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Vuonna 2011 tuli voimaan wuusi kaivoslaki, jossa pyrittiin ottamaan huomioon
kaivostoiminnan ympéristondkokohdat, luonnonvarojen hyédyntdminen, perusoikeudet ja
kansalaisten osallistumismahdollisuudet. Lakiuudistuksen myotd kaivoslaki ndytti siirtyvin
oikeudellisessa jaottelussa kiinteimmin osaksi ymparisto- ja luonnonvaraoikeuden kenttda.
2000-luvun  alun  kaivosbuumi on  herdttdinyt  huolen  kaivostoiminnan
ympdristovaikutuksista, joita uusi kaivoslaki ei ndytd riittdvdsti sddntelevén.
Ongelmalliseksi kaivostoiminnassa koetaan myds lukuisat lupamenettelyt kuulemisineen,
jotka ovat raskaita sekd toiminnanharjoittajan, osallisten ettd viranomaisten kannalta.
Kaivoslain mukaisen kaivosluvan ohella kaivostoiminta edellyttdd ympéristonsuojelulain
mukaista ympéristdlupaa. Lupien vililld ei ole edellytyssuhdetta, mutta kéytdnndssé
kaivoslupa  haetaan  esiintymin  hyoddyntdmisoikeuden  hankkimiseksi  ensin.
Ympiéristolupamenettelyssa késitellddn kaivostoiminnan padstdjd, mutta on epaselvid, mitka
ovat ne muut ympdristondkokohdat, joita kaivoslain mukaisessa lupamenettelyssa
kasitelladn. Tuoreen oikeuskdytdnnon perusteella kaivoslain mukaisten lupien sisdltod
koskeva sidéntely ei ole selkedd. Kaivoslakiin kohdistuu myds muita uudistamistarpeita.
Kaivosalan toimijoiden ndkemyksid selvitettiin haastattelututkimuksella. Kaikki haastatellut
ndkivét kaivoslain mukaisessa sddntelyssd korjattavaa. Epdkohtia todettiin olevan mm.
ympdristdarvojen suojaamiseen liittyvissd sddnnoksissd ja raskaissa lupamenettelyissa.
Séédntelyssd koettiin olevan myos katvealueita, kuten kaivosten sosiaalinen toimilupa ja
vakuussidintely.

Haastatellut  kannattivat lupamenettelyjen  kehittdmistd. Uuden ympéristollisten
menettelyjen yhteensovittamislain mukainen késittely ei esiintymén hyodyntdmisoikeuden
turvaamisen tdrkeyden vuoksi kuitenkaan sovellu kaivostoimintaan. Sen sijaan tdssd
opinndytetydssd esitettdvd malli, jossa hyddyntimisoikeuden tuovasta kaivosluvasta
erotettaisiin ~ ympdristolliset  elementit, ja ndiden mahdollinen yhdistdminen
ympdristolupaan, sai tukea haastatteluista. Kaivoslakia uudistettaessa tulisi yleisesti harkita
kaivostoiminnan ympéristovaikutusten sallittavuutta ja ymparistondkokohdat huomioivan
saantelyn siséltoa.
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Kaivos, kaivoslaki, kaivoslupa, ymparistondkokohdat, ympéristolupa, lupamenettelyjen yhteensovittaminen,
sosiaalinen toimilupa, haastattelututkimus
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen lihtokohdat

1.1.1 Kaivossektorin kehitys 2000-luvulla

Suomen lainsdddantd rajoitti malminetsinnédn ja kaivostoiminnan kotimaisen teollisuuden
yksinoikeudeksi vuoteen 1994 asti, kunnes Euroopan talousaluetta (ETA) koskevan
sopimuksen voimaantulon yhteydessd ulkomaalaisrajoitukset poistettiin. Tdmén jélkeen
malminetsinté ja kaivostoiminta on siirtynyt suurimmaksi osaksi kansainvélisten yritysten
haltuun, ja muuttunut hyvin globaaliksi liiketoiminnaksi. Markkinoita ohjaavat raaka-
aineiden maailmanlaajuinen kysynti ja maailmanmarkkinahintojen kehitys. Voimakkaasta
suhdanneriippuvaisuudesta  johtuen  kaivostoiminta niyttdytyy myds aiempaa

' Esimerkiksi vield vuonna 2008 Suomessa oli vireilld useita eri

lyhytjdnteisempéna.
vaiheissa olleita kaivoshankkeita. 2010-luvulle tultaessa kaivosbuumi on laantunut, ja useat
vireilld olevat hankkeet ovat pysdhdyksissd odottaen suhdanteiden parantumista. Myos
malminetsintd on vihentynyt 2000 -luvun alun huippuvuosista. Varsinainen kaivostoiminta
(kaivoksen avaaminen ja operoiminen) edellyttdd suuria paddomia, joita Suomessa ei juuri

ole saatavilla, joten pddosin kaivostoimintaa Suomessakin harjoittavat kansainvéliset

porssiyhtiot tai niiden sivuliikkeet.?

Kaivostoiminnan houkuttelevuus Suomessa johtuu paitsi geologisista tekijoistd, myos
turvallisena pidetystd toiminta- ja investointiympdristostd. Suomi on poliittisesti ja
yhteiskunnallisesti vakaa maa, jossa on tarjolla geologista tietoaineistoa, alan osaamista,
palveluita seki toimiva infrastruktuuri.’ Toisaalta Kaivosteollisuuden toimialakatsauksessa

vuodelta 2014 todetaan, ettd olosuhteet kaivostoiminnalle ovat muuttuneet viime aikoina

"' HE 273/2009 vp, s. 6-7 ja s. 42. Kaivosteollisuuden maailmanlaajuiseen laskusuhdanteeseen vaikuttaa mm.
metallien maailmanmarkkinahintojen lasku, miké heikentdi kaivosten kannattavuutta

2 HE 273/2009 vp, s. 6-7.

3 HE 273/2009 vp, s. 6-7.



epidvakaammiksi. Syynd ovat kiristyneen verotuksen ohella pitkdt lupaprosessit ja

kaivosvastainen ilmapiiri.*

Vuonna 2017 julkaistussa kaivosalan toimialaraportissa,
todetaan, ettd kaivosbuumi on “jokseenkin laantunut”, mutta suhdanteiden kaidnnyttyd
positiiviseen suuntaan malminetsintd ja kaivosinvestoinnit ovat jilleen kasvaneet.
Raportissa on reagoitu kaivosalalla havaittuihin kestdvyysongelmiin ja niistd seuranneisiin
mainevaikutuksiin, ja korostetaan aiempaa voimakkaammin ympériston huomioimista seki
sosiaalista ja taloudellista kestivyyttid kaivostoiminnan kehittimisessd.> Tuoreimmassa,
vuoden 2019 toimialaraportissa tdrkeimmaksi muutosvoimaksi on nostettu ympéristohuoliin
vastaaminen, ja todettu kaivosalan ympéristovaikutuksiin kohdistuvan huolta sekd
maailmanlaajuisesti ettd paikallisesti. Toiminnan hyvéksyttivyydestd huolehtimisen

todetaan raportissa olevan yksi tirkeimpid kaivosalan tulevaisuuteen vaikuttavista

tekijoistd.

1.1.2 Kaivoslain uudistus

Kaivostoimintaa Suomessa sédételevé lainsdédanto on uudistettu 2010-luvun taitteessa. Uusi
kaivoslaki (621/2011, KaivosL) tuli voimaan 1.7.2011 kumoten vanhan kaivoslain
(503/1965, kumottu).” Kaivoslain uudistamisen taustalla oli tarve péivittid lihes 50 vuotta
vanha sdddos ajan tasalle mm. ympdéristonsuojelun, maankdyton, luonnonvarojen
hyodyntdmisen sekd perusoikeuksien ja kansalaisten osallistumisen ndkdkulmista. Naitd
tekijoitd ei ailemmassa elinkeino-oikeudellisessa, kaivoskivenndisten hyddyntdmiseen

tihdinneessi laissa ollut huomioitu.® Kaivoslaki on 2000-luvun ympéristolainsiidinnossi

4 Tyo- ja elinkeinoministerid 2014, s. 65.

5 Ty6- ja elinkeinoministerio 2017, s. 61-62.

® Ty6- ja elinkeinoministeric 2019, s. 85-86.

7 Vaikka kaivoslakiuudistus ei ole enii aivan tuore, kiytetifin tissi tydssi johdonmukaisuuden vuoksi
nimityksiéd “uusi kaivoslaki” ja “kumottu kaivoslaki”.

8 HE 273/2009 vp, s. 42-45. Vrt. kuitenkin Herler 2002, jonka mukaan kumottu kaivoslaki oli sithen 1990-
luvulla ja 2000-luvun alussa tehtyjen useiden muutosten ja lain soveltamista linjanneiden KHO:n ratkaisujen
sekd  yhteiskunnallisten arvojen muuttumista heijastaneen, uuteen perustuslakiin siséllytetyn
ympdristdperusoikeussddnndksen (PL 20 §) myo6té itse asiassa muuttunut luonteeltaan puhtaasti elinkeino-
oikeudellisesta sdddoksestd merkittédvésti 1dhemmaiksi ymparistdoikeudellista sdddostd. Herler kuitenkin néki
kaivostoimintaa ja kaivoslupia koskevan oikeustilan epdselvdnd, koska kumotusta kaivoslaista puuttuivat
edelleen, luonnonsuojelulakia lukuun ottamatta, selkedt viittaussdénnokset muuhun ympéristdoikeudelliseen
lainsdddantdon, jota kaivostoiminnassa tuli noudattaa.



sikili poikkeus, ettd sen siitimisen taustalla ei ollut EU-séintelysti tulevia vaatimuksia’
vaan tarve uudelle laille muodostui ensisijaisesti kotimaassa toimialan kehityksen,
ympdéristonsuojelun lisddntyneen painoarvon sekd modernin kansalaisyhteiskunnan

edellyttdmin avoimuuden ja vuorovaikutteisuuden tarpeen myota.

Kaivoslain uudistus valmisteltiin kaivoslakityoryhméssd (KAILA, vuosina 2005-2008),
jonka toimeksiantona oli kaivoslain saattaminen ajan tasalle ja mukauttaminen muuhun
ympiristdnkiyttod koskevaan paitoksentekoon.! KAILA:n ehdotus sai kuitenkin
ristiriitaisen vastaanoton. Jakolinjat olivat selkeitd: Kaivostoiminnasta hyotyd saavat tahot
halusivat minimoida toimintaa koskevat velvoitteet, rajoitteet ja korvaukset, pidentda lupien
voimassaoloaikaa ja sdilyttdd tai supistaa pditoksid koskevia muutoksenhakuoikeuksia.
Maanomistajat ja erddt muut lausunnonantajat esittivit vastakkaisia ndkokuntoja. Lain
jatkovalmistelu tehtiin tyo- ja elinkeinoministeridossd (TEM) vuosina 2008—-2009, ja tilta
pohjalta annettiin uutta kaivoslakia koskeva hallituksen esitys.!! Lakiuudistuksen myoti
kaivoslaki ndytti siirtyvin oikeudellisessa jaottelussa kiintedmmin osaksi ymparisto- ja
luonnonvaraoikeuden kenttdd, ja uudistettua lakia tervehdittiinkin ilolla etenkin
ympiristonsuojelun  niikdkulmasta.'> Mm. Suomen luonnonsuojeluliitto  kiirehti

lausunnossaan uuden lain voimaan saattamista.!> Uuden kaivoslain keskiossd on kuitenkin

° Kaivosjitteitd koskevat sdinnokset, joilla on toimeenpantu kaivannaisteollisuuden jitehuollosta ja direktiivin
2004/35/EY muuttamisesta annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2006/21/EY
(kaivannaisjdtedirektiivi) on saatettu Suomessa voimaan ympéristonsuojelulain muuttamisesta annetulla lailla
(346/2008) ja kaivannaisjitteisti annetulla valtioneuvoston asetuksella (379/2008, kumottu). Kumottuun
ympéristonsuojelulakiin (86/2000) lisdtyt sddnndkset sisdltyvdt nykyddn uuteen ympdiristonsuojelulakiin
(527/2014, YSL).

10 KAILA:a edelsividt vuosina 1999-2003 toimineet kaivoslain ja kaivosturvallisuuslain uudistamista
selvittdneet tyoryhmaét. Kaivoslain uudistamistydryhmén toimeksianto oli vastaava kuin KAILA:n. Ryhma ei
kuitenkaan saanut aikaan yksimielistd esitystd, vaan sekd kaivannaisteollisuuden ettd ympéristohallinnon
edustajat jéttivdt esitykseen eridvdn mielipiteensd, eikd ryhmén esitys johtanut lainsdddéntotoimiin. KAILA
otti vanhentuneen sdintelyn uudistamisen ldhtokohdaksi sddntelyn perustuslainmukaisuuden arvioinnin, ja
maédritteli kaivostoiminnan uudistamistarpeet edellistd tydryhméd kattavammin. Ks. Kumpula 2012, s.
184—185 ja KAILA:n loppuraportin ldhtokohdista kokoavasti Forss 2011, s. 41-51.

Ks. HE 273/2009 vp, s. 67, ja Forss 2011, s. 39.

'"HE 273/2009 vp, s. 67-68.

12 Siirtymé osaksi ympiristoikeuden kenttdd ei kuitenkaan niytd tapahtuneen siind mittakaavassa kuin lakia
valmisteltaessa ehké odotettiin. Tétd on tarkasteltu tarkemmin jéljempéand, erityisesti kappaleissa 2.1, 2.2 ja
3.2.

13 Suomen luonnonsuojeluliitto (SLL) ry 2010, s. 4.



alemman lain tavoin selked elinkeino-oikeudellinen tavoite kaivosoikeuksia koskevine

varallisuusoikeudellisine sdannoksineen.

Kaivoslain suhteesta muuhun lainsdddantoon on viittaussdannds kaivoslain 3 §:ssd. Sen
mukaan kaivoslaissa sdddetyn lisdksi kaivoslain mukaista lupa- tai muuta asiaa ratkaistaessa
sovelletaan muun muassa sdédnnoksessd mainittuja lakeja. Keskeinen kaivostoimintaan
sovellettava sdddos on dskettdin uudistettu ympéristonsuojelulaki (527/2014, YSL), jonka
mukaan kaivostoiminta edellyttdd ympiristdlupaa.'* Piisdéintdisesti kaivostoiminta vaatii
my0s ympdristovaikutusten arvioinnista (Y VA) annetun lain (252/2017, YVAL) mukaisen
ympiristdvaikutusten arvioinnin.'> Liséksi toiminta voi edellyttii muiden lakien, kuten
vesilain (587/2011, VL), maankdytto- ja rakennuslain (132/1999, MRL), muinaismuistolain
(295/1963), luonnonsuojelulain (1096/1996, LSL) tai maastoliikennelain (1710/1995)
mukaisia lupia. Muita kaivostoiminnassa huomioitavia sdddoksid ovat mm. erdmaa-alueiden
kayttod sddtelevd erdmaalaki (62/1991), poronhoitolaki (848/1990), patoturvallisuuslaki
(494/2009), siteilylaki (592/1991) ja ydinenergialaki (990/1987).1¢

1.2 Modernin kaivostoiminnan haasteet: ympiristonsuojelu, yhteiskunnallinen

hyviksyttivyys ja raskaat lupamenettelyt

Kaivossektorin ympéristovaikutukset ja yhteiskunnallinen hyvéksyttdvyys ovat nousseet
2010-luvulla kaikkien tietoisuuteen. 2000-luvun alun kaivosbuumin myo6td merkittavasti
lisddntynyt malminetsinta ja erityisesti kansainvélisten kaivosyhtididen kiinnostus Suomen
maankamaran resursseja  kohtaan ovat herdttineet huolta mm. toiminnan

ympdristovaikutuksista, paétintdvallan sekd malmivarantojen siirtymisestd kansainvilisille

14YSL 27.1 §:n mukaan ympdristdn pilaantumisen vaaraa aiheuttavaan toimintaan, josta sdddetdén liitteen 1
taulukossa 1 (direktiivilaitos) ja taulukossa 2, on oltava lupa (ympéristdlupa). YSL liitteen 1 taulukossa 1
lupavelvollisina mainitaan kohdassa 7 malmien tai mineraalien kaivaminen tai maaperidn ainesten otto a)
kaivostoiminta ja koneellinen kullankaivuu.

15 Ympiristovaikutusten arvioinnista annetun valtioneuvoston asetuksen (713/2006) 6 §:n hankeluettelon
mukaan arviointivelvollisia toimintoja ovat metallimalmien tai muiden kaivoskivenndisten louhinta,
rikastaminen ja késittely, kun irrotettavan aineksen kokonaismédra on véhintdén 550 000 tonnia vuodessa, sekd
avokaivokset, joiden pinta-ala on yli 25 hehtaaria.

16 Kaivostoiminnan lupamenettelyiti koskeva, uuden kaivoslain mukainen kokonaisesitys sisiltyy mm.
Kaivosteollisuuden toimialakatsaukseen vuodelta 2012, ks. Ty6- ja elinkeinoministerid 2012 s. 16-26.



toimijoille sekd vastuukysymyksistd. Kaivostoiminnan ympaéristovaikutukset ovat
pitkdaikaisia ja niiden hoitaminen edellyttda pitkékestoista vastuuta, mihin ndhden toimialan
voimakas suhdanneriippuvuus ja siitd seuraava lyhytjdnnitteisyys muodostavat riskin,
jollaista aiemmassa “valtionyhtidkulttuurissa” ei tunnettu.!” Toisaalta kaivostoiminta on
yksi harvoista teollisuudenaloista, joka tarjoaa tyoté ja verotuloja erityisesti Pohjois- ja Ité-
Suomessa. Aluepoliittisesta ja tyollisyysndkdkulmasta katsoen kaivossektorin nousu onkin
ndhty positiivisena kehityksend ja mahdollisuutena lieventdd taloudellisen taantuman

vaikutuksia alueilla, joilla tydllisyystilanne on jo pitemmin aikaa heikentynyt '®.

Huoli kaivostoiminnan ympdaristovaikutuksista on kuitenkin herdnnyt. Pystyykd nykyinen
lainsdddantd, edes uudistettu kaivoslaki, suojaamaan ympdristod kaivostoiminnan
aiheuttamilta haitoilta? Kun kaivostoimintaa harjoittavat padosin kansainviliset yritykset,
on herdnnyt pelko, ettd toiminnan hyddyt kulkeutuvat louhittavien malmivarojen mukana
ulkomaille, ja kotimaahan ja paikallisyhteisoille jddvit vain haitat, kuten kaivostoiminnan
muuttama maisema ja haitalliset pddstot. Myos huoli kansalaisten vaikutusvallan
kaventumisesta ja toiminnan avoimuuden ja ldpindkyvyyden puute ovat aiheuttaneet
krititkkid useissa viime vuosina suunnitelluissa tai toteutetuissa kaivoshankkeissa. Oma
lukunsa suomalaisen kaivostoiminnan historiassa on Sotkamossa sijaitseva Talvivaaran
monimetallikaivos, jonka toiminnasta aiheutui laajamittaisia vesistopaéstdjd, joita kaivoksen
YVA- jalupamenettelyissé ei osattu ennakoida. Talvivaara heritti sekd paikalliset asukkaat,
ympdristolitkkeen ettd my0os poliittisia vaikuttajia vaatimaan kaivosten ympéristonhallinnan
parantamista seki avointa ja osallistavaa toimintatapaa.'® Viime vuosina onkin usein todettu,
ettd kaivostoiminta edellyttié ns. sosiaalista toimilupaa. Kisite on sikili harhaanjohtava, etté
kyseessi ei ole mikddn viranomaisen mydntdma hallintolupa, vaan kyse on kaivoshankkeelle

paikallistasolla annetusta, muodoltaan epévirallisesta hyviksynnisti ja suostumuksesta.?’

17 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2007, s. 30-31.

18 Térma — Reini 2009, s. 11-12.

19 Ks. tarkemmin esim. Tiainen — Sairinen — Mononen 2014, Talvivaaran kaivos myytiin vuonna 2015 valtio-
omisteiselle Terrafamelle, joka kdynnisti keskeytetyn kaivos- ja malminjalostustoiminnan uudelleen samana
vuonna.

20 Sosiaalisesta toimiluvasta ks. esim. Kokko — Méhdnen 2015 s. 66, Kokko ym. 2013, s. 42—47, Pettersson —
Suopajérvi 2018, s. 5-7. Sosiaalisen toimiluvan merkityksellisyys on usein todettu vasta tilanteessa, jossa se



Paitsi kaivosten ymparistonhallinta ja siihen l&heisesti liittyvd sosiaalinen toimilupa, myos
kaivostoimintaa koskevien hallintomenettelyjen toimivuus on kyseenalaistettu monelta eri
taholta. Useiden eri lakien mukaisia lupamenettelyitd on kritisoitu erityisesti sdéntelysti
toiminnanharjoittajalle ~ aiheutuvan rasituksen, moninkertaisten osallistumis- ja
kuulemismenettelyjen sekd viranomaisiin kohdistuvan hallinnollisen taakan vuoksi. Mm.
eduskunnan talousvaliokunta totesi kaivoslakia koskenutta hallituksen esitysté kisitelleessa
mietinndsséén, ettd "TEM:n arvion mukaan Suomen [kaivostoimintaa koskeva] lupaprosessi
on tdlld hetkelld maailman pisimpien joukossa, jos ei suorastaan pisin”, ja ettd nykytila ei
ole otollinen sen paremmin kaivostoiminnan harjoittajalle, maanomistajalle kuin
hallintokoneistollekaan.?! ~ Hollo  katsoo, ettdi péillekkiisid  ohjauskeinoja ja
viranomaistoimintojen eriaikaisuutta ympdaristollisessd ennakkovalvonnassa ei ole kyetty
ympdristooikeuden alalla tehdyissd lakiuudistuksissa védhentdmiin, koska uudistuksia
tehdddn vertikaalisesti, eli tietyn sdddoksen tai lupajirjestelmén sisdlld, sen sijaan etti
tarkasteltaisiin horisontaalisesti useita eri ymparistollisid sddntelyjarjestelmii. Toisena
syynd Hollo nikee ympéristdoikeuden erilaiset tavoitteet ympériston eri sektoreilla, ja toteaa
Suomen ympdéristolainsddddannon olevan laadullisten tavoitteiden ja toimeenpanon osalta
toimiva, mutta lupajirjestelmien hajanaisuuden ja erimitallisuuden osalta verrattain raskas
ja byrokraattinen jdrjestelmd. Hollo kysyykin aiheellisesti, onko sektorijirjestelma
tarpeellinen hyvdd ympéristosdéntelyn tasoa ajatellen, sekd onko kiytettyjen resurssien

suhde saatuun hydtyyn nihden nykyjérjestelmissi optimaalinen.??

Ymparistoministerio (YM) asetti 5.11.2014 arviointiryhmén (puheenjohtajansa mukaan nk.
Tarastin ryhmd), jonka tehtdvdnd oli arvioida ympéristdon kohdistuvien lupa- ja
arviointimenettelyjen sujuvoittamista ja tehostamista, jotta investointi- ja elinkeinohankkeet

voisivat edetd sujuvasti ja tehokkaasti ympiristonsuojelun tavoitteista tinkimétta.

puuttuu, ja jokin paikallinen tai toiminnan vaikutuspiirissé oleva ryhmé nousee toimintaa vastaan. Nykyisen
tiedonvilityksen ja sosiaalisen median aikana téllaisista tilanteista nousevat paikalliset ymparistokonfliktit
laajenevat helposti jopa kansainvéliseen tietoisuuteen, ja voivat aiheuttaa merkittdvid vahinkoja yrityksen
maineelle.

21 TaVM 49/2010 vp, s. 12.

22 Hollo 2014, s. 3—4.



Arviointiryhmén raportin mukaan lukuisat rinnakkaiset tai peréttdiset lupa- ja
lausuntomenettelyt ja niistd aiheutuva kokonaismenettelyn hitaus ovat etenkin
laajavaikutteisten hankkeiden toteuttamisen ongelma. Ryhméi toteaa raportissaan, ettd
menettelyjen puutteellinen koordinointi aiheuttaa paallekkéistd viranomaistyotd, peréttéisia
osallistumismenettelyitd, merkittdvid kustannuksia kansantaloudelle ja hankkeiden
toteuttajille, sek kuluttaa runsaasti viranomaisten ja tuomioistuinten resursseja ja vaikeuttaa
kansalaisten ja kansalaisjirjestojen ymmarrysta ympéristod koskevista
paitoksentekomenettelyisti.?>  Tarastin  ryhmidn raportin  pohjalta  kiynnistettiin
Ympdristollisten lupamenettelyjen yhden luukun palveluiden toteuttamisvaihtoehdot -hanke
(jatkossa: Yhden luukun hanke), jonka tavoitteena oli tuottaa ehdotuksia oikeudellisen
sdantelyn kehittdmiseksi siten, ettd edistettdisiin yhden luukun palveluiden toteutumista ja
ympiristdasioita koskevan piitdksenteon sujuvoittamista ja tehostamista.’* Hankkeen
pohjalta valmisteltiin laki erdiden ympdristollisten lupamenettelyjen yhteensovittamisesta
(764/2019, yhteensovittamislaki), joka astuu voimaan 1.9.2020.% Lain tavoitteena on
sujuvoittaa ja jouduttaa ympiristoon vaikuttavien hankkeiden lupamenettelyja sovittamalla
samanaikaisesti vireilld olevien lupahakemusten késittelyvaiheet yhteen ja yhdistdmalla
erditi niihin liittyvid tehtdvid, kuten kuulemisia. Yhteensovittaminen on vapaachtoista ja
voidaan tehdd hakijan pyynndsti mm. kaivos- ja ympiristdlupien kisittelemiseksi.?
Jiljempdnd esitetyisti syistdi muiden lupahakemusten késittelyn yhdistdminen
kaivoslupahakemuksen késittelyyn lienee kuitenkin epdtodennékdistd. Yhden Iuukun
hankkeessa esitettyjd sddntelymalleja sekd yhteensovittamislain pohjalle valittua mallia on

kuvattu tarkemmin jiljemp#ni luvussa 4, jossa kisitelldéin siéintelyn sujuvoittamista.?’

B Ympiristdministerio 2015, s. 26.

24 Belinskij ym. 2016a, s. IX. Yhden luukun periaatteella tarkoitetaan jérjestelmid, jossa asiakas asioi vain
yhdessa rajapinnassa viranomaisten kanssa, ks. Belinskij ym. 2016a, s. 1.

25 Ks. HE 269/2018 vp.

26 HE 269/2018 vp, s. 1.

27 Osana hanketta laadittin myds useita taustaselvityksid, ml. taustaselvitys kaivos- ja
ympdristdlupamenettelyjen yhteensovittamistarpeista ja -mahdollisuuksista, ks. P6l1onen — Halinen 2016.



1.2.1 Kaivostoiminnan sddntelyn ongelmat: Uudistetaanko kaivoslaki jdlleen?

Uutta kaivoslakia on kritisoitu julkisuudessa sekéd viranomaisten, kaivosalan toimijoiden,
ettd kansalaisten taholta, ja siithen on esitetty useita muutosehdotuksia. Kuten jo KAILA:n
kaivoslakiehdotusta, myds uutta kaivoslakia on kritisoitu yhtddltd liian kiredstd ja
kaivostoimintaa hankaloittavasta sddntelystd, toisaalta liian lepsusta ja sallivasta
suhtautumisesta kaivostoiminnan vaikutuksiin, etenkin ymparistovaikutuksiin. Tassi
opinndytetydssé, jonka keskiossd on ympéristdoikeudellisen sddntelyn tutkimus, keskitytidan
lahinna kaivoslain ymparistdoikeudelliseen ulottuvuuteen, jolla kuitenkin on kiinted liittyma

lain varallisuusoikeuksia luovaan sddntelyyn, kuten myohemmin kay ilmi.

Ympéristdoikeudelliselta kannalta arvioiden kaivostoiminnan sédntelyn ongelmakohdiksi
voidaan todeta 1) epdvarmuus kaivoslain ympéristdoikeudellisten sddnndsten ulottuvuudesta
ja tulkinnasta, 2) hallinnollisesti ja osallisille raskaat, pitkdkestoiset lupamenettelyt ja eri
lakien mukaisiin menettelyihin liittyvat paillekkdisyydet, kuten lukuisat kuulemiset, 3)
sektoripohjaisen ympdristosddntelyn, erityisesti kaivos- ja ympiristonsuojelulakien
mahdolliset katvealueet sekd 4) edellisistd aiheutuva epdvarmuus ympéristonsuojelun tason
turvaamisessa ja sosiaalisen toimiluvan puute. Osa ongelmista liittyy keskeisesti uuteen
kaivoslakiin, osa myds muuhun ympéristdoikeudelliseen sdéntelyyn. Sosiaalisen toimiluvan
puutteeseen vaikuttavat myos puutteelliset valvontaresurssit ja viime vuosina esiin tulleet
kaivosten ympiristdongelmat.”® Julkinen keskustelu kaivoslain uudistamisesta on viime
kuukausina ollut aktiivista, ja sitd vaativa kansalaisaloite on hiljattain saavuttanut

eduskuntakisittelyyn vaadittavat 50 000 allekirjoitusta.?’

2 Ympiristoministerid 2014b s. 9. Talvivaaran kaivoksella marraskuussa 2012 tapahtuneen massiivisen
allasvuodon jilkeen YM toteutti kaivoksille nk. stressitestit sekd asetti kaivosten ympéristdturvallisuutta
késittelevin  virkamiestyoryhmén (KYTU) tarkastelemaan kaivosten ympdéristoturvallisuuteen ja
ympéristovahinkojen ennalta ehkdisyyn ja riskinhallintaan liittyvid viranomaistehtdvid. Stressitestissd
selvitettiin kyselylld kaivosten varautumista poikkeustilanteisiin, kuten runsaisiin sateisiin tai pitkiin
sahkokatkoihin. Tulosten perusteella haasteellisimmaksi arvioitiin vesienhallinta, ks. Ymparistoministerio
2014a, s. 48. KYTU -ryhma kiinnitti raportissaan huomiota siihen, etti kaivostoiminnan lisdintymisen myoté
sithen liittyvét viranomaistehtévét ovat merkittdvasti lisddntyneet samalla, kun valtiontalouden sédstétoimien
vuoksi viranomaisten resurssit ovat vdhentyneet. Ryhmi esitti raportissaan useita viranomaistoiminnan
kehittdmiseen liittyvid toimenpide-ehdotuksia, ks.Y mparistoministerio 2014b, s. 61-63.

2 Kansalaisaloite.fi, aloite 3795. Mm. Helsingin sanomat kisitteli pézikirjoituksessaan 17.7.2019 kaivoslain
uudistamista vaativan kansalaisaloitteen 50 000 allekirjoittajan saavuttamista otsikolla ”Kaivoslaki kaipaa



Ty6- ja elinkeinoministerid pyysi vuonna 2015 kommentteja nykyisen kaivoslain
toimivuudesta, ja lakiin on sittemmin tehty joitakin lihinni teknisluonteisia korjauksia.
Alkuvuodesta 2019 lakiin tehtiin my0s siséllollisesti merkittivd muutos, kun lain
etuoikeusjérjestysti koskevia pykélid muutettiin niin, ettd Natura 2000 -arvioinnin raportti
ja ympdéristovaikutusten arviointiselostus voidaan malminetsintd-, kullanhuuhdonta- ja
kaivoslupaa haettaessa toimittaa etuoikeutta menettimatta vasta lupahakemuksen jittdmisen

1

jilkeen.’! Lakimuutoksen valmistelua on kritisoinut mm. Pélonen, joka katsoo

lakiuudistuksen olevan ristiriidassa ns. yhden luukun lainsiidéintohankkeen kanssa.>?

Vuoden 2019 alussa ty6- ja elinkeinoministerid ja ympdéristoministerid asettivat
selvityshenkilon, OTT Pekka Vihervuoren, selvittiméén ja arvioimaan ensinnd kaivoslain
toimivuutta suhteessa laissa asetettuihin tavoitteisiin, sekd toiseksi kaivoslain ja
kaivostoimintaan kohdistuvan muun lainsddddnnon vélisen suhteen toimivuutta. Selvitysté
varten kerdttiin my0s sidosryhmépalautetta. Selvityshenkild ei loppuraportissaan esittinyt
perustavanlaatuisia muutoksia kaivoslain jarjestelmién. Selvityksessa kaivoslakiin esitetdin
kuitenkin useita tarkistuksia ja muutoksia, jotka selvityshenkil6 on sidosryhmépalautteen ja
muun kiytettivissi olleen aineiston perusteella katsonut perustelluiksi.>* Pddministeri Antti
Rinteen hallituksen ohjelmassa vuosille 2019-2023 nostettiin selkedksi tavoitteeksi
kaivosten  ympdristonsuojelun  tason  parantaminen, ja  keinoksi  asetettiin
kaivoslainsddddnnén uudistaminen. Uudistuksen 1dhtokohdiksi hallitusohjelma nimedd
ympdristonsuojelun tason parantamisen, kaivosten toimintaedellytysten varmistamisen seka
paikallisen hyviksyttivyyden ja vaikutusmahdollisuuksien parantamisen.’* 15.10.2019

asetetun lainsddddntShankkeen tavoitteena on hallituksen esitys, jossa tarkennetaan ja

uudistamista”. Paitsi ympéristosddntelyssd, myos kaivoslain muussa keskeisessd siséllossd, erityisesti
kaivosmineraalien omistusoikeuteen ja kaivostoiminnan verotukseen liittyvéssé sddntelyssd, koetaan olevan
puutteita.

30 Ks. laki kaivoslain muuttamisesta (307/2017, voimaan 1.6.2017) ja siihen liittyvd HE 10/2017 vp, annettu
24.5.2016.

31 Ks. Laki kaivoslain 32 ja 34 §:n muuttamisesta 578/2019 ja siihen liittyvd HE 293/2018 vp.

32 Yhteistoiminnallisia ratkaisuja sirpaloituvien yhteiskuntien ongelmiin — kédnne yhteishallintaan
ympdristopaitoksenteossa — CORE, kohta Blogit.

33 Vihervuori 2019, s. 7-8. Selvityshenkild asetettiin pddministeri Juha Sipilén hallituksen kauden lopulla.

3 Valtioneuvosto 2019, s. 43.
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tdydennetddn kaivoslain sdannoksid hallitusohjelman, asiaa koskevien selvitysten ja

lainvalmistelun yhteydessi esiin tulevien tarpeiden perusteella.®”

1.3 Tutkimuksen tarkoitus, menetelmiit ja rajaukset

1.3.1 Tyon tarkoitus ja kdytetyt kdsitteet

Tamé opinndytetyd késittelee ympdristdarvojen suojan ulottuvuutta kaivosten kaivos- ja
ympdristoluvissa sekd mahdollisuuksia em. lupamenettelyjen kehittdmiseksi. Keskidssd on
erityisesti kaivoslain mukainen kaivoslupa. Tyon taustalla ovat edelld kuvatut haasteet ja
ongelmat, jotka liittyvit kaivostoiminnan ympéristonsuojeluun ja sosiaaliseen toimilupaan
sekd moniin, osin pééllekkdisiin lupamenettelyihin. Tutkimusotteena tydssd on
ympiristdoikeudellinen arviointi- ja ohjauskeinotutkimus®®, ja kiinnostuksen kohteena on
erityisesti se, turvaako vuonna 2011 voimaan astunut kaivoslaki ymparistdarvoja siten, kuin
kaivosteollisuudelta on lainvalmistelussa ja viimeaikaisessa yhteiskunnallisessa
keskustelussa edellytetty. Ympdristdarvojen suoja liittyy my0s perustuslain 20 §:n mukaisen
ympdéristoperusoikeuden toteutumiseen osallistumismahdollisuutta koskevan sédédntelyn
kautta, ja on keskeinen osa kaivosten sosiaalisen toimiluvan rakentumisessa. Toisena
teemana opinndytetydssd on kaivoslupia koskevan sdéntelyn toimivuus, erityisesti ajatellen
ympdristdarvojen suojan ulottuvuutta sekd osallistumismahdollisuuksia ja hallinnollisten

menettelyjen sujuvuutta ja resursointia, ja sddantelyn kehittimismahdollisuudet.

Kisitettd ympdristoarvot kdytetddn tdssd opinndytetyOssd laajassa merkityksessd samaan
tapaan kuin ympaéristovaikutukset on mééritelty YVAL 2 §:ssd. Ympéristoarvoja ovat siis
sekd fyysisen ympdriston elolliset ja elottomat ympaéristotekijét, ettd myoOs esimerkiksi

maisema.’” Ympdristooikeus oikeudenalana sisiltdi Kuusiniemen méiiritelmin mukaisesti

35 Ty®- ja elinkeinoministerion lainsdddantéhankehaku.

3¢ Ympiristooikeudellisesta arviointi- ja ohjauskeinotutkimuksesta ks. tarkemmin M&ittd 2015, s. 21-26.

37 Herler kiyttid artikkelissaan kisitettd ympéristonikokohdat (miljoaspekter) vastaavasti. Ks. Herler 2002, s.
364-365.
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sekd ympadriston kdyton ettd ympériston suojelun, ja siten ympdristéoikeudellisella
ndkokulmalla tarkoitan ympaéristdoikeuden tehtdvad tunnistaa, sovittaa yhteen ja ratkaista
ympiriston kiyton ja suojelun vilisid intressiristiriitoja.>® Késitteelld sddntelyn kehittiminen
tarkoitetaan téssd tyOssd sddntelyn kehittdmistd ympiristdoikeudellisesta ldhtokohdasta
késin, jolloin péétavoitteena on parempi ympéristonsuojelun taso. Muita tavoitteita
sadntelyn kehittaimiselle ovat hallinnollisten ja osallistumismenettelyjen sujuvoittaminen,
kuitenkin niin, ettd osallisten perustuslain (731/1999, PL) 20 §:n mukaiset

vaikutusmahdollisuudet turvataan.

1.3.2 Tutkimusmenetelmdit ja -kysymykset sekd tyon rakenne

Tutkimusmenetelmind téssd opinndytetydssd ovat lainopillinen analyysi, jolla selvitdn
ympdristooikeudellisten elementtien sisdltdd ja ympdéristdarvojen suojan ulottuvuutta
kaivosluvassa, sekd empiirinen oikeustutkimus, jonka kautta olen selvittinyt kaivos- ja
ympdristolupaviranomaisten, kaivosalan toiminnanharjoittajien ja ympdristdjarjeston
nidkemyksid nykyisen sddntelyn toimivuudesta, ongelmista ja kehittimismahdollisuuksista.
Haastattelututkimus toteutettiin toukokuussa 2016. Haastattelut tehtiin puhelimitse, kdyttden

puolistrukturoitua, kohdennettua haastattelumenetelmii eli teemahaastattelua.>

Haastattelun teemoina olivat nykyisen sdéntelymallin toimivuus sekd lupien integroinnin
mahdollisuudet. Kummastakin teemasta kysyttiin ensin yksi padkysymys, jota tiydennettiin

teemaan liittyvilld jatkokysymyksilld, mikéli haastateltava ei vastauksessaan jo oma-

38 Ks. Kuusiniemi 2001, s. 51, ja Hollo 2004, s. 54.

39 Haastattelututkimuksen toteutuksesta tarkemmin, ks. kpl 3.1Puolistrukturoidulla haastattelulla tarkoitetaan
haastattelua, jossa jokin nidkokohta on lydty lukkoon. Tdssd tapauksessa kysymysten muoto oli kaikille
haastatelluille sama, mutta kysymysten esittdmisjirjestys riippui haastateltavan esiin tuomista seikoista.
Kohdennetulla haastattelulla tarkoitetaan menetelméad, jossa tutkija selvittdd alustavasti tutkittavan ilmion
tarkeitd osia, rakenteita ja prosesseja, tekee oletuksia tilanteen médrddvien piirteiden seurauksista mukana
olleille, ja kehittdd tdmén pohjalta haastattelurungon. Haastateltavat ovat kokeneet tietyn tilanteen (téssé:
haastateltavilla oli liittyma kaivostoimialaan), ja kertovat siihen liittyvistd subjektiivisista kokemuksistaan.
Teemahaastattelu nimensd mukaisesti etenee tiettyjen keskeisten teemojen varassa, ja ldhtee oletuksesta, etté
kaikkia yksilon kokemuksia ja ajatuksia voidaan tutkia tdlld menetelmélld, ilman kokeellisesti aikaansaatuja
kokemuksia. Ks. menetelméstd tarkemmin Hirsjérvi — Hurme 2000, s. 47-48.
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aloitteisesti kisitellyt jatkokysymysten aihealueita. Lupaviranomaisilta kysyttiin lisdksi
ensimmdiseen teemaan (nykyisen sddntelymallin toimivuus) liittyen kaivos- ja
ympdéristolupien vilisten rajapintojen tunnistamisesta ja péadllekkdisten lupamairdysten
vilttdmisestd. Haastattelussa keskityttiin tarkastelemaan kaivos- ja ympéristdlupia ja niiden
vilisid suhteita rajaten muut kaivostoimintaan kohdistuvat lupa- ja viranomaismenettelyt

tarkastelun ulkopuolelle. Haastattelun rakenne on esitetty liitteessé 1.

Tutkimuskysymyksié tdssd opinndytetyossd ovat, 1) miten ympéristdarvojen suoja toteutuu
kaivostoiminnassa, tarkennettuna kaivos- ja ympiristdlupamenettelyissd ja 2) miten
kaivostoiminnan sdédntelyd voisi kehittdd ympiristdarvojen suojan parantamiseksi ja sitd
kautta sosiaalisen toimiluvan edistamiseksi, ja toisaalta lupamenettelyjen ja niihin liittyvén
osallistumisen sujuvoittamiseksi. Tutkimuksen perusta on ympéristdoikeudessa, jonka
lahtokohtana on ympériston suojeleminen. Jalkimmaéisen tutkimuskysymyksen taustalla on
oletus, ettd ympdiristooikeudellisella sdédntelylld kyetddn turvaamaan ympéristo- ja
luontoarvoja ja sovittamaan yhteen erilaisia alueiden ja luonnonvarojen kayttoon liittyvia
intressejd, ja ettd sddntely voidaan rakentaa viranomaisten ja osallisten tarpeetonta

kuormittamista vélttiden ja menettelyjen sujuvuutta edistéen.

Tyon aluksi, pdédluvussa 2, kisittelen ympéristdarvojen suojan ulottuvuutta kaivosluvassa ja
tdimin yhteyttd kaivoksen sosiaaliseen toimilupaan. Luvussa 2.1, tarkastelen
ympdristooikeudellisen luvan késitettd ja uuden kaivoslain sddtimiseen vaikuttaneita
ympaéristondkokohtia ja arvioin, onko kaivoslupa ymparistéoikeudellinen lupa. Luvussa 2.2
késittelen ympéristdarvojen suojan ulottuvuutta kaivosluvassa de lege lata, vertaamalla
kaivos- ja ympdristlupia koskevia sddnnoksid. Esitin myds havaintoja liittyen
kaivosviranomaisen kaivoslain nojalla antamiin pédétoksiin, erityisesti niissd annettujen
yleisten ja yksityisten etujen turvaamiseen liittyvien maddrdysten ulottuvuuteen, sekd
tarkastelen kaivos- ja ympdristdlupaviranomaisten toimivaltaa. Luvussa 2.3 késittelen
ympéristoperusoikeutta ja sithen kuuluvaa osallistumismahdollisuutta ja tdmin suhdetta

paillekkaisiin lupamenettelyihin.
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Pédluvussa 3 kuvaan haastattelututkimuksen perusteella kaivosalan toimijoiden ndkemyksia
nykyisen kaivos- ja ympdristdlupasdintelyn tulevaisuudesta. Luvussa 3.1 kuvaan
tutkimuksen toteutuksen, ja seuraavien lukujen (3.2-3.4) aiheina ovat ympdaristdarvojen
suojaa kaivosten lupamenettelyissd koskeva sédédntely, osallistumismahdollisuudet ja
kuulemismenettelyt sekd haastateltujen esiin tuomat sddntelyt katvealueet. Pddluvussa 4
kasittelen kaivoslupamenettelyn uudistamista yhden luukun tavoitteen nékokulmasta.
Luvussa 4.1 késittelen yleisesti sektorikohtaista ja integroitua sdédntelyd, ja luvussa 4.2
esittelen yhteensovittamislain pohjaksi valittua, erillisten lupamenettelyjen koordinoinnille
rakentuvaa sddntelymallia. Luvussa 4.3 kdyn lyhyesti ldpi muita ympdristollisen sdéntelyn
kehittdmismalleja, ja luvussa 4.4 esittelen ja arvioin haastateltavien nikemyksid sdéntelyn
kehittdmisestd. Luvussa 4.5 esitdn tutkimukseni perusteella mallin ympéristd- ja
varallisuusoikeudellisille kaivosluville nykyisen yhden kaivosluvan sijaan. Luvussa 5 esitin

yhteenvedon tutkimuksestani.

1.3.3 Rajaukset

Téssd opinndytetyOssi tarkastelu on rajattu varsinaista kaivostoimintaa koskeviin kaivos- ja
ympdristolupiin. Ty0ssé ei tarkastella kaivostoimintaan sovellettavien eri lakien mukaisten
lupajirjestelmien laajempaa yhteensovittamista tai integrointia. Myoskddn kaivoslain
mukaisia muita lupia (malminetsintilupa, kullanhuuhdontalupa, kaivosturvallisuuslupa) ei
késitelld. Nykyisellddn malminetsinté ei edellytd ympéristélupaa. Koneellinen kullankaivu
edellyttdd  ympdaristolupaa, mutta on toimintana niin erityyppistd verrattuna
kaivostoimintaan, ettei tarkastelu samassa yhteydesséd ole mielekéstd. KaivosL:n ja YSL:n
mukaisia hankkeiden vaikutusten selvilldolovelvollisuuksia lukuun ottamatta tissé tydssa ei

tarkastella vaikutusarviointeja koskevia sddnnoksid, kuten YV A-lakia.
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2 YMPARISTOARVOJEN SUOJAN ULOTTUVUUS
KAIVOSLUVASSA

2.1 Kaivoslupa ympiristooikeudellisena lupana — onko se siti?

2.1.1 Ympdristooikeudellisen luvan kdsitteestd

Kuusiniemi on maédritellyt ympdristollisen luvan ennakkovalvontatoimenpiteeksi, jonka
avulla sdddellisin  ympiristdvaikutuksia aiheuttavaa toimintaa.* Hollon mukaan
ympdristollistd lupaa voidaan luonnehtia toiminnalle annettavaksi viranomaisen
hyviksynniksi.*! Ympiristdlupakomitea jaotteli ympiristdlliset luvat sijoittamista, padstdji
ja teknisidi ratkaisuja koskeviin lupiin.*? Tidmin jaottelun mukaisesti YSL:n mukaisen
ympdristoluvan on perinteisesti katsottava olleen ldhinnd pééstdjd koskeva lupa, mutta
turvetuotannon sijoittumista ohjaava uusi 13 § on muuttanut ympéristéluvan luonteen yhden
hanketyypin osalta myds sijoittamista koskevaksi luvaksi.** Kaivoslupa voidaan timin

jaottelun mukaisesti luokitella sijoittamista koskevaksi ymparistolliseksi luvaksi.

Lupajirjestelmét on perinteisesti jaoteltu viranomaisen harkintavallan mukaan oikeus- ja
tarkoituksenmukaisuusharkintaisiin lupiin, jolloin oikeusharkinta on ndhty sidottuna
harkintana ja tarkoituksenmukaisuusharkinta vapaana harkintana, mutta viime aikoina
jaottelu on liudentunut. Sekd ympéristo- ettd kaivosluvat ovat oikeusharkintaisia lupia, eli

lupa on my®dnnettivi, mikili toiminta tiyttii laissa asetetut vaatimukset.** Seppdlc toteaa

40 Kyusiniemi 1995, s. 2.

“1'Hollo 1991, s. 44.

42 Kom. miet. 1989:52, s. 8.

43 Sdannoksen esitdiden mukaan YSL 13 §:n tarkoitus on estdé turvetuotannon sijoittaminen paikalle, joka
luonnonarvojensa kannalta on kokonaisuutena arvioiden valtakunnallisesti tai alueellisesti merkittava.
Luontoarvojensa kannalta merkittiviksi katsotaan paikka, jolla esiintyy useampi kuin yksi uhanalainen laji tai
luontotyyppi. Adrimméisen uhanalaisen ja erittiin uhanalaisen lajin tain luontotyypin osalta my®s yksittdinen
merkittdva esiintymé voi muodostaa esteen turvetuotannon sijoittamiselle. Ks. HE 214/2013, s. 92-95.

4 Kuusiniemi 1995, s. 84. Termit sidottu harkinta ja tarkoituksenmukaisuusharkinta liittyvit piitoksenteon
sallittuihin perusteisiin. Oikeusharkinnan on perustuttava sddnnoksiin ja muihin sallittuihin oikeusléhteisiin,
eli harkinta on niihin sidottua. Tarkoituksenmukaisuus- eli vapaassa harkinnassa viranomainen voi valita
oikeudellisesti hyviksyttavistd ratkaisuista tarkoituksenmukaisimman, jolloin ratkaisu voi heijastella esim.
yhteiskuntapoliittisia tavoitteita.
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ympdristoluvasta kuitenkin, ettei se ole yksiselitteinen kylld/ei -tyyppinen lupa, vaan
oikeammin lupahakemuksen, luvan myontdmisen edellytysten ja lupamiérdysten
muodostama kompleksi. Luvanvaraisuudella tai luvalla ei ole tarkoitus ensisijaisesti estdi
tai kieltdd toimintaa, vaan tarkoituksena on varmistaa, etti toiminta jirjestetddn ympériston
kannalta hyvéksyttivilla tavalla. Siten ennakollinen valvonta eli luvanvaraisuus luo perustan

my®s jilkikiteiselle valvonnalle, joka kohdistuu erityisesti lupaméiriyksiin.*

2.1.2 Ympdristéoikeudellisen ndkdkulman sisdllyttdminen kaivoslakiin

Uutta kaivoslakia koskevan hallituksen esityksen mukaan uusi laki antaisi aiempaan
kaivoslakiin verrattuna huomattavasti paremmat mahdollisuudet kaivostoiminnan

ympiristdvaikutusten huomioimiseen.*®

Néin epdilemittd onkin, koska kumotussa
kaivoslaissa ymparistovaikutuksia ei lain sddtdmisajankohdan tapaan juuri tunnistettu, eika
niille myShemmissd lain  muutoksissakaan annettu  merkittivdd painoarvoa

47 Kumotun kaivoslain

luonnonsuojelulain noudattamisvelvollisuutta lukuun ottamatta.
aikaan lupaviranomainen néhtiin, hivenen kérjistden, ldhinnd lupa-automaattina, jonka
tehtdviand oli myontdd lupa kaivostoimintaan, mikéli (kumotun) kaivoslain mukaiset,

kaivostoimintaa puoltavat kriteerit tdyttyivit.*3

Yleisten etujen ja ennakollisen,
lupaharkinnassa tapahtuvan valvonnan tuominen uuden kaivoslain keskioon olikin
merkittdvd muutos kaivostoiminnan sddntelyssd. Tatd kautta pyrittiin kohentamaan
kaivoslain yhteensopivuutta nykyaikaisen perusoikeusnormiston sekd
ympiristdoikeudellisen siintelyn kanssa.** Mutta onnistuttiinko tavoitellussa séintelyn

harmonisoinnissa?

45 Seppiild 2003, s. 729 ja 732. Kirjoitus kisittelee ympdristdlupaa, mutta tissé viitattu pitee myds kaivoslain
mukaiseen kaivoslupaan. Luvan muodostavan kompleksin osana voisi mainita myds luvan mydntdmisen
esteet, joista KaivosL 48 §:ssd on omat sddnnoksensa.

46 HE 273/2009 vp, s. 65.

47 Ks. kumotun kaivoslain 71.2 § ja KHO 26.1.2009 t. 175 (LRS). Vrt. kuitenkin Herler 2002, s. 388, joka
arvioi, ettd useiden vidhdisempien lakimuutosten, ajan kuluessa muuttuneen oikeuskdytdnnon sekd mm.
ympéristoperusoikeuden (PL 20 §) sditdmiseen johtaneiden muuttuneiden yhteiskunnallisten arvostusten
my6td (jo kumottu) kaivoslaki olisi tullut ndhdéd uudessa valossa, ja ettd kaivoslupien luonne oli jo tuolloin
muuttumassa niiden alettua muistuttaa ympéristdlupia.

48 Lénsineva 2006, s. 7. Kursivointi tissi kirjoittajan.

4 Polonen 2012, s. 71. Lansineva analysoi selvityksessdéin kaivoshankkeen yhteydessi kohdattavia
perusoikeuskysymyksid todeten, ettd huomioitavien ja keskendén punnittavien perusoikeuskysymysten
moninaisuuden vuoksi on selvdd, ettd tarkoituksenmukaisin vaihtoehto on kirjata lakiin 1&hinnd yleiset
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Uuden kaivoslain  keskeisin tavoite on edelleen kaivostoiminnan edistdminen.
Tavoitesddnnoksessd mainitaan erityisesti huomioon otettavaksi kaivostoiminnan
harjoittamisen edellytykset, kiinteistonomistajien ja yksityisten haitankérsijéiden
oikeusasema, toiminnan vaikutukset ymparistoon ja maankdyttoon sekd luonnonvarojen
sddstavd kayttd. Sddnnoksen perusteluissa todetaan, ettd luettelo ei ole tarkoitettu
etusijajarjestykseksi, vaan ohjaamaan lain tulkintaa ja soveltamista oikeanlaisen
kokonaistasapainon suuntaan.’® Tavoitesdinnoksen perusteella ndyttdisi siltd, ettd kaikki
kaivoshankkeen ymparistollis-maankaytolliset ulottuvuudet ratkaistaisiin  kaivoslain
mukaisesti, yhden luukun periaatteella, mutta lain soveltamisala on, kuten Hollo toteaa,

' Kaivoslakia ei siis ole tarkoitettu kiytettiviksi ainoana

olennaisesti suppeampi.’
instrumenttina kaivoshankkeiden ympaéristonsuojelun ja maankdyton ohjaamisessa, vaan

osana ympdristonkdyttdhankkeiden useaan eri lakiin hajautuvaa sééntelyjirjestelméaa.

Kaivoslain tavoitesddnnoksessd huomioituja seikkoja tarkastellaan tarkemmin kaivoslain
mukaisessa, ennakollisessa lupamenettelyssd, jossa kaivosviranomainen on velvollinen
antamaan mm. yleisten ja yksityisten etujen turvaamiseksi tarpeelliset méédraykset, joissa
kaivostoimintaan tulisi tarvittaessa kohdistaa velvoitteita ja rajoituksia. Lupaviranomaisen
tulisi huomioida kaivostoiminnan luonne ja vaikutukset kokonaisuudessaan, kaivosalueen
vaikutusalueen ominaisuudet ja tekniset mahdollisuudet toteuttaa vaaditut toimenpiteet.
Siten uuden kaivoslain mukainen kaivoslupamenettely ldhenee ymparistéoikeudellista
lupaharkintaa. Tarvittavat méaédrdaykset ympdriston pilaantumisen ehkdisemisestd,

kaivannaisjitteen jatealueesta ja sen jilkihoidosta sekd kaivannaisjatteistd ja niitd koskevasta

periaatteet siitd, miten kaivosoikeudessa tyypillisid perusoikeuskollisioita ratkaistaessa tulee edetd. T&lldin
kaivoslupaviranomaisen vastuulle jai ndiden periaatteiden soveltaminen kussakin késiteltdvissa tapauksessa.
Ks. Lansineva 118—119.

S0 KaivosL 1 § ja HE 273/2009 vp, s. 70. Koska uuden kaivoslain mukaisia lupia uudelle (ei kumotun kaivoslain
aikana kdynnistetylle) kaivostoiminnalle ei toistaiseksi ole annettu, ei lain soveltamiskéytidntdd ole tiltd osin
vield mahdollista arvioida.

1 Hollo 2012, s. 4. Yhden luukun periaatteella tarkoitetaan mallia, jossa asiakas asioi vain yhdessé rajapinnassa
viranomaisten kanssa. Ks. tarkemmin Belinskij ym. 2016, s. 1-3.
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jitehuoltosuunnitelmasta annetaan kuitenkin ympéristdluvassa,>® ja tihin kiteytyykin

merkittdvd ongelma ympéristdarvojen suojan ulottuvuuden kannalta.

2.1.3 Ympdristoarvojen suoja kaivoslaissa

Kéytannossd ndyttdd jadneen melko vidhdiselle huomiolle, mitkd itse asiassa ovat ne
ympdristondkokohdat, joita kaivoslain mukaisessa menettelyssa tarkastellaan, ja ettd pddosin
ympéristdarvojen suoja my0ds uudessa kaivoslaissa toteutuu vasta kaivosluvan mydntémisen
jilkeen ympéristdnsuojelu-, vesi- ja luonnonsuojelulakien mukaisissa menettelyissi >*. Myos
paikallisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet rakentuvat paljolti edelld mainittujen
menettelyjen sekd YVAL:n mukaisen YVA-menettelyn varaan.>* Kaivosluvan myéntimisen
esteitd koskevassa KaivosL 48.2 §:ssd kielletdén kaivosluvan myontdminen, mikéli toiminta
aiheuttaisi vaaraa yleiselle turvallisuudelle, huomattavia vahingollisia
ympiristdvaikutuksia®® tai heikentiisi merkittivisti paikkakunnan asutus- ja elinkeino-oloja,
eikd mainittua vaaraa tai vaikutuksia voida lupamiirdyksin poistaa. Sddnndksen
perustelujen mukaan kyse on yleisarvioinnista, ja esimerkkeind tilanteesta, jossa lupaa ei
voitaisi myontdd, mainitaan arvokkaan maisema-alueen®® tuhoutuminen tai alueiden
tuleminen [ihmisille] elinkelvottomaksi. Muun ympériston pilaantumisen sallittavuus

médrdytyy kuitenkin edelleen ympiristdnsuojelu- ja vesilakien nojalla.”’” Koska

52 HE 273/2009 vp, s. 108-109. Kiytinnossd kaikki kaivostoiminta edellyttid myds YSL:n mukaista
ympdristdlupaa.

53 Polonen — Halinen 2017, s. 7. Kaivoslupaa ja ympiristdlupaa haetaan vapaassa jirjestyksessd, mutta
kaytannossd kaivoslupa varallisuusoikeuden Iuovan luonteensa vuoksi edeltdd aina ympéristolupaa.
Kaivosluvalla paitsi varmistetaan oikeus kaivostoimintaan, myos pddomitetaan hankesuunnittelua seka
turvataan kaivosoikeuden myyntiin perustuva ansaintamahdollisuus. Uusi kaivoslaki sisdltdd velvoitteen
selvittdd ja ottaa huomioon kaivostoiminnan ympéristovaikutukset, mutta siini ei ole suoranaisesti méairitelty
uusia rajoitteita kaivosalan ymparistdvaikutuksille tai maankéytélle.

34 Pslonen 2012, s. 72.

55 Hallituksen esityksen sanamuoto kuuluu “erittdin merkittivid vahingollisia ympéristdvaikutuksia” (ks. HE
273/2009 vp, s. 105), mutta lain eduskuntakésittelyssd vaikutuskynnys asetettiin alemmaksi eli jo
“huomattavat” vahingolliset ympéristovaikutukset ovat luvan myontdmisen este.

56 Késitettd “arvokas maisema-alue” ei ole méiiritelty, mutta lienee selvid, ettei sillid tarkoiteta LSL 32 §:n
mukaista maisema-aluetta, silli luonnonsuojelulaki tulee muutenkin noudatettavaksi kaivoslupa-asiaa
ratkaistaessa KaivosL 3 §:n viittaussddnndksen nojalla.

STHE 273/2009 vp, s. 105. Kaivostoiminnalla on voimakas vaikutus kaivosalueen luontoon, mutta myds timin
kaltainen ympériston muuttaminen on sallittua, mikéli luonnonsuojelulain erityisié kieltoja (LSL 39, 42 ja 47
§:t) ei rikota. ELY-keskus voi myontdd poikkeuksen suojeltujen luontotyyppien muuttamiskiellosta (LSL 31
§) ja elidlajien 39, 42 ja 47 §:issd tarkoitetusta suojelusta (LSL 48 §). Luonto- ja lintudirektiivien lajeja
koskevasta poikkeamistoimivallasta on omat sdidnnoksensd (LSL 49 §). Natura 2000 -alueita koskevasta



18

sadnnoksessa tarkoitettu huomattava vahingollinen ymparistovaikutus ei esitdiden mukaan
voi perustua padstdistd aiheutuvaan ympdariston pilaantumiseen, jaa jiljelle l1&hinnd muun
fyysisen ympériston muuttumisen aiheuttama huomattava vahingollinen ympéristovaikutus.
Kaivostoiminta aiheuttaa kuitenkin tyypillisesti aina erittdin huomattavia muutoksia
kaivosalueen fyysiseen ympdristoon, etenkin avolouhintana toteutettacssa. N&in ollen
kaivosalueen luonnontilan muuttaminen tai jopa tuhoaminen ei ainakaan pelkistdin voi olla
sdannoksessd tarkoitettu huomattava vahingollinen ympdéristovaikutus. Kaivoslaissa ei
myo6skédn ole mééritelty luonnonarvoja, joita kaivostoiminnalla ei saisi tuhota. Toistaiseksi
voidaankin ldhinnd spekuloida silld, millaiset kaivostoiminnan vaikutukset voisivat estdi
luvan myontimisen kokonaan.’® Esimerkiksi sovittamaton ristiriita alueella nykyisin
merkittdvin elinkeinotoiminnan, kuten matkailun, kanssa, voisi ehka jossakin tapauksessa
tulla kyseeseen.’® Voidaan myds kysyi, olisiko Ruotsissa, Kiirunan kaivoskaupungissa
toteutettava koko kaupunkikeskustan siirto kaivoksen tieltdi mahdollista Suomessa, vai
olisiko kyse lain tarkoittamasta merkittdvastd vahingollisesta muutoksesta paikkakunnan
asutus- ja  elinkeino-oloihin.®®  Yksi  uuteen  kaivoslakiin  kohdistetuista
uudistamisvaatimuksista liittyy kunnan mahdollisuuteen asettaa reunaehtoja tai esteitd
kaivostoiminnalle, ml. malminetsinnélle, kaavoituksen keinoin. Yleiskaavassa voidaan
MRL 41.1 §:nnojalla antaa haitallisten ympéristovaikutusten estimiseksi tai rajoittamiseksi

tarpeellisia madrdyksid, mutta KHO on vuosikirjaratkaisussaan 2019:67 todennut, etté

poikkeamistoimivallasta on sdddetty LSL 66 §:ssd. Sen mukaisesti toimivalta poikkeuksen myontdmiseen on
valtioneuvostolla yleisistunnossa. Poikkeaminen voi edellyttdd myos EU:n komission lausuntoa.

8 Huomionarvoista on, ettd kaivoslain 48.2 §:n kieltoihin ei ole sisillytetty kieltoa aiheuttaa erityisten
luonnonolosuhteiden huonontumista tai muuta merkittdvén luonnonarvon turmeltumista. Vertailukohtana voi
kayttad YSL 49.1 §:44, jonka 4 kohdassa on kielletty erityisten luonnonolosuhteiden huonontuminen. Vastaava
kielto oli asetettu jo kaivoslakia aiemmin sdiddetystd, kumotussa ympéristonsuojelulaissa (86/2000), ks.
jaljempédna kpl 2.2.3. Kaivoslakiin ei mydskédn sisdlly toiminnan sijoittamista ohjaavaa sddnnosté, kuten YSL
13 §, jonka mukaan turvetuotannon sijoittamisesta ei saa aiheutua valtakunnallisesti tai alueellista merkittdvin
luonnonarvon turmeltumista. Sddnndksen mukaan arvioitaessa luonnonarvon merkittavyytté otetaan huomioon
sijoituspaikalla esiintyvien suolajien ja -luontotyyppien uhanalaisuus seki esiintyman merkittdvyys ja laajuus
sekd suon luonnontilaisuus. Luonnonarvon merkittdvyyttd arvioitaessa voidaan vastaavasti ottaa huomioon
sijoituspaikan merkitys sen ulkopuolella sijaitseville luonnonarvoille.

9 Téminkaltainen tapaus saattaa tulla eteen Pohjois-Suomessa liittyen suunniteltujen uusien kaivosten
avaamiseen. Mm. Hannukaisen kaivoshanke Kolarissa ja Juomasuon kaivoshanke Kuusamossa ovat
kohdanneet voimakasta vastustusta matkailutoimialan suunnalta. Toisaalta esim. Suurikuusikon kultakaivos
Kittildssé toimii varsin ldhelld merkittavaa matkailukeskusta.

60 Ks. tarkemmin Kiruna kommun, kohta Var stad i omvandling.
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kaivostoiminnan kieltdvai méérdystd ei voitu pitdd tillaisena maardyksend, koska méardys

el valittomasti koskenut ymparistovaikutuksia.

2.1.4 Kaivoslain ympdristoarvojen suojaa koskevan sddntelyn rakentumisesta

Kaivoslain valmistelussa kdydylld, KAILA:n esitystd koskeneella lausuntokierroksella
ympdéristoarvojen suoja lakiesityksessd tulkittiin vahvaksi: ympdristoviranomaisten ja -
jarjestojen taholta esitystéd pidettiin onnistuneena, kun taas useat elinkeinoeldmin edustajat
ja kaivosalan toimijat kritisoivat esitystd ympdristondkokohtien liian suuren painoarvon
vuoksi.®! Niissd kannanotoissa lakiesityksen koettiin  lisddivin  epdvarmuutta
kaivostoiminnan  oikeutuksen, toimintaan haettavien lupien myOntimisen ja
toimintaedellytysten suhteen, ilmeisesti 1ahinnd niin, ettd toiminnan peldttiin rajoittuvan tai
keskeytyvin ympiristonikokohtien vuoksi.®? Jilkikiteen tarkastellen erilaiset nikemykset
linkittyvét sithen, miten késitettd ymparistondkdkohdat” ja niiden huomioimista on tulkittu,

sekd sithen, miten viranomaisvastuu on kaivoslaissa kohdennettu.

KAILA:n esityksessid kaivoslaiksi lupaharkinnan perusteita koskevan sddnndksen®
ensimmadinen momentti vastasi sisdlloltddn uuden kaivoslain 45 §:44, jonka mukaan lupa
myonnetidn laissa sdddettyjen edellytysten tiyttyessé, ellei toiminnalle ole laissa sdddettyja
esteitd, joita el voida lupamiidriyksilld tai alueen kokoa pienentdmilld poistaa. KAILA:n
esitykseen sisdltyi myds 36.2 §, jonka mukaan kaikkia lain mukaisia lupa-asioita (valtaus-,
kaivos- ja kullanhuuhdontaluvat) ratkaistaessa oli noudatettava luonnonsuojelulakia seka
vesilakiin siséllytettyjd erdiden pienvesien (fladat ja kluuvijérvet) sekd luonnontilaisten
uomien ja ldahteiden suojelusddnnoksid (VL 1:15 ja VL 1:17a), jotka oikeuskédytdnndssd on
katsottu vastaaviksi kuin luonnonsuojelulain luontotyyppien suojelua koskevat sddnndkset.
Lisiksi kaivoslupa-asiaa ratkaistaessa tuli esityksen mukaan ottaa huomioon YSL 7 ja 8 §:n
maaperin ja pohjaveden pilaamiskiellot sekd vesilain mukainen pohjaveden muuttamiskielto

(VL 1:18) ja pohjavedenottamoiden suoja-alueita koskeva VL 9:20. Sdidnndksen

61 Ty$- ja elinkeinoministerié 2009, s. 5 ja 8.
62 Ibid, s. 6-9.
63 KAILA:n esityksessi 36 §.
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perusteluissa todettiin, ettd mainitut sddnndkset tulisivat kidytdnndsséd huomioon otettaviksi
vain tilanteessa, jossa toimintaan ei sovellettaisi ympéristonsuojelu- eikd vesilakia, eli
kiytinnossi koskien ldhinna valtaus®*- ja kullanhuuhdontalupia. Niin rakennettuna siintely
ei KAILA:n mukaan johtaisi kaivos- ja ympdristoviranomaisen paillekkéiseen toimivaltaan,
vaan viranomaisten toimivallat tiydentiisiviit toisiaan.®> Useat lausunnonantajat pitivit
esitettyd sdannostd lupaharkinnan perusteista kuitenkin sekavana, ja katsoivat, ettéd
perusteluissa esitetty arvio viranomaisten toimivaltasuhteiden selkeydestd ei pitdnyt

paikkaansa.®¢

KAILA:n esityksessd kaivosluvan myoOntdminen olisi vesilain tapaan rakentunut
intressivertailulle, jossa olisi verrattu yleisille ja yksityisille eduille koituvia hyotyja ja
haittoja. Luvanmyontdmiskynnykseksi KAILA esitti vesilain tapaan huomattavan yleisille
tai yksityisille eduille koituvan hyddyn verrattuna niille aiheutuviin haittoihin, ja
ehdottomaksi luvanmyontdmisesteeksi vaaran yleiselle terveydelle tai turvallisuudelle,
merkittivit haitalliset ymparistovaikutukset tai paikkakunnan asutus- ja elinkeino-olojen
merkittdvan heikentymisen, joita ei lupamiirdyksin voitaisi poistaa. Hyvéksytystd laista
intressivertailu jatettiin kuitenkin pois. Lakiesitystd késitellyt ympéristovaliokunta vertaili
kaivoslakiesitystd sekd vesi- ja ympdristonsuojelulakien sidéntelymalleja padtyen toteamaan,
ettd kumpikin menettely [intressivertailu ja ehdoton luvanmydntdmiseste tai pelkastddn
jalkimmiinen] on mahdollinen, eikd niissd ole merkittdvdd eroa. Kéaytdnndssi

kaivostoiminnan edellytysten todettiin konkretisoituvan lupamériysten kautta.®’

64 Uudessa kaivoslaissa valtauslupaa vastaava kiisite on malminetsintilupa.

85 Tyo- ja elinkeinoministerid 2008, s. 93-95.

% Tyd- ja elinkeinoministerié 2009, s. 28—29 ja 31. Iti- ja Pohjois-Suomen ympiristdlupavirastot katsoivat,
ettd uuden kaivoslain lupamenettelyissd tulisi keskittyd ainoastaan alueiden kiyttdoikeuden, alueiden ja
maankdyttdmuotojen tarkasteluun ja pidattaytyd ymparistoriskien ja ympériston pilaantumisen tarkastelusta.
Myo6s mm. oikeusministerio, YM, Kaivannaisteollisuusyhdistys ry sekd Lapin yliopiston oikeustieteellinen
tiedekunta ja Pohjoisen ympéristd- ja vihemmistdoikeuden instituutti katsoivat esitetyn sddnndksen kaipaavan
vield korjaamista.

87 YmVL 7/2010 vp: s. 4-5. Valiokunta katsoi, ettd vesilain intressivertailulla siéidelldén toiseen yksityiseen
etupiiriin ulottuvaa toimintaa ja annetaan suojaa “hyddyttomien” hankkeiden vaikutuksilta, mutta kaivoslaissa
vastaava sddtely asiallisesti toteutuu kaivospiirin toteuttamiseen vaadittavan, yleiseen tarpeeseen perustuvan
lunastusluvan kautta.
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2.1.5 Kaivosviranomaisen tehtdvdt

Uudessa kaivoslaissa kaivosviranomaiseksi asetettiin Turvatekniikan keskus (Tukes), kun
ailemmin kaivoslain mukaiset lupa-asiat kuuluivat Tyo- ja elinkeinoministerion (TEM)
tehtaviin. Lakiuudistuksen myotd TEM:lle jdivét kaivoslain mukaisen toiminnan yleiseen
ohjaukseen, seurantaan ja kehittimiseen liittyvét tehtdvit. Kaivosviranomainen puolestaan
valvoo lain noudattamista seké hoitaa muut KaivosL 4 §:sséd sdéddetyt tehtdvit. Tukesille on
siis asetettu kolmoisrooli: Tukes edistéd kaivostoimintaa, myontié kaivoslain mukaiset luvat
sekd toimii kaivoslain mukaisena valvontaviranomaisena. Téménkaltainen laaja, osin
ristiriitaisia tavoitteita sisdltdvd toimivalta on ongelmallinen ajatellen ympéristdarvojen
suojan ulottuvuutta. Tehtdvd kaivostoiminnan edistdjand voi diritapauksessa heijastua
lupamenettelyyn lupapéitosten “kaivosmyoOnteisyytend”, tai jopa rajoittaa tai supistaa
kaivoslain mukaisen valvonnan suorittamista. Toisaalta tehtdva kaivoslain mukaisena lupa-
ja valvontaviranomaisena voi vaikuttaa lain mukaisen kaivostoiminnan edistdmistehtdavin
hoitamiseen.®® Uutta kaivoslakia valmisteltaessa suorasanaista kritiikkid Tukesin roolista
antoi Lapin yliopiston oikeustieteiden tiedekunta, joka lausunnossaan totesi, ettei Tukesin
asiantuntemus yksinédén riitd kaivoksen ympéristoon vaikuttavien toimien lainmukaisuuden
arvioinnissa, ja katsoi ettd téltd osin kaivosasiat tulisi ratkaista ympéristoviranomaisissa.
Lausunnossa viitattiin my0s eri maissa saatuithin huonoihin kokemuksiin siitd, ettd sekd

kaivosoikeuden myontdminen ettd ymparistonsuojeluun liittyvét lupa-asiat asetetaan saman

%8 Tukesin useiden roolien ongelmat nikyvit kaivosoikeuden raukeamisen lykkddmisti koskevassa asiassa
KHO 24.10.2017 t. 5324, jossa Tukes oli paétoksellddn lykdnnyt kumotun kaivoslain mukaista kaivospiirid
koskevan kaivosoikeuden raukeamista. Kaivospiirille oli annettu 16.6.2005 kaivoskirja, jonka mukaan
kaivosty6hon oli ryhdyttiva 2.5.2015 mennessi. Kaivospiirissa ei ollut aloitettu kaivostyo6ti. Hallinto-oikeus
kumosi paitdksen ja palautti asian Tukesin kisiteltdviksi katsoen, ettd yhtion lykkdyshakemus oli ollut
puutteellinen, ja Tukesin olisi tullut huolehtia KaivosL 37.3 §:ssd ja hallintolaissa sdéddetylld tavalla asian
riittdvistd selvittdmisesti ja varata yhtiolle tilaisuus tdydentdd hakemustaan. Kaivosoikeuden haltijan valitettua
KHO:een Tukes yhtyi valitukseen todeten mm., ettd kaivosyhtid oli liittdnyt hakemukseensa vaaditut
selvitykset ja perustelut, ja ettd Tukes on “kisitellyt yhtion hakemuksen vakiintuneiden toimintatapojen
mukaisesti ja pyytdnyt kaikki selvitykset, jotka ovat olleet tarpeelliset— —”. KHO ei muuttanut hallinto-
oikeuden paitdoksen lopputulosta. Kahta kaivospiirid koskeneessa tapauksessa KHO 7.3.2917 t. 972 oli
vastaava tilanne. KHO kumosi toisen kaivospiirin osalta HaO:n péétoksen, jolla Tukesin péétds pidennetyn
ajan myoOntdmisestd kaivostydhon ryhtymisté varten oli kumottu. Toisen kaivospiirin osalta KHO katsoi, etté
kyseinen, jo vuonna 1954 maéérdtty kaivospiiri oli edelleen jadmaissd ldhes pelkidstddn kaivoskivenndisten
reservialueeksi, joten selvityksen ei voitu katsoa osoittavan, ettd kaivosyhtid pyrkisi vakavasti varsinaiseen
kaivosty6hon alueella. Siten KHO pysytti tiltd osin voimassa paétoksen, jolla HaO oli kumonnut Tukesin
myontdmén pidennetyn ajan.
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viranomaisen ratkaistavaksi.®” Viime aikoina annettujen useiden KHO:n ratkaisujen valossa

nikemysti voi pitii perusteltuna.’®

Koska kyse on joustavien normien soveltamisesta, on todennédkdisesti vaikeaa osoittaa
oikeusteitse selkeitd puutteita tai menettelyvirheitd kaivosviranomaisen paddtoksenteossa.
Kyse on enemménkin siité, ettd yhden viranomaisen sisilld organisaatio ja toimintakulttuuri
voivat muotoutua sellaisiksi, ettd edistdmis-, luvitus- ja valvontatehtdvien jarjestely ja niiden
hoitamisen riippumattomuus néyttiytyy epaselvind. Tdhdn viittaa myOs Tukesin internet-
sivuillaan esittdiméi organisaatiorakenne, jossa kaivosasiat on sijoitettu Teollisuusyksikkoon,
joka “valvoo — — kaivostoimintaa”.”! Hallituksen esitysti uudeksi kaivoslaiksi koskeneella
lausuntokierroksella my0s useat lausunnonantajat kiinnittivdit huomiota Tukesin
kolmoisrooliin, ja esittivit erilaisia muita jdrjestelyjd, kuten lupien késittelyn siirtdmista
ympéristolupaviranomaiseen tai valvonta- ja lupaviranomaistehtidvien organisatorista
eheyttimisti.”> Huomiot kaivosviranomaisen organisaatiosta jiivit lausuntokierroksella ja
my0s lain eduskuntakésittelyssd osin sen seikan varjoon, ettd valtaushakemusten ja muiden
kaivoslain mukaisten lupa-asioiden kisittelyajat silloisessa lupaviranomaisessa eli TEM:ssd
olivat yli kaksi vuotta. Niinpd mm. ympaéristovaliokunta korosti lausunnossaan erityisesti

riittivin asiantuntemuksen ja resurssien turvaamista.’”

% Lapin yliopiston oikeustieteiden tiedekunta 2008, s. 6.
0Ks. KHO 7.3.2017t.972, KHO 24.10.2017 t. 5324, KHO 22.11.2017 t. 6029, KHO 2017:177, KHO 2018:46.
"I Tukes, kohta Tietoa Tukesista, Organisaatio.

2 Tyé- ja elinkeinoministerid 2009, s. 9—10.

3 Mikéli kaivoslain uudistamisen yhteydessd olisi ryhdytty viranomaisten toimivaltasuhteiden ja
viranomaismenettelyjen laajempaan uudistamiseen, olisivat lupien késittelyajat lupaviranomaisessa
todenndkoisesti joksikin aikaa pidentyneet entisestddn. Témaé olisi voinut johtaa kansantaloudellisesti tirkedn
kaivosbuumin vaimenemiseen ja siten taloudellisiin menetyksiin, joten sdéntelyn laajemmasta uudistamisesta
pidattaydyttiin.
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2.2 Ympiristovaikutusten  sidintely KaivosL:n ja  YSL:n  mukaisissa

lupamenettelyissi: Vertailua

2.2.1 Ympdristonsuojelun yleiset periaatteet ja toiminnanharjoittajan velvollisuudet

Ympiristonsuojelulaissa on sdddetty toiminnanharjoittajan velvollisuuksista huomattavasti
kaivoslakia yksityiskohtaisemmin ja suoremmin. Kaivoslaissa sddntely on jétetty
etddmmalle, periaatetasolle. Tédhin syynd on ndhdéikseni ennen muuta kaivoslain elinkeino-
oikeudellinen luonne, jossa luvan hakijalle lain mukaisella lupamenettelylld turvataan oikeus
esiintymén tutkimiseen ja kaivostoiminnan suunnitteluun. Luvan haun ajoittuessa hankkeen
suunnittelun varhaisvaiheeseen, ei teknisten ratkaisujen maidrittely ja yksityiskohtaisten

ympéristovelvoitteiden asettaminen ole mahdollista.

Ympéristolupamadrdyksilld puututaan suoraan toiminnan pédstoistd aiheutuviin
ympdristovaikutuksiin (pilaantumiseen), joten ympéristoluvassa voidaan tdstd syystd
merkittivistikin puuttua itse toiminnan teknistd toteuttamista koskeviin ratkaisuihin. Tdhén
ohjaa myds parhaan kiyttokelpoisen tekniikan (BAT) vaatimus.”* Kaivoslupaméiriysten
antamista koskeva KaivosL 52 § on huomattavasti yleisluontoisempi ja jattdd avoimeksi,
missd madrin toiminnan tekniseen toteutukseen tulisi puuttua lupamaardyksilld. Tama
heijastelee my0s kaivoslain ympéristosdéntelyn kohteeksi jadvid, muita kuin pilaantumista
koskevia ympéristdvaikutuksia, joiden sddntely teknisin keinoin ei liene mahdollista aivan

samaan tapaan kuin pilaantumista aiheuttavien péaastdjen.

Ympdiristolupaméardyksid  annettaessa  toiminnan  vaikutuksia  tulisi  arvioida
ympdristonsuojelun, tai tarkemmin pilaantumisen ehkéisemisen, yleisten periaatteiden
mukaisesti. Nditd periaatteita ovat ennaltachkdisyn ja haittojen minimoinnin periaate,
varovaisuus- ja huolellisuusperiaate, parhaan kayttokelpoisen tekniikan periaate, ympariston

kannalta parhaan kédytdnnon periaate ja aiheuttamisperiaate. Periaatteisiin luetaan usein

7 On kuitenkin huomattava, ettd YSL 52.3 §:ssi kielletdéin velvoittaminen vain tietyn tekniikan kiyttoon
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my0s toiminnanharjoittajaa  koskeva selvilliolovelvollisuus. Voimassa olevassa
ympdéristonsuojelulaissa osa muistakin edelli mainituista periaatteista on kirjattu
velvoittavaan muotoon lain 2 lukuun, joka on otsikoitu “’Yleiset velvollisuudet, periaatteet
ja kiellot”. Ympéristonsuojelun yleiset periaatteet linkittyvét toisiinsa, ja niitd tulisi
tarkastella kokonaisuutena.”” Ne ovat kansainvilisessi oikeudessa pitkiin ajan kuluessa
kehittyneitd, vakiintuneita normeja, joiden taustalla ovat sekd ympaéristopoliittiset ettéd
naapuruussuhdeoikeudelliset lahtokohdat seka oikeudenmukaisuus- ja
moraalinikdkohdat.”® Kaivoslain 6 §n mukaisia periaatteita ovat tarpeellisen
asiantuntemuksen ja riittdvien edellytysten saatavilla olo, selvyys toiminnan vaikutuksista
sekd vahinkojen ja haittojen ehkédisemisen mahdollisuuksista, toiminnan turvallisuudesta
huolehtiminen, vahinkojen ja haittojen estdiminen ja poistaminen ja hiirié- ja
vaaratilanteisiin varautuminen sekd haittojen ja vahinkojen korvaaminen. KaivosL 6 §:n
periaatesddnndés on  rakennettu selkedsti kaivoslain  valmistelussa  todettujen
uudistamistarpeiden perusteella ja nikokulmasta, ja silli tdydennetddn muualla laissa
saddettyjd yleisid velvollisuuksia, kuten YSL:n mukaista selvilldolovelvollisuutta.
Periaatteiden soveltaminen ndyttdytyy esitdissd jossain méédrin kevedmpédnd kuin
ympdristonsuojelun periaatteiden: Kaivoslain mukainen toiminta “olisi suunniteltava ja

jérjestettivi” siten, ettd kaivoslaissa ja muualla sididetyt vaatimukset tayttyvit.”’

2.2.2 Lupahakemuksen sisdlté

Ympiristonsuojelusta annetun valtioneuvoston asetuksen (713/2004, 3—7 §:t), kaivoslain
(34 §) ja kaivostoiminnasta annetun valtioneuvoston asetuksen (391/2012, KaivosA, 16—17
§:t) perusteella voidaan todeta, ettd ympéristolupahakemuksessa toiminnan

ympdristovaikutusten ja ympéristonsuojelun kannalta relevantit tiedot vaaditaan

5 YSL:n periaateluettelo on esitetty ensimmaisen kerran jo edellisen ympiristonsuojelulain (86/2000) 4 §:ssi.
Sadnnoksen esitdiden mukaan ndmé ympéristonsuojelun yleiset periaatteet ohjaavat sekd YSL:ia alempaa
norminantoa, ettdi YSL:n ja sen nojalla annettavien sddnndsten soveltamista. Periaatteet voivat siis ohjata
harkintaa ymparistdlupamenettelyssd ja lupiin liittyvéssd valvonnassa. Esitdissd todetaan myds periaatteiden
laheinen yhteys toisiinsa. Ks. HE 84/1999 vp, s. 42—44, ja periaatteista ks. Scotford 2017, s. 84.

76 Kuusiniemi 2001, s. 85—-88.

"7 HE 273/2009 vp, s. 75.
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esitettdviaksi huomattavasti kaivoslupahakemusta yksityiskohtaisemmin. Kaivoslupaa
koskevissa sddnnoksissd ei nimenomaisesti edellytetd esimerkiksi kaivoksen raaka-aineiden,
energian, polttoaineiden ja kemikaalien kulutusta koskevien tietojen esittdmistd. Nama
tiedot tulevat esitettdvéksi kaivostoiminnan ympéaristolupahakemuksessa, mutta huomioiden
edelld kisitelty kaivoslupahakemuksen ajoittuminen ennen ympéristolupahakemusta, voi
kaivoslupaa koskevien vaatimusten yleispiirteisyys asianosaisten kannalta néyttdytya

puutteena kaivoslupahakemuksessa, ja johtaa muistutuksiin.

Kaivosluvan sisédltod koskevat vaatimukset ja selvitysvelvollisuudet ovat osittain
paillekkiisid ympéristolupaa koskevien velvoitteiden kanssa. Sekd kaivos- ettd
ympéristolupahakemuksissa tulee esittdd selvitys toiminnan sijoittamispaikasta, alueen
kiinteistOistd, toiminnan teknisista ratkaisuista, kaivostoiminnan vaikutuksista ymparistoon

8 Kaivoslupahakemuksessa on selvitettivd toimenpiteet, joilla

sekd asianosaisista.
varmistetaan, ettei kaivosmineraaleja tuhlata, kun taas ympéristolupahakemuksessa
edellytetddn arviota materiaalien kdyton tehokkuudesta. Lisdksi molemmissa hakemuksissa
on selvitettdva, miten YSL:ssd sdddetyt kiellot ja velvoitteet on huomioitu toiminnassa. Kun
ympdristolupahakemus tyypillisesti laaditaan ja asetetaan ndhtdville kaivoslupavaiheen
jalkeen, ndyttdytyy se osallisille aiemman menettelyn toisintona. Lupahakemusten
paéllekkdisten sisdltovaatimusten ja kaivostoiminnan ympdristovaikutuksia koskevien,
ndenndisen kattavien kaivoslain sddnndsten myo6td osallisten on vaikeaa hahmottaa, mitkd
seikat ovat olennaisia missdkin lupamenettelyssd, ja millaisia ympéristondkokohtia
paétoksenteossa voidaan ottaa huomioon. Rajanveto voi olla haasteellista myos hallinnossa
ja lupaviranomaisissa, ja toisaalta ympdristonsuojelulain soveltamisalaan kuuluvia asioita

on ainakin taustatietoina késiteltivd kaivosluvituksessa, mikd on omiaan aiheuttamaan

sekaannusta.

8 Vihervuori 2019. YSL 39.2 §:n mukainen selvitys toiminnan vaikutuksista voi mahdollisesti olla laajempi
kuin KaivosL 34.2 §:n 6) kohdassa edellytetty selvitys, mikéli ymparistdlupahakemus koskee myds muuta kuin
varsinaista kaivostoimintaa. Téllaista muuta toimintaa voi olla esimerkiksi malmien rikastaminen tai muu
teollinen toiminta, esimerkiksi tarvittavien rikastuskemikaalien valmistus, jos ndmé toiminnot sijoitetaan
kaivoksen yhteyteen.
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2.2.3 Lupaharkinta ja luvan mydntdmisen edellytykset ja esteet

Ympdristolupaharkinta on oikeusharkintaa: lupa on YSL 48.2 §:n mukaan myonnettiva,
mikali toiminta tdyttdd YSL:n ja jdtelain (646/2011, JateL) sekd niiden nojalla annettujen
saannosten vaatimukset. Lupa-asiaa ratkaistaessa on YSL 48.3 §:n nojalla noudatettava, mita
luonnonsuojelulaissa ja sen nojalla sdddetddn. Ympdaristolupaharkinta voidaan jakaa
edellytysharkintaan (ml. luvan myontdmisen esteiden harkinta) ja lupamiirdysharkintaan.
Niitd tiydentid luvan voimassaolon harkinta.” YSL:ssi ei ole erikseen otsikoitua sdsnnosti
luvan myontdmisen esteistd. Luvan myontdmisen edellytykset madrittavan YSL 49 §:n
mukaisesti toiminnasta ei, asetettavat lupamairdykset ja toiminnan sijoituspaikka huomioon
ottaen, atheudu yksindén tai yhdessd muiden toimintojen kanssa terveyshaittaa, merkittdvai
muuta ympériston pilaantumista tai sen vaaraa, YSL 16—17 §:ien mukaisten maaperén ja
pohjaveden pilaamiskiellon tai 18 §:n merta koskevien erityisten kieltojen vastaista
seurausta, erityisten luonnonolosuhteiden huonontumista taikka vedenhankinnan tai
yleiseltd kannalta tirkein muun kéayttdmahdollisuuden vaarantumista toiminnan
vaikutusalueella, erdistd naapuruussuhteista annetun lain (26/1920, NaapL) 17.1 §:ssd
tarkoitettua kohtuutonta rasitusta tai olennaista heikennysten saamelaisten tai kolttien
oikeuksiin. Toiminnan sijoituspaikan valinnasta, oikeusvaikutteisen kaavan vaikutuksesta
toiminnan sijoittamiseen ja turvetuotannon sijoittamisesta on sddnnokset YSL 11-13 §:issé.
Kielto aiheuttaa erityisten luonnonolosuhteiden huonontumista on vastaava kuin oli
kumotun ympdéristonsuojelulain (86/2000) 42.1 §:n 4 kohdassa. Sddnnoksen esitdiden
mukaan erityiselld  luonnonolosuhteella  tarkoitettiin  alueen  poikkeuksellisten

luonnonarvojen kokonaisuutta. Esimerkkeind mainittiin vesialue, joka on sdilynyt

7 Kumpula 2001, s. 1233-1236. Ympiristoluvan myontimisestd koskeva piitds midritiin YSL 87 §:n
mukaisesti olemaan voimassa toistaiseksi. Myos luvan myontdminen méairiajaksi on silti edelleen mahdollista
toiminnanharjoittajan hakemuksesta tai toiminnan erityisiin ominaisuuksiin, siind kéytettyyn tekniikkaan tai
kéytettyjen menetelmien uutuuteen tai toiminnan haitallisten vaikutusten arviointiin liittyvéstd painavasta
syystd. Vuonna 2015 tehdylla lakimuutoksella kumottiin YSL 71 § ja luovuttiin tarkistamismaarayksestd, jonka
mukaan hakijan oli méérdajassa tehtdvd hakemus lupamédrdysten tarkistamiseksi. Perusteena oli, ettd
tarkistamismadrdyksid oli annettu kdytdnndssd automaattisesti, jolloin tarkistamismenettelyyn oli pddtynyt
myds toimintoja, joissa luvan muuttaminen ei ollut vélttdmadtontd. Téllaisista turhista hallinnollisista
menettelyistd luopumalla todettiin voitavan sdéstdd viranomaisten resursseja ja menettelyihin osallistuvien
aikaa ja edistdd valvonnan keskittdmistd niiden laitosten lupien valvontaan ja uudistamiseen, jolla on todellinen
tarve luvan muuttamiseen. N4illd toimilla ndhtiin voitavan merkittévasti tehostaa lupaviranomaisen toimintaa.
Ks. HE 257/2014 vp, s. 29, 31, 35 ja 45-46.
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luonnontilaisena ja poikkeuksellisen puhteena, tai alue, jonka tutkimukselliset arvot

kuvaisivat my®s sen erityisid luonto-olosuhteita.*

Kaivoslupa-asian késittelyssid arvioidaan oikeusharkintaisesti lupahakemuksen mukaisen
kaivostoiminnan sallittavuutta suhteessa laissa sdddettyihin edellytyksiin ja esteisiin, sekéd
tarvittavia lupaméaardyksid. Uudessa kaivoslaissa kaivosluvan myontdmisen edellytyksisti
ja esteistd, eli ehdottomista vihimmaisvaatimuksista harjoitettavalle kaivostoiminnalle, on
sdddetty verraten tarkkarajaisesti. Luvan myontdmisen edellytykset liittyvét esiintymén
hyddyntimiskelpoisuuteen®!, kaivosalueen ja kaivoksen apualueen sijoittamiseen seki
maankdyton suunnitteluun. Luvan myontdmisen esteet taas voivat liittyd hakijaan, toiminnan
huomattaviin haitallisiin seurauksiin sekd saamelaisten kotiseutualueella, koltta-alueella ja
erityiselld poronhoitoalueella sovellettaviin esteisiin.®? Niisti etenkin KaivosL 48.2 §:din
siséllytetty huomattavien haitallisten seurausten aiheuttamiskielto, jonka mukaan lupaa ei
saa myOntéd, jos kaivostoiminta aiheuttaa huomattavia vahingollisia ympéristovaikutuksia,
on ympdristdarvojen suojan kannalta keskeinen kirjaus. Kyseisessd sdannoksessd
kiellettyjen ympéristovaikutusten merkittdvyyskynnys on sijoitettu huomattavien

vaikutusten tasolle, eli verraten korkealle.®® Kaivoslain mukaiseen lupaharkintaan kuuluu

80 HE 84/1999 vp, s. 66. Kumpula toteaa, ettd erityisiéi luonnonolosuhteita omaavan alueen ei tarvitse tayttdi
esimerkiksi LSL:n mukaisen suojelun edellytyksid, vaan riittdvdd on, ettd kyse on ympéristoluvanvaraisen
toiminnan vaikutusalueella sijaitsevasta, luonnonarvoiltaan poikkeuksellisesta kokonaisuudesta, ja edelleen,
viitaten ratkaisuun KHO 1988 A 90, ettd ankaratkaan lupamiirdykset eivit voi kokonaan kompensoida
puuttuvia luvan mydntdmisedellytyksid. Ks. Kumpula 2001, s. 1235 ja 1243.

81 Esiintymin hyddyntimiskelpoisuuden osoittaminen on kaivosluvan hakijan vastuulla. Esiintymén koko ja
pitoisuus ovat riittdvét, mikali esiintymén hyddyntdmisesta saatavat tulot kattavat kdyttokustannukset ja
takaavat riittdvan tuoton hankkeeseen sijoitetulle pddomalle. Ks. HE 273/2009 vp, s. 102.

82 Hakijaan liittyvini esteind mainitaan KaivosL 48.1 §:ssi “jos — — hakijalla ei ole edellytyksii tai ilmeisesti
tarkoitustakaan huolehtia kaivostoiminnan aloittamisesta, taikka hakija on aikaisemmin olennaisesti
laiminly6nyt tdhan lakiin perustuvia velvollisuuksia”. Sddnnoksen yksityiskohtaisten perustelujen perusteella
tarkoituksena on ensisijaisesti estdd kaivoslupahakemukseen liittyva keinottelu tai hyddyntdmisoikeuden
myontdminen siten, ettd muiden toimijoiden mahdollisuudet esiintymén jatkokehittimiseen estyvit. On
huomionarvoista, ettd hakijaan liittyvd este ei sddnnoksen ja esitdiden mukaan voisi olla hakijan muuhun
lainsdddantoon perustuvan velvollisuuden laiminlyonti. Tapauksessa KHO 21.4.2015/1041 oli kyseessd
kaivospiirin méarddmistd koskeva asia, joka KaivosL 178 §:n siirtymisdannoksen perusteella késiteltiin
kumotun kaivoslain mukaisesti. Hallinto-oikeus totesi, ettd pditds kaivospiirin mddrddmisestd on annettava,
jos hakemus tdyttdd kaivoslaissa sdddetyt edellytykset, eikd hakijan aiempaa, mahdollisesti
ympdristdlupaehtojen vastaista toimintaa voitu ottaa huomioon asiaa ratkaistaessa KHO ei muuttanut HaO:n
paatosta.

8 Merkille pantavaa on, ettd siddostekstissd merkittdvyyskynnys on alempi kuin hallituksen esityksessi, jonka
mukaisesti “kaivoslupaa ei saisi myontéd, jos kaivostoiminta — — aiheuttaisi erittdin merkittdvid vahingollisia
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myos kayttdoikeutta koskeva harkinta, joka liittyy seké kaivoslupaan ettd KaivosL 20.1 §:n
mukaiseen kaivosaluelunastuslupaan. Kaivosaluelunastusluvan edellyttdmaa yleistd tarvetta
arvioitaessa on huomioitava hankkeen paikallis- ja aluetaloudelliset vaikutukset,
tydllisyysvaikutukset sekii vaikutukset yhteiskunnan raaka-ainehuoltoon.®* Ajatellen viime
vuosina uutisoituja useita kaivosten talousvaikeuksia ja konkursseja®> ja niisti
yhteiskunnalle aiheutuvia talous- ja ympdéristoriskejd, on episelvdd, onko kaivoslain
mukainen esiintymin hyddyntdmiskelpoisuutta koskeva sddntely ja sithen liittyvét

selvittimismenettely toimiva. Asiaan on kiinnittinyt huomiota mm. Mdidttd.%

Kaivostoiminnan pdéstdjé ja niiden vaikutuksia ympéristoon sddnnelldén YSL:n mukaisessa
ympéristolupamenettelyssd, joten pdédstdistd aiheutuvien ympdristovaikutusten hallinnassa
kaivoslain kirjauksilla ei ole suoranaista merkitysti.®” Sen sijaan kaivoslupaharkinnan ja -
lupamiiriysten piiriin kuuluvat muut ympiristovaikutukset.®® Verrattuna kaivosluvan
myontdmisen edellytyksid ja esteitd koskeviin kirjauksiin, kaivoslain lupamédirdysten
antamista koskevat sddannokset on kirjoitettu hyvin joustaviksi ja avoimiksi. Néin ollen
kaivoslupaviranomaiselle jad laaja harkintavalta sen suhteen, miten kaivoslupaharkinnassa
suojataan erilaisia yleisid ja yksityisid etuja, ml. ympdristdarvoja. Viime kéidessd
kaivostoiminnan  ympadristovaikutukset  kiteytyvdt kaivosmineraalien ja -alueen
sijoittumiseen, alueen (luonnon)ympériston tilaan ja sithen, millainen muutos ympéristossa

voidaan kaivoslain muiden, 1dhinnd elinkeino-oikeudellisten tavoitteiden saavuttamiseksi

ympéristovaikutuksia”. Hallituksen esityksen mukaan “kdytinndssid sddnnoksen soveltaminen voisi tulla
harkittavaksi ainoastaan suurten kaivoshankkeiden yhteydessé. Télloinkin 18hinné poikkeuksellisesti — —”. Ks.
HE 273/2009 vp, s. 105 (kursivointi téssi kirjoittajan).

8 HE 273/2009 vp, s. 105-106.

85 Vaikeuksissa olleita kaivoksia ovat olleet ainakin Hituran nikkelikaivos Nivalassa, Laivan kultakaivos
Raahessa, Talvivaaran kaivos Sotkamossa ja Kajaanissa, ks. esim. YLE Uutiset.

8 Maétti, Tapio [@tapiomaatta)].

87 Huomioiden kuitenkin KaivosL 3 §:din sijoitettu viittaussdinnds, jonka mukaan kaivostoiminnassa on
otettava huomioon mm. YSL 5 §:n selvilldolovelvollisuus, 7 §:n maaperén pilaamiskielto, 8 §:n pohjaveden
pilaamiskielto, 28 §:mn ympéristélupavelvollisuus, 30 ja 61 §:ien ilmoitusvelvollisuus, 103 a §:n
kaivannaisjitteen jatehuoltosuunnitelmaa koskeva velvollisuus ja 103 b §:n kaivannaisjitteen jitealueeseen
liittyva suuronnettomuuden torjuntavelvollisuus.

8 Ympiristovaikutuksiksi on YVA-lain 1 §:ssid méiritelty hankkeen tai toiminnan vililliset ja vilittomit
vaikutukset a) ihmisten terveyteen, elinoloihin ja viihtyvyyteen: b) maaperdin, vesiin, ilmaan, ilmastoon,
kasvillisuuteen, elidihin ja luonnon monimuotoisuuteen;, c) yhdyskuntarakenteeseen, rakennuksiin,
maisemaan, kaupunkikuvaan ja kulttuuriperint6n; d) luonnonvarojen hyddyntimiseen seké e) a-d alakohdissa
mainittujen tekijoiden keskindisiin vuorovaikutussuhteisiin.
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hyviksyd. Vaikka kaivoslupaharkinta onkin oikeusharkintaa, voi lupaharkinta lain
ddrimmadisen joustavista muotoiluista ja tulkinnallisesta avoimuudesta johtuen muuttua
luonteeltaan ldhemmaéksi tarkoituksenmukaisuusharkintaa ja siten saada esimerkiksi
elinkeino-, tydvoima- tai aluepoliittista (tai vaihtoehtoisesti ympdristopoliittista) sisiltod.%
Toistaiseksi uuden kaivoslain nojalla ei ole vield annettu kaivoslupia kokonaan uudelle
kaivostoiminnalle, joten tdmdn hetkisessd tilanteessa lainsoveltajan linjauksista ei ole

varmuutta.

Kaivoslain 52.3 §:n perusteella kaivosluvassa tulee antaa tarpeelliset méérdykset yleisten ja
yksityisten etujen turvaamiseksi. Yleisid etuja on késitelty KaivosL 49 §:n perusteluissa.
Yleisid etuja ovat hallituksen esityksen mukaan erilaiset yhteiskunnallisesti merkittévit
toiminnat sekd arvot, pddméaérit ja tavoitteet. Esimerkkind ymparistollisistd intresseistd on
mainittu maisemansuojelu. Mikili kaivostoimintaa harjoitetaan avolouhintana, se aiheuttaa
viistdmittd ainakin muutoksia luonnon monimuotoisuuteen, luonnonolosuhteisiin ja
maisemaan, miki edelleen voi johtaa esim. viihtyvyyden alenemiseen.”® Edelld kuvatuista
tekijoistd muodostuu tietyn suuruinen yleisen edun menetys, mutta onko tilanteita, joissa
tdma menetettdva yleinen etu olisi painavampi kuin kaivostoiminnasta koituva muu, 1dhinna
taloudellinen yleinen etu? Kaivoslaissa ja esitdissé ei ole selkeitéd ohjeita, miten erityyppisten
yleisten etujen merkittivyys ja painoarvo mairitetddn, vaan laki rakentuu
ympiristooikeudelle tyypillisesti joustavasta sdintelystd.’! Laissa yleisten etujen
suhteuttaminen ei  perustu intressivertailuun, kuten vesilaissa ja KAILA:n
kaivoslakiesityksessd, vaan yleisid etuja harkitaan suhteessa laissa sdddettyihin luvan
myOntdmisen edellytyksiin ja toisaalta laissa kiellettyihin seurauksiin, sekd turvataan

kaivosviranomaisen méérayksill4.

8 Oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnasta ympéristdlupa-asiaa ratkaistaessa ks. Kuusiniemi 1995, s.
83-84.

% Lisdksi kaivostoiminta aiheuttaa viistdmattd padstdjd ympéristoon (esim. melu, pély, tirind, vesistopadstot),
mutta ndiden sédntely perustuu padosin YSL:iin.

%1 Ks.esim. Belinskij — Paloniitty — Soininen 2015.
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2.2.4 KaivosL 52.3 §:n mukaisten, yleisid ja yksityisid etuja turvaavien mddrdysten

sisdlto

Vaikka kaivoslain mukaisia kaivoslupia kokonaan uudelle kaivostoiminnalle ei tété
kirjoitettaecssa ole annettu, edellytti KaivosL 181.4 §:n siirtymésddnnds, ettd
kaivosviranomaisen oli viimeistdén kolmen vuoden kuluttua lain voimaantulosta maaréttiva
vakuuden laji ja suuruus sekd annettava kaivosoikeuden haltijalle enintdén vuoden pituinen
miidrdaika vakuuden asettamiselle, sekd annettava kaivosoikeuden haltijalle yleisten ja
yksityisten etujen kannalta tarpeelliset médriaykset, seké asetettava maardysten tarkastusvali.
Mairdyksid annettaessa tuli noudattaa mité laissa sdddetddn kaivosluvasta (52.3 ja 62.2 §:t)
sekd kaivosturvallisuusluvasta (125 ja 127.2 §:t). Perusteena médrdysten tarpeellisuudelle
on yhdenvertaisuusperiaatteen mukainen vaatimus, etteivdt eri aikoina myoOnnettyjen
kaivosoikeuksien ja -lupien haltijoiden oikeudet ja velvollisuudet saa olennaisesti poiketa

toisistaan.”?

Edelld todettuja, lain siirtymésddnnoksen nojalla annettuja KaivosL 52.3 §:n mukaisia
yleisten ja yksityisten etujen turvaamiseksi tarpeellisia médardyksid on kisitelty ratkaisussa
KHO 22.11.2017 t. 6029, joka sisdltdd huomionarvoisia oikeusohjeita yleisten ja yksityisten
etujen turvaamista koskeviin kaivoslupamddrdyksiin liittyen. Tapauksessa yhdistys oli
valittanut kaivosviranomaisen padtoksistd, jotka tukeutuivat ldhinnd kaivosyhtion

hakemuksessaan esittimiin selvityksiin ja selityksiin.”> KHO kumosi hallinto-oikeuden

92 HE 273/2009 vp, s. 172—-173. KaivosL 181.4 §:n perustelujen mukaan médriyksii voitaisiin padsadntoisesti
pitad tarpeellisena turvallisuuden varmistamiseen liittyvistd perusteista, ja muiden méérdysten antamista tuli
arvioida erityisesti kullanhuuhdontaa koskevan kaivosoikeuden kohdalla, etenkin, kun koneellista
kullanhuuhdontaa harjoitetaan kansallispuistossa, Natura 2000 -verkostoon kuuluvalla alueella tai saamelaisten
kotiseutualueella. Edelleen maérayksilla ei saisi sanottavasti vihentéé kaivoshankkeesta saatavaa hyotya, pl.
tirkedn yleisen edun kannalta vélttiméttoméat méadraykset. Madraykset on néhty tarpeelliseksi koskien 1dhinna
perinteisen  kullanhuuhdonnan  edellytysten turvaamista ja maamassojen késittelyn rajoituksia
uusiutumattomien luonnonvarojen tuhlauksen estdmiseksi, sekd luonnonsuojelulain aineellisten sddnndsten
noudattamista.

93 Tukesin péitokset 30.6.2014 KaivNrot 3695, 4013 ja 4909. Asiassa oli muun ohella kysymys myds pédtdsten
antamiseen liittyvistd kuulemisista seké vakuuden asettamisesta. Vakuuden osalta KHO katsoi samana pédivana
antamassaan, toista kaivosviranomaisen pditostd koskevassa vuosikirjaratkaisussa KHO 2017:177, ettd
vakuutta kaivostoiminnan lopettamista varten koskevan 108 §:n sanamuoto vakuuden asettamisvelvoitteen
osalta on ehdoton samoin kuin 181.4 §:n siirtyméasdanndksen sanamuoto. Néin ollen kaivosviranomaisen olisi
tullut méadrdtd asetettavaksi kaivostoiminnan lopetus- ja jélkitoimenpiteitd varten kaivoslain 108 §:ssd
mainittuihin arviointiperusteisiin perustuva, lajiltaan ja suuruudeltaan riittdvd vakuus samalla, kun se antoi
kaivospiirid koskevat yleisten ja yksityisten etujen turvaamiseksi tarpeelliset maardykset. Valituksenalaisessa
paatoksessd 24.6.2014 KaivNro 1852 vakuus oli méédratty nollan euron suuruiseksi. Itd-Suomen hallinto-oikeus
oli kumonnut paétoksen vakuuden asettamista koskevan lupaméarayksen osalta. KHO pysytti HaO:n paitdksen
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paitoksen sekd kaivosviranomaisen péidtokset ja palautti asiat Tukesille uudelleen
ratkaistavaksi. Kyseinen ratkaisu on merkittdvd, silld siind on linjattu sekd
kaivosviranomaisen hallintolain 31 §:n mukaista selvittimisvelvollisuutta, ettd KaivosL 52.3
§:n mukaisten, kaivosluvassa annettavien méadrdysten sisdltod. Padtoksessd annetuista

madrdyksistd KHO totesi etté

”madrdyksiin — — ei ole siséllytetty tarkistamismenettelyn toimittamisen ja sisdllon kuvausta, eivétka
téllaiset puutteellisiksi jddneet tarkistamismédrdykset oikeuta antamaan pelkéstddn kaivoslain 18 §:n
siséltod toistavia madrdyksid, jotka eivét sisdllollisesti vastaa sitd, mitd yleistd ja yksityistd etua

turvaavilta madrayksiltd kaivoslain 52 §:n 3 momentissa edellytetidén”.

KHO kiinnitti varsin suorasanaisesti huomiota kaivosviranomaisen linjaan 52.3 §:ssé

tarkoitettujen madrdysten antamisessa, todeten, etti

“tarkoituksena ei ole se, ettd Tukesin paiatoksissd omaksutulla tavalla kaivosoikeuden tai kaivosluvan
haltijaa ainoastaan informoidaan kaivosluvan haltijan velvollisuuksia koskevan kaivoslain 18 §:n
siséllostd. Tamad voidaan pédtelld jo siitd, ettd kaivoslain 18 § tulee lain nojalla suoraan sovellettavaksi
paitsi kaivoslupien, kaivoslain 181 §:n 3 momentin perusteella myds kumotun kaivoslain mukaisten
kaivosoikeuksien haltijoiden suhteen. Siltd osin kuin méérdysten antaminen on kaivoslain 52 §:n 3
momentissa sdddetty huomioon ottaen tarpeellista, niiden tulee olla mainitun lainkohdan tarkoitukseen
nihden riittdvin konkreettisia. Médrdysten antamisen tulee perustua sellaiseen selvitykseen, jonka
perusteella niiden tarvetta ja sisdlt6d voidaan arvioida yksityiskohtaisesti ja kulloisenkin
kaivoshankkeen ominaispiirteet ja vaikutukset huomioon ottaen. — — méériayksid annettaessa on otettava

huomioon myds se, millaista kaivostoimintaa alueella tulevaisuudessa aiotaan harjoittaa.”

Asiassa oli kyse Kuusamon Juomasuon kaivospiirin alueesta, jolla oli aiemmin harjoitettu
lahinnd koeluontoista louhintaa kumotun kaivoslain mukaisen kaivoskirjan nojalla. KHO
totesi, ettd kisilld olleissa asioissa olisi ollut mahdollisuus hankkia selvitystd myos
kaavailtua tulevaa kaivostoimintaa koskevista seikoista, silld Juomasuolle suunniteltua uutta
kaivoshanketta koskeva YV A-selostus ja sitd koskeva yhteysviranomaisen lausunto olivat

valmistuneet ennen kaivosviranomaisen péadtoksen antamista. Kun kaivosviranomainen ei

ja palautti asian uudelleen Tukesin kisiteltdvdksi. Vakuuden asettamista koskeva méairdys puuttui ainakin
useista 181.4 §:mn siirtymdsddnndksen nojalla annetuista kaivosviranomaisen paétoksistd, minkd vuoksi
kaivosviranomainen on sittemmin antanut lukuisia uusia paatoksid, joilla vakuus on médrétty asetettavaksi. Ks.
esim. paitokset 19.9.2019 KaivNro 6746, 10.4.2019 KaivNro 1317, 29.3.2019 KaivNro 3593 ja 13.2.2019
KaivNro 6595.
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ollut tatd tehnyt, se oli KHO:n mukaan laiminlyonyt hallintolain mukaisen

selvitysvelvollisuutensa seki toiminut vastoin KaivosL 52.3 §:ssi tarkoitettua.”

Huomionarvoista on, ettd valituksen kohteina olleissa péadtoksissd annettujen kaltaiset,
vastaavan sisdltdiset yleisten ja yksityisten etujen turvaamista koskevat middrdykset oli
annettu KaivosL 181.4 §:n siirtymisidannoksen nojalla kaikille kaivosoikeuden haltijoille.”
Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun perusteella kaivosviranomaisen antamat
madrdykset eivit sisdlloltddn vastaa laissa tarkoitettua. Kaivosviranomainen ndyttad
kuitenkin tulkitsevan sdédnndsté niin, ettd kun KaivosL 52.3 §:n nojalla annetut maariykset
on 181.4 §:n mukaisen siirtymékauden aikana kerran annettu, niitd ei padsdantoisesti ole
myOhemmin tarkennettu, vaikka kaivosviranomainen olisi antanut uuden, vakuuden
asettamista tai méiirdysten tarkistamisen ajankohtaa koskevan p#itoksen.’® Tilanne on
ongelmallinen, koska kaivosviranomaisen médrittelema linja on saanut voimakasta kritiikkid
ylimmén tuomioistuimen ratkaisussa. Kun kumotun kaivoslain mukaisen kaivoskirjan
nojalla kaivostoimintaa harjoittaville annetut yleisten ja yksityisten etujen turvaamista
koskevat madrdykset ovat edelld kédsiteltyjen, Juomasuon kaivospiirid koskevien péaétosten
kaltaisia, on episelvdd, toteutuuko KaivosL 181.4 §:n edellyttdmid kumotun kaivoslain
mukaisen kaivoskirjan ja wuuden kaivoslain mukaisen kaivosoikeuden haltijoiden
yhdenvertaisuus, ja onko kaivosviranomainen riittdvésti huolehtinut kaivoslain mukaisesta

yleisten ja yksityisten etujen turvaamisesta.

%% Arvioitaessa KHO:n ratkaisua suhteessa kaivoslain esitoihin on todettava, etti KHO on katsonut yleisen
edun kannalta vélttimattdméat maardykset tarpeelliseksi laajemmin kuin KaivosL 181.4 §:n perusteluissa on
esitetty.

% Ks. esim. pditokset 30.6.2014 KaivNro 3159 (Nunnanlahti, Juuka), 30.6.2014 KaivNro 2368 (Mustamiki,
Lemi), 30.6.2014 KaivNro 4551 (Alanen,Sotkamo), 30.6.2014 KaivNro 2819 (Talvivaara, nyk. Terrafame,
Sotkamo ja Kajaani), 24.6.2014 KaivNro 1317 (Pyhdsalmen kaivos, Pyhijarvi), 24.6.2014 KaivNro 1921
(Tytyri, Lohja), 24.6.2014 KaivNro 3593 (Kylylahden kaivos, Polvijérvi), 30.6.2014 KaivNro 1298
(Sarkijarvi, Siilinjarvi), 24.6.2014 KaivNro 5965 (Suurikuusikko, Kittild), 24.6.2014 KaivNro 7140 (Kevitsa,
Sodankylid). Tédssd mainitut paatokset koskevat toiminnassa olevia kaivoksia, joista osa, kuten Terrafamen (ent.
Talvivaaran) ja Suurkuusikon monimetallikaivokset ovat huomattavan suuria, mistd johtuen myos kaivosten
vaikutukset yleisiin ja yksityisiin etuihin voivat olla huomattavia.

% Ks. padtokset 19.9.2019 KaivNro 6746, 10.4.2019 KaivNro 1317, 29.3.2019 KaivNro 3593, 13.2.2019
KaivNro 6595, 19.12.2018 KaivNro 4847, 11.12.2018 KaivNro 2568, 29.11.2018 KaivNro 3482, 19.10.2018
KaivNro K8194, 29.6.2018 KaivNro 2005, 4.4.2018 KaivNro K7094, 23.3.2018 KaivNro 2844, 23.3.2018
KaivNro 6719, 7.2.2018 KaivNro 1895.
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2.2.5 Kaivos- ja ympdristolupaviranomaisten toimivaltasuhteet ja lupaharkinnan

rajat

Kaivoslain ympéristondkokohtia koskevien sdédnndsten myotd muodostuu herkisti tilanne,
jossa hankkeen alkuvaiheessa késiteltdvdidn kaivoslupahakemukseen ja siitd annettaviin
lausuntoihin, muistutuksiin ja mielipiteisiin pyritddn sisdllyttdméddn kaikki mahdolliset
ympdéristovaikutuksiin liittyvét tiedot ja ndkokohdat. Niin sekéd kuulemisen kohteena olevat
aineistot ettd kuulemiseen liittyvdt asiakirjat muodostuvat helposti massiivisiksi ja
vaikeaselkoisiksi. Lupaviranomaisen tulisi puolestaan tunnistaa aineistosta ne seikat, jotka
tulee kisitelld kaivoslupaprosessissa, ja jittdd ympdristolupamenettelyyn kuuluvat seikat
omaan prosessiinsa. Télloin asianosaisille voi tulla kisitys, ettd lupaviranomainen toimii
kaivostoiminnan ympéristovaikutusten sddtelyn osalta vastoin lain kirjainta, mika voi johtaa
valituksiin kaivoslupapéitoksestd. Epéselvyyksien vilttimiseksi kaivoslupaviranomaisen
tulisi esimerkiksi kuulemismenettelyn yhteydessd selvittdd asianosaisille kaivosluvan

ulottuvuutta ja myohemmain ympéristolupaprosessin vaatimuksia.

Kaivoslain esity6t huomioiden ndyttdd monelta osin siltd, ettd kaivostoiminnan
ympéristovaikutusten hallinnan on ajateltu nojaavan kaivoslain soveltamiseen rinnakkain
YSL:n kanssa. Ympdéristonsuojelulain soveltamisalan rajautuessa ympériston pilaantumisen
torjuntaan, paadytiin tilanteeseen, jossa muut kuin ympariston pilaantumisesta aiheutuvat
ympdristovaikutukset tulisi kattavasti késitelld kaivosluvassa. Téllaisia ovat mm.
vaikutukset luonnonolosuhteisiin ja maisemaan. Keskeinen ongelma on, ettid kaivoslupa
luvan varallisuusoikeudellisten oikeusvaikutusten vuoksi yleisesti haetaan ennen
ympdristolupaprosessia, jolloin  kaivoslupaviranomaisella ei ole kéytettdvissdin
ympéristdlupahakemukseen vaadittavia tietoja, eiké tietoa siitd, miten ympéristondkokohdat

Y SL:n mukaisessa menettelyssi tulevat huomioon otetuiksi.

Kaivosluvan myontdmisen esteitd koskevan KaivosL 48.2 §:mn esitdistd kdy ilmi, ettd
kaivosluvan mydntdmisen esteend olevia huomattavia vahingollisia ympdristovaikutuksia,

silti osin kuin kyse on terveyshaitasta tai ympiriston pilaantumisesta, arvioidaan
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yksityiskohtaisesti YSL:n ja VL:n nojalla. Talloin jd4 epéselvdksi, tulisiko
kaivoslupamenettelyssd myontéda kaivoslupa senkaltaiseen kaivostoimintaan, joka kuitenkin
my&hemmin estyisi, kun ympaéristdlupaa ei voitaisi myontéda terveyshaittojen tai ympariston
pilaantumisen vuoksi. Téllaiseen tilanteeseen voisivat johtaa esimerkiksi kaivostoiminnan
melu-, poly- tai kemikaalipdéstot. Haettaessa kaivoslupaa ennen ympéristdlupaprosessia
tdminkaltainen tilanne olisi ilmeisesti mahdollinen.”” Miki sitten olisi siZinndksen kieltimi
huomattava vahingollinen ympaéristovaikutus? Esitdissd mainitaan esimerkkind arvokkaan
maisema-alueen tuhoutuminen. Mahdollista lienee my0s laajamittainen sellaisten
arvokkaiden luonnonolosuhteiden tuhoutuminen, jotka eivét saa suojaa luonnonsuojelulain
nojalla, esimerkiksi sellaiset uhanalaiset luontotyypit tai muut luontoarvot, joiden suojelusta
ei toistaiseksi ole siinnoksid LSL:ssd.”® Huomioiden KaivosL 48.2 §:n esitdistd ilmi kdyviit
soveltamisohjeet, KaivosL 48.2 § niyttiytyy ikdin kuin kaivoslain ~Vuotos-pykilini™®”,
joka tulisi sovellettavaksi ddrimmadisessd erityistilanteessa, jossa kaivostoiminnan
ympdristovaikutukset jostakin syystd olisivat erittdin poikkeuksellisia, mutta kuitenkin

muun séintelyn nojalla sallittavissa.!*

Luonnonsuojelulain mukaisten poikkeuslupien tarve tulee harkittavaksi sekéd kaivos- ettad
ympéristolupa-asian kasittelyn yhteydessd KaivosL 3 §:n ja YSL 48 §:n nojalla. Aiemman
korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskdytdnnon perusteella luonnonsuojelulain mukainen

poikkeaminen tuli yleensd ratkaista ennen hanketta koskevan lupa-asian ratkaisemista.

7 Esitetyn kaltaiseen tilanteeseen liittyy ratkaisu KHO 6.6.2019/2675, jossa kaivostoiminnan jatkamista
koskeva ympéristolupahakemus hylittiin lupaviranomaisessa (AVI) silld perusteella, ettd toiminnasta oli
aiheutunut ja tulisi toimintaa jatkettaessa atheutumaan merkittavaa (kumotussa) ympéristonsuojelulain 42 §:ssé
tarkoitettua merkittdvad vesiston pilaantumista, jota ei voida hakemuksen pohjalta lupaméardayksin ehkaista.
Hallinto-oikeus ja KHO pysyttivdt tédltd osin AVI:n padtoksen. Kaivostoiminnan harjoittajalla oli
lainvoimainen kaivoslupa.

8 Luontotyyppien uhanalaisuudesta ks. Raunio — Schulman — Kontula (toim.) 2008.

% Vrt. VL 3:4.2, jonka mukaan “lupaa ei kuitenkaan saa myontdi, jos vesitaloushanke — — aiheuttaa
huomattavia vahingollisia muutoksia ympériston luonnonolosuhteissa tai vesiluonnossa”. Nk. Vuotoksen
allashanketta koskenut vesilain mukainen lupahakemus kumottiin KHO:ssa ko. pykdlad vastanneen kumotun
vesilain (264/1961) 2:5:n perusteella, ks. KHO 2002:86. Vuotos-tapaus on toistaiseksi ainoa, jossa VL 3:4.2:n
soveltaminen on johtanut vesilain mukaisen luvan epddmiseen vesilain 1960-luvulta alkavan
soveltamishistorian aikana. Huomionarvoista on, ettd sekd VL 3:4.2:ssa ettd KaivosL 48.2. §:ssa mainitaan
suojattavana intressind paikkakunnan asutus- ja elinkeino-olot.

100 Nin myos Polonen 2013, s. 425426, joka on luonnehtinut KaivosL 48.2 §:n sddnndstd “ympiristolliseksi
ja sosiaaliseksi perdlaudaksi” suhteessa kaivoslakiin kirjattuihin kestdvyystavoitteisiin.
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Vuosikirjaratkaisussaan KHO 2013:173 korkein hallinto-oikeus kuitenkin muutti linjaustaan
katsoen, ettd luonnonsuojelulain mukaisen poikkeusluvan edellyttiminen ennen muuta
viranomaispaatosti on ratkaistava tapauskohtaisesti, mikali lupien edellytyssuhteesta ei ole
sadnnoksid.!?! Tapauksessa oli kyse vanhan vesilain (264/1961, kumottu) mukaisen
voimalaitosluvan ja luonnonsuojelulain mukaisen poikkeusluvan vilisen edellytyssuhteen
olemassaolosta. Ratkaisu ja siind annetut uudet oikeusohjeet ohjaavat merkittavilla tavalla
hankkeita, ml. kaivoslupia ja kaivosten ympdristolupia, koskevien lupa-asioiden ja
luonnonsuojelulain mukaisten poikkeuslupa-asioiden késittelyd ja ratkaisemista. KHO
totesi, ettd LSL 49 §:n 3 ja 4 momentin mukaisen poikkeuksen edellyttdminen ennen muuta
padtostd saattaa olla tarkoituksenmukaista, jos kysymys on hankkeesta, jossa lajiensuojelua
turvaavia vaihtoehtoja ei kdytdnndssd ole. LSL:n mukaiset lajisuojelun tavoitteet voidaan
KHO:n mukaan kuitenkin turvata myds muun kuin luonnonsuojeluviranomaisen
paitokselld, eli hanketta koskevalla lupapéitokselld, jossa annetaan asiaa koskevia
madrdyksid, kuten velvoite LSL:n mukaisen poikkeusluvan hakemiseen. Toisena
kategorisen edellytyssuhteen vastaisena seikkana KHO mainitse LSL 53 §:n mukaisen
korvaussdintelyn, joka toisinaan saattaa edellyttid hankeluvan késittelyd ennen LSL:n
mukaista poikkeamislupaa. KHO toi esiin my0s reaalisia argumentteja, kuten kysymyksessa
olleen lupamenettelyn ja sitd seuranneen muutoksenhaun kesto sekd se, ettd

lupaviranomainen oli jo ensi asteessa ratkaissut lupa-asian.'*?

Sierild-pddtoksessa
muotoillun linjan mukaisesti KHO katsoi, ettd kumotun kaivoslain mukaisen, kaivospiirin
muuttamista koskeneen lupa-asian KHO 11.1.2017 t. 34. (muu piitds) yhteydessi
luonnonsuojelulain 48.2 §:n tai 49.3 §:n mukaista poikkeamislupaa ei pidetty kaivospiirin
madrddmistd koskevan hakemuksen ratkaisemisen edellytyksend. Luonnonsuojelulain

noudattamisen kannalta riittivd menettely oli kaivosviranomaisen pédtoksessd annettu

101 Poikkeusluvan edellyttimisti harkittaessa tulee KHO:n ratkaisun mukaan huomioida mm. LSL:n mukainen

rauhoituksen tai suojelun siséltd ja siitd haettavan poikkeusluvan mahdollinen siséltd, sekéd ratkaistavan
hankkeen luonne ja viranomaisen paétosharkinnan laajuus.

102 Hankeluvan ja luonnonsuojelulain mukaisen poikkeusluvan edellytyssuhteesta ks. tarkemmin Soininen
2015, s. 6-13, jossa Sierild-paétoksestd s. 10—13.
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miadrdys hakea ELY-keskukselta poikkeuslupaa luonnonsuojelulain mukaisesta

rauhoituksesta poikkeamiseen.!®?

Lopputulemana uuden kaivoslain ympéristosddntelystd voidaan todeta, ettd kaivoslupaa
koskevassa asiassa kaivoslupaviranomaisen olisi pitdydyttdva tarkastelussa selkedsti
ympaéristonsuojelu- ja vesilakien soveltamisalan ulkopuolella, silld kdytdnndssa kaivoslupaa
edellyttdvd toiminta aina vaatii my0s em. muiden lakien mukaiset luvat. Kun toisaalta
kuitenkin huomioidaan kaivoslupamenettelyn ajoittuminen ennen ympéristonsuojelu- ja
vesilakien lupamenettelyd, on kaivoslupaviranomainen haasteellisen tehtdvian edessa:
Kaivoslupaharkinnassa kiytinnosséd tdydennetddn ympiristo- ja vesilupaharkintaa, jota ei
ole vield edes aloitettu! Kaytinndssi kaivosluvan ymparistosadantely lopulta pelkistynee sen
varmistamiseen, ettd edelld tarkasteltua lain 48.2 §:n ehdotonta luvanmyodntdmisestettd,

jonka olemassaolo muutoinkin lienee d48rimmaéisen harvinaista, kunnioitetaan.

2.3 Ympiristoperusoikeus, osallistumismahdollisuudet ja lupamenettelyjen

paillekkaisyys
Ympiéristoperusoikeudesta on sdddetty perustuslain 20 §:ssd. Sen mukaan
”Vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ympéristdsti ja kulttuuriperinndsté kuuluu kaikille.

Julkisen vallan on pyrittivd turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ympéristoon seké

mahdollisuus vaikuttaa elinympéristddan koskevaan paitdksentekoon.”

Toisin kuin sddnnoksen ensimmdinen, julistuksenomainen momentti, toinen momentti
sisdltdd julkiselle vallalle toimeksiannon kehittdd ympéristosddntelyd sekd aineellisia
tavoitteita (terveellinen ympdristd) ettd menettelyllisid tavoitteita (mahdollisuus vaikuttaa

piitoksentekoon) noudattaen.!® Seuraavassa esitetddin joitakin kokoavia niikdkohtia

103 Tissii tapauksessa KHO piti Sierild-tapauksesta huolimatta lihtokohtana, ettei kaivospiirin madrddmisti
koskevaa pédtostd tulisi tehdd ennen kuin asiassa on mydnnetty poikkeuslupa LSL:n mukaan, viitaten esim.
ratkaisuun KHO 26.1.2009 t. 175.
104 Kyusiniemi 2001, s. 179-180.
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kaivostoiminnan sdédntelyyn liittyvistd pddtoksentekomenettelyistd ja osallistumisesta
niihin.!% Tissd esitetyt nikdkohdat taustoittavat jiljempdnd luvuissa 3 ja 4 esitettivid,
tutkimushaastatteluissa esiin nousseita huomioita kaivostoiminnan sdéntelyyn liittyvista

useista menettelyisti, erityisesti kuulemisista.

Kaivostoiminnan nykyinen sdéntely muodostuu useista erillisistd arviointi-, lausunto- ja
lupamenettelyistd. Kaivos- ja ympéristolupamenettelyjen ldpi kdyminen edellyttda hakijalta
laajojen hakemusaineistojen ja kattavien selvitysten (ml. YV A-lain mukainen YV A-selostus
sithen liittyvine aineistoineen) tuottamista, joka vaatii paitsi runsaasti asiantuntijatyoti,
my0s aikaa; esimerkiksi monia luontoselvityksiin liittyvid maastotditd on mahdollista
toteuttaa vain lyhyini aikoina vuosittain. Perdkkaisiin ymparistomenettelyihin liittyvit useat
kuulemiset lausuntojen ja muistutusten laatimisineen ovat rasite sekd viranomaisille,
sidosryhmille ettd paikalliselle véestolle. Toisiaan seuraavien kuulemisten tarkoitus
himértyy helposti, ja etenkin hitaasti etenevissd lupaprosesseissa muodostuu herkésti
vaikutelma, ettd esitettyjd ndkemyksid ei kuitenkaan huomioida. Laajoilla, osin
paillekkaisilld kuulemismenettelyilld on myos yhteys lupamenettelyjen pitkédn ajalliseen
kestoon. Kuulemisten ohella lupamenettelyja ovat omiaan pidentdmidin epétietoisuus
hakemuksissa vaadittavista aineistoista sekd, osin edellisestd johtuen, yhtdéltd massiiviset ja
toisaalta kuitenkin usein olennaisten seikkojen suhteen puutteelliset hakemusaineistot. Téssa
tilanteessa ympdristonsuojelun tason sdilyminen lakien tavoitesddnndsten mukaisesti on
epdvarmaa. Edes viranomaisille toiminta eri lakien mukaisessa “lupaviidakossa” ei ole
vilttamattd selkedd, kun mm. lupien vilisid edellytyssuhteita ja myOntdmisjérjestystd ei ole
sidinnelty, ja muutoksenhakutie eri menettelyissi suuntautuu eri hallintotuomioistuimiin.'%
Sama kaivoshanke voi lupahakemusten, -pditosten ja muutoksenhaun ajallisten erojen
vuoksi niyttdytyd eri lupaprosesseissa ja -viranomaisissa erilaisena, jolloin voidaan

mahdollisesti jopa péétyd tilanteeseen, jossa samaa kaivostoimintaa koskevat useat

105 K. aiheesta tarkemmin Polonen 2012, s. 70-105, ja Polonen 2013, s. 414—435. Kumotun kaivoslain
ongelmakohdista ympaéristdperusoikeuden toteutumisen kannalta ks. Kumpula 2006.
106 Ndin myds Hollo 2012, s. 5.
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keskendin ristiriitaiset lupapditokset.!”” Toistaiseksi esimerkiksi kaivoslain mukaisen
kaivosluvan ja ympdristonsuojelulain mukaisen ympdéristoluvan vilinen suhde on osin

epdselvd, etenkin, kun yhtdidn uuden kaivoslain mukaista kaivoslupaa kokonaan uudelle

kaivostoiminnalle ei vield ole mydnnetty.'%

197 Mahdollista on esimerkiksi, etti kaivosalue rajataan eri tavoin kaivos- ja ympiristluvissa, tai etti kaivoslain
ja sen nojalla mydnnetyn kaivosluvan mukainen toiminta ei kuitenkaan tdytd ympéristonsuojelulain ja sen
nojalla myonnetyn ympaéristdluvan vaatimuksia, kuten ratkaisussa KHO 21.4.2015 t. 1041.

108 Ks. kuitenkin edelld kappaleessa 2.2.4 esitetty liittyen KaivosL 181.4 §:n siirtymésdinndkseen, jonka
mukaan kaivosoikeuden haltijalle on kuitenkin tullut antaa mm. yleisten ja yksityisten etujen kannalta
tarpeelliset madraykset
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3 KAIVOSALAN TOIMIJOIDEN NAKEMYKSET NYKYISEN
KAIVOS- JA YMPARISTOLUPASAANTELYN TOIMIVUUDESTA

3.1 Haastattelututkimuksen toteutuksesta ja raportoinnista

Kaivosalan toimijoiden ndkemyksid nykyisen kaivos- ja ympdristolupasdéntelyn
toimivuudesta ja kehittdmistarpeista selvitettiin haastattelututkimuksella. Haastateltavat
edustivat kaivosviranomaista (Tukes), ymparistolupaviranomaista (AVI), kaivostoimialaa
(Kaivosteollisuus ry) sekd ympéristdjarjestod (Suomen Luonnonsuojeluliitto SLL ry).
Kaivoshankkeita seuraava ympdristjarjestd otettiln mukaan haastattelututkimukseen
edustamaan paitsi ympéristojirjeston, myos laajemmin lupamenettelyihin osallistuvien
osallisten ndkokulmaa. Haastattelut raportoidaan nimettomini. Tekstissd haastateltavista on
tastd eteenpdin kiytetty nimityksid kaivosviranomainen, ympiristolupaviranomainen,
kaivostoimiala ja ympéristdjarjestd tai vastaavasti jonkin em. tahon edustaja, sekd
haastateltava, milloin lauseyhteydestd muutoin kiy selville, mink toimijan nikemykseen

viitataan.

3.2 Ympiristoarvojen suojaa kaivosten lupamenettelyissia koskeva saiintely

Kaikki haastatellut, ehkd ympéristdlupaviranomaista lukuun ottamatta, suhtautuivat
vihintddn varauksellisesti nykyisen sdéntelymallin toimivuuteen. Suorimmin nykyisti
sdantelymallia arvosteli kaivostoimiala, joka totesi kaivoslakia sidédettdessd olleen hukassa
tulevan lain tavoitteen ja kontekstin; oliko kyseessd elinkeino-oikeudellinen sdddos vai
ympdristdoikeuteen asemoitava, ympdriston- ja luonnonsuojelupainotteinen kaivoslaki.
Kaivoslupaviranomainen otti selkedn kannan, ettd parempi olisi ollut irrottaa elinkeino-
oikeudellinen, kaivannaisesiintymén hyoddyntdmisoikeuden tuova kaivosoikeuslupa”
ympdristollisestd  sddntelystd. Ympadristolupaviranomaisen toteamus “kylldhdn se
kaytannossé kuitenkin on se ympaéristolupaprosessi missi ne padstdjen rajottamista koskevat
madrdykset annetaan” viittaa selkedsti siihen, ettd haastateltava on katsonut kaivosten
ympdristovaikutuksiksi ldhinnd pééstoistd aiheutuvat vaikutukset, eikd ole huomioinut

arviossaan esimerkiksi luonnon muuttumisesta tai turmeltumisesta aiheutuvia vaikutuksia



40

luonnolle tai ihmisten elinympdristdlle.!” Toisaalta ympéristojirjestd toi epikohtana esille
ympdéristoarvojen jadmisen kaivoslupaprosessissa vaille huomiota, minka voidaan arvioida
liittyvan erityisesti kaivoslupaméérdayksia koskevien joustavien normien tulkintaan
“elinkeinomyonteisesti” ja jittden ymparistdarvot vihemmaélle painotukselle, seki toisaalta
edelld mainittujen, luonnon muuttumista ja turmeltumista koskevien vaikutusten

sivuuttamiseen lupamenettelyissa.

Kaivosviranomainen ldhestyi nykyisen sddntelymallin toimivuutta toteamalla, etté
nykyisessd kaivoslaissa on ikddn kuin pohjana vanha, esiintymien hyddyntdmisoikeuksia
sddnnellyt kaivoslaki, johon on tuotu lisdyksend ympéristollisii, sosiaalisia ja
yhteiskunnallisia elementtejd, kuten mm. kuulemista koskevat sdénnokset. Haastateltava
arvioikin, ettd uudistetun kaivoslain muotoilu on omiaan aiheuttamaan tulkintavaikeuksia
kaivoshankkeiden osallisille esimerkiksi siltd osin, missd menettelyssd kaivostoiminnan
ympdristovaikutuksia tarkastellaan ja sddnnelldin. Kaivosviranomainen totesi, ettd
tdméankaltaiset tulkintavaikeudet ovat hallinnon avoimuuden kannalta huono asia, silld
osallisille ei vélttimattd selvid, missd menettelyssd ja miten heiddn ndkemyksensi, joista
péddosan haastateltava arvioi liittyvdn toiminnan ympaéristovaikutuksiin, voidaan ottaa
huomioon. Myds kaivosviranomaisen kannalta uuden kaivoslain soveltaminen on
haastateltavan mukaan osin vaativaa, ja vaatii [kaivos]teknisen osaamisen ohella
merkittdvdd juridista asiantuntemusta. Kaivosviranomaisen ratkaisut ovat haastateltavan
mukaan kuitenkin saaneet tukea muutoksenhakuasioita késitelleissd tuomioistuimissa, joten
haastateltava arvioi, ettd kaivosviranomaisessa lakia on tdltd kannalta katsoen sovellettu

oikein.'?

109 Ympdristdlupaviranomainen ~ arvioi nykyisen sdéntelymallin, eli erillisten kaivos- ja

ympdristdlupaprosessien toimivan yleisesti ottaen hyvin, ja katsoi lainsddddnndn olevan riittdvén selked
asioiden etenemiseen, viranomaisessa kisittelemiseen ja ratkaisemiseen liittyviltd osin.

119 Haastattelu tehtiin toukokuussa 2016. Korkein hallinto-oikeus on timin jilkeen antanut useita ratkaisuja,
joissa kaivosviranomaisen pédtoksid on kumottu ja palautettu uudelleen késiteltdviksi. Ks. KHO 7.3.2017 t.
972, KHO 24.10.2017 t. 5324, KHO 22.11.2017 t. 6029, KHO 2017:177, KHO 2018:46.
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Kaivostoimialan ndkemys nykyisen sdédntelyn toimivuudesta kiteytyi kaivoslain
uudistamista koskevassa toteamuksessa oli hukassa se ajatus et tehdddanko nyt esiintymén
hyodyntdmista koskevaa lainsdddantoa vai tehdaanko ympaéristo- ja
luonnonsuojelupainotteista kaivoslakia”. Kun kaivoslakiuudistuksen taustalla vaikuttivat
haastateltavan mukaan voimakkaasti aiemman, haastateltavan sanoin “puritaanisen
hyodyntidmislain” KHO:n oikeuskdytdnnon myotd kokemat muutokset ja sitd kautta ilmi
tulleet tarpeet kaivoslain mukaisten hallintomenettelyjen  uudistamiselle ja
ympaéristondkokohtien sisdllyttdmiselle lakiin, sekd lukuisat muut seikat, kuten
valtioneuvoston tydnjako ja eri viranomaisten toimintakyky ja osaaminen, haastateltavan
sanoin sitten kaadettiin kaikki kerralla samaan kattilaan, ja siitd tuli nyt tuollanen kuin se
on, sitten”. Haastateltava totesi, ettd “nykyinen kaivoslaki menettelysddnnoksiltdén on aika
paljon copy-paste YSL:n hallintomenettelyt” ja katsoi, ettd lakiuudistuksessa jdi miettimétta
kaivoslain suhde YSL:iin ja vesilakiin sekd my0s muihin menettelyihin, kuten YVA:aan,
[LSL 65 §:n mukaiseen] Natura-vaikutusten arviointiin ja kaavoitukseen. Haastateltava
korosti esiintymén hyddyntdmisoikeuden myontdmisen olevan “koko homman ydin” ja
totesi ympdristoon, luontoon, asukkaille ja ympéardivddn yhteiskuntaan kohdistuvien
vaikutusten olevan oma asiansa, jotka tulee jossakin menettelyssd kisitelld. Haastateltava
katsoikin vuonna 2011 voimaan tulleen uuden kaivoslain olleen “ensimmaéinen harjoitus”

lainsdddannon kehittdmisessa.

Ympiristojarjestd arvioi nykyisessd sddntelymallissa olevan ongelmallista mahdollisen
“ohipuhumisen”, milld haastateltava tarkoitti ympéristondkokohtien huomioimatta jidmista
lupaprosesseissa. Haastateltavan késityksen mukaan toiminnanharjoittajillekaan ei
valttdmattd ole selvdd, mitd asioita missdkin lupaprosessissa kisitellddn, mikd ilmenee
puutteellisina lupahakemuksina ja pitkittyvind lupaprosesseina. Ympdristdjéarjestd arvioi,
ettd kaivosluvan myontdmistd ohjaa edelleen vahvasti elinkeino-oikeudellinen nidkdkulma,
jolloin  uudistettuun  kaivoslakiin  sisdllytetyt  kirjaukset  ympéristondkdkohtien
huomioimisesta jdisivét toissijaisiksi. Nykyisenkaltaisen sddntelyn toimivuuden kannalta
haastateltava néki keskeisend viranomaisten osaamisen, milld hidn tdsmensi tarkoittavansa

erityisesti sitd, ettd myds kaivosviranomaisella on oltava vahvaa ympéristdosaamista
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voidakseen tunnistaa ympéristolupaprosessissa késiteltdvit asiat ja toisaalta kasitelldkseen
ympaéristondkokohtia  kaivoslaissa sdddetyn —mukaisesti.  Nayttddkin  siltd, ettd
ympdéristojarjeston kdsitys kaivoslain mukaisessa lupamenettelyssd tarkasteltavista
ympéristondkokohdista on ehké laajempi kuin mité uusi kaivoslaki lainopillisesti arvioiden

edellyttaa.

3.3 Osallistumismahdollisuudet ja kuulemismenettelyt

Kaikki haastateltavat (kaivoslupaviranomaisen, ympéristolupaviranomaisen, kaivosalan
toiminnanharjoittajan ja ympéristdjarjeston edustajat) toivat nykyisen sdéntelymallin
toimivuutta heikentdvini keskeisend epdkohtana esiin kaivoshankkeisiin liittyvét lukuiset
lupamenettelyt ja niihin liittyvat kuulemiset, jotka ovat omiaan aiheuttamaan osallisissa ja
myds toiminnanharjoittajien keskuudessa epitietoisuutta siitd, missd menettelyssd mitikin
asioita késitellddn. Tdméd epétietoisuus voi puutteellisten hakemusaineistojen myotd
heijastua myds menettelyjen kestoon. Osallisten osalta useat perdkkiiset ja osin
paidllekkdiset kuulemismenettelyt kasvattavat erdén haastateltavan sanoin “kansalaisten
osallistumisen taakkaa”, viranomaisten osalta puolestaan hallinnollista taakkaa. On
huomattava, ettd kaivoshankkeisiin kohdistuu jo ennen kaivos- ja ympéristolupavaihetta
useita muita hallinnollisia lupa- ja suunnittelumenettelyitd, joten toistuvien ja paillekkéisten
kuulemisten ongelma ei  poistuisi  pelkdstddn  kaivos- ja  ympdristdlupien
kuulemismenettelyja ~ yhdistdmélld. Huomioiden kaivoslupavaiheeseen etenevien
kaivoshankkeiden véhdisen médrdn, lupamenettelyjen péadllekkdisyyksistd aiheutuvan
taakan suuruutta ei ole syyti korostaa.!!! Toisaalta timiin tekijin voi myds nihdi puoltavan
menettelyjen lainsdddédnnollistd kehittamistyotd, silld oletettavasti myds sdddosmuutoksiin

liittyvéssa siirtymévaiheessa késittelyssd olevien asioiden méadrd olisi vdhéinen.

Viranomaisten toiminnassa ympéristoviranomainen korosti epdvirallisen yhteistyon tarvetta
ja totesi, ettd tdtd kautta viranomaiset voivat selvittdd muiden prosessien sisdltdd ja

etenemistd, mutta paillekkdiseltd tyoltd ei tdysin voida vélttyd, mitd haastateltava totesi

" Uuden kaivoslain oltua voimassa kahdeksan vuotta, sen nojalla ei ole toistaiseksi vield annettu yhtién
kaivoslupaa kokonaan uudelle kaivostoiminnalle.
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voitavan pitdd hallinnon tehokkuuden kannalta epidmielekkdind. Kaivosviranomainen
korosti kuulemissddnndsten ajanmukaistamisen tarvetta. N&in toimimalla voitaisiin
haastateltavan mukaan my®ds siirtyd kattavasti sdhkdiseen asiointiin.!!'? Kehitettdessi
sdhkoistd asiointia kaivoslupaviranomaisessa tulisi myo®s huomioida viranomaisten

kdyttdmien jérjestelmien yhteensopivuus, jotta mm. kuulemismenettelyji voitaisiin yhdistaa.

3.4 Siintelyn katvealueet

Kysymykseen séddntelyn katvealueista  vastasivat erityisesti  lupaviranomaiset.
Ympéristojarjeston  ndkemyksen  mukaan  pelkona on, ettd kaivos- ja
ympdristolupasdiantelyjen “véliin” saattaisi jaddd ympéristovaikutuksia, joita ei sddnnelld
kummassakaan prosessissa, mutta haastateltava ei osannut selkedsti yksiloidd niita.
Haastateltava  totesi, ettd ongelmia on ehkd ollut enemmidn kaivosten

ympiristdlupamenettelyissi, kun esimerkiksi “tiettyji aineita ei 0o vaik huomioitu siella”.!!?

Kaivosviranomainen nosti vakavana sidintelyongelmana esiin kaivoslain ja muiden lakien
mukaiset vakuusmenettelyt erilaisten ongelmatilanteiden varalle. Nykyisin mm. kaivos- ja
ympéristonsuojelulaeissa on oma, eriytetty vakuussddntelynsd. Haastateltava totesi, ettd
kiytannossd on tullut vastaan useita tilanteita, joissa asetettu vakuus ei olekaan ollut
kéytettdvissd, esimerkiksi niin, ettd vakuuden kéyttoonotto on edellyttinyt onnettomuuden
atheutumista, jolloin vakuutta ei ole voitu kayttdd ennaltachkidisevisti. Toisaalta
onnettomuustilanteessa onnettomuuden aiheuttajan, ja siten vakuuden kéyttdalan,
selvittiminen voi olla vaikeaa. ”Kun on vaikka - - joku kaivos romahtanut, niin kuka siitd
kasasta osaa kattoa minka lakien mukainen se on”, haastateltava havainnollisti. Toisena

vakuuksiin liittyvind ongelmana haastateltava toi esiin vakuuksien riittdiméttdmét summat,

112 Aluehallintovirastoilla on ymparistd- ja vesilupien kisittelyssd kdytossidn sdhkdinen asiointijirjestelma, ja
lupa-asioiden Kkésittely, mm. hakemusten toimittaminen, kuuleminen, lausuntojen ja mielipiteiden
toimittaminen sekéd pditosten tiedottaminen tapahtuu pitkilti sen kautta. Uuden kaivoslain sddnnokset mm.
kuulemisasiakirjojen julkaisemisesta lupaviranomaisen ilmoitustaululla eivdt kuitenkaan mahdollista
siirtymisti yksinomaan vastaavaan jarjestelmaén.

13 Havainnossa viitatun kaltainen tapaus on esimerkiksi paljon julkisuutta saanut Talvivaaran kaivoksen
jatevesien sisdltdma sulfaatti, jonka paistoille ympéristolupapaétoksessa ei ollut asetettu raja-arvoja. Sulfaatin
ja erdiden muiden aineiden maérd kaivoksen jétevesissd oli kuitenkin lupahakemuksessa arvioitu selvésti
toteutunutta alhaisemmaksi. Rovaniemen hovioikeus on ympéristorikosasiaa koskevassa ratkaisussaan R
16/915 (22.3.2018) katsonut, ettei ympdaristdlupa oikeuta pédstdjd, jos toteutuneet pddstdt poikkeavat
huomattavasti ymparistdlupahakemuksessa ilmoitetuista. Korkein oikeus on myontényt valitusluvan koskien
ympdéristdn turmelemista koskevan rangaistussddnnoksen tulkintaa. Ks. KKO R 2018/371.
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mutta totesi toisaalta, ettei toiminnanharjoittajien olekaan taloudellisesti mahdollista asettaa
niin suuria vakuuksia, ettd niiden myo6td voitaisiin “varautua kaikkeen”. Ratkaisuksi
tilanteeseen haastateltava esitti mallia, jossa toiminnanharjoittajalta edellytettdisiin yhta
“kohtuullisen kokoista” vakuutta, jota tdydennettdisiin lisdksi yhteiselld rahastolla,
Oljysuojarahastosta annetun lain (1406/2004) mukaisen rahaston tapaan. Haastateltava néki
kuitenkin yrityskohtaisen vakuuden tirkednd toiminnanharjoittajien omavastuun

realisoitumisen kannalta.'!'*

Ympdéristolupaviranomainen toi sddntelyn katvealueena esiin erityisesti kaivoshankkeiden
sosiaaliset vaikutukset, joiden selvittiminen saa Y VA-menettelyssd verraten suuren
painoarvon, mutta joita ei myohemmissé lupaprosesseissa endd kasitelld. Lainsdadanndssa
ei siis ole menettelyd, jossa voitaisiin esimerkiksi lupaméarayksin ohjata toimintaa siten, etta
pyrkimyksend olisi hankkeen haitallisten sosiaalisten vaikutusten vélttdminen, vaikka YVA-
menettelyssd titd kohtaan voi nousta odotuksia. Télld seikalla voidaan arvioida olevan
merkittivd  vaikutus  kaivosten sosiaalisen toimilupaan, eli kaivostoiminnan
hyvéksyttdvyyteen, etenkin paikallisella tasolla. Sosiaalisten vaikutusten arvioinnissa ja
hallinnassa voitaisiin kaivoksen perustamistilanteessa ja toiminnan aikana toteuttaa paitsi
lakiséddteisid menettelyjd, my0ds toiminnanharjoittajan itsesdéntelyyn perustuvia menettelyjé.
Kokko ym. esittivdt keinoksi sosiaalisten vaikutusten hallintasuunnitelmaa, jossa
madritellddn sosiaalisten vaikutusten arviointi, raportointi, ongelmien estiminen ja
lieventdminen sekd niitd koskeva viestintd. Lakisditeistd laajempi sosiaalisten vaikutusten

kisittely voisi viihentii riskid kaivoshankkeen konfliktoitumisesta.!!®

114 Vakuuksien asettamista koskee vuosikirjaratkaisu KHO 2018:46, jossa oli ratkaistavana, oliko
kaivosviranomainen  voinut malminetsintilupaa  koskevassa  p#ddtoksessddn  asettaa  vakuuden
luvanhaltijakohtaisesti, vai olisiko se tullut asettaa koskemaan yksinomaan péitdksessd tarkoitettua
malminetsintidlupaa ja -aluetta. KHO totesi, viitaten KaivosL 107 §:n sddnnoksiin vakuuden méaardamista
arvioitaessa merkityksellisistd seikoista, joita ovat toiminnan laatu ja laajuus, toiminta-alueen erityispiirteet
sekd toimintaa varten annettavat lupamaériaykset, ettd vakuus tulee asettaa koskemaan yksinomaan kutakin
yksittdisti malminetsintilupaa ja malminetsintdaluetta. Tukesin pditds kumottiin. Adn. 4-1. Edelld
kappaleessa 2.2.4 on Kkisitelty vakuuden asettamisvelvollisuutta koskevaa KHO:n vuosikirjaratkaisua
2017:177.

115 Kokko ym. 2013, s. 39-40.



45

Ympéristoviranomainen toi esiin myos korvausasiat todeten, ettd nykyisessd sddntelyssd
kiinteistonomistajan korvausvaatimusten késittelyyn on useampia vaihtoehtoja, eikéd
sadntely ole kovin selkedid.!' Edelleen haastateltavan mukaan vihiisend siintelyn
katvealueena nayttidytyy my0Os vesilupa-asioihin liittyvd toisen omistaman alueen
kayttdoikeus, joka haastateltavan mukaan oikeuskdytinnoén perusteella katsotaan

muodostuvan kaivoslupaprosessissa, mutta jolta osin sdéntely ei ole aivan selkeéa.

Haastatteluissa tuli esiin  my0s kaivosluvan edellytyksiin  kuuluva esiintymén
hyodyntdmiskelpoisuus, josta ympdristoviranomainen totesi: “— —eihdn se niinkun
kaivosviranomainenkaan nyt oikeesti tilld hetkelld tutki ettd onko se esiintymi nyt sitten
viime kddessé kuinka taloudellisesti hyodynnettivissd, ettd eihdn — — valtakunnassa mitkain
viranomaistahot sitd ldhde pohtimaan, tai anna sithen ratkasua ettd onko tdma kannattavaa
kaivostoimintaa vai ei”’. Huomioiden edelld kappaleessa 2.2.3 mainitut, useissa kaivoksissa
ilmenneet taloudelliset ongelmat ja konkurssit ja esiintymin arvoainepitoisuuden yhteys
kaivoksen taloudelliseen tulokseen, ympdiristovaikutuksiin ja kaivostoiminnan
hyviksyttdvyyteen, ndyttdd yhdeksi sddntelyn katvealueeksi jddneen kaivostoiminnan
harjoittajan mahdollisuus omalla taloudellisella riskilldén kdynnistdd toiminta myds hyvin
koyhdssd malmiossa. Toiminnanharjoittajan ajautuessa vaikeuksiin seurauksena voi olla
merkittavid talous- ja ympéristovaikutuksia, jotka voivat jadda valtion kustannettavaksi ja

hoidettavaksi.'!”

116 pigsdantd ymparistoluvanvaraisesta toiminnasta aiheutuvien vahinkojen korvaamisesta on YSL 125 §:ssi,
jonka mukaan myodntdessddn ympdristdluvan lupaviranomaisen on samalla, jollei 126 §:std muuta johdu,
madrittiva toiminnasta johtuvasta vesiston pilaantumisesta aiheutuvat vahingot korvattaviksi. YSL 126 §:n
mukaan jos 125 §:ssi tarkoitettujen vahinkojen yksityiskohtainen selvittdminen viivéstyttiisi kohtuuttomasti
lupa-asian ratkaisua, valtion ymparistolupaviranomainen voi ratkaista luvan myontdmisti koskevan asian ja
siirtdd korvausasian myOhemmin ratkaistavaksi. YSL:ssd on myos erilliset sddnndkset koskien vakuuden
asettamista (YSL 127 §), muutoksenhakutuomioistuimen ratkaisua korvausasian késittelemisestd (YSL 128 §),
ennen lupa-asian ratkaisua aiheutuneen vahingon korvaamisesta (YSL 129 §), ennakoimattoman vahingon
korvaamisesta (YSL 130 §), korvausasian kisittelemisestd kérdjdoikeudessa (YSL 131 §) ja vesilain
soveltamisesta korvausasian kasittelyyn (YSL 132 §).

7 Tissd opinndytetydssd ympiristovastuisiin liittyvit vastuu- ja korvauskysymykset on rajattu enemmén
tarkastelun ulkopuolelle. Ks. aiheesta enemmaén esim. Linna 2016.
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4 INTEGROIDUSTI YHDELLE LUUKULLE? SAANTELYN
KEHITTAMISEN VAIHTOEHDOT JA KAIVOSALAN
TOIMIJOIDEN NAKEMYKSET

4.1 Sektorikohtainen ja integroitu siintely ympiiristooikeudessa: yleisiii ndkokohtia

Ympiéristdoikeudessa integroinnilla tarkoitetaan yleensd sddntelyn yhtendistimistd tai
yhdistdmistd niin, ettd pdidtoksenteon perustana on eri ympdristollisiin elementteihin
kohdistuvien vaikutusten samanaikainen tarkastelu.!'® Integroidun siintelyn vastakohtana
on sektorikohtainen lainsdddinto, joka keskittyy tiettyihin lain soveltamisalaan kuuluviin

ympiristoelementteihin jittden muut soveltamisalansa ulkopuolelle.'"”

Ympéristolainsdddéntd on kehittynyt vaiheittain: kun on havaittu uusia, sddntelyd vaativia
ongelmakohtia, on laadittu niiti koskevia sdédnnoksié joko kokonaan uudella lainsdddannolla
tai siséllyttdmailld olemassa oleviin lakeihin uutta sddntelyd lakimuutoksilla. Eri lakien
mukaiset menettelyt ja niistd vastaavat viranomaiset ovat tyypillisesti toisistaan
riippumattomia, eikd menettelyjen keskindistd suhdetta ja eri menettelyjen vilisid
edellytyssuhteita ole kattavasti tarkasteltu. Pilaamisen torjuntaa koskeva lainsdddanté on
yhdenmukaistettu ensin ympéristélupamenettelylailla (735/1991, YLML, kumottu) ja
sittemmin vanhalla ympdéristonsuojelulailla (86/2000, kumottu), mutta
ympaéristonsuojelullisia elementtejd seki lupa- ja viranomaisjarjestelmid sisdltyy yhd myos
lukuisiin -~ muihin  lakeihin, etenkin  luonnonvarojen  kdyttéd  sddntelevdin
sektorilainsdddintddn.'?® Hollo kysyy aiheellisesti, onko perinteinen sektorijirjestelmi
tarpeen ympdristosddntelyn hyvén tason ylldpitdmiseksi, ja ovatko siithen kéytetyt resurssit
oikeassa suhteessa saatuun hyotyyn ndhden. Hollon arvion mukaan Suomen

ympdéristosddntelyn nykyinen jérjestelmi ei kansainvilisesti vertaillen “kovin huono ole”,

118 Hollo 2001, s. 80.

9 Kuusiniemi 1995, s. 4-5. Sektorikohtaisessa lainsdidinndssi jossa kullakin lupajirjestelmilli on oma
tehtdvédnsd, luvanvaraisuuden perusteet ja lupien myontdmisedellytykset vaihtelevat eikd yksi lupa
padsaintoisesti korvaa toista (ns. konkurrenssiperiaate).

120 Ympéristoministerid 2015, s. 27.
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mutta hallinnon resurssien tehokkaamman kayton mahdollistamiseksi sdéntelyjarjestelman
horisontaalista koordinointia ja erityisesti valvonta- ja viranomaistoimintojen organisointia
tulisi  kehittdd. Hollo kiinnittdd huomiota my0s kansalaisten osallistumis- ja
tiedonsaantioikeuksiin todeten, ettd ne liittyvit nykydan elimellisesti ympériston ja luonnon
laadulliseen suojeluun, eiki téltd kannalta katsoen ole erityisid perusteita erillisille, useita

raskaita osallistumismenettelyji sisiltiville piitoksentekomalleille.'?!

4.2 Erillisii lupamenettelyitia koordinoiva malli ja ympéristollisten lupamenettelyjen

yhteensovittamisesta annettu laki

4.2.1 Erillisid lupamenettelyitd koordinoiva malli

Koordinoivassa mallissa ympéristollisid menettelyjd sovitetaan yhteen nykyistd eriytettya
sddntelyd koordinoivin siddnndksin. Menettelyjd ja niistd huolehtivia viranomaisia ei
kuitenkaan yhdistettdisi. Kéaytdnnossd koordinoitu jérjestelmd voi joko perustua
viranomaisten yhteisty6hon tai rakentua vahvemmin koordinoivan viranomaisen varaan.
Kummassakin mallissa yksi viranomainen kantaa koordinaatiovastuun. Koordinoitu malli
edellyttdd menettelyjen yhteensovittamisesta ja tistd vastaavasta viranomaisesta sddtdmista

lainsdddannossa. ' #

Viranomaisten yhteistyohon perustuvassa jarjestelméssd koordinoivan viranomaisen rooli
olisi yksinomaan menettelyllinen, ja eri viranomaisten itsendisyys, toimivalta ja menettelyt
sdilytettdisiin. Koordinoiva viranomainen ohjaisi eri lupapddtoksisti vastaavien
viranomaisten toimintaa johtamalla rinnakkaisia lupaprosesseja menettelyllisesti, mm.
madrdaikoja antamalla. Koordinoivan viranomaisen vahvaan rooliin perustuvassa
jarjestelmdssd koordinoiva viranomainen joko vastaisi siitd, ettd menettelyissd annettavat

erilliset padtokset annettaisiin samanaikaisesti, tai jopa yhdistdisi nimd osapditoksind tai

121 Hollo 2014, s. 5.
122 Belinskij ym. 2016a, s. 26.



48

koordinoivaa viranomaista sitovina eri viranomaisten kannanottoina yhteen koordinoituun

paitokseen. '3

Koordinoivan mallin etuna olisi viranomaisten yhteistyon tiivistyminen, mikali erillisten
lupapédtosten valmistelu tapahtuisi useita eri viranomaisia yhdistdvissd tyOryhmassé.
Talloin eri viranomaisissa toimivat esittelijdt voisivat joustavammin ottaa huomioon toisten
viranomaisten esittiméit nikokannat ilman erillisid lausuntokierroksia.!** Timi ei
kuitenkaan saisi johtaa tilanteeseen, jossa padtoksen perustelut eivit kavisi ilmi
lupahakemuksen késittelyyn liittyvistd asiakirjoista. Viranomaisten vilisen tydryhmén
keskustelut tulisi siis dokumentoida riittdvilla tarkkuudella. Koordinoiva malli voisi myos
nopeuttaa menettelyji, kun menettelyjen aikataulua voitaisiin suunnitella kokonaisuutena, ja
mm. kuulemismenettelyt voitaisiin yhdistda. Jopa koordinoivaa mallia esittédneet Belinskij
ym. ovat kuitenkin todenneet, ettdi mallista voi my0s muodostua ylimdirdinen ja
nykytilanteeseen verrattuna kalliimpi hallinnollinen himmeli muun viranomaistoiminnan

paille.!?

Koordinoitu malli soveltuu lisdksi huonosti tilanteeseen, jossa erilliset
lupaprosessit voisivat tapahtua huomattavan eriaikaisesti, ja hakijalla olisi vahva intressi
saada menettelyistd erilliset, eri aikothin annettavat padtokset. Téllainen tilanne olisi
esimerkiksi kaivoshanke, jolle haluttaisiin nykyisen kaltaisen kaivosluvan avulla varmistaa
etuoikeus esiintymén hyddyntdmiseen, ja ympdristdlupaa haettaisiin vasta my6hemmassa

vatheessa.

4.2.2 Ympdristollisten menettelyjen yhteensovittamislaki

Vuonna 2015 valmistuneeseen Tarastin ryhmén raporttiin sekd sen pohjalta laadittuun
Yhden Iuukun periaatteen toteuttaminen ympdéristoasioissa -selvitykseen pohjautuva
yhteensovittamislaki (19.6.2019/764) astuu voimaan 1.9.2020. Lain tavoitteena on sovittaa

yhteen ja jouduttaa ympéristoon vaikuttavien hankkeiden lupamenettelyjd sovittamalla

123 Belinskij ym. 2016b, s. 52.
124 Ibid, 5. 54-55.
125 Belinskij ym. 2016a, s. 29.
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samanaikaisesti vireille pantujen lupahakemusten kiisittelyvaiheet ajallisesti yhteen.!?
Lailla yhteensovitettavan sddntelyn rungon muodostavat ensinndkin Yhden luukun -
hankkeessa tunnistetut ns. ydinmenettelyt eli YSL:n, VL:n ja MAL:n mukaiset
lupamenettelyt. Néistd YSL:n ja VL:n mukaiset lupamenettelyt on jo nykyisessé sddntelyssi
pitkdlti yhdistetty. Em. ydinmenettelyihin voidaan yhteensovittamislain mukaan, hakijan
pyynnostd, yhdistdd LSL 31 ja 48 §:n sekd 49 §:n 3 momentin mukaista poikkeamislupaa,
MRL 125 §:n mukaista rakennuslupaa, 126 §:n mukaista toimenpidelupaa, 127 §:n mukaista
rakennuksen purkamislupaa ja 128 §:n mukaista maisematydlupaa, KaivosL 9 §:n mukaista
malminetsintdlupaa, 16 §:n mukaista kaivoslupaa ja 22 §:n mukaista kullanhuuhdontalupaa
tai vaarallisten kemikaalien ja rdjéhteiden kisittelyn turvallisuudesta annetun lain 23 §:n
mukaista, vaarallisen kemikaalin laajamittaiseen teolliseen késittelyyn ja varastointiin
annettavaa lupaa sekd 58 §:n mukaista, rdjédhteiden valmistukseen ja varastointiin annettavaa
lupaa koskevan hakemuksen kisittely. Yhteensovittaminen tehddén hakijan pyynnostd, ja
yhteensovittava viranomainen on aluehallintovirasto ratkaisuvaltaansa kuuluvia YSL:n ja
VL:n mukaisia lupia koskien, sekd muussa tapauksessa kunnan

ympiristdnsuojeluviranomainen.'?’

Yhden luukun -hankkeen loppuraportissa ydinmenettelyihin yhdistettdvéksi esitettiin myds
muinaismuistolain  (295/1963) mukainen kajoamislupa, LSL 66 §:n mukainen
valtioneuvoston poikkeuslupa Natura-suojelusta, vesienhoitolain (1299/2004, VHL)
mukainen poikkeaminen vesienhoidon ympdristdtavoitteista uuden merkittivin hankkeen
vuoksi sekd ampumaratalain (763/2015) mukainen ampumaratalupa, ilman ettd niistd
tehtéisiin erillisid padtoksid. Kolmannessa vaiheessa ydinmenettelyihin yhteensovitettavaksi

esitettiin sopivan “oikeastaan kaikki ymparistolliset prosessit”. Yhdentdmisen reunaehdoksi

126 HE 269/2018 vp, s. 42—-43. Yhteensovitettavat kiisittelyvaiheet ovat hakijan neuvonta, lupahakemuksen
tdydentdmisvaihe, asianosaisten, yleison ja muiden viranomaisten kuulemisvaihe, hakijalle varattava tilaisuus
antaa selitys saadusta kuulemispalautteesta, sekd lupapditoksen antaminen ja siitd tiedottaminen.
Muutoksenhakua koskevia menettelyji ei soviteta yhteen.

127 HE 269/2018 vp, s. 4. Lakihanketta valmisteltaessa oli vireilld Juha Sipilédn hallituksen maakunta- ja
aluehallintouudistus, jossa esitettiin uuden Valtion lupa- ja valvontaviraston perustamista. Téstd nk. Luova-
virastosta olisi tullut myds yhteensovittamislain mukainen yhteensovittava viranomainen. Em. suuren
hallintouudistuksen ollessa kesken ei katsottu mahdolliseksi tehda siséllollisida muutoksia lupaviranomaisten
toimivaltaan, vaan se sdilytettiin yhteensovittamiseen liittyvid koordinaatiotehtdvid lukuun ottamatta
nykyiselldan.
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raportissa néhtiin, ettd yhdentdmisen tarve ja mahdollisuudet ovat ainakin hakijan, ehka
my6s  koordinoivan  viranomaisen harkittavissa. Tarkemmin kolmas ryhma
yhteensovitettavia menettelyja olisi muodostunut erillisistd koordinoitavista lupa-, ilmoitus-
ja  rekisterdintimenettelyistd, kuten MRL:n ja KaivosL:n mukaiset luvat,
terveydensuojelulain (763/1994) mukaiset ilmoitus ja lupa sekd eldimistd saatavista
sivutuotteista annetun lain (517/2015) mukainen rekisterdinti tai hyviksyntd.!?® Uusi
yhteensovittamislaki siis mahdollistaisi ympaéristo- ja kaivoslupien yhteensovitetun
kasittelyn. Kéytdnnossé esteeksi ldhes kaikissa tapauksissa muodostunee kaivostoimiluvan
hakijan tarve varmistaa ensimmaéiseksi kaivoskivenndisesiintymin hyddyntdmisoikeus

lainvoimaisella kaivosluvalla.

YVA- ja lupamenettelyjéd todettiin voitavan yhdentdd yhdistimalla YV A-selostuksesta ja
lupahakemuksesta kuuleminen tilanteessa, jossa ympéristolupaa haetaan hankkeelle tai
hankkeen muutokselle, jolle ei ole hankkeen sijainnin, laajuuden tai teknisten
ominaisuuksien vuoksi muuta toteuttamiskelpoista vaihtoehtoa.'”” Muutos toteutettiin
sdaatamalld lait ympdristovaikutusten arviointimenettelystd annetun lain muuttamisesta

(768/2019) ja ymparistonsuojelulain muuttamisesta (765/2019).

4.3 Muita ympiristollisen siantelyn kehittimismalleja

4.3.1 Lupamenettelyjen integrointi

Lupamenettelyjen integroinnissa samaan toimintaan kohdistuvia eri menettelyjd koskeva
saantely yhdistetddn. Néin toimittiin ympdristolupamenettelylaissa, jolla yhdistettiin
ailemmat NaapL 18 §:n mukainen sijoitusratkaisu, terveydenhoitolain (469/1965, THL,
kumottu) 26 §:n mukainen sijoituspaikan hyviksymistd koskeva ratkaisu, ilmansuojelulain

(25.1.1982/67, ISL, kumottu) 4 luvussa tarkoitettu ilmansuojeluilmoituksen hyvéksymistad

128 Belinskij ym. 2016, s. 65-70. Yhteensovittamislakia séddettiessi pitdydyttiin lupamenettelyjen
yhdentdmisessd todeten, ettd jo nyt tarkoituksellisesti kevyemmiksi sdddettyjen rekisterdinti- ja
ilmoitusmenettelyjen yhdistiminen lupamenettelyyn ei keventdisi menettelyjd, vaan pidinvastoin johtaisi
nykyistd raskaampaan ja pitempikestoiseen menettelyyn.

129 HE 269/2018 vp, s. 44.
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koskeva ratkaisu sekd jatehuoltolain (673/1978, JHL, kumottu) 3 luvussa tarkoitettu
jatehuoltosuunnitelman hyvidksymistd koskeva ratkaisu ja ongelmajitteiden késittelylupa
yhdessd kaisittelyssd annettavaksi paatokseksi, ympéristoluvaksi. Lupa-asia ratkaistiin
YLML:n mukaisessa menettelyssd, mutta luparatkaisu perustui voimaan jdtettyihin
sektorilakeihin.'*® YLML korvattiin sittemmin ympdristénsuojelulailla (86/2000, kumottu),
jonka sddtdmisen yhteydessd myos yhdistettiin samaa hanketta koskevien vesi- ja

ympdéristolupien késittely.

Lupamenettelyjen integroinnin malli sisiltyy myds EU:n energiainfrastruktuuriasetuksen'>!

8(3) artiklaan. Mallin yksinkertaisimmassa sovelluksessa toimivaltainen viranomainen
antaisi kisiteltdvind olevassa asiassa yhden péadtoksen, joka olisi lakisdéteisessd
lupamenettelyssé ainoa oikeudellisesti sitova paétds. Padtdkseen voisi myos sisdltyd muiden
viranomaisten lausuntoja. Belinskij ym. ovat hahmotelleet lupamenettelyjen integroinnin
mallia, jossa integroidussa menettelyssd annettaisiin yksi tai useita padtoksid, tai jossa yhteen
paitokseen siséltyisi toisten viranomaisen lausuntoja, jotka toimivaltaisen viranomaisen
tulisi huomioida, sekd myds mallia, jossa toimivaltainen viranomainen voisi ratkaista asian
vastoin toisen viranomaisen lausuntoa. Menettelyjen integroinnissa voitaisiin myds,
edellisessé kappaleessa esitellyn koordinoivan mallin mukaisesti, perustaa eri viranomaisista
koostuvia tyoryhmia késitteleméén asiaa, misté koituisi vastaavia etuja kuin koordinoivasta
mallista. Lupamenettelyjen integrointi kuitenkin soveltuu vain menettelyille, joiden
soveltamisalat ovat selvisti paillekkiiset.!? Ympiristdmenettelyjen sujuvoittamista ja
tehostamista tarkastellessaan selvitysmies Tarasti esitti, ettd luonnonsuojelulain ja
muinaismuistolain  mukaisten poikkeamislupien mydntdmistoimivalta  siirrettdisiin
aluehallintovirastolle tilanteessa, jossa poikkeamiset liittyisivdt aluehallintovirastossa
kasittelyssd olevaan laajaan lupa-asiaan, ja ettd poikkeamisluvan edellytyksid arvioitaessa

olisi syytd korostaa ELY-keskuksen lausunnon keskeistd roolia ja suurta tosiasiallista

130 Kuusiniemi 1995, s. 11-12. Ympiristdluvan kisite sai legalisoidun erityismerkityksensi, kun se mdriteltiin
tarkoittamaan YLML:n mukaisessa kisittelyssd myonnettyé lupaa.

131 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 347/2013, annettu 17 péivind huhtikuuta 2013,
Euroopan laajuisten energiainfrastruktuurien suuntaviivoista ja paatoksen N:o 1364/2006/EY kumoamisesta
sekd asetusten (EY) N:o 713/2009, (EY) N:o 714/2009 ja (EY) N:o 715/2009 muuttamisesta.

132 Belinskij ym. 2016a, s. 30-33.
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painoarvoa.'** Tdmi tuokin esiin myds Belinskij’n ym. huomion, etti menettelyjen
integrointi edellyttdisi integroidun kokonaisuuden ratkaisevalta viranomaiselta aiempaa
laaja-alaisempaa osaamista. Lisdksi malli johtaisi Belinskij’n ym. mukaan
paédtoskokonaisuuksien kasvuun, mutta toisaalta pdillekkdisyyksien vdhentyminen esim.
hakemusasiakirjojen ja kuulemismenettelyjen osalta voisi kompensoida téitd. Paétosten
lukumérin vihentyminen voisi mahdollisesti my®s vihentii valitusten méirid. !> Toisaalta
integroidusta lupapditoksestd sdddettdessa tulisi ratkaistavaksi, missd méérin integroidusta

lupapiitoksesti tehty valitus vaikuttaisi padtoksen tiytintddnpanokelpoisuuteen. '*>

Lupamenettelyjen integrointi sopisi kaivos- ja ympéristonsuojelulakien mukaisiin
menettelyihin = siltd osin  kuin kyseessd olisi kaivostoiminnan ympéristollisten
toimintaedellytysten punninta ja ympdéristovaikutusten hallinta. Téssdkin mallissa
ongelmalliseksi kuitenkin muodostuisi toiminnanharjoittajan tarve hakea kaivoslupaa

selkedsti aikaisemmin kuin ympéristélupaa.

4.3.2 Lupamenettelyjen ja aineellisen lainsddddnnon integrointi

Lupamenettelyjen ja aineellisen lainsddddnndn integroinnissa yhdistetddn sekd
lupamenettelyt ettd sddntelyn kohteena olevat aineelliset oikeussuhteet. Esimerkki
lupamenettelyjen ja aineellisen lainsdddédnndn integroinnista on ympéristonsuojelulain
(86/2000, kumottu) sddtdminen, joka seurasi edelld kuvattua ympiristolupamenettelylakia.

Ruotsissa merkittdva osa ymparistolainsdddanndstd on koottu ymparistokaareen (Miljobalk,

133 Ympiristdministerid 2015, s. 53—64.

134 Belinskij ym. 2016a, s. 32—33. Valitusten midrillinen vihentyminen perustuisi siihen, etti menettelyjd,
joissa valituksia voi tehdd, olisi vain yksi tai muutamia. Niin viltettdisiin ainakin tilanne, jossa sama
valittajataho valittaa hankkeesta useassa eri prosessissa. Toisaalta voidaan epdilld, ettd integroidussa
menettelyssd myds menettelyn laajuus itsessédén saattaisi olla osasyyné valituksiin.

135 Hallintolaink&yttdlain (586/1996, HLL) 31 §:n mukaan péitosti, johon saa hakea muutosta valittamalla, ei
saa panna tdytdntdon ennen kuin se on saanut lainvoiman. P#&tds voidaan kuitenkin panna tiytdntoon
lainvoimaa vailla olevana, jos laissa niin sdddetdén tai jos paédtds on luonteeltaan sellainen, etti se on pantava
tdytantdon heti, tai jos padtdksen tdytintdonpanoa ei yleisen edun vuoksi voida lykétd. Jos asiassa tarvitaan
valituslupa, valitus ei estd tdytdntdonpanoa. Taytdntoonpanoon ei kuitenkaan saa ryhtyd, jos valitus kdy
tdytdntoonpanon johdosta hyodyttoméksi tai jos korkein hallinto-oikeus kieltdd tdytdntoonpanon. HLL
korvataan 1.1.2020 alkaen lailla oikeudenkédynnistd hallintoasioissa (5.7.2019/808), jonka 122 §:ssi on
vastaavat sddnnokset.
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1998:808, MB). Kattava kodifikaatiohanke ei kuitenkaan yksinddn ole ratkaissut
lupamenettelyyn liitettyjd ongelmia, kuten pitkia késittelyaikoja, ja keskustelua jarjestelmin

tehostamiseksi ja hallinnollisen taakan keventimiseksi kiydiin edelleen. '

Menettelyllisen ja aineellisen sdéntelyn yhdistiminen edellyttdd merkittivéé lainsdddannon
kodifikaatiota, jonka etuna on, ettd yhdistettdvin sddnndskokonaisuuden eri osien vilisid
suhteita ja eri menettelyille yhteisid vaiheita on késiteltdva tarkasti. Nédin toimien voidaan
padstd jopa lainsdddidntokokonaisuuden yksinkertaistumiseen, ja lisdksi mahdollinen
viranomaisten yhdistdminen voi edelleen selkeyttdd asioiden kasittelyd. Integrointi voi my0s
aikataulullisesti tehostaa lupa-asioiden kisittelyi ja selkeyttdd menettelyjen aikataulutusta.
Haittapuolena olisi padtoskokonaisuuksien kasvu, mikd kuitenkin toisaalta saattaisi johtaa
yksittdisten valitusten lukumdirdn vidhenemiseen, kuten edellisessdkin vaihtoehdossa.
Belinskij ym. kuitenkin huomauttavat, ettd tiukentunut perustuslain 80 §:n tulkinta liittyen
sithen, mistd voidaan sditdda asetuksella, voi vaikeuttaa suuren sdddoskokonaisuuden
muotoilua. Nykyinen tulkintalinja ohjaa valttdmain pykélien yleispiirteistdi muotoilua ja
tdsmentamistd asetuksilla, jolloin “varsin véhiisistakin asioista on ryhdytty sddtiméaan
lailla”.!37 T#mi voisi johtaa siihen, etti integroidusta lainsdidéntokokonaisuudesta tulisi
varsin pienipiirteinen ja vaikeaselkoinen, mikéa voisi hankaloittaa asioiden késittelyd ja myos

osaltaan lisitd valituksia.

Lainsddddannon menettelyllinen ja aineellinen integrointi olisi jirkevédd tapauksissa, joissa
sekd menettelyllisesti ettd aineellisesti arvioiden on selkeitd leikkauspintoja. Kaivos- ja
ympdristolupamenettelyjen  tapauksessa téllainen menettelyllinen ja aineellinen
leikkauspinta liittyy erityisesti kaivostoiminnan ympéristovaikutusten selvittimiseen ja
hallintaan, jota kasitelladn nykyisellddn molemmissa menettelyissd. Kuten edelld esitellyissa
vaihtoehdoissa, tdssdkin haasteellista on kaivostoimijoiden tarve varmistaa esiintymén

hyodyntdmisoikeus kaivosluvalla jo varhaisessa vaiheessa, ennen tarkempaa

136 Ks. Ekroos — Warsta 2014, s. 20-25.
137 Belinskij ym. 2016a, s. 33-35.
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ympdristovaikutusten  selvittdmistd.  Vaikka malminetsintdlupa  antaa  etusijan
kaivosoikeuden hakemiseen, ja malminetsintdd harjoittavalla toimijalla on siten jopa 18
vuotta aikaa hakea kaivoslupaa, on tdma etuoikeusaika néhty toiminnanharjoittajien piirissa

silti liian lyhyen.!3

4.3.3 Muita keinoja ympdristémenettelyjen yhteensovittamiseksi ja tehostamiseksi

Muita keinoja ympdristomenettelyjen yhteensovittamiseen ovat esimerkiksi sdhkdisen
asioinnin  kehittdminen viranomaisissa, neuvonnan ja ohjauksen kehittdminen,
lupamenettelyn korvaaminen ilmoitus- tai rekisterdintimenettelylld, rinnakkaisista
menettelyistd luopuminen (kdytdnndssd lupamenettelyjen integroinnin keinoin, ks. edelld),
hallinnon kehittdminen viranomaisia yhdistimélld, ennakkoneuvottelut, méérdajoista
sadtdminen, eri lakien mukaisten kuulemismenettelyjen yhdistiminen sekd muutoksenhakua

koskevan siintelyn kehittiminen.!3’

Sahkoisen asioinnin kehittdminen voisi tapahtua esimerkiksi viranomaisten yhteiskdytossa
olevan lupahakemusportaalin kautta. Portaali voisi sisdltdd kaikki lupahakemuksiin liittyvét
asiakirjat seki liséksi lupapédétokset ja niiden seurantaan ja valvontaan liittyvét asiat. Télloin
kaikki eri menettelyissd koottu aineisto olisi sekd hakijan ettd kaikkien viranomaisten
kiytettivissi. !0 Lisiksi aineisto voisi, salassa pidettivii osia lukuun ottamatta, olla myds
muiden asianosaisten sekd menettelyihin osallistuvien muiden viranomaisten kaytettavissa.
Hakemusasiakirjat ja pddtokset kokoava portaali on jo kdytdssd ympdristo- ja vesilupien

kisittelyyn liittyen aluehallintovirastojen internet-sivuilla.'*! Sen sijaan kaivoslupiin liittyen

133 Tami tuli esiin myds kaivostoimialan edustajan tutkimushaastattelussa. Esimerkiksi Viiankiaavan
kaivoshankkeessa kaivosyhtion valtausoikeudet tulivat voimaan vuonna 2004, ja nyt, 15 vuotta mydhemmin,
esiintymén tutkiminen on edelleen kesken. Prosessia ovat hidastaneet useat valitukset, joiden vaikutuksesta
kaivoslain mahdollistama 18 vuoden malminetsintdvaihe voi asiallisesti lyhentyd useita vuosia. Ndin on
erityisesti tapauksessa, jossa malminetsintdd olisi tarkoitus suorittaa luonnonsuojelulain nojalla perustetulla
luonnonsuojelualueella, mikd edellyttdd  (lainvoimaista) lupaa poiketa luonnonsuojelualueen
rauhoitussddnnoksisti. Ks. luonnonsuojelualueiden rauhoitussddnnoksisti tarkemmin LSL 1315 §.

139 Belinskij ym. 2016a, s. 20-24.

149 Tbid, s. 20.

141 K. Aluehallintovirasto, Lupa-Tietopalvelu.


https://tietopalvelu.ahtp.fi/Lupa/
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sahkoistd asiointijarjestelmid ei toistaiseksi ole kdytdssd, vaan lupahakemukset ja lupiin
liittyvd raportointi tapahtuu ldhettimélld hakemusaineistot kaivosviranomaiselle.

Asianosaisilla ei ole pddsya aineistoihin ilman erillistd aineistopyyntoa.

Neuvonnan ja ohjauksen kehittdmiselld voidaan parantaa hakemusasiakirjojen laatua ja
varmistua siitd, ettd hakijalla ja viranomaisella on yhtendinen késitys hakemuksen
kisittelyssd edellytettivien asiakirjojen ja selvitysten sisdllostd ja tasosta. Tatd kautta
voidaan sujuvoittaa ja nopeuttaa lupamenettelyji. Viranomaisten yleinen velvollisuus antaa
neuvontaa toimivaltansa rajoissa hallintoasian hoitamiseen liittyen sisdltyy jo nykyisellddn
hallintolakiin (434/2003, 8 §), mutta monissa vaativissa lupa-asioissa muodostuu
vaikutelma, ettd neuvonnan ja ohjauksen lisddmiseen olisi selked tarve. Osin tdmai selittyy
epdileméttd viranomaisten resurssipulalla, mutta osin voi olla kyse myds toimintakulttuuriin
liittyvistd seikoista. Lienee mahdollista, ettd viranomaiset suhtautuvat varovaisesti
neuvontaan ja ohjaukseen vilttddkseen tilanteita, joissa viranomaisen toimesta ohjattaisiin
hakijaa tekemddn tietyn suuntaisia ratkaisuja, jolloin vastuu ratkaisujen hyvaksyttdvyydesta
voisi kohdistua viranomaiseen. Neuvonnalla ja ohjauksella ei kuitenkaan ole tarkoitus
sivuuttaa hakijaan lainsddddnnossd kohdistuvia velvollisuuksia, eikd védhentdd hakijan
paétosvaltaa asian hoitamisessa. Viranomaisen antamien neuvojen sitovuus viranomaisen
ratkaisutoiminnan kannalta on rajallista, mutta luottamuksensuojaperiaate edellyttid, ettd
neuvonnassa ei liiallisesti ennakoida viranomaisen pédédtdksentekoa ja luoda néin asiakkaalle

perusteltuja odotuksia tietyn sisiltdisestd ratkaisusta.'*?

Lupamenettelyjen korvaaminen ilmoitus- tai rekisterdintimenettelyilli samoin kuin
rinnakkaisista lupamenettelyistd luopuminen soveltuvat ldhinn tilanteisiin, joissa laitoksia
on lukumééridisesti paljon ja tekniset ratkaisut ovat standardinomaisia. Siten ndmé keinot

eivit ole sovellettavissa kaivostoiminnan varsin monimutkaisiin lupa-asioihin.

142 Viranomaisten neuvonnan sitovuudesta ks. tarkemmin Mienpii 2008, s. 158—159.
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Viranomaisten yhdistdmistd koskien tehtiin osana Sipilidn hallituksen valmistelemaa laajaa
sosiaali- ja terveysalan ja maakuntahallinnon wuudistusta pditos alueellisten
aluehallintovirastojen  yhdistdmisestd valtakunnalliseksi valtion ymparistélupa- ja
valvontaviranomaiseksi, johon edelleen yhdistettdisiin ELY-keskusten
ympdristovastuualueet, mm. luonnonsuojelulain mukaisten poikkeuslupien
myéntiminen.'* Uudistuksen valmistelu kuitenkin pysiytettiin keviilli 2019. Kaivoslain
valmistelussa noteerattiin my0s tuolloin kdynnissa ollut valtion aluehallinnon uudistaminen,
mutta kaivostoiminnan yhdistdmistd muuhun valtion aluehallintoon ei tarkasteltu, vaan
todettiin, ettd kaivoslain ja aluehallinnon uudistukset on "tarkoituksenmukaisinta valmistella
erikseen”.!* Tukesilla arvioitiin olevan parhaat edellytykset toimia valtakunnallisena
kaivosviranomaisena, “jossa on tarvittava asiantuntemus  mineraalipolitiikan
toimeenpanoon kaivoslainsddddnnon alaan kuuluvien viranomaistehtdvien osalta, kun

tarvittavat resurssit on siirretty tyd- ja elinkeinoministeridsti”.!*

Ennakkoneuvottelut ~ voivat perustua  viranomaisten tai  toiminnanharjoittajien
aloitteellisuuteen ja harkintaan, tai niistd voidaan sdatdd lailla. Ennakkoneuvottelun
tarkoituksena on edistdd suurten ympéristonkayttohankkeiden lupa- ja muiden menettelyjen

kokonaishallintaa sekd sujuvoittaa menettelyjd ja vdhentdd niistd aiheutuvia hallinnollisia

143 Valtioneuvosto 2016, s. 41-42 ja 56. Suunnitelma AVI:t yhdistivin ns. Luova-viraston osalta valmisteltiin
varsin pitkélle. Luovan perustamissdddoksen luonnoksessa myds muutoksenhakua ympiristod koskeviin
paitoksiin olisi rajattu poistamalla nykyinen ympéristovalvontaviranomaisen valitusoikeus paatoksestd, mikéa
heritti runsaasti kritiikkia.

144 Tutkimushaastattelussa kaivosviranomaisen edustaja toi esiin, ettd yhtend syyné saattoi olla, etti laaja
uudistus olisi ainakin viliaikaisesti hidastanut kaivosasioiden kisittelyd lupaviranomaisessa. Tdmé puolestaan
olisi voinut johtaa taloudellisesti merkittdvin kaivosbuumin laantumiseen, joten uudistusta ei haluttu vieda
eteenpdin.

145 HE 273/2009 vp, s. 58 (kursivointi tissi kirjoittajan). Viittaus viranomaistehtéivien liittymisesti
mineraalipolitiikan toimeenpanoon johdattaa ajattelemaan, ettd kaivoslain mukaisissa viranomaistehtavissa ei
olisi kyse puhtaasti oikeusharkintaisista menettelyistd, vaan ainakin osin myo0s
tarkoituksenmukaisuusharkinnasta, joka nojautuisi kaivosmineraalien hallintaan ja hyédyntédmiseen liittyvédn
poliittiseen ohjaukseen. Vastaavaa poliittista ohjausta tai tarkoituksenmukaisuusharkintaa ei liity
aluehallintovirastoissa muiden lakien nojalla ratkaistaviin lupa-asioihin, vaan ympéristd- ja vesiluvat ovat
oikeusharkintaisia.
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kustannuksia niin, etteivit ympiristonsuojelun taso tai osallistumisoikeudet vaarannu.'#®

Ympiristdnsuojelulain uudistuksessa ennakkoneuvottelu sisillytettiin lakiin (YSL 39a §).!4

Maiirdajoista sddtdminen nopeuttaa menettelyjd asettamalla viranomaista velvoittavan
madrdajan asian késittelylle. Téllaisia sddnnoksia sisdltyy mm. Y VA-lakiin, jonka mukaan
esim. arviointiohjelmasta kuulemiseen on varattava vdhintddn 30 ja enintddn 60 paivaa
(YVAL 8a §) ja viranomaisen on annettava lausuntonsa arviointiohjelmasta kuukauden
kuluessa kuulemiseen varatun méérdajan pédttymisestd (YVAL 9 §). Saidettyjen
maiidrdaikojen kddntGpuolena on, ettd maidrdaikojen noudattaminen edellyttdd kaiken
aineiston toimittamista ajallaan ja estdd aineiston myohemmén tdydentdmisen. Télldin
puutteellinen hakemus tai muu asiakirja voi tulla hyldtyksi. Méérdajoista sddtdmisen
yhteydessd ennakkoneuvottelut voisivat olla kédyttokelpoinen keino sen varmistamiseksi,
ettd luvan hakijalla ja viranomaisilla on yhtendinen kisitys tarvittavista selvityksistd ja
asiakirjoista ennen kuin asian késittelyyn varattu méérdaikaa alkaa kulua. Méérdajoista
sdadtdminen edellyttdd myos riittdvien resurssien varmistamista kaikissa asiaan osallistuvissa

hallintoviranomaisissa, jotta asiat voidaan kisitelld sdddettyjen méérdaikojen puitteissa.

Eri lakien mukaisten kuulemismenettelyjen yhdistiminen voidaan toteuttaa keskittdmalla

8 Tilldin olisi hallintolain kuulemista koskevan

kuuleminen péitdsluonnokseen. '
yleissddnnoksen mukaisesti varattava asianosaisille mahdollisuus tulla kuulluiksi myos
asiaan liittyvistd vaatimuksista ja selvityksistd, ellei néisti ole prosessin aiemmissa vaiheissa
kuultu. Paatosluonnoksesta kuuleminen el kuitenkaan voine olla

ympaéristonkdyttohankkeessa ainoa kuulemisen tapa, silld tiedon saantia, yleison

146 Ennakkoneuvotteluista tarkemmin ks. P61onen 2015.

147 Ks. tarkemmin HE 8/2017 vp, s. 17—18. Ennakkoneuvotteluja on tutkimukseen haastatellun
ympdristoviranomaisen mukaan kéytetty tavanomaisesti osana laajojen lupa-asioiden valmistelua, joten asian
sadtaminen lailla (YSL 39 a §) ei olisi ollut vélttdmattd tarpeen. Haastateltava kuitenkin totesi, ettd
ennakkoneuvottelujen siséllyttiminen lakiin antaa ehkd voimakkaamman viestin, ettd neuvotteluja tulisi
kéyttdd apuna valmistelussa, kuin tukeutuminen vapaaehtoisiin neuvotteluihin.

148 Pidtosluonnoksesta  kuulemista osana  ympiristolupahakemuksen —muutettua  (vaiheistettua)
késittelyjérjestystd pilotoitiin Yhden luukun hankkeessa, ks. tarkemmin Valtioneuvoston selvitys- ja
tutkimustoiminta, Tieto kayttoon.
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osallistumisoikeutta pédtoksentekoon sekd muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeutta
ympiristdasioissa sddtelevin yleissopimuksen (SopS 122/2004, Arhusin sopimus) 6.4
artiklan mukaan yleis6d tulee kuulla jo hankkeen alkuvaiheessa, kun “’kaikki vaihtoehdot
ovat avoimia” ja osallistuminen voi tapahtua tehokkaasti. Belinskij ym. ovat hahmotelleet
mallia, jossa hankkeen alkuvaiheessa toteutettava yleison kuuleminen eriytettdisiin
asianosaisten kuulemisesta niin, ettd asianosaisille varattaisiin vasta péddtosluonnoksen
julkistamisen yhteydessi tilaisuus muistutusten ja mielipiteiden antamiseen.'*® Mdenpdic
ndkee paitosluonnoksesta kuulemisen edesauttavan lupaviranomaisen tyotd tarpeellisen
lisitiedon hankkimiseksi, pédatoksen perustelemiseksi sekd sovellettavien sdénndsten
oikeudellisen arvioinnin kannalta. My0s luvan hakijan kannalta paitdsluonnoksesta
kuuleminen voi Méenpdin mukaan olla eduksi, kun hakija voi perehtyd samanaikaisesti
paitosluonnokseen sekd asiaan liittyviin vaatimuksiin ja selvityksiin ja tarkentaa ndin
hakemuksessa esittdmiinsi. Toisaalta Maenpad katsoo, ettd mikili viranomainen mieltda

paitosluonnoksen jo lopulliseksi, voi asianosaisen kuulemisen vaikuttavuus heikenty. !>

Muutoksenhakua  koskevan  sddntelyn  kehittiminen on  mahdollista  esim.
valituslupajarjestelmén kautta sekd yhdistimalld eri pddtoksid samaan menettelyyn, mika
vihentdisi toistuvia, samoilla perusteilla tehtyjd valituksia ja asiaa késittelevid
muutoksenhakuviranomaisia. Esilldi on ollut myds viranomaisten valitusoikeuden

rajaaminen toisen viranomaisen péitoksesti, mutta tihin on suhtauduttu torjuvasti.!”!

149 Belinskij ym. 2016a, s. 24.
150 Mienpad 2014, s. 9.
131 Ympéristoministerid 2015, s. 62.
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4.4 Kaivosalan toimijoiden nikemykset sidntelyn kehittimisesti

4.4.1 Kohti yhtd luukkua: Toimijoiden arviot kaivos- ja ympdristélupamenettelyjen

integroinnista

Kaivos- ja ympéristdlupien integrointi voidaan edelld kuvattujen mallien ja periaatteiden
mukaan toteuttaa monella eri tapaa. Kevyempid yhdistdimisen keinoja ovat mm.
ennakkoneuvottelujen kéyttd ja viranomaisten keskindisen tiedonvaihdon lisddminen
ohjeistuksella tai lainsddddannon kautta. Haastateltavista kukaan ei varsinaisesti puoltanut
ennakkoneuvottelujen tai viranomaisten yhteistyon siséllyttimistd lainsdddantdon, vaan
tdmaén arvioitiin 1dhinna lisddvén ylimaardistd byrokratiaa, kun neuvotteluja ja yhteydenpitoa

muutoinkin tehdéén tarvittaessa.'>?

Kaivosviranomainen néki tirkednd edistysaskeleena valtion ympdéristdalan lupa- ja
valvontaviranomaisten yhdistdmisen yhteen valtakunnalliseen viranomaiseen, jolloin
valtakunnalliselle kaivosviranomaiselle muodostuisi nykyista luontevampi

3 Kahden valtakunnallisen prosessin ja viranomaisen kautta

keskustelukumppani.!
haastateltava arvioi myds voitavan kehittdd yhden luukun menettelyd lupa-asioissa.
Haastateltava myo0s viittasi mahdollisuuteen yhdistéé erilaisia teollisuuden lupia késittelevét
viranomaiset yhteen “Teollisuusvirastoon”, mutta ei pitdnyt titd tissd vaiheessa kovin

tarkedna.

152 YSL:iin on haastattelututkimuksen toteuttamisen jilkeen lailla ympiristonsuojelulain muuttamisesta
437/2017 lisdtty 39 a §, jonka 2 momentin mukaan ”Lupaviranomainen voi lisdksi hakijan pyynndsti tai omasta
aloitteestaan jdrjestdd tapaamisen lupa-asiasta hakijan ja viranomaisen vililli neuvonnan jirjestimiseksi.
Tapaamiseen voidaan kutsua myds muiden lupamenettelyyn osallistuvien viranomaisten edustajia ja muita
asianosaisia. Valtion ympdiristolupaviranomaisen on aina kutsuttava mukaan valtion valvontaviranomaisen
edustaja.”

153 Haastattelututkimuksen teon aikaan oli kidynnissd Sipilin hallituksen aluehallinto- ja maakuntauudistus,
jonka yhtend osana oli valtion ympéristoviranomaisten (AVI:it ja osa ELY-keskusten toiminnoista)
yhdistdminen Valtion lupa- ja valvontavirastoksi, tydnimeltdén Luova, ks. Aluehallinto- ja maakuntauudistus,
kohta Luova.



60

Lupien vilisten suhteiden sdintelyd (esim. edelld kuvatun koordinoidun mallin keinoin)
kaivosviranomainen ei pitdnyt mielekkddnd, vaan totesi, ettd lupien jdrjestyksen ja
kasittelyaikataulun tulee ldhted asiakkaan tarpeesta. Haastateltava myos korosti, ettd Tukesin
toimintakulttuuriin on aina kuulunut asiakkaan neuvonta ja tarvittaessa asiakkaan ja
viranomaisen viliset neuvottelut, joten ennakkoneuvotteluja koskevien erillisten sddnndsten
tuomisella lakiin ei olisi lisdarvoa. ”Ympéristopuolella™ tilanne saattaisi haastateltavan
arvion mukaan olla toisenlainen, mikali toimintakulttuuri erityisesti asiakkaalle annettavan

neuvonnan suhteen olisi kovin poikkeava.

Menettelyjen integroinnin haittapuolena kaivosviranomainen néki tilanteen, jossa
molemmat, nykyisellddn periaatteessa toimivat menettelyt jumiutetaan, ja viittasi myos
kaivoslain voimaantulon aikaisiin asioiden késittelyruuhkiin. Haastateltava my0s korosti,
ettd kaivos- ja ympéristdlupien rajapinta on vain yksi kaivostoimintaan liittyvistd keskeisista
viranomaisten ja menettelyjen vélisistd rajapinnoista, muita ovat esimerkiksi kaivosvalvonta
ja kaivostoiminnan liittymét Maanmittauslaitoksen ja GTK:n toimintaan. Siten haastateltava
néki, ettd kaivos- ja ympéristolupien pidemmalle viety integrointi ei olisi tdssd vaiheessa
mielekdstd, vaan lupamenettelyjd tulisi kehittdd ensi vaiheessa viranomaisten yhteistyon

edistdmisen ja sdhkdisen asioinnin palveluviyldn kehittaimisen kautta.

Ympdristolupaviranomainen  puolestaan  totesi  lupamenettelyjen = kevyemmaésti
yhteensovittamisesta, ettd menettelyjen ajallisesta yhteensovittamisesta ja viranomaisten
vilisestd koordinoinnista on jonkin verran kiytykin keskusteluja lupaviranomaisten vélilla.
Kéytannossa haastateltava kuitenkin nédki timénkaltaisen yhteensovittamisen esteiksi mm.
ympiristdlupa-asioissa usein vaadittavan pidemmin kisittelyajan.'>* Ennakkoneuvotteluista
sadtdmisessd haastateltava niki riskind byrokratian lisddntymisen katsoen, ettd neuvotteluja
jo nykyisellddn “tapahtuu koko ajan”. Viranomaisten vilistd tiedonkulkua olisi

haastateltavan ~mukaan edelleen mahdollista parantaa  esimerkiksi yhteisten

154 Pidempéd kiisittelyaikaa voidaan haastateltavan mukaan tarvita esim. tiettyjen luontoselvitysten vuoksi tai

tilanteissa, joissa lausuntokierroksella saatujen tietojen johdosta hakemusta on tdydennettéva niin, ettd se pitaa
kuuluttaa uudelleen.
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tietojdrjestelmien ja sdhkdisten asiointikanavien kautta, ja haastateltava totesi tdssdkin
yhteydessd, ettd lupaviranomaisten yhdistdminen parantaisi tiedonkulkua. Haastateltava
arvioi myos, ettd yhteiset sdhkodiset kanavat ja alustat” asioiden késittelylle voisivat
madaltaa kynnystd lupa-asioiden ja viranomaisten myohemmaélle syvemmadllekin

yhdistdmiselle.

Nykyistd, eriytettyd lainsdédiantod voidaan edelld kuvatusti kehittdd myds esim. sadtdmalla
lupamenettelyitd koskevia mairiaikoja, yhdistimélld lupaviranomaisia tai kokoamalla eri
lakien mukaisia kuulemismenettelyja pddtosluonnoksesta kuulemiseksi. Kaivos- ja
ympdristolupia koskevien kuulemisten yhdistiminen paitosluonnoksesta kuulemiseen,
kuten useat muutkin lupien integroinnin vaihtoehdot, soveltuisi kuitenkin huonosti nykyisen
kaltaisille kaivos- ja ympdristdluville lupamenettelyihin useimmiten liittyvien ajallisten
eroavaisuuksien vuoksi. Haastateltavien keskuudessa kevyempien yhteensovittamisen

keinojen nihtiin my0s tasoittavan tietd laajempaa integraatiota kohti.

Sdhkoistd asiointia kehittdmidlld olisi mahdollista osittain  yhdistdd kaivos- ja
ympiristolupamenettelyt sekdi myds muita ympiristollisidi menettelyjd'>. Esimerkiksi
Elinkeinoeldmin keskusliiton tilaamassa selvityksessd on esitetty ns. e-lupajérjestelmaa,
jossa ensi vaiheessa luotaisiin  sdhkdinen  asiointiympéristd, jossa  kaikki
ympdristonkdyttohanketta koskevat tiedot ja hakemusaineistot olisivat kaikkien
viranomaisten kaytettdvissd. Toisessa vaiheessa kaikki hallintomenettelyt siirrettdisiin
toteutettavaksi tdimin asiointiympériston kautta, ja kolmannessa vaiheessa eri menettelyt
yhdistettdisiin tai niitd koordinoitaisiin asiointiympdristossd yhden luukun periaatteen

156

mukaisesti. Selvityksessd  todetaan, ettdi  koska  hallintolain = mukaisten

viranomaismenettelyjen eri vaiheet muistuttavat toisiaan, ei menettelyiden yhdistamiselle tai

155 Témi opinndytetyd on rajattu kaivos- ja ympéristdlupien tarkasteluun, joten muita menettelyji ei ole tissd
tarkemmin tarkasteltu.
136 Warsta 2015, s. 4.
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koordinoinnille olisi merkittdvid esteitd. Selvityksessd ei kuitenkaan ole tarkasteltu

menettelyjen integroinnin vaatimia muutoksia nykyiseen ympaéristdlainsaadantoon.

Kevyemmistd integrointimahdollisuuksista kaivostoimiala ndki viranomaisten vilisen
koordinaation ja ennakkoneuvottelut toimivaksi malliksi, mutta nédki niistd sdddettdessi
mahdollisena haittana byrokratian lisdédntymisen. Epdvirallisten ennakkoneuvottelujen
haastateltava néki toimivan jo nykyisellddn hyvin. Haastateltava korostikin, ettd kun
kaytdnnossé lupaviranomaisena on molempien lakien mukaisissa menettelyissé valtio, “’niin
se on valtio, jonka pitdd pystyd jarjestdimidn omat sisdiset sotkunsa niin ettd valtion eri
osapuolet tietdd mitd tapahtuu, tai toimijat”. Eli haastateltavan ndkemyksen mukaan
viranomaisten vilisen tiedonvaihdon esteitd tulisi purkaa ja “sektorilainsdédddnnon

mukanaan tuomista hankaluuksista” tulisi pyrkid eroon.

Ympéristojarjesto kertoi heididn kannattavan yhden luukun periaatetta lupa-asioissa, ja niki
keskeisind kehitettdvind asioina erityisesti yhdenmukaisen linjan lupa-asioissa koko maassa,
viranomaisten osaamistason sekd puolueettoman valvonnan ja lupaharkinnan. Haastateltava
totesi, ettd aluehallintouudistukseen liittyen jérjeston kanta on ollut, ettd Tukes
(kaivosviranomainen) sekd ELYt ja AVIt (valtion ymparistovalvonta- ja lupaviranomaiset)
tulisi yhdistdd. Haastateltavan ndkemyksen mukaan timéd yhdenmukaistaisi linjaa lupa- ja
valvonta-asioissa valtakunnallisesti, ja parantaisi kaivosviranomaisen ympéristdosaamisen
tasoa sekd lisdisi yhteyttd ennakko- ja jdlkivalvonnan vililld. Haastateltava korosti, ettéd
ympdristoasioissa viranomaisten ohjauksen tulisi tulla ympéristdministeriostd, ja totesi
suhtautuvansa “aika skeptisesti” siithen, ettd ympéristondkokohtiin liittyvissd tehtdvissa
ohjausvaltaa kéyttdisi ty0- ja elinkeinoministerio. Haastateltava viittasi nykyiseen ELY-
keskusten ohjaukseen, jossa arvioi tyd- ja elinkeinoministerion méérdysvallan heijastuneen

myo6s ympdristdasioiden kdsittelyyn (ymparistovalvontaan).
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Kevyemmistd lupaprosessien yhteensovittamisen keinoista kysyttdessd ympéristojérjestd
ndki tdrkedksi viranomaisten vélisen yhteistyon sekd viranomaisten osaamisen.
Viranomaisten vélisestd yhteistyOstd tai ennakkoneuvotteluista lailla sédtdmiseen
haastateltava ei osannut ottaa suoraan kantaa, vaan arvioi, ettd mahdollisesti nima voisivat
edetd myOs ohjausta ja [sdddosten] toimeenpanoa kehittdmailld. Laintasoisten sddnndsten
etuna haastateltava néki viranomaistoiminnan yhdenmukaisuuden parantamisen, milld

haastateltava viittasi sddnnosten yhdenmukaisiin tulkintoihin eri viranomaisissa ja alueilla.

Kaivos- ja ympaéristdlupien vilisestd edellytyssuhteesta tai lupien kisittelyjirjestyksesti
ympdristojarjestolld ei ollut selkedd ndkemysté. Késittelyjirjestyksen osalta haastateltava toi
esiin, ettd ympadristolupa-asioissa ongelmallisia ovat muuttuvan toiminnan toistuvat,
paillekkiiset lupamenettelyt, jolloin ” yhtidt hakee lupaa, sit ne hakee heti sitd uutta lupaa,
eli niilld on niinku tavallaan koko ajan niinku uutta lupaa, ympéristdlupaa siis vetdiméssa”.
Talloin joudutaan haastateltavan mukaan helposti tilanteeseen, jossa kidynnissd oleva
toiminta ja voimassa oleva ympéristdlupa eivét endd vastaakaan toisiaan, ja mahdollisesti
my0s tilanteeseen, jolloin harjoitettavalle toiminnalle ei [uutena toimintana] voitaisikaan

myontid ympiristdlupaa.'>’

Erillisten kuulemismenettelyjen yhdistimisessd ympadristdjarjestd ndki mahdollisuuden
kehittdd menettelyjd osallisten kannalta selkedmmiksi ja “kansalaisten osallistumisen
tyotaakkaa” vihentdviksi. Liséksi haastateltava toi esiin, ettd hinen edustamansa jirjeston
kanta lupa-asian kisittelylle asetettaviin méadrdaikoihin on ollut kielteinen, koska keskeista
on, ettd lupaviranomaisella on kaikki tarvittava tieto lupa-asian késittelya ja ratkaisemista
varten. Tdmén haastateltava totesi riippuvan erityisesti toiminnanharjoittajasta, ja jossain
midrin  myds menettelyyn  osallistuvista  sidosryhmistd, jolloin  pelkédstddn

lupaviranomaiselle asetettava méérdaika asian késittelyyn olisi ’tavallaan painostusta”.

157 Téssé voidaan arvioida haastateltavan viittaavan mm. Talvivaaran kaivokseen, jolla oli toimintansa aikana
jatkuvasti vireilld useita eri ilmoitus-, lupa- ja muutoksenhakuprosesseja eri viranomaisissa ja
tuomioistuimissa.
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Lupaviranomaisten yhdistimisen mahdollisuus sai tukea kaikilta haastateltavilta.
Haastattelujen  toteuttamisaikana  valmistelussa  olleen  ympéristélupa- ja -
valvontaviranomaisten  yhdistimisen néhtiin olevan askel oikeaan suuntaan.
Kaivosviranomaisen edustaja ndki yhden valtakunnallisen ympéristolupa- ja -
valvontaviranomaisen muodostavan hyvdn keskustelukumppanin valtakunnalliselle
kaivosviranomaiselle. Yhdistimisessd ndhtiin my0s synergiaetuja ja mahdollisuuksia
ympdéristoasioita koskevan osaamisen lisddntymiselle, ldhinnd kaivoslupiin liittyen. Eri
viranomaisten yhteisten sédhkoisten asiointivdylien kehittimisen ndhtiin myds “tasaavan

tietd” mahdolliselle myohemmalle viranomaisten yhdistdmiselle.

4.4.2 Kaivoslaista kaivosoikeuslaki?

Kaivosviranomainen totesi, ettd jos kaivoslakia joskus uudistettaisiin, olisi syytd miettid
lahestymistapaa, jossa kaivoslaki uudistettaisiin kaivosoikeuslaiksi, jolla sdddeltdisiin
pelkéstidn esiintymien hyodyntdmisoikeuksia ja maanomistajille maksettavia korvauksia.
Haastateltava ei tdssd yhteydessi tuonut esiin, miten kaivostoiminnan ymparistovaikutusten
sdantely tdmaéankaltaisessa mallissa toteutettaisiin. Keskeisimpénd integroinnin keinona
kaivosviranomainen nidki, edelld kuvatun valtakunnallisen ympéristoviranomaisen
muodostamisen  ohella,  kaivoslain  ympdristollisten  elementtien  siirtimisen
ympdristoviranomaisen  toimialaan  ja  ratkaistavaksi, kunhan  valtakunnallisen
ympdristoviranomaisen toiminta ensinnd vakiintuu. Tadmé edellyttdisi sekd kaivos- ettd
ympdristolainsdddannon analysointia pééllekkéisyyksien havaitsemiseksi. Térkedd olisi
haastateltavan mukaan my0s sellaisen sdhkdisen asiointiviylidn kehittiminen, jossa useiden

viranomaisten tarvitsema tieto olisi kaikkien saatavissa.

Ympdristolupaviranomainen totesi, ettd kaivoslakiuudistuksen valmistelun aikaan noin
vuosina 2008—-2009 ympéristolupaviranomaisen taholta esitettiin, ettd kaivoslain mukaiset
viranomaistehtdvat olisi voitu siirtdd [tuolloisen] ympéristdlupaviranomaisen (eli

ympdristolupaviraston) hoidettaviksi. Asia ei kuitenkaan lainvalmistelussa edennyt, minka
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syyksi haastateltava néki kiireen saada kaivoslaki uudistettua nopeasti, jolloin laajempaan
viranomaistehtédvien uudelleenjdrjestelyyn ei haluttu ryhtyéd. Perusteena tehtévien siirrolle
ympdéristolupaviranomaiseen haastateltava esitti, ettd ympdristolupaviranomaisessa olisi jo
ollut taannoisen vesiylioikeuden ajalta pitkd kokemus ja osaamista mm. kdyttooikeuksien ja
lunastuspditosten tekemisestd sekd muutoinkin saman tyyppistd lupa-asioihin liittyvaa
osaamista [kuin mité kaivoslupaviranomaisen tehtdvéin hoitaminen edellyttdé]. Haastateltava
katsoikin, ettd kaivos- ja ympéristolupien yhdistdmistd jopa niin, ettd nykyiset kaksi lupaa
korvattaisiin yhdelld luvalla (aineellinen ja menettelyllinen integrointi) olisi edelleen
aiheellista selvittdd. Haastateltavan ndkemyksen mukaan yhdistetyn lupa-asian késittelyn
viivastyminen ympdaristoluvan pidemmain kisittelyajan vuoksi ei valttdmaéttd olisi ongelma,
koska ” toiminnanharjoittajat sindnsd ovat — — kokeneet ettd se kaivoslupahan tulee sieltd
aika automaattisesti” ja edelleen ettd “ympéristdlupa on kuitenkin sitten se tavallaan se
keskeinen asia sille, ettd voidaan ldhted sitten vieméddn mahdollisesti jotain investointeja
vaikkapa eteenpdin”. Ndin haastateltava siis arvioi, ettd vaikka kaivoslaki on kirjoitettu
muotoon, joka ndyttdd antavan kaivosviranomaiselle laajat toimivaltuudet kaivoshankkeen
taloudellisen ja teknisen sekd ympdristollisen toteuttamiskelpoisuuden arviointiin,
kédytannéssda kaivoslupaharkinta pelkistyy ldhinnd esiintymdn hyoddyntdmisoikeuden

myontdmiseen.

Kaivostoimialan ndkdkulma kaivos- ja ympdristlupien yhdistdmiseen oli jyrkédn
vastakkainen ympdristdlupaviranomaisen esittdmédan malliin ndhden. Haastateltava totesi,
ettd vaatimus nykyisen kaltaisen ympéristolupamenettelyn ldapi kdymisestd ennen kuin
toiminnanharjoittaja on varmistanut etuoikeutensa esiintyméin hyddyntdmiseen, on
kaivosteollisuuden ndkokulmasta mahdoton. Vasta vahvistettu oikeus esiintymin
hyddyntdmiseen tuo toiminnanharjoittajalle mahdollisuuden hankkia hankkeen
suunnittelussa ja toteutuksessa sekd ympdaristovaikutusten hallinnassa tarvittavaa
varallisuutta ja osaamista. MyOs ympadristdluvan maédrdaikaisuus sotii haastateltavan

nidkemyksen mukaan titd paddmadrad vastaan.
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Kaivostoimiala esitti, ettd ’puhtaalta poydiltd” katsoen sddntelyd voisi kehittdd siten, ettd
ensin kisiteltdisiin esiintymén hyddyntdmisoikeus kevyemmassd prosessissa, ja oikeuden
varmistuttua  késiteltdisiin  integroidussa lupamenettelyssd varsinainen kaivoksen
toiminnanharjoittamislupa. Téhén voisi haastateltavan nikemyksen mukaan yhdistda seké
ympdristonsuojelu-, vesitalous-, patoturvallisuus- etti kaivosturvallisuusasiat, mahdollisesti
myos tyoturvallisuusasiat. Tdmdn mallin esteend haastateltava kuitenkin néki ajan kuluessa
sitfloutuneen lainsddddnnén ja hallintorakenteen. Nykytilanteen huomioiden haastateltava
piti varteenotettavimpana integroinnin mallina viranomaisten organisatorista yhdentdmisti
sekd hallinnollisten menettelysdénndsten yhdentdmistd. Haastateltava kuitenkin totesi, ettei
kaivostoiminnan lupa-asioita kehitettdessd voida tarkastella pelkistidn kaivoslupaa, vaan
tulisi huomioida my®os sitd edeltévi etsintdvaihe ja siihen liittyvét lupamenettelyt, jota kautta

arvioiden lupien yhdistdminen tuskin olisi kovin helppoa.

4.5 Esitys lupamenettelyjen kehittimiseksi: Esiintymin hyodyntimisoikeuden

erottaminen yleisié ja yksityisiéi etuja turvaavasta lupamenettelysta

Kaivos- ja ymparistolupien integroinnin selkeiné etuina nykyiseen sdéntelymalliin ndhden
olisivat siirtyminen yhteen hakemusaineistoon ja sen myotd yhteen kuulemismenettelyyn.
Tamd  keventdisi ja  oletettavasti myds  selkeyttdisi  lupamenettelyd  sekd
toiminnanharjoittajan, osallisten ettd viranomainen kannalta. Lupamenettelyjen integroinnin
my6td myds lupa-asioita kisittelevdt viranomaiset olisi mahdollista yhdistdd. Menettelyjen
paéllekkdisyyksien vdhentdminen ja viranomaisten yhdistdminen oletettavasti vihentéisi
asioiden késittelyyn kuluvaa hallinnollista resurssia, etenkin nykyiseen sdintelymalliin
vaistaimattd liitettyd pddllekkdistd tyotd esim. kuulemismenettelyjen jirjestimisessd ja

kuulemisaineistojen késittelyssa.

Suurin haaste kaivos- ja ympdéristolupien integroinnissa ndyttdisi sekd lainopilliselta
kannalta arvioiden, ettd haastattelujen, erityisesti kaivosviranomaisen ja kaivosalan
toiminnanharjoittajan edustajan kommenttien perusteella, liittyvén kaivannaisesiintyméan
hyddyntdmisoikeuden tuovaan kaivosluvan elinkeino-oikeudelliseen aspektiin. Seké

kaivosviranomaisen ettd kaivosalan toiminnanharjoittajan mukaan hyddyntimisoikeuden



67

tuova kaivoslupa on ensisijainen ja tulee siksi olla haettavissa ja saatavissa ennen
ympdéristolupaa. Ympdaristolupaviranomaisen nédkokanta oli vastakkainen. Kaikkien
haastateltavien kannanotot kuitenkin tukivat ajatusta, ettd hyddyntdmisoikeuden tuova osuus
kaivosluvasta erotettaisiin omaksi menettelykseen, ja muut kaivostoiminnan ympéristo- ja

sosiaalisia vaikutuksia kisittelevdt menettelyt jollain tapaa yhdistettdisiin.

Koska kaivosviranomaisen kasiteltdvéksi tulevien uuden kaivostoiminnan lupien méard on
vihdinen, voidaan perustellusti kysyd, onko nimenomaan kaivos- ja ymparistolupien
integrointi tarpeellista ja tuottaisiko tdméd toimenpide niitd hyotyjé, joita yhden luukun
periaatteeseen liittyy. Kun huomioidaan KaivosL 181.4 §:n siirtymdsddnnds yleisten ja
yksityisten etujen kannalta tarpeellisten méiérdysten antamisesta ja niiden tarkistamisesta,
sekd asiaan liittyvissd korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuissa annetut oikeusohjeet,
kysymys kaivos- ja ympdristdluvan integroinnista ndyttdytyy merkityksellisena.
Kaivosviranomaisen ratkaisut em. méérdysten sisdllon suhteen eivit KHO:n mukaan (ks.
KHO 2017:177 ja KHO 22.11.2017 t 6029) ole olleet kaivoslain tarkoittamalla tavalla
riittdvid. Tdmd voi osin johtua kaivosviranomaisen ristiriitaisesta kolmoisroolista
kaivostoiminnan edistdjénd, lupaviranomaisen ja valvojana. Mikéli hyddyntamisoikeuden
tuova kaivoslupa erotettaisiin kaivosluvan ympéristdoikeudellisista elementeistd, ja
jalkimmadisten kasittely siirrettdisiin ympdristdlupaviranomaiseen, tama

ympdristooikeudellisesta nakokulmasta ongelmallinen ristiriita poistuisi.

Kaivoslain 77 §:n mukaisiin kaivostoimituksiin liittyen kaivosviranomainen tekee kiinteda
yhteistyotd Maanmittauslaitoksen kanssa. Vastaavasti mm. malminetsintdlupiin liittyen
kaivosviranomainen toimii yhteistydssd GTK:n kanssa. Siten erilaisia kaivostoimintaan
kohdistuvien hallinnollisten menettelyjen integroinnin vaihtoehtoja olisi 10ydettdvissi useita
muitakin. Téssd opinndytetydssd tarkastelu on rajattu kaivos- ja ympaéristlupien
integrointiin, mutta mahdollisissa jatkotutkimuksissa olisi syytd selvittdd myos esimerkiksi
malminetsintdluvan ja sithen liittyvien muiden menettelyjen, kuten luonnonsuojelulain

mukaisten poikkeuslupien integrointia sekd myds kaivostoiminnan lupien ja YVA-
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menettelyn integrointia. 1.9.2020 voimaan astuva ympdéristollisten menettelyjen
yhteensovittamislaki mahdollistaa jatkossa esimerkiksi tiettyjen LSL:n mukaisten
poikkeamislupien ja MRL:n mukaisten rakennuslupien kisittelyn yhdessd kaivoksen
edellyttdmin ympdéristoluvan kanssa. Yhteensovittamislaki ei kuitenkaan sovellu
esimerkiksi malminetsintdluvan ja luonnonsuojelulain mukaisten poikkeamislupien
yhteensovittamiseen, koska malminetsinti tyypillisesti ei edellytd YSL:n, VL:n tai MAL:n

mukaista lupaa.'®

Kaivos- ja ympdiristdlupien kattava integrointi voitaisiin asiointijérjestelmistd riippumatta
toteuttaa  esimerkiksi  erottamalla  kaivosluvan  ympéristolliset elementit ns.
varallisuusoikeudellisesta  kaivosluvasta.  Téllaisessa  sddntelymallissa  kaivoslupa
siirtokelpoisena varallisuusoikeutena olisi edelleen mahdollista hakea ja saada ennen
ympdristdluvan myontdmistd, mutta kaivostoiminnan aloittaminen edellyttdisi YSL:n ja
kaivoslain ~ ympdristollisen  osion  mukaista  lupaa  nykysddntelyn  tapaan.
”Ympéristondkokohtia kasittelevd kaivoslupa” ja ympdristolupa voitaisiin hankkeen
konkretisoituessa kasitelld yhdessd vastaavasti kuin YSL 47 §:ssd on sdddetty vesi- ja
ympdristolupien késittelystd. Pidemmaélle viety integrointi voitaisiin toteuttaa siirtdmailla
kaivosluvan ympdristolliset elementit YSL:iin turvetuotannon sijaintipaikkasééntelyn
tapaan, jolloin ne tulisivat Kkésitellyiksi ympéristdluvan yhteydessd. Kaivoslain
ympdristollisid elementtejd koskeva ratkaisuvalta siirtyisi tdssd mallissa Tukesilta AVI:lle.
Mikidli nykyiseen kaivoslakiin sisédltyvdd ympéristollistd sddntelyd ei sisédllollisesti
muutettaisi, malli ei lisdisi riskid, ettd hanke estyy ympéristdluvan epdémiseen. Tama
mahdollisuus on edelld kuvatusti jo nykysédéntelyn perusteella olemassa (ks. kpl 2.2.3 ja 2.3).
Integrointia voisi viedd edelleen pidemmélle yhdistaimilld menettelyyn yhteensovittamislain

mukaisesti luonnonsuojelulain sekd vesilain vesiluontotyyppien suojelua koskevien

158 Tissd ei ole tyon rajauksen vuoksi tarkoituksenmukaista ottaa enempii kantaa kaivoslain muihin
lupamenettelyihin, mutta todettakoon, ettd myds nédiden osalta toiminnan ympéristovaikutusten hallinta olisi
voitu ratkaista sijoittamalla niitd koskeva ympéristdoikeudellinen sdédntely osaksi YSL:n mukaista lupa- tai
ilmoitusmenettelya.
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poikkeuslupahakemusten  ratkaisemisen. @~ MyO0s  muinaismuistolain ~ mukaisten

poikkeuslupien yhdistimistd menettelyyn voisi harkita.'>

Edelld esitetty malli mahdollistaisi myos kaivostoiminnan ympéristosdéntelyn kehittdmisen
esimerkiksi juuri kaivostoiminnan sijoituspaikkaa koskevan sddntelyn kautta. Kun kuitenkin
kaivostoiminnan edellytyksend on hyddyntamiskelpoisen esiintymén saaminen kayttoon, ja
nditd vaatimukset tdyttdvid esiintymid on huomattavan vihdinen lukumédrd verrattuna
esimerkiksi potentiaalisiin turvetuotannon sijoituspaikkoihin, muodostaisi
sijoituspaikkasdéntelyn kiristiminen esimerkiksi sijoituspaikan luontoarvoja koskettelevilla
sdannoksilld todenndkdisesti usein riskin, ettd kaivostoiminta estyisi. Tahidn ndhden
nykyisen kaltainen, joustaviin ja tulkinnallisesti avoimiin normeihin perustuva
ympdristosddntely téyttdd paremmin vaatimukset kaivoslain elinkeino-oikeudellisten ja

mineraalipoliittisten tavoitteiden toteuttamisesta.'®°

Erityiskysymys sijoituspaikkasdéntelyyn liittyen on, missd maérin kaivostoimintaa
valmistelevia  toimenpiteitd tai  varsinaista  kaivostoimintaa  voidaan  sallia
luonnonsuojelualueilla.  Valittu sdéntelymalli, jossa malminetsintdi on mahdollista
luonnonsuojelualueilla menetelmaésti riippuen joko jokamiehenoikeudella (esim. KaivosL 7
§:n mukainen etsintéty0, kuten erilaiset kartoitusmenetelmat, jotka eivit edellytd maaperdin

kajoamista) tai LSL 15 §:n mukaisella poikkeamisluvalla, on jossain méérin ristiriitainen.

159 Laajempaa integrointia puoltaa sekin seikka, etti pelkistiin kaivos- ja ympiristdlupien yhdistiminen ei
poistaisi hankkeisiin liittyviin pééllekkdisiin kuulemis- ja osallistumismenettelyihin liittyvda hallinnon ja
osallisten taakkaa.

160 Kaivoslain nykyinen, luvanmyontimisesteet toteava sijoituspaikkasiéntely on kaivostoiminnan osalta
tavallaan kolmivaiheinen, ja rakentuu siten, ettd kaivostoiminnan valmistelussa voidaan edetd tiettyyn
pisteeseen asti, vaikka lopullinen kaivostoiminta ei olisikaan ko. alueella mahdollista. Ensimmaéisessi
vaiheessa malminetsintéd voidaan KaivosL 44 §:n mukaisen varausilmoituksen nojalla valmistella verraten
vapaasti. Malminetsintdluvan myontidmisen esteistd on sddnnds lain 46 §:ssé ja kaivosluvan myontdmisen
esteistd 48 §:ssd. Lisdksi saamelaisten kotiseutualuetta, koltta-aluetta ja erityistd poronhoitoaluetta koskien on
erityissddnnoksid lain 51 §:ssd. KHO on kuitenkin katsonut, ettd (kumotun kaivoslain mukaisen) valtauskirjan
(joka vastaa KaivosL:n mukaista malminetsintdlupaa) antaminen saattaisi poikkeuksellisesti merkité
tarkoituksetonta ja sen vuoksi kohtuutonta puuttumista maa-alueen omistajan oikeuksiin tavalla, joka olisi
perustuslain 106 §:sséd tarkoitetulla tavalla ilmeisessd ristiriidassa perustuslain kanssa. Téllainen tilanne
saattaisi olla kasilld, jos jo valtauskirjan antamista harkittaessa kévisi ilmeiseksi, ettd kaivoslupaa ei
mydhemmin voitaisi myontdad. Ks. KHO 2013:192.



70

Kaivostoiminta luonnonsuojelualueilla voidaan sallia, mikili sen katsotaan tuottavan
merkittdvad yleistd etua. Tami edellyttdd muutosta suojelualueen perustamissdddokseen,
silld kaivostoimintaa luonnonsuojelulaki ei mahdollista edes poikkeamisluvalla, vaikka

I Nykyisen

geologinen tutkimus eli kiytinnossi malminetsinti onkin mahdollista.'
sdantelymallin taustalla on halu pitdd avoinna mahdollisuus tulevaisuudessa mahdollisesti
ilmenevien, kaivosmineraaleja koskevien yhteiskunnallisten tarpeiden kattamiseen myos
tilanteessa, jossa malmeja olisi saatavissa vain luonnonsuojelualueelta. Huomioiden etti
pddosa luonnonsuojelualueista kuuluu Natura 2000 -verkostoon, kaivoshankkeen
toteuttaminen voi edellyttdd myos LSL 66.2 §:n mukaista poikkeusta suojelusta. Suvantola
toteaa, ettd etukiteen on vaikeaa arvioida, millainen kaivoshanke muodostaisi niin

merkittivin yleisen edun, ettd LSL 66.2 §:n mukainen poikkeus voitaisiin myontia. 6>

161 Ndin myos Suvantola 2003, s. 684. Vastaavia sidnnoksii liittyen geologiseen tutkimukseen sisiltyy myds
vanhan, vuoden 1923 luonnonsuojelulain (71/1923, kumottu) nojalla perustettujen luonnonsuojelualueiden
rauhoitussdaddoksiin, jotka LSL 76.2 §:n nojalla ovat jadneet voimaan. Joidenkin alueiden kohdalla on sdaddetty
poikkeuksista, koskien mm. kullanhuuhdontaa erdissd Lapin kansallispuistoissa.

162 Suvantola 2006, s. 26.
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S YHTEENVETO

Vuonna 2011 voimaan astunut uudistettu kaivoslaki mahdollistaa ympéaristdarvojen
huomioimisen aiempaa lakia merkittdvisti laajemmin, mutta mm. kaivosluvan
lupamaidrdyksid koskevien joustavien normien vuoksi tidmd ei vilttimattd toteudu.
Lainsoveltajan harkintavalta on hyvin laaja, ja tulkintaa voivat ohjata mm. yhteiskunnalliset
arvostukset ja taloudellinen tilanne. Kaivoslain 48.2 §:44n sijoitettu huomattavien
haitallisten vaikutusten aiheuttamiskielto kuitenkin muodostaa ympéristdarvojen suojan

kannalta merkittdvin viimesijaisen turvaamissdannoksen.

Kumotussa, selkedsti elinkeino-oikeudellisessa kaivoslaissa oli nykyistd kaivosalan
toimintaympdristod ajatellen lukuisia puutteita ja ongelmia, joita uusi kaivoslaki on
kuitenkin  kyennyt korjaamaan vain osittain. Kaivosalan toimijoille tehdyn
haastattelututkimuksen perusteella laki ei ole varsinaisesti vastannut kenenk&én haastatellun
odotuksia, ja nykyisessd kaivos- ja ymparistolupia koskevassa sdédntelyssd ndhtiin useita
ongelmia  ja  kehittimistarpeita. ~ Namid  liittyivdt mm.  kaivosesiintymén
hyodyntdmisoikeuteen, vakuuksien asettamiseen, ympiristonidkokohtien huomioimiseen,
useisiin osin pédllekkiisiin selvitys- ja lupamenettelyihin lukuisine kuulemisineen sekd
kaivosten yhteiskunnallisen hyviksyttdivyyden (sosiaalisen toimiluvan) hankkimiseen.
Lainopillisen tarkastelun ja tuoreen oikeuskdytinnén analysoinnin perusteella myos
kaivoslain mukaisia lupamenettelyjd ja niihin liittyvid selvityksid sekd pédatosten sisdllolle
asetettuja vaatimuksia olisi syytd edelleen kehittdd. Téssd opinndytetydssd tarkastelu on
rajattu kaivos- ja ympdéristolupien suhteeseen ja kaivoslupamenettelyn kehittimiseen,
erityisesti kaivos- ja ympéristolupien integroinnin mahdollisuuksiin. Tutkimuksen tulosten
perusteella myds laajempi kaivoslain toimivuuden ja kehittdmistarpeiden arviointi olisi

aiheellista.

Kaivos- ja ympiristdlupia koskevien sddnnosten ongelmallista suhdetta voisi korjata lupia
integroimalla, mutta ongelmaksi muodostuu kaivoslain mukaisen hyddyntdmisetuoikeuden

tarve. Mahdollinen menettely voisi olla etuoikeuden myoOntdminen erikseen
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kaivosoikeuslupana ja hankkeen ympdristovaikutusten kokonaisvaltainen késittely ja
luvittaminen myohemmaéssd erillisessd ymparistolupamenettelyssd. Tamad edellyttiisi
kaivos- ja ympdristonsuojelulakien muuttamista ja kaivostoimintaa koskevien
lupamenettelyjen  yhteensovittamista. Huomioiden tarve véhentdd mm. useista
kuulemismenettelyistd osallisille ja hallinnolle aiheutuvaa taakkaa, myo0s laajempaa
kaivostoimintaan liittyvien lupien ja menettelyjen, ml. YVA-menettelyn, integrointia olisi

aiheellista tarkastella.

Kaivosluvan ympdéristollisten elementtien yhdistdmiselld ympéristdlupaan voitaisiin
vihentdd lupamenettelyjen paidllekkdisyyttd sekd selkeyttdd menettelyd osallisten
nidkokulmasta. Tamin kaltainen yhdistiminen voisi mahdollisesti myos parantaa
ympéristonsuojelun tasoa. On kuitenkin todettava, ettd kaivostoiminnan vaikutukset
luonnonolosuhteisiin ovat huomattavia, ja luonnonympéristdjen tdydellinen tuhoaminen ja
muuttaminen voi olla kaivos- ja ympéristonsuojelulakien estdméttd sallittua. Sama koskee
maisemaa. Keskustelussa kaivosten ymparistonsuojelun tason riittivyydesta voikin olla kyse
siitd, tulisiko suojattujen ympéristdarvojen piirid laajentaa. Toisaalta luonnonympaéristdjen
ja maiseman suojan lisdédminen muutoin kuin avoimien ja tulkinnanvaraisten normien kautta
voisi asiallisesti johtaa kaivostoiminnan estymiseen. Uutta kaivoslakia sdddettidessd
tarkoituksena oli tuoda ympiristondkokohdat kaivosasioita koskevan péédtoksenteon
ytimeen, mutta vdhemmaille huomiolle ndyttdd jddneen, mitd ymparistondkokohtia
kaivoslain mukaisessa kaivoslupamenettelyssd tarkastellaan. Laissa ei myoskddn ole
sdddetty esimerkiksi erityisten luonnonolosuhteiden turmelemisen kiellosta. Néitéd seikkoja

tulisi harkita kaivoslain seuraavan uudistuksen yhteydessa.
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Liite 1. Teemahaastattelun rakenne

Teema 1: Nykyisen sddntelymallin toimivuus
Péadkysymys: Miten arvioitte kaivoksia koskevan nykyisen sdantelymallin (erilliset kaivos-
ja ympadristolupamenettelyt) toimivuutta?
— Jatkokysymykset:
Niettekd lupaharkinnassa, vaikutusten arvioinnissa tai kuulemismenettelyissd
paallekkiisyyksid?
Onko nykyisessé sddntelyssa katvealueita?

Mitd ongelmia tai hyotyjd nykyisessa sadntelymallissa on?

Lupaviranomaisilta kysytty lisakysymys:
Ib) Miten kiytdnnOssd varmistetaan (nykyisessd  menettelyssd), ettd
kaivoslupaviranomainen  tunnistaa  lupien  viliset rajapinnat  eikd  anna
ympdristolupamenettelyn piiriin kuuluvia péaéllekkiisid madrdayksid ja toisaalta ei
pidéttdydy antamasta sellaisia KaivosL 52 §:n tarkoitettuja yksityisen ja yleisen edun
kannalta tarpeellisia méérdyksii, joita ei voida antaa YSL:n nojalla? Néetteko tissa

ongelmia nykysdatelyssid?

Teema 2: Lupamenettelyjen integrointi
Padkysymys: Mikd on kantanne kaivos- ja ympéristdlupamenettelyjen tiiviimpéain
yhteensovittamiseen, ja miten perustelette kantaanne?
— Jatkokysymykset:
Mikéli nidette yhteensovittamisen kannatettavana, miten se tulisi mielestinne
toteuttaa?
Tulisiko lupamenettelyjd yhdistdd?
Miten lupamenettelyjen yhdistdminen tulisi toteuttaa?
Mitid etuja ja haittoja ndette menettelyjen yhdistdmiselld olevan?
Naettek0 mahdolliseksi edistdd kaivos- ja ympéristdluvituksen yhteensovittamista
ilman lupamenettelyjen yhdistdmista?
Tulisiko  lupien/asioiden  késittelyjarjestyksestd — sddtdd  esim.  ajallisen

yhteensovittamisen tai lupien yleisen koordinoinnin osalta?
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Tulisiko lupien vilisesti edellytyssuhteesta saataa?
Tulisiko kaivos- ja ymparistélupaviranomaisten tiedonvaihdosta saataa?
Tulisiko sddtda ennakkoneuvotteluista lupa-asioiden késittelyssa?

Tulisiko viranomaisten toimivallasta sddtdd nykyisestd poiketen?



