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Oikeusministerion lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi eduskunnalle EU:n EASA-
asetusta taydentivaksi lainsaadannoksi

Lilkenne- ja viestintaministerio on pyytanyt oikeusministeriéltd lausunto otsikon esityksesta.
Oikeusministerid on lausunnossaan arvioinut ennen kaikkea esitykseen sisaltyvia ilmailun
rajoittamista ja kieltamista koskevia saannoksia. Lausuntonaan oikeusministerio esittda seuraavaa.

limatilan kéyton kieltdminen ja rajoittaminen (11 §)
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Esitysluonnoksessa ehdotetaan muutettavan kokonaisuudessaan jo nykyisellddn voimassa olevaa
ilmailulain 11 §:33. Pykalan rakennetta ehdotetaan selkeytettdvaksi siten, etta siina kasiteltaisiin vain
alueita, joilla ilmatilankdyttod on rajoitettu tai ilmatilankaytté on kielletty. Pykdlan 1 momentin
alkuosassa sdddettdisiin niistd perusteista, joilla valtioneuvoston asetuksella voidaan rajoittaa
ilmailua tai kieltdd se pysyvdisluonteisesti. Momentin alkuosaan ei esitetd muutoksia.
Perustuslakivaliokunta on arvioinut pykdldan sisaltyvia valtioneuvoston asetuksella annettavia
ilmatilaan kohdistuvia rajoituksia lausunnossaan PeVL 48/2005 vp ja pitanyt niitd riittdvan
tasmalliseksi ja tarkkarajaiseksi rajattuina valtiosaantoisesti hyvaksyttavina.

Esitysluonnoksessa ehdotetaan pidennettdvan liikenne- ja viestintdviraston asettamien tilapdisten
ilmailulta rajoitettujen ja kiellettyjen alueiden enimmaiskestoa. Liikenne- ja viestintdvirasto voisi
ehdotuksen mukaan rajoittaa tai kieltda ilmailun tietylla alueella enintdan neljan viikon ajaksi,
nykyisen kahden viikon sijasta. Tilapdisten ilmailulta rajoitettujen ja kiellettyjen alueiden aikarajan
pidentaminen on esitysluonnoksen perustelujen mukaan tarpeen, silla kdytantd on osoittanut
nykyisten aikarajoitusten olevan liian lyhyita. Perusteluissa todetaan taltd osin, ettd paasaantona on,
ettei ilmailua rajoiteta perusteettomasti, mutta esimerkiksi turvallisuustutkinta, suuren alueen
kartoittaminen tai Puolustusvoimien harjoitukset voivat kestaa ajallisesti pidempaan kuin nykyiset
aikarajat mahdollistavat.
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Saddettavaksi esitetty maardajan pidentdaminen merkitsee varsin merkittavda muutosta voimassa
olevaan, perustuslakivaliokunnan myotavaikutuksella sadadetyn toimivaltuuden kestoon, kun
maadraykselld annettavan kiellon pituus kaksinkertaistuu kahdesta viikosta neljaan. Taman
laajennuksen valtiosdantoistd merkitysta tulisi arvioida nykyistd laajemmin esityksen
jatkovalmistelussa. Kysymysta kiellon ja rajoituksen keston merkityksesta maarayksella annettavan
perusoikeuksien rajoituksen kohdalla on kasitelty laajemmin seuraavassa jaksossa.

Miehittdmdattémdin ilmailun rajoittaminen ja kieltéiminen UAS-ilmatilavyéhykkeellé (11 a §)
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Esitysluonnoksessa ehdotetaan ilmailulakiin lisdttavan uusi 11 a § pykald, joka mahdollistaisi
komission taytdantdonpanoasetuksen sdadanndistd ja menetelmistda miehittdamattémien ilma-alusten
kdytéssa annetun (EU) 2019/947 15 artiklan 1 kohdan mukaiset miehittamattomien ilma-
alusjarjestelmien (UAS) -ilmatilavyohykkeet, joissa rajoitetaan miehittamattomilla ilma-aluksilla
harjoitettavaa toimintaa tai kielletdan se. Ehdotuksen mukaan liikenne- ja viestintavirasto voisi
perustaa edelld mainittuja alueita sekd maarayksella ettd paatoksella riippuen alueen voimassaolon
kestosta. Esitysluonnoksen mukaan alle vuoden pituiset tilapaiset alueet perustettaisiin paatoksella,
pysyvaisluonteisemmat maarayksella. Maardyksella UAS-ilmatilavydhyke voitaisiin  perustaa
enintdan viiden vuoden maaraajaksi. Vyohyke on mahdollista uusia enintdan toisen viiden vuoden
ajaksi, eli yhteensa 10 vuodeksi. Taman jalkeen vydhykkeen perustamista voi hakea uudelleen.

Esitysluonnoksen perustelujen mukaan alle vuoden pituiset tilapdiset alueet perustettaisiin
paatokselld, pysyvaisluonteisemmat maardykselld. Esityksen perusteluista ei kay ilmi, miksi
esityksessd on paadytty tillaiseen jaotteluun kieltojen ja rajoitusten asettamisen kannalta, eika
arvioitu kyseisen mallin valtiosdantoista hyvaksyttavyytta. Jaottelu vaikuttaa oikeusministerion
arvion mukaan ongelmalliselta.

Saddettavaksi ehdotettavalla miehittamattomien ilma-alusten ilmailua rajoittavalla toimivaltuudella
voidaan katsoa olevan perusoikeuksia rajoittavia vaikutuksia. Esitysluonnoksen sadtamisjarjestysta
koskevissa perusteluissa on talta osin tarkasteltu sdadettdvaksi ehdotettavien rajoitusten suhdetta
ennen kaikkea elinkeinovapauteen. Esitysluonnoksen perusteluissa on painotettu sitd, ettei UAS-
ilmatilavydhykkeita koskeva ehdotus ole taysin uusi rajoitus, silld vastaavat rajoitukset ovat olleet jo
nykyiselladn mahdollisia voimassa olevan 11 §:n nojalla. Taltd osin on oikeusministerion arvion
mukaan kuitenkin syyta kiinnittdad huomiota voimassa olevan ja esitysluonnoksessa saadettavaksi
esitettdvan sadntelyn eroihin useiden tdssa lausunnossa esiin nostettujen seikkojen osalta. Edelleen
esitysluonnoksen saatamisjarjestysta koskevissa perusteluissa on katsottu, ettd UAS-
ilmatilavyohykkeiden perustamista koskeva saannds on tasmallinen ja rajattu tarkkaan koskemaan
miehittamattomia ilma-aluksia ja korostettu, etta UAS-ilmatilavyohykkeet perustetaan aina
maardajaksi ja ne on maantieteellisesti rajattu koskemaan ilmatilaa niiden laissa ennalta
maaritettyjen tarkeiden kohteiden ja alueiden yldapuolella, joiden suojaamiseksi vyéhyke voidaan
perustaa. Perusteluissa katsotaan, ettd elinkeinotoiminnan harjoittamista rajoittavat tekijat ja
edellytykset ovat ilmaistu laissa selkeasti.

Myds oikeusministerion arvion mukaan saadettavaksi esitettavilla rajoituksilla voidaan katsoa olevan
elinkeinovapautta rajoittavia vaikutuksia. Elinkeinovapauden ohella oikeusministerio katsoo, etta
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esitysluonnokseen sisaltyvalla sdantelylla on tallaisia vaikutuksia myods suhteessa perustuslain 12
§:ssa turvatun sananvapauden ja siihen kiinnittyvan lehdistonvapauden kannalta, koska
miehittamattomat ilma-alukset voivat hyvin merkittavassa suhteessa olla myos viestintavalineita.
Perustuslain sananvapaussdannoksen esitOissd korostetaan, ettei sananvapauden ulottuvuuksia
tulisi tulkita lilan ahtaasti ja etta sananvapaus suojaa esimerkiksi lehdiston toimituksellista
tyoskentelya julkisen vallan puuttumiselta jo ennen viestin varsinaista ilmaisemista ja julkaisemista
(HE 309/1993 vp, s. 57).

Perusoikeuksiin  kohdistuvia rajoituksia tulee hallituksen esityksissd vyleisesti kasitelld
perusoikeuksien rajoitusedellytysten valossa. Nyt kasilla olevassa esitysluonnoksessa tallaista
arviointia on tehty varsin suppeasti ja ainoastaan suhteessa edelld mainittuun elinkeinovapauteen.
Jatkovalmistelussa tatd tarkastelua on edelleen laajennettava. Tdssa tarkastelussa tulee kyeta
perustelemaan se, ettd rajoituksilla pyritddan perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttaviin
tavoitteisiin, etta rajoitukset ovat tasmallisia ja tarkkarajaisia ja etta ne ovat oikeasuhtaisia suhteessa
rajoituksilla tavoiteltaviin oikeushyviin.

Nyt kasilld olevan esityksen kontekstissa rajoituksilla voidaan esityksen perusteella pyrkia hyvin
monen tyyppisten intressien suojaamiseen. Naistd painavimpina voitaneen pitdd esimerkiksi
kansalliseen turvallisuuteen kiinnittyvia perusteita. Ilmailun rajoittaminen esimerkiksi valtion
johtamisen, maanpuolustuksen, aluevalvonnan tai rajaturvallisuuden suojaamiseksi ovat tavoitteita,
joita voidaan pitaa hyvaksyttavina perusteina perusoikeuksien rajoittamiselle.
Perustuslakivaliokunta on kaytdnnossddn pitdnyt sananvapauden kannalta hyvaksyttdavana
esimerkiksi puolustusvoimien kaytossd olevien erindisten kohteiden kuvaamisen ja muun
tallentamisen luvanvaraisuutta (PeVL 51/2006 vp, s.5) Toisaalta esitysluonnoksessa toimivaltuuksien
ehdotetaan voivan perustua myds huomattavasti valjemmin muotoiltuihin turvallisuusintresseihin,
kuten yleiseen jarjestykseen ja turvallisuuteen.  Turvallisuusperusteiden ohella esityksen
perusteluissa on nostettu esiin yksityisyyden suoja, joka toisena perusoikeutena muodostaa
hyvaksyttdvan perusteen perusoikeuksien rajoittamiselle. Jatkovalmistelussa tulisi pyrkia
erittelemaan niita perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavia tavoitteita, joiden suojaamiseksi
ilmailun kielto- ja rajoitustoimivallan kayttdmisesta ehdotetaan sdadettavan.

Siltd osin kuin toimivaltuuksilla pyritdan rajoittamaan esimerkiksi mahdollisuuksia hankkia tai levittaa
yksityisyyden suojaan liittyvia tietoja, on ldhtokohtana oikeusministerion arvion mukaan yleisesti
pidettava sita, etta tietyn tyyppinen katseleminen — eli ennen kaikkea salakatselu - ja yksityiselamaa
loukkaavan tiedon julkaiseminen ovat itsessdan saddetty rikoslaissa rangaistaviksi. Tassa mielessa
kaiken kuvaamisen kieltdminen tietylld alueella silla perusteella, etta siltd on mahdollisesti saatavissa
sellaista materiaalia, joka saattaisi julkaistuna loukata kuvattujen yksityisyyttd, merkitsee varsin
pitkdlle menevaa rajoitusta perustuslain 12 §:ssa suojattuihin oikeuksiin. Jatkovalmistelussa tulee
arvioida rajoituksen oikeasuhtaisuutta sananvapauden kannalta. Tassa arvioinnissa tulee huomioida
erityisesti lehdistonvapauden ja sen erityisaseman merkitys.

Hyvaksyttavan perusteen ohella perusoikeuksia rajoittavan saantelyn tulee olla tasmallista ja
tarkkarajaista ja my0Os oikeasuhtaista suhteessa rajoituksen tavoitteisiin. Lisdksi on huomioitava
perustuslain 80 §:stda johtuvat vaatimukset. Perustuslakivaliokunta on arvioidessaan ilmailulakia
lausunnossaan PeVL 48/2005 vp katsonut, ettd tuolloin kasiteltdvdand olleen esityksen 8 §:n 4
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momentissa, jonka mukaan ilmailuhallinto saattoi yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden
yllapitamiseksi valttamattomasta syysta rajoittaa tai kieltaa ilmailun tietylld alueella enintdadan kahden
viikon ajaksi, ei ollut kysymys sellaisesta perustuslain 80 §:n 2 momentissa tarkoitetusta vahadisesta
tai teknisluonteisesta sadntelystd tai kansainvdlisen sdanndsten sitomasta normista, jollainen
voitaisiin antaa viranomaisen maaraykselld. Valiokunta katsoi tdssa yhteydessd, etta
norminantovalta olisi ollut syytd tdssd tapauksessa antaa valtioneuvostolle. Kyseistd huomiota ei
kuitenkaan valiokunnan lausunnossa katsottu esityksen saatamisjarjestykseen vaikuttavaksi seikaksi,
eikd lausunnossa esitettya ratkaisua toimivallan siirrosta kokonaisuudessa valtioneuvoston
asetuksella annettavaksi omaksuttu esityksesta annettuun mietintoon.

IImailulain ilmailun rajoittamista ja kieltdmista koskevia maardyksenantovaltuuksia on
perustuslakivaliokunnan kaytannossa arvioitu nimenomaisesti myds valiokunnan lausunnossa PeVL
32/2009 vp. Tuossa yhteydessa valiokunta katsoi, ettd esityksen 8 §:n 5 momentissa sdadettdvaksi
ehdotettu  aluelennonjohdon  toimivalta rajoittaa  tai kieltaa ilmailu tiettyjen
turvallisuusviranomaisten pyynnosta, jos se oli valttdmatonta yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden
yllapitamiseksi, taytti perusoikeuksien rajoituksille asetettavat tdsmallisyyteen ja tarkkarajaisuuteen
seka hyvaksyttavyyteen ja oikeasuhtaisuuteen liittyvat vaatimukset, kun kyse oli perustellusta syysta
ja lyhyeksi ajaksi tehdysta viranomaisaloitteisesta rajoituksesta. Myds voimassa olevat ilmailunlain
11  &n kieltoja ja rajoituksia  koskevat maadrayksenantovaltuudet on sdadetty
perustuslakivaliokunnan myotavaikutuksella (PeVL 27/2014 vp), vaikkakaan perutuslakivaliokunta ei
tassa yhteydessa arvioinut nimenomaisesti kyseisia kielto- ja rajoitustoimivaltuuksia.

Perustuslakivaliokunnan ratkaisukaytanto koskien maarayksenantovaltuuksien saatamisen laajuutta
ja hyvaksyttavyytta ilmailulain kontekstissa on edella esitetyn valossa varsin hajanainen ja osin
jannitteinen. Lahtokohtana valiokunnan tuoreemman kaytannon valossa voitaneen kuitenkin
ainakin epadsuorasti pitda sitd, ettd kieltoja ja rajoituksia sisdltavat maadrayksenantovaltuudet
riittdvan tasmallisind ja ajallisesti ja alueellisesti riittavan tasmallisesti madriteltyind ovat mahdollisia.
Perustuslakivaliokunta kiinnitti sdannosten tasmallisyyteen huomiota myos
asetuksenantovaltuuteen perustuvia kieltoja arvioidessaan lausunnossa PeVL 48/2005 vp, kun se
katsoi, etta tuolloin esitettya toimivaltuutta valtioneuvoston asetuksella rajoittaa ilmailua tai kieltda
se enintdan kolmen kuukauden ajaksi yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitamiseksi, tuli rajata
ajallisesti, alueellisesti ja sisallollisesti.

Kuten oikeusministerio on jo edelld tuonut esiin, on esitysluonnoksessa taltd osin saddettavaksi
ehdotettavat tavoitteet, joihin rajoituksen alaiset kohteet ja alueet liittyvat, luonteeltaan monelta
osin varsin avoimia ja yleisluonteisia. Erityisen avoimena tassa suhteessa on pidettava viranomaisen
mahdollisuutta asettaa rajoituksia ja kieltoja alueella, jonka tavoitteena on yleinen jarjestys ja
turvallisuus. Nain valja viranomaisten maarayksenanto- ja paatdksentekovaltaa maarittava saannos,
joka mahdollistaisi rajoitusten asettamisen jopa 5 vuodeksi, on oikeusministerion arvion mukaan
ongelmallinen perustuslain 80 §:n kannalta. Taltd osin on syytd korostaa vield erikseen sita
perustuslakivaliokunnan yleista maarayksenantovaltaa koskevaa lahtokohtaa, jonka mukaan
viranomaiselle lailla sdddettdavan valtuuden tulee olla soveltamisalaltaan tasmallisesti rajattu ja etta
tdma edellyttda valtuutukselta tavanomaista suurempaa tasmallisyytta (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 pidettava oikeusministerion arvion mukaan
sitd, ettd perusoikeuksia rajoittavat kiellot ja rajoitukset tulee rajata niiden tarkoitusten kannalta
valttamattomiin tilanteisiin. Tama naky voimassa olevissa ilmailun 11 §:n 3 momentin mukaisessa
maardyksenantovaltuudessa, joka on rajattu valttamattomiin rajoituksiin. Myos miehittamattomiin
ilma-aluksiin kohdistuvat kiellot ja rajoitukset on perusteltua rajata samaisella edellytyksella.

Oikeasuhtaisuus tulee huomioida myos arvioitaessa kiellon ajallista kestoa. Suhteessa voimassa
olevaan ja perustuslakivaliokunnan myotavaikutuksella saadettyyn ilmatilalain 11 §:n 3 momentin
saantelyyn, jossa rajoituksen enimmaiskesto on nykyiselldan kaksi viikkoa, ehdotettavan rajoituksen
kesto on huomattavan pitkd. Oikeusministerid kiinnittad huomiota siihen, ettd voimassa olevan
ilmailulain 11 §:n mallissa toistaiseksi voimassa olevat rajoitukset sdaddetddn valtioneuvoston
asetuksella ja maarayksella voidaan asettaa vain kahden viikon rajoituksia. Oikeusministerion arvion
mukaan 5 vuoden rajoituksen voidaan katsoa olevan luonteeltaan hyvin ldahelld pysyvaa rajoitusta.
Jatkovalmistelussa on pyrittdva yleisesti tarkastelemaan sitd, onko enimmaiskestoltaan ndin pitkien
rajoitusten asettaminen maarayksella tai paatoksella valtiosdantoisesti hyvaksyttava ratkaisu.

Jatkovalmistelussa tulee oikeusministerion arvion mukaan pyrkia arvioimaan kokonaisuudessaan 11
a §:n saantelyn vaikutuksia perusoikeuksiin ja varmistua siitd, ettd ehdotettava sdannos tayttaa
kaikilta osin perusoikeuksien rajoittamiselle asettuvat vaatimukset niin sdantelyn tasmallisyyden ja
tarkkarajaisuuden kuin myds hyvaksyttavyyden ja oikeasuhtaisuuden osalta.

Mahdollisuus perustaa ilma-alusten toimintaa helpottavia UAS-ilmatilavyéhykkeité (11 b §)
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Lakiin ehdotetaan lisattavaksi uusi 11 b §, joka mahdollistaisi komission taytantéénpanoasetuksen
15 artiklan 2 kohdan mukaiset miehittamattomien ilma-alusjarjestelmien UAS-ilmatilavydhykkeet,
joissa helpotetaan miehittdméattomilla ilma-aluksilla harjoitettavaa toimintaa. Pykalassa
sadnneltaisiin mahdollisuudesta perustaa paatoksella tai madraykselld UAS-ilmatilavyohykkeen, jolla
miehittdmaton ilma-alus on vapautettu yhdestd tai useammasta miehittamattéman ilmailun
taytantoonpanoasetuksen 4 artiklassa tarkoitetusta avointa kategoriaa koskevasta vaatimuksesta.
P3aatos tai maardys voitaisiin antaa omasta aloitteesta tai miehittamattoman ilma-alusjarjestelman
kayttajan hakemuksesta ja se voitaisiin tehda enintddn 5 vuoden madraajaksi kayttdjan omaa
toimintaa tai usean tahon yhteistoimintaa varten taikka yleiseen kadyttéon. Toiminta téllaisella
alueella on suunniteltava ja toteutettava siten, ettei lentoturvallisuutta vaaranneta.

Sadannoksesta itsestddn ei kay ilmi se, milla perusteella alueita voitaisiin perustaa. Esitysluonnoksen
perustelujen mukaan esimerkkeja mahdollisista hakijaryhmistd voisivat olla esimerkiksi
lennokkikerhot, jotka haluaisivat lennattda miehittamattémia ilma-aluksia avoimen kategorian
vaatimuksista, esimerkiksi 120 metrin enimmaiskorkeusrajasta, poiketen kerhon lennatyspaikalla.

Vaikka ehdotetun saanndoksen mukaista ratkaisua voitaneen sindnsa pitdda mahdollisena, kiinnittaa
oikeusministerié huomiota siihen, ettd viranomaisen tulee toimissaan noudattaa hallintolain 6 §:n
hallinnon vyleisia oikeusperiaatteita, joista keskeisia ovat muun muassa objektiivisuus ja
yhdenvertaisuus. Jatkovalmistelussa olisi oikeusministerion arvion mukaan perusteltua pohtia
mahdollisuuksia tdsmentda sdaanndsta siten, ettd siitd selvemmin ilmenisi, millda perustein
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perustettavia alueita olisi mahdollista hakea tai milld perustein viranomainen voisi niitd oma-
aloitteisesti perustaa.

11 b §:n 3 momentin mukaan liikenne- ja viestintdvirasto voi peruuttaa edelld 1 momentissa
tarkoitetun maadrayksen tai pdatoksen tai muuttaa sen ehtoja, jos niitd tehtdessa vallinneet
olosuhteet ovat muuttuneet olennaisesti. Oikeusministerio kiinnittaa talta osin huomiota siihen, etta
ainakin siltd osin kuin ilmatilavyohyke on perustettu kayttdjan hakemuksesta, luvan peruuttaminen
olisi hallintolain 6 §:3an kiinnittyvan luottamuksensuojan valossa perusteltua kiinnittaa lupaehtojen
rikkomiseen.

Liikenne- ja viestintdvirasto voi seka 11 a ettd 11 b §:ien perusteella tehda ilmatilavyohykkeita
koskevia paatoksia. Ilmailulain 181 §:n muutoksenhakusdannoksen mukaan Liikenne- ja
viestintaviraston paatoksistda saa hakea oikaisua paatoksen tehneeltd viranomaiselta siten kuin
hallintolaissa sdaadetaan. Esitysluonnoksen perusteluissa ei 11 a ja 11 b §:ien osalta ole kasitelty
lainkaan muutoksenhakua koskevia kysymyksia. Talta osin jaa epaselvaksi, miten kyseisten paatosten
muutoksenhakukelpoisuus on esitysluonnoksessa katsottu ratkaistavan. Epaselvaksi talta osin jaa
muun muassa kysymys siitd, kuka kyseisistd paatoksistad voisi mahdollisesti valittaa. Kysymys on
erityisen olennainen 11 b §&:n kohdalla, jossa luvan myodntaminen voi perustua kayttdjan
hakemukseen. Muutoksenhakuun liittyvia kysymyksia on jatkovalmistelussa selvennettdva seka 11 a
ettd 11 b §:ien osalta.
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