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KANTELU Kantelija pyysi 1.9.2010 saapuneessa kantelukirjoituksessa oikeus-
asiamiesta tutkimaan Helsingin kaupunginhallituksen ja kaupungin hen-
kilostokeskuksen menettelyn tupakoinnin kieltdmisessa. Kantelijan mie-
lesté Helsingin kaupungin tyontekijoille maaratty tupakointikielto oli vas-
toin Suomen perustuslaissa turvattua yksilén tahdonvapautta ja itse-
maaraamisoikeutta. Lisaksi Helsingin kaupunki vaati kaytannéssa uusil-
ta tyOntekijoilta jopa savuttomuutta tyénsaannin ehtona.

Helsingin kaupungin henkiléstokeskus oli antanut 21.62010 paivatyn tu-
pakointikieltoa koskevan ohjeen. Kantelijan mielesta ohje oli virheellinen
ja harhaanjohtava. Kaupunginvaltuusto oli kokouksessaan 2.6.2010
muuttanut tupakointiohjeen alkuperaists Sanamuotoa "Kielto ei koske
lakisaateisia lepotaukoja silloin, kun niits ei lasketa ty6ajaksi” muotoon
"Kielto ei koske lakisaateisia lepotaukoja”. Kuitenkin kaupungin henki-
lostokeskuksen ohjeen mukaan "Tupakointi voi tapahtua vain tybaikaan
kuulumattoman ruokailutauon aikana, jolloin tyontekija voi muutenkin
esteettomasti poistua tyépaikalta” ja edelleen "Tupakointi kahvitauon ai-
kana ei ole mahdollista, koska kahvitauko luetaan tybaikaan eika sen
aikana saa poistua tyopaikalta.”

Kantelijan mielesta siina muodossa, jossa kaupunginvaltuuston paatds
on pantu taytantéon, tydnantaja ylittaa laillisen direktio-oikeutensa.
Ty6nantaja voi direktio-oikeutensa nojalla antaa vain tyén suorittami-
seen liittyvia maarayksia. Totaalinen tupakointikielto riippumatta siita,
onko kyse tupakoinnista tysajaksi laskettavilla tauoilia, ei kuitenkaan liity
tyon suorittamiseen. Silla, miten tai missa tydntekija kayttaa lakisaatei-
set taukonsa, ei ole suoranaista merkitysta tyon suorittamiseen. Direk-
tio-oikeutta ei voi mysskaan ulottaa niin pitkalle, etta tydnantajalla olisi
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oikeus terveydenedistamis- tai suojelusyistd puuttua henkildn itsemaa-
raamisoikeuden tai tahdonvapauden piirin kuuluvaan asiaan.

Kantelun johdosta hankittin Helsingin kaupunginhallituksen selvitys,

johon kantelijalle varattiin tilaisuus antaa vastine.

Kaupunginhallituksen selvityksen 24.1.2011 mukaan lakisaéateisista pai-
vittaisista lepoajoista saadetaan tyvaikalain 28 §:ssa. Sen 1 momentti
kuuluu seuraavasti: "Jos vuorokautinen tydaika on kuutta tuntia pidempi
eiké& tyontekijan tydpaikallaclo ole tyén jatkumisen kannalta valttamaton-
ta, on hanelle annettava tyévuoron aikana saannéllinen vahintaan tun-
nin kestava lepoaika, jonka aikana tyéntekija saa esteettémasti poistua
tydpaikaltaan. Tydnantaja ja tyontekija voivat sopia lyhyemmasta, kui-
tenkin vahintaan puolen tunnin pituisesta lepo-ajasta. Jos tydaika ylittaa
vuorokaudessa 10 tuntia, tyéntekijalla on halutessaan oikeus pitas enin-
taan puoli tuntia kestava lepoaika kahdeksan tunnin tyéskentelyn jal-
keen."

Kunnallisen henkiléston paivittaisista lepoajoista on sovittu kunnallises-
sa yleisessa virka- ja tydehtosopimuksessa (KVTES) ja vastaavasti tun-
tipalkkaisen henkiléstén osalta tuntipalkkaisten tydehtosopimuksessa
(TTES). KVTES 3 luvun 27 §:n 1 momentissa todetaan muun muassa:
"Jos vuorokautinen tytaika on kuutta tuntia pitempi eika viranhalti-
jan/tyéntekijan tyopaikallaolo ole tyén jatkumisen kannalta valttamaton-
ta, hanelle on annettava tyévuoron aikana vahintaan puolen tunnin le-
poaika (ruokailutauko), jota ei lueta tydaikaan ja jonka aikana viranhalti-
jaltyontekija saa esteettomasti poistua tyépaikalta.”... "Jollei lepoaikaa
voida virka- tai tybtehtavien laadun vuoksi jarjestas, viranhaltijal-
leftyontekijalle on annettava tilaisuus aterioida tydpaikalla tydaikana.”

TTES 19 §:ssa todetaan, ettéd "Tyontekijélle on annettava paivittain ty6-
paivan keskivaiheille sijoittuva 1 tunnin tai paikaliisesti sopien vahintaan
puolen tunnin pituinen lepo- tai ruokailutauko, jonka aikana hin saa es-
teettdmasti poistua tydpaikalta ja jota eilueta tydaikaan, tai jollei taukoa
voida jarjestas, tilaisuus aterioida tyon aikana tydpaikalla.”

KVTES 3 luvun 28 §:n mukaan viranhaltijalle/tyéntekijlle jarjestetaan
paivittain yksi 10 minuutin pituinen tauko (kahvitauko), joka luetaan tys-
aikaan ja jonka aikana viranhaltija/tydntekija ei saa poistua tybpaikalta.
Tauko jarjestetaan tarvittaessa vuoroittain ja muutoinkin siten, ettei tau-
osta aiheudu hairita tyon kululle tai suoritettaville palveluksille.

TTES 19 §:n mukaan "Tyéntekijélle annetaan sdannéllisena tydaikana
kaksi 15 minuutin pituista lepo- tai kahvitaukoa ja ne sijoitetaan aamu-ja
iltapaivan keskivaiheille."..."Tauot luetaan tydaikaan kuuluviksija ne si-
saltavat myds matkoihin kuluvat ajat.”
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Tyoaikalain sdannokset ja virka- ja tydehtosopimusten maaraykset lepo-
tauoista poikkeavat toisistaan siten, etta tydaikalaissa ei ole mainintaa
kahvitauosta lakisaateisena lepotaukona.

TyGsopimussuhteessa olevien osalta tydnantajan direktio-oikeus eli
tyGnjohto-oikeus perustuu tyésopimuslain 1 luvun 1 §:4anja 3 luvun 1
§.8an. Ensin mainitussa séénnoksessa maaritellaan tydsopimuksen pe-
rustunnusmerkit. Tyésopimuksessa tyéntekija sitoutuu henkilékohtaises-
ti tekemaan tyota tydnantajan lukuun tdmén johdon ja valvonnan alaise-
na. Toisena mainitussa saénndksesséa todetaan, etts tyontekijan on teh-
tava tyonsa huolellisesti noudattaen niita maarayksia, joita tynantaja
antaa toimivaltansa mukaisesti tyén suorittamisesta.

Viranhaltijan osalta direktio-oikeus perustuu kunnallisen viranhaltijalain
4 luvun 17 §:n 1 momenttiin, jonka mukaan "Viranhaltijan on suoritetta-
va virkasuhteeseen kuuluvat tehtévat asianmukaisesti ja viivytyksetts
noudattaen asianomaisia saanndksi4 ja maarayksié seka tyonantajan
tybnjohto- ja valvontamaarayksia."

Ty6nantajalla on direktio-oikeutensa perusteella oikeus antaa maarayk-
sia tyon suoritustavasta, laadusta, laajuudesta, ajasta ja paikasta seka
tyGajan tehokkaasta kaytosta. Tydaikana henkildstd on tyénantajan joh-
don ja valvonnan alaisena ja velvollinen noudattamaan kunnallisiin vir-
ka- ja tydehtosopimuksiin siséltyvas tehokkaan tydajan kayton periaatet-
ta.

Kaupunginvaltuuston paatsksen ja henkilostékeskuksen chjeen yhden-
mukaisuus

Kaupunginhallituksen valtuustolle antamaan paatésehdotukseen tupa-
koinnin ehkaisy- ja vahentamisohjelman jatkotoimenpiteista sisaltyi seu-
raava tupakointikieltoa koskeva muotoilu: "Helsingin kaupungin henkils-
kunnan tupakointi kielletaan tysaikana. Kielto ei koske lakiszzteisia le-
potaukoja silloin, kun niita ei lasketa tydajaksi."

Kaupunginvaltuuston 2.6.2010 kokouksen poytakirjasta ja keskustelu-
poytakirjasta ilmenevin tavoin ehdotus oli laajan keskustelun kohteena.
Keskustelun aikana tehtiin vastaehdotus, joka kuului seuraavasti: "Hel-
singin kaupungin henkilékunnan tupakointi kielletaan tybaikana. Kielto ei
koske lakis&éteisia lepotaukoja.” Kaupunginvaltuusto hyvéaksyi vastaeh-
dotuksen &anin 37-44.

Tupakointikieltoa koskevassa asiassa on syntynyt toisistaan poikkeavia
tulkintoja siita, miten kasite "lakisaateinen lepotauko” tulisi kaupungin-
valtuuston paatéksessa ymmartaa.

Suppeamman, sanamuodon mukaisen tulkinnan mukaan lakisaéateinen
lepotauko on ymmarrettava vain lakiin perustuvaksi ruokailutauoksi,
mutta ei virka- tai tydehtosopimukseen perustuvaksi kahvitauoksi. Laa-
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jemman, yleiskielisen tulkinnan mukaan lakisasteinen lepotauko tarkoit-
taa paitsi ruokailutaukoa, myos virka- ja tydehtosopimuslainsaadannsn
mukaiseen ja tyémarkkinaosapuolien neuvottelemaan virka- ja tyGehto-
sopimukseen perustuvaa kahvitaukoa.

Sanamuodon mukaista tulkintatapaa rasittaa jossain maarin se, etta tal-
|2 tavoin tulkittaessa kaupunginvaltuuston aanestyksen kohteena olleilla
kaupunginhallituksen paatosehdotuksella ja valtuustossa tehdylla vas-
taehdotuksella ei ole sisalldllista eroa. Kaupunginvaltuustossa kaytetyis-
ta puheenvuoroista ja danestystuloksesta voidaankin perustellusti tehda
se johtopaatos, etta valtuuston enemmistén tahto on ollut, etta Helsingin
kaupungin henkilokunnan tupakointi on kielletty tydaikana, muttei kui-
tenkaan tyopaivaan kuuluvien taukojen aikana. Tama johtopaatds olisi
yhdenmukainen lakisaéateisen lepotauon kasitteen laajemman tulkinnan
kanssa.

Henkiléstokeskuksen ohje perustuu kaupunginvaltuuston paatoksessa
kaytetyn lakis&ateisen lepotauon kasitteen sanamuodon mukaiseen tul-
kintaan ja sen voidaan téss4 suppeassa mielessa katsoa vastaavan val-
tuuston paatosta.

Ty6nantajan direktio-oikeuden ulottuvuus

Kaupunginvaltuustolla ei ole kuntalakiin tai kaupungin johtos&éntssn pe-
rustuvaa suoranaista tehtavaa tydnantajan direktio-oikeuden kayttajana,
Kaupunginvaltuuston edells tarkoitettua paatdsté onkin pidettava lahin-
na kaupungin ylimman paatéksentekijan terveys- ja tybnantajapoliittise-
na kannanottona, jonka taytantésénpano kuuluu kaupungin keskitetyn
tyénantajatoiminnan alaan. Keskitetysta tyonantajatoiminnasta vastaa-
vat kaupunginhallitus ja kaupunginjohtajisto, joita tassa tehtavassa
avustaa henkilostokeskus.

Valtuuston hyvaksymén poliittisen linjauksen toimeenpanemiseksi kau-
punginhallitus on kehottanut henkilostékeskusta antamaan ohjeet tupa-
kointikiellon valvonnasta tyopaikalla. Henkiléstkeskuksen ohjetta
21.6.2010 (nro 27) tupakoimattomuuden tukemisesta ja tupakoinnista
tybaikana on siten pidettava kaupunkityénantajan lakiin perustuvan di-
rektio-oikeuden kayttamisena koko kaupungin henkiléstésn nahden.

Ohjeen mukaan Savuton Helsinki -ohjelman jatkotoimenpiteena tupa-
koimattomuutta edistetdan osaltaan siten, etta tupakointi ei ole mahdol-
lista tydaikana. Kaytdnnossa tama tarkoittaa sité, etta tyopaikalta ei
enaa voida poistua ty6aikana tupakoimaan. Tupakointi on sallittua vain
tybaikaan kuulumattoman ruokailutauon aikana, jolloin tydntekija voi
muutoinkin esteettomasti poistua tyOpaikalta. Edelld mainittu koskee
my0s ulkotiloissa tyéskentelevia tydntekijsita. Ohjeessa todetaan edel-
leen, etta tupakointi kahvitauon aikana ei ole mahdollista, koska kahvi-
tauko luetaan tycaikaan eika sen aikana saa poistua tybpaikalta. Tupa-
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koimattomuuden edistadmiseen kuuluu, etta esimies ei voi antaa lupaa
poistua tupakoimaan kulunvalvontaleimauksellakaan.

Ty6nantajan asettaman tupakointikiellon laillisuutta koskevaa oikeus-
kaytantoa tai ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisukaytantsa on verrattain
vahan. Kuntatybnantajan kannalta keskeisin t4ta aihetta koskeva ratkai-
su on vuodelta 2004. Tuolloin eduskunnan apulaisoikeusasiamies on
Paltamon kuntaa koskeneessa ratkaisussaan 890/4/03 todennut, ettei
kunnan tyénantajana asettama laaja tupakointikielto ollut lain mukainen.

Kyseisessa tapauksessa kunta oli tydajan tehokkaaseen kayttéén vedo-
ten kieltanyt terveyskeskuksessa ja sen Iahialueella tydssa olevien hen-
kildiden tupakoinnin tydaikana kokonaan. Kielto koski myos tydaikaan
luettavia paivittaisia lepoaikoja eli ruoka- ja kahvitaukoja, jotka olivat
apulaisoikeusasiamiehen mukaan joka tapauksessa pois tehokkaasta
tyajasta. Apulaisoikeusasiamiehen kasityksen mukaan tupakoinnin
kieltaminen tybaikaan luettavina lepoaikoina merkitsi sitd, etta kunta-
tydnantaja oli tosiasiassa paattanyt yksilon itsemaaraamisoikeuteen ja
tahdonvapauteen kuuluvasta kayttaytymisesta iiman lakiin nojautuvaa
perustetta, eika tybajan tehokkaasta kaytsta.

Apulaisoikeusasiamies on siten katsonut, etta tauko on lahtskohtaisesti
tehotonta tybaikaa, vaikka se luettaisiinkin tydaikaan. Nain ollen tyénan-
taja ei héanen mukaansa myoskaan voi perustella tydaikaan kuuluvan
tauon tupakointikieltoa silla, etté tydn tehokkuus karsii. Tyonantajan di-
rektio-oikeus ei ulotu sellaisten maaraysten antamiseen, joilla ei ole
merkitysta tydn suorittamisen kannalta.

Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisussa on siten omaksuttu yksiién itse-
maaraamisoikeutta painottava kanta, jonka mukaan tupakointia ei saa
kieltaa tybaikaan kuuluvan kahvitauon aikana. Koska tyépaikan sisati-
loissa tupakointi on suoraan tupakkalain nojalla kielletty, apulaisoikeu-
sasiamiehen kannasta seuraa ristiriita kunnallisten virka- ja tyéehtoso-
pimusten mukaisen tyontekijan tydpaikalta poistumiskiellon kanssa.

Ristiriita voitaisiin periaatteessa ratkaista siten, etts tyontekijan poistu-
minen tyopaikaltaan ulos tupakoimaan sallitaan jatkossa myos tydai-
kaan kuuluvan tauon aikana. N&in toimittaessa olisi yhdenvertaisuuspe-
riaatteen kannalta valttamatonta, etté tyéntekijan poistuminen tybpaikal-
ta tybaikaan kuuluvan tauon aikana sallitaan muissakin asioissa. Kay-
tannossa kahvitauko rinnastuisi silloin tyéaikaan kuulumattomaan lepo-
taukoon. Myds tyGajan kaytén seurannalta vaadittaisiin nykyista enem-
man.

Henkilostokeskuksen ohjeessa todetaan tupakointikiellon koskevan
my&s ulkona tyéskentelevia kaupungin tyéntekijoita. Tata kantaa voi-
daan pitaa jossain méarin ongelmallisena siita nakokulmasta, etta ulko-
toista tauolla olevan henkilon ei vélttamatta tarvitse poistua mihinkaan
voidakseen tupakoida tupakkalain saannésten sallimassa paikassa. Si-
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ta, etta henkild, jonka tyépaikka on ulkona, ei pelkastédan taman vuoksi
saisi tupakoida ulkona, ei voitane pitaa sen enempaa henkilon itsemaa-
raamisoikeuden kuin séantelyn suhteellisuusperiaatteenkaan mukaise-
na.

Kaupungin ulkotydntekijoiden tupakointikieltoa voidaan osaltaan kenties
perustella imagollisilla syilla. Kaupunki noudattaa Savuton tybpaikka -
periaatetta ja kaupungin virka- tai tydpukua kayttavan henkilsston tupa-
kointi ulkona tyén lomassa pidettavien taukojen aikana ei sovi kaupun-
gin ty6nantajakuvaan. Kyseessa on talti osin rajanveto tydntekijan it-
semaaraamisoikeuden rajoittamisen ja hanen edustamastaan tyénanta-
jasta antamansa julkisen kuvan vaalimisen valilla.

Tupakoinnin salliminen tyéaikaan kuuluvilla tauoilla yhtaalta vastaisi sita
apulaisoikeusasiamiehen ratkaisussaan esittamas havaintoa, etts tyén-
antaja ei voi antaa tyéntekijélle méaarayksia, joilla ei ole merkitysta tyén
suorittamisen kannalta. Toisaalta se olisi vastoin voimassa olevia kun-
nallisia virka- ja tydehtosopimuksia seka Savuton tybpaikka -periaatteen
tavoitteita.

Henkildstékeskuksen ohje on siis edelld kuvatuin tavoin jossakin maarin
ongelmallinen laillisuusvalvojan aiemmin vastaavassa asiassa omaksuy-
man perusoikeustulkinnan kanssa. Ohjeen onkin katsottava perustuvan
vakiintuneeseen kunnallisen virka -ja tybehtosopimusjarjestelman mu-
kaiseen késitykseen tyénantajan direktio-oikeuden ulottuvuudesta. Tas-
sa jalkimméisessd mielessé kyse ei ole ollut tybnantajan direktio-
oikeuden ylittdmisesta.

Lopuksi

Voimassa olevat kunnalliset virka- ja tyéehtosopimukset perustuvat tys-
ehtosopimuslainsdadantsén ja tydmarkkinaosapuolten pitkan ajan
kuluessa saavuttamaan yhteisymmarrykseen tydnantajan jatyontekijan
keskindisistd suhteista tydelamassa. Lains&aatajan kanta tupakointiin
haitallisena ja terveyspoliittisesti ei-toivottuna kayttaytymisené puoles-
taan sisaltyy tupakkalakiin. Tasmallists laintasoista saantelya tydonanta-
jan asettamista tupakointikielloista tai tupakoitsijoiden kohtelusta tysnte-
kijoina tai tydnhakijoina ei sen sijaan ole olemassa, vaikka tille edell3
todettujen seikkojen valossa olisi iimeinen tarve.

Sama ilmenee myds edelld mainitusta eduskunnan apulaisoikeusasia-
miehen ratkaisusta, jossa todetaan, etts ko. kysymyksista olisi tarkeaa
saataa selvasti laissa. Koska tydntekijas koskeviin tu pakointikieltotilan-
teisiin liittyy edella kuvatuin tavoin osin hankalastikin hallittavia nako-
kulmia, tata apulaisoikeusasiamiehen kannanottoa voidaan pitaa kanna-
tettavana.
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RATKAISU

3.1
Oikeusohjeet

Kuntalaki

Kuntalain 1 §:n 1 momentin mukaan Suomi jakautuu kuntiin, joiden
asukkaiden itsehallinto on turvattu perustuslaissa. Pykalan 2 momentin
mukaan kunnan paatésvaltaa kayttaa asukkaiden valitsema valtuusto.

Kuntalain 13 §:n 1 momentin mukaan valtuusto vastaa kunnan toimin-
nasta ja taloudesta. Pykalan 2 momentin 2 kohdan mukaan valtuuston
tulee paattaa hallinnon jarjestamisen perusteista.

Kuntalain 23 §:n 1 momentin mukaan kunnanhallitus vastaa kunnan hal-
linnosta ja taloudenhoidosta seka valtuuston paatésten valmistelusta,
taytantdonpanosta ja laillisuuden valvonnasta. Kunnanhallitus valvoo
kunnan etua ja, jollei johtosaanndssa toisin maarata, edustaa kuntaa ja
kayttaa sen puhevaltaa.

Kuntalain 56 §:ssd saadetaan valtuuston paatdsten lainmukaisuuden
valvonnasta. Pyk&lan 1 momentin mukaan jos kunnanhallitus katsoo, et-
ta valtuuston paatds on syntynyt virheellisessé jarjestyksessa taikka etts
valtuusto on ylittanyt toimivaltansa tai etta paatés on muuten lainvastai-
nen, kunnanhallituksen on jatettava paatds taytantson panematta. Asia
on viipymaétta saatettava valtuuston uudelleen kasiteltavaksi. Pykalan 2
momentin mukaan jos valtuusto pysyy paattksessaan, kunnanhallituk-
sen on saatettava hallinto-oikeuden ratkaistavaksi, onko taytantson-
panolle laillisia esteita. Hallinto-oikeus ei saa ratkaista asiaa ennen kuin
valitusaika p&aatoksesta on kulunut.

Helsingin kaupungin johtosééntsja

Helsingin kaupungin kotisivuilla julkaistujen kaupunginhallituksen Jjohto-
s&annon 1 §:n mukaan kaupunginhallitus johtaa kaupungin hallintoa,
Saannon 7 §:ssé selostetaan kaupunginvaltuuston toimivallasta johtu-
via rajoituksia kaupunginhallituksen toimialaan. Pykalan mukaan kau-
punginvaltuuston tehtavana on sen liséksi, mita erikseen on saadetty tai
maaratty tai mikali tehtavaa ei ole annettu muulle viranomaiselle paattaa
merkittavista ja taloudellisesti laajakantoisista kaupungin hallinnon jar-
jestamisen periaatteista (1 kohta).

Kaupunginhallituksen johtos&annon 8 §:n mukaan kaupunginhallituksen
tehtavana on paéttaa asioista, joita ei ole maaratty muulle viranomaisel-
le. Kaupunginhallitus voi siirta4 toimivaltaansa edelleen lukuun ottamat-
ta sille muissa johtosdannoissa méaéarattyja tehtavia.

Helsingin kaupungin henkiléstékeskuksen Johtosdénndn 1 §:n mukaan
sen toimialana on vastata kaupunginhallituksen alaisena virastona kau-
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pungin henkildéstopolitikasta ja tyéperusteisesta maahanmuutosta,
avustaa kaupunginhallitusta ja kaupunginjohtajistoa keskitetyssa tyén-
antajatoiminnassa, edist4a henkildston saatavuutta ja liikkuvuutta seka
koordinoida kaupungin tyéllisyysasioiden hoitoa kaupunginvaltuuston ja
kaupunginhallituksen hyvaksymien tavoitteiden mukaisesti

Henkilostékeskuksen johtos&énnsn 2 §:ss4 on maarayksen organisaati-
osta. Sen mukaan virastossa on seuraavat osastot: henkildstopolitiikka,
henkiléstdvoimavara ja maahanmuutto. Johtosaanndn 3 §:ssd maara-
taan johtamisesta. Pykalan 1 momentin mukaan viraston p&allikkdna on
henkildstojohtaja, joka Johtaa viraston toimintaa ja vastaa siita, etta hy-
vaksytyt tavoitteet saavutetaan. Pykalan 2 momentin mukaan henkilds-
topolitikan ja henkiléstévoimavaran paallikkéna on osastopaallikko.
Maahanmuuton p&allikkénd on maahanmuutto-asioiden johtaja. Osas-
ton paallikkd johtaa osaston toimintaa ja vastaa siita, etta hyvaksytyt ta-
voitteet saavutetaan.

Johtos&annon 4 §:ssd maarataan henkildstépolitikan osaston toimialas-
ta. Pykalan mukaan osasto huolehtii kaupungin henkildstépolitikan val-
mistelusta, keskitetysta tyénantajatoiminnasta, yhteistoimintajarjestelmi-
en kehittamisestd, kaupungin tyénantajakuvasta, henkilstétiedotta-
misesta seké viraston keskitetyista tukipalveluista hyvéaksyttyjen tavoit-
teiden mukaisesti. Johtosaannon 7 §:ss& maarataan viraston paallikén
toimialasta. Kohdan 12 mukaan viraston paallikdn tehtavana on, ellei
hén ole maarannyt tehtavasa muulle viranhaltijalle, panna taytantson
henkildkuntaa koskevat virka- ja tybehtosopimukset seké vastaavat so-
pimukset huomioon ottaen, mita kaupunginhaliituksen johtesdanndssa
on maaratty.

Virka- ja tySlainsdadéantsd

Kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain (viranhaltijalain)12 §:n 1 mo-
mentin mukaan tyénantaja ei saa virkasuhteeseen ottaessaan eik vir-
kasuhteen aikana ilman hyvéksyttavaa perustetta asettaa hakijoita eika
viranhaltijoita eri asemaan i&n, terveydentilan, vammaisuuden, kansalli-
sen tai etnisen alkuperan, kansalaisuuden, sukupuolisen suuntautumi-
sen, kielen, uskonnon, mielipiteen, vakaumuksen, perhesuhteiden, am-
mattiyhdistystoiminnan, poliittisen toiminnan tai muun naihin verrattavan
seikan vuoksi.

Viranhaltijalain 14 §:n 1 momentin mukaan tybnantajan on huolehdittava
tyoturvallisuudesta viranhaltijan suojelemiseksi tapaturmilta jaterveydel-
lisilta vaaroilta niin kuin tysturvaliisuuslaissa (738/2002) ja sen nojalla
annetuissa sdannoksissa saadetasn.

Viranhaltijalain 17 §:n 1 momentin mukaan viranhaltijan on suoritettava
virkasuhteeseen kuuluvat tehtavat asianmukaisesti ja viivytyksetts nou-
dattaen asianomaisia s&annoksia ja maarayksia seké tyénantajan tyon-
johto- ja valvontamaarayksia.



Vastaavat séénnokset syrjintakiellosta, tysturvallisuudesta ja tyénanta-
jan direktio-oikeudesta ovat tyésopimuslain 2 luvun 2 ja 3 §:ssa seka
lain 3 luvun 1 §:ss4.

Tybaikalain 6 luvussa saadetaan lepoajoista. Luvun 28 §:ssd saadetaan
paivittéisista lepoajoista. Jos vuorokautinen tybaika on kuutta tuntia pi-
dempi eika tyontekijan tydpaikalla olo ole tyon jatkumisen kannalta valt-
tamaténta, on hanelle annettava tydvuoron aikana saannéllinen vahin-
taan tunnin kestava lepoaika, jonka aikana tyontekija saa esteettdmasti
poistua tydpaikaltaan. Tyénantaja ja tyéntekija voivat sopia lyhyemmas-
ta, kuitenkin véhintaan puolen tunnin pituisesta lepoajasta. Lepoaikaa ei
saa sijoittaa valittomasti tydpaivan alkuun eika loppuun. Jos tydaika ylit-
taa vuorokaudessa 10 tuntia, tyéntekijalla on halutessaan oikeus pitaa
enintddn puoli tuntia kestévé lepoaika kahdeksan tunnin tybskentelyn
jélkeen.

Kunnallisen virka- ja tydehtosopimuksen (K VTES) il luvun 1 §:ss4 tode-
taan tyGajan tehokkaan kaytén periaate. Pykéalan 1 momentin mukaan
viranhaltijan/tyontekijan tydaikojen pituudet maaraytyvat jaliempana
mainitulla tavalla tyétehtavien laadun ja maaran mukaan seka huomioon
ottaen ty6ajan tehokas kaytt ja se, mita palkkausta vahvistettaessa on
edellytetty.

KVTES Ill luvun 4 §:ssa maarataan tyoajaksi luettava aika. Pykalan mu-
kaan tyoajaksi luetaan tyshen kaytetty aika seka aika, jonka viranhaltija/
tyontekija on velvoliinen olemaan tyépaikalla tybnantajan kaytettavissa.
Pykalan 2 momentin mukaan paivittaisia lepoaikoja ei lueta tydaikaan,
jos viranhaltija/tyontekija saa naina aikoina esteettémasti poistua tyo-
paikalta.

KVTES Ill luvun 27 §:ss8 maarataan paivittaisista lepoajoista. Pyk&lan
1 momentin mukaan jos vuorokautinen tydaika on kuutta tuntia pitempi
eika viranhaltijan/tyéntekijan tydpaikalla olo ole tyon jatkumisen kannalta
valttamatoénta, hanelle on annettava tyévuoron aikana vahintaan puolen
tunnin lepoaika (ruokailutauko), jota ei lueta tyéaikaan ja jonka aikana
viranhaltija/ tyontekija saa esteettémasti poistua tyopaikalta. Lepoaika
voidaan viranhaltijan/tyéntekijan pyynnésta antaa edella mainittua lyhy-
emmissakin tydvuoroissa, ellei tehtavien jarjestely ole esteena. Lepoai-
kaa ei saa sijoittaa valittdmasti tydpaivan alkuun eika loppuun. Jos tys-
aika ylittda vuorokaudessa 10 tuntia, viranhaltijalla/tyéntekijalla on niin
halutessaan oikeus pitda enintdan puoli tuntia kestava tybaikaan kuu-
lumaton lepoaika kahdeksan tunnin tyGskentelyn jalkeen. Jollei lepoai-
kaa voida virka- tai tyétehtavien laadun vuoksi jarjestaa, viranhaltijalle/
tyontekijalle on annettava tilaisuus aterioida tydpaikalla tybaikana.

Pykalan 2 momentin mukaan jaksotysta tekeville viranhaltijoil-
le/tyontekijoille on annettava sairaaloissa, terveyskeskuksissa sek hoi-
to- ja huoltolaitoksissa 1 momentissa tarkoitettu lepotauko taikka viran-
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haltijan/tyontekijan niin halutessa tilaisuus joutuisaan ateriointiin tyo-
aikana tydpaikalla tai tyénantajan osoittamassa asianomaisen laitoksen
ruokalassa tai vastaavassa ruokailupaikassa edellyttaen ettei jarjestelys-
ta aiheudu hairiéta tyén kululle tai suoritettaville palveluksille ja etté ruo-
kailusta aiheutuva poissaolo tydsta kestaa enintaan 15-20 minuuttia.

KVTES lll luvun 28 §:ss& maarataan kahvitauoista. Pykalan mukaan vi-
ranhaltijalle/tydntekijélle jarjestetaan paivittain yksi 10 minuutin pituinen
tauko (kahvitauko), joka luetaan tydaikaan ja jonka aikana viranhalti-
jaltyéntekija ei saa poistua tydpaikalta. Tauko jarjestetaan tarvittaessa
vuoroittain ja muutoinkin siten, ettei tauosta aiheudu hairiéts tydn kululle
tai suoritettaville palveluksille. Taukoa eisaa sijoittaa tyévuoron/ tyspai-
van alkuun tai loppuun.

Kunnallinen tuntipalkkaisen henkiléstén tyéehtosopimuksen (TTES)19
§:ssa maarataan lepoajoista. Pykalan 1 momentin mukaan tyontekijalle
on annettava paivittain tydpaivan keskivaiheille sijoittuva 1 tunnin tai
paikallisesti sopien vahinta&n 1/2 tunnin pituinen lepo- tai ruokailutauko,
jonka aikana hén saa esteettémaésti poistua tyopaikalta ja jota ei lueta
tydaikaan, tai jollei taukoa voida jarjestas, tilaisuus aterioida tyon aikana
tyopaikalla. Pykalan 4 momentissa maéarataan lepoajoista. Sen mukaan
tydntekijalle annetaan saannéllisena tydaikana kaksi 15 minuutin pituis-
ta lepo- tai kahvitaukoa ja ne sijoitetaan aamu- ja itapaivan keskivaiheil-
le.

Kunnallisen virkaehtosopimuslain 2 §:n 1 momentin mukaan viranhalti-
jain palvelussuhteen ehdoista on sen estamatta, mita laissa on saadet-
ty, voimassa mité niista virkaehtosopimuksilla maarataan. Tybehtosopi-
muslain 4 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan tyéehtosopimukseen ovat
sidotut ne tyénantajat ja yhdistykset, jotka ovat tybehtosopimuksen teh-
neet tai jotka jalkeenpain ovat aikaisempien sopimukseen osallisten
suostumuksella kirjallisesti siihen yhtyneet. Pykalan 2 momentin mu-
kaan tydnantaja, jota tydehtosopimus sitoo, 4lkéén sen soveltamisalalla
tehko sopimuksen ulkopuolellakaan olevan, tyGehtosopimuksen tarkoit-
tamaa tyéta suorittavan tyontekijan kanssa tyssopimusta ehdoilla, jotka
ovat ristiriidassa tydehtosopimuksen kanssa.

Tupakkalain 1 §:n (698/2010) 1 momentin mukaan t&ssa laissa saade-
taan toimenpiteista, joilla ehkaistaan tupakkatuotteiden kayton aloitta-
mista, edistetdan niiden kayton lopettamista ja suojellaan vaestoé4 tupa-
kansavulle altistumiselta. Pykalan 2 momentin mukaan lain tavoitteena
on ihmisille myrkyllisia aineita sisaltavien ja riippuvuutta aiheuttavien tu-
pakkatuotteiden kaytén loppuminen.

Tupakkalain 5 luvussa saadetsan vaestsn suojaamisesta ymparistdn
tupakansavun aiheuttamilta terveyshaitoilta.

Tupakkalain 12 §:n (698/2010) mukaan tupakointi on kielletty 1) perhe-
paivahoidon sisétiloissa perhepaivahoidon aikana, paivakotien sisati-
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loissa ja ulkoalueilla seka lastensuojelulain (417/2007) tai mielenterve-
yslain (1116/1990) nojalla hoitoa antavien laitosten alle 18-vuotiaille tar-
koitetuissa sisatiloissa ja heille tarkoitetuilla ulkoalueilia, 2) perusopetus-
ta, ammatillista koulutusta ja lukio-opetusta antavien oppilaitosten sisati-
loissa ja oppilasasuntoloissa seka niiden kaytdssa olevilla ulkoalueilla,
3) virastojen ja viranomaisten seka niihin verrattavien julkisten laitosten
yleisolle ja asiakkaille varatuissa sisatiloissa, 4) sis4tiloissa jarjestetta-
vissa yleisissé tilaisuuksissa, 5) tyoyhteiséjen yhteisiss4 ja yleisissa se-
ka asiakkaille tarkoitetuissa sisatiloissa, jollei jaliempand toisin saadeta,
6) yleisten kulkuneuvojen sisétiloissa, 7) asunto-osakeyhtién tai muun
asuinyhteistn asuinkiinteistdjen yhteisiss ja yleisissa sisatiloissa ja
8) ulkoalueilla jarjestettavien yleisten tilaisuuksien katoksissa ja katso-
moissa seké muissa tilaisuuden seuraamiseen valittémasti tarkoitetuis-
sa tiloissa, joissa osallistujat oleskelevat paikoillaan.

Pyk&lan 2 momentin mukaan jos elinkeinonharjoittaja sallii tupakoinnin
ravitsemislikkeensa ulkona olevassa tarjoilutilassa tai muualla hallin-
nassaan olevalla ulkoalueella, hanen on huolehdittava, ettei tupakansa-
vu kulkeudu sielté avoimen ikkunan, oven, muun aukon tai iimanvaihdon
kautta ravitsemislitkkeen sisétiloihin. Pykalan 3 momentin mukaan asun-
to-osakeyhtio tai muu asuinyhteis® voi kieltaa tupakoinnin hallitsemal-
laan yhteisella ulkoalueella rakennuksen ilmanottoaukkojen l&heisyy-
dessd, lasten leikkialueella ja yhteisilla parvekkeilla.

Tupakkalain 13 §:n (609/2010) 4 momentin mukaan tydnantaja on vel-
vollinen neuvoteltuaan asiasta tydntekijdiden tai naiden edustajan kans-
sa kieltamaan tupakoinnin tai rajoittamaan sita siten, etteivat tyontekijat
tahattomasti altistu tupakansavulie niissa tydyhteison tyétiloissa, joissa
tupakointi ei ole 12 §:n 1 momentin 5 kohdan mukaan kielletty.

Tupakkalain 13 a §:n (698/2010) mukaan Jos joku tupakoi yleisessa
kulkuneuvossa, sisatilassa tai ulkoalueella, jossa se on 12 tai 13 §:n
saannosten perusteella kielletty, eika kehotuksesta huolimatta lopeta
tupakointia, saa yleisen kulkuneuvon haltija tai likennehenkilékuntaan
kuuluva, yleisen tilaisuuden jarjestaja taikka asianomaisen sisatilan tai
ulkoalueen haltija taikka n&iden edustaja poistaa hanet kulkuneuvosta,
sisatilasta tai ulkoalueelta, jollei poistamista voida pita4 kohtuuttomana.

Lainmuutoksen 698/2010 tulivat voimaan 1.10.2010.
Perustuslakivaliokunnan kannanottoja

Perustuslakivaliokunta totesi tupakkalakia koskevaan hallituksen esityk-
seen antamassaan lausunnossa (PeVL 21/2010 vp. s. 4), ett4 lakiehdo-
tuksen 1 §:n 2 momentin mukaan lain tavoitteena on ihmisille myrkyliisia
aineita siséltavien ja rippuvuutta aiheuttavien tupakkatuotteiden kayton
loppuminen. Sen paremmin voimassa oleva laki kuin uudet ehdotetut
pykalat eivat kuitenkaan sisalla sa&nnoksia, jotka taman mahdollistaisi-
vat. Perusoikeuksien kannalta tallaisen séannéksen vaarana on, etts si-
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ta kaytetaan perusoikeuksia rajoittavien tulkintojen tukena sen sijaan,
ettéd ongelmatilanteissa turvauduttaisiin perusoikeusmyénteiseen tulkin-
taan. Siksi valiokunta piti valtiosdantooikeudellisista syista tarkeans, etta
tallainen yleisen poliittisen linjauksen luonteinen sdannds poistettaisiin
tai sitd ainakin olennaisesti muokattaisiin lain siséltva paremmin vastaa-
vaksi.

Perustuslakivaliokunnan ravintolatupakoinnin rajoittamista koskevasta
lakiehdotuksesta antamassa lausunnossa (PeVL 19/2006 vp) todetaan,
etta saantelylia, jolla pyritdan ehkdisemaan ravitsemisliikkeiden tyénte-
kijoiden ja asiakkaiden altistumista tupakansavulle, toteutetaan julkiselle
vallalle perustuslain 19 §:n 3 momentissa saadettya tehtdvas edistas
vaeston terveyttd. Saantelyn tarkoituksen nakokulmasta ovat valiokun-
nan mukaan huomionarvoisia myds perustuslain 7 §:n 1 momentissa
turvattu oikeus elamaéan seka 18 §:n 1 momentissa ja 20 §:n 2 momen-
tissa julkiselle vallalle asetetut velvoliisuudet huolehtia tyévoiman suoje-
lusta ja turvata oikeus terveelliseen ymparistéon. Saantely on merkityk-
seliistd myos yksildn useisiin perusoikeuksiin kiinnittyvan itsemaaraa-
misoikeuden (PeVL 17/2008 vp , s. 2-3) kannalta. Perustuslakivaliokun-
ta viittasi lausunnossaan myés Eduskunnan oikeusasiamiehen kerto-
mukseen vuodelta 2004, s. 264-267, eli apulaisoikeusasiamies Petri
Jaaskelaisen paatdkseen 30.11.2004 "Kunnan tupakointikiellon tulee
perustua lakiin”.

Perustuslakivaliokunnan mukaan saantelyn arvioinnissa on tallaisessa
yhteydessa kiinnitettdva huomiota perusoikeuksien yleisiin rajoitusedel-
lytyksiin kuuluvaan suhteellisuusvaatimukseen. Rajoituksen tulee siten
olla valttamaton hyvaksyttavan tarkoituksen saavuttamiseksi, eika se
saa menna pidemmalle kuin on perusteltua ottaen huomioon rajoituksen
taustalla olevan yhteiskunnallisen intressin painavuus suhteessa rajoi-
tettaviin perusoikeuksiin. Ravintolatupakoinnin rajoituksen taustalla on
tassa tapauksessa terveyteen liittyvien perusoikeuksien edistaminen.
Tama tarkoitus perustuu valiokunnan mukaan epailyksitta merkittavaan
yhteiskunnalliseen intressiin.

Oikeusasiamies Petri Jdédskelédisen apulaisoikeusasiamiehené tekemé4 péétés 30.11.2004 dnro
890/4/03 kunnan tupakointikieltoon

P&aatoksessa todettiin, etta perustuslain 7 §:n mukaan jokaisella on oi-
keus henkilkohtaiseen vapauteen ja koskemattomuuteen, joihin ei voi-
da puuttua mielivaltaisesti eika ilman laissa s&dadettya perustetta. Henki-
Iokohtainen vapaus on luonteeltaan yleisperusoikeus, joka suojaa paitsi
ihmisen fyysista vapautta myds hanen tahdonvapauttaan ja itsemas-
raamisoikeuttaan. Perustuslain 10 §:n mukaan jokaisen yksityiselama
on turvattu. Yksityisel&man piiriin kuuluu muun muassa oikeus maarata
itsestdan ja ruumiistaan.

Perusoikeuksien rajoitusten tulee perustua eduskunnan saatamaan la-
Kiin, niiden tulee olla hyvaksyttavia seka valttamattomia tavoitteen saa-
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vuttamiseksi ja laajuudeltaan oikeassa suhteessa perusoikeuksien suo-
Jaamaan oikeushyvé&én ja rajoituksen taustalla olevan yhteiskunnallisen
intressin painoarvoon. Tupakointi sindnsa kuuluu yksilén tahdonvapau-
den ja itsemaaraamisoikeuden piiriin. Julkinen valta voi puuttua yksilén
tahdonvapauteen ja itsemé&éraamisoikeuteen vain lain nojalla. Tupakka-
lain, terveydensuojelulain ja tysturvallisuuslain edelld mainituilla s&an-
noksillé toteutetaan muun muassa julkisen vallan pyrkimysté turvata jo-
kaiselle oikeus terveelliseen ymparistéon ja vaeston terveyden edista-
miseen.

Tupakkalain nojalla tupakointi on kielletty virastojen ja viranomaisten
seka julkisten laitosten yleisolle ja asiakkaille varatuissa sisatiloissa se-
ka tybyhteisdjen yhteisissa ja yleisissa seka asiakkaille tarkoitetuissa si-
satiloissa. Tupakointi on kielletty myés paivakotien lapsille ja oppilaitos-
ten oppilaille tarkoitetuissa sisatiloissa. Ulkoalueiden osalta tupakointi
on tupakkalain mukaan kielletty vain paivakotien ja oppilaitosten paa-
asiassa alle kahdeksantoista vuotta nuoremmille tarkoitetuilla ulkoalueil-
la. TyGnantajalle on kuitenkin asetettu velvollisuus kieltaa tupakointi tai
rajoittaa sité siten, etteivat tydntekijat tahattomasti altistu tupakansavulie
niissa tydyhteison tiloissa, joissa tupakointi ei tupakkalain nojalla ole
kielletty. Terveydensuojelulain 26 §:n mukaan sisdilman puhtauden tu-
lee olla seliainen, ettei siitd aiheudu sisatilassa oleskeleville terveyshait-
taa. Ty6turvallisuuslain 33 §:n mukaan tyopaikalla tulee olla riittavasti
kelvollista hengitysilmaa. Mainittujen saanndsten perusteella tupakoin-
nin kieltdminen tai rajoittaminen ulkona voi olla aiheellista esimerkiksi
sen vuoksi, etté korvausilma otetaan ulkoa tietysta kohdasta.

Kysymyksessa olleessa asiassa kunnan tupakointikieltopaatss ulottui
selvasti séadettyja rajoitusperusteita laajemmalle. Sen mukaan tupa-
kointi oli kielletty terveyskeskuksen koko ulkoalueella. Kunta perusteli
paatostaan silla, etta lautakunta oli voinut kiinteiston omistajana rajoittaa
tupakointia tai kieltda sen kokonaan jarjestyssaannsilla hallitsemissaan
tiloissa (niin sisa- kuin ulkotiloissakin).

Apulaisoikeusasiamies totesi, etta yksityinen kiinteistsn omistaja tai hal-
tija voikin tupakkalakia laajemmin kielt&a tupakoinnin rakennuksessaan
ja alueellaan. Sen sijaan julkisen vallan toiminnan on perustuttava lakiin.
Kunta julkisen vallan edustajana voi puuttua yksilén tahdonvapauden ja
itsemaaraamisoikeuden piiriin kuuluvaan toimintaan vain lain nojalla.
Apulaisoikeusasiamiehen kasityksen mukaan kiinteistén omistuksesta
tai hallinnasta ei ole johdettavissa kunnalle laillista perustetta maarata
yleistd tupakointikieltoa omistamiensa tai hallitsemiensa kiinteist&jen ul-
koalueella. Muutoinhan kunta voisi kieltaa tupakoinnin kaikilla omistamil-
laan tai hallitsemillaan alueilia eli suuressa osassa kuntaa, mika olisi
hanen mielestéén selvasti perusoikeusjarjestelman vastaista.

Lisaksi kunta oli perustellut tyéntekijdiden tupakoinnin kieltamista tyo-
aikana silla, etta tydantajalla on kunnallisen yleisen virka- ja tydehtoso-
pimuksen mukaan oikeus maaritelld tydajan tehokas kaytté. Kunnan
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mukaan tydnantaja voi todeta, ett tupakointi tydaikana ei ole tehokasta
tyGaikaa ja kieltéda tupakoinnin silla perusteella.

Apulaisoikeusasiamiehen mukaan yleinen tys- ja virkasuhteeseen liitty-
va velvoite on tehda tyé huolellisesti noudattaen tysantajan ma&darayksia
tyon suorittamisessa. Tyonantajan tyonjohto- ja valvontavalta kasittas
tybnantajan toimivaltansa mukaisesti antamat maaraykset tydn suorit-
tamisesta. Tamé maaraysvalta koskee tysn suoritustapaa, laatua ja
laajuutta seka tydnsuoritusaikaa ja -paikkaa. Kuntatyénantajalla on siten
mainituilla perusteilla oikeus maarata tydajan kaytosta. Kysymyksessa
ollutta ehdotonta ja kaikkia terveyskeskuksen seké sen lahialueen tyén-
tekijoita koskevaa kieltoa ei ollut perusteltu tystehtivien tai tydn laadul-
la, vaan tehokkaalla tydajan kaytélla. Virka- ja tybehtosopimukseen pe-
rustuvat paivittaiset lepoajat eli ruoka- ja kahvitauot ovat joka tapauk-
sessa pois tehokkaasta tyGajasta. Tupakoinnin kieltoa nailla lepogjoilla
ei siten voida perustella tehokkaalla tydajan kaytolla. Tupakoinnin kiel-
taminen tydaikaan luettavina lepoaikoina merkitsee apulaisoikeusasia-
miehen mielesta sita, ettd kunta oli tosiasiassa maarannyt yksilon itse-
maaraamisoikeuteen ja tahdonvapauteen kuuluvasta kayttaytymisest,
eika tybajan tehokkaasta kaytosta. Muulloin kuin lepoaikana tapahtuvat
ylimaaraiset tupakkatauot tyénantajalla sen sijaan on oikeus kieltia sa-
moin kuin muutkin yliméaraiset tauot.

Lopuksi apulaisoikeusasiamies korosti, ettd han ei ottanut paattkses-
saan kantaa tupakointikieltojen terveyspoliittiseen perusteltavuuteen..
Asiassa oli ollut kysymys siita, ett4 julkisen vallan puuttumiseen perus-
oikeutena turvattuun yksilén vapauspiiriin tulee olla laissa s&adetty pe-
ruste. Paattksessa kasitellyt kysymykset voivat tulla kuntalaissa s&a-
dettyja muutoksenhakukeinoja kayttaen yksittdistapauksissa hallinto-
tuomioistuinten ratkaistavaksi. Asian yleisen merkittavyyden takia julki-
sen vallan asettamista tupakointikielloista seka tupakoitsijoiden kohte-
lusta tydntekijdina ja tyénhakijoina olisi kuitenkin apulaisoikeusasiamie-
hen mielestaan tarkeas saataa selvasti laissa. Tahan vitaten han lshetti
jalienndkset paatoksestaan asiassa lausuntoja antaneille sosiaali-ja ter-
veysministeridlle, tydministeridlle ja sisdasiainministerislle.

Tydtuomioistuimen tuomio 20.12.2010 (TT 2010-145)

Elintarvikealan konserni oli kieltanyt tupakoinnin kaikkien konserniin
kuuluvien yhtididen tuotantolaitoksilla, myos Kiinteistdjen ulkoalueilla.
Yhtién vuorotyota tekevilla tyéntekijéilla ei ollut mahdollisuutta poistua
tehdasalueelta tauoillaan, mika johti kéytannéssé siihen, etts he eivat
voineet tupakoida tydpaivan aikana. Tyéntekijdiden ruokailu- ja muut le-
potauot kuuluivat tydaikaan.

Tystuomioistuimen tuomion mukaan tyénantajalla oli direktio-oikeutensa
perusteella tdssé tapauksessa oikeus kieltas tupakointi tybaikana ja
tyOpaikalla. Konsernin yrityskuvaan voitiin asiallisin perustein liitt&a tuo-
tantolaitosten savuttomuus, jota noudatettiin yndenmukaisesti kaikissa
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konserniin kuuluvissa yrityksissa. Kun otettiin huomioon jo tupakkalaissa
saadetyt tydpaikkatupakoinnin rajoitukset ja lain tavoite, kieltoa ei voitu
pitaa mydskaan tydntekijsiden perusoikeussuojaa merkityksellisesti ka-
ventavana tai muutenkaan tydntekijdiden henkilékohtaista vapautta koh-
tuuttomasti rajoittavana.

3.2
Savuton Helsinki - tupakoinnin ehkaisy- ja vahentamisohjelman 2007-2015 jatkotoimenpiteita
koskeva kaupungin paatoksenteko

Kaupunginvaltuuston kokouksen 2.6.2010 § 143 poytakirjan mukaan
kaupunginhallituksen paatosehdotus valtuustolle oli, ettd "Valtuusto
paattanee, etta Helsingin kaupungin henkildkunnan tupakointi kielletaan
tydaikana. Kielto ei koske lakisaateisia lepotaukoja silloin, kun niita ei
lasketa tyGajaksi. Savuton Helsinki -ohjelman ja kaupungin henkildkun-
nan tupakoinnin vahentdmisen seuranta- ja jatkotoimenpiteista valmis-
tellaan tarvittavat esitykset.”

Helsingin kaupunginvaltuusto paétti dénestysten jalkeen &anin 37-44
hyvaksya vastaehdotuksen, jonka mukaan "Helsingin kaupungin henki-
I6kunnan tupakointi kielletaan tydaikana. Kielto ei koske lakisaateisia le-
potaukoja. Savuton Helsinki -ohjelman ja kaupungin henkilékunnan tu-
pakoinnin vahentdmisen seuranta- ja jatkotoimenpiteista valmistellaan
tarvittavat esitykset”.

Kaupunginhallituksen péytakirjan 7.6.2010 mukaan kaupunginhaliitus
paatti kaupunginvaltuuston paatésten 2.6.2010 taytantdonpanosta.
Kaupunginhallitus kehotti henkildstékeskusta antamaan ohjeet tupakoin-
tikiellon valvonnasta tytaikana.

Kaupungin henkilostokeskuksen ohje 21.6.2010 "Tupakoimattomuuden
tukeminen ja tupakointi tytaikana”

"2 Tupakointi tydaikana

Kaupunginvaltuuston hyvaksyman Savuton Helsinki — ohjeiman jatkotoimenpi-
teena tupakoimattomuutta edistetaan siten, etta tupakointi ei ole mahdollista
enaa tybaikana. Kaytannossa tama tarkoittaa sita, etta tybpaikalta ei voida
enaa poistua tupakoimaan. Tupakointi voi tapahtua vain tyéaikaan kuulumat-
toman ruokatauon aikana, jolloin tyéntekij& voi muutoinkin esteettémasti pois-
tua tyOpaikalta. Edella mainittu koskee myos ulkotiloissa tydskentlya.

Tupakointi kahvitauon aikana ei ole mahdollista, koska kahvitauko iuetaan ty6-
aikaan eiké sen aikana saa poistua tyépaikalta. Esimies ei voi antaa lupaa
poistua tupakoimaan kulunvalvontaleimauksellakaan.

Tybajan kaytto ja seuranta kuuluvat normaaleihin esimiehen tybtehtaviin. Esi-
miehen ohjeiden noudattamatta jattamiseen, tydtehtavien ja/tai tydaikojen lai-
minlyontiin puututaan ko tilanteeseen soveltuvin keinoin. Ensisijaisena keinona
on asian puheeksi ottaminen ja jos tdmé ei auta, annettaan suullinen huomau-
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tus. Vakavissa laiminlyontitilanteissa ryhdytdan varoitusmenettelyyn kaupungin
ohjeiden mukaisesti.

Ty6paikkahaastatteluissa tuodaan esille, ett4 toimitaan savuttoman tybpaikan
kaytantojen ja tavoitteen mukaisesti sekd selvitetaan, mitd nama periaatteet
kdytannossa tarkoittavat.

Ty6paikan tydaikoihin liittyvia pelisd&ntsja ja mahdollisuuksia tydterveydenhuol-
lon tukitoimiin on késiteltdva ensi tilassa henkilstén kanssa tydpaikkakokouk-
sissa,

Taman ohjeen mukaisesti toimitaan kaikilla kaupungin tyopaikoilla. Kaikkia
kohdellaan yhdenvertaisesti samankaltaisissa tilanteissa.

Ohje on kasitelty henkildstojarjestojen kanssa. Virastoissa ja liikelaitoksissa ei
voida tehdé tasta ohjeesta poikkeavia omia ohjeita.

Tama ohje tulee voimaan valittdmasti ja on voimassa enintaan 31.12.2017
saakka.”

Kaupunginhallituksen ja henkilostékeskuksen menettely arviointia

3811

Kaupunginhallituksen ja henkilostékeskuksen toimivallasta

Kuntalain mukaan kunnan paatésvaltaa kayttas asukkaiden valitsema
valtuusto. Valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta. Sen tulee
paattaa ainakin hallinnon jarjestamisen perusteista. Kuntalain mukaan
kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnosta ja taloudesta seké valtuuston
paatosten valmistelusta, taytantdonpanosta ja laillisuuden valmistelusta.
Jos kunnanvaltuuston paatés on lainvastainen, kunnanhallituksen on ja-
tettava paatds taytantéén panematta. Asia tulee saattaa valtuuston yu-
delleen kasiteltavaksi.

Helsingin kaupungin johtosaantsjen mukaan kaupunginvaltuuston teh-
tavana on paattaa merkittavista ja taloudellisesti laajakantoisista kau-
pungin hallinnon jarjestamisen periaatteista. Kaupunginhallituksen joh-
tosdanntn mukaan kaupunginvaltuuston toimivalta tallaisissa paatok-
sissé rajoittaa kaupunginhallituksen toimialaa. Kaupungin henkilésto-
keskuksen tehtdvana on sen johtosdannén mukaan vastata kaupungin-
hallituksen alaisena kaupungin henkildstépolitikasta ja avustaa kaupun-
ginhallitusta keskitetyssa tyénantajatoiminnassa. Henkilostdpolitiikan
toimialaan kuuluu muun ohella henkiléstépolitiikan valmistelu, henkilés-
totiedottaminen ja keskitetyt tukipalvelut hyvéksyttyjen tavoitteiden mu-
kaisesti.

Kaupunginhallituksen selvityksen mukaan kaupunginvaltuustolla ei ole
kuntalakiin tai kaupungin johtosaantsihin perustuvaa suoranaista tehta-
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vaa tybnantajan direktio-oikeuden kayttajana. Selvityksen mukaan kau-
punginvaltuuston paatosta on pidettava kaupungin ylimman paattksen-
tekijan terveys- ja tyénantajapoliittisena kannanottona, jonka taytan-
téonpano kuuluu kaupungin keskitetyn tydnantajatoiminnan alaan. Kes-
kitetysta tyénantajatoiminnasta vastaavat kaupunginhallitus ja kaupun-
ginjohtajisto, joita avustaa henkiléstokeskus. Kaupunginhallitus katsoo,
etta henkildstokeskuksen ohjetta on pidettéva tydnantajan lakiin perus-
tuvana direktio-oikeuden kayttamisenad koko kaupungin henkiléstéen
nahden.

Arvioin tata kaupunginhallituksen nakemysta seuraavasti.

Kaupunginvaltuuston paatettavana oli Savuton Helsinki — tupakoinnin
ehkaisy- ja vahentamisohjelman jatkotoimenpiteista paattaminen. Kau-
punginvaltuuston p&éatés koski erityisesti ohjelman vaikutusta ja kau-
pungin suhtautumista kaupungin viranhaltijoiden ja tysntekijsiden tupa-
kointiin. Helsingin kaupungin kotisivujen mukaan kaupunki on Suomen
suurin tyénantaja, jonka palveluksessa on 39 000 tyontekijaa. Kuntalain
ja kaupungin johtosaantsjen mukaan merkittavat ja taloudelliisesti laaja-
kantoiset hallinnon jarjestamista koskevat paatokset kuuluvat kaupun-
ginvaltuuston tehtéaviin. Kaupunginhallituksen johtosaannéssé on ni-
menomaisesti todettu, etta valtuuston tallainen paatdksenteko rajoittaa
kaupunginhallituksen toimivaltaa. Tama rajoitus ulottuu myés kaupun-
ginhallitusta keskitetyssa tydantajatoiminnassa avustavan henkilésto-
keskuksen toimialaan.

Nahdakseni Savuton Helsinki — ohjelmaa koskevassa paatsksenteossa
oli kysymys johtos&&nnossa tarkoitetusta merkittavasta ja laajakantoi-
sesta kaupungin hallinnon jarjestamisesta p&attamisesta. Tybdaikana
tupakointia kokeva kannanotto on koskenut kaikkia 39 000 kaupungin
palveluksessa olevaa henkilda. Valtuuston paatokseksi tuli kaupungin-
hallituksen esityksesté poikkeava vastaesitys, jonka mukaan kaupungin
henkildkunnan tupakointi kielletdan tydaikana, mutta kielto ei kuitenkaan
koske lakisaateisia lepotaukoja.

Kuntalain mukaan kaupunginhallitus vastaa valtuuston paatssten tay-
tantéonpanosta. Jos kunnanhallitus katsoo, etté valtuuston paatés on
lainvastainen, sen on jatettava paatos taytantéon panematta ja saatet-
tava asia valtuuston uudelleen paatettavaksi. Kaupunginhallitus kokouk-
sessaan 7.6.2010 p&atti valtuuston paatsksen taytantédnpanosta ja ke-
hotti henkilostokeskusta antamaan ohjeet tupakointikiellon valvonnasta.
Kaupunginhallitus katsol, etta valtuuston paatos oli lainmukainen ja tay-
tantoon pantavissa. Kaupunginhallituksen ja henkilstokeskuksen tuli si-
ten noudattaa ylinta paatésvaltaa kayttavan valtuuston paatosts eika
niilla ollut tassa vaiheessa harkintavaltaa valtuuston paatéksen sisalion
suhteen.



18

582
Henkilostokeskuksen ohjeen sisallén arviointia

Kaupunginhallituksen esitys valtuustolle oli, etta "Helsingin kaupungin
henkildkunnan tupakointi kielletaan tydaikana. Kielto ei koske lakisaatei-
sia lepotaukoja silloin, kun niita ei lasketa tyoajaksi”.

Valtuuston keskustelupéytakirjan mukaan keskustelussa viitattiin edus-
kunnan oikeusasiamiehen paatskseen 890/2003 ja oikeuspalvelujen an-
tamaan lausuntoon, joiden perusteella kaupunginhallituksen esittamas
tupakoinnin tayskieltoa pidettiin oikeudellisesti ongelmallisena erityisesti
tydaikaan kuuluvien lepotaukojen osalta. Valtuutetut pohtivat nimen-
omaisesti ehdotettua tayskieltoa seké sen ja eri tybehtosopimusten eri-
laisten tydaikaméaaraysten vaikutusta tydntekijaryhmiin. Keskustelussa
todettiin, etté tyontekijat nayttaisivét talla perusteella joutuvan erilaiseen
asemaan. Niin ikaan keskustelussa pohdittiin, onko jarkevaa kieltaa jo-
tain, jos sité ei sanktioida ja todettiin, etta viesti ja kehotus voi olla teho-
kas, vaikka sen rikkomisesta ei aiheudu sanktiota. Kaydyssa keskuste-
lussa tehtiin vastaesitys, jonka mukaan tupakointikielto ei koske lakis&a-
teisia lepotaukoja. Perusteeksi ehdotukselle todettiin, etta erilliset tu-
pakkatauot voidaan kieltaa, mutta ei ole mielekasta kieltas tupakointia
sellaisten taukojen aikana, joka koskee kaikkia tyontekijéita. Vastaesi-
tyksen katsottiin poistavan laillisuusongelman.

Valtuusto paatyi keskustelussa esitettyjen nakékohtien perusteella aa-
nestyksen jalkeen hyvaksymaan kokouksessa tehdyn vastaesityksen.
Valtuusto paatti, etta "kaupungin henkilskunnan tupakointi on kielletty
tybaikana. Kielto ei koske lakisaateisia lepotaukoja. ”

Henkiléstékeskuksen ohjeen mukaan tupakointi ei ole mahdollista tyo-
aikana. Tybpaikalta ei saa poistua tupakoimaan. Tupakointi voi tapahtua
vain tybaikaan kuulumattoman ruokatauon aikana, jolloin tyontekija voi
esteettdmasti poistua tyopaikalta. Edella mainittu koskee my0&s ulkoti-
loissa tytskentelevia. Tupakointi kahvitauon aikana ei ole mahdollista,
koska kahvitauko luetaan tyaikaan eika sen aikana saa poistua tyopai-
kalta. Ohjeessa todetaan, ett tystehtavien ja tybaikojen laiminlyéntiin
puututaan. Ensisijaisena keinona on asian puheeksi ottaminen, sen jal-
keen suullinen huomautus ja vakavissa laiminlyénneissa varoitusmenet-
tely. Ohjeen mukaan sen mukaisesti toimitaan kaikilla kaupungin tyépai-
koilla eiké virastoissa ja laitoksissa voida tehda tasta ohjeesta poik-
keavia ohjeita.

Kaupunginhallituksen selvityksen mukaan asiassa olisi kysymys vain la-
kisdateisten lepotaukojen — kasitteen tulkinnasta. Suppeamman vain
tybaikalain sanamuotoon perustuvan tulkinnan mukaan lepotauko ym-
marrettaisiin vain ruokailutauoksi, mutta ei virka- ja tybehtosopimuksiin
perustuvaksi kahvitauoksi. Lausunnon mukaan valtuustossa kaytyjen
puheenvuorojen perusteella voidaan tehds johtopaatds, etté valtuuston
enemmistdn tahtona oli, ettd kaupungin henkildkunnan tupakointi on



19

kielletty tybaikana, mutta ei kuitenkaan tyépaivaan kuuluvien taukojen
aikana. Henkilostokeskuksen ohje perustui selvityksen mukaan lakisaa-
teisen lepotauon — kasitteen sanamuodon mukaiseen tulkintaan jasen
voidaan tassa suppeammassa mielessa katsoa vastaavan valtuuston

paatosta.

Kuten edell& olen todennut, kysymys on mielestani ollut valtuuston toi-
mivaltaan kuuluvan merkittdvan ja laajakantoisen kaupungin hallintoa
koskevan paattksen taytantéénpanosta. Valtuustossa asiasta kaydyssa
keskustelussa nimenomaisesti pohdittiin kaupunginhallituksen esityksen
tayskiellon perustetta. Valtuuston enemmisté ei pitanyt hyvaksyttavana,
etta kaupunginhallituksen esityksen mukainen kielto johtaisi henkildsten
erilaiseen kohteluun sen mukaan, minkalaiset tydehtosopimuksen tyo-
aikamaaraykset koskivat heité. Valtuusto nimenomaisesti paatti, etta tu-
pakointi on kielletty tydaikana, mutta kielto ei koske naita lakisaateisia
lepotaukoja. Kaupunginhallitus paattaessaan valtuuston péé&tdksen tay-
tantd6npanosta kehotti henkiléstokeskusta antamaan ohjeet tupakointi-
kiellon valvonnasta tydaikana.

Henkiléstokeskuksen ohjeen mukaan tupakointi on kielletty myos kahvi-
tauon aikana, koska se luetaan tyaikaan eika sen aikana saa poistua
tyopaikalta. Ohje ei vastaa valtuuston paatosta eika sen tarkoitusta. Mi-
kali henkilostokeskuksella oli epatietoisuutta valtuuston paatsksen sisal-
I6sta ja sen mukaisesta lakisaateisen lepotauon kasitteests, asiasta olisi
voinut saada tietoa valtuuston keskustelupdytakirjasta. Valtuuston tar-
koituksena oli, etta tupakointikielto ei koske tydsopimusten mukaisia la-
kisaateisia taukoja. Valtuuston paatdsta ei siten ole pantu taytantéon
sen paattamalla tavalla.

Henkilostokeskuksen ohjeessa todetaan myés, etta esimiehen tulee
valvoa tyéajan kayttda. Esimiehen ohjeiden noudattamatta jattamiseen
puututaan. Ensisijaisena keinona on suullinen huomautus ja vakavissa
laiminlydnneissa ryhdytaan varoitusmenettelyyn. Ohjeessa todetaan, et-
ta virastoissa ja laitoksissa ei voida tehda tasta ohjeesta poikkeavia
omia ohjeita. Valtuuston keskustelupéytakirjan mukaan valtuutetut piti-
vat kuitenkin tupakointikieltoa enemminkin kehotuksena ja katsoivat, et-
ta pakko aiheuttaa turhaa vastarintaa. Henkiléstskeskuksen ohje ei kui-
tenkaan ole luonteeltaan ohjeellinen vaan maarays, josta ei saa poiketa.
Siinad my0Os esitetaan seuraamuksia ohjeen vastaisesta menettelysta.
Vakavat laiminlyénnit johtavat ohjeen mukaan varoitusmenettelyyn, joka
on kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain mukaan irtisanomista val-
misteleva toimi. Nahdakseni ohje ei taltakaan osin vastaa valtuuston
paatdsta eika sen tarkoitusta.

Kaupunginhallitus selvityksess&an katsoo siing todetulla tavalla, etta
henkilostokeskuksen ohje vastaa valtuuston paatosta. Se pitaa ohjetta
kuitenkin jossain maarin ongelmallisena laillisuusvalvojan aiemmin
omaksuman perusoikeustulkinnan kanssa. Kuntalain mukaan kaupun-
ginhallitus vastaa valtuuston p&atésten tayts ntdénpanosta. Kaupungin-
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hallitus vastaa siten myds sita avustavan henkiléstokeskuksen asiassa
antamasta ohjauksesta ja sen lainmukaisuudesta.

Silta osin kun kantelussa arvostellaan tupakointikieltoa jatodetaan sen
olevan perustuslaissa turvatun yksilon tahdonvapauden ja itseméaaraa-
misoikeuden vastainen, totean seuraavan. Kuten ylla on todettu, kante-
lun kohteena oleva henkildstékeskuksen asiassa antama ohje ei kasi-
tykseni mukaan vastaa valtuuston paatssts eika sen tarkoitusta. Taman
vuoksi tyydyn viittaamaan eduskunnan oikeusasiamiehen 30.11.2004
tekemaan paatdkseen 890/4/03 kunnan tupakointikiellosta. Paatokses-
s& on arvioitu kuntatydnantajan oikeutta kieltda tupakointi tydaikana ja
my®6s tupakoinnin vaikutusta tydhénottoon. Myés perustuslakivaliokunta
on lausunnossaan viitannut tahan kannanottoon (PeVL 19/2006 vp).

Perustuslakivaliokunta on tass& samassa lausunnossa todennut, etts
kun pyrita&n ehkdisemaan tyéntekijdiden ja asiakkaiden altistumista tu-
pakansavulle, huomionarvoisia ovat myds perustuslain 7 §:ss4 turvattu
oikeus elamaan ja 18 §:n 1 momentissa ja 20 §:n 2 momentissa julkisel-
le vallalle asetettu velvollisuus huolehtia tydvoiman suojelusta ja velvol-
lisuus turvata oikeus terveelliseen ymparistéén. Koska rajoitusten taus-
talla oli terveyteen liittyvien perusoikeuksien edistaminen, tama tarkoitus
perustuu valiokunnan mukaan epailyksittd merkittavaan yhteiskunnalli-
seen intressiin (PeVL 19/2006 vp)

Kiinnitan huomiota myés perustuslakivaliokunnan tupakkalain tavoite-
saanndsta koskeviin valtiosdantooikeudellisiin huomautuksiin. Perustus-
lakivaliokunnan mukaan tavoitesdénndéksen vaarana on, etta sita kayte-
taan perusoikeuksien rajoittavien tulkintojen tukena sen sijaan, etts on-
gelmatilanteissa turvauduttaisiin perusoikeusmyonteiseen tulkintaan.
Toisaalta perustuslakivaliokunta on tdssa samassa lausunnossaan to-
dennut, etta tupakoinnin vahentamista koskevat toimenpiteet ovat ylei-
sen edun vaatimia, vaikka tupakointiin liittyvill& rajoituksilla puututaan
herkasti henkilon itsemééraamisoikeuteen ja sitd kautta perustuslain 7
§:n 1 momentissa suojattuun henkilskohtaiseen vapauteen samoin kuin
10 §:n 1 momentissa turvattuun yksityiseldman suojaan. Perustuslain 19
§:n 3 momentin mukaan julkisen vallan on edistettéva vaeston terveytta.
Valiokunnan mukaan tam& muodostaa epailyksitta hyvaksyttavan rajoi-
tusperusteen, joka on painavan yhteiskunnallisen tarpeen vaatima
(PeVL 21/2010 vp).

4
YHTEENVETO JA TOIMENPITEET

Olen edella todennut, ettd Helsingin kaupungin henkiléstékeskuksen oh-
je 21.6.2010 "Tupakoimattomuuden tukeminen ja tupakointi tydaikana”
el vastaa Helsingin kaupunginvaltuuston asiassa 2.6.2010 tekemaa
paatosta. Kaupunginhaliitus ja sitd avustava henkildstdkeskus eivit si-
ten ole panneet kaupunginvaltuuston paatosta taytantoon valtuuston
paattamalla tavalla. Kaupunginvaltuuston keskustelupoytakirjan perus-
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teella voidaan myés todeta, etts valtuuston tarkoituksena oli, etts tupa-
kointikielto olisi ohjeellinen ja ettd sindnsa hyvaksyttavasan paamaaraan
ei tulisi pyrkia pakolla. Henkilostékeskuksen ohje on kuitenkin luonteel-
taan madrays, josta ei saa poiketa. Siihen on myaGs liitetty seuraamuk-
sia, joista vakavin on varoitusmenettely, joka on irtisanomista edeltava
valmistelutoimi. Kasitykseni mukaan henkilostokeskus on talla valtuus-
ton paatoksen vastaisella ohjeellaan ylittényt sille lain ja kaupungin joh-
tosaantoihin kuuluvan toimivallan.

Kiinnitén my6s kaupunginhallituksen huomiota siihen, ettd pannessaan
kaupungin ylinta paatosvaltaa kayttavan valtuuston paateksia taytan-
todn sen tulee varmistua siita, etta tehtzvat toimenpiteet vastaavat val-
tuuston paatoksen sisaltoa ja tarkoitusta. Kasitykseni mukaan kaupun-
ginhallitus on laiminlyényt tass4 asiassa taman velvollisuutensa,

Nailla perusteilla annan eduskunnan oikeusasiamiehests annetun lain
10 §:n 1 momentin nojalla Helsingin kaupunginhallitukselle ja sits avus-
tavalle henkilostokeskukselle huomautuksen vastaisen varalle niiden
lainvastaisesta menettelysta. Tassa tarkoituksessa lahetan kaupungin-
hallitukselle jaliennsksen tasta paatoksestani.
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