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TIHIVISTELMA

Selvityksen tausta ja toteutus

Ty06- ja elinkeinoministerio on yhteistydssad ymparistdministerion kanssa 1.3.2019
asettanut selvityshenkilon selvittamaan ja arvioimaan kaivoslain toimivuutta suh-
teessa laissa asetettuihin tavoitteisiin seka kaivoslain ja kaivostoimintaan kohdistu-
van muun keskeisen lainsdadannon valisen suhteen toimivuutta. Selvityshenkiloksi
on nimetty OTT Pekka Vihervuori.

Selvitystd varten on hankittu sidosryhmapalautetta laajalla kyselykierroksella seka
keskeisille tahoille kohdennetulla kuulemistilaisuudella 2.4.2019. Kommentteja
ovat useat sidostahot toimittaneet myods oma-aloitteisesti. Taman lisdksi otakantaa.
fi-sivustolla on ollut avoin, toukokuun 2019 loppuun jatkunut mahdollisuus kom-
menttien esittamiseen. Selvityshenkilé on perehtynyt kaikkeen annettuun palaut-
teeseen.

Selvitystyon keskeiset havainnot on toimeksiannon mukaisesti selvitystydn aikana
toimitettu 26.4.2019 julkistettuna valipaatelmaraporttina hallitusneuvottelijoiden
kayttoon. Selvityshenkild on tuossa raportissa esittanyt tiivistetysti selvitystyossa
siihen mennessa tehdyt havainnot seka alustavia ehdotuksia lainsadadannon kehit-
tamiseksi. Ehdotukset ovat tdsmentyneet ja taydentyneet tassa loppuraportissa, ja
tassa raportissa on my0s erdita kokonaan uusia ehdotuksia.

Muuttamistarpeet ja ehdotusten lahtokohdat

Saatu lausuntopalaute ilmentaa kaivostoimintaan liittyvia etuvastakohtaisuuksia
ja eri osapuolten erilaisia intresseja. Toisaalta perustavanlaatuisia muutoksia ny-
kyisen saantelyn lahtokohtiin ei juuri ole esitetty. Esimerkiksi valtausperiaate ja
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kaivosyritysten keskindissuhteita koskeva varaus- ja etuoikeussaantely jarjestelman
pohjana ei ole palautteessa saanut varteenotettavia vaihtoehtoja. Selvityshenkild

ei esitd perustavanlaatuisia muutoksia kaivoslain jarjestelmaan. Monilla saantelyn
lohkoilla voidaan toiminnallisuutta kuitenkin parantaa ja lisdta erilaisin sdannos-
tarkistuksin. Keskinaista luottamusta ja legitimiteettia voidaan lisata myos sellaisin
yksittdisin tarkistuksin, jotka valittdmasti vaikuttavat vain jonkin osapuolen asemaa
parantavasti. Merkittdvimmat toiminnalliset tarkistamistoiveet saadussa palaut-
teessa liittyvatkin kaivostoimintaa koskevien lupajarjestelmien keskindiseen suhtee-
seen ja yhteensovittamiseen.

TEM:n hankkimassa selvityslausunnossa oli aiemmin paadytty siihen, ettei voimassa
oleva kaivoslaki ole ristiriidassa CETA-sopimuksen kanssa. Ymparistonsuojelulain tai
luonnonsuojelulain osalta vastaavaa nimenomaista lausumaa ei ole. Edelleen tuon
lausunnon mukaan olisi pidettava varsin todennakdisend, etta lainsaadantotoimi,
joka olisi mahdollisesti CETA-sopimuksen vastainen, olisi myds Suomen perustus-
lain vastainen. Selvityshenkil6 ei ota kantaa tahan arvioon, mutta pitaa tarpeelli-
sena, ettd CETA-sopimukseen tai mahdollisiin uusiin investointisuojasopimuksiin
liittyvat varautumisnakdkohdat otetaan lainmuutostarpeita ja muutosten sisaltoa
arvioitaessa huomioon.

Lupajarjestelmien soveltamisalat ja lupien yhteensovittaminen

Harkittaessa kaivostoimintaa koskevien eri lupien yhteensovittamista tai yhdis-
tamista on olennaista ottaa huomioon, ettd mahdollisuus sindnsa (aineellisesti)
erillisiksi jadavien lupamenettelyjen koordinointiin on jo tulossa lainsadadantoon,
vaikkakin vapaaehtoisuuden pohjalta. Eduskunta on 5.3.2019 hyvdksynyt muutet-
tuna hallituksen esityksen HE 269/2018 vp, joka kasittaa lain erdiden ymparistollis-
ten lupamenettelyjen yhteensovittamisesta seka siihen liittyvat yhdentoista muun
lain, muun ohella kaivoslain muutokset. Yhteensovittamislain mukaisen menettelyn
omaksumista suostumuksesta riippumattomaksi padsaannoksi kaivosluvan ja ympa-
ristdluvan valisessa suhteessa on vakavasti harkittava, jollei suoraan siirryta lupien
pitemmalle menevaan integroimiseen. Kaivoslupa- ja ympadristdlupahakemuksia on
yhteensovittamistilanteessa jarkevaa ja jopa valttamatonta valmistella yhdessa. Tasta
saattaa koitua vireilletulon viivetta nykyiseen kaivoslupaan verrattuna. Kaivoslain
etuoikeusjdrjestelmaan kohdistuvien kielteisten vaikutusten estamiseksi voitaisiin
kaivoslakiin sisallyttaa erillinen varausmekanismi etuoikeuden turvaamiseksi.
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Luparatkaisujen sisaltokysymykset

Kaivoslain saannoksia luvanhaltijan yleisista velvollisuuksista ja niiden tasmentymi-
sestd lupaharkinnassa etenkin erilaisia haittoja estavin ja vahentavin lupamaarayk-
sin nykyista kattavammin ja johdonmukaisemmin tulisi kehittaa.

Kaivosluvan ehdottoman vaikutusperusteisen myontamisesteen sisaltavan kai-
voslain 48 §:n 2 momentin sanamuodon tarkistaminen vesilain mallin mukaiseksi
ainakin ilmauksen "asutus- tai elinkeino-oloja” osalta olisi paikallaan. Lisaksi vesi-
lain kaltaiselle intressivertailupohjaiselle sddntelytavalle saattaisi kaivoslaissakinolla
ehdottoman esteen rinnalla sijansa, mutta kuulemispalaute ei anna siihen selvaa
mallia, eika selvityshenkilo sita ehdota. Malminetsintdlupaa koskevaa edellytyssaan-
telya olisi mahdollista kehittaa saatamalla esimerkiksi merkittava haitta muulle elin-
keinolle kuten matkailulle malminetsintdluvan lahtokohtaiseksi esteeksi.

Kaivosluvan aineellista sdantelya voitaisiin lakien valisten aukkotilanteiden pois-
tamiseksi tdydentad nimenomaisilla saanndksilla lupamaardysten asettamisesta
maisemallisten haittojen lieventamiseksi (esimerkiksi puustovyohykkein), erilaisten
immissio- ja naapuruushaittojen poistamiseksi tai lieventamiseksi seka esimerkiksi
matkailuelinkeinon edellytysten suojaamiseksi.

Kaivoslakia olisi perusteltua tdydentaa kaivosalueen ennallistamista koskevilla tar-
kemmilla paattamisvaiheen saannoksilla, jossa myods maisemakysymykset otettai-
siin huomioon alueen turvallisuuden ohella. Maisemointi- ja ennallistamiskysymyk-
set liittyvat laheisesti seka kaivannaisjatteen ymparistolupaan ja jatesuunnitelmaan
etta kaivoslupaan ja my0s kaivoksen vaiheittaiseen sulkemiseen ja viela kaivostoi-
minnan lopettamispdatokseenkin. Siksi ndita koskevien saantelyosioiden olisi kai-
kissa tapauksissa muodostettava keskendan seka aineellisesti ettd menettelyllisesti
koordinoitu toiminnallinen kokonaisuus. Kaivoksen sulkemisesta ja jalkihoidosta si-
ten, ettei kaivoksesta aiheudu haittaa terveydelle tai ympdristolle tai vaaraa yleiselle
turvallisuudelle, olisi tarpeen nimenomaisesti sdataa sopivassa kohtaa kaivoslakia.

Toiminnan aikaiset muutokset ja tarkistukset

Lupien tarkistamisia koskeva sadntelykokonaisuus on kaivostoiminnan osalta syyta
toiminnan pitkdjanteisyytta vaarantamatta yhtenaistaa ottamalla kaivoslakiin ni-
menomaiset saannokset osittaisen sulkemisen mahdollisuudesta, selventamalla



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2019:44

kaivannaistoiminnan jatesuunnitelman tarkistamisen sadntelyad osana ymparis-
tolupaa seka palauttamalla ymparistonsuojelulakiin sieltd vuonna 2015 poistettu
mahdollisuus uusien, toistaiseksi voimassa olevien ympadristolupien lupamaaraysten
saanndnmukaisiin maardaikaistarkistuksiin kaivoksia koskien. Viimeksi mainittu olisi
myds ennakoitavuutta lisddvana sadntelyelementtina erdanlainen turvaamistoimi in-
vestointisuojasopimusten edellyttdamaa paatdksenteon syrjimattomyytta ajatellen.

Kaavoitus ja kunnan asema

Siirtyminen vaatimaan malminetsintdluvalta kunnan suostumusta kauttaaltaan olisi
sindnsa selked ja kunnan itsehallintoa korostava ratkaisu. Toisaalta sen lopputulos
olisi kaivostoiminnan kannalta vaikeasti ennakoitava, eikd se my&skaan voisi kor-
vata oikeusvaikutteisen kaavan vaikutusta, koska tuollainen kaava perustaa suojat-
tuja odotuksia maankaytossa useille eri tahoille.

Maankaytto- ja rakennuslain mukainen kaava on kaivosluvan edellytys, jonka tosin
muu maankaytollinen selvitys voi korvata, vaikkakin tulkinnallisesti epaselvalla ta-
valla. Tdama kaivoslupaa koskeva rakenteellinen epdjohdonmukaisuus tulisikin kor-
jata. Selkea ratkaisu tahan on muuta selvittamista tarkoittavan vaihtoehdon poista-
minen laista, mahdollisesti maankaytolliselta merkitykseltdan vahaisimpia tilanteita
kuten vahaisia apualueita lukuun ottamatta. Samalla kaavavaatimus korostaisi kun-
nan itsehallintoa, kuitenkin niin, ettd kunnan kaavapaatoksenteko on esimerkiksi
pelkkdan suostumusvaatimukseen verrattuna oikeudellisesti kontrolloitua. Maa-
kuntakaava ei my&skaan edusta suunnitellun kaivoksen sijaintikunnan itsehallintoa.
Naista syistda maakuntakaava olisi perusteltua sulkea tdssa yhteydessa pois vaihto-
ehtojen piirista. Eri asia on, ettd toimiva maakuntakaavoitus voi osaltaan luoda edel-
lytyksia kuntakaavoitukselle.

Kaivoslain ja kaavoitusnormiston vélisen suhteen jarjestdminen edellyttda kaikissa
tapauksissa, etta vireilla olevassa maankdytto- ja rakennuslain uudistamisessa sai-
lytetaan kuntatasolla oikeusvaikutteinen kaavainstrumentti. Sama koskee myos
kaavanormiston suhdetta ymparistonsuojelulakiin. Kaavoitus lienee kaivostoimin-
nankin osalta riittava instrumentti kansallisen turvallisuuden huomioon ottamiseen
alueidenkdytdssa maankaytto- ja rakennuslain muutoksessa 467/2019 tarkoitetulla
tavalla.

10
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Julkisuudessa on ollut esillda myds mahdollisuus pyrkid ohjaamaan uutta kaivostoi-
mintaa kunnan ja toiminnanharjoittajan valisin uudenlaisin sopimuksin. Hyva yh-
teistyd onkin monelta kannalta paikallaan, mutta on vaikea ajatella tallaisten sopi-
musten korvaavan lainsdddantoa. Usein kaivostoiminnan vaikutukset kaivoksen si-
jainnista riippuen voivat ulottua toiminnan sijaintikuntaa laajemmalle, ja erityisesti
vesistovaikutukset saattavat ulottua pitkalle. Kysymykset osallistumisjarjestelmista,
muutoksenhausta, sopimuksen oikeudellisesta luonteesta ja sitovuudesta, tulkinta-
erimielisyyksien ratkaisemisesta, sopimusmaardysten noudattamisen valvonnasta,
oikeussuojateista ja suhteesta sddnnénmukaisiin prosesseihin olisivat téllaisten so-
pimusten kohdalla ilmeisen hankalia lainsaadannollakaan jarjestettaviksi.

Esimerkiksi matkailun edellytysten ennakollinen priorisoiminen kaivostoimintaan
nahden kaavoituksen avulla edellyttaa itse matkailu- ja majoituspalveluihin valitto-
masti osoitettujen alueiden ulkopuolella uudenlaista kaavallista lahestymistapaa,
mutta kenties jopa laintasoisen kaavoitusnormiston tarkistaminen saattaa tuollai-
seen lopputulokseen pyrittdessa olla tarpeen.

Osallistumismahdollisuuksien parantaminen

Esimerkiksi ymparistonsuojelulaista ja vesilaista poiketen kaivoslaki ei kaikissa ta-
pauksissa yleistiedoksiantojen rinnalla edellyta tiedon antamista erikseen malmi-
netsinta- ja kaivoslupahakemuksista eika vastaavista lupapaatoksista maanomista-
jille, rajanaapureille tai muille, joita asia erityisesti koskee. Tama osallistumismahdol

lisuuksia ja oikeusturvaa heikentava puute tulisi korjata. Sahkoista tiedoksiantoa ja
julkipanomenettelya koskevilta osin kaivoslakia olisi tarkistettava siten kuin ympa-
ristdnsuojelulakia ja vesilakia jo on tarkistettu.

Poronhoidon nimenomaista huomioonottamista ja paliskuntien osallisuutta koske-
vien sddnndsten soveltamisala olisi paliskuntien yhdenmukaisen aseman saavutta-
miseksi lupamenettelyssa laajennettava koskemaan koko poronhoitoaluetta, ei vain
sitd suppeampaa erityista poronhoitoaluetta. Kuitenkaan kaivosluvan estettd, joka
johtuu huomattavasta haitasta poronhoidolle, ei poronhoitolain séannékset huo-
mioon ottaen ole perusteltua ulottaa poronhoitoalueen muihin osiin.
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Kaivostoimituksen tehtavat

Kaivosalueen ulottuvuuden maarittamista tarkoittavan tehtavan lisddamista kaivos-
lain mukaisen kaivostoimituksen tehtaviin olisikin harkittava.

Varausten voimassaolo ja epavarmuuskauden lyhentaminen

Kaivoslain kaltainen varaus-, etsinta- ja lupajarjestelma aiheuttaa vaistamattd maa-
ja vesialueiden omistajille ja ulkopuolisille elinkeinonharjoittajille pitkaaikaista
epdvarmuutta alueen tosiasiallisista kayttomahdollisuuksista, vaikka varauksella
itselldaan ei olekaan maankaytollisia tai muitakaan alueen omistajaan kohdistuvia
oikeusvaikutuksia. Nain on silloinkin, kun aktiivisia etsintatoimia ei varauksesta huo-
limatta suoriteta. Epdvarmuusaika voi kestda yhtajaksoisesti jopa 17 vuotta varau-
silmoituksen vireilletulosta viimeisen malminetsintaluvan jatkoluvan raukeamiseen.
Jos asetelmaa osapuolten valilla halutaan jossakin maarin tasapainottaa, kaivos-
lakiin voitaisiin malminetsintaluvan jatkoluvan lisdedellytykseksi asettaa maan-
omistajan suostumus. Pirstoutuneen kiinteistdjaotuksen tilanteissa olisi kuitenkin
suhteetonta, etta yksi tai muutama omistaja voisi estda jatkoluvan antamisen. Ta-
man vuoksi vaatimuksena jatkolle voisi olla tietyn, pinta-alan mukaan maaraytyvan
kiinteistonomistajien madraenemmiston, esimerkiksi kahden kolmasosan, antama
suostumus.

Selvityshenkilon saamassa palautteessa on myos esitetty sellaista muutosta, etta va-
rauksen tekijalta edellytetadan suunnitelmaa malminetsinnasta ja sen rahoituksesta.
Selvityshenkilo pitaa aiheellisena, etta tallaisen muutosmahdollisuuden vaikutukset
ja kdytannon toteuttamismahdollisuudet arvioidaan.

Vakuuskysymykset

Kaivostoiminnan vakuusjarjestelmassa on kdytannon kannalta tiettya epatarkoi-
tuksenmukaisuutta sind, etta lopetus- ja jalkihoitovaihetta varten on kaksi eri va-
kuutta, kaivoslain 108 §:ssa ja ympdristonsuojelulain 59 §:ssa tarkoitetut, vaikka
niiden kdyttdalat ovatkin periaatteessa ja kdytanndssakin erilaiset. Olisikin ilmeisesti
luotava madraedellytyksiin sidottu ja koordinoitu mahdollisuus ndiden "ristiinkayt-
to6n” kummankaan tarkoitusta kuitenkaan vaarantamatta. Tama voisi kuitenkin
mielekkaasti toteutua vain, jos kummankin lain mukaisten vakuuksien kattavuus on
ensin varmistettu. Tasta riippumatta kaivosluvan ja ymparistdluvan kasitteleminen
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yhdessa helpottaisi johdonmukaisten vakuusvelvoitteiden asettamista, vaikka se

ei mainittua ongelmaa sindnsa poistaisikaan. Etenkin viranomaispalautteessa on
toisaalta tullut esille nakemys vakuuksien yleisesta riittamattomyydesta. Kaivoslain
perusteluissa on lahdetty siita, etta ymparistonsuojelulain mukainen vakuus kattaisi
Iahinna rikastushiekka-altaiden, sivukivialueiden ja vastaavien jatehuoltoalueiden
sulkemiskustannukset, kun taas kaivosluvan vakuus kattaisi muut kaivostoiminnan
lopettamiseen ja jalkihoitoon tarvittavat toimenpiteet (ydinjatehuoltoa lukuunotta-
matta). Tama valitonta turvallisuutta laajempi kaivoslain mukaisen vakuuden kayt-
totarkoitus ei talla hetkelld ndyta toteutuvan. Tilanne tulisikin korjata.

Vakuusjarjestelma ndyttaa kaipaavan myos laajempaa tarkastelua. Tahan tarkaste-
luun on kuitenkin paremmat edellytykset sen jalkeen, kun erdat muut selvitykset ja
hankkeet ovat edenneet.

Eraat luvanhaltijalle asetettavat vaatimukset

Valtausperiaatteeseen perustuva kaivoslaki on merkittava etu tehokkaalle etsinta-
ja kaivostoiminnalle. Sen vastapainona on merkittava vastuu, jonka tulee ulottua
myos niihin, joille oikeuksia ehka siirretaan. Olisi perusteltua saataa kaivosluvan siir-
ron saajalta edellyttavista vaatimuksista nykyista tarkemmin, jotta osaamiseltaan ja
taloudellisilta edellytyksiltdan kyseenalaiset siirronsaajat eivat tulisi kysymykseen.
Siirtotilanteissa saattaisi olla perusteltu myds siirronsaajan vakavaraisuutta koskeva
nimenomainen vaatimus, ehka vield tdsmennettyna siten, ettei vakavaraisuus saa
olennaisilta osin perustua luovutettavan luvan ja siihen liittyvien kayttdoikeuksien
taloudelliseen arvoon. Olisi my&s varmistettava, etta siirron edellytysten tayttymista
koskeva hallintopdatos olisi puolin ja toisin saatettavissa tuomioistuimen tutkitta-
vaksi.

Patoturvallisuus

Patoturvallisuuslain suhde kaivoslain rinnalla sovellettaviin lupalakeihin ja niiden
mukaisiin lupa- ja valvontamenettelyihin on tarpeen laintasoisesti selkeyttdd. Tama
saattaa edellyttaa useamman eri lain tdydentamista.
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Kaivosalueiden kaytto toiminnan paatyttya

Ainakin yleispiirteinen kaivosalueen tulevien kayttdmahdollisuuksien arviointia ja
selvittamista koskeva velvoite olisi syyta lisata kaivosluvan yhteyteen, ja kysymys
olisi nostettava uuteen tarkasteluun kaivosluvan mydhemmissa tarkistamispaatok-
sissa.

Merenpohjan mineraalit

Merenpohjan kaivostoiminta eroaa merkittavasti maa-alueiden kaivostoiminnasta.
Sen osalta eri lakien valisia suhteita ja soveltamisaloja on tarpeen selventaa. Ra-
portissa on tarkasteltu erikseen kylien ulkorajojen sisapuolisia vesialueita, valtiolle
kuuluvia yleisid vesialueita sekda Suomen aluevesien ulkopuolista talousvydhyketta.
Samassa yhteydessa on tarkasteltu myds kysymysta merenpohjan paallisten mine-
raalisaostumien asemaa lainsaadanndssa noilla kolmella alueella.

Uraani ja torium

Uraaniin ja toriumiin liittyvaa lupamenettelya ja toimivaltasaantelya on aihetta jar-
keistaa niin, ettei my6s sdiannénmukaista kaivoslupaa yksityiskohtineen jouduta
kasittelemaan valtioneuvoston yleisistunnossa, jolloin myos korkein hallinto-oi-
keus on ainoa muutoksenhakuaste. Tahan olisikin valttamatonta luoda uudenlainen
toimivaltajarjestely. Asiaan vaikuttaa muun ohella, etta ydinenergialain mukainen
lupaharkinta valtioneuvostossa sisdltda oikeusharkintaisesta kaivosluvasta poiketen
vahvan tarkoituksenmukaisuuselementin.

Toisaalta kaivostoimintaa aikovan ilmaisema nimenomainen tarkoitus uraanin tai
toriumin tuottamiseen ei selvastikaan tavoita sadntelyn perustavoitetta ja mah-
dollistaa keinotekoisetkin jarjestelyt. Kaivostoiminnassa saattaa toiminnan tarkoi-
tuksesta riippumatta syntya niin ydinaineeksi kuin ydinjatteeksi ydinenergialain
mukaan katsottavia aineita. Ydinenergialaissa tarkoitettua ainetta tai jatetta muo-
dostavan kaivos- ja malminrikastustoiminnan erityisluvan tarpeen tulisikin toimin-
nan tarkoituksesta riippumatta maardytya asianomaista esiintymaa seka kaivos- ja
rikastustoimintaa koskevan objektiivisen tiedon perusteella. Toimivallan osalta erds
varteenotettava mahdollisuus olisi, ettd valtioneuvoston lupa olisi vain eraanlainen
periaatepdatds, mutta muutoin seka ydinergialain etta kaivoslain mukaiset edelly-
tykset ja lupamaaraykset ratkaistaisiin sédnnénmukaisessa kaivoslupamenettelyssa,
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asianomaisilta osin erityissdannoksia soveltaen, sen jalkeen, kun valtioneuvoston
periaatepdatds on saavuttanut lainvoiman. Kaivoslain ja ydinenergialain valisessa
suhteessa seka naiden suhteessa sateilylakiin on muitakin taydennys- ja selvennys-
tarpeita.

Eraat kaivoslain mukaiset korvaukset

Selvityshenkilon toimeksianto ei varsinaisesti edellyta ehdotuksia kaivoslain 9 luvun
mukaisista korvauksista tai muunlaisesta etujen kanavoinnista. Nama, kuten kai-
vostoiminnan ja kaivosomaisuuden verotuskin, riippuvat pitkalti poliittisista valin-
noista. Eri asia on, etta esimerkiksi louhintakorvauksen liiketaloudellisia maarayty-
misperusteita on lain tasolla mahdollista tdsmentaa nykyisesta. Toisaalta minkaan
tassa raportissa esitetyn suosituksen toteuttaminen ei mydskaan esta edella tarkoi

tettuja tai uudenlaisiakaan korvauksia koskevia lainmuutoksia. Erdat palautteessa
esitetyt ajatukset, kuten uudenlaisen kaivosveron tuoton tai erdanlaisen rojaltijar-
jestelman kaytto esimerkiksi geologiseen perustutkimukseen tai vanhojen kaivos-
alueiden ympadristohaittojen poistamiseen saattaisivat olla jatkoselvittelyn arvoisia.

Valvonta

Kaikkien osapuolten kannalta on olennaista, etta niin kaivoslain kuin ymparistolakien
valvonta tapahtuu oikeasuhtaisesti, asiantuntevasti, tehokkaasti ja oikea-aikaisesti.
Riskiperusteisuus on valvonnan tarked lahtokohta, kuten myds valvonnan yhdenmu-
kaisuus maan eri alueilla samanlaisissa tilanteissa. Selvityshenkilén saamien selvitys-
ten mukaan ymparistévalvonnan resurssit ja monipuolinen asiantuntemus ELY-kes-
kuksissa ovat usean vuoden ajan jatkuvasti vahentyneet, jopa hallitsemattomalla
tavalla. Valvonta on kaytanndssa paljolti toiminnanharjoittajien omavalvontaa, eika
satunnaisia tarkastuskdynteja taman tdydennyksena esimerkiksi jatehuollon asian-
mukaisuuden varmistamiseksi enda suoriteta, vaikka yksittdisia merkittaviakin laimin-
lyonteja on ilmennyt. Tilanteeseen olisikin heti kiinnitettava vakavaa huomiota.

Poikkeustilanteet

Lakien valisen saumakohdan aukon estamiseksi olisi paikallaan lisata kaivoslain 112
§:n mukaiseen toiminnanharjoittajan velvollisuuteen (toiminnanharjoittajan on
erityisesti huolehdittava kaivoksen rakenteellisesta ja teknisesta turvallisuudesta
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seka kaivoksessa tapahtuvien vaaratilanteiden ja onnettomuuksien ehkdisemisesta
ja niista aiheutuvien haitallisten seurausten rajoittamisesta) ymparistonsuojelulain
15 §:3a vastaavasti nimenomainen maininta muistakin poikkeuksellisista tilanteista
kuin onnettomuuksista samoin kuin terveydelle ja ymparistolle haitallisista seurauk-
sista.

Geotietoaineistojen luovuttamisen saantely

Geotietoaineistojen toimittamisvelvollisuutta koskevan sdédntelyn soveltamisalaa
etenkin lentotoiminta-aineiston osalta olisi harkittava.

Eraat aiemmat ehdotukset

Erdita lakiehdotuksia, jotka sisaltyivat eduskunnassa 2019 rauenneeseen ns. MA-
KU2-esitykseen (HE 14/2018 vp), ei raportissa mainituista syista tulisi toteuttaa.
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1 Selvityksen tausta ja toteutus

Kaivoslaki (621/2011) tuli voimaan 1.6.2011. Lain voimassaoloaikana ei ole myon-
netty lupia uusille toimiville kaivoksille, vaan kdynnissa oleva kaivostoiminta perus-
tuu aiempaan kaivoslakiin (503/1965) uuden lain siirtymdsaannoksissa tarkemmin
saadetyin tavoin. Uuden kaivoslain soveltaminen viranomaisessa on viela ollut paa-
osin malminetsinnan, kullanhuuhdonnan ja toimivien kaivosten jatkuvaa valvontaa
ja aiemman kaivoksen laajentamisluvan kasittelya. Kaivosviranomaisena toimiva
Turvallisuus- ja kemikaalivirasto Tukes valvoo kaivoslain noudattamista, hyvaksyy
varausilmoituksia, ratkaisee malminetsintalupia, kaivoslupia, kaivosten laajentamis-
lupia, kaivosluvan raukeamisen lykkadmislupia, kullanhuuhdontalupia ja jatkolupia
sekad antaa lakiin perustuvia maarayksia. Uuden kaivoslain mukaiset kaivoslupapaa-
tokset ovat toistaiseksi olleet yksittdisia. Yksikdan uusi kaivos ei vield toimi uuden
lain nojalla annetun luvan perusteella.

Oikeuskaytantoa hallintotuomioistuimista ei uudesta laista pitkan siirtymavaiheen
vuoksi juurikaan vield ole, lukuun ottamatta erdita siirtymasaantelyn, vakuuksien

ja kullanhuuhdonnan tilanteita. Toisaalta kaivostoimintaan vaikuttaa olennaisesti
myo6s muu lainsaddanto, etenkin ympadristonsuojelulaki ja muu ymparistosadntely
kuten vesilaki. Ymparistonsuojelulain mukaista ymparistélupaa vaativia toimintoja
ovat kaivostoiminta, malmien ja mineraalien rikastamot sekd muu kuin ilmoituksen-
varainen koneellinen kullankaivuu.

Ty6- ja elinkeinoministerid (TEM) on yhteistydssa ympadristoministerion (YM) kanssa
1.3.2019 asettanut selvityshenkildn selvittdamaan ja arvioimaan kaivoslain toimi-
vuutta suhteessa laissa asetettuihin tavoitteisiin seka kaivoslain ja kaivostoimintaan
kohdistuvan muun keskeisen lainsdddannon vélisen suhteen toimivuutta. Selvitys-
henkiloksi on nimetty OTT Pekka Vihervuori. Selvityksen tuloksena syntyy analyysi
lainsdaddannon toimivuudesta ja soveltamisesta seka esitykset jatkotoimenpiteiksi.
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Selvityksessa tarkastellaan toimeksiannon mukaan kaivoslain ohjausjarjestelmien
kuten varausjdrjestelman seka malminetsinnan ja kaivosten ennakkovalvonnan
(malminetsintalupa, kaivoslupa, etuoikeusjarjestelmat) seka jalkivalvonnan toimi-
vuutta osallistumisjarjestelmien toimivuutta (haitankarsijat ja kuntien rooli), vakuus-
jarjestelman toimivuutta ja riittavyyttd, kaivoslain mukaisten menettelyjen suhdetta
erdiden muiden lakien mukaiseen kaivostoimintaan kohdistuvaan sadntelyyn kuten
ympadristonsuojelulakiin, maankaytto- ja rakennuslakiin, maa-aineslakiin, ymparisto-
vaikutusten arvioinnista annettuun lakiin, vesilakiin, luonnonsuojelulakiin, patotur-
vallisuuslakiin, konkurssilakiin, muinaismuistolakiin ja saamelaiskarajalakiin.

Selvitysta varten on hankittu sidosryhmapalautetta laajalla kyselykierroksella seka
keskeisille tahoille kohdennetulla kuulemistilaisuudella 2.4.2019. Kommentteja
ovat useat sidostahot toimittaneet myos oma-aloitteisesti. Taman lisaksi otakantaa.
fi-sivustolla on ollut avoin, toukokuun 2019 loppuun jatkunut mahdollisuus kom-
menttien esittdmiseen. Selvityshenkild on lisdksi saanut kdytt6onsa professori Ismo
Polosen (Ita-Suomen yliopisto) Suomen Akatemian yhteydessa toimivan strategisen
tutkimuksen neuvoston (STN) rahoittamaan CORE-hankkeeseen liittyen laatiman
arvion kaivoslain olennaisista vahvuuksista ja heikkouksista seka oikeudellisista rat-
kaisumalleista jo ennen arvion julkistamista. Selvityshenkilon kayttéon on toimi-
tettu runsaasti kaivostoimintaan ja lainsdadantoon liittyvaa materiaalia mm. TEM:n
eri osastoilta, YM:sta ja Tukesista.

Sidostahopalautteen antajien luettelo ja ndiden kannanotoista laadittu yhteenveto
ovat tdman raportin liitteina. Selvityshenkilé on myds lukenut otakantaa.fi-sivus-
tolle annetut kommentit.

Saatu palaute ilmentaa osin tyytyvdisyytta voimassa olevaan tilanteeseen, mutta
myds monenlaisia muutoksia kaivoslakiin tai muuhun kaivostoimintaa koskevaan
lainsdadantoon ehdotetaan. Ehdotuksilla ei ole selkeda paalinjaa, ja monilta kohdin
toiveet ovat toisilleen vastakkaisia tai keskendan erisuuntaisia. Selvityshenkil6 on
kaiken kaytettavissa olevan aineiston perusteella pyrkinyt nostamaan esiin perus-
telluimmat ja etenkin ilmeista korjaamista vaativat toiminnalliset muutostarpeet.

Selvitystyon keskeiset havainnot on toimeksiannon mukaisesti selvitystyon aikana

toimitettu 26.4.2019 julkistettuna valipaatelmaraporttina hallitusneuvottelijoiden
kayttoon. Selvityshenkild on tuossa raportissa esittanyt tiivistetysti selvitystyossa
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siihen mennessa tehdyt havainnot seka alustavia ehdotuksia lainsaadannon kehit-
tamiseksi. Ehdotukset ovat tdismentyneet ja tdydentyneet tassa loppuraportissa, ja
tassa loppuraportissa on myds erdita kokonaan uusia ehdotuksia. Varsinaiset ehdo-
tuskohdat esitetddn jéljempdnd tekstissé kursivoituina, ja keskeisimmdit ehdotukset
tiivistetysti erikseen myds asianomaisen kohdan lopussa.

Selvityshenkil6 kiittaa kaikkia erimuotoista palautetta antaneita, aineistoa toimit-
taneita ja muulla tavoin mukana olleita. Erityinen kiitos yhteistydsta kuuluu yhteys-
henkil6ind ministeridissa toimineille, kaivosylitarkastaja Riikka Aaltoselle ja hallitus-
neuvos Tuula Maneliukselle TEM:ssa seka lainsaadantojohtaja Riitta Ronnille YM:ssd,
samoin kuin Tukesissa aineistoja koonneelle ryhmapaallikko Terho Liikamaalle. Yh-
teistyo Itd-Suomen yliopiston professorin Ismo P6ldsen kanssa on ollut selvityshen-
kilon pohdinnoille hyodyksi.

21



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2019:44

2 Perusjarjestelma ja sen
muuttamistarpeet

Kaivoslaki sddntelee kallioperdssa olevien kaivosmineraalien seka kahden kivilajin
etsintaa ja hyodyntamista. Kaivoksella tarkoitetaan seka avolouhosta etta maan-
alaista louhosta. Kaytannossa nykyaikaiset kaivokset ovat avolouhoksia. Kaivostoi-
minnan lisaksi kaivoslaki sddntelee maaperassa olevan kullan huuhdontaa valtion-
maalla.

Kaivostoiminta on taloudellisesti erittdin merkittavaa seka itsessadn etta erilaisten
vélillisten vaikutusten kautta. Hankkeisiin liittyy eri vaiheissa erilaisia taloudellisia
riskeja ja epavarmuuksia. Vain vdahdinen osa malminetsintdhankkeista etenee kai-
voksiksi, jotka toisaalta saattavat muodostua hyvinkin tuottaviksi. Malminetsinndn
vuosittaiset kokonaiskustannukset Suomessa ovat talla vuosikymmenella vaihdel-
leet vililla 34,5 milj. euroa — 86,6 milj. euroa. Kallioperan mineraalivarat sisdltavat
huomattavan potentiaalin uusienkin alojen taloudelliselle toiminnalle kerrannais-
vaikutuksineen. Toisaalta kaivostoiminnalle on tavanomaista, etta se synnyttdaa ym-
paristollisia ja maankaytollisia haasteita. Tama koskee osin jo etsintdvaihetta, joka
jakautuu vaikutusten ja sijainnin perusteella kahtia, jokaiselle ilman viranomaislu-
paa ja maanomistajan suostumusta vapaaseen etsintatyohon seka luvanvaraiseen
etsintaan.

Se, miten paljon suomalainen yhteiskunta ja talouselama hyotyy seka koti- etta

ulkomaisille toimijoille vapaasta kaivostoiminnasta, on tapauskohtaista ja riippuu
vain osittain kaivoslain sadnnoksista.
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Kaivoksia koskevalle sdantelylle on ominaista, etta eri tahojen edut ovat soveltamis-
tilanteissa monesti vastakkain; se, mika yhdelle taholle on vahvuus ja etu, on usein
toiselle taholle heikkous ja haitta. Kaivoksia koskeville lupajarjestelmille on tyypil-
listd, ettei lupia helposti evatd, mutta paatoksissa asetettavilla lupamaarayksilla

on keskeinen merkitys eri tahojen oikeussuojalle seka ymparistolle, usein pitkaai-
kaisesti. Oikein ja oikea-aikaisesti kohdennetuilla osallistumisoikeuksilla on talldin
tarkea rooli, kuten tarpeellisten selvitysten ajoittamisellakin. Sama koskee asianmu-
kaista valvontaa.

Toisaalta kaivoslaki sddantelee myds malminetsinta- ja kaivostoiminnan harjoitta-
jien keskinaisia kilpailusuhteita varaus- ja etuoikeusjarjestelman muodossa. Tallaista
tehtavaa ei ole muilla kaivostoimintaa koskevilla laeilla. Sama koskee valtausperi-
aatteen ilmentymana kaivoslain etsintajarjestelmaa. Tamakin on merkittava kaivos-
toimintaa alueiden omistussuhteista riippumatta edistava kaivoslain piirre.

Kansainvalisessa vertailussa kaivostoimintaa koskevaa Suomen lainsaadant6a on
mahdollista arvioida usealta eri kannalta, vaikka olosuhteissa, taloudessa ja ylei-
sessa lainsaadanndssa sekad oikeus- ja hallintorakenteessa ilmenevat erot vaikeutta-
vatkin vertailua. Kaivosinvestointien houkuttelevuutta koskevassa Fraser Instituten
vuoden 2018 arvioissa Suomea on pidetty Euroopan maista puoleeensavetavim-
pana. Maailmanlaajuisessa vertailussa (jossa mukana on myds Kanadan, Yhdysval-
tain ja Australian osavaltioita) mikaan Euroopan maa ei ollut kymmenen houkutte-
levimman maan joukossa, mutta Euroopan maista ensimmaisena Suomi oli seitse-
mastoista.

Kaivoksia koskevan lainsdadannon uudistamistarvetta arvioitaessa on otettava huo-
mioon, ettd kdytannon hankkeet ja tilanteet voivat olla hyvin monenlaisia, vaikka
sovellettavana on sama perusnormisto. Esimerkiksi metallimineraalikaivosten kes-
kindinenkin vaihtelu on suurta, ja jalokivikaivokset tai vuolukivikaivokset ovat aivan
omanlaisiaan. My0s kokoerot ovat merkittavia. Kaivoshanke voi myds sijoittua asu-
mattomalle alueelle tai, kaivoslaissa saadetyin rajoituksin, asutuksen laheisyyteen-
kin. Lainsdaadanndssa on varauduttava soveltamistilanteiden monimuotoisuuteen ja
sellaisiinkin tilanteisiin, jollaisia ei kdytannossa viela ole esiintynyt.
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3 Nykyisen kaivostoiminnan laajuutta
kuvaavia numeerisia tietoja

Kaivostoiminnan merkitysta voidaan tarkastella ja kuvata monella eri tavalla ja mo-
nesta eri nakokulmasta. Kaivostoiminnan ja sen eri osa-alueiden merkitysta voidaan
tarkastella kansantalouden, aluetalouden, paikallistalouden ja yritystalouden seka
kasvupotentiaalin kannalta. Talta osin kaytettavissa on erilaista selvitysaineistoa.
Toisesta nakdkulmasta kokonaisuutta ja sen osia voidaan kuvata hankkeiden eri vai-
heita koskevien paatosten lukumaarilla. Kaivostoiminnan ulkoisvaikutusten, muun
elinkeinotoiminnan, maankayton ja ymparistonakokohtien kannalta kunkin toimin-
nan sijainti, laatu ja laajuus on ratkaisevassa asemassa.

Maankayton ja ympariston kannalta suuntaa toiminnan kokonaismerkityksesta ku-
tenkin antavat eri vaiheissa olevia etsinta- ja kaivoshankkeita koskevat yhteiset lu-
pa-ja pinta-alatiedot. Seuraava ajantasainen kooste, jossa ovat mukana sekd vanhan
ettd uuden kaivoslain mukaiset hankkeet, on tata selvitysta varten koottu Tukesissa:

Varaukset

e Varausalueen pinta-ala: varausilmoitus hyvaksytty 26 600
km2, varausilmoitus vireilla 1810 km2.

¢ Varausilmoituksia voimassa (hyvaksytty) 103 kpl ja ne ovat 36
haltijalla.

e Varausilmoituksia on hyvaksytty uuden kaivoslain mukaisina
noin 600 kpl
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Malminetsinta

¢ Malminetsintdlupa-alueiden yhteinen pinta-ala: voimassa
olevien lupien alue on 1 173 km2 ja hakemusvaiheessa ole-
vien 3 620 km?2.

e Vanhan kaivoslain ja uuden kaivoslain siirtymdsadannosten
mukaisesti myonnettyjen valtausalueiden yhteinen pinta-ala
on 238 km? (vuonna 2020 viimeiset valtauksena ratkaistut
(2015) luvat muuttuvat malminetsintalupa-alueiksi, jos niille
haetaan ja hyvdksytaan jatko).

¢ Malmietsintdlupia on voimassa 269 lupaa 38 luvanhaltijalla.

¢ Malminetsintalupia on ratkaistu uuden kaivoslain mukaisina
416 kpl.

Kaivostoiminta

Kaivospiirit (vanha laki)

o Kaivospiirit hakemuksina: noin 72 km?, 1 kpl (Talvivaaran laa-
jennus, kokonaan kdyttoaluetta)

e Kaivospiirit, joille on annettu kaivospiiripaatos (madrays),
mutta valituskasittely tai toimitus on kesken: n. 110 km?
Soklin laajennus (59 km?), Koivu (10 km?), Hannukainen (30
km?), Kevitsan laajennus (4 km?) - ndma ovat kayttdaluetta;
tassa on sovellettu uuden kaivoslain "henked” siten, etta
rikastushiekka-altaat ja sivukivien ldjitysalueet sijoitetaan
apualueen sijasta kayttoalueeseen.

¢ Kaivospiirit voimassa: noin 257 km?; sisaltdaa apualueita mer-
kittdvan maaran, koska vanhan kaivoslain mukaisesti maara-
tyissa kaivospiireissa paasaanto oli, etta rikastushiekka-altaat
ja sivukivildjitysalueet sijoitettiin apualueille.

Kaivoslupa-alueet (uusi laki)
¢ Kaivosluvat hakemuksina: noin 14 km? sisdltaa uusien lupa-
hakemusten ja laajennusaluehakemusten lisaksi uudelleen
tuomioistuimen palauttamat (3 kpl) KL-hakemuksina kasitel-
tavat, kaivospiirihakemuksina aiemmin kasitellyt alueet.
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e Kaivosluvat voimassa: yhteensa 14 km?, mutta joissakin kai-
vostoimitus kesken, esimerkiksi Kittila 4 km? (laajennuslupa),
Keliber/Syvajarvi 2 km? (uusi lupa, ei toiminnassa).

— Edellisen lisdksi Siilinjarven vanhan kaivospiirin kdytto-
alueet ja apualueet on Tukesin paatokselld 2013 muutettu
kaivosalueeksi (33 km?), kaivostoimitus on kesken.

Kullanhuuhdonta

¢ Kullanhuuhdontalupien pinta-ala: voimassa oleva uuden lain
mukainen lupa-alue yhteensa on noin 11 km? ja vireilla ole-
vien hakemusten alue yhteensa noin 4 km?2

e Lisdksi vanhan kaivoslain mukaisten kullanhuuhdontakaivos-
piirien yhteinen pinta-ala on noin 4,3 km?.

¢ Voimassa on 258 kullanhuuhdontalupaa ja 28 kaivospiiria.
Kaivospiireilla kaivuu paattyy 30.6.2020 ja kaivospiirien lak-
kauttaminen kaynnistetaan. 26/28 kaivospiiria on Lemmen-
joen kansallispuistossa.

¢ Koneelliseen kullankaivuuseen oikeuttavan oikeuttava uuden
kaivoslain mukaisen lupa-alueen pinta-ala noin 1,5 km2 (11
km?:sta) ja koneellista kaivuuta tehddaan 38/258 lupa-alueella.
Kaivospiireilld koneellinen kullankaivuu on sallittua 3 km%n
alueella, josta 2 km? on Lemmenjoella.

¢ Kullanhuuhdontalupia on ratkaistu uuden kaivoslain mukaan
550 kpl.

Maaralliselta kannalta 14 suurinta kaivosta louhivat 98 % Suomen 46 louhintaa ra-
portoineen kaivoksen kokonaislouhinnasta:
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Suomen 14 suurimman kaivoksen kokonaislouhinta 2018 (>0,5 miljoonaa tonnia), milj. tonnia

Salon Mineraali Oy, Salo, (Kals)

Mondo Minerals B.V., Polvijarvi, (Tk, NI)
Boliden Kylylahti Oy, Polvijarvi, (Cu, Zn, Ni, Co)
Mondo Minerals B.V., Polvijarvi, (Tk, NI)
Pyhdsalmi Mine Oy, Pyhajérvi, (Cu, Zn, S)
Mondo Minerals B.V., Sotkamo, (Tlk, Ni)
Nordkalk Oy Ab, Lappeenranta, (Kals, Wo)
Nordkalk Oy Ab, Parainen, (Kals)

Nordic Gold Oy, Raahe, (Au)

Agnico Eagle Finland Oy, Kittild, (Au)
Outokumpu Chrome Oy, Keminmaa, (Cr

Boliden Kevitsa Mining Oy, Sodankyld, (Ni, Cu, PGE

)
Yara Suomi Oy, Siilinjarvi, (Ap)
)
Terrafame Oy, Sotkamo, Kajaani, (Zn, Cu, Ni)
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Lahde: 8.4.2019 Terho Liikamaa, Tukes

Kaivoksia koskevia ymparistonsuojelulain mukaisia ymparistélupapaatoksia (varsi-

naisia ymparistolupia sekd muita ymparistdlupaa koskevia paatoksid) on annettu

lupaviranomaisessa (AVI:t) seuraavasti:

Vuosi ‘ Maara, kpl

2011 15
2012 13
2013 20
2014 28
2015 12
2016 17
2017 12
2018 13
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4 Saannosten tarkistamista koskevien
ehdotusten lahtokohtia

Kaivoslain yksittdisten sadanndsten tasolla usein jokin vaihtoehto, nykyinen tai
muunlainen, olisi edullisempi etsinta- tai kaivostoiminnan harjoittajalle, jokin toi-
nen taas maanomistajalle, muille elinkeinoille tai kunnan maankayton paatoksen-
teolle. Kdytannossa kyse on monesti kompromisseista, joissa erisuuntaiset nako-
kohdat pyritadan mahdollisuuksien mukaan sovittamaan yhteen. Tama jannite nakyy
myo0s selvityshenkilon saamassa lausuntopalautteessa. Toisaalta perustavanlaatuisia
muutoksia nykyisen sadntelyn lahtokohtiin ei juuri ole esitetty. Esimerkiksi valtaus-
periaate ja kaivosyritysten keskindissuhteita koskeva varaus- ja etuoikeussdcintely
jarjestelman pohjana ei ole palautteessa saanut varteenotettavia vaihtoehtoja. Selvit-
yshenkild ei ehdota muutoksia kaivoslain perusjdrjestelmddin.

Tosin, sindnsa ymmarrettavasti, on tuotu esiin, ettd etsinnankin, ainakin malminet-
sintdlupaa vaativalla tasolla, olisi jo Iaht6tilanteessa oltava maanomistajan suostu-
muksesta riippuvaa. Tama muutos kuitenkin kaytanndssa olisi lahella valtausperi-
aatteesta luopumista. Esimerkiksi verotuksellisia jarjestelmamuutoksia tai taloudel-
lisen hyodyn jakamisen muutoksia ja maanomistajan aseman vahvistamista nykyi-
nen perusrakenne ei kuitenkaan esta.

Voimassa oleva kaivoslaki perustuu valtiosadntodiselta kannalta perustuslakivalio-
kunnan lausuntoon PeVL 32/2010 vp. Hyvan tiivistyksen kaivoslain jarjestelman val-
tiosdantoisesta taustasta omaisuudensuojan osalta muodostaa seuraava kirjallisuu-
dessa esitetty lausuma: "Valtausjarjestelman ja louhintakorvauksen perustuslainmu-
kaisuuden arvioinnissa ndyttaa korostuvan kaivossadntelyn historiallisesti muotou-
tunut erityisyys, jossa louhintakorvauksella tasapainotetaan valtausjarjestelmdan
perustuvaa kaivosoikeuden haltijan ja maanomistajan valista epdtasapainoista
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suhdetta.” (Kumpula 2012 s. 197 viitaten Lansinevaan 2006 s. 144). Muihin perusoi-
keuksiin, kuten elinkeinovapauteen tai ymparistoon, taas liittyy toisenlaisia kysy-
myksia.

Mahdollisia muutostarpeita ja -mahdollisuuksia arvioitaessa on otettava huo-
mioon myos CETA-sopimuksesta (Kanadan sekd Euroopan unionin ja sen jasenval-
tioiden valinen laaja-alainen talous- ja kauppasopimus) ja mahdollisista tulevista
muista investointisuojasopimuksista ehka johtuva saantelya rajoittava vaikutus ja
toisaalta eri tilanteiden ennakointitarve. Unionioikeuden kannalta sekamuotoisen
CETA-sopimuksen osaltaan hyvaksyessadn eduskunta on vastauksessaan 16.5.2018
(EV 41/2018 vp — HE 149/2017 vp) lausunut edellyttavansa, etta hallitus kaynnis-
taa valittomasti kaivoslain uudistamisen arvioinnin ja tuo tarvittavat muutosesi-
tykset eduskunnan hyvaksyttavaksi niin, etta muutokset voidaan saattaa voimaan
talla (silloisella) vaalikaudella. TEM on hankkinut Borenius Asianajotoimisto Oy:lta
28.8.2018 paivatyn selvityksen siitd, aiheuttaako CETA-sopimus selkeitd muutostar-
peita kaivoslakiin ja rajoittaako hyvaksytty CETA-sopimus suoraan tai epasuorasti
kaivoslain kehittamista tulevaisuudessa. Selvityslausunnossa on paadytty siihen,
ettei voimassa oleva kaivoslaki ole ristiriidassa CETA-sopimuksen kanssa. Ympadris-
tonsuojelulain tai luonnonsuojelulain osalta vastaavaa nimenomaista lausumaa ei
ole. CETA-sopimuksen mahdollisista rajoittavista vaikutuksista Suomen kaivoslain-
saadantoon selvityksessa lausutaan, etta “olisi pidettava varsin todenndkdisend, etta
lainsaadantotoimi, joka olisi mahdollisesti CETA-sopimuksen vastainen, olisi my0s
Suomen perustuslain vastainen”.

Selvityshenkild ei ota kantaa ndihin eri perusoikeuksien jéinnitekenttddn sijoittuviin ja
paljolti joustavista oikeusnormeista koostuvaa normistoa koskeviin arvioihin, mutta
pitdd tarpeellisena, etté CETA-sopimukseen tai mahdollisiin uusiin investointisuojasopi-
muksiin liittyvdt varautumisnédkékohdat otetaan nyt lainmuutostarpeita ja muutosten
sisdltéd arvioitaessa huomioon.

Saadussa palautteessa on arvosteltu monesta erilaisesta nakdkulmasta monia eri
kaivoslain kohtia ja niiden soveltamista esille tulleissa yksittdistapauksissa. Oikeus-
kaytannon kannanottoja kaikista ndista, ylimman oikeusasteen tulkinnoista puhu-
mattakaan, ei kuitenkaan yleensa vield ole. Aitoja korjaustarpeita saattaakin useissa
tuollaisissa kohdissa olla, mutta selvityshenkilon arvion mukaan osaan téllaisista
muutosehdotuksista on mielekasta ottaa kantaa vasta, kun oikeuskaytantoa eri
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tilanteista on enemman kadytettavissa. Ainakin tassa alustavassa arviointivaiheessa
tama nayttaa koskevan myos luonnonsuojelusaantelyn ja joidenkin muiden kaivos-
lain 3 §:ssa@ mainittujen lakien oikeudellista merkitysta kaivoslain mukaisessa paa-
toksenteossa.

Monilla sdéntelyn eri lohkoilla voidaan sadntelyn toiminnallisuutta kuitenkin paran-
taa ja lisata erilaisin sdannostarkistuksin. Keskindista luottamusta ja legitimiteettia
voidaan lisata myds sellaisin yksittaisin tarkistuksin, jotka valittomasti vaikuttavat
vain jonkin osapuolen asemaa parantavasti. Merkittavimmat toiminnalliset tarkis-
tamistoiveet saadussa palautteessa liittyvatkin kaivostoimintaa koskevien lupajar-
jestelmien keskindiseen suhteeseen ja yhteensovittamiseen. Toisaalta nama samalla
ovat sdantely- ja hallintorakenteiden kannalta hyvin haastavia.
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5 Lupajarjestelmien soveltamisalat ja
lupien yhteensovittaminen

Varsinainen kaivostoiminta edellyttda kdytanndssa useita viranomaispaatoksia, joi-
hin ymparistén, maanomistajien oikeuksien ja muiden elinkeinojen huomioonotta-
minen tapauskohtaiselta pohjalta kanavoituu. Naista merkittavimmat ovat kaivos-
lupa ja kaivosaluelunastuslupa, joista sdadetadn kaivoslaissa, sekd ympadristonsuoje-
lulaissa sdadannelty ymparistolupa. Merkittdva asema on myds ymparistovaikutusten
arvioimista, kaavoitusta ja luonnonsuojelua koskevilla saddoksilla ja niihin perustu-
villa menettelyilld ja ratkaisuilla. Yksittdisessa hankkeessa keskeinen merkitys saat-
taa olla my6s ydinenergialain mukaisilla ratkaisuilla.

Ymparistovaikutusten arviointimenettelysta annetun lain (YVA-laki, 252/2017)
3 &n 1 momentin ja liitteen 1 (129/2019) mukaan aina YVA-menettelya vaati-
viin hankkeisiin kuuluu muun ohella kaivosmineraalien louhinta, paikalla ta-
pahtuva rikastaminen ja kasittely, kun kaivoksen pinta-ala on yli 25 hehtaaria
tai irrotettavan aineksen kokonaismaara on vahintaan 550 000 tonnia vuodes-
sa; kiven, soran tai hiekan otto, kun ottamisalueen pinta-ala on yli 25 hehtaa-
ria tai otettava ainesmaara on vahintdan 200 000 kiintokuutiometrid vuodes-
sa; asbestin louhinta tai laitokset, jotka kasittelevat ja muuntavat asbestia tai
asbestia sisaltavia tuotteita seka uraanin tai toriumin louhinta, talteenotto,
rikastaminen ja kasittely, lukuun ottamatta laboratoriossa tai koerikastamos-
sa tapahtuvaa pienimuotoista kasittelya. Lisaksi YVA-lain 3 §:n 2 momentin
mukaan YVA-menettelyd sovelletaan lisaksi yksittdistapauksessa sellaiseen
hankkeeseen tai jo toteutetun hankkeen muutokseen, joka todenndkdisesti
aiheuttaa laadultaan ja laajuudeltaan, myds eri hankkeiden yhteisvaikutukset
huomioon ottaen, pykdlan 1 momentissa tarkoitettujen hankkeiden vaikutuk-
siin rinnastettavia merkittavia ymparistévaikutuksia.
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Nykyisen lainsdadannon perusvalintoihin kuuluva kaivoslain ja muun kaivostoimin-
taa koskevan lainsdadannon vélinen tydnjako, ja vastaavasti kaivosluvan ja ympa-
ristdlakien mukaisten lupien valinen tydnjako, on tullut palautekommenteissa eri
tavoin esille. Kaivoslaki sisdltda sen muiden funktioiden rinnalla my&s ymparistolli-
sid ja maankaytollisia aineksia, vaikka varsinainen ymparistdsaantely lupamenette-
lyineen onkin muussa lainsdddannossa, kuten ympariston pilaantumisen torjunnan
osalta ymparistonsuojelulaissa. Tasta aiheutuu seka viranomaisille etta osapuolille
tiettyd epdselvyytta ja paallekkaisyytta seka eri lupien vapaaseen aikajarjestykseen
liittyvid valintoja ja hankaluuksia. Itsestdan selvda muuta rakenneratkaisua ei kui-
tenkaan ole, ja my6s vaihtoehtoisiin jarjestelmiin liittyy ongelmia.

Erds vaihtoehto jarjestelman selkeyttdmiseksi olisi ainakin periaatteessa poistaa
kaivoslaista ympadristolliset ainekset ja jattaa sinne vain elinkeino-oikeudelliset, lu-
nastukselliset ja turvallisuuteen liittyvat osat, erityisesti etuoikeusjdrjestelma. Tama
vanhaa kaivoslakia muistuttava ratkaisu edellyttaisi kuitenkin jonkin muun lain,
kdytannossa ympadristonsuojelulain ja sen lupajarjestelman, soveltamisalan laajen-
tamista kaivosasioissa merkittavasti yli tuon lain oman perussoveltamisalan. Li-
saksi etenkin etsintdjarjestelmaan liittyy vaistamatta merkittavia maankaytollisia ja
toimenpiteiden vaikutusten laatuun ja asteeseen perustuvia piirteitd. Kaivoslakiin
jaisi ilmeisesti vaistamatta kaivosluvan kaltainen itse kaivostoimintaa koossapitava
padtoselementti, jonka asiasisaltd kuitenkin jaisi ohuen muodolliseksi. Tatd saante-
lyvaihtoehtoa selvityshenkil6 ei pidakaan realistisena vaihtoehtona.

Mydskaan lakien sulauttaminen kokonaan toisiinsa ei nayta realistiselta. Tarkeinta
ympadristollistd lupaa eli ymparistonsuojelulain mukaista ymparistélupaa ei mo-
nistakaan syista juuri voida sisallyttda yhden alan erityislakiin eli kaivoslakiin, eika
kaivoslain saantelyn sisallyttdminen ymparistonsuojelulakiin ole erilaisten 1ahto-
kohtien vuoksi helposti ainakaan lyhyella aikavalilla ajateltavissa. Imeista tarvetta
lupamenettelyjen keskindiseen ldhentdmiseen ja yhteensovittamiseen seka paallek-
kaisyyksien ja aukkojen poistamiseen kuitenkin on.

Kysymys erillista tai yhdistettavista luvista on ldheisessa yhteydessa valtion viran-
omaisorganisaatioon ja eri luvista vastaaviin viranomaisiin, joita nykyisin ovat kai-
voslain osalta Turvallisuus- ja kemikaalivirasto Tukes kaivosviranomaisena ja ym-
paristonsuojelulain (ja vesilain) osalta valtion ymparistélupaviranomaiset, nykyisin
aluehallintovirastot, AVI:t, tai tarkemmin sanottuna osa niista. Tukesissa lupa-asiat
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ratkaistaan virkamiespdatoksella virkamiesesittelysta. AVl:ssa ymparistonsuojelulain
ja vesilain mukaiset asiat ratkaistaan joko kollegisessa monijdsenisessa kokoonpa-
nossa tai yhden ratkaisijan kokoonpanossa siten kuin laissa ymparistonsuojelu- ja
vesiasioiden kasittelysta aluehallintovirastossa (898/2009) sdddetadan. Tall6in asioita
valmisteltaessa ja ratkaistaessa on oltava asian laadun edellyttama oikeudellinen,
tekninen ja luonnontieteellinen asiantuntemus.

Muutoksenhaku seka AVI:n etta Tukesin paatoksiin tapahtuu hallinto-oikeudessa,
kuitenkin niin, ettd ympdristonsuojelulain ja vesilain mukaisiin paatoksiin haetaan
koko maan osalta muutosta Vaasan hallinto-oikeudessa. Ylin aste on korkein hallin-
to-oikeus, jossa muutoksen hakeminen kummankin lain mukaan edellyttda nykyisin
valituslupaa. Muutoksenhakua koskevien tilastojen mukaan vain suhteellisen pie-
neen osaan kaikista (vanhan tai uuden) kaivoslain mukaisista paatoksista valitetaan,
mutta erityisesti merkittavien ratkaisujen kohdalla muutoksenhakijoita saattaa olla
useitakin. Niin kaivoslain, ymparistonsuojelulain kuin vesilainkin kohdalla lupaviran-
omaisen paatoksen taytantéonpano voidaan maardedellytyksin sallia muutoksen-
hausta huolimatta.

Jommankumman viraston, Tukesin tai AVI:n, lupatehtavien siirtdmiseen sellaisenaan
toiselle liittyisi monia sellaisia uusia toiminnallisia ja hallinnon rakenteisiin liitty-

via kysymyksid, jotka olisi vaihtoehtoa vakavasti harkittaessa erikseen selvitettava.
Yhdistdminen ei mydskaan saisi johtaa vaadittavan hyvin monialaisen asiantunte-
muksen heikkenemiseen. Tulevaisuudessa mahdollinen viranomaisrakenteiden uu-
distuminen saattaa kuitenkin muuttaa tilannetta suuntaan tai toiseen. Juuri nyt on
huomattava, etta pitkalle valmisteltu ns. LUOVA-viraston perustaminen maakunta-
hallinnon yhteydessa on ns. MAKU2-esityksen (HE 14/2018 vp) my&ta rauennut.

Tdmdnhetkisessd tilanteessa on kuitenkin olennaista ottaa huomioon, ettd mahdolli-
suus sindnsd (aineellisesti) erillisiksi jédvien lupamenettelyjen koordinointiin on jo tu-
lossa lainsddddntoén, vaikkakin vapaaehtoisuuden pohjalta. Eduskunta on 5.3.2019
hyvaksynyt muutettuna hallituksen esityksen HE 269/2018 vp, joka kasittaa lain
eraiden ymparistollisten lupamenettelyjen yhteensovittamisesta seka siihen liitty-
vat yhdentoista muun lain, muun ohella kaivoslain muutokset. Eduskunnan vas-
taus (EV 278/2018 vp) on annettu 5.3.2019, mutta lainsdddanndn voimaantuloajan-
kohdasta ole vield varmuutta. Lait on hyvaksytty ymparistovaliokunnan mietinnén
(YmVM 22/2018) mukaisina.
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Keskeista uudessa yhteensovittamislaissa on, etta jos hankkeen toteuttaminen edel-
lyttda ymparistonsuojelulain mukaisen ympadristoluvan, vesilain mukaisen luvan tai
maa-aineslain mukaisen ainesten ottamisluvan, lupahakemuksen kasittely voidaan
hakijan pyynndsta sovittaa yhteen seuraavia lupia koskevien hakemusten kanssa.
Naita ovat 1) luonnonsuojelulain mukaiset poikkeamisluvat, 2) maankaytto- ja ra-
kennuslain mukainen rakennuslupa, toimenpidelupa, rakennuksen purkamislupa ja
maisematy6lupa, 3) kaivoslain mukainen malminetsintalupa, kaivoslupa ja kullan-
huuhdontalupa ja 4) vaarallisten kemikaalien ja rajahteiden kasittelyn turvallisuu-
desta annetun lain mukainen lupa vaarallisen kemikaalin laajamittaiseen teolliseen
kasittelyyn ja lupa rdjahteiden valmistukseen ja varastointiin. Lupatoimivalta sailyy
asianomaisilla viranomaisilla, mutta yhteensovittava viranomainen toimii menette-
lyjen koordinoijana ja osin tiedottajana. Yhteensovittava viranomainen on AVI, jos
yhteen sovitettavana on vesilain mukaisen luvan tai sellaisen ymparistonsuojelulain
mukaisen luvan kasittely, jonka AVl itse ratkaisee. Muussa tapauksessa kunnan ym-
pdristonsuojeluviranomainen on yhteensovittava viranomainen. Kun lupa-asioissa
on saatu riittavat selvitykset, yhteensovittava viranomainen ja muut lupaviranomai-
set sopivat yhteensovittamislain mukaan tavoitteellisen maardajan asettamisesta
paatosten antamiselle. Lupaviranomaiset antavat paatoksensa samanaikaisesti. Vi-
ranomaisten on yhteensovittamislain nojalla myos tarpeen mukaan tehtava yhteis-
tyota lupamaardysten yhteensopivuuden varmistamiseksi.

Tama ei kuitenkaan muuta eri viranomaisten eri lakeihin perustuvia aineellisia toi-
mivaltoja lupamaardysten asettamisessa eika poista aineellisessa sadntelyssa ehka
olevia aukkoja, mutta voi sen sijaan estaa yhteensopimattomat tai ristiriitaiset lupa-
madraykset eri paatoksissa ja mahdollistaa toisessa luvassa olevien aikataulutusten
huomioonottamisen ja tata tietd edistaa lupien selkeytta ja johdonmukaisuutta.
Paatoksen antamisajankohta maardytyy pisimman kasittelyajan vaativan luvan mu-
kaisesti, jolloin aiemmin ehka muutoin kuin lopullisen yhteensovittamisen osalta jo
ratkaisukypsia paatoksia ei voitaisi antaa. Kdytanndssa jaa nahtavaksi, miten yh-
teensovittamismenettely jo vapaaehtoisena toimii ja tuottaako se toivottuja tulok-
sia esimerkiksi lyhentamalla yhteista kasittelyaikaa.

On my®&s taysin mahdollista, ettd jokin yhteensovittamisen piiriin kuuluvista luvista
evataan tai myonnetddn haettua suppeampana, jokin toinen taas myonnetaan hae-
tussa laajuudessa. Tama on aineellisesta sadntelysta ja oikeusharkinnasta johtuva
seuraus, jota mikdaan menettelyjen yhteensovittaminen ei voi estaa.
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Yhteensovittamislain soveltaminen perustuu nyt aina hakijan eli toiminnanhar-
joittajan pyyntoon. Tassa vaiheessa on sen vuoksi vaikea arvioida, miten yleiseksi
kaivosluvan ja ymparistéluvan yhdessa kasitteleminen vapaaehtoisuuden pohjalta
muodostuu. Asiaan voi vaikuttaa esimerkiksi eri lakien vaatima erilaatuinen suun-
nittelu ja hakemusten yksityiskohtaisuus. Yhteensovittamislain mukaisen menettelyn
omaksumista suostumuksesta riippumattomaksi pddscdnndksi kaivosluvan ja ympd-
ristéluvan vdlisessd suhteessa on kuitenkin ensi vaiheen ratkaisuna vakavasti harkit-
tava, jollei suoraan siirrytd lupien pitemmdille menevdidn integroimiseen.

Huomioon on kuitenkin otettava, ettd kaivoslupa- ja ymparistélupahakemuksia on
yhteensovittamistilanteessa jarkevaa ja jopa valttamatonta valmistella yhdessa,
mista saattaa koitua hakemuksen vireilletulolle ja hankkeen kokonaiskasittelylle vii-
vettd (pelkan) kaivosluvan hakemiseen verrattuna. Kaivoslain etuoikeusjcrjestelmdcén
kohdistuvien kielteisten vaikutusten estdmiseksi voitaisiin kaivoslakiin siscllyttdcd erilli-
nen varausmekanismi hakemusten laatimista varten, jolloin luvat voitaisiin yhteensovi-
tetussa menettelyssd hakea niin, ettei malminetsintéluvan voimassaolo ehtisi paattya.
Merkitysta saattaa kdytanndssa olla myds kaivostoiminnan kdynnistamisen ehka
edellyttamalla padoman tarpeella, joka saattaa luvan hakijan kannalta johtaa pyrki-
mykseen omistusjarjestelyihin jo pelkan kaivosluvan vaiheessa. Kaivosluvan luomia
odotuksia ja varallisuusarvoa arvioitaessa on kuitenkin huomattava, ettd ymparisto-
luvan myoéntamisedellytyksista ja sisallosta ei tassa vaiheessa ole varmuutta.

Oikeus muutoksenhakuun tuomioistuimessa maaraytyy yhteensovitustilanteessa
kunkin lupalain sddnndsten mukaisesti. Tassa yhteydessa on olennaista varmistaa,
etta mahdollisuudet laillisuuskontrolliin kaikissa tuomioistuinasteissa ovat valitus-
oikeustasolla sddntelyn aineellista sisaltoa vastaten kattavat ja tasapainoiset. Tdltd
kannalta ei pitdisi toteuttaa sellaisia ympdristéndkékohtia turvaavien valitusoikeuksien
supistuksia, joita rauennut ns. MAKUZ2-esitys (HE 14/2018 vp) ns. LUOVA-hankkeen yh-
teydessd olisi merkinnyt (mm. esityksen 210. lakiehdotus).

Muulta kuin edelld tarkastelluilta kannoilta kaivoslain perussoveltamisalan tarkistami-
seen ei palautteessa ole ilmennyt suoranaista aihetta. Tama koskee esimerkiksi otetta-
vien ainesten geologiseen laatuun perustuvaa soveltamisalasuhdetta kaivoslain ja
maa-aineslain valilla. Kaivoslain ja maa-aineslain valinen soveltamisalasuhde on toi-
sen lain kokonaan poissulkeva siten, ettd maa-aineslaki ei koske kaivoslakiin perustu-
vaa ainesten ottamista. Tasta on sdaadetty maa-aineslain 2 §:n 1 kohdassa (jossa viela
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oleva viittaus vanhaan kaivoslakiin tulisi muuttaa viittaukseksi voimassa olevaan kai-
voslakiin). Kaivoslain 17 §:std johtuen rajaus jattaa kokonaan kaivoslain puolelle kai-
vosalueen kaivosmineraalien ohella my6s kaivostoiminnassa sivutuotteena syntyvan
orgaanisen ja epdorgaanisen pintamateriaalin, ylijadmakiven ja rikastushiekan seka
muut kaivosalueen kallio- ja maaperaan kuuluvat aineet siltd osin kuin niiden kaytto
on tarpeen kaivostoimintaan. Kaikkialla muualla tallaiset maa-ainekset kuuluvat
maa-aineslain soveltamisalaan. Jyrkasta rajasta seuraa kylla vaistamatta, ettd lakien
rajapinnassa toiminnanharjoittajan ja maanomistajan valinen oikeus- ja kayttoval-
tasuhde muodostuu hyvin erilaiseksi sovellettavasta laista riippuen (esim. marmori
ja vuolukivi/monumentti- ja hautakivind kaytettavat kivilajit). Lakien valilla on myds
merkittavia eroja ymparistollisten ja maisemallisten ndakokohtien painoarvossa seka
lupakausien kestossa. Ndita on mahdollista ainakin joissakin suhteissa tasoittaa.

Merenpohjan mineraalien osalta kaivoslain, maa-aineslain, vesilain ja erdiden mui-
den lakien soveltamisalat maaraytyvat edelld sanotusta poikkeavasti. Tahan liittyvia
kysymyksia tarkastellaan erikseen tarkemmin kohdassa 18.

Etsintdvaiheessa saattaa etenkin Pohjois-Suomessa sama toiminta vaatia lukuisia eri
viranomaispdatoksia kaivoslain mukaisen malminetsintaluvan lisaksi. Kysymys voi
olla esimerkiksi luonnonsuojelulain ja maastoliikennelain mukaisista paatoksista,
jotka kuuluvat eri viranomaisten toimivaltoihin. Ndiden ajallinen tai muukaan koor-
dinointi ei voimassa olevien saanndsten mukaan ole mahdollista. Muutoksenhaku-
kin voi olla eriaikaista, vaikka paatdksen taytantdonpano muutoksenhausta huoli-
matta saattaa olla mahdollista. Talloin tehokas etsintakausi voi etenkin luonnonsuo-
jelualueella tapahtuvassa etsinndssa jadda tosiasiassa kaivoslain sallimaa lyhyem-
maksi. Tilanteisiin liittyy kuitenkin myds osapuolten vdlisia eturistiriitoja, ja siihen on
vaikea |6ytda yksinkertaista vaihtoehtoista rakenneratkaisua.

Yhteensovittamislain mukaisen menettelyn omaksumista suostumuksesta rijppumattomaksi
padsaannoksi kaivosluvan ja ymparistoluvan valisessa suhteessa on ensi vaiheen ratkaisuna
vakavasti harkittava, jollei suoraan siirryta lupien pitemmalle menevéan integroimiseen.

Kaivoslupa- ja ymparistdlupahakemuksia on yhteensovittamistilanteessa jarkevaa ja jopa
valttamatonta valmistella yhdessa. Tasta saattaa koitua vireilletulon viivetta nykyiseen
kaivoslupaan verrattuna. Kaivoslain etuoikeusjarjestelmaan kohdistuvien kielteisten
vaikutusten estamiseksi voitaisiin kaivoslakiin sisallyttaa erillinen varausmekanismi
etuoikeuden turvaamiseksi.
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6 Kullanhuuhdontaluvat

Selvityshenkilon toimeksianto koskee Iahinna varsinaista (kallioperadn kohdistuvaa)
kaivostoimintaa, eika kullanhuuhdontalupia siina muista kaivoslain ennakkovalvon-
nallisista luvista poiketen ole erikseen tuotu esiin.

Nykyisen kaivoslain perusjdrjestelmaan nahden valtionmaiden kullanhuuhdontalu-
vat omine erityisine toiminnallisine ja taloudellisine lahtokohtineen muodostavat-
kin lain sisalla varsin erillisen osion. Kullankaivuun kohteena on kaivostoiminnasta
poiketen maaper4, ei kalliopera. Saantely on muuta kaivoslakia maankaytto- ja
luontopainotteisempaa, ja siihen liittyy merkittavia jannitteita koneellisen kaivuun
suhteessa luonnonsuojeluun seka porotalouteen ja kalastukseen. Saantely voisi
periaatteessa sijoittua muuallekin kuin kaivoslakiin, mikd yksinkertaistaisi kaivoslakia,
mutta varteenotettavaa vaihtoehtoa ei ole helppoa ldytdd. Lahinna mahdollisia ehkd
olisivat luonnonsuojelulainsddddnté ja asianomaisia alueita hallitsevaa Metsdéhalli-
tusta koskeva lainsddddnté. Vesilakia ja ympdristénsuojelulakia sekd yleisié luonnon-
suojelusdcdddksid sovelletaan joka tapauksessa sddnnénmukaisella tavalla.

Saadussa palautteessa on tuotu esiin, etta kaivoslain nykyinen kullanhuuhdonta-
lupia koskeva sadntely ei ota riittavasti huomioon eri yksittdishankkeiden yhteis-
vaikutuksia luontaiselinkeinoille ja ymparistolle. Siita, milla tavoin lakia talta osin
ehka voitaisiin kehittda, ei tdssa valiraportissa ole edellytyksia tehda ehdotusta. On
huomattava, ettd yhteisvaikutukset saamelaiskarajista annetun lain 4 §:n mukaisella
saamelaisten kotiseutualueella jo nyt mainitaan lain 50 §:ssa. Selvittamista on kui-
tenkin mahdollista kehittad ja tehda kaivoslain mukaisen lupamenettelyn yhtey-
dessa systemaattiseksi ja avoimeksi. Mikali yhteisvaikutukset saavuttaisivat jossakin
hakemustilanteessa YVA-lain 3 §:n 2 momentin tason, olisi myds YVA-menettely jo
nykyisen lain nojalla tarpeen.

37



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2019:44

Palautteessa on toiselta puolen myds tuotu esiin eri lakien (kaivoslaki, ympdriston-
suojelulaki, vesilaki) paallekkaiseksi katsottuun soveltamiseen ja eri viranomaisten
toimivaltarajoihin liittyvia kysymyksia kullanhuuhdonnan yhteydessa. On myos
huomattava, etta aiemman kaivoslain nojalla kullankaivuuta varten myonnetyt kai-
vospiirit (27 kpl), joiden alueella toiminta on nykyisen kaivoslain siirtymasaanndsten
nojalla jatkunut uutta lakia osin soveltaen, lakkaavat, ja koneellinen kullankaivuu
Lemmenjoen alueella loppuu yhdeksan vuoden siirtymakauden jalkeen 1.7.2020.

Voimassa olevan oikeuden kannalta huomiota voidaan tdssa kiinnittaa myos ratkai-
suun KHO 2014:111:

Kaivoslain 50 §&:ssa tarkoitetun kullanhuuhdontalupaa saamelaisten koti-
seutualueella koskevan lupaharkinnan oli tarkoitettu perustuvan lain 38 §:n
mukaisesti tehtyyn selvitykseen. Tukesin velvollisuutena lupaviranomaisena
oli osaltaan turvata se, ettd kaivoslain 38 §:n mukaiselle asian selvittamista
koskevalle yhteistyomenettelylle oli asianmukaiset edellytykset. Tama tarkoit-
ti muun ohella sitd, ettd saamelaiskarajat sai kayttoonsa riittavan aineiston
voidakseen arvioida haetun toiminnan vaikutukset saamelaiskulttuurin kan-
nalta. Luvan hakijan oli voitava saada ilman aiheetonta viivytysta hakemuk-
seensa Tukesin paatos. Kaivoslain 38 §:n T momentissa mainitut tahot, kuten
saamelaiskardjat, eivat siten voineet estaa lupa-asian ratkaisemista jaamalla
passiivisiksi. Sadanndksessa mainittujen tahojen jaadessa passiivisiksi selvi-
tysvastuu jai Tukesille. Tukesin oli joka tapauksessa selvitettava hakemuksen
mukaisen toiminnan kaivoslain 38 §:n 1 momentissa tarkoitetut vaikutukset
saamelaisten oikeuksiin alkuperdiskansana riippumatta siitd, oliko saamelais-
karajat osallistunut yhteistydmenettelyyn. Tukesin oli lisdksi luparatkaisunsa
perusteluissa hallintolain 44 ja 45 § huomioon ottaen tuotava esille kaivoslain
38 §:n 1 momentissa tarkoitetun selvityksen merkitys lain 50 §:ssa tarkoitetun
lupaharkinnan kannalta.

Koneellinen kullankaivuu edellyttaa lahtokohtaisesti ymparistonsuojelulain mu-
kaista ymparistdlupaa kaivoslaista riippumatta. Ymparistonsuojelulain muutok-
sella 1166/2018 ymparistoluvanvaraisuus on kuitenkin ilmoitusmenettelyn varaan
siirtamalla 1.2.2019 alkaen poistettu koneelliselta kullankaivuulta, kun kaivettavien
maamassojen maara on alle 500 m? vuodessa pintamaat mukaan lukien ja tydsken-
telyaika enintadn 50 vuorokautta vuodessa eika toimintaan tarvita vesilain mukaista
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lupaa tai oikeutta. Vesilain mukaisen luvan tarve riippuu tapauskohtaisesti hank-
keen vesistdvaikutuksista. Kummankin mainitun luvan osalta lupaviranomainen on
AVI. Nain ollen olisi ajateltavissa, etta edella kohdassa 5 tarkoitettu yhteensovitta-
minen ulotettaisiin my&s kullanhuuhdontalupaan, vaikka hankkeiden mittakaava ja
erityispiirteet eivat ehka vastaa sitd, mita yhteensovittamismenettelya luotaessa on
pidetty silmalla. Toisaalta ilmoitusmenettelyyn 1.2.2019 siirtyneet hankkeet olisivat
ymparistonsuojelulain osalta joka tapauksessa omassa menettelyssdan.

Kun koneellisen kaivuun tuleva asema ja laajuus kuitenkin on kaiken kaikkiaan epd-
selvd, selvityshenkil6 ei tee téhdn liittyvié varsinaisia ehdotuksia.
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7 Luparatkaisujen sisaltokysymykset

Kaivostoiminnan ymparistollisten vaikutusten kokonaisvaltainen huomioon ottami-
nen on nykyisen lainsaddannon nojalla osin rajallista. Tama johtuu ensinnakin siita,
ettd muiden tarvittavien lupien sisdllosta ja etenkdan ympadristéluvassa sallittavasta
vaikutusten tasosta ja haittojen vahentamistoimista ei kaivosluvasta paatettdessa
valttamatta viela ole tietoa. Toisaalta esimerkiksi maisemallisille vaikutuksille tai
ulkopuolisille elinkeinoille koituville haitoille jaa kaivoslain mukaisessa paatoksen-
teossa kaytanndssa soran ja kiviaineksen ottamista sadntelevaan maa-aineslakiin
verrattuna vain vahan sijaa, myos lupamaaradystasolla, vaikka periaatteessa kaiken-
laatuisten haittavaikutusten valttamiseksi tai rajoittamiseksi voidaankin asettaa esi-
merkiksi kaivosluvan lupamaarayksia. Ympadristovaikutuksella tarkoitetaan kaivos-
laissa luvan mukaisesta toiminnasta aiheutuvia valittémia ja valillisia vaikutuksia
ihmisten terveyteen, elinoloihin ja viihtyvyyteen, maaperaan, vesiin, ilmaan, ilmas-
toon, kasvillisuuteen, elidihin, luonnon monimuotoisuuteen, yhdyskuntaraken-
teeseen, rakennuksiin, maisemaan, kaupunkikuvaan ja kulttuuriperintéén. Useilla
naista ei kuitenkaan ole nimenomaisia konkreettisia kiinnekohtia lupaharkintaa ja
lupamaarayksia koskevissa saannoksissa. Maisemalliset vaikutukset kuuluvat kylla jo
nyt kaivoslain mukaan huomioon otettaviin vaikutuksiin, ja etsintdvaiheen osalta on
laissa nimenomaisesti kielletty merkittdvan maisemahaitan aiheuttaminen ja edel-
lytetty jalkitoimenpiteend alueen saattamista mahdollisimman luonnonmukaiseen
tilaan. On myds huomattava, ettd kiintedt muinaisjadannokset nauttivat joka tapauk-
sessa lakisaateista suojaa muinaismuistolain nojalla kaivoshankkeissakin, mutta
arvokkailla kulttuuriymparist6illa ja muilla kulttuurimaisemilla tallaista kaivoslain
ulkopuolista suojaa ei ole.

Maisemavaikutukset ja erityissuojaa vailla olevat luontovaikutukset eivat toiselta

puolen ole merkityksellisia ymparistdluvassa, joka osana ymparistonsuojelulakia
on, erain poikkeuksin, vain paastoja ja pilaantumisen ehkdisemista koskeva laki.
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Mainittuihin ymparistdnsuojelulain tavanomaista laajempaa saantelyalaa tarkoitta-
viin poikkeuksiin kuuluu kuitenkin jatehuolto ja siten my0s kaivannaisjatteen jate-
suunnitelmia koskeva saantely, EU-oikeuden vaatimukset tayttavalla tavalla. Mai-
semallisia maarayksia on asetettu esimerkiksi kaivannaisjatteen jatesuunnitelmaa
koskevassa asiassa KHO 12.3.2019 T 851 (julkaistu ns. muuna paatoksena).

Kaivoslain mukaisten lupien mydntdminen tapahtuu oikeusharkinnalla, vaikka niin
sanottuja joustavia oikeusnormeja laissa onkin runsaasti. Téhdn perusldhtékohtaan ei
palautteen perusteella ole ilmennyt syytd tehdd muutoksia.

Kaivoslaki sisaltaa yleisia sadannoksia luvan saajan velvollisuuksista yleisille ja yksi-
tyisille eduille aiheuttavien haittojen estamisesta tai vahentamisesta (6, 11 ja 18 §).
Nama sadannokset koskevat muun ohella (muuta) elinkeinotoimintaa, maisemallisia
vaikutuksia seka luontovaikutuksia. Nailla sadannoksilla ei kuitenkaan ole suoraa yh-
teyttd malminetsintdluvan tai kaivosluvan myontamisedellytyksia ja lupamaarayk-
sia koskeviin lupaviranomaisen harkintaa koskeviin saannoksiin, mika on itsessaan
tulkinnallisesti ongelmallista. Téllaista lain sisdistd koherenssia tulisikin viittauksin

ja muulla tavoin lisétd. Voidaan my®és arvioida, ettd kaivoslupaa koskevaa 18 §:éid si-
ndnsd tdydentdisivdt hyvin maininnat kaivostoiminnan ympdristdvaikutusten ennalta
ehkdisemisestd ja minimoimisesta. Samaa kokonaisuutta sivuaa myés lain 120 § (tasta
myos jaljempana kohdassa 17).

Melu, haju, tarina ja poly ovat ymparistonsuojelulain piiriin kuuluvina pilaantumis-
kysymyksind ympadristoluvan yhteydessa jarjestettavia. Kdytannossa esimerkiksi
suojavyohyke kaivostoiminnasta aiheutuvien haittojen vahentamiseksi liittyy kui-
tenkin kaivoksen muihin aluekysymyksiin ja toiminnallisiin jarjestelyihin siten, etta
siitd olisi mielekkaampaa paattaa kaivosluvan yhteydessa. Joissakin tapauksissa
tallaiset maaraykset saattavat jopa luoda edellytyksia ymparistéluvalle, jota ei muu-
toin voitaisi ainakaan haetussa muodossa myontda ymparistonsuojelulain 49 §:n 5
kohdan vuoksi. Samaan lupamaaraysyhteyteen saattaa liittyda myos luonto- tai kult-
tuurimaiseman suojeluun liittyvia tarpeita.

Kaivoslain sédnndksid luvanhaltijan yleisistd velvollisuuksista ja niiden tdsmentymi-
sestd lupaharkinnassa etenkin erilaisia haittoja estdvin ja véihentdvin lupamddréyksin
nykyistd kattavammin ja johdonmukaisemmin tulisikin edelld sanotulta pohjalta kehit-
tdd.
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Kaivoslupa on vaikutusperusteisesti evattavissa kokonaan vain kaivoslain 48 §:n 2
momentissa madriteltyjen kielteisten vaikutusten perusteella. Taman sadanndksen
mallina on ollut vesilain ehdoton luvanmyodntamiseste, mutta vesilaissa (nykyisen
vesilain 3 luvun 4 §:n 2 momentti) kyse on kaivoslaista paljolti poiketen vain muun
lupaharkinnan tdydennyksesta darimmaisessa tilanteessa. Vesilain mukaan lupaa
"ei... saa myontaa, jos vesitaloushanke vaarantaa yleista terveydentilaa tai turval-
lisuutta, aiheuttaa huomattavia vahingollisia muutoksia ympariston luonnonsuh-
teissa tai vesiluonnossa ja sen toiminnassa taikka suuresti huonontaa paikkakunnan
asutus- tai elinkeino-oloja’, kun taas kaivoslain mukaan “lupaa ei saa myontaa, jos
kaivostoiminta aiheuttaa vaaraa yleiselle turvallisuudelle, aiheuttaa huomattavia
vahingollisia ymparistdvaikutuksia tai heikentaa merkittavasti paikkakunnan asu-
tus- ja elinkeino-oloja eikd mainittua vaaraa tai vaikutuksia voida lupamaarayksin
poistaa”

Sanamuotoerot nostavat ehdottoman lupaesteen kynnysta osin jopa mainittua
vesilain saannodstakin korkeammalle (esim. "heikentda merkittavasti paikkakunnan
asutus- ja elinkeino-oloja’, vesilain vastaavan sdaannoksen mukaan “suuresti huo-
nontaa paikkakunnan asutus- tai elinkeino-oloja". Kaytdnndssa vesilain estesddnnds
(tassa tapauksessa jo aiemmassa vesilaissa) on muodostunut vain yhden hankkeen
esteeksi (Vuotoksen allas), mutta muiden lupaharkintasdanndsten nojalla vesitalo-
uslupia on evatty paljon useammin. Toisaalta ympdristonsuojelulain mukainen ym-
paristdlupa on lain mukaan evattava useilla eri perusteilla (ymparistonsuojelulain
49 §), mika voi hyvinkin johtaa tilanteeseen, jossa kaivoslupa kylld on mydnnettava,
mutta erikseen ratkaistavat ymparistonsuojelulain mukaiset edellytykset eivat tay-
tykaan eika hanke siten voi kaivosluvasta huolimatta toteutua. Kaivosluvan myon-
tdminen tai sen lainvoimaisuuskaan ei ndin ollen vield yksin luo suojattua odotusta
toiminnan harjoittamiseen. Lisdksi toiminta voi estya ja rajoittua vielda myonnetysta
ja lainvoimaisesta ymparistéluvastakin huolimatta, jos siita syysta tai toisesta on
aiheutumassa ymparistonsuojelulain 17 §:ssd ehdottomasti kiellettya pohjaveden
pilaantumista.

Viime kadessa kaivoslain 48 §:n 2 momentin tulkinta on tuomioistuinten asiana. Eri-
laisia tulevia kdytannon tilanteita on vaikea ennakoida. Joka tapauksessa selvityshen-
kilé ehdottaa ainakin ehdottoman esteen kynnyksen sanamuodon tarkistaminen vesi-
lain mallin mukaiseksi ainakin ilmauksen “asutus- tai elinkeino-oloja” osalta. Tosin tal-
laisenkin muutoksen merkitys saattaa olla oletettua vahadisempi, koska merkittava
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osa haitallisista vaikutuksista ja niiden sallittava taso maaraytyy muun lainsaadan-
non mukaisissa menettelyissd, ennen muuta ymparistonsuojelulain mukaisessa ym-
paristélupamenettelyssa. Tama korostaa kohdassa 5 kasitellyn yhteensovittamisen
merkitystd, vaikka sekdan ei poista sita tosiasiaa, etta kysymys lopulta silloinkin on
aineellisesti eri lakien itsendisesta soveltamisesta.

Toisaalta edella tarkastellussa vesilaissa lupaharkinnan ydin on toisaalla, ehdotto-
masta esteesta riippumatta sovellettavassa ja kaikki yleiset ja yksityiset edut kat-
tavassa niin sanotussa intressivertailussa. Sellainen kaivoslaista siis puuttuu, mika
osaltaan korostaa ehdottoman esteen merkitysta. Esimerkiksi kaivostoiminnan ja
muiden elinkeinojen, kuten matkailun tai tuulivoimantuotannon, valista vaikutus-
perusteista punnintaa ei kaivoslupamenettelyssa ehdottoman esteen ulkopuolella
siis tapahdu. Tosin kaivoslain 18 §:n 1 momentin 2 kohdassa on hankkeen toteutta-
mistavan osalta erdita intressivertailun elementteja, kuitenkin ilman suoraa vasti-
netta kaivosluvan lupamadraysten asettamista koskevassa lain 52 §:ssa. Kaivoslain
jarjestelmasta ehdotonta estetta lukuunottamatta pitkalti puuttuu, ympariston-
suojelulaista, vesilaista ja maa-aineslaista poiketen, tarve asettaa lupamaarayksia
muutoin puuttuvien luvan edellytysten luomiseksi. Tama osaltaan vahentaa ja suh-
teellistaa kaivoslain lupamaardystason merkitysta nykyisellaan esimerkiksi ympadris-
tolupaan tai vesilain mukaiseen lupaan verrattuna. Myds intressivertailu ratkaistaan
oikeusharkinnalla. Vesilain kaltaiselle sciéintelytavalle saattaisi kaivoslaissakin kaivos-
luvan kohdalla olla ehdottoman esteen rinnalla sijansa, mutta kuulemispalaute ei anna
siihen selvdd mallia, eikd selvityshenkild sellaista rakennemuutosta ehdota. Eri lupien
mahdollinen tdysintegrointi tulevaisuudessa saattaisi muuttaa tilannetta.

Toisaalta merkittavien kaivostoiminnan kanssa vastakkaisten etujen turvaamiseen
ja yhteensovittamiseen saattaa olla muitakin keinoja. Periaatteessa on esimerkiksi
ajateltavissa, ettd erikseen osoitettavat esimerkiksi matkailulle tai tuulivoimalle osoi-
tettavat keskeisimmdit alueet muodostaisivat lainséddédnnéssd mddiriteltdvén kaivoslu-
van (ja johdonmukaisuuden vuoksi myds jo malminetsintéluvan) estealueen. Toisaalta
yksinkertaisimmin ja selkeimmin ldhes sama vaikutus voisi olla sopivien kdyttotarkoi-
tus- ja kaavamddirdysvalintojen avulla saavutettavissa oikeusvaikutteisen kuntakaa-
van kautta. Tdtd mahdollisuutta ja siihen liittyvid rajoituksia tarkastellaan tarkemmin
jdliempdnd kohdassa 9.
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Malminetsintdlupaa koskevaa edellytyssdicintelyd tuskin olisi etsinndn erityisluonteen
vuoksi perusteltua rakentaa intressivertailun kaltaiselle pohjalle, mutta sen sijaan olisi
mahdollista sddtdd esimerkiksi merkittdvd haitta muulle elinkeinolle kuten matkailulle
malminetsintéluvan lahtdkohtaiseksi esteeksi. Kaavan asema olisi tassakin yhtey-
dessa joka tapauksessa keskeinen.

Hyva esimerkki siitd, etta eri tahojen edut ja muut ratkaisuihin vaikuttavat seikat
saattavat kaivoslain yksittaisten sadannosten kohdalla olla vastakkaisia, on se, miten
ja missa vaiheessa kaivoshanketta ja sen suunnittelua edellytetdaan YVA-lain mu-
kaista ymparistovaikutusten arviointia (jollaisen tarve nyt pdasaannon mukaan
syntyy, jos kaivoksen pinta-ala on yli 25 ha tai irrotettavan aineksen kokonaismaara
vuodessa vahintdan 550 000 tonnia) ja sijainnista Natura 2000 -kohteeseen riippuen
mahdollisesti tarpeellista luonnonsuojelulain mukaista Natura-arviointia. Lupame-
nettelyjen sujuvuutta parantavaksi tarkoitetun kaivoslain muutosten 307/2017 ja
578/2019 mukaan malminetsinta- ja kaivoslupahakemukset voivat tulla kaivoslain
mukaista etuoikeutta menettamatta vireille, vaikka ne eivat sisaltaisi Natura-arvioin-
tia tai YVA-asiakirjoja. Muutokset kuvastavat osaltaan hyvin kaivoslain eri sadntely-
tavoitteiden, tassa tapauksessa etuoikeusjdrjestelman ja ymparistotavoitteiden, va-
lista rakenteellista erilaisuutta ja keskindista jannitettakin. Tassa yhteydessa voidaan
myos todeta, ettd osassa selvityshenkilon saamaa kommenttipalautetta on esitetty
sellaisia etuoikeusjarjestelmaa koskevia (muitakin) muutoksia, jotka sanotuilla lain-
muutoksilla ovat jo toteutuneet.

YVA-lain mukaan ympadristovaikutusten arviointiselostus ja hankkeesta vastaavalle
toimitettu yhteysviranomaisen perusteltu paatelma on joka tapauksessa toimitet-
tava lupaviranomaiselle eli Tukesille ennen kaivoslupaa koskevaa paatosta. Tasta
myds kaivoslaki muutosten 307/2017 ja 578/2019 jalkeenkin ldhtee, ja sama koskee
Natura-arviointia, jos se on hankkeessa tarpeen. Toiselta puolen YVA:n ja Natura-ar-
vioinnin vaikuttavuus perustuu keskeisiltd osin niiden tulosten huomioonottami-
seen oikeissa suunnitelmavaiheissa, ja taltd kannalta tarkasteltuna alkuperdinen
kaivoslaki olisi eri nakékulmista johdonmukaisempi. On myds mahdollista, etta
perusteltua paatelmaa ei ajan kulumisen vuoksi enda pideta ajantasaisena, mika
ennen luparatkaisua vield johtaa paatelman ajantasaistamistarpeeseen YVA-lain 27
§:n nojalla eduskunnan muutettuna hyvaksyman HE 269/2018 vp:n sisdltdman YVA-
lain muutoksen mukaisesti (Eduskunnan vastaus 278/2018 vp, HE laeiksi erdiden
ympadristollisten lupamenettelyjen yhteensovittamisesta ja ymparistovaikutusten
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arviointimenettelysta annetun lain muuttamisesta seka erdiksi niihin liittyviksi
laeiksi). Itse lupien yhteensovituksessa kaivoslain muutetuilla YVA- ja Natura-selvi-
tysajoituksilla ei toisaalta olisi merkitystakaan, koska vastaavaa poikkeusta ei ympa-
ristdnsuojelulaissa ole.

Kenties kaivoslain muutokset 2017 ja 2019 kuvastavat osaltaan sitd, etta kaivoslain
lupa- ja lupamadrayssaannokset eivat lopulta useinkaan anna sijaa YVA:n havain-
tojen ja perusteltujen paatelmien kattavalle tai olennaiselle merkitykselle viran-
omaisharkinnassa, koska lupa- ja lupamaardysharkinta aina perustuvat asianomai-
seen lupalakiin, ei YVA-lakiin. Talléin YVA:n mydhaisen valmistumisvaiheen toimin-
nanharjoittajalle muodostama suunnitelmienmuuttumisriski kaivoslain kannalta
on lopulta vahdinen. My6skdan ympadristonsuojelulain lupajarjestelmassa kaikki
YVA-paatelmat eivat valttamatta ole lupa- ja lupamaardysharkinnassa relevant-
teja. YVA-palautteen ja paatelmien vapaaehtoinen huomioon ottaminen toki on
silti mahdollista ja ns. sosiaalisen toimiluvan saavuttamisen kannalta usein eduk-
sikin. Natura-arviointien kohdalla on kuitenkin todenndkdisemmin mahdollista,
etta suunnitelmia joudutaan niiden perusteella myohaisessa kasittelyvaiheessakin
muuttamaan.

Kaivosluvan aineellista sdcntelyd voitaisiin lakien vdlisten aukkotilanteiden poista-
miseksi joka tapauksessa taydentdaa nimenomaisilla sadnnoksilla lupamaardysten
asettamisesta tarpeen mukaan maisemallisten haittojen lieventdmiseksi (esimerkiksi
puustovyohykkein), erilaisten immissio- ja naapuruushaittojen poistamiseksi tai lieven-
tdmiseksi sekd esimerkiksi matkailuelinkeinon edellytysten suojaamiseksi, esimerkiksi
mada-aineslain 11 §:n mallia soveltuvin osin seuraten. Kaivoslain aluesystematiikassa
tallaiset vyohykkeet voitaisiin jarjestda joko kaivosalueen uloimmaksi osaksi (jolla
vain maanalainen kaivostoiminta olisi sallittu) tai apualueeksi.

Toisaalta ymparistonsuojelulainkin nojalla voidaan kaivostoiminnalle asettaa mai-
semallisia maarayksia, mutta lainsaadannon systematiikasta johtuen vain jatepe-
rusteisesti (Iahinna kaivannaisjatteen jatesuunnitelmassa), ei muutoin. Mahdollisen
tdydentdavan maisemallisen sadntelyn sijainti vain joko kaivoslaissa tai ympariston-
suojelulaissa ei siten ole itsestaan selvaa, vaan eri osioiden tulisi niveltya toisiinsa.
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Myds mahdollisuutta ns. ekologisten kompensaatioiden kdyttamiseen kaivosluvan
lupamadrayksissa olisi harkittava, jos ndille laajemmin kehitetdan sellainen toimiva
jarjestelmd, joka ei toiselta puolen ole lieventamismahdollisuudet sivuuttaen vaa-
rassa muodostua vain keinoksi kunkin kohdealueen luontoarvojen uhraamiseen.
Sitakin, miten laajojen avolouhosten alueelta kdytanndssa pysyvasti poistuvaa met-
sdmaata saatettaisiin kompensoida, on syyta selvittaa.

Kaivostoiminnan lopettamiseen liittyvdssa kunnostamisessa mainitaan eraana
seikkana my6s maisemointi. (Lain 143 §:n mukaan kaivostoiminnan harjoittajan
on viimeistaan kahden vuoden kuluttua toiminnan paattymisesta saatettava kai-
vosalue ja kaivoksen apualue yleisen turvallisuuden vaatimaan kuntoon, huoleh-
dittava niiden kunnostamisesta, siistimisesta ja maisemoinnista seka suoritettava
kaivosluvassa ja kaivosturvallisuusluvassa maaratyt toimenpiteet. Viime kadessa
velvoitteet yksildiddan kaivostoiminnan lopettamispaatoksessa.) Tarkempaa sédn-
ndstd pddttymisvaiheen ennallistamisesta ja maisemoinnista ei kaivoslaissa kuiten-
kaan ole, ja kdaytanndssa kaivoslain 143 §:n mainintaa maisemoinnista on saatettu
pitdd merkitykseltcidn hyvin vdhén vaikuttavana kunnostamisen keskittyessd Idhinnd
vain turvallisuustoimiin. Ero velvoitteiden laajuudessa maa-aineslakiin verrattuna

on kdytdnndssd hyvin suuri. Kaivoslakia olisikin perusteltua tdydentdd kohtuullisesti
mahdollista kaivosalueen ennallistamista koskevilla tarkemmilla pédttdmisvaiheen
sddnnoksilld. Talla olisi pitkalla aikavalilla merkitysta myds varauduttaessa ennalta
investointisuojasopimusten ehka luomiin odotuksiin.

Koska sekd maisemallisesti ettd toiminnallisesti maisemointi- ja ennallistamiskysymyk-
set liittyvdit Idheisesti sekd kaivannaisjétteen ympdristélupaan ja jédtesuunnitelmaan
ettd kaivoslupaan ja jéljempdnd tarkasteltavaan toiminnan vaiheittaiseen 8 sulkemi-
seen ja vield kaivostoiminnan lopettamispddtékseenkin, nditd koskevien sédintelyosioi-
den olisi kaikissa tapauksissa muodostettava keskenddn sekd aineellisesti etté menette-
lyllisesti koordinoitu toiminnallinen kokonaisuus. Tétd osaltaan helpottaisi lupien kdsit-
telyn yhteensovittaminen edelld kohdassa 5 sanotun mukaisesti sekd eri lupien toimin-
nanaikaisen tarkistamisen koordinoitu séddntely kohdassa 8 selostettavalla tavalla.

Kaivoksen sulkemisesta ja jélkihoidosta siten, ettei kaivoksesta aiheudu haittaa tervey-
delle tai ympdiristélle tai vaaraa yleiselle turvallisuudelle, olisi tarpeen nimenomaisesti
sdditdd sopivassa kohtaa kaivoslakia, ehkd sekd 18 etté 143 §:ssd. Sama koskee maise-
moinnin ja ennallistamisen osalta sulkemisvaiheen velvoitteita.
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Sulkemisvaiheen osalta olisi myés varmistettava, ettd ympdristélliset velvoitteet muo-
dostavat kaivoslain 147 §:n mukaisessa kaivostoiminnan lopettamispddtoksessd (Tu-
kes) ja ympdiristénsuojelulain 94 §:n mukaisessa toiminnan lopettamispcdiditoksessd
(AVI) kattavan ja johdonmukaisen kokonaisuuden. Ndmdi pdctdkset olisi annettava yh-
dessd. Tdmd edellyttdd edelld kohdassa 5 tarkoitetun, nyt vain lupapddtéksiin soveltu-
van yhteensovitetun menettelyn ulottamista myés lopettamispddtéksiin.

Kaivoslain sdanndksia luvanhaltijan yleisista velvollisuuksista ja niiden tdsmentymisesta
lupaharkinnassa etenkin erilaisia haittoja estavin ja vahentavin lupamaarayksin nykyista
kattavammin ja johdonmukaisemmin tulisi kehittaa.

Kaivosluvan ehdottoman vaikutusperusteisen myéntamisesteen sisaltavan kaivoslain 48
§:n 2 momentin sanamuoto olisi tarkistettava vesilain mallin mukaiseksi ainakin ilmauksen
"asutus- tai elinkeino-oloja” osalta. Lisaksi vesilain kaltaiselle intressivertailupohjaiselle
saantelytavalle saattaisi kaivoslaissakinolla ehdottoman esteen rinnalla sijansa, mutta
kuulemispalaute ei anna siihen selvaa mallia, eika selvityshenkilo sellaista ehdota.
Malminetsintdlupaa koskevaa edellytyssaantelya olisi mahdollista kehittad saatamalla
esimerkiksi merkittava haitta muulle elinkeinolle kuten matkailulle malminetsintaluvan
Iahtokohtaiseksi esteeksi.

Kaivosluvan aineellista saantelya voitaisiin lakien valisten aukkotilanteiden poistamiseksi
tdydentaa nimenomaisilla sadnnoksilla lupamaardysten asettamisesta maisemallisten
haittojen lieventamiseksi, erilaisten immissio- ja naapuruushaittojen poistamiseksi tai
lieventamiseksi seka esimerkiksi matkailuelinkeinon edellytysten suojaamiseksi.

Kaivoslakia olisi perusteltua tdydentda kaivosalueen ennallistamista koskevilla tarkemmilla
paattamisvaiheen saannoksilld, jossa myds maisemakysymykset otettaisiin huomioon
alueen turvallisuuden ohella. Maisemointi- ja ennallistamiskysymykset liittyvat laheisesti
seka kaivannaisjatteen ymparistdlupaan ja jatesuunnitelmaan ettd kaivoslupaan ja myés
kaivoksen vaiheittaiseen sulkemiseen ja vield kaivostoiminnan lopettamispaatokseenkin.
Siksi naita koskevien sadntelyosioiden olisi kaikissa tapauksissa muodostettava keskendan
seka aineellisesti ettd menettelyllisesti koordinoitu toiminnallinen kokonaisuus. Kaivoksen
sulkemisesta ja jalkihoidosta siten, ettei kaivoksesta aiheudu haittaa terveydelle tai
ympdristolle tai vaaraa yleiselle turvallisuudelle, olisi tarpeen nimenomaisesti saataa
sopivassa kohtaa kaivoslakia.
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8 Toiminnan aikaiset muutokset ja
tarkistukset

Kaivostoiminta on yleensa pitkaaikaista, vuosikymmenia jatkuvaa, vaikkakaan ei
pysyvaksi oletettua tai tarkoitettua. Useat keskeiset kaivosluvan haltijan velvoitteet
aktualisoituvat vasta kaivoksen sulkemisvaiheessa. Toisaalta toiminta monesti muo-
toutuu vield toiminnan aikana, muun ohella malmivaroista saatavan uuden tiedon
tai markkinatilanteen muuttumisen perusteella. Vaiheittaisuuteen kaivoksen osit-
taisen sulkemisen muodossa on ilmennyt tarvetta myds toiminnanharjoittajapuo-
lella. Se palvelisi tarkemmin sadnneltynd myds maanomistajien etua mahdollista-
malla epdvarmuusajan lyhentamisen osalla kaivosaluetta. Toiminnan aikana saattaa
ilmeta haittavaikutuksia, joita ei ole luvassa ennakoitu. Kaivoslain mukaan kaivoslu-
pia tarkistetaan niiden voimassaoloaikana uusin paatoksin, vahintaan kymmenen
vuoden valein.

Sen sijaan ymparistonsuojelulain ymparistolupia koskevasta sadntelysta mahdol-
lisuus lupamaaraysten maaraaikaistarkistusta koskevan maarayksen asettamiseen
on kaikentyyppisia toimintoja lupia koskien poistettu 1.5.2015 alkaen ympériston-
suojelulain muutoksella 423/2015. Toisaalta ymparistonsuojelulain jarjestelmaan si-
saltyvaa kaivannaisjatteen jatesuunnitelmaa ymparistéluvan osana on joka tapauk-
sessa tarkistettava maardajoin, vaikkakin tata koskeva taméanhetkinen saantely on
epaselvaa muun ohella toiminnanharjoittajan ja viranomaisen toimivaltojen osalta;
ks. ymparisténsuojelulain 114 §:n 3 momentti, jossa (ymparistéluvan osana olevan)
kaivannaisjatteen jatesuunnitelman tarkistaminen (viiden vuoden vélein) nayttaa
lain jarjestelman kannalta epajohdonmukaisesti jadvan yksin toiminnanharjoittajan
paatettavaksi. Ymparistoluvan sisallollisesta tarkistamisesta paattamisen tulisi sel-
vityshenkilon kasityksen mukaan aina ja siis myos kaivannaisjatteen jatesuunnitel-
man osalta kuulua lupaviranomaiselle.
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Lupien tarkistamisia koskeva sadntelykokonaisuus on kaivostoiminnan osalta syytd
toiminnan pitkdjénteisyyttd vaarantamatta yhtendistdd ottamalla kaivoslakiin nimen-
omaiset sddnnokset osittaisen sulkemisen mahdollisuudesta, selventédmdilld kaivannais-
toiminnan jdtesuunnitelman tarkistamisen sédntelyd osana ympdiristélupaa. Samalla
ympdristénsuojelulakiin on syytd kaivostoimintaa koskien palauttaa siitd vuonna 2015
poistettu mahdollisuus uusien, toistaiseksi voimassa olevien ympdiristlupien lupamdéd-
rdysten sddnnénmukaisiin mddrdaikaistarkistuksiin. Viimeksi mainittu olisi my&s enna-
koitavuutta lisddvdnd saantelyelementtina erddnlainen turvaamistoimi investointisuo-
jasopimusten edellyttdmdd pdcitéksenteon syrjimdttomyyttd ajatellen. Kaytannossa
ensimmaiset tarkistamismenettelyt lupaviranomaisessa tulisivat vireille vasta useita
vuosia sadnnoésten voimaantulon jdlkeen ja nekin vain uusia lupia koskien. Vakuuk-
sien osalta tarkistamista tarkastellaan myos jaljempana kohdassa 14.

Lupien tarkistamisia koskeva saantelykokonaisuus on kaivostoiminnan osalta syyta
yhtendistaa ottamalla kaivoslakiin nimenomaiset sdannokset osittaisen sulkemisen
mahdollisuudesta, selventamallad kaivannaistoiminnan jatesuunnitelman tarkistamisen
saantelya osana ymparistélupaa. Samalla ympaéristénsuojelulakiin on syyta kaivostoimintaa
koskien palauttaa siita vuonna 2015 poistettu mahdollisuus uusien, toistaiseksi voimassa
olevien ymparistolupien lupamaardysten sadannénmukaisiin madraaikaistarkistuksiin.
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9 Kaavoitus ja kunnan asema

Kaivostoiminnan suhde kunnan maankayttdon ja itsehallintoon sekda maanomis-
tajien asemaan ndissa yhteyksissa on monitahoinen kysymys. Ensinndkin malmi-
netsintalupaa (tai kullanhuuhdontalupaa) ei kaivoslain 46 §:n mukaan saa myon-
taa alueella, jossa luvan mukainen toimina vaikeuttaisi oikeusvaikutteisen kaavan
toteuttamista (46 §:n 1 mom. 6 kohta). Sama koskee (muuta) aluetta, jonka osalta
kunta vastustaa luvan myontamista kaavoituksesta johtuvasta tai muusta perustel-
lusta syysta, jollei luvan mydntamiselle ole erityista syyta (46 §:n 1 mom. 7 kohta).
Kaivoslain perustelujen mukaan téssa tarkoitettuna erityisena syyna voitaisiin pitaa
lahinnd tarkedan yleiseen etuun liittyvia perusteita, esimerkiksi yhteiskunnan raa-
ka-ainehuoltoon tai alueelliseen kehittamiseen liittyvid malmivarantojen kartoi-
tustarpeita. Mainittu 46 §:n 1 momentin 7 kohta on joka tapauksessa tulkinnallisesti
hankala ja lopputulos muutoksenhakuvaiheessakin vaikeasti ennustettava. Sitd olisikin
pyrittdvd selventdmddn. Siirtyminen vaatimaan etsintaluvalta kunnan suostumusta
kauttaaltaan olisi sindnsa selkea ja kunnan itsehallintoa korostava ratkaisu. Toisaalta
sen lopputulos olisi kaivostoiminnan kannalta vaikeasti ennakoitava. Se ei my6s-
kaan voisi korvata momentin 6 kohdan mukaista oikeusvaikutteisen kaavan vaiku-
tusta, koska tuollainen kaava perustaa suojattuja odotuksia maankdytossa useille
eri tahoille.

Kaivosluvan osalta kaavoituksen merkitys ja kunnan rooli on osin toinen. Kaivoslain
47 §:n 4 momentin mukaan kaivosalueen ja kaivoksen apualueen suhde muuhun
alueiden kayttdon tulee olla selvitetty. Kaivostoiminnan tulee momentin mukaan
perustua maankaytto- ja rakennuslain mukaiseen oikeusvaikutteiseen kaavaan
taikka kaivostoiminnan vaikutukset huomioon ottaen asian tulee olla muutoin riit-
tavasti selvitetty yhteistydssa kunnan, maakunnan liiton ja ELY-keskuksen kanssa.
Kaavan oikeusvaikutuksista sdddetaan maankaytt6- ja rakennuslaissa. Momentti
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on kuitenkin tulkinnallisesti epdselva ja rakenteeltaan sikdli epatasapainoinen, etta
siind asetetaan oikeusvaikutteinen kaava ja pelkka vaikutusten arvioiminen tois-
tensa vaihtoehdoiksi, vaikka kaava on oikeudelliselta kannalta ja vaikutuksiltaan
olennaisesti enemman kuin pelkkd maankayttovaikutusten selvittdminen. Erityisesti
asutuksen tai muun yritystoiminnan tuntumassa eri kdyttomuotojen yhteensovitta-
minen on vaativa kaavoituksella hoidettava tehtava.

Tdmd kaivoslupaa koskeva rakenteellinen epdjohdonmukaisuus tulisikin korjata. Selked
ratkaisu tahan on muuta selvittamista tarkoittavan vaihtoehdon poistaminen laista,
mahdollisesti maankdytolliseltd merkitykseltdidin vihdisimpia tilanteita kuten véhdisic
apualueita lukuun ottamatta. Samalla kaavavaatimus korostaisi kunnan itsehallintoa,
kuitenkin niin, ettd kunnan kaavapddtdksenteko on esimerkiksi pelkkdcén suostumus-
vaatimukseen verrattuna oikeudellisesti kontrolloitua.

Kaivoslain 47 §:n yksityiskohtaisissa perusteluissa on hallituksen esityksessa kat-
sottu, etta kysymykseen tuleva oikeusvaikutteinen kaava voi olla myds maakun-
takaava. Olemassa olevista kaivoksista eradt perustuvat maankaytéllisesti vain
maakuntakaavaan. Kuitenkin maakuntakaava on kaavoista yleispiirteisin ja sen
oikeusvaikutukset ovat valjimmat. Maakuntakaavassa osoitetaan aluevarauksia
maankaytto- ja rakennuslain mukaan vain silta osin ja silla tarkkuudella kuin aluei-
den kayttoa koskevien valtakunnallisten tai maakunnallisten tavoitteiden kannalta
taikka useamman kuin yhden kunnan alueiden kdyton yhteen sovittamiseksi on
tarpeen. Maakuntakaava ei mydskaan edusta suunnitellun kaivoksen sijaintikunnan
itsehallintoa. Ndistd syistd maakuntakaava olisi perusteltua sulkea pois kaivoslain 47
§:n 4 momentin suoranaisen soveltamisalan piiristd. Eri asia on, etta toimiva maakun-
takaavoitus voi osaltaan luoda edellytyksia kuntakaavoitukselle.

Maankaytto- ja rakennuslain 6 luvussa saddetty kuntien yhteinen yleiskaava on sen
sijaan yleiskaava, jollaiseen oikeusvaikutteisena kaivoshanke myds voisi perustua.
Asianomaiset kunnat voisivat antaa yhteisen yleiskaavan laatimisen ja hyvaksymi-
senkin maakunnan liiton, kuntayhtyman tai muun yhteisen toimielimen tehtavaksi.
Yhteinen yleiskaava voidaan perustellusta syystd maankaytto- ja rakennuslain 48
§:n nojalla laatia myds maakuntakaavaa korvaavasti, yleiskaavasaannoksia 49 §:n
mukaan samalla soveltaen.
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Kaivoslain ja kaavoitusnormiston vidlisen suhteen jéirjestdminen edellyttdd kaikissa
tapauksissa, ettd vireilld olevassa maankdytté- ja rakennuslain uudistamisessa sdilyte-
tédn kuntatasolla oikeusvaikutteinen kaavainstrumentti. Sama koskee myds kaavanor-
miston suhdetta ympdristénsuojelulakiin. Kaavoitus lienee kaivostoiminnankin osalta
riittdvd instrumentti kansallisen turvallisuuden huomioon ottamiseen alueidenkdy-
t6ssd maankdytto- ja rakennuslain muutoksessa 467/2019 tarkoitetulla tavalla.

Julkisuudessa on ollut esilla myds mahdollisuus pyrkia ohjaamaan uutta kaivos-
toimintaa kunnan ja toiminnanharjoittajan valisin uudenlaisin sopimuksin. Hyva
yhteistyé onkin monelta kannalta paikallaan, mutta on vaikea ajatella tallaisten
sopimusten korvaavan lainsaadantoa. Usein kaivostoiminnan vaikutukset kaivok-
sen sijainnista riippuen voivat ulottua toiminnan sijaintikuntaa laajemmalle, ja
erityisesti vesistovaikutukset saattavat ulottua pitkalle. Kysymykset osallistumisjcir-
jestelmistd, muutoksenhausta, sopimuksen oikeudellisesta luonteesta ja sitovuudesta,
tulkintaerimielisyyksien ratkaisemisesta, sopimusmddiréysten noudattamisen valvon-
nasta, oikeussuojateistd ja suhteesta sédnnénmukaisiin prosesseihin olisivat tallaisten
sopimusten kohdalla ilmeisen hankalia lainsédddnnollékdcdn jdrjestettdviksi.

Edella tassa kohdassa on tarkasteltu kaavaa kaivostoiminnan edellytyksena. Koko-
naan toinen kysymys on, mitd muunlaiset, muuta toimintaa tai suojelua tarkoittavat
kaavojen varaukset, kdyttotarkoitusmerkinnat, muut merkinnat ja kaavamaarayk-
set voivat merkita kaivostoiminnan edellytysten kannalta. Tassa suhteessa kaavat ja
eri alueet oikeusvaikutuksineen voivat olla keskendan hyvin erilaisia. Kuten edella
on todettu, kaivoslain 46 §:n T momentin 6 kohdan mukaan ei malminetsintalupaa
eika kullanhuuhdontalupaa saa myontaa alueelle, jossa luvan mukainen toiminta
vaikeuttaisi oikeusvaikutteisen kaavan toteuttamista. Vastaavaa sddnndsta ei ole
kaivoslupaa koskevassa 47 §:ssd, mika on tavallaan luonnollistakin tuon pykalan 4
momentissa saddetyn (lahtokohtaisen) kaavavaatimuksen vuoksi. Kuitenkin aukko
ja samalla maankdytté- ja rakennuslain ja kaivoslain vélinen ristiriita syntyy tassa siltd
osin, kuin oikeusvaikutteisen kaavan toteuttaminen kaivoshankkeen vuoksi vaikeutuisi
tai hanke olisi suorassa ristiriidassa kaavan, esimerkiksi asemakaavan kanssa, ja 47 §:n
4 momentin vaatimus toteutettaisiin ilman siind tarkoitetta kaavaa selvittimisvaihto-
ehdon pohjalta. Kaavan oikeusvaikutukset mddirdytyvdt joka tapauksessa maankdytto-
ja rakennuslain mukaan. Myés témiai ristiriita korjautuisi, jos kaivoslain 47 §:dd tarkiste-
taan edelld téissd kohdassa sanotuin tavoin.
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Oma kysymyksensa on vield, voidaanko kaavaan edella kohdassa 7 mainitulla tavoin
sisallyttaa maarayksia, joiden mukaan kaivostoiminta on kokonaan kielletty tietyilla
kaavassa maaratyilla alueilla, esimerkiksi matkailun edellytysten turvaamiseksi kai-
vostoiminnan vaikutuksilta. Lopputulos tietenkin riippuisi kunnan prioriteeteista,
kaavan oikeudellisten sisaltévaatimusten ohella. Tallaisessa tarkoituksessa kysee-
seen ldhinna tulevan yleiskaavan sisaltoa maarittaa yleisena lahtékohtana maan-
kaytto- ja rakennuslain 41 §:n 1 momentin sadnnods, jonka mukaan yleiskaavamaa-
raykset voivat muun ohessa koskea maankdyton ja rakentamisen erityista ohjausta
tietylla alueella seka haitallisten ympadristovaikutusten estamista tai rajoittamista.

Voimassa oleva maankaytto- ja rakennuslaki ei tuoreen KHO:n ennakkotapauksen (Kuu-
samon oikeusvaikutteinen strateginen yleiskaava) mukaan sallinut valtuuston paatta-
maa, pelkdstaan kaivostoiminnan kieltamista tarkoittanutta yleiskaavamaaraysta:

Yleiskaavan kehittamismerkintoihin sisdltyi sanamuodoiltaan ehdottomia kaava-
madrayksia, joissa oli kielletty kaivostoiminnan harjoittaminen tietyilld alueilla.

Kaivostoiminnan harjoittamisen edellytykset ratkaistiin kaivoslain ja tarvit-
taessa ympadristonsuojelulain mukaisissa lupamenettelyissa, joissa tuli arvioi-
tavaksi muun ohella se, oliko kaivostoiminnalla sellaisia maankaytollisia vaiku-
tuksia ja ympadristovaikutuksia, etta sen sijoittaminen tietylle alueelle ei ollut
mahdollista. Ndissa menettelyissa otettiin huomioon muun ohella toiminnan
sijoituspaikalla voimassa olevan oikeusvaikutteisen kaavan sisalto.

Yleiskaavassa maankayttoa, kuten esimerkiksi kaivostoimintaa, ohjattiin lah-
tokohtaisesti osoittamalla alueita erilaisiin kayttotarkoituksiin. Aluevarausten
osoittamisen lisaksi yleiskaavassa voitiin antaa maankaytto- ja rakennuslain
41 §:n nojalla sellaisia madrayksia, jotka kaavan tarkoitus ja sen sisall6lle ase-
tettavat vaatimukset huomioon ottaen olivat tarpeellisia yleiskaava-aluetta
kdytettdessa. Yleiskaavalla tai sen maardyksella voi kuitenkin olla vain maan-
kaytto- ja rakennuslain sdannoksiin perustuvat oikeusvaikutukset.
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Yleiskaavan kehittamismerkintoihin sisdllytettyja kaivostoiminnan kieltdvia
maaradyksia ei voitu pitda maankaytto- ja rakennuslain 41 §:n 1 momentissa
tarkoitettuina haitallisten ymparistovaikutusten estamista tai rajoittamista
koskevina maarayksing, silla maardykset eivat valittomasti koskeneet ymparis-
tovaikutuksia, vaan tietyntyyppisen elinkeinotoiminnan kieltamista. Maarayk-
sid ei voitu pitdd muinakaan kehittamismerkintdjen rajaamia alueita kaytet-
tdessa tarvittavina kaavamaardyksind. Mainitut kaavamaardykset olivat siten

lainvastaisia. KHO 2019:67.

Esimerkiksi matkailun edellytysten ennakollinen priorisoiminen kaivostoimintaan néh-

den kaavoituksen avulla edellyttddi itse matkailu- ja majoituspalveluihin vdlittémdsti

osoitettujen alueiden ulkopuolella ndin ollen toisentyyppistd kaavallista Idhestymista-

paa kuin mainitun ratkaisun tilanteessa. Kenties jopa itse laintasoisen kaavoitusnor-

miston, kuten etenkin maankdytté- ja rakennuslain 41 §:n, tarkistaminen saattaa tuol-

laiseen lopputulokseen pyrittdessd olla tarpeen. Toisaalta kuntakaavoituksen kaavoi-
tusvalta on joka tapauksessa kunnalla, ja kaivostoiminta jaa riippumaan tulevasta
kaavoituksesta edella tassa kohdassa sanotun mukaisesti.

Maankadytto- ja rakennuslain mukainen kaava on kaivosluvan edellytys, jonka tosin
muu maankaytollinen selvitys voi korvata, vaikkakin tulkinnallisesti epaselvalla
tavalla. Tama kaivoslupaa koskeva rakenteellinen epajohdonmukaisuus tulisi korjata.
Tama kaivoslupaa koskeva rakenteellinen epdajohdonmukaisuus tulisikin korjata.
Selkea ratkaisu tahdan on muuta selvittamista tarkoittavan vaihtoehdon poistaminen
laista, mahdollisesti maankaytolliseltd merkitykseltadn vahdisimpia tilanteita kuten
vahaisia apualueita lukuun ottamatta. Samalla kaavavaatimus korostaisi kunnan
itsehallintoa, kuitenkin niin, ettd kunnan kaavapaatoksenteko on esimerkiksi pelkkaan
suostumusvaatimukseen verrattuna oikeudellisesti kontrolloitua. Maakuntakaava

ei myoskaan edusta suunnitellun kaivoksen sijaintikunnan itsehallintoa. Naista

syistda maakuntakaava olisi perusteltua sulkea tdssa yhteydessa pois vaihtoehtojen
piirista. Eri asia on, ettd toimiva maakuntakaavoitus voi osaltaan luoda edellytyksia
kuntakaavoitukselle.

Kaivoslain ja kaavoitusnormiston valisen suhteen jarjestaminen edellyttaa kaikissa
tapauksissa, etta vireilla olevassa maankaytto- ja rakennuslain uudistamisessa sailytetaan
kuntatasolla oikeusvaikutteinen kaavainstrumentti. Sama koskee myds kaavanormiston
suhdetta ympadristonsuojelulakiin. Kaavoitus lienee kaivostoiminnankin osalta riittava
instrumentti kansallisen turvallisuuden huomioon ottamiseen alueidenkaytossa
maankaytto- ja rakennuslain muutoksessa 467/2019 tarkoitetulla tavalla.
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Julkisuudessa on ollut esilla myds mahdollisuus pyrkia ohjaamaan uutta kaivostoimintaa
kunnan ja toiminnanharjoittajan valisin uudenlaisin sopimuksin. Tallainen sopimus

olisi kuitenkin monelta kannalta hankalasti sovitettavissa muuhun paatoksenteko- ja
oikeussuojajarjestelmaan, eika selvityshenkilo sellaista ehdota.

Esimerkiksi matkailun edellytysten ennakollinen priorisoiminen kaivostoimintaan
nahden kaavoituksen avulla edellyttda itse matkailu- ja majoituspalveluihin valittémasti
osoitettujen alueiden ulkopuolella uudenlaista kaavallista ldhestymistapaa, mutta
kenties jopa laintasoisen kaavoitusnormiston tarkistaminen saattaa tuollaiseen
lopputulokseen pyrittdessa olla tarpeen.
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10 Tiedoksiannot

Esimerkiksi ymparistonsuojelulaista ja vesilaista poiketen kaivoslaki ei kaikissa ta-
pauksissa yleistiedoksiantojen rinnalla edellyta tiedon antamista erikseen malmi-
netsinta- ja kaivoslupahakemuksista eikd vastaavista lupapdatoksistd maanomista-
jille, rajanaapureille tai muille, joita asia erityisesti koskee. Tdmd osallistumismahdol-
lisuuksia ja oikeusturvaa heikentdvd puute tulisi korjata.

Kaivoslain tiedoksianto- ja julkipanomenettelyt tulisi asianomaisilta osin korvata sdh-
koisilld menettelyilld vastaavalla tavalla kuin ympdristonsuojelu- ja vesilakeja on dsket-
tdin tarkistettu (504 ja 505/2019). Vastaava muutos sisaltyy myos kohdassa 5 tarkas-
teltuun, eduskunnan hyvaksymaan yhteensovittamislakiin, joten yhteensovittamis-
menettelyd kaivoslain osalta sovellettaessa ndin jo joka tapauksessa meneteltaisiin
ilman lainmuutoksiakin.

Ympadristonsuojelulaista ja vesilaista poiketen kaivoslaki ei kaikissa tapauksissa
yleistiedoksiantojen rinnalla edellytd tiedon antamista lupahakemuksista eika vastaavista
lupapaatoksistd maanomistajille, rajanaapureille tai muille, joita asia erityisesti koskee.
Tama osallistumismahdollisuuksia ja oikeusturvaa heikentdva puute tulisi korjata.

Kaivoslain tiedoksianto- ja julkipanomenettelyt tulisi korvata sahkaisilla menettelyilla
vastaavalla tavalla kuin ymparistonsuojelu- ja vesilakeja on dskettdin tarkistettu.
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11 Saamelaiset, poronhoito ja
paliskunnat

Kaivoslupaa saamelaiskardjista annetun lain mukaisella saamelaisalueella koskevat
erityissaannokset, joissa saamelaisten asema alkuperdiskansana seka saamelaiska-
rdjien vaikutusmahdollisuudet on pyritty ottamaan huomioon. Erityisen keskeinen
merkitys on kaivoslain 38 ja 50 §:n sdannoksilla seka saamelaiskardjien asianosais-
asemalla ja valitusoikeudella. Kaivoslain 38 § edellyttamaa vaikutusten arvioinnin
selvittamista kaytanndssa on kehitetty eri tahojen yhteistydna. Kysymykset saame-
laisten maahan ja veteen kohdistuvien oikeuksien vahvistamisesta lainsaddannossa
sekd Kansainvalisen tyojarjeston ILO:n alkuperdiskansasopimuksen mahdollisesta
ratifioimisesta Suomessa ovat avoimina. Selvityshenkil6 ei tdssa tilanteessa nae pe-
rustelluksi ehdottaa saamelaisten asemaa tai heidan perinteisten elinkeinojensa ja
kulttuurinsa suojaa kaivostoiminnassa koskevia muutoksia.

Kaivoslain saannokset poronhoidon huomioon ottamisesta ja paliskuntien eri-
muotoisesta osallisuudesta kaivoslain mukaisissa lupamenettelyissa koskevat vain
poronhoitolain mukaisen poronhoitoalueen pohjoisosaa eli poronhoitolain 2 §:n 2
momentin mukaista erityista poronhoitoaluetta. Perusteltua syyta sille, ettda nama
saannokset eivat koske koko poronhoitoaluetta ja kaikkia paliskuntia, on vaikea
[6ytad. Poronhoidon nimenomaista huomioonottamista ja paliskuntien osallisuutta
koskevien scdnndsten soveltamisala olisikin paliskuntien yhdenmukaisen aseman
saavuttamiseksi lupamenettelyssd laajennettava koskemaan koko poronhoitoaluetta,
ei vain sitd suppeampaa erityistd poronhoitoaluetta. Kuitenkaan kaivoslain 50 §:ssa
saadettya kaivosluvan estettd, joka johtuu huomattavasta haitasta poronhoidolle, ei
poronhoitolain 2 §:n 2 momentissa sdddetty (erityiselld poronhoitoalueella olevaa
maata ei saa kayttaa silld tavoin, etta siita aiheutuu huomattavaa haittaa poronhoi-
dolle) huomioon ottaen ole perusteltua ulottaa poronhoitoalueen muihin osiin.
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Tassa yhteydessa voidaan myds kiinnittaa huomiota kaivoslain 38 §:3dn, joka koskee
lupa-asian selvittamista saamelaisten kotiseutualueella, koltta-alueella ja erityi-
sella poronhoitoalueella. Asiaa valaisee eri tahojen yhteistyona valmisteltu TEM:n
julkaisu 20/2018 (Kaivoslain 38 § edellyttaman vaikutusten arvioinnin selvittami-
nen lupamenettelyissa saamelaisten kotiseutualueella, koltta-alueella ja erityisella
poronhoitoalueella). Tassa sdadntelyssa selvityshenkild ei nde muutostarpeita, vaikka
eri osapuolten selvitysvastuissa onkin kdytannossa ilmennyt epdselvyytta (ks. KHO
2014:111 edella kohdassa 6).

Poronhoidon nimenomaista huomioonottamista ja paliskuntien osallisuutta koskevien
saannosten soveltamisala olisi paliskuntien yhdenmukaisen aseman saavuttamiseksi
lupamenettelyssa laajennettava koskemaan koko poronhoitoaluetta, ei vain sita
suppeampaa erityista poronhoitoaluetta.
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12 Kaivosaluelunastuslupa ja
kaivostoimitus

Valtioneuvosto voi myontaa kaivoslain mukaisen kaivosaluelunastusluvan eli oi-
keuden kayttaa toiselle kuuluvaa aluetta kaivosalueena kaivosluvan voimassaolo-
ajan. Kaivosaluelunastuslupa liittyy laheisesti kaivoslupaan, vaikka se onkin oikeu-
dellisesti erillinen ratkaisu omine oikeusvaikutuksineen. Kaivosaluelunastusluvassa
mainitaan, mita (toisten) omaisuutta (kdyttooikeus-)lunastus koskee, maararaan
kayttdoikeuksien sisaltd seka lunastuslain mukaiset korvaukset. Kaivosaluetta (ja
kaivoksen apualuetta) saa kdyttaa vain siihen tarkoitukseen, jota varten kaytto- tai
muu oikeus on mydnnetty, mutta kdytdanndssa maanomistajan kdyttémahdollisuu-
det kaivosalueella useimmiten rinnastuvat omaisuuden hallinnan menettédmiseen ja
omistajan kdytto- ja hallintaoikeuden sulkemiseen kokonaan pois, usein vuosikym-
meniksi. Kaivosaluelunastusluvan keskeinen edellytys on perustuslain omaisuuden-
suojasaannosta vastaavasti yleisen tarpeen vaatimus. Yksityisten hakijoiden osalta
lunastusoikeudellinen yleinen tarve on usein vaikeasti tulkittava, mutta kaivoslaissa
on nimenomainen saannos siita, etta yleisen tarpeen vaatimusta arvioidaan erityi-
sesti kaivoshankkeen paikallis- ja aluetaloudellisten seka ty6llisyysvaikutusten ja yh-
teiskunnan raaka-ainehuollon tarpeen perusteella (49 §). Se, mihin tama erityinen
yleisen tarpeen kynnys kaivostoiminnassa asettuu, ei vield ole ehtinyt tasmentya
korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskaytdnndssa. Ainakaan selvida muutostarpeita
ei siten ndyta tdssa kohtaa olevan. Sama koskee lunastuksen taytantéonpanovai-
heen kaivostoimitusta koskevaa saantelya. On myds otettava huomioon, etta kai-
voslain 105 §:stad johtuen myds useat ympadristévahinkokorvaukset voidaan lunas-
tuskorvausten ohella kasitelld kaivostoimituksessa.
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Kaivosalue maaraytyy kaivosluvan perusteella, mutta kaivosaluelunastuslupa ei

sita valttamatta kokonaan kata, koska kaivostoiminnan harjoittaja voi hankkia kai-
vosalueen osia tai kdyttooikeuksia siihen myds maanomistajien kanssa tehtavin
yksityisoikeudellisin sopimuksin. Kaivosalueen ulkorajaa ei tallaisissa tapauksissa
madriteta missaan kiinteistotoimituksessa (paitsi jos ulkoraja ao. kohdassa on myos
kiinteistoraja), eika kayttdoikeusalueiden ja kaivosluvan mukaisen kaivosalueen yh-
denmukaisuutta eri maanomistajien alueilla varmisteta missaan kiinteistotoimituk-
sessa. Toisaalta oikeuksien hankkimiselle sopimusteitse ei ole ehdotonta ajallista ta-
karajaa (kaivoslain 68 §:n 4 ja 5 mom.). Tama ei kutenkaan esta kaivosalueen rajojen
kaymista. Kaivosalueen ulottuvuuden mddirittdmisté tarkoittavan tehtdvdn lisddmistd
kaivostoimituksen tehtdviin olisikin harkittava.

Erdat itse kaivosalueen oikeuksia vahaisemmat kayttooikeudet toisen alueella voi-
daan myontaa kaivosluvan yhteydessa Tukesin paatoksella. Tallaisista oikeuksista
sopimista kaivostoiminnan harjoittajien ja alueita omistavien osakaskuntien kesken
yhteisaluelain mukaisilla alueilla ei edistaisi, jos rauenneeseen hallituksen ns. MA-
KU2-esitykseen HE 14/2018 vp sisaltynyt, osakaskuntien paatoksentekorakenteita
koskevan tiedon saatavuutta toimijatahoilla heikentava seka maa- ja vesialueiden
hallintasuhteiden epaselvyytta lisadva (ks. ja vrt. esim. KHO 2017:198) yhteisaluelain
muutos (esityksen 85. lakiehdotus) toteutuisi. Tuota ehdotusta ei tdmdn vuoksi tulisi-
kaan toteuttaa.

Kaivosalueen ulottuvuuden maarittamista tarkoittavan tehtavan lisdaamista
kaivostoimituksen tehtaviin olisikin harkittava.
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13 Varausten voimassaolo ja
epavarmuuskauden lyhentaminen

Kaivoslain kaltainen varaus-, etsinta- ja lupajarjestelma aiheuttaa vaistamatta maa-
ja vesialueiden omistajille ja ulkopuolisille elinkeinonharjoittajille pitkaaikaista
epavarmuutta alueen tosiasiallisista kayttoémahdollisuuksista, vaikka varauksella
itsellddn ei olekaan maankaytollisia tai muitakaan alueen omistajaan kohdistuvia
oikeusvaikutuksia. Ndin on silloinkin, kun aktiivisia etsintdtoimia ei varauksesta huo-
limatta suoriteta. Epdvarmuusaika voi kestaa yhtajaksoisesti jopa 17 vuotta varau-
silmoituksen vireilletulosta viimeisen malminetsintéluvan jatkoluvan raukeamiseen.
Toisaalta alkuvuosien aktiivista etsintdd on ainakin osin omiaan edistdmaan se, etta
malminetsintdluvan haltijan malminetsintdalueeseen kuuluvien kiinteistdjen omis-
tajille suorittama vuotuinen malminetsintakorvaus kaivoslain 99 &:n mukaan nou-
see luvan voimassaoloajan edetessa 20 eurosta 50 euroon hehtaarilta.

Jos asetelmaa osapuolten viilillé halutaan jossakin mddirin tasapainottaa, kaivoslakiin
voitaisiin malminetsintdluvan jatkoluvan liséedellytykseksi asettaa maanomistajan
suostumus. Talléin maanomistajan suostumuksesta riippumaton, valtausperiaattee-
seen perustuva etsinta voisi jatkua esimerkiksi 7 vuotta, minka jalkeen hakijan tulisi
joko hakea kaivoslupaa tai sopia maanomistajan kanssa etsinnan jatkamisesta ja
tayttaa myos muut kaivoslaissa jatkoluvalle asetetut edellytykset. Sdantely ohjaisi
tehostamaan alkuvaiheen etsint6jd, muun ohella siksi, ettd etsintatyon jatkuminen
omistukseltaan pirstoutuneilla alueilla voisi olla osittaisten suostumusten tilan-
teessa hankalaa. Edelld tarkoitettu muutos myds kannustaisi nykylakia paremmin
kohdennettuun malminetsintaan varausalueilla ja siten johtaisi myds varausaluei-
den pienentamiseen.

61



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2019:44

Eri lupa-alueiden kiinteistdjaotukset saattavat kuitenkin olla hyvin erilaisia, yhden
omistajan (esimerkiksi Metsahallitus) lupa-alueista suuren omistajajoukon alueisiin
esimerkiksi kiinteistojaotuksen ollessa pirstoutunut. Jalkimmaisissa tilanteissa olisi
selvityshenkilon kasityksen mukaan suhteetonta, ettd yksi tai muutama omistaja
voisi estaa jatkoluvan antamisen. Tdman vuoksi voitaisiin sadtaa, etta vaatimuksena
olisi tietyn, pinta-alan mukaan maaraytyvan varausalueen kiinteistonomistajien
madrdenemmiston, esimerkiksi kahden kolmasosan, antama suostumus.

Selvityshenkilén saamassa palautteessa on myds esitetty sellaista muutosta, etté va-
rauksen tekijdltd edellytetddn suunnitelmaa malminetsinndistd ja sen rahoituksesta.
Selvityshenkild pitdd aiheellisena, ettd tillaisen muutosmahdollisuuden vaikutukset ja
kdytdnnén toteuttamismahdollisuudet arvioidaan.

Kaivoslain kaltainen varaus-, etsinta- ja lupajarjestelma aiheuttaa vdistamatta maa-

ja vesialueiden omistajille ja ulkopuolisille elinkeinonharjoittajille pitkaaikaista
epdvarmuutta alueen tosiasiallisista kdyttémahdollisuuksista, vaikka varauksella
itsellddn ei olekaan maankaytollisid tai muitakaan alueen omistajaan kohdistuvia
oikeusvaikutuksia. Jos asetelmaa osapuolten vililld halutaan jossakin maarin
tasapainottaa, kaivoslakiin voitaisiin malminetsintaluvan jatkoluvan lisaedellytykseksi
asettaa maanomistajan suostumus. Pirstoutuneen kiinteistdjaotuksen tilanteissa olisi
kuitenkin suhteetonta, ettd yksi tai muutama omistaja voisi estaa jatkoluvan antamisen.
Taman vuoksi vaatimuksena jatkolle voisi olla tietyn, pinta-alan mukaan maaraytyvan
varausalueen kiinteistonomistajien maaraenemmiston, esimerkiksi kahden kolmasosan,
antama suostumus.
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14 Vakuuskysymykset

Kaivoslaki sisdltaa saannoksia eri vakuuksista. Lain 107 §&:n mukaan malminetsinta-
luvan ja kullanhuuhtomisluvan saajan on asetettava vakuus mahdollisen vahingon
ja haitan korvaamista seka jalkitoimenpiteiden suorittamista varten, jollei tata ole
pidettdva tarpeettomana toiminnan laatu ja laajuus, toiminta-alueen erityispiirteet,
toimintaa varten annettavat lupamaaraykset ja luvan hakijan vakavaraisuus huo-
mioon ottaen. Etsintdluvan vakuus madrataan asetettavaksi koskemaan kutakin
yksittdista malminetsintdalupaa ja malminetsintaaluetta (KHO 2018:46). Naita lah-
tokohtia selvityshenkil6 ei toimivan vakuusjdrjestelman ja vakuuden eri kayttotar-
koitusten turvaamisen kannalta nde perustelluksi muuttaa, vaikka jokin summittai-
sempi jarjestelma saattaisikin olla etsinndn suorittajan kannalta edullisempi. Sama
koskee kullanhuuhdontalupaa.

Kaivoslain 108 §:ssd puolestaan saddetaan kaivosluvan haltijan vakuudesta kaivos-
toiminnan lopetus- ja jalkitoimenpiteitd varten. Kaivosluvan saajalta vaadittavan
vakuuden tarve ei riipu harkinnasta (KHO 2017:177). Kaivoslain edellyttamista va-
kuuksista kaivosluvan vakuus siis kattaa vain lopetus- ja jalkitoimenpiteet, kun taas
malminetsintdluvan vakuus kattaa jalkitoimenpiteiden ohella my&s vahingon ja
haitan korvaamisen.

Tukes lupaviranomaisena maaraa vakuuden lajin ja suuruuden asianomaisessa lu-
vassa. Vakuuden suuruutta on tarvittaessa tarkistettava lupaa tarkistettaessa tai
sen voimassaoloa jatkettaessa. Vakuus on asetettava Tukesille, jonka tulee valvoa
korvauksen saajan etua vakuuden asettamisessa seka tarvittaessa toimia vakuu-
den rahaksi muuttamista ja varojen jakamista koskevissa asioissa. Vakuudesta
voidaan suorittaa ne kustannukset, jotka ovat tarpeen kaivoslaissa séadettyjen tai
asianomaisessa luvassa madrattyjen velvoitteiden suorittamiseksi. Tukesin tulee
vapauttaa vakuus, kun luvanhaltija on tayttanyt asianomaiset velvoitteet. Vakuus
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on mahdollista vapauttaa myds osittain. Luvan siirto toiselle ei vapauta vakuutta.
Kaivosviranomaisen on hyvaksyessdan luvan siirron arvioitava, onko vakuuden lajia
tai suuruutta tarkistettava, seka tehtava asianomaisiin lupamaarayksiin tarvittavat
muutokset.

My6s ymparistonsuojelulaissa on sddanndksia vakuuksista, jotka voivat koskea kai-
vostoimintaa. Lain 59 §:n mukaan jatteen kasittelytoiminnan harjoittajan on paa-
saannon mukaan asetettava vakuus asianmukaisen jatehuollon, seurannan, tark-
kailun ja toiminnan lopettamisessa tai sen jalkeen tarvittavien toimien varmistami-
seksi. Ympadristonsuojelulain 60 §:n mukaan tuon vakuuden on oltava riittava lain
59 §:ssa tarkoitettujen toimien hoitamiseksi ottaen huomioon toiminnan laajuus,
luonne ja toimintaa varten annettavat maaraykset. Kaivannaisjatteen jatealueen
vakuuden on katettava my0s kustannukset, jotka aiheutuvat jatealueen vaikutus-
alueella olevan, kaivannaisjatteen jatesuunnitelmassa tarkemmin maaritetyn maa-
alueen kunnostamisesta tyydyttavaan tilaan. Ymparistdluvassa on madrattava, etta
toiminnanharjoittaja kerryttaa kaatopaikan, kaivannaisjatteen jatealueen ja muun
pitkaaikaisen toiminnan vakuutta siten, etta vakuuden maara vastaa koko ajan
mahdollisimman hyvin niita kustannuksia, joita toiminnan lopettaminen ja jalki-
hoito arviointihetkella aiheuttaisivat. Ymparistonsuojelulain edellyttamasta vakuu-
desta on kaivannaisjatteiden osalta tarkempia sddnndksia valtioneuvoston asetuk-
sessa kaivannaisjatteista (190/2013 mychempine muutoksineen). Ymparistonsuoje-
lulaissa sdddetaan myds erdista vahingonkorvauksia turvaavista vakuuksista: Vesien
pilaantumiskorvausten osalta vaiheistettuun lupamenettelyyn (125-127 §) liittyy
ympdristonsuojelulaissa oma korvauksia koskeva vakuutensa, kuten myds luvanva-
raisen toiminnan aloittamiseen muutoksenhausta huolimatta (199 §). Tallaisia kor-
vausvastuuvakuutta koskevia saannodksia on myds vesilaissa ja maa-aineslaissa.

Kaivostoimintaa koskevan vakuuden maaraaminen ja vakuuden maara on siis sidok-
sissa asianomaiseen kaivoslupaan, ymparistdlupaan tai kaivannaisjatteen jatesuun-
nitelmaan ja niiden velvoitteisiin. Eri sdéanndsten mukaisilla vakuuksilla on omat
kayttotarkoituksensa. Perusajatus on, etta toiminnanharjoittaja itse vastaa hank-
keesta sen koko elinkaaren ajan ilman, ettd vakuuteen jouduttaisiin maksukyvytto-
myyden, toiminnanharjoittajan katoamisen tai muun syyn vuoksi turvautumaan,

ja vakuus palautuu aikanaan toiminnanharjoittajalle. Vakuuteen liittyy tyypillisesti
se jannite, ettd vakuus asetettaessa helposti koetaan kaivostoiminnan harjoittajaan
kohdistuvana rasituksena, kun taas kayttotarpeen aktualisoituessa se voikin olla
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tarpeisiin ndhden liian pieni tai vaikeasti kdyttoon saatava. Toisaalta esimerkiksi jal-
kihoitovakuus voi kattaa vain ne toimenpiteet, jotka sisaltyvat itse jalkihoitovelvoit-
teisiin, joko luvassa tai suoraan laissa (ks. kaivoslain osalta 110 §).

Tukesissa ja ymparistohallinnossa selvityshenkilon kayttoon koottujen kaivok-

sia koskevien vakuustietojen mukaan kummankin lain mukaisissa vakuuksissa on
hankkeiden kesken erittdin suurta maarallista vaihtelua, mika on hankkeiden vali-
set koko-, laatu- ja vaikutuserot huomioon ottaen sindansa oletettavaakin. Toisaalta
yleishavaintona on samasta aineistosta myods todettavissa, ettd ympadristonsuoje-
lulain mukaiset jatevakuuksien rahamaarat ovat useimmiten samojen hankkeiden
kaivosvakuuksia olennaisesti korkeampia, monesti jopa suuruusluokaltaan. Sita,
onko téllainen ero kauttaaltaan johdonmukaisesti perusteltavissa lupien velvoit-
teista kdsin, voidaan ainakin osin epailla. Useissa tapauksissa kaivoslain nojalla vaa-
ditut vakuudet on madritetty kattamaan vain ne minimitoimenpiteet, jotka ovat
tarpeen kaivosalueen aitaamiseksi ja ulkopuolisten pdasyn estamiseksi. Etenkin
viranomaispalautteessa on tullut esille nakemys vakuuksien yleisesta riittamatto-
myydesta. Jos kaivoslain 108 §:n mukainen lopetus- ja jalkitoimenpiteiden vakuus
luvassa mitoitetaan lilan suppeaa kayttotarkoitusta silmalla pitden, esimerkiksi vain
aitaamiseen ja muihin vastaaviin valittdmiin turvallisuustoimiin, kaivoslain alkupe-
rdinenkdan tavoite- ja vaatimustaso ei toteudu. Kaivoslain 108 §:ssé on sen perus-
telujen mukaan lahdetty siita, ettd ymparistonsuojelulain mukainen vakuus kattaa
Iahinna rikastushiekka-altaiden, sivukivialueiden ja vastaavien jatehuoltoalueiden
sulkemiskustannukset, kun taas kaivosluvan vakuus kattaisi muut kaivostoiminnan
lopettamiseen ja jalkihoitoon tarvittavat toimenpiteet (erikseen sdaanneltya ydinja-
tehuoltoa lukuunottamatta). Kaivoslupaan liittyvan vakuuden maaraa asetettaessa
lupaviranomaisen on kaivoslain 108 §:n perustelujen mukaan erityisesti arvioitava
lain 143, 144 ja 150 §:ssa saddettyjen velvoitteiden hoitamisesta aiheutuvat kustan-
nukset. Kaivoslain tavoitteena ja tarkoituksena ollut valitonta turvallisuutta laajempi
vakuuden kdyttoala ei tdllé hetkellé ndytd kdytdnndéssd aina toteutuvan. Tilanne olisi-
kin korjattava.

Jos kaivoslain 18 ja 143 §:aa tadydennetaan edelld kohdassa 7 tarkoitetulla tavalla, se
omalta osaltaan heijastuu my&s 108 §:33n ja vakuuksien tasoon.

Toisaalta kokonaisjarjestelmdssa on kaytdannon kannalta tiettya epatarkoituksen-
mukaisuutta sing, etta lopetus- ja jalkihoitovaiheen julkisoikeudellisia velvoitteita
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varten on kaksi eri vakuutta, siis kaivoslain 108 §:ssd ja ympdristonsuojelulain 59 §:ssdi
tarkoitetut, vaikka niiden kdyttoalat ovatkin periaatteessa ja kdytdnndssdkin erilai-
set. Olisikin ilmeisesti luotava mddirdedellytyksiin sidottu ja koordinoitu mahdollisuus
ndiden "ristiinkdytt6on’, kummankaan tarkoitusta kuitenkaan vaarantamatta. Tama
voisi kuitenkin mielekkaasti toteutua vain, jos kummankin lain mukaisten vakuuk-
sien kattavuus on ensin varmistettu. Kaivosluvan ja ymparistoluvan kasitteleminen
yhdessa helpottaisi johdonmukaisten vakuusvelvoitteiden asettamista, vaikka se ei
kahden erillisvakuuden ongelmaa sinansa poistaisikaan. Tasta riippumatta jarjestel-
man kokonaisuudelle olisi eduksi, jos kaivoslain 108 &:3an lisattaisiin saannos siitd,
etta siina tarkoitetun vakuuden tulee kattaa ne tarpeelliset kaivoksen ja sen jatea-
lueen sulkemisen ja jalkihoidon toimenpiteet, joita muun lain nojalla jo maaratyt
vakuudet eivat kata.

Vakuuden lajia ja suuruutta on kaivoslain mukaan arvioitava tarkistettaessa kaivos-
luvan madrdyksia (62 §), muutettaessa lupaa (69 §) ja hyvaksyttdessa luvan siirto (73
§). Tama korostaa kohdassa 8 tarkasteltua lupien maaraaikaista tarkistamista. Ympa-
ristéluvan jatevakuuden osalta ndin ei ole, vaan luvassa vain on maarattava, etta toi-
minnanharjoittaja kerryttda kaatopaikan, kaivannaisjatteen jatealueen ja muun pit-
kaaikaisen toiminnan vakuutta siten, etta vakuuden maara vastaa koko ajan mah-
dollisimman hyvin niitd kustannuksia, joita toiminnan lopettaminen ja jalkihoito
arviointihetkelld aiheuttaisivat. Varsinaista viranomaisarviointia ndiden vaatimusten
toteutumiseen ei liity, ja johdonmukaista olisikin, etta vakuuden ajantasaisuus arvi-
oitaisiin edelld kohdassa 8 tarkoitetussa luvan tarkistamisessa.

Vakuusjdrjestelmd ndyttdd kaipaavan myéds laajempaa tarkastelua. Tahan tarkas-
teluun on kuitenkin paremmat edellytykset sen jéilkeen, kun ympdristéministeriéssd
vireilld oleva jéitevakuuksia koskeva selvitysty6 on valmistunut sekd jdliempdnd tdssd
kohdassa mainitut hankkeet edenneet. Kaivostoiminnan pitka aikajanne ja usein kan-
sainvalinen luonne huomioon ottaen on myds erityistd huomiota aihetta kiinnittaa
vakuuksien raha-arvon sdilymiseen, toiminnalliseen kattavuuteen (arvonlisaveron
merkityksesta tassa suhteessa KHO 2017:24) seka likviditeettiin ja siina ehka ilme-
neviin eroihin rahoitusinstrumenttien valilla (esimerkiksi kysymys muun hyvaksyt-
tavan vakuuden, esimerkiksi takausvakuutuksen tai padomaturvatun sijoituksen,
kaytto pankkitalletuksen ja pankkitakauksen ohella, joka oli esilld ymparistélupaa
koskeneessa ratkaisussa KHO 2010:80). Eri lakien mukaisten vakuuksien laadullisissa
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perusvaatimuksissa nyt ilmenevat erot (esimerkiksi ymparistonsuojelulain 61 §:n1
momentti, jota vastaava saannos kaivoslaista puuttuu) olisi syyta poistaa.

My6s ymparistovahinkojen toissijaisen korvausjarjestelman kehittdminen saattaa
vaikuttaa vakuussadntelyyn silta osin kuin tietyn vakuuden, kuten malminetsinta-
luvan vakuuden, tarkoituksena on (my®s) varmistaa ymparistovahinkojen korvaa-
minen vahinkoa karsineille. Useimmat toissijaisen korvausjarjestelman mahdolliset
kayttokohteet varsinaisessa kaivostoiminnassa ovat kuitenkin sellaisissa tilanteissa,
joihin ei liity mitaan kaivoslain mukaista vakuutta eika yleensa myoskaan ymparis-
tonsuojelulain mukaista vakuutta.

Ympéristovahinkovakuutuksesta annetun lain (81/1998) mukaan ympadristovahin-
kojen korvaamisesta annetussa laissa (737/1994) tarkoitetusta, Suomessa harjoi-
tetusta toiminnasta Suomessa aiheutuneesta ymparistdvahingosta seka tallaisen
vahingon torjuntakustannuksista ja kustannuksista vahingoittuneen ympariston
saattamiseksi ennalleen maksetaan korvausta lain 81/1998 nojalla, jos 1) korvausta
ei ole tdysimaaraisesti saatu perityksi siltd, joka on ympdristovahinkojen korvaa-
misesta annetun lain mukaan vastuussa vahingon korvaamisesta, ja korvausta ei
saada korvausvelvollisen vastuuvakuutuksesta; tai 2) korvausvelvollista ei ole saatu
selvitetyksi. Ymparistévahinkovakuutuksesta annetun valtioneuvoston asetuksen
(47/2015) mukaan tdman lakisdateisen ympadristovahinkovakuutuksen on velvolli-
nen ottamaan muun ohella sellainen yksityisoikeudellinen yhteisd, joka harjoittaa
ympadristonsuojelulaissa tarkoitettua ymparistdluvanvaraista toimintaa, jota koske-
van lupahakemuksen ratkaisee valtion ymparistdlupaviranomainen eli AVI. Toisin
sanoen kaivos- ja malminrikastustoiminta kuuluu lain 81/1998 mukaisen vakuutus-
velvollisuuden piiriin.

Vuoden 2019 alussa kdynnistyi valtioneuvoston yhteinen selvitys- ja tutkimus-
hanke "Ymparistovahinkojen korvauksien rahoittaminen maksukyvyttomyystilan-
teissa — Parhaat kdytannot ja vertailu” (TOVARAMA). Tassa taustaselvityksen luon-
teisessa hankkeessa laaditaan kansainvalinen vertailu ymparistdvastuun toissijais-
ten rahoitusjarjestelmien eri jarjestamisvaihtoehdoista ja esitetdan johtopaatok-
sena parhaat kaytannot kansallisen jarjestelman kehittamiseksi. Tassa hankkeessa
on sen otsikosta huolimatta kyse ymparistévahinkokorvausten ohella keskeisesti
myds julkisoikeudellisesta ympadristovastuusta, mukaan lukien jalkihoitovastuut.
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Rahoituspaatdksen jalkeen hanke on siirtynyt kdyttamaan nimea "Toissijaisen ym-
paristovahinkovastuun rahoitusmallien vertailu”.

Lisaksi tulevaan kehittdmiseen vaikuttaa se, ettd hallituksen esityksessa laiksi kon-
kurssilain muuttamisesta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 221/2018 vp) oli muun
ohella ehdotettu, ettd konkurssilakiin otettaisiin séannokset julkisoikeudellisten ym-
paristovastuiden asemasta konkurssissa. Naita sdidannosehdotuksia eduskunta ei kui-
tenkaan perustuslakivaliokunnan lausunnosta ilmenevista valtiosaantéoikeudelli-
sista syista hyvaksynyt. Lakivaliokunnan esittdmin tavoin eduskunnan vastauksessa
(EV 311/2018 vp - HE 221/2018 vp) lausutaan: "Eduskunta edellyttaa, etta hallitus
valmistelee konkurssipesan ymparistovastuuta koskevat saanndkset, joissa otetaan
tasapainoisesti huomioon seka velkojien oikeus maksunsaantiin ettd ymparistope-
rusoikeuden nakdkohdat.”

Toteutuessaan hallituksen lakiehdotus olisi kdaytdanndssa jattanyt useat toiminnan-
harjoittajan keskeiset velvoitteet konkurssitilanteessa mahdollisten vakuuksien
varaan. Sellaiset vastuut, joita vakuussaannoksissa ei ole otettu huomioon, kuten
esimerkiksi kaivos- ja ymparistdluvan velvoitteiden noudattaminen toiminnan
yllattavassa keskeyttamistilanteessa, olisivat olleet vaarassa. Konkurssin vaikutus
vakuustarpeisiin selvidd vasta mahdollisen uuden hallituksen esityksen myota. Ei
kuitenkaan ole oletettavaa, ettd vaativaa lainvalmistelua edellyttava uusi esitys olisi
nopeasti annettavissa. Perustuslakivaliokunta oli lausunnossaan (PeVL 69/2018 vp)
katsonut, etta lakiehdotuksen saattaminen perustuslainmukaiseksi edellyttaa varsin
laajaa jatkovalmistelua, jossa on seikkaperdisesti ja asianmukaisin vaikutusarvioin
tarkasteltava ja sadnneltava konkurssimenettelyn suhdetta seka EU-sadntelyssa etta
kansallisessa aineellisessa ymparistolainsddadanndssa asetettuihin velvoitteisiin seka
aineellisesti ettda menettelyllisesti.

Uusia ratkaisuja etsittdessa voidaan huomiota kiinnittda myos ydinenergialain mu-
kaiseen varautumisratkaisuun. Varautumisen toteuttamista varten on ydinener-
gialain mukaan valtion tulo- ja menoarvion ulkopuolella valtion ydinjatehuoltora-
hasto. Ydinenergialain 36 §:n mukaan tuossa laissa tarkoitettu jatehuoltovelvollinen
tayttaa varautumisvelvollisuutensa siten, etta han maksaa kalenterivuosittain laissa
maaritellyt maksut valtion ydinjatehuoltorahastoon ja luovuttaa maksukyvyttomyy-
tensa varalta laissa sdadetyt vakuudet.
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Kaivoslain tavoitteena ja tarkoituksena ollut valitonta turvallisuutta laajempi vakuuden
kayttoala ei talla hetkelld ndyta kdytanndssa aina toteutuvan. Tilanne olisikin korjattava.

Toisaalta kokonaisjarjestelmdssa on kaytannon kannalta tiettya
epatarkoituksenmukaisuutta sing, ettd lopetus- ja jalkihoitovaiheen julkisoikeudellisia
velvoitteita varten on kaksi eri vakuutta, kaivoslaissa ja ymparistonsuojelulaissa
tarkoitetut, vaikka niiden kayttdalat ovatkin periaatteessa ja kdytannossakin erilaiset.
Olisikin ilmeisesti luotava maardedellytyksiin sidottu ja koordinoitu mahdollisuus ndiden
"ristiinkdyttoon”, kummankaan tarkoitusta kuitenkaan vaarantamatta. Tama voisi kuitenkin
mielekkaasti toteutua vain, jos kummankin lain mukaisten vakuuksien kattavuus on ensin
varmistettu.

Vakuusjdrjestelma ndyttaa kaipaavan myds laajempaa tarkastelua. Tahan tarkasteluun on

kuitenkin paremmat edellytykset sen jalkeen, kun eraat muut selvitykset ja hankkeet ovat
edenneet.
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15 Eraat luvanhaltijalle asetettavat
vaatimukset

Kaivoslain 73 §:n 1 momentin malminetsintadlupa, kaivoslupa ja kullanhuuhdonta-
lupa voidaan siirtaa toiselle. Siirron saajan tulee tayttaa vastaavat vaatimukset kuin
luvanhaltijalta kaivoslain mukaan edellytetdaan. Myd6s kaivosaluelunastusluvan mu-
kaiset kayttooikeudet voidaan siirtdd. Samoin ymparistélupa on maaraedellytyksin
siirrettdvissa. Tukes ratkaisee siirtoa koskevan hakemuksen oikeusharkinnalla. Sen
on hakemuksen hyvaksyessaan luvan siirron arvioitava, onko vakuuden lajia tai suu-
ruutta tarkistettava, ja tehtava lupamaarayksiin tarvittavat muutokset seka maarat-
tava ajankohta, josta lukien muutokset ovat voimassa.

Valtausperiaatteeseen perustuva kaivoslaki on merkittéivd etu tehokkaalle etsintd- ja
kaivostoiminnalle. Sen vastapainona on merkittévd vastuu, jonka tulee ulottua myos
niihin, joille oikeuksia ehkd sopimuksin siirretdicn. Olisi perusteltua sddtddi siirron saa-
jalta edellyttdvistd vaatimuksista nykyistd tarkemmin, jotta osaamiseltaan ja taloudel-
lisilta edellytyksiltcidn kyseenalaiset siirronsaajat eivdit tulisi kysymykseen esimerkiksi
tilanteessa, jossa kaivosluvan haltija pyrkii eroon heikosti kannattavasta hankkeesta ja
siten luvanhaltijan velvoitteista. On my6s otettava huomioon, luvan siirto ei lain 106
§:n mukaan vapauta luvanhaltijaa korvausvelvollisuudesta silta osin kuin vahinko
tai haitta on aiheutunut ennen kuin Tukes on hyvaksynyt siirron. Kaivoslain 73 §:n

1 momentti tarkoittanee viitata ainakin kaivoslain 31 §:d3an ja 48 §:n 1 momenttiin.
Toisaalta kaivoslain 34 §:n 1 momentin saannoksella siita, etta muun ohella kaivos-
lupahakemuksessa on esitettava selvitys hakijan edellytyksista harjoittaa haettuun
lupaan perustuvaa toimintaa, ei ole vastinetta itse kaivosluvan edellytyksia ja es-
teitd koskevissa 47 ja 48 §:ssd. Tdmdi seikka ndiyttdisi puoltavan jo noiden perussddn-
ndstenkin tdydentdmistd. Siirtotilanteissa saattaisi olla perusteltu myés siirronsaajan
vakavaraisuutta koskeva nimenomainen vaatimus, ehkd vield tdsmennettynd siten,
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ettei vakavaraisuus saa olennaisilta osin perustua luovutettavan luvan ja siihen liitty-
vien kdyttdoikeuksien taloudelliseen arvoon. Olisi myds varmistettava, ettd siirron edel-
lytysten tdyttymistd koskeva hallintopddtds olisi puolin ja toisin saatettavissa tuomiois-
tuimen tutkittavaksi. Kaivoslain nykyiset valitusoikeussddnnokset néiyttdvdt vaikeutta-
van tdtd (ks. KHO 2017:181).

Kaivosluvan voimassaoloajan jatkaminen kaivoslain 63 §:n mukaan edellyttdd muun
ohella, etta luvanhaltija on noudattanut kaivoslaissa saadettyja velvollisuuksia ja
lupamaarayksia. Koska jakautuneen lainsddddnnén jérjestelmdssd olennaisia vaati-
muksia kaivostoiminnalle asetetaan kaivoslain ohella myés muiden lakien kuten ympd-
risténsuojelulain nojalla, olisi johdonmukaista, ettd voimassaolon jatkamisen edelly-
tykseksi muodostuisi myG6s vastaava muun lain sédnndsten tai sen nojalla annettujen
mdgdirdysten rikkominen kaivostoiminnassa. Johdonmukaisuuden vuoksi vastaavan
rinnastuksen tulisi koskea my6s kullanhuuhdontalupaa. Sama rinnastus olisi joh-
donmukainen myds kaivoslain mukaisen luvan peruuttamista koskevan 70 §:n koh-
dalla, mutta asiaan vaikuttaa se, etta ympadristonsuojelulain omat luvan peruutta-
mista koskevat sdannokset asettavat kynnyksen korkeammalle.

Valtausperiaatteeseen perustuva kaivoslaki on merkittava etu tehokkaalle etsinta- ja
kaivostoiminnalle. Sen vastapainona on merkittava vastuu, jonka tulee ulottua myés
niihin, joille oikeuksia ehka siirretaan. Olisi perusteltua saataa kaivosluvan siirron saajalta
edellyttavista vaatimuksista nykyista tarkemmin, jotta osaamiseltaan ja taloudellisilta
edellytyksiltadn kyseenalaiset siirronsaajat eivat tulisi kysymykseen. Siirtotilanteissa
saattaisi olla perusteltu myos siirronsaajan vakavaraisuutta koskeva nimenomainen
vaatimus, ehka vield tdsmennettyna siten, ettei vakavaraisuus saa olennaisilta osin
perustua luovutettavan luvan ja siihen liittyvien kayttooikeuksien taloudelliseen arvoon.
Olisi my6s varmistettava, etta siirron edellytysten tayttymista koskeva hallintopaatos olisi
puolin ja toisin saatettavissa tuomioistuimen tutkittavaksi.
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16 Patoturvallisuus

Voimassa oleva patoturvallisuuslaki (49472009) koskee aiempaan patoturvallisuus-
lakiin verrattuna my6s (maanpaallisiin) kaivospatoihin. Kaivosturvallisuutta kos-
keva sdantely perustuu edelleen kaivoslakiin. Maanpaalliset kaivospadot kuuluvat
patoturvallisuusviranomaisena toimivan alueellisen ymparistokeskuksen (Hameen
ja Kainuun ELY-keskukset, VNA 906/2012) valvontatoimivallan piiriin. Patoturvalli-
suuslakiin ei sisélly padon rakentamista koskevaa lupamenettelyd, vaan patotur-
vallisuuslain 3 §:n 6 momentin mukaan patoturvallisuuslain sddannokset on otet-
tava huomioon vesilain, ymparistonsuojelulain seka maankaytt6- ja rakennuslain
mukaista padon rakentamista ja kdyttda koskevaa viranomaispaatosta tehtdessa.
Patoturvallisuuslain perustelujen mukaan patojen valvonnasta patoturvallisuu-
den kannalta saadettdisiin muissa laeissa, perustelujen mukaan lahinna vesilaissa
ja jatepatojen osalta ympadristonsuojelulaissa, joiden mukaisissa lupamenettelyissa
patoturvallisuusvaatimukset otetaan lausuntomenettelyn perusteella huomioon.
Ympéristonsuojelulain mukaisessa lupamenettelyssa vaikuttavat myds jatelain seka
kaivannaisjatteista annetun valtioneuvoston asetuksen (190/2013) sddnndkset. Ve-
silakia, ymparistonsuojelulakia ja jatelakia sovelletaan patoturvallisuuslain 3 &:n 1 ja
2 momentin mukaan patoturvallisuuslain lisdksi. Kaivosturvallisuuden osalta sovel-
letaan lisaksi kaivoslakia. Ymparisténsuojelulain lupamenettelyn soveltamista kai-
voksen jatealueen patojen patoturvallisuuteen on asetuksentasoisesti edellytetty
kaivannaisjatteista annetun valtioneuvoston asetuksen menettelysaannoksissa.

Selvityshenkildn kasityksen mukaan kysymys kaivospatoihin ja kaivosten jatepatoi-
hin sovellettavasta lupalaista, jonka mukaisessa menettelyssa patoturvallisuutta ar-
vioidaan ja lupamaaradykset asetetaan, on lainsaddanndssa epdselvasti ja puutteelli-
sesti jarjestetty. Vaikka kaivostoiminta kuuluu ymparistonsuojelulain liitteen nojalla
ympdristdluvan varaisiin toimintoihin, ympdristlupa on kuitenkin ensisijaisesti
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paastdlupa, eikd missdadn ole ainakaan selkedsti sdddetty, ettd kaivosalueen sisa-
tai ulkopuoliset padot kuuluisivat ymparistonsuojelulain mukaisen luvanvaraisen
hankkeen piiriin, ndin siita riippumatta, onko padolla padotettava neste pilaantu-
misvaaraa aiheuttavaa vai ei. Ymparistolupaan sisaltyva kaivannaisjatteen jatealu-
een suunnitelma muodostaa alueen kokonaisjarjestelynd paastélupaa laajemman
lupakokonaisuuden, johon jatepadot osaltaan kuuluvat. Jos taas kaivostoimintaan
kuuluva pato vesistoon kohdistuvana tai vaikuttavana edellyttaa vesilain mukaista
lupaa, on tdma luvanvaraisuus riippumaton ympadristonsuojelulain mukaisen luvan
tarpeesta. Lupaan sovellettavalla lailla on vaikutusta my6s valvontaan, koska pato-
turvallisuuslain 30 §:n mukaan patoturvallisuuslain mukainen hallintopakko tulee
kysymykseen silta osin kuin kysymys ei ole myds muun lain rikkomuksesta. Talta
kannalta ympdristonsuojelulain ja vesilain lupajarjestelmét ovat keskendan hyvin
erilaisia. On my0s vaarana, etta altaan pohjan ja reunavallin vuotoriskien valvonnat
eriytyvat toisistaan eri lakien ja viranomaisten vuoksi.

Ndistd syistd patoturvallisuuslain suhde lupalakeihin on tarpeen laintasoisesti selkeyt-
tdd. Tama saattaa edellyttad useamman eri lain tdydentamista.

Patoturvallisuuslain suhde kaivoslain rinnalla sovellettaviin lupalakeihin ja niiden
mukaisiin lupa- ja valvontamenettelyihin on tarpeen laintasoisesti selkeyttad. Tama
saattaa edellyttaa useamman eri lain tdydentamista.
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17 Kaivosalueiden kaytto toiminnan

paatyttya

Lainsdddanndssa ei ole erityisesti varauduttu kaivosalueiden mahdollisiin uu-

siin kayttomuotoihin toiminnan paatyttya. Periaatteessa jo kaivosluvan sisallosta
padtettdessa voisi ainakin jossakin maarin olla mahdollista proaktiivisesti turvata
alueen tulevan kayton mahdollisuuksia. Aikajanteen pituus ja epdvarmuus toimin-
nan kestosta seka tulevista kayttotarpeista tekevat ennakoimisen kuitenkin lupa-
vaiheessa vaikeaksi; myohemmissa luvan tarkistamisvaiheissa (edella kohta 8) tama
saattaisi olla jo helpompaa. Toisaalta oikeusvarmuuden ja ennakoitavuuden vuoksi
kaivosluvan saajan tulevien velvoitteiden tulisi ainakin paakohdittain olla tiedossa
jo lupavaiheessa. Varautumista kaivostoiminnan lopettamiseen koskevan kaivoslain
120 §:n mukaan kaivostoiminnan harjoittajan on kaivoksen suunnittelussa ja raken-
tamisessa seka kaivostoiminnassa otettava huomioon, etta kaivostoiminta voidaan
lopettaa ja kaivos sulkea turvallisesti, mutta tdman pitemmalle tdma voimassa
olevan lain ennakointivelvoite ei ulotu. Ainakin yleispiirteinen kaivosalueen tulevien
kdayttémahdollisuuksien arviointia ja selvittdmistd koskeva velvoite olisi joka tapauk-
sessa syytd lisditd kaivoslain 120 §:¢idn, ja kysymys olisi nostettava uuteen tarkasteluun
luvan myéhemmissd tarkistamispddtoksissd.

Kehittyva kiertotalous on ilmeisesti luomassa ainakin tietynlaisille entisille kaivos-
alueille uusia kayttdmahdollisuuksia ja my0s taloudellista kiinnostusta. Myos kaa-
voituskadytantoja olisi talta kannalta perusteltua ennakkoluulottomasti kehittaa. Toi-
saalta entisten metsdamaiden palauttaminen kaivostoiminnan jalkeen metsittamalla
hiilinieluiksi saattaisi olla perusteltua etenkin, jos merkittavia metsapinta-aloja jat-
kossa louhitaan kaivoskayttoon. Tosin kdytdanndssa tama ei valttamatta ole laajassa
mitassa teknistaloudellisesti realistista metsamaaperan tai muunkin irtomaan koko-
naan puuttuessa.
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Tulevaa maankayttoa rajoittavana tekijand on otettava huomioon, etta kaivoslain
148 §:n 3 momentin mukaan kaivostoiminnan lopettamispaatoksessa on maaritel-
tava se kaivoksen vaikutusalue, jolla saattaa yleiseen turvallisuuteen tai haitallisten
ympadristovaikutusten ehkdisemiseen liittyvista syista olla tarpeen rajoittaa maan-
kayttoa. Vaikutusalueesta tehdaan merkinta kiinteistotietojarjestelmaan. Kasitel-
taessa kaivoksen vaikutusalueella rakentamis- tai muita hankkeita koskevia lupa-
hakemuksia tulee asiassa toimivaltaisen viranomaisen tarvittaessa pyytad Tukesilta
lausunto.

Oma tarkea lahtokohtansa on myos se, etta kaivoslain 149 §:n mukaan kaivostoi-
minnan lopettamispdatoksen tullessa lainvoimaiseksi kaivostoiminnan harjoitta-
jan kaytto- ja hallintaoikeus kaivosalueeseen seka kadyttd- ja muu oikeus kaivoksen
apualueeseen lakkaavat. Samalla kyseiset alueet palautuvat korvauksetta kiinteis-
ton omistajan haltuun; mahdolliset rakennukset ja rakennelmat siirtyvat tietylla siir-
tymaajalla (144 §). Tama saantely tarkoittaa sitd, etta varsinkin laajat entiset kaivos-
alueet ovat todenndkdisesti omistuksellisesti pirstoutuneita, vaikka alueen taloudel-
linen arvo eri omistajille saattaa kayttotapojen puuttuessa olla vahdinen. Omistus
on uutta kayttoa varten kerattavissa tarkoituksenmukaisiksi yksikdiksi vapaaehtoi-
sin yksityisoikeudellisin luovutustoimin. Taman lisaksi maankaytto- ja rakennuslain
mukainen kaavoitus saattaa luoda edellytykset alueiden kunnalle lunastamiseen.

Kaivosalueen tulevien kdyttomahdollisuuksien arviointia ja selvittamista koskeva velvoite
olisi ainakin yleispiirteisend syyta lisdta kaivosluvan yhteyteen, ja kysymys olisi nostettava
uuteen tarkasteluun kaivosluvan myéhemmissa tarkistamispaatoksissa.
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18 Merenpohjan mineraalit

Merenpohjan mineraalien hyddyntdmiseen sovellettava normisto on kaivoslain
yleisesta sovellettavuudesta huolimatta useissa suhteissa epaselvaa. Lisaksi sovel-
lettava muu normisto riippuu siitd, onko kyse kylien vesialueesta, yleisesta vesi-
alueesta vai Suomen talousvyohykkeesta.

Ensinndkin merihiekan mahdollisten mineraalien osalta oikeustila on nyt se, etta
maa-aineslaki ei koske sellaista (pohjan) maa-ainesten ottamista vesialueella, johon
vesilain mukaan vaaditaan AVI:n lupa (maa-aineslain 2 §:n 3 kohta; viittaus on viela
vanhaan vesilakiin 264/1961, mutta se tarkoittaa nyt voimassa olevaa vesilakia).
Vesilain mukaisen tarve puolestaan riippuu hankekohtaisesti siita, ylittavatko odo-
tettavissa olevat haitalliset seuraukset (esimerkiksi kalataloudelle) vesilain mukai-
sen luvantarvekynnyksen. Muussa tapauksessa vaaditaan maa-aineslain mukainen
kunnan viranomaisen lupa. Kaivoslakia ei tassa kohdin laissa mainita, mika ainakin
voimassa olevan kaivoslain osalta on johdonmukaista sikéli, etta siina sddnnelty
kaivostoiminta koskee vain kallioperdn aineksia (lukuun ottamatta kaivoslain 19
§:ssd tarkoitettua pintamateriaalia). Ennen vuoden 1965 kaivoslakia sen edeltdja
koski vield esimerkiksi rautaa sen esiintyessa muuallakin kuin kallioperassa. Talla oli
haluttu sailyttad mahdollisuus perinteiseen kasityovaltaiseen jarvimalmin nostoon,
jollaista ei enda tapahdu.

Sanotusta seuraa, ettd voimassa oleva kaivoslaki koskee Suomen aluevesien (ja sisa-
vesien vesialueiden) pohjia vain kallioperan osalta. Epaselvaksi kuitenkin jaa, miten
kaivoslain jarjestelma ja sen eri osa-alueet merialueilla talloin toimisivat kaivoshank-
keiden ollessa maa-alueiden kaivostoiminnasta merkittavasti poikkeavia. Vesilain
saantely soveltuu joka tapauksessa sellaisenaan.
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Toisaalta merialueiden pohjapinnoille on muodostunut pitkaaikaisten kemiallis-bio-
logisten prosessien tuloksena merkittavia maaria mineraalisaostumia eli noduleja,
etenkin rauta-mangaanisaostumia, ja mukana saostumissa voi olla myds muita mi-
neraaleja. Saostumat saattavat peittaa laajojakin merenpohjan alueita eli saostuma-
kenttia. Vesilain lupajarjestelma koskee vaikutusperusteisesti myds mineraalisaostu-
miin kohdistuvia toimenpiteita (ja ilmeisesti maa-aineslaki toissijaisesti, koska saos-
tumia lienee pidettdava maa-aineslain laajan maa-aineskasitteen mukaisesti tuossa
laissa tarkoitettuina maaperan aineksina). Kuten imuruoppaamalla tapahtuvassa
merihiekan nostossa, mukaan tulevat vaistamatta myos kaikki hiekkakerroksen
paalla olevat elolliset ja elottomat ainekset, mineraalisaostumat mukaan luettuina.
Saostumakentista ja niiden laajamittaisen hyddyntamisen vaikutuksista ja riskeista
meriymparistolle on vain vahan tietoa. Merihiekan otosta poiketen pohja-ainesta
sisdltdvan veden pumppaaminen takaisin vesipatsaaseen voi johtaa hienojakoisen
aineksen levidmiseen laajalti vesipatsaaseen. Myds merenpohjan laatu ja eliésto voi
pysyvdsti muuttua. Kaupallisessa kaytdssa olevia hyddyntamismenetelmia ei Suo-
men ldhialueillakaan tiettavasti vield ole. Mineraalisaostumiin kohdistuva tutkimus
on parhaillaan vireilla Suomen Akatemian yhteydessa toimivan strategisen tutki-
muksen neuvoston rahoittamassa hankkeessa.

Saostumiin liittyvat taloudelliset intressit saattavat johtaa tarpeeseen kehittaa saan-
telya hyddyntamisen kannalta. Toisaalta ottamisen vaikutukset meriekosysteemei-
hin ja -luontoon seka mahdollisesti kalatalouteen olisivat merkittavia ja ilmeisesti
vaikeasti ennakoitavia. Tahan liittyvaa tutkimustoimintaa on parhaillaan kdynnissa.
Lahitulevaisuudessa saattaa julkisuuteen tulla karttatietoja mineraalisaostumien
esiintymisesta Suomen merialueilla (ja talousvyohykkeelld). Kun otetaan huomioon
sekin, ettd haitattomia nadytteita vesialueiden pohjista tutkimus- ja vastaaviin tarkoi-
tuksiin on kaytanndssa katsottu voitavan ottaa jokamiehenoikeuden nojalla, ei kai-
voslain etsintasaantelylle saostumien osalta ndyttdisi olevan varsinaista tarvetta.

Myd&skaan kaivoslupasaantelyn ulottamiselle saostumiin ei ndyttaisi vesilain lupajar-
jestelman rinnalla olevan ainakaan vaikutuksista lahtevaa tarvetta. Kaivoslupasaan-
telyyn ulottaminen téllaiseen vedenalaiseen toimintaan ndyttaa ylisdantelylta, joka
ei vesilain jarjestelmadssa taysin hallittavien vesistévaikutusten luonteen vuoksi tuot-
taisi lisdarvoa. Epaselvdksi my0s jad, miten voimassaolevan kaivoslain etuoikeus-
saannokset olisivat ilman taytta kaivoslupajarjestelmaa saostumiin sovellettavissa.
Sama tarpeettomuus koskee kaivosturvallisuussaantelya, koska toiminta ei tassa
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suhteessa merkittavasti eronne merihiekan imuruoppauksesta. Myos kaivoslunas-
tuslupasaantelyn soveltaminen aluevesilld, joissa valtaosa kysymykseen tulevista
alueista kuuluu valtiolle yleisina vesialueina, vaikuttaisi oudolta.

Olisikin mddritettdvd, onko kaivoslailla tai sen osanormistoilla tarpeellista ja toimivaa
soveltamisalaa saostumamineraalien osalta muun lainsédddnnén kuten vesilain rin-
nalla, tai olisiko luotava kokonaan uudenlaista, toimintaa mahdollistavaa ja samalla
edellytyksid asettavaa sddntelya.

Toisaalta kaivoslain soveltamisala myés varsinaisen kaivostoiminnan osalta sekd alue-
vesien ettd talousvydhykkeen pohjan osalta ndyttdd yleensdkin kaipaavan selvennystd.
Tarkastelen seuraavassa tarkemmin a. yksityisia eli kylien ulkorajojen sisdpuolisia
aluevesia, b. aluevesien ulompaa osaa eli valtiolle kuuluvia yleisia vesialueita ja c.
aluevesien ulkopuolista Suomen talousvyohyketta kansainvalisella vesialueella.

a. Rannikolta katsoen sisimmat eli yksityiset kyldjaotuksen piirissa olevat vesialueet
meressa ovat laajalti yhteisalueiden osakaskunnille kuuluvia, mutta mukana on
myds kiinteistdihin kuuluvia tai sellaisenaan kiinteiston muodostavia yksityisia vesi-
alueita. Mineraalisaostumien osalta (sikali kuin naita esiintyy yksityisilla vesialueilla)
oikeustila on nyt se, ettd saostumien hyédyntdminen on (muiden) maa-ainesten
tavoin yksityisoikeudellisesti vesialueen omistajan maardysvallassa, eikd esimerkiksi
valtaus- tai lunastusmahdollisuutta ole. Ulkopuolisen hyddyntajan on hankittava
yksityisoikeudellinen peruste ottamiseen sopimalla alueen omistajan kanssa. Vas-
taavasti ei myoskaan kaivoslain kaltaiselle etuoikeussaantelylle talldin olisi perus-
teita, koska valtauselementti puuttuu. Samaan paatelmaan johtavat esiintymainfor-
maation oletettavasti ennen pitkaa laaja yleinen saatavuus ja riskinotossa ilmene-
vien keskindisten erojen oletettava vahaisyys, joiden vuoksi etuoikeuden perustana
kaivoslaissa oleva palkitsemismotiivi puuttuu.

Selvityshenkil® ei edelld sanotuista syista pida perusteltuna kaivoslain mukaisen
kaivostoiminnan maaritelman muuttamista ja kaivoslain soveltamisalan laajenta-
mista siten, etta se kattaisi kallioperan mineraalien ohella myds merenpohjan pin-
nalla olevat mineraalisaostumat. Koska kaivosoikeudellinen valtaussaantelytraditio
tdssa yhteydessa puuttuu, aiheuttaisi tuollainen saantelyn laajentaminen myos kai-
voslain saatamisvaihetta olennaisesti suurempia alueiden omistajien omaisuuden-
suojaan liittyvia valtiosaantdoikeudellisia rajoituksia ja esteita.
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Toisaalta yksinomaisena vaatimus omistajan suostumuksesta saattaisi pirstoutu-
neen kiinteistojaotuksen tilanteissa johtaa epatarkoituksenmukaisiin hankekoko-
naisuuksiin. Tama saattaisi puoltaa rajoitetun lunastuksellisen elementinkin mu-
kanaoloa. Sellainen olisi kytkettdvissa myds vesilain lupajarjestelmaan, jolla joka
tapauksessa olisi mineraalisaostumien kohdalla keskeinen asema.

Osakaskuntien yhteisalueiden osalta voidaan tassakin yhteydessa todeta tarve
olla toteuttamatta edelld kohdassa 12 mainittua yhteisaluelain muutosehdotusta
(rauenneen ns. MAKU2-esityksen 85. lakiehdotus).

Varsinaiseksi kynnykseksi ilmeisesti muodostuisikin ymparistollisten vaatimusten
tayttyminen tassa kokonaan uudenlaisessa toimintatilanteessa. Kokonaisvaiku-
tukset saattavat erityisesti Suomenlahden osalta olla hyvin merkittavia. Toiminnan
vesiympadristdon ja -luontoon seka kalatalouteen liittyvat edellytykset olisi kaikilla
alueilla (a, b ja c) syyta pohjustaa kattavasti organisoidulla, laajat alueet kattavalla
inventointi-, vaikutusarvio- ja toteuttamiskelpoisuusjarjestelmalla, johon voisi liittya
myds suunnittelullinen elementti.

Tassa yhteydessa voidaan kiinnittada huomiota kahteen jo olemassa olevaan suun-
nittelujarjestelmaan. Naitad ovat vesienhoidon ja merenhoidon jarjestamisesta
annetun lain (1299/2004) mukainen merenhoitosuunnitelma sekd maankaytto- ja
rakennuslain 8 a luvun (482/2016) mukainen kdyttdmuotoja yhteensovittamaan
tarkoitettu merialuesuunnittelu. Tosin ndista kumpikaan ei ainakaan sellaisenaan
nayta riittavan kattamaan nyt esilla olevaa inventointi- ja suunnittelutarvetta. Li-
saksi jo ndiden kahden eri jarjestelman keskindinen suhde (kuten myos jalkimmai-
sen suhde saman maankaytto- ja rakennuslain mukaiseen, vesialueetkin kattavaan
ja sen kanssa sisallollisesti padllekkdiseen kaavoitukseen) on epaselva, ja vain ensin
mainittuun liittyy nimenomainen oikeussuoja-, pdatostiedoksianto- ja muutoksen-
hakujarjestelma, mitad on pidettdva tdaman maankaytto- ja rakennuslakiin vuonna
2016 varsin irrallisena liitetyn sadntelyn olennaisena puutteena. Selvityshenkilon
kasityksen mukaan tama epaonnistunut sadntelytapa on myds omiaan lisadmaan
merialuesuunnittelun mahdollisten oikeudellisten vaikutusten epaselvyytta. Oike-
ussuojamekanismin puuttumisen vuoksi sen merkitys kdytannossa jaanee vahai-
seksi, myds merialueen pohjan hyédyntamisen osalta.

79



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2019:44

Kaivoslaissa on erditd sellaisia kohtia, joiden tulisi tavalla tai toisella ulottua myos
tdssa tarkoitettuun toimintaan. Téllainen on esimerkiksi velvollisuus toimittaa tie-
toja I6ydetyista ja otetuista mineraaleista kaivosviranomaiselle (ks. my&s kohta 23).

Varsinaisen kaivostoiminnan osalta yksityisilla vesialueilla olisi ndhtavasti tarvetta
keventda ja kohdentaa kaivoslupaa ja kaivosturvallisuuslupaa koskevaa sdantelya.
Kaivosluvan ja sen lupamaardysten sisallosta olennainen osa hoituisi useimmissa
tapauksissa ilmeisesti vesilain mukaisen vesitalousluvan kautta. Myds kysymykseen
tulevat kayttooikeuskorvaukset ja korvaukset esimerkiksi kalatalousvahingoista hoi-
tuisivat ilman jarjestelmamuutoksia vesilain lupajarjestelman kautta, jolloin kaivos-
toimitukselle ei juuri olisi tarvetta. Sen sijaan etsintasaantely, etuoikeusjarjestelma
ja kaivoslain 9 luvun mukaiset korvaukset ovat vesialueilla yhta perusteltuja kuin
maa-alueillakin. Kaivosturvallisuuden tarpeet puolestaan ovat merialueen kaivos-
toiminnassa hyvin erilaisia kuin maa-alueilla. Imeisesti kuitenkin vesiliikenteen ja
vaylien suojaamistarpeet eri yhteyksissa olisi kaivoslaissa otettava huomioon ny-
kyistda enemman

Koska vesialueiden kaivostoiminnassa vesilain lupajarjestelma on ehka myds sovel-
tuvaa ymparistonsuojelulain lupajdrjestelmaa keskeisempi, olisi eri lupien mahdol-
lisessa yhdentamisessa (edelld kohta 5) padkohteeksi taalla otettava vesitalouslupa,
ei ympadristélupa. Lupaviranomainen kuitenkin on kummankin osalta sama eli AVI.

b. Yleiset vesialueet ovat niistd annetun lain (204/1966) mukaan Metsahallituksen
hallinnassa ja hoidossa, jollei jonkin niihin kuuluvan alueen osalta sdaadeta tai val-
tioneuvoston paatdkselld maarata toisin. Lain 6 §:n mukaan kukaan ei saa ilman
aluetta hallitsevan viranomaisen lupaa rakentaa yleiselle vesialueelle, otta jotain
sen osaa pysyvasti kayttoon tai nostaa sen pohjasta kivid, hiekkaa, soraa tahi muuta
ainetta, ellei kysymys ole toimenpiteesta, johon sen suorittajalla on oikeus vesi-
laissa, kaivoslaissa tai muussa lainsdddanndssa olevan saannoksen tai tallaiseen
saannokseen perustuvan viranomaisen paatoksen tai maarayksen nojalla. Lain 5

§ sisaltaa viittauksen lakiin oikeudesta luovuttaa valtion maaomaisuutta ja tuloa-
tuottavia oikeuksia (687/1978). Taman lain tilalle on tullut laki oikeudesta luovuttaa
valtion kiinteistovarallisuutta (973/2002). Lisaksi lain 687/1978 5 §:ssa saadetaan,
ettd mita erikseen on sdadetty valtioneuvoston oikeudesta luovuttaa toisen omaksi
valtion omistamia kivenndisloydoksia ja niiden hyvaksikdyttoa varten tarvittavia
maa-alueita, koskee vastaavasti my0s yleisia vesialueita seka niiden piirissa olevia
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kivenndisloydoksia. Tama merkitsee viittausta lakiin valtioneuvoston oikeudesta
luovuttaa toisen omaksi valtion omistamia kivenndisloydoksia seka niiden hyvaksi-
kayttda varten tarvittavia maa-alueita (174/1940). Laki on yha voimassa, vaikka sita
ei l6ydy Finlex-jarjestelmdstd, mutta se lienee kdytanndssa ollut vuosikymmenia
soveltamatta. Luovuttamisoikeus rajoittuu sen mukaan kuitenkin vahaisia kohteita
lukuun ottamatta valtion maardysvallassa oleviin yhti6ihin.

Edelld sanotuista yleisen vesialueen omistuksen ja hallinnan erityispiirteista johtuu,
ettd varsinkin kaivosaluelunastus soveltuu sielld huonosti, jos sitéd ylimalkaan voi-
taisiin soveltaa. Kyse olisi nimittdin lunastusoikeudellisesti erikoislaatuisesta tilan-
teesta, jossa valtion omaisuutta lunastettaisiin yleisen tarpeen nojalla yksityiselle.
Oikeuskaytannossa on erdissa kaavoitukseen liittyvissa tapauksissa katsottu, etta
valtionkin maa-aluetta voidaan lunastaa, mutta lunastajana on talléin ollut kaavoi-
tusvallan omaava kunta, ei yksityinen (KHO 2007:84). Valtion maa-alueita koskevaa
oikeuskaytantoa kaivoslain mukaisen lunastuksen mahdollisuudesta ei ole.

On siis oletettavaa, etta kaivosaluelunastus ei yleisella vesialueella ylimalkaan voi
tulla kysymykseen, ja muutoinkin sellaista lunastustilannetta on lain 204/1966 jar-
jestelman seka valtioneuvoston lupatoimivallan ja aluetta hallitsevan Metsahallituk-
sen toimivaltojen valisen suhteen kannalta pidettdva yhteensopimattomana. Kun
kaivosaluelunastuslupaa ei sovelleta, tarvittavat kdyttooikeudet kaivostoimintaa
varten on hankittava laissa 204/1966 tarkoitetulla tavalla. Se, ettd naiden saamisesta
ei hakijalla ole varmuutta, ei ole kaivoslain jarjestelman kannalta ongelma, koska
yhtad lailla on mahdollista, ettei haettua kaivosaluelunastuslupaa mydnneta; ndin

on siindkin tilanteessa, etta kaivoslupa jo on mydnnetty. On my&s mahdollista, etta
muiden kaivostoimintaa varten tarvittavien muiden lupien edellytykset eivat tayty
tai etta este toiminnalle tulee luonnonsuojelusaannoksista.

Muilta kaivostoimintaa yleiselld vesialueella koskevilta osin selvityshenkild viittaa
edelld kohdassa a esitettyyn. Koska kysymys taalla on valtion omaisuudesta, omai-
suudensuoja ei kuitenkaan esta sadtamasta esimerkiksi kaivoslain 9 luvun mukaisen
korvaussddntelyn sijaan muunlaista, valtion alueelle paremmin soveltuvaa tai ehka
pelkadstaan sopimuspohjaista jarjestelmaa.
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Samoin se, mitd edelld kohdassa a on lausuttu mineraalisaostumista, soveltuu pal-
jolti my0s yleisella vesialueella. Laki 204/1966 nayttaa pitkalti soveltuvan kayttooi-
keuden saamiseksi omistajalta eli kaytannossa Metsahallitukselta. Kohteen erityisyy-
den ja riskien vuoksi on kuitenkin harkittava erityissddntelyd, jolla tédmd uudenlainen
sopimustoiminta etéddnnytetddn Metsdhallituksen liiketaloudellisesta tuloksesta. Joka
tapauksessa esimerkiksi vesilain ja ymparistonsuojelulain mukaiset, valtion omista-
janvallasta riippumattomat vaatimukset ja rajoitukset ovat voimassa.

Etenkin yleiselld vesialueella toiminnan estavat sielld paikoin sijaitsevia luonnon-
suojelualueita koskevat saannokset tai maardykset (etenkin kansallis- ja luonnon-
puistoja koskeva luonnonsuojelulain 13 §:n mukainen kaivoskivenndisten oton ja
kallioperan vahingoittamisen kielto; geologisen tutkimuksen ja malminetsinnan
osalta saman lain 17 §&:n poikkeusmahdollisuus). Tama koskee seka kaivostoimintaa
ettda mineraalisaostumien hyddyntamista.

Kaikessa aluevesilla tapahtuvassa toiminnassa on otettava huomioon aluevalvon-
talain (755/2000) saannokset. Suomen aluevesilla ei saa ilman aluevalvontalain mu-
kaista lupaa harjoittaa merenpohjan tai sen sisustan muodon, rakenteen tai koos-
tumuksen selvittdmista geologisilla tai geofyysisilla tutkimuksilla eikd merenpohjan
topografisten muotojen jarjestelmallistda mittausta ja tallennusta. Suomen alueella
ei myOskaan saa ilman saman lain mukaista lupaa suorittaa ilma-aluksesta mag-
neettikentdn mittausta, sateilyn tai sshkon johtavuuden mittausta taikka niihin rin-
nastettavaa maa- tai kallioperan tutkimusta alle 150 metrin lentokorkeudelta. Erai-
den kohteiden tutkiminen ilma-aluksesta on ilman lupaa kielletty, ja merikarttoihin
merkityilla suoja-alueilla on erityisrajoituksia. Ndiden valtion turvallisuutta palvele-
vien lupien integroiminen muihin kaivostoimintaa koskeviin lupiin ei selvityshenkilén
kdsityksen mukaan ole perusteltua.

¢. Olennaista eroa kaikkiin muihin maa- ja vesialueisiin merkitsee, ettei aluevesien
ulkopuolinen Suomen talousvyéhyke meressa ole kenenkaan omistusoikeuden
kohteena, eikd myoskaan ulkopuolisia yksityisia oikeudenhaltijoita lahtokohtaisesti
ole. Talousvydhykkeelld oikeus elollisten ja elottomien luonnonvarojen tutkimiseen,
hyddyntamiseen, sailyttamiseen ja hoitamiseen sekd muuhun toimintaan, jonka
tarkoituksena on vydhykkeen taloudellinen hyédyntéaminen ja tutkiminen, kuuluu
Suomen valtiolle.
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Omaisuudensuoja ei siten kaivoslaista poiketen muodostu sadntelyn erdaksi keskei-
seksi lahtokohdaksi. Talousvybhykkeelld sovelletaan siita annetun lain (1958/2004) 5
§:n mukaan maa-ainesten ottamiseen vesilakia ja kaivosmineraaleja sisaltavan esiin-
tyman etsintdan ja hyddyntamiseen kaivoslakia ilman mitdan nimenomaisia rajauk-
sia tai tarkennuksia.

Toisaalta valtioneuvosto voi mainitun lain 6 §:n mukaan - kaivoslain etsinta- ja lupa-
saantelysta riippumatta — antaa hakemuksesta suostumuksen hyédyntaa talousvyo-
hykkeelld olevan merenpohjan ja sen sisustan luonnonvaroja seka tehda téllaiseen
hyddyntdamiseen tahtdavaa tutkimusta tai suorittaa talousvyohykkeelld muuta toi-
mintaa, jonka tarkoituksena on vyohykkeen taloudellinen hyédyntaminen. Luon-
nonvaroilla tarkoitetaan tassa muun ohella merenpohjan ja sen sisustan kaivosmi-
neraaleja seka kiviaineksia ja muita elottomia esiintymia. Suostumus voidaan antaa
madraajaksi tai toistaiseksi. Paatoksessa on maarattava ehdot, jotka ovat turvalli-
suuden tai tdmdn lain mukaan valtiolle kuuluvien oikeuksien turvaamisen kannalta
valttamattomia. Paatosta voidaan tarkistaa, jos toiminta ei vastaa paatoksessa maa-
rattyja ehtoja. Toiminta voidaan samoin edellytyksin maarata keskeytettavaksi. Toi-
minnan keskeyttamisesta paattad TEM. Padtos voidaan myods peruuttaa, jos toimin-
nassa rikotaan olennaisesti paatoksessa maarattyja ehtoja. Valvontaviranomaisen
tulee viipymatta ilmoittaa TEM:lle havaitsemastaan rikkomuksesta.

Kaivoslain sisallollista soveltamisalaa ja suhdetta valtioneuvoston toimivaltaan ta-
lousvyohykkeelld on néin ollen pidettava epdselvana jo varsinaisen kaivostoimin-
nankin osalta. Toisaalta toimintaa koskevat my&s esimerkiksi vesilaki ja ympariston-
suojelulaki.

Kaiken kaikkiaan oikeustila ja etenkin kaivoslain eri sdéanndstdjen soveltamisala on
talousvydhykkeen kaivostoiminnassa hyvin epaselva. Viela suuremmalla syylla kuin
yleiselld vesialueella kaivosaluelunastuslupa on oikeudellisesti poissuljettu. Sama
koskee kaivosaluelunastustoimitusta ja kaivoslain 9 luvussa sadanneltyja korvauksia,
koska Suomen kiinteistojdrjestelma ei ulotu talousvyohykkeelle. Kuten yleiselld ve-
sialueella, laissa olisi selkedisti rajattava, mitkd osat kaivoslaista koskevat talousvyohy-
kettd, ja tehtdvd tarpeelliset mukautukset.
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Mineraalisaostumien osalta hyédyntédminen voisi perustua talousvydhykelain mukai-
seen valtioneuvoston suostumukseen sekd muutoin sellaiseen sddntelytapaan, jota on
hahmoteltu edelld kohdissa a ja b.

Oma kysymyksensa kaiken merenpohjan (varsinaisen) kaivostoiminnan kohdalla
alueilla a-c on viela se, ettd pohjan kallioperan louhiminen vaistamatta vaikuttaa
my®&s saman merenpohjan pinnalla kenties oleviin mineraalisaostumiin. Kun kaivos-
laki ei anna ndihin hyddyntamisoikeutta, olisi kaivosluvan hakijan ja alueen ja sa-
malla saostumien omistajan valinen oikeussuhde télta osin jarjestettava. Tarkempaa
ehdotusta siita ei tassa ole mahdollistaa tehda.

Merenpohjan kaivostoiminta eroaa merkittavasti maa-alueiden kaivostoiminnasta. Sen
osalta eri lakien valisia suhteita ja soveltamisaloja on tarpeen selventda. Raportissa on
tarkasteltu erikseen kylien ulkorajojen sisapuolisia vesialueita, valtiolle kuuluvia yleisia
vesialueita sekd Suomen aluevesien ulkopuolista talousvyohykettd. Samassa yhteydessa
on tarkasteltu myds kysymysta merenpohjan paallisten mineraalisaostumien asemaa
lainsdadannossa ja suhdetta kaivoslakiin noilla kolmella alueella.
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19 Uraani ja torium

Ydinenergialakia sovelletaan kaivos- ja malminrikastustoimintaan, jonka tarkoituk-
sena on uraanin tai toriumin tuottaminen. Luvan ydinlaitoksen rakentamiseen, kayt-
tdmiseen ja kdytosta poistamiseen seka kaivos- ja malminrikastustoimintaan, jonka
tarkoituksena on uraanin tai toriumin tuottaminen, myontda valtioneuvosto. Luvan
mydntaminen edellyttdaa muun ohella, etta suunnitellun kaivospaikan tai malminri-
kastuslaitoksen sijaintikunta on puoltanut luvan mydntamista. Kaivoslain ja ydine-
nergialain valinen suhde kaivoslupa-asiassa on kaivoslain 43 §:ssa ja ydinenergialain
23 §:ssa jarjestetty siten, ettd uraanin tai toriumin tuottamista koskeva kaivoslupa-
hakemus ja samaa toimintaa tarkoittava ydinenergialain mukainen lupahakemus
kasitelldaan yhdessa ja ratkaistaan samalla paatokselld. Ydinergialain 23 §:n mukaan
Valtioneuvosto kasittelee ydinenergialain mukaisen lupahakemuksen ja samaa toi-
mintaa tarkoittavan kaivoslain mukaisen kaivoslupahakemuksen yhdessa ja ratkai-
see ne samalla paatoksella noudattaen vastaavasti, mita ydinenergialaissa seka kai-
voslain 5 ja 6 luvussa saddetadn. Lupapaatokseen sovelletaan vastaavasti, mita siita
kaivoslain 56-58 §:ssd sadadetdan. Jos ydinenergialain mukainen lupahakemus kos-
kee kaivoshanketta, jolle on mydnnetty kaivoslaissa tarkoitettu kaivoslupa, sovelle-
taan ydinenergialain lisdksi, mita kaivoslain 38-40 ja 42 §:ssd lupamenettelysta seka
56-58 §:ssa lupapdatoksesta saddetdan. Jos taas toimintaan ei sovelleta kaivoslakia,
noudatetaan kokonaisuudessaan ydinenergialain 13 §:ss3 saddettya menettelya.

Kokonaisuutena saantelysta seuraa, etta ydinergialain mukaisen hakemuksen
ohella my&s samaa toimintaa koskeva sadannénmukainen kaivoslupahakemus
kaikilta osin ja kaikkien asianosaisten osalta kasitellaan valtioneuvoston yleisis-
tunnossa, jolle my&s erilaiset luvan jalkeiset jatkomenettelyt, siis muutoinkin kuin
ydinaineiden osalta, vaistamatta kuuluvat. Tata tuskin voidaan pitaa tarkoituk-
senmukaisena. Valtioneuvoston toimivallasta puolestaan seuraa seka voimassa
olevan hallintolainkdyttolain ettd eduskunnan hyvaksyman oikeudenkdynnista
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hallintotuomioistuimissa annettavan lain (HE 29/2018 vp) mukaan, etta korkein
hallinto-oikeus olisi koko kaivoslupa-asiassa ainoa muutoksenhakuaste. Kumpikin
toimivaltaratkaisu on hallinnon ja tuomioistuinjdrjestelmdn yleisten kehittdmistavoit-
teiden vastainen, ja niistd olisi pddstdvd eroon.

Tdhdin olisikin vélttdmdtontd luoda uudenlainen toimivaltajdrjestely. Asiaan vaikuttaa
muun ohella, etta ydinenergialain mukainen lupaharkinta valtioneuvostossa sisal-
taa oikeusharkintaisesta kaivosluvasta poiketen vahvan tarkoituksenmukaisuusele-
mentin.

Toisaalta kaivostoimintaa aikovan ilmaisema nimenomainen tarkoitus uraanin tai
toriumin tuottamiseen ei selvdstikdcin tavoita sddntelyn perustavoitetta ja mahdollis-
taa keinotekoisetkin jérjestelyt. Kaivostoiminnassa saattaa toiminnan tarkoituksesta
riippumatta syntyd niin ydinaineeksi kuin ydinjctteeksi ydinenergialain mukaan kat-
sottavia aineita. Ydinenergialaissa tarkoitettua ainetta tai jdtettd muodostavan kaivos-
ja malminrikastustoiminnan erityisluvan tarpeen tulisikin toiminnan tarkoituksesta
riippumatta maaraytya asianomaista esiintymdd sekd kaivos- ja rikastustoimintaa
koskevan objektiivisen tiedon perusteella. Tama olisi johdonmukaista jo sikalikin, etta
kaivoslain 9 §:n mukaan malminetsintdlupa on etsinnan tarkoituksesta rijppumatta
tarpeen, jos malminetsintad kohdistuu uraania tai toriumia sisaltdvan esiintyman pai-
kallistamiseen ja tutkimiseen.

Toiminnan luokittelun objektiivisten kriteereiden olisi ainakin perusteiden osalta
ilmettava laista. Lahtokohtina voisivat olla maara- ja vaarallisuustiedot. Tall6in olisi
otettava huomioon, ettd samassa kohteessa voi olla kaivostoimintaa ja malminri-
kastustoimintaa (=> kaivoslain soveltamisalaan kuuluvaa), pelkastaan kaivostoimin-
taa (=> kaivoslain soveltamisalaan kuuluvaa) taikka pelkdstaan malminrikastustoi-
mintaa (=> ei kuulu kaivoslain soveltamisalaan). Kaivostoiminnan osalta kriteereina
olisivat louhoksen pinta-ala, vuosilouhinta ja esiintyman pitoisuus, ja malminrikas-
tustoiminnan osalta kasiteltava maara uraani- tai toriumpitoista malmia seka syotet-
tavan materiaalin ja rikastusprosessissa saatavan radioaktiivisen tuotteen maara ja
pitoisuus. Tall6in uraania ja toriumia koskeva kaivostoiminta ja malminrikastustoi-
minta jaettaisiin kriteerien soveltamisen perusteella kolmeen luokkaan esimerkiksi
nain:
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1) alimpaan kategoriaan kuuluva toiminta jdisi ydinenergialain soveltami-
salan ulkopuolelle;

2) keskikategoriaan kuuluvaan toimintaan sovellettaisiin ydinenergialakia,
ja sita koskisivat tietyt ydinenergialain mukaiset taydentavat vaatimuk-
set, joiden noudattamista valvoisi STUK ja joihin liittyisi mahdollisesti
ilmoitusvelvollisuus STUK:lle tai tilanteesta riippuen STUK:n lupa; ja

3) vaarallisimpaan kategoriaan kuuluvaan toimintaan sovellettaisiin luon-
nollisesti ydinenergialakia, ja sita koskisi keskikategoriaan kuuluvaan
toimintaan sovellettavien ydinenergialain vaatimusten lisaksi jéljempana
tarkasteltava valtioneuvoston hyvaksymispaatos. Tahan kategoriaan ole-
tettaisiin kuuluviksi aina ne tilanteet, joissa hakija ilmoittaa tarkoitukse-
naan olevan uraanin tai toriumin tuottaminen.

Toimivallan osalta eras mahdollisuus olisi, etta valtioneuvoston lupa olisi vain eraan-
lainen kaivoslupakasittelyn jatkon laukaiseva joko-tai-tyyppinen periaatteellinen
hallintopdatds, mutta muutoin seka ydinergialain etta kaivoslain mukaiset edelly-
tykset ja lupamadrdykset ratkaistaisiin sadnndnmukaisessa kaivoslupamenettelyssa,
asianomaisilta osin erityissaannoksia soveltaen, sen jalkeen, kun valtioneuvoston
periaatepdatds on saavuttanut lainvoiman. Tassa mallissa valtioneuvoston paatos
kuitenkin sijoittuisi ajallisesti sijoittua vaiheeseen, jolloin kaivos- ja rikastustoimin-
nan tarkempaa sisaltoa ei vield ole tiedossa, eika edella hahmoteltuja kriteereita
voitaisi kaytanndssa soveltaa.

Viimeksi mainitun ongelman poistamiseksi edella hahmoteltu asetelma voitaisiin-
kin ajallisesti kadntaa:

Kaivoslupa-asiat kdsiteltdisiin ja ratkaistaisiin kaivoslain mukaisesti riippumatta siitd,
onko kyse uraanin tai toriumin tuottamisesta vai ei. Kaivoslupapdcdtdoksen olisi oltava
hyvidksyvid ja lainvoimainen ennen kuin hanke otetaan valtioneuvostossa ydinener-
gialain mukaiseen lupakadsittelyyn, jos sellainen kriteereiden mukaan olisi tarpeen.
Kaivostoimintaa ei tdllbin saisi aloittaa ennen valtioneuvoston pddtostd. Valtioneu-
voston pddtds voisi olla joko valituskelpoinen hallintopddtés tai periaatepdcités, jonka
edellytyksina olisivat yhteiskunnan kokonaisetu sekd turvallisuuden varmistaminen
ja johon saattaisi liittyd myos eduskuntakdsittely, ndin etenkin, jos ydinenergialain
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mukaisen luvan tarve rajoittuisi vain edelld hahmoteltuun kategoriaan 3 sekd luonnol-
lisesti niihin tilanteisiin, joissa hakija jo ilmoittaa tarkoituksenaan olevan uraanin tai
toriumin tuottaminen. YVA-menettelyd edellytettdisiin tdssd mallissa jo kaivoslupame-
nettelyssd, ja radioaktiivisuuteen liittyvdit vaikutukset olisi silloin joka tapauksessa selvi-
tettdvd niin tarkasti kuin siind vaiheessa on mahdollista. Voimassa olevan ydinenergia-
lain mukaan vaadittava sijaintikunnan suostumus liittyisi edelleenkin ydinenergialain
mukaiseen valtioneuvoston lupaan.

Jos uraania tai toriumia koskevien kynnysarvojen ylittyminen tulisi ajankohtaiseksi
vasta kaivoksen tai rikastuslaitoksen oltua toiminnassa jonkin aikaa, ei toiminnan laa-
jentaminen olisi sallittua ennen ydinenergialain mukaisia hyvdksymisid (kategorian
mukaan valtioneuvosto tai STUK).

Lisaksi kaivos- ja malminrikastustoimintaa koskee sateilylaki (859/2018). Sateilylain
tarkoituksena on lain 1 §:n mukaan terveyden suojelu sateilyn aiheuttamilta hai-
toilta sekda myds ehkaista ja vahentaa sateilysta aiheutuvia ymparistohaittoja ja
muita haittoja. Lakia sovelletaan sen 2 §:n 1 momentin mukaan sateilytoimintaan,
vallitsevaan altistustilanteeseen ja sateilyvaaratilanteeseen. Luonnonsateilya kos-
kevaan sateilylain 18 lukuun sisdltyvan 145 §:n mukaan toiminnasta vastaavan on
ennen toiminnan aloittamista ilmoitettava STUK:lle muun ohella: 1) kaivoslaissa
tarkoitettu kaivostoiminta; 2) louhintatyo ja muu tydskentely maanalaisessa kayta-
vassa tai tunnelissa, jossa yhden tydntekijan yhteenlaskettu tydaika vuodessa on
enemman kuin 100 tuntia; ja 3) luonnon radioaktiivisia aineita sisaltavien ainesten
ja jatteiden kasittely, kdytto, varastointi ja hyddyntaminen, joissa uraani-238:n, to-
rium-232:n tai ndiden hajoamistuotteen aktiivisuuspitoisuus on suurempi kuin yksi
becquerel grammassa. Toiminnasta ja sen jarjestamisesta on ilmoitettava sateilytur-
vallisuuden kannalta keskeiset tiedot.

Kaivoslain ja ydinenergialain viilisessd suhteessa on selvityshenkilon saamien selvitys-
ten mukaan muitakin tdydennys- ja selvennystarpeita. Kaivos- ja rikastustoiminnassa
mahdollisesti syntyviin ydinaineeksi tai ydinjctteeksi ydinenergialain mukaan katsot-
taviin aineisiin liittyen valtiolla saattaa olla jopa kansainvdlisoikeudellisia valvonta-
ja sddntelyvelvoitteita. Ydinenergialain mukaista tdydentdvddi sddntelytarvetta olisi
arvioitava toisaalta toiminnassa olevan kaivoksen ja rikastamon kannalta, toisaalta
kaivos- ja rikastustoiminnassa syntyvdn radioaktiivisten jéitteiden turvallisen loppusi-
joituksen sekd kaivosalueen ja rikastamon turvallisen lopetuksen kannalta. Samalla
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olisi arvioitava ydinenergialain mukaisten mddritelmien (ydinaine, ydinjéte ym.) so-
veltuvuutta kaivos- ja rikastustoiminnan kannalta. Tdydentavaa saantelytarvetta olisi
arvioitava erityisesti suhteessa sateilylakiin. Uraanin tai uraania sisaltavan malmin
tai muun kaivosmateriaalin kuljetus, vienti ja muu vastaava kaivostoimintaa viilillisesti
koskeva sddintely on jdtettdvd nyt vireilld olevan kaivoslain ja muun lainsédddnnén ra-
japintatarkastelun ulkopuolelle, ydinenergialain yleisen kehittdmisen ja selkeyttdmisen
varaan.

Uraaniin ja toriumiin liittyvaa lupamenettelya ja toimivaltasaantelya on aihetta

jarkeistaa niin, ettei my6s sadnnénmukaista kaivoslupaa yksityiskohtineen jouduta
kasittelemaan valtioneuvoston yleisistunnossa, jolloin myds korkein hallinto-

oikeus on ainoa muutoksenhakuaste. Tahan onkin valttamatonta luoda uudenlainen
toimivaltajarjestely. Asiaan vaikuttaa muun ohella, ettd ydinenergialain mukainen
lupaharkinta valtioneuvostossa sisaltdaa oikeusharkintaisesta kaivosluvasta poiketen vahvan
tarkoituksenmukaisuuselementin.

Toisaalta kaivostoimintaa aikovan ilmaisema nimenomainen tarkoitus uraanin tai

toriumin tuottamiseen ei selvastikaan tavoita saantelyn perustavoitetta ja mahdollistaa
keinotekoisetkin jarjestelyt. Kaivostoiminnassa saattaa toiminnan tarkoituksesta
riippumatta syntya niin ydinaineeksi kuin ydinjatteeksi ydinenergialain mukaan katsottavia
aineita. Ydinenergialaissa tarkoitettua ainetta tai jatettd muodostavan kaivos- ja
malminrikastustoiminnan erityisluvan tarpeen tulisikin toiminnan tarkoituksesta riippumatta
madrdytya asianomaista esiintymaa seka kaivos- ja rikastustoimintaa koskevan objektiivisen
tiedon perusteella. Tatad varten luotaisiin vaarallisuuskategoriat. Seka ydinergialain etta
kaivoslain mukaiset edellytykset ja lupamaaraykset ratkaistaisiin ensin sadannénmukaisessa
kaivoslupamenettelyssa Tukesissa, ja ydinenergialain mukaista valtioneuvoston hyvdksyntaa
tai lupaa periaatepdatoksen luonteisena haettaisiin vasta hyvaksyvan kaivoslupapaatoksen
saatua lainvoiman, mikali toiminnan kategoria tallaista lupaa edellyttaa.

Kaivoslain ja ydinenergialain valisessa suhteessa seka naiden suhteessa sateilylakiin on
muitakin tdydennys- ja selvennystarpeita, joihin ehdotetaan ratkaisuja.
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20 Malminetsintakorvaus,
louhintakorvaus, sivutuotekorvaus ja
kullanhuuhdontakorvaus

Selvityshenkilon toimeksianto ei varsinaisesti edellytd ehdotuksia kaivoslain 9 luvun
mukaisista korvauksista tai muunlaisesta etujen kanavoinnista. Nama, kuten kai-
vostoiminnan ja kaivosomaisuuden verotuskin, riippuvat pitkalti poliittisista valin-
noista. Eri asia on, etta esimerkiksi louhintakorvauksen liiketaloudellisia maarayty-
misperusteita on lain tasolla mahdollista tdsmentaa nykyisesta. Toisaalta minkaan
tassa raportissa esitetyn suosituksen toteuttaminen ei mydskaan esta edella tarkoi-
tettuja tai uudenlaisiakaan korvauksia koskevia lainmuutoksia. Erdat selvityshen-
kilon saamassa palautteessa esitetyt ajatukset, kuten uudenlaisen kaivosveron tai
rojalttijarjestelman kaytto esimerkiksi geologiseen perustutkimukseen tai vanhojen
kaivosalueiden ympéristohaittojen poistamiseen saattaisivat olla jatkoselvittelyn
arvoisia.
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21 Valvonta

Kaikkien osapuolten kannalta on olennaista, etta niin kaivoslain kuin ymparistola-
kien valvonta tapahtuu oikeasuhtaisesti, asiantuntevasti, tehokkaasti ja oikea-aikai-
sesti. Riskiperusteisuus on valvonnan tarkea lahtokohta, kuten myos valvonnan yh-
denmukaisuus maan eri alueilla samanlaisissa tilanteissa. Selvityshenkilén saamien
selvitysten mukaan ymparistovalvonnan resurssit ja monipuolinen asiantuntemus
valtion valvontaviranomaisina toimivissa ELY-keskuksissa ovat usean vuoden ajan
jatkuvasti vahentyneet, jopa hallitsemattomalla tavalla. Valvonta on kaytannossa
paljolti toiminnanharjoittajien omavalvontaa, eika satunnaisia tarkastuskaynteja
tdman tdydennyksena esimerkiksi jatehuollon asianmukaisuuden varmistamiseksi
enaa suoriteta, vaikka yksittdisia merkittaviakin laiminlyonteja on ilmennyt. Tilantee-
seen olisikin heti kiinnitettdvd vakavaa huomiota.

Samaan kaivoshankkeeseen liittyy kdaytannossa usean eri lain mukaista valvontaa,
eikd ndiden valinen tyonjako aina ole selvaa. Viranomaisten vélinen yhteistyo kai-
vostoiminnan valvonnassa on avainasemassa. Talle luo sahkoéisen asioinnin osalta
hyvaa pohjaa TEM:n koordinoima Luvat ja valvonta -karkihanke (Kaivostoiminta, toi-
minnan aikainen valvonta. Loppuraportti 14.2.2018).

Valvontaan ja sen voimavaroihin on heti kiinnitettava vakavaa huomiota.
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22 Hallintopakko ja akilliset
vahinkotilanteet

Seka kaivoslain etta ymparistonsuojelulain ja vesilain jarjestelmissa voidaan kayttaa
hallintopakkoa etsinta-, kaivos- tai kullanhuuhdontatoiminnassa ilmenneen rikko-
muksen tai laiminlydnnin oikaisemiseksi ja laillisen olotilan palauttamiseksi. Asia
voi tulla vireille hallintopakkoasiassa toimivaltaisen viranomaisen (kaivoslain osalta
Tukes, ymparistdnsuojelulain osalta valtion valvontaviranomainen eli ELY-keskus,
vesilain ja sen ja ymparistonsuojelulaissa kasiteltyjen hankkeiden osalta valtion lu-
paviranomainen eli AVI) omasta aloitteesta tai ulkopuolisen tahon (haitankarsija,
muu viranomainen, jarjesto) vireillepanosta. Hallintopakkoa koskevassa saédntelyssa
ei ndyttaisi olevan suuria korjaustarpeita. Virellepanoon oikeutettujen tahojen maa-
rittely ja laajuus on kaikissa laeissa melko yhdenmukainen (kaivoslain 159 §, ympa-
ristdbnsuojelulain 186 § ja vesilain 14 luvun 14 §) ilmeisen riittdva myos perustuslain
ympadristoperusoikeuden kannalta.

Saantelyn toimivuus kuitenkin edellyttaa toimivaa ja asiantuntevaa valvontaa. Jos
ympdristonsuojelulakia tai sen nojalla annettuja saannoksia tai maarayksia ei ole
noudatettu, valvontaviranomaisen on asian laatu huomioon ottaen kehotettava
lopettamaan sddnndsten tai maaraysten vastainen menettely ja ryhdyttdva toi-
miin hallintopakkoasian vireille saattamiseksi. Valvontaviranomaisen on valvottava,
etta kehotusta ja hallintopakkoasiassa annettua kieltoa tai maardysta noudatetaan.
Na&illa ymparistonsuojelulain 179 §&:n sdanndksilla ei ole vastinetta kaivoslaissa.
Yhdenmukaisuuden vuoksi olisikin paikallaan, etta vastaava viranomaisen velvolli-
suutta tarkentavat sdannokset otettaisiin my0s kaivoslakiin, etenkin kun kaivoslain
156 §:n johdantolauseessa oleva voi-sana saattaa luoda mielikuvan viranomaisreak-
tion tdysin vapaasta harkitsemisesta.

92



KAIVOSTOIMINTAA OHJAAVAN LAINSAADANNON TOIMIVUUDEN ARVIOINTI

Jos ympéristonsuojelulaissa tarkoitetun rikkomuksen tai laiminlydnnin seurauk-
sena aiheutuu merkittavaa vesiston pilaantumista tai luonnonsuojelulain 5 a §:ssa
tarkoitettu luontovahinko, on ELY-keskuksen tavanomaisen hallintopakon ohella
madrattava toiminnanharjoittaja ryhtymadan erdiden ymparistolle aiheutuneiden
vahinkojen korjaamisesta annetussa laissa (383/2009) tarkoitettuihin korjaaviin toi-
menpiteisiin. Jos vesiston merkittava pilaantuminen tai luontovahinko on aiheu-
tunut onnettomuuden tai muun ennakoimattoman syyn seurauksena, on ELY-kes-
kuksen maarattava vahingon aiheuttanut toiminnanharjoittaja erdiden ymparistolle
aiheutuneiden vahinkojen korjaamisesta annetussa laissa tarkoitettuihin korjaaviin
toimenpiteisiin. Toiminnanharjoittajan on viipymatta ilmoitettava ELY-keskukselle
vesiston merkittavasta pilaantumisesta ja luontovahingosta seka niiden valitto-
mastd uhasta. Nama sdadannokset perustuvat EU:n parlamentin ja neuvoston direktii-
viin ympdristdvastuusta ymparistévahinkojen ehkdisemisen ja korjaamisen osalta.
Vahinkotilanteisiin liittyy maaraajoittainen raportointivelvollisuus komissiolle. Selvi-
tyshenkilon saamien tietojen mukaan tata vastuusaantelya on kdytannossa sovel-
lettu kaivostoiminnan vahinkotilanteisiin kolmessa eri tapauksessa. Itse vastuusddn-
telyssd ei ndyttdisi olevan korjaamistarvetta, vaikkakin kdytdnnén menettelytapoja voi
olla syytd kehittdd. Kaivoslain 171 §:n mukaan kaivoksessa sattuneesta onnettomuu-
desta, vaaratilanteesta ja tapaturmasta kaivostoiminnan harjoittajan on ilmoitettava
viipymatta Tukesille.

Tassa yhteydessa on syyta kiinnittda huomiota my6s ymparistonsuojelulain 15
§:55d (1166/2018) sdadettyyn ennaltavarautumisvelvollisuuteen. Luvanvaraisen (ja
ilmoituksenvaraisen) toiminnan harjoittajan on sen mukaan ennakolta varaudut-
tava toimiin onnettomuuksien ja muiden poikkeuksellisten tilanteiden estamiseksi
ja niiden terveydelle ja ympdristolle haitallisten seurausten rajoittamiseksi. Ennalta
varautumista varten toiminnanharjoittajan, jonka ymparistéluvan myoéntaa Avl, on
laadittava riskinarviointiin perustuva varautumissuunnitelma, varattava tarpeelli-
set laitteet ja muut varusteet, laadittava toimintaohje, testattava laitteet ja varus-
teet seka harjoiteltava toimia onnettomuuksia ja muita poikkeuksellisia tilanteita
varten. Suunnitelman sisalt, laajuus ja tarkkuus maaraytyvat toiminnan luonteen
perusteella. Varautumissuunnitelmaa ei kuitenkaan tarvitse laatia, jos valvontaviran-
omainen arvioi, etta toiminta, sen vaikutukset ja riskit eivat edellyta suunnitelman
laatimista. Suunnitelmaa ei my&skaan ole tarpeen tehda siltd osin kuin vastaava
suunnitelma on laadittu erdiden muiden lakien kuten kaivoslain nojalla. Kaivoslain
kaivosturvallisuutta koskevan IV osan sadnnokset ovat tassa suhteessa ilmeisesti
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ainakin padosin riittavia. Lakien vilisen saumakohdan aukon estdmiseksi olisi kui-
tenkin paikallaan lisétd ainakin kaivoslain 112 §:n mukaiseen toiminnanharjoittajan
perusvelvollisuuteen (toiminnanharjoittajan on erityisesti huolehdittava kaivoksen
rakenteellisesta ja teknisesta turvallisuudesta seka kaivoksessa tapahtuvien vaa-
ratilanteiden ja onnettomuuksien ehkdisemisesta ja niista aiheutuvien haitallisten
seurausten rajoittamisesta) ympdristonsuojelulain 15 §:dd vastaavasti nimenomainen
maininta muistakin poikkeuksellisista tilanteista kuin onnettomuuksista samoin kuin
terveydelle ja ympdiristolle haitallisista seurauksista.

On myds huomattava, etta ymparistonsuojelulain 112 §:n 2 momentin mukaan val-
tioneuvoston asetuksella annetaan tarkempia saanndksia kaivannaisjatteen jatealu-
een madrittelysta jatealueesta aiheutuvan vaaran seka siihen sijoitettavien kaivan-
naisjatteiden alkuperdn, laadun ja sijoittamisen keston perusteella samoin kuin
tarkempia saannoksia jatealueesta aiheutuvan suuronnettomuuden vaaran arvioin-
nista. Suuronnettomuuden vaaraa aiheuttavasta kaivannaisjatteen jatealueesta on
ympdristonsuojelulain 115 §:n mukaisesti laadittava toimintaperiaateasiakirja seka
otettava kayttoon turvallisuusjohtamisjarjestelma ja sisdinen pelastussuunnitelma.
Toiminnanharjoittajan on saman pykalan mukaan tiedotettava suuronnettomuu-
den vaaran torjumista koskevista turvallisuustoimista sellaisille henkildille ja yhtei-
soille, joihin kaivannaisjatteen jatealueella aiheutunut suuronnettomuus voi vai-
kuttaa. Tiedot turvallisuustoimista on paivitettava vahintaan kolmen vuoden vélein
ja merkittavista muutoksista on tiedotettava. Edelld mainitut ja muut EU:n kaivan-
naisjéitedirektiivistd johtuneet kaivannaisjéitteen vdhimmdisvaatimukset on sdcnnelty
muusta kaivosturvallisuudesta erillédn, mutta sddnndsten mukaisten jérjestelyjen yh-
teyttd kaivosten kokonaisturvallisuuteen, kaivoslaki (mm. 112-114 §), ympdristénsuo-
jelulaki ja patoturvallisuuslaki mukaan lukien, olisi pyrittévd edistdmddin.

Lakien valisen saumakohdan aukon estamiseksi olisi paikallaan lisata kaivoslain

112 §:n mukaiseen toiminnanharjoittajan velvollisuuteen ymparisténsuojelulain

15 §:aa vastaavasti nimenomainen maininta muistakin poikkeuksellisista tilanteista kuin
onnettomuuksista samoin kuin terveydelle ja ympadristolle haitallisista seurauksista.
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23 Kaivoslain toiminnallisen
soveltamisalan rajauksen
tarkistaminen geotietoaineiston
osalta

Kaivoslain sadannokset ovat historiallisesti muodostuneet konkreettisten saantely-
tarpeiden pohjalta. Esimerkiksi malminetsintasaantely sovittaa yhteen toisaalta et-
sintaa harjoittavan etuja jaa toisaalta kiinteistonomistajien ja maankdayton muiden
etutahojen oikeuksia. Talloin sadntely koskee kdytanndssa paljolti vain maastossa
tapahtuvia toimenpiteitd, vaikka mineraalivaroja voidaan kartoittaa myds ilmasta
kasin. Tata toimintaa itsessdaan tuskin on perusteltua sadnnostda enempaa kuin mita
ilmailulaissa ja aluevalvontalaissa nyt sdddetddn. Mahdollinen tarve ndyttaa rajoittu-
van geotietoaineiston kerdamiseen kansallisessa intressissa alan toimijoilta.

Malminetsintdluvan haltijan on vuosittain toimitettava kaivosviranomaiselle selvitys
suoritetuista tutkimustoista ja niiden tuloksista (kaivoslain 14 §), ja jalkitoimenpi-
teenad etsintdluvan haltijan on, kun malminetsintdlupa on rauennut tai peruutettu,
kuuden kuukauden kuluessa luovutettava Tukesille tutkimustydselostus, tutkimuk-
seen liittyva tietoaineisto ja edustava osa kairasydamista (kaivoslain 15 §). Kaivos-
toiminnan lopettamistoimenpiteita koskevan ilmoituksen tulee sisaltaa selvitys suo-
ritetuista toimenpiteistd, kaivosta ja kaivosaluetta koskeva geologinen tietoaineisto
seka lopettamisajankohtaa vastaava kaivoskartta (kaivoslain 145 §). Ndissa tapauk-
sissa ja ndiden kohteiden osalta my0s ilmasta kasin mitattu aineisto nayttaa olevan
velvollisuuden piirissa. Luovutettava tietoaineisto maaritellaan tarkemmin kaivos-
toiminnasta annetussa valtioneuvoston asetuksessa. Aineistot luovutetaan Tukesille
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ja niiden lopullinen luovutuspaikka on GTK, joka kansallisena geotietokeskuksena
vastaa muunkin geotiedon sailytyksesta seka jakaa tarvitsijoille loppuraporttien tie-
toaineistot.

Valtion selvitys- ja tutkimustoiminnassa on parhaillaan selvitettavana Suomen kan-

sallisen geotietoaineiston arvo. Tarkoituksena on selvittda, millaista lisdarvoa kansal-
linen geotietoaineisto tuottaa yhteiskunnalle ja toisaalta kaivostoimialalle maaralli-

sesti ja laadullisesti. Kohteina ovat myos geotietoaineiston hyddyntamisen nykyiset

ja potentiaaliset kustannussaastot (esim. infrahankkeet), vaikutus uusien investoin-

tien (esim. malminetsintd/kaivostoiminta) maaraan ja merkitys tieteelliselle toimin-

nalle seka tietoaineiston vaikuttavuus ja taloudellinen arvo.

IImasta mitattu geofysiikan aineisto (ns. lentogeofysiikka) muodostaa geotieto-
aineiston keskeisen osan, joka kattaa usein laajoja alueita. Mittaustoiminta vaatii
ilmailuviranomaisten luvan. Siihen nédhden, ettd monissa suurissa kaivosmaissa on
laissa saadetty lennetyn geofysikaalisen aineiston luovuttamisesta kokonaisuudes-
saan valtiolle, vastaava ratkaisu olisi Suomessakin perusteltu, vaikka nain velvollisuus
ulottuisi pitemmalle kuin maastossa tapahtuvassa etsinndssa. Merkittavia geotieto-
aineistoja kertyy malminetsintalupaan perustuvan etsinndn ohella myds siina (usein
varausvaiheessakin tapahtuvassa) etsintatyossa, joka on kaivoslain 7 §:n mukaan
sallittua ilman malminetsintalupaa.

Kaivoslain 119 §:n mukaan kaivostoiminnan harjoittajan tulee laatia kaivoksesta ja
kaivosalueesta kartta (kaivoskartta) ja pitda se ajantasaisena. Kaivoskartasta tu-

lee toimittaa kopio kaivosviranomaiselle taman sita pyytdessa ja kaivostoiminnan
paattyessa. Kaivoskartan tulee sisaltaa yksildidyt tiedot kaivoksessa tehdyista toi-
menpiteista ja muusta kaivostoiminnasta kaivosalueella siten, etta kaivosturvalli-
suutta, alueen maankayttoa ja esiintyman hyddyntamista seka muita niihin liittyvia
toimenpiteita koskevat seikat voidaan selvittad. Tarkempia sdannoksia kaivoskar-
tasta voidaan antaa valtioneuvoston asetuksella. Tuollainen asetus on valtioneuvos-
ton asetus kaivosturvallisuudesta (1571/2011), jonka 11 §&:n mukaan kaivoskartan
tulee muun ohella sisdltaa esiintyman hyddyntamistilanne ja tiedot jaljellejadvan
kaivosmineraalin hydodyntamismahdollisuuksista seka mahdollisimman taydelliset
tiedot syvakairauksessa tavattujen kivilajien geologisesta kuvauksesta ja kaivosmi-
neraalipitoisuudesta sekda mahdollisesta geofysikaalisesta kartasta ja muista kai-
voskivenndisesiintyman tutkimustiedoista. Ndiden viimeksi mainittujen geotietoa
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palvelevien sddnndsten paikka turvallisuutta koskevassa asetuksessa (kaivostoimin-
nasta annetun asetuksen sijasta) ei ole johdonmukaisin mahdollinen.

Kaivokset tuottavat elinkaarensa aikana erittdin merkittavan geotietoaineiston, ja
lisaksi vanhat kaivokset ymparistdineen ovat potentiaalisia malminetsintakohteita
raaka-aineiden hintojen noustessa. Kaivoksiin liittyvan tietoaineiston nykyinen luo-
vutusohjeisto on viime vuosituhannelta. Suomessa on selvityshenkilon saamien
tietojen mukaan huonoja kokemuksia 1980-luvulta, kun kaivoksia suljettiin hallit-
semattomasti ja menetettiin todella arvokkaita tietoaineistokokonaisuuksia. N&ita
aineistoja olisi tarvittu 2000-luvun alusta lahtien uusien kaivosten suunnittelussa.
Kaikki kaivosaineistojen luovutusohjeet olisikin paivitettava ja luovutuksissa siir-
ryttdva vanhan arkistoformaatin sijasta GTK:n geotietovirtaprojektissa suunnitteilla
olevaan digitaaliseen prosessiin, jotta aineistot ovat kdytettdvissa tulevaisuudessa.

Koska uudistukseen liittyy osapuolten oikeuksiin ja velvollisuuksiin sekd tiedon julki-
suuteen liittyvid kysymyksid, sen pédkohtien laintasoinen toteuttaminen olisi tarpeen.
Samassa yhteydessd voitaisiin sdatcd nykyisen normiston toiminnalliset laajennukset
etenkin ilmasta kdsin kertyneeseen aineistoon. Samalla tulisi ottaa kantaa my®s siihen,
olisiko lakisddteisesti kertyvdn geotietoaineiston syytd kattaa myds merenpohjan mine-
raalisaostumat siité riippumatta, sdénneltdisiinké niiden hyédyntdmistd kaivoslaissa
vai sen ulkopuolella (ks. kohta 18).

Erillisend kysymyksena tassayhteydessa olisi vield ratkaistava, onko tarvetta saataa
geotiedon toimittamisvelvollisuudesta silloin, kun valtion viranomainen on valtion
omistamalla alueella antanut kaivoslain 9 §:n 1 momentin mukaisen omistajansuos-
tumuksen sellaiseen malminetsintdan, joka ilman suostumusta vaatisi malminetsin-
talupaa. Kaytannossa kysymys voi olla Idhinna Metsahallituksesta, jolloin mahdolli-
sen sadnnoksen sisalto olisi se, etta etsijalla olisi sama geotiedon toimittamisvelvol-
lisuus kuin malminetsintaluvan saajalla kaivoslain 14 §:n mukaisesti. Kun kysymys
on valtion viranomaisesta, sopimusvapauteen liittyvat nakokohdat eivat muodos-
tuisi ongelmaksi. Selvityshenkilén saamien tietojen mukaan Metsahallitus ei kuiten-
kaan tamdnhetkisen kdytantdonsa mukaan anna etsintaa koskevia omistajansuostu-
muksia, vaan ohjaa asiat kaivoslain mukaiseen etsintdlupamenettelyyn Tukesissa,
jolloin geotietovajetta ei synny. Omistajansuostumuksia ei myoskaan haeta, jos
malminetsintdlupa on tarpeen etuoikeuden saamiseksi. Nama seikat vaikuttanevat
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sdaantelytarpeen arvioimiseen talta osin, eika selvityshenkild tee tata koskevaa eh-
dotusta.

Geotietoaineistojen toimittamisvelvollisuutta koskevan kaivoslain saantelyn so-
veltamisalaa etenkin lentotoiminta-aineiston osalta olisi harkittava.
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Liite 1: Asettamiskirje

Ty6- ja elinkeinoministerio
Arbets- och nédringsministeriet

Paatos 12
1.3.2019 TEM/354/13.01.01/2019

SELVITYSHENKILON ASETTAMINEN

Kaivostoimintaa ohjaavan lainsdadannén toimivuuden arviointi
ty6- ja elinkeinoministerién ja ympéristdministerion yhteinen selvitys

Taustaa
Kaivoslaki (621/2011) tuli voimaan 1.6.2011. Nykyisen kaivoslain run-
saan seitseman vuoden voimassaoloaikana ei ole myénnetty lupia uu-
sille toimiville kaivoksille, vaan voimassaolevat kaivosluvat perustuvat
aiempaan kaivoslakiin (503/1965).

Osana tata selvitysten kokonaisuutta tys- ja elinkeinoministerié ympéris-
toministeriota kuultuaan, ja yhteistytssé tdémén kanssa, on paattanyt
asettaa selvityshenkilon selvittdmaén kaivostoimintaa ohjaavan lains&é-
dénnoén toimivuutta.

Selvityshenkilo Selvityshenkiloksi nimetaan OTT Pekka Vihervuori.

Tehtavat Selvityshenkilon tehtédvana on selvittaa ja arvioida
- kaivoslain toimivuuita suhteessa laissa asetettuihin tavoitteisiin
seka
- kaivoslain ja kaivostoimintaan kohdistuvan muun keskeisen lain-
saadannon valisen suhteen toimivuutta.

Selvityksen tuloksena syntyy analyysi lainsdad&nnén toimivuudesta ja
soveltamisesta seka esitykset jatkotoimenpiteiksi.

Selvityksessé tarkastellaan

- kaivoslain ohjausjarjestelmien kuten valtausjérjesteimén seka
malminetsinnan ja kaivosten ennakkovalvonnan (malminetsints-
lupa, kaivoslupa, etuoikeusjérjesteimat) seka jalkivalvonnan toi-
mivuutta

- osallistumisjarjestelmien toimivuutta (haitankarsijat ja kuntien
rooli)

- vakuusjarjestelmén toimivuutta ja riittavyytta

- kaivoslain mukaisten menettelyjen suhdetta ergiden muiden la-
kien mukaiseen kaivostoimintaan kohdistuvaan saéntelyyn kuten
ympéristonsuojelulakiin, maankaytté- ja rakennuslakiin, maa-
aineslakiin, ymparistovaikutusten arvioinnista annettuun lakiin,

Tyo- ja elinkeinoministerié « PL 32, 00023 Valtioneuvosto Arbets- och néringsministeriet » PB 32, 00023 Statsrddet
Puhelin 029 516 001 « Faksi 09 1606 2160 * www.tem.fi Tfn 029 516 001 » Fax 09 1606 2160 » www.tem.fi

101



Aikataulu

Kustannukset

TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2019:44

212

TEM/354/13.01.01/2019

vesilakiin, luonnonsuojelulakiin, patoturvallisuuslakiin, konkurssi-
lakiin, muinaismuistolakiin, saamelaiskarajalakiin

- yhteenveto sidosryhmaépalautteesta — palautetta keratédan sah-
kéisen alustan avulla, myds julkisessa keskustelussa jo noussut
esiin joitakin selkeita karkikysymyksia

- keskeiset arviot kaivoslain toimivuudesta ja johtopaéstokset

- kehittdmisehdotukset

Sidosryhmien ja kansalaisten kirjallinen palaute 18.3.2019 mennessa.

Samaan aikaan kootaan julkisessa keskustelussa nostetut kipupisteet —
néiden tarkastelu voi jo alkaa.

Palautteen koostaminen ja analysointi 29.3.2019. mennessa.
Selvitystyon aikana kuullaan keskeisia sidosryhmia

Selvitystyon keskeiset havainnot 15.4.2019 kaytettaviksi hallitusneuvot-
telijjoille.

Lopullinen raportti, johon sisaltyy toimenpidesuositukset 15.6.2019.

Selvityshenkilon tukena on sihteeristd, jossa on edustajat tyo- ja elinkei-
noministeriéstd, ymparistdministeriosta ja tarvittaessa asiantuntijoita.

Selvityshenkil6lie maksetaan toimeksiantosopimuksen mukainen palkkio
(15.000 euroa). Selvitystyé maksetaan momentilta 3201012 (TUSE mo-

mentti, vuoden 2019 maérarahat). Tyo- ja elinkeinoministeriossa yhteys-
henkilé on kaivosylitarkastaja Riikka Aaltonen.

o sz

Mika Lintila
elinkeinoministeri

//,//7}2,/7 ///4%

osastopaallikkd, ylijohtaja
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Liite 2: Kommenttipyyntokirje

Tyo- ja elinkeinoministerio
Arbets- och niringsministeriet

TULE MUKAAN ARVIOIMAAN KAIVOSLAIN TOIMIVUUTTA

Kaivostoimintaa ohjaavan lainsdadannon toimivuuden arviointi
ty6- ja elinkeinoministerién ja ymparistdministerion yhteinen selvitys

Kaivoslaki (621/2011) tuli voimaan 1.6.2011. Nykyisen kaivoslain run-
saan seitseman vuoden voimassaoloaikana ei ole mydnnetty lupia uu-
sille toimiville kaivoksille, vaan voimassaolevat kaivosluvat perustuvat
aiempaan kaivoslakiin (503/1965).

Ty6- ja elinkeinoministerid ja ymparistdministeri6 teettavat selvityksen,
jolla selvitetaan kaivostoimialanja kaivostoimintaa ohjaavan lainsaadan-
ndn toimivuutta.

Selvityshenkiloksi on nimetty OTT Pekka Vihervuori.

Selvityshenkilon tehtdvana on selvittda ja arvioida
- kaivoslain toimivuutta suhteessa laissa asetettuihin tavoitteisiin
seka
- kaivoslain ja kaivostoimintaan kohdistuvan muun keskeisen lain-
saadannon valisen suhteen toimivuutta.

Osana tata selvitystd pyydamme kommentteja ja kehitysehdotuksia laajasti eri toimijoilta
seka kansalaisilta jaljempana esitettyihin muutamaan kysymykseen. Palaute analysoidaan ja
se on osa kesdkuussa julkaistavaa selvitysmiehen raporttia.

Selvityksen tuloksena syntyy analyysi lainsadaddannén toimivuudesta ja
soveltamisesta seka esitykset jatkotoimenpiteiksi.

Selvityksessa tarkastellaan

- kaivoslain ohjausjarjestelmien kuten valtausjarjestelman seka
malminetsinnan ja kaivosten ennakkovalvonnan (malminetsinta-
lupa, kaivoslupa, etuoikeusjarjestelmat) seka jalkivalvonnan toi-
mivuutta

- osallistumisjarjestelmien toimivuutta (haitankarsijat ja kuntien
rooli)

- vakuusjarjestelman toimivuutta ja riittavyytta

- kaivoslain mukaisten menettelyjen suhdetta erdiden muiden la-
kien mukaiseen kaivostoimintaan kohdistuvaan saantelyyn kuten
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2/2
TEM/354/13.01.01/2019

ymparistdnsuojelulakiin, maankaytto- ja rakennuslakiin, maa-
aineslakiin, ymparistdvaikutusten arvioinnista annettuun lakiin,
vesilakiin, luonnonsuojelulakiin, patoturvallisuuslakiin, konkurssi-
lakiin, muinaismuistolakiin, saamelaiskarajalakiin

- yhteenveto sidosryhmapalautteesta — palautetta keratdan sah-
kdisen alustan avulla, myds julkisessa keskustelussa jo noussut
esiin joitakin selkeita karkikysymyksia

- keskeiset arviot kaivoslain toimivuudesta ja johtopaatdkset

- kehittdmisehdotukset

Palautetta pyydetdan 18.3. 2019 mennessa, mutta timankin jalkeen
palaute ja kehittimisehdotukset ovat tervetulleita.

Kysymykset:

1. Onko teilld tai edustamallanne taholla kokemuksia tai havaintoja
kaivostoimialasta ja erityisesti sitd saatelevan kaivoslain (621/2011)
soveltamisesta ja toimivuudesta kdytannossa?

Millaisissa yhteyksissa kokemukset tai havainnot ovat syntyneet?

2. Miten arvioisitte kaivoslain ja siind sddanneltyjen menettelyjen
asemaa osana lainsddadannon kokonaisuutta? Oletteko havainneet
ongelmia tai kehittamistarpeita kaivoslain ja muiden lakien vali-
sissé suhteissa tai tydnjaossa? Miten lainsaddantoa ehka olisi talta
kannalta kehitettava?

3. Millaisia nuo kokemukset ja havainnot ovat? Mitd myonteista tai
kielteistd mielestanne on tullut esiin? Vastaus voidaan laatia myos
useampiosaiseksi niin, etta eri asiakysymykset kasitelldaan erik-
seen.

Kokemuksista ja havainnoista voidaan vastaukseen sisallyttaa
myos mahdollisia faktatietoja.

4. Miten kaivoslakia ja erityisesti siina sadanneltyja menettelyja ja
paatoksentekoa sekd osapuolten asemaa mielesténne tulisi kehit-
taa?

Vastaus voidaan laatia myos useampiosaiseksi niin, etta eri asiaky-
symykset kasitelldan erillisina.

5. Muut mahdolliset havainnot ja ehdotukset.
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Liite 3: Kommenttipyyntokirjeen jakelu

Agnico Eagle

Boliden Mineral

Endomines

Finanssiala ry

Geologian tutkimuskeskus
Geologiliitto
Huoltovarmuuskeskus
Infrary

[ta-Suomen AVI

Juuan Dolomiittikalkki Oy
Kainuun ELY-keskus

Kainuun liitto
Kaivosteollisuus ry
Kalatalouden keskusliitto
Keski-Pohjanmaan liitto
Kiviteollisuus

Kolttien kylakokous
Kuntaliitto

Kylayhdistys ry

Lapin ELY-keskus

Lapin Kullankaivajain liitto ry
Liikenne- viestintavirasto
Luonnonvarakeskus LUKE
Maa- ja metsatalousministerio
Maa- ja metsataloustuottajain Keskusliitto
MTK

Maanmittauslaitos
Maanomistajain liitto
Matkailu- ja Ravintolapalvelut MaRa ry
Metalliliitto

Metsahallitus

Mondo Minerals
Museovirasto

Natur och miljé

Nordkalk Oy Ab
Nunnalahden Uuni Oy

Oikeusministerio

Opetus- ja kulttuuriministerio
Outokumpu

Paliskuntain yhdistys

Paroc

Pirkanmaan ELY-keskus
Pohjois-Pohjanmaan ELY-keskus
Pohjois-Suomen AVI
Pohjois-Suomen hallinto-oikeus
Polarstone Oy

Pro Heindvesi

Puolustusvoimat

Pyhdsalmi Mine

Padesikunta

Saamelaiskarajat

Salon Mineraali

Sibelco Nordic

Sisaministerio

SMA Minerals

Sotkamo Silver

Suomen Luonnonsuojeluliitto
Suomen Malmijalostus

Suomen Ymparistokeskus SYKE
Suomen Yrittajat
Suunnittelu- ja konsultointiyritykset SKOL
Sateilyturvakeskus STUK
Teknologiateollisuus

Tulikivi

Turvallisuus- ja kemikaalivirasto TUKES
Vaasan hallinto-oikeus

Vesi- ja viemarilaitosyhdistys
WWF

Yara Suomi Oy
Ympdristooikeustieteen seura
Ympadristovaikutusten arviointi -yhdistys
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Liite 4: Kaivoskyselyyn vastanneet

Maanmittauslaitos
Huoltovarmuuskeskus (ei lausuttavaa)
Pohjois-Suomen aluehallintovirasto
Pohjois-Pohjanmaan ELY-keskus
Saamelaiskarajat

Kalatalouden Keskusliitto
Sisdaministerio (ei lausuttavaa)
Latitude 66 Cobalt Oy
Luonnonvarakeskus LUKE

Pirkanmaan ELY-keskus, ymparistovas-
tuualue

Ympadristovakuutuskeskus (YVK) ja Fi-
nanssiala ry (FA)

Suomen Kylat ry
Golder Associates Oy
Boliden Kylylahti Oy

Suomen Malmijalostus Oy - Finnish Mi-
nerals Group

Suomen ympadristokeskus SYKE
Mawson Resources Ltd./Mawson Oy
Turvallisuus- ja kemikaalivirasto (Tukes)
Metsdhallitus

Suunnittelu- ja konsultointiyritykset
SKOL ry

Suomen luonnonsuojeluliitto ry

Yara Suomi Oy

Museovirasto

Pohjois-Suomen hallinto-oikeus
Lapin Kullankaivajain Liitto ry
Veikko Vuontisjdrvi

AA Sakatti Mining Oy
Teknologiateollisuus ry
Kaivosteollisuus ry

Opetus- ja kulttuuriministerio (ei kom-
mentoitavaa)

Maa- ja metsatalousministerio
Geologian tutkimuskeskus (GTK)
Padesikunta

Pro Heinavesi

Suomen Kuntaliitto ry

Nordkalk Oy Ab

Pro Kuusamo ry

Lapin matkailuelinkeinon liitto
Paliskuntain yhdistys

Kainuun liitto

Geologiliitto

Matkailu- ja Ravintolapalvelut MaRa ry
Pyhdjarven kaupunki
Pohjois-Savon liitto

Mika Flbjt
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Liite 5: Yhteenveto kirjallisesta palautteesta

Tiivistelma selvityshenkilon eri tahoilta saamasta kirjallisesta palautteesta. Palaute
on eritelty kommentoivan tahon mukaan. Kirjallisen palautteen lisaksi on kaivos-
lainsaadannon toimivuuden kommentointiin ollut kdytdssa Ota kantaa —sivuston
kysely. My6s sita kautta tullut palaute on huomioitu ja se on ollut selvityshenkilon
kaytossa selvitystyon aikana.

Yksityiset kansalaiset:

— laki ei huomioi paikallisia intresseja

— ympdristdvalvontaa tulee kehittaa

— tarvitaan verojarjestelma

— varauksen pitaisi tulla voimaan vasta kaivosviranomaisen pdatok-
selld ja siina tulisi olla hehtaariperusteinen hinta

— yritystuet tulisi poistaa

— verolainsdadannon mahdollistamat poistot ja vahennykset tulisi
poistaa

— maanomistajakorvaus olisi parempi kumotun 1965-vuoden lain
mukaisena

— arvonlisaveron palautus kaivosyhtiolle on yritystuki ja tulisi pois-
taa

— verosuunnittelu tulisi estda

— kaivoslaki ei tunnista eika edista kaivostoiminnasta poistuvan
alueen uusiokayttoa

Valtionhallinto:

— kaivoslain suhde lunastuslakiin on jannitteinen

— rajaamistoimitusta koskeva sdaantely vanhojen, epaselvaksi jaa-
neiden rajojen osalta

— viranomaisten kasitys lain soveltamisalasta vaihtelee
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— jatealueet ei saisi palautua maanomistajille, silla mukana siirtyy
merkittavat vastuut

— kaivoslain "ymparistdvaikutusten” maarittely tulisi maaritella tar-
kemmin

— erilakien suhdetta tulisi selkeyttaa: kaivoslaki, ymparistonsuoje-
lulaki, vesilaki; ndihin liittyvat korvaukset ja vakuudet seka haitat
ja niihin liittyvat korvaukset

— malminetsintdluvan lupamaaraykset edellyttaisivat ELY-keskuk-
sen tarkastamaa suunnitelmaa ympadristovaikutuksista

— ympadristdvalvojan mahdollisuuksia valvoa pitdisi edistdd, 51.7 &:n
mukaisia ilmoituksia ei tehda

— vakuuksien taso on liian alhainen

— kaivosluvan ja ympadristdluvan suhde on epéselva

— No go —alueet, missa malminetsinta tai kaivostoiminta ei ole
mahdollista

— kaivosviranomaisen asiantuntemus ymparistoasioissa on puut-
teellinen

— verotus, rojaltit ja vakuusrahasto

— haitankarsijan asema on heikko

— sosiaalisten vaikutusten arviointia pitaisi kehittaa, sosiaalista toi-
milupaa ei ole operationalisoitu

— sosiaalinen ja kulttuurinen kestavyys ja sen arviointi

— kulttuuriympériston huomiointi jaa vahaiseksi

— onnettomuudet ja konkurssitilanteet, kulujen kattaminen

— toiminnanaikainen kunnostus eli jatkuva jalkihoito

— ekologiset kompensaatiot

— valvonnan resurssit

— kaivosviranomaisen toimivallan rajat epaselvasti kirjoitettu, 16y-
tyy lakia tulkitsemalla

— kaivosalueen ulkopuolisten haitankarsijoiden oikeudet

— erilakien roolia toiminnan kokonaisluvituksessa tulisi selkeyttaa
my0s viestinnallisesti

— malminetsintdluvan vaatimukset ylimitoitetut suhteessa siihen,
ettd samaa toimintaa voi tehdd maanomistajan suostumuksella

— lahialueiden asukkaiden oikeudet viranomaisprosesseissa

— muutoksenhaun keskittaminen johonkin hallinto-oikeuteen
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kaivosten sivutuotteiden (jate) hyddyntédminen kaivoslain mu-
kaisten menettelyiden mukaisesti mahdolliseksi

46.1 § 7, milloin selvitysmenettely voi korvata oikeusvaikutteisen
kaavoituksen ja millainen menettely

kaivosviranomaisella ristiriitainen rooli valvojana ja edistajana
kaivoslupa voisi olla puhdas hyodyntéamislupa, jossa ei ole ympa-
ristdelementteja

lupien eriaikaisuus ei mahdollista niiden toisiaan taydentavaa
luonnetta

toimivaltaisen luonnonsuojeluviranomaisen lausunnon sitovuu-
den tarkentamista lupaharkinnassa tulisi pohtia
lupahakemuksen asiakirjojen julkisuus, kun mukana on liikesalai-
suuksia

hakemusaineisto tulee olla sahkoisesti saatavilla ja julkista
kaivosvero tulisi kohdistua louhittavan tuotteen arvoon
poikkeussadanndsten soveltaminen viranomaisessa

kaivoslain 169 ja 69 §:ien suhde, luvan muuttamisen edellytyk-
sena tulisi olla lainvoimainen lupapdatos

lupamdarayksen ovat muodoltaan kaavamaisia, eika tapauskoh-
tainen harkinta ndy

kaivoslain tavoitesdanndn merkitys tulisi tarkentaa muinaisjaan-
ndsten ja paikallisen kulttuuriperinteen huomioimisen osalta
asianosaisten osallistamisprosessit ja niiden rajapinnat ovat epa-
selvat, mitkd madrdykset ovat missakin luvassa
luonnonsuojelulain ja muinaismuistolain osalta inventointien te-
keminen ja selvitysten laajuus ovat tulkinnanvaraisia

38 §:n toteuttaminen vaatisi tdsmentamista

varauksen oikeudelliset vaikutukset tulisi selkiyttaa
viranomaisen tulee varmistaa kaivosalueen riittava koko ja toi-
minnan ympdristollinen kestavyys

viranomaisten valista tiedonkulkua tulee parantaa
maanomistusolosuhteen voivat aiheuttaa kustannuksia: maan-
vuokraaja saattaa menettda tukia maankayton muuttuessa
vahdinen ndytteenotto tulisi madritella tarkemmin
perustutkimus olisi hyva mainita laissa, ei kaipaa erityissadntelya
"yhden luukun periaate” olisi tavoiteltava tilanne
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olisi hyva madritella olennainen heikennys elinkeinojen ja kult-
tuurin harjoittamiselle tai huomattava haitta poronhoidolle (saa-
melaisten kotiseutualueella)

varausalueiden kokoa tulisi rajoittaa

karenssiaikojen ja kaivosalueiden suoja-alueiden mielekkyytta
tulisi pohtia

myOs maanomistajan luvalla tehtdvalla tutkimuksella saatu tieto-
aineisto tulisi luovuttaa kaivosviranomaiselle, esimerkiksi varaus-
alueilta

lentogeofysiikan aineisto tulisi ottaa luovutusvelvollisuuden pii-
riin koko aineiston osalta, ei vain lupa-alueen osa-aineisto
suojaetdisyyden suuruus puolustusvoimien kdytdssa olevien
alueiden ympdrille tulisi harkita tapauskohtaisesti

jatkuvan sulkemisen mahdollisuus ja ymparistdasioiden huomi-
ointi voi edellyttda kaivoksen lopettamisen uudelleenmaéarittelya
tai tasmentamista

NGO:t, organisaatiot:

tiedottaminen, tiedoksisaanti on haasteellista, jos asianosainen ei
asu paikkakunnalla

kaivosaluelunastusluvan toimivuus, miten maaritellaan valtakun-
nallinen merkittavyys

maankaytto- ja rakennuslaki, maankayton ohjausmekanismi
vakuuksien taso

YVA-menettely pitdisi maarata pakolliseksi

kaivosverosta pitaisi tehda selvitys

sosiaalinen toimilupa

kullanhuuhdonnan osalta yhteisvaikutusten arviointi
YVA-menettely pitda olla paatetty ennen luvan hakemista
kaivoslupa pitaisi yhdistad muihin lupiin

viranomaisten neuvottelut pois

viranomaisten resurssit on turvattava

ryhmakanteen mahdollisuus

poronhoitopykalien pitaisi kattaa koko poronhoitoalue, neuvot-
teluvelvoite tulee laajentaa ja maarayksia kehittaa
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aiheuttaja maksaa —periaatteen noudattaminen, viranomaisten
keinot selkeytettava, jos toimija maksukyvyton

kollektiivinen korvausvastuu

ulkopuolisten haitankarsijoiden asema

kaivosten pitkdaikaisten ympadristévaikutusten huomiointi saan-
telyssa ja lupaharkinnassa

toiminnanharjoittajan vaihtumisen vaikutus lupien voimassa-
oloon

CETA-sopimuksen investointisuojan vaikutuksen kaivostoimintaa
koskevaan lainsdadantdon

kaivoslain 11 ja 18 &:ien suhdetta tulisi selventaa

muiden elinkeinojen asema on heikko

lupamenettelyiden yhdentaminen

kunnan tulee voida vastustaa malminetsintaa alueillaan, jollei
kunta katso kaivostoiminnan sinne sopivan

kaivoslain yleisten ja yksityisen etujen turvaamiseksi annettavia
madrayksia ei ole toteutettu laissa tarkoitetusti

kaivosluvan tulisi aina edellyttaa oikeusvaikutteista kaavaa
kuntien oikeutta alueiden kaytdn maarittelyssa tulisi vahvistaa
vireilld oleva kaavoitus tulisi sisallyttaa luvan myontamisen estei-
siin

mitka ovat erityiset syyt, joilla kaavoituksellinen este voidaan si-
vuuttaa?

Kaivoslaissa muualla oleva "ei saa aiheuttaa olennaista haittaa
muulle elinkeinotoiminnalle” tulisi lisata luvan mydntamisen este
-pykalaan

kaivokset tulisi saattaa erillisen kiinteistoverotuksen piiriin (kai-
vannaisten arvo tai kaivoksen vuotuisen kdyton arvo)
verotusarvo voitaisiin madritelld soveltaen kuten kiven, soran, sa-
ven ym ottopaikan verotus

hakemusten kuulutuskynnysta tulisi nostaa (hakemuksen liittei-
den sisalto)

oikeusprosesseja tulisi nopeuttaa

kuntien ja maakuntien ndkemykset ja tahtotila tulee huomioida
paremmin

mahdollinen verotuotto tulisi tulouttaa paikallistasolle
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kaivosrahasto voisi edistdaa kotimaisten toimijoiden asemaa
YVA-prosessien selkeyttd, sisdltdd ja puolueettomuutta tulee li-
sata

toimijan, kunnan ja muiden asianosaisten jatkuva yhteistyo - tie-
donkulku

uusien teknologioiden hyddyntdaminen paastojen rajaamiseksi
kaivoslaki ei tunnista kaivoksen uusiokdytt6d, vain maisemoinnin
miten suljetun kaivosalueen ympariston jalkiseuranta ja valvonta
jarjestetaan

valtion tukimuodot alueille elinkeinomurroksessa kaivostoimin-
nan paattyessa

kaivosvero kunnan suoriin ja valillisiin kaivostoiminnan aiheutta-
miin investointeihin

kiinteistdverotus, jotta verotuotto alueille

eri intressien yhteensovittaminen edelleen hankalaa tai mahdo-
tonta

kaivoshankkeiden etusija maankaytossa tulisi purkaa
kaivoshankkeiden perustuslailliset ongelmat, ympéristdoikeudet,
maaomistuksen oikeudet ja alkuperdiskansojen oikeudet
lupaprosessien erillisyys lisda eri lakien huomiointia ja sovelta-
mista hankkeissa

ympadristovaikutukset arvioitava koko elinkaaren ajalta
viranomaisten osaaminen ei aina riittavaa

lupapaatosten perustelut suppeita ja tulkinnanvaraisia
toimeenpano muutoksenhausta huolimatta tulisi harkita, ei olla
paasaanto

YVA-ja natura-arvioiden toimittamisen ajankohta tulisi arvioida
uudestaan

kaivosviranomaisen ymparistdlainsdddannon resurssit

yleisen ja yksityisen edun kannalta tarpeelliset maaraykset ovat
puutteellisia

lupien keskindiset riippuvuussuhteet arvioitava, ymparistolupa ja
vesilupa kaivosluvan edellytyksiksi

vesilupa padsadntoisesti tarpeen

varaus vaikuttaa kiinteiston kayttdmahdollisuuksiin
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kaavallinen tarkastelu hankkeiden monenlaisten ja laaja-alaisten
maankayttotarpeiden ja vaikutusten takia tarpeen

lainvoimaisen kaavan vaihtoehto, selvittaminen, ei ole selkeasti
maaritelty

kaavoitus ja kunnanvaikutusmahdollisuudet

No go —alueet

malminetsintdluvan edellytykset lakiin samoin kuin esteet
maankaytto- ja rakennuslakiin erityissaannoksia kaivoksia koske-
van kaavan sisalloista

kunnan paatosvaltaa tulee lisata

kaivoslain suhde jatelakiin tulisi tarkastella, kiertotalouden edis-
taminen

tarkennuksia kaivannaisjateasetuksen 8 §:3dn kaivosten jatealuei-
den riskien pienentamiseksi

sosiaalisen toimiluvan edistaminen lainsaddannon keinoin
siirtymdsaannodsten noudattamisen ja niiden selkeyttaminen
viranomaispadatosten perustelut ovat vaillinaiset tai puutteelliset
viranomaistoimintojen keskittaminen ja lupamenettelyiden inte-
grointi

luottamus viranomaisiin on heikentynyt

toteutuuko ymparistoperusoikeudet?

kunnalle ja maakunnalle veto-oikeus

maanomistajalle veto-oikeus

kaivosten vesistovaikutukset tulisi huomioida painavammin
lupamaaraysten noudattaminen ja jalkikdteinen valvonta
kaivosten ymparistovakuudet ja ymparistdohjaava verotus, ym-
paristovastuujdrjestelma ja rahasto — tulee varmistaa ymparisto
tilan turvaaminen

Konsultit, malminetsinta- ja kaivosyhtiot:

puolustusvoimien kaytdssa olevat alueet selkedsti tietoon
Natura-statuksen roolin kirkastaminen, tulkinta
lupapaatosten epaselvyys lupamaardysten osalta
vakuudet ovat pienia

lupakasittelyiden yhdistaminen, yhteiskuuleminen

113



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2019:44

viranomaisresurssit

tonniperusteinen vero tai rojalti kunnalle, maisemointiin, ja osa
geologian tutkimuskeskukselle

varauksen yhteyteen tutkimussuunnitelma ja sen rahoitus
toiminnanaikainen entisdinti

lupien yhteiskasittely, yhdistdminen: kaavoitus, YVA, kaivoslain
edellyttamat ymparistoselvitykset

selked dokumentointi siita mitka vahinkoerat sisaltyvat
asianosaisten korvauksiin

tiedoksianto, ei tavoita erityisesti metsamaanomistajia, jotka eri
puolilla maata

46.1 § 3 kohta - karenssi

Malminetsintdaika 15 vuotta on lyhyt

15 vuoden jalkeen tutkimustiedot on lain mukaan luovutettava
valtiolle, vaikka toimijalla olisi halua jatkaa kaivoslupavaiheeseen
kaivoslaissa tulisi selvemmin huomioida teollisuusmineraalien
eroavaisuudet metallimalmeista

tapauskohtaisesti voisi olla tarpeen 3-ulotteinen kaavoitus, kun
maanalaista kaivostoimintaa on lahella asutusta

kaavoituksessa tulisi huomioida olemassa olevan kaivostoimin-
nan vaikutukset asumisviihtyvyydelle

tasmennyksia kaivoslupapaatoksen vesi-, ymparisto- ja luonnon-
suojelulain vaatimusten selvittamisen osalta - rajaus ehdotto-
mien luvan esteiden tarkasteluun?

viranomaisten roolit, osaaminen ja resursointi, ja niiden riittavyys
malminetsintaluvan jaksotus 5-vuotiseksi

luvan peruuttaminen eli luvasta luopuminen helpommaksi
vahdinen naytteenotto tulisi maaritelld tarkemmin
maanomistajakorvausten kohtuullistaminen
luonnonsuojelulakiin taytantdonpano-oikeus muutoksenhausta
huolimatta, kuten on muissa laeissa

lehdissa julkaistu yleistiedoksianto on ongelmallinen

lupa- ja valitusprosessien yhdistaminen, osallistumisprosessit sel-
kiytyisi

kasittelyajat

kaivostoiminnan YVA ja SOVA elinkaaren mittaiseksi
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metsahallituksen roolien selkiytys, on seka lupaviranomainen
etta maanomistaja

ympadristo- ja luonnonsuojelupuolelle yksi kansallinen lupaviran-
omainen Tukesin tapaan

viranomaisten toimivallassa valilla epaselvyytta

eri lupaprosessien keskindiset riippuvuudet olisi kdytava lapi,
jatealueiden lupaprosessien koordinointi lupapaatoksia annet-
taessa

eri lupalakien rajapinnat epaselvat

toiminnanharjoittajan eri lupien vakuudet tulisi voida yhdistaa
erilliset lupapaatokset

kaivosveroa ei pida ulottaa pienimuotoiseen toimintaan
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Liite 6: Kutsu kuulemistilaisuuteen

Kuulemistilaisuus kaivostoimintaa ohjaavan lainsdadannon
toimivuudesta

Aika: 2.4. klo 12.30-16

Paikka: Péipostin auditorio, Mannerheiminaukio 1 B Helsinki

OTT Pekka Vihervuori selvittdd tyo- ja elinkeinoministerion ja ympéristoministerion
toimeksiannosta kaivostoimintaa ohjaavan lainsdddannon toimivuutta. Sidosryhmien palautetta
kerdtddn sekd sdhkoisesti ldhetettyjen pyyntdjen avulla ettd Ota kantaa —verkkoalustan kautta.
Naéiden liséksi tarjoamme mahdollisuuden tdydentda kirjallista palautetta kuulemistilaisuudessa

Jotta kaikilla halukkailla sidosryhmillé olisi mahdollisuus tuoda tilaisuudessa esiin havaintojaan, on
toivottavaa, ettd kutakin tahoa edustaa vain yksi henkil6. Puheenvuoroissa toivotaan tuotavan esiin
kirjallista palautetta tdydentévid seikkoja. Puheenvuoroihin ei toivota esitysmateriaalia, vaan kaikki
aineisto toivotaan kirjallisena palautteena iyr@tem.fi —osoitteeseen.

Ilmoittautumiset viimeistdin 25.3. oheisen linkin kautta

https://response.questback.com/tem/kaivoslaki-kuuleminen

Ilmoittautuneille toimitetaan 27.3. puheenvuoroihin liittyvét tarkemmat tiedot, kuten kaytettdvissa
oleva aika.

Tilaisuudessa on kahvitarjoilu.

Tervetuloa!

ty0- ja elinkeinoministerid ja ymparistoministerio

116



KAIVOSTOIMINTAA OHJAAVAN LAINSAADANNON TOIMIVUUDEN ARVIOINTI

1n

Valitukset kaivoslain mukaisiin lupapaatoks

Liite 7
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