalin tahi muiden
oikeuksien ja vapauksien suojelemiseksi. Taméa artikla ei estd laillisten rajoitusten asettamista
asevoimiin ja poliisiin kuuluviin ndhden heidén kayttaesséan tata oikeutta.



3. Mikaan tassa artiklassa ei oikeuta Kansainvélisen tyojérjeston vuonna 1948 hyvéksyman
ammatillista jarjestymisvapautta ja ammatillisen jarjestymisoikeuden suojelua koskevan
yleissopimuksen sopimuspuolia ryhtymaan lainsaadannallisiin toimenpiteisiin, jotka loukkaisivat, tai
soveltamaan lakia tavalla, joka saattaisi loukata yleissopimuksessa myonnettya turvaa.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 11(1) artiklan mukaan ”jokaisella on oikeus rauhanomaiseen
kokoontumis- ja  yhdistymisvapauteen”. Sopimuskohdassa vahvistetaan erikseen, ettd
yhdistymisvapauteen kuuluu myos oikeus perustaa ammattiyhdistyksid ja liittyd niihin etujensa
turvaamiseksi. Artiklan 2 kohdan mukaan 1 kohdassa tarkoitettuihin oikeuksiin voidaan tehda vain
sellaisia rajoituksia, joista on sdddetty laissa ja ’jotka ovat vélttimattomid demokraattisessa
yhteiskunnassa kansallisen ja yleisen turvallisuuden vuoksi, epédjarjestyksen tai rikollisuuden
estamiseksi, terveyden tai moraalin suojaamiseksi, tai muiden henkildiden oikeuksien ja vapauksien

turvaamiseksi”.

Ammatillisesta jarjestdytymisvapaudesta on my6s maardyksid sekd taloudellisia, sosiaalisia ja
sivistyksellisia oikeuksia koskevassa yleissopimuksessa (TSS-sopimus) ettd uudistetussa Euroopan
sosiaalisessa peruskirjassa. TSS-sopimuksen 8(1) artiklassa sopimusvaltiot ovat sitoutuneet

takaamaan:

a) jokaiselle oikeuden muodostaa ammattiyhdistyksia ja liittyd ammattiyhdistykseen valintansa
mukaan ainoastaan kyseisen yhdistyksen sédént6jen sitomana taloudellisten ja sosiaalisten etujensa
edistdmiseksi ja suojelemiseksi. Tdman oikeuden kayttamiselle ei saa asettaa muita rajoituksia kuin
ne, jotka on maaréatty lailla ja jotka ovat valttamattomia demokraattisessa yhteiskunnassa valtion
turvallisuuden tai yleisen jarjestyksen etujen kannalta tahi muiden oikeuksien ja vapauden
suojelemisen kannalta.

b) ammattiyhdistyksille oikeuden perustaa kansallisia liittoja tai keskusliittoja ja ndille oikeuden
muodostaa kansainvalisid ammattiyhdistysjarjestoja tai liittya sellaisiin;

c) ammattiyhdistyksille oikeuden toimia vapaasti olematta muiden kuin niiden rajoitusten alaisia,
jotka on maaréatty lailla tai jotka ovat vélttamattémia demokraattisessa yhteiskunnassa tai yleisen
jarjestyksen etujen kannalta tahi muiden oikeuksien ja vapauden suojelemisen kannalta;

d) lakko-oikeuden edellyttéen, ettd sitd kdytetd&dn asianomaisen valtion lainsadddnnén mukaisesti.

Uudistetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan 5 artiklassa sopimusvaltiot ovat sitoutuneet olemaan
laatimatta kansallista lainsaddantod sellaiseksi tai soveltamatta sitd tavalla, joka loukkaisi
tyontekijoiden ja tybnantajien oikeutta muodostaa paikallisia, kansallisia tai kansainvélisia jarjestoja

taloudellisten ja sosiaalisten etujensa suojelemiseksi taikka oikeutta liittyd néihin jarjestoihin. Liséksi



sopimusvaltiot ovat peruskirjan 6 artiklassa sitoutuneet turvaamaan oikeuden tehda

tyoehtosopimuksia.

Ammatillista jarjestdytymisvapautta suojaavat lisaksi Kansainvalisen tydjarjeston eli 1LO:n
yleissopimukset. Seka KP-sopimuksen 22 artiklassa ettd TSS-sopimuksen 8 artiklassa viitataan
erikseen  vuoden  yleissopimukseen nro 87  yhdistymisvapaudesta ja ammatillisen

jarjestaytymisoikeuden suojelusta.

Kuten olen edelld selostanut, hallituksen perusoikeusuudistusta koskevassa esityksessa korostettiin,
ettd ammatillista jarjestaytymisvapauttaan kayttavélle ei saa aiheutua t&sté haitallisia seuraamuksia ja
ettd ammattiyhdistystoimintaan tai lailliseen tyo6taistelutoimenpiteeseen osallistuminen tai
osallistumatta jattdminen ei ole hyvaksyttava peruste esimerkiksi tydsta erottamiseen tai erilaiseen
kohteluun tydeldmassa. (HE 306/1993 vp, s. 61) Tata esityksen kohtaa voi kayttaa yhtend perusteluna
kannalle, joka mukaan oikeus lakkoon ja muihin tyotaistelutoimenpiteisiin nauttii tietyn laajuista
perustuslain suojaa. Siséllollisend perusteluna on, ettd tyotaistelutoimenpiteet ovat olennainen osa
ammatillisten jarjestojen toimintaa ja etté tallaisissa jarjestdissa yhdistymisvapauteen kuuluva oikeus
toimia  yhdistyksessd  jaisi  vajavaiseksi, ellei siihen kuuluisi oikeutta osallistua

tyGtaistelutoimenpiteisiin.t

Perustuslakivaliokunnan  kaytdnnostd  onkin  osoitettavissa  kannanottoja, joissa  on
perusoikeusuudistuksen esitdihin tukeutuen nimenomaisesti vahvistettu, ettd tyétaisteluoikeus nauttii
perustuslain suojaan osana yhdistymisvapautta. Valiokunnan lausunnossa 12/2003 vp tarkasteltiin
ehdotusta eduskunnan kanslian virkamiesten tyotaisteluoikeuden rajoittamiseksi. Valiokunta totesi,
ettd tyotaisteluoikeus liittyi perustuslain 13 8:n 2 momentissa turvattuun ammatilliseen
yhdistymisvapauteen, mutta ettd tdmén oikeuden yksityiskohtainen sisalté maaraytyi olennaisesti
tavallisen lain saannoksin. Ty6taisteluoikeuden rajoituksia oli valiokunnan mielesté arvioitava ndiden
lahtokohtien ja perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten kannalta. Ehdotettu ty6taisteluoikeuden

rajoitus ei ollut valiokunnan mielestd ndiden edellytysten kannalta ongelmallinen.

Valiokunta viittasi myos siihen, ettd tyotaisteluoikeudesta oli mé&&ardyksid Suomea sitovissa
kansainvélisissa ihmisoikeussopimuksissa, ja tarkasteli erikseen Euroopan sosiaalisen peruskirjan 6

artiklaa ja TSS-sopimuksen 8 artiklaa seka viittasi ILO:n yleissopimusten nro 87 ja 98

! Ks. Kastari, Paavo: Kansalaisvapauksien perustuslainturva, Vammala 1972, s. 225; Saraviita, Ilkka: Suomalainen
perusoikeusjarjestelmd, Helsinki 1998, s. 220; Tuori, Kaarlo: Yhdistymisvapaus, teoksessa Hallberg, Pekka et al.:
Perusoikeudet, Helsinki 2011, s. 327.



valvontakéytantoon. Valiokunta mainitsi my06s jaljempand tarkasteltavan Euroopan unionin

perusoikeuskirjan 28 artiklan.

Perustuslakivaliokunnan lausunnossa 15/2007 vp arvioitiin lakiehdotusta, jolla pyrittiin varautumaan
hoitoalan  joukkoirtisanoutumisesta  aiheutuvaan  henkilokuntavajeeseen  terveydenhuollon
toimintayksikoissd. Taméa lausunto on erityisen merkityksellinen nyt tarkasteltavana olevan
lakiehdotuksen valtiosdéntooikeudellisessa arvioinnissa. Nyt kasiteltdvd lakiehdotus perustuu
olennaisilta osiltaan vuonna 2007 sé&&dettyyn lakiin potilasturvallisuuden varmistamisesta
terveydenhuollon tyotaistelun aikana (1027/2007), ja hallituksen esityksen
saatamisjarjestysperustelut  nojautuvat puolestaan  perustuslakivaliokunnan vuoden 2007
lakiesityksestd antamaan lausuntoon 15/2007 vp. Valiokunta kiinnitti vuonna 2007 huomiota siihen,
ettd perustuslain 13 8:n 2 momentin sddnnoksesséd ammatillisesta yhdistymisvapaudesta ja vapaudesta
jarjestaytya muiden etujen valvomiseksi ei ole erikseen mainittu ty6taisteluoikeutta. Lausuntoonsa
12/2003 vp viitaten valiokunta totesi, ettd se oli kuitenkin k&ytdnnossaan katsonut, etta
tyotaisteluoikeus liittyi ammatilliseen yhdistymisvapauteen, vaikkakin sen yksityiskohtainen sisaltd
maaraytyy olennaisesti tavallisen lain sdannoksin. Valiokunta toisti niin ikaan, etta
tyotaisteluoikeuden rajoituksia on arvioitava naitten lahtokohtien ja perusoikeuksien yleisten
rajoitusedellytysten kannalta. Valiokunta viittasi myo6s t&ssd lausunnossa Euroopan sosiaalisen
peruskirjan 6 artiklan ja TSS-sopimuksen 8 artiklan takaamaan tyotaisteluoikeuteen sek& ILO:n
yleissopimusten maarayksiin ammatillisesta jarjestaytymisvapaudesta ja ndiden maaraysten

valvontakaytantdon. Valiokunta mainitsi niin ikdan Euroopan unionin perusoikeuskirjan 28 artiklan.

Perustuslakivaliokunnan lausuntokéytdannon valossa on riidatonta, ettd perustuslain 13 8:n 2
momentin takaamaan ammatilliseen jarjestaytymisvapauteen kuuluu myos tyoétaisteluoikeus, vaikka
siti ei ole téssd perustuslain saannoksessa erikseen mainittu. Perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytdnnon ohella on, edelld esittdméni mukaisesti, syyté painottaa ihmisoikeussopimusten ja
niiden valvontakdytanndn merkitystd perustuslain 13 §:n 2 momentin takamaan ammatillisen
jarjestaytymisvapauden sisallon ja laajuuden tadsmentdmisessd. Edelld tarkastelemissani
perustuslakivaliokunnan lausunnoissa ei ole viitattu Euroopan ihmisoikeussopimuksen 11(1) artiklan
maérdykseen ammatillisesta jarjestdytymisvapaudesta ja tdman artiklan tulkintaan. Edell& mainittujen
perustuslakivaliokunnan lausuntojen jalkeen kertynyt Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
oikeuskéytadntd osoittaa kuitenkin, ettd tyotaisteluoikeus on osa myds ihmisoikeussopimuksen

takaamaa ammatillista jarjestdytymisvapautta, jonka rajoitusten on taytettava 11(2) artiklan mukaiset



edellytykset.> Varmistaakseen, ettd kollektiivista neuvotteluoikeutta voidaan kayttaa tehokkaalla
tavalla, uudistetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan sopimuspuolet ovat puolestaan sitoutuneet
tunnustamaan tyontekijoiden ja tyonantajien oikeuden ryhtya eturistiriitatilanteessa yhteistoimiin,
kuten lakkoon, edellyttdaen kuitenkin, ettei voimassa olevista tyo- ja virkaehtosopimusten velvoitteista
muuta seuraa (6 artiklan 4 kappale). TSS-sopimuksen osapuolet ovat niin ik&an sitoutuneet takaamaan
lakko-oikeuden edellyttden, ettd sitd kdytetddn asianomaisen valtion lainsdadanndn mukaisesti (8
artiklan 1 kappaleen 1 kohta).

Kansainvalisen tyojarjeston (ILO) yleissopimuksissa ei ole erikseen mainittu lakko-oikeutta.
Valvontakaytannossa lakko-oikeuden on Kkatsottu olevan olennainen osa yleissopimuksen 87
takaamaa ammatillista jarjestaytymisvapautta. 1LO:n julkaiseman jarjestdytymisvapauskomitean
(Committee of Freedom of Association) ratkaisujen koonnelman mukaan “the right to strike is one
of the essential means through which workers and their organizations may promote and defend their
economic and social interests” ja “an intrinsic corollary to the right to organize protected by
Convention No. 87”23 ILO:n valvontakdytanndstaan tiivistama lahtokohta ilmaisee selkeésti
ammatillisen jarjestaytymisoikeuden ja tyotaisteluoikeuden (lakko-oikeuden) siséll6llisen yhteyden.
Tyontekijoiden jarjestaytymisoikeuden tarkoituksena on mahdollistaa heidén taloudellisten ja
sosiaalisten etujensa edistdminen ja puolustaminen, ja lakko-oikeus on puolestaan olennainen keino
tdman tarkoituksen toteuttamisessa. Ammatillinen jérjestaytymisoikeus menettéisi merkityksensa, jos

siihen ei liittyisi tyotaisteluoikeutta.

Edelld perustelemani perustuslainsuoja koskee paitsi lakko-oikeutta myds oikeutta muihin

tyotaistelutoimiin, kuten joukkoirtisanoutumiseen.

Tyotaisteluoikeuden kayttdmista voidaan séannelld lailla. Lailla voidaan tdhén oikeuteen saatad myos
rajoituksia, mikali perustuslakivaliokunnan mietinndssa 25/1994 vp perusoikeusrajoituksille asetetut
ehdot tayttyvat. Myods TSS-sopimuksen mukaan lakko-oikeuden suojan edellytyksena on, etta

oikeutta kaytetddn sopimusvaltion lain mukaisesti.

2 Ks. Guide on Article 11 of the European Convention on Human Rights - Freedom of assembly and association. Updated
on 31 December 2021. Paragraphs 264-268. https://www.echr.coe.int/Documents/Guide_Art_11_ENG.pdf

3 ILO, Compilation of decisions of the Committee on Freedom of Association, paragraphs 753-754.
https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:70002:0::NO:70002:P70002_HIER_ELEMENT_ID,P70002
_HIER_LEVEL:3945366,1



Lakiehdotus lakko-oikeuden rajoituksena

Tyotaisteluoikeuden kayttamista, kuten ammatillista jarjestaytymisvapautta ylipaataankin, voidaan
s&annell& perustuslain 13.3 §:n mukaan sadnnelld lailla. Lailla voidaan t&hé&n oikeuteen saatdd myos
rajoituksia, mikali perustuslakivaliokunnan mietinndssa 25/1994 vp perusoikeusrajoituksille asetetut
ehdot tayttyvat. Myods TSS-sopimuksen mukaan lakko-oikeuden suojan edellytyksend on, ettd
oikeutta ké&ytetd&n sopimusvaltion lain mukaisesti.

Hallituksen ehdottamassa laissa lakko-oikeuden rajoituksina on tarkasteltava seké saannoksia seka
tyontekijajarjestdjen ettd yksittdisten tyontekijoiden velvoitteista. Tyontekijajarjestdjen kohdalla
kyse on 2-3 8:n asettamista velvoitteista seké niité tehostavasta aluehallintoviraston toimivallasta,
josta on ehdotettu sdédettédvaksi 10-11 §:ssd. Yksittdisten tyontekijoiden kohdalla kyse on 5 ja 9 §:n
mahdollistamasta tyodntekijan asiakas- ja potilasturvatydhon maaraamisestd ja 9 8:n ja tata
tehostavista 11 §:n sddnnoksistd. On lisdksi huomattava, ettd tyotaisteluun osallistumattomien
terveydenhuollon ammattihenkil6iden tyotehtavien ja tydskentelypaikan muuttamista, jota koskeva
toimivalta sisaltyy lakiehdotuksen 4 8:4an, tulisi arvioida potentiaalisena lakko-oikeuden
rajoituksena. Tyotaisteluun osallistuvien ja heidan jarjestdjensa kannalta kyse voi olla niin sanotusta

lakon murtamisesta.

Lakiehdotuksen valtiosdantdoikeudellista arviointia mutkistaa se, ettd nyt ehdotetun kaltaisen
yksittdista tyotaistelua koskevan lain saatdmistd voidaan jo sindnsd pitdd perustuslain ja
ihmisoikeussopimusten takaaman lakko-oikeuden rajoituksena. Lakiehdotuksen sdannoksissé ei tosin
yksiloida tyotaistelua, jota silmalla pitden laki ehdotetaan s@adettavéksi, vaan tdmé on jatetty
esityksen perustelujen tehtavéksi. Tyotaisteluun osallistuvien tydntekijoiden ja heidan ammatillisten
jarjestojenséd nakdkulmasta lakiehdotus ndyttaytyy tyonantajan ehdoilla tapahtuvaksi painostukseksi
tyotaistelusta luopumiseen: jo pelkélla lakiesityksen antamisella voi olla lakko-oikeuden kannalta
ongelmallinen yksittaisiin tyontekijoihin ja heidan jarjestdihinsé kohdistuva pelotusvaikutus. Viime
kevadné hoitajajarjestot peruuttivat lakkouhkansa sen jalkeen kun hallitus oli antanut eduskunnalle
potilasturvallisuuden varmistamista tarkoittavan lakiesityksensd. Vain yhtd, erikseen yksiloitya
tyotaistelua varten saadettdva laki on niin sanottu lex singularis, joka on valtiosaantéoikeudellisesti
ongelmallinen myds yhdenvertaisuusperiaatteen kannalta. Perustuslakivaliokunnan lausunto 15/2007
vp on perusteltua arvostella siité, etta siind sivuutettiin tyotaisteluun osallistumattomille annettavien

maéardysten sekd yksittaiseen tyotaisteluun puuttuvan lain lakko-oikeutta rajoittavat ja lain lex



singularis -luonteen vuoksi my0s perustuslain 6 8:ss& vahvistetun yhdenvertaisuusperiaatteen

kannalta ongelmalliset vaikutukset.

Lakko-oikeuden perustuslainsuojan kannalta ongelmallisena voi pitdd myos sitd, etta lakiehdotuksen
perustelut tukeutuvat pitkalti tyotaistelun tydantajaosapuolen nakokulmaan. Niinpa esimerkiksi
uhkaavan tyotaistelun ja endotetun lain vaikutusten arviointi perustuu tyénantajaosapuolen antamaan
informaatioon. Lakiesitykseen ei ole kirjattu tyontekijapuolen mahdollisesti poikkeavia ndkemyksié.
Valtio ei ole tyotaistelun valitdn osapuoli, kuten oli asianlaita vuoden 2005 rajavartijalakosta, jonka
varalta saddettava lakiehdotus rajavartiolaitoksen tehtévien turvaamisesta 10 pdivan heindkuuta ja 14
paivan elokuuta vélisend aikana oli perustuslakivaliokunnan késiteltdvanad kesakuussa 2005. Kun
valtionosuusjarjestelman vuoksi valtiolla on kuitenkin tyotaistelussa taloudellinen intressi ja

eradnlainen valillinen asianosaisasema.

Lakiesityksen perusteluissa korostetaan monessa yhteydessd, ettd lakia ei tule kéyttdd lakon
murtamiseen tai hoitajapulan lievittamiseen. Kuten edell olen todennut, jo lakiesityksen antamisella,
puhumattakaan lain mahdollisesta soveltamisesta, on lakon murtamiseen vertautuvia vaikutuksia.
Lakiin on myos kirjattu viimesijaisuuden vaatimus (1.2 §). Viimesijaisuusedellytyksen tayttyminen
jaé kuitenkin lakiehdotuksen mukaan sekin olennaisesti riippumaan uhkaaman olevan tai jo alkaneen

tyotaistelun tydnantajaosapuolen arviosta.

Ty6velvollisuus ja henkilokohtaisen vapauden suoja

Lakiehdotuksen 4 8:n s&annoksia tyotehtavien ja tydskentelypaikan muuttamisesta on tarkasteltava
tyovelvollisuuden asettamisena. Samoin 5 ja 9 §:n sddnnokset asiakas- ja potilasturvatydstd, paitsi
rajoittavat  tyotaisteluoikeutta, my6s  mahdollistavat  tydvelvollisuuden  asettamisen.
Perustuslakivaliokunnan ké&ytdnnossad tyovelvollisuutta koskevia sddnnoksia on tarkasteltu
perustuslain 7 §:ssé& nykyisin turvatun henkilokohtaisen vapauden rajoituksina. Huomioon on otettava

my®&s ihmisoikeussopimusten mééraykset pakkotyon kiellosta (EIS 4 art.; KP-sopimus, 8 art.)..

Poikkeusoloja koskevasta tyovelvollisuudesta on saadetty valmiuslain (1552/2011, muut. 706/2022)
14 luvussa. Valmiuslain 14 luvun tarkoittama yleinen tydvelvollisuus on kaytettavissa ainoastaan
perustuslain 23 §8:n 1 momentin tarkoittamissa poikkeusoloissa. Perustuslakivaliokunta arvioikin sitéa

valmiuslakiesityksestd antamassaan lausunnossa 6/2009 vp tdmén perustuslain kohdan siséltdmien



10

valttamattomyyden  ja  ihmisoikeusvelvoitteiden  mukaisuuden  kannalta.  Sen  sijaan
suuronnettomuuksien ja pandemian muodostamissa poikkeusoloissa kdytettavissa olevaa lain 95.2
8:n mukaista terveydenhuollon tydvelvollisuutta valiokunta arvioi tuolloin perusoikeuksien yleisten

rajoitusedellytysten kannalta.

Valiokunnan mielestd kansainvélisten ihmisoikeussopimusten pakkotyon kiellot eivat esténeet
ehdotetun kaltaisen tydvelvollisuuden sdatdmistda suuronnettomuus- ja pandemiatilanteita varten
Perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten osalta valiokunta totesi kiinnittdneensd aiemmista
tyovelvollisuutta koskevissa lausunnoissaan séantelyn tarkkarajaisuuden ja tasmaéllisyyden seké
oikeasuhtaisuuden vaatimusten vuoksi huomiota velvoitettavan henkiloryhman laajuuteen ja
madraytymisperusteisiin - sekd velvollisuuden ajalliseen kestoon. Valiokunta Kkatsoi, ett4
terveydenhuollon tydvelvollisuutta koskevasta séannoksestda oli poistettava maininta "muuten
terveydenhuoltoalan tehtaviin sopivien henkildiden™ tyovelvollisuudesta tai ainakin rajoitettava tata
henkil6piirid ja lakiin oli valttdmatonta lisata sdannokset tyomaarayksen kestosta. , jotta lakiehdotus
voidaan ndilta osin kasitella tavallisen lain saatamisjarjestyksessa. Sddnnokset oli muotoiltava niin,

ettd maarays tydvelvollisuudesta voidaan antaa vain verraten lyhyeksi ajaksi.

Perustuslakivaliokunnan valmiuslakiesityksestd antamaa lausuntoa varhaisemmasta kéytannosta
voidaan mainita lausunto 9/2007 vp. Siind valiokunta katsoi, etta hallituksen ehdottamalle saantelylle
reservildisten — madraamisestda  koulutuksensa  mukaisiin  tehtdviin  erityisen  vakavissa
suuronnettomuustilanteissa seka tilanteissa, joissa laajalle levinnyt vaarallinen kulkutauti vastaa
vaikutuksiltaan erityisen vakavaa suuronnettomuutta, oli perusoikeusjarjestelmén kannalta
hyvéksyttdavit ja painavat perusteet. Valiokunta totesi, ettd “tarkoitetuissa tilanteissa on kysymys
véeston terveydestd ja viime kéddessd jokaisen oikeudesta eldméan”. Valiokunta Kuitenkin viittasi
sithen, ettd ”se on tyd- ja avustamisvelvollisuutta koskevia lakiehdotuksia aiemmin arvioidessaan
kiinnittdnyt séantelyn tarkkarajaisuudesta ja tasmallisyydestd sekd oikeasuhtaisuudesta johtuvien
vaatimusten takia huomiota velvollisuuden ajalliseen kestoon samoin kuin velvoitettavan
henkildryhmin laajuuteen ja madrdytymisperusteisiin”. Valiokunta mainitsi erityisesti lausuntonsa
31/1998 vp ja 8/2006 vp. Valiokunta edellytti tdsmentdvid saénnoksida tyovelvollisuuden
tarkoittamasta henkilOpiiristé sekd sen ajallisesta kestosta, jotta sadntely olisi voitu toteuttaa tavallisen

lain sadtdmisjarjestyksessé.
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Vuoden 2001 valtiopdivilla antamassaan lausunnossa 24 valiokunta arvioi meripelastustoimiin
osallistumisvelvollisuutta henkilokohtaista vapautta rajoittavana tydvelvollisuutena. Valiokunta
katsoi rajoituksen tayttavan rajoitusperusteen painavuuden ja suhteellisuusperiaatteen vaatimukset:

Lakiehdotuksen 10 §:n 3 momentti koskee jokaisen tyokykyisen velvollisuutta osallistua
meripelastusjohtajan maardayksestd avustustoimiin, jollei patevéd syy ole esteend. Tallainen
velvollisuus on valtiosaantdoikeudellisessa mielessé perustuslain 7 8:n 1 momentissa turvatun
henkilokohtaisen vapauden rajoitus. Avustamisvelvollisuuden taustalla on kuitenkin pakottava
ja perusoikeusjarjestelman kannalta hyvéksyttava syy. Ehdotetunlaista velvollisuutta ei voida
valiokunnan késityksen mukaan pitad suhteettoman raskaana puuttumisena henkilokohtaiseen
vapauteen, kun otetaan nimenomaan huomioon velvollisuuden taustalla olevan intressin
painavuus. Lisaksi lakiehdotuksen 21 8:n 2 momentti koskee t&han liittyvid korvauksia. Tdman
kaltainen  avustamisvelvollisuus ei  ole  ongelmallinen  myo6skadn  Euroopan
ihmisoikeussopimukseen sek& kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskevaan yleissopimukseen
sisaltyvien pakkotydn ja muun pakollisen tyon Kieltojen kannalta (ks. PeVL 31/1998 vp , s.
3/11).

Perustuslakivaliokunnan kéytanto osoittaa, etta tydvelvollisuudesta voidaan saétaa tavallisella lailla,
mikali  perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset  tayttyvat.  Myoskddn  Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 4 artiklan ja KP-sopimuksen 8 artiklan madréykset pakkotyon ja muun
pakollisen tyon kielloista eivét ulotu tyo- tai palvelusvelvollisuuksiin tilanteissa, joissa vaara tai

onnettomuus uhkaa yhteiskunnan olemassaoloa tai hyvinvointia.

Perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten arviointia

Vaeston hengen ja terveyden turvaaminen on kiistatta sellainen painava yhteiskunnallinen peruste,
jota perusoikeuksien rajoittaminen edellyttdd. Tama ilmenee myds vylla selostamastani
lainsédadantokaytannostd ja perustuslakivaliokunnan kaytannosta. Silloin kun kysymyksessa on
henkeen ja terveyteen kohdistuva konkreettinen vaara, pidan oikeutettuna vedota myds perustuslain
22 §:ssé julkiselle vallalle saadettyyn ja ennen kaikkea lainsaatéjaé koskevaan velvollisuuteen turvata
perusoikeuksien toteutuminen. Merkityksellisid perusoikeuksia ovat perustuslain 7.1 §8:n mukainen
oikeus eldmaén ja 19.1 §:n mukainen oikeus ihmisarvoiseen eldman edellyttdmaan valttdmattomaan
huolenpitoon, joka siséltdd myods vélttamatontd sairaanhoitoa koskevan ulottuvuuden. Lisaksi
voidaan viitata 19.3 8:n julkiselle vallalle asettamaan velvollisuuteen turvata jokaiselle riittavéat

sosiaali- ja terveyspalvelut.


http://www.eduskunta.fi/triphome/bin/akxhref.sh?%7bKEY%7d=PeVL++31/1998
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Lakiehdotuksessa on selkeésti ilmaistu lain soveltamisen viimesijaisuus, seké lain 1.2 §:ss& ettéd
yksittaisissé tyontekijdjarjestojen ja tyontekijoiden velvoitteita koskevissa sadnnoksissa. Talla on
merkitystd perusoikeuksien yleisiin rajoitusedellytyksiin  kuuluvien vélttdmattomyyden ja

oikeasuhtaisuuden vaatimusten kannalta.

Selostettujen sdanndsten voidaan katsoa osaltaan tayttavan vélttamattomyyden ja oikeasuhtaisuuden
vaatimusta yksittaisissa soveltamistilanteissa. Oikeasuhtaisuuden kannalta merkitysta on myos 4 ja
5 sek& 9 §:n sdannoksilla, joiden mukaan madrdys tyotehtavien tai tydskentelypaikan muuttamisesta
taikka asiakas- tai potilasturvaty6hon osoittamisesta ei saa olla “tyontekijan henkilokohtaisen
tilanteen kannalta kohtuuton”. Kyseenalaista kuitenkin on, tdyttddako tillainen 4 ja 5 §:5s& oleva
s&&nnos perusoikeusrajoituksien saantelyd koskevan tasmallisyyden vaatimuksen. Epéselvdd on,
onko kohtuuttomuutta arvioitava myos 4 ja 5 8:84 sovellettaessa niiden nakdkohtien nojalla, jotka on

kirjattu 9.3 §:44n selventdmaén kohtuuttomuuden kasitetta.

On myds otettava huomioon, etta viimesijaisuuden tai, perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten
kielelld, valttaméattdmyyden ja oikeasuhtaisuuden arviointi jaa paljolti tydnantajaosapuolelle. Lain 4
8:n sdéntelemissa tilanteissa tydnantaja paattdd méaarayksen antamisesta. Tyontekijélle on annettava
tilaisuus tulla kuulluksi, mutta yhteistoimintalakia tai lakia tydantajan ja henkiloston vélisestd
yhteistoiminnasta kunnassa ja hyvinvointialueella ei sovelleta. Sen sijaan ty6taisteluun osallistuvan
maardadmisesta asiakas- ja potilasturvatyohon paattéisi lain 5 ja 9 §:n mukaan aluehallintovirasto
tyonantajaosapuolen — kunnan tai kuntayhtymén — esityksestd. Kunnan tai kuntayhtyman olisi
varattava ammattiosastolle mahdollisuus antaa lausuntonsa. Aluehallintoviraston olisi puolestaan

varattava asiakas- ja potilasturvaty6hon méarattavaksi esitetylle tilaisuuden tulla kuulluksi

Ammattiosaston tai luottamushenkilon kuulemisvelvollisuuden puuttumista lakiehdotuksen 4 8:n
sééntelemisséd voidaan pitdd ongelmallisena perusoikeuksien yleisiin rajoitusedellytyksiin myos
kuuluvan oikeusturvavaatimuksen toteutumisen kannalta. P&apaino oikeusturvan toteuttamisessa
lakiehdotuksen tarkoittamissa tilanteissa on véistimattd ennalta ehk&isevasséd oikeusturvassa.
Aluehallintoviraston paatoksestd asiakas- ja potilasturvatyohon méaradmisesta samoin kuin lain 10
8:n s&anteleméssa tilanteessa tosin lakiehdotuksen 14 §:n mukaan valittaa hallinto-oikeuteen.
Paatosta tulisi kuitenkin noudattaa muutoksenhausta huolimatta, ellei hallinto-oikeus toisin maéraisi.
Jotta muutoksenhaulla voisi olla tosiasiallista merkitystd, laissa tulisi olla s&annés valituksen

kasittelemisesta kiireellisena.
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Ehka kiperin perusoikeuksien yleisiin rajoitusedellytyksiin liittyva kysymys koskee sitd, puututaanko
lakiehdotuksella perusoikeutena turvatun tyo6taisteluoikeuden ytimeen. Kun yksittéiset tydntekijan
voitaisiin sakon uhalla velvoittaa asiakas- ja potilasturvaty6hon, on ldhella katsoa, ettd heidan
kohdallaan ndin on asianlaita. Perusoikeuksien ydinalueen ehdoton suoja perustuu oletukseen, etta
ydinalueillaan perusoikeuksien valilla ei voi olla ristiriitaa. Nyt esilld oleva lakiesitys kuitenkin
osoittaa, ettd nain voi olla. Lakko-oikeus voi olla ristiriidassa perustuslain 7.1 8:n tarkoittaman
absoluuttisen oikeutta elamaan koskevan perusoikeuden valilla. Perusoikeuksia saatetaan joutua
punnitsemaan myo6s ydinalueillaan. Kun oikeus eldmé&an on tavallaan kaikkien muiden

perusoikeuksien edellytys, se voittaa punninnan.

Olen edell& korostanut, ettd perusoikeutena suojatun tyotaisteluoikeuden rajoituksena on tarkasteltava
paitsi lakiehdotuksen yksittdisia tyotaisteluoikeuteen kajoavia saannoksia myos ehdotetun kaltaisen,
yksittdista tyotaistelua koskevan lain saatamista sindnsa. Niinpd lain sadtdmisen — itse asiassa jo
hallituksen esityksen antamisen — tulisi sellaisenaan tayttaa valttdamattomyyden ja oikeasuhtaisuuden
vaatimukset. Valtiosédantdasiantuntijan mahdollisuudet arvioida ndiden vaatimusten tayttymista ovat

rajalliset.

Helsingissa 14.9.2022
Kaarlo Tuori



