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Lausunto

28.03.2024

Asia:  VN/22627/2023

Lausuntopyyntö luonnoksesta hallituksen esitykseksi eduskunnalle laiksi 
ilmailulain muuttamisesta ja siihen liittyviksi laeiksi

Lausunnonantajan lausunto

Voitte kirjoittaa lausuntonne alla olevaan tekstikenttään

Liikenne- ja viestintäministeriö on pyytänyt oikeusministeriöltä lausuntoa otsikkoasiassa. 
Luonnoksessa ehdotetaan säädettäväksi lentoliikenteen kestävistä polttoaineista annetun EU-
asetuksen ja jakeluinfra-asetuksen kansallisen täytäntöönpanon edellyttämistä säännöksistä, 
erityisesti seuraamusmaksuista. Oikeusministeriö toteaa lausuntonaan seuraavan.

Seuraamusmaksusääntely ja suhde perustuslakiin

Luonnoksen säätämisjärjestysperusteluissa on tarkasteltu seuraamusmaksusäännöksiä perustuslain 
8 §:n ja 21 §:n kannalta. Perusteluissa on sinänsä tunnistettu ne seikat, joita 
säätämisjärjestysperusteluissa on syytä käsitellä, mutta osiota olisi syytä eräiltä osin täsmentää. 
Luonnoksessa todetaan, että ”asetus jättää hyvin niukasti kansallista liikkumavaraa suhteessa 
seuraamusjärjestelmään.” Jää kuitenkin epäselväksi, miltä osin kansallista liikkumavaraa on. 
Perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti korostanut, että siltä osin kuin Euroopan unionin 
lainsäädäntö edellyttää kansallista sääntelyä tai mahdollistaa sen, tätä kansallista liikkumavaraa 
käytettäessä otetaan huomioon perus- ja ihmisoikeuksista seuraavat vaatimukset (esim. PeVL 
25/2005 vp).

Välttämättömyys ja viimesijaisuus

Kuten säätämisjärjestysperusteluissa on tunnistettu, seuraamusmaksussa on kyse 
perusoikeusrajoituksesta. Näin ollen seuraamusmaksusääntelyn on täytettävä perusoikeuksien 
yleiset rajoitusedellytykset, kuten lakitasoisuus, hyväksyttävyys, täsmällisyys ja tarkkarajaisuus, 
oikeasuhtaisuus ja oikeusturva. Tämä merkitsee muun muassa, että seuraamusmaksusääntelyn on 
oltava välttämätöntä ja viimesijaista suhteessa muihin seuraamuksiin. Jotta seuraamusmaksu voi olla 
välttämätön, on sen oltava myös tehokas. 

Perusteluissa todetaan ”Asetus lentoliikenteen polttoaineista velvoittaa säätämään 
seuraamusjärjestelmästä, jossa eräiden velvoitteiden noudattamatta jättäminen johtaa sanktioon. 
Edellä esitetysti kansallisesti ei siten ole liikkumavaraa sen suhteen, säädetäänkö 
seuraamusjärjestelmästä vai ei.” Esityksen säätämisjärjestysperusteluissa tulisi kuitenkin 
välttämättömyyden ja viimesijaisuuden vaatimuksen arvioimiseksi selvästi ilmaista kansallinen 
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liikkumavara sen osalta, mitkä teot tai laiminlyönnit on sanktioitava eli miltä osin ehdotettu kunkin 
teon sanktiointi perustuu asetukseen ja miltä osin kansalliseen harkintaan. Mikäli sääntely jättää 
kansallista liikkumavaraa, tulee sanktiointi perustella perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten 
näkökulmasta. Perusteluissa olisi syytä tehdä selkoa myös ko. seuraamuslajin valinnasta.

Laillisuusperiaate ja sääntelyn täsmällisyys

Perusteluissa on asianmukaisesti tunnistettu, että seuraamusmaksusääntely on merkityksellistä PL 8 
§:n laillisuusperiaatteen kannalta. Seuraamusmaksusäännöksestä on ilmettävä selkeästi, minkä 
lainsäädännön vastaisista teoista tai laiminlyönneistä seuraamuksena voi olla seuraamusmaksu. 
Tämä lisäksi itse laissa säädetty velvoite, johon seuraamusmaksu on liitetty, tulee olla täsmällinen ja 
sääntelyn toimijoille ennakoitavissa. Perusteluja olisi syytä täsmentää vielä sen osalta, minkä vuoksi 
juuri ehdotetut teot tulee sanktioida (onko kansallista liikkumavaraa ja miten tätä on perustuslain 
mukaisesti käytetty – vai edellyttääkö asetus nimenomaan ko. teon sanktiointia) ja millä perustein 
itse velvoitteiden arvioidaan olevan täsmällisiä ja tarkkarajaisia. Esimerkiksi ehdotetun 151 b §:n 
sanktiointi vaikuttaa kiinnittyvän varsin epämääräiseen velvoitteeseen, jossa edellytetään 
”tarvittavia toimenpiteitä”. (ks. velvoitteen epätäsmällisyydestä esim. PeVL 37/2021 vp, kohta 33-
37).

Oikeasuhtaisuus ja seuraamusmaksujen suuruus

Perusteluissa todetaan, että kansallista harkintavaltaa sisältyy seuraamusmaksujen suuruuteen. 
Luonnoksessa kuitenkin ehdotetaan (1. LE 151 a § ja 2. LE 11 b §) säädettäväksi ainoastaan 
seuraamusmaksun vähimmäismäärästä. Toimivaltaiselle viranomaiselle jää näin ollen merkittävän 
laaja harkintavalta seuraamusmaksun määrän osalta. Epäselväksi jää, minkä vuoksi luonnoksessa ei 
ehdoteta säädettäväksi seuraamusmaksun enimmäismäärästä ja millä perusteella tällaisen 
rajoittamattoman suuren seuraamusmaksun arvioidaan olevan oikeasuhtainen. Jatkovalmistelussa 
on syytä täsmentää seuraamusmaksun enimmäismäärää koskevaa sääntelyä, mikäli mahdollista, ja 
perusteluja tehden lisäksi selkoa kansallisesta liikkumavarasta. Vaatimusta sääntelyn 
oikeasuhtaisuudesta on syytä käsitellä täsmällisemmin.

Seuraamusmaksujen määrääminen ja oikeusturva

Seuraamusmaksun vähimmäismäärästä säädettäisiin ilmeisesti asetukseen perustuen täsmällisesti. 
Luonnoksessa ei ole kuitenkaan lainkaan tehty selkoa siitä, minkä suuruisista seuraamusmaksuista 
olisi kyse tällaisten ehdotettujen laskukaavojen mukaan määräytyvissä seuraamusmaksuissa. 
Tällainen arviointi on lisättävä esitykseen, jotta sen perusteella on hahmotettavissa, kuinka 
merkittävistä seuraamusmaksuista on kyse. Koska käsitystä seuraamusmaksujen suuruudesta ei 
varsinaisesti ole mahdollista muodostaa luonnoksen perusteella, seuraamusmaksujen 
määräämistoimivallan organisointia (tuleeko osoittaa kollegiaaliseen päätöksentekoon) sekä 
muutoksenhakujärjestelmää (onko oikaisuvaatimusmenettely tarkoituksenmukainen) koskevia 
ehdotuksia on haastavaa arvioida. (ks. näiden osalta Lainkirjoittajan opas, osiot 12.13.2 ja 12.10.6).

Molemmissa lakiehdotuksissa seuraamusmaksun määräämistä koskeva säännös on muotoiltu 
muotoon ”Liikenne- ja viestintävirasto määrää” (151 a ja 151 b §) tai ”Energiavirasto määrää”. 
Seuraamusmaksusääntely muotoillaan yleensä muotoon ”voi määrätä” osoittamaan viranomaisen 
harkintavaltaa. 

Ehdotetun 151 a §:n mukaan virasto voi vapauttaa aluksen käyttäjän määrätystä 
seuraamusmaksusta, jos ilma-aluksen käyttäjä pystyy osoittamaan tietyt seikat. Määräämättä 
jättäminen on katsottu asianmukaiseksi säätää oikeusharkintaiseksi (seuraamusmaksu jätetään 
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määräämättä). Luonnoksesta ei käy ilmi, perustuuko muotoilu asetukseen ja jättääkö asetus näiltä 
osin liikkumavaraa. Puolestaan ehdotetussa 151 b §:ssä ei mahdollisteta seuraamuksen 
määräämättä jättämistä tai kohtuullistamista. Ratkaisua ei ole luonnoksessa perusteltu. 

Seuraamusmaksujen täytäntöönpano ja tulojen kohdistaminen

Esityksessä ehdotetaan, että ilmailulain 151 a ja 151 b §:ssä sekä uusiutuvien polttoaineiden käytön 
edistämisestä liikenteessä annetun lain 11, 11 a ja 12 §:ssä tarkoitettujen seuraamusmaksujen 
täytäntöönpanossa sovellettaisiin sakon täytäntöönpanosta annettua lakia. Täytäntöönpanosta 
huolehtisi siten Oikeusrekisterikeskus.

Oikeusministeriö toteaa, että ehdotetut seuraamusmaksujen täytäntöönpanoa koskevat säännökset 
on laadittu lainkirjoittajan ohjeiden mukaisesti. Esityksessä on myös arvioitu, että 
seuraamusmaksuja määrätään vähäisessä määrin ja että täytäntöönpanotehtävästä 
Oikeusrekisterikeskukselle mahdollisesti tulevina vuosina aiheutuva lisätyö tulee ottaa huomioon 
kehys- ja budjettivalmistelussa. Oikeusministeriö pitää ehdotuksia tältä osin asianmukaisina.

Esityksessä ehdotetaan ilmailulakiin uutta 151 d §:ää ja uusiutuvien polttoaineiden käytön 
edistämisestä liikenteessä annettuun lakiin uutta 11 c §:ää. Molemmissa pykälissä säädettäisiin 
seuraamusmaksuista saatujen tulojen käyttämisestä lentoliikenteen kestävistä polttoaineista 
annetun asetuksen 12 artiklan 10 kohdan tarkoittamalla tavalla. Ensimmäisessä velvoite on 
muotoiltu sallivammaksi ”on pyrittävä käyttämään”, kun taas toisessa velvoite on muotoiltu 
täsmällisesti ”on käytettävä”. 

Tällaisiin varojen kohdentamista koskeviin säännöksiin on suhtauduttu varauksella sen vuoksi, että 
niiden voidaan jossain määrin nähdä kaventavan eduskunnan budjettivaltaa, erityisesti, mikäli 
tällaisia säännöksiä tulee runsaasti. (Perustuslakivaliokunta on arvioinut vaikutuksia eduskunnan 
budjettivaltaan esimerkiksi lausunnoissa PeVL 1/2019 vp, PeVL 38/2018 vp, PeVL 37/2018 vp ja PeVL 
55/2017 vp, jolloin ehdotuksia ei ole pidetty budjettivallan kannalta ongelmallisena. Lausunnossaan 
PeVL 14/2021 vp valiokunta on katsonut, että kyseisessä ehdotuksessa oli erityisesti budjettivaltaan 
liittyen kyse merkittävästä toimivallan siirrosta Euroopan unionille.). Luonnoksessa on viitattu 
Neuvoston oikeuspalvelun lausuntoon, jossa katsottiin seuraamusmaksutulojen ohjaamisen tiettyyn 
kohteeseen olevan sinänsä mahdollista ja sopusoinnussa EU:n omien varojen järjestelmän kanssa, 
eikä se loukkaa jäsenvaltioiden budjettisuvereniteettia. Tulojen ohjaamista koskeva ehdotus olisi 
tarkoituksenmukaista noteerata myös säätämisjärjestysperusteluissa.

Oikeusministeriö pitää ehdotettua säännöstä epäselvänä sen suhteen, missä menettelyssä 
rahoitusta asetuksen 12 artiklan 10 kohdassa tarkoitettuun tarkoitukseen on tarkoitus kohdentaa. 
Perustuslain mukaan eduskunta päättää valtion talousarviosta, johon sisältyvät arviot vuotuisista 
tuloista ja määrärahat vuotuisiin menoihin sekä määrärahojen käyttötarkoitukset. Näin ollen 
sääntely tulisi lähtökohtaisesti toteuttaa siten, että mainittuun tarkoitukseen rahoitus ohjattaisiin 
valtion talousarviomenettelyssä. Ehdotetun säännöksen perusteella tämä on epäselvää. 

Käytännössä ainakaan seuraamusmaksut perivällä Oikeusrekisterikeskuksella ei ole edellytyksiä 
arvioida sitä, mihin yksittäisistä seuraamusmaksuista saatavat tulot kohdistettaisiin. 
Oikeusministeriön käsityksen mukaan seuraamusmaksujen täytäntöönpanovaiheessa saatuja 
maksuja tulisi käsitellä kuten muitakin sakon täytäntöönpanosta annetun lain mukaisia sakkotuloja. 
Tulot tulisi siten näidenkin seuraamusmaksujen osalta käsitellä osana valtion talousarvion 
sakkotuloja.   

Teknisempiä huomioita
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Ensimmäisen lakiehdotuksen 93 a §:ssä säädettäisiin Liikenne- ja viestintäviraston velvollisuudesta 
tehdä ”pyyntö koskeva muutoksenhaun alainen päätös”. Muotoilu perustunee asetukseen, mutta se 
olisi syytä muotoilla vastaamaan kansallista lainsäädäntöä. 

Luonnoksessa on runsaasti siten kuin -viittauksia asetukseen. Viittaustapa ei ole suositeltu (Lako osio 
19), minkä vuoksi olisi syytä pyrkiä muotoilemaan nämä toisella tavoin.

Luonnoksessa vaikutetaan useammassa kohdin toistettavaksi asetuksen tekstiä. Jatkovalmistelussa 
olisi syytä pyrkiä varmistumaan siitä, että asetuksen tekstiä ei tarpeettomasti toisteta. Jos 
puolestaan asetuksen säännöksiä joudutaan jostakin syystä (esimerkiksi selkeyden vuoksi) 
toistamaan, kansallisesta säädöksestä tulee käydä selvästi ilmi, että siinä oleva sääntely on peräisin 
asetuksesta, ja siinä tulee nimenomaisesti ilmaista, mitkä säännökset toistetaan. (ks. tarkemmin 
Lako 7.2).

Suurpää Johanna
Oikeusministeriö

Färkkilä Heini
Oikeusministeriö


