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Tiivistelmi: Tutkielman péaétarkoituksena on selvittdéd ilmatilan hallinnan taustalla ole-
vaa kansallista ja kansainvilista lainsdddéntod. Englannin kielessa sanat possession, cont-
rol ja management voidaan kaikki kdintdd suomeksi sanalla hallinta. Mita siis tarkoittaa
ilmatilan hallinta?

Kansainvilisesti ilmailusta on sdddetty lahinna siviili-ilmailun alalla. Suomessa ilmatilan
hallinta -termi on sidottu EU:n Single European Sky -asetuskokonaisuuteen, jonka tar-
koituksena on kasvattaa siviili-ilmailun kapasiteettia. Kansallisella tasolla siviili-ilmailun
liséksi tulee ottaa huomioon valtion ilmailu, jonka ilmatilatarpeet ovat kansalliseen tur-
vallisuuteen perustuvia. Tutkielmassa katsotaan, ettd on olemassa kaksi ilmatilan hallin-
taan vaikuttavaa etunidkokulmaa, joita ovat lentoliikenteen kapasiteetin maksimoiminen
ja kansallisen turvallisuuden edellytysten turvaaminen sotilasilmailun muodossa.

EU ei voi perussopimuksiensa puitteissa sdddelld kansallisen turvallisuuden piiriin kuu-
luvista asioista, mutta se on siitd huolimatta uudistanut eurooppalaista ilmatilaa perusta-
vanlaatuisesti Single European Sky -asetuskokonaisuudellaan. Niilld uudistuksilla on
merkittava vaikutus my0s sotilasilmailuun. Tutkielmassa selvitetddn, miten EU on rat-
kaissut timén toimivaltahaasteen, ja miten Suomi EU:n jdsenvaltiona on suhtautunut
EU:n asetuksiin. Tutkielmassa tarkastellaan my0s, kuinka suuri vaikutus EU:n asetuksilla
on ollut kansalliseen ilmatilan hallintaan ja miten sotilasilmailun etundkdkulma on otettu
huomioon kansallisessa toiminnassa.

Tutkielman johtopédatoksend on, ettd EU haluaisi sdddelld ilmailusta tehokkaammin ko-
rostaen siviili-ilmailun ndkdkulmaa, mutta jasenvaltiot eivit ole halunneet luopua suve-
reniteetistaan, vaan ovat kiyttdneet EU:n asetuksiinsa luomia suojalausekkeita turvatak-
seen sotilasilmailun tarpeet. Kéytdnnosséd ainoastaan valtiolla on suvereenina toimijana
edellytykset ratkaista ilmatilan etundkokulmien tasapainottamista koskevat haasteet.

Avainsanat: [lmatilan hallinta, valtion suvereniteetti, Single European Sky, airspace ma-
nagement, airspace control
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimusaiheesta

Mité tarkoitetaan hallinnalla? Juridisesti, erityisesti esineoikeudellisesti, sanakirja voisi méaéri-
telld hallinnan olevan ulkopuolisen havaittavissa oleva maarddmisvalta irtaimeen tai kiintedin
esineeseen tai oikeuteen. Englanniksi hallintaa vastaavia sanoja voisivat olla esimerkiksi ma-
nagement, possession ja control. Jokaisella niistd vaihtoehdoista on erilainen vivahde, mutta
suomeksi hallinnasta kdytetdin usein samaa sanaa. Ndin on my0s puhuttaessa ilmatilan hallin-
nasta. EU on sdédntelyssdédn kddntényt termin airspace management suomeksi termiksi ilmatilan
hallinta ja néin estinyt muiden kddnnosten kdyton aiheen yhteydessd. Onko tilld termivalin-
nalla vaikutusta ilmatilan hallintaa koskevaan kansalliseen sdéntelyyn erityisesti, kun verrataan
ilmatilan hallintaa siviili- ja sotilastoiminnan vélilld? Asian tarkastelu on merkityksellistd siksi,
ettd EU el mandaattiinsa perustuen voi sdddelld jasenvaltioidensa kansallisen turvallisuuden
piiriin kuuluvasta sotilasilmailusta, mutta tosiasiassa vaikuttaa siihen siviili-ilmailua koskevalla

saantelyllaan.

Eurooppalaisen ilmatilan hallinta on ollut viimeistddn vuosituhannen vaihteesta suuren muu-
toksen ddrelld. Yhtendisen eurooppalaisen ilmatilan hanke (engl. ”Single European Sky”, SES)
on yrittinyt muuttaa ilmatilan hallintaa Euroopassa siten kuin se ndhddédn EU:n ndkokulmasta.
Puhuessaan ilmatilan hallinnasta (engl. ”Airspace Management”, ASM) EU puhuu tosiasiassa
hallinnan sijaan suunnittelutoiminnosta, "jonka pdcdtavoite on hyédyntdd kdytettivissd olevaa
ilmatilaa mahdollisimman tehokkaasti jakamalla aikoja dynaamisesti ja erottelemalla joissakin
tapauksissa eri ilmatilan kdyttdjaluokille osoitettava ilmatila lyhytaikaisten tarpeiden perus-

teella”.! Hallinta nihdiin nimenomaan rajallisen resurssin kiyton optimointina suunnittelun

I Asetus 2004/549/EU: 2 artikla 7 kohta.



kautta, jossa erilaiset tahot toimivat yhteistyossd. Niakokulma on EU:lle luonnollinen, koska

silld ei ole suvereniteettia jasenvaltioiden ilmatilaan.

Jasenvaltioiden ilmatilan hallinta perustuu kansainvilisen siviili-ilmailun yleissopimuksen
(Chicagon yleissopimus, SopS 11/1949) 1 artiklassa vahvistettuun periaatteeseen, jonka mu-
kaan jokaisella valtiolla on tdydellinen ja yksinomainen ilman herruus (engl. ’sovereignty”)
omaan ilmatilaansa. Hallinnan nidkokulmasta jasenvaltioilla on siis médraamisvalta omaan il-
matilaansa. [Imatilassa on maa-alueiden tapaan kyse valtion alueen osasta, mutta silld erotuk-
sella, ettei ilmatilaan pystytd nykyiselld teknologialla rakentamaan maiden viélisié rajoja tai py-

syvii rakennelmia, joilla ulkopuolinen voisi havaita siirtyneensi jonkin valtion ilmatilaan.?

Valtion ilmatilan teknisesti valvonnasta vastaa Puolustusvoimat, jonka sisélld vastuussa on II-
mavoimat’. Normaalioloissa varsinaista valvontatoimea toteuttavat aluevalvontaviranomaiset,
joista Puolustusvoimien tehtivini on huolehtia aluevalvonnan toimeenpanosta*. Myds ilmalii-
kennepalvelujen tarjoaja (engl. "air traffic service”, ATS) toteuttaa aluevalvontatehtdvid muun

3. Masritelmallisesti voidaan nahda, ettd

muassa vaatiessaan ilma-alusta palaamaan reitilleen
aluevalvontaviranomaiset vahvistavat valtion suvereniteetin eli hallinnan omaan ilmatilaansa
ja tekevit siitd ulkopuoliselle havaittavissa olevan. Sotilasoperaatioiden aikana NATO (North
Atlantic Treaty Organization) ndkee ilmatilan hallinnan (engl. airspace control”, ASC) toimin-
tona, jolla mahdollistetaan mahdollisimman suuri toiminnanvapaus ja minimoidaan oman tulen
tappiot®. Hallinta on monimutkainen kisite, joka esiintyy sen monissa muodoissa my®&s ilmati-

lan hallinnassa. Kansallisessa lainsddddnndssa ilmatilan hallinta esiintyy usein EU:n tarkoitta-

malla tavalla, eiki sitd nihdi titi laajempana kisitteend.” Onko EU:n tapa kisitelld ilmatilan

2 Ilmatilan hallinnasta ja valtion itsemééridmisoikeudesta ks. HE 2014/296. 1.2 ja 1.3 osajaksot.

3 HE 2014/296. 30 a § perustelut.

4 Aluevalvontalaki 755/2000. 23-24 §.

5 Ibid. 24 a §, sekd asetus 971/2000.

8 NATO Standard AJP-3.3.5 (2013). Kohta 0101.e.

7Ks. esimerkiksi HE 2014/296, jonka mukaan ilmatilan hallinta kuuluu valtion itseméirédimisoikeuteen ja toisaalta
ilmatilan péivittdisestd hallinnasta vastaa ilmatilan hallintayksikko (engl. ”Airspace Management Cell”, AMC),
jonka tehtivat on médritetty asetuksessa 2005/2150/EU.



hallintaa ldhes ainoastaan siviililentoliikenteen ndkokulmasta siis vaikuttanut myds kansalli-

seen tapaan sdétid ilmatilan hallinnasta?

Viitén, ettd ilmatilan hallinnan sisilla on kaksi eri etunikokulmaa, kansallinen turvallisuus ja
ilmaliikenteen tehokkuus, joita valtio tasapainottelee suvereniteettinsa voimalla. Suvereniteetti
on kansainvilisesti vahvistettu valtion oikeus, jonka avulla se pdéttdd niistd toimenpiteistd,
joilla yhteensovitetaan kansallisen turvallisuuden varmistamisesta aiheutuvat vaatimukset ja
toisaalta lentoliikenteen tehokkuus. Euroopan unionin mandaattiin eivét kuulu valtion kansal-
liseen turvallisuuteen kuuluvat asiat, joten sen sddtdessd ilmatilan hallinnasta ratkaisu jaé viis-
taméttd keskenerdiseksi. Ainoastaan suvereenilla toimijalla on mahdollisuus tasapainottaa il-

matilan kdyttdjdryhmien tarpeet kokonaisvaltaisesti.
1.2 Tutkielman tavoite, kohde ja rajaukset

Tutkielman tavoitteena on selvittdd, onko EU:n ilmatilan hallintaa sditelevilld hankkeilla ja
termivalinnalla suomenkielisessid kddnnoksesséd ollut vaikutusta suvereenin toimijan, tutkiel-
man tapauksessa Suomen valtion, tapaan sdddelld ilmatilansa hallinnasta. Tutkielmassa pereh-

ndkokulmien vililld tasapainoilu on onnistunut.

Tutkimuskysymykset jakautuvat ns. nollakysymykseen seké varsinaisiin tutkimuskysymyksiin.
Nollakysymykselld taustoitetaan aihetta siten, ettd varsinaisiin tutkimuskysymyksiin vastaami-

nen on mahdollista, loogista ja perusteltua.

0. Mikd on ilmatila, kenelle se kuuluu, miten siitd on sovittu kansainvilisesti ja miten ilmatilan

kdsite on kehittynyt nykypdivddn asti?

1. Milld tavalla EU sdcdntelee ilmatilan hallinnan konseptia ja minkdlainen suhde silld on jd-

senvaltioiden sotilasilmailuun?

2. Miten Suomen lainsddddnté ja kansalliset viranomaiset suhtautuvat ilmatilaa koskevaan EU-

sddntelyyn ja kansainviliseen sddntelyyn?



3. Mikd on sotilastoiminnan etundkokulma ilmatilan hallintaan? Miten EU:n ilmatilan hallin-

nan etundkoékulma ja sotilaslentotoiminnan etundkékulma suhtautuvat toisiinsa?

4. Mitd ilmatilan hallinnan kdsitteelld lopulta tarkoitetaan ja miten se mahdollisesti vaikuttaa

ilmatilan kdyttdjdaryhmiin nyt ja tulevaisuudessa?

Kysymyksiin vastataan kasittelemélld ilmatilan hallinnan késitettd niistd ndkokulmista, jotka
johdannossa tuodaan lyhyesti esille. Tutkimustavoitteen saavuttamiseksi tutkielma vaatii jon-
kin verran ilmatilan hallintaa koskevan perustiedon avaamista ja kdsittelyd ennen syvillisempaa
pohdintaa. Tavoitteena ei ole tuottaa kielitieteellistd analyysia lainsdddannostd vaan 16ytaa lain-
sdddanndssd implisiittisesti piilevid késitteitd ja késityksid, jotka vaikuttavat niitd sovelletta-
essa. Tavoitteen taustoittamiseksi tulee ymmartad ilmatilan jakamisen perusperiaate sekd ilma-

tilan kaksi pddasiallista kayttdjaryhmaa.

Kuten tutkielman alussa todettiin, ei ole olemassa sellaisia maa-alueilla kédytdssé olevia raken-
nelmia vastaavia rakennelmia, joilla ilmatilaa pystyttéisiin hallitsemaan sitd merkitsemalld. II-
matilassa ei mydskdin ole mahdollista olla jatkuvasti 14sné tietyssd paikassa. Kéytdnnossa il-
matilan hallinta tarkoittaakin ilmassa liikkuvien kohteiden hallitsemista maasta késin. Liiken-
teen hallinnan helpottamiseksi on ilmatilaan luotu sen alla olevaan maan pintaan ja korkeuteen
perustuvia ilmatiloja. Yleistys ilmatilan jakamisesta maan pinnan mukaan esitetdén kuviossa 1.

Kaikki ilmatilan jaot perustuvat ilman alla olevaan maapallon pintaan ja sen hallintasuhteisiin.



Valvomatonilmatila

Valvottu ilmatila

Valvomatonilmatila Valvottu ilmatila (lentokentta) Valvomatonilmatila

Maan pinta

Kuvio 1 — limatilan jakamisen perusperiaate

Esimerkkind kdytetyssd kuvassa ilmatilan jako ndytetddn pystysuunnassa ja se perustuu lennon-
varmistuspalveluiden (eng/. ”Air Navigation Services”, ANS) tarjontaan. Valvomattomassa il-
matilassa ei tarjota lennonvarmistuspalveluita lainkaan ja valvotussa riippuen ilmatilan luokit-

telusta. Samat jakoperusteet toimivat myds vaakatasossa.

Tutkielman tavoitteen ymmartdmiseksi ilmatilan jakamisperusteen lisdksi tulee ymmaértaa il-
mailun historiallinen juridinen kahtiajakautuneisuus. Ilmatilan kéyttdjét jaetaan juridisesti kah-
teen kategoriaan: siviili-ilmailijoihin ja valtion ilmailijoihin, joista suurimpana ryhméné on so-
tilasilmailu. Siviili-ilmailijoiden toimintaa on rajoitettu sekd kansallisesti ettd kansainvilisesti
erilaisin sopimuksin. Sotilasilmailu taas on perinteisesti jitetty ndiden sopimusten ulkopuolelle.
Kaytdnnossa tilanne johtaa siihen, ettd eri kansainvélisilld foorumeilla puhutaan eri etundko-
kulmista ilmatilan hallintaa kéasiteltdessd, vaikka kaikki kédyttavéit samaa ilmatilaa. Ainoastaan

valtioilla on edes teoriassa mahdollisuus kokonaisvaltaiseen ilmatilan hallintaan.



Tutkielman ulkopuolelle rajataan nelji asiakokonaisuutta: 1) ilmaliikenteen hallinnan tekninen
nikokulma®, 2) lennonvarmistuspalveluiden organisointi ja sen suhde julkisen vallan kiytto6n,

3) muiden kuin Suomen kansalliset lainsdidinnét ja 4) yleisilmailun.’

Tekninen ndkdkulma on kiistatta merkittdvé osa yhtendisen eurooppalaisen ilmatilan hanketta,
mutta tutkielman tavoitteiden ja tutkimuskysymysten ndkokulmasta sen tuoma lisdarvo on vaa-
timaton. Toisen rajauksen kohteesta eli lennonvarmistuspalveluiden organisoinnista voisi tehda
oman tutkielmansa. Aihe on pulmallinen ja liittyy vahvasti yhtendisen eurooppalaisen ilmatilan
hankkeeseen. Kansallisen suvereniteetin ja lennonvarmistuspalveluiden suhdetta sivutaan muu-
tamassa kohdassa tutkielmaa, mutta vain siind miérin kuin on tarpeen ilmatilan hallinnan taus-
tan ymmartdmiseksi. Lennonvarmistuspalveluiden ottaminen tarkempaan késittelyyn toisi lisa-
arvoa ilmatilan hallinnan kokonaisvaltaisen ymmértdmisen vuoksi, mutta tutkimuskysymyksiin
pystytddn vastaamaan tdysimidridisesti myos ilman tdmin nidkokulman laajempaa kisittele-

mistd. Rajauksen syynd on edelld mainitun lisdksi tutkielman suosituspituus.

Kolmannen rajauksen syynd on sotilasilmailun linkittyminen kansalliseen lainsddadéntoon.
Koska tutkielman tavoitteena on kisitelld ilmatilan hallinnan vaikutuksia kansalliseen lainsda-
déntoon ja sotilasilmailuun Suomessa, on tarpeetonta kisitelld muiden maiden lainsdddantoa.
Neljdnnen rajauksen, eli yleisilmailun merkitys ilmatilan hallinnan kannalta taas on ollut tois-
taiseksi minimaalinen, minki takia niiden kasittely ei tuo lisdarvoa tutkielmalle. Yleisilmailun
lentokorkeudet ja -mairét sekd aluevaraustarpeet ovat sellaisia, ettd niiden vaikutus ilmatilan
hallintaan on kokonaisuuden kannalta vaatimaton. Yleisilmailun kasvavana osapuolena miehit-
tamattomien ilma-alusten kehitys on ollut merkittdvaa ja jo nykyédén niille voidaan varata omia
lentoalueitaan. Tdssd tutkielmassa ei suosituspituuden puitteissa ole mahdollista keskittya seka
reittiliitkenteen ja sotilaiden viliseen ilmatilan hallintaan ettd matalampia lentokorkeuksia kéyt-

tavdin yleisilmailuun. Toistaiseksi reittilitkenteen ja sotilaiden ilmatilatarpeiden koordinointi

8 Erityisesti SES-hankkeeseen vilittomiisti liittyvd SESAR-tutkimushanke (engl. ”Single European Sky ATM Re-
search”).

Yleisilmailulla ymmiérretéin tissid kontekstissa kaikki muu paitsi kaupallinen lentoliikenne, lentoty seké sotilas-
ilmailu. Ks. esim. ICAO -Annex 6. Termimé&éritelma: ”general aviation operation”



on kokonaisuuden kannalta merkittivimmassa roolissa, mutta etenkin miehittdméattomien ilma-

alusten rooli on ollut kasvava.

Oman haasteensa michittamittomien ilma-alusten osalta tuottaa kayttdjadkunnan dkillinen laa-
jentuminen. Ostamalla miehittaméttomén ilma-aluksen lahimmastd marketista uusi ilmailija saa
kyvyn vaikuttaa muuhun ilmaliikenteeseen mutta ei ymmaérrystd omasta vaikutuksestaan koko-
naisuuteen. Tulevaisuudessa ndiden kdyttdjien tarpeet ilmatilaan tulee huomioida vahvemmin,
mutta tutkielman kannalta kyseessé on liian erityinen toimintalohko, jotta siihen olisi syytd pe-
rehtyd. Tutkielman lopussa palataan kuitenkin aiheeseen, koska michittdmattomaélld ilmailulla

on ilmatilan hallinnan kannalta tulevaisuudessa keskeinen rooli.
1.3 Aineiston rajaukset

Tutkielmassa kisitelldén pidasiassa EU:n ja Suomen lainsdddéntdd. Tutkielman taustaksi tar-
kastellaan historiallisia esimerkkejd maailmalta sekd kansainvélisen siviili-ilmailujdrjeston

(engl. ”International Civil Aviation Organization”, ICAO) tapaa jakaa ilmatila.

Oikeuskéytintod nykymuotoisesta ilmatilan hallinnasta ei EU:n ja Suomen piirissd juurikaan
ole, joten sitd ei ole mahdollista laajemmin késitelld. Esimerkiksi korkein hallinto-oikeus
(KHO) on ainoastaan muutaman kerran ratkaisukdytdnndssidin viitannut ilmatilan hallintaan.
Kahdesti'” ratkaisuissa ilmatilan hallintaa sivuttiin ympéristdlupien ja meluntorjunnan yhtey-
dessi. Eriidssd paitoksessidin KHO!! esti tuulivoimalan kaavoittamisen tietylle alueelle PAi-
esikunnan valituksesta tutkailmavalvontaan perustuen, joka vélillisesti koskee ilmatilaa sen val-
vonnan edellytysten takia. Kdytdnndssa ainoa oikeustapaus, johon tutkielmassa viitataan, on
kuitenkin KHO:n péétos 2015:162, jossa Porvoon kunnanvaltuusto ylitti toimivaltansa yritta-
essddn kieltdd harrasteilmailua maa-alansa ylidpuolella olevassa ilmatilassa. Euroopan unionin

tuomioistuimessa ei toistaiseksi ole kisitelty ilmatilan hallintaa kertaakaan.!?

10 KHO 2018:1 ja KHO 2015:12
' KHO 2015:138
12 Euroopan tilintarkastustuomioistuin 2017/18. s. 33.



IImatilan hallintaa kasittelevéa kansallista kirjallisuutta on saatavilla darimméisen rajallisesti,
minka vuoksi suurin osa aihetta koskevista kirjallisuusldhteistd on kansainvélisid. Kansallisen
kirjallisuuden puutteen vuoksi omat menettelytapamme ja poikkeamamme ovat jddneet tutki-
muksen ulkopuolelle. Ilmatilan hallinta ei ole aiemmin ollut pddasiallisena tutkimuksen koh-
teena oikeustieteellisessd tutkimuksessa, minké takia téssd tutkielmassa joudutaan laajasti pe-
rehtyméén peruskaésitteisiin. Toisaalta tdiméa luo mahdollisuuden analysoida késitteitd ja niiden
taustoja, mihin tutkielma osaltaan tdhtdd. Kansallista tutkimusta sotilasilmailun suhteesta EU-

lainsdddantoon ei mydskdin ole juurikaan saatavilla.

Selvidna rajoitteena tutkielmalle on, ettd Puolustusvoimien osalta ilmatilan hallintaa késittelevit
asiakirjat ovat tietoturvaluokiteltuja, eikd niitd voi kayttid tutkielman aineistona. Téstd syysti
sotilastoiminnan osalta viitataan Naton ja Yhdysvaltojen asevoimien julkisiin asiakirjoihin. Ra-
joite ei ole ylitsepddsematon, silld Suomen Ilmavoimat on viimeisimpien hankintojen ja uudis-
tusten jalkeen “tdysin Nato-yhteensopiva niin kaluston kuin henkildston osaamisen ja toimin-
tamenetelmienkin osalta”.!* Yhteensopivuus ei tarkoita yhtildisyytti, mutta silli ei ole tutkiel-
man kannalta merkitystéd. Sotilasilmailun ilmatilan hallinnan osalta tutkielma antaa vain perus-
tiedot eikd esimerkiksi vertaile eri maiden sotilasorganisaatioiden tapoja hahmottaa ilmatilan

hallinta.

Tutkielmassa ei kasitelld lainkaan kirjoitushetkelld vallitsevan koronaviruspandemian vaiku-
tuksia lentoliikenteeseen ja sitd kautta ilmatilan hallintaan, koska vaikutusten pysyvyydesti ei
ole vield varmuutta. Pandemian aitheuttaman lentomatkustamisen vihenemisen vaikutuksia tu-
levaisuudessa on hyvin vaikea tissd vaiheessa arvioida. Toistaiseksi el mydskddn ole mahdol-
lista analysoida, vaikuttaako litkenteen viheneminen ilmatilan hallintaan ja mihin mahdollinen

vaikutus suuntautuu.

13 Tltalehti 2014/12/18. Kommentin antajana sen aikainen ilmavoimien suunnittelupdillikkd, eversti Jari Mikko-
nen.



1.4 Tutkimusmenetelmat

Oikeustieteellisille tutkielmille ei ole tyypillistd syvillisempi metodiikan pohdinta. Usein tyy-
dytddn toteamaan tutkielman késittelevén aihetta oikeusdogmaattisesta ndkdkulmasta sen sy-
vemmin pohtimatta mistd on kysymys. Tdmaén tutkielman lahestymistavan ja kansallisen oikeu-
dellisen kirjallisuuden rajallisuuden takia on kuitenkin hyva perustella, miksi kyse on oikeus-

tieteestd eikd esimerkiksi ilmatilan késitteen analysoinnin osalta oikeuslingvistiikasta.

Oikeusdogmatiikka eli lainoppi on oikeustieteelle ominainen metodi ja oikeustieteen ydinalu-
etta. Tutkimuskohteena on voimassa oleva eli pétevi ja velvoittava oikeus. Oikeusdogmaatti-
sella 1dhestymistavalla on kaksi tehtdvai: lain systematisointi ja tulkinta. Tulkintaa kutsutaan
kaytannolliseksi ja systematisointia teoreettiseksi lainopiksi. Lainopin juurien katsotaan 10yty-
van Bolognan yliopistosta, jossa 1100-luvulla glossaattorit ja kommentaattorit kirjoittivat reu-

nahuomautuksia ja kommentteja Corpus lIuris Civilikseen.'*

Kéaytdnnon lainopin tutkimusta suoritetaan yleensd normikannanoton ja tulkintakannanoton
kautta. Normikannanotto tulkitsee oikeusnormin muodollista pitevyyttd ja on yksinkertaisuu-
dessaan toteamus siiti, ettd oikeusnormi on voimassa olevaa oikeutta. !> Esimerkiksi ilmailulain
normikannanotto olisi: ”Ilmailulaki on sdddetty perustuslain mukaisessa jérjestyksesséd ja on
siksi muodollisesti patevd.” Tulkintakannanotto taas tulkitsee ilmailulain siséltdd ja siihen liit-
tyvid muissa lihteissi olevia merkityksid.'® Timin tutkielman kannalta oleellisia muita lihteiti
ovat muun muassa hallituksen esitykset, asetukset, viranomaisten késikirjat, kansainviliset so-
pimukset sekd esimerkiksi ICAO:n, EU:n, Naton ja Eurocontrolin asiakirjat. Nama kaikki ovat
tutkielman oikeusldhteitd. Joidenkin EU-asetusten osalta kidsitelldin normikannanottoja, mutta

muuten tutkielmassa keskitytéédn tulkintakannanottoihin.

Tulkintametodeja on kdytdnnon lainopissa monia. Tdma tutkielma kayttidd teleologisen, tie-

tyissd madrin vertailevan sekd supistavan ja laajentavan tulkinnan ndkokulmaa. Teleologisella

4 Hirvonen (2011) s. 21-25 ja 36. Myds ilmatilan hallinnalle térkeéin maksiimin cujus est solum ejus usque ad
coelum et ad inferos” katsotaan olevan perdisin niistd glossaattorien merkinnéisté. Ks. tarkemmin alla

15 Ibid., s. 21-23.

16 Ibid.
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tulkintametodilla tarkoitetaan lainsddtdjin tarkoituksen selvittdmistd ensisijaisesti lain esitdista.
Vertailevassa tulkinnassa otetaan huomioon jonkin muun maan oikeus. Vaikka tutkielmassa ei
juurikaan késitelld muita maita, on metodi sama, kun vertaillaan ilmatilan hallintaa EU:n ja

Suomen lainsiidinnon nikokulmista ja lihtdkohdista.!”

Tutkielmassa analysoidaan ilmatilan hallinnan késitettd ja etenkin hallinta sanan monimerki-
tyksellisyytti ja sen sisdltdmid etundkokulmia. Tutkielmassa siis hyddynnetddn myds sanamuo-
don mukaista tulkintaa, jonka mukaan pitdydytddn ilmaisun arkikielen mukaisessa normaali-
merkityksessd. Hirvosen mukaan sanamuodon mukaisesta tulkinnasta ei pitéisi poiketa ilman
riittdvid perusteita. Toisaalta nykykaytintod puolustavana seikkana on, ettd lakitekstissd ole-
ville ilmauksille ei pitdisi antaa eri yhteyksissa eri merkityksid ilman hyvid perusteita. Samalla
Hirvonen tunnustaa kielen luonnollisen monimerkityksisyyden ja termien riippuvuuden niiden

kiyttdyhteydesti ja kiyttotavasta.'®

Erilaisia oikeusléhteitd tulkittacssa oikeusdogmatiikka kisittelee niitd varsin monipuolisesti.
Kaarlo Tuori médrittelee, ettd oikeusldhteet antavat kielellisesti muotoiltua informaatiota oi-

keusjérjestyksen sisillosti™!”

. Oikeusldhteet eivit siis itsessdédn ole osa oikeusjdrjestystd, vaan
kertovat sen sisillostd. Lakipykéldn kielellinen muotoilu ei ole absoluuttisen sitova sellaise-
naan, vaan osa kokonaisuutta, jonka kautta oikeusjarjestystd tulkitaan. Luonnollisesti vahvasti
velvoittavan lain tulkinnan painoarvo on kokonaisarviossa suurempi kuin heikommin velvoit-
tavan tai sallitun oikeusléhteen tulkinta. Lakipykéldn tai muun oikeusldhteen kielellistd muo-
toilua kutsutaan oikeusnormilauseeksi. Itse oikeusldhteen siséltd on abstraktimpi oikeusnormin
ajatussiséltd. Yhdesséd oikeusnormilause ja oikeusnormin ajatussisdlté muodostavat oikeusnor-

min. Téssd tutkielmassa ajatussiséltdd pyritddn selvittimadn sdénndsten lisdksi tulkitsemalla

valmisteluaineistoja, kuten hallituksen esityksii tai erilaisia EU:n raportteja.*°

17 Ibid. s. 38-39.

18 Ibid.

19 Tuori (2003) s. 50, Hirvonen (2011) s. 23 mukaan.
20 Aarnio (1978) s. 64 ja Hirvonen (2011) s. 23-24.
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Teoreettisen lainopin nikdkulmasta voimassa olevia normeja systematisoidaan eli muodoste-
taan yleisid oppeja. Systematisoinnissa tutkitaan kisitteitd, oikeusperiaatteita ja teoreettisia ra-
kennelmia. Yleisten oppien avulla oikeudenkdyttdjét pystyvat kdyttdmaan kieltd ja teorioita tar-
kasti, jotta kielen monitulkintaisuuden aiheuttamilta vaikeuksilta viltyttiisiin.?! Imailussa nor-
mien systematisointiin on kiinnitetty suurta huomiota etenkin kasitteiden méérittelyssd, mutta

oikeusperiaatteiden ja teoreettisten rakennelmien osuus on vahdisempi.

Oikeusdogmaattisesta ndkokulmasta tutkielmassa perehdytédén siis tutkimusongelman rajoissa
voimassa olevaan lainsdddantoon tulkintakannanottojen, punnitsemiskannanottojen ja systema-
tisoinnin kautta. Tutkielma keskittyy korostetusti EU:n vaikutukseen, tulkintakannanottoon, il-
matilan hallintaa tarkasteltaessa. Viitdn, ettd EU:n tulkintakannanotto ilmatilan hallinnan kéa-

sitteeseen saanut suuren painoarvon kansallisessa lainsdddanndssa.

Oikeusdogmatiikan lisdksi tutkielmassa on viitteitd kriittisestd lainopista. Se ei ole tutkielman
kannalta keskeista eiki tutkielma sellaisenaan lukeudu kriittisen lainopin kisitteen alle. Kuiten-
kin tutkielman tavoitteena on osoittaa lainsddddnnon taustalla olevia sitoumuksia ja olettamuk-
sia ja poliittisia tavoitteita sekd ilmatilan hallinnan termin monimuotoisuus ja monitulkintai-
suus.?? Viitin, etti EU:lla on pyrkimys vaikuttaa ilmatilan hallinnan muodostumiseen sille

edullisella tavalla.
1.5 Tutkimuksen rakenne

Johdantolukua seuraavassa péddjaksossa kaksi keskitytddn ilmatilan termin historiaan ja kan-
sainviliseen, EU:ta laajempaan, ndkdkulmaan. Jaksossa kerrotaan ilmatilan késitteesta yleisella
tasolla ja késitelladn ilmailun alan peruskaisitteitd siind laajuudessa kuin on vilttdiméatonta var-
sinaisiin tutkimuskysymyksiin vastaamiseksi. Samalla vastataan tutkimuksen taustakysymyk-
seen siitd, mikd on ilmatila, kenelle se kuuluu, miten siitd on sovittu kansainvdlisesti ja miten

ilmatilan kdsite on kehittynyt nykypdivddn asti?

2! Hirvonen (2011) s. 25.
22 Hirvonen (2011) s. 51 ja Tieteen termipankki: Oikeustiede: Critical legal studies.
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Kolmas péédjakso kisittelee ensimmaéistd varsinaista tutkimuskysymysté, eli sitd, milld tavalla
EU sddntelee ilmatilan hallinnan konseptia ja minkdlainen suhde silld on jdsenvaltioiden soti-
lasilmailuun? Tutkimuskysymykseen vastaaminen vaatii EU:n sddntelyn analysoimista osin jo
muutetuista SES-asetuksista®® ja niiden taustatdisti alkaen. Jakson aikana pyritdin muodosta-
maan késitys siitd, milld perusteilla EU sditdé ilmatilan hallinnasta ja mité rajoitteita se mah-
dollisesti kohtaa. Tarkastelun lopussa ovat EU:n sddddksien tulkintaerimielisyydet komission

ja jasenvaltioiden vililla.

EU-lainsdddanndstd siirrytédén neljannessé padjaksossa luontevasti Suomen kansallisen lainsdi-
dénnon tarkasteluun. Sotilasilmailun osalta viitataan Naton asiakirjoihin, joilla saavutetaan pin-
tapuolinen ymmarrys sotilasilmailun ilmatilan hallinnan tarpeista. Neljdnnessd péédjaksossa
vastataan kysymykseen: miten Suomen lainsddddnto ja kansalliset viranomaiset suhtautuvat
ilmatilaa koskevaan EU-sddntelyyn ja kansainvdliseen sddntelyyn? SES-asetusten aiheuttaman
kansallisen reaktion jdlkeen on luonnollista siirtyd késittelemién sitd, miten se vaikuttaa kan-
salliseen toimintaan. Tamén pohjustamiseksi tulee vastata kysymykseen, mikd on sotilastoi-
minnan etundkokulma ilmatilan hallintaan? Tédméin jilkeen tutkielmassa vastataan kysymyk-
seen, miten EU:n ilmatilan hallinnan etundkékulma ja sotilaslentotoiminnan etundkékulma

suhtautuvat toisiinsa?

Kansallisen ja kansainvilisen sdéntelyn tarkastelun jdlkeen viidennessd pédjaksossa eritellddn
aiempia huomioita ja syvennytidén niihin. Tarkoituksena on vastata viimeiseen tutkimuskysy-
mykseen, eli sithen, mitd ilmatilan hallinnan kdsitteelld lopulta tarkoitetaan ja miten se mah-

dollisesti vaikuttaa ilmatilan kdyttdjdaryhmiin nyt ja tulevaisuudessa?

Viimeinen pédjakso siséltda tutkielman loppusanat.

23 Viimeisimp#ni Euroopan komissio on julkaissut 22.9.2020 Single European Sky 2+ -ehdotuksensa.
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2 ILMATILAN KASITTEEN JURIDINEN HISTORIA

2.1 Ilmatilan historia

Tassd pddjaksossa vastataan tutkimuskysymykseen mikd on ilmatila, kenelle se kuuluu, miten

siitd on sovittu kansainvdlisesti ja miten ilmatilan kdsite on kehittynyt nykypdivddn asti?

Ilma on maan pinnan péélle tasaisesti jakautunut ndkymaiton kaasuseos, joka ympéardi maapal-
loa. Tapaoikeudellisesti ilma kuuluu kaikille, eikd kukaan omista ilmaa ymparillimme. Rajoi-
tuksia ilman kdyttoon aiheutuu 1dhinné kansainviélisistd ilmastosopimuksista, jotka rajoittavat
rajat ylittdvid pddstdjd sekd padstdjen padstamistd ilmakehdin. Vaikka ilma on kaikille kuulu-
vaa, on valtioilla kuitenkin intressejé rajoittaa toimimista sen alueen yldpuolella olevassa i/ma-
tilassa. Kuten tutkielman ensimmaisessi padjaksossa kivi ilmi, valtioiden suvereniteetin kat-
sotaan ulottuvan sen maa- ja merialueiden yldpuolella olevaan ilmatilaan, koska ilmatila ja sen
alla oleva maa ovat kdytdnnon toiminnan kannalta juridisesti erottamattomasti yhteydessé toi-

siinsa.?*

Tapaoikeudellisesti voimassa oleva valtioiden suvereniteetti oman alueensa ylépuolella olevaan
ilmatilaan, ilman herruus®®, vahvistettiin Pariisin sopimuksessa (engl. ”Convention Relating to
the Regulation of Aerial Navigation”) vuonna 19192, Valtioiden ilman herruuden katsotaan
usein olevan periisin roomalaisesta oikeudesta®’. Latinankielinen maksiimi, cujus est solum
ejus usque ad coelum et ad inferos tarkoitti ’kenen on maa, on myos kaikki aina taivaaseen ja

helvettiin asti’. Se on mainittu tiettdvisti ensimmaéisen kerran 1200-luvulla Bolognan professori

24 Cooper (1952) s. 25.

25 Termid ilman herruus kiytetidn lihes ainoastaan Chicagon yleissopimuksen suomenkielisessd kidinnoksessa.
Ks. SopS 11/1949 1 artikla. Samankaltainen termi, ilmaherruus (engl. ”Air supremacy”), taas liittyy ilmasodan-
kéyntiin, jossa vastakkain taistelevista osapuolista toinen on saavuttanut tietyn alueen ilmatilan hallinnan. Myds
tdssd madritelméssd paddytddn saman hallinta-sanan kddnndsongelmaan. Selvyyden vuoksi ilman herruuden kési-
tettd kdytetddn tdssd tutkielmassa, kuten yleissopimuksen kdénnoksessa.

26 Ks. tapaoikeudesta ICJ: Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua (Nicaragua vs. United
States of America), Judgement on Merits, 212 kohta. Ks. my&s Cooper (1956) s. 310.

27 Cooper (1952) s. 26.
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Accursiuksen roomalaisen oikeuden kommenteissa.?® Kiytinndllisen ja esineoikeudellisen
suuntautumisensa vuoksi roomalaisessa oikeuskulttuurissa ilmatilan hallinta néhtiin oleellisena
osana maan omistajuutta. Roomalaisen oikeuden katsotaan suojelleen oikeuksia myos ilmati-
lassa, vaikka yksimielisyyttd ei ole siitd, oliko oikeus rajaton vai ainoastaan niin korkealle kuin
oli tarpeen maapinnan hyddyntimiseksi.?’ Ilman herruutta kisitelldin tarkemmin tutkielman

kappaleessa 2.7.

Ilmatila on ndhty roomalaisesta oikeuskulttuurista asti oleellisena osana ihmisen eldmaa maan
pinnalla. Vasta ihmisen keksittyd ilmailun tuli lainsdétéjille konkreettinen tarve sééatdd myds
ilmatilan kaytostd. Ensimmdiiseksi “ilmailulaiksi” katsotaan usein vuoden 1784 ranskalainen
viranomaismidriys, jossa kiellettiin kuumailmapallolennot ilman erityislupaa.*® Ilmatilan ulot-
tuvuutta on arvioitu eri aikoina eri ldhtokohdista. Lycklama a Nijeholt esitti vuonna 1910, ettéd
valtion suvereniteetti ulottuu ainoastaan niin korkealle kuin sen intressit ulottuvat mutta mak-
simissaan ilmakehén rajaan asti. Hinen mukaansa 15 000 jalan yldpuolella olevan ilmatilan
merkitys olisi vahdpétdinen, koska ihminen ei voi hengittidd sielld. Toisaalta hin katsoi, ettd
teknologisen kehityksen tuomien mahdollisten happilaitteiden avulla ihminen voisi lentdd huo-
mattavasti korkeammalle. Vastaavalla tavalla emme télld hetkelld vallitsevan teknologian takia
voi pitkdaikaisissa hankkeissa poissulkea uusien teknologioiden tuomia haasteita ilmatilan hal-
linnalle. Valtion suvereniteettia sen maan yldpuolella olevaan ilmatilaan ei voitu rajoittaa siitd

huolimatta, ettd osa siitd oli saavuttamattomissa tai vaikeasti valvottavissa.®!

Kansainvilisilld monenvilisilla sopimuksilla on sovittu ilmatilaan liittyen 1dhinna kansainvali-
sen siviililitkenteen ehdoista ja toteutuksesta. Nykyisin kansainvilisen ilmailun perustuslaki”

on vuonna 1944 hyviksytty kansainvélisen siviili-ilmailun yleissopimus. Sopimuksen pohjalta

B Milde (2008) s. 5-6. Aberaytne (2014) s. 15 kommentoi, ettd maksiimi olisi padteltivissd Corpus luris Civiliksen
Digestasta. Cooper (1952) s. 29 viittaa Digestan VIII2.1 kohtaan, jossa valtion omistamien teiden péalle ulottuvat
rakennelmat oli kielletty. Nakymaén taivaalle piti olla esteeton. Goudy (1913) s. 230 katsoo, ettd tien paélld oleva
ilmatila kuuluu kaikille yhté lailla kuin sen alla oleva tie, eli ilmatila on riippuvainen sen alla olevasta maan pin-
nasta.

2 Cooper (1952) s. 26-27.

30 Ks. Sand, et al. (1961) s. 25, Milde (2008) s. 6-7 ja Diederiks-Verschoor, et al. (2012) s. 2. Montgolfierin
veljekset olivat lentédneet kuumailmapallollaan ensimmadisté kertaa edellisend vuonna.

3! Lycklama & Nijeholt (1910) s. 46
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luotiin my6s Kansainvélinen siviili-ilmailujérjestd ICAO Yhdistyneiden kansakuntien alaisuu-
teen. ICAO:n tarkoituksena on muun muassa edistdd kansainvélisen siviili-ilmailun kehitysta
sekd varmistaa sen turvallinen ja hyvin jarjestetty kehitys, edistd lentoreittien kehittdmistd kan-
sainvilistd siviili-ilmailua varten sekd varmistaa sopimusvaltioiden oikeuksien tdydellinen kun-
nioittaminen.*? Chicagon yleissopimus on kansainvilisen siviili-ilmailun tarpeita tyydyttimzin
luotu sopimus, mutta vastaavien ilmatilaan ja se hallintaan liittyvien kansainvélisten monenva-

listen sopimusten puutteesta johtuen siind linjataan myos néiti koskevia asioita.
2.2 Ilman herruuden periaate

Kansainvilisessd oikeudessa maapallo jaetaan karkeasti ottaen kolmeen aluetyyppiin: maa-alu-
eisiin, ilmatilaan ja merialueisiin. Léhes koko maapallon maapinta on jonkin valtion suvereni-
teetin alaista. Chicagon yleissopimuksen 1 artiklan mukaan jokaisella valtiolla*® on tiydellinen
ja yksinomainen ilman herruus oman alueensa yldpuolella olevaan ilmatilaan. Yksinomainen
ilman herruus oli tunnistettu jo aikaisemmassa Pariisin sopimuksessa vuodelta 1919, jonka sa-
namuodon mukaan jokainen osapuoli tunnustaa (engl. ’recognizes”) jokaisen valtion ilman her-
ruuden sen alueen ylépuoliseen ilmatilaan.** Sanamuodon mukaan ilmatilan suvereniteetti vain

vahvistettiin, eli voimassa ollut asiaintila tunnustettiin®°.

Valtioiden suvereniteetti ei ulotu ulkoavaruuteen®®. Ulkoavaruuden méiritelméssa vaillinaista
on toistaiseksi sen alaraja. Valtion suvereniteetti ulottuu sen maa- ja merialueiden ylli olevaan
ilmatilaan, mik& on kiistatonta, mutta kiistanalaista on se, kuinka korkealta avaruuden voidaan

katsoa alkavan. Ulkoavaruuden matalinta tasoa ja samalla ilmatilan korkeinta tasoa ei ole méa-

32 SopS 11/1949, 44 art.

33 Sopimus ei tdmin miiriyksen osalta rajoitu ainoastaan sopimusvaltioihin, vaan tunnustaa saman oikeuden myds
niille valtioille, jotka eivit siihen ole liittyneet.

34 Aberaytne (2014) s. 15

35 Teoriassa kyse voisi olla myds vahvistetusta tapaoikeudesta, mutta ilmatilaa alettiin kiyttéi laajemmin vasta
1900-luvun alussa, joten tapaoikeuttakaan ei vélttamattd ollut syntynyt.

36 SopS 1967/57: Yieissopimus valtioiden toimintaa johtavista periaatteista niiden tutkiessa ja kéiyttiesséi ulkoa-
varuutta, siihen luettuna kuu ja muut taivaankappaleet, 6 art. Yleissopimuksen ovat allekirjoittaneet kaikki mer-
kittdvissd médrin avaruustoimintaa harjoittavat valtiot, ks. http://disarmament.un.org/treaties/t/outer_space.
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ritelty kansainvélisesti eikd my0Oskddn kansallisesti. Yhtend viitteend rajapinnasta voidaan kéyt-
tdd Karmanin rajaa, joka sijaitsee ldhteesta riippuen noin 83—85 kilometrin korkeudessa meren-
pinnasta, jolloin siiven ja ilman aerodynaamisesta vuorovaikutuksesta nosteensa saava lento-
kone joutuu lentimiin vastaavan korkeuden kiertoratanopeutta nopeammin.*’ Kansainvilisti

tapaoikeuttakaan ei ole syntynyt kyseisen alueen vihidisen kéyton vuoksi.

Maa-alueen yldpuolinen ilmatila on siis selvdsti maan suvereniteettiin kuuluvaa. Meren osalta
valtioiden suvereniteetti on madritelty tapaoikeudellisesti ja sittemmin myds merialueita kos-
kevissa monenvilisissd sopimuksissa. YK:n aluemerta ja lisivyohykettd koskeva yleissopimus
vuodelta 1958 (SopS 7/1965)8 2 artiklassa vahvistettiin ilmatilan suvereniteetti aluemeren yli-
puolella, mikd toistettiin voimassa olevassa YK:n merioikeusyleissopimuksessa (SopS
50/1996)*°. Sen mukaan valtioita, joilla on piisy merelle, nimitetiin rantavaltioiksi. Rantaval-
tion suvereniteetti alueveteen ja -mereen ulottuu YK:n kansainvélisen merioikeusyleissopimuk-
sen 3 artiklan mukaan enintdén 12 meripeninkulman paéhin yleissopimuksen mukaan maéri-
tellyisti perusviivoista.*” Saman sopimuksen 2 artiklassa on ilmatilan osalta mééritelty, etti
rantavaltion tdysivaltaisuus ulottuu aluemeren ylépuolella olevaan ilmatilaan. Muu kuin jonkin

valtion kansallinen ilmatila on kansainvilistd ilmatilaa.

Oikeudellisesti ilmatila jaetaan sen alla olevan maa- tai merialueen perusteella, jolloin kyseessa
on maantieteellinen ajattelu eli ratione loci, pikemminkin kuin materiaaliin perustuva ratione
materiae, jolloin suvereniteetin alla olisi itse ilma, eiki ilmatila.*! Kuviossa 2 on esitetty ero

kansainvélisen ja kansallisen ilmatilan siithen vaikuttavan maa- ja merialueen perusteella.

37 Haley (1963) s. 78 mukaan raja on noin 275 000 jalkaa eli noin 83 kilometrid. Oduntan 2012 s. 298 mukaan
vastaava raja on noin 53 mailia (oletetusti maamaileja) eli n. 85 kilometrin korkeudessa. Karmanin rajasta kéyte-
tddn usein myos virheellistd 100 km korkeutta, jota on myos esitetty ulkoavaruuden alarajaksi. Muitakin rajoja
kéaytetadn aktiivisesti.

38 Saatettu voimaan Suomessa asetuksella 7/1965. Korvattu.

39 Voimassa alkaen 21.7.1996.

40 SopS 1996/50: Yhdistyneiden kansakuntien merioikeusyleissopimus (1982). Tamin liséksi valtion maa-alueiden
viliin jadva merialue katsotaan usein valtion sisémereksi, esimerkiksi Filippiinien saarien vilinen merialue.

41 Cheng (1956) Oduntan, 2012 s. 58 mukaan.



17

Ulkoavaruus

Kansainvélinen ilmatila Valtion ilmatila

Kansainvalinen meri Aluemeri Valtion maa-alue

Kuvio 2 - limatilan suvereniteetin perusteet

IImatilan perusrakenteesta ilmenevit valtioiden erilaiset intressit. Erilaisissa yleissopimuksissa
asiasta on madritty siltd osin kuin on tarpeellista siviili-ilmailua varten. Toistaiseksi ratkaisu

on ollut toimiva, eika valtioilla ole ollut halua maaritelld ilmatilaa tarkemmin.

2.3 Chicagon yleissopimukseen perustuvat ilmatilan hallintaa koskevat rajoituk-

set

Chicagon yleissopimuksen ymmartdmisen kannalta on tarkedd ymmartié jako aikataulunmu-
kaiseen ja ei-aikataulunmukaiseen lentoliikenteeseen. Yleissopimuksen 5 artikla antaa ei-aika-
taulunmukaiselle litkenteelle huomattavasti suuremmat vapaudet kuin aikataulunmukaiselle lii-
kenteelle. Ei-aikataulunmukainen lento voidaan suorittaa ilman ennakkolupaa sopimusvaltion
ilmatilassa, silld rajoituksella, ettd ylilennetylld valtiolla on oikeus vaatia konetta laskeutumaan.
Nadilld lennoilla saa kuljettaa matkustajia, tavaraa tai postia. Ainoastaan kabotaasi, eli toisesta

valtiosta tulevan operaattorin suorittama tavaran tai matkustajien kuljettaminen kahden samassa
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valtiossa sijaitsevan kohteen vilill4, on kielletty. Aikataulunmukainen lentoliikenne taas vaatii

yleissopimuksen 6 artiklan mukaan aina valtion erityisen luvan tai muun valtuutuksen.*?

Ollakseen aikataulunmukaista kansainvélistd lentoliikennettd, lentoliikenteen tulee tdyttda

kolme kriteerig*.

1. Lento lennetdén useamman kuin yhden maan ilmatilassa.

2. Lennon tarkoituksena on kuljettaa matkustajia, postia tai rahtia korvausta vastaan ja jo-
kainen lento on yleison kdytettdvissa.

3. Lento operoidaan kahden tai useamman pisteen vililld joko julkaistuun aikatauluun

pohjautuen tai riittdvén usein, jotta toistuvuus muodostaa tunnistettavan jakson.
Muissa tapauksissa kyseessd on ei-aikataulunmukainen lento.

Suvereenina toimijana valtio voi my0Ontdd aikataulunmukaisen lentoliikenteen ylilento-oikeu-
den tai muun ICAO Doc 9626:ssa mainitun ilmailun vapauden (engl. "freedoms of the air”)
mukaisen oikeuden toiselle sopijavaltiolle, jonka lipun alla lentévit lentoyhtiot voivat hyodyn-
t44 niitd*. Oikeudet eivit ole kuitenkaan rajattomia, vaan niit4 valvotaan ja hallitaan suunnit-
telemalla reittejd ja alueiden kayttod sekd ennen kaikkea lennonjohtopalveluiden avulla. Chica-
gon sopimuksen alainen kansainvilinen aikataulunmukainen lentolitkenne toimii ldhtokohtai-
sesti sopimuksen ja sen liitteiden mukaisesti, mutta 3 artiklan mukaan sopimus ei koske valti-
onilma-aluksia® eiki valtionilma-alus saa lenti4 toisen valtion alueelle ilman erityisti sopi-
musta tai muuta lupaa.*® Valtioiden tulee varmistaa, etti siviililentokoneita ei kilytetd yleisso-

pimuksen piimaiirien vastaisesti?’.

42 SopS 11/1949. Kansainviilisen siviili-ilmailun yleissopimus.

$ICAO DOC 2016/9626: Manual on the Regulation of International Air Transporti. Part 5.

4 Ibid. Part4. Ks. myds ICAO DOC 7500.

4 Voidaan kiyttdd myos kirjoitusmuotoa valtionilma-alus, mutta lainsditijd on muun muassa aluevalvontalaissa
(755/2000) kayttanyt termid muodossa valtionilma-alus. Ks. 2 § 7 kohta.

46 Chicagon yleissopimuksen 3 artiklan mukaan valtionilma-aluksiksi katsotaan ainakin sotilas-, tulli- ja poliisi-
ilma-alukset. Niisté sotilasilmailu vaatii nykyédan suurimman ilmatilan itselleen.

47 Chicagon yleissopimus, 4 art.
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Yksi tutkielman kannalta merkittdvimmisté jokaisen valtion suvereniteettiin kuuluvista asioista
on lennonvarmistuspalvelujen tuottaminen. Suvereniteetin ja Chicagon yleissopimuksen 28 ar-
tiklasta johdettuna jokaisella valtiolla on velvollisuus jérjestdd ilmatilassaan lennonvarmistus-
palvelut, mutta toisaalta valta myods maérati niistd. Valtiot eivit voi mydskdin delegoida suve-
reniteettiaan, mutta voivat ICAO:n mukaan suvereeneina valtioina valita vieraan valtion tuot-
tamaan lennonvarmistuspalvelut tietylld alueella.*® Suomi onkin tehnyt niin Pohjois-Lapin yli-
puolisessa ilmatilassa, joka on sopimuksin luovutettu Ruotsin ja Norjan palveluntarjoajille.*’
Lennonvarmistuspalveluiden jarjestiminen on kuitenkin yksiselitteisesti kansallisen suvereni-

teetin alle kuuluva asia, eiké tistd suvereniteetista voi luopua toisen hyvéksi.

Muuan ilmatilan hallintaa koskeva méirdys lisittiin Chicagon yleissopimukseen vuonna 1984.
3 bis artiklan mukaan sopimusvaltiot tunnustavat, ettd niiden on pidattdydyttdvé aseiden kay-
tosté lennolla olevia siviili-ilma-aluksia vastaan ja ettd niilld on oikeus vaatia siviili-ilma-alusta
laskeutumaan jollekin tietylle kentélle. Siviili-ilma-aluksilla on vastaavasti velvoite noudattaa
nditd ohjeita. Mairdys on selvisti osoitettu valtioiden ilmapuolustukselle mukaan lukien ne so-
tilasilma-alukset, joilla puolustusta toteutetaan; sen sijaan valtionilma-aluksiin kohdistuvista
toimista artiklassa ei todeta mitddn. Kuuban ja Yhdysvaltain vilisen kiistan ratkaisussa YK:n
turvallisuusneuvosto vahvisti jokaisen valtion suvereniteetin sen ilmatilassa ja kehotti kaikkia
osapuolia ratifioimaan 3 bis artiklan.® Miiriyksen on ratifioinut vuoden 2017 loppuun men-
nessi 154 jisenti ICAO:n 192 jisenesti’!. Mainittakoon, ettei Yhdysvallat ole ratifioinut ar-

tiklaa.

Valtiolla on oikeus vaatia siviili-ilma-aluksia laskeutumaan jollekin kentdlle, mutta valti-
onilma-aluksia vastaan vastaavaa kansainvilistd oikeutta ei ole. Viimekétisend keinona valtio
saa puuttua sotilaallisesti alueellista koskemattomuutta loukkaavaan koneeseen. Oikeus perus-

tuu Yhdistyneiden kansakuntien peruskirjan (YK:n peruskirja, SopS 1/1956) 51 artiklaan, jonka

®ICAO 2013. 5. 1-2.

4 Traficom: ASM-toimintakésikirja 2019. s. 12.

50 Ks. Yhdistyneiden kansakuntien turvallisuusneuvosto: United Nations Security Council Resolution 1067.

5! Yhdistyneet kansakunnat: Status of the Protocol Relating to an Amendment to the Convention on International
Civil Aviation Article 3 bis.
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mukaan valtiolla on oikeus puolustautua sen jouduttua aseellisen hyokkayksen kohteeksi. Myos
3 bis artiklassa todetaan, ettd mikddn sopimuksen kohta ei rajoita valtion oikeutta YK:n perus-
kirjan mukaisiin toimiin. Tamaén lisdksi Chicagon sopimuksen 3 artiklan d kohta edellyttda, ettd
“antaessaan madrdyksid omille valtionilma-aluksilleen sopimusvaltiot sitoutuvat riittdvisti ot-

tamaan huomioon siviili-ilma-alusten lentoturvallisuuden.”

Chicagon yleissopimuksen liitteet perustuvat sopimuksen 37, 54 ja 90 artikloihin ja ovat ilmai-
lussa merkittdvid kansainvilisid standardeja ja suositeltuja menettelytapoja sekéd ilmailunavi-
goinnin menettelytapoja (engl. ”Standards and Recommended Practices, SARPs ja Procedures
for Air Navigation, PANS) luovia asiakirjoja. Ne yhtendistavét siviililentotoimintaa ja niité pai-
vitetdén jatkuvasti. Liitteitd hallinnoi ICAO, ja niiden avulla se pystyy julkaisemaan jisenmai-
den kansainvilistd lentoliikennettd koskevia standardeja ja toimintamalleja, jotka ovat ldhto-
kohtana riippumatta siitd, onko ilma-alus kansainvilisessé vai kansallisessa ilmatilassa. Valtiot
voivat tehdd muutoksia ICAO:n toimintamalleihin kansallisesti ilmoittamalla siitd ICAO:lle

yleissopimuksen 38 artiklan mukaisesti.

[Imatilan hallintaa koskevia asioita 10ytyy useista liitteistd. 2 liitteessd - Lentosddnnot (engl.
”Annex 2 - Rules of the Air) on perusteet lentotoiminnalle. Lentosddnndt ovat voimassa, ellei
valtio, jolla on ilmaherruus, toisin sifidd.>? Niiden nikokulmasta ilmatilassa toimitaan joko
ndko- tai mittarilentosdéntojen mukaan (engl. ”Visual Flight Rules”, VFR ja ”Instrument Flight
Rules”, IFR), vaikka ilmatilaa ei niiden perusteella jactakaan.’® Liitteen 3.8 kohdassa lisdykset

1 ja 2 seka liitetiedosto A (engl. ”Appendix 1 and 2” ja ”Attachment A”) linjaavat perusteita.

Chicagon sopimuksen liitteistd tarkimmin ilmatilan jakoon ottaa kantaa 11 liite — [Imaliikenne-

palvelut (engl. ”Annex 11 — Air Traffic Services”)’*. Liitteen 2.1. kohdassa méiritelld4n ilma-
litkennepalveluiden tuottamisen periaatteet. Jokaisen valtion on ilmanherruuteensa perustuen
jaettava ilmatilansa valvottuun ja valvomattomaan ilmatilaan. 2.1.1 kohdan mukaan valtio voi

myds luovuttaa ilmatilan teknisen ja operatiivisen lennonvarmistuksen toiselle valtiolle, milla

21CAO 2005. 2.1.1 kohta
33 Ibid., 2.2 kohta
ICAO 2001: Annex 11.
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ei ole kuitenkaan merkitysti valtion suvereniteettiin omaan ilmatilaansa. Kansainvilisen ilma-
tilan valvonnasta sovitaan ICAO:n alueellisissa lennonvarmistussopimuksissa (engl. "Regional

air navigation agreement”).

Valtio on velvollinen nimedmé&én ilmaliikennepalveluiden tarjoajan oman alueensa valvottuun
ilmatilaan seké alueellisiin lennonvarmistussopimuksiin perustuviin valvottuihin vastuualuei-
siinsa. 11 liitteen mukaan ilmatila jaetaan néin ollen valvottuun ja valvomattomaan ilmatilaan.
Valvottu ilmatila jaetaan vield 11 liitteen 2.6.1 kohdan mukaisiin luokkiin A—F, joista A-luo-
kassa on tarkimmat ja F-luokassa kevyimmat porrastusvaatimukset. Valvomaton ilmatila on
aina G-luokkaa. Jokainen valtio saa 2.6.2 kohdan mukaan jakaa ilmatilansa sille sopivimmalla

tavalla.” EU-sdéintelysti tarkemmin seuraavassa pifjaksossa.

Sotilasviranomaisten ja ATS:n koordinoinnista sanotaan 11 liitteen 2.16 kohdassa, ettd ATS
avaa ja yllapitda ldheistd yhteistyo6td sotilasviranomaisten kanssa niissé asioissa, jotka saattavat
vaikuttaa siviililentoliikenteeseen. 2.16.3 kohdan mukaan tulee tehdé jarjestelyja (engl. arran-
gements”) siviililentoliikenteen turvallisuuden ja joutuisuuden kannalta oleellisen informaation
viiveettdmin vaihtamisen mahdollistamiseksi ATS:n ja asianmukaisen sotilasviranomaisen vi-
lilli. Saman kohdan alakohdat antavat lisivaatimuksia ATS:lle tunnistuslentojen>® minimoi-
miseksi ja edesauttamiseksi mutta toisaalta my0ds velvoittavat sotilasviranomaisia antamaan

ATS-elimelle tiedon mahdollisesta tunnistustehtavasta.

Kokonaisuudessaan Chicagon yleissopimus on sopimusosalta yleisluontoinen. Sen suurin saa-
vutus lienee ICAO, josta on tullut merkittiva siviililentoliitkennettd kehittava taho kansainvili-
sessd ilmailussa. Kehityksen painopiste on ollut enemman teknisluonteisissa asioissa, mutta
yhtd lailla ICAO tarjoaa foorumin myods muiden ilmailuun liittyvien asioiden selvittimiseen

kansainvilisessd yhteistydssd. Yleissopimuksen liitteiden merkitysté ilmailun standardisointiin

55 EU:n alueella ilmatilan luokittelu on pyritty yhtendistimién vastaavalla tavalla, ja Suomea velvoittavat ilmatilan
luokittelut 16ytyvétkin komission EASA-asetuksen liitteestd, jossa on eurooppalaiset lentosddnnot. Ks. asetus
2012/923/EU

3¢ Tunnistuslennolla valtionilma-alus kiy nikdyhteyden pdissi tunnistettavasta lentokoneesta tarkastamassa tun-
nistustehtdvalld madrattyja asioita kohteesta. Ndmé lennot suoritetaan usein operatiivisina hélytyslentoina (engl.
“Quick Reaction Alert”). Ks. Traficom: ASM-toimintakésikirja.
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ei voi myOskéédn viheksyi. Standardien tarve ilmailussa on sen teknisluontoisuuden takia mer-
kittdva, koska lennonvarmistuslaitteiden yllépito on kallista, eika ole tarkoituksenmukaista yl-

lapitdd enempda jarjestelmid kuin on valttamatonta.

Sotilastoiminnan kannalta huomionarvoista on, ettd vaikka Chicagon sopimus ei koske valti-
onilma-aluksia, edellytetdin muun muassa 3 artiklan d sekd bis kohdissa ja useissa liitteissé
toimia sotilasviranomaisilta. On ndhtivissa, ettd vaikka yleissopimus ja siithen perustuvat asia-
kirjat eivét suoraan koske valtionilma-aluksia, koskee osa siitd kuitenkin sotilasilmailua ja eten-
kin ilmatilan hallintaa. Siviililentoliikenteen tehokkuuden maksimoimiseksi olisi ehdottoman
tarkedd saada valtionilmailuun liittyvét epdvarmuudet sovittua tai standardisoitua, mutta téllai-

seen el ole ollut kansainvalistd halukkuutta.
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3 EUROOPPALAINEN ILMAILUYHTEISO JA EU-LAINSAADANTO

3.1 EU:n ilmailulainsddddnnon perusta

Edellisessé pddjaksossa perehdyttiin ilmatilan kisitteeseen ja sen historiaan, valtioiden suvere-
niteettiin ja kansainvilisen siviili-ilmailun lainsddddnnon perustana toimivaan Chicagon yleis-
sopimukseen. Tédssd padjaksossa siirrytddn kisittelemdan Euroopan unionin hankkeita ilmatilan

kehittamiseksi ja ndiden hankkeiden suhdetta kansalliseen sotilasilmailuun.

EU:n toimivalta on aina riippuvainen valtioiden sille antamasta vallasta. Lissabonin sopimuk-
sen 100 artiklan 2 kohdan mukaan Euroopan parlamentti ja neuvosto voivat antaa lentoliiken-
nettd koskevat aiheelliset sdddokset. Tdma on EU:n ilmailulainsdddédnnon pohja. [lmatilaa kayt-
tad kdytdnnossa kaksi tahoa: siviililentoliikenne seké valtion ilmailu. Siviililentoliikenteen osa
kokonaisliikenteestd on huomattavasti suurempi. Sotilaslennot voidaan jakaa karkeasti kahteen
kategoriaan, operatiivisiin lentoihin ja yleislentoihin (engl. ’general air traffic”). Karkeasti ja-
kaen operatiivinen toiminta kattaa koulutuksen, harjoitukset ja muun operatiivisen toiminnan,
kuten esimerkiksi alueellisen koskemattomuuden valvonnan. Kaikki operatiiviset lennot toteu-
tetaan kansallisen lainsddddnnon ja ohjeistuksen puitteissa. Sotilaiden yleislennot taas ovat len-
toja, joissa sotilaat noudattavat ICAO:n sddannoksid, esimerkiksi joillain kansainviélisilld siirto-
tai kuljetuslennoilla.’” Sotilaiden operatiivisten ja yleislentojen suhde on noin yksi yleislento
yhdekséa operatiivista lentoa kohden. Sotilaiden yleislentojen osuus ECAC-alueen (engl. Eu-
ropean Civil Aviation Conference”) kokonaisliikenteestd oli vuonna 2014 alle kaksi prosent-
tia.>®

[Imatilan hallinta on EU:n alueella ollut haaste, johon EU on kiinnittdnyt huomiota jo pitkéén.
Komission tiedonanto neuvostolle ja Euroopan parlamentille lentoliikenteen ruuhka- ja kriisi-
tilanteista (annettu 5.7.1995) toteaa, ettd vuonna 1980 Euroopassa oivallettiin lennonjohdon

voimavarojen hallinta osana siviililentoliikenteen kehitystd. Samassa asiakirjassa on maininta

57 Eurocontrol 2020: For harmonized Rules for Operational Air Traffic (OAT) under Instrument Flight Rules
(IFR) inside controlled Airspace of the ECAC Area (EUROAT). Versio 3.0. s. 25
38 BEurocontrol 2014: Military statistics Edition 2014, Versio 1.0.
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siitd, ettd komissio valmistelee valkoista kirjaa, jossa jisennellddn suunnitelma yhdistyneen

ATM-jérjestelmin (engl. ”Air Traffic Management”) luomiseksi Eurooppaan.

Euroopan parlamentti kdvi laajempaa keskustelua asiasta ensimmaisté kertaa 18.9.1992, jolloin
ilmatilan todettiin olevan organisoitu 1940-luvun lopulta olevin perustein, jotka eivit vastan-
neet liikkenteen kehittymiseen. Yhteisolld ei ollut ilmatilan osalta yhteistd sddnnostod, jolla olisi
kehitetty ilmatilan kapasiteettia. Parlamentti ilmaisi samalla tarpeen kehittdd yhteinen sddnte-
lykehys ilman ICAO:n kaltaista ainoastaan ilmoitukseen perustuvaa kansallisten poikkeamien
mahdollisuutta. Tavoitteeksi asetettiin kansallisten lennonvarmistusjirjestelmien integroiminen
yhdeksi yhtendiseksi Euroopan yhteison lennonvarmistuspalveluksi. Sotilasilmailun kéytdssa
olevan ilmatilan osalta linjattiin, ettd se tulisi saada joustavammin kéyttéon (engl. ”a more fle-
xible use of this airspace”), mika edellyttéisi vahvaa koordinointia siviili- ja sotilaslennonjoh-
tajien vililld. Lennonvarmistusjarjestelman integroinnin yhteyteen tulisi liittdd sotilasilmatilan
vihentiminen minimiin, joka olisi linjassa Euroopan uuden poliittisen tilanteen kanssa.>® Par-
lamentin nidkemys sotilaallisen ilmatilan vdhentdmisesté oli radikaali, mutta kuvaa hyvin tur-
vallisuusilmapiirid itdblokin hajoamisen jélkeen, kun Euroopassa ei koettu endd olevan suurta

valtiollista uhkaa ja yhteniisyytti seki kaupankiyntid haluttiin korostaa®”.

Eurooppalaisten ilmaliikennepalveluiden integraatiosta vastasi Eurocontrol, joka on vuonna
1963 aloittanut monikansallinen organisaatio, jonka tehtdvaksi oli méaéritetty lennonvarmistus-
palveluiden, mukaan lukien lennonjohtopalveluiden, kansainvilinen suunnittelu ja kehittdmi-
nen. Jasenyys Eurocontrolissa ei ole EU:sta riippuvainen, vaikka suurin osa EU:n maista onkin
Eurocontrolin jdsenid. Tdmén lisdksi Eurocontrolin jdsenind on myds EU:n ulkopuolisia tahoja.

Vuonna 2020 jdsenvaltioita on yhteensi 41.

IImaliikenteen kehittyminen ndhtiin téssd vaiheessa pddasiassa riippuvaisena lennonjohdosta ja
sen kehittymisestd, ja ilmatilan hallintaa késiteltiin ldhinnd osana ATM:n toimivallan ylittdvaa

toimintaa, jossa se hyddyntdd armeijan ilmatilaa. Avaus kohti joustavampaa ilmatilan hallintaa

59 Euroopan parlamentin kokouspdytikirja 1992.
80 Eurocontrol: About us.
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oli kuitenkin tehty. Vuonna 1996 julkaistu Ilmaliikenteen hallinta: Euroopan ilmatilan vapaut-

taminen -valkoinen kirja mééritteli joustavamman ilmatilan hallinnan seuraavasti:

ilmatilan hallinta [(engl. ”Airspace management”, ASM)], jonka tarkoitus on hallita rajallista ilmatilaa te-
hokkaimmalla mahdollisella tavalla sen kaikkien kayttdjien, niin siviili- kuin sotilasilmailunkin, tarpeiden
tyydyttdmiseksi. Tdhén tehtidvéén liittyvat sekd ilmatilan jakaminen sen kéyttéjille (esimerkiksi eri reittien,

alueiden ja lentopintojen kautta) etti sen jédsentiminen lennonjohtopalvelujen tarjoamista varten.®

IImatilan hallinnassa ei puhuttu tdssd vaiheessa endi erillisistd ilmatiloista vaan eri kéyttdjien
tarpeista, mikd pohjusti tulevaa kehitystd. EU:n voimassa olevaa lainsdddénto4 ja niiden taus-

tatoitd késitelldéin seuraavaksi kronologisessa jirjestyksessd alkaen SES-asetuksista.
3.2 Single European Sky -hanke

EU:n suurin ilmaliikenteen hallintaan liittyva hanke vuoden 1992 yhtd markkina-aluetta koske-
vien sdddosten jdlkeen on yhtendisen eurooppalaisen ilmatilan hanke eli SES (engl. ’Single
European Sky”), joka on erittdin monitahoinen ilmatilan kiyttoon liittyvd uudistuspaketti.
Saéntelyhanke aloitettiin 2000-luvun taitteessa. Hankkeen on monesti ndhty henkildityneen
vuosina 1999-2004 energia- ja liikkennepolitiikasta vastaavana komissaarina toimineen Loyola
de Palacioon.®® Hinen mukaansa Eurocontrol oli liian hidas ja vailla toimivaltaa, kun taas EU
olisi poliittisen mandaattinsa, tehokkaamman paitoksenteon ja tdytdntoonpanokeinojensa

vuoksi parempi taho ratkaisemaan asian®.

Marraskuussa 2000 julkaistun Yhtenidinen eurooppalainen ilmatila -asiantuntijakertomuksen®
mukaan ATM-jdrjestelmien haaste oli reittien valinnassa, jotka riippuivat muun muassa kan-
sallisista vastuualueista ja sotilastarkoituksiin varatusta ilmatilasta. Haastavana nihtiin eri mai-
den lennonvarmistuspalveluiden jédrjestelmien erilaisuus, mink& vuoksi ilmatilan kéytto ei ollut
tehokasta. My0s jdsenvaltioiden tapa organisoida ilmatilansa ndhtiin ilmatilan hallintaa vai-

keuttavana toimena. Kokonaisuutena ilmaliikenteen hallinta néhtiin pirstoutuneena, miké johti

6! Euroopan komissio 1996/57: Ilimaliikenteen hallinta — Euroopan ilmatilan vapauttaminen — Valkoinen kirja.
62 Massutti (2019). s. 111-116. Calleja Crespo & Fenoulhet (2011) s. 4.

63 Calleja Crespo & Fenoulhet, loc. cit.

64 Korkean tason asiantuntijaryhmi 2000: Yhtendiinen eurooppalainen ilmatila.
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olemassa olevan kapasiteetin tehottomaan kdyttoon. Ainoana ratkaisuna néhtiin ilmatilan hal-

linnan osalta ”saumattoman jirjestelméin” luominen koko Euroopan alueelle.®

Saumattoman jérjestelmin luominen Euroopan alueelle osoittautui kuitenkin haasteelliseksi.
IImatilan suvereniteetti on vahva ja kuuluu historiallisesti valtioille. Chicagon yleissopimuk-
sessa suvereniteetin katsottiin ulottuvan nimenomaisesti myos lennonvarmistuksen alalle.®® Lii-
kennemadrien kasvun yhteydesséd eurooppalaisten kansallisten lennonjohtopalveluiden kehitys
jai kuitenkin jélkeen eikd yhtendistd investointia lennonjohtopalveluiden kehitykseen tehty vas-
taavissa médrin. Saumattoman jarjestelmin rakentamista vastustettiin kuitenkin jasenvaltioiden
suvereniteettia kaventavana, eikd hanketta ole pantu taytintoon kaikissa jasenvaltioissa tiysi-

méadriisesti.’

Yhtendinen eurooppalainen ilmatila -hanke konkretisoitui SES-asetuksiin. Oikeudellisena pe-
rustana asetuksille on kiytetty SEUT 100 artiklan 2 kohtaa®®. Sen mukaan Euroopan parla-
mentti ja neuvosto voivat antaa lentoliikennetti koskevia aiheellisia sdinnoksid®®. Alkuperdinen

SES-asetuskokonaisuus tunnetaan SES I-asetuksina:

- Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 549/2004 yhtendisen eurooppa-
laisen ilmatilan luomisesta (jaljempéana puiteasetus),

- Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 550/2004 lennonvarmistuspal-
velujen tarjoamisesta yhtendisessd eurooppalaisessa ilmatilassa (palveluntarjonta-
asetus),

- Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 551/2004 yhtendisen eurooppa-
laisen ilmatilan organisoinnista ja kéytostd (1lmatila-asetus) seka

- Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 552/2004 eurooppalaisen ilma-

liikenteen hallintaverkon yhteentoimivuudesta, (yhteentoimivuusasetus).

85 Ibid. s. 2-9.

% Chicagon yleissopimus, SopS 11/1949. 28 artikla. Lennonjohtopalvelut ovat osa lennonvarmistuspalveluita.
7 Masutti (2019) s. 121.

68 Euroopan parlamentti fact sheet: Air transport: Single European Sky.

8 SEUT 100 artikla 2 kohta.
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SES-asetuskokonaisuuden ensimmdisen asetuksen, puiteasetuksen, perusteluosan 4 kohdassa
todetaan, ettd kehittdmisessa tulisi noudattaa Chicagon yleissopimuksen vahvistettuja periaat-
teita. Tdma ilmenee 1 artiklan 2 ja 3 kohdissa, joiden mukaan asetus tai muut SES I -asetukset
eivit vaikuta jdsenvaltioiden omaa ilmatilaa koskevaan suvereniteettiin tai Chicagon yleissopi-
muksesta johtuviin jdsenvaltioiden oikeuksiin ja velvollisuuksiin. Asetuksen 13 artiklaan on

kirjattu erillinen suojalauseke:

”Tama asetus ei estd jdsenvaltiota soveltamasta toimenpiteitd, jotka ovat tarpeen keskeisten turvallisuus-

tai puolustusetujen suojaamiseksi. Téllaisia toimenpiteitd ovat erityisesti ne, jotka ovat valttimattomia:

— jasenvaltion vastuulla olevan ilmatilan valvomiseksi ICAO:n alueellisten lennonvarmistussopimusten
mukaisesti, mukaan lukien kyky havaita, tunnistaa ja arvioida kaikki kyseistd ilmatilaa kdyttavét ilma-aluk-
set, lentojen turvallisuuden varmistamiseksi seki turvallisuuteen ja puolustukseen tarvittavien toimenpitei-

den toteuttamiseksi, [...]

— sotilaallisten operaatioiden ja sotilaallisen koulutuksen toteuttamiseksi, mukaan lukien tarvittavat harjoi-

tusmahdollisuudet.”

Luettelo ei ole tyhjentdavi, mikd ilmenee ilmaisusta erityisesti. Toisaalta ylli siteeratut kohdat
ovat siind miirin laajoja, ettd niiden kautta voidaan perustella ldhes kaikki sotilaallinen lento-
toiminta rauhan aikana. Kysymykseksi jda, kuka maarittdd esimerkiksi viimeisen kohdan osalta
sen, mikéd on tarvittava harjoitusmahdollisuus, tai miké on keskeisté turvallisuus- tai puolustus-
etujen suojaamista. Sanamuodot ovat EU:n viitekehyksessé vieraita, koska kansallinen turval-

lisuus ja puolustuspolitiikka on nimenomaisesti haluttu jittdd unionin ulkopuolelle.

Samainen ristiriita ilmenee jo asetuksen 1 artiklan 1 ja 2 kohtien vililld. 1 kohdassa korostetaan
kaikkien ilmatilan kéyttdjien tarpeita, kun taas 2 kohdassa ilmaistaan, ettd asetus ei koske soti-
lastoimintaa. Voiko asetus kasitelld kaikkien kdyttdjien tarpeita, jos siind ilmoitetaan, ettei mer-

kittdva kayttdjajoukko kuulu asetuksen piiriin?

Puiteasetuksen 2 artiklan 7 kohdan mukaan ilmatilan hallinnalla tarkoitetaan ”suunnittelutoi-
mintoa, jonka pédtavoite on hyodyntdd kéytettdvissd olevaa ilmatilaa mahdollisimman tehok-

kaasti jakamalla aikoja dynaamisesti ja erottelemalla joissakin tapauksissa eri ilmatilan kéytta-
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jaluokille osoitettava ilmatila lyhytaikaisten tarpeiden perusteella”. Tutkielman kannalta huo-
mionarvoista on kaksi asiaa, saman asetuksen 10 kohdan mukaan ilmatilan hallinnan mé&ari-
telmé on alisteinen ilmaliikenteen hallinnan miéritelmalle, jonka mukaan ilmaliikenteen hal-
linta koostuu ilmaliikennepalveluista, ilmatilan hallinnasta ja ilmaliikennevirtojen siéntelysta.
Toiseksi ilmatilan hallinnan mééritelma pitda sisdllddn ilmatilan hallinnan siviili-ilmailun te-
hokkuuden kasvattamisen etundkokulman, joka on EU:n kaikkien asetusten pohjalla. Tarkoi-
tuksena on nimenomaan kasvattaa siviili-ilmailun tehokkuutta kaikin kaytettavissa olevin kei-
noin, mutta samalla EU ei voi huomioida erilaisten kansallisten sotilasilmailutahojen tavoitteita
sen toimivallan rajoitusten vuoksi. I[lmatilaa ei kiyteta kaikkein tehokkaimmalla mahdollisella
tavalla siten, ettd jatetddn merkittdva kiyttdjaryhmd huomioimatta. Téhin etunikokulma-ase-

telmaan palataan tutkielman aikana my6hemmin.

SES-asetuskokonaisuuden toinen asetus, palveluntarjonta-asetus, on puiteasetusta teknisluon-
toisempi ja keskittynyt huomattavilta osin vapaamman kilpailun mahdollistamiseen. Palvelun-
tarjonta-asetuksen 6 artikla asettaa kuitenkin avoimen listan yhteisistd vaatimuksista lennon-
varmistuspalvelujen osalta. Komissio on huomannut, ettd ilmatilan hallintaa ei voi sdéddelld sda-
telemétti lennonvarmistuspalveluista, jolloin liikutaan Chicagon yleissopimuksen suverenitee-
tin rajamailla. Kuten tutkielman toisessa padjaksossa esitettiin, lennonvarmistuspalvelut kuulu-
vat jokaisen valtion suvereniteetin piirin, ja vaikka siitd voidaan luopua, on tdma jokaisen ji-
senvaltion péitettdvissd, ei Euroopan komission. Suhteista sotilasviranomaisiin sdddetddn 11
artiklassa, jonka mukaan siviili- ja sotilasviranomaisten vililla laaditaan kirjalliset sopimukset

tai vastaavat 1lmatilan lohkojen hallinnasta.

SES-asetuskokonaisuuden kolmannen asetuksen, ilmatila-asetuksen, perusteluosan 5 kohdassa
vahvistetaan Chicagon yleissopimuksen ilmaherruuden periaate, jonka perusteella yhteison “ji-
senvaltiot kéyttavit julkisen viranomaisen toimivaltuuksia lentolitkennettd valvoessaan™. 6
kohdassa kuitenkin todetaan ilmatilan olevan kaikkien kiyttdjien yhteinen resurssi, jonka kiy-
tossd tulisi taata oikeudenmukaisuus ja joustavuus seki ottaa huomioon turvallisuus- ja puolus-
tustarpeet. Ristiriita perusteluosan 5 ja 6 kohtien vililld on ilmeinen, koska toisaalta jokaisen

valtion suvereniteetti omaan ilmatilaansa taataan tdysin, mutta toisaalta ilmatila on kaikkien
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kéyttdjien yhteinen resurssi, milld haluttaisiin edistéé etenkin lentoliikenteen kapasiteetin kas-
vattamista. On kieltiméttd totta, ettd ilmatila on yhteinen resurssi, mutta mikdli EU haluaisi
aidosti ottaa tillaisen ndkokulman, ei se esittdisi jatkuvasti ainoastaan omasta etuniakdkulmasta

katsottuja toiveita.

IImatila-asetuksen 7 kohdassa ilmaistaan, ettd tehokas ilmatilan hallinta on kapasiteetin, erilais-
ten kdyttdjien vaatimusten ja joustavan ilmatilan kannalta olennaista. Oleellisia muutoksia eh-
dotetaan perustelujen 12 kohdassa, jonka mukaan “Ilmatilan uudelleen jédsentdmisen olisi pe-
rustuttava operatiivisiin vaatimuksiin olemassa olevista rajoista riippumatta. Yhteiset yleiset
periaatteet yhtendisten toiminnallisten ilmatilan lohkojen luomiseksi olisi kehitettdva Eurocont-

rolia kuullen ja sen teknisten neuvojen pohjalta.”

IImatila-asetuksen perusteluosassa mainitaan kahdesti asioita, joissa sotilasviranomaisten ja si-
viiliviranomaisten tulisi tehdé yhteisty6td: “kuitenkaan rajoittamatta jasenvaltioiden oikeuksia
ja velvollisuuksia puolustuksen alalla” tai ”otetaan samalla huomioon jasenvaltioiden turvalli-
suus- ja puolustustarpeet”. Asetusta annettaessa EU:n parlamentti on selvésti huomioinut kan-
sallisen puolustuksen, mutta toisaalta unioni useaan otteeseen toivoo toimenpiteitd, jotka vai-
kuttavat vilittdmisti kansalliseen puolustukseen.’® Perusteluosan kohdassa 17 toisaalta turva-
taan sotilasoperaatiot ja -koulutus, kun yhteisten periaatteiden ja perusteiden soveltaminen hait-

taisi niiden turvallista ja tehokasta toteuttamista.

Kunnianhimoisena tavoitteena ilmatila-asetuksen 3 artiklassa todetaan, ettd yhteiso ja sen jé-
senvaltiot pyrkivdt luomaan yhtendisen eurooppalaisen ylédlentotiedotusalueen (European upper
flight information region, EUIR). Toistaiseksi yhtendistd yldlentotiedotusaluetta kohti edetdan
toiminnallisten ilmatilan lohkojen kautta, joita 5 artiklan 4 kohdan mukaan voidaan perustaa

vain kaikkien lohkoon siséltyvien jdsenvaltioiden yhteiselld sopimuksella. 5 artiklan 5 kohdan

0 Euroopan parlamentin kanta kyseiseen asetukseen oli vield ensimmaisessi kisittelyssid syyskuussa 2002 vield
voimakkaammin sotilas-siviili-integraation tielld. Ilmatila-asetuksen 10 artikla 2 kohdan mukaan: "Member States
shall work towards full integration of civil and military airspace and traffic flow management.” Minutes 3 Sep-
tember 2002 (2003/C 272 E/02). s. 335
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mukaan téllaisessa sopimuksessa tulee olla madrdykset lohkon muuttamisesta tai sitd koske-
vasta vastuusta vetdytymisestd. [lmatilan joustavaa kéyttoa kasitteleva 7 artikla muistuttaa ja-
senvaltioiden vastuulle kuuluvasta sotilaallisesta ndkokohdasta, mutta ei esitd mitddn toimen-

pide-ehdotuksia, kuten palveluntarjonta-asetuksen 11 artikla.

SES-asetuskokonaisuuden neljés ja viimeinen asetus, Yhteentoimivuusasetus, maérittelee ni-
mensd mukaisesti ilmaliikenteen hallintaverkon yhteentoimivuuden (engl. “’interoperability’)
perusteista eikd itsessdédn sisdlld sotilastoimintaan liittyvid mainintoja. Asetuksen II-liitteessa
olennaiset vaatimukset listataan kuitenkin hallintaverkon vaatimukseksi siviili- ja sotilaskéyton
yhteensovittamisen seuraavasti “eurooppalaisen ilmaliikenteen hallintaverkon, sen jdrjestel-
mien ja niiden rakenneosien on tuettava lennon kaikissa vaiheissa siviili- ja sotilasosapuolten
vdlistd virheettomdn ja yhdenmukaisen tiedon oikea-aikaista jakamista.” KéytdnnOssé jokai-
sessa SES-asetuksessa on jouduttu ottamaan kantaa sotilasilmailuun, koska ilman sotilasilmai-

lun ja siviili-ilmailun etunidkdkulmien yhteensovittamista ilmatilaa ei voi hallita tehokkaasti.

Alkuperdiset SES-asetukset ovat kunnianhimoinen tavoite EU:n ilmatilan hallintaan kokonais-
valtaisella tavalla. Asetuksissa todetaan useaan otteeseen, ettd niilld ei ole vaikutusta EU:n ja-
senvaltioiden suvereniteettiin ilmatilassaan. Sotilasosapuolen toimintaedellytyksid turvataan
muun muassa yhteentoimivuusasetuksella, mutta toisaalta asetuksissa luodaan myds velvolli-
suuksia etenkin tilannekuvan jakamiseen ja erilaisten sopimusten tekemiseen.”! Palveluntar-
jonta-asetuksen 11 artiklan nojalla lennonvarmistuspalveluiden tuottajat sopivat EU:n mandaa-
tilla sotilasviranomaisten kanssa toiminnasta, koska EU:lla e1 ole sddddsvaltaa naihin asioihin.

Siviili-sotilasyhteisty® on kuitenkin niihty onnistuneena ja tulevaisuus valoisana.”?

On ymmidrrettdvaa, ettd sopimukset ovat vélttdmattomié, koska ilmatilaa hallitaan usein yhteis-
tyOssd siviili- ja sotilasviranomaisten valilld. Toisaalta jokaisella valtiolla on EU:n tunnustama

suvereniteetti omaan ilmatilaansa, joten valtioilla tulisi olla myds vapaus paittdd niistd kei-

"I Sopimusvapauden periaatteen mukaan ollaan harmaalla alueella, koska EU velvoittaa toimivaltansa alla olevaa
toimijaa tekemdén sopimuksia osapuolen kanssa, jota se ei voi velvoittaa osallistumaan niihin sopimuksiin.
72 Calleja Crespo & Fenoulhet (2011). s. 9.



31

noista, joilla ilmatilan hallinnasta sovitaan lennonvarmistuspalvelujen tuottajan seké sotilasvi-
ranomaisten vililld. Kun EU:n asetusten perusteella tehddén sopimuksia, ndma sopimukset teh-
dddn tayttamiin asetuksen tavoitteet, eikd mitdén velvoitetta asian kokonaisvaltaiseen ratkai-
suun ole. On mahdollista, ettd mikéli paddytddn sopimaan ainoastaan EU-oikeuden piiriin kuu-
luvista asioista, pdddytddn helposti jattdmain muut asiat sopimuksen ulkopuolelle. Téllainen
lahestymistapa saattaa vinouttaa keskustelua kokonaisvaltaisen ratkaisun sijaan yksipuoleiseen

pohdintaan.

On myos ilmeistd, ettd EU:n kdyttdmét perustelut asialle ovat nimenomaan siviililentoliikenteen
nikokulmasta tehtyjd, mutta kuten asetuksista huomataan, niiden vaikutus ulottuu laajemmalle.
Asetusten perusteluosissa ja artikloissa on useaan otteeseen mainittu seki valtion ilmanherruu-
den periaate ettd sotilastoiminnan turvaaminen. Puiteasetuksen suojalauseke kuvaa hyvin ilma-
tilan sédéntelyn haastavuutta ilman vahvaa mandaattia. [lmatilan tehokkaalla kaytolld on EU:lle
tarkedn tavaroiden ja ihmisten vapaan liikkuvuuden kannalta erittdin suuri merkitys, mutta toi-
saalta saman ilmatilan suvereniteetti ja sen valvominen ovat jokaisen valtion turvallisuustoi-
minnan ytimessi. Suojalausekkeita ja muita vastaavia ei tarvitsisi kirjata, ellei EU:n sédintely
kurottaisi samalla unionin toimivallan ulkopuolelle. Toisaalta lienee mahdotonta sdédelld ilma-
tilasta tehokkaasti ottamatta kantaa sithen kokonaisuutena. EU:n sdédntelyn suurena rajoitteena
onkin sen vajaavaisuus: suojalausekkeilla ja muilla varauksilla joudutaan luomaan mahdolli-
suus kansallisille poikkeuksille sotilastoiminnan nimissd. Sdéntelyn integroiva ja standardoiva

vaikutus laimenee viistdmatti erilaisten kansallisten sopimusten viidakossa.
3.3 Eurocontrol ja FUA-asetus

Yhtenidinen eurooppalainen ilmatila nojaa vahvasti ilmatilan joustavaan kiyttoon eli FUA:an
(engl. ’Flexible Use of Airspace”), joka on SES-konseptia vanhempi, vuonna 1996 ECAC:ssa
kehitetty késite, jota Eurocontrol, eli monikansallinen lennonvarmistuspalveluiden suunnitteli-
jataho, on kehittényt. Sen EU-lainsddadénnéllinen perusta on kuitenkin SES-asetuksiin kuuluvan
puiteasetuksen 2 artiklan 22 kohdassa, jossa viitataan juuri Eurocontrolin oppaaseen vuodelta
1996: ” Airspace Management Handbook for the Application of the Concept of the Flexible Use

of Airspace”. Aikaisemmin sotilasilmatila ja siviililentoreitit olivat pysyvid ja ne piti erottaa
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toisistaan. Sotilasilmailussa ilmatila on kuitenkin kdytdssd vain osan aikaa, jolloin siviililento-

reitit useimmiten kiertdvit alueen turhaan.

Joustavan ilmatilan kdyton ideana on valttda titd turhaa kiertdmista silloin, kun sotilasilmatila
ei ole sotilasilmailun kdytdssa. Joustava ilmatilan kiyttd perustuu vahvalle ja ldheiselle yhteis-
tyolle sotilas- ja siviiliviranomaisten vélill4 sekd ilmatilan hallinnan suunnitteluvaiheessa etti
operatiivisessa lennonvarmistustydssi.”> Suunnitteluvaiheessa muodostetaan ne reitit, joita si-
viilit kdyttavit liikenndidessdén lentokenttien valilla. Taméan lisdksi muodostetaan valtion il-
mailun vaatima ilmatila ja yhteensovitetaan nima kaksi siten, ettei yhteentdrmiysvaaraa soti-
laiden ja siviilien vélilld ole. Hyvén suunnittelun seurauksena operatiivista lennonvarmistus-
tyoté tekevd lennonjohtaja voi reitittdd lentokoneen sotilasilmatilan l4pi, mikili kyseinen ilma-
tila ei ole kdytdssd. Kuviossa 3 on esitetty karkeasti yksinkertaistettu malli joustavasta ilmati-

lasta.

73 Suunnitteluvaiheessa on kyse nimenomaan EU:n puiteasetuksen midritelmidn mukaisesta ilmatilan tehokkaasta
koordinoinnista, kun taas operatiivinen lennonvarmistustyd on reaaliaikaista lentoliikenteen johtamista suunnitel-
lun ilmatilan kdyton puitteissa.
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Siviililentoreitti

Sotilasilmatila

Siviililentoreitti

Siviililentoreitti, kun sotilasilmatila ei kdytossa
(FUA)

Kuvio 3 — FUA-ilmatila

Eurocontrol valtuutettiin SES-asetuksiin kuuluvan puiteasetuksen 7 ja 8 artiklassa kehittiméaan
FUA-konseptia kohti kiiytinto4d’*. Eurocontrolin valtuuttaminen toimivaltaiseksi téssi asiassa
oli mielenkiintoista, koska sen 41 jasenmaahan kuuluu EU-maiden lisdksi Albania, Armenia,
Bosnia Hertsegovina, Georgia, Makedonia, Moldova, Monaco, Montenegro, Norja, Serbia,
Sveitsi, Turkki ja Ukraina’®. Toive yhteniisen eurooppalaisen ilmatilan ulottamisesta “euroop-
palaisiin kolmansiin osapuoliin” onkin kirjattu puiteasetuksen perusteluosan 12 kohtaan.

EU:ssa joustavan ilmatilan kaytto on siis alusta asti ndhty osana EU:ta laajempaa kokonaisuutta.

4 Euroopan komissio: Mandate to Eurocontrol to assist the European Commission in the development of imple-
menting rules on Flexible Use of Airspace.
5 Burocontrol: Our Member States, Partner Countries & Organisations.
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Vihin samalla tapaa turvallisuudesta vastaavan EASA:n jdseniksi on hyvéksytty muitakin kuin

EU:n jdsenid.

Eurocontrol ndhtiin johtavan asiantuntijaryhmén raportissa ja myohemmin puiteasetuksen pe-
rusteluosassa toisaalta parhaana mahdollisena ja toisaalta ainoana mahdollisena sdéntelyn yh-
tendistijind, vaikka sitd ei alun perin suunniteltukaan kyseiseen tarkoitukseen’®. EU:n jésen-
valtiot velvoitettiin huolehtimaan ilmatilan joustavan kéyton periaatteen yhdenmukaisesta so-

veltamisesta ja niille luotiin vuosittainen raportointivelvollisuus ilmatila-asetuksen 7 artiklassa.

Eurocontrolin mandaattia tdydennettiin erilliselld komission energian ja liikenteen padosaston
lentoliikenneosaston mandaatilla vuonna 2004. Siind todetaan FUA:n tavoitteeksi ilmatilan tur-
vallinen ja optimaalinen kiytto kaikille siviili- ja sotilaskayttdjille. Ilmatilaa ei tulisi erotella
pysyvisti sotilas- tai siviili-ilmatilaksi. [Imatilan joustavan kdyton tehokkuus riippuu vahvasta
ja ldheisestd yhteistyOsti sotilas- ja siviiliorganisaatioiden vililld. Mandaatissa sanotaan, etti
yhteisd’’ suunnittelee Euroopan sisilli sisinnét, joilla toteutetaan yhteiset pakottavat kriteerit
siviili-sotilasyhteistyolle FUA-konseptiin perustuvan ilmatilan kdyton yhteydessd, sekd kehite-

t4in kansalliset rajat ylittdvii monenvilistd siviili-sotilasyhteistydtd.”®

EU:n komissio sdéti SES-asetuksia seuraavana vuonna FUA-asetuksen eli Komission asetus
(EY) N:o 2150/2005, ilmatilan joustavaa kiyttdd koskevista yhteisisti siinndistd”. Perustelu-
osan 1 kohdassa miiritellddn, ettd ICAO:n ja Eurocontrolin “kehittimén ilmatilan joustavan
kayton kasitteen mukaan ilmatilaa ei pitdisi madrittdd vain joko siviili- tai sotilasilmatilaksi,
vaan sitd olisi pidettdvédnd jatkumona, joka vastaisi mahdollisimman hyvin kaikkien kédyttdjien
tarpeisiin.” Sddnnostd voidaan kritisoida siitd, ettd siviili- ja sotilasilmatilan méadrittelya perus-

tellaan ICAO:n ja Eurocontrolin kautta, vaikka kummallakaan ei ole médrdysvaltaa kansalli-

76 Korkean tason asiantuntijaryhmi 2000: Yhtendinen eurooppalainen ilmatila - Korkean tason asiantuntijaryh-
mdn kertomus. s.2.

77 Yhteisolld viitataan Euroopalaiseen yhteisdon laajemmassa merkityksessi. Ks. esim. Palveluntarjonta-asetus
550/2004 perusteluosa.

8 Buroopan komissio 2004: Mandate to Eurocontrol to assist the European Commission in the development of
implementing rules on Flexible Use of Airspace.

7 Asetus 2005/2150/EU: Komission asetus ilmatilan joustavaa kéiyttod koskevista yhteisistd sidnnéistd.
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sessa ilmatilassa, ja komissio on jo aiemmin vahvistanut ilmatilan suvereniteetin kuuluvan ja-
senvaltioille. On kuitenkin luonnollista, ettd etenkin paikantamisen teknisen kehityksen ansi-
osta ilmatilaa kdytetddn joustavammin, mikéd on koko ilmatilaa kdyttdvin yhteison etu. Tastd
nikokulmasta joustavan ilmatilan kdyton perustelu olisi voitu aloittaa muullakin kuin ICAO:n

ja Eurocontrolin roolin mainostamisella.

FUA-asetuksen perusteluosan 3 ja 4 kohdat ottavat kantaa sotilastoimintaan toisaalta rajaamalla
kaikki sotilasoperaatiot ja -koulutuksen asetuksen ulkopuolelle mutta toisaalta muistuttamalla
jasenvaltioita lausumasta, jonka mukaan jésenvaltiot ovat sitoutuneet edistimdidn ilmatilan
joustavaa kayttod tdysimadriisesti ja yhdenmukaisesti jisenvaltioiden vililld. Perusteluosassa
myd&s mainitaan siviili- ja sotilastoiminnan yhteensovittamisen standardit ja sddnnot sekd naa-
purivaltioiden yhteistyd. FUA-asetuksen perusteluosassa ilmenee vield SES-asetuksia selkedm-
min EU:n lainsdédantokehyksen haasteet, koska ilmatilan hallintaa on erittdin haastavaa kasi-
telld késittelemétti sotilasilmailua, jonka pitéisi olla EU:n sdddosvallan ulkopuolella. Jasenval-
tiot ovat kuitenkin néhneet joustavan ilmatilan kiyton hyddyllisend ja tarpeellisena, eikd mitta-
vaa kritiikkid EU:n lainsddddntdd kohtaan ole esitetty, vaikka kaikkia sdéddosten tavoitteita ei
olekaan toteutettu tiysimédridisesti. Suomen reaktioita EU-sdddoksiin kisitellddn seuraavassa

péédjaksossa.
3.4 SESII

SES-asetukset eivit olleet poliittisesti kivuttomia ja niiden taytintdonpano takerteli alueellisesti
ja kansallisesti. Edinburghissa ja Brysselissd vuosina 2005 ja 2006 jérjestetyt konferenssit tun-
nistivat tarpeen toimivamman ja yksinkertaisemman eurooppalaisen siéntelykehyksen kehitti-
miseksi. Brysselin konferenssin komission saatepaperissa todetaan, etté sotilastoimijat tulisi pi-
tdd mukana sdintelyn kehittdmisessé, jotta saavutettaisiin mahdollisimman integroitu ldhesty-
mistapa. Toisaalta samassa paperissa esitettiin ndkemys, ettd sdintelyyn osallistuvien tahojen

méri tulisi vihentdi pienimpiin kiytinnolliseen méirin. %

8 Euroopan komissio 2006. Follow-up of the Edinburgh Conference: The Organisation of Regulatory Functions
in Aviation within Europe.
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Konferenssien jédlkeen EU:n komissio asetti marraskuussa 2006 uuden korkean tason tyoryh-
mén pohtimaan, miten yhtendisen eurooppalaisen ilmatilan sdintelyé tulisi kehittdd. Tyoryh-
maén raportti valmistui heindkuussa 2007 ja se paityi esittdméédn jo olemassa olevien lakihank-
keiden edistimistd sekd avainasemassa olevien tahojen mahdollisuuksien kasvattamista. Huo-
mio keskittyi erityisesti SES-hankkeeseen. Tavoitteeksi ei siis asetettu uusia lakihankkeita,
vaan jo olemassa olevien néhtiin tuovan riittavit edellytykset yhtendisen ilmatilan muodosta-
miselle, kunhan toimeenpano saataisiin yhtendistettyd. Yhteistyotd sotilaiden kanssa tulisi pa-
rantaa, koska sotilaat ovat avainasemassa yhtendisen eurooppalaisen ilmatilan hy&tyjen saavut-
tamisessa. [lmatilan valvonta ja koskemattomuuden turvaaminen rauhan aikana (engl. “air po-
8l

licing”)®" mainittiin erikseen toimintana, jolle tulisi antaa tdydellinen ensisijaisuus muuhun toi-

mintaan ndhden.®?

Korkean tason tyoryhmi néki FUA:n toimeenpanon myds osin epdonnistuneena. Raportti si-
teeraa Eurocontrolin PRC:n (engl. ”Performance Review Commission”) tietoja, joiden mukaan
FUA:sta saadut hyddyt olivat rajoittuneita. Tyoryhma ehdotti jdsenvaltioiden puolustusminis-
tereiden ottamista mukaan SES-tavoitteiden saavuttamiseksi sekd pullonkaulojen tunnista-
mista. Pullonkaulaksi mainittiin esimerkiksi sotilasilma-aluksien varustamista siviilijarjestel-
min, jotta sotilaat voivat kayttdd siviilien johtamaa ilmatilaa. Sotilasorganisaatioilla on EU:n
jasenvaltioissa hyvin vaihtelevia tapoja toteuttaa sotilasilma-aluksien lennonvarmistus, minka

vuoksi sotilasorganisaatioiden vilisti koordinointia ja harmonisointia tuli kiihdyttia.*

Tiedonannossaan EU:n komissio arvioi, ettd yhtendisen eurooppalaisen ilmatilan toteutta-
miseksi tarvittaisiin lainsddddnnon tdsmentdamistd, koska muun muassa “Lennonjohto liitetdin
virheellisesti jdsenvaltioiden itsemédrddmisoikeuteen: niiden vastuuseen ilmatilastaan ja soti-

laskéytostd padttimiseen.” Sama tiedonanto toteaa kuitenkin, ettd ongelma on monimutkainen,

81 Air policing -termi on usein ymmarretty vieraan valtion ilmatilan turvaamisena, kuten Naton Baltiassa suorit-
tama ilmatilan valvonta. Oman valtion ilmatilan valvonnasta ja sen koskemattomuuden turvaamisesta kaytetdan
myos késitettd ”Safeguarding the Airspace and Protecting Territorial Integrity”, joka kuvaa asiaa mielesténi pa-
remmin. Raportti viitannee kuitenkin alueellisen koskemattomuuden turvaamiseksi suoritettavien lentojen korke-
aan prioriteettiin.

82 Korkean tason asiantuntijaryhmi 2007: Report of the High Level Group for the future European Aviation Reg-
ulation Framework.

8 Tbid.
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ja johtuu historiasta, jonka mukaan lennonjohto on liitetty tiukasti valtioiden itsemairdamis-
oikeuteen ja siksi kansalliseen lainsdddantoon. Kustannussadstoksi yhteiseurooppalaiselle len-
nonjohdolle tiedonanto esittii miljardi euroa vuodessa.®* Vertailukohteena komissio kiyttii
Yhdysvaltoja, jossa sen mukaan on samansuuruinen budjetti lennonjohdolle mutta kaksinker-

tainen mard lentoja®’.

Vertailu Yhdysvaltoihin on ontuva, koska Yhdysvalloissa liittovaltiolla on aina ollut ilmaher-
ruus kansallisessa ilmatilassa®®. EU:lla sen sijaan ei ole suvereniteettia, vaan jokainen jisenval-
tio on suvereeni ilmatilassaan. Myos asevoimat ovat Yhdysvalloissa liittovaltion alaisuudessa
eiviitkd yksittdisten osavaltioiden palveluksessa®’. Niin ollen Yhdysvalloissa siviili-ilmailua
hallinnoivalla FAA:lla (engl. Federal Aviation Administration”) ei ole samanlaisia kansainvé-

lisoikeudellisia ja historiallisia haasteita kuin EU:lla.

On haastavaa myoskdan ymmartié, miksi lennonjohtopalveluiden kuuluminen valtion itsemééa-
rddmisoikeuden piiriin olisi historiaa. EU:n komission toimivalta perustuu nimenomaan suve-
reenien valtioiden sille antamaan toimivaltaan®®. Komission tehtivini on toimia perussopimuk-
sien puitteissa® ja sopimuksen Euroopan unionista 4 artiklan 2 kohdan mukaan kansallinen

turvallisuus sdilyy yksinomaan kunkin jésenvaltion vastuulla. Myos Chicagon yleissopimuk-

8 Muotoilut kuten lihteessi. Tiedonannossa ei ole viitettd kyseisen miljardin alkuperille, mutta esimerkiksi Eu-
rocontrol 2006: Report commissioned by the Performance Review Commission — The impact of fragmentation in
European ATM/CNS s. iv arvioi pirstaloituneisuuden kustannukseksi 880—1400 miljoonaa euroa. Arvion mukaan
aluelennonjohdon osuus on 53 % kokonaiskustannuksesta. Kustannussdédstdjen laskentakaavana Eurocontrol on
esittanyt vuoden 2005 raportissa siten, ettd Airbus A320 -lentokoneen strategisen puskurin (viivdstymisen) vihen-
tdminen minuutilla sééstdad 49 €. Néin ollen, mikéli 50 % lennoista pystyttéisiin sddstiméén 5 minuuttia, olisi ko-
konaissddstd yhteensd noin miljardi euroa vuodessa. Lahde: Eurocontrol (2006) Performance Review Report,
kohta 4.5.5.

85 Euroopan komissio 2008/389: Komission tiedonanto neuvostolle, Euroopan parlamentille, Euroopan talous- ja
sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle — Yhtendinen eurooppalainen ilmatila I1: kohti kestdvimpdd ja suovitus-
kykyisempdd ilmailua.

8 Liittovaltion ja osavaltioiden suhde ilmatilaan on osin epéselvé, mutta Eurooppaan verrattuna kyseessi on Chi-
cagon sopimuksen nékdkulmasta ainoastaan yhdesté valtiosta. Ks. United States v. Causby 328 U.S. 256 (1946),
United States v. California, 332 U.S. 19 (1947), Cooper (1948), Dinu (1950).

87 Osavaltioilla on myds omia aseistettuja joukkojaan (useimmiten nimityksellé state defense force), mutta valtion
puolustus kuuluu liittovaltiolle.

8 Sopimus Euroopan Unionista 4 artiklan 1 kohta

8 Ibid. 17 artikla 1 kohta.
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sessa on sovittu, ettd lennonvarmistuspalvelut kuuluvat kansallisen itsemééradmisoikeuden pii-
riin. Jo se, ettd SES-asetusten kansallinen implementointi tuotti haasteita, osoittaa, ettd komis-
sion ndkemys kansallisen itsemddrddmisoikeuden ja lennonjohtopalveluiden suhteesta on kiis-
tanalainen. Komission tarkoitusperédt ndkemyksensé taustalla ovat taloudellisia, miké ilmenee

edelld mainitusta miljardin euron arviosta.”®

Euroopan saumaton ilmatila ndhddédn etenkin kannattavuuskysymyksena. Jasenvaltioiden tus-
kastelu EU:n ilmatilan hallintaan liittyvien asetusten kanssa osoittaa kuitenkin, ettd taloudelli-
suus ei ole ainoa nikokohta, jota valtiot joutuvat pohtimaan. EU:n ndkdkulmasta on helppo
puhua ainoastaan suunnitelmien taloudellisesta puolesta ja sen kokemista esteisté, koska sille
ei ole asetettu valtion velvollisuutta huolehtia sisdisestd ja ulkoisesta turvallisuudesta. Komis-
sion ehdottamien parannuksien onnistumisen edellytyksien néhtiin riippuvan “sidosryhmien,
erityisesti sotilaskiyttijien ja henkildston, osallistumisesta™!. Sotilaskiyttijien osallistuminen
nidhtiin suurimpana edellytyksena sille, ettd taloudellisin perustein tehty uudistus onnistuu. Di-
lemma kansallisen turvallisuuden ja taloudellisuuden vililld on selked, vaikka komissio viittaa,

ettd lennonjohtopalvelut eivit endd kuulu valtion itsemiirdamisoikeuden piiriin.

Saman tiedonannon mukaan yksi merkittivimmistd epdonnistumisista SES-asetusten imple-
mentoinnissa oli toiminnallisten ilmatilan lohkojen perustaminen, minké takia tiedonannon mu-
kaan komissio “tukee toiminnallisten ilmatilan lohkojen perustamista koskevia nykyisié aloit-
teita asettamalla tdytantdonpanolle tiukat midrdajat (viimeistddn vuonna 2012), laajentamalla
soveltamisalan alailmatilaan lentoasemien tasolle asti ja poistamalla kansallisia oikeudellisia ja

institutionaalisia esteitd.”””?

% Miljardin euron kustannusarvioita ei ole perusteltu, mutta valmistelussa kiiytetyn korkean tason tyéryhmén ra-
portissa viitataan Eurocontrolin PRC:n raporttiin (ks. supra 82). Komissio on saanut kritiikkié liian optimistisesta
suhtautumisesta hankkeidensa taloudellisiin kustannuksiin muun muassa SES-hankkeeseen kuuluvan SESAR JU
-hankkeen yhteydessé. Laskelmissa oli otettu huomioon kustannushyddyt vuoteen 2035 asti, mutta ei ollut huomi-
oitu vuoden 2020 jalkeen aiheutuvia kehityskustannuksia. Masutti 2019, s. 122.

%! Euroopan komissio 2008/389. s. 7. korostus ldhteessi.

%2 Ibid. Muotoilu muutettu listasta luetteloksi. Osin funktionalistiselta kuulostava kommentti kansallisten oikeu-
dellisten ja institutionaalisten esteiden poistamisesta osoittaa hyvin EU:n suhtautumisen kansalliseen suvereniteet-
tiin ilmatilaa koskevissa asioissa.
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Tiedonannossa kisiteltiin myds turvallisuuskehysti otsikolla ”Toinen pilari: yksi yhtendinen
turvallisuuskehys”. Sen mukaan EASA:n toimivaltuuksia laajennetaan koskemaan lentopaikat,
ilmaliikenteen hallinta ja lennonvarmistuspalvelut. Kadytinnossa tavoitteena oli siirtid EASAlle
aiemmin Eurocontrolille annettuja tehtdvié, koska hallitustenvilisilld jérjestelyilld ei pystytty
takaamaan “’kukoistavan ilmailun tarvitsemia tasapuolisia toimintaedellytyksié, koska hallitus-
tenvilisissd puitteissa ei ole kiytettivissi keinoja sdintdjen tiytintddnpanon valvomiseksi.””?
Aiemmin hallitustenvilisiksi jédtetyt asiat ndhtiin uudessa valossa sellaisina, jotka tuli ottaa
EU:n sédantelyn piiriin. EU:n komission ndkemyksen mukaan yhtendinen turvallisuus kattaa

kaytannossd EASA:n alaisuuteen jadvét asiat, kun taas jdsenvaltiot vastaavat kansallisesta tur-

vallisuudesta, josta ei ole mainintaakaan.

Lopulta komissio antoi ehdotuksensa SES-asetusten muuttamiseksi, ja ehdotus hyviksyttiin 21.
lokakuuta 2009. Parlamentti ja neuvosto paityivét siis jo olemassa olevan sdédntelykehyksen
kehittdmiseen, kuten korkean tason asiantuntijaryhma oli ehdottanut. Uudistuksen painopis-
teind olivat ilmatilan hallinnan suorituskyvyn kehittdmisjédrjestelma (engl. ’performance
scheme”), toiminnallisten ilmatilalohkojen (engl. ”Functional Airspace Block, FAB”) ja verkon
hallinnoijan (engl. “network manager”) roolin luominen. Kéytinndssé alkuperiisid SES-ase-

tuksia kehitettiin korvaamalla, lisdimalli ja kumoamalla kohtia.”*

Puiteasetuksen tavoitteita koskeva 1 artikla korvattiin kokonaan, mutta kansallisen suverenitee-
tin vahvistava ja sotilastoiminnan itsendisyyden mahdollistava 2 kohta sdilyi ennallaan. Artik-
lan 1 kohta ilmaisee koko sdéntelyn tarkoituksen, minkd vuoksi sen muutoksen vaikutus olla
huomattava. Aikaisempi versio korosti turvallisuusstandardien ja ilmaliikenteen yleisen tehok-
kuuden merkitysti tavoitteena vihentdd myohdstymisid mahdollisimman paljon. Uusi muotoilu
lisad kestdvin kehityksen, ilmaliikenteen hallinnan ja lennonvarmistusjéirjestelmén kehittami-

sen, eli se on ilmaisultaan tarkempi kuin aiempi muotoilu.

% Ibid. s. 13.
% Asetus 2009/1070/EU: Etenkin kohdat, joilla muutetaan 549/2004 asetuksen 11 artikla ja 550/2004 asetuksen
9a ja 9b artiklat.
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Tadmén tutkielman kannalta mielenkiintoinen muotoilu on X artiklan 1 kohdan lopussa: ’Yhte-
ndiseen eurooppalaiseen ilmatilaan sisdltyvét yhteinen yleiseurooppalainen reittiverkko, verkon
hallinta ja ilmaliikenteen hallintajarjestelmét, jotka perustuvat pelkéstdan turvallisuuteen, te-
hokkuuteen ja teknisiin ndkdkohtiin kaikkien ilmatilan kiyttdjien hyvaksi.” Turvallisuuskasi-
tys, sellaisena kuin se valmisteluasiakirjoissa késitetddn, kattaa kaytidnnossd EASAn toimialaan
kuuluvan turvallisuuden, esimerkiksi lentotoiminnan onnettomuuksien ja vaaratilanteiden esté-
misen. Se ei koske valtioiden kansallista turvallisuutta lainkaan. Tamé on EU-asetukselle luon-
taista, koska EU ei voi sditii jisenvaltioidensa kansallista turvallisuutta koskevista asioista.”
Toisaalta EU:n tavoittelema toiminnallinen ilmatilan kdytt6 (FUA) ja yhtendisen ilmatilan toi-
mivuus riippuvat pitkilti sotilasorganisaatioista, jotka vastaavat valtioiden ulkoisen turvallisuu-
den yllipidosta. Koska EU ei voi eiki sen tarvitse ottaa huomioon turvallisuutta® kansallisesta

nikokulmasta, voi se keskittyd sddntelemiin asiasta pelkéstdin yhdestd ndkokulmasta.

Kokonaisvaltainen ldhestyminen monimutkaiseen ilmatilan hallintaan kérsii, koska eri mailla
on erilaiset sotilaalliset tarpeet ilmatilaansa, kun taas reittilitkenteen tarpeet EU:n ilmatilassa
ovat hyvin yhtenevit. Korkean tason asiantuntijaryhmén raportissa mainittiin sotilasorganisaa-
tioiden vilisen yhteistyon puute SES-ilmatilaan liittyen, mikd voi myds johtua erilaisista kan-
sallisista uhkakuvista ja nithin varautumisesta. Kéytdnndssa sotilasviranomaiset listataan pui-
teasetuksen (549/2004) muutoksen 10 artiklassa sidosryhmaéksi yhdessd muun muassa lento-
asemien pitdjien ja henkilokuntaa edustavien ammatillisten jérjestojen kanssa. Palveluntar-
jonta-asetuksen (550/2004) korvattu 11 artikla on kdytdnnodssd sama kuin aiemmin, mutta vi-
ranomaiset velvoitetaan uusimaan tai laatimaan kirjalliset sopimukset ilmatilan lohkojen hal-

linnasta.

5 SEU 4 artikla.

% My®os tissd tormitdin suomennoksen haasteisiin. Téssd tapauksessa turvallisuudella tarkoitetaan kansallisen
turvallisuuden nédkdkulmaa, joka liittyy ulko-, sisd- ja puolustuspolitiikkaan, kun turvallisuudella voidaan ymmér-
tdd myds englanninkielisen safety-sanan alle kuuluvaa turvallisuutta. Periaatteessa EU on méiérdnnyt myos kan-
sallisen turvallisuuden piiriin kuuluvista asioista muun muassa Komission asetuksessa 2012/965/EU, jonka secu-
rity kappaleessa vaaditaan lentoyhtiotd muun muassa estdmédn luvattomien henkiléiden padsy ohjaamoon. Sdédos
voidaan johtaa syyskuun 2001 terrori-iskun jélkimaininkeihin ja sinénsé koskee kansallista turvallisuutta. Sa4dok-
sen voi kuitenkin ndhdé teknisluontoisena ja sen tarkoitus on my®ds parantaa ilmailun safety-nékdkulmaa. Miehit-
tdmattomén ilmailun kehittyessé kansainvélistd turvallisuuslainsdddantoa tulee kehittdd. Ks. aiheesta esim. Huttu-
nen 2019.
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Merkittavimpdand uudistuksena aikaisempiin asetuksiin ndhden oli toiminnallisten ilmatilan
lohkojen korostaminen. Toiminnalliset ilmatilan lohkot esiteltiin jo alkuperiisissd SES-asetuk-
sissa, mutta niiden kiyttddnotto ei edistynyt.”’ SES II -asetuksen tavoitteena oli vauhdittaa toi-
minnallisten ilmatilan lohkojen kdyttdonottoa ja saada Euroopan ilmatilasta yhtendisempi. Pui-
teasetuksen korvatulla 7 artiklalla tavoitteet ulotettiin myds yhteison ulkopuolelle. Varsinaiset
muutokset toiminnallisiin ilmatilan lohkoihin ovat palveluntarjonta-asetukseen lisdtyssd 9a ar-
tiklassa, jonka 1 kohta asetti tdytdntéonpanon tavoitteeksi 4.12.2012 mennessd, minké eteen
jasenvaltioiden “on tehtdva kaikin mahdollisin tavoin yhteisty6td”. Sanamuodosta voi tulkita,
ettd komissiolla ei ole absoluuttista sdddintdvaltaa yhteistyon vaatimiseksi, koska mikéli ndin

olisi, asetuksen sanamuoto vaatisi todennidkoisesti sopimusten tekemisté tai muuta vastaavaa.

Palveluntarjonta-asetuksen uuden 9 a artiklan 3 kohta myos toteaa, ettd komissio tai muut tahot,
joita asia koskee, voivat esittdd huomautuksia. Huomautus ei sido sopimusta tekevié valtioita,
kuten Suomen tapauksessa, jossa komissio esitti huomionsa, jonka mukaan Ruotsi ja Tanska
tulisi integroida osaksi pohjoiseurooppalaista toiminnallista ilmatilan lohkoa (engl. ”North Eu-
ropean functional airspace block”, NEFAB), jonka Latvia, Norja, Suomi ja Viro esittivit ko-
missiolle. Ruotsi ja Tanska olivat kuitenkin aikaisemmin paittineet jaddda neuvottelujen ulko-
puolelle, joten NEFAB syntyi ilman niitd. EU:lla ei ollut mahdollisuutta vaatia maita osallistu-
maan, eiki silld siten vaikuta olevan kykyi ohittaa jdsenvaltioidensa ilmaherruutta FAB-sopi-

musten laatimiseksi.”®

Mielenkiintoinen viittaus asian arkuuteen ja tulkittavuuteen 16ytyy SES II -asetuksen peruste-

luosan 16 kohdasta, jonka mukaan:

%7 Euroopan komissio 2007/101: Komission tiedonanto neuvostolle ja Euroopan parlamentille — Yhtendiisen eu-
rooppalaisen ilmatilan rakentaminen toiminnallisten ilmatilan lohkojen avulla: Puolivdlin tilannekatsaus.

% Huomattavana yksityiskohtana on Norjan kuuluminen NEFAB-sopimukseen, vaikka se ei ole EU:n jésen. EU:n
oli helpompi saada Norja osallistumaan toiminnallisten ilmatilan lohkojen muodostamiseen kuin velvoittaa jisen-
maat toimimaan yhdessa.
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"Rajat ylittdvien palvelujen tarjoamiseksi jasenvaltioiden olisi varmistettava, ettd mikéén kansallinen oi-

keusjérjestelma ei kielld nimeédmésti lennonvarmistuspalvelujen tarjoajaa sen perusteella, ettd tima on si-

joittautunut toiseen jisenvaltioon tai on toisen jisenvaltion kansalaisten omistama.”*’

Sanamuodolla viitattaneen komission ndkemykseen lennonjohdon kuulumisesta valtiollisen it-
semidrdamisoikeuden ulkopuolelle. Tausta-ajatus voi olla sisdmarkkinoiden liiketoiminnan
harjoittajan syrjinnédn kielto kansallisuuden perusteella, mutta kansallisen suvereniteetin alle
jadvassi asiassa télld ei ole merkitysti. Tutkielmassa aiemmin esitetyn mukaan lennonvarmis-
tuspalvelut kuuluvat yksin valtioiden jarjestettavéksi, vaikka EU yrittdd kiistdd timén nakokul-
man. Perusteluosan kohta kuitenkin sisdltdd implisiittisen késityksen siitéd, ettd lennonvarmis-
tuspalvelut ovat kansallisten oikeusjérjestelmien oikeudenkdyton piirissd, eivitkd Euroopan

unionin tuomioistuimen ennakkopéétdsten eli EU:n sopimusten alaisia.

Huomioon ottaen kansallisen suvereniteetin ja EU:n turvallisuuskisityksen vaillinaisuuden
SES II -asetuksen muutos puiteasetuksen 2 artiklan 25 kohtaan kuulostaa enemmén kuin opti-

mistiselta. Miiritelmin mukaan toiminnallisella ilmatilan lohkolla tarkoitetaan:

“operatiivisiin vaatimuksiin perustuvaa ilmatilan lohkoa, joka on perustettu valtioiden rajoista riippumatta
ja jossa lennonvarmistuspalvelujen ja niihin liittyvien toimintojen tarjonta on suorituspohjaista ja opti-

moitu, jotta jokaisella toiminnallisella ilmatilan lohkolla voitaisiin aloittaa lennonvarmistuspalvelujen tar-

joajien tiiviimpi yhteisty®d tai, silloin kun se on tarkoituksenmukaista, kiyttid yhti tarjoajaa”./?

On tdysin mahdollista, ettd ilmatilan lohkot perustetaan valtion rajoista riippumatta, mutta su-
vereniteetin ndkokulmasta se on vihintdénkin haastavaa. SES II -asetuksen mukaiset FAB:t
ovatkin maiden vilisid sopimuksia. Lopputulos, kuten kuvassa 4 ndhdéén, on valtioiden rajoja
mukaileva ja niistd tiysin riippuvainen jarjestelmd. Kun tilannetta vertaa Yhdysvaltoihin, jota
komissiokin kaytti vertailunsa pohjana, on jésenvaltioiden ja osavaltioiden vélinen ero hyvin

selked. Yhdysvaltain ilmaliikennettd hallinnoivat ARTCC:t (engl. ”Area route traffic control

% Asetus 2009/1070/EU: perusteluosa 16 kohta.
100 Agetus 2009/1070/EU 2 artikla 25 kohta.
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center”) on jaettu ldhes tdysin osavaltioiden rajoista piittaamatta. Kuvassa 5 on esitetty

ARTCC-vastuualueet vihreilld reunoilla ja osavaltioiden rajat mustilla reunoilla.

~

South
West FAB

FAD Dedintian
vased on FiRs

i

Kuva 4 - perustetut toiminnalliset ilmatilan lohkot vuonna 2014'""

101 Burocontrol.int: https://www.eurocontrol.int/sites/default/files/faq/content/illustrations/nm/fabs-europe-janu-

aryl4.jpg haettu 13.4.2018
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Kuva 5 - Yhdysvaltain area route control center -alueet'’?

Yhdysvaltoja ja Eurooppaa vertailtaessa olisi vahintdénkin harhaanjohtavaa puhua eurooppa-
laisista toiminnallisista ilmatilan lohkoista operatiivisiin vaatimuksiin perustuvina ja valtion ra-
joista riippumattomina. Ero valtioiden muodostaman liiton ja liittovaltion vélill4 on ilmatilan
hallinnan nidkokulmasta valtava. Halu muodostaa siviililentoliikennettd palveleva tehokkaampi
ilmatilajérjestelmé on selked, mutta jasenvaltiot ovat toistaiseksi pitdneet kiinni suvereniteetis-
taan. Tdssé vaiheessa on hyvd muistaa EU:n tavoitteissa esitetty miljardin euron séddstdmahdol-
lisuus, mikéli lennonjohtojirjestelmi onnistutaan muokkaamaan Yhdysvaltojen jérjestelméa
vastaavaksi. Vertailemalla toiminallisia ilmatilan lohkoja ja yhdysvaltalaista jarjestelmai kar-

talla on ilmiselvéaa, ettd tavoitteeseen pddseminen on kaukana.

EU:n tavoitteena on kuitenkin jatkaa SES-konseptin kehittdmistd. Seuraava vaihe on SES I+,
jonka tavoitteena on muun muassa tehdd toiminnallisista ilmatilan lohkoista joustavampia ja

sallia niiden toiminnalliset kumppanuudet teollisuuden kanssa, keskittyd suorituskyvyn tavoit-

102 Air2airshare.com: http:/air2airshare.com/milaircomms/images/artcc_usa.gif haettu 13.4.2018. Merialueiden

osalta eri 1dhteissé olevissa kuvissa on hieman eroja. Ks. esim. https://sua.faa.gov/sua/siteFrame.app. Tutkielman
kannalta merkityksellisimmat eli maan yldpuolella olevan ilmatilan jaot ovat kuitenkin yhtenevaisia.
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teiden saavuttamiseen seké kehittdd jarjestelméd asiakaslédhtoisempddn suuntaan. Samassa tie-
dotteessa SES-hankkeen arvioidaan tdyden onnistumisen jélkeen pienentdvin kustannuksia 50
prosentilla ja todetaan, ettd yhtendisen eurooppalaisen ilmatilan tdytdntdonpano on kaukana al-
kuperdisistd odotuksista. Onnistumisen esteeksi on ratkaistava ongelmia, joista yksi on “jil-
keenjddneisyys verrattavissa oleviin alueisiin ndhden: Yhdysvalloilla on samansuuruinen ilma-
tila ja enemmaén liikennettd, mutta kustannukset jadévat ldhes puoleen Euroopan kustannuk-

sista.”!%® SES II+ -paketti on ollut vuodesta 2013 komission esityksen tasolla.
3.5 SES-hankkeen auditointi ja SES 2+

SES-hanke oli alusta alkaen kunnianhimoinen ja edistyksellinen. EU on toiminut uranuurtajana
maidenvélisen yhteistyon edistdjané. Esimerkiksi tdyden kabotaasin salliminen EU-maiden il-
matilassa on muualla maailmassa ldhes tdysin tuntematon mahdollisuus, ja kansalliset lentolii-
kennettd hallinnoivat yritykset ovat muualla yleensd vahvasti valtion suojeluksessa. EU:n toi-
minta ilmaliikenteen edistéjdnd on ollut kautta linjan hyvin markkinavetoista, eikd SES tee siind
poikkeusta. Talld kertaa ndyttdd vain silté, ettd jdsenvaltiot puolustavat markkinoita laajempia

kansallisia intressejdian vahvasti.

Euroopan tilintarkastustuomioistuin (ETT) teki vuosina 20162017 SES-hanketta arvioineen
auditoinnin, jonka tehtévina oli selvittdi, oliko SES tuottanut tehokkaamman lennonvarmistus-
palvelun Eurooppaan ja oliko SES-konsepti perusteltu tapa ldhestyd ilmatilan ruuhkautumisen
atheuttamia haasteita. Tarkastuksessa huomattiin, ettd SES-hanke oli perusteltu, koska kansal-
liset lennonvarmistusmonopolit ja siten Euroopan ilmatilan pirstoutuminen haittasivat Euroo-
pan ilmaliikenteen hallintaa. Auditointiraportin mukaan komission alkuperdisestd visiosta
luoda eurooppalainen ylempi lentotiedotusalue, jossa olisi ’yhtendinen hallinta” jouduttiin kar-

simaan viimeisimpéddn SES II -asetuksen tehostetun yhteistyon” muotoon, mika antoi jdsen-

103 Buroopan komissio (2013) taustatiedote: Usein kysyttyd.: Yhtendinen ilmatila: Komissio purkaa ruuhkia Euroo-
pan ilmatilasta.
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valtioille aivan erilaisia tulkintamahdollisuuksia. Auditoinnissa korostetaan jédsenvaltioiden vi-
ranomaisten ja Euroopan komission vilisid tulkintaerimielisyyksid. Tulkintaerimielisyyksista

kerrotaan lisdd tutkielman p#jaksossa nelja.!*

Toiminnallisten ilmatilan lohkojen tavoitteiden heikkenemisen lisdksi niiden lopullinen jako
pitdd ennallaan kaikki lentotiedotusalueet, ja lennonvarmistuspalvelujen tarjoajat jasenneltiin
samoilla tavoin. SES II -asetuksen sanamuodot jéttivdt paljon tulkinnanvaraa jésenvaltioille,
jolloin jdsenvaltiot tyytyivit tdyttimaidn muun muassa ilmatilan optimaalisen kdyton mahdol-
listamisen” ja “perusteltuja lisdarvonsa kannalta” -vaatimukset omalla tavallaan tulkittuina.
Huomionarvoista on, ettd yhtdan tulkintamallia ei ole viety EU-oikeuteen, eikd oikeuskdytantoa
ndin ollen ole syntynyt. Oikeuskdytdnnén puute voi johtua nimenomaan ilmatilan hallinnan
EU-lainsdddant6d laajemmasta kansallisesta ndkokulmasta, minkéd vuoksi haasteita ollaan ha-
luttomia viemédn Euroopan unionin tuomioistuimeen. Toiminnallisten ilmatilan lohkojen lop-
putulos nédhdéén yhteistyotd korostavana, mutta yksikddn lohko ei ole onnistunut tuottamaan

yhteniistimisti ja rajat ylittivii palvelua.'®

Auditointiraportti nostaa esiin monia muitakin epikohtia yhtendisen eurooppalaisen ilmatilan
toteuttamisessa. Hanketta aloitettaessa yksi suurista perusteluista oli lentojen viivéstykset,
mutta suurin osa 11,6 minuutin laskennallisesta kokonaisviivéstyksesté oli nk. kertautuvaa vii-
vistysti, joka johtuu edellisen reittivdlin my&héstymisesti.'* Auditointiraportti nostaa esiin
tilastoinnin puutteita ja perustelee, ettd lennonvarmistuspalveluiden tarjoajien osuus viivéstyk-

sesti olisi yhi pienempi, mikili tilastointi olisi tarkempaa!®’.

SES-hankkeiden kokonaisuus ei ole missddn nimessa vield valmis, vaan sitd rakennetaan edel-

leen. Tuoreimpana uudistuksena EU on antanut ehdotuksensa SES 2+ -asetukseksi syyskuussa

104 Euroopan tilintarkastustuomioistuin 2017/18. s. 19 ja 30.

105 Tbid., s. 33-35
196 Eurocontrol 2017: CODA Digest 2016: All-causes and Cancellations to Air Transport in Europe —2016. s. 8 —
10.

197 Euroopan tilintarkastustuomioistuin 2017/18. s. 27
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2020'%8, Asetusten muutostyd on ollut kilynnissi vuodesta 2013 asti'!?’. Ei ole oikeusdogmaat-
tisesta ndkokulmasta perusteltua ottaa kantaa vield keskenerdisen prosessin yksityiskohtiin,
mutta huomionarvoista ehdotuksessa on siini esitetyt perustelut oikeusperustan, toissijaisuus-

periaatteen ja suhteellisuusperiaatteen osalta.

Toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteet perustuvat Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 5
artiklan 3 kohtaan. Toissijaisuusperiaatteen mukaan “’niilld aloilla, joilla unionilla ei ole yksin-
omaista toimivaltaa, toissijaisuusperiaatteella turvataan jasenvaltioiden mahdollisuudet tehda
paétoksid ja toteuttaa toimia. Se oikeuttaa unionin ryhtyméan toimiin silloin, kun jésenvaltiot
eivit voi riittdvilld tavalla saavuttaa toiminnan tavoitteita, vaan ne voidaan “’suunnitellun toi-
minnan laajuuden tai vaikutusten vuoksi” saavuttaa paremmin unionin tasolla”!'°, Suhteelli-
suusperiaatteen mukaan taas valittujen toimien tulee olla oikeassa suhteessa perustamissopi-

muksen tavoitteiden saavuttamiseksi''!.

SES 2+ -ehdotuksessa oikeusperustana pidetiddn edelleen SEUT:n 100 artiklan 2 kohtaa, mutta

toissijaisuusperiaatteen osalta ehdotus toteaa:

”Erityisesti ilmaliikenteen hallintaan on vuodesta 2004 ldhtien sovellettu unionin lainsddddannon sdannok-
sid, joita jdsenvaltiot eivdt voi muuttaa itsendisesti. Asiasisdltonsa ja luonteensa vuoksi ilmaliikenteen hal-
linta vaikuttaa koko Euroopan unionin ilmatilaan, ja henkil6iden, tavaroiden, palvelujen ja pddoman rajat
ylittava litkkuvuus on olennainen osa ilmailualaa, joten sitd on tehokkaampaa kisitelld unionin tasolla.
Unionin tason toimet ovat tarpeen Euroopan ilmatilan eheyttimiseksi ja mahdollistavat tehokkaamman
hallinnan, jolla voidaan yleisesti puuttua kapasiteetin puutteeseen ja siten torjua viivéstyksié ja niisti ai-

heutuvia lisipdistoja.” '?

Ehdotuksessa ei puhuta enéé ilmatilan hallinnasta, vaan ilmaliikenteen hallinnasta, jolla on vai-
kutus ilmatilaan. Tdma on sindnsd yhdenmukaista sen kanssa, ettd ilmatilan hallinta on ilmalii-

kenteen hallinnan osa-alue, mutta EU:n toimivallan alla olevan ilmaliikenteen lisdksi ilmatilan

198 Euroopan komissio 2020/579.

19 Eyroopan komissio: 2013/0186

19 Eyroopan parlamentti: Faktatietoja Euroopan unionista: Toissijaisuusperiaate.
' EUR-lex sanasto: suhteellisuusperiaate.

12 Eyroopan komissio 2020/579. s. 4.



48

hallinnan merkittdvand osapuolena on sotilasilmailu, johon ilmatilan hallinnalla on suuri vai-
kutus. Tdmaén lisdksi ehdotus ndkee, ettd silld on vdhintién jaettu valta ilmatilaa koskeviin asi-
oihin, koska se kdyttdd toissijaisuusperiaate perusteena asetuksensa tueksi. Tamai on tutkiel-
massa jo esitetyn perusteella ristiriidassa valtioiden suvereniteetin ja sen jakamattomuuden
kanssa. Myos SES-hankkeiden suurimmat haasteet ovat olleet nimenomaan siini, ettd valtiot

eivit ole olleet halukkaita luopumaan suvereniteetistaan.

Suhteellisuusperiaatteen késittelyssa ehdotus toteaa, ettd se ’ei mene pidemmadlle kuin on tar-
peen sen tavoitteiden saavuttamiseksi”!'!®. On jopa todennikdisti, ettd ehdotetut toimenpiteet
ovat tarpeen tavoitteisiin padsemiseksi. Voidaan kuitenkin perustellusti esittdd kysymys, onko
tavoitteet asetettu véérin, jos nithin piddsemiseksi tulee ottaa kantaa sotilasilmailun toiminta-
edellytyksiin ja jirjestdmiseen, eli asioihin, jotka eivét kuulu Unionin toimivaltaan. Toistaiseksi
jasenvaltiot eivit ole nikyvésti kritisoineet EU:n toimivaltaa, vaan laimentaneet Unionin ase-

tusten integroivaa vaikutusta kansallisilla sopimuksilla ja sallituilla poikkeamilla.

Kokonaisuutena yhtendistimisen mahdollisuudet tunnustetaan ja niitd ehké korostetaan liikaa.
Halukkuutta tehokkuuden kasvattamiseen varmasti on, mikéli vaan valtioiden omat intressit
ilmatilaan pystytdin toteuttamaan samalla. Téllaiseen kokonaisvaltaisen ratkaisun tarpeeseen
EU ei onnistu tdysin vastaamaan. Tehokkuusvertailu kohdistuu padosin Yhdysvaltoihin, jonka
ilmatila on aikaisemmin mainituista syisté tdysin erilainen hallittava. On varmasti kiistatonta,
ettd kustannuksia saataisiin laskettua yhdistdimélld Euroopan ilmaliikenteen hallinta yhden toi-
mijan alle kuten Yhdysvalloissa. Tdméa kunnianhimoinen ja jopa utopistinen jarjestelmé sivuut-
taa kuitenkin ECAC-alueen 44 valtion erilaiset valtionilmailun ilmentymat ja kansalliset laa-
jemmat turvallisuusndkdkulmat kiytannossa tdysin. Yhdysvalloissa siviili-ilmailuun vaikuttava

sotilasilmailu on kuitenkin yhden presidentin kiskyvallan alla.

'3 Ibid.
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4 SUOMEN LAINSAADANTO JA SOPIMUKSET

4.1 Suomen suhtautuminen EU:n ilmatilan hallinnan hankkeisiin

Euroopan unionin siddntelyyn perehtymisen jidlkeen on luonnollista siirtyd kansalliselle tasolle,
jolla EU:n hankkeet toteutetaan. Tdmén pddjakson tavoitteena on selvittdd, miten lainsdata-
jamme ja kansalliset viranomaiset suhtautuvat edellisessd pdédjaksossa esitettyihin EU:n hank-
keisiin sekd miten sotilastoiminnassa kansainvélisesti kéytetty airspace control eroaa EU:n

kayttdmastd airspace management -termista.

EU:n alkuperdinen kunnianhimoinen tavoite oli edistdd EUIR:n, eli eurooppalaisen lentotiedo-

114" rakentamista toiminnallisten ilmatilan lohkojen avulla. Edellisessi piijaksossa

tusalueen
kuvatulla tavalla tavoitetta ei ole vield saavutettu, vaan EU:n lainsddddnnon tulkinnassa on ollut
eroja komission ja jdsenvaltioiden vililld. Tutkielmassa késitellddn ainoastaan Suomen valtion
nikemystd, mutta samoja nikokulmia on my6s muilla mailla. Tulkintaerimielisyydet eivét ole
uusia, eivitkd ne ole syntyneet kesken prosessin vaan pysyneet kohtuullisen staattisina alusta

asti.

115

Kisitellessddan EU:n valkoista kirjaa ilmalitkenteen hallinnasta’ > vuonna 1996 liitkennevalio-

kunta lausui:

“Ilmatilan ruuhkautumisen osalta komissio on pitinyt ongelmana lennonjohtoa. Valiokunnan saaman sel-

vityksen mukaan ruuhkautumista aiheuttavat padasiassa mm. huono liikennesuunnittelu, sdvaihtelut, maa-

huolinta, maahuolto seki ilmatilan ja lentoreittien jako.”’°

Valiokunnan mielestd myds jaon sotilas- ja siviili-ilmailuun oli oltava selked. Nakokulma on

lyhyessé lausunnossakin huomattavan erilainen komission ndkokulmaan verrattuna.

114 Eurooppalaisen lentotiedotusalueen tavoitteena oli integroida kansallisia lentotiedotusalueita yhteen ja niin pa-
rantaa tehokkuutta. Vertaus edellisessd padjaksossa esitettyyn Yhdysvaltain tapaan jarjestié lentotiedotusalueet on
ilmeinen.

15 Euroopan komissio 1996/57.

16 LiVL 1996/13. Eduskunnan vireilletuloasiakirja (E 54/1996 vp) ei ollut saatavilla tutkielman teon aikana.



50

Varsinainen yhtendisen eurooppalaisen ilmatilan hankkeen késittely kansallisessa paédtoksente-
ossa alkoi my0s erilaisella visiolla yhtendisestd ilmatilasta. Hallitus suhtautui hankkeeseen
myonteisesti, mutta kiinnitti valittdémasti huomiota siihen, ettd kisittelyn edetessd voisi tulla
eteen sellaisia erityiskysymyksid, joita tulisi késitelld sotilasasioina. Samalla hallitus lausui:
”Valtioneuvosto pitdd tirkedna sité, ettd yhteiset rakenteet ja menetelmit luodaan joustaviksi ja
»117

tarkoituksenmukaisiksi, jotta yhteison eri alueiden erilaiset tarpeet voidaan huomioida.

EU:n ndkokulman vastapuolena ovat lukuisat erilaiset kansalliset intressit.

Néma kirjaukset saivat jatkoa kansallisen turvallisuuden puolelta. Liikennevaliokunnan lausun-
non mukaan ilmatilan jakaminen funktionaalisiin lohkoihin oli asiana “moniséikeinen ja vai-
kea”!'8, Suomen osalta katsottiin, ettii valtion rajat ylittivi lohko ei vilttimétti ole Suomen
edun mukainen. Mydskddn EUIR:n perustamisen yhteydessa ei tuotu valtioneuvoston mielesté
riittdvisti esiin kiytdnnon haasteita ja vastuukysymyksid. Siviili- ja sotilasilmailun yhteenso-
vittamisen osalta kirjelma toteaa, ettd Suomessa on jo integroitu siviili- ja sotilaslennonjohdon
jarjestelmd, joten SES-paketti ei anna lisdarvoa kansalliselle jarjestelmille. Syvempédin kan-

sainvilliseen integraatioon sotilasilmailun osalta ei my®dskiin ollut halua.!'!

Lopputuloksena valtioneuvosto toteaa:

”Valtioneuvoston ndkemyksen mukaan yhteinen eurooppalainen ilmatila -hanke tulee toteuttaa siten, ettd
Suomi voi edelleen itse sdddelld ulkomaisten valtion- ja sotilasilma-alusten paédsya ja toimintaa Suomen
ilmatilaan ja ilmatilassa [...]. Suomen tulee myds voida itsendisesti sdddelld oman ilmatilansa kayttoa joko

tilapdisesti tai pysyvisti sotilaallisen valmiuden kohottamiseen liittyen.”

Periaatteellisella tasolla Suomi tuki yhtendisen eurooppalaisen ilmatilan hanketta, mutta hanke
jatti monta kysymysté vaille vastausta. Kirjelmédssa nostetaan esiin myods Chicagon yleissopi-
muksen velvoitteet, joita EU-asetus ei pysty muuttamaan. Jo tdmin muistion perusteella on

kuitenkin mahdotonta viittdd, ettd Euroopan komissiolle olisi tullut yllatyksend, ettd jisenmaat

17 Valtioneuvosto U 2002/3 vp.
18 1 jikennevaliokunnan lausunto 1/2002 vp.
19 Valtioneuvosto U 2002/3 vp.
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tulkitsevat asetuksia huomattavasti laajemmalla ndkokulmalla. Komission tavoitteet yhtenii-
sen ilmatilan osalta olivat ymmarrettyja ja tuettuja, mutta toteutustapa oli sellainen, joka sopisi
liittovaltioon pikemminkin kuin valtioliittoon. Komissio tasapainoili asetuksella ohuella nuo-
ralla toimivaltansa rajamailla'?’. Tilanne ei ole juurikaan muuttunut vuoden 2020 ehdotuksessa
SES 2+ -asetukseksi. Tiedonannossaan valtioneuvosto toteaa: ’Valtioneuvosto pitda tirkeédna,
ettd ilmatilan hallinta ja suunnittelu sédilyvit kansallisella tasolla, vaikka verkon hallinnoijan

toimivaltuuksia kasvatetaan”'?!.

4.2 NEFAB-sopimus

EU:n ilmatila-asetuksen 5 artiklan ja etenkin SES II -muutosten mukaan EU:n jdsenvaltioiden
ilmatila jaetaan toiminnallisiin ilmatilan lohkoihin. Edellisen pddjakson Kuva 4 néhdéén, ettd
Suomi kuuluu Viron, Latvian ja Norjan kanssa samaan toiminnalliseen ilmatilan lohkoon.
Suomi solmi kesdkuussa 2012 sopimuksen pohjoiseurooppalaisen toiminnallisen ilmatilan loh-
kon (engl. ”North European Functional Airspace Block”, NEFAB) perustamisesta yhdessa néi-

den maiden kanssa.

Hallituksen esitys 2012/84'2? on tutkimuskysymyksiin vastaamisen kannalta keskeisessi ase-
massa, koska siind otetaan valtion toimijan tasolla kantaa unionin sédddodsvallan ja kansallisen
saddosvallan suhteeseen. NEFAB-sopimus on mielenkiintoinen sekoitus EU-oikeutta, valtioi-
den vilisid sopimuksia ja kansallista suvereniteettia. Hallituksen esitys kuvastaa hyvin ilmatilan
hallinnan kokonaisuuden sdéintelykehyksen haastavuutta, koska siind joudutaan useaan ottee-

seen madrittelemddn termejd ja ottamaan kantaa toimivaltuuksiin. Oma lisdnsd on silld, ettd

120 Asetuksen perusteluosa siséltdd viittauksia jédsenvaltioiden valtaan péittéd asiasta ja vahvistaa puiteasetuksen
13 artiklan suojalausekkeen olemassaolon.

121 Liikenne- ja viestintiministerid 2020 Tiedote: Valtioneuvosto pitdid yhtendisen eurooppalaisen ilmatilan ta-
voitteita kannatettavina.

122 HE 2012/84: Hallituksen esitys eduskunnalle pohjoiseurooppalaisen toiminnallisen ilmatilan lohkon perusta-
misesta Viron, Suomen, Latvian ja Norjan vililld tehdyn sopimuksen hyviksymisestd sekd laiksi sopimuksen lain-
sddddnnén alaan kuuluvien mddrdysten voimaansaattamisesta.
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sopimuksen osapuolena on lisdksi EU:n ulkopuolinen Norja. Tulkinta NEFAB-sopimuksesta

on kuitenkin se, ettdi se on valtiosopimus, joka tulee saattaa lakina voimaan.'??

SES-hankkeen asetuksen yhtendistdvin tavoitteen perspektiivisti on pédiddytty tilanteeseen,
jossa EU-asetus edellyttdd jisenmailta valtiosopimusta, joka menee osin EU:n lainsdadantoval-
lan ulkopuolelle, jonka osapuolina ovat yksittéiset jisenvaltiot, johon kuuluu sopimusvaltioina
EU:n ulkopuolisia valtioita ja jonka sopimisen muodoista EU ei voi antaa kuin huomautuksia.
Namaé seikat huomioon ottaen ei liene ihme, ettd auditoinnin jdlkeen hanketta ei ole pidetty jirin
onnistuneena. Toisaalta toiminnallisia ilmatilan lohkoja perustavat sopimukset kuvastavat hy-

vin aihepiirin vaikeutta oikeusdogmaattisesta nikokulmasta.

NEFAB-neuvottelut aloitettiin kahdeksan valtion kesken vuonna 2008. Mukana oli nykyisten
sopijamaiden liséksi Ruotsi, Tanska ja Islanti. Tanska ja Ruotsi kuitenkin perustivat vuonna
2009 yhteisen lennonvarmistusyhtymén, Nordic Unified Air Traffic Controlin (NUAC), joka
on tasapuolisesti kummankin maan omistama. Se on yhi ainoa jisenvaltioiden rajat ylittdva
lennonvarmistuspalveluiden tuottaja. Muilla NEFAB-sopimusvaltioilla ei ollut halukkuutta
ldhted vastaavanlaiseen kehitykseen mukaan, vaan sopimuksen pohjaksi kirjattiin ldhtdkohta,
jonka mukaan “jokainen sopimusvaltio voi nimetd oman palveluntarjoajan ilmatilaansa”.
Tanska ja Ruotsi poistuivat neuvotteluista, ja Islanti seurasi perdssd SES-asetusten soveltami-

seen liittyvien epéselvyyksien vuoksi.'**

Vaikka NEFAB:ia koskevassa hallituksen esityksessd todetaan, ettd NEFAB-hanke perustuu

EU:n SES-hankkeeseen, kansallisilla viranomaisilla oli tulkintavalta siitd, tdyttddko hanke SES

t125

IT -asetuksessa sdddetyt vaatimukset'=. Vastaavasti Euroopan komissio oli varannut asetuksella

123 Perustuslaki 1999/731. 93-95 §. ks. HE 2012/84 s. 41, jonka mukaan NEFAB-sopimus on tavanomainen val-
tiosopimus.

124 HE 2012/84. s. 4-5.

125 Ibid s. 5. Periaatteessa EU voi tistd huolimatta antaa huomautuksia néistd sopimuksista, mikili ne eivit tiyti
niille asetettuja tavoitteita.
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2011/176/EU useille tahoille, myos itselleen, mahdollisuuden kommentoida eri FAB-hank-
keita. Huomiot eivit kuitenkaan olleet jdsenvaltioita velvoittavia, vaan ne tuli késitelld “asian-

mukaisella tavalla ennen toiminnallisen ilmatilan lohkon perustamista.”!

Asetuksensa pohjalta komissio antoikin NEFAB-hanketta koskevan lausuntonsa, jonka mukaan
Ruotsi ja Tanska olisi otettava mukaan toiminnalliseen ilmatilan lohkoon 4 joulukuuta 2012
mennessi'?’. Hallituksen esitys tyytyy toteamaan, etti "NEFAB-sopimusvaltiot tarkastelivat

huomioita asianmukaisesti”, mutta lopulta NEFAB perustettiin ilman Ruotsia ja Tanskaa'%®.

Hallituksen esityksen mukaan yhtenéisen eurooppalaisen ilmatilan perustaminen koskee siviili-
ilmailua, mutta silld on vélittomié ja vélillisid vaikutuksia myds sotilastoimintaan. Tutkielman
kannalta merkittdvin ilmentyma ilmatilan hallinta -termin haasteellisuudesta on NEFAB-sopi-
muksen hallituksen esityksen 2.3 luku Ilmatilan kéytt6 ja hallinta. Luku siséltdd kdytdnnossé
tiivistelmén Euroopan komission perusteluista ilman kansallisen tason ilmatilan hallinnan laa-
jempaa tarkastelua. Samassa luvussa myds todetaan [i]lmatilan hallinnalla tarkoitetaan puite-

asetuksen méadritelman mukaan suunnittelutoimintoa — —.'%°

Kiytannossd EU:lle myOnnetdén ilmatilan hallinnan termin méérittelyoikeus. Tdma on hieman
ristiriidassa edellistd lainausta vélittomésti seuraavien virkkeiden kanssa, joiden mukaan II-
matilan hallinta on osa suvereenin valtion itsemadrdédmisoikeutta, ja silld taataan myds maan-
puolustuksen toimintaedellytykset.”, ja ettd [i]lmatilan hallinnasta — — paitetidn kansallisesti
EU-lainsdddantd huomioiden.” Kappaleesta jad vaikutelma, ettd EU:lle on annettu valta mééri-

telld jokin asia, mutta tistd huolimatta heti perddn on todettu, ettd asia onkin kansallisen lain-

126 Asetus 2011/176/EU: Komission asetus ennen toiminnallisten ilmatilan lohkon perustamista ja muuttamista
annettavista tiedoista. 4 artikla seka liite.

127 Huomiot oli esitettivd 12 maaliskuuta 2012 mennessi ja komission antama aikaraja 4 joulukuuta 2012 antaa
vaikutelman siitd, ettd komissio olisi halunnut sanella toiminnallisten ilmatilan lohkojen muodostamisen. Neuvot-
teluprosessi NEFAB:n perustamiseksi vei ldhes 4 vuotta, mutta Ruotsin ja Tanskan kanssa perustettava ilmatilan
lohko olisi tullut saattaa kdytdntoon alle puolessa vuodessa.

128 HE 2012/84. s. 5.

129 Ibid. s. 10 — 11.
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kayton piirissd. Mikéli hallituksen esitys siséltiisi timan jdlkeen syvallisempéd pohdintaa ilma-
tilan hallinnan kokonaisuudesta ja monipuolisuudesta olisi lisdys ymmarrettivampi, mutta poh-

dinta loistaa poissaolollaan.!*°

On toki tarkedd, ettd ilmatilan hallinnan kansallinen ndk6kulma mainitaan, mutta rivien valista
on luettavissa tahtotila tdyttdd EU:n asetusten vaatimukset. Sindnsd EU:n tavoitteet ovat tuetta-
via, koska ilmaliikenteen tehokkuuden lisdédminen on myds Suomen intresseissd, mutta jos sa-
malla todetaan, ettd kansallinen lainsdédddntd on hierarkialtaan ylin asiaa kisittelevd normisto,
olisi toivottavaa perustella kansallista ndkdkulmaa paremmin. Esityksen yleisperusteluiden ny-
kytilaa kisittelevistd kahdeksasta alakohdasta viisi alkaa viittauksella Euroopan komissioon tai
puiteasetukseen. Ainoastaan Chicagon yleissopimusta, puolustukseen seki yleiseen jérjestyk-
seen ja turvallisuuteen liittyvid asioita sekd Ahvenanmaan demilitarisointia késittelevit alakoh-

dat eivit ala viittauksella EU:n ilmatilan hallintaa kéasitteleviin sdadoksiin.

Puolustusta ja yleistd turvallisuutta késitteleva alakohta viittaa puolustusvoimista annettuun la-
kiin, aluevalvontalakiin, sotilaallisesta kriisinhallinnasta annettuun lakiin, ilmailulakiin ja val-
miuslakiin sekd kertoo niiden siséllostd NEFAB-sopimuksen kannalta eri tilanteissa. Muusta
esityksestd poiketen viittauksia EU:n sdddoksiin ei ole ja perustelun viimeisessa kappaleessa

sanotaan, etti

”Puolustukseen sekd yleiseen jérjestykseen ja turvallisuuteen liittyvistd syistd on ilmatilan hallinta pystyttava
toteuttamaan kaikissa olosuhteissa, jotta ilmatila saadaan tarvittaessa toimivaltaisten viranomaisten kayttoon.

Tamin vuoksi on sdilytettiva kansallinen kyky jérjestdd ja yhteensovittaa ilmatila nopeasti uudelleen ja ra-

joittaa viiveettd ilmailua rajatulla alueella esimerkiksi yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden takaamiseksi.”!3!

Tamain nakokulman merkitystd EU:n tavoitteiden kannalta ristiriitaisena elementtind ei voi lii-
kaa korostaa. Jo ylla alaluvussa 3.2 mainittu EU:n lainsdddénnoén integroivan vaikutuksen lai-
meneminen johtuu juuri néistd kansallisista poikkeamista, joita lainsddddntdon joudutaan otta-

maan.

130 Ibid. s. 10 — 11.
Bl Ibid. s. 15
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Kansallisten poikkeusten etusijan kannalta on myos vierasta, ettd ilmatilan hallinta -termin
maédrittelyoikeus on EU:lla, jonka lainsddddnnon todetaan olevan toissijaista kansalliseen lain-
saddantoon ndhden. Edelld kaivattua pohdintaa olisi voinut esittdd etenkin EU:n tavasta maéri-
telld ilmatilan hallinta ilmaliikenteen hallinnan osa-alueena, vaikka kansallisella tasolla sen
nihdiin takaavan my0s maanpuolustuksen toimintaedellytykset. Toisaalta asian voi ymmaértaa
my0s niin, ettd valtio ymmarti4 ilmatilan hallinnan merkityksen myds sotilasilmailun kannalta
ja tunnistaa EU:n edistimaén siviililentoliikenteen tehokkuuden etundkdkulman, mutta lisiksi
myds valtion turvallisuutta korostavan etunidkokulman. Niin ollen voisi perustellusti vaittas,
ettd ilmatilan hallinta olisi kuitenkin ilmaliikenteen hallinnan ja sotilastoiminnan edellytysten
turvaamisen yldpuolella, jolloin suvereeni valtio yrittdisi ilmatilan hallinnan keinoin tasapai-

noilla ndiden etunidkdkulmien vililld. Tilanne on esitetty kuviossa 6.

Kansallisen

turvallisuuden IImaliikenteen
toimintaedellytykset tehokkuus

Kuvio 6 - limatilan hallinnan etunakoékulmat

Tutkielmassa on tdhin asti perehdytty muiden esittdmiin teorioihin, mutta ylla kuviossa 6 esille
nostettu ndkdkulma ilmatilan suvereniteetin etundkdkulmiin on jddnyt kirjallisuudessa vihem-

mille huomiolle. EU:n nidkemys ilmaliikenteen tehokkuudesta sivuuttaa suvereenin vallan toi-
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sen merkittdvén ilmatilan kiyttdjaryhmén, valtion ilmailun. EU ei mandaattinsa vuoksi voi sié-
della kansallisesta turvallisuudesta, joten se tyytyy maksimoimaan siviililentoliikenteen tehok-
kuutta. Suvereenina toimijana valtio, tutkielman tapauksessa Suomi, joutuu toteamaan, etté asia
ei ole niin yksinkertainen ja jarruttamaan EU:n hankkeita. Sditdessddn SES-hankkeeseen liit-
tyvid asetuksia, EU joutuu rajoittuneen toimivaltansa vuoksi taiteilemaan sotilasilmailun ym-

parilla esittden erilaisia toiveita, voimatta velvoittaa jdsenvaltiota ndiltd osin mitenk&én.

Yhteensovittamisen perspektiivistd on tirkeéda, ettd kansallista ja kansainvélistd yhteisty6té pys-
tytdén helpottamaan yhdenmukaistamalla esimerkiksi ilmatilan termist6d. Tdma termiston yh-
denmukaistaminen on johtanut suomenkielisten kdanndsten osalta valitettavasti tilanteeseen,
jossa englanniksi suppeamman sanan management alle on suomen kiddnnoksessd vakiintunut
sana hallinta. Termin monitulkintaisuus ja aiheuttaa sen, ettd i/matilan hallinta -termia kéytet-
tdessd on helppoa kuvitella kdyttavinsd huomattavasti laaja-alaisempaa termid. Kyseessd on
kuitenkin vain EU:n itselleen médrittelema suunnittelutoiminto, jonka avulla ilmaliikenteen
maird ilmatilassa voidaan maksimoida. Alan asiantuntijoiden kesken termi ei aiheuttane suurta
pddnvaivaa, mutta ilmatilan hallintaan ja sen ulottuvuuksiin véhemmin perehtyneelle hallinta
voi vaikuttaa termind laajemmalle ulottuvalta, kuin mitd se todellisuudessa on. Aiheeseen pa-

lataan seuraavassa pailuvussa.
4.3 Sotilasilmatilan erityispiirteet

Tutkielma on tdhén asti keskittynyt kasittelemddn kansallisen ja kansainvilisen ilmatilan hal-
lintaa koskevan lainsdddéannon suhdetta ja aihepiirin erityiskysymyksid. Kansainvilisen lento-
likkenteen toimintamallit ovat ldhes identtisid riippumatta siitd, mihin maahan matkustetaan.
[Imatilan hallinnan kannalta siviililentoliikenne on aina samankaltaista. Siviili-ilma-alukselle
tulee varata tietty osa ilmatilasta siten, etti porrastusminimit eivit alitu'*?, Kiytinndssi ilma-

aluksen ymparilld litkkuu sen mukana porrastuslaatikko™, jota ei saa ldpéista.

132 Tarkemmista porrastusmenetelmisti ks. esimerkiksi ICAO DOC 4444 - PANS-ATM kappale 5. ja
2012/923/EU
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Operatiivisessa sotilastoiminnassa kdytetddn timén porrastustavan lisdksi muita menetelmia.
Sotilasilma-aluksia porrastetaan kylla siviililentoliikenteeseen monissa tilanteissa, mutta soti-
lastoimintaa varten varataan normaalisti ilmatilaa. Isolla aluevarauksella pyritédén sotilastoimin-
nassa maksimoimaan toiminnanvapaus. Harjoitustoiminnassa ei tarvitse keskittyd muuhun kuin
harjoituksessa mukana oleviin samassa ilmatilassa toimiviin aluksiin, tai operatiivisessa toi-
minnassa'** minimoidaan riskit omiin tai kolmansiin osapuoliin vaikuttamisesta **. Menetel-
mid, joilla pyritddn vdhentdmé&én riskid omiin tai kolmansien osapuolien ilma-aluksiin kohdis-
tuvaa tahatonta vaikuttamista samalla sdilyttden mahdollisimman suuri omien toiminnanvapaus

kilytetisin englanniksi termii airspace control (jiljempiani ASC!3?).13

Sotilaallisesti tehokas toiminta vaatii mahdollisimman suuren toiminnanvapauden, mink
vuoksi on mahdollista, ettd vastuu torméyksen estdmisestd siirretdéin maasta lentoa johtavalta
taholta ilma-aluksen paéllikolle. Tamén tutkielman tarkoituksena ei ole kuitenkaan tarkastella
yksittéisten ilma-alusten vilistd porrastamista vaan ilmatilan hallintaa kokonaisuutena. Yhteen-
tormdyksen riskin lisdksi sotilastoiminnassa on vaarana vaikuttaa omiin joukkoihin tai kolman-
siin osapuoliin. Sotilaallisten operaatioiden aikana samaa ilmatilaa voidaan kdyttdd myds si-
viili-ilmailuun samalla, kun alueella on useita eri sotilasilma-aluksia. Naton dokumenteissa ko-
rostetaankin yhteistyotd kaikkien toimijoiden vililld tehokkaan ilmatilan ASC:n saavutta-
miseksi. Erilaisia vaikuttavia toimijoita ovat muun muassa ilma-alukset, ilmatorjunta, ristei-
lyohjukset, tykistd, miehittdmiton ilmailu seki siviili-ilmailu. ASC:n tavoitteena on, ettd eri
toimijat atheuttavat minimaalisen hdirion toistensa toiminnalle ilman kohtuuttomia rajoituksia

ja riskejd omille joukoille ja siviileille.'’

Sotilasoperaatiot eivit kuitenkaan synny tyhjidssé vaan ovat pysyvi osa ympardivdd maailmaa.

Sota ja rauha eivit myoskddn ole ainoat vaihtoehdot, vaan turvallisuustilanne voi olla jotain

133 Operatiivisella toiminnalla viitataan sellaiseen sotilastoimintaan, johon rauhan aikana sotilasilmailussa ryhdy-
tadn valtion alueellisen koskemattomuuden turvaamiseksi tai sotilastoimintaan sodan aikana ylipaétaan.

134 Vaikuttamisella ymmiérretéin tutkielmassa tulivoiman, hdirinnén tai minké tahansa muun vaikuttamisen koh-
teena olevalle aiheuttamaa epitoivottua vaikutusta.

135 Termille ei ole vakiintunutta suomenkielistd vastinetta, joten selvyyden vuoksi tutkielmassa kiytetéén englan-
ninkielistd Iyhennettd ASC.

136 NATO AJP-3.3.5 Allied Joint Doctrine for Airspace Control. 2013. s. 1-1.

137 Ibid. s. 1-2 ja 1-3.
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sodan ja rauhan vilimaastosta.'3® Rauhan aikana sotilaalliseen toimintaan riittéii operatiivisten

lentojen vaatima ilmatila, mutta mité laajemmista sotilasoperaatioista on kysymys, sitd enem-

min tiytyy siirtyd ilmatilan hallinnasta kohti ASC:t4!°.

llmatilan kdytt6a maarittavat menetelmat

Rauha Sotilaallisen toiminnan intensiteetti Merkittavat
sotilasoperaatiot

Kuvio 7 - limatilan kaytt6a maarittavat menetelmat.

Sotilastoiminnan tarkoituksena ei ole hairitd siviili-ilmailua vaan turvata oman toiminnan riit-
tavit edellytykset kaikissa tilanteissa. ASC:td kdytetdén vain sotilaskdyttoon luovutetussa ilma-
tilassa. Lahtokohtaisesti sotilaat eristetddn kaikissa tilanteissa my0s sodan aikana siviileistd
joko sotilas- tai siviilijohtoisesti. Sotilastoiminnan edellytysten turvaamisella voi olla vaiku-
tusta my0s siviilien kdyttdméadn ilmatilaan, jolloin vaihtoehdoiksi jd& kieltdd siviileiltd jokin

toiminta tai rajoittaa siviilien toimintaa tietyilld korkeuksilla ja alueilla.

138 Ks. ns. hybridiuhista: Nato: NATO’s response to hybrid threats.
139 JP 3-52 Joint Airspace Control. s. I11-2.
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Kuviossa 8 esitetdén, kuinka sotilasilmatila on alisteista siviili-ilmatilalle. Kéytdnnossd koko
maailman ilmatila on siviililentoliikenteen kdytossd, kunnes sitd joudutaan sotilaallisen aktiivi-
suuden takia rajoittamaan. Talloin rajoituksia tehdddn ASC:n periaatteiden mukaisesti. Alla
oleva kuva voisi olla esimerkki tilanteesta, jossa tukikohdat olisivat kohtuullisen turvallisella
alueella, josta siirrytddn kédytavaa pitkin toiminta-alueelle, jossa toiminta on vapaampaa. Néin
rajoitetaan siviililiikennetti mahdollisimman vihin aiheuttamatta turhia riskeji. Adrimmai-
syyksiin kiristyneessd tapauksessa valtion ilmatila voisi olla kokonaan sotilaiden kéytossé ja

siviililitkenne kielletty tdysin.

Siviilikdytossa
oleva ilmatila

Tukikohta-alue

Siirtymiskaytava

Ylaraja
lentopinta 200

Toiminta-alue

llman ylarajaa

Sotilasilmatila Siviili-ilmatila

Kuvio 8 - limatilan jako horisontaalisesti

Sotilasilmatilan sisdlld alueella toimivien sotilasosastojen on porrastettava toimintansa toisiinsa
ASC:n periaatteiden turvin. Voi olla, ettd tietyt alueet on varattu tietyille toimijoille, tai ettd
koneet on porrastettu omilla korkeuksillaan. Tarkoituksena on kuitenkin, ettd porrastaminen

olisi mahdollisimman dynaamista ja vdhén rajoittavaa, jolloin menetelmii on monia muitakin.
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Sisdisistd menetelmistd puhuttaessa kdytetdéin termejd positiivinen ASC ja menetelmaillinen
ASC. My®6s ndiden yhdistelmaa voidaan kayttdd. Positiivinen ilmatilan kdyton ohjaus perustuu
hyviin ilmatilannekuvaan'#’, jonka avulla porrastamisesta voidaan huolehtia ilmaoperaatiokes-
kuksien'*! johdolla dynaamisesti. Menetelmillisessdé ASC:ssid luotetaan ennalta sovittuihin
madrdyksiin ja menetelmiin, joiden avulla ilmatilaa voidaan jakaa alueellisesti tai ajallisesti,
aseiden kéyttdd voidaan rajoittaa tietylld alueella tai ilmatila voidaan ennalta suunnitella sel-
laiseksi, ettd ndilld menetelmilld voidaan edesauttaa kohteen tunnistamista ja vdhentdd riskid

omiin kohdistuvaan vaikuttamiseen.'*?

Suurimpana erona siviililuonteisen ilmatilan hallinnan ja ASC:n viélilld on aikajanteissi. [lma-
tilan hallinnan tasoista méddritellddn tarkemmin ASM-toimintakésikirjassa, jonka perusteella

strategisen ja esitaktisen tason'#?

suunnittelun aikajdnne on péivistd 2—9 viikkoon, kun taas il-
matilan ASC voidaan tehdi huomattavan lyhyellikin aikajénteelld pienelle alueelle!**. Ilma-
operaatiokeskuksen ohjatessa ilmatilan kdyttod positiivisen ASC:n mukaan ilmatilan kayttd voi
muuttua radikaalisti sekunneissa, esimerkiksi tilanteessa, jossa havaitaan vihollisen ilmatorjun-

taa uudessa paikassa.

Kuten Naton asiakirjatkin toteavat, siirtymd rauhanajan lennonjohdollisista menetelmisté
ASC:hen on ennalta-arvaamatonta ja sotilasoperaation onnistumisen kannalta ratkaisevaa. Eri-
tyisid menetelmid tulee luoda sotilasoperaatioiden helpottamiseksi pienimmalld hairiolla sivii-
lilitkenteelle. ASC:11a pitdisi pystyd saavuttamaan mahdollisimman suuri toiminnanvapaus,

joka on linjassa sen riskitason kanssa, joka on toiminnalle méritetty'*.

140 [Imatilannekuvasta ks. [lmavoimat: [lmavalvontatutkat ovat alueellisen koskemattomuuden valvonnan perus-
tyokaluja.

14! Tlmaoperaatiokeskuksista ks. Joint Publication Annex 3-30.

142 AJP-3.3.5. 5. 24, 3-3 ja 3-4.

143 ASM-toimintakésikirja. s. 7-8.

144 Ibid. s. 23-24.

145 AJP 3.3.5 5. 3-8.
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4.4 Ilmatilan hallintaa koskevat kansalliset sadadokset

Sotilasilmailu on ldhes kokonaan kansallisen lainsdéddnndn alaista toimintaa. Sotimista ylei-

sesti koskevia kansainvilisii sopimuksia on useita!®

ja eri mailla on kahden- tai monenvilisid
sopimuksia myos sotilasilmailusta, mutta ilmatilan hallinnan ndkékulmasta sotilasilmailu on
hyvin kansallispainotteista. Ilmatilan hallinnan kannalta kansallisella lainsdddédnnolld voidaan
vaikuttaa nimenomaan sotilasilmailuun, kun taas siviili-ilmailu on tutkielmassa jo ylld kuvatusti
padosin kansainvilisen sdédntelyn alaista. On toki huomattava, ettd vaikuttamalla sotilasilmailun

toimintaedellytyksiin vaikutetaan vélillisesti myds siviili-ilmailuun, kuten tutkielmasta on jo

kdynyt ilmi.

Aluksi on syyté esitelld ilmatilan hallinnasta vastaavat tahot. [Imailulain mukaan Liikenteen
turvallisuusvirasto, eli Traficom, on SES-asetuksissa tarkoitettu toimivaltainen viranomainen
seki kansallinen ilmailuviranomainen.'*” Liikenteen turvallisuusvirastolla on kaiken Suomessa
tapahtuvan ilmailun kannalta keskeinen rooli, silld se on siviili-ilmailusta vastuussa oleva vi-
ranomainen. Puolustusvoimilla on sotilasilmailun osalta oikeus antaa méérayksié, jotka voivat
tietyin edellytyksin poiketa ilmailulain yleissdannoksistd. Normaalioloissa ndilld médrayksilla
el ole suurta ilmatilanhallinnallista merkitystd, mutta ilmailulain 109 §:n mukaan puolustusvoi-
mat vastaa ilmatilan hallinnasta valmiuslain 3 §:n 1 ja 2 momentin mukaisissa poikkeus-

oloissa.'*®

[Imatilan hallinnan suuntaviivoista vastaa ilmatilan hallinnan neuvottelukunta, joka toimii lii-
kenne- ja viestintiministerion yhteydessd. Sen asettaa valtioneuvosto ja sen tarkoituksena on

valmistella ilmatilan ja ilmaliikenteen hallinnan, lennonvarmistuspalveluiden tarjonnan seké

146 esim. YK:n peruskirja (SopS 1/1956) ja Geneven sopimukset (SopS 7/1955). Ks. aiheesta Ulkoasiainministerid:
Sodan oikeussdannot.

147 Ilmailulaki 2014/864. 3 §.

148 Valmiuslaki 2011/1552. Lisiksi valmiuslain 81 §:n mukaan “Liikenteen turvallisuusvirasto voi yhteiskunnan
toimivuuden ja sotilaallisen puolustusvalmiuden turvaamiseksi: 1) kieltdd siviili-ilmailun tai rajoittaa sitd koko
valtakunnan alueella tai sen osassa ——". Pykild on valmiuslain II osassa, joka késittelee poikkeusolojen toimival-
tuuksia.
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joustavan ilmatilan kdyttoon liittyva siviili- ja sotilasilmailun tarpeiden huomioiminen. Varsi-
nainen sopiminen niissd asioissa tapahtuu liikenne- ja viestintiministerion ja puolustusminis-

terion valilla. '

Taulukko 1 - limatilan hallinnan vastuita'5°

IImailulain 11 § SES/FUA IImatilan kiyton ja jisentimi-

sen periaatteet

Valtioneuvosto Voi rajoittaa ilmatilan
kayttod ilman méadrdai-

koja.

Liikenteen turval- | Voi rajoittaa ilmatilan | SES-asioiden toimival- | P44ttdd periaatteista, mutta kuu-
lisuusvirasto kéyttod enintddn kah- | tainen viranomainen lee puolustusvoimia

deksi viikoksi.

Imatilan  hallin- | Voi rajoittaa ilmatilan
tayksikko kiyttod enintddn yhdeksi

tai kolmeksi vuorokau-

deksi.

Puolustusvoimat Voi esittdd  pyyntdja Vastaa valmiuslain 3§:n 1 ja 2
(enintdén 3 vrk) ilmatilan mom. mukaisissa  poikkeus-
kéyton rajoittamiseksi. oloissa ilmatilan hallinnasta.

Ilmatilan  hallin- Kasittelee SES-asi-

nan  neuvottelu- oita.®!  Valmistelee

kunta

1% Timailulaki 2014/864. 107 §

150 Taulukko perustuu ilmailulain 11 ja 105-116 §:in ellei toisin mainita.

151 Liikenne- ja viestintdministerion muistio 3.11.2016. [lmatilan hallinnan neuvottelukunnan asettaminen toimi-
kaudelle 1.12.2016-30.11.2019 Haettu 11.7.2018 osoitteesta: https://valtioneuvosto.fi/delegate/file/20720.
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FUA-asiat  késitelta-
vaksi
Liikenne- ja vies- FUA: Yhteensovittaa
tintiiministerio siviili- ja sotilasilmai-
lua
Puolustusministe- FUA: Yhteensovittaa
rio siviili- ja sotilasilmai-
lua

Jokaisella valtiolla on erilaiset turvallisuusintressit ja erilaiset asevoimat. Lihes kaikissa kehit-
tyneemmissé valtioissa on myds ilmavoimat, tai vastaavasti alueellisen koskemattomuuden tur-
vaaminen on sopimuksin luovutettu jonkin muun maan ilmavoimien toteutettavaksi, kuten esi-
merkiksi Baltiassa. Suomessa Puolustusvoimat ja sen osana Ilmavoimat ovat aluevalvontalain
mukaisia aluevalvontaviranomaisia. Lain 24 a §:ssd on velvoite ilmaliikennepalvelujen tarjo-
ajaa sekd ilmatilan hallintayksikkod koskevasta aluevalvontaviranomaisten avustamisesta.
Oleellisena osana ilmatilan kdyton rajoittamista on 24 ¢ §, jonka mukaan ”[i]lmaliikennepalve-
lujen tarjoajan ja ilmatilan hallintayksikon on turvattava aluevalvontaviranomaisen pyynnosti
ilmatilan esteeton kayttd aluevalvontatehtidvai suorittavalle valtionilma-alukselle.” Samalla ta-

valla tulee rajoittaa ilmatilan kiiyttod tarvittavien voimakeinojen kiyton turvaamiseksi. !>

Aluevalvontalain mukaiset ilmatilan rajoitukset ovat kuitenkin varsin rajallisia ja koskevat yk-
sittdistapauksia, joissa ilmavoimat toteuttaa aluevalvontaviranomaisena tehtivadnsé ilmatilan
koskemattomuuden valvomiseksi ja turvaamiseksi. Kyseessd ei my0skéan ole ilmatilan hallin-
nan kaltainen suunnittelutoiminto vaan pikemminkin reaaliajassa toteutettu ilmatilan rajoitta-
minen muulta kuin sotilasilmailulta. Suuremmat ilmatilanhallinnalliset poikkeukset sdadelldén

ilmailulaissa.!>® Ilmailulaki on ilmatilan hallinnan kannalta oleellisin kansallinen sdinnds,

152 Aluevalvontalaki 2000/755.
153 Tlmailulaki 2014/864.



64

koska ilmatilan hallinnalle ei ole erillistd lainsdddantda. [lmatilan hallinnan kannalta ilmailulain

oleellisimpia kohtia ovat 11 § ja 10 luku.

Ilmailulain 11 § sdddetddn valtioneuvoston, Liikenteen turvallisuusviraston seka ilmatilan hal-
lintayksikon mahdollisuudesta rajoittaa tai kieltdd ilmailu tietyin perustein. Ilmatilan hallinnan

kannalta valtioneuvostolla on suurin toimivalta ilmatilan rajoittamiseen.'>* Sen asetuksella

”voidaan rajoittaa ilmailua tai kieltdd se valtion johtamisen, maanpuolustuksen, rajavalvonnan,
pelastustehtévien tai varautumisen kannalta tirkeiden kohteiden ja alueiden ylédpuolella taikka ym-

péristdn suojelemisen kannalta valtakunnallisesti tdrkeiden alueiden yldpuolella.”

Liikenteen turvallisuusvirasto voi tietyin perustein, joihin lukeutuu maanpuolustus, alueval-
vonta sekd yleisen jdrjestyksen ja turvallisuuden ylldpitdmiseksi valttdmattomat syyt, kieltdd tai

rajoittaa ilmailua enintdén kahden viikon ajaksi.

Edelleen ilmailulain 11 §:n perusteella ilmatilan hallintayksikon on kiellettiva tai rajoitettava
ilmailu tiettyjen viranomaisten, muun muassa sotilas- tai ilmailuviranomaisen, esityksesti enin-
tddn kolmen vuorokauden ajaksi. Perusteina voivat olla laissa mainitut kohdat, esimerkiksi
maanpuolustus tai yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden ylldpitiminen. Omasta aloitteestaan
ilmatilan hallintayksikko voi rajoittaa ilmailua tai kieltda sen kokonaan yhdeksi vuorokaudeksi
poikkeuksellisista ja erityisen painavista lentoturvallisuuteen tai maanpuolustukseen liittyvista

syistd. Aikarajoitteita on havainnollistettu kuviossa 9.

154 Kyseisilld toimilla rajoitetaan ilmatilan kiyttod muodostamalla R- (restricted) tai P (prohibited) -alueita ilma-

tilaan, joihin lentdminen vaatii kyseisen valtion viranomaisen luvan. Ks. EASA: Easy Access Rules for Standard-
ised European Rules of the Air (SERA) 3145.
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limailun kieltaminen tai rajoittaminen

—1/3vrk -
limatilan hallintayksikko

— 2 vko
Liikenteen turvallisuusvirasto

A 4

Ei aikarajoitetta
Valtioneuvosto

Kuvio 9 - limailun kieltdminen tai rajoittaminen

v

Tutkielman kannalta merkittdva kansallinen oikeustapaus ilmatilan hallinnan kannalta syntyi
Porvoon kaupunginvaltuuston toimesta. Valtuusto oli paitoksellddn 29.8.2012 hyvéksynyt kau-
pungin ympdristosuojelumédriykset, joiden 34 §:n mukaan “huvi- tai harjoituslentotoiminta
niin, ettd siitd aiheutuu asutukselle kohtuutonta meluhiiriotd toistuvien ylilentojen tai muun
héiritsevin lentotavan muodossa, on kielletty”. Kaupunginvaltuusto yritti kieltd ilmailua kun-
nan alueella ympiristonsuojelulain perusteella. Liikenteen turvallisuusvirasto valitti asiasta
Helsingin hallinto-oikeuteen, silld perusteella, etti aiemman ilmailulain'®®> 8 §:n mukaan val-
tioneuvosto ja Liikenteen turvallisuusvirasto ovat ainoat tahot, jotka voivat kieltda tai rajoittaa
ilmailua Suomen ilmatilassa. Hallinto-oikeus arvioi, ettd kyseisesta laista ei voi tehdi téllaista
johtopaitdstd. KHO kumosi lopulta kaupunginvaltuuston paitoksen lainvastaisena paédtoksel-
laan KHO 2015:162 ympéristolakeihin liittyvin perusteluin. [Imatilan hallintaan KHO ei otta-

nut kantaa.

155 [Imailulaki 1194/2009. Vanhan lain 8 § sisiltd oli péddpiirteissiéin sama kuin uuden lain 11 §:n ennen 29.1.2016
tehtyjd muutoksia.
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Niékemys siitd, ettd ilmatilan kdyttdd voitaisiin rajoittaa muidenkin kuin Liikenteen turvalli-
suusviraston tai valtioneuvoston paatokselld on ilmatilan hallinnan kokonaisuutta ajatellen vie-
ras. Mikéli jokaisella kunnalla olisi oikeus jollain muusta kuin ilmailulaista johtuvalla perus-
teella rajoittaa ilmatilan kdytt6d olisi kokonaisuuden hallinta ldhes mahdotonta. Tilanne voisi
johtaa ilmatilan pirstoutumiseen yhi edelleen ainakin alailmatilassa.'>® Hallitus antoikin esityk-
sen HE 69/2015, jossa 11 § selkeytettiin toimivaltuuksia nimenomaan ympadristdasioiden osalta.
Esityksen mukaan ”— — olisi tirkedd, ettd meluntorjuntaan liittyvistd syistd katsotut rajoitukset
péitettdisiin valtakunnallisella tasolla, ei paikallisella tasolla.”!*” Esityksen muutokset hyvik-

syttiin eduskunnan paitdkselld 29.1.2016.

Vaihtoehdoksi esitettiin pykdldn muuttamista siten, ettd ilmatilan kiyttda ei saisi muilla kuin
11 §:ssi tarkoitetuilla perusteilla ja siind mainittujen tahojen toimesta rajoittaa'>®. T4hin ei kui-
tenkaan ryhdytty, mika jéttaa tilanteen tulkinnanvaraiseksi, koska hallituksen voidaan katsoa
olleen tietoinen hallinto-oikeuden péétoksestd, silld esityksessi viitattiin sen olemassaoloon. Ei
ole siis poissuljettua, ettd ilmatilaa voitaisiin rajoittaa muilla kuin ilmailulain 11 § kuvaamilla
tavoilla, mikali padtostd pystytddn perustelemaan jonkin muun lain nojalla. Ilmailulain 11 §
antaa kohtuullisen laajalle joukolle viranomaistahoja mahdollisuuden ilmatilan kéyton rajoitta-
miseen, mikili se on turvallisuuden kannalta vilttimétontd.'. Lainséitijilli olisi ollut mah-
dollisuus kerralla sdétda toimivaltuusasia ilmatilan hallinnan osalta kuntoon, ja se on lainval-

mistelussa ollut vaihtoehtona mutta jaényt lopulta sille tasolle.

[lmailulain 10 luku (105-116 §) alkaa SES-asetusten velvoittavuuden mainitsemisella.
106 §:n midritelmissi toistetaan SES-asetusten vastaavat maéritelmat. Siviili- ja sotilasilmailun

yhteensovittamista koskeva 107 § on FUA-asetuksen 1 artiklan tarkoittama sdénnosto siviili- ja

156 Ks. edelld Yhdysvaltain osavaltioiden ja liittovaltioiden suhteesta ilmatilaan.

ST HE 2015/69. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ilmailulain muuttamisesta.

158 Ibid.

159 *[Imatilan hallintayksikon on tarkoituksenmukaiseksi katsomallaan tavalla rajoitettava tai kiellettivé ilmailu
tietylld alueella: 1) pelastus-, poliisi- tai sotilasviranomaisen taikka rajavartiolaitoksen tai Tullin tai lento- tai me-
ripelastuskeskuksen, siteilyturvakeskuksen tai ilmailuviranomaisen esityksestd enintdén kolmen vuorokauden
ajaksi, jos se on vélttdimatonté lentoturvallisuuden, maanpuolustuksen, poliisitoiminnan, pelastustehtivien, turval-
lisuustutkinnan tai yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden taikka rajaturvallisuuden yllépitdmiseksi”. Ilmailulaki
2014/864 11§.
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sotilasilmailun yhteensovittamiseen. Pykidldn ensimméiisessd momentissa huomautetaan, ettd
FUA-periaatteita noudatettaessa on varmistettava sotilasilmailun ja valtion ilmailun toimijoi-
den mahdollisuus suorittaa niille sdddetyt tehtdvit. Sopiminen on jitetty liikenne- ja viestinta-
ministerion ja puolustusministerion vélille. Tdma viittaisi sithen, ettd puolustusministerid vas-

taa sotilasilmatilasta ja liikenne- ja viestintdministerio siviili-ilmatilasta.

Ilmatilan hallinnan kannalta oleellisten ilmatilan lohkojen perustaminen ja muuttaminen on Lii-
kenteen turvallisuusviraston vastuulla. Valmiuslain kdyttoonoton tietyissa tilanteissa vastuu il-
matilan hallinnasta siirtyy puolustusvoimille'®’. Ilmatilan joustavan kiyton kansalliset mene-
telmét taas ilmenevat ilmatilan hallintaa ohjaavasta kisikirjasta, joka on annettu ilmailulain 107
§:n perusteella. ASM-toimintakisikirja'é! on jatkuvasti piivitettivi ilmatilan hallinnan kansal-

162

linen viranomaisohje, joka yhdessd Kansallinen ilmatilapolitiikka'® -julkaisun kanssa muodos-

taa nykyédn kansallisen ilmatilan hallinnan pohjan.

Kansallinen ilmatilapolitiikka -julkaisun osiossa, joka kisittelee aihepiirin taustoja, tulee ilmi
selvésti EU:n merkitys ilmatilan lainsdadéantoa kehittdvana tahona. Seitsemédn kappaletta kym-
menestd kasittelevit sitd, kuinka EU:n asetukset ja komission toimeenpanosididokset ovat kan-
sallisen lainsdddédnnon taustana. Yhdessa kappaleessa on huomioitu kansallinen siviili- ja soti-
lasilmailun tarpeiden yhteensovittaminen. Kuusisivuisessa dokumentissa on selkeisti eroteltu

tausta, tarkoitus, ensisijaiset periaatteet sekd vastuut.

Suomen ilmatilapolititkka on suunniteltu nojaamaan neljdédn ensisijaiseen periaatteeseen: tur-
vallisuuteen, yhteensopivuuteen, kansallisten etujen suojaamiseen ja saavutettavuuteen.'?
EU:n ndkokulmasta vastaavasti turvallisuus, yhteensopivuus ja saavutettavuus ovat varmasti
tarkeitd ndkokulmia, mutta kansallisten etujen suojaamisen padtyminen korkealle listalla tuskin

on ollut EU:n tavoitteena SES- ja FUA-hankkeita edistdessddn. Vastaavasti FUA-asetuksen pe-

160 [Imailulaki 109 §. Ks. my®s Trafi: Kansallinen ilmatilapolitiikka (2016) s. 5.

16! Traficom: ASM-Toimintakésikirja — [Imatilan joustavan kidyton menetelmét (2019).
162 Trafi: Kansallinen ilmatilapolitiikka (2016).

163 K ansallinen ilmatilapolitiikka (2016). s. 2-3.
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riaatteet nojaavat vahvasti ilmatilakapasiteetin lisddmiseen, ilmatilan kdyton tehokkuuden kas-
vattamiseen, ilmatilan varaamisen tilapéisyyteen sekd kansainvilisen yhteistyon korostami-

seen.164

Kansallisten etujen suojaaminen nakyy myds ASM-toimintakésikirjassa, jonka johdanto alkaa
sanoilla “IImatilan kaytto ja sitd koskeva pédédtoksenteko on valtion itsemidradmisoikeuteen
kuuluvaa toimintaa.” Kansallisen toiminnan edellytykset turvataan ennen EU:n lainsdddéantoon

pureutumista. Johdannossa vahvistetaan vield sotilastoiminnan erillisyys EU:n toiminnasta:

”Sotilaalliset operaatiot ja sotilaskoulutus eivit kuulu Euroopan Unionin (EU) toimivaltaan [...]

Vaikka EU-lainsdddanto koskee vain siviili-ilmailun jarjestamistd, vaikuttavat asetukset myds

Puolustusvoimien ilmatilan kayttoon johtuen ilmatilan rajallisuudesta.”] 63

Téassd huomiossa kiteytyy hyvin EU:n ratkaisun yksipuoleisuus. Lainsdddédnndn tulkinnassa on
totuttu sithen, ettd valtioilla on alueellaan suvereeni lainsdddantovalta. Kun valtio antaa uni-
onille osan lainsddddntdvallastaan pidéttden kuitenkin osan itselldén, on tilanne yll4ttden moni-
mutkainen, koska moni taloudellisista syistd sdddetty unionin asetus vaikuttaa myos kansallisen
lainsdédéantovallan piiriin jitettyihin asioihin. Toisaalta ldhes samalla tavalla Yhdysvalloissa

kipuillaan osavaltioiden ja liittovaltion vallasta eri asioissa.

ASM-toimintakésikirjan johdanto ilmentdd EU:n lainsddddnnon ongelmia, koska toisaalta

ASM-toimintakésikirja on tehty tayttdimain FUA-asetuksen vaatimukset, mutta toisaalta

”Tamin asiakirjan ilmatilanhallinnan menettelyilld varmistetaan se, ettd puolustusvoimien harjoi-
tustoiminnan asettamat vaatimukset huomioidaan niin, ettd puolustusvoimille sdddetyt velvolli-

suudet voidaan asianmukaisesti toteuttaa joustavan ilmatilan kdyton periaatteet huomioiden.”

1642005/2150/EU.
165 Samat huomiot on esitetty myos hallituksen esityksessi eduskunnalle ilmailulaiksi ja laiksi meripelastuslain 14
§:n muuttamisesta. HE 79/2014 vp. s. 8.
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EU:n vaatima tilanne, jossa FUA-asetukset on tehty ensisijaisesti siviili-ilmailua varten, on
kansallisella tasolla kddnnetty padlaelleen. EU:n asetuksen edellyttimén toimintakésikirjan luo-
misessa on paddytty muodostamaan periaatteet, joilla ensisijaisesti turvataan kansallisen toi-

minnan edellytykset ja vasta toissijaisesti otetaan huomioon EU:n sddtdmait periaatteet.

Jo mainittu ilmatilan hallinnan neuvottelukunta yhteensovittaa strategisen tason intressejd, jol-
loin puhutaan usein yli vuoden paisté tapahtuvista muutoksista ja yleisista linjoista. Esitaktinen
taso siséltdd vuosisuunnitelman seka tilapdisten ilmatilavarausten tekemisen menetelmét. Puo-

166

lustusvoimat varaa esitaktisella tasolla™™® sovittujen menetelmien mukaan ilmatilaa. Taktisella

tasolla toteutetaan suunnitelmien mukaiset ilmatilavarauksien ja vaara-alueiden aktivoimiset.'¢’

IImatilan hallintayksikolld (engl. Airspace Management Cell, AMC) on suuri merkitys kansal-

168 5 artiklan perus-

lisen ilmatilan hallinnan ndkdkulmasta. Se on perustettu FUA-asetuksen
teella ja on luonteeltaan yhdistetty siviili- ja sotilasyksikko.'® Artikla antaa mahdollisuuden
sille, ettd yksi AMC hoitaisi useamman maan ilmatilan hallinnan, mutta tillaiseen ei ole aktii-
visesti ldhdetty. Tamai ei sindnsd ole ihme, koska hallituksen esityksessdkin on todettu, ettd
”normaaliolojen, héiridtilanteiden ja poikkeusolojen toimintamallien yhteensovittamiseksi on
tiarkedd, ettd yksikko on yhdistetty siviili- ja sotilastoimielin.”!’® Kun otetaan huomioon soti-
lastoiminnassa kriittiseksi mééritetty siirtyma ilmatilan hallinnasta ilmatilan kdyton ohjauk-

seen, ndhddin, ettdi AMC:lle on kansallisesti luotu ilmatilan hallinnan osalta kokonaisturvalli-

suuden kannalta merkittdva rooli.

Normaalioloissa AMC hoitaa etenkin esitaktisen ja taktisen tason ilmatilan hallintaa toiminta-
kasikirjan periaatteiden mukaisesti. Se toimii kansallisen ilmaliikennepalvelun tarjoajan, Suo-

messa ANS Finland, yhteydessi. Palveluntarjonta-asetuksen perusteluosassa moneen otteeseen

166 Ks. ASM-toimintakisikirja. s. 8.

167 ASM-toimintakésikirja. s. 20-26.

168 2005/2150/EU.

169 Jilleen kerran on mielenkiintoista, etti EU:n artiklan perusteella voidaan méiriti perustettavaksi yhdistetty
yksikkd, jossa on my0s sotilaita. Toisaalta on tdysin luonnollista, etti sotilaiden tulee osallistua tillaiseen paatok-
sentekoon eikd liene jarkevaa jattdd koko yksikkod perustamatta sen takia, ettei EU voi mééréta sotilastoiminnasta
edes véhdisissd madrin. Toisaalta tdllaisella asetuksella asetetaan vaatimuksia sotilaille, joiden tehtdvin ei pitiisi
perustua EU:n lainsdddantoon.

170 HE 79/2014 vp. s. 79.
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viitataan siihen, ettd lennonvarmistuspalveluita tulisi voida tarjota myds toisessa jdsenvaltiossa
annetun luvan perusteella. Tdma yhdessd FUA-asetuksen 5 artiklan kanssa antaisi periaatteessa
mahdollisuuden nimeti ilmaliikennepalvelun tarjoaja muusta maasta kuin Suomesta, mika oli
EU:n tarkoituskin. Puolustusministerid ei ole kannattanut ilmaliikennepalvelun tarjoajan ul-
koistamista, vaan ministerion esityksesté ilmaliikennepalvelun tarjoajaa nimettdessa ANS Fin-
landilta kiellettiin erikseen puolustusvoimiin liittyvien tehtdvien luovuttaminen alihankintayri-
tykselle!'’!. Hallituksen esityksessd 79/2014 109 §:n perusteluiden yhteydessi korostettiin, etti
maanpuolustuksen takia ilmatilan hallinnan on oltava kansallisen toimijan tuottamaa ja ettd

puolustusvoimat on osallisena siina.

17l Valtioneuvoston piitds ilmaliikennepalvelun tarjoajan nimedmisesti. LVM/2017/39.
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S ILMATILAN HALLINTA — EU:N SUUNNITELUTOIMINTO VAI SU-
VEREENIN VALTION KEINO TURVALLISUUDEN TAKAA-
MISEKSI?

5.1 Kuinka hallita ilmatilaa?

Tutkielma alkoi kysymykselld, mité tarkoittaa hallinta? Kuten aiemmista pééjaksoista on kéy-
nyt ilmi, ilman herruus, eli tietynlainen ilman hallinta, on valtionvélisin sopimuksin vahvistettu
oikeustila, jonka kenties l&hin verrokki on oikeus maa-alan hallintaan. Ilmatilan hallitseminen
maa-alueen tavoin on kuitenkin hankalaa, silla toistaiseksi ei ole keksitty tapaa rakentaa pysyvia
rakenteita ilmaan. Toisaalta olisi monessa mielessd haastavaa, jos ilmatila kisitettéisiin ratione
materiae -perusteisesti. [lmalle on nimittdin ominaista litkkua suhteessa maan pintaan, mika
johtaisi siihen, ettei ilmassa sijaitseva rakennelma itse asiassa pysyisi maahan nihden paikal-
laan, vaan liikkuisi sdilyttden maantieteellisen sijaintinsa. Tdma huomioiden esineoikeudellisen
hallinnan perustaminen ilmaan olisi haastavaa. Hallinta ei kohdistuisi esineeseen vaan tietyn
toisen esineen ylidpuolella olevaan esineeseen, joka vaihtuu jatkuvasti, eli maa-alan ylépuolella
olevaan ilmaan. Tastd syystd puhutaankin ilmatilasta, eikd esineoikeudellista hallintaa ole ollut

kaytannollistd ulottaa ilmatilaan viittaamatta sen alla olevaan maa-alueeseen.

Tutkielmassa aiemmin esitetyn mukaisesti ilmatilaa ei voida pysyvésti miehittdd eikd rajapyyk-
kejd pystyttad. Olisiko ilmatilaa siis luonnollisempaa hallita hallitsemalla siiné liikkkuvia tahoja?
Ajatusmaailma on lopulta ylldttdvéan ldhelld maa-alueiden hallintaa. Ei riitd, ettd valtio sopii
toisen valtion kanssa rajapyykeistd, vaan niité tulee, jollei toisin sovita, myos valvoa. Samalla
tavalla ilmaliikennettd valvomalla valvotaan valtion alueellista koskemattomuutta. Suomessa
ilmatilan osalta alueellisen koskemattomuuden valvontaa ja turvaamista suorittaa voimassa ole-
vien lakien mukaan Ilmavoimat, kun taas maarajasta vastaa Rajavartiolaitos. Mutta ilmentaako
alueellisen koskemattomuuden valvonta ilmatilan hallintaa? Juristille luonnollinen tapa ym-
martdd hallinta esineoikeudellisen hallinnan kautta ei vastaa ilmatilan hallinta -termin nykyisti

kayttoa.
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Yksi syy sille, miksei ilmatilan hallinta vastaa esineoikeudellista hallintaa, on varmasti perdisin
siité, etteivit yksityiset tahot voi omistaa ilmatilaa!’?. Ilmatila on kansainvilisesti tunnustettu
osaksi kunkin valtion kansallista padtosvaltaa. Ei siis ole kovinkaan merkityksellistd puhua il-
matilan esincoikeudellisesta hallinnasta, koska kukaan muu kuin valtio ei voi omistaa ilmatilaa,
eikd ndin ollen ilmatilan hallintaa voida titi kautta kiistdad kiistimittd maa- tai aluevesirajan
paikkaa. Tdman takia aihetta kdsittelevdd oikeuskayténtod ei synny, ellei jokin taho, kuten Por-
voon kaupunginvaltuusto yrittdessddn kieltdd yleisilmailun maa-alueensa yldpuolella olevassa
ilmatilassa, ylitdi méirddmisvaltaansa'’>. Asia jid kansainvilisten sopimusten varaan, eiki
ndissd yleensi tarvitse ottaa alueelliseen hallintaan suurempaa kantaa. Viittaus alueelliseen kos-

kemattomuuteen riittaa.

Ilman herruus ja alueellinen koskemattomuus ovat valtiolle kuuluvia attribuutteja, kun taas esi-
neoikeudellinen hallinta on esineeseen kohdistuvan valtasuhteen ilmenemistd. Koska ilmatila
perustuu nimenomaan maantieteelliseen sijaintiin, eiké roomalaisen oikeuden maksiimi nyky-
adn ulotu koko kansallisen ilmatilan suvereniteetin kannalta merkittdvadn korkeuteen, on ym-
marrettdvaa, ettei esineoikeudellinen méaritelma ilmatilan hallinnasta ole sopiva. Ilman herruu-
della tarkoitetaan valtion koskemattomuuden ja suvereniteetin ulottuvuutta ennemmin kuin il-

maan tai ilmatilaan kohdistuvan valtasuhteen ilmenemista.
5.2 EU:n ilmatilan yhtendistamistavoite ja jdsenvaltioiden kansalliset intressit

Kansainvilisin sopimuksin, erityisesti Chicagon yleissopimuksessa, on sovittu siviililentolii-
kenteen toimintaedellytyksien kehittdmisestd. Viattoman kauttakulun periaatetta ei ole kuiten-

kaan ulotettu ilmatilaan, vaan Chicagon yleissopimus koskee ainoastaan siviili-ilma-aluksia'™*

172 Yhdysvalloissa asiaa kisiteltiin nimenomaan tapauksessa United States v. Causby 328, U.S. 256 (1946) ja
tapauksessa paddyttiin tulkitsemaan asiaa niin, ettd maanomistajan intressit ulottuvat ilmatilaan maa-alueen yla-
puolella, mutta eivét rajattomasti. Alin siviilien kdyttdma lentokorkeus néhtiin julkisena tilana, eivdtkd maanomis-
tajan intressit ulottuneet néin ollen avaruuteen. Suomen korkeimmatkin rakennukset ovat lentokorkeuksien nako-
kulmasta niin matalia, ettei ndilld maa-alueen omistajan intresseilld ole tutkielman ilmatilan hallinnan kannalta
merkitysta.

173 ks. KHO: 2015:162

174 K ertaukseksi ero toisessa pddjaksossa kisitellyn aikataulunmukaisen ja ei-aikataulunmukaisen lentoliikenteen
valilld. Suurin osa sddntelystd koskee nimenomaan aikataulunmukaista lentoliikennetta.
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ja silloinkin sopimuksen ehtoja on noudatettava. Nykyéén siviili-ilmailun ndkdkulmasta siirty-
minen ilmatilasta toiseen ilmenee lentokoneen kapteenille kirjistden ainoastaan lennonjohtajan
englannin korostuksesta. Nykyinen tilanne ei ole sopimukseen sisddnkirjoitettu vaan pidemmaén
aikavélin prosessin tulos. Kansainvilisesti siviili-ilmailun suhteellinen vapaus on néhty niin
merkittdvand etuna, ettd sen eteen on tehty valtava méérd kansainvélisid monen- ja kahdenvi-
lisid sopimuksia. Toisinaan kuitenkin tietyn valtion lipun alla olevien koneiden péddsyé toisen
valtion ilmatilaan rajoitetaan poliittisista tai muista syistd, mika aiheuttaa kitkaa maiden vélilla

jaEU:ssal”.

IImatilan osalta kantava ajatus on ollut Chicagon yleissopimuksessa tunnistettu kansallinen su-
vereniteetti ilmatilaan. Kaikilla valtioilla on tdysi oikeus hallita ilmatilaansa kdytdnndssi kuten
haluavat. Kuten tutkielmasta on kdynyt ilmi, tdssé tapauksessa hallinnalla tarkoitetaan nimen-
omaan ilmatilan kdyton hallinnointia valtion suvereniteetin ndkdkulmasta, jolloin puhutaan il-
man herruudesta. Valtiolla on oikeus méaariti, kuka sen ilmatilaa kéyttdd ja milld ehdoilla. Téta
rajallisen resurssin suunnittelua kuvaavat hyvin EU:n kdyttimi maéritelma'’® ja management-
tyyppinen ajattelu. On loogista, ettd ilman herruuden omaava valtio haluaa kayttd4 ilmatilaansa
mahdollisimman tehokkaasti. Jokaisella valtiolla on kuitenkin omat tarpeensa ja tapansa toteut-
taa ilmatilan hallintaa, mika tekee rajapintojen eli valtioiden lentotiedotusalueiden rajojen véli-
sestd toiminnasta toisinaan haastavaa. Kun tdhén lisdtdin kahdenvilisten sopimusten viidakko
ylilentoluvista ja muista ilmaliikenteen kannalta merkittévistd luvista, on kokonaisuus varsin

pirstaleinen.!”” EU:n tavoitteena on ollut helpottaa titi pirstaleisuutta omalta osaltaan avaa-

175 Ks. esim. Euroopan komissio MEMO/11/167 seki Finavia: Newsroom — There are over 4,000 international
airspace agreements — here’s how they affect air traffic routes.

176 K ertaukseksi: puiteasetuksen 2 artiklan 7 kohta, jonka mukaan ilmatilan hallinnalla tarkoitetaan “suunnittelu-
toimintoa, jonka padtavoite on hyddyntid kaytettédvissi olevaa ilmatilaa mahdollisimman tehokkaasti jakamalla
aikoja dynaamisesti ja erottelemalla joissakin tapauksissa eri ilmatilan kdyttdjaluokille osoitettava ilmatila lyhyt-
aikaisten tarpeiden perusteella”

177 Lentoliikennettd varten on kehittynyt oma talouden sektorinsa, jossa palveluntuottajat pitivit ylli tietokantoja
tietyn maan ylilentimiseen, sinne laskeutumiseen tai muihin tarpeellisiin lupiin liittyvistd prosesseista.
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malla sisdisté litkennettd kilpailulle, toimimalla jisenmaiden puolesta kahdenvélisten sopimus-
ten neuvottelijana'’® sekd yhtendistimalld ilmatilan hallinnan menetelmii tehokkuuden kasvat-

tamiseksi.

Euroopan unionin toiminta on Chicagon yleissopimuksen periaatteiden ndkdkulmasta hieman
vierasta. Valtioiden suvereniteetti on poikkeuksellisen vahva, eikd yleissopimus suoraan tun-
nista tilannetta, ettd valtio luopuisi téstd oikeudesta valtioliiton hyviksi. EU:lle on sen perusso-
pimuksissa luovutettu eritasoisia toimivaltuuksia eri asioissa. Ilmatilan osalta EU perustaa toi-
mivaltansa artiklaan, jonka perusteella silld on oikeus antaa tarvittavat mairaykset lentoliiken-
teen ndkokulmasta. [lmatilan ndkokulmasta yksi suurimmista esteisté lentoliikenteen tehokkuu-
den kasvattamisessa on ollut valtion ilmailu, etenkin sotilasilmailu. Yrittdmalld ilmatilan hal-
linnallisin menetelmin kasvattaa lentoliikenteen kapasiteettia EU tulee véistiméttikin sdddel-

leeksi sotilasilmailua koskevia asioita.

Ennen EU:ta valtiot pitivat tiukasti kiinni kahdenvélisistd sopimuksistaan, kansallisista lento-
yhtidistdén ja vaalivat suvereniteettiaan tiukasti. Siviililentolitkenteen méairdn kasvaessa hui-
masti integraatiokehitys on kuitenkin otettu vastaan varsin positiivisesti. Tima ei sindnsi ole
yllattavas, koska kehitystd on onnistuttu vieméédn eteenpiin yhteisymmarryksessé ja lentolii-
kenne on yleistynyt samalla huomattavasti. EU kdyttd4 materiaaleissaan vertailua, jossa lento
Milanosta Pariisiin maksoi nelihenkiselle perheelle 1600 euroa vuonna 1992, kun taas vuonna
2017 vastaava hinta oli 100 euroa. Suurin osa lentoyhtidistikin on toivottanut uudistuksen ter-
vetulleeksi, koska vuosien 1993 ja 2015 vililld matkustajien mééra on ldhes kolminkertaistu-

nut.!”’

Yrityksissdédn luoda yhtendistd eurooppalaista ilmatilaa EU on kuitenkin torménnyt haasteisiin,

koska jdsenvaltiot eivit ole halunneet antaa Chicagon yleissopimuksessa vahvistettua ilman

178 EU:ssa tahtotila on, ettd valtioidenvilisisti sopimuksista luovuttaisiin, ja EU sopisi keskitetysti siviililentolii-
kenteen vaatimista luvista kolmansien maiden kanssa. Tavoite eittdiméttd edesauttaisi pirstaloitumisen minimoi-
mista, mutta toisaalta samalla joudutaan hakemaan rajaa EU:n toimivallalle sopia Chicagon sopimuksien mukais-
ten oikeuksien luovuttamisesta luovuttamiselle tilanteessa, jossa jdsenvaltiot eivét ole vélittomasti sopimuksen
osapuolia.

179 Euroopan komissio — EU aviation: 25 years of reaching new heights.
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herruutta EU:lle. Jdsenvaltiot pitdvét tiukasti kiinni oikeudestaan hallita ilmatilaansa, eikd
EU:lla ole ndin ollen keinoja sdddelld asiasta tarpeeksi tehokkaasti. Tama ei ole kuitenkaan
estdnyt unionia sddteleméstd ilmatilan hallintaa, vaan sisdisten markkinoiden luomisen jdlkeen
kansainvilinen turvallisuustilanne néahtiin siind maarin muuttuneeksi, ettd ilmatilaakin haluttiin
yhtendistdd kapasiteetin kasvattamiseksi. Siéntelyd toimeen pantaessa kansalliset lainséétéjat
ovat kuitenkin ottaneet kiayttoonsa mahdollisuuden kansallisiin poikkeamiin varsin laajamittai-
sesti. Suomessakin lainséétdja on todennut, ettd ilmatilan hallinnan sdilyttdminen kansallisen

paitosvallan alaisena on tarkeda.

Suurimmaksi ilmatilan hallinnan ratkaisun kompastuskiveksi EU:lle on muodostunut kunkin
jasenvaltion kansallisen turvallisuuden huomioiminen. Lentoturvallisuuteen liittyvissi asioissa
unionille on jo luovutettu muun muassa oikeus kieltdd lentoyhtiditd toimimasta EU:n ilmati-

180 Kansallisesta turvallisuudesta vastuussa olevat asevoi-

lassa turvallisuuspuutteisiin vedoten
mat on kuitenkin organisoitu kansallisesti tai Naton kautta. EU:n jdsenvaltioista 21 on myds
Naton jdsenid, mikd monimutkaistaa puolustukseen liittyvien asioiden kisittelyd entisestdan.
Valtiot, jotka ovat jdsenind molemmissa organisaatioissa, eivit halua sekoittaa foorumeita kes-

kenddn, vaan tarkeimmaét puolustuspoliittiset ratkaisut ovat toistaiseksi olleet Naton vastuulla.

Unionin ilmatilan hallintaa kehittavien hankkeiden kannalta on valitettavaa, etti kehityksen es-
teend on nimenomaan sotilasilmailu. Monella muulla alalla vastakkain yhteismarkkinoiden in-
tressien kanssa ei ndin selviésti ole kansalliseen turvallisuuteen perustuvaa intressid. Unionin
ndkokulmasta on myds todettava, ettd on vaikea kuvitella, etteiko ilmaliikenteen miaran kas-
vattaminen ja kulujen pienentdminen olisi my0s kansallisissa intresseissd. Ongelmaksi koituu
kuitenkin se, ettei sotilasasioita haluta antaa EU:lle paétettdvéksi, vaan kansallisen turvallisuu-
den haasteet ratkaistaan joko kansallisesti tai muilla foorumeilla, kuten Natossa. Suomen ta-
pauksessa mahdollisiin poikkeusoloihin on haluttu varautua muun muassa varmistamalla jér-
jestelmien ja palveluntuottajien kotimaisuus, jotta valtion ilmailun edellytykset pystytdédn tur-

vaamaan kaikissa tilanteissa. Kun muut EU-maat toteuttavat kansallisia intressejddn samalla

130.2005/2111/EU.
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tavalla, paddytddn tilanteeseen, jossa tutkielmassa aiemmin esitetty EU:n harjoittama ilmatilan

hallinnan jérjestimisen vertaaminen Yhdysvaltoihin kuulostaa utopistiselta.
5.3 Control ja management — ilmatilan hallinnan eri etundkdkulmat kdaytannossa

Sotilasilmailu vaatii runsaasti ilmatilaa verrattuna siviililiikenteeseen. Tehokkaassa sotilasope-
raatiossa lentokoneet joutuvat vaihtamaan korkeuksia usein ja yksittdisen toimijan litkehtimis-
vapaus pitdd pystyd maksimoimaan tehokkuuden maksimoimiseksi. Siviililitkenteessé taas olisi
tarkoituksenmukaista pystyd eteneméén optimaalisella korkeusalueella ennalta suunniteltua ja
mahdollisimman lyhyttd reittid kohti pddmadrdd. Tassd mielessd englannin termit control ja
management kuvaavatkin huomattavan hyvin sotilas- ja siviili-ilmailun eroja. Alla termien eng-
lanninkieliset mairitelmét suorina lainauksina controlin osalta Yhdysvaltain Joint Chiefs of
Staff:n julkaisusta ja managementin osalta Eurocontrolin julkaisusta. Lihavoinnit lisétty tekstiin

korostamaan oleellisia osia.

Airspace control

Airspace management

Airspace control increases operational effec-
tiveness by promoting the safe, efficient,
and flexible use of airspace while minimiz-
ing restraints on airspace users. Airspace
control includes coordinating, integrating,
and regulating airspace to increase opera-
tional effectiveness. Effective airspace con-
trol reduces the risk of unintended engage-
ments against friendly, civil, and neutral air-
craft, enhances air defense operations, and
permits greater flexibility of joint opera-
tions.!8!

[Airspace management] is a planning func-
tion with the primary objective of maximis-
ing the utilisation of available airspace by
dynamic time-sharing and, at times, the seg-
regation of airspace among various catego-
ries of users based on short-term needs. In
future systems, airspace management will
also have a strategic function associated
with infrastructure planning.'®?

181 Joint Chiefs of Staff: Joint Publication 3-52: Joint Airspace Control. s. vii.

182

ment

Eurocontrol: European Route Network Improvement Plan (ERNIP) Part 3 — Procedures for Airspace Manage-
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Airspace control -termissé oleellista on ilmatilan kéyttdjidn rajoittamisen minimointi, kun taas
airspace management -termissd on madritelmaéllisesti oleellisena osana ilmatilan kapasiteetin
maksimointi. Huomattava ero termien méiritelmissi on niiden tavassa viitata toiseen osapuo-
leen, siviili- tai sotilasilmailuun. Airspace control -mééritelméssa viitataan siviili-ilmailuun ai-
noastaan osana epétoivotun vaikutuksen minimoimista. Airspace management -mééritelma taas
viittaa ensisijaisesti sotilasilmailuun sanomalla”...at times, the segregation of airspace among
various categories of users based on short-term needs.” On ilmiselvii, ettd ilmatilan erottelulla
viitataan p#asiassa sotilasilmailun vaatimaan ilmatilaan.'®® Fraasin “at times” kiyttd viittaa
sithen, ettd tillainen toiminta on pikemminkin poikkeus kuin pddsiénto, ja ettd tillainen toi-
minta olisi ilmatilan kdyton kannalta toissijaista. Eurocontrolilla ei todellisuudessa kuitenkaan
ole toimivaltaa todeta, ettd sotilasilmailun ilmatilavaade olisi mitenkddn alisteista siviililento-
litkkenteeseen nahden. Sotilasilmailu niputetaan myds osaksi kaikkia muita omaa ilmatilaa vaa-
tivia tahoja, vaikka se on esimerkiksi FUA-asetuksessa ndhty nimenomaan térkeimpana siviili-
lentoliikennettd rajoittavana osapuolena. Lopuksi ndiden ilmatilavaateiden todetaan vield ole-

van lyhytaikaisia.

Eurocontrolin mééritelmasté ja4 helposti sellainen kuva, ettd ilmatilan erittely, tapahtui se mista
syystd hyvénsi, on aina epitoivottua ja viliaikaista. Siviili-ilmailun ja sitd kautta Eurocontrolin
puolesta ldhestymistapa on ymmaérrettidvi, mutta haastava, koska se voi ajaa jisenvaltiot puo-
lustamaan sotilasilmailun vaateita jyrkidstikin. SES-auditoinnin lopputuloksista voi paitelld,
ettd ndin on myos kidynyt. EU:n ja Eurocontrolin tapa korostaa siviili-ilmailun tarpeita anta-
matta sotilasilmailulle riittdvaa painoarvoa ajaa jdsenvaltioita puolustamaan kansallisen turval-
lisuuden ldahtokohdista tehtyjd paétoksid ponnekkaasti. Tdllaiseen ei vilttimatta olisi tarvetta,
koska EU tarjoaa juuri tdménkaltaisten kansainvélisten asioiden ratkaisemiselle erinomaisen

foorumin, jossa saadaan kohtuullisen kivuttomasti kokoon jidsenvaltioiden asioista vastaavat

183 Toisinaan my®s siviilit lentévit sellaisilla harjoitusalueilla, jotka eristetiin muusta ilmatilasta, mutta niiden
vaikutus siviililentoliikenteeseen on kaytettdvin korkeusalueen vuoksi minimaalista. Yleisilmailukoneet lentévét
usein harjoitusalueilla matalilla lentokorkeuksilla, mika ei héiritse ylitse lentdvad lentoliikennettd. Sotilasilmai-
lussa kdytetdédn taas korkeampiakin lentokorkeuksia, mika rajoittaa siviililentoliikenteen mahdollisuuksia hyddyn-
tdd samaa ilmatilaa.
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poliitikot ja virkamiehet. On kuitenkin loogista, ettd jokainen jdsenvaltio haluaa kasvattaa il-
matilansa kapasiteettia, ja tdimd onnistuisi parhaiten istumalla saman pdydén &éreen ratkaise-

maan asiaa, vaikka pdydén kattajalla ei olisikaan paitdsvaltaa kyseisiin asioihin.

Termimairitelmit ovat myos siind mielessd kiehtovia, etti niitd vertaamalla on mahdollista 16y-
tdd mahdollisia yhteensovittamisen kipupisteitd. Management-termi korostaa ilmatilan kapasi-
teettia ja viittaa ilmatilan erotteluun véliaikaisena menetelménd, kun taas control-termié kay-
tettdessd tavoite on maksimoida yksittdisen toimijan toiminnanvapaus. Liséksi ilmatilan hal-
linta on vain osa ilmaliikenteen hallintaa, mikd korostaa erityisesti yhtd ndkokulmaa. Kapasi-
teetin maksimoiminen ja toiminnanvapaus ovat sindnsi toisensa poissulkevia elementteja,
koska mitd suurempi toiminnanvapaus jollekin osapuolelle annetaan, sitd suuremman osan tie-
tyn ilmatilan kapasiteetista se vaatii. Ristiriita ndiden tavoitteiden vililld on hyvin periaatteel-
linen, eikd helppoja ratkaisuja ole saatavilla. Pienentdmalla siviili-ilmailun ja sotilasilmailun
viliin jatettdvid marginaaleja kasvatetaan samalla vaistiméttd myos turvallisuusriskejd. Harjoi-
tustoiminnassa suurin riski liittyy yhteentdrmiykseen siviili-ilma-aluksen ja sotilasilma-aluk-
sen vililld. Tdmi on varsin epatodennikdistd, mutta tilanteissa, joissa sotilaat ampuvat esimer-

kiksi ilmasta ilmaan ohjuksia, on epitoivotun vaikutuksen riski huomattavasti suurempi.

Vastuu edelld mainittujen riskien minimoimisesta on nykyisellddn tdysin sotilasorganisaati-
oilla. Tdma on luonnollista, koska sotilailla on tilanteissa myds toiminnanvapaus, kun taas si-
viililentoliikenne noudattaa l&htokohtaisesti lennonjohtajan selvityksid. Vastuu turvallisuudesta
vaatii kuitenkin valttaméttd riittdvan suuren marginaalin rakentamisen, jotta véistimaéttd tapah-
tuvien virheiden vaikutus ei konkretisoidu heti lento-onnettomuuteen. Marginaalit taas kasvat-
tavat ilmatilavarauksia, jotka vihentévit kapasiteettia entisestddan. FUA-asetuksen ja ASM-ka-
sikirjan kautta sotilasilmatilavaraukset on saatu jo ajallisesti viliaikaisiksi, mutta varausten ol-

lessa aktiivisia on niiden vaikutus ilmatilan kapasiteettiin merkittiva.

EU:lla ei ole sellaista toimivaltaa ilmatilaan, jolla se voisi aidosti tasapainottaa sotilasilmailun
ja lentoliikenteen tehokkuuden tarpeita. Valtiolla taas ei ole EU-tason resursseja ja mahdolli-
suuksia integroida kansainvilistd lentoliikennettd. EU:n merkitys kansainvilisen lentoliiken-
teen kehittdjdnd on valtava, ja sen kautta lentoliikenteen toimintaedellytykset ovat parantuneet

huomattavasti. Tietyssd mielessd EU on oikeassa kdyttdessdén toissijaisuusperiaatetta ilmatilan
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hallintaa koskevien asetusten taustalla. Kéyttdessdédn jaetun toimivallan alle kuuluvaa toissijai-
suusperiaatetta EU on kuitenkin sédédellyt myos kansallisen tason asioista jéattden varsin avoimia

poikkeamismahdollisuuksia lainsdddédntoonsa.

Kokonaiskapasiteetin kasvattamisen kannalta EU:n ja Eurocontrolin suunnitelmat ovat kuiten-
kin toimivia ja sotilasilmatilan joustava aktivoiminen ja deaktivoiminen mahdollistaa dynaami-
sia uudelleenreitityksid, joilla sddstetdén siviililentoliikenteen lentomatkaa paikoin merkittavéas-
tikin. Valitettavaa on kuitenkin, ettd sdddoksissddn EU on ottanut siviililentoliikenteen tarpeita
korostavan ndkdkulman vélttden samalla kansallisen turvallisuuden sditelemisen tai edes otta-
masta siithen kantaa. Toisaalta EU:n perussopimukset eivét jétéd sille oikein muuta mahdolli-
suutta. [lmatilan hallinta onkin yksi niistd oikeudenaloista, joissa unionin sddddsten tehokkuus
kaipaisi huomattavasti suurempaa paitosvaltaa taustalle. Vertaus Yhdysvaltoihin muun muassa
miljardin euron siddstotavoitteen kanssa on pikemminkin esimerkki siitd, mita liittovaltiokehi-

tykselld voitaisiin saavuttaa kuin realistinen tavoite nykytilanteessa.

5.4 Yhden termin ilmatilan hallinta Suomessa

EU:n sdddosvallalle on joka tapauksessa annettu Suomessa kansallisella tasolla iso merkitys.
Jo pelkéstddn ilmatilan hallinnan termin sitominen EU:n méérittimé&4n ilmatilan hallintaan
(engl. "airspace management”) on merkittdva paitds, koska hallinta voitaisiin kisittdd monin
eri tavoin, kuten tutkielmassa on esitetty. Toisaalta samassa yhteydessd torméatain kadntdmisen
tuottamiin haasteisiin kansainvélisen lainsdddannon kanssa. Suomen kielessa ei yksinkertaisesti
ole jokaiselle vieraskieliselle sanalle vastinparia, vaan joissain kd&dnnoksissd on turvauduttava
samoihin sanoihin, jolloin tulkinta j&d kontekstin varaan. Vastaavia haasteita on varmasti myds

muiden kielten kanssa.

[Imatilan hallinnan tapauksessa kdannds on tdysin ymmarrettavd, mutta kuten tutkielman alussa
esitetty kysymys kuului, onko EU:n méiritelmaille annettu liian suuri painoarvo, kun kansalli-
nen lainsddtdjd on ottanut kdanndksen sellaisenaan suomalaiseen késitteistoon? Selvyyden
vuoksi eri kansainvalisilld termeilla tiytyy olla omat suomenkieliset termit siitd huolimatta, ettd
kaddnnoksilld voitaisiin paédtya kaikissa tilanteissa samaan kdédnnokseen. Ilmatilan suverenitee-

tista puhuttaessa on jo Chicagon yleissopimuksen kddanndksestd alkaen kdytetty termiéd ilman
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herruus'®* ja Suomen Ilmavoimat ei ole julkaissut Yhdysvaltain tavoin julkista ilmatilan hallin-

nan (engl. "airspace control”) doktriinia.

Varsinaista ristiriitaa termien vililld ei nédin ollen ole syntynyt, mutta hallinta termind saattaa
johtaa ilmatilan hallintaan ensimmaéisti kertaa perehtyvédé harhaan, koska kyseessd on tosiasi-
assa suunnittelutoiminto hallintasuhteen ilmenemisen sijaan. Viranomaisasiakirjoissa ei ole
otettu kantaa siithen, tulisiko esineoikeudellisesti vakiintuneen hallinta-termin kéytt6 ottaa huo-
mioon ilmatilan hallinta -termid maééariteltdessé. Olisi ollut varsin toivottavaa, ettd termin maa-
rittelyyn olisi kiinnitetty enemmén huomioita, varsinkin, kun sen taustalla oleva ajatus ilmatilan
hallinnan alisteisuudesta ilmaliikenteen hallinnalle aiheuttaa tietyn vinouman kokonaisvaltai-

sen ratkaisun esteeksi.

Termin mééritelmén episelvyys ilmenee varsin osuvasti hallituksen esityksesti NEFAB-sopi-
muksen hyvédksymisestd (HE 84/2012). Hallituksen esityksessd todetaan ensin, ettd ilmatilan
hallinnalla tarkoitetaan puiteasetuksen mukaista suunnittelutoimintoa, timén jalkeen heti, ettd
“ilmatilan hallinta on osa suvereenin valtion itseméaédrdamisoikeutta, ja silld taataan my6s maan-
puolustuksen toimintaedellytykset.”!85 Vaikuttaa silti, ettd termiméiritelmi4 suomennettaessa
ja lainsdddantod valmisteltaessa ilmatilan hallinta on tuonut mieleen laajemman kontekstin kuin
puiteasetuksessa esitetty ilmaliikenteelle alisteinen ndkokulma. Teoriassa viittdma on tiysin
totta, mutta alkuperdisen médritelmén taustoihin peilaten hieman outo, koska tavoitteet ovat

selvisti erilaiset.

Lahestyttdessd ilmatilan hallintaa Tuorin esittimistd oikeusnormin ajatussisdllon ldhestyttéi-
vyyden ndkokulmasta huomataan, ettd ymmartddkseen nykyistd oikeustilaa tulee yksilolla olla
varsin kattava ymmairrys kansainvélisestd ilmailuoikeudesta. Toistaiseksi ilmatilaa kdyttavét
ldhinnd ammattilaiset sekéd vihkiytyneet harrastajat, minkd vuoksi suuria ongelmia ei ole esiin-
tynyt. Teknisen kehityksen myd6td ilmatilan kéyttdjdjoukko tulee laajentumaan entisestéén,

minkad vuoksi lainsdddédnnon tulisi olla helpommin 1hestyttdvia. Erilaisten miehittiméttomien

134 Tlman herruus ei terminé ole mydskién itseddn selittédvi, vaan vaatii perehtyneisyyttd alaan.

185 HE 84/2012, s. 11.
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ilma-alusten yleistyminen on jo johtanut EU-tason sdételyyn pitkdén valmistelussa olleen nk.
droneasetusten muodossa. Lentolupakirjaa varten tulee lipéaista kokeet, jotka kisittelevét lupa-
kirjan tasosta riippuen lainsdddantéd soveltuvin osin. Miehittiméttomien ilma-alusten saralla
vastaavaa lupakirjajirjestelmdd ei ole haluttu implementoida, vaan periaatteessa kenelld ta-
hansa on oikeus ryhtyé kéyttiméén yhtendistd eurooppalaista ilmatilaa ”avoimen” kategorian

lennokilla hyvin maltillisin investoinnein. '3

Tutkielman padluvussa 4 késitellyn NEFAB-sopimuksen taustoista ilmenee myds, kuinka sel-
keésti koko ilmatilan hallinnan kehittaminen on ollut EU-johtoista. Merkittdva osa kansallisista
ilmatilan hallinnan jarjestelyistd, kuten esimerkiksi ASM-toimintakésikirjassa kirjatut menetel-
mét ja NEFAB-sopimuksen jérjestelyt, perustuu EU-lainsdddéntdon. Vaikuttaisi siltd, ettd il-
man EU:n integroivia asetuksia lainsaatdjilla ei vélttdmattd olisi ollut suurta tarvetta edes ryh-
tyd kehittdmain ilmatilan hallintaa kansallisesti. Tastd ndkdkulmasta EU:n lainsdédantoa voi-
daan pitdd onnistuneena, koska se on saanut kansalliset viranomaiset ryhtyméén toimenpiteisiin
ilmatilan hallinnan modernisoimiseksi. Kuten tutkielmassa on jo useaan otteeseen todettu, EU:n
kannalta valitettavaa kuitenkin on, ettd ratkaisu, johon kansallinen lainséétdja on paitynyt, ei

ole tdysin linjassa EU:n ajaman etundkdkulman kanssa, vaan korostaa myds kansallisia tarpeita.

Tassd vaiheessa tutkielmaa voidaan perustellusti esittdd ilmatilan hallinnan termiston selkeyt-
tamiseksi muokattu versio péddluvussa 4 esitetystd kuviosta 6. Korvaamalla tekstikentét niitd
parhaiten kuvaavilla termeilld, pdddytdan kuvioon, joka havainnollistaa ilmatilan termiston mo-

nipuolisuutta. Selvyyden vuoksi termeistd on kdytetty niiden englanninkielisid versioita:

186 EU/2019/947 Komission tiytintdonpanoasetus sdinndistd ja menetelmistd miehittiméttomien ilma-alusten
kaytossa.



82

Airspace
Airspace Control Management

Kuvio 10 - limatilan hallinnan termisto

Tamén jaottelun kautta ilmatilan hallinnan kolme hallinnan englanninkielistd k&d&nnostd voi-
daan ymmartii oikeissa konteksteissaan. I[lman herruus, eli airspace sovereignty, korvaa hal-
linnan kddnnoksen possession, joka ilmaisee pdédtdsvallan tietyn alueen, tisséd tapauksessa il-
matilan, suhteen. Kansallisen turvallisuuden toimintaedellytyksid korostava airspace control ei
ole vield saanut ainakaan vakiintunutta suomenkielistd kddnnostd, mutta airspace management

on jo hyviksytty osaksi kansallista oikeusjarjestysta ilmatilan hallinta -termina.
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6 LOPUKSI

Tutkielman tarkoituksena oli perehtyi ilmatilan hallintaan. Tutkielman alussa hallinnan tarkkaa
madritelmaa ei rajattu, vaan sille esitettiin useita vaihtoehtoja. Johdannossa perehdyttiin aihee-
seen pintapuolisesti, esiteltiin tutkielman teoreettinen viitekehys, tutustuttiin aineistoon seki
alustettiin tutkimuskysymykset. Toisessa piddjaksossa taustoitettiin ilmatilan historiaa seka sii-
hen liittyvédé kansainvélistd oikeutta vastaamalla tutkimuskysymykseen mikd on ilmatila, ke-
nelle se kuuluu, miten siitd on sovittu kansainvdlisesti ja miten ilmatilan kdsite on kehittynyt
nykypdivddn asti? Koko maailman kattavan oikeustilan analysoimisesta siirryttiin kolmanteen
padjaksoon ja eurooppalaisen ilmatilan kasittelyyn. Keskeisend ndkokulmana oli kansallinen
valtion ilmailu. Néin saatiin vastaus kysymyksiin, milld tavalla EU sdcdntelee ilmatilan hallin-

nan konseptia ja minkdlainen suhde silld on jdsenvaltioiden sotilasilmailuun.

Neljannessa padjaksossa keskityttiin kdsittelemddn EU:n asetusten aiheuttamaa reaktiota kan-
sallisella tasolla vastaamalla kysymykseen, miten Suomen lainsddddinté ja kansalliset viran-
omaiset suhtautuvat ilmatilaa koskevaan EU-sddntelyyn ja kansainviliseen sdcntelyyn. Tdmin
jalkeen syvennyttiin tutkielman tdrkedn osan, sotilasilmailun etunikokulman, tarkasteluun,
jotta saataisiin vastaus kysymykseen, mikd on sotilastoiminnan etundkékulma ilmatilan hallin-
taan. Kattavan taustatyon jdlkeen oli edellytykset siirtyd tarkastelemaan sitd, mitd vaikutuksia
EU:n lainsdédidnnolld on ollut vastaamalla kysymykseen, miten EU:n ilmatilan hallinnan etu-
ndkokulma ja sotilaslentotoiminnan etundkokulma suhtautuvat toisiinsa. Viidennessa péadjak-
sossa syvennyttiin ilmatilan hallinnan késitteeseen ja analysoitiin késitettd tarkemmin. Vastaus
sopi viimeiseen kysymykseen, mitd ilmatilan hallinnan késitteelld lopulta tarkoitetaan ja miten

se mahdollisesti vaikuttaa ilmatilan kdyttdjdryhmiin nyt ja tulevaisuudessa.

Tutkielman aluksi esitettiin kolme véittdiméad. Ensimmainen vaittdmistd koski ilmatilan hallin-
nan etunidkokulmia, jotka tutkielman aikana tunnistettiin lentoliikenteen tehokkuuden mak-
simoimiseksi ja kansallisen turvallisuuden toimintaedellytysten takaamiseksi. Vastakkai-

sina osapuolina ovat siviili- ja sotilasilmailu, joiden intressien yhteensovittaminen on haasta-
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vaa. Ei ole mitdén syytd olettaa, ettd tilanne helpottuisi jatkossa. Tutkielmassa keskityttiin ka-
sittelemain reittiliikenteen ja sotilasilmailun yhteensovittamisen haasteita, mutta jo nyt on néh-

tidvissi, ettd michittimittomin ilmailun merkitys ilmatilan hallinnassa tulee kasvamaan.'®’

Siviilidroonien lisdksi ilmatilassamme tulee olemaan jatkossa myos enenevissd méérin valtion
ilmailun drooneja. Yhdysvaltain asevoimat kdyttdd vuosittain jo 1dhes kymmenen miljardia dol-
laria miehittiméattdmaiin ilmailuun liittyviin hankkeisiin'®®, ja tarkastelemalla Yhdysvaltain Fe-
deral Aviation Administration:n (FAA) ennusteita miehittiméattoman ilmailun kehityksestd on
ilmiselvid, ettd asiaa ei voi jittdd ilmatilan hallinnan nikékulmasta huomiotta'®®. Myos ICAO
on aktivoitunut droonien tulevaisuuden osalta ja jarjestanyt jo kolme konferenssia droonien tu-
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levaisuudesta' ™. Aihepiirissa riittéisi tutkittavaa useampaankin opinniytety6hon unohtamatta

sotilasilmailun erityispiirteitd, kuten matalalentdmista.

Toisen tutkielman alussa esitetyn véditteen mukaan EU:n tulkintakannanotto ilmatilan hallinnan
kisitteeseen on saanut kansallisessa lainsddddnndssa suuren painoarvon. Niin voidaan perus-
tellusti sanoa my0s kidyneen. Vaikka EU:n lainsdddédnndsté on otettu kdyttoon valtion ilmailulle
sallitut poikkeukset, on kansallinen ilmatilan hallinnan kokonaisuus rakenteellisesti EU:n ase-
tusten mukainen. Namai rakenteet varmasti edesauttavat ilmatilan hallinnan modernisointia ja
integroimista, mutta ne on tehty nimenomaan EU:n ilmatilan hallinnan ndkékulmasta. Samalla
tavalla kansallinen lainsddtdji on integroinut EU:n méadritelméin osaksi kansallista jarjestelmaa

pureutumatta syvemmin késitteiden suhteisiin.

187 Kesilld 2019 Ilmavoimien Learjet ja pelastuslaitoksen drooni olivat ldhelld torméti. Kyseessi oli sotilasilmai-
lun sddnnoilld tehty matalalentoharjoitus valvomattomassa ilmatilassa. Learjet ohitti droonin sen alapuolelta ha-
vaitsematta sitd, ja etdisyys ndiden vililld oli pienimmillédén alle 100 metrid. Tapaus nosti keskusteluun riittimét-
tomén sddntelyn droonien kaytostd. Edilex: Onnettomuustutkintakeskus: Miehittimdttomid ilma-aluksia koskeva
sddntely, menettelyt ja yhteistoimintaan liittyvd tiedonkulku riittimdtontd. Ks. Onnettomuustutkintakeskus 2019
ja aiheesta my6s Huttunen 2019.

188 Gettinger D. 2018. Suhteuttamiseksi: kyseessd on vain hieman reilu prosentti Yhdysvaltain puolustusministe-
ridn budjetista.

139 Federal Aviation Administration: Unmanned Aircraft Systems.

1% JCAO Drone Enable Syksyn 2020 -konferenssin esitykset saatavissa: https://www.icao.int/Meetings/DRO-
NEENABLE3/Presentations/Forms/Allltems.aspx. Erittdin monen esityksen teemana on droonien porrastaminen
michitettyihin ilma-aluksiin.
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Kolmannen viitteen todistaminen on hieman haastavampaa. Sen mukaan EU:lla on pyrkimys
vaikuttaa ilmatilan hallinnan muodostumiseen sille edullisella tavalla. Tutkielmassa esitetyn
perusteella on helppo todeta, ettd EU toimillaan ajaa ensisijaisesti siviili-ilmailun etuja, mutta
on vaikeampi todistaa, ettd lentoliikenteen etunidkdkulman suosiminen on nimenomaan EU:n
tavoite. On kuitenkin useita faktoja, jotka tukevat titd ndkokulmaa. Ensinnékin koko ilmatilan
hallinnan tarkoitus on kasvattaa reittiliikenteen kapasiteettia. Toiseksi hanketta on perusteltu
Neuvostoliiton hajoamisen jdlkeen ajankohtaisena muuttuneen turvallisuusympériston nako-
kulmasta. Kolmanneksi asetukset on muotoiltu niin, ettd sotilaat on haluttu laittaa samaan jouk-
koon kaikkien muiden ilmatilan kayttdjdjoukkojen kanssa, vaikka sotilasilmailun merkitys il-
matilan hallinnan kannalta on merkittdva. Viitteen tueksi kily myds sekin fakta, ettd EU ei itse
tdysimddraisesti kunnioita valtion ilmailun kansallisuutta, vaan pyrkii sddtelemién siitd, vaikka

perussopimuksiensa puitteissa joutuukin jattdmadn asetuksiinsa suojalausekkeita.

Toistaiseksi EU:n jdsenvaltiot eivdt ole ndkyvdmmin vastustaneet SES-hanketta. Tulevaisuu-
dessa ilmatilan kayttdjaryhmin laajentuessa ja kasvaessa, on vélttiméatontd, ettd kansainvéli-
sissd lakipaketeissa saadaan aikaan yhtendisid kokonaisuuksia, jotta sddnndt ovat mahdollisim-
man suuren yleison saatavilla ja mahdollisimman yhtendiset. Toistaiseksi lentdmistd on rajoit-
tanut sen energiaintensiivisyys, mikd tarkoittaa sitd, ettd pienen kuorman pitdminen ilmassa
vaatii huomattavan mééran energiaa. [lmailijoiden méérin rdjihdysméinen kasvaminen voi olla
jopa yhdesté energiateknisesté ldpimurrosta kiinni. Toivottavasti tuohon ldpimurtoon mennessa
ilmatilan hallintaa on kehitetty palvelemaan laajempaa kayttijikuntaa, jotta ilmailun turvalli-
suuskulttuuri ei kérsi. Tama olisi jo olemassa olevien etundkdkulmien lisdksi tulevaisuuden

kiyttijin etunikokulmasta suotuisaa.



