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Asia
Lausunto: Hallituksen esitys lentoliikenteestä Vietnamin kanssa tehdyn sopimuksen hyväksymisestä ja laiksi sopimuksen lainsäädännön alaan kuuluvien määräysten voimaansaattamisesta
Liikenne- ja viestintäministeriö on pyytänyt ulkoasiainministeriön lausuntoa luonnoksesta hallituksen esitykseksi lentoliikenteestä Vietnamin sosialistisen tasavallan hallituksen kanssa tehdyn sopimuksen hyväksymisestä ja laiksi sopimuksen lainsäädännön alaan kuuluvien määräysten voimaansaattamisesta. Kyse on jäsenvaltioiden ja kolmansien maiden välisten lentoliikennesopimusten neuvottelemisesta ja täytäntöönpanosta annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY) N:o 847/2004 (ns. ulkosuhdeasetus) perusteella neuvotellun sopimuksen kansallisesta hyväksymisestä. Ulkoasiainministeriö on aiemmin lausunut samaiseen mekanismiin perustuvista Suomen ja Venäjän, Suomen ja Filippiinien sekä Suomen ja Kuwaitin välisiä lentoliikennesopimuksia koskevista hallituksen esityksistä (HEL7191-15, HELM429-4 ja HEL7857-9). Sopimuksen hyväksymistä ja voimaansaattamista koskevien menettelyjen osalta ulkoasiainministeriö viittaa sanottuihin lausuntoihin ja esittää lausuntonaan seuraavaa:

Yleisperustelut

Ulkoasiainministeriö huomauttaa, että luonnoksen nykytilaa ja Euroopan unionin lainsäädäntöä koskevissa jaksoissa sivuilla 3–4 on samoja asioita koskevaa toistoa. Ulkoasiainministeriö esittää, että jaksot tarkistettaisiin toiston poistamiseksi. 

Ulkoasiainministeriö esittää myös, että nykytilaa koskevaan jaksoon lisättäisiin lyhyt selostus vuonna 2000 allekirjoitetusta Suomen ja Vietnamin välisestä lentoliikennesopimuksesta sekä unionin ja Vietnamin vuonna 2006 allekirjoittamasta horisontaalisopimuksesta ja lisättäisiin lyhyt selvitys näiden suhteesta käsillä olevaan sopimustekstiin. 
Suomen ilmailuviranomaisen määritelmästä

Luonnoksen sivulla 6 on selostettu sopimuksen sisältöä ja todettu 1 artiklan perusteluissa, että ”ilmailuviranomaisella” tarkoitetaan Suomen osalta Liikenteen turvallisuusvirastoa. Sopimustekstin 1 artiklan b kohdan mukaan kuitenkin ”’ilmailuviranomaiset’ tarkoittaa Suomen tasavallan osalta Suomen ilmailuviranomaista [...]”. Ulkoasiainministeriö esittää, että esitystä tarkistettaisiin tältä osin.    

Sopimuksen voimaantulo

Luonnoksen sivuilla 13 ja 14 on käsitelty sopimuksen 26 artiklaa eli sopimuksen voimaantuloa. Molemmilla sivuilla on todettu, että 26 artiklan mukaan sopimus ”[...] tulee voimaan sen jälkeen, kun kummankin osapuolen sisäiset oikeudelliset vaatimukset on täytetty. Osapuolet ilmoittavat toisilleen tällaisten vaatimusten täyttymisestä diplomaattinootteja vaihtamalla. Sopimus tulee voimaan toisen kuukauden ensimmäisenä päivänä siitä päivästä lukien, jolloin viimeinen ilmoitus on vastaanotettu.” Ulkoasiainministeriö huomauttaa, että muotoilu ei vastaa 26 artiklan sopimustekstiä luonnoksen sivulla 38. 
Toimivallan jako unionin ja jäsenvaltioiden välillä

Luonnoksen jaksossa 4.1 on selostettu toimivallan jakoa unionin ja jäsenvaltioiden välillä. Jaksossa ei ole lainkaan käsitelty sopimuksen artikloja 2, 3 ja 10. Ulkoasiainministeriö esittää, että esitystä tarkistettaisiin tältä osin.    

Ulkoasiainministeriö esittää lisäksi, että hallituksen esityksen toimivallan jakoa koskevan jakson loppuun sisällytettäisiin arvio siitä, sisältääkö sopimus Suomen toimivaltaan kuuluvia määräyksiä, joita ei voida pitää vähäisinä. Mikäli sopimus sisältää tällaisia määräyksiä, ei sopimusta rinnasteta valtioneuvoston ohjesäännön (VNOS) 3 §:n 9 kohdassa tarkoitettuun EU-sopimukseen, jonka hyväksymisestä päättäisi valtioneuvoston yleisistunto. Sen sijaan se katsotaan tavanomaiseksi valtiosopimukseksi, jonka hyväksymisestä päättäminen kuuluu tasavallan presidentille PL 93.1 §:n nojalla.
Voimaansaattamislain 3 §
Ulkoasiainministeriö kiinnittää liikenne- ja viestintäministeriön huomiota siihen, että 1.3.2012 lähtien noudatettavan käytännön mukaisesti hallituksen esitykseen sisältyvän voimaansaattamislakiin tulee sisältyä myös muiden kuin lainsäädännön alaan kuuluvien sopimusmääräysten voimaansaattaminen. Tästä syystä luonnoksessa sivulla 21 eduskunnalle annettavan voimaansaattamislain 3 § tulee Valtiosopimusoppaan (www.formin.fi) mallin mukaan (liite 3, malli 1) muuttaa seuraavaan muotoon: ”Sopimuksen muiden määräysten voimaansaattamisesta ja tämän lain voimaantulosta säädetään valtioneuvoston asetuksella”. 

Sopimuksen liitteestä, sopimuksentekovallan delegoinnista ja liitemuutoksen voimaansaattamisesta
Luonnoksen sivuilla 18–19  käsitellään sopimuksen liitteen muuttamista koskevaa sopimuksen 22 artiklan 2 kohtaa, jonka mukaan liitettä koskevista muutoksista voidaan päättää osapuolten ilmailuviranomaisten välisellä sopimuksella. 

Ulkoasiainministeriö huomauttaa, että tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä hyväksytyn voimaansaattamislain sisältämän delegoinnin edellytyksenä on, että valtuutus rajoittuu valtuuttavan velvoitteen puitteisiin eikä merkitse valtuutta sopia päävelvoitteen luonteeseen tai tavoitteisiin vaikuttavista muutoksista sopimussuhteeseen eikä asioista, jotka perustuslain mukaan kuuluvat eduskunnan toimivaltaan. Eduskunnan toimivaltaan kuuluu perustuslain 94 §:n 1 momentin nojalla muun muassa sellaisten valtiosopimusvelvoitteiden hyväksyminen, jotka sisältävät lainsäädännön alaan kuuluvia määräyksiä. Näin ollen valtiosopimuksen liitteissä ei pitäisi olla lainsäädännön alaan kuuluvia määräyksiä, koska liitteen muuttaminen tapahtuu viranomaisten toimesta ja perustuslain 94 §:n 1 momentista johtuen viranomaisilla ei voi olla toimivaltaa muuttaa lainsäädännön alaan kuuluvia määräyksiä tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä hyväksytyn voimaansaattamislain sisältämän delegoinnin nojalla. Kuitenkin vaikuttaa siltä, että nyt käsillä olevan Suomen ja Vietnamin välisen lentoliikennesopimuksen liitteessä on lainsäädännön alaan kuuluvia tai ainakin sitä sivuavia määräyksiä. Tällaisiksi määräyksiksi voidaan ulkoasiainministeriön käsityksen mukaan katsoa sopimuksen liitteen osa 3, jonka nojalla mainitut viranomaiset voisivat sopia tietyistä lentoyhtiön oikeuksista sekä liitteen huomautuksia koskevan osion 2 kohta, jossa määrätään kummankin osapuolen nimetyn lentoyhtiön oikeudesta lopettaa liikenteensä toisen osapuolen alueella. Ulkoasiainministeriö esittää selvitettäväksi mahdollisuutta neuvotella ko. määräysten siirtämisestä liitteestä pääsopimukseen sekä tarkemmin selvitettäväksi, onko viranomaisille edes mahdollisuutta delegoida tällaisia oikeuksia, etenkin jos niiden katsotaan kuuluvan lainsäädännön alaan. 
Ulkoasiainministeriö kiinnittää liikenne- ja viestintäministeriön huomiota myös siihen, että luonnoksessa ei ole selostettu sopimuksen 22 artiklan 2 kohdan perusteella tehtävien sopimusten voimaansaattamiseen liittyviä kysymyksiä.  Luonnoksessa ei selosteta, pidetäänkö liitteen muuttamisesta tehtyä sopimusta delegoinnin perusteella tehtynä valtiosopimuksena, joka on voimaansaatettava asetuksella, vaiko kansainvälisenä hallintosopimuksena, jota ei voimaansaateta. Ulkoasiainministeriö esittää, että esitystä tarkistettaisiin tältä osin. Valtiosopimuksen ja kansainvälisen hallintosopimuksen eroista löytyy yksityiskohtaista tietoa Valtiosopimusoppaan (www.formin.fi) kohdista 2.4. ja 2.5. Suurin ero näiden kahden välillä on, että kansainvälisiä hallintosopimuksia (joita ei saateta Suomessa voimaan) ei pidetä muodollisesti Suomen sisäisen oikeusjärjestyksen osana, eikä niitä siksi suoraan sovelleta tuomioistuimissa. Mikäli liitteen muutosta ei ole tarkoitus voimaansaattaa, tulisi hallituksen esityksen perusteluissa tämä todeta sekä viitata niihin voimassaoleviin säädöksiin, joiden perusteella liikenteen turvallisuusvirasto on toimivaltainen tällaisen kansainvälisen hallintosopimuksen tekemään. Mikäli liitteen muutos taas on tarkoitus voimaansaattaa, edellyttäisi tämä delegoinnin perusteella tehtävän sopimuksen voimaansaattamista koskevan asetuksenantovaltuuden sisällyttämistä voimaansaattamislakiin (ks. HE 60/2010 vp). Asetuksenantovaltuus osoitettaisiin liikenne- ja viestintäministeriölle, esimerkiksi siten, että voimaansaattamislain 3 §:ään lisättäisiin toinen momentti, jossa säädettäisiin, että sopimuksen 22 artiklan 2 kohdassa tarkoitettu sopimus saatetaan voimaan liikenne- ja viestintäministeriön asetuksella. 

Molemmissa vaihtoehdoissa sopimuksen teon edellytyksenä on, että sopimukseen sisällytetään ainoastaan sellaisia määräyksiä, jotka eivät kuulu lainsäädännön alaan. 

Hallituksen esityksen ja voimaansaattamislain nimi

Hallituksen esityksen nimi voi olla sopimuksen virallista nimeä lyhyempi ja sen vuoksi nimi voidaan lyhentää muotoon: ”Hallituksen esitys eduskunnalle lentoliikenteestä Vietnamin sosialistisen tasavallan hallituksen kanssa tehdyn sopimuksen hyväksymisestä ja [...]”. Samoin luonnoksessa sivulla 21 eduskunnalle annettavan voimaansaattamislain nimi voidaan Valtiosopimusoppaan (www.formin.fi) mallin mukaan (liite 3, malli 1) lyhentää seuraavasti: ”Laki lentoliikenteestä Vietnamin sosialistisen tasavallan hallituksen kanssa tehdyn sopimuksen lainsäädännön alaan kuuluvien määräysten voimaansaattamisesta”.

Muuta
Luonnoksen sivulla 19 on kahdesti todettu, että sopimuksen liitteessä määrätään markkinointiyhteistyöstä. Sopimuksen liite ei kuitenkaan sisällä tällaisia määräyksiä.
Ulkoasiainministeriö huomauttaa myös teknisestä virheestä: luonnoksen sivujen 3 ja 4 mukaan komissio on hyväksynyt Suomen ja Vietnamin välisen neuvottelutuloksen 3.12.2008, sivun 5 mukaan taas 8.12.2008. 
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