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1 Johdanto

Selvityksessa tarkastellaan kaivos- ja ympéristluvituksen yhteensovittamistarpeita ja -
mahdollisuuksia. Tyon ldhtékohdan muodostaa nykysaantelyn ongelmakohtien analyysi yhden
luukun periaatteen nakokulmasta. Paatavoitteena on tunnistaa kaivos- ja ympéristdlupamenettelyjen
paallekkaisyyksié kaivostoiminnan ymparistovaikutusten hallinnan seka eri osapuolten kuulemisten
nékokulmista. Selvitykseen kuuluu myds sadntelyn Kkehittdmisvaihtoehtojen péépiirteiden
hahmottelu. Talta osin tydssa kuvataan yleispiirteisesti vaihtoehtoisia saantelymalleja, joita voitaisiin
harkita kaivos- ja ymparistolupamenettelyjen paallekkéisyys- ja koherenssiongelmien

ratkaisemiseksi.

Lainoppiin perustuvan analyysin lisaksi nykysaantelyn ongelmakohtien tunnistamisessa on
hyodynnetty alan toimijoiden haastatteluja. Haastattelut tehtiin puhelimitse toukokuussa 2016.
Haastateltavia oli neljd ja ne edustivat toiminnanharjoittajia (Kaivosteollisuus ry:n edustaja),
kaivosviranomaista (Tukesin virkamies), ympdristOlupaviranomaista (AVI:n virkamies) sek&

ymparistojarjestoéa (Suomen luonnonsuojeluliiton edustaja).

Selvityksen ovat laatineet ympaéristdoikeuden dosentti Ismo P6lonen ja FM, oik. yo. Arja Halinen Ita-

Suomen yliopistosta.

2 Kaivostoimintaan sovellettavien menettelyjen kokonaisuudesta

2.1 Lahtokohdat

Kaivos- ja ymparistéluvan yhteensovittamistarpeiden ja -keinojen arvioimisessa on otettava
huomioon ensinndkin kaivostoiminnan edellyttdmien lupien ja muiden hallinnollisten menettelyjen
kokonaisuus. Kaivostoiminta edellyttdd useita lupia ja muita menettelyjd, joista osa perustuu
kaivoslakiin (621/2011, KaivosL) ja osa muihin saadoksiin. Kaivostoiminnan edellyttamét luvat ovat
toisiinsa néhden péaéasaantoisesti riippumattomuussuhteessa siind merkityksessa, ettei yhden lain
mukaisen luvan saaminen vaikuta oikeudellisesti sitovalla tavalla toisen lain mukaiseen
lupamenettelyyn ja siihen siséltyvddn sallittavuusharkintaan. Menettelyjen suoritusjarjestys on

puolestaan osin vapaa, osin kaivoslaissa tai muissa saadoksissa maaratty.! Esimerkiksi kaivoslupaa

1 Mikali edellytyssuhteesta ei ole saadetty, tima merkitsee lahtokohtaisesti vapaata jarjestysta.
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ja ympadristonsuojelulain mukaista lupaa voidaan hakea vapaassa jarjestyksessd. Sen sijaan
kaivosturvallisuusluvan myontdmisajankohta on KaivosL 124.3 8:n nojalla sidoksissa kaivosluvan

voimaantuloon.

2.2 Kaivoslakiin perustuvat menettelyt ja niiden keskinaissuhteet

Tapauksen erityispiirteista riippuen kaivoshanke voi edellyttdd seuraavia kaivoslakiin perustuvia
lupa- tai muita menettelyja: 1) kaivoslupa, 2) kullanhuuhdontalupa, 3) kaivosaluelunastuslupa, 4)
kaivostoimitus, 5) kaivosturvallisuuslupa ja 6) kaivostoiminnan lopettamispaatds. Kaikki edella
mainitut menettelyt eivét kuitenkaan ole aina tarpeen. Kaivosaluelunastuslupaa ei haeta, jos alue on
hakijan omistuksessa tai alueen kaytto- ja hallintaoikeuksista on tehty sopimus.? Kullanhuuhdontaa
(valtion mailla) koskee néistd menettelyistd vain kullanhuuhdontalupa. Uudessa kaivoslaissa
kullanhuuhdontaséantely eriytettiin - muusta malmin etsintdd ja kaivostoimintaa koskevasta

sééntelysta.

Kaivoslupa oikeuttaa hyodyntaméan kaivosalueella tavattuja kaivosmineraaleja ja kaivostoiminnan
sivutuotteita. Kaivoslupa oikeuttaa lisaksi malminetsintaan kaivosalueella. (KaivosL 17 §). Mikali
toiminnanharjoittaja ei ole onnistunut hankkimaan kaivostoiminnan harjoittamiseen tarvittavia
kattavia kéaytto- ja hallintaoikeuksia vapaaehtoisin sopimuksin, kaivosalueen kayttéoikeus voidaan
lunastaa valtioneuvoston péaatokseen (kaivosaluelunastuslupa) perustuen, mikali kaivoslain 49 §:ssa
saadetyt edellytykset tayttyvat (KaivosL 20 §).% Kaivosaluelunastuslupaa voidaan hakea kaivosluvan

hakemisen jélkeen, kun tarve alueiden kayttooikeuden lunastamiseen on tarkentunut.

Kaivostoimintaan tarvittavien oikeuksien lunastus toteutuu kaivostoimituksessa, josta sdadetdan
kaivoslain 8 luvussa. Kyse on yhdestd Kiinteistotoimituksen muodosta, jossa lunastetaan
kaivosalueeksi ja kaivoksen apualueeksi tarvittavien alueiden kayttdoikeudet ja muut erityiset
oikeudet. Toimituksessa maaratddn myos korvaukset, asetetaan tarvittavat ehdot ja rajoitukset
alueiden kayttamiselle sekd tehdaan tarvittavat Kiinteistotekniset toimenpiteet. Toimivaltaisen

maanmittaustoimiston tulee antaa maarays kaivostoimitusta varten, kun se on saanut tiedon joko

2 Kaytannossa toiminnanharjoittajat pyrkivat saamaan kaivostoiminnan harjoittamisen kannalta tarpeelliset alueet hyvissa
ajoin omistukseensa ja vélttdmaan kaivosaluelunastuslupamenettelyn.

3 Niihin kuuluu perustuslain omaisuuden suojasta juontuen se, etta kaivoshankkeen tulee olla yleisen tarpeen vaatima.

4 HE 273/2009 vp kaivoslaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi, s. 94.
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kaivosluvasta tai kaivosaluelunastusluvasta. Kaivostoimitusta ei saa lopettaa ennen Kkuin

kaivosaluelunastuslupa ja kaivoslupa ovat saaneet lainvoiman.

Kaivoslain mukaisiin hyvéksymismenettelyihin kuuluu myds kaivosviranomaisen myontama
kaivosturvallisuuslupa, joka tarvitaan kaivoslain 121 8:n nojalla kaivoksen rakentamiseen ja
tuotannolliseen toimintaan. Kaivosturvallisuuslupaa ei voida myontda ennen kuin kaivoslupa on
tullut lainvoimaiseksi ja alueet ovat toiminnanharjoittajan hallussa (KaivosL 124.3 8).
Kaivosturvallisuuslupa perustuu pitkalti kaivostoiminnanharjoittajan
turvallisuusjohtamisjarjestelmaén. Kaivosturvallisuuslupa-asiassa asianosaisena on yleensa lahinna
hakija. Asialla ei ole yleensd valittomid vaikutuksia esimerkiksi l&hialueiden asukkaiden etuihin,

oikeuksiin tai velvollisuuksiin.®

Kaivostoiminta paattyy, kun kaivoslupa raukeaa tai se peruutetaan (KaivosL 142.1 §). Tamén jalkeen
kaivostoiminnan harjoittajalla on kaksi vuotta aikaa kunnostaa alue ja poistaa kaivoksesta louhitut
kaivosmineraalit sekd maan pinnalla olevat rakennukset ja rakennelmat (KaivosL 143 ja 144.1 §:t).°
Kun kyseiset kaivostoiminnan lopettamistoimenpiteet on olennaisilta osin tehty, siitd on tehtava
ilmoitus kaivosviranomaiselle (KaivosL 145 8). lImoituksen saatuaan kaivosviranomainen jarjestaa
jatkotoimenpiteiden tarpeen arvioimiseksi lopputarkastuksen, jollei sitd ole pidettdva ilmeisen
tarpeettomana (KaivosL 146 §). Taman jalkeen kaivosviranomainen tekee kaivostoiminnan
lopettamispaatoksen edellyttden, ettd lopettamistoimenpiteet on olennaisilta osin tehty (KaivosL 147
8). Lopettamispaatoksessé annetaan tarpeelliset madrdykset muun muassa lopettamistoimenpiteiden

tdydentamisestda méaérdajassa seké kaivosalueen ja kaivoksen apualueen seurannasta (KaivosL 148 8).

Kaivoslain 22 8:n nojalla kullanhuuhdontaan valtion omistamalla alueella on oltava
kullanhuuhdontalupa. Muilla alueilla kullanhuuhdonta perustuu maa-aineslakiin, joskin myds muut
menettelyt, esimerkiksi vesilain (587/2011) mukainen lupamenettely, voivat tulla kysymykseen.
Kullanhuuhdontalupa synnyttédé yksinoikeuden kullanhuuhdonta-alueella sekd kullan etsintdan etta

sen talteenottoon ja hyddyntdmiseen huuhtomalla (KaivosL 23 8).

5 HE 273/2009 vp, s. 143.

6 Kaivoslain mukaiseen jalkihoitovelvollisuuteen kuuluu velvollisuus saattaa kaivosalue ja kaivoksen apualue yleisen
turvallisuuden vaatimaan kuntoon. Liséksi toiminnan harjoittajan on huolehdittava alueen kunnostamisesta, siistimisesta
ja maisemoinnista sek& suoritettava kaivosluvassa ja kaivosturvallisuusluvassa maaratyt toimenpiteet. Kaivostoiminnan
jalkihoitovelvoitteet perustuvat myds ympéristonsuojelulakiin (527/2014, YSL). Ympdristoluvassa annetaan maarayksia
toiminnan lopettamisen jalkeisistda toimista (YSL 52.1 §). Ympéristonsuojelulaissa on séadetty erikseen
kaivannaisjatealueiden ké&ytdsta poistamisesta ja jalkihoidosta (113.2 §).
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Varsinaista kaivostoimintaa edeltdad kaytannossa usein varaus- ja malminetsintalupavaiheet, joskaan
ne eivéat ole kaivosmineraalien hyddyntdmisoikeuden saamiseksi pakollisia. Malminetsintalupa antaa
oikeuden jokamiehenoikeuden kaltaista etsintaty6ta laajempiin ja vaikutuksiltaan suurempiin
tutkimustoimenpiteisiin.  Sitd  haetaan  etusija-aseman  hankkimiseksi alueen  malmien
hyodyntdmiseen. Malminetsintdluvan haltijalla on etuoikeus kaivoslupaan (KaivosL 32.2 8).
Malminetsintdlupaa voi edeltdd varaus, joka tehdd&dn malminetsintdlupahakemuksen valmistelua
varten.’

Kaivoslain mukaiset lupa-asiat ratkaisee padosin laissa tarkoitettuna kaivosviranomaisena toimiva
Turvallisuus- ja kemikaalivirasto (Tukes). Kaivoslain 33 §:n mukaan kaivosaluelunastuslupa- sek&
uraanin ja toriumin tuottamista koskevan kaivoslupa-asian ratkaisee valtioneuvosto.
Varausilmoituksista,  malminetsintdluvasta,  kullanhuuhdontaluvasta sekd muista  kuin

valtioneuvostolle kuuluvista kaivoslupa-asioista paattaa Tukes.®

7 Kaivoslain 32.3 8:n nojalla hakija voi varata itselleen alueen tekemalld asiasta ilmoituksen kaivosviranomaiselle
(varausilmoitus). llmoituksen johdosta kaivosviranomainen tekee varauspaétoksen.

8 Tukes ratkaisee myos malminetsintd-, kullanhuuhdonta- ja kaivoslupien voimassaolon jatkamista, raukeamista,
muuttamista, peruuttamista ja siirtoa koskevat asiat. HE 273/2009 vp, s. 90.
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Kaavio 1. Kaivoslain keskeiset menettelyt®

Kaivoslakiin perustuvien menettelyjen kokonaisuudesta ei ndyttdisi seuraavan estetta ympéristo- ja
kaivoslupamenettelyjen tiiviimmélle integroimiselle toisiinsa. Ajallinen yhteensovittaminen voisi
viivastyttdd muiden kaivoslain mukaisten paatosten lainvoimaiseksi tuloa, mikali yhteensovittava
menettely olisi nykyisté kaivoslupamenettelyd raskaampi ja pitkakestoisempi. Pelkastaan kaivoslain
mukaisten paatosten lainvoimaisuus ei kuitenkaan mahdollista toiminnan aloittamista. Varsinainen
kaivostoiminta (kaivosmineraalien hyodyntdminen) voidaan joka tapauksessa aloittaa vasta kun

kaikki toiminnan edellyttdmat, eri sdadoksiin perustuvat menettelyt on tehty ja toimenpiteet sallivat

lupapaatokset ovat lainvoimaisia.

9 Polonen, Ismo (2012): Paikallisten osallistumisoikeudet malminetsinta- ja kaivoslupavaiheissa — Uuden kaivoslain
arviointia. Ymparistdjuridiikka 2/2012, p. 70-105.

10 Kaivoslain 168 §:n mukaan kaivoslupaan perustuvat toimenpiteet saa aloittaa, kun: 1) kaivoslupapiatds on
lainvoimainen, 2) kaivosluvassa annetut toimenpiteiden aloittamiseen liittyvat maaraykset on toteutettu, 3) kaivoslain 84
8:5s4 tarkoitettu lunastuspéatds on lainvoimainen ja paatoksessa luvanhaltijalle méaaratyt lopulliset korvaukset on
suoritettu, 4) vakuus on asetettu kaivosluvassa maaratyn mukaisesti ja 5) muualla laissa vaaditut luvat ovat lainvoimaisia
tai toiminnan aloittamiseen on saatu oikeus asiassa toimivaltaiselta viranomaiselta. Kaivoksen rakentamisen ja
tuotannollisen toiminnan aloittaminen edellyttdd kuitenkin kaivosturvallisuusluvan lainvoimaisuutta. Valitus
kaivostoimituksessa maaratyistd korvauksista ei estd kaivoslupaan ja kaivosturvallisuuslupaan perustuvien
toimenpiteiden aloittamista. Toimintaan voidaan kuitenkin ryhtyd ennen kuin lupapéatds on saanut lainvoiman, jos
hankkeesta vastaavalle on mydnnetty lupapadtoksen yhteydessa ns. aloituslupa (lupa aloittaa toiminta muutoksenhausta
huolimatta). Kaivoslain esitydt (HE 273/2009 vp s. 162) viittaavat siihen, ettd kaivosluvan taytdnt6énpano
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2.3 Muihin saadoksiin perustuvat menettelyt

Kaivostoimintaan sovelletaan kaivoslain lisaksi useiden muiden lakien mukaisia menettelyja, jotka
ovat keskeisessd asemassa toiminnan ympadristéhallinnan seka eri osapuolten osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien nakokulmasta. T&ltd osin erityisesti ympéristonsuojelulakiin ja
vesilakiin perustuvat lupamenettelyt ovat avainroolissa. Molempien lakien mukaiset lupa-asiat
ratkaisee kaivoshankkeiden osalta aluehallintovirasto (AVI). Ymparistdlupamenettelyn keskidssa
ovat ympéristdn pilaantumisen ja jatteistd aiheutuvien haitallisten vaikutusten ennaltaehkéisy.
Kaivoshankkeiden ymparistdlupamenettelyssa relevantteja ovat muun muassa jatehuoltoon,
pohjavesien, pintavesien ja maaperan suojeluun sek& melu- ja ilmapééstdjen hallintaan liittyvét asiat.
Kaivostoiminta ja koneellinen kullankaivuu edellyttavat aina ympéristdlupaa. Lupa tarvitaan

sddnnonmukaisesti myds malmin ja mineraalin rikastamolle. (YSL:n liite 1, taulukko 2, kohta 7)

Vesilain mukainen lupamenettely (vesitalouslupa) kohdentuu vesivarojen ja vesiympariston kayton
ohjaukseen seka vesitaloushankkeisiin liittyviin kayttdoikeus- ja korvausasioihin. Vesilain mukaisen
luvan tarve riippuu kaivoshankkeeseen sisaltyvien toimenpiteiden luonteesta ja vaikutuksista (VL 3:2
ja VL 3:3). Vesilain mukaisen luvan tarve ylittyy usein kaivoshankkeissa. Vesilain mukaisia
kaivoshankkeisiin kuuluvia toimintoja ovat esimerkiksi louhosalueiden ojitus ja louhosten kuivana
pito, pohjaveden ottaminen, veden johtaminen, vesi- ja maa-alueiden kuivatus, veden pinnan nosto
tai lasku. Myds muun muassa pengerrysten ja patojen rakentaminen voi olla peruste vesilain
mukaisen luvan tarpeelle. My06s koelouhintatoimet voivat synnyttéa luvanhakuvelvollisuuden, mikéli
niistd  aiheutuu  vesilaissa tarkoitettuja  seurauksia.  Vesien pilaantumista  koskeva
ymparistdlupahakemus ja vesilain mukainen hakemus kaésitellddn péaéasaantoisesti yhdessa ja
ratkaistaan samalla paatoksella (YSL 47 § ja VL 11:12).

Ymparistovaikutusten arviointimenettelystd annetun lain (468/1994, YVAL) mukaista menettelya

(YVA-menettely) sovelletaan vaikutuksiltaan merkittaviin hankkeisiin.!! Suomessa viime vuosina

muutoksenhausta huolimatta voisi tulla kyseeseen lahinnd kaivostoiminnan valmistelutdiden (esim. puiden kaato ja
maanrakennusty6t) osalta.

1 YVA-menettelya sovelletaan YVAL 4.1 §n ja ympéristévaikutusten arviointimenettelystd annetun asetuksen
(713/2006, YVAA) 6.1 §:n hankeluettelon (kohta 2 a) perusteella aina metallimalmien tai muiden kaivoskivenndisten
louhintaan, rikastamiseen ja késittelyyn, kun irrotettavan aineksen kokonaismaéra on véhintd&n 550 000 tonnia vuodessa
jaavokaivoksiin, joiden pinta-ala on yli 25 hehtaaria. YV A voi tulla yksittéistapauksissa sovellettavaksi myos pienempiin
kaivoshankkeisiin, jos hankkeen vaikutukset rinnastuvat esimerkiksi alueen ympériston herkkyyden vuoksi
hankeluettelon hankkeiden vaikutuksiin. Tapauskohtaisesti sovellettavan YVA:n soveltamisperusteista saddetdan YVAL
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vireille tulleet kaivoshankkeet ovat kuuluneet paasaantoisesti YVA-menettelyn piiriin. Menettelyll&
pyritddn ennakoimaan ja ennaltaehkéiseméaan hankkeiden haitallisia vaikutuksia seké jarjestamaan eri
osapuolien  vaikuttamismahdollisuudet hankesuunnittelun varhaisessa vaiheessa. YVA:n
koordinoijana (ns. yhteysviranomaisena) toimii YVAL 6 a 8:n mukaisesti elinkeino-, liikenne- ja
ymparistokeskus (ELY-keskus), joka tekee my6s paatoksen arviointimenettelyn soveltamisesta
yksittdiseen hankkeeseen.’? YVA-menettely tulee olla tehtyna ennen kuin arviointivelvolliselle

hankkeelle voidaan myontaa lupia.

Kaivostoiminnan ympadristéhallinta sek& paikallisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet
kaivoshankkeisiin voivat toteutua myods maankaytto- ja rakennuslain (132/1999, MRL) mukaisessa
kaavoituksessa ja lupapdatoksenteossa. Kaavoituksen keskeisend tehtdvand on ohjata alueiden
kayttoa kestavalla tavalla ja yhteensovittaa erilaisia maankayttdintresseja. Kaivoshankkeen
toteuttaminen voi tapauksesta riippuen edellyttdd alueen maakunta-, yleis- tai asemakaavoittamista
taikka olemassa olevien kaavojen muuttamista. Kaavoituksen merkitystd korostaa erityisesti uuteen
kaivoslakiin (47.4 8) kirjattu vaatimus siita, etta kaivostoiminnan tulee perustua oikeusvaikutteiseen
kaavaan taikka kaivostoiminnan vaikutukset huomioon ottaen asian tulee olla muutoin riittavasti
selvitetty yhteistydssd kunnan, maakunnan liiton ja ELY-keskuksen kanssa. Kéytannossa
kaavoituksen korvaavan menettelyn kayttd ei voine tulla kysymykseen, jos alueella on erityisia
alueidenkéaytollisid yhteensovittamistarpeita tai hanke on ymparistévaikutuksiltaan merkittava.

Kaivostoimintaan liittyvat rakennukset ja rakennelmat voivat edellyttdd rakennuslupaa taikka
toimenpidelupaa tai -ilmoitusta.!® Rakennus- ja toimenpidelupa-asiat ratkaisee kunnan
rakennusvalvontaviranomainen (MRL  130.1 8). My0ds toimenpideilmoitus tehd&in

rakennusvalvontaviranomaiselle (MRL 129.1 §).

Uraanin tai toriumin hyddyntdmiseen tihtdavien kaivoshankkeiden osalta hankelupien ja YVA-
menettelyn tarpeista on saddetty kyseisten malmien erityisluonteen vuoksi muista kaivoshankkeista

poikkeavalla tavalla. Uraani- ja toriumesiintymien tutkimistoimet edellyttdvat aina

4.2 ja 4.3 8:s58 ja YVAA 7 §:ssd. Uraanin louhintaan, rikastamiseen ja kasittelyyn YVA-menettelyéd sovelletaan aina
uraanin maarasta riippumatta (YVAA 6.1 §:n 2 d kohta).

12 vaikutusarviointien osalta kaivoshankkeet voivat edellyttdd myos luonnonsuojelulain (1096/1996, LSL) 65 §:ssa
tarkoitettua Natura-arviointia. Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisukdytannon (linjaratkaisuna Waddenzee C-
127/02) my6té varovaisuusperiaate on keskeisessa asemassa arvioinnin tarvetta arvioitaessa. Kéytannossé arviointi on
tehtdvé aina, ellei merkittavia vaikutuksia Natura 2000 -alueen luontoarvoihin voida perustellusti poissulkea. Natura-
arviointiin ei sisélly varsinaisia osallistumisprosesseja yleisolle. Mikali Natura-arviointi tehddén YV A-menettelyn osana,
t&lldin osallistuminen kuitenkin toteutuu YVAL:n mukaisessa prosessissa.

13 HE 273/2009 vp s. 79 ja 88.



malminetsintalupaa (kaivoslain 9.2 8). Uraani- ja toriumhankkeet kuuluvat liséksi ydinenergialain

(990/1987, YEL) mukaisen lupamenettelyn piiriin.**

KaivosL 43 8n ja YEL 23.3 8n mukaisesti uraanin tai toriumin tuottamista koskeva
kaivoslupahakemus ja samaa toimintaa tarkoittava ydinenergialain mukainen lupahakemus
késitellddn yhdessa ja ratkaistaan samalla paatokselld sekd kaivoslakia ettd ydinenergialakia
soveltaen. Lupa-asian ratkaisee valtioneuvosto. Uraanin louhintaa, rikastamista ja ké&sittelya koskevaa
lupamenettelyd edeltdd aina uraanin maéarasta riippumatta ymparistévaikutusten arviointimenettely
(YVAA 6.1 8:n 2 d kohta).

Kaivostoiminnan ympéristohallinta ja eri toimijoiden vaikuttamismahdollisuudet voivat toteutua
kaivosasioissa alueen sijainnista ja erityispiirteista riippuen myos erdiden muiden lakien mukaisessa
paatoksenteossa. Muun muassa luonnonsuojelulain (1096/1996), muinaismuistolain (295/1963) ja
erdmaalain (62/1991) saannokset voivat asettaa rajoitteita tai poikkeamislupien tarpeen

kaivostoiminnoille.®

14 Kyse on YEL:n mukaista lupaa edellyttavasta kaivoshankkeesta, jos kaivostoiminnassa on tarkoitus hyddyntaa uraania
tai toriumia riippumatta siitd, ovatko kyseiset malmit “sivutuotteita”. Hallituksen esityksen (HE 273/2009 vp, s. 98)
mukaan [a]sian kannalta ei ole merkitysta sillé, ettd kaivoshankkeessa olisi ensi sijassa kyse esimerkiksi kultaesiintyméan
hyodyntdmisestéd, jos samalla on tarkoitus hyddyntdd esiintyméssd olevaa uraania tai toriumia.” Ydinenergialaissa
asetettujen edellytysten (21.4 8) osalta merkillepantavaa on, ettd YEL:n mukaisen luvan myontdminen Kkaivos- ja
malminrikastustoimintaan, jonka tarkoituksena on uraanin tai toriumin tuottaminen edellytt&a suunnitellun kaivospaikan
tai malminrikastuslaitoksen sijaintikunnan puoltoa.

15 Esim. eramaalain 6 § estda kaivosluvan mydntamisen erdmaa-alueelle, ellei valtioneuvosto ole antanut siihen lupaa.
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Kaavio 2. Muita kaivostoimintaan sovellettavia ymparistomenettelyja®

3 Kaivos- ja ymparistélupamenettelyjen paallekkaisyydet nykytilanteessa

3.1 Lupahakemusten sisaltovaatimukset

Sekd kaivoslain ettd ymparistonsuojelulain  mukaisissa lupahakemuksissa ladhtékohtana on
luvanhakijan  vastuu tarpeellisten ja luotettavien  selvitysten  esittdmisestd  lupien
myontdmisedellytysten ja -esteiden arvioimiseksi seka maardysten asettamiseksi. Lupaviranomaisen
tehtdvand on huolehtia virallisperiaatteen mukaisesti siitd, ettd asia tulee selvitetyksi. Tama siséltaa
muun muassa kuulemisten ja selvitysten riittdvyyden arvioimisvelvollisuuden. Molemmissa laeissa
ja niiden nojalla annetuissa asetuksissa on saadetty lupahakemusten sisallostd. Seka kaivoslain etta
ymparistonsuojelulain mukaisessa jarjestelmdssd lupahakemuksen eri osien sisalto- ja
laajuusvaatimukset madrittyvéat osaltaan toimenpiteiden laadun, laajuuden sekda alueen ja sen

ympariston erityispiirteiden ja herkkyyden pohjalta.

KaivosL 34.2 8:n perusteella lupahakemuksessa on esitettédva lupaharkinnan kannalta tarpeellinen ja

luotettava selvitys:

16 P5lonen 2012.
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1) Hakijasta seké hakijan edellytyksista harjoittaa haettuun lupaan perustuvaa toimintaa.

2) Hakemuksen kohteena olevasta alueesta ja sen kaavoitustilanteesta sekd alueen kéyttoa
koskevista rajoituksista ja niiden huomioon ottamisesta'’.

3) Niist4, joiden etua, oikeutta tai velvollisuutta asia saattaa koskea (asianosainen).

4) Toiminnan edellytyksistd,

a) erityisesti alustava arvio alueella olevista kaivosmineraaleista ja mihin arvio perustuu, kun kyse
on malminetsintalupahakemuksesta.

b) erityisesti esiintyman hyodyntdmiskelpoisuudesta, kun kyse on kaivoslupahakemuksesta.

5) Toimintaa koskevista suunnitelmista.

6) Toiminnan ymparistd- ja muista vaikutuksista ottaen huomioon suunniteltujen toimenpiteiden
laatu ja laajuus. Selvitysta ei kuitenkaan vaadita siltd osin kuin vaaditut tiedot sisaltyvat YVAL:n
mukaiseen ymparistovaikutusten arviointiselostukseen.

7) Toiminnan lopettamisesta ja siihen liittyvista toimenpiteistéd seké jalkitoimenpiteista.

Kaivoslupahakemuksen  siséltovaatimuksia on  tdydennetty valtioneuvoston  asetuksessa
kaivostoiminnasta (391/2012, KaivosA). Asetuksen 16 8:n nojalla kaivoslupahakemuksessa tai sen

liitteissa on esitettava kaivoslain 34 §:n séadetyn lisaksi:

1) hakijan nimi, yhteystiedot ja kotipaikka;

2) kaivosalueen ja kaivoksen apualueen maantieteellinen sijainti sisaltden kiinteistdjen ja muiden
rekisteriyksikdiden nimen ja kiinteistétunnuksen;

3) kaivosalueen ja kaivoksen apualueen kokonaispinta-ala sekd jokaisen Kiinteiston osalta pinta-ala
vahintadn 0,1 hehtaarin tarkkuudella;

4) kaivosalueen ja kaivoksen apualueen maaraytymiseen vaikuttavat olennaiset seikat;

5) selvitys alueen malminetsintad koskevista tutkimuksista ja niiden tuloksista, jotka osoittavat
alueella olevan kaivosmineraaleja niin runsaasti ja sellaisessa muodossa, etté esiintymén
hyddyntdminen on todennékaista ja taloudellisesti kannattavaa;

6) selvitys kaivoshankkeen taloudellisista edellytyksista (rahoitussuunnitelma);

7) kiinteistotietojarjestelmassa olevat tiedot kaivosalueen ja kaivoksen apualueen kiinteiston
omistajista ja niiden muiden henkildiden tai yhteisdjen nimista ja osoitteista, joiden etua, oikeutta
tai velvollisuutta kaivosluvan mydntaminen saattaa koskea;

8) selvitys kaivostoiminnan teknisista perusratkaisuista:

a) louhintatapa ja muut kaivostoiminnan perusratkaisut;

b) louhosten alustavat mitoitus- ja suunnitteluperusteet seka poikkileikkauskuvat;

c) teiden, viemareiden ja sahkolinjojen sijoittaminen ja kaivostoiminnan tarvitseman vesien kayton
suunnitelma;

d) muut tarpeelliset seikat.

9) selvitys toimenpiteista, joilla varmistetaan, ettd kaivostoiminnassa ei harjoiteta ilmeistéa
kaivosmineraalien tuhlausta eika kaivoksen mahdollista tulevaa kdyttoa ja louhimisty6td vaaranneta
tai vaikeuteta;

10) selvitys kaivostoiminnan arvioiduista vaikutuksista yleisiin ja yksityisiin etuihin;

17 Selvitettaviin alueen kayttorajoituksiin kuuluu luonnonsuojelulain, erdmaalain (62/1991) ja muinaismuistolain
(295/1963) nojalla aluetta koskevat rajoitukset. HE 273/2009 vp, s. 91. Hallituksen esityksen listausta ei voida pitaa
tyhjentdvand. Esimerkiksi kaavoituksesta johtuvista rajoitteista on lupaharkinnan tarpeet huomioon ottaen esitettava
riittava selvitys.
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11) selvitys toimenpiteistd, joilla kaivostoiminnan haitalliset vaikutukset on tarkoitus poistaa tai
joilla niita on tarkoitus vahentaa;

12) selvitys suunnitellun kaivostoiminnan ympéristovaikutuksista ympéristovaikutusten
arviointimenettelysta annetun lain (468/1994) 25 §:ssd tarkoitetussa laajuudessa, kun hankkeeseen
ei sovelleta ympéristovaikutusten arviointimenettelysta annetun lain mukaista arviointimenettelya;
13) selvitys kaivostoiminnan lopettamisen edellyttdmisté toimenpiteista ja niiden alueellisesta
ulottuvuudesta;

14) selvitys rakennuksia ja rakennelmia koskevista toimenpiteistd kaivostoiminnan paatyttya;

15) selvitys jalkihoitotoimenpiteiden tavoitteista ja niiden padasiallinen sisélto;

16) selvitys alueen tulevista kayttomahdollisuuksista;

17) arvio lopettamistoimenpiteiden aikataulusta ja kustannuksista;

18) kaivostoiminnan suunniteltu aloitusajankohta;

19) hakijan ehdotus kaivosalueen nimeksi.

Ymparistélupahakemuksen sisallén osalta lahtékohdat on puolestaan maaritetty YSL 39.2 §:ssa.
Saannoksen nojalla hakemukseen on liitettdva lupaharkinnan kannalta tarpeellinen selvitys
toiminnasta, sen vaikutuksista, asianosaisista ja muista merkityksellisista seikoista. Jos hakemus
koskee ympéristovaikutusten arviointimenettelystd annetussa laissa tarkoitettua toimintaa (YVA-
velvolliset hankkeet), hakemukseen on liitettdvda YVAL:n mukainen arviointiselostus ja
yhteysviranomaisen lausunto arviointiselostuksesta ennen paatoksentekoa. Hakemukseen on lisaksi

tarvittaessa liitettdva LSL 65 8:ssd tarkoitettu arviointi (Natura-arviointi).

Valtioneuvoston asetus ympéristonsuojelusta (713/2014, YSA) siséltaa yksityiskohtaisen luettelon

lupahakemuksessa esitettavista seikoista. Hakemuksessa on YSA 3 §:n mukaan oltava:

1) hakijan yksil@inti- ja yhteystiedot seka laitoksen nimi, toimiala ja sijaintipaikka;

2) tiedot kiinteistOsta ja silld sijaitsevista laitoksista ja toiminnasta seké& nédiden haltijoista;

3) yleiskuvaus toiminnasta seka yleisolle tarkoitettu tiivistelma lupahakemuksessa esitetyista
tiedoista;

4) lupaharkinnan kannalta tarpeelliset tiedot toiminnan tuotannosta, prosesseista, laitteistoista,
rakenteista ja niiden sijainnista;

5) tiedot toiminnan sijaintipaikasta ja sen ympaéristoolosuhteista;

6) tiedot toiminnan péa&stojen laadusta ja méérasta veteen, ilmaan ja maaperéan sekd toiminnan
aiheuttamasta melusta ja tarinasta;

7) tiedot syntyvistd jatteistd ja jatelain 5 §:ssé tarkoitetuista sivutuotteista sekd niiden
ominaisuuksista ja maarasta;

8) arvio toiminnan vaikutuksista ympéristoon;

9) toiminnan suunniteltu aloitusajankohta;

10) selvitys toiminnan sijaintipaikan rajanaapureista sekd muista asianosaisista, joita toiminta ja
sen vaikutukset erityisesti saattavat koskea.

Lisaksi lupahakemuksessa on oltava, jos se on toiminnan luonne ja vaikutukset huomioon ottaen
lupaharkinnan kannalta tarpeellista:
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1) kaytettavissa olevat tiedot ympariston laadusta;

2) tiedot kéytettavisté polttoaineista ja niiden varastoinnista, séilytyksesta ja kulutuksesta seka
kaytettavasta tai tuotettavasta energiasta ja veden kéytosté;

3) tiedot kéytettavistéd raaka-aineista, kemikaaleista ja muista tuotantoon kaytettavista
materiaaleista sek& niiden varastoinnista, séilytyksesta ja kulutuksesta;

4) arvio energian ja materiaalien kayton tehokkuudesta;

5) arvio toimintaan liittyvista riskeistd, onnettomuuksien estdmiseksi suunnitelluista toimista seka
toimista héiriotilanteissa taikka arvion sisdltdvd ympéristonsuojelulain 15 §:n mukainen
varautumissuunnitelma;

6) yksiloidyt tiedot toiminnan paastlahteista ja niiden péastoista seka melutasosta;

7) arvio parhaan kayttokelpoisen tekniikan soveltamisesta suunnitellussa toiminnassa;

8) selvitys paastdjen vahentamista ja puhdistamista koskevista toimista;

9) selvitys maaperan ja pohjaveden suojelemista koskevista toimista ja pilaantumisriskin
perusteella tehtavé arvio maaperan ja pohjaveden tarkkailutarpeesta ja mahdollisen mééraajoin
toteutettavan tarkkailun aikavalista;

10) tiedot veden hankinnasta ja vieméaroinnist;

11) tiedot liikenteestd ja liikennejarjestelyista;

12) selvitys suunnitelluista toimista jatteiden maaran ja haitallisuuden vahentamiseksi, jatteiden
hy6dyntdmiseksi ja loppukisittelemiseksi jatelain 8 §:n mukaisesti, jatteiden kerdyksestd ja
kuljetuksesta seka siita, mihin jatteet on tarkoitus toimittaa hyodynnettaviksi tai loppukésiteltaviksi;
13) selvitys mahdollisesta ympéristoasioiden hallintajarjestelmasta;

14) tiedot toiminnan seurannasta ja tarkkailusta, ympéristoon kohdistuvien paéstojen ja niiden
vaikutusten tarkkailusta seka kéaytettavistd mittausmenetelmisté ja -laitteista, laskentamenetelmista
ja niiden laadunvarmistuksesta.

Ymparistonsuojeluasetuksessa on saadetty myds hakemuksessa esitettavistd, direktiivilaitosten
lupahakemuksia koskevista tiedoista (YSA 3 §), hakemukseen tarpeen mukaan liitettavistd muista
tiedoista (YSA 4 8), lisdtiedoista paastoista vesistoon (YSA 5 8), jatteitd ja jatehuoltoa koskevista
lisatiedoista (YSA 6 8), lisdtiedoista pohjavesialueella (YSA 7 8), lupahakemuksen tiedoista luvan
muutoshakemuksen osalta (YSA 8 8§), lupamdardysten tarkistamista ja méadaréaikaisen luvan
uudistamista koskevista hakemuksen sisdltovaatimuksista (YSA 9 8) sekd hakemuksen tiedoista
niissé tilanteissa, joissa haetaan direktiivilaitoksen luvan tarkistamista uusien paatelmien vuoksi
(YSA 10 8).

Ymparistonsuojeluasetuksessa on séédetty kaivoslainsaadantoa yksityiskohtaisemmin hakemukseen
liitettdvistd  selvityksistd toiminnan haitallisten ympdristovaikutusten tunnistamiseksi ja
ehkaisemiseksi. Ympéristovaikutusten osalta ymparistosuojelulain mukainen hakemus kattaa
suurelta  osin  kaivoslain  vaatimukset  ympéristoselvityksistd.  Kaivoslain  mukaisessa
lupahakemuksessa haitallisten ympéristovaikutusten ja niiden ehkéisykeinojen selvittdmisvaatimus
on kuitenkin kokonaisvaltaisempi siind mielessg, ettd selvityksissa huomioon otettavat

ymparistovaikutukset kattavat myds muut kuin péastdistd aiheutuvat vaikutukset. Kaivoslain
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mukainen hakemus siséltdd joko YVAL:n mukaisen arviointiselostuksen tai hakemuksessa tulee
esittdd selvitys suunnitellusta kaivostoiminnasta YVAL (468/1994) 25 8§:ss& tarkoitetussa
laajuudessa. Ympaéristoselvityksié laadittaessa lahtokohtana on siten hyvin laaja ymparistovaikutus-
kasite (YVAL 2.1 8).18 Kokonaisvaltaista selvittimisvastuuta ilmentia my6s vaatimus esittaa selvitys

’kaivostoiminnan arvioiduista vaikutuksista yleisiin ja yksityisiin etuihin”.

Yleisen ja yksityisen edun késitteitd on madritetty kaivoslain 49 ja 52 8:ien
yksityiskohtaisissa perusteluissa. Hallituksen esityksesta ilmenee, ettd yleisia etuja ovat
erilaiset yhteiskunnallisesti merkittévit toiminnat sekd arvot, padmaarét ja tavoitteet”.
Yleinen etu voi koskea muun muassa teollista toimintaa, raaka-ainehuoltoa,
elinkeinotoiminnan ja ty6llisyyden edistamistd, terveyshaittojen ehkaisya, yleista
turvallisuutta sek& luonto-, kulttuuri- ja maisema-arvoja. Yleisié etuja voidaan arvioida
paikallisella, alueellisella ja valtakunnallisella tasolla ja ne ovat aikaan ja
yhteiskunnallisen kehitykseen sidottuja.’® Yksityinen etu voi olla puolestaan
esimerkiksi taloudellinen taikka alueiden kayttoon, asuinympariston viihtyisyyteen tai
yksilon terveyteen liittyva intressi. Se voi olla rinnakkainen yleisen edun kanssa.
Kaivoshankkeiden vaikutukset yksityisiin ja yleisiin etuihin voivat vaihdella
huomattavasti tapauksittain.?

Ymparistovaikutusten ja haitallisten vaikutusten ehkéisykeinojen selvittdmisen osalta YSL:n ja
KaivosL:n mukaisissa lupamenettelyissa néayttéisi olevan olennaisia paallekkaisyyksié. Lainsaatajan
tarkoituksena on voinut olla, ettei kaivoslain mukaisiin lupahakemuksiin tarvitse liittdd YSL:n
mukaisessa lupahakemuksessa esitettavia tietoja.’! Taméa ei ilmene kuitenkaan kaivoslain ja -
asetuksen sdénndsten sanamuodoista. Lisdksi on otettava huomioon, ettd ainakin KaivosL 48.2 §:a4
(luvan myontamiseste) sovellettaessa myds paastdistd aiheutuvat vaikutukset ovat relevantteja.??
KaivosL 45 8§:n perusteella luvan hakijan on puolestaan osoitettava, ettei luvan myontamiselle ole

18 Saannoksen mukaan ymparistovaikutuksella tarkoitetaan laissa ”hankkeen tai toiminnan aiheuttamia valittomia ja
valillisid vaikutuksia Suomessa ja sen alueen ulkopuolella: a) ihmisten terveyteen, elinoloihin ja viihtyvyyteen; b)
maaperdan, vesiin, ilmaan, ilmastoon, kasvillisuuteen, elidihin ja luonnon monimuotoisuuteen; c¢)
yhdyskuntarakenteeseen, rakennuksiin, maisemaan, kaupunkikuvaan ja kulttuuriperintédn; d) luonnonvarojen
hyodyntdmiseen; seka e) a—d alakohdassa mainittujen tekijoiden keskindisiin vuorovaikutussuhteisiin.”

19 paikallisen tason yleinen etu voi liittya esimerkiksi alueen haitallisten ympéristovaikutusten torjumiseen, alueellinen
intressi  tyOllisyyteen ja valtakunnallinen yleinen etu raaka-aineiden saatavuuteen. Toisaalta paikallinen
ymparistonsuojeluintressi voi olla samanaikaisesti myos valtakunnallinen. HE 273/2009 vp, s. 105.

20 HE 273/2009 vp, s. 105—-106 ja 108—109.

2L Ks. kaivosluvan lupamaarayksia koskevan kaivoslain 52 §:n yksityiskohtaiset perustelut (HE 273/2009 vp, s. 109).

22 Saannos sisdltaa huomattavien vahingollisten ymparistévaikutusten aiheuttamiskiellon. KaivosL:n mukainen
ympéristdvaikutus-kasite (KaivosL 5.1 8:n 6 kohta) kattaa my0s péastoistd aiheutuvat vaikutukset. Ks. myés 5.1 §:n
yksityiskohtaiset perustelut (HE 273/2009 vp, s. 75), joiden perusteella ympéristovaikutus-maaritelma perustuisi laajaan
ymparistokasitteeseen ja talla olisi merkitystd muun muassa kaivoslupaa koskevassa harkinnassa 48 §:n nojalla. Toisaalta
KaivosL 48.2 8§:n yksityiskohtaisissa perusteluissa tdhdennetéén, ettd sddnndsta sovellettaessa ei tehtdisi yksityiskohtaista
arviointia terveyshaitoista tai muusta ympdriston pilaantumisesta. Kyse olisi esitdiden mukaan yleisarvioinnista,
esimerkiksi arvokkaan maisema-alueen tuhoutumisesta tai alueiden tulemisesta elinkelvottomaksi. KaivosL 48.2 §:n
sanamuoto yhdessa ympéristovaikutus-madritelmén ja esitdiden kanssa viittaavat siihen, ettd myds paastoista aiheutuvia
vaikutuksia on arvioitava ainakin yleisella tasolla.
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laissa saddettyad estettd. Taman perusteella kaivoslupaa haettaessa péastoista aiheutuvia

ympéristovaikutuksia ei voida ainakaan kategorisesti sivuuttaa.

Kaiken kaikkiaan kaivos- ja ympéristéluvan suhde on hakemusten siséltdvaatimusten osalta osin
epaselva. Kaytanndssa toiminnanharjoittajan voi olla hankala kaivoslupahakemusta laatiessaan tietaa,
miltd osin selvitykset toiminnan ympéristo- ja muista vaikutuksista voidaan jatt44 vasta

ymparistdlupamenettelyn yhteydessa toimitettavaksi.

3.2 Eri osapuolten kuuleminen ja osallistumisoikeudet

Eri osapuolten kuulemisten ja osallistumisoikeuksien kannalta kaivos- ja ympéristdlupamenettelyt
ovat useilta osin samankaltaisia. Kaivoslupaviranomaisen on muun muassa pyydettava
kaivoslupahakemuksesta lausunto toiminnan sijaintikunnalta ja vaikutusalueen kunnilta,
vaikutusalueen ELY-keskukselta, alueen hallinnasta vastaavalta viranomaiselta tai laitokselta sek&
tarvittaessa muilta toimialallaan yleisté etua valvovilta viranomaisilta ja asianomaiselta maakunnan
liitolta. Lupaviranomaisen on lisaksi hankittava lupaharkinnan kannalta muut tarpeelliset lausunnot
ja selvitykset (KaivosL 37 8). Asianosaisille on varattava tilaisuus tehd& muistutuksia, ja muille kuin
asianosaisille on varattava tilaisuus ilmaista mielipiteensd asiassa (KaivosL 39 8§).
Kaivoslupahakemuksesta on tiedotettava kuuluttamalla siitd kaivoslupaviranomaisen seka
asianomaisten kuntien ilmoitustauluilla vahintddn 30 paivan ajan. Liséksi kuulutuksen
julkaisemisesta on ilmoitettava ainakin yhdessa toiminnan vaikutusalueella yleisesti levidvassa
sanomalehdessd. Kuulutuksesta on annettava erikseen tieto niille asianosaisille, joita asia erityisesti
koskee. Jos tiedotettavia on yli 30 henkil6a tai méara ei ole tiedossa, voidaan tieto kuitenkin antaa
yleistiedonantona ilmoittamalla sanomalehdessé (KaivosL 40 §). Kaivoslupapéaatoksesséa on otettava
kantaa lausunnoissa ja muistutuksissa esitettyihin yksiloityihin vaatimuksiin (KaivosL 56 8).

Kaivoslupapa&toksesta on tiedotettava KaivosL 58 §:ssé sdédetyll4 tavalla.

Ymparistolupaviranomaisen on puolestaan pyydettava ymparistélupahakemuksesta lausunto muun
muassa Vvaikutusalueen kuntien ympéristonsuojeluviranomaisilta, toiminnan sijaintikunnan
terveydensuojeluviranomaiselta ja asiassa yleista etua valvovilta viranomaisilta sekéd lupaharkinnan
kannalta muilta tarpeellisilta tahoilta. Liséksi kaivostoimintaa koskien lausunto tulee pyytéa valtion
ympéristonsuojeluviranomaiselta, toiminnan sijaintikunnalta ja tarvittaessa vaikutusalueen kunnilta.
Asianosaisille on varattava tilaisuus tehdd muistutuksia lupahakemuksesta, ja muille kuin

asianosaisille on varattava tilaisuus ilmaista mielipiteensa asiassa (YSL 43 §). Lupaviranomaisen on
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tiedotettava lupahakemuksesta kuuluttamalla siitd vahintaan 30 pdivan ajan toiminnan vaikutusalueen
kuntien ilmoitustauluilla seka lupaviranomaisen internetsivuilla. Lisaksi kuulutuksen julkaisemisesta
on, ellei asian merkitys ole vahdinen tai ilmoittaminen muutoin ilmeisen tarpeetonta, ilmoitettava
ainakin yhdessa toiminnan vaikutusalueella yleisesti levidvassa sanomalehdessd. Kuulutus on
annettava erikseen tiedoksi niille asianosaisille, joita asia erityisesti koskee. Hakemusasiakirjat on
pidettavd nahtavilla véhintddn kuulutusajan toiminnan vaikutusalueen kunnissa. Liséksi valtion
ympéristolupaviranomaisen on julkaistava internetsivuillaan yleisolle tarkoitettu tiivistelma
lupahakemuksesta sek& mahdollisuuksien mukaan hakemuksen muu keskeinen sisalté (YSL 44 8).
Kenelld tahansa on oikeus pyynnosta saada tieto tietylla alueella vireille tulleista ymparistélupa-
asioista sdhkoisin viestein, mikali tdm& on viranomaisen tietojarjestelméssd mahdollista
automatisoidusti jarjestdd (YSL 45 8). YmparistOlupapaatoksesséd on vastattava lausunnoissa,
muistutuksissa ja mielipiteissa tehtyihin yksiloityihin vaatimuksiin (YSL 83 8). Lupapaatts annetaan
julkipanon jélkeen, ja sen katsotaan tulleen valitukseen oikeutettujen tietoon silloin, kun se on
annettu. Paatoksen antamista ilmoitetaan ennen sen antamispaivaa paatoksen tehneen viranomaisen

ilmoitustaululla (YSL 84 8). Lupapaatoksesta on tiedotettava YSL 85 §:ssd séédetylla tavalla.

Eri osapuolten kuulemisten ja osallistumisoikeuksien kannalta kaivos- ja ymparistdlupamenettelyt
ovat useilta osin samankaltaisia. Kaivoslain kokonaisuudistus merkitsi eri toimijoiden
osallistumisoikeuksien vahvistumista pitkalti ymparistonsuojelulain  osallistumisoikeuksien
tasoiseksi. Toimintaa koskevat tiedot ovat péaasaantdisesti julkisia, kaivoslupahakemuksesta ja -
paatdksesta tiedotetaan, ja asianosaisilla (ne, joiden oikeutta tai etua asia saattaa koskea) ja yleisolla
on laajat mielipiteiden ilmaisumahdollisuudet ennen  p&&toksentekoa. Kaivos- ja
ympéristlupamenettelyt ovat pitkélti yhtendisia my0s asianosaisten ja alueella toimivien
rekisterdityjen yhdistysten vireillepano- ja valitusoikeuksien osalta (YSL 186 ja 190 §, KaivosL 159
ja 165 8). Menettelyjen valilla on kuitenkin joitakin eroja, joista keskeisimpénd voidaan pité sita,
ettd kaivoslupahakemuksista ja -paatoksistéd voidaan tiedottaa tavallisen tiedoksiannon (Kirje postitse)
sijaan yleistiedoksiannolla, mikéli tiedossa olevia ilmoitettavia henkil6ita on yli kolmekymmenta tai
kun henkildiden lukumaaraa ei tiedetd. Kevennetysta tiedottamismenettelysta seuraa, ettei tieto
kaivoslupahakemuksista seka -lupapédétoksista valttamatta véality kaikille niille, joita asia erityisesti
koskee (muun muassa malminetsintdalueen tai kaivosalueen ja kaivoksen apualueen kiinteistdjen

omistajat).

Osallistumisen ndkokulmasta kaivos- ja ymparistolupamenettelyt néyttaytyvat suurelta osin

paéllekkéisind. Eriytetyt menettelyt johtavat siihen, ettd kaivoshankkeen ympdristollisiin ja
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sosiaalisiin vaikutuksiin sekd néiden lieventamiskeinoihin kantaa ottavat tahot joutuvat osallistumaan

sekd kaivoslupa- ja ymparistélupamenettelyihin.

3.3 Lupaharkinta

Ympéristondkokohtien kannalta kaivoslupaharkinnassa on kysymys pitkalti kaivostoiminnan
ympéristollisen sallittavuuden kokonaisarvioinnista seké tarvittavien lupamadraysten arvioimisesta
erilaisten yleisten ja yksityisten etujen yhteensovittamiseksi. Lupaharkinnan perusteista saddetaan
sekd malminetsintdluvan ettd kaivosluvan osalta kaivoslain 45 8:ssa. Saannoksen nojalla lupa
myonnetddn, jos hakija osoittaa kaivoslaissa s&&dettyjen edellytysten tayttyvan eikd luvan
myontdmiselle ole laissa saddettyd estettd. Lupa voidaan kuitenkin myontéd, jos sen esteet voidaan

poistaa lupamaarayksin tai alueen kokoa pienentdmalla.

Keskeinen kaivoslupaharkintaa ~ ohjaava  sééntely  koostuu lisaksi kaivosluvan
myontamisedellytyksistd (KaivosL 47 8), kaivosluvan myontdmisesteistd (48 ja 50 8) ja luvassa
annettavista maarayksista (KaivosL 52 §). S&annokset sisaltavat yhtymékohtia useisiin muihin
kaivoslain saanndksiin. Lupamenettelyssa muun muassa lain tavoitteet (1 8) ja periaatteet (6 8) seka
hakemusvaiheen selvitykset (34 ja 38 8) muuntuvat toimintaa konkreettisesti ohjaaviksi rajoituksiksi.
Liséksi lupapéaatoksissa tdsmennetddn lupamaarayksin luvan haltijan yleisia velvollisuuksia (18 8).
Myos kaivostoimintaan sovellettavat muiden lakien mukaiset sddnndkset otetaan lupaharkinnassa
huomioon. Lupaharkinnassa on annettava painoa hyvin monipuolisesti erilaisille intresseille ja
nakokohdille. Lupaharkintasd&dnnoksilla pyritddn turvaamaan samanaikaisesti a) kaivostoiminnan
harjoittamisen edellytykset, b) Kiinteistojen omistajien ja yksityisten haitankarsijoiden oikeudet ja
intressit, ¢) ymparisto- ja terveyshaittojen ennaltaehkaisy, d) luonnonvarojen kayton séaasteliaisyys

seka e) saamelaisten ja kolttien asema.?

Erilaisten intressien huomioon ottaminen ja yhteensovittaminen toteutuvat kaivoslain jarjestelméassa
erityisesti lupamaarayksia asettamalla. Kaivoslupapaatoksissé voidaan ja tulee antaa KaivosL 52 §:n
nojalla lupamé&érayksia hyvin monenlaisten haittojen minimoimiseksi sek& yleisten ja yksityisten

etujen turvaamiseksi. Laissa ei ole tietoisesti pyritty maarittdmaan yksityiskohtaisesti eri intressien

2 Ks. myo6s kaivoslain tavoitesadannds (1 8) ja sen perustelut (HE 273/2009 vp s. 70) sekd TaVM 49/2010 vp hallituksen
esityksestd (HE 273/2009 vp). Kaivoslain mukaisesta lupaharkinnasta ks. laajemmin PO6lénen, Ismo:
Y mpéristondkokohtien ja paikallisten toimijoiden asema kaivoslain mukaisessa lupaharkinnassa. Lakimies 3/2013, p.
414-435.
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suhteita.?* Lupamaardyksien asettamisessa on pitkalti kysymys muissa kaivoslain saannoksissé
toiminnanharjoittajalle asetettujen velvollisuuksien ja toiminnan reunaehtojen tasmentamisestd seka
lain tavoitteiston konkretisoimisesta. Madraykset asetetaan tapauskohtaisen harkinnan pohjalta

kiinnittaen huomiota kussakin tapauksessa relevantteihin julkisiin ja yksityisiin intresseihin.?®

Ymparistélupa on puolestaan immissioajatteluun perustuva péastélupa. Ymparistolupamenettelyn
ydintavoitteena on paastoperdisten ympéristovaikutusten riittdva ennaltaehkéisy. Ympaéristdlupa on
YSL 48.2 8&n mukaan myonnettdvd, jos toiminta tayttdd YSL:n ja jatelain sek& niiden nojalla
annettujen sadnnosten vaatimukset. YSL 49.1 §:n mukaan luvan myontdminen edellyttdd, ettei
toiminnasta, asetettavat lupamé&ardykset ja toiminnan sijoituspaikka huomioon ottaen, aiheudu
sdédnnoksessé lueteltuja kiellettyja seurauksia. Myods ympéristolupaharkinnassa lupaméaaraykset ovat
avainroolissa. Ympaéristoluvassa on séadetty yksityiskohtaisesti luvassa asetettavista méaarayksista
ympariston pilaantumisen ehkéisemiseksi. Méérdyksia on muun muassa annettava YSL 52.1 §:n
nojalla:

1) paastoistd, paastoraja-arvoista, paastdjen ehkéisemisesté ja rajoittamisesta seka

paastopaikan sijainnista;

2) maaperan ja pohjavesien pilaantumisen ehkaisemisesta;

3) jatteistd sekd niiden méaarén ja haitallisuuden véhentamisesta;

4) toimista héirio- ja muissa poikkeuksellisissa tilanteissa;

5) toiminnan lopettamisen jalkeisesta alueen kunnostamisesta ja paastojen

ehkaisemisestd seka muista toiminnan lopettamisen jalkeisista toimista;

6) muista toimista, joilla ehkaistaan tai vahennetddn ympariston pilaantumista tai sen

vaaraa.
Kaivoslain ja ymparistonsuojelulain suhdetta ei ole méaritetty selkeésti lainsdddanndssa. Kaivoslain
3 8:ssd tosin sdddetddn velvollisuudesta soveltaa kaivoslain mukaista lupa- tai muuta asiaa
ratkaistaessa ja muutoin kaivoslain mukaan toimittaessa muita tilanteeseen soveltuvia, ymparistén
kayttoa ja suojelua seka turvallisuutta koskevia, lakeja. Hallituksen esityksen perustella kyse on siité,
ettd lupaviranomaisella on velvollisuus tunnistaa muusta lainsaddanndsta seuraavia rajoituksia ja
esimerkiksi muista laeista johtuvien poikkeuslupien tarve lupaharkinnassa.?® Kaivoslain 3 § edustaa
eri lakien samanaikaista soveltamista korostavaa laintulkintamallia, jossa ldhtokohtana on

tilanteeseen soveltuvien normien samanaikainen soveltaminen.

24 Ks. HE 273/2009 vp s. 48.
2 Pglonen 2013.
26 HE 273/2009 vp, s. 100.
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Muiden lakien soveltaminen lupa-asiaa ratkaistaessa voi osaltaan ilmetd lupapéatoksessa
maarayksina, joiden peruste on muissa laeissa, kuten luonnonsuojelulaissa.?” Lupamaarayksia ei ole
kuitenkaan tarkoitettu asetettavan siten, ettd ne olisivat muihin lupamenettelyihin n&hden
paallekkaisia. Esimerkiksi yksinomaan ympariston pilaantumisen torjumiseksi tarkoitettuja
maéaarayksia ei tule antaa kaivosluvassa, silla niiden asettaminen on ymparistélupaviranomaisen
tehtdvd. Tamé lahtokohta ei tosin ilmene suoraan laista, vaan se on mainittu kaivosluvan
lupamaarayksia koskevan kaivoslain 52 §:n yksityiskohtaisissa perusteluissa. Niiden mukaan
”[t]arvittavat méddraykset ympariston pilaantumisen ehkaisemisestd, kaivannaisjatteen jatealueesta ja
sen jalkihoidosta seka kaivannaisjatteistd, kaivannaisjatteen jatehuoltosuunnitelmasta ja sen

noudattamisesta annetaan ympiristdluvassa.”?®

Kéytannossd  kaivosviranomaisen, joka  tyypillisesti  suorittaa  lupaharkinnan  ennen
ymparistdlupaviranomaista, lienee hankala ennalta arvioida, missa maarin tulevat
ympéristlupamaaraykset tulevat olemaan riittavia myos kaivoslain asettamien vaatimusten kannalta
(KaivosL 52 8:ssa tarkoitetut yleisten ja yksityisten etujen turvaamiseksi tarpeelliset maaraykset
muun muassa kaivostoiminnasta aiheutuvien haitallisten vaikutusten valttdmiseksi tai
rajoittamiseksi). Kaivoslain mukaisessa lupaharkinnassa huomioon otettavat haitalliset vaikutukset
kattavat myos esimerkiksi alueen fyysisestd muuttamisesta johtuvat valittomat ja valilliset
vaikutukset ihmisten elinoloihin ja viihtyvyyteen sekd vaikutukset muihin elinkeinoihin. Naita ei
voida ottaa lahtokohtaisesti huomioon ympdristdlupamenettelyssa, silld kyse ei ole paastoista
aiheutuvista vaikutuksista. Kaivoslupaviranomaisen tulee siten tehda kaivoslupaharkinnassa YSL:n
ja KaivosL:n soveltamisalojen rajanvetoa, mika lienee kdytannossd hankalaa ja edellyttdd YSL:n

jarjestelman hyvia tuntemusta. Kaytannossa madrayksista voi myos tulla osin paallekkaisia.?®

3.4 Yleisista velvollisuuksista

Kaivoslaki siséltad ympéristonsuojelulain kanssa osin pééllekkéistd sadntelyd myods kaivosluvan
haltijan yleisten velvollisuuksien osalta. Yleisten velvollisuuksien oikeudelliseen asemaan
(lupaharkinnassa) liittyy myos selkeyttamistarvetta, joka on tarpeen ottaa huomioon mahdollisessa

lupamenettelyt mahdollisesti yhdistdvassa tai yhteensovittavassa sadntelyssa.

27 Ks. HE 273/2009 vp, s. 108.

2 HE 273/2009 vp, s. 109.

2 Tallsin lupamaarayksia tulee, mikali mahdollista, noudattaa rinnakkain siten, ettd molemmissa asetettu vahimmaistaso
tayttyisi. Kyse on eri lakien vaatimusten samanaikaisesta noudattamisesta kaivoslain 3 §:n ilmenevén periaatteen
mukaisesti.
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Kaivoslain 18.1 §:n mukaan kaivosluvan haltija on velvollinen huolehtimaan siitd, etta:

1) kaivostoiminnasta ei aiheudu haittaa ihmisten terveydelle tai vaaraa yleiselle turvallisuudelle,

2) kaivostoiminnasta ei aiheudu huomattavaa haittaa yleiselle tai yksityiselle edulle eika
kaivostoiminnan kokonaiskustannukset huomioon ottaen kohtuudella véltettavissa olevaa yleisen tai
yksityisen edun loukkausta,

3) louhinnassa ja hyddyntdmisessé ei tapahdu kaivosmineraalien ilmeisté tuhlausta ja

4) kaivoksen ja esiintyman mahdollista tulevaa kéyttod ja louhimisty6té ei vaaranneta tai vaikeuteta.

Mahdollisessa yhdistamissaantelyssa olisi pohdittava yleisten velvollisuuksien asemaa yhdistetyssé
lupamenettelyssa ja sen mukaisessa lupaharkinnassa. Nykytilanteessa yleisten velvollisuuksien
asema kaivoslain lupaharkinnan kannalta ei ole taysin selva. Kaivoslain 45 8:n (lupaharkinnan
perusteet) nojalla lupa myonnetaan, jos hakija osoittaa kaivoslaissa saadettyjen edellytysten tayttyvén
eika luvan myontamiselle ole laissa s&adettya estettd. Sanamuoto mahdollistaa tulkinnan, etta
KaivosL 18.1 §:n velvollisuudet olisivat sédnnoksessa tarkoitettuja edellytyksid. Yksin yleisten luvan
haltijan velvollisuuksien pohjalta hakemusta ei voitane kuitenkaan hylata, silla niihin ei viitata

luvanmyontamisesteiti ja -edellytyksia koskevissa saannoksissa.*

Yleisten velvollisuuksien asema lupamaéraysten asettamisperusteena on selvempi. Kaivoslain 51 ja
52 8:n mukaan malminetsintd- ja kaivosluvissa on annettava yleisten ja yksityisten etujen
turvaamiseksi tarpeelliset maardykset toimintaa koskevista seikoista sen varmistamiseksi, ettei
toiminnasta aiheudu laissa kiellettyd seurausta. Né&in ollen luvissa tulee antaa myos tarpeelliseksi
katsottavia méaarayksia sen varmistamiseksi, ettei toimintaa harjoiteta KaivosL 11 § ja 18.1 8&:n
vastaisesti. Myds lainvalmistelutdissa lahdetddn siitd, ettd yleisia velvollisuuksia tarkennetaan

tarpeellisessa maarin lupamagrayksin. 3!

4 Ongelmakohdat lupamenettelyjen keskindissuhteessa haastattelujen perusteella

Nykymuotoiseen  sadntelyyn,  jossa  kaivostoiminta  edellyttdd  toisiinsa  ndhden
riippumattomuussuhteessa olevaa kaivoslupaa ja ympérist6lupaa, kohdistui kritiikkia kaikkien
haastateltavien taholta. Ndkokulmasta riippuen eriytetyn séantelymallin ongelmiksi nostettiin hieman

eri asioita. Merkittdvimpind ongelmina haastateltavat pitivat lupahakemusten sisallollista

30 Kysymys on relevantti niiden KaivosL 11 ja 18.1 §:ssd mainittujen intressien osalta, jotka eivat saa suojaa suoraan
luvanmyoéntdmisedellytys- ja estesdénndsten tai muissa laeissa séadettyjen véhimmaisvaatimusten kautta. Esimerkiksi
KaivosL 11.2 8:n Kiellolla aiheuttaa olennaista haittaa muulle elinkeinotoiminnalle ei ole vastinetta KaivosL 46 §:ssé
tarkoitetuissa esteissé eika kielto tule mydskain muiden lakien kautta lupaharkintaan.

31 HE 273/2009 vp s. 52, 80 ja 84.

21



paallekkaisyytta ja erityisesti moninkertaisia kuulemismenettelyja, jotka ovat haasteellisia erityisesti
paikallisille asukkaille, maanomistajille ja muille osallisille. Paallekkaisyys kuulemismenettelyissa
liittyy sek& asianosaisten piirin samankaltaisuuteen eri menettelyissa, etta sisallollisesti ja
mahdollisesti my6s ajallisesti paallekkéisiin menettelyihin. Kaivosviranomaisen edustaja viittasi
haastattelussa myods kuulemista koskeviin menettelysaannoksiin, joita tulisi paivittdd huomioiden
nykyaikaisen sdhkodisen asioinnin mahdollisuudet. Nykyiset sddnnokset sisaltavat tarkkoja
madrayksia kuulutusten julkaisemisesta ilmoitustauluilla, mika ei end& ole paras mahdollinen keino

tiedottaa asioista.

Paallekkaisyyksisté aiheutuvan menettelyjen raskauden ja vaikeaselkoisuuden nostivat esiin kaikKki
haastateltavat. Viranomaisten edustajat totesivat, ettd paallekkéistd tyota on nykysaantelyn valossa
vaikea valttaa, mutta paallekkéisia lupamaarayksia ei koettu merkittdvand ongelmana, koska
ymparistonsuojelulain soveltamisala on niin selkeésti rajattu ja ohjaa ympdristélupaharkinnan
keskittymadn paastoista aiheutuviin ympéristovaikutuksiin. Menettelyjen paéllekk&isyys néhtiin
kuitenkin huonona hallintona ja myds viranomaistoiminnan tehokkuus voidaan téaltd osin

mahdollisesti kyseenalaistaa.

Etenkin kaivosviranomaisen ja kaivosalan toiminnanharjoittajien edustajat kokivat ongelmaksi sen,
ettd uudistettu kaivoslaki on kirjoitettu pitkélti ympéristdoikeudellisen sdddoksen muotoon, vaikka
sen  keskiossd ovat edelleen elinkeino-oikeudelliset  sd&nnodkset  kaivoskivenndisten
hyodyntdmisoikeuksista ja etusijajarjestyksestd. Kaivosviranomaisen ja toiminnanharjoittajan
edustajat arvioivat, ettd kaivoslain sanamuodon perusteella asianosaisille muodostuu ehka vaaria
odotuksia siitd, mihin kaivoslupaprosessissa voi vaikuttaa, kun ymparistonsuojelundkokohdat
kaytdnnossa  yleensa  liittyvat  paastoihin, joita  kasitelladn  ymparistélupaprosessissa.
Ymparistojarjeston edustajan ndkokulmasta tdmé vastaavasti nayttaytyi ongelmana niin, etta joitakin
ymparistondkokohtia jaisi ehkd huomioimatta kaivosluvassa. Kaivosviranomainen jattéisi talléin

kayttamatta sille kaivoslaissa saddettyé laajaa harkintavaltaa ymparisténakokohtien suhteen.

Ympéristolupaviranomaisen edustajan nakokulmasta nykyinen séantelymalli toimii p&éasééantoisesti
hyvin, mutta lupamenettelyissa, erityisesti kuulemisessa, on paallekkaisyyksid, joita on kdytdnnossa
mahdotonta valttdd. Ympadristdlupaviranomaisen arvion mukaan myoskadn osin péaallekkaisilta
lupamaarayksilta ei tdysin voitane valttyd, jos kaivosviranomainen kayttdd ympéristonakokohtien
tarkastelussa kaivoslain sallimaa laajaa harkintavaltaa. Tatd ei kuitenkaan nadhty varsinaisena

ongelmana, koska lupa-asioita ei kaytdnnossa ratkaista samanaikaisesti, joten jalkimmaisen
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lupapaatoksen, yleensd ymparistdlupa-asian, kasittelevélla viranomaisella on tieto toisessa
menettelyssé asetetuista lupaméaéarayksista. Lisédksi ympéristonsuojelulain soveltamisala on tarkasti
rajattu paastoistd ja jatteiden kasittelystd aiheutuviin ympdristévaikutuksiin, jotka puolestaan
kaivoslain mukaisessa lupaprosessissa tulee ndin sivuuttaa ainakin siltd osin kuin kyse on

lupamaaraysten antamisesta.

Kaivoslupaviranomainen naki kaivoslain nykyisen muodon lakiteknisesti ongelmallisena, ja esittikin,
ettd parempi malli olisi selkeésti elinkeino-oikeudellinen, esiintymien hyddyntdmisoikeuksia ja
maanomistajille maksettavia korvauksia saanteleva kaivosoikeuslaki, josta ymparistollinen séantely
sithen liittyvine kuulemisineen olisi Karsittu pois. My0s toiminnanharjoittajan edustajan
nékokulmasta tdama malli olisi toivottava, ja toiminnan vaikutukset ympéristoon ja luontoon seké&
yhteiskunnalliset ja paikallisiin asukkaisiin kohdistuvat vaikutukset voitaisiin ehka kasitella ja niihin
liittyvat kuulemiset hoitaa jossakin muussa prosessissa. Toiminnanharjoittajan edustaja viittasi myos
malliin, jossa ensin myonnettdisiin oikeus esiintyméan hyodyntdmiseen nykyistd kevyemmaéssa
prosessissa, ja sitten kasiteltéisiin varsinainen toiminnanharjoittamislupa, joka sisaltéisi esimerkiksi
ymparisténsuojelun, vesitalousasioiden, kaivosturvallisuuden, patoturvallisuuden ja

tyoturvallisuuden kaltaisia elementteja.

Kaivosalan edustajan kannalta paallekkaisyydet lupamenettelyissé ovat rasitteita seké& kustannusten
ettd prosesseihin kuluvan ajan nakdkulmasta. Lupaharkintaa varten tarvittavien selvitysten laajuus
koetaan merkittdvand ongelmakohtana myds nykyisessa saantelymallissa. Kaivostoimialalla
vierastetaankin  ajatusta  kaivoslupaa  edeltdvastda  ympdristéluvasta, koska laajojen
ymparistoselvitysten laatiminen edellyttéisi resursseja ja aikaa vievad asiantuntijatyota tilanteessa,
jossa kaivosyhtion kassavirta on vield negatiivinen. Talla toiminnanharjoittajan edustaja viittasi
siihen, etta esiintyman hyddyntamisoikeus eli kdytdnndssa kaivoslupa muodostaa sen varallisuuden,
jota vastaan toiminnanharjoittaja voi hankkia k&yttéonsé padomaa kaivoshankkeen toteuttamiseksi ja
my0s  ympéristoselvitysten  laatimiseksi. Mikali  ymparistdlupaa edellytettéisiin  ennen
kaivosoikeuden myontdmistd, hankaloittaisi myds ymparistoluvan mahdollinen maaraaikaisuus
toimialan nakemyksen mukaan kaivoshankkeeseen tarvittavan pddoman hankkimista alentamalla
kaivosoikeuden arvoa. Keskeistd toiminnanharjoittajan kannalta on joka tapauksessa erityisesti
etuoikeus hyodynnettdvaan esiintymadn, jonka taytyy olla hankittavissa riippumatta

ymparistdlupamenettelysta.
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Nykyisen saantelymallin katvealueeksi ymparistélupaviranomainen mainitsi YVA-menettelyssa
kasitellyt sosiaaliset vaikutukset, joita ei YVA:n jalkeen en&& huomioida kummassakaan
lupamenettelyssd. Ymparistoviranomaisen havaintojen perusteella etenkin YVA-menettelyyn
osallistuneet paikalliset asukkaat pyrkivat tuomaan kaivoshankkeen sosiaalisiin vaikutuksiin liittyvié
nékokohtia esiin myds ympéristdlupamenettelyssd, jossa niitd ei kuitenkaan YSL:n mukaan voida
késitell4d. Siten osallisille muodostuu helposti ké&sitys, ettd heidan esittdmidédn nakokohtia ja
menettelyyn tuomaansa tietoa viranomaisen taholta vaheksytéén tai se ohitetaan merkityksettémana.
Myos korvauksia koskevat sédanndkset ovat osallisten kannalta vaikeaselkoisia, mika voi johtaa

siihen, ettd korvausasioita jaa osin sdéntelyn katveessa kasittelemétta.

Ympéristojarjeston edustajan mukaan katvealuetta voi esiintyd myos ympéristondkokohtien
huomioon ottamisessa kaivoslain mukaisessa lupaharkinnassa, mikali kaivosviranomaisella ei ole
kaytettavissaan riittdvad asiaosaamista ymparistondkokohtien tarkasteluun. Koska uudistetun
kaivoslain mukaisia kaivoslupia ei ole toistaiseksi annettu, tasté ei ole kuitenkaan vield kokemusta.
Ennakkokasitys on, ettd kaivosviranomainen ei kaivoslakia soveltaessaan kayttaisi lainsaéatéjan
antamaa laajaa ympaéristoasioihin liittyvaa harkintavaltaa lain esitdissa tarkoitetulla tavalla, vaan
soveltamiskéytantd olisi lahempéana vanhan kaivoslain mukaista jarjestelmad. Ymparistojarjeston
edustajan mukaan toistaiseksi suurimmat ongelmat kaivosten lupapadtoksissd ovat kuitenkin
liittyneet ympaéristdlupahakemusten ja ympdristOvaikutusten arviointien puutteisiin ja tasta
aiheutuneisiin puutteisiin  ymparistolupapaatoksissa, esimerkiksi niin, ettd kaikkia toiminnan

ainepaastoja ei ole riittavasti huomioitu.

Ymparistojarjeston edustaja toi lisdksi merkittdvand lupamenettelyn ongelmana esiin
ymparistolupien jatkuvan muuttamisen. Kun toiminnanharjoittajalla on mahdollisuus hakea luvan
muuttamista heti lupapéatoksen saatuaan seka useilla erillisilla hakemuksilla ettd useita
muutosesityksia samaan hakemukseen yhdistden, ja kun lupaviranomaisen eri hakemuksia koskevia
ratkaisuja lisaksi voidaan kasitelld eri muutoksenhakuasteissa (mahdollisesti jopa samaan aikaan kun
muu luvan muuttamista koskeva asia on kasittelyssd lupaviranomaisessa), muodostuu lupien
ajantasaisuuden seuranta ja valvonta ympéristojarjeston edustajan mukaan mahdottomaksi.
Haastateltava arvioi, ettd voi muodostua tilanteita, joissa ympéristlupaa muuttuneelle toiminnalle ei
voitaisi myonta4, jolloin kaivos kuitenkin jatkaisi toimintaansa vanhan ympéristéluvan perusteella,
joka ei endd vastaisi todellista tilannetta. Tall6in myoskaan kaivoslupa ei haastateltavan ndkemyksen
mukaan endd olisi patevd, koska kaivoslain s&&nndstd muun lainsdddannén noudattamisesta
rikottaisiin.
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Kaivoslupaviranomainen nosti sddntelyn katvealueina esiin toiminnalta vaadittavat vakuudet ja
erityisesti sen, ettd usein tilanne on sellainen, ettei asetettu vakuus ole ollutkaan kéytettavissa. Syyné
tdhdn ovat esimerkiksi vakuuden sallitun kayttokohteen maarittelyyn liittyvat juridiset haasteet.
Vakuuksien suuruus ei myoskaan valttaméttd vastaa tarvetta. Toisaalta kaivosviranomainen
huomautti, ettd mikali vakuuksia asetettaessa varauduttaisiin aivan kaikkeen, muodostuisi vakuuksien
summa liian raskaaksi esteeksi yritystoiminnalle. Ratkaisuna kaivosviranomainen néki mallin, jossa
toiminnanharjoittajalta edellytettdisiin kaikkien toimintaa koskevien s&anndsten nojalla yhté
vakuutta, joka olisi kaytettavissé ilman tulkintaristiriitoja siitd, mink& lain mukainen vaara- tai
vahingontorjuntatilanne on kyseesséd. Toiminnanharjoittajalle vastuuta luovaa yrityskohtaista
vakuutta tulisi kaivosviranomaisen ndkemyksen mukaan lisédksi taydentdd rahastolla, mikali
tarkoituksena on pééasté tilanteeseen, jossa vahinkojen torjumis- ja rajoittamiskustannukset eivét jaisi

valtion vahingoksi.

5 Paatelmat kaivos- ja ymparistélupamenettelyjen suhteeseen liittyvistd ongelmakohdista

Paallekkaisyydet lupahakemusten sisaltGvaatimuksissa ympadristovaikutusten selvittdmisen ja
haittojen ehkaisykeinojen osalta

Ymparistovaikutusten ja haitallisten vaikutusten ehkéisykeinojen selvittdmisen osalta YSL:n ja
KaivosL:n mukaisissa lupamenettelyissd nayttaisi olevan sekd lainsdadannon analyysin ettd
haastattelujen perusteella olennaisia paéllekkaisyyksia. Lainsaatdjan tarkoituksena on voinut olla,
ettei kaivoslain mukaisiin lupahakemuksiin tarvitse liittdd YSL:n mukaisessa lupahakemuksessa
esitettavia tietoja. Tama ei ilmene kuitenkaan kaivoslain ja -asetuksen saannésten sanamuodoista,
joiden perusteella kaivoslupahakemuksen tulisi kattaa myos pééastoista aiheutuvien vaikutusten ja
niiden ehkaisykeinojen kuvaukset. Kaivos- ja ympdristbluvan suhde on hakemusten
sisaltovaatimusten osalta epaselvda. Kaytanndssa toiminnanharjoittajan voi olla hankala
kaivoslupahakemusta laatiessaan tietdd, miltd osin selvitykset toiminnan ympdristd- ja muista

vaikutuksista voidaan jattaa vasta ymparistélupamenettelyn yhteydessa toimitettavaksi.
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Ongelmakohdat eri osapuolten kuulemisessa ja tehokkaissa osallistumismahdollisuuksissa

Sekd kaivoslaki ettd ymparistonsuojelulaki sisaltdvat samat yleison osallistumisoikeuksien
ulottuvuudet, kuten laajat tiedottamisvelvollisuudet ja mielipiteiden ilmaisumahdollisuudet
lupahakemuksista sek& muun muassa asianosaisten (ne, joiden oikeutta tai etua asia saattaa koskea)

ja alueella toimivien rekisterdityjen yhdistysten vireillepano- ja valitusoikeudet.

Osallistumismenettelyihin liittyvat paallekkaisyydet tulivat selkeésti esiin sekd lainsaadannon
analyysissa ettd haastatteluissa. Eriytetyt menettelyt johtavat kdytanndssa siihen, etta kaivoshankkeen
ympéristollisiin ja sosiaalisiin vaikutuksiin ja ndiden lieventdmiskeinoihin kantaa ottavat tahot

joutuvat osallistumaan seké kaivoslupa- ja ymparistdlupamenettelyihin.

Kaivos- ja ympdristolupahakemusten suhde nayttaytyy lisaksi vaikeaselkoisena erityisesti
menettelyihin osallistuville kansalaisille, jarjest6ille ja muille viranomaisille. Kaivoslain sanamuodon
perusteella saatetaan odottaa, ettd kaikki kaivoksiin liittyvat ymparistokysymykset selvitetdan ja
otetaan huomioon kaivoslupamenettelyssa. Kaivoslupamenettelyssd ei aseteta kuitenkaan
paastomaarayksia ja talta osin eri osapuolien mahdollisesti esittdmat tiedot, nékokohdat ja
vaatimukset eivéat vélity paatoksentekoon. Osallisten voi olla hankala tunnistaa, missd menettelyssa
(YVA, kaivoslupa ja ympdristdlupa) kaivostoiminnan keskeisimméat ymparistokysymykset

selvitetddn ja ratkaistaan, miten paatoksentekoon voi tehokkaasti vaikuttaa.

Koherenssiongelma lupaharkintavaiheessa

Uuden kaivoslain nojalla kaivosviranomaisella (Tukes) on velvollisuus asettaa kaivosluvassa hyvin
monenlaisia madrayksia haittojen minimoimiseksi seka yleisten ja yksityisten etujen turvaamiseksi.
Lupaméaraysten asettamista koskeva harkinta on luonteeltaan erittdin kokonaisvaltaista ja erilaisten
intressien  yhteensovittamiseen pyrkivada. Madrayksid voidaan ja tulee asettaa toiminnan

haittavaikutusten ehkadisemisesta ja jalkitoimenpiteista haittojen aiheuttamistavasta riippumatta.

Kaivoslain mukainen lupaharkinta nayttaytyy lupaharkintasddnnosten valossa osin paallekkdisena
ymparistolupaharkinnan kanssa, joskin lainséatdjan ajatuksena on ollut, ettei yksinomaan ympériston
pilaantumisen torjumiseksi tarkoitettuja méarayksid annettaisi kaivosluvassa. Myds haastatteluissa

tuotiin esiin kaivosviranomaisen harkintavallan laajuus, joka voi johtaa pilaantumisen torjuntaan
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liittyvien nédkokohtien paéllekkaiseen tarkasteluun lupamenettelyissé. Viranomaisten edustajat eivét

tosin pitaneet paéllekkéisia lupamaarayksia merkittdvana ongelmana.

Voimassa olevan oikeuden puitteissa kaivosoikeuksia voidaan hakea ennen ymparistdluvan
hakemista ja kaytdnnossa tédhan on tyypillisesti ollut myds taloudellinen intressi (erillisten
kaivosoikeuksien hyodyntdminen hankkeen padomituksessa  ja  kaivosoikeuksien
myyntimahdollisuus). Kaivosviranomaisen on késiteltdva kaivoslupahakemus ja tehtdva pééatos
kaivosluvasta ympaéristolupa-asian kasittelyvaiheesta riippumatta (ajallinen riippumattomuussuhde).
Tiedon puuttuminen tulevassa ympéristdluvassa annettavista maarayksista voi johtaa siihen, ettei
kaivosluvassa anneta riittdvid KaivosL 52 8:ssa edellytettyja mé&ardyksia tai madraykset ovat
paallekkaisia tulevien ymparistdlupaméaaraysten kanssa. Lisdksi on otettava huomioon, ettd KaivosL
48.2 &:n (luvan myontdmiseste) soveltaminen edellyttdd myos pééstoistd aiheutuvien vaikutusten
huomioon ottamista.®> KaivosL 48.2 §:44 on siten hankala soveltaa, mikali kaivoslupa edeltia

ympéristélupaharkintaa.

Kaivos- ja ympdristlupamenettelyjen epayhtendisyytta lisdad osaltaan se, ettd lupapaétoksista
valitetaan eri hallintotuomioistuimiin. Kaivoslupavalituksen kasittelee alueellinen hallinto-oikeus,

ympéristélupavalituksen Vaasan hallinto-oikeus.

6 Saantelyn kehittamisvaihtoehtojen lahtékohdat

VE 1: Ymparistolupa kaivoslupapaatdksen tekemisen edellytyksena (ajallinen edellytyssuhde)

Vaihtoehdossa puututtaisiin  kaivosluvan ja ymparistéluvan vapaaseen Kkasittelyjarjestykseen.
Ympéristolupa-asia tulisi olla ratkaistuna ennen kuin kaivosviranomainen voisi tehdd paatksen
kaivoslupa-asiassa. Tallin Tukesilla olisi tiedossaan lupaharkintaa tehdessadn toimintaa koskevat
ymparistolupamaaraykset ja se voisi taydentaa niitd kaivosluvassa silta osin kuin ymparistélupa ei
ole kattanut KaivosL:n mukaista haittojen vdhentamisvaatimusta (muut kuin paastoistd johtuvat
haitalliset haittavaikutukset). Liséksi tdssd mallissa kaivosviranomainen pystyisi ottamaan

ympéristélupamadraykset huomioon KaivosL 48.2 §:n soveltamistilanteissa.

32 S4annos sisaltaa huomattavien vahingollisten ymparistvaikutusten aiheuttamiskiellon.
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Alustavasti  arvioiden vaihtoehto ratkaisisi  koherenssiongelman lupaharkinnan osalta
(nykytilanteessa ongelmana KaivosL 52 8:n mukaisten kaivoslupamadraysten asettaminen ja
KaivosL 48.2 §:n soveltaminen ilman tietoa tulevista ymparistolupaméaarayksistd). Se selkeyttéisi

oikeustilaa ja olisi toteutettavissa ilman organisatorisia muutoksia.

Vaihtoehdon kielteisend vaikutuksena on kuitenkin se, ettd kaivostoiminnanharjoittajilla on
tyypillisesti  intressi  turvata kaivoslupamenettelylla  oikeus kaivoskivenndisiin  ennen
yksityiskohtaisen ympdristdlupahakemuksen laatimista.®® Malli johtaisi siihen, etteivat kaivosalan
toimijat voisi hyodyntéé erillista kaivoslupaa (ennen resursseja vievaa ymparistdlupamenettelyd)
padomien hankkimisessa kaivoshankkeen toteuttamiseksi. Toisaalta epdvarmuus YSL:n mukaisen
lupapéatoksen siséllostd voinee olennaisesti heikentéd erillisten kaivosoikeuksien taloudellista
hyodyntamismahdollisuutta.3* Vaihtoehdon vaikutusten ja toteuttamiskelpoisuuden arvioiminen

edellyttaa jatkoselvittdmista.

VE 2: Ymparistolupaluonnos kaivoslupapdatoksen tekemisen edellytyksend (ajallinen

edellytyssuhde)

Edella kuvattua vaihtoehtoa 1 on mahdollista kehittad lupamenettelyjen kokonaiskeston pitkittymisen
minimoimiseksi siten, ettd ajallinen edellytyssuhde kytkettdisiin Yhden luukun -hankkeen
loppuraportissa esitettyyn lupaluonnosvaiheeseen. Talldin kaivoslupa voitaisiin ratkaista, kun
kaivosviranomaisella olisi kaytettavissddn luonnos ymparistolupapéaatoksestd. Luonnoksen avulla
kaivoslupaviranomainen voisi saada riittdvan kasityksen toiminnan péastoperdaisista vaikutuksista
sekd siitd, miltd osin toiminnan ympéristovaikutukset tulevat hallituksi ympéristélupamaaraysten

avulla.

Myos vaihtoehdon 2 kielteisend ominaisuutena on joustamattomuus niissd tilanteissa, joissa
kaivostoiminnanharjoittajalla on intressi varmistaa oikeus kaivoskivenndisten hyddyntamiseen ennen
yksityiskohtaisen ympdristdlupahakemuksen laatimista. Vaihtoehto véhentéisi valinnanvapautta ja

hankesuunnittelun joustavuutta.

3 Toisaalta riittavan yksityiskohtainen hankekuvaus seka selvitys hankkeen ympéristovaikutuksista ja niiden
ehkéisykeinoista on tehtdva kaivoshankkeissa tyypillisesti jo niihin sovellettavassa ympéristovaikutusten arvioinnissa.
YVA-menettely edeltdd kaivoslupapéatosta. Jatkossa vaatimus yksityiskohtaisempien hankekuvausten ja selvitysten
tekemiseen ymparistévaikutusten arvioinnissa korostuu YVA-direktiivin (2011/92/EU, muut. 2014/52/EU) uudistuksen
taytantdonpanon seurauksena.

3 Toiminnan sallittavuus, lupamaaraykset ja luvan mahdollinen maérdaikaisuus YSL:n mukaan ratkaistaan vasta
ympéristdlupamenettelyssa.
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VE3: Ymparistoluvan ja kaivosluvan joustava edellytyssuhde

Vaihtoehdossa 3 kaivoslakiin siséllytettéisiin sadnnds, jonka pohjalta kaivoslupa-asian ratkaisemista
voitaisiin tapauskohtaisen arvioinnin ja tarpeen perusteella lykatd siihen saakka, kunnes
ymparistélupapéatds on tehty. Kaivosviranomaisen voisi harkintansa pohjalta lykata kaivoslupa-
asian ratkaisemista, kunnes ymparistélupa-asia on ratkaistu, jos se olisi tarpeen kaivoslupaharkinnan
kannalta (esimerkiksi kaivoslupamaardysten asettamiseksi ja KaivosL 48.2 §:n soveltamiseksi).®
Saannoksen soveltamistarve konkretisoituisi muun muassa niissd tapauksissa, joissa kaivoslain ja
ymparistonsuojelulain suhteista lupaméérayksia asetettaessa olisi epaselvyyttd. Lisaksi niissa
kaivoshankkeissa, joissa kaivoslain ympéristOllisten lupaedellytysten tdyttymisestd olisi
epaselvyyttd, ympéristoluparatkaisu voisi edeltdd kaivosluparatkaisun tekemista.

Malli mahdollistaisi KaivosL ja YSL:n keskindisiin suhteisiin liittyvien ongelmien tapauskohtaisen
ratkaisemisen. Mallin etuna olisi joustavuus, mik& voisi jouduttaa joissakin tapauksessa
lupamenettelyjen kokonaiskestoa (ymparistéluparatkaisun tai -lupaluonnoksen odottamisen
aiheuttama viive). Malli sailyttaisi myos erillisten kaivosoikeuksien hankkimismahdollisuuden
hankkeiden p&&omitusta ja kaivosoikeuksien vaihdantaa varten niissa tapauksissa, joissa
edellytyssuhdesaannosté ei sovellettaisi.

VE 4: Sadantelyn tdsmentaminen nykyisen luvitusmallin puitteissa

Vaihtoehdossa 4 ei saadettdisi lupamenettelyjen ajallisesta edellytyssuhteesta (vapaan
hakemisjarjestyksen séilyttdminen), mutta saddettdisiin yksityiskohtaisemmin ympdristd- ja
kaivoslupien suhteesta. Lainsd&ddanndssa voitaisiin tdsmentédd muun muassa kaivoslupahakemuksen
siséltOvaatimuksia ja lupam&érdyksia koskevaa sddntelyd seka kaivoslain  suhdetta
ymparistonsuojelulakiin. Kaivoslaista voisi myds suoraan ilmetd, ettei paastoperaisia vaikutuksia

kéasitelld kaivoslupamenettelyssa.

Vaihtoehto selkeyttdisi oikeustilaa ja vahentdisi pééllekkdisyyksid. Se myods mahdollistaisi

kaivosoikeuksien varmistamisen ennen yksityiskohtaista ymparistdlupahakemuksen laatimista.

% Sadntely muistuttaisi MRL 134.3 §:84: Jos rakentamisen tarkoittamaan toimintaan tarvitaan ympéristdnsuojelulain
(527/2014) mukainen ympéristolupa, rakennuslupa-asian ratkaisemista voidaan lykatd, kunnes ympéristélupa-asia on
ratkaistu, jos se rakennuksen kayttémahdollisuudet tai aiotun toiminnan ympaéristdvaikutukset huomioon ottaen on

perusteltua. (27.6.2014/547)”.
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Vaihtoehto johtaisi kuitenkin siihen, ettei kaivoslupamenettely turvaisi tavoitteidensa mukaisesti
kokonaisvaltaisesti yleisia ja yksityisid etuja ymparistovaikutusten osalta. Kaivoslupa voitaisiin
myontad ilman, ettd toiminnan péastovaikutuksia olisi arvioitu tai tiedossa olevista
paastévaikutuksista riippumatta. Vaihtoehtoon olisi kohdistettavissa ympéristovaikutusten

hallinnan osalta osin samaa kritiikkia kuin vanhaan kaivoslakiin.

VE 5: Kaivosluvan ja ymparistoluvan yhteiskasittely

Vaihtoehdossa 4 ympéristélupahakemus ja samaa toimintaa koskeva kaivoslupahakemus
késiteltéisiin yhdessa ja ratkaistaisiin samalla paatokselld. Tukesin kaivoslupa-asiat siirrettéisiin

aluehallintovirastolle.

Alustavasti arvioiden malli ratkaisisi vaihtoehdon 7 ohella muita vaihtoehtoja paremmin
ymparistdluvan ja kaivosluvan péallekkaisyys- ja koherenssiongelmat. Eri osapuolet saisivat
yhdennetysséd menettelyssa tiedot hankkeesta ja sen ennakoidusta vaikutuksista ja voisivat esittdd
nakemyksensd yhdessda menettelyssd. Lupaharkinnassa voitaisiin ottaa samanaikaisesti huomioon
sekd YSL:n ettd KaivosL:n nojalla laaditut lupahakemukset. Lupapaatos siséltéisi erillisen

ymparistéluvan ja kaivosluvan.

Vaihtoehdossa kaivostoiminnanharjoittajalla  ei  olisi  mahdollisuutta varmistaa oikeutta
kaivoskivenndisten hyddyntamiseen ennen yksityiskohtaisen ympéristdlupahakemuksen laatimista.
Tama todennékoisesti koettaisiin vaihtoehdon olennaiseksi kielteiseksi vaikutukseksi. Toisaalta
riittdvan  yksityiskohtainen  hankekuvaus sekd  kokonaisvaltainen  selvitys  hankkeen
ymparistovaikutuksista ja niiden ehkéisykeinoista on joka tapauksessa tehtdva kaivoshankkeisiin
tyypillisesti sovellettavassa ymparistévaikutusten arvioinnissa. Uudistettu YVA-direktiivi asettaa
aikaisempaa yksityiskohtaisempia vaatimuksia ymparistovaikutusten arviointiselostukselle, joka

tulee olla tehtyné ennen kaivosluvan myoéntamista.

VE 6: Yhden luukun malli (loppuraportin mukainen)

Vaihtoehto 6 edustaa yhden luukun hankkeen loppuraportissa esitettyad joustavaa mallia, jossa hakija
voisi valita joko eriytetyt lupamenettelyt tai koordinoidun menettelyn. Kaivoshankkeissa
loppuraportissa tarkoitettuna ydinmenettelynd olisi ympdristdlupamenettely ja koordinoivana

viranomaisena valtakunnallinen AVI.
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Mikali hankkeesta vastaava valitsisi lupien integroinnin mallin mukaisesti, talléin yhden luukun
periaate toteutunee hyvin. Yhdistetyssd menettelyssa kaivos- ja ympéristolupamenettelyjen
paallekkaisyyksiéd voidaan olennaisesti vahentad. Mallin ongelmana nayttaisi olevan kaivosluvan ja
ymparistéluvan suhteiden nakdkulmasta valinnanvaraisuus. Mikali hankkeesta vastaava ei haluaisi
yhdistettyd menettelyd, tdmaé voisi johtaa edell& k&siteltyihin kaivosluvan ja ympadristéluvan valisiin
paallekkaisyys- ja koherenssiongelmiin. Lisé&ksi vaihtoehtoisuus tekisi luvitusjarjestelman

kokonaisuudesta monimutkaisemman ja eri toimijoille vaikeammin avautuvan.

VE 7: Menettelyllinen ja aineellinen taysintegrointi

Pidemmalla aikavalilla harkittavaksi ja selvitettdvaksi voisi tulla malli, jossa kaivos- ja
ymparistoluvitus olisivat taysin integroituja. Hankehakemuksen sisaltévaatimussaannoksista ilmenisi
tiedot niista selvityksistd, joita tulee olla liitettynd hakemukseen silloin, kun hakija hakee lupaa
kaivostoiminnalle (lupa ympériston pilaantumisvaaraa aiheuttavaan toimintaan ja oikeus
kaivosmineraalien hyodyntamiseen). Lupaharkintasaannokset sisaltaisivat nykyiset
ymparistonsuojelulain ja kaivoslain aineelliset vaatimukset soveltuvin osin integroituna. Alustavasti
arvioiden vaihtoehto ratkaisisi kokonaisvaltaisesti kaivos- ja ymparistélupamenettelyjen nykyiset
koherenssi- ja paéllekkaisyysongelmat.
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