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Oikeusministeriön lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi eduskunnalle EU:n EASA-
asetusta täydentäväksi lainsäädännöksi   

 

 

Liikenne- ja viestintäministeriö on pyytänyt oikeusministeriöltä lausunto otsikon esityksestä. 

Oikeusministeriö on lausunnossaan arvioinut ennen kaikkea esitykseen sisältyviä ilmailun 

rajoittamista ja kieltämistä koskevia säännöksiä. Lausuntonaan oikeusministeriö esittää seuraavaa.  

 

llmatilan käytön kieltäminen ja rajoittaminen (11 §) 

Esitysluonnoksessa ehdotetaan muutettavan kokonaisuudessaan jo nykyisellään voimassa olevaa 

ilmailulain 11 §:ää. Pykälän rakennetta ehdotetaan selkeytettäväksi siten, että siinä käsiteltäisiin vain 

alueita, joilla ilmatilankäyttöä on rajoitettu tai ilmatilankäyttö on kielletty. Pykälän 1 momentin 

alkuosassa säädettäisiin niistä perusteista, joilla valtioneuvoston asetuksella voidaan rajoittaa 

ilmailua tai kieltää se pysyväisluonteisesti. Momentin alkuosaan ei esitetä muutoksia. 

Perustuslakivaliokunta on arvioinut pykälään sisältyviä valtioneuvoston asetuksella annettavia 

ilmatilaan kohdistuvia rajoituksia lausunnossaan PeVL 48/2005 vp ja pitänyt niitä riittävän 

täsmälliseksi ja tarkkarajaiseksi rajattuina valtiosääntöisesti hyväksyttävinä.  

Esitysluonnoksessa ehdotetaan pidennettävän liikenne- ja viestintäviraston asettamien tilapäisten 

ilmailulta rajoitettujen ja kiellettyjen alueiden enimmäiskestoa. Liikenne- ja viestintävirasto voisi 

ehdotuksen mukaan rajoittaa tai kieltää ilmailun tietyllä alueella enintään neljän viikon ajaksi, 

nykyisen kahden viikon sijasta. Tilapäisten ilmailulta rajoitettujen ja kiellettyjen alueiden aikarajan 

pidentäminen on esitysluonnoksen perustelujen mukaan tarpeen, sillä käytäntö on osoittanut 

nykyisten aikarajoitusten olevan liian lyhyitä. Perusteluissa todetaan tältä osin, että pääsääntönä on, 

ettei ilmailua rajoiteta perusteettomasti, mutta esimerkiksi turvallisuustutkinta, suuren alueen 

kartoittaminen tai Puolustusvoimien harjoitukset voivat kestää ajallisesti pidempään kuin nykyiset 

aikarajat mahdollistavat. 
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Säädettäväksi esitetty määräajan pidentäminen merkitsee varsin merkittävää muutosta voimassa 

olevaan, perustuslakivaliokunnan myötävaikutuksella säädetyn toimivaltuuden kestoon, kun 

määräyksellä annettavan kiellon pituus kaksinkertaistuu kahdesta viikosta neljään. Tämän 

laajennuksen valtiosääntöistä merkitystä tulisi arvioida nykyistä laajemmin esityksen 

jatkovalmistelussa. Kysymystä kiellon ja rajoituksen keston merkityksestä määräyksellä annettavan 

perusoikeuksien rajoituksen kohdalla on käsitelty laajemmin seuraavassa jaksossa.  

 

Miehittämättömän ilmailun rajoittaminen ja kieltäminen UAS-ilmatilavyöhykkeellä (11 a §) 

Esitysluonnoksessa ehdotetaan ilmailulakiin lisättävän uusi 11 a § pykälä, joka mahdollistaisi 

komission täytäntöönpanoasetuksen säännöistä ja menetelmistä miehittämättömien ilma-alusten 

käytössä annetun (EU) 2019/947 15 artiklan 1 kohdan mukaiset miehittämättömien ilma-

alusjärjestelmien (UAS) -ilmatilavyöhykkeet, joissa rajoitetaan miehittämättömillä ilma-aluksilla 

harjoitettavaa toimintaa tai kielletään se. Ehdotuksen mukaan liikenne- ja viestintävirasto voisi 

perustaa edellä mainittuja alueita sekä määräyksellä että päätöksellä riippuen alueen voimassaolon 

kestosta. Esitysluonnoksen mukaan alle vuoden pituiset tilapäiset alueet perustettaisiin päätöksellä, 

pysyväisluonteisemmat määräyksellä. Määräyksellä UAS-ilmatilavyöhyke voitaisiin perustaa 

enintään viiden vuoden määräajaksi. Vyöhyke on mahdollista uusia enintään toisen viiden vuoden 

ajaksi, eli yhteensä 10 vuodeksi. Tämän jälkeen vyöhykkeen perustamista voi hakea uudelleen.  

Esitysluonnoksen perustelujen mukaan alle vuoden pituiset tilapäiset alueet perustettaisiin 

päätöksellä, pysyväisluonteisemmat määräyksellä. Esityksen perusteluista ei käy ilmi, miksi 

esityksessä on päädytty tällaiseen jaotteluun kieltojen ja rajoitusten asettamisen kannalta, eikä 

arvioitu kyseisen mallin valtiosääntöistä hyväksyttävyyttä. Jaottelu vaikuttaa oikeusministeriön 

arvion mukaan ongelmalliselta.  

Säädettäväksi ehdotettavalla miehittämättömien ilma-alusten ilmailua rajoittavalla toimivaltuudella 

voidaan katsoa olevan perusoikeuksia rajoittavia vaikutuksia. Esitysluonnoksen säätämisjärjestystä 

koskevissa perusteluissa on tältä osin tarkasteltu säädettäväksi ehdotettavien rajoitusten suhdetta 

ennen kaikkea elinkeinovapauteen. Esitysluonnoksen perusteluissa on painotettu sitä, ettei UAS-

ilmatilavyöhykkeitä koskeva ehdotus ole täysin uusi rajoitus, sillä vastaavat rajoitukset ovat olleet jo 

nykyisellään mahdollisia voimassa olevan 11 §:n nojalla. Tältä osin on oikeusministeriön arvion 

mukaan kuitenkin syytä kiinnittää huomiota voimassa olevan ja esitysluonnoksessa säädettäväksi 

esitettävän sääntelyn eroihin useiden tässä lausunnossa esiin nostettujen seikkojen osalta. Edelleen 

esitysluonnoksen säätämisjärjestystä koskevissa perusteluissa on katsottu, että UAS-

ilmatilavyöhykkeiden perustamista koskeva säännös on täsmällinen ja rajattu tarkkaan koskemaan 

miehittämättömiä ilma-aluksia ja korostettu, että UAS-ilmatilavyöhykkeet perustetaan aina 

määräajaksi ja ne on maantieteellisesti rajattu koskemaan ilmatilaa niiden laissa ennalta 

määritettyjen tärkeiden kohteiden ja alueiden yläpuolella, joiden suojaamiseksi vyöhyke voidaan 

perustaa. Perusteluissa katsotaan, että elinkeinotoiminnan harjoittamista rajoittavat tekijät ja 

edellytykset ovat ilmaistu laissa selkeästi. 

Myös oikeusministeriön arvion mukaan säädettäväksi esitettävillä rajoituksilla voidaan katsoa olevan 

elinkeinovapautta rajoittavia vaikutuksia. Elinkeinovapauden ohella oikeusministeriö katsoo, että 
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esitysluonnokseen sisältyvällä sääntelyllä on tällaisia vaikutuksia myös suhteessa perustuslain 12 

§:ssä turvatun sananvapauden ja siihen kiinnittyvän lehdistönvapauden kannalta, koska 

miehittämättömät ilma-alukset voivat hyvin merkittävässä suhteessa olla myös viestintävälineitä. 

Perustuslain sananvapaussäännöksen esitöissä korostetaan, ettei sananvapauden ulottuvuuksia 

tulisi tulkita liian ahtaasti ja että sananvapaus suojaa esimerkiksi lehdistön toimituksellista 

työskentelyä julkisen vallan puuttumiselta jo ennen viestin varsinaista ilmaisemista ja julkaisemista 

(HE 309/1993 vp, s. 57).  

Perusoikeuksiin kohdistuvia rajoituksia tulee hallituksen esityksissä yleisesti käsitellä 

perusoikeuksien rajoitusedellytysten valossa. Nyt käsillä olevassa esitysluonnoksessa tällaista 

arviointia on tehty varsin suppeasti ja ainoastaan suhteessa edellä mainittuun elinkeinovapauteen. 

Jatkovalmistelussa tätä tarkastelua on edelleen laajennettava. Tässä tarkastelussa tulee kyetä 

perustelemaan se, että rajoituksilla pyritään perusoikeusjärjestelmän kannalta hyväksyttäviin 

tavoitteisiin, että rajoitukset ovat täsmällisiä ja tarkkarajaisia ja että ne ovat oikeasuhtaisia suhteessa 

rajoituksilla tavoiteltaviin oikeushyviin.    

Nyt käsillä olevan esityksen kontekstissa rajoituksilla voidaan esityksen perusteella pyrkiä hyvin 

monen tyyppisten intressien suojaamiseen. Näistä painavimpina voitaneen pitää esimerkiksi 

kansalliseen turvallisuuteen kiinnittyviä perusteita. Ilmailun rajoittaminen esimerkiksi valtion 

johtamisen, maanpuolustuksen, aluevalvonnan tai rajaturvallisuuden suojaamiseksi ovat tavoitteita, 

joita voidaan pitää hyväksyttävinä perusteina perusoikeuksien rajoittamiselle. 

Perustuslakivaliokunta on käytännössään pitänyt sananvapauden kannalta hyväksyttävänä 

esimerkiksi puolustusvoimien käytössä olevien erinäisten kohteiden kuvaamisen ja muun 

tallentamisen luvanvaraisuutta (PeVL 51/2006 vp, s.5) Toisaalta esitysluonnoksessa toimivaltuuksien 

ehdotetaan voivan perustua myös huomattavasti väljemmin muotoiltuihin turvallisuusintresseihin, 

kuten yleiseen järjestykseen ja turvallisuuteen.  Turvallisuusperusteiden ohella esityksen 

perusteluissa on nostettu esiin yksityisyyden suoja, joka toisena perusoikeutena muodostaa 

hyväksyttävän perusteen perusoikeuksien rajoittamiselle. Jatkovalmistelussa tulisi pyrkiä 

erittelemään niitä perusoikeusjärjestelmän kannalta hyväksyttäviä tavoitteita, joiden suojaamiseksi 

ilmailun kielto- ja rajoitustoimivallan käyttämisestä ehdotetaan säädettävän.  

Siltä osin kuin toimivaltuuksilla pyritään rajoittamaan esimerkiksi mahdollisuuksia hankkia tai levittää 

yksityisyyden suojaan liittyviä tietoja, on lähtökohtana oikeusministeriön arvion mukaan yleisesti 

pidettävä sitä, että tietyn tyyppinen katseleminen – eli ennen kaikkea salakatselu -  ja yksityiselämää 

loukkaavan tiedon julkaiseminen ovat itsessään säädetty rikoslaissa rangaistaviksi. Tässä mielessä 

kaiken kuvaamisen kieltäminen tietyllä alueella sillä perusteella, että siltä on mahdollisesti saatavissa 

sellaista materiaalia, joka saattaisi julkaistuna loukata kuvattujen yksityisyyttä, merkitsee varsin 

pitkälle menevää rajoitusta perustuslain 12 §:ssä suojattuihin oikeuksiin. Jatkovalmistelussa tulee 

arvioida rajoituksen oikeasuhtaisuutta sananvapauden kannalta. Tässä arvioinnissa tulee huomioida 

erityisesti lehdistönvapauden ja sen erityisaseman merkitys.  

Hyväksyttävän perusteen ohella perusoikeuksia rajoittavan sääntelyn tulee olla täsmällistä ja 

tarkkarajaista ja myös oikeasuhtaista suhteessa rajoituksen tavoitteisiin. Lisäksi on huomioitava 

perustuslain 80 §:stä johtuvat vaatimukset. Perustuslakivaliokunta on arvioidessaan ilmailulakia 

lausunnossaan PeVL 48/2005 vp katsonut, että tuolloin käsiteltävänä olleen esityksen 8 §:n 4 
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momentissa, jonka mukaan ilmailuhallinto saattoi yleisen järjestyksen ja turvallisuuden 

ylläpitämiseksi välttämättömästä syystä rajoittaa tai kieltää ilmailun tietyllä alueella enintään kahden 

viikon ajaksi, ei ollut kysymys sellaisesta perustuslain 80 §:n 2 momentissa tarkoitetusta vähäisestä 

tai teknisluonteisesta sääntelystä tai kansainvälisen säännösten sitomasta normista, jollainen 

voitaisiin antaa viranomaisen määräyksellä. Valiokunta katsoi tässä yhteydessä, että 

norminantovalta olisi ollut syytä tässä tapauksessa antaa valtioneuvostolle. Kyseistä huomiota ei 

kuitenkaan valiokunnan lausunnossa katsottu esityksen säätämisjärjestykseen vaikuttavaksi seikaksi, 

eikä lausunnossa esitettyä ratkaisua toimivallan siirrosta kokonaisuudessa valtioneuvoston 

asetuksella annettavaksi omaksuttu esityksestä annettuun mietintöön.  

Ilmailulain ilmailun rajoittamista ja kieltämistä koskevia määräyksenantovaltuuksia on 

perustuslakivaliokunnan käytännössä arvioitu nimenomaisesti myös valiokunnan lausunnossa PeVL 

32/2009 vp. Tuossa yhteydessä valiokunta katsoi, että esityksen 8 §:n 5 momentissa säädettäväksi 

ehdotettu aluelennonjohdon toimivalta rajoittaa tai kieltää ilmailu tiettyjen 

turvallisuusviranomaisten pyynnöstä, jos se oli välttämätöntä yleisen järjestyksen ja turvallisuuden 

ylläpitämiseksi, täytti perusoikeuksien rajoituksille asetettavat täsmällisyyteen ja tarkkarajaisuuteen 

sekä hyväksyttävyyteen ja oikeasuhtaisuuteen liittyvät vaatimukset, kun kyse oli perustellusta syystä 

ja lyhyeksi ajaksi tehdystä viranomaisaloitteisesta rajoituksesta. Myös voimassa olevat ilmailunlain 

11 §:n kieltoja ja rajoituksia koskevat määräyksenantovaltuudet on säädetty 

perustuslakivaliokunnan myötävaikutuksella (PeVL 27/2014 vp), vaikkakaan perutuslakivaliokunta ei 

tässä yhteydessä arvioinut nimenomaisesti kyseisiä kielto- ja rajoitustoimivaltuuksia.  

Perustuslakivaliokunnan ratkaisukäytäntö koskien määräyksenantovaltuuksien säätämisen laajuutta 

ja hyväksyttävyyttä ilmailulain kontekstissa on edellä esitetyn valossa varsin hajanainen ja osin 

jännitteinen. Lähtökohtana valiokunnan tuoreemman käytännön valossa voitaneen kuitenkin 

ainakin epäsuorasti pitää sitä, että kieltoja ja rajoituksia sisältävät määräyksenantovaltuudet 

riittävän täsmällisinä ja ajallisesti ja alueellisesti riittävän täsmällisesti määriteltyinä ovat mahdollisia. 

Perustuslakivaliokunta kiinnitti säännösten täsmällisyyteen huomiota myös 

asetuksenantovaltuuteen perustuvia kieltoja arvioidessaan lausunnossa PeVL 48/2005 vp, kun se 

katsoi, että tuolloin esitettyä toimivaltuutta valtioneuvoston asetuksella rajoittaa ilmailua tai kieltää 

se enintään kolmen kuukauden ajaksi yleisen järjestyksen ja turvallisuuden ylläpitämiseksi, tuli rajata 

ajallisesti, alueellisesti ja sisällöllisesti.  

Kuten oikeusministeriö on jo edellä tuonut esiin, on esitysluonnoksessa tältä osin säädettäväksi 

ehdotettavat tavoitteet, joihin rajoituksen alaiset kohteet ja alueet liittyvät, luonteeltaan monelta 

osin varsin avoimia ja yleisluonteisia. Erityisen avoimena tässä suhteessa on pidettävä viranomaisen 

mahdollisuutta asettaa rajoituksia ja kieltoja alueella, jonka tavoitteena on yleinen järjestys ja 

turvallisuus. Näin väljä viranomaisten määräyksenanto- ja päätöksentekovaltaa määrittävä säännös, 

joka mahdollistaisi rajoitusten asettamisen jopa 5 vuodeksi, on oikeusministeriön arvion mukaan 

ongelmallinen perustuslain 80 §:n kannalta. Tältä osin on syytä korostaa vielä erikseen sitä 

perustuslakivaliokunnan yleistä määräyksenantovaltaa koskevaa lähtökohtaa, jonka mukaan 

viranomaiselle lailla säädettävän valtuuden tulee olla soveltamisalaltaan täsmällisesti rajattu ja että 

tämä edellyttää valtuutukselta tavanomaista suurempaa täsmällisyyttä (ks. esim. PeVL 42/2018 vp 

s.3-5, PeVL 45/2016 vp, s. 6, PeVL 34/2012 vp).   
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Rajoitusten oikeasuhtaisuuden kannalta olennaisena on pidettävä oikeusministeriön arvion mukaan 

sitä, että perusoikeuksia rajoittavat kiellot ja rajoitukset tulee rajata niiden tarkoitusten kannalta 

välttämättömiin tilanteisiin. Tämä näky voimassa olevissa ilmailun 11 §:n 3 momentin mukaisessa 

määräyksenantovaltuudessa, joka on rajattu välttämättömiin rajoituksiin. Myös miehittämättömiin 

ilma-aluksiin kohdistuvat kiellot ja rajoitukset on perusteltua rajata samaisella edellytyksellä.  

Oikeasuhtaisuus tulee huomioida myös arvioitaessa kiellon ajallista kestoa. Suhteessa voimassa 

olevaan ja perustuslakivaliokunnan myötävaikutuksella säädettyyn ilmatilalain 11 §:n 3 momentin 

sääntelyyn, jossa rajoituksen enimmäiskesto on nykyisellään kaksi viikkoa, ehdotettavan rajoituksen 

kesto on huomattavan pitkä. Oikeusministeriö kiinnittää huomiota siihen, että voimassa olevan 

ilmailulain 11 §:n mallissa toistaiseksi voimassa olevat rajoitukset säädetään valtioneuvoston 

asetuksella ja määräyksellä voidaan asettaa vain kahden viikon rajoituksia. Oikeusministeriön arvion 

mukaan 5 vuoden rajoituksen voidaan katsoa olevan luonteeltaan hyvin lähellä pysyvää rajoitusta. 

Jatkovalmistelussa on pyrittävä yleisesti tarkastelemaan sitä, onko enimmäiskestoltaan näin pitkien 

rajoitusten asettaminen määräyksellä tai päätöksellä valtiosääntöisesti hyväksyttävä ratkaisu. 

Jatkovalmistelussa tulee oikeusministeriön arvion mukaan pyrkiä arvioimaan kokonaisuudessaan 11 

a §:n sääntelyn vaikutuksia perusoikeuksiin ja varmistua siitä, että ehdotettava säännös täyttää 

kaikilta osin perusoikeuksien rajoittamiselle asettuvat vaatimukset niin sääntelyn täsmällisyyden ja 

tarkkarajaisuuden kuin myös hyväksyttävyyden ja oikeasuhtaisuuden osalta.     

 

Mahdollisuus perustaa ilma-alusten toimintaa helpottavia UAS-ilmatilavyöhykkeitä (11 b §) 

Lakiin ehdotetaan lisättäväksi uusi 11 b §, joka mahdollistaisi komission täytäntöönpanoasetuksen 

15 artiklan 2 kohdan mukaiset miehittämättömien ilma-alusjärjestelmien UAS-ilmatilavyöhykkeet, 

joissa helpotetaan miehittämättömillä ilma-aluksilla harjoitettavaa toimintaa. Pykälässä 

säänneltäisiin mahdollisuudesta perustaa päätöksellä tai määräyksellä UAS-ilmatilavyöhykkeen, jolla 

miehittämätön ilma-alus on vapautettu yhdestä tai useammasta miehittämättömän ilmailun 

täytäntöönpanoasetuksen 4 artiklassa tarkoitetusta avointa kategoriaa koskevasta vaatimuksesta. 

Päätös tai määräys voitaisiin antaa omasta aloitteesta tai miehittämättömän ilma-alusjärjestelmän 

käyttäjän hakemuksesta ja se voitaisiin tehdä enintään 5 vuoden määräajaksi käyttäjän omaa 

toimintaa tai usean tahon yhteistoimintaa varten taikka yleiseen käyttöön. Toiminta tällaisella 

alueella on suunniteltava ja toteutettava siten, ettei lentoturvallisuutta vaaranneta.  

Säännöksestä itsestään ei käy ilmi se, millä perusteella alueita voitaisiin perustaa. Esitysluonnoksen 

perustelujen mukaan esimerkkejä mahdollisista hakijaryhmistä voisivat olla esimerkiksi 

lennokkikerhot, jotka haluaisivat lennättää miehittämättömiä ilma-aluksia avoimen kategorian 

vaatimuksista, esimerkiksi 120 metrin enimmäiskorkeusrajasta, poiketen kerhon lennätyspaikalla.  

Vaikka ehdotetun säännöksen mukaista ratkaisua voitaneen sinänsä pitää mahdollisena, kiinnittää 

oikeusministeriö huomiota siihen, että viranomaisen tulee toimissaan noudattaa hallintolain 6 §:n 

hallinnon yleisiä oikeusperiaatteita, joista keskeisiä ovat muun muassa objektiivisuus ja 

yhdenvertaisuus. Jatkovalmistelussa olisi oikeusministeriön arvion mukaan perusteltua pohtia 

mahdollisuuksia täsmentää säännöstä siten, että siitä selvemmin ilmenisi, millä perustein 
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perustettavia alueita olisi mahdollista hakea tai millä perustein viranomainen voisi niitä oma-

aloitteisesti perustaa.    

11 b §:n 3 momentin mukaan liikenne- ja viestintävirasto voi peruuttaa edellä 1 momentissa 

tarkoitetun määräyksen tai päätöksen tai muuttaa sen ehtoja, jos niitä tehtäessä vallinneet 

olosuhteet ovat muuttuneet olennaisesti. Oikeusministeriö kiinnittää tältä osin huomiota siihen, että 

ainakin siltä osin kuin ilmatilavyöhyke on perustettu käyttäjän hakemuksesta, luvan peruuttaminen 

olisi hallintolain 6 §:ään kiinnittyvän luottamuksensuojan valossa perusteltua kiinnittää lupaehtojen 

rikkomiseen.   

Liikenne- ja viestintävirasto voi sekä 11 a että 11 b §:ien perusteella tehdä ilmatilavyöhykkeitä 

koskevia päätöksiä. Ilmailulain 181 §:n muutoksenhakusäännöksen mukaan Liikenne- ja 

viestintäviraston päätöksistä saa hakea oikaisua päätöksen tehneeltä viranomaiselta siten kuin 

hallintolaissa säädetään. Esitysluonnoksen perusteluissa ei 11 a ja 11 b §:ien osalta ole käsitelty 

lainkaan muutoksenhakua koskevia kysymyksiä. Tältä osin jää epäselväksi, miten kyseisten päätösten 

muutoksenhakukelpoisuus on esitysluonnoksessa katsottu ratkaistavan. Epäselväksi tältä osin jää 

muun muassa kysymys siitä, kuka kyseisistä päätöksistä voisi mahdollisesti valittaa.  Kysymys on 

erityisen olennainen 11 b §:n kohdalla, jossa luvan myöntäminen voi perustua käyttäjän 

hakemukseen. Muutoksenhakuun liittyviä kysymyksiä on jatkovalmistelussa selvennettävä sekä 11 a 

että 11 b §:ien osalta.  
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