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PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar att det stiftas tre nya lagar.
Lagen om Luftfartsverket frdn &r 1990 foreslés
bli ersatt med en ly lag i vilken det beaktas att
den nya lagen om statliga affarsverk tillimpas pa
Luftfartsverket fran borjan av &r 2006 med vissa
hér foreslagna undantag. Rétten att utfarda rétts-
normer och de offentliga forvaltningsuppgifter-
na avskiljs fran affarsverket till ett separat 4m-
betsverk. Dérfor foreslar regeringen en ny lag
om denna luftfartsmyndighet, Luftfartsférvalt-
ningen. Den tredje nya lagen géller en avgift for

RP 138/2005 rd

overvakning av flygtrafiken som tas ut av flyg-
platsernas huvudmaén i syfte att finansiera flyg-
sdkerheten, Overvakningen av flygbolagen och
allménflyget samt luftfartens offentliga forvalt-
ningsuppgifter. Dessutom foreslés dndringar i
territorialovervakningslagen  och  sjorddd-
ningslagen.

Propositionen har samband med den proposi-
tion med forslag till luftfartslag som samtidigt
avlats till riksdagen. I luftfartslagen finns be-
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stimmelser om en stor del av luftfartsmyndighe-
tens uppgifter.

Lagarna foreslas trdda i kraft den 1 januari
2006.

I motiven till lagstiftningsordning diskuterar
regeringen bl.a. fragan om flygtrafiktjédnsten
med hénsyn till 124 § i grundlagen kan delas upp

sé att serviceuppgifterna anfortros Luftfartsver-
ket medan den nya Luftfartsforvaltningen far ta
hand om myndighetsuppgifterna. Eftersom lag-
forslaget innehaller fragor med anknytning till
tillimpningen av 124 § i grundlagen, anser re-
geringen det Onskvirt med ett utlatande fran
grundlagsutskottet.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Allmént

I propositionen foreslas att ett sédrskilt verk,
Luftfartsforvaltningen, ska dverta de offentliga
forvaltningsuppgifterna och rétten att utfirda
rattsnormer av Luftfartsverket, som ar ett affars-
verk. Utskottet har sett det som ett bittre alterna-
tiv att offentliga forvaltningsuppgifter flyttas
over till ett separat &mbetsverk eller en fristaen-
de central dn att de koncentreras till sdrskilda en-
heter for myndighetsuppgifter inom ett ambets-
verk (GrUU 38/2004 rd, s. 3/I). Det finns alltsa
godtagbara grunder for losningen och arrange-
manget kan anses befogat med hénsyn till dels
garantierna for rittskydd och god forvaltning i
grundlagens 21 §, dels bestimmelserna om dele-
gering av lagstiftningsbehdrighet 1 80 § i grund-
lagen.

Lag om Luftfartsverket

Flygtrafiktjinsten

Till Luftfartsverkets behorighetsomrade ska en-
ligt 2 § i lagforslag 1 hora flygtrafiktjdnsten och
flygtrafiktjdnstsystemen. Dessutom ska verket
enligt 4 § ockséd ha offentliga serviceuppgifter.
Eftersom det kommer att finnas bestimmelser
om flygtrafiktjdnsten i 12 kap. i luftfartslagen,
bor hénvisningar till luftfartslagen ldmpligen
ingd i bestimmelserna om flygtrafiktjénsten i la-
gen om Luftfartsverket.

Flygtrafiktjansten gar enligt motiven till lag-
forslaget till stor del ut pa att se till att flygtrafi-

ken 16per smidigt. Flygledaren tar inte dver styr-
ningen av ett plan utan frimst handlar det om att
ge luftfartygets befdlhavare anvisningar och rad
samt att vara luftfartssakkunnig.

Sett ur ett vidare perspektiv maste flygtrafik-
tjdnsterna trots allt ses som offentliga forvalt-
ningsuppgifter. Overféringen av dem pa Luft-
fartsverket bor dérfor bedomas utgéende fran
124 § i grundlagen, som foreskriver att offentli-
ga forvaltningsuppgifter kan anfortros andra &n
myndigheter endast med stdd av lag, om det be-
hovs for en dndamalsenlig skotsel av uppgifter-
na och det inte dventyrar de grundldggande fri-
och rittigheterna, réttssidkerheten eller andra
krav pa god forvaltning. Uppgifter som innebdr
betydande utdvning av offentlig makt far dock
ges endast myndigheter.

Med tanke pa flygtrafiktjinsternas art anser
utskottet det motiverat att Luftfartsverket har
hand om dem. Flygtrafiktjdnstorganet forefaller
inte enligt forslaget ha nagra tvangsmedel att ta
till for att fa sina bestimmelser atlydda. Dérfor
ar det inte fraga om egentliga forvaltningsbeslut
utan om operativa uppdrag. En relevant faktor i
detta sammanhang &r att den verksamhet som be-
stimmelserna géller ar ytterst teknisk (GrUU
16/2002 rd, s. 4/I1). Uppgifterna innebdr inte
heller betydande utdvning av offentlig makt. Ef-
tersom skotseln av uppgifterna frimst gar ut pa
konkret forvaltningsverksamhet, dir réttssdker-
hetsgarantierna bygger pa exakta och korrekta
bestimmelser, personalens utbildning och behd-
righet samt en betryggande Overvakning av
verksamheten, anser utskottet att bestimmelser-
na inte utgdr nigot problem med avseende pa
124 § i grundlagen.



Lag om Luftfartsforvaltningen

Upprdtthdllande av yrkeskompetens

Forvaltningslagens bestimmelser om jiv ska en-
ligt 5 § 2 mom. i lagforslag 2 inte tillimpas pa
tillsynen dver flygtrafiktjansten eller beslutsfat-
tandet gillande den nér en anstilld vid Luftfarts-
forvaltningen arbetar eller har arbetat i bisyssla
hos nédgon som bedriver luftfartsverksamhet och
som dirmed &r ett potentiellt objekt for tillsyn
over flygtrafiktjdnsten. Detta motiveras med att
det i1 praktiken finns bara en som tillhandahaller
flygtrafiktjénster i Finland.

Bestdmmelsen ar rétt vid. Av motiven till be-
stimmelsen framgar det att javsgrunden bara
giller 28 § 1 mom. 4 punkten i forvaltningsla-
gen. Enligt lagrummet dr den tjansteman javig
som star i1 anstéllningsférhallande eller i sddant
uppdragsforhallande som har samband med det
foreliggande édrendet till en part eller till ndgon
for vilken avgorandet i drendet kan vdntas med-
fora synnerlig nytta eller skada. Exaktheten kra-
ver enligt utskottet att 5 § 2 mom. i lagforslag 2
preciseras s att javshidnvisningen till forvalt-
ningslagen bara giller 28 § 1 mom. 4 punkten i
den lagen.

Avgifter

Bestimmelser om avgifter for Luftfartsforvalt-
ningens prestationer utfidrdas enligt 6 § 1 mom.
genom forordning av kommunikationsministe-
riet. Bestimmelsen strider mot grundlagens 81 §
2 mom. som kréver att bestimmelser om avgif-
ter samt de allminna grunderna for storleken av
avgifter for de statliga myndigheternas tjansteat-
gérder, tjanster och dvriga verksamhet utfirdas
genom lag. Daremot kan ndrmare bestimmelser
utfirdas i forordning (GrUU 28/2004 rd, s. 6).
Detta har av allt att doma varit avsikten, efter-
som deti6 § 2 mom. foreskrivs att avgifterna fo-
retriadesvis faststdlls utifran lagen om grunderna
for avgifter till staten.

Momenten bor lampligen byta plats, menar
utskottet. Da skulle det i 1 mom. konstateras att
avgifterna for Luftfartsforvaltningens prestatio-
ner faststdlls med hinsyn till lagen om grunder-
na for avgifter till staten. I analogi hdrmed skul-
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le det i 2 mom. foreskrivas att ndrmare bestim-
melser om avgifter for Luftfartsforvaltningens
prestationer utfirdas genom forordning av kom-
munikationsministeriet.

Utover vad som foreskrivs i lagen om grun-
derna for avgifter till staten kan enligt 6 § 2
mom. avgifterna for Luftfartsforvaltningens pre-
stationer faststédllas med hénsyn till nivén pa av-
gifterna for motsvarande prestationer i andra
EU-stater men ocksa till att luftfartens forutsitt-
ningar tryggas, luftfartens sékerhet frimjas och
konkurrensen inom flygtrafiken framjas.

Avgifterna kan inte ldngre anses vara sddana
ersdttningar eller vederlag for specificerade
tjanster fran det allméinnas sida eller andra likar-
tade prestationer som kénnetecknar statliga av-
gifter enligt 81 § 2 mom. i grundlagen (GrUU
36/2005 rd, s. 2/1I). Utskottet har i sin praxis an-
sett att ju storre skillnaden mellan avgiften och
kostnaderna for en prestation inte minst i
anknytning till ett offentligrattsligt uppdrag é&r,
desto niarmare ligger det till hands att betrakta
betalningen som en konstitutionell skatt. Det kan
ocksé spela en viss roll om det ar frivilligt eller
obligatoriskt att ta emot betalningen. Det tyder
pa en skatt om det inte gar att tacka nej till betal-
ningar som det finns en skyldighet att betala och
skyldigheten direkt med stod av lag ror rittssub-
jekt som uppfyller vissa rekvisit (GrUU 46/2004
rd. s. 3/, GrUU 12/2005 rd, s. 3/1).

Utskottet anser att alla andra i 6 § 2 mom.
ndmnda avgifter dn de som grundar sig pa lagen
om grunderna for avgifter till staten bor betrak-
tas som skatter. For att lagforslag 2 ska kunna
behandlas i vanlig lagstiftningsordning i detta
avseende maste bestdmmelserna helt anpassas
efter grundlagens 81 § 1 mom. om statsskatt. Om
avsikten ddremot ar att ta ut avgift for specifice-
rade myndighetsprestationer, ska avgiftsgrun-
derna anges med iakttagande av principerna i la-
gen om grunderna for avgifter till staten. I det
fallet ska kompletteringsgrunderna i 2 mom.
strykas i lagen.

Bemyndigande

Utover vad som foreskrivs i statstjainstemannala-
gen utfirdas enligt 7 § 1 mom. genom forord-
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ning av statsrddet bestimmelser om Luftfartsfor-
valtningens uppgifter, personal, behorighetsvill-
koren for overdirektéren och de direkt under-
stdllda direktorerna, tillsdttande av tjdnster, for-
ordnande av Overdirektorens stillforetradare,
Luftfartsforvaltningens administration samt om
anvindning av talan hos andra myndigheter och
vid fOrrattningar.

I och med att Luftfartsforvaltningens uppgif-
ter omfattar utovning av makt, kraver 119 § 2
mom. i grundlagen att de allmdnna grunderna for
Luftfartsforvaltningen regleras genom lag. Med
uttrycket "de allminna grunderna" avses framst
enhetens namn, bransch och huvudsakliga upp-
gifter (RP 1/1998 rd, s. 174/11). Darfor gar det
inte att i enlighet med 7 § 1 mom. 1 och 6 punk-
ten att genom forordning av statsradet utfirda
bestimmelser om Luftfartsforvaltningens upp-
gifter och administration. Inte heller nér det gél-
ler punkterna 2—5 och 7 kan bestdmmelserna pa
forordningsniva jamstidllas med de befogenheter
lagstiftaren har. Bestimmelsen bor enligt utskot-
tets mening ldmpligen preciseras sa att narmare
bestimmelser &n i statstjinstemannalagen kan
utfirdas genom forordning av statsradet.

Lag om avgift for 6vervakning av flygtrafiken

Allmdnt

Staten tar enligt 1 § i lagforslag 3 ut en avgift for
overvakning av flygtrafiken for att kunna Gver-
vaka flygsidkerheten och handha offentliga admi-
nistrativa uppgifter. Avgiften foreslas i 4 § vara
0,90 euro for varje passagerare som avrest fran
en flygplats med ett luftfartyg.

Utskottet dr av den asikten att dvervaknings-
avgiften inte dr en sadan i grundlagens 81 § 2
mom. avsedd avgift som utgor ersittning eller
vederlag for tjanster fran det allménnas sida el-
ler andra likartade prestationer. Utskottet har i
sin praxis ansett att ju storre skillnaden mellan
avgiften och kostnaderna for en prestation inte
minst 1 anknytning till ett offentligrittsligt upp-
drag dr, desto narmare ligger det till hands att be-
trakta betalningen som en konstitutionell skatt.
Det kan ocksa spela en viss roll om det ar frivil-
ligt eller obligatoriskt att ta emot betalningen.

4

Det tyder pa en skatt om det inte gar att tacka nej
till betalningar som det finns en skyldighet att
betala och skyldigheten direkt med stod av lag
ror réttssubjekt som uppfyller vissa rekvisit
(GrUU 46/2004 rd, s. 3/1, GrUU 12/2005 rd, s.
3/M).

Eftersom avgiften for 6vervakning av flygtra-
fiken alltsd har karaktdren av skatt bor bestdm-
melsen tillgodose kriterierna for skatt enligt 81 §
1 mom. i grundlagen. Foljaktligen bor om avgif-
ten foreskrivas genom lag som innehaller be-
stimmelser om grunderna for skattskyldigheten
och skattens storlek samt om de skattskyldigas
réittsskydd. I 2 och 4 § finns adekvata bestdm-
melser om betalningsskyldigheten och om grun-
derna for avgiftens storlek, i 11 § om rittelse till
den betalningsskyldiges fordel och i 3 kap. om
andringssokande. Regleringen uppfyller ddrmed
de generella krav som 81 § 1 mom. i grundlagen
och utskottet stéller pa skatt (GrUU 67/2002 rd,
s. 3—4, GrUU 41/2004 rd, s. 2/ och GrUU
29/2005 rd, s. 1—2).

Overklagande

I 14 § 1 mom., som giller dndringssékande,
finns en bestimmelse som séger att den direktor
vid Luftfartsforvaltningen som ansvarar for ad-
ministrativa drenden har rétt att for statens del
overklaga Luftfartsforvaltningens beslut. Det
innebdr att Luftfartsforvaltningen kan begéra
overprovning av sina egna beslut. I motiven ges
over huvud taget ingen forklaring till denna ex-
ceptionella besvirsritt for en myndighet. Be-
stimmelsen maste bedomas mot bakgrund av ga-
rantierna for rittsskydd och god forvaltning i
grundlagens 21 §.

Om en myndighet strax efter att ha fattat ett
beslut kan bestrida beslutet genom att 6verklaga
det, skadar det en korrekt behandling av skatte-
drenden och underminerar myndigheternas pa
betryggande utredning och beredning baserade
beslutsfattande. Utskottet har tidigare i flera
sammanhang papekat att en myndighets allmén-
na besvirsrétt kan bli ett problem med tanke pa
kravet pa behorigt forfarande i grundlagens 21 §
1 mom., eftersom myndigheten kan betraktas
som en parts formella motpart (GrUU 36/2004



rd, s. 4/11, GrUU 37/2004 rd, s. 3/II). A andra si-
dan har utskottet ansett att en myndighets ritt att
overklaga inte dr ett problem, om den bidrar till
en enhetlig réttspraxis (GrUU 4/2004 rd, s. 10/1,
GrUU 4/2005 rd, s. 3/T).

Aven om forfarandet faller tillbaka p& en
hdvdvunnen processuell praxis, dr det med hén-
syn till det i grundlagens 21 § 1 mom. nimnda
behdriga rittegingsforfarandet motiverat att be-
grinsa myndigheternas besvérsritt enligt 14 §
1 mom. i lagforslag 3 till besvir som dr nodvan-
diga med tanke pa en enhetlig réttspraxis, menar
utskottet. Likasa ar det korrekt med avseende pé
garantierna for god fOrvaltning i grundlagens
21 § 2 mom. att rétten att pa statens vagnar be-
gira overprovning inte utdvas av en tjdnsteman
vid Luftfartsforvaltningen utan av exempelvis
ministeriet eller statens ombud.

Informationsskyldighet

I den foreslagna 19 § ingar bestimmelser om
bokforingsskyldighet. Den betalningsskyldige
ska enligt 20 § pa begiran for Luftfartsverket el-
ler en av denna forordnad sakkunnig och ojivig
person for granskning i begédrd form framligga
sitt bokforingsmaterial och 6vriga uppgifter som
behdvs for att faststdlla och utdva tillsyn dver
avgifterna.

Forslaget giller primirt andra uppgifter dn sé-
dana som ir relevanta med avseende pa skyddet
for personuppgifter i 10 § 1 mom. i grundlagen.
Utskottet har ansett det motiverat i ett samman-
hang som detta att myndigheternas rétt att fa in-
formation bara ska géilla uppgifter som dr ndd-
vindiga for tjansteutdovningen (GrUU 45/2004
rd, s. 4/II, GrUU 4/2005 rd, s. 4/II, GrUU
37/2005 rd, s. 6/11, GrUU 42/2005 rd, s. 3/1I).
Bestimmelsen bor lampligen ses Over sa att
skyldigheten att 1amna uppgifter for granskning
bara géller nodvandiga uppgifter.

Uppbord av avgiften enligt en proposition

Nar en proposition géllande dndring av lagen om
avgift for dvervakning av flygtrafiken har avla-
tits till riksdagen har statsradet med stod av 21 §
ratt att forordna att avgiften enligt lagen ska tas
ut i enlighet med propositionen. I motiven
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niamns att fragan avgdrs slutgiltigt i samband
med lagidndringen och en avgift som eventuellt
tagits ut till ett for stort belopp betalas tillbaka
till flygplatsens huvudman.

Ett s& hir oppet och foregripande bemyndi-
gande strider mot grundlagens 81 § 1 mom. som
kréver att bestimmelser om skatt ska utfirdas
genom lag. Darfor forutsitter utskottet att be-
stimmelsen i 21 § om uppbord av avgiften innan
en dndring av lagen trétt 1 kraft stryks.

Andring av territorialévervakningslagen re-
spektive sjordddningslagen

Territorialovervakningslagen foreslds bli kom-
pletterad med en 24 a § om Luftfartsverkets ter-
ritorialovervakningsuppgifter. Enligt 1 mom.
skoter Luftfartsverket territorialovervaknings-
uppgifter enligt denna lag inom sitt eget behdrig-
hetsomréade i enlighet med vad som sérskilt avta-
las om saken mellan Luftfartsverket och for-
svarsministeriet. Av propositionsmotiven fram-
gar det att Luftfartsverkets uppgifter i anslut-
ning till territorialévervakningen framst innebar
"bitrddande av territorialdvervakningens myn-
dighetsverksamhet". Denna modifikation fram-
gir inte av paragraftexten. Luftfartsverket ska
ocksé enligt 2 mom. med de medel som star till
buds vidta atgérder for att forhindra territorial-
forseelser och territorialkrdnkningar. Territo-
rialévervakningsmyndigheternas uppgifter finns
angivna i 6 kap. i territorialovervakningslagen
och till dem hor bl.a. att ge anmarkningar (25 §),
gripa en person (27 §), gora sikerhetsvisitatio-
ner (28 §) och anvénda maktmedel (31 §).
Bestaimmelserna stoter pd problem inte minst
med tanke pa 124 § i grundlagen, eftersom det
inte gar att flytta over utdvning av makt i sa hir
stor skala pd Luftfartsverket som inte 4r ndgon
myndighetsinstans. Men bestdimmelserna r inte
heller forenliga med grundlagens 2 § 3 mom.
som sdger att all utdvning av makt ska bygga pa
lag och att i all offentlig verksamhet ska lag nog-
grant iakttas. Luftfartsverkets uppgifter och be-
fogenheter far foljaktligen inte regleras enbart i
ett avtal mellan verket och férsvarsministeriet.
Grundlagsutskottet har ansett det oldmpligt att
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en myndighets kompetens till den del det ar fra-
ga om utdvning av offentlig makt gentemot en-
skilda grundar sig pé ett avtal mellan ministerier
(GrUU 11/2002 rd, s. 6/1, GrUU 19/2005 rd, s.
8/M).

For att lagforslag 4 ska kunna behandlas i
vanlig lagstiftningsordning méste Luftfartsver-
kets territorialovervakningsuppgifter i 23 a §
I mom. begrinsas till att bista territorialver-
vakningsmyndigheten och mojligheten att ge-
nom avtal fora over pa Luftfartverket uppgifter
som innebdr betydande utdvning av offentlig
makt tappas till.

Luftfartsverket deltar enligt 4 § 3 mom. i for-
slaget till lag om &ndring av sjordddningslagen i
sjordddningstjinstens efterspanings- och radd-
ningsverksamhet genom att inom sitt behdrig-
hetsomrade producera tjanster enligt vad som
sdrskilt avtalas om saken 1 avtal mellan Luft-
fartsverket och inrikesministeriet. Hér ar Luft-
fartsverkets efterspanings- och rdddningsverk-
samhet tydligare bunden till leverans av tjdnster
inom verkets behorighetsomrade 4n vad fallet dr
med territorialovervakningsuppgifterna. Dess-
utom paverkas bedémningen av att sjordadd-
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ningstjansten huvudsakligen handlar om konkre-
ta insatser for att rddda ménniskoliv (GrUU
24/2001 rd, s. 4/I). For sjoraddningstjdnstens
del innefattar Luftfartsverkets verksamhet alltsa
inte sddan betydande utdvning av offentlig makt
som avses i 124 § i grundlagen och kan inte an-
ses dventyra de grundldggande fri- och réttighe-
terna, rattssdkerheten eller andra krav pa god
forvaltning. Eftersom de centrala fragorna ar rétt
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fartsverket och inrikesministeriet avtalar om
smirre uppdrag.
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