Talousvaliokunnalle

LAUSUNTO HALLITUKSEN ESITYKSESTA (HE 2932018 vp) KAIVOSLAIN
MUUTTAMISEKSI

Esitén lausuntonani hallituksen esityksestd kunnioittavasti seuraavan.

YHTEENVETO JA SUOSITUS:

Hallituksen esityksessd (HE 293/2018 vp) on kyse ympéristdperusteisten menettelysdéntsjen
joustavoittamisesta. Kaivoslain mukaiset lupahakemukset voisivat esityksen mukaisesti tulla vireille
ja luoda etuoikeuden malminetsinté- tai kaivoslupaan, vaikka olennaisten ympéristdselvitysten
laatiminen olisi kesken. Hallituksen esityksessd sddnndsmuutokset on esitelty ldhinnéd teknising
muutoksina ja niiden ilmeiset haitalliset vaikutukset ovat jddneet késitteleméittd. Ehdotettu sddntely
heikentiisi olennaisesti Natura-arvioinnin ja ympéristovaikutusten arvioinnin toimivuutta. Mikéli
ympéristoselvitykset laadittaisiin ehdotetun siéntelyn mahdollistavalla tavalla hakemusten jéttémisen
jélkeen, hankesuunnittelussa (erit. kaivosten tekninen suunnittelu) ei voitaisi ottaa huomioon
vaikutusten arviointien tuloksia. Esityksen mukainen sééintely mahdollistaisi my6s maanomistajien,
muiden asianosaisten ja kuntien kuulematta jattdmisen ennen kaivosiupahakemuksen vireille tuloa
ympéristdvaikutusten arviointiselostus -vaiheessa. Menettelyjen joustavoittaminen toteutuisi siten
ympdéristénsuojelun ja vaikutusalueiden asukkaiden, yhteiséjen ja kuntien
vaikuttamismahdollisuuksien kustannuksella. Mikili néditd vaikutuksia ei pidetd toivottavina,

hallituksen esitys tulisi kokonaisuudessaan hylat4.
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1 Taustaa

Hallituksen esityksen (HE 293/2018 vp) mukaisen sddntelyn perusteella keskeisissid kaivoslain
(621/2011) mukaisissa lupamenettelyissi (malminetsinti-, kullanhuuhdonta- ja
kaivoslupamenettelyt) lupahakemukset voisivat tulla vireille, vaikka ne eivdt sisiltiisi
luonnonsuojelulain (1096/1995) 65 §:ssd tarkoitettua Natura-arviointia tai ympdéristévaikutusten
arviointimenettelystd annetun lain  (252/2017, YVAL) mukaista ympéristovaikutusten
arviointiselostusta (YVA-selostus) ja yhteysviranomaisen (ELY-keskus) perusteltua pastelmas.
Natura-arviointi, YVA-selostus ja perusteltu pitelmd voitaisiin toimittaa esityksen perusteella

my6hemmin hakemuksen tdydennyksens ennen hakemuksesta kuulemista ja luparatkaisua.

Sédntelyn nykytila, jota esitykselld halutaan muuttaa, ilmenee hallituksen esityksen s. 2 mm.

seuraavasti:

"Voimassa olevan kaivoslain 34 §:n 3 momentin 2 kohdan mukaan luonnonsuojelulain
65 §:n mukainen arviointi (jéljempénd Natura 2000 -arviointi), ympdéristovaikutusten
arvioinnista annetun lain (252/2017) mukainen ympéristdvaikutusten arviointiselostus
(éljempand YVA-selostus) ja yhteysviranomaisen perusteltu péddtelmd ovat osa
téydellistd hakemusta, jonka perusteella hakija saa muihin toimijoihin n#hden
etuoikeuden hakemusalueeseen."
Voimassa olevaan oikeuteen vaikuttaa osaltaan myos kaivoslain tulkinnassa huomioon otettavat
YVA-lainsdddénnon sdanndkset. YVAL:n jdrjestelma (erit. YVAL 15.1 ja 25.1 §) ja sen vakiintunut
soveltamiskdytintd ohjaavat siihen, ettd nykytilassa YVA-selostus laaditaan ennen
kaivoslupahakemuksen jttimists ja hakemukseen liitetdizin my0s perusteltu pédtelmé. Ehdotettu

sddntely johtaisi téltd osin kaivoshankkeita koskevaa poikkeukseen.

Hallituksen esityksen (293/2018 vp) sasnngsehdotukset siséltyivdt edelliseen kaivoslain
muutosesitykseen (HE 10/2017 vp), mutta lainsésidénnén johdonmukaisuuden varmistamiseksi esitys
hyléttiin talt4 osin. Hallituksen esitys YV A-lainsi#danndn kokonaisuudistukseksi (HE 259/2016 vp)
oli tuolloin eduskunnassa kisittelyssi ja se koski ympiristdvaikutusten arvioinnin ja
kaivoslupamenettelyjen suhteen kannalta samaa asiaa. Myos téllad hetkelld ympdristévaikutusten
arviointimenettelystd annetun lain muuttaminen (HE 269/2018 vp) on vireilld eduskunnassa ja siind

on péddytty hallituksen esityksesti (HE 293/2018 vp) olennaisesti poikkeavaan sdéntelymalliin.



Ehdotetun kaivoslain muutoksen osalta on huomioitava myds vuonna 2011 kaivoslainsiddéntodn
tehdyt muutokset. Till6in malmietsintidoikeuksien enimmdiskestoa pidennettiin jo olennaisesti.
Etsintilupaa voidaan jatkaa voimassa olevan kaivoslain 61 §:ssd sdfdetyin edellytyksin kolme vuotta
kerrallaan siten, etté lupa on voimassa yhteens4 eninté#n 15 vuoden ajan. Vanhan kaivoslain mukaan
etsinndn enimméisaika oli jatkoaikoineen 8 wuotta.! Ehdotetulla kaivoslain muutoksella
pidennettiisiin kdytinnossi etsintévaihetta, silld nykytilasta poiketen olennaisia selvityksid voitaisiin

toimittaa vasta etsinnille asetetun enimmadisajan pééttymisen jélkeen.

2 Ristiriita yhden luukun lainsifidéintdi koskevan hallituksen esityksen (HE 269/2018 vp)

kanssa

Esitys on ristiriidassa Eduskunnassa jo késittelyssd olevan yhden luukun lainsdddédnndstd annetun
hallituksen esityksen (HE 269/2018 vp) kanssa, jossa ympiristdvaikutusten arviointimenettelyn ja
lupamenettelyjen suhdetta on arvioitu kaikkien hanketyyppien osalta. Siind on péédytty erillisen
vaikutusten arviointi -hankkeen? ja laaja-alaisten kuulemisten® pohjalta kaivoslain muutosesityksestd

olennaisesti poikkeavaan lopputulokseen.

Yhden luukun lainsiddéntd koskevassa hallituksen esityksessd (HE 269/2018 vp) olennaisin muutos
koskee YV A:n osalta ehdotetun YVAL 22 a §:n toista momenttia. Sen mukaan:

”Hanketta koskevan ympiristdvaikutusten arviointimenettelyn ja ympéristdnsuojelulain
(527/2014) mukaisen lupahakemuksen ollessa samanaikaisesti vireilld Valtion lupa- ja
valvontavirastossa voidaan arviointiselostuksesta kuulla lupamenettelyn yhteydessd siten
kuin ympéristonsuojelulain 44 a §:ssi sdddetddn. Edellytyksend on, ettei hankkeelle ole sen
sijainnin, laajuuden ja teknisten ominaisuuksien kannalta muuta toteuttamiskelpoista
vaihtoehtoa. Yhteysviranomainen ja lupaviranomainen sopivat arviointiselostuksesta
kuulemisesta lupamenettelyn yhteydessé hankkeesta vastaavan aloitteesta.”

' Ks. myds HE 273/2009 vp, kaivoslain 61 §:n yksityiskohtaiset perustelut: "Malminetsintédlupa voisi olla voimassa
enintdén viisitoista vuotta, miki olisi merkittdvd muutos nykytilaan verrattuna. Kumottavan lain 21 §:n 2 momentin
nojalla valtausoikeudelle voidaan poikkeuksellisesti myont44 jatkoaikaa enintdén kolme vuotta, jolloin valtaus on voinut
olla voimassa yhteensd enintééin kahdeksan vuotta.”

2 Jantunen, J — Saarela, S-R — Nieminen, E — Heinonen, H —~ P6lonen, I — Attila, M — Kautto, P. — Lakka, S. — Laakso, T.
— Heinild, A. Ympérist6llisten lupamenettelyjen yhden Iluukun lainsdiddéntShankkeen vaikutusten arviointi.
Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 71/2017. Saatavilla osoitteessa:
https://tietokayttoon.fi/documents/10616/3866814/71 _YLP_arviointi_final.pdf/154d8435-93f1-497¢c-824e-
af4538a6fa27?version=1.0

3 Ks. laajemmin yhden luukun hankkeesta, ml. yhteenveto kuulemispalautteesta: http://www.ym.fi/fi-
FI/Ymparisto/Lainsaadanto_ja_ohjeet/Ymparistonsuojelun_valmisteilla_oleva lainsaadanto/Yhden_ luukun_lainsaadant
ohanke/Yhden_luukun_lainsaadantohanke(40604)




Sadnndsehdotuksen muotoilun perusteella kuulemisten yhdistimismahdollisuus koskee vain
hankkeita, jotka ovat valtion lupa- ja valvontaviraston ympiristlupaa edellyttivid ja
vaihtoehdottomia. Lisiksi integrointi edellyttis hankkeesta vastaavan aloitetta ja sen pohjalta asiasta
sopimista YVA- ja lupaviranomaisen kanssa. Sanamuoto ohjaa pitdmasn yhdistdmistilanteet
poikkeuksellisina, silld YV A-velvollisille hankkeille on tyypillisesti sijainnin, laajuuden tai teknisten
ominaisuuksien kannalta toteuttamiskelpoisia vaihtoehtoja, joskin ehdotetun YVAL 22 a §:n

perustelut ilmentévit tietynasteista lilkkumavaraa vaihtoehtoedellytyksen tulkinnassa.

Jos hanke ei téytd ehdotetussa YVAL 22 a §:ssd siddettyjd edellytyksid (esim. hanke ei tayttéisi
vaihtoehdottomuusedellytystd), ympiéristovaikutusten arviointiselostus ja perusteltu péitelmid on
oltava hallituksen esityksen perusteella liitettyns lupahakemukseen. HE 269/2018 vp, s. 86 mukaan:
"Muissa [kuin ehdotetun YVAL 22 a §:n tilanteissa] tilanteissa arviointiselostus ja perusteltu
paételma tulisi liittdd lupahakemukseen kuten nykyaan.” Huomionarvoista on, etti ehdotetun YVAL
22 a §:n mukaisissa yhdistdmistilanteissakin hankkeesta vastaava toimittaisi YVA-selostuksen
lupahakemuksen liitteend lupaviranomaiselle. Vain perusteltu padtelmd voitaisiin toimittaa

lupamenettelyn vireille tulon jilkeen. Ehdotetut kaivoslain si&nndsmuutossiannékset johtaisivat

siten yhden luukun lainséédénndstd poikkeavaan signtelyratkaisuun kaivoshankkeiden osalta.

Ympdristdvaikutusten kannalta niiden kahden hallituksen esityksen erot voidaan kiteyttaa

seuraavasti;

Ehdotetussa yhden luukun lainséfidénnéssé lahdetdsin siitd, ettd hankkeesta vastaava laatii kaikissa
tilanteissa ennen lupahakemuksen jdttdmistd arviointiselostuksen ja voi siten hyodyntad tita
hankesuunnittelun viimeistelyssd ja vaihtoehtojen valinnassa ympiristdnsuojelua edistivasti.
Padsddntdisesti my6s perusteltu padtelmd valmistuu ja on toiminnanharjoittajan kéytdssd ennen
lupahakemuksen jéttimistd samasta syystd. Ehdotettu kaivoslain muutos poikkeaisi tdsté
lainséédéntomallista ja mahdollistaisi lupahakemuksen jittimisen jo ennen arviointiselostuksen
valmistumista. Talloin ympéristovaikutukset eivit olisi kaikilta osin tiedossa. Yhden luukun

hankkeen vaikutusten arvioinnin perusteella tdmé olisi ympiristollisesti selkedsti heikompi

vaihtoehto.’

* Ks. laajemmin P6l6nen & Perho 2018 (YVA-oikeus, Uudistunut ympéristovaikutusten arviointimenettely, Edita), s.
149-151.

® Ks. laajemmin Jantunen 2017, erit. liitc 2.



2 YV A-direktiivin tehokas tiytintdonpano

Kaivoslain muutosehdotus merkitsisi ympéristdselvitysten ja luvituksen suhteen kaivoshankkeita
koskevaa poikkeusta. T#ltd osin relevanttina kysymyksend on myds EU-oikeudessa asetettujen
vahimméisvaatimusten tdyttyminen. Ehdotetun kaivoslain muutoksen kannalta erityisesti YVA-
direktiivin 5 artiklan 3 kohtaa on pidettivd relevanttina sdénnoksend. Sen perusteella mukaan
arviointiselostuksen tulee sis#ltdd mm. “kuvaus hankkeen toteuttajan selvittdmistd kohtuullisista
vaihtoehdoista, jotka ovat hankkeen ja sen erityisominaisuuksien kannalta varteenotettavia, ja tiedot
valitun vaihtoehdon valintaan johtaneista pé#fasiallisista syistd ottaen huomioon hankkeen

ympiristdvaikutukset.”®

Kyse on arviointiselostukselle asetetuista ehdottomista
vihimmaisvaatimuksista, jonka tarkoituksena on osaltaan varmistaa ympéristévaikutusten arvioinnin
hyddyntiminen siten, ettdi ympéristovaikutukset ovat huomioonotettuina hankevaihtoehdon
valinnassa. Kaivoslain muutosehdotus mahdollistaisi k#iytdnnon, jossa arviointiselostus ja siithen
sisdltyvd vaihtoehtovertailu, valmistuu vasta sen jélkeen, kun lupaharkinnan pohjaksi tuleva
hankevaihtoehto on valittu ja mééritetty lupahakemuksessa. Tadmén voidaan katsoa vaarantavan

YVA-direktiivin 5 artiklan 3 kohdan olennaisen tarkoituksen toteutuminen vaihtoehtotarkastelun

osalta eiké ehdotettu lainsdddéntd varmista téltd osin EU-oikeuden tehokasta tdytdnto6npanoa.

EU-oikeuden osalta on kuitenkin huomioitava, etti se mahdollistaa perustellun pételmén laatimisen
vasta lupahakemuksen (johon on liitetty arviointiselostus) vireille tulon ja kuuluttamisen jélkeen.’
T#td EU-oikeuden mahdollistamaa sujuvoittamismahdollisuutta kéytettiin vain hyvin rajallisesti

Y VA-lainsdidénndn v. 2017 kokonaisuudistuksessa ja yhden luukun lainsdddéant6hankkeessa.

3 Hallituksen esityksen mukaisen siifintelyn vaikutusten ennakointi

Riippumatta siitd, miten eri intresseji halutaan poliittisesti painottaa, TEM:n valmistelema esitys olisi

ollut tarpeen valmistella olennaisesti laadukkaammin vaikutusten arvioinnin osalta. Hallituksen esitys

¢ Vaihtoehtotarkastelusta s#ddetiin myds YVA-direktiivin liitteen IV kohdassa 2, jonka mukaisesti selostukseen
sisidllytetdin kuvaus “hankkeen toteuttajan selvittdmistd kohtuullisista vaihtoehdoista (jotka liittyvdt esimerkiksi
hankesuunnitelmaan, teknologiaan, sijaintiin, kokoon ja laajuuteen), jotka ovat ehdotetun hankkeen ja sen
erityisominaisuuksien kannalta varteenotettavia, ja tiedot valitun vaihtoehdon valintaan johtaneista pagasiallisista syisté,
mukaan luettuna ympéristovaikutusten vertailu.”

7 YV A-direktiivin 6 artiklassa asetettu vaatimus vaihtoehtojen avoimuudesta voi allekirjoittaneen késityksen mukaan
tdyttydi myos lainsdidantdmalleissa, joissa YVA-menettely on tiiviisti integroitu lupamenettelyihin (YVA:sta ja
lupahakemuksesta kuulemiset yhdistetty ja perusteltu paételmé annetaan tdmaén jélkeen).
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(HE 293/2018 vp) siséltdd vain suppean kuvauksen ehdotetun siintelyn ympdristdvaikutuksista.?
Siind todetaan tiltd osin mm. seuraavasti: “Natura 2000 -arvioinnissa ja YVA-selostuksessa voidaan
télldin ottaa nykyistd paremmin huomioon myds malminetsinnin loppuvaiheen tulokset ja
mahdolliset tarkennukset aikaisempiin tutkimustuloksiin, jolloin mahdollisen kaivoshankkeen
arvioidut kokonaisvaikutukset ympéristolle olisi mahdollista ennakoida nykyistd tarkemmin.”
Hallituksen esityksen perusteella voi saada kisityksen, ettd Natura-arviointi ja YVA-lain mukainen
ympéristdvaikutusten arviointi voisivat jaada puutteelliseksi, jos lakia ei muuteta HE:ssé esitetylld
tavalla. Esityksessd on jidnyt huomioimatta, etté kaivosyhtididen on joka tapauksessa tiydennettivi
Natura-arviointia ja YVA-selostusta, jos hanke tismentyy hakemuksen jattdmisen jélkeen
ympéristdvaikutusten kannalta olennaisella tavalla. Lupamenettelyissi on aivan niiden loppuun
saakka varmistettava ympéristdselvitysten ajantasaisuus. YVA-laissa (27 §) edellytetsisn perustellun
pédtelmén (johon kootaan YVA:n tulokset) paivittimists, jos lupa-asiaa ratkaistaessa YVA ei ole

ajantasainen.

Kaiken kaikkiaan hallituksen esityksessi sen ympiristovaikutuksista esitetty on ristiriidassa
aihepiirii koskevan tutkimuksen ja yhden luukun lainsdidintshankkeessa tehdyn vaikutusten
arvioinnin kanssa. Sekd aikaisemmassa tutkimuksessa ettd yhden luukun lainsasidiantshankkeessa on
tunnistettu, ettd vaikutusten arviointien ympérist6llinen vaikuttavuus perustuu keskeiselti osin sithen,
cttd arviointien tulokset huomioidaan hankesuunnittelun aikana.® Vaikuttaakseen tehokkaasti
ympéristdvaikutusten arviointien tulisi olla tiiviisti kytkettyni hankesuunnitteluun. Vaikutusten
arviointien keskeinen funktio ei toteudu, jos lupahakemukset jtetdsin viranomaisille ennen kuin
vaikutusten, arvioinnit ovat valmistuneet. Tillainen kiytintd on omiaan heikentimiin myos
kansalaisyhteiskunnan luottamusta kaivostoimintaan ja siihen sovellettaviin ympéristdmenettelyihin.

Luottamuksen heikentyminen voi puolestaan lisitd kaivoskonflikteja.

Toisin kuin esityksessd katsotaan, sen mukainen sifintely merkitsisi heikennystd sekd Natura-
arvioinnin ettd YVA-menettelyn ympiristolliseen vaikuttavuuteen. Kaivoslain muutosesitys
merkitsisi vadjaimattd, ettd hakemus, jossa hankkeesta vastaava kéytinndssd méagrittid toiminnan
péédvaihtoehdon lupaharkinnan pohjaksi, voisi tulla vireille olennaisimpien ympdristdselvitysten
laatimisen ollessa kesken. Hakemusta jéttdessd ympéristsvaikutuksia ja eri osapuolien kantoja niistd

ei siis voitaisi ottaa niissi tilanteissa tdysimédrdisesti huomioon. Ympéristsnikokulmasta ja

® Vaikutuksia on tarkasteltu yhtd suppeasti saman muutosehdotuksen sisltineesss v. 2017 hallituksen esityksessé
kaivoslain muuttamiseksi (HE 10/2017 vp).
9 Ks. esim. P6l6nen & Perho 2018, s. 3-8.



tehokkaiden osallistumisoikeuksien kannalta nykylainsdddintdd voidaan pitdéd selvisti parempana.
Voimassa olevan lainséidints ja ehdotettu yhden luukun lainsdédéntd ohjaavat hakijaa punnitsemaan
hankkeen ja sen osien toteuttamisvaihtoehtoja ennen lupahakemuksen jéttdmistd valmiiden

ympéristdselvitysten ja ympéristoviranomaisen ohjauksen pohjalta.

4 Yhteenveto ja johtopéiitokset

Ehdotetulla kaivoslain muutoksella pidennettéisiin  kéytdnnosséd varaus- ja etsintdvaihetta.
Kaivoslainsdddanndn v. 2011 kokonaisuudistuksessa malminetsintéoikeuksien enimméiskesto
pidennettiin jo 8 vuodesta 15 vuoteen (valtaukseen/malminetsintélupaan perustuvina). Ehdotettu
kaivoslain muutos mahdollistaisi sen, ettd kaivoslupahakemus voisi tulla vireille, vaikka

hakemusasiakirjat eivit olisi keskeisimpien ympéristoselvitysten osalta valmiita.

Hallituksen esitys kaivoslain muuttamiseksi on valmisteltu olennaisilta osin puutteellisesti. Sen
valmistelussa ei ole otettu huomion yhden luukun lainsiédéntshanketta, jonka yhteydessé paddyttiin
erilaiseen sddntelyratkaisuun ympéristdvaikutusten arvioinnin ja lupamenettelyjen suhteen osalta.
Laajaan vaikutusten arviointiin perustunut yhden luukun lainsdddédnthanke on ollut

eduskuntakisittelyssd ennen kaivoslain muuttamista koskevan ehdotuksen jéttdmista.

Toisin  kuin  hallituksen  esityksessi  katsotaan, ehdotetut —muutokset merkitsisivét
ympiristondkokulmasta heikennyksié lainsdddéant6on. Ehdotettu séiintely heikentdisi olennaisesti
Natura-arvioinnin ja YVA-menettelyn toimivuutta nykytilaan néhden, silld kaivoslain mukaisten
hakemusten laatimisvaiheeseen kuuluvassa hankesuunnittelussa (erit. kaivosten tekninen suunnittelu)
el voitaisi t4lldin ottaa huomioon vaikutusten arviointien tuloksia ja eri osapuolien niistd esittdmia
kantoja. Kyse on kaivoslain mukaisten menettelyjen joustavoittamisesta ympéristénsuojelun ja
vaikutusalueiden asukkaiden, yhteisdjen ja kuntien vaikuttamismahdollisuuksien kustannuksella.
Kaivoshankkeiden osalta ympéristosdéntelyn menettelylliset kevennykset olisi aihetta suunnitella
erityisen huolella ottaen huomioon, ettd ehdotetun lain mahdollistama kéyténtd olisi omiaan

heikentim#in my6s yleistd luottamusta kaivostoimintaan ja  sithen sovellettaviin

ympéristomenettelyihin.

Mikili  kaivoslainsdddintdon ei haluta tehdd heikennyksid ympéristdnsuojelun, kuntien,
maanomistajien ja muiden asianomaisten seké yhteiséjen aseman kannalta, hallituksen esitys tulisi

kokonaisuudessaan hylitd. EU-oikeudellisten vaatimusten tdytdntd6npanon varmistamiseksi sitd



tulisi muuttaa vahint4én ympéristdvaikutusten arvioinnin osalta. Kéytdnnossd tdmé tarkoittaisi sité,
ettd ympdéristdvaikutusten arviointiselostus tulisi aina olla liitettyni kaivoslupahakemukseen YVA-

lainséddénnon soveltamisalan piiriin kuuluvien hankkeiden osalta.

Joensuussa 29.1.2019

Ismo Pélonen

Ympiéristdoikeuden professori
Oikeustieteiden laitos, It4-Suomen yliopisto



