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1. Selvityksen tausta ja toteutus

Kaivoslaki (621/2011) tuli voimaan 1.6.2011. Lain voimassaoloaikana ei ole mydnnetty lupia uusille
toimiville kaivoksille, vaan kdynnissé oleva kaivostoiminta perustuu aiempaan kaivoslakiin (503/1965)
uuden lain siirtymasaannoksissa tarkemmin saddetyin tavoin. Uuden kaivoslain soveltamien on viela
paaosin malminetsinnan, kullanhuuhdonnan ja toimivien kaivosten jatkuvaa valvontaa.
Kaivosviranomaisena toimiva Tukes valvoo kaivoslain noudattamista, hyvaksyy varausilmoituksia, myontaa
malminetsintalupia, kaivosten laajentamislupia, kaivosluvan raukeamisen lykkdaamislupia,
kullanhuuhdontalupia, jatkolupia ja antaa lakiin perustuvia maarayksia. Oikeuskaytdantoa ei uudesta laista
pitkan siirtymavaiheen vuoksi juurikaan vield ole, lukuun ottamatta eraita siirtymasaantelyn, vakuuksien ja
kullanhuuhdonnan tilanteita. Toisaalta kaivostoimintaan vaikuttaa olennaisesti myds muu lainsaadanto,
etenkin ympadristonsuojelulaki ja muu ymparistésaantely kuten vesilaki. Ymparistonsuojelulain mukaista
ymparistélupaa vaativia toimintoja ovat kaivostoiminta, malmien ja mineraalien rikastamot seka muu kuin
ilmoituksenvarainen koneellinen kullankaivuu.

TEM on yhteistyossa YM:n kanssa 1.3.2019 asettanut selvityshenkilon selvittdmaan ja arvioimaan kaivoslain
toimivuutta suhteessa laissa asetettuihin tavoitteisiin seka kaivoslain ja kaivostoimintaan kohdistuvan
muun keskeisen lainsaddannon vilisen suhteen toimivuutta. Selvityshenkiloksi on nimetty OTT Pekka
Vihervuori. Selvityksen tuloksena syntyy analyysi lainsdadadannon toimivuudesta ja soveltamisesta seka
esitykset jatkotoimenpiteiksi. Selvityksessa tarkastellaan kaivoslain ohjausjarjestelmien kuten
varausjarjestelman sekd malminetsinnan ja kaivosten ennakkovalvonnan (malminetsintalupa, kaivoslupa,
etuoikeusjarjestelmat) seka jalkivalvonnan toimivuutta osallistumisjarjestelmien toimivuutta (haitankarsijat
ja kuntien rooli), vakuusjarjestelman toimivuutta ja riittavyytta, kaivoslain mukaisten menettelyjen
suhdetta erdiden muiden lakien mukaiseen kaivostoimintaan kohdistuvaan saantelyyn kuten
ymparistonsuojelulakiin, maankaytto- ja rakennuslakiin, maa-aineslakiin, ymparistévaikutusten arvioinnista
annettuun lakiin, vesilakiin, luonnonsuojelulakiin, patoturvallisuuslakiin, konkurssilakiin,
muinaismuistolakiin ja saamelaiskarajalakiin. Selvitystyon keskeiset havainnot toimitetaan selvitystyon
aikana hallitusneuvottelijoiden kayttoon. Lopullinen raportti toimenpidesuosituksineen valmistuu
15.6.2019 mennessa.

Selvitysta varten on hankittu sidosryhmapalautetta laajalla kyselykierroksella seka keskeisille tahoille
kohdennetulla kuulemistilaisuudella 2.4.2019. Kommentteja ovat useat sidostahot toimittaneet myds oma-
aloitteisesti. Taman lisdksi otakantaa.fi-sivustolla on ollut avoin, toukokuun 2019 loppuun jatkuva
mahdollisuus kommenttien esittdmiseen. Selvityshenkil6 on lisaksi saanut kdyttéonsa professori Ismo
P6l6sen valtion strategisen tutkimuksen CORE-hankkeeseen liittyen laatiman arvion kaivoslain olennaisista
vahvuuksista ja heikkouksista sekd oikeudellisista ratkaisumalleista. Selvityshenkilon kaytt66n on toimitettu
runsaasti kaivostoimintaan ja lainsdadantoon liittyvaa materiaalia mm. TEM:std, YM:sta ja Tukesista.



Tama valipaatelmaraportti sisaltaa tiivistetysti selvitystydssa tahan asti tehdyt havainnot ja alustavia
suosituksia lainsaadannon kehittamiseksi. Suositukset tdsmentyvat ja taydentyvat loppuraportissa.
Olennaisimmat suosituskohdat esitetaan jaljempana kursivoituina.

2. Perusjdrjestelmdn muuttamistarpeet

Kaivoksia koskevalle sadntelylle on ominaista, ettd eri tahojen edut ovat soveltamistilanteissa monesti
vastakkain; se, mika yhdelle taholle on vahvuus ja etu, on usein toiselle taholle heikkous ja haitta. Kaivoksia
koskeville lupajarjestelmille on tyypillista, ettei lupia helposti evata, mutta paatoksissa asetettavilla
lupamaarayksilla on keskeinen merkitys eri tahojen oikeussuojalle seka ymparistolle, usein pitkdaikaisesti.
Oikein ja oikea-aikaisesti kohdennetuilla osallistumisoikeuksilla on talldin tarkea rooli, kuten tarpeellisten
selvitysten ajoittamisellakin. Sama koskee asianmukaista valvontaa.

Toisaalta kaivoslaki sddantelee myds malminetsinta- ja kaivostoiminnan harjoittajien keskindisia

kilpailusuhteita varaus- ja etuoikeusjarjestelman muodossa. Tallaista tehtavaa ei ole muilla kaivostoimintaa
koskevilla laeilla. Sama koskee valtausperiaatteen ilmentymana kaivoslain etsintajarjestelmaa. Tamakin on
merkittava kaivostoimintaa edistava kaivoslain piirre.

Kaivoslain yksittdisten sddnndstenkin tasolla usein jokin vaihtoehto, nykyinen tai muunlainen, olisi etsinta-
tai kaivostoiminnan harjoittajalle edullisempi, jokin toinen taas maanomistajalle, muille elinkeinoille tai
kunnan maankayton paatoksenteolle. Kaytanndssa kyse on monesti kompromisseista, joissa erisuuntaiset
nakodkohdat pyritddan mahdollisuuksien mukaan sovittamaan yhteen. Tama jannite nakyy myos
lausuntopalautteessa. Toisaalta perustavanlaatuisia muutoksia nykyisen saantelyn lahtokohtiin ei juuri
esiteta. Esimerkiksi valtausperiaate ja kaivosyritysten keskindissuhteita koskeva varaus- ja
etuoikeussddntely jéirjestelmdn pohjana ei palautteessa ole saanut varteenotettavia vaihtoehtoja. Tosin,
sindnsa ymmarrettavasti, on tuotu esiin, etta etsinnankin, ainakin malminetsintalupaa vaativalla tasolla,
olisi jo lahtotilanteessa oltava maanomistajan suostumuksesta riippuvaa. Tama muutos kuitenkin
kaytannossa olisi lahella valtausperiaatteesta luopumista. Esimerkiksi verotuksellisia jarjestelmamuutoksia
tai taloudellisen hy6dyn jakamisen muutoksia ja maanomistajan aseman vahvistamista nykyinen
perusrakenne ei kuitenkaan estd. Voimassa oleva kaivoslaki perustuu valtiosdantoiselta kannalta
perustuslakivaliokunnan lausuntoon PeVL 32/2010 vp.

Mahdollisia muutostarpeita ja -mahdollisuuksia arvioitaessa on otettava huomioon myds CETA-
sopimuksesta ja mahdollisista tulevista muista investointisuojasopimuksista ehka johtuva saantelya
rajoittava vaikutus ja toisaalta eri tilanteiden ennakointitarve. TEM on hankkinut Borenius Asianajotoimisto
Oy:lta 28.8.2018 paivatyn selvityksen siita, aiheuttaako CETA-sopimus selkeitd muutostarpeita kaivoslakiin
ja rajoittaako hyvaksytty CETA-sopimus suoraan tai epasuorasti kaivoslain kehittamista tulevaisuudessa.
Selvityslausunnossa on paddytty siihen, ettei voimassa oleva kaivoslaki ole ristiriidassa CETA-sopimuksen
kanssa. Ymparistonsuojelulain tai luonnonsuojelulain osalta vastaavaa nimenomaista lausumaa ei ole.
CETA-sopimuksen mahdollisista rajoittavista vaikutuksista Suomen kaivoslainsaadantdon selvityksessa
lausutaan, ettd ”olisi pidettava varsin todenndkdisena, ettd lainsdadantétoimi, joka olisi mahdollisesti CETA-
sopimuksen vastainen, olisi myos Suomen perustuslain vastainen”. Selvityshenkilé ei ota kantaa téhén eri
perusoikeuksien jénnitekenttddn sijoittuvaa ja paljolti joustavista oikeusnormeista koostuvaa normistoa
koskevaan arvioon, mutta pitdd tarpeellisena, etté CETA-sopimukseen tai mahdollisiin uusiin
investointisuojasopimuksiin liittyvdt varautumisnékdkohdat otetaan muutostarpeita ja muutoksia
arvioitaessa huomioon.



Saadussa palautteessa on arvosteltu monesta erilaisesta ndkékulmasta monia eri kaivoslain kohtia ja niiden
soveltamista esille tulleissa yksittdistapauksissa. Oikeuskdaytanndn kannanottoja naista, ylimman
oikeusasteen tulkinnoista puhumattakaan, ei kuitenkaan yleensa viela ole. Aitoja korjaustarpeita saattaakin
useissa kohdissa olla, mutta selvityshenkilon arvion mukaan useisiin tuollaisiin muutosehdotuksiin on
mielekasta ottaa kantaa vasta, kun oikeuskaytantoa eri tilanteista on enemman kaytettavissa. Ainakin tassa
alustavassa arviointivaiheessa tama nayttaa koskevan myos luonnonsuojelusdantelyn ja useiden muiden
kaivoslain 3 §:ssa mainittujen lakien oikeudellista merkitysta kaivoslain mukaisessa padtoksenteossa.

3. Lupajdrjestelmien yhteensovittaminen

Nykyisen lainsaadannon perusvalintoihin kuuluva kaivoslain ja muun kaivostoimintaa koskevan
lainsddadannon valinen tydnjako, ja vastaavasti kaivosluvan ja ymparistélakien mukaisten lupien valinen
tyonjako, on tullut palautekommenteissa eri tavoin esille. Kaivoslaki sisaltaa myods ymparistollisia aineksia,
vaikka varsinainen ymparistosaantely lupamenettelyineen onkin muussa lainsdadannossa. Tasta aiheutuu
seka viranomaisille etta osapuolille tiettya paallekkaisyytta ja eri lupien vapaaseen aikajarjestykseen liittyvia
hankaluuksia. Itsestdaan selvaa muuta ratkaisua ei kuitenkaan ole, ja myds vaihtoehtoisiin jarjestelmiin
liittyy ongelmia.

Tarkeinta ymparistollista lupaa eli ymparistonsuojelulain mukaista ymparistélupaa ei monistakaan syista
juuri voida sisallyttaa yhden alan erityislakiin eli kaivoslakiin, eika kaivoslain sdantelyn sisallyttdaminen
ymparistonsuojelulakiin ole erilaisten lahtokohtien vuoksi helposti ainakaan lyhyella aikavalilla ajateltavissa.
IImeista tarvetta lupamenettelyjen keskindiseen ldahentamiseen seka paallekkaisyyksien ja aukkojen
poistamiseen kuitenkin on. Kysymys eri luvista on laheisessa yhteydessa valtion viranomaisorganisaatioon
ja eri luvista vastaaviin viranomaisiin, joita nykyisin ovat kaivoslain osalta Tukes ja ymparistonsuojelulain (ja
vesilain) osalta valtion ymparistolupaviranomaiset (nykyisin aluehallintovirastot, AVI:t, tai tarkemmin
sanottuna eraat niistd). Jommankumman viraston lupatehtavien siirtdmiseen toiselle liittyisi monia sellaisia
uusia kysymyksia, joita olisi erikseen selvitettava. Yhdistaminen ei mydskadan saisi johtaa vaadittavan hyvin
monialaisen asiantuntemuksen heikkenemiseen. Tulevaisuudessa mahdollinen viranomaisrakenteiden
uudistuminen saattaa kuitenkin muuttaa tilannetta suuntaan tai toiseen. Juuri nyt on huomattava, etta
pitkalle valmisteltu ns. LUOVA-viraston perustaminen maakuntahallinnon yhteydessa on ns. MAKU2-
esityksen (HE 14/2018 vp) my6ta rauennut.

Tdmdnhetkisessd tilanteessa on kuitenkin olennaista ottaa huomioon, etté mahdollisuus sinénsd erillisiksi
jédvien lupamenettelyjen koordinointiin on jo tulossa lainséédéntoén. Eduskunta on 5.3.2019 hyvaksynyt
muutettuna hallituksen esityksen HE 269/2018 vp, joka kasittaa lain erdiden ymparistollisten
lupamenettelyjen yhteensovittamisesta seka siihen liittyvat yhdentoista muun lain, muun ohella kaivoslain
muutokset. Eduskunnan vastausta ei vield ole, eika lainsaadannén voimaantuloajankohdasta ole viela
varmuutta. Lait on hyvaksytty ymparistovaliokunnan mietinnén (YmVM 22/2018) mukaisina. Keskeista
yhteensovittamislaissa on, etta jos hankkeen toteuttaminen edellyttdd ymparistonsuojelulain mukaisen
ymparistoéluvan, vesilain mukaisen luvan tai maa-aineslain mukaisen ainesten ottamisluvan,
lupahakemuksen kasittely voidaan hakijan pyynnosta sovittaa yhteen seuraavia lupia koskevien
hakemusten kanssa. N&itd ovat 1) luonnonsuojelulain mukaiset poikkeamisluvat, 2) maankaytto- ja
rakennuslain mukainen rakennuslupa, toimenpidelupa, rakennuksen purkamislupa ja maisematyolupa, 3)
kaivoslain mukainen malminetsintalupa, kaivoslupa ja kullanhuuhdontalupa ja 4) vaarallisten kemikaalien ja
rajahteiden kasittelyn turvallisuudesta annetun lain mukainen lupa vaarallisen kemikaalin laajamittaiseen
teolliseen kasittelyyn ja lupa rajahteiden valmistukseen ja varastointiin. Lupatoimivalta sdilyy asianomaisilla
viranomaisilla, mutta yhteensovittava viranomainen toimii menettelyjen koordinoijana ja osin tiedottajana.
Yhteensovittava viranomainen on AVI, jos yhteen sovitettavana on vesilain mukaisen luvan tai sellaisen



ymparistonsuojelulain mukaisen luvan kasittely, jonka AVI itse ratkaisee. Muussa tapauksessa kunnan
ymparisténsuojeluviranomainen on yhteensovittava viranomainen. Kun lupa-asioissa on saatu riittavat
selvitykset, yhteensovittava viranomainen ja muut lupaviranomaiset sopivat yhteensovittamislain mukaan
tavoitteellisen maaraajan asettamisesta paatosten antamiselle. Lupaviranomaiset antavat paatoksensa
samanaikaisesti. Viranomaisten on yhteensovittamislain nojalla my6s tarpeen mukaan tehtava yhteistyota
lupamaaradysten yhteensopivuuden varmistamiseksi.

Tama ei kuitenkaan muuta eri viranomaisten eri lakeihin perustuvia aineellisia toimivaltoja lupamaaradysten
asettamisessa eika poista aineellisessa sdantelyssa ehka olevia aukkoja, mutta voi sen sijaan estaa
yhteensopimattomat tai ristiriitaiset lupamaaraykset eri paatoksissa ja mahdollistaa toisessa luvassa
olevien aikataulutusten huomioonottamisen ja tata tieta edistaa lupien selkeytta ja johdonmukaisuutta.
Paatoksen antamisajankohta maaraytyy pisimman kasittelyajan vaativan luvan mukaisesti, jolloin aiemmin
ehka muutoin kuin lopullisen yhteensovittamisen osalta jo ratkaisukypsia paatoksia ei voitaisi antaa.
Kaytannossa jaa nahtavaksi, miten yhteensovittamismenettely jo vapaaehtoisena toimii ja tuottaako se
toivottuja tuloksia esimerkiksi lyhentamalla yhteista kasittelyaikaa.

On myos taysin mahdollista, etta jokin yhteensovittamisen piiriin kuuluvista luvista evataan tai myonnetaan
haettua suppeampana, jokin toinen taas mydnnetdan haetussa laajuudessa. Tdma on aineellisesta
sadntelysta ja oikeusharkinnasta johtuva seuraus, jota mikdan menettelyjen yhteensovittaminen ei voi
estaa.

Yhteensovittamislain soveltaminen perustuu nyt aina hakijan eli toiminnanharjoittajan 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 suunnittelu ja hakemusten yksityiskohtaisuus. Yhteensovittamislain mukaisen menettelyn
omaksumista suostumuksesta riippumattomaksi péésddnndksi kaivosluvan ja ympdristéluvan viilisessé
suhteessa on kuitenkin ensi vaiheen ratkaisuna vakavasti harkittava, jollei suoraan siirrytd lupien
pitemmidille menevddn integroimiseen. Huomioon on kuitenkin otettava, etta kaivoslupa- ja
ymparistélupahakemuksia on yhteensovittamistilanteessa jarkevaa valmistella yhdessa, mista saattaa
koitua viivetta (pelkdn) kaivosluvan hakemiseen verrattuna.

Kaivoslain etuoikeusjérjestelmddn liittyvien kielteisten vaikutusten estdmiseksi voitaisiin kaivoslakiin
sisdllyttdad erillinen varausmekanismi hakemusten laatimista varten, jolloin luvat voitaisiin
yhteensovitetussa menettelyssé hakea niin, ettei malminetsintédluvan voimassaolo ehtisi pddttyd.
Merkitysta saattaa kaytannossa olla myos kaivostoiminnan kdynnistamisen ehka edellyttamalla pddoman
tarpeella, joka saattaa luvan hakijan kannalta johtaa pyrkimykseen omistusjarjestelyihin jo pelkan
kaivosluvan vaiheessa. Kaivosluvan luomia odotuksia ja varallisuusarvoa arvioitaessa on kuitenkin
huomattava, etta ymparistoluvan myéntamisedellytyksista ja sisallosta ei tdssa vaiheessa ole varmuutta.

Oikeus muutoksenhakuun tuomioistuimessa maaraytyy yhteensovitustilanteessa kunkin lupalain
sdannosten mukaisesti. Tassa yhteydessa on olennaista varmistaa, ettd mahdollisuudet laillisuuskontrolliin
kaikissa tuomioistuinasteissa ovat valitusoikeustasolla sddantelyn aineellista sisaltda vastaten kattavat ja
tasapainoiset. Tdltd kannalta ei pitdisi toteuttaa sellaisia ympdristénékékohtia turvaavien valitusoikeuksien
supistuksia, joita rauennut ns. MAKUZ2-esitys (HE 14/2018 vp) ns. LUOVA-hankkeen yhteydessd olisi
merkinnyt (mm. esityksen 210. lakiehdotus).

Muulta kuin edelld tarkastelluilta kannoilta kaivoslain perussoveltamisalan tarkistamiseen ei palautteessa
ole ilmennyt suoranaista aihetta. Tama koskee esimerkiksi otettavien ainesten geologiseen laatuun
perustuvaa soveltamisalasuhdetta kaivoslain ja maa-aineslain valilla. Kaivoslain ja maa-aineslain vélinen
soveltamisalasuhde on toisen lain kokonaan poissulkeva siten, ettd maa-aineslaki ei koske kaivoslakiin
perustuvaa ainesten ottamista. Tastd on sdddetty maa-aineslain 2 §:n 1 kohdassa (jossa viela oleva viittaus



vanhaan kaivoslakiin tulisi muuttaa viittaukseksi voimassa olevaan kaivoslakiin). Kaivoslain 17 §:sta johtuen
rajaus jattaa kokonaan kaivoslain puolelle kaivosalueen kaivosmineraalien ohella my&s kaivostoiminnassa
sivutuotteena syntyvan orgaanisen ja epdorgaaninen pintamateriaalin, ylijaamakiven ja rikastushiekan seka
muut kaivosalueen kallio- ja maaperaan kuuluvat aineet silta 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
vélinen oikeus- ja kdyttovaltasuhde muodostuu hyvin erilaiseksi sovellettavasta laista riippuen (esim.
marmori ja vuolukivi/monumentti- ja hautakivina kaytettavat kivilajit). Lakien valilla on my6s merkittavia
eroja ympadristollisten ja maisemallisten nakékohtien painoarvossa seka lupakausien kestossa. Naita on
mahdollista ainakin joissakin suhteissa tasoittaa.

Merenpohjan mineraalien osalta kaivoslain, maa-aineslain, vesilain ja erdiden muiden lakien soveltamisalat
maardytyvat edelld sanotusta poikkeavasti. Tata tarkastellaan tarkemmin kohdassa 14.

4. Kullanhuuhdontaluvat

Selvityshenkilén toimeksianto koskee |dhinna varsinaista kaivostoimintaa, eika kullanhuuhdontalupia siina
muista kaivoslain ennakkovalvonnallisista luvista poiketen erikseen tuoda esiin.

Nykyisen kaivoslain perusjarjestelmdan nahden valtionmaiden kullanhuuhdontaluvat omine erityisine
toiminnallisine ja taloudellisine [ahtokohtineen muodostavat varsin erillisen osion. Sddantely on muuta
kaivoslakia ymparisto- ja maankadyttopainotteisempaa, ja siihen liittyy merkittavia jannitteita koneellisen
kaivuun suhteessa luonnonsuojeluun seka porotalouteen ja kalastukseen. Sddntely voisi periaatteessa
sijoittua muuallekin kuin kaivoslakiin, mikd yksinkertaistaisi kaivoslakia, mutta varteenotettavaa
vaihtoehtoa ei ole helppoa I6ytdd. Ldhinnd mahdollisia ehkd olisivat luonnonsuojelulainsééddnto ja
asianomaisia alueita hallitsevaa Metséhallitusta koskeva lainsddddnté. Vesilakia ja ympdristénsuojelulakia
sekd yleisié luonnonsuojelusdddéksid sovelletaan joka tapauksessa sGdnnénmukaisella tavalla.

Saadussa palautteessa on tuotu esiin, etta kaivoslain nykyinen kullanhuuhdontalupia koskeva saantely ei
ota riittavasti huomioon eri yksittdaishankkeiden yhteisvaikutuksia luontaiselinkeinoille ja ymparistolle. Siita,
milla tavoin lakia talta osin ehka voitaisiin kehittda, ei tassa valiraportissa ole edellytyksid tehda suositusta.
On huomattava, etta yhteisvaikutukset saamelaisten kotiseutualueella jo nyt mainitaan lain 50 §:ssa.
Palautteessa on toiselta puolen myds tuotu esiin eri lakien (kaivoslaki, ymparistonsuojelulaki, vesilaki)
paallekkaiseksi katsottuun soveltamiseen ja eri viranomaisten toimivaltarajoihin liittyvia kysymyksia. On
myo6s huomattava, ettd aiemman kaivoslain nojalla kullankaivuuta varten mydnnetyt kaivospiirit (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 tassa kiinnittda myos ratkaisuun KHO 2014:111:

Kaivoslain 50 §:ssa tarkoitetun kullanhuuhdontalupaa saamelaisten kotiseutualueella
koskevan lupaharkinnan oli tarkoitettu perustuvan lain 38 §:n mukaisesti tehtyyn
selvitykseen. Tukesin velvollisuutena lupaviranomaisena oli osaltaan turvata se, etta
kaivoslain 38 §:n mukaiselle asian selvittamista koskevalle yhteistyémenettelylle oli
asianmukaiset edellytykset. Tama tarkoitti muun ohella sita, etta saamelaiskarajat sai
kdyttoonsa riittavan aineiston voidakseen arvioida haetun toiminnan vaikutukset
saamelaiskulttuurin kannalta. Luvan hakijan oli voitava saada ilman aiheetonta viivytysta
hakemukseensa Tukesin paatds. Kaivoslain 38 §:n 1 momentissa mainitut tahot, kuten



saamelaiskarajat, eivat siten voineet estaa lupa-asian ratkaisemista jaamalla passiivisiksi.
Saannoksessa mainittujen tahojen jaadessa passiivisiksi selvitysvastuu jai Tukesille. Tukesin
oli joka tapauksessa selvitettava hakemuksen mukaisen toiminnan kaivoslain 38 §:n 1
momentissa tarkoitetut vaikutukset saamelaisten oikeuksiin alkuperdiskansana riippumatta
siitd, oliko saamelaiskarajat 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.

5. Lupien siséltékysymykset

Kaivostoiminnan ympadristollisten vaikutusten kokonaisvaltainen huomioon ottaminen on nykyisen
lainsadadannon nojalla osin rajallista. Tama johtuu ensinnakin siitd, etta muiden tarvittavien lupien sisallosta
ja etenkdaan ymparistdluvassa sallittavasta vaikutusten tasosta ja haittojen vahentamistoimista ei
kaivosluvasta paatettdessa valttamatta vield ole tietoa. Toisaalta esimerkiksi maisemallisille vaikutuksille tai
ulkopuolisille elinkeinovaikutuksille jaa kaivoslain mukaisessa paatdksenteossa kaytanndssa soran ja
kiviaineksen ottamista sddntelevadan maa-aineslakiin verrattuna vain vahan sijaa, myds lupamdaaraystasolla,
vaikka periaatteessa kaikenlaatuisten haittavaikutusten valttamiseksi tai rajoittamiseksi voidaankin asettaa
esimerkiksi kaivosluvan lupamaarayksia. Ymparistovaikutuksella tarkoitetaan kaivoslaissa luvan mukaisesta
toiminnasta aiheutuvia valittomia ja valillisia vaikutuksia ihmisten terveyteen, elinoloihin ja viihtyvyyteen,
maaperaan, vesiin, ilmaan, ilmastoon, kasvillisuuteen, elidihin, luonnon monimuotoisuuteen,
yhdyskuntarakenteeseen, rakennuksiin, maisemaan, kaupunkikuvaan ja kulttuuriperintéén. Useilla naista ei
kuitenkaan ole nimenomaisia konkreettisia kiinnekohtia lupaharkintaa ja lupamaarayksia koskevissa
saannoksissa.

Maisemavaikutukset ja erityissuojaa vailla olevat luontovaikutukset eivat toiselta puolen ole
merkityksellisia ymparistdluvassa, joka osana ymparisténsuojelulakia on, erain poikkeuksin, vain paastoja ja
pilaantumisen ehkaisemista koskeva laki. Mainittuihin ymparisténsuojelulain tavanomaista laajempaa
saantelyalaa tarkoittaviin poikkeuksiin kuuluu kuitenkin jatehuolto ja siten myds kaivannaisjatteen
jatesuunnitelmia koskeva saantely, EU-oikeuden vaatimukset tayttavalla tavalla. Maisemallisia maarayksia
on asetettu esimerkiksi kaivannaisjatteen jatesuunnitelmaa koskevassa asiassa KHO 12.3.2019 T 851
(julkaistu ns. muuna paatoksena).

Kaivoslain mukaisten lupien mydéntédminen tapahtuu oikeusharkinnalla, vaikka niin sanottuja joustavia
oikeusnormeja laissa onkin runsaasti. Tdhdn perusléhtékohtaan ei palautteen perusteella ole ilmennyt syytd
tehdd muutoksia.

Kaivoslaki sisaltaa yleisia saannoksia luvan saajan velvollisuuksista yleisille ja yksityisille eduille aiheuttavien
haittojen estamisesta tai vahentamisesta (6, 11 ja 18 §). Nama saanndkset koskevat muun ohella (muuta)
elinkeinotoimintaa, maisemallisia vaikutuksia seka luontovaikutuksia. Ndillé sddnnéksilld ei kuitenkaan ole
suoraa yhteytté malminetsintdluvan tai kaivosluvan myéntdmisedellytyksid ja lupamddréyksid koskeviin
lupaviranomaisen harkintaa koskeviin sddnnéksiin, miké on itsessddn tulkinnallisesti ongelmallista. Téllaista
lain sisdistéd koherenssia tulisikin viittauksin ja muulla tavoin lisétd. Voidaan myés arvioida, etté kaivoslupaa
koskevaa 18 §:dd sinéinsd tdydentdisivdt hyvin maininnat kaivostoiminnan ympdristévaikutusten ennalta
ehkdisemisestd ja minimoimisesta. Myds kaivoksen sulkemisesta ja jdlkihoidosta siten, ettei kaivoksesta
aiheudu haittaa terveydelle tai ympdristélle tai vaaraa yleiselle turvallisuudelle, olisi tarpeen
nimenomaisesti séétdd sopivassa kohtaa kaivoslakia, ehké sekd 18 ettd 143 §:ssd. Sama koskee
maisemoinnin ja ennallistamisen osalta sulkemisvaiheen velvoitteita, joita tarkastellaan myés jéljempdnd.



Kaivoslupa on vaikutusperusteisesti evattadvissa kokonaan vain kaivoslain 48 §:n 2 momentissa
madriteltyjen vaikutusten perusteella. Taman sdanndksen mallina on ollut vesilain ehdoton
luvanmyodntamiseste, mutta vesilaissa kyse on kaivoslaista paljolti poiketen vain muun lupaharkinnan
taydennyksesta aarimmaisessa tilanteessa. Sanamuotoerot nostavat kynnysta osin jopa mainittua vesilain
sdannostakin korkeammalle (esim. “heikentda merkittavasti paikkakunnan asutus- ja elinkeino-oloja”,
vesilain vastaavan sadanndksen mukaan ”suuresti huonontaa paikkakunnan asutus- tai elinkeino-oloja”.
Kaytannossa vesilain sdannos (tdssa tapauksessa jo aiemmassa vesilaissa) on muodostunut vain yhden
hankkeen esteeksi (Vuotoksen allas). Toisaalta ymparistonsuojelulain mukainen ymparistolupa on evattava
useilla eri perusteilla (ymparistonsuojelulain 49 §), mika voi hyvinkin johtaa tilanteeseen, jossa kaivoslupa
on mydnnettdva, mutta erikseen ratkaistavat ymparistonsuojelulain mukaiset edellytykset eivat taytykaan.
Kaivosluvan myodntamine ei siten viela yksin luo odotusta toiminnan harjoittamiseen. Toiminta voi estya ja
rajoittua vielda myonnetysta ja lainvoimaisesta ymparistoluvastakin huolimatta, jos siitd on aiheutumassa
ymparistonsuojelulain 17 §:ssa kiellettya pohjaveden pilaantumista.

Viime kéddessd kaivoslain 48 §:n 2 momentin tulkinta on tuomioistuinten asiana. Erilaisia tulevia kédytdnnon
tilanteita on vaikea ennakoida, mutta ainakin kynnyksen tarkistaminen vesilain mallin mukaiseksi ndyttdd
olevan paikallaan. Toisaalta vesilaissa lupaharkinnan ydin on ehdottoman esteen lisdksi sovellettavassa,
kaikki yleiset ja yksityiset edut kattavassa niin sanotussa intressivertailussa. Sellainen kaivoslaista puuttuu,
vaikka lain 18 §:n 1 momentin 2 kohdassa onkin toteuttamistavan osalta erdita sen elementteja, kuitenkin
ilman suoraa vastinetta kaivosluvan lupamaaraysten asettamista koskevassa lain 52 §:ssa. My0s
intressivertailu ratkaistaan oikeusharkinnalla. Vesilain kaltaiselle sédntelytavalle saattaisi kaivoslaissakin
kaivosluvan kohdalla olla sijansa, mutta kuulemispalaute ei anna siihen selvééd mallia. Toisaalta
merkittavien kaivostoiminnan kanssa vastakkaisten etujen turvaamiseen saattaa olla muitakin keinoja.
Periaatteessa on esimerkiksi ajateltavissa, ettd erikseen mddriteltévédt matkailulle keskeisimmdt alueet
muodostaisivat kaivosluvan (ja johdonmukaisuuden vuoksi myds jo etsintéluvan) estealueen. Toisaalta
yksinkertaisimmin ja selkedmmin ldhes sama vaikutus olisi sopivien kéyttétarkoitus- ja
kaavamdidrdysvalintojen avulla saavutettavissa oikeusvaikutteisen kuntakaavan kautta, mikdli tuollaisen
kaavan asemaa kaivoslaissa selvennetddn ja vahvistetaan kohdassa 7 tarkoitetulla tavalla. Lopputulos
tietenkin riippuisi kunnan prioriteeteista, kaavan oikeudellisten siséltévaatimusten ohella.

Malminetsintdlupaa koskevaa edellytyssaantelya tuskin olisi etsinnan erityisluonteen vuoksi perusteltua
rakentaa intressivertailun kaltaiselle pohjalle, mutta sen sijaan olisi mahdollista sdataa esimerkiksi
merkittava haitta muulle elinkeinolle kuten matkailulle malminetsintaluvan esteeksi. Kaavan asema olisi
tassakin yhteydessa joka tapauksessa keskeinen.

Hyva esimerkki siita, etta eri tahojen edut saattavat kaivoslain yksittdisten sdannosten kohdalla olla
vastakkaisia, on se, miten ja missa vaiheessa kaivoshanketta ja sen suunnittelua YVA-lain mukaista
ymparistovaikutusten arviointia (jollaisen tarve nyt syntyy, jos kaivoksen pinta-ala on yli 25 ha tai
irrotettavan aineksen kokonaismaara vuodessa vahintdan 550 000 tonnia) ja sijainnista riippuen
mahdollista luonnonsuojelulain mukaista Natura-arviointia edellytetdan. Lupamenettelyjen sujuvuutta
parantavaksi tarkoitetun kaivoslain muutosten 307/2017 mukaan malminetsinta- ja kaivoslupahakemukset
voivat tulla (kaivoslain mukaisia etuoikeuksia luovalla tavalla) vireille, vaikka ne eivat sisaltdisi Natura-
arviointia tai YVA-asiakirjoja. YVA-lain mukaan ymparistovaikutusten arviointiselostus ja hankkeesta
vastaavalle toimitettu yhteysviranomaisen perusteltu paatelma on liitettava lupahakemukseen. Toiselta
puolen YVA:n ja Natura-arvioinnin vaikuttavuus perustuu keskeisilta osin niiden tulosten
huomioonottamiseen oikeissa suunnitelmavaiheissa, ja taltd kannalta tarkasteltuna alkuperainen kaivoslaki
olisi johdonmukaisempi. On myds mahdollista, etta perusteltua paatelmaa ei ajan kulumisen vuoksi enda
pidetd ajantasaisena, mikd ennen luparatkaisua viela johtaa paatelman ajantasaistamistarpeeseen YVA-lain
27 §:n nojalla (eduskunnan toisessa kasittelyssa muutettuna hyvaksyman HE 269/2018 vp:n mukaisesti).



Kenties vuoden 2017 muutokset kuvastavat osaltaan sita, etta kaivoslain lupa- ja lupamaardyssaannokset
eivat lopulta useinkaan anna sijaa YVA:n havaintojen ja perusteltujen paatelmien kattavalle tai olennaiselle
merkitykselle viranomaisharkinnassa, koska lupa- ja lupamaaraysharkinta aina perustuvat asianomaiseen
lupalakiin, ei YVA-lakiin. Talloin YVA:n mydhdisen valmistumisvaiheen toiminnanharjoittajalle muodostama
suunnitelmienmuuttumisriski on vahainen. Myoskaan ymparistonsuojelulain lupajarjestelmassa kaikki YVA-
paatelmat eivat valttamatta ole lupa- ja lupamaaraysharkinnassa relevantteja. YVA-palautteen ja
paatelmien vapaaehtoinen huomioon ottaminen toki on silti mahdollista ja ns. sosiaalisen toimiluvan
saavuttamisen kannalta usein eduksikin.

Aineellista sddntelyd voidaan lakien vdlisten aukkotilanteiden poistamiseksi joka tapauksessa téydentdd
nimenomaisilla sddnnéksilld lupamddréysten asettamisesta tarpeen mukaan maisemallisten haittojen
lieventdmiseksi (esimerkiksi puustovyéhykkein) sekd naapuruushaittojen poistamiseksi ja esimerkiksi
matkailuelinkeinon edellytysten suojaamiseksi, esimerkiksi maa-aineslain 11 §:n mallia soveltuvin osin
seuraten. Myos mahdollisuutta ns. ekologisten kompensaatioiden kayttamiseen olisi harkittava, jos naille
laajemmin kehitetdaan sellainen toimiva jarjestelma, joka ei toiselta puolen ole lieventamismahdollisuudet
sivuuttaen vaarassa muodostua vain keinoksi kunkin kohdealueen luontoarvojen uhraamiseen. Sitakin,
miten laajojen avokaivosten alueelta kdytanndssa pysyvasti poistuvaa metsamaata saatettaisiin
kompensoida, on syyta selvittaa.

Maisemalliset vaikutukset kuuluvat kylla jo nyt kaivoslain mukaan huomioon otettaviin vaikutuksiin, ja
etsintdvaiheen osalta on laissa nimenomaisesti kielletty merkittavan maisemahaitan aiheuttaminen ja
edellytetty jalkitoimenpiteena alueen saattamista mahdollisimman luonnonmukaiseen tilaan.
Kaivostoiminnan lopettamiseen liittyvassa kunnostamisessa mainitaan eraana seikkana myos maisemointi.
(Lain 143 §:n mukaan kaivostoiminnan harjoittajan on viimeistaan kahden vuoden kuluttua toiminnan
paattymisestd saatettava kaivosalue ja kaivoksen apualue yleisen turvallisuuden vaatimaan kuntoon,
huolehdittava niiden kunnostamisesta, siistimisesta ja maisemoinnista seka suoritettava kaivosluvassa ja
kaivosturvallisuusluvassa maaratyt toimenpiteet.) Tarkempaa séiéinnésté pddttymisvaiheen
ennallistamisesta ja maisemoinnista ei kaivoslaissa kuitenkaan ole, ja kdytédnnéssd 143 §:n mainintaa
maisemoinnista on saatettu pitdd merkitykseltddn hyvin vdhdn vaikuttavana kunnostamisen keskittyessé
Idhinnd vain turvallisuustoimiin. Ero velvoitteiden laajuudessa maa-aineslakiin verrattuna on kdytdnndssé
hyvin suuri. Lakia olisikin perusteltua tdydentdd kohtuullisesti mahdollista kaivosalueen ennallistamista
koskevilla tarkemmilla pddttémisvaiheen sdédnnéksilld. Télld olisi pitkdlld aikavdlillé merkitystd my6s
varauduttaessa ennalta investointisuojasopimusten ehké luomiin odotuksiin.

Toisaalta ymparistonsuojelulainkin nojalla voidaan kaivostoiminnalle asettaa maisemallisia maarayksia,
mutta lainsdddannon systematiikasta johtuen vain jateperusteisesti (Idhinna kaivannaisjatteen
jatesuunnitelmassa), ei muutoin. Mahdollisen tdydentdvan maisemallisen sdantelyn sijainti vain joko
kaivoslaissa tai ymparistonsuojelulaissa ei siten ole itsestdaan selvaa. Koska sekd maisemallisesti etté
toiminnallisesti maisemointi- ja ennallistamiskysymykset liittyvdt IGheisesti sekd kaivannaisjétteen
ympdristélupaan ja jdtesuunnitelmaan ettd kaivoslupaan ja jéljempdnd tarkasteltavaan toiminnan
vaiheittaiseen sulkemiseen, nditd koskevien sddntelyosioiden olisi kaikissa tapauksissa muodostettava
keskenddn sekd aineellisesti ettd menettelyllisesti koordinoitu toiminnallinen kokonaisuus. Téitd osaltaan
helpottaisi lupien kdsittelyn yhteensovittaminen edellé kohdassa 3 sanotun mukaisesti sekd eri lupien
toiminnanaikaisen tarkistamisen koordinoitu sédntely kohdassa 6 selostettavalla tavalla.

6. Toiminnan aikaiset muutokset ja tarkistukset

Kaivostoiminta on yleensa pitkdaikaista, vuosikymmenia jatkuvaa, vaikkakaan ei pysyvaksi oletettua tai
tarkoitettua. Useat keskeiset kaivosluvan haltijan velvoitteet aktualisoituvat vasta kaivoksen



sulkemisvaiheessa. Toisaalta toiminta monesti muotoutuu vield toiminnan aikana, muun ohella
malmivaroista saatavan uuden tiedon tai markkinatilanteen muuttumisen perusteella. Vaiheittaisuuteen
kaivoksen osittaisen sulkemisen muodossa on ilmennyt tarvetta myds toiminnanharjoittajapuolella. Se
palvelisi my6s maanomistajien etua mahdollistamalla epavarmuusajan lyhentamisen osalla kaivosaluetta.
Toiminnan aikana saattaa ilmeta haittavaikutuksia, joita ei ole luvassa ennakoitu. Kaivoslain mukaan
kaivoslupia tarkistetaan niiden voimassaoloaikana uusin paatoksin, vahintdan kymmenen vuoden valein.
Sen sijaan ymparistonsuojelulain ymparistolupia koskevasta saantelysta mahdollisuus lupamaaraysten
maardaikaistarkistusta koskevan maarayksen asettamiseen on kaikentyyppisia toimintoja lupia koskien
poistettu 1.5.2015 alkaen ymparisténsuojelulain muutoksella 423/2015. Toisaalta ymparistonsuojelulain
jarjestelmaan sisaltyvaa kaivannaisjatteen jatesuunnitelmaa ymparistéluvan osana on joka tapauksessa
tarkistettava maardajoin, vaikkakin tata koskeva sadntely on epaselvdaa muun ohella toiminnanharjoittajan
ja viranomaisen toimivaltojen osalta. Lupien tarkistamisia koskeva sééintelykokonaisuus on kaivostoiminnan
osalta syytd toiminnan pitkdjénteisyyttd vaarantamatta yhtendistdd ottamalla lakiin nimenomaiset
sddnndkset osittaisen sulkemisen mahdollisuudesta, selventdmdllé kaivannaistoiminnan jdtesuunnitelman
tarkistamisen sddntelyd sekd palauttamalla ympdiristénsuojelulakiin kaivostoiminnan uusien, toistaiseksi
voimassa olevien ympdiristélupien osalta mahdollisuus lupamddiréysten sGdnnénmukaisiin
mddrdaikaistarkistuksiin. Jdlkimmédinen olisi myés ennakoitavuutta liséiévind sddntelyelementtind
erddnlainen turvaamistoimi investointisuojasopimusten edellyttédmdd pddtéksenteon syrjimdttémyyttd
ajatellen.

7. Kaavoitus ja kunnan asema

Kaivostoiminnan suhde kunnan maankayttdon ja itsehallintoon sekd maanomistajien asemaan naissa
yhteyksissd on monitahoinen kysymys. Ensinndkin malminetsintalupaa (tai kullanhuuhdontalupaa) ei
kaivoslain 46 §:n mukaan saa myontaa 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 perustellusta syysta, jollei
luvan myontamiselle ole erityista syyta (46 §:n 1 mom. 7 kohta). Kaivoslain perustelujen mukaan tassa
tarkoitettuna erityisena syyna voitaisiin pitda lahinna tarkeaan yleiseen etuun liittyvia perusteita,
esimerkiksi yhteiskunnan raaka-ainehuoltoon tai alueelliseen kehittamiseen liittyvid malmivarantojen
kartoitustarpeita. Mainittu momentin 7 kohta on joka tapauksessa tulkinnallisesti hankala ja lopputulos
muutoksenhakuvaiheessakin vaikeasti ennustettava. Sité olisikin pyrittévé 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
myo6skaadn voisi korvata momentin 6 kohdan mukaista oikeusvaikutteisen kaavan vaikutusta, koska
tuollainen kaava perustaa suojattuja odotuksia maankaytossa 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 kayttoon tulee olla selvitetty.
Kaivostoiminnan tulee momentin mukaan perustua maankaytt6- ja rakennuslain mukaiseen
oikeusvaikutteiseen kaavaan taikka kaivostoiminnan vaikutukset huomioon ottaen asian tulee olla muutoin
riittavasti selvitetty yhteistydssa kunnan, maakunnan liiton ja ELY-keskuksen kanssa. Kaavan
oikeusvaikutuksista sdadadetadan maankaytto- ja rakennuslaissa. Momentti on kuitenkin tulkinnallisesti
epaselva ja rakenteeltaan sikali epatasapainoinen, etta siind asetetaan oikeusvaikutteinen kaava (=
asemakaava tai oikeusvaikutteinen yleiskaava) ja pelkka vaikutusten arvioiminen toistensa vaihtoehdoiksi,
vaikka kaava on oikeudelliselta kannalta ja vaikutuksiltaan olennaisesti enemman kuin pelkka
maankayttovaikutusten selvittdminen. Tdmd rakenteellinen epdjohdonmukaisuus tulisikin korjata. Selked
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ratkaisu téhdn on muuta selvittdmistd tarkoittavan vaihtoehdon poistaminen laista, mahdollisesti
maankdytélliselté merkitykseltéén vdhdisid tilanteita lukuun ottamatta.

Kaivoslain ja kaavoitusnormiston viilisen suhteen jdrjestdminen edellyttdd kaikissa tapauksissa, ettd vireilld
olevassa maankdytté- ja rakennuslain uudistamisessa sdilytetddn kuntatasolla oikeusvaikutteinen
kaavainstrumentti. Sama koskee myés kaavanormiston suhdetta ympdristénsuojelulakiin. Kaavoitus lienee
kaivostoiminnankin osalta riittédvéd instrumentti kansallista turvallisuuden huomioon ottamiseen
alueidenkdytdssd maankdytto- ja rakennuslain muutoksessa 467/2019 tarkoitetulla tavalla.

Julkisuudessa on ollut esilla my6és mahdollisuus pyrkia ohjaamaan uutta kaivostoimintaa kunnan ja
toiminnanharjoittajan valisin uudenlaisin sopimuksin. Hyva yhteistyd onkin monelta kannalta paikallaan,
mutta on vaikea ajatella tallaisten sopimusten korvaavan lainsaadantoa. Usein kaivostoiminnan vaikutukset
kaivoksen sijainnista riippuen voivat ulottua toiminnan sijaintikuntaa laajemmalle, ja erityisesti
vesistovaikutukset saattavat ulottua pitkalle. Kysymykset osallistumisjéirjestelmistd, muutoksenhausta,
sopimuksen oikeudellisesta luonteesta ja sitovuudesta, tulkintaerimielisyyksien ratkaisemisesta,
sopimusmddrdysten noudattamisen valvonnasta, oikeussuojateistd ja suhteesta séénnénmukaisiin
prosesseihin olisivat tdllaisten sopimusten kohdalla ilmeisen hankalia lainséidddnnélldkédén jérjestettéviksi.

8. Tiedoksiannot

Esimerkiksi ymparistonsuojelulaista ja vesilaista poiketen kaivoslaki ei kaikissa tapauksissa
yleistiedoksiantojen rinnalla edellyta tiedon antamista erikseen malminetsinta- ja kaivoslupahakemuksista
eika vastaavista lupapaatoksistda maanomistajille, rajanaapureille tai muille, joita asia erityisesti koskee.
Tdmd osallistumismahdollisuuksia ja oikeusturvaa heikentdvd puute tulisi korjata.

Kaivoslain tiedoksianto- ja julkipanomenettelyt tulisi korvata sdhkdéisilld menettelyilld vastaavalla tavalla
kuin ympdristénsuojelu- ja vesilakeja on dskettdin tarkistettu (504 ja 505/2019). Vastaava muutos sisaltyy
myos kohdassa 3 tarkasteltuun, eduskunnan hyvaksymaan yhteensovittamislakiin, joten
yhteensovittamismenettelya kaivoslain osalta sovellettaessa ndin jo joka tapauksessa meneteltaisiin.

9. Poronhoito ja paliskunnat

Kaivoslain sddanndkset poronhoidon huomioon ottamisesta ja paliskuntien erimuotoisesta osallisuudesta
kaivoslain mukaisissa lupamenettelyissa koskevat vain poronhoitolain mukaisen poronhoitoalueen
pohjoisosaa eli poronhoitolain 2 §:n 2 momentin mukaista erityistd poronhoitoaluetta. Perusteltua syyta
sille, etta nama saannodkset eivat koske koko poronhoitoaluetta ja kaikkia paliskuntia, on vaikea 16ytaa.
Ndiden poronhoidon nimenomaista huomioonottamista koskevien sdédnnésten soveltamisala olisikin
laajennettava koko poronhoitoalueelle. Kuitenkaan kaivoslain 50 §:ssa saadettya kaivosluvan estetta, joka
johtuu huomattavasta haitasta poronhoidolle, ei poronhoitolain 2 §:n 2 momentissa sdddetty (erityisella
poronhoitoalueella olevaa maata ei saa kadyttaa silla tavoin, etta siitd aiheutuu huomattavaa haittaa
poronhoidolle) huomioon ottaen ole perusteltua ulottaa poronhoitoalueen muihin osiin.

Tassa yhteydessa voidaan myos kiinnittda huomiota kaivoslain 38 §:4an, joka koskee lupa-asian
selvittamista saamelaisten kotiseutualueella, koltta-alueella ja erityisella poronhoitoalueella. Asiaa valaisee
eri tahojen yhteistydona valmisteltu TEM:n julkaisu 20/2018 (Kaivoslain 38 § edellyttdméan vaikutusten
arvioinnin selvittaminen lupamenettelyissa saamelaisten kotiseutualueella, koltta-alueella ja erityisella
poronhoitoalueella). Tassa sddntelyssa selvityshenkilé ei nde muutostarpeita, vaikka eri osapuolten
selvitysvastuissa onkin kdytannossa ilmennyt epaselvyytta (ks. KHO 2014:111 edelld kohdassa 4).
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10. Kaivosaluelunastuslupa ja kaivostoimitus

Valtioneuvosto voi myoéntaa kaivoslain mukaisen kaivosaluelunastusluvan eli oikeuden kayttaa toiselle
kuuluvaa aluetta kaivosalueena kaivosluvan voimassaoloajan. Kaivosaluelunastuslupa liittyy laheisesti
kaivoslupaan, vaikka se onkin oikeudellisesti erillinen ratkaisu omine oikeusvaikutuksineen.
Kaivosaluelunastusluvassa mainitaan, mita (toisten) omaisuutta (kdyttooikeus-)lunastus koskee, maararaan
kayttooikeuksien sisaltod seka lunastuslain mukaiset korvaukset. Kaivosaluetta (ja kaivoksen apualuetta) saa
kayttaa vain siihen tarkoitukseen, jota varten kaytto- tai muu oikeus on myoénnetty, mutta kaytannossa
maanomistajan kdyttdmahdollisuudet kaivosalueella useimmiten rinnastuvat omaisuuden hallinnan
menettamiseen ja omistajan kaytto- ja hallintaocikeuden sulkemiseen kokonaan pois, usein
vuosikymmeniksi. Kaivosaluelunastusluvan keskeinen edellytys on perustuslain omaisuudensuojasaannosta
vastaavasti yleisen tarpeen vaatimus. Yksityisten hakijoiden osalta lunastusoikeudellinen yleinen tarve on
usein vaikeasti tulkittava, mutta kaivoslaissa on nimenomainen saannds siita, etta yleisen tarpeen
vaatimusta arvioidaan erityisesti kaivoshankkeen paikallis- ja aluetaloudellisten seka tyollisyysvaikutusten ja
yhteiskunnan raaka-ainehuollon tarpeen perusteella. Se, mihin tdma erityinen yleisen tarpeen kynnys
kaivostoiminnassa asettuu, ei viela ole ehtinyt tdsmentya korkeimman hallinto-oikeuden
oikeuskaytannossa. Ainakaan selvia muutostarpeita ei siten ndyta tdssa kohtaa olevan. Sama koskee
lunastuksen taytantéonpanovaiheen kaivostoimitusta koskevaa sadntelya. On myds otettava huomioon,
etta kaivoslain 105 §:std johtuen myos useat ymparistovahinkokorvaukset voidaan lunastuskorvausten
ohella kasitella kaivostoimituksessa.

Kaivosalue maaraytyy kaivosluvan perusteella, mutta kaivosaluelunastuslupa ei sita valttamatta kokonaan
kata, koska kaivostoiminnan harjoittaja voi hankkia kaivosalueen osia tai kayttdoikeuksia siihen myos
maanomistajien kanssa tehtavin yksityisoikeudellisin sopimuksin. Kaivosalueen ulkorajaa ei tallaisissa
tapauksissa maaritetd missaan kiinteistotoimituksessa (paitsi jos ulkoraja ao. kohdassa on myds
kiinteistdraja), eika kayttooikeusalueiden ja kaivosluvan mukaisen kaivosalueen yhdenmukaisuutta eri
maanomistajien alueilla varmisteta missaan kiinteistétoimituksessa. Toisaalta oikeuksien hankkimiselle
sopimusteitse ei ole ehdotonta ajallista takarajaa (kaivoslain 68 §:n 4 ja 5 mom.). Tama ei kutenkaan esta
kaivosalueen rajojen kdaymista. Kaivosalueen ulottuvuuden mddrittédmistd tarkoittavan tehtdvdn lisdédmistd
kaivostoimituksen tehtdviin olisikin harkittava.

Eraat itse kaivosalueen oikeuksia vahdisemmat kayttooikeudet toisen alueella voidaan myontaa kaivosluvan
yhteydessa Tukesin paatoksella. Tallaisista oikeuksista sopimista kaivostoiminnan harjoittajien ja alueita
omistavien osakaskuntien kesken yhteisaluelain mukaisilla alueilla ei edistaisi, jos rauenneeseen hallituksen
ns. MAKU2-esitykseen HE 14/2018 vp sisaltynyt, osakaskuntien paatoksentekorakenteita koskevan tiedon
saatavuutta toimijatahoilla heikentdva sekd maa- ja vesialueiden hallintasuhteiden epaselvyytta lisaava (ks.
ja vrt. esim. KHO 2017:198) yhteisaluelain muutos (esityksen 85. lakiehdotus) toteutuisi. Tuota ehdotusta ei
tdmdn vuoksi tulisikaan toteuttaa.

11. Varausten voimassaolo ja epdvarmuuskauden lyhentdminen

Kaivoslain kaltainen varaus-, etsinta- ja lupajarjestelma aiheuttaa vadistamatta maa- ja vesialueiden
omistajille ja ulkopuolisille elinkeinonharjoittajille pitkdaikaista epavarmuutta alueen tosiasiallisista
kayttomahdollisuuksista. Ndin voi olla yhtajaksoisesti jopa 17 vuotta varausilmoituksen vireilletulosta
viimeisen malminetsintaluvan jatkoluvan raukeamiseen. Jos asetelmaa osapuolten viililld halutaan jossakin
mddrin tasapainottaa, kaivoslakiin voitaisiin malminetsintéluvan jatkoluvan lisdedellytykseksi asettaa
maanomistajan suostumus. Tall6in maanomistajan suostumuksesta riippumaton, valtausperiaatteeseen
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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 etsintdjd, muun ohella siksi, ettd etsintatyon
jatkuminen omistukseltaan pirstoutuneilla alueilla voisi olla osittaisten suostumusten tilanteessa hankalaa.

12. Vakuuskysymykset

Kaivoslaki sisadltdaa saannoksia eri vakuuksista. Lain 107 §:n mukaan malminetsintaluvan ja
kullanhuuhtomisluvan saajan on asetettava vakuus mahdollisen vahingon ja haitan korvaamista seka
jalkitoimenpiteiden suorittamista varten, jollei tita ole pidettdva tarpeettomana toiminnan laatu ja laajuus,
toiminta-alueen erityispiirteet, toimintaa varten annettavat lupamaaraykset ja luvan hakijan vakavaraisuus
huomioon ottaen. Etsintdluvan vakuus maarataan asetettavaksi koskemaan kutakin yksittaista
malminetsintidlupaa ja malminetsintdaluetta (KHO 2018:46). N&ita lahtokohtia selvityshenkil6 ei toimivan
vakuusjarjestelman ja vakuuden eri kayttotarkoitusten turvaamisen kannalta nde perustelluksi muuttaa,
vaikka jokin summittaisempi jarjestelma saattaisikin olla etsinnan suorittajan kannalta edullisempi. Sama
koskee kullanhuuhdontalupaa.

Lain 108 §:ssd puolestaan saddetaan kaivosluvan haltijan vakuudesta kaivostoiminnan lopetus- ja
jalkitoimenpiteita varten. Kaivosluvan saajalta vaadittavan vakuuden tarve ei riipu harkinnasta (KHO
2017:177).

Lupaviranomainen maaraa vakuuden lajin ja suuruuden asianomaisessa luvassa. 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
vakuuden rahaksi muuttamista ja varojen jakamista koskevissa asioissa. Vakuudesta voidaan suorittaa ne
kustannukset, jotka ovat tarpeen kaivoslaissa sdddettyjen tai asianomaisessa luvassa maarattyjen
velvoitteiden suorittamiseksi. Tukesin tulee vapauttaa vakuus, kun luvanhaltija on tayttanyt asianomaiset
velvoitteet. Vakuus on mahdollista vapauttaa myds osittain. Luvan siirto toiselle ei vapauta vakuutta.
Kaivosviranomaisen on hyvaksyessaan luvan siirron arvioitava, onko vakuuden lajia tai suuruutta
tarkistettava, seka tehtava asianomaisiin lupamaarayksiin tarvittavat muutokset.

Myos ympadristonsuojelulaissa on saannoksia vakuuksista. Lain 59 §:n mukaan jatteen kasittelytoiminnan
harjoittajan on padsaannon mukaan asetettava vakuus asianmukaisen jatehuollon, seurannan, tarkkailun ja
toiminnan lopettamisessa tai sen jalkeen tarvittavien toimien varmistamiseksi. Ymparistonsuojelulain 60
§:n mukaan vakuuden on oltava riittava lain 59 §:ssa tarkoitettujen toimien hoitamiseksi ottaen huomioon
toiminnan laajuus, luonne ja toimintaa varten annettavat maardykset. Kaivannaisjatteen jatealueen
vakuuden on katettava myos kustannukset, jotka aiheutuvat jatealueen vaikutusalueella olevan,
kaivannaisjatteen jatesuunnitelmassa tarkemmin maaritetyn maa-alueen kunnostamisesta tyydyttavaan
tilaan. Ymparistéluvassa on maarattava, etta toiminnanharjoittaja kerryttda kaatopaikan, kaivannaisjatteen
jatealueen ja muun pitkaaikaisen toiminnan vakuutta siten, etta vakuuden maara vastaa koko ajan
mahdollisimman hyvin niitd kustannuksia, joita toiminnan lopettaminen ja jalkihoito arviointihetkella
aiheuttaisivat. Ymparistonsuojelulain edellyttdmasta vakuudesta on kaivannaisjatteiden osalta tarkempia
saannoksid valtioneuvoston asetuksessa kaivannaisjatteista (190/2013 mychempine muutoksineen). Vesien
pilaantumiskorvausten osalta vaiheistettuun lupamenettelyyn (125-127 §) liittyy ymparistonsuojelulaissa
oma korvauksia koskeva vakuutensa, kuten myds luvanvaraisen toiminnan aloittamiseen muutoksenhausta
huolimatta (199 §).

Vakuuden maaraaminen ja vakuuden maara on siis sidoksissa asianomaiseen kaivoslupaan,
ymparistélupaan tai kaivannaisjatteen jatesuunnitelmaan ja niiden velvoitteisiin. Eri sdannosten mukaisilla
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vakuuksilla on omat kdyttotarkoituksensa. Perusajatus on, ettd toiminnanharjoittaja itse vastaa hankkeesta
sen koko elinkaaren ajan ilman, etta vakuuteen jouduttaisiin maksukyvyttomyyden, toiminnanharjoittajan
katoamisen tai muun syyn vuoksi turvautumaan, ja vakuus palautuu aikanaan toiminnanharjoittajalle.
Vakuuteen liittyy tyypillisesti se jannite, etta vakuus asetettaessa helposti koetaan kaivostoiminnan
harjoittajaan kohdistuvana rasituksena, kun taas kayttotarpeen aktualisoituessa se voikin olla tarpeisiin
nahden liian pieni tai vaikeasti kayttoon saatava. Toisaalta esimerkiksi jalkihoitovakuus voi kattaa vain ne
toimenpiteet, jotka sisaltyvat itse jalkihoitovelvoitteeseen. Useissa tapauksissa vaaditut vakuudet ovat
tdhén mennessd mddritetty kattamaan vain ne minimitoimenpiteet, jotka ovat tarpeen kaivosalueen
aitaamiseksi ja ulkopuolisten pddsyn estdmiseksi. Jos kaivoslain 18 §:Gd ja 143 §:dé tdydennetddn edelld
kohdassa 5 tarkoitetulla tavalla, se heijastuu myds 118 §:Gdn ja vakuuksien tasoon.

Toisaalta kokonaisjdrjestelmdssé on kdytdnnén kannalta tiettyd epdtarkoituksenmukaisuutta sind, ettd
lopetus- ja jdlkihoitovaihetta varten on kaksi eri vakuutta, kaivoslain 108 §:ssd ja ympdristénsuojelulain 59
§:ssd tarkoitetut, vaikka niiden kdyttdalat ovatkin periaatteessa erilaiset. Olisikin ilmeisesti luotava
mddrdedellytyksiin sidottu mahdollisuus nédiden “ristiinkéyttéén”, kummankaan tarkoitusta kuitenkaan
vaarantamatta. Kaivosluvan ja ymparistéluvan kasitteleminen yhdessa helpottaisi johdonmukaisten
vakuusvelvoitteiden asettamista, vaikka se ei mainittua ongelmaa sindnsa poistaisikaan. Tasta riippumatta
jarjestelman kokonaisuudelle saattaa olla eduksi, jos kaivoslain 108 §:dan lisattadisiin sdannds siita, etta
vakuuden tulee kattaa ne tarpeelliset kaivoksen ja sen jatealueen sulkemisen ja jalkihoidon toimenpiteet,
joita muun lain nojalla jo maaratyt vakuudet eivat kata.

Vakuusjdrjestelmd saattaa kaivata myds laajempaa tarkastelua. Etenkin viranomaispalautteessa on tullut
esille ndkemys vakuuksien yleisestd riittéimdttéomyydestd. Tdhdn tarkasteluun on kuitenkin paremmat
edellytykset sen jdlkeen, kun ympdristéministeriéssd vireillé oleva jétevakuuksia koskeva selvitystyd on
valmistunut. My6s ympadristévahinkojen toissijaisen korvausjarjestelman kehittdminen saattaa vaikuttaa
vakuussadantelyyn silta osin kuin vakuuden tarkoituksena on varmistaa ymparistévahinkojen korvaaminen
vahinkoa karsineille. Vuoden 2019 alussa kadynnistyi valtioneuvoston yhteinen selvitys- ja tutkimushanke
"Ympadristovahinkojen korvauksien rahoittaminen maksukyvyttomyystilanteissa — Parhaat kaytannot ja
vertailu” (TOVARAMA). Hankkeessa laaditaan kansainvélinen vertailu toissijaisten rahoitusjarjestelmien eri
jarjestamisvaihtoehdoista ja esitetdaan johtopaatdksena parhaat kaytannot kansallisen jarjestelman
kehittamiseksi. Tdssa siis on kyse ymparistovahinkokorvauksista, ei esimerkiksi jalkihoitovastuista.

Lisdksi tulevaan kehittdmiseen vaikuttaa se, etta hallituksen esityksessa laiksi konkurssilain muuttamisesta
ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 221/2018 vp) oli muun ohella ehdotettu, ettd konkurssilakiin otettaisiin
saannokset julkisoikeudellisten ymparistovastuiden asemasta konkurssissa. Ndita sadanndsehdotuksia
eduskunta ei kuitenkaan valtiosaantooikeudellisista syista hyvaksynyt. Lakivaliokunta ehdotti eduskunnan
vastauksessa (jota tata kirjoitettaessa ei vield ole) lausuttavaksi: “Eduskunta edellyttas, etta hallitus
valmistelee konkurssipesan ymparistovastuuta koskevat sadnnokset, joissa otetaan tasapainoisesti
huomioon seka velkojien oikeus maksunsaantiin ettd ymparistoperusoikeuden nakokohdat.” Toteutuessaan
ehdotus olisi kéytdnndssé jéttényt useat toiminnanharjoittajan keskeiset velvoitteet konkurssitilanteessa
vakuuksien varaan, myés sellaiset vastuut, joita vakuussédnnéksissd ei ole otettu huomioon, kuten luvan
velvoitteiden noudattaminen toiminnan ylléttédvdssd keskeyttdmistilanteessa. Konkurssin vaikutus
vakuustarpeisiin selviéé vasta mahdollisen uuden hallituksen esityksen myétd. Ei kuitenkaan ole
oletettavaa, etta uusi esitys olisi nopeasti annettavissa. Perustuslakivaliokunta oli lausunnossaan (PeVL
69/2018 vp) katsonut, ettd lakiehdotuksen saattaminen perustuslainmukaiseksi edellyttaa varsin laajaa
jatkovalmistelua, jossa on seikkaperaisesti ja asianmukaisin vaikutusarvioin tarkasteltava ja sdanneltava
konkurssimenettelyn suhdetta seka EU-sdaantelyssa etta kansallisessa aineellisessa
ymparistolainsdaadanndssa asetettuihin velvoitteisiin seka aineellisesti etta menettelyllisesti.
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13. Erddt luvanhaltijalle asetettavat vaatimukset

Kaivoslain 73 §:n 1 momentin malminetsintalupa, kaivoslupa ja kullanhuuhdontalupa voidaan siirtaa
toiselle. Siirron saajan tulee tayttaa vastaavat vaatimukset kuin luvanhaltijalta kaivoslain mukaan
edellytetdaan. Myos kaivosaluelunastusluvan mukaiset kayttéoikeudet voidaan siirtda. Samoin
ymparistélupa on maaraedellytyksin siirrettavissa. Tukes ratkaisee siirtoa koskevan hakemuksen
oikeusharkinnalla. Sen on hakemuksen hyvaksyessaan luvan siirron arvioitava, onko vakuuden lajia tai
suuruutta tarkistettava, ja tehtava lupamaarayksiin tarvittavat muutokset sekd maarattava ajankohta, josta
lukien muutokset ovat voimassa.

Valtausperiaatteeseen perustuva kaivoslaki on merkittévé etu tehokkaalle etsintd- ja kaivostoiminnalle. Sen
vastapainona on merkittévd vastuu. Olisi perusteltua sddtdd siirron saajalta edellyttdvisté vaatimuksista
nykyisté tarkemmin, jotta siirrot osaamiseltaan ja taloudellisilta edellytyksiltddn kyseenalaiset siirronsaajat
eivdt tulisi kysymykseen esimerkiksi tilanteessa, jossa kaivosluvan haltija pyrkii eroon heikosti
kannattavasta hankkeesta ja siten luvanhaltijan velvoitteista. On myds 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 §:33n ja 48 §:n 1 momenttiin. Toisaalta kaivoslain 34 §:n 1 momentin sadannoksella
siitd, ettd muun ohella kaivoslupahakemuksessa on esitettdva selvitys hakijan edellytyksista harjoittaa
haettuun lupaan perustuvaa toimintaa, ei ole vastinetta itse kaivosluvan edellytyksia ja esteita koskevissa
47 ja 48 §:ssa. Tdmd seikka ndyttdisi puoltavan jo noiden perussddnndstenkin tdydentédmistd.
Siirtotilanteissa saattaisi olla perusteltu myds siirronsaajan vakavaraisuutta koskeva nimenomainen
vaatimus, ehkd vield tdsmennettynd siten, ettei vakavaraisuus saa olennaisilta osin perustua luovutettavan
luvan ja siihen liittyvien kéyttéoikeuksien taloudelliseen arvoon. Olisi myés varmistettava, ettd siirron
edellytysten téyttymistd koskeva hallintopddités olisi puolin ja toisin saatettavissa tuomioistuimen
tutkittavaksi. Kaivoslain nykyiset valitusoikeussddnndkset ndyttdvdt vaikeuttavan tétd (ks. KHO 2017:181).

Kaivosluvan voimassaoloajan jatkaminen kaivoslain 63 §:n mukaan edellyttda muun ohella, etta luvanhaltija
on noudattanut kaivoslaissa saddettyja velvollisuuksia ja lupamaarayksia. Koska jakautuneen lainséédénnén
jérjestelmdssd olennaisia vaatimuksia kaivostoiminnalle asetetaan kaivoslain ohella myds muiden lakien
kuten ympdiristonsuojelulain nojalla, olisi johdonmukaista, ettd voimassaolon jatkamisen edellytykseksi
muodostuisi myés vastaava muun lain séénndsten tai sen nojalla annettujen mddrdysten rikkominen
kaivostoiminnassa. Johdonmukaisuuden vuoksi vastaavan rinnastuksen tulisi koskea myos
kullanhuuhdontalupaa. Sama rinnastus olisi johdonmukainen myds kaivoslain mukaisen luvan
peruuttamista koskevan 70 §:n kohdalla, mutta asiaan vaikuttaa se, ettd ymparisténsuojelulain omat luvan
peruuttamista koskevat sddnnokset asettavat kynnyksen korkeammalle.

14. Merenpohjan mineraalit

Merihiekan mineraalien osalta oikeustila on nyt se, ettd 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 vield vanhaan vesilakiin 264/1961, mutta se tarkoittaa nyt voimassa olevaa vesilakia). Vesilain
mukaisen tarve puolestaan riippuu hankekohtaisesti siita, ylittavatké odotettavissa olevat haitalliset
seuraukset (esimerkiksi kalataloudelle) vesilain mukaisen luvantarvekynnyksen. Muussa tapauksessa
vaaditaan maa-aineslain mukainen kunnan viranomaisen lupa. Kaivoslakia ei tdssa kohdin laissa mainita.

Kaivoslain lupasadntelylle ei tassa yhdistelmassa ole ainakaan vaikutuksista |ahtevaa tarvetta, vaikka
merihiekassa olisikin kaivosmineraaleja. Epaselvaksi nayttdaa myos jadavan, miten voimassaolevan kaivoslain
etsinta- ja etuoikeussaannokset olisivat ilman tdytta kaivoslupajarjestelmaa merihiekan mineraaleihin
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sovellettavissa. Esimerkiksi kaivoslupa- tai kaivosturvallisuuslupasadntelyn ulottaminen tallaiseen
toimintaan nayttaa ylisdantelylta, joka ei vesilain jarjestelmassa taysin hallittavien vesistévaikutusten
luonteen vuoksi tuottaisi lisdarvoa. Myos kaivoslunastuslupasaantelyn soveltaminen tilanteissa, joissa
valtaosa kysymykseen tulevista alueista kuuluu valtiolle yleisina vesialueina, vaikuttaisi oudolta. Olisikin
erikseen selvitettévd kaivoslain toimivaa soveltamisalaa merihiekkaan siséltyvien mineraalien osalta sekd
etenkin tarve ja mahdollisuudet vain joidenkin kaivoslain sdédnnésten nimenomaiseen ulottamiseen
merihiekan mineraaleihin.

Toisaalta Suomen aluevesien ulkopuolisella Suomen talousvyéhykkeellad sovelletaan siitd annetun lain
(1958/2004) 5 §:n mukaan maa-ainesten ottamiseen vesilakia ja kaivosmineraaleja sisdltavan esiintyman
etsintdan ja hyodyntamiseen kaivoslakia ilman mitddan nimenomaisia rajauksia tai tarkennuksia. Toisaalta
valtioneuvosto voi lain 6 §:n mukaan — kaivoslain etsinta- ja lupasaantelysta riippumatta — antaa
hakemuksesta suostumuksen hyddyntaa talousvyohykkeelld olevan merenpohjan ja sen sisustan
luonnonvaroja seka tehda tallaiseen hyddyntamiseen tahtadvaa tutkimusta tai suorittaa talousvyohykkeella
muuta toimintaa, jonka tarkoituksena on vyohykkeen taloudellinen hyédyntaminen. Luonnonvaroilla
tarkoitetaan tdssa muun ohella merenpohjan ja sen sisustan kaivosmineraaleja seka kiviaineksia ja muita
elottomia esiintymia. Olisikin myéds erikseen selvitettdvd voimassa olevan kaivoslain séiéinnésten toimivuus
ja soveltamistarve sekd tarkoituksenmukainen soveltamisala Suomen talousvyéhykkeelld.

15. Uraani ja torium

Ydinenergialakia sovelletaan kaivos- ja malminrikastustoimintaan, jonka tarkoituksena on uraanin tai
toriumin tuottaminen. Luvan ydinlaitoksen rakentamiseen, kdyttamiseen ja kaytosta poistamiseen seka
kaivos- ja malminrikastustoimintaan, jonka tarkoituksena on uraanin tai toriumin tuottaminen, myontaa
valtioneuvosto. Luvan myontaminen edellyttdd muun ohella, etta suunnitellun kaivospaikan tai
malminrikastuslaitoksen sijaintikunta on puoltanut luvan mydntamista. Kaivoslain ja ydinenergialain valinen
suhde kaivoslupa-asiassa on kaivoslain 43 §:ssa ja ydinenergialain 23 §:ssa jarjestetty siten, ettd uraanin tai
toriumin tuottamista koskeva kaivoslupahakemus ja samaa toimintaa tarkoittava ydinenergialain mukainen
lupahakemus kasitelldan yhdessa ja ratkaistaan samalla paatoksella. Ydinergialain 23 §:n mukaan
Valtioneuvosto kasittelee ydinenergialain mukaisen lupahakemuksen ja samaa toimintaa tarkoittavan
kaivoslain mukaisen kaivoslupahakemuksen yhdessa ja ratkaisee ne samalla paatdksella noudattaen
vastaavasti, mita ydinenergialaissa seka kaivoslain 5 ja 6 luvussa sdadetaan. Lupapaatokseen sovelletaan
vastaavasti, mita siita kaivoslain 56-58 §:ssa sdadetdan. Jos ydinenergialain mukainen lupahakemus koskee
kaivoshanketta, jolle on mydnnetty kaivoslaissa tarkoitettu kaivoslupa, sovelletaan ydinenergialain lisaksi,
mita kaivoslain 38—40 ja 42 §:ssa lupamenettelysta seka 56—58 §:ssa lupapaatoksesta saadetaan. Jos taas
toimintaan ei sovelleta kaivoslakia, noudatetaan kokonaisuudessaan ydinenergialain 13 §:ssa saddettya
menettelya.

Kokonaisuutena sadntelysta seuraa, etta ydinergialain mukaisen hakemuksen ohella my6s samaa toimintaa
koskeva saannonmukainen kaivoslupahakemus kaikilta osin ja kaikkien asianosaisten osalta kasitellaan
valtioneuvoston yleisistunnossa, jolle myos erilaiset luvan jalkeiset jatkomenettelyt, siis muutoinkin kuin
ydinaineiden osalta, vaistamatta kuuluvat. Tata tuskin voidaan pitaa tarkoituksenmukaisena.
Valtioneuvoston toimivallasta puolestaan seuraa seka voimassa olevan hallintolainkdyttélain etta
eduskunnan hyvdksyman oikeudenkaynnista hallintotuomioistuimissa annettavan lain (HE 29/2018 vp)
mukaan, ettd korkein hallinto-oikeus olisi koko kaivoslupa-asiassa ainoa muutoksenhakuaste. Kumpikin
toimivaltaratkaisu on hallinnon ja tuomioistuinjérjestelmdn yleisten kehittémistavoitteiden vastainen, ja
niisté olisi pédstdvd eroon.
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Tdhdn olisikin vdlttémdtontd luoda uudenlainen toimivaltajdrjestely. Asiaan vaikuttaa muun ohella, etta
ydinenergialain mukainen lupaharkinta valtioneuvostossa sisaltdaa oikeusharkintaisesta kaivosluvasta
poiketen vahvan tarkoituksenmukaisuuselementin. Toisaalta kaivostoimintaa aikovan ilmaisema
nimenomainen tarkoitus uraanin tai toriumin tuottamiseen ei selvéstikddn tavoita sddntelyn perusajatusta
ja mahdollistaa keinotekoisetkin jéirjestelyt. Ydinenergialaissa tarkoitettua ainetta tai jdtettd muodostavan
kaivostoiminnan erityisluvan tarpeen tulisikin toiminnan tarkoituksesta riippumatta mddrdytyd
asianomaista esiintymdd ja kaivostoimintaa koskevan objektiivisen tiedon perusteella. Toimivallan osalta
erds varteenotettava mahdollisuus olisi, ettd valtioneuvoston lupa olisi vain erddnlainen periaatepdictos,
mutta muutoin sekd ydinergialain ettd kaivoslain mukaiset edellytykset ja lupamdidrdykset ratkaistaisiin
sddnnénmukaisessa kaivoslupamenettelyssd, asianomaisilta osin erityisséédnndksid soveltaen, sen jélkeen,
kun valtioneuvoston periaatepddtos on saavuttanut lainvoiman.

Kaivoslain ja ydinenergialain vélisessd suhteessa on selvityshenkilén saamien selvitysten mukaan muitakin
tdydennystarpeita. Kaivostoiminnassa saattaa toiminnan tarkoituksesta riippumatta syntyé niin
ydinaineeksi kuin ydinjdtteeksi ydinenergialain mukaan katsottavia aineita. Ndihin liittyen valtiolla saattaa
olla jopa kansainvdlisoikeudellisia valvonta- ja sédntelyvelvoitteita. Téhdén liittyvit muutokset ja
tarkennukset olisikin pikaisesti valmisteltava. Samassa yhteydessd olisi selvennettdvd myds séteilylain
soveltamisala kaivostoiminnassa sekd eri viranomaisten (etenkin Tukes ja STUK) vastuita.

16. Malminetsintdkorvaus, louhintakorvaus, sivutuotekorvaus ja kullanhuuhdontakorvaus

Selvityshenkilon toimeksianto ei varsinaisesti edellyta suosituksia kaivoslain 9 luvun mukaisista korvauksista
tai muunlaisesta etujen kanavoinnista. Nama, kuten kaivostoiminnan ja kaivosomaisuuden verotuskin,
riippuvat pitkalti poliittisista valinnoista. Eri asia on, etta esimerkiksi louhintakorvauksen liiketaloudellisia
maardytymisperusteita on lain tasolla mahdollista tdsmentaa nykyisesta. Toisaalta minkaan tdssa raportissa
esitetyn suosituksen toteuttaminen ei myodskaan estd edella tarkoitettuja tai uudenlaisiakaan korvauksia
koskevia lainmuutoksia.

17. Valvonta

Kaikkien osapuolten kannalta on olennaista, etta niin kaivoslain kuin ymparistolakien valvonta tapahtuu
oikeasuhtaisesti, asiantuntevasti, tehokkaasti ja oikea-aikaisesti. Selvityshenkilon saamien selvitysten
mukaan ymparistévalvonnan resurssit ja monipuolinen asiantuntemus ELY-keskuksissa ovat usean vuoden
ajan jatkuvasti vahentyneet, jopa hallitsemattomalla tavalla. Valvonta on kdytanndssa paljolti
toiminnanharjoittajien omavalvontaa, eika satunnaisia tarkastuskaynteja taman taydennyksena esimerkiksi
jatehuollon asianmukaisuuden varmistamiseksi enda suoriteta, vaikka yksittaisia merkittaviakin
laiminlyonteja on ilmennyt. Tilanteeseen olisikin heti kiinnitettava vakavaa huomiota.

Viranomaisten valinen yhteisty6 kaivostoiminnan valvonnassa on avainasemassa. Talle luo séahkdisen
asioinnin osalta hyvaa pohjaa TEM:n koordinoima Luvat ja valvonta -kadrkihanke (Kaivostoiminta, toiminnan
aikainen valvonta. Loppuraportti 14.2.2018).



