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1 JOHDANTO
1.1 Vakuudet tutkimuskysymyksena

Uusi kaivoslaki (KaivosL, 621/2011) tuli voimaan 1.7.2011 vuosia kestdneen uudistamispro-
sessin jalkeen. Uudistuksella haluttiin modernisoida vuodelta 1965 perdisin olevaa kaivosla-
kia. Uudessa kaivoslaissa perusoikeudellista ndkokulmaa ja kestavan kehityksen mukaista
katsantokantaa on haluttu korostaa, vaikkakin elinkeino-oikeudellinen n&dkokulma kaivostoi-
minnan edellytysten turvaamiseksi on edelleen vahvasti 1asnd. Tdma ilmenee lain 1 §:n tavoi-
tesdannoksestd, jossa todetaan, etté lain tarkoituksena on edistéaa kaivostoimintaa jarjestamalla
maank&ytto ja toiminta siten, ettd taloudellinen, sosiaalinen ja ekologinen kestavyys voidaan
taata." Toisaalta uuden lain my&ta malminetsinnassa ja kaivosmineraalien hyddyntamisessa on
jatkossa huomioitava kilpailevien yleisten ja yksityisten intressien yhteensovittaminen.? Halli-
tuksen esityksen perusteella yleisilla eduilla tarkoitetaan yhteiskunnallisesti merkittavié toi-
mintoja ja arvoja sekd pdadmaarié ja tavoitteita. Yleinen etu on varsin laaja-alainen kasite ja
riippuvainen yleisesti yhteiskunnallisista olosuhteista. Yleinen etu voi koskea mm. elinkeino-
toiminnan ja tyollisyyden edistamistd, yleista turvallisuutta, terveyshaittojen torjumista seka
tamén tutkimuksen kannalta olennaista ndkékulmaa eli luonto-, kulttuuri- ja maisema-arvoja.®
Yksityiselld edulla puolestaan viitataan esimerkiksi alueiden k&yttoon, yksilon terveyteen tai
taloudellisiin n&kokulmiin. Kaivoshankkeissa yksityisten ja yleisten etujen painotukset voivat

olla hyvinkin erilaisia hankkeesta riippuen.*

Tavoitteiden moninaistuminen on tarkoittanut paitsi sitd, ettd kaivossaéntelyd on pitdnyt mo-
dernisoida ja harmonisoida muun ympéristélainsdddannoén suuntaan — esimerkiksi kaivoslain
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia koskeva saantely vastaa nyt muun ymparistolain-

saaddannon tiedon saantia seka ennakollisia ja jalkikateisid vaikuttamismahdollisuuksia koske-

L YmVL 7/2010 vp, s. 2. Kaivoslain valmisteluvaiheessa perustuslain (PL, 731/1999) mukaisiin perusoikeuksiin
kiinnitettiin erityistd huomiota ja ndihin liittyen kaivoslakia valmistellut tydryhma tilasi erillisselvitykset lainval-
mistelua varten (ks. Ehdotus uudeksi kaivoslaiksi... 2008, s. 5). Lansineva (2006) on kasitellyt perustuslain mu-
kaisia perusoikeuskysymyksid mm. omaisuudensuojan (PL 15 8) ja elinkeinovapauden (PL 18 8) osalta. Kumpula
(2006) puolestaan on tarkastellut ymparistoperusoikeuden (PL 20 8) suhdetta kaivoslakiin.

2 HE 273/2009 vp, 208. Pélénen (2012, s. 1) mainitsee, ettd Kaivostoiminnan saantelystd elinkeino-
oikeudellisten, maankéytollisten ja ympéristdvaikutusten osalta sek& naiden keskindisestd suhteesta, ks. Hollo
2006, s. 4.

® HE 273/2009 vp, s. 105.

* HE 273/2009 vp, s. 108.



vaa saantelyd.” Toisaalta kaivoslain 1 §:a4n kirjattu tavoite turvata a) kaivostoiminnan harjoit-
tamisen edellytykset, b) kiinteiston omistajien ja yksityisten haitank&rsijoiden oikeudet ja in-
tressit, ) ymparisto- ja terveyshaittojen ennaltachkaisy seké d) luonnonvarojen k&yton saaste-
lidisyys, edellyttavat lupaviranomaiselta laajaa tietopohjaa, jotta useat, osittain hyvin ristiriitai-

setkin, intressit voitaisiin sovittaa paatoksenteossa toimivasti yhteen.

Vaikka uusi kaivoslaki tarjoaa varsin hedelmallisen tutkimuskohteen monesta eri nakokulmas-
ta tai yksittaisesta sddnnoksesta katsottuna, olen tassé tutkimuksessa valinnut tarkasteltavaksi
malminetsintaalueen jalkitoimenpiteisiin (KaivosL 107 §) seka kaivostoiminnan lopettamiseen
(KaivosL 108 8) liittyvan vakuussaantelyn. KaivosL 107 §:ssa s&&detddn malminetsinnén
ohella kullanhuuhdonnan vakuuksista.” Valtiontalouden tarkastusvirasto totesi vuonna 2007
antamassaan raportissaan, etté tuolloin voimassa olleen kaivoslain aikana kaivostoimintaa har-
joitettiin osittain muiden kuin kaivosyhtion riskilla johtuen siitg, ettei kaivoslaissa séadelty
riittdvasti kaivostoiminnan lopettamisesta ja jalkihoidosta ja lisdksi ndihin liittyvat vastuuky-

symykset olivat puutteellisesti saanneltyja.®

Ympéristonsuojelulain (YSL, 86/2000) 28.1 §:n nojalla ympadriston pilaantumisen vaaraa ai-
heuttava toiminta tarvitsee ymparistdluvan. Luvan tarvetta tarkennetaan vield ympéristonsuo-
jeluasetuksella (YSA, 169/2000). YSA 1.1 §:n 7 kohdan mukaan kaivostoiminta ja koneelli-
nen kullankaivuu edellyttavat aina ymparistdlupaa. My6s malmin ja mineraalin rikastamo tar-
vitsevat asetuksen nojalla ympéristoluvan. Kaivoslakia koskevassa hallituksen esityksessa
malminetsinnén osalta ympéristoluvan tarve ei ole yhtd selva kuin kaivostoiminnan yhteydessé
mutta ympadristOlupaa voidaan tarvita esimerkiksi silloin, jos koelouhintaa tai tutkimuskaivan-
toja tehdddn tarkeélla pohjavesialueella. Esityksessd todetaan, ettd mikali toimintaan liittyi
jatteiden hyodyntamista tai kasittelyd, tuli kaivostoiminnanharjoittajan asettaa vakuus asian-
mukaisen jatehuollon varmistamiseksi YSL 42.3 8:n nojalla, jonka mukaan jatteen hyddynta-

mis- tai késittelytoimintaa harjoittavan tuli asettaa toiminnan laajuus, luonne ja toimintaa var-

® Kumpula 2010, s. 4. P8lénen (2012) on analysoinut kaivoslain uudistuksen mukaisia osallistumisoikeuksia
kattavasti ja on todennut, ettd suurelta osin laki on onnistunut parantamaan asianosaisten osallistumismahdolli-
suuksia, vaikkakin joiltain osin epékohtia esiintyykin; osallistumisoikeuksista ks. lisdksi myds Myllykangas 2007.
®Pglonen 2012, s. 1.

" Tassé tutkimuksessa kullanhuuhdontaa koskevat vakuudet on kuitenkin rajattu tarkastelun ulkopuolelle.

8 valtio etsinta- ja... 2007, s. 10.



ten annettavat méaraykset huomioiden riittdva vakuus tai esitettdvd muu vastaava jarjestely
asianmukaisen jatehuollon varmistamiseksi. Jatevakuutta’ vaaditaan kaivostoiminnan yhtey-
dessé edelleen mutta jatelain (646/2011) kokonaisuudistuksen yhteydessad muutettiin ympéris-
tonsuojelulakia (647/2011), jolloin kyseinen YSL 42.3 § ei ole en&a voimassa. Jatteen kasitte-
Iytoiminnalta perittdvastd vakuudesta, vakuuden mé&arastd sekd vakuuden asettamisesta ja
voimassaolosta séddetddn nyt uusien YSL 43 a—c §:ien nojalla. Né&illa sdannoksilla on merki-
tystd tdiman tutkimuksen tulosten kannalta, joten néihin palataan tutkimuksessa myhemmin
yksityiskohtaisesti. Vaikka YSL:n nojalla on voitu antaa ja annetaan edelleen kaivannaisjate-
alueen maisemointia koskevia méaarayksia, ei silla ole katettu koko kaivosaluetta koskevia
maisemointivelvoitteita toiminnan paattyessa. Tama kaivostoiminnan lopettamiseen ja lopet-
tamisen jélkeiseen vastuuseen liittyvé puutteellinen saintely todetaan nimenomaisesti kaivos-

lain valmistelun yhteydess4.™

Malminetsintad ja kaivostoimintaa koskevista vakuuksista saddellaan siten kahden eri sdddok-
sen, kaivoslain ja ympéristonsuojelulain, nojalla. Tassé tutkimuksessa tarkoituksena on avata
naiden kahden sééntelyjarjestelmén vélistd suhdetta vakuuksien osalta. Kaivoslain vakuudet
ovat uutta sadantelyd, kun taas YSL:n mukaista jatevakuuskaytantda on kaivoksiin sovellettu jo
kumotun kaivoslain aikana. Kaivoslain vakuuksia ei ole tarkoitettu paallekké&isiksi ympéris-
tonsuojelulain mukaisen vakuuden kanssa, vaan kyseessa on taydentava saantely.™ Tarkoituk-
sena on turvata eri oikeushyvien - asianmukaisen jatehuollon seka vaikutusalueen ennallista-
misen ja maisemoinnin - toteutuminen siten, ettd korkea ympéristonsuojelun taso ja toimin-
nanharjoittajan toimintaedellytykset saadaan sovitettua yhteen mahdollisimman saumattomas-
ti.”” Uuden kaivoslain nojalla ei ole annettu vield yhtd&n malminetsints- tai kaivoslupapéétds-
ta, jolloin kaivoslain mukaista vakuuskaytantoa ei ole vield saatavilla. Kun tutkimuksen tar-
koituksena on kuitenkin systematisoida kaivoslain vakuussaantelyd, on tarpeen tarkastella
olemassa olevia vakuusmenettelyjd ja peilata kaivoslain s&&ntelyn onnistuneisuutta kaytossa
oleviin vakuusjarjestelmiin. YSL:n mukainen jatevakuussaantely on luonnollinen vertailukoh-

ta, sill4 kaivostoiminta on muutoinkin ymparistéluvan alaista toimintaa mutta liséksi kaivan-

® Tulen tasta eteenpéin kdyttdmadn YSL:n nojalla asetettavasta vakuudesta nimitysté jatevakuus. Kaivoslain 107
ja 108 §:ien nojalla asetettavaan vakuuteen viittaan puolestaan kaivoslain vakuutena.

" HE 273/2009 vp, s. 10, 44.

1 Ks. HE 273/2009 vp, s. 134.

12 Ks. esim. Jatevakuusopas 2012, s. 47.



naisjatealue vaatii ymparistoluvan YSA 1.1 8:n 13 e kohdan nojalla. Toinen vakuusjarjestel-
ma4, jota tydssé tarkastellaan l&hemmin, on kaivannaisjétteen jatealuetta koskeva vakuus, josta
séadetddn valtioneuvoston asetuksessa kaivannaisjatteistd (kaivannaisjateasetus, 379/2008)."
Néiden lisaksi tutkimuksessa on tarkasteltu lyhyesti myds maa-aineslain (MAL, 555/1981) 12
8:n (463/1997) nojalla asetettavaa vakuutta osana maa-ainesluvan maarayksié. Jatevakuusop-
paassa on todettu, ettd maa-aineslain vakuussaantely olisi ajatuksellisesti 1&himpéana kaivos-
lain vakuussééntelya, jolloin siitd voisi saada tulkinta-apua kaivoslain vakuussainndsten tul-

kintaan.*

Ty0Ossé esitetddn myods mahdolliset kaivoslain kehittdmisehdotukset de lege ferenda. Tutkimus
on luonteeltaan lainopillinen.™ Tutkimukseen on otettu my®s kansainvélista vakuuskaytantoa
mutta varsinaista oikeusvertailevaa tutkimusta ei tutkimusekonomisista syisté kuitenkaan l&h-

deta tekemaan, vaan kansainvalinen aineisto toimii esimerkinomaisena viitteena.®

Kaivoslain vakuuksien tarkastelun voidaan katsoa olevan erittain ajankohtaista talla hetkelld,
silla kaivosteollisuus on viime aikoina ollut mediassa esilld mm. Talvivaaran tapahtumien joh-
dosta. Negatiiviset ympéristovaikutukset ja kaivosturvallisuus ovat heréttaneet keskustelua
kaivosteollisuuden vastuullisuudesta ja kaivosten vaikutuksista pidemmalla ajanjaksolla mm.
elinymparistoon, terveyteen ja aluetalouteen. Huomio on kiinnittynyt toiminnan aikaisiin vai-
kutuksiin mutta samalla on nostettu esiin my6s kaivosten jalkihoito ja sitd koskevat velvoit-
teet. Kaivosteollisuus puolestaan katsoo, ettei hoitamattomista ja hylatyista kaivosalueista tar-
vitse olla huolissaan, silla kaivoslain vakuussadnndkset ovat kattavat. Onko asia todella néin
yksinkertainen ja voidaanko vakuuksilla kattaa ennakoimattomat tilanteet ja palauttaa ympé-

riston tila ennalleen?

13 Kaivannaisjateasetuksella on tarkennettu YSL 43.1 §:n mukaista kaivannaisjétteelle asetettavaa vakuusvelvoi-
tetta. Sekd YSL:n kaivannaisjatevakuussédannds ettd sen nojalla annettu kaivannaisjateasetus on saddetty kaivan-
naisteollisuuden jatehuollosta ja direktiivin 2004/35/EY muuttamisesta annetun Euroopan parlamentin ja neuvos-
ton direktiivin 2006/21/EY (kaivannaisjatedirektiivi) voimaan saattamiseksi.

1 Jatevakuusopas 2012, s. 48-49.

> Lainopista ja ymparistdoikeustutkimuksen kategorisoinnista ks. esim. Maatta 2004, s. 113-149. Polonen
(2012, s. 3) on luonnehtinut artikkeliaan, jossa analysoidaan paikallisten osallistumisoikeuksia ja vaikuttamis-
mahdollisuuksia uudessa kaivoslaissa, lainopin ja ymparistdoikeudellisen arviointitutkimuksen piiriin kuuluvaksi.
Y mparistdsaéntelyn vaikutusten arvioinnista Simila 2002.

18 Oikeusvertailevasta kaivostutkimuksesta esimerkkina toimii mm. Liedholm Johnsonin (2010) vaitoskirjatutki-
mus, jossa on tarkasteltu kaivosmineraalien omistusoikeuksiin liittyvia kysymyksia eri maiden kaivoslainsaadan-
tdd ja -politiikkaa vertailemalla.



1.2 Tutkimuksen rakenteesta

Tutkimus rakentuu viiden padluvun ymparille. Johdannossa kartoitetaan lyhyesti ty6ssa tarkas-
telun kohteena olevaa tutkimuskysymysta. Luvussa 2 tarkastellaan vakuuksien taustalla olevaa
vastuullisen ennallistamisen velvoitetta. Kaivoslain mukaista kaivostoiminnan lopettamissaan-
telya ja siihen liittyvad ennallistamisvastuuta kdydaan lapi sek& kumotun kaivoslain etta lain-
uudistuksen osalta. Luku 3 keskittyy varsinaisten vakuusnormien tarkasteluun. Luku aloitetaan
yleiselld kuvauksella vakuuksista kaivostoiminnan yhteydessd, jonka jélkeen siirrytddn kay-
maan lapi kaivoslain ja YSL:n mukaisia vakuussédannoksia. Luvun péattad lyhyt katsaus toi-
minnanharjoittajan vastuukysymyksiin liittyen. Luvussa 4 tehd&an keskeisia huomioita va-
kuussaantelyn osalta — onko saannésten osalta havaittavissa esimerkiksi kehittdmistarpeita ja
millaisia ominaisuuksia viranomaisten lupaharkintaan ja p&atoksentekoon liittyy. Tyon paattaa
luku 5, jossa pohditaan kaivoslain mukaisen vakuussaantelyn onnistuneisuutta ja tulevaa so-

veltamisk&ytantoa.



2 VAKUUKSIEN TAUSTALLA VASTUULLISEN ENNALLISTAMI-
SEN VELVOITTEET

2.1 Kaivostoiminnan lopettaminen yhteiskunnallisesta ndkdkulmasta

Kaivostoiminta lopetetaan yleensd mineraalivarantojen ehtyessa tai toiminnan kustannusten
ylittdessa toiminnan tuotot, jolloin kaivostoiminta ei ole end4 kannattavaa. Namé seikat ovat
kohtuullisen hyvin kaivosyhtiolld tiedossa ja lopettamiseen on osattu varautua. Kaivoksen
ennenaikainen sulkeminen puolestaan voi konkretisoitua tilanteessa, jossa kaivostoiminta kes-
keytyy jostakin odottamattomasta syystd. Téallainen syy voi olla esimerkiksi malmin maail-
manmarkkinahintojen romahtaminen, kaivosyhtion konkurssi tai kaivoksessa tapahtuva onnet-
tomuus. Yksi kaivostoiminnan ennenaikaisista lopettamissyista on viime vuosien aikana yha

useammin ollut toiminnan rikkomukset.!’

Kaivostoiminnan paattyminen ei tarkoita paastdjen ja ymparistdvaikutusten loppumista. Vaik-
ka péastdjen maara on olennaisesti pienempi sen jalkeen kun tuotanto on loppunut, aiheutuu
suljetulta kaivosalueelta edelleen péastoja esimerkiksi valumavesien muodossa. Alueelle j&a-
neet louhostilat seka jalkihoidetut kaivannaisjatteiden varastointikasat ovat pohja- ja pintave-
sida kuormittavia pééstolahteitd. Louhostiloista kaivosvettda voi purkautua ympéristoon yli-
vuodon seurauksena tai kallionrakoja pitkin, kun taas varastointikasojen yhteydessa valumave-
si voi paasta ymparistoon patojen tai kasojen pohjan kautta, mikéli pohjarakenteet ovat huo-
koisia tai eivat kesta vettd. Valumavedet voivat talla tavoin suodattua viel4 kauan kaivoksen
sulkemisen jalkeen. Valumavesien laatuun vaikuttavat esimerkiksi malmiesiintyman tyyppi,
jatemateriaalin koostumus, rikastusprosessissa kaytetyt kemikaalit, louhinnassa kaytetyt r&jah-
demateriaalit sek& sulkemisen yhteydessa kéytetyt jalkihoitomenetelmét. Sellaisilta kaivosalu-
eilta, jotka on suljettu ennen nykyisté kaivoslainsdéddantoa ja joihin ei ole kohdistunut jalkihoi-
to- ja lopettamistoimenpidevaatimuksia, voi vesikuormituksen liséksi aiheutua polypadstoja

esimerkiksi peittamattomilta rikastushiekka-alueilta.*®

1" Szwedzicki 2001, s. 347-348.
18 Kauppila — Raisénen — Myllyoja 2011, s. 82-83.



Kaivoksen sulkemiskustannukset ovat riippuvaisia kaivoksen iastd, sijainnista, kaivostyypista
(avolouhos vai maanalainen kaivos) sekd hyddynnettavistd mineraaleista. Kustannukset voivat
vaihdella hyvinkin suuresti eri kaivosten kesken ja syy suureen vaihteluun johtuu mm. kaivos-
ten fyysisestd koosta ja infrastruktuurista, kaivoksen elinkaaren aikaisista ymparistovaikutus-
ten hallinnasta, kaivannaisjatteen méaarastd ja alueen geologisista ominaisuuksista, jotka vai-
kuttavat mm. happamaan valumaan (acid rock drainage)'®. Kansainvélisen seurannan perus-
teella sulkemiskustannukset voivat vaihdella pienten kaivosten alle 1 milj. dollarin kustannuk-
sista satoihin miljooniin dollareihin suurten kaivosten osalta. Keskimé&araisesti sulkemiskus-
tannukset mitataan kymmenissd miljoonissa dollareissa. Esimerkiksi keskikokoisen avo-
louhoksen tai maanalaisen kaivoksen, joka on ollut toiminnassa viimeisen 10-15 vuoden aika-
na, sulkemiskustannukset ovat noin 5-15 milj. dollaria, kun taas vastaavasti yli 35 vuotta toi-
minnassa olleen avolouhoksen, jossa on suuret jate- ja rikastushiekka-alueet, lopettamiskus-
tannukset voivat olla yli 50 milj. dollaria. Kaivosalueelta aiheutuva mahdollinen hapan las-
keuma lisd4 merkittavasti vesienhallintajarjestelmien kustannuksia. Kaivostoiminnan lopetta-
mistoimenpiteet ovat myds vuosien saatossa monialaistuneet. Aiemmin lopettamistoimenpiteet
keskittyivat maanpééllisten turvallisuusriskien poistamiseen sek& avointen kaivoskuoppien
tulvimisriskien minimoimiseen. Maanalaisten kaivosten yhteydessa tuli tarvittaessa varautua
veden pumppaamiseen tai kuivaamiseen. Lisaksi kaivoskaytavat ja kuilut tuli sulkea. Nykyaan
hyvien sulkemiskaytantdjen mukaista on se, etta yhtion on poistettava yliméaraiset rakennuk-
set ja rakennelmat, stabiloitava jatealueet ja minimoitava niiden paastdvaikutukset, suojeltava
pohjavesia ja torjua happamaa valumaa sek& huolehdittavat alueen uusiokayton mahdollista-
misesta ja alueen maisemoinnista. Jalkihoitoa koskevat velvoitteet eivat en&é ole myodskéaan
sidottuja kaivosalueeseen, vaan toiminnanharjoittajan on huolehdittava myo6s kaikista niista
haitoista ja mahdollisista riskitekijoista, joita aiheutuu kaivosalueen ulkopuolelle. Esimerkiksi
kaivannaisjatteiden kuljetusten myo6té vaikutusalue voi kasvaa fyysiseen kaivosalueeseen ver-

rattuna moninkertaiseksi.?°

9 Happaman valuman aiheuttamat kustannukset voivat kaivosten jalkihoidon ja seurannan yhteydessa osoittautua
merkittdvaksi kustannuseréksi. Esimerkiksi Kanadassa useiden kaivosten vuotuiset kustannukset happaman va-
luman neutraloimiseksi jo suljettujen kaivosten yhteydessé liikkuvat noin10 milj. dollarissa. World Bank and...
2002, s. 7.

% World Bank and... 2002, s.5, 9.



Kaivostoiminnan lopettaminen on kokonaisuus, joka pitd4 sisallaén paitsi itse tuotannollisen
toiminnan lopettamisen myds siihen liittyvat ekologiset ja sosiaaliset ndkdkulmat, jotka kai-
vosyhtion on huomioitava lopettamisen yhteydessé. Kaivosalueen ennallistamiseen ja toimin-
nan lopettamiseen liittyvat seikat ovat vuosikymmenien saatossa monialaistuneet. Enaa kai-
vostoiminnan lopettamista ei voida tarkastella ilman, ettd huomioitaisiin mm. kaivostoiminnan
lopettamisen vaikutukset ymparistoon, kaivospaikkakunnan talouteen ja asukkaiden hyvin-
vointiin. Ennallistamiseen ja lopettamiseen liittyy erilaisia intressejé riippuen siitd minké si-
dosryhman (kaivosyhtid, tyontekijé, paikallinen asukas, viranomaistaho) nédkokulmasta asiaa
tarkastellaan.”* Kaivostoiminnan kesto on riippuvaista mineraaliesiintyman koosta ja kaytetta-
vasta toimintamenetelmasta sek& markkinoilla vallitsevasta tilanteesta. Suhdanteiden vaihtelu
markkinoilla vaikuttaa suoraan kaivostoiminnan kannattavuuteen ja vaikka mineraalivarannot
itsessadn riittdisivat vuosikymmenten ajaksi, voi toimintaan tulla pitki& taukoja tai se voidaan
lopettaa jopa vuosiksi ennen uudelleenaloittamista. Kun alueella olevat mineraalivarannot kui-
tenkin ehtyvat johtaen automaattisesti toiminnan loppumiseen, alkavat valmistelut toiminnan
paattdmista ja kaivoksen sulkemista varten. Kaivostoiminnan lopettaminen kasittda teknisten
operaatioiden alasajoa mutta tdman lisaksi myos koko kaivosalueen ennallistamista ja jalkihoi-
totoimenpiteitd, joiden valvonta saattaa kestdd vuosia. Kaivostoiminnan elinkaari kattaakin
varsin pitkén ajanjakson aina etsimistoimista kaivoksen sulkemiseen ja jalkivalvontaan saak-
ka. Pelk&staan varsinaisen kaivostoiminnan aloittamiseen saattaa etsintdtoimista l&htien kulua

10-20 vuotta; kaivos puolestaan voi olla toiminnassa jopa vuosikymmeni.?

Kaivostoiminnan lopettamisen yhteydessa on syytd huomioida liséksi se, ett4 kaivostoiminnan
paattyminen ei johda automaattisesti siihen, ett4 kaivostoimintaan liittyvét rakennukset ja ra-
kennelmat purettaisiin ja kaivosalue ennallistettaisiin mahdollisimman lahelle sit4 tilaa, jossa
se oli ennen kaivostoiminnan aloittamista. Td&man taustalla on ajatus siité, ett4 suljettu kaivos
voitaisiin mahdollisesti avata uudestaan. Ndin ollen kaivosviranomaisen velvollisuutena olisi
varmistaa, ettei lopettamisen yhteydessa pureta turhaan rakennelmia, jotta mahdollistettaisiin
kaivoksen tuleva kayttd tai louhimistyd.® Kaivostoiminnan lopettamista koskevan vakuuden

ma&aréa arvioitaessa tulisi siten ottaa huomioon, ettei vanhoja kaivostunneleita tai avolouhosta

21 Otto 2009, s. 252.
2 Heikkinen — Noras — Salminen 2008, s. 13.
2 HE 273/2009 vp, 5. 66.



tulisi tayttdd kaivoskivenndisten louhinnan yhteydessa louhitulla sivukivelld kaivoksen myo-
hemman uusiokéyton mahdollistamiseksi.** Kaivoslain 144.2 §:n nojalla sa4deté4n viranomai-
sen mahdollisuudesta kieltd4 valiaikaisesti rakennelmien poistaminen kaivostoiminnan paatyt-
tyd, jos poistaminen ja purku vaikeuttaisivat kaivoksen mahdollista my6hempaa uudelleen-
kayttd4. Maanomistaja on tallaisen tilanteen sattuessa oikeutettu saamaan korvausta rakennel-

mien yll&pidosta sekd rakennelmien mahdollisesti aiheuttamasta haitasta (KaivosL 151 §).

Globaalisti tarkasteltuna kaivostoiminnan lopettamiseen liittyvat kysymykset ovat nousseet
yhdeksi kaivosyhtiditd, viranomaisia ja paikallisia toimijoita askarruttavimmaksi aiheeksi vii-
meisten vuosien saatossa. Kaivoksen sulkeminen konkretisoi kaivosyhtididen vastuun kaivos-
toiminnan lopettamisvaiheessa — kuinka toiminta paatetdn siten, etteivat siihen liittyvat talou-
delliset, sosiaaliset ja ekologiset riskit realisoidu? Paikallisen véeston kannalta vuosia jatku-
neen kaivostoiminnan p&attyminen aiheuttaa yhteisolle taloudellisten ja sosiaalisten paineiden
kasaantumista — jos kaivostoiminta on ollut alueen elinehto, kuinka elinvoimaisuus séilytetaan

jatkossa??

Kaivostoiminnassa oli pitkaan vallalla walk away -periaate, joka tarkoitti kaytan-
nossa sita, ettd kaivostoiminnan tullessa kannattamattomaksi, toiminta lopetettiin ja kaivosyh-
ti0 kirjaimellisesti hylkasi kaivoksen hoitamatta vastuutaan alueen kunnostamisesta. Nama
hylatyt kaivokset ovat osoittautuneet myohemmin merkittaviksi riskeiksi niin ihmisten tervey-
delle kuin ympéristolle. Hyl&ttyjen kaivosalueiden jalkikateiseen ennallistamiseen on jouduttu
investoimaan suuria summia rahaa — esimerkiksi USA:ssa arvioitiin jo 1990-luvulla olevan
vajaa 600 000 hylattya kaivosta, joiden ennallistamiskustannukset olivat noin 32-72 miljardia
dollaria.?® Jotta tallaista kaivostoiminnan negatiivista imagoa ruokkivaa kaytantoa ei enaa har-
joitettaisi nykyisten kaivosten osalta, on kaivosten lopettamiseen liittyvéan séantelyyn erityi-
sesti toiminnanharjoittajan vastuukysymysten kannalta ruvettu viimeisen parin vuosikymme-
nen aikana kiinnittdmaan yh& enemmén huomiota. Kaivostoiminnan ymparistoa radikaalisti

muuttavan luonteen takia siihen kohdistuu paljon paineita yhteiskunnan ja ennen kaikkea pai-

# Turvallisuus- ja kemikaaliviraston ohje... 2011, s. 14-15.

® World Bank and... 2002, s. 1. Maailmanpankki on merkittava kaivosyhtididen rahoittaja ja sen, kuten muiden-
kin rahoittajien, intresseissa on vastuullisen kaivostoiminnan harjoittamisen takaaminen oman rahoituspolitiik-
kansa kautta. Kaivoksien ymparistdongelmat ja erindiset katastrofit ovat saaneet finanssitahot miettimdén omaa
vastuutaan osana kaivostoimintaa rahoittavina instansseina, joka taasen on lisdnnyt taltd suunnalta tulevaa painet-
ta kaivosyhtididen kéytantdjen sekd sdantely- ja valvontaviranomaisten toimenpiteiden tarkistamiseen ja kirista-
miseen. Ks. World Bank... 2002.

% Boyd 2001, s. 6.
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kallisen yhteison tahosta. Viranomaistahot ja kaivosyhtiot ovat joutuneet tiukempien hallinnol-
listen ohjauskeinojen ja omien parhaiden kaytantdjensd myo6ta vastaamaan naihin paineisiin,
jotta kaivostoiminta olisi hyvéksyttavaa ja hoidettu kestavalla tavalla sekd toiminnan aikana

ettd lopettamisen yhteydessé ja sen jalkeen 2’

2.2 Ennallistamisvelvoite kaivoslain nojalla

2.2.1 Kumotun kaivoslain mukainen kunnostamisvelvoite

Koska kaivoslain mukaiset vakuudet koskevat nimenomaisesti joko malminetsinnan jalkitoi-
menpiteitd tai kaivostoiminnan lopettamisen yhteydessd suoritettavia toimia, on tarpeellista
kasitella kaivoslain nojalla annettavia kunnostamisvelvoitteita, jotta vakuuden k&ytannénmer-
kitys voidaan paremmin ymmartédd. Kunnostamisen osalta annettuja sdénnoksia tarkastellaan

ennen kaivoslain uudistamista sek& nyt voimassa olevan saadoksen nojalla.

Kumotun kaivoslain 51.4 §:n mukaisesti kaivosoikeuden haltijan tuli kaivosoikeuden menetet-
tyddn tai kaivospiirista luovuttuaan viipymaétta saattaa alue yleisen turvallisuuden vaatimaan
kuntoon. Samainen yleisen turvallisuuden edellytys toistui my6s valtauksen osalta, kun kai-
voslain 20.2 8:ssd velvoitettiin valtaaja saattamaan alue viivytyksettd yleisen turvallisuuden
edellyttdm&én kuntoon valtausoikeuden paatyttyd. Vaikka molemmat sdé&nnokset ovat kaivok-
sen jalkihoitoa koskien varsin niukkoja, on niissé julkisoikeudellinen velvoite, jolloin s&an-
nokset ovat verrattavissa muiden lakien mukaiseen pilaantuneen ympariston puhdistamisvel-
vollisuuteen.?® Kyseiset jalkihoitoa koskevat velvoitteet eivat kattaneet lainkaan maisemallisia
tai ymparistonsuojelullisia ndkdkulmia, vaan tavoitteena oli nimenomaisesti ihmisten kayttoon
sopivan tilan saavuttaminen. Huomiota voi kiinnittdd my®os siihen, etta tavoitteena oli yleisen

turvallisuuden edistdminen. Vuoden 1943 kaivoslain (kumottu, 273/1943) 47 8:n nojalla kai-

%" Ks. esim. Hoskin 2005. Kaivosyhtididen ns. velvoitteesta lunastaa paikallisilta asukkailta ja muilta sidosryh-
milt4 oikeutus harjoittaa kaivostoimintaa eli toisin sanoen ansaita hyvaksynta alueella toimimiseksi, puhutaan
yleisesti sosiaalisena toimilupana (social licence to operate). Garcia 2008, s. 2. Sosiaalinen toimilupa voi aiheut-
taa paikallisyhteisdn oikeusturvan kannalta ongelman, silla sosiaalinen toimilupa ei ole varsinainen lupa tai pe-
rustu edes sopimukseen kaivosyhtion ja paikallisyhteison valilla. Kyseessé on pikemminkin keskindinen ymmar-
rys paikallisen véeston sekd kaivosyhtion kanssa, jossa kaivosyhtion tehtdvénd on toimia vastuullisesti ja tuoda
alueelle mm. tydllisyytta kaivostoiminnan myota. Kaivosalueen vdestd puolestaan edesauttaa kaivosyhtién toi-
mimista alueella keskindisen lupauksen (esim. valitusprosesseja ei kéynnistetd tms.) mydta. Mikali kaivostoimin-
ta paattyy ennenaikaisesti ja odottamattomasti, ei paikallisyhteisolla ole sopimuksen tuomaa turvaa, jolloin sosi-
aalisen toimiluvan merkitys alueen asukkaiden ndkdkulmasta voi loppukédessa olla katteeton. Ks. Browne —
Stehlik — Buckley 2011.

% Tuomainen 2001, s. 362.
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vosoikeuden loppuessa tai kaivospiiri hylattdessd, kaivoksesta nostettu malmi sek& maanpin-
nalla olevat rakennukset ja laitteet tuli kaivosoikeuden haltijan korjata kahden vuoden kulues-
sa. Sen sijaan kaivoksessa olevat rakennelmat ja portaat tuli jattad paikoilleen kaivoksen var-
muudeksi ja turvallisuudeksi. Kaivoksessa olevat laitteet olivat siten asetettu erityisasemaan,
kun kaivosoikeuden haltija ei saanut poistaa niitd, eikd maanomistaja saanut kaivoslain 88 §:n
mukaisesti ilman KTM:n lupaa tdyttdd kaivosta ja jos han vahingoitti néit4 suojeltuja kaivok-
sen rakenteita, voitiin t4td rangaista. Nain ollen maaomistajan omistusoikeutta oli rajoitettu
yleisen edun vuoksi.”® Samaiseen pykalaan liittyva valvontasaannos (84.2 §) paljastaa mielen-
kiintoisen yksityiskohdan liittyen kaivos- tai valtausalueen ennallistamiseen, silla kyseisen
sédannoksen nojalla valtauksen tai kaivospiirin haltijan tuli alueen hyl&ttyaén tai menetettydan
panna alue sellaiseen kuntoon ja siind médraajassa kuin kauppa- ja teollisuusministerid maan-
omistajan hakemuksesta méaarasi. Mikali maaraysté ei noudatettu, maanomistaja oli oikeutettu
teettdmadn tyon valtagjan tai kaivospiirin haltijan kustannuksella. Maanomistajan tuli tehda
ennallistamisvaatimus kahden vuoden kuluessa siitd, kun han sai tiedon alueen hylk&&dmisesta
tai menetetyksi julistamisesta. Kyseisessa sddnnoksessé ennallistamisvelvoite perustui siten
maanomistajan tahtoon niin halutessaan, joten viranomainen ei voinut vaatia erillist4 ennallis-

tamista.

Jalkihoitovelvoite on siten ollut kumotunkin lain nojalla ma&rattynd mutta kyseisten sdannos-
ten avoimuuden takia ongelmaksi muodostuivat etenkin sellaiset tilanteet, joissa oikeussubjek-
tista tuli maksukyvyton, se lakkasi olemasta tai silt4 puuttui hallintaoikeus alueeseen. Erityi-
sesti yleisen turvallisuuden kasite on aiheuttanut tulkinnanvaraisuutta siitd missa maarin se
pitaa sisallaan pilaantumisriskien huomioimisen. Yleisen turvallisuuden késitteeseen voidaan
hakea tarkennusta kaivosten turvallisuusmaaréyksia koskevasta kauppa- ja teollisuusministeri-
On péatoksesta (921/1975, kumottu), jonka 128 §:n nojalla kaivostoiminnan paatyttyéd kaivos-
alue oli saatettava yleisen turvallisuuden edellyttam&an kuntoon. Yleisen turvallisuuden edel-
Iytyksend oli p&atoksen 129 ja 130 §:ien mukaisten toimenpiteiden suorittaminen. N&in ollen,
jos kyseessa oli avolouhos, oli se 129 §:n nojalla aidattava tarkoituksenmukaisella tavalla ja

lisdksi alueelle tuli laittaa varoitustaulut. Avolouhoksen sijainti, sen reunojen laatu ja kesta-

2 punovuori 19486, s. 58.
¥ Ekroos ym. 2010, s. 330.
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vyys, vedenpinnan korkeus sekd veden sopivuus ihmisten ja eldinten k&yttoon olivat toimenpi-
teitd madrittelevia tekijoitd. Mikali maanalaisen kaivoksen ylapuolelle jai sortumavaarallinen
alue, tuli noudattaa soveltuvin osin avolouhosta koskevia méérayksia. Paatoksen 130 8:n no-
jalla jatekivikasojen sortuminen tuli estad tai ne tuli tarpeen mukaan aidata. Jatealueen vete-
laksi ja&vé osa tuli kuivattaa tai tallainen alue tuli merkita varoitustauluin ja tarpeen mukaan
aidata. Liséksi oli huolehdittava, etteivat jatteet aiheuttaneet vaaraa ympéristolle. Kyseisesta
sédannoksesta voidaan n&hda, ettd yleinen turvallisuus viittaa ennen kaikkea kaivosalueen jar-
jestdmiseen siten, etteivat kaivoksen rakenteelliset tekijat aiheuta turvallisuusriskid ihmisille
tai eldimille. Alun perin kaivosalueen riskitekijoita ja haittavaikutuksia arvioitiin suhteessa
ihmisille aiheutuvien vélittdmien vaaratilanteiden aiheutumisen osalta. Td&ma tarkoitti esi-
merkkind juuri kaivoksen rakenteisiin liittyvdd sortumavaaraa. Lainsaddannon kehittyessa
turvallisuusriskin ohella on ruvettu arvioimaan myos kaivoksen ja sen lahialueen riskitekijoita
terveyden ja ympdriston kannalta. Esimerkiksi kaivosalueen pa&stot voivat olla merkittava

riskitekija lahialueen ihmisille.®
2.2.2 Ennallistamisvelvoite kaivoslain uudistamisen mygta

Ennallistamisvelvoitteiden voidaan katsoa olleen ennen kaivoslain uudistamista varsin heikosti
séanneltyja. Nykyisessa kaivoslaissa alueen kunnostamisesta sdédetédan 143 §:ssé, jonka nojal-
la kaivostoiminnan harjoittajan tulee viimeistddn kahden vuoden kuluttua kaivostoiminnan
padttymisestd saattaa kaivos- ja sen apualue yleisen turvallisuuden vaatimaan kuntoon, huo-
lehtia alueiden kunnostamisesta, siistimisestd ja maisemoinnista sek& suorittaa kaivosluvassa
ja kaivosturvallisuusluvassa maaratyt toimenpiteet. Kaivosoikeuden haltijan on ilmoitettava
kaivosaluetta koskevista jalkitoimenpiteistd kaivosviranomaiselle KaivosL 145 8:n nojalla.
Tama liséa viranomaisty0td mutta toisaalta erindisten lupavaiheiden lisddntyminen ja niiden
tarkentuminen siirtdd myos vastuuta enemman kaivosoikeuden haltijalle, jolloin kaivosviran-

omaisen tymaara voi vahentya aiempaan verrattuna.®

Siita, millaista laadullista tai teknistd vaatimusta kyseisiin velvoitteisiin liittyy, ei kuitenkaan

ole kaivoslaissa erikseen méaaritelty, eika siitd olla myoskéaan asetuksen tasolla ainakaan nailla

% Tuomainen 2001, s. 367-368.
2 HE 273/2009 vp, 5. 62.
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nakymin s&ataméssa. Lain esitoista kyseisen 143 8:n perustelujen kohdalta kuitenkin selviéa,
ettd uudet velvoitteet tdydentavat YSL 90 §:n nojalla méarattyja toiminnan lopettamisen jal-

keisid velvoitteita.® Kyseisen saannoksen nojalla:

”Luvanvaraisen toiminnan tai 30 §:n 1 momentissa tarkoitetun toiminnan paatyttya toimintaa
harjoittanut vastaa edelleen lupamaaraysten tai valtioneuvoston asetuksen mukaisesti tarvittavis-
ta toimista pilaantumisen ehkéaisemiseksi, toiminnan vaikutusten selvittdmisesta ja tarkkailusta.
(9.4.2010/253)

Jos toiminnanharjoittajaa ei enad ole tai hanta ei tavoiteta ja lopetetun toiminnan ympaéristovai-
kutusten valvomiseksi on tarpeen tarkkailla ymparist6d, tarkkailusta vastaa toiminta-alueen halti-

ja.

Jos lupa ei sisalla riittavia maarayksia toiminnan lopettamiseksi tarvittavista toimista, lupaviran-
omaisen on annettava tata tarkoittavat maaraykset. Asia on kasiteltava soveltuvin osin kuten lu-
pahakemus. Tarkkailua koskevat maaraykset annetaan noudattaen soveltuvin osin, mita 46 §:ssa

saadetaan.

Ennen kuin ympaéristdnsuojelun tietojarjestelmain 65 §:n 1 momentin nojalla rekisterdity toimin-
ta paattyy, kunnan ymparisténsuojeluviranomaiselle on toimitettava suunnitelma toiminnan lo-
pettamiseksi tarvittavista toimista. (9.4.2010/253)”

Sadnndksen 1 momenttia koskevissa lain valmistelutdissa todetaan, ettd esimerkiksi toimintan-
sa lopettaneesta teollisuuslaitoksesta voi vield pitk&dan toiminnan loppumisen jalkeenkin aiheu-
tua jatevesipadstoja, jonka takia lupamaarayksia koskien jateveden johtamista tulisi noudattaa
toiminnan lopettamisen jalkeen, kuten my®s tarkkailua koskevia maarayksia.>* Muut momentit
koskevat viranomaisen oikeuksia antaa lopettamista koskevia méardyksia tilanteissa, joissa
ympéristéluvassa annetut lopettamista koskevat méaraykset eivéat ole olleet riittavia tai ne ovat
muutoin puutteellisia. Liséksi viranomaiselle on annettu oikeus madarata lopettamiseen tarvit-

tavista toimenpiteistd, jotka voivat koskea esimerkiksi jatehuoltoa tai muuta vastaavaa.® YSL

¥ HE 273/2009 vp, s. 150.
¥ HE 84/1999 vp, s. 88.
® HE 84/1999 vp, s. 89.
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90 §:ssé ei siten maaritellda millaisia toimenpiteitd toiminnan paattymisen jalkeen on tehtdva,

vaan kyseessd on toiminnanharjoittajan vastuuta koskeva sdédnnos.

Kaivostoiminnan osalta YSL 90 8:ll4 voitaneenkin katsoa olleen varsin tarke& asema lakiin
perustuvien vastuukysymysten madrittelyn osalta, sill4 vanhan kaivoslain aikana itse kaivos-
laissa ei toiminnanharjoittajan vastuuta mainittu lain tasolla. K&ytannossé toki vastuullisen
kaivostoiminnan voidaan perustella kuuluvan hyvien kaytdntdjen mukaiseen toimintamalliin
mutta uuden kaivoslain mukaisen, kaivostoiminnan lopettamista koskevan, saantelyn voidaan
katsoa olevan olennainen parannus aiempaan kaivoslakiin verrattuna, sill4 kaivoslain oma,
toiminnanharjoittajan vastuuta koskeva séantely asettaa kaikki toimijat samanlaiseen asemaan.
Toiminnan lopettamisen jalkeistd vastuuta on kaivoslaissa tarkennettu edelleen, silla alueen
kunnostamista koskevien velvoitteiden lisaksi toiminnanharjoittaja on KaivosL 150 §:n nojalla
velvollinen seuraamaan toiminnan aiheuttamia vaikutuksia myos kaivostoiminnan p&attymisen
ja kaivoksen sulkemisen jalkeen. Toiminnanharjoittajan on myods ryhdyttdva korjaaviin toi-

menpiteisiin.

Kumottuun kaivoslakiin verrattuna kaivostoiminnan lopettamista koskevien jalkihoitovelvoit-
teiden lisdksi myds malminetsintdalueen kunnostamisvaatimuksia on tarkennettu. Kaivoslain
15.1 8:n 1 kohdan nojalla sdddetaan jalkitoimenpiteistd, joiden mukaan malminetsintaluvan
haltijan tulee vélittdmasti malminetsintdluvan raukeamisen tai peruuntumisen jélkeen saattaa
malminetsintialue yleisen turvallisuuden edellyttdméén kuntoon, poistaa valiaikaiset raken-
nelmat ja laitteet, huolehtia alueen kunnostamisesta ja siistimisestd seka palauttamisesta mah-
dollisimman luonnonmukaiseen tilaan.*® KaivosL 15.2 §:n nojalla luvanhaltijan tulee tehda
kirjallinen ilmoitus kaivosviranomaiselle ja maanomistajalle, kun jalkihoitotoimenpiteet on
suoritettu. Jalkihoitotoimenpiteiden laadullisia mééreita ei yleista turvallisuutta lukuun otta-
matta anneta, jolloin lainsdétdjan tarkoitusta tuleekin hakea hallituksen esityksesta. Sen perus-
teella todetaan ensiksikin, ettei malminetsinnéstd aiheutuvia jalkitoimenpiteitd yleensd voida
pitéé laajuudeltaan ja laadultaan merkittaving, elleivat kyseessa ole sellaiset malminetsintaalu-

eet, joilla on tehty suurehkoja tutkimuskaivantoja tai -ojia, koelouhintaa tai nditd vastaavia

% Kaivoslain malminetsintdalueen jalkitoimenpiteet kohdistuvat pagasiallisesti geokemiallisen tutkimuksen,
timanttikairauksen sekd tutkimusojien ennallistamiseen. Turvallisuus- ja kemikaaliviraston ohje..., s. 10.
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toimenpiteitd. Luvanhaltija on velvoitettu ennallistamaan vain malminetsinnin aiheuttamat
muutokset alueen ympéristossa. Jotta ndma voitaisiin erottaa maanomistajan omista toimenpi-
teisté ja niiden ymparisto- tai maisemavaikutuksista, malminetsijan tulee tehda ymparistoselvi-
tys, jolla voidaan rajata malminetsijan ja maanomistajan valiset vastuut. Malminetsintdalueen
jalkitoimenpiteitd séantelevan KaivosL 15.1 8:n 1 kohdassa asetetuissa tavoitteissa ndkyy seka
ympaériston- ettd maisemansuojelulliset tavoitteet yhdessa kiinteiston omistajan ja muiden hai-
tankarsijoiden oikeuksien turvaamisen kanssa. Velvoitteet ovat siten kumottua kaivoslakia
laaja-alaisemmat mutta tdman todetaan olevan tarked siita syysta, ettd malminetsinnasté har-
voin jatketaan varsinaiseen kaivostoimintaan ja tdssé vaiheessa luvanhaltija voidaan viel& hel-
posti tavoittaa ja saattaa vastuuseen. Lisaksi kaivosviranomainen voi velvoittaa KaivosL 156
8:n nojalla, jossa sé&detaan kaivoslain rikkomuksen tai laiminlydnnin oikaisemisesta, luvan-
haltijaa tdydentdmaan jéalkihoitotoimenpiteitd, mikali timé on hoitanut velvoitteensa puutteel-

lisesti.®
2.2.3 Maisemallisten tekijoiden saantely

Seké kaivostoiminnan lopettamista ettd malminetsintdalueen kunnostusta koskevien saanngs-
ten perusteella voidaan todeta, ettd ennallistamisvelvoitteet ovat nykyiselldan varsin kattavia
verrattuna vuoden 1965 kaivoslakiin. Yleisen turvallisuuden edellyttdmé kunto on edelleen
yhteinen tekijd kumotun ja nykyisten sddnngsten nojalla mutta uutena ovat alueiden kunnos-
tus-, siistimis- ja maisemointivaatimukset. Ongelmana voitaneen kuitenkin ndhdé se, ettd naita
yleisid maisemointi- ja siistimisvaatimuksia ei ole kyseisissa sddnnoksissé tarkennettu. Ohjetta
tavoitellun maisemakuvan tai siistimisen tasosta on haettava muiden kaivoslain sdénndsten
seka toisten s&d&dosten kautta. Kaivannaisjatealueiden jalkihoidosta s&d&detdan kaivannaisja-
teasetuksen 14 §:n nojalla. Yleisemmalld tasolla ennallistamisen osalta, koskien siten muuta
kuin malminetsinta- tai kaivosalueen jatealueita, ennallistamistoimenpiteistd voidaan ottaa
mallia maa-ainesten ottoalueiden ennallistamiseen liittyen, koska maankaytolliselta tavaltaan
kaivannaismineraalien hyddyntdminen seka esimerkiksi soran ja murskeen ottaminen muistut-

tavat laheisesti toisiaan.*® Maa-aineslaissa maa-ainesten ottamisluvan edellytyksend MAL 3

¥ HE 273/2009 vp, s. 83.

% Ks. maa-ainesten ottamisen luonteesta maa-ainesten oton saéntelya ja jérjestamistd varten laaditut ympéristo-
ministerion oppaat Maa-ainesten kestavé kayttd 2009 sek& Maa-ainesten ottaminen ja ottamisalueiden jélkihoito
2001.
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8:n mukaisesti on se, ettei ottaminen aiheuta kauniin maisemakuvan turmeltumista tai tuhoa
luonnon merkittavid kauneusarvoja tai erikoisia luonnonesiintymid. Liséksi MAL 3 ja 4 §:n
nojalla maa-ainesten ottamisessa ja ottamispaikkojen sijoittamisessa on huolehdittava siité,
ettd vaikutukset luontoon ja maisemakuvaan ovat mahdollisimman minimaaliset. Viranomai-
sen on lisdksi annettava maa-ainesten ottamisluvassa maarayksia mm. ottamisalueen maise-
mointia ja siistimista koskien (MAL 11 §).*

Maisemallisten vaikutusten huomioiminen osana kaivoslain lupaharkintaa olisi lainsaddannon
yhtendistdmistavoitteen kannalta tarked4. TAma tarkoittaisi, ettd malminetsinta- ja kaivosluvan
myontdmisen edellytyksend voisi olla maa-aineslain tapaan maisemallisten velvoitteiden huo-
mioiminen ja noudattaminen. Kumotun kaivoslain valtausoikeuden nojalla suoritettavien toi-
menpiteiden tuli kaivoslain 12.2 §:n nojalla suorittaa siten, ettd niist4 aiheutui mahdollisim-
man védhan vahinkoa tai haittaa — tdman tulkittiin KTM:n hallintok&ytdnndssé tarkoittavan
myds maisemallisia haittoja.*® Nykyisessa kaivoslaissa malminetsintaluvan haltijan on huo-
lehdittava, ettei malminetsinnastd ja muusta malminetsintdalueen kaytosta aiheudu harvinais-
ten tai arvokkaiden luonnonesiintymien olennaista vahingoittumista tai merkittdvaa maisemal-
lista haittaa (KaivosL 11.2 8:n 4 ja 5 kohta). Kyseinen s&annds muistuttaa siten MAL 3 ja 4
8:issé saddettyja velvoitteita. Kaivoslakia koskevasta hallituksen esityksesta selviéa, ettd mai-
semallisten haittojen aiheuttamiskielto koskee merkittavia ja muita kuin véliaikaisia haittoja,
jotka olennaisesti muuttavat maisemaa. Lisaksi on huomioitava mm. Suomea sitovan Euroop-
palaisen maisemayleissopimuksen (SopS 14/2006) asettamat tavoitteet maisemallisten arvojen
vaalimisesta toimenpiteiden ja paitoksenteon yhteydessd, valtakunnallisiin alueidenk&yttota-
voitteisiin sisaltyvat arvokkaat maisema-alueet, kaavassa osoitetut erityista maisemallista ar-
voa omaavat kohteet. Kaivoslain sdédnnokselld tdydennetddn luonnonsuojelulain (1096/1996)

saantelya."! Malminetsintdlupa voidaan myontad jos kaivoslain edellytykset tayttyvat eiké

% Maa-aineslain maisemointivelvoitteilla toteutetaan aiheuttamisperiaatteen mukaista ajatusta siitd, etta toimin-
nanharjoittaja, joka hydtyy maisemallista haittaa aiheuttavasta toiminnasta, on mydskin velvollinen kustantamaan
haittojen vahentdmiseen tahtaavéat toimenpiteet. Suvantola 2006, s. 9.

“ Suvantola 2006, s. 8.

L HE 273/2009 vp, s. 81. Luonnonsuojelulain velvoitteet tulisi huomioida kaivostoiminnassa ns. lapaisyperiaat-
teella, joka tarkoittaa sitd, ettd kaivoslupaa ratkaistaessa on huomioitava luonnonsuojelulain mukaiset kiellot ja
velvoitteet. Hollo 2008, s. 78. Kumotussa kaivoslaissa muiden lakien noudattamisvelvoitteesta séadettiin kaivos-
lain 71.2 §:ss4. Nykyisessa kaivoslaissa kaivoslain suhteesta muuhun lainsédadanté6n sédddetadn KaivosL 3 8:ssa.
Kyseinen saannds on itsessddn mielenkiintoinen indikaatio siitd, kuinka kaivoslainsaadantd on aiempaa selvem-
min kiinnitetty osaksi laajempaa saéntelykokonaisuutta. Kumotussa kaivoslaissa ei mainittu mitdaan muiden laki-
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estettd luvan myontdmiselle ole (KaivosL 45 §). Malminetsintdluvan myontamisen esteissa
(KaivosL 46 §) maisemallisia tekijoita ei arvioida. Kaivosluvan osalta maisemallisia tekijoit4
ei mainita kaivosluvan haltijan velvollisuuksia méaarittelevassa sddnnoksessé (KaivosL 18 8§),
jonka nojalla toiminnasta ei mm. saa aiheutua huomattavaa haittaa yleiselle tai yksityiselle
edulle. Kyseista tavoitetta ei ole maéritelty hallituksen esityksesséd mutta edella esitettyyn ku-
motun kaivoslain tulkintak&ytdntoon viitaten haitan maaritelman voitaneen olettaa kattavan
my0s maisemalliset seikat. Mik&li lupaharkinnan yhteydessa arvioitaisiin, ettd kaivostoimin-
nasta aiheutuisi huomattavia vahingollisia ymparistovaikutuksia, olisi se KaivosL 48.2 8:n
nojalla ehdoton luvan mydntamiseste. Hallituksen esityksessé todetaan, ettd kyseista sadnnosta
sovellettaisiin 1&hinnd isojen kaivoshankkeiden yhteydess ja talloinkin useimmiten poikkeuk-
sellisesti, koska kaivosluvan maarayksilla ehdottomat luvan myontadmisesteet voidaan yleensa
valttd4. Haitallisia ymparistovaikutuksia arvioidaan yleisluontoisesti esimerkiksi sen suhteen

onko hanke uhka arvokkaan maisema-alueen sailymiselle tai alueen elinkelpoisuudelle.*?

Hollon mukaan kaivoslainsdadantd on kuitenkin malliesimerkki sellaisesta s&&ntelyn alasta,
jossa maisemansuojelulliset tekijat joutuvat usein vaistymaan ”vahvempien” intressien johdos-
ta. Talloin olisi kuitenkin lahtokohtaisesti huolehdittava siit4, ettei hankkeilla aiheuteta sellais-
ta maisema- tai maaperahaittaa, jota voitaisiin pitaa ymparistollisesti yleisen edun vastaisena.®
Nykyisessa kaivoslaissa tallainen vahvempi intressi ndytta4 olevan edelleen lasné, sill4 huoli-
matta siitd, ettd kaivoslain tavoitteisiin (KaivosL 1 §) on nyt integroitu kestavan kehityksen ja
yksityisten etujen huomiointi, painottuu kaivoslaissa edelleen vahvasti elinkeino-oikeudellinen
nakokulma. Kaivostoiminnan harjoittamisen edellytysten turvaaminen nakyy vahvimmin juuri
siind, etta kaivoskivenndisia voidaan edelleen etsid jokamiehenoikeuden nojalla ja maa-alueita
voidaan tarvittaessa lunastaa yleisen tarpeen nojalla (KaivosL 49 8). Nykytila onkin erdanlai-
nen jatkumo, silla kaivosmineraalien etsinndn ja hyvéksikayton maksimoinnin turvaaminen
kaivoslain nojalla ilmenee jo kaivoslain historiallisesta kehityksesta.* Kun kaivosmineraalien

hyddyntamiseen liittyy vahvoja alue- ja kansantaloudellisia painotuksia ja lisdksi mineraali-

en kuin LSL:n yksittdisten sddnndsten noudattamisvelvoitteesta, kun taas nykyisessa kaivoslaissa muiden lakien
soveltamisvelvoitetta koskeva s&dannds indikoi tarkasti mitd muita sd&ddksid kaivoslain mukaista lupa- tai muuta
asiaa ratkaistaessa on noudatettava.

“ HE 273/2009 vp, s. 105.

“ Hollo 1991, s. 298.

# Ks. kaivoslain historiallisesta painotuksesta esim. Komiteanmietint® 14/1957.
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esiintymat ovat lokaatiosidonnaisia, on oletettavaa, ettd esimerkiksi juuri maisemointiin liitty-
villa sdannoksilla ei ole haluttu muodostaa estettd mineraalien tehokkaalle hyédyntamiselle.
Toisaalta maisemallisten tekijoiden kokonaan huomioimatta jattdminen etd&nnyttaisi kaivan-

naisséantelyé yhteiskunnallisesta arvokeskustelusta.

Lahtokohtaisesti on kuitenkin todettava, ettd malminetsintdén ja kaivostoimintaan on uuden
kaivoslain my6té kiinnitetty selkedsti huomiota, joka on positiivista kehityskulkua lainsaadan-
non koherenssitavoitteen kannalta. Kaivoslain maisemointisdantelyssa on kuitenkin vield tar-
kistamisen varaa, sill4 kuten edelld nahtiin, maisemaan liittyva sadntely ei ole tarpeeksi selke-
asti ilmaistu laintasolla, vaan tulkintaohjetta joudutaan hakemaan hallituksen esityksest4. Li-
séksi lainvalmistelutdiden perusteella muodostuu sellainen kasitys, ettd malminetsinnésté ai-
heutuviin maisemallisiin vaikutuksiin panostetaan kaivostoimintaa enemman. Tallainen paino-
tukseen liittyva epéselvyys voi aiheuttaa tulkinnallista ongelmaa ké&ytannon tasolla esimerkiksi
juuri vakuuksien maéran arvioinnin suhteen. Maisemaa koskevien saanngsten osalta lainsaa-
taminen, kuten ei mydskaan lainsoveltaminen ole, yksinkertaista, silld maisemallisten kysy-
mysten osalta ei ole olemassa yht4 absoluuttisesti ja objektiivisesti oikeaa ratkaisua lainséa-
danndllisin keinoin, vaan kyse on ennen kaikkea arvo- ja kulttuurisidonnaisista tekijoista, ku-

ten Ekroos toteaa.*

* Ekroos 1995, s. 398-399.
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3 MALMINETSINNAN JA KAIVOSTOIMINNAN VAKUUKSISTA
3.1 Vakuuksista yleisesti

Kaivostoimintaan liittyvien vakuuksien yleisluontoisia piirteita voidaan tarkastella erityisesti
kansainvalisen kaytdnnon kautta, silla esimerkiksi Australiassa ja Kanadassa kaivostoimintaan
on viranomaisten toimesta liitetty vakuusvaatimuksia jo pidemman aikaa.*® Toiminnanharjoit-
tajan asettamalla vakuudella pyritd&dn varmistamaan, ettd kaivosalue ennallistetaan toiminnan-
harjoittajan tai kolmannen osapuolen toimesta sellaiseen kuntoon, ettd se tayttaa asetetut vaa-
timukset ja ettei kaivosalueesta tule ymparisto-, terveys- ja turvallisuusriskeja sisaltava hylatty
kaivos. Vakuus on siten jonkinlainen rahallinen instrumentti tai niiden yhdistelmé, jonka aina-
kin teoriassa tulisi taata, ettd toiminnanharjoittajan esittdmén, ja viranomaisen hyvéksyman,

kaivoksen sulkemissuunnitelman mukaiset toimet rahoitetaan vakuuden turvin.*’

Vakuuslajeja on useita ja ne voidaan jakaa “koviin” ja ”pehmeisiin” vakuuksiin. ”Kovia va-
kuuksia” ovat esimerkiksi ké&teinen tai sen vastine, kun taas "pehmeité vakuuksia” ovat takuut,
jotka perustuvat jonkin muotoiseen yritystakaukseen. Kaivosyhtididen nakokulmasta vakuus-
lajeissa tulisi olla valinnanvaraa yritysten erilaisten taloudellisten resurssien huomioimiseksi,
silla eri vakuuslajit ovat kustannuksiltaan varsin erilaisia — ”pehmeat vakuudet” ovat toimin-
nanharjoittajan kannalta halvimpia, kun taas kateinen on kustannuksiltaan kallein vakuusmuo-
to. Ns. pehmeitd vakuuksia (kuten takuita) voidaan k&yttaa tilanteissa, joissa velvoitteiden
laiminlyonnin riski on alhainen, jalkihoitosuunnitelma ja kustannusarvio ovat itsendisesti arvi-
oituja, jalkihoito on lyhytkestoista ja yhtiolla on riittavat taloudelliset varat takuun kayttoon.
Ns. kovien vakuuksien (kuten luottokirjeen ja kateisen) kayttoon paadytaan, kun laiminlyon-
nin riski on korkea, jalkihoidon ajankohtaa ja kestoa ei ole rajattu ja yhti6lla ei ole luottoluoki-
tusta.”® Usein ongelmana onkin se, ettd viranomaisen nakokulmasta turvatuin vakuusmuoto
tarkoittaa toiminnanharjoittajalle epéasuoria kustannuksia, kun vakuuteen sidotut resurssit ovat
pois liiketoiminnasta. Vakuusvaroista ei toiminnanharjoittajalle kerry mydskéén kunnollista

tuottoa ja vakuusinstrumentin hankkimisesta aiheutuu usein suoria kustannuksia. *° Vakuusla-

% Ks. kansainvalisesta kaytanndsta kaivosvakuuksien osalta esim. Research on Mine Closure Policy 2002; Sas-
soon 2009.

*" Cowan — Mackasey — Robertson 2010, s. 14.

% Cowan — Mackasey — Robertson 2010, s. 14.

® Kievari — Warsta — Ekroos 2009, s. 7.
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jien taloudelliset rasitukset kaivosyhtidille vaihtelevat vakuustyypeittdin. Toiminnanharjoitta-
jan kannalta olisi siten olennaista, ettd vakuuslajin valinnassa tulisi olla joustavuutta ja siina

tulisi huomioida rahoitusmarkkinoiden kehittamét uudet vakuuslajit.>

Joissakin maissa kaivoksilta vaaditaan, ettd vakuuden on oltava taysiméaéaraisesti voimassa
koko kaivostoiminnan elinkaaren ajan. Vaikka tuottamusvastuuta ja maksuvelvollisuutta voi-
daan alentaa toiminnan hyvélla etuk&teissuunnittelulla ja progressiivisella ennallistamisella
kaivostoiminnan ohella, voivat vakuussummat kasvaa hyvinkin korkeiksi.>* Vakuuden suuruus
voi vaihdella muutamista tuhansista dollareista satoihin miljooniin dollareihin riippuen kai-
voksen koosta, toiminnan luonteesta ja hankkeen monimutkaisuudesta.” Kaivoslakia koske-
vassa hallituksen esityksessé on todettu, etta kaivostoiminnalle tai malminetsinnalle asetettavi-
en vakuuksien aiheuttamat lisékustannukset ovat suhteessa véhaisia malminetsinnan ja kaivos-
toiminnan kokonaiskustannuksiin verrattuna.>® Vakuuden asettamista ei voitane kuitenkaan
pitad aivan ndin vahdpatoisend kaivosyhtididen nakékulmasta. Jatehuollon vakuusvaatimuksia
tutkineessa raportissa, jossa tarkasteltiin mm. kaivannaisjatteiden sadntelyd, todetaan, ettd ker-
ralla asetettavasta vakuudesta voi muodostua merkittdva alalle paasyn este. Jos taloudelliset
resurssit ovat liséksi sidottu tadysiméardiseen vakuuteen ennen vastuiden syntyd, merkitsee

tama yritykselle merkittavaa taloudellisten resurssien vajaatehoista kayttoa.*

Madréattaessa vakuutta yksittaiselle hankkeelle, viranomainen voi huomioida erindisia tekijoit4
paatoksenteon tueksi, joilla voi olla merkitystd lupaharkinnan yhteydessa vakuuslajista ja -

summasta paatettaessa:

Kaivosyhtion toimintahistorian osalta voidaan arvioida, kuinka kokenut kaivosyhtié on kaivos-
toiminnan eri vaiheiden osalta. Kuinka yhtié on hoitanut muita kaivoshankkeitaan sekd toimin-
nan aikana ettd lopettamisen yhteydessa? Onko yhtid noudattanut sille asetettuja velvoitteita
toiminnassa olevan kaivoksen osalta? Onko yhtion omistamilla kaivoksilla sattunut onnetto-

muuksia tai muita odottamattomia tilanteita? Mikali kaivosyhtion toiminta on ollut historian ai-

% Turvallisuus- ja kemikaaliviraston... 2011, s. 2.
L |ICMM 2005, s. 11.

%2 5assoon 2009, s. 43.

3 HE 273/2009 vp, s. 59.

% Kievari — Warsta — Ekroos 2009, s. 64.
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kana vastuullista, voi vakuusmuodoksi valikoitua jokin pehmedmmistd vakuusvaihtoehdoista tai
vakuuden suuruus jaa pienemmaksi mitd sellaisten toiminnanharjoittajien yhteydessd, joiden

toimintahistoriassa on paljon ongelmia.

Ymparistéjohtamisjarjestelméan osalta arvioidaan sitd, onko yhtiélla ajantasainen ja toiminnan
lapileikkaava ymparistdjohtamisjéarjestelmd? Raportoiko yhtid ymparistdvaikutuksistaan julki-
sesti? Tarkastetaanko ympaéristojohtamisjarjestelméan mukaiset suoritteet ulkopuolisen auditoijan
toimesta? Onko yhti6lla riskinhallintamekanismeja kaytossa? Noudattaako yhtid toimialan hyvia
kaytant6ja? Onko yhtiolla kaytossadn 1SO 14000 ymparistolaatujarjestelma? Kaivosyhtio, jolla
on tehokas ja todennettu ympaéristdjohtamisjarjestelma, voi viranomaisen nakdkulmasta edustaa
jonkinasteista varmuutta toiminnan laadusta ja ennaltavarautumisen asteesta, jolloin myds va-

kuusmaéaaraykset voivat jaada alhaisemmiksi.

Vakavaraisen ja taloudellisesti hyvassa tilanteessa olevan yhtion kannalta vakuus voidaan maa-
ratd asetettavaksi jonkin takuun muodossa, mikali nykyinen hanke ei aiheuta varallisuuteen nah-
den suurta rasitetta; tytaryhtion tapauksessa emoyhtion takuu voi olla riittdva. Toista &aripaata
edustavat yhtiot, jotka ovat pienié ja joille hanke merkitsee taloudellista rasitetta. Naissé tapauk-
sissa viranomainen voi paatya hyvin usein vakuuden taysimaardiseen asettamisvelvoitteeseen

"kovilla vakuuksilla”, esim. kateisena tai luottokirjeena.

Kaivoksen ja kaivosalueen ominaisuuksilla on merkitysta ymparistollisten riskitekijoiden arvi-
oinnissa. Metallimalmikaivoksen, joka sijaitsee sellaisella geologisella alueella ja joka on herkka
happamalle valumalle tai jossa ennustetestit ovat osoittaneet happaman valuman todennakoisyy-
den, on osoitettava viranomaiselle, ettd se pystyy estimaan haitallisten pdastdjen syntymisen.
Vaikka kaivosyhtio pystyisi osoittamaan haitallisten paast6jen torjunnan, voi viranomainen edel-
leen vaatia suuremman tai varmemman vakuuden asettamista ja vakuusvaatimukset voivat ulot-
tua kaivoksen jalkihoitoon saakka. Kaivoksen koko ja tyyppi (avolouhos, maanalainen kaivos)
vaikuttavat luonnollisesti vakuuden suuruuteen ja mahdollisesti myds vakuuslajiin. Mahdolliset
haitalliset ympdristdvaikutukset ovat riippuvaisia alueen topografiasta, maaperdn rakenteesta,
kasvillisuudesta ja ilmasto-olosuhteista. Naiden tekijoiden yhteisvaikutus vaikuttaa lopettamisen
ja ennallistamisen kustannuksiin ja siten vakuuden suuruuteen. Ymparistovaikutusten- ja ris-

Kinarviointien tulisi toimia vakuuksien perusteina.
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Vakuuden suuruus ja muoto riippuvat viime kadessa edelld mainituista tekijoistad. Yhtio, joka
parjad kaikilla osa-alueilla hyvin, voi odottaa saavansa pienemmat ja tiukemmat vakuusehdot
kuin heikommin péarjaava kilpailija, silla yhtié huolehtii ymparistoriskeista ja vastuukysymyksis-

t4 jo muiden keinojen kautta.”

3.2 Malminetsintddn ja kaivostoimintaan kohdistuva vakuussaantely kaivoslain ja
YSL:n nojalla

3.2.1 Kaivoslain vakuudet

3.2.1.1 Vakuuden asettamista koskeva menettely sekd vakuuslajin ja -summan maarit-

tely

Kaivoslain mukaisista vakuuksista on annettava KaivosL 51.2 8:n 9 kohdan mukaisesti méaa-
raykset malminetsintiluvassa. Kaivosluvassa vakuudet ovat puolestaan osa lupamé&arayksia
KaivosL 52.3 8:n 6 kohdan nojalla. Kaivoslain 109 §:ss& s&ddetddn malminetsinnan vakuutta
(KaivosL 107 §) seka kaivostoiminnan lopettamista koskevan vakuuden (KaivosL 108 §) aset-

tamisesta koskevasta menettelysta. Menettelysd&dnnoksen nojalla:

”Lupaviranomainen maarad vakuuden lajin ja suuruuden asianomaisessa luvassa.

Vakuuden suuruutta on tarvittaessa tarkistettava, kun kaivoslupaa tarkistetaan 62 §:n mukaisesti
taikka malminetsintalupaa, kaivoslupaa ja kullanhuuhdontalupaa muutetaan 69 §:n mukaisesti tai

lupien voimassaoloa jatketaan 61, 63 tai 65 §:n mukaisesti.

Vakuus on asetettava kaivosviranomaiselle, jonka tulee valvoa korvauksen saajan etua vakuuden
asettamisessa seka tarvittaessa toimia vakuuden rahaksi muuttamista ja varojen jakamista koske-

vissa asioissa.”
Vakuuslaji ja -summa
Kyseisen menettelysadnndksen 1 momentin nojalla vakuuden lajin ja maaran paattaé lupavi-

ranomainen. Kaivoslain 33.2 §:n mukaisesti malminetsintd- ja kullanhuuhdontaluvan sek&

muun kuin kaivosalueen lunastuslupa-asian ja uraanin tai toriumin tuottamista koskevan kai-

% |ICMM 2005, s. 20-21.
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voslupa-asian ratkaisee kaivosviranomainen. Kaivoslain 4.1 8:ss& kaivosviranomaiseksi on
maédritelty Turvallisuus- ja kemikaalivirasto (Tukes). Sallituista vakuuslajeista ja vakuuden
maarésta ei laintasolla ole annettu ohjetta, silla sdannoksessa todetaan vain lupaviranomaisen
velvoitteesta paattdd vakuuslajista ja vakuuden suuruudesta. Tarkentavaa sédéntelya vakuusla-
jeista tai -summista ei anneta mydskaan malminetsinnén vakuutta koskevassa KaivosL 107
8:ss4. Kaivostoiminnan lopettamiseksi asetettavan vakuuden méérasta ei myosk&an séannella
KaivosL 108 §:ssa muutoin kuin toteamalla, ettd sen on oltava riittdva. Kaivostoiminnan so-
veltamisesta annettavassa asetusluonnoksessa vakuuden maérittelysté ei ole myoskaén tulossa
tarkempaa sadntelyd. Vakuutta on asetusluonnoksessa késitelty asetuksen 13.2 ja 16.2 §:issé,
joissa todetaan, ettd luvanhakija voi malminetsinté- ja kaivoslupahakemuksen yhteydessa teh-
d& esityksen KaivosL 107 ja 108 §:ien mukaisen vakuuden méarastd. Koska laintasolla Kai-
vosL 109 § j&& melko avoimeksi, on tulkinnalle haettava tukea hallituksen esityksest4. Vakuu-
den madrittelyssd on otettava huomioon toiminnan laajuus, luonne sek& toimintaa varten anne-
tut lupamaaraykset. Malminetsinnén tapauksessa tamé tarkoittaisi erityisesti KaivosL 15 §:ssa
sééadettyjen jalkihoitotoimenpidevelvoitteiden hoitamisesta aiheutuvien kustannusten arvioi-
mista sekd KaivosL 103 8:ssé tarkoitetun haitan tai vahingon todenndkdisyytta. Hallituksen
esityksessa todetaan liséksi, ettd koska jatehuoltoon liittyva vakuus on katettu ympéristonsuo-
jelulain s&anndsten nojalla, ei kaivoslain vakuussadntely en&a koske tété, vaan sen on tarkoitus
kattaa muut kaivostoiminnan lopettamiseen ja jalkihoitoon kuuluvat toimenpiteet tilanteissa,

joissa toiminnanharjoittaja ei pystyisi niitd muutoin hoitamaan.

Kun kaivoslaissa ei ole annettu ohjeita vakuussumman madrittelyyn, eikd kaivoslain mukai-
sesti vakuuskaytannosta ole vield saatavilla lupakdytanto4, voidaan esimerkkia hakea kansain-
valisestd kaytdnnosta. Vakuussumma voi perustua joko kaivosalueen kokoon tai arvioon kai-
vostoiminnan lopettamiskustannuksista. Esimerkiksi USA:ssa on yleisesti ollut kaytdssa me-
netelmd, jossa vakuussumma méaéraytyy kertomalla kaivosalueen koko tietylla kiintedlld yk-
sikkdhinnalla. Vaikka menetelmén etuna on sen yksinkertainen hallinnointi, johtaa se usein
my0s tilanteisiin, joissa toiminnan vaikutukset ja luonne verrattuna alueen laajuuteen eivat
kohtaa ja vakuussumma voi siten olla joko liian alhainen tai vastaavasti liian korkea. Jos va-

kuus asetettu liian alhaiseksi, ei ennallistamistoimenpiteisiin ole vélttdmétta tarpeeksi varoja ja

* HE 273/2009 vp, s. 134.
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talléin viranomaiset joutuvat rahoittamaan osan toimista. Jotta néin ei kavisi, on vakuuden
asettamiseksi myo6s viranomaisille vdhemman riskialtis menetelma, jossa vakuussumma méaé-
raytyy kustannusarvioiden perusteella, jolloin vakuussumman tarkkuudessa paastéaan konkreet-
tisemmalle tasolle. Tdma menetelma tosin tarkoittaa viranomaisen hallinnollisen taakan liséén-
tymistd, kun vakuus méaraytyy yksiloidysti ja kaivosyhtiolle lisimenoeraé kustannuslaskelmia

laadittaessa.”’

Jotta kaivostoiminnan lopettamis- ja jalkihoitotoimenpiteitd varten asetettava vakuus osattai-
siin mé&aritella suuruudeltaan oikein, on olennaista kiinnittdd huomiota siihen, kenen velvolli-
suutena on suorittaa lopettamistoimenpiteitd koskeva kustannusarviointi, silla arvioidut koko-
naiskustannukset toimivat vakuussumman perustana. Mikéli kaivostoimintaan ei lain nojalla
sovelleta vakuussaantelyé tai vakuus perustuu suoraan kaivosalueen pinta-alaan, ei lopettamis-
ja ennallistamiskustannusten suuruudella tai sill4, mika taho ne arvioi, ole vélid. Jos vakuuden
madradmisen perustana sen sijaan kaytetddn kustannusarviolaskelmaa, on tarpeen arvioida,
kenen tai minka tahon tulisi suorittaa kustannuslaskelmat. Kaivostoiminnanharjoittajan suorit-
tamissa laskelmissa voi olla risking, ettd kustannukset aliarvioidaan vakuussumman pienenté-
miseksi. T&st4 syysta useimmissa kaivosvakuutta koskevissa saddoksissé velvoitetaan kustan-
nuslaskelmien teettdmiseen ulkopuolisen kolmannen tahon toimesta tai vastaavasti kaivosyhti-
Oiden tekemét laskelmat on tarkastettava ja hyvaksytettavd viranomaisella. Jos kaivosyhtion
laskelmat arvioidaan viranomaisen tahosta liian alhaisiksi, voi viranomainen maadritelld va-
kuussumman itsendisesti. Toinen olennainen vakuussummaa méérittava tekija kustannusarvi-
on laatijatahon ohella on se, perustuuko kokonaiskustannusarvio toiminnanharjoittajan itsensa
toteuttamiin lopettamis- ja ennallistamistoimiin vai teetetddnko ne toimeksiantona ulkopuoli-
sella taholla tilanteessa, jossa kaivosyhtid ei kanna toimista vastuutaan. Jos arviot perustuvat
kaivosyhtion oman tydpanoksen kéayttoon, jadvat ne usein alhaisemmiksi kuin kolmannen ta-
hon suorittamat toimenpiteet. Jotta tdm& kustannusvaikutus osattaisiin huomioida vakuutta
maarattdessd, on hyvien kaytantdjen mukaista panna taytantoon sellainen saéntelyjarjestelma,
jossa seka kustannuslaskelman ettd sen perustana olevat lopettamis- ja ennallistamistoimenpi-
teet ovat kolmannen tahon arvioimia ja toteuttamia. Ndin varmistutaan siitd, ett4 jos kaivosyh-

tiosta tulisi maksukyvyton tai se ei muutoin pystyisi toteuttamaan tarvittavia toimenpiteitd,

> Otto 2009, s. 268.
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voidaan kaivosalue saattaa kuntoon kolmannen tahon toimesta siihen varatun vakuuden tur-

vin®

Vakuuslajin osalta KaivosL 109 8:ssd mainittua vakuuden lajia on hallituksen esityksessa tar-
kennettu toteamalla, ettd asetettava vakuus voi olla esimerkiksi pankkitalletus, pankkitakaus
tai vakuutus. Vakuutuksen osalta todetaan, ettd kyseeseen tulisi l&hinnd takausvakuutus, jota
voidaan pitd4 pankkitakaukseen verrattavana vakuusjérjestelynd viranomaisen ollessa edun-
saajana. Samalla kuitenkin mainitaan, ettei takausvakuutuksen saatavuudesta ole lainuudistuk-
sen aikaan ollut Suomen markkinoilla varmuutta.>® Kaivoslain 109 §:44 koskevissa Tukesin
sisaisissd toimintaohjeissa todetaan, ettd kaivoslain mukaisina hyvéksyttavina vakuusmuotoina
voidaan pitéa hallituksen esityksen mukaisen pankkitalletuksen, pankkitakauksen ja takausva-
kuutuksen liséksi konsernitakausta tai muuta vakuusarvoltaan vastaavaa sitoumusta tai oikeut-
ta.?®® Jdtelain kokonaisuudistuksessa, jossa muutettiin ja tdydennettiin myds YSL:n mukaisia
vakuussaannoksid, vakuuslajit ja vakuudenantajatahot olivat erityisen tarkastelun kohteena.
Uudistuksen myota konsernitakaukset seka yksityisten tahojen tai kuntien antamat takaukset
eivat endd kelpaa, vaan vakuudenantajaksi kelpaa vain luotto-, vakuutus- tai muu ammattimai-
nen rahoituslaitos, jonka kotipaikka on Euroopan talousalueeseen kuuluvassa valtiossa. Siiné
missa jatevakuuksien asettamisesta oli ennen lain uudistusta mahdollista poiketa osoittamalla
jatteenkasittelyn ja hyodyntdmistoiminnan vakavaraisuus, ei tahédn endé uuden lainsaadannon
myota ole mahdollisuutta, silla ainoastaan toiminnan pienimuotoisuus hyvaksytdan poik-
keamisperusteeksi vakuuden osalta. Tam4 tarkoittaa sit4, ettd kaytdnndssa vakuuden asettami-
seen velvoitettujen toiminnanharjoittajien mééré tulee kasvamaan huomattavasti.”* Kaivoslain
mukaisia vakuuksia ké&sittelevassa ohjeessa konsernitakaukset ja vakavaraisuuden osoittami-

nen mainitaan vakuuslajien kasittelyn yhteydessd. Kaivoslaissa ei ole otettu kantaa konserni-

* Otto 2009, s. 271-272.

% HE 273/2009 vp, s. 134. Kaivoslain uudistamiseksi asetettiin 24.9.1999 kaivoslakitydryhma, jonka toimikausi
ulottui vuoteen 2003 saakka. Tydryhma jatti esityksensé kaivoslain uudistamiseksi 31.1.2003 (Esitys kaivoslain
uudistamiseksi. Kaivoslain muutostarpeita selvittdvd tydryhmé. Kauppa- ja teollisuusministerion tydryhma- ja
toimikuntaraportteja 2/2003). Esitys ei kuitenkaan johtanut hallituksen esitykseen. Uudistamistyd jai siten kesken
ja 6.4.2005 asetettiin uusi kaivoslakitydryhmé (KAILA), jonka lokakuussa 2008 julkaiseman loppuraportin (Eh-
dotus uudeksi kaivoslaiksi ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta. Kaivoslain uudistamista valmistel-
leen tydryhmaén ehdotus. Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja 26/2008) pohjalta hallituksen esitys kaivoslaiksi
(HE 273/2009 vp) valmistui.

® Turvallisuus- ja kemikaaliviraston... 2011, s. 4.

8 Jatevakuusopas 2012, s. 5.
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takauksen hyvéksyttavyyteen, joten Tukesin mukaan konsernitakausta voidaan pitad hyvaksyt-
tavana vakuutena. Talloin kuitenkin hyvaksyttavyys perustuu takauksen antajan vakavaraisuu-

den arviointiin.®

Vastuuvakuuden kéaytosta kaivoslain mukaisena vakuuslajina hallituksen esityksessé todetaan,
ettd vaikka sitd periaatteessa voidaankin pitd4 hyvaksyttdvana vakuusmuotona, siihen liittyy
erindisia ongelmia, joiden vuoksi sen kayttda vakuutena ei suositella. VVastuuvakuutus on tar-
koitettu kattamaan vain ennakoimattomat kustannukset, eika sita siten myonneta ennakoitavi-
en puhdistus- ja ennallistamiskustannusten kattamiseen. Vastuuvakuutuksen ottaja tai vakuu-
tusyhtid voi myo6s paattdd vakuutuksen milloin tahansa. Vastuuvakuutus ei mydskaan kata
vakuutuksen ottajan omalle maalle aiheutuvia vahinkoja, joten kaivosalueella tapahtuvien va-
hinkojen kustannusten kattamiseksi jouduttaisiin joka tapauksessa hankkimaan ulkopuolista
rahoitusta. Lisaksi vastuuvakuutuksen ehdot ja siséltd voivat vaihdella vakuutusyhtiosta riip-
puen.® On mielenkiintoista, ettd vastuuvakuutusta on ylipaatdan késitelty periaatteellisena
mahdollisuutena kaivoslain vakuuksien méarittelyssa, silla jatevakuuksien osalta ympérist6-
hallinnon antamassa ohjeessa vuodelta 2005 vastuuvakuutusta ei ole hyvéksytty sallituksi va-
kuuslajiksi.** Lisaksi Vaasan hallinto-oikeus paétyi vuonna 2003 antamassaan ratkaisussaan
(Vaasan HaO 19.2. 2003 t. 03/0049/2) koskien toiminnan aloittamislupaa ja sitd koskevaa
vakuutta siihen, ettei vastuuvakuutusta voida pitdd hyvaksyttdvana vakuusmuotona vakuuden
realisoimiseen liittyvien kaytantdjen takia, jolloin myoskdaan ympériston vélittdmasta ennal-

leen saattamisesta ei vastuuvakuutuksen yhteydessé ole takeita.

Vaasan hallinto-oikeuden antamassa ratkaisussa 19.2.2003 t. 03/0049/2 oli kyse tapauksesta, jos-
sa kunnan ympdristélupaviranomainen myontidessdaan YSL 28 8§:n nojalla ympdristéluvan ja-
teasemalle, oli antanut myds toiminnan aloittamisluvan muutoksenhausta huolimatta YSL 101.1
8:n mukaisesti katsomalla, ettd toiminnanharjoittajan vastuuvakuutus voitiin hyvaksya riittavaksi
vakuudeksi ympariston ennallistamiseksi lupapaitdksen kumoamisen tai lupamaaraysten muut-
tumisen yhteydessd. Ratkaisussa on todettu, ettd YSL 101.1 §:44 koskien hallituksen esitykses-

s4% esimerkiksi pankkitakaus tai talletustodistus on hyvaksyttavia vakuuksia. Hallinto-oikeus on

% Turvallisuus- ja kemikaaliviraston... 2011, s. 3-4.

% HE 273/2009 vp, s. 134-135.

® Vakuuden asettaminen jatteen... 2005, s. 2.

% Hallituksen esitys Eduskunnalle ymparistonsuojelu- ja vesilainsaadannon uudistamiseksi (HE 84/1999 vp).
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kuitenkin katsonut, ettei vastuuvakuutusta voida katsoa YSL:ssa tarkoitetuksi hyvaksyttavaksi
vakuusmuodoksi, koska vastuuvakuutuksen hyddyntdminen ympéristdn ennallistamistilanteissa
on riippuvainen vakuutuksen vakuutusehdoista ja edellyttdd vakuutusyhtién paatosta vakuutus-
korvauksen maksamiseksi. N&in ollen vastuuvakuutus ei ole ehdoitta eikd vélittomasti turvaa-
massa ympaéristén ennalleen saattamista. Koska vakuus ei ollut asianmukainen, toiminnan aloit-

tamislupa kumottiin.

Vakuuden suuruuden tarkistaminen

KaivosL 109 §:n 2 momentin nojalla viranomainen voi tarvittaessa tarkistaa vakuuden suu-
ruuden, kun kyseessa on kaivoslupaa tarkistaminen (KaivosL 62 8), malminetsinta- tai kaivo-
luvan muuttaminen (KaivosL 69 8) tai lupien voimassaolon jatkaminen (KaivosL 61 ja 63 8:t).
Kaivosluvan yhteydessa tarkistusvali olisi toistaiseksi voimassa olevan kaivosluvan yhteydes-
sd vahintdan kymmenen vuoden vélein (KaivosL 62.2 §). Mikéli kaivoslupa myonnettéisiin
maardaikaisena, olisi sen voimassaolo rajoitettu enintddn kymmeneen vuoteen (62.1 8). Tal-
[6inkin tosin valttdmattoman yleisen tai yksityisen edun vuoksi lupaa voitaisiin méardajoin
tarkistaa (62.2 8). Malminetsinta- tai kaivosluvan muuttamisesta sédadetdén kaivoslain 69
8:5s4. Sen nojalla lupaa on muutettava joko kaivosviranomaisen omasta aloitteesta, yleista
etua valvovan viranomaisen tai haittaa karsivan asianosaisen toimesta, jos toiminnasta aiheu-
tuu kaivoslaissa kielletty seuraus tai toiminnan haittavaikutukset poikkeavat olennaisesti lupa-
harkinnan yhteydesséd arvioiduista. Toiminnanharjoittajan on haettava muutosta mm. silloin,
kun toimintaa on tarpeen muuttaa ja lupamaaraykset tulee tallgin tarkistaa. Tulkinnanvarai-
suuden vahentdmiseksi sen suhteen, onko vakuus aina tarkistettava vai ei, sddnngdsta kannattai-
si tarkentaa siten, ettd viranomaisella on luvan madréaikaistarkastuksen tai luvan muuttamisen
yhteydessa aina velvollisuus tarkistaa vakuuden riittdvyys. Malminetsintdluvan voimassaolon
jatkamisen yhtend edellytyksena on se, ettei malminetsinnan jatkamisesta aiheudu kohtuutonta
haittaa yleiselle tai yksityiselle edulle (KaivosL 61.2 §:n 4 kohta). Koska yleisen edun méaéri-
telman tulisi kattaa myds maisema-arvot, on malminetsintaluvan harkinnassa néhtavissa myos
muita kuin toiminnanharjoittajan intressejd. Kaivosluvan voimassaolon jatkamisehtojen mu-
kaisesti kaivostoimintaa voidaan jatkaa, mikéli esiintym&a on hyddynnetty tehokkaasti ja sité
voidaan edelleen hyddyntdd eikd toiminnanharjoittaja ole rikkonut kaivoslain velvollisuuksia

tai lupaméarayksia (KaivosL 63 8). Kaivostoiminnassa maisema-arvot osana luvan jatkamista
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tulevat arvioiduiksi siten sen perusteella, onko kaivosluvan haltija noudattanut KaivosL 18 §:n

mukaisia velvoitteita.

Vakuuden edunsaaja

Vakuuden asettamista koskevan menettelysddnnoksen 3 momentin perusteella luvan haltijan
on asetettava vakuus Tukesille, jonka tehtdvana on toimia korvauksensaajan etua valvovana
tahona ja huolehtia siitd, ettd vakuus voidaan tarvittaessa realisoida. VVakuuden asettamisen
yhteydessa on huomioitava, ettd vakuuden asettaminen vaikuttaa KaivosL 168 §:n nojalla suo-
raan siihen, milloin malminetsinnén, kullanhuuhdonnan tai kaivostoiminnan saa aloittaa, silla
kyseisen sdannoksen mukaisesti toimenpiteiden aloittaminen on oikeutettua vasta lupapaatok-
sen myontdmisen ja vakuuden asettamisen jélkeen. Lainsdddantoteknillisesti vakuuden aset-
tamisvelvoitteesta sddnnelldén siten vasta kaivoslain loppupuolen muutoksenhakua ja taytan-
toonpanoa koskevien sadnndsten yhteydessd, vaikka lain esitdissd kyseiseen velvoitteeseen

viitataan jo 109.3 § yhteydessa.®®

Vaikka voidaan esittds, ettd hyvaksyttdvan vakuuslajin ja -summan méarittelyyn kaivattaisiin
yksityiskohtaisempaa sééntelyd viranomaisen lupakayténtdjen tehostamiseksi, on vakuuksista
sadataminen osana kaivoslakia erittdin tervetullut uudistus. Kumotun kaivoslain aikana vain
maanomistaja tai alueen haltija pystyi kaivoslain 15.3 8:n nojalla vaatimaan vakuuden asetta-
mista ennen tutkimustdiden aloittamista valtausalueella. VVakuudella olisi katettu valtausalu-
eella tai sen ulkopuolella suoritetun tutkimustyon tai alueiden k&ytostd aiheutuvan pysyvan tai
ohimenevén vahingon tai haitan synnyttamét kustannukset. Viranomaisella ei siten ollut oike-
utta vaatia vakuuksia lain nojalla, vaan vakuuden asettaminen oli riippuvainen maanomistajas-
ta. Kaivosoikeuden haltijaa ei puolestaan velvoitettu lainkaan vakuuden asettamiseen ja kay-
tannossa valtausalueillakin vakuuden asettaminen konkretisoitui kumotun lain aikana vain
harvoin — vakuuksia on vaatinut 1ahinnd Metséhallitus kullanhuuhdontaa valtausoikeuden no-
jalla harjoittaneilta toimijoilta.®” Siten, huolimatta kaivoslain mukaisten vakuuksien saantelyyn

liittyvistd ongelmakohdista, velvoittaa uusi kaivoslaki kaikkia toiminnanharjoittajia ainakin

% Ks. HE 273/2009 vp, s. 135.
87 Ehdotus uudeksi kaivoslaiksi... 2008, s. 49.
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kaivostoiminnan lopettamisen osalta vakuuksien asettamiseen ja vaikka kaivoskohtaiset lupa-
madraykset vakuuksien osalta vaihtelevatkin kaivostoiminnan laajuuden ja luonteen mukaan,
on vakuussaéntely toiminnanharjoittajan ennakoitavissa, kun siit4 sdannellaan lain tasolla sito-
vasti sen sijaan, ettd vakuuden asettaminen olisi sopimusperusteista tai kattaisi vain malminet-

sinnan tai kaivostoiminnan.
3.2.1.2 Vakuus malminetsintaa koskien

Kaivoslain 107 8:ssd sdédetdan malminetsintad ja kullanhuuhdontaa koskevasta vakuudesta:

”Malminetsintaluvan haltijan ja kullanhuuhtojan on asetettava vakuus mahdollisen vahingon ja
haitan korvaamista seké jalkitoimenpiteiden suorittamista varten, jollei tata ole pidettava tarpeet-
tomana toiminnan laatu ja laajuus, toiminta-alueen erityispiirteet, toimintaa varten annettavat lu-

pamaaraykset ja luvan hakijan vakavaraisuus huomioon ottaen.”

Kyseisesta sadnnoksesté kady ilmi, ettd vakuus on asetettava mahdollisten vahinkojen ja haitto-
jen aiheuttamien kustannusten sek& jalkitoimenpiteiden suorittamista varten. Korvattavia va-
hinkoja ja haittoja ovat muun muassa omaisuuden vahingoittuminen tai kdyton estyminen,
omistusoikeuteen perustuvan varallisuusarvoisen edun menettdminen mukaan lukien omai-
suuden siirtdminen ja toisenlaiseksi muuttaminen seka kiinteiston tai investointien arvon ale-
neminen. Naiden lisaksi myds metséautotien vahingoittuminen olisi korvattava. Liséksi kor-
vattaviin vahinkoihin tai haittoihin lukeutuvat erityisiin kayttoikeuksiin, esimerkiksi rasite- ja
nautintaoikeuksiin, liittyvat menetykset. Lisdksi ansionmenetykset esimerkiksi porotalouteen
liittyen tai luvalliseen ansiotoiminnan harjoittamisen vaikeutuminen olisi korvattava. Joka-
miehenoikeuteen perustuvaa virkistysarvojen menettadmisté tai niiden huononemista ei kuiten-
kaan pideta vahinkona tai haittana, eika sita tarvitse talldin korvata.®® Malminetsintaluvan mu-
kaisen vakuuden osalta voidaan kuitenkin todeta, ettd lupaviranomaiselle on jatetty harkinta-
valtaa sen suhteen kohdistuuko toiminnalle vakuusvaatimus vai ei, silla vakuus voidaan jattaa
maaradmatta toiminnan laatu ja laajuus, toiminta-alueen erityispiirteet, toimintaa varten anne-
tut lupamaarédykset ja luvan haltijan vakavaraisuus huomioiden. Vaikka malminetsintdluvan

yhteydessa vakuus voidaan jattd4 asettamatta, kdy lain valmistelutdista ilmi, ettd poikkeamis-

% Turvallisuus- ja kemikaaliviraston... 2011, s. 10.
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mahdollisuutta vakuuden asettamisvelvoitteesta tulisi tulkita supistavasti, silla esitdissa tode-
taan vakuuden asettamisen olevan lahtOkohtaisesti aina tarpeellista malminetsintdlupaa myon-
nettdessa. Tama olisi valttdmatonta niissé tilanteissa, joissa etsintalueella tehddén koelouhin-
taa, suurehkoja tutkimuskaivantoja tai -ojia tai muita vaikutuksiltaan naihin verrattavissa ole-
via toimia. Hallituksen esityksen mukainen lainséétajan Iahtokohtainen tarkoitus sen suhteen,
ettei vakuusvaatimuksesta poikettaisi, ei ulotu lain tasolle, silla KaivosL 107 8:n nojalla va-
kuudesta voitaisiin luopua toiminnan luonteen ja laajuuden perusteella eli mikali toiminta on
pienimuotoista, eik&d maastossa liikuta moottoriajoneuvolla. Liséksi vakavaraisena voitaisiin
pitad automaattisesti julkisyhteisoja, eiké nailt4 edellytettéisi siten vakuuden asettamista. Mui-
den toimijoiden osalta vakavaraisuusasetta tulisi arvioida omavaraisuusasteen nojalla — pit-
kadn jatkunutta toimintaa voitaisiin pitdd osoituksena vakavaraisuudesta, jolloin myds ndma
toimijat voitaisiin vapauttaa vakuudesta.”® Jaljempana jatevakuuksien yhteydessé nahdaan, etta
vakavaraisuuteen ja sen vakuutta korvaavaan funktioon suhtaudutaan varsin eri tavalla YSL:n
vakuussaantelyn yhteydessa mita kaivoslain tapauksessa, silla YSL:n mukaisessa jatevakuus-
jarjestelméssd vakavaraisuutta ei endé hyvéksyta jatevakuutta korvaavana. Toiminnan pieni-
muotoisuus on edelleen YSL:n jatevakuusjérjestelmdssa poikkeamisperuste. Sek& kaivoslain
mukaisessa vakuussaantelyssé ettd YSL:n jatevakuusjarjestelmassa pienimuotoisuutta ei maa-
ritelld lain nojalla, eikd tarkoitus kay mydskaan ilmi sdannoksia koskevista hallituksen esityk-
sistd. YSL:n mukaista pienimuotoisuuden ké&sitettd on kuitenkin tarkennettu kdytannon ohjeis-

tuksella ja tah&n palataan jatevakuuksien kasittelyn yhteydessa.

Malminetsintdvaiheesta harvoin edetddn varsinaiseen kaivostoimintaan kannattamattomuus-
tai muista syistd mutta itse malminetsintd4 sen sijaan harjoitetaan runsaasti, jolloin jalkihoito-
toimenpiteisiin liittyvien velvoitteiden noudattamisen merkitys korostuu. Toisaalta malminet-
sintd ei ole valttdmaton vaihe varsinaista kaivostoimintaa ajatellen, silla periaatteessa toimin-
nanharjoittaja voisi hakea kaivoslupaa suoraan ilman erillisia etsintatdita tai malminetsintalu-
paa. N&in kuitenkaan harvoin kéaytdnndssa edetaan.” Tam4 johtunee siité, ettd malminetsinnal-
I& on yht&alta keskeinen rooli kaivosteollisuuden tutkimus- ja kehittdmistoiminnassa mutta

toisaalta se on my0s taloudellisesti erittain riskialtista, silla vain muutama etsintaprojekti tu-

% HE 273/2009 vp, s. 133-134.
" pglonen 2012, s. 3, 15.
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hannesta johtaa varsinaiseen kaivostoimintaan.” Johdonmukaisen lupakaytannén mukainen
vakuuden vaatimusedellytys malminetsintatoimenpiteiden aloittamiseksi voitaneen olettaa
parantavan ainakin malminetsintdan, ja yleissmminkin koko kaivossektoriin, kohdistuvaa so-

siaalista hyvaksyttavyytta.
3.2.1.3 Vakuus kaivostoiminnan lopettamista koskien

Kaivostoiminnan lopettamista koskevasta vakuudesta sdidetdan KaivosL 108 8:n nojalla:

”Kaivosluvan haltijan on asetettava kaivostoiminnan lopetus- ja jalkitoimenpiteitd varten va-
kuus, jonka on oltava riittdva kaivostoiminnan laatu ja laajuus, toimintaa varten annettavat lu-

pamaaraykset ja muun lain nojalla vaaditut vakuudet huomioon ottaen.”

Kyseisen sdédnndksen nojalla kaivosluvan haltijan tulee asettaa vakuus kaivostoiminnan lopet-
tamis- ja jalkitoimenpiteitd varten, joista saddetdén kaivoslain 15 luvussa (KaivosL 142-151
8). Vakuuden tulee olla riittdva huomioiden kaivostoiminnan laatu ja laajuus, lupaméaaraykset
sekd muun lain nojalla vaaditut vakuudet. Lain esitdiss& muun lain nojalla vaaditulla vakuu-
della tarkoitetaan YSL 43 a—c 8:ien mukaista jatevakuutta. Kun jatevakuudella katettaisiin
jatehuoltoon liittyvat kustannukset, joita toiminnanharjoittaja ei pysty itse hoitamaan, on kai-
voslain vakuus tarkoitettu yleisesti kaivostoiminnan lopettamista ja jalkihoitoa varten.” Kai-
vostoiminnan lopettamiseksi on aina méarattava vakuus — siiné ei ole poikkeamismahdolli-

suutta malminetsintaaluetta koskevan vakuuden tavoin (KaivosL 107 8).

Kaivoslain 108 §:ss4 ei ole annettu ohjeita vakuuden suuruuden laskemiseksi. Koska kyseessa
on kaivosalueen jalkihoitoa ja maisemointia koskeva vakuus, voidaan esimerkkina tarkastella
MAL 12 8:n (463/1997) nojalla annettavaa vakuuskaytantod, jonka mukaan:

”Lupaviranomainen voi madratd, ettd ennen ainesten ottamista hakijan on annettava hyvéksytta-

va vakuus 11 §:n nojalla maarattyjen toimenpiteiden suorittamisesta.

™ Suomen mineraalistrategia 2010, s. 14.
2 HE 273/2009 vp, s. 134.
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Lupaviranomainen voi tarvittaessa hyvdksya muutoksen annettuun vakuuteen. Lupaviranomai-
nen voi myos erityisesta syystd maarata lisavakuuden asettamisesta, mikali vakuuden ei voida

katsoa olevan riittdva 1 momentissa tarkoitettujen toimenpiteiden suorittamiseksi.

Vakuuden voimassaolosta saddetddn tarkemmin valtioneuvoston asetuksella. (23.6.2005/468)".

Maa-aineslain mukaisesta vakuussdannoksesta nahdaan, etta vakuus ei koske automaattisesti
maa-ainesten ottoa, vaan vakuuden asettaminen lupaviranomaisen harkinnassa. Mikali vakuus
ma&aratadn, on se asetettava ennen toiminnan aloittamista. Vakuuden suuruutta voidaan myos
tarkistaa ja viranomainen voi maarata tarvittaessa lisavakuuden, mikali maa-ainesten ottamis-
luvassa annettujen velvoitteiden tayttdmisesta ei muutoin voida varmistua. Ymparistohallin-
non oppaassa on tarkennettu maa-aineslain vakuussaantelyd. Oppaassa todetaan, etta vakuus
koskee jalkihoidon lisdksi esimerkiksi liian laajan tai syvan ottamisen korjaamiseksi tarvittavia
kunnostustoimenpiteitd. Hyvéksyttavid vakuusmuotoja ovat pankki- tai vakuutuslaitoksen an-
tama omavelkainen takaus tai kunnan nimiin tehty pankkitalletus. Vakuus on tarkoitettu var-
mistamaan, ettd annetut velvoitteet tulevat suoritetuiksi. Oppaassa kuitenkin korostetaan, ett4
vakuus ei ole ensisijainen tae lupamé&araysten asettamien velvoitteiden loppuun saattamisesta,
sill4 useissa tapauksissa vakuus on jatetty vaatimatta esimerkiksi silloin kun luvan hakijoina
on ollut valtion laitos tai kunta. Talléin on luotettu ndiden tahojen vakavaraisuuteen. Koska
vakuuksia ei ole pakko vaatia lain nojalla, on valvonnalla hallinnollisena toimenpiteena selke-
asti vakuuksia merkittdvdmpi rooli luvassa annettujen velvoitteiden tayttamiseksi. Mikéli va-
kuus on mé&aratty, on sen suuruus vaihdellut noin 1 600-6 700 euron vélilla hehtaaria kohden.
Vakuudet ovat kuitenkin osoittautuneet usein liian pieniksi ja kunta on joutunut kustantamaan
jalkihoitotoitd myds omalla kustannuksellaan, jos ottajaa ei ole saatu vastuuseen. Oppaassa
korostetaan myds sitd, ettd vakuuden suuruutta ei tulisi sitoa pelk&stédén otettavaan ainesméa-
raan, vaan vakuussumma arvioitaisiin tapauskohtaisesti jalkihoidon ja muiden maa-ainesten
ottamisluvan maaraysten edellyttdmien toimenpiteiden, kuten maisemoinnin, kustannusten
perusteella. Kustannuksiin vaikuttavia tekijoita ovat siten alueen pinta-ala, korkeuserot, maas-
ton muoto, metsitettdva ala seka humuskerroksen lisdystarve. Liséksi toiminnan laatu vaikut-
taa luonnollisesti vakuuden mé&rdan — louhinnassa vakuuden mé&aré on siten usein soranottoa
suurempi. Koska yleinen kustannustaso vaihtelee ajan mittaan, on vakuudet my0s tarvittaessa

mé&adréajoin saatettava ajan tasalle. On myds huomioitava, etté sitd mukaa kun luvanhaltija suo-
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rittaa jalkihoitotoimenpiteitd, myos vakuuksia voidaan pienentdd vaiheittain. Jos vakuus on

madratty, voidaan se vapauttaa vasta valvontaviranomaisen paatoksella.”
3.2.1.4 Vakuuden voimassaolo ja vapauttaminen

Malminetsintad ja kaivostoimintaa varten asetettava vakuus on tarkoitettu KaivosL 110.1 8:n
mukaisesti malminetsintdalueen jalkitoimenpiteiden aiheuttamien kulujen kattamiseksi, mal-
minetsinndn mahdollisten vahinkojen ja haittojen korvaamiseksi tai kaivostoiminnan lopetus-
ja jélkitoimenpiteiden suorittamiseksi. Sadnndksen 2 momentin perusteella lupaviranomaisen
on vapautettava vakuus, kun luvanhaltija on tayttdnyt 1 momentissa vaaditut velvoitteet. Va-
kuus voidaan vapauttaa myds osittain. Vakuuden vapauttamisesta tehtdvastd viranomaispéa-
toksesta ei KaivosL 162.3 §:n mukaisesti saa valittaa.”* Valituskieltoa ei ole perusteltu, vaikka
kaivosviranomaisen tekemiin muihin paatoksiin voidaan hakea muutosta valittamalla KaivosL
162.1 §:n nojalla. Hallituksen esityksesta ei kdy myoskaan ilmi vakuuden osittaiseen vapaut-
tamiseen liittyvat seikat, jotka viranomaisen tulisi huomioida tehdess&an vapautuspatosta.
YSL:n mukaisessa jatevakuusjarjestelméssa sellaisissa tilanteissa, joissa jatteenkésittelytoi-
minta edellyttdd jalkihoitotoimenpiteitd tai seurantaa, vakuuden tulee olla voimassa siihen
saakka kunnes arvioitu jalkihoitoaika paattyy. Vakuus voidaan asettaa méérdaikaisena tai tois-
taiseksi voimassa olevana. Mikali viranomainen paittd4 vapauttaa vakuuden osittaisena, tulisi
tamén varmistua siité, ettei vakuuden taso putoa merkityksettomélle tasolle toiminnan loppu-
vaiheessa. Mikali néin kavisi, ei vakuudesta olisi hyotyd ymparistonsuojelullisesta ndkokul-
masta ja sen hallinnolliset kustannukset rasittaisivat toiminnanharjoittajaa turhaan. Jotta téllai-
silta tilanteilta, joissa vakuuden tarkoitus vaarantuisi, valtyttdisiin, voitaisiin vakuutta koske-
vissa lupaméarayksessd esimerkiksi edellyttdd pinta-alaperusteisen vakuussumman lisaksi

kiintea4 osaa jalkitarkkailukustannusten kattamiseksi.”

Maa-ainesten ottamista koskevan valtioneuvoston asetuksen (926/2005) 8.2 §:n mukaisesti
MAL 12 §:n nojalla madratyn vakuuden tulee olla voimassa siihen saakka, kunnes kaikki lu-
van tai sen méardysten edellyttdmien toimenpiteiden toteutus on lopputarkastuksessa hyvak-

sytty. Jatevakuuden osalta YSL 43 ¢ §:n 3 momentin nojalla vakuuden on oltava voimassa

® Maa-ainesten ottaminen ja ottamisalueiden jélkihoito 2001, s. 24-25.
™ Ks. HE 273/2009 vp, s. 135.
" Jatevakuusopas 2012, s. 46.
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vahintddn kolme kuukautta vakuuden kattamien toimien suorittamisesta ja niiden ilmoittami-
sesta valvontaviranomaiselle. 4 momentin mukaisesti lupaviranomaisen tulee hakemuksesta
vapauttaa vakuus hakemuksesta, kun toiminnanharjoittaja on tayttanyt sille asetetut velvoit-
teet. Vakuus on mahdollista vapauttaa myos osittain. Hallituksen esityksessé todetaan lisaksi,
ettd viranomaisen tulee purkaa vakuutta sitd mukaa, kun toiminnanharjoittaja on suorittanut

vakuuden kattamia toimenpiteita.”

Sek& maa-aineslaissa ettd ympéristonsuojelulaissa on vakuuden osalta sellaista séantelyé, jolla
myos kaivoslain vakuussaantelyn voimassaolosdédnndsté voitaisiin tarkentaa. Ainakin toimin-
nanharjoittajan kannalta vakuuden vapauttaminen sitd mukaa kun toimenpiteit4 suoritetaan
kaivostoiminnan ohella, on olennainen tarkennus, sillé se vapauttaa sidottua pddomaa. Toisaal-
ta vakuuden vapauttamiseen liittyy lupaviranomaisen kannalta iso vastuu siind mielessd, etta
tdméan on osattava arvioida vakuuden suuruutta ja vapauttamishetked mahdollisiin tuleviin

jalkitarkkailuvelvoitteisiin nahden.

3.2.2 YSL:n mukainen jatevakuusvaatimus
3.2.2.1 Vakuussaantely YSL 43 a—c §:ien nojalla

Kaivoslain voimaantulon jalkeen ymparistonsuojelulainsdddanttd on uudistettu osana jatelain
kokonaisuudistusta. Lailla (647/2011)"" lisattiin uudet 43 a—c §:t.”® Lainmuutoksen jalkeen
YSL 42 §:ssé ei enéda sdddetd jatteen hyddyntamis- ja kasittelytoimenpiteitd seké kaivannais-

jatteita koskevasta vakuudesta, vaan naita koskeva sééntely annetaan YSL 43 a—c §:Ss4, joissa

" HE 199/2010 vp, s. 149.

" Lailla 647/2011, joka annettiin 17.6.2011, ymparisténsuojelulakiin tehdyt muutokset ja lisaykset tulivat voi-
maan 1.5.2012.

8 Aiemmin kaivannaisjatteiden vakuuksista siadettiin YSL 42.3 §:ssd, jonka mukaan “Jétteen hyddyntamis- tai
kasittelytoiminnan harjoittajan on lisdksi asetettava toiminnan laajuus, luonne ja toimintaa varten annettavat maa-
raykset huomioon ottaen riittdva vakuus tai esitettdvd muu vastaava jérjestely asianmukaisen jatehuollon jérjes-
tdmiseksi. Muulta kuin kaatopaikkatoimintaa tai ongelmajétteen hyddyntamis- tai kasittelytoimintaa harjoittavalta
voidaan jattaa vakuus tai muu vastaava jarjestely vaatimatta, jos tdma on riittdvan vakavarainen ja kykenee muu-
ten huolehtimaan asianmukaisesta jatehuollosta taikka jatteen hyddyntadmis- tai késittelytoiminta on pienimuo-
toista. Kaivannaisjatteen jatealueen toiminnanharjoittajan on asetettava vakuus, jollei se jatteen maara tai laatu
huomioon ottaen ole tarpeeton. Vakuudesta tai muusta vastaavasta jarjestelystd sdddetddn tarkemmin valtioneu-
voston asetuksella.” Kyseisen muotonsa saannés sai, kun sitd muutettiin (346/2008) kaivannaisjatedirektiivin
(2006/21/EY) edellyttdmien muutosten vuoksi ja samalla asetuksenantovalta vakuuden osalta ulotettiin koske-
maan kaikkia YSL 42.3 §:n mukaisia jatteen késittely- ja hyddyntdmistoimia (Kievari — Warsta — Ekroos 2009, s.
9-10).
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sédadetaan jatteen kasittelytoiminnalta vaadittavasta vakuudesta (YSL 43 a 8), vakuuden maa-

rastd (YSL 43 b 8) seké vakuuden asettamisesta ja voimassaolosta (YSL 43 c §).

Jatelain kokonaisuudistuksen yhteydessé annetuissa lausunnoissa toiminnanharjoittajaa koske-
vaa vakuussaantelya sek& kannatettiin ettd vastustettiin. Vakuusvaatimuksen ulottamista mui-
hin kuin jatteen ké&sittelijdan vastustettiin useassa lausunnossa. Osassa lausuntoja oltiin sit4
mieltd, ettd kaikki olemassa olevat vakuusmuodot tulisi hyvaksya myds jatkossa, kun taas tois-
ten mielestd vakuusmuotoja oli syyta rajata viranomaisen valvonnan helpottamiseksi. Lausun-
tojen myot4 lainuudistuksen jatkovalmistelussa vakuussaantelyn soveltamisen laajentamisesta
muihin kuin jatteen kasittelya harjoittaviin toimintoihin luovuttiin ja vakuusvaatimusten tar-

kistamiseen liittyvia siirtymaaikasaannoksid pidennettiin.”

Vakuuden asettamisesta

YSL 43 a 8:n nojalla jatteen késittelytoiminnalta vaaditaan vakuutta:

”Jatteen kasittelytoiminnan harjoittajan on asetettava vakuus asianmukaisen jatehuollon, tarkkai-
lun ja toiminnan lopettamisessa tai sen jalkeen tarvittavien toimien varmistamiseksi. Vakuus
voidaan jattad vaatimatta muuta kuin kaatopaikkatoimintaa harjoittavalta, jos vakuudella katetta-
vat kustannukset toimintaa lopetettaessa ovat jatteen maara, laatu ja muut seikat huomioon otta-
en vahaiset. Valtioneuvoston asetuksella voidaan antaa tarkempia sadnndksia tilanteista joissa ja

seikoista, joiden perusteella vakuus voidaan jattaa vaatimatta.”

Jatehuollon osalta toiminnanharjoittajan vakuudenasettamisvelvoitteella osoitetaan toiminnan-
harjoittajan velvollisuus toiminnan yhteydessa aiheutuvien haitallisten vaikutusten ennakoimi-
seksi, ennaltaehk&isemiseksi ja rajoittamiseksi. Vakuusvaatimus toteuttaa siten YSL 4.1 §:n 1
kohdan mukaista ennaltaehkiisyn ja haittojen minimoinnin periaatetta.® YSL 43 a §:n nojalla
vakuus on pakollinen vain kaatopaikkatoimintaa harjoittavalle, muiden tahojen osalta vakuus-
vaatimuksesta voidaan poiketa, mikali vakuudella katettavat kustannukset toimintaa lopetetta-

essa olisivat vahaiset jatteen méaran, laadun ja muut seikat huomioiden. Tamé merkitsee vi-

" HE 199/2010 vp, s. 60.
% Kievari — Warsta — Ekroos 2009, s. 14.



36

ranomaisen lisdéntynyttd harkintavaltaa ja poikkeamismahdollisuuksien laajentumista aiem-
paan verrattuna, silla ennen uudistusta vakuus tuli aina vaatia my0s vaarallisen jatteen kasitte-

lylta.®

Jatevakuusoppaassa todetaan, etté jatelain uudistamista koskevassa hallituksen esityksessa ei
ole otettu kantaa siihen, milloin kustannuksia voidaan pit&4 niin vahéaising, ettei vakuutta tar-
vitse sen perusteella vaatia. Oppaan mukaan tulkintaohjetta voidaan hakea kumotun YSL 42.3
8:n mukaisesta tulkintak&ytannosta. Kyseisen sddnnoksen nojalla vakuusvaatimuksesta voitiin
poiketa, mikali toiminnan katsottiin olevan pienimuotoista.® Poikkeamisperustetta on siten
muutettu ainakin termillisesti korvaamalla toiminnan pienimuotoisuus lopettamistoimenpitei-
den kustannuksilla. Kéytdnnéssa ndmé lienevat sama asia, silla toiminnan pienimuotoisuutta
voidaan annettujen ohjeiden perusteella tarkastella toimintaan kohdistuvana kokonaisharkinta-
na, jossa huomioidaan toiminnan taloudellinen laajuus, jatteen méard sekd toiminnan ympéris-
tovaikutukset. Toiminnan pienimuotoisuuden arvioinnissa on kuitenkin huomioitava, etta
“pienimuotoisuus” on suhteutettava YSL 28 §:n 4 kohdassa mé&ériteltyyn lupakynnykseen,
jonka perusteella vain ”laitos- tai ammattimainen” toiminta on luvanvaraista. T&ma huomioi-
den pienimuotoisen” toiminnan ylaraja on siten lahtdkohtaisesti melko korkealla.®® Kaivan-
naisjatteen osalta on kuitenkin huomioitava, ettd kaivannaisjatealue vaatii YSA:n nojalla ym-
paristdluvan, joten sen osalta poikkeamisperusteena ei voi olla lupakynnyksen alittuminen.
Jatevakuusoppaassa on kiinnitetty huomiota siihen, ettd jatelain uudistuksen myota mahdolli-
suus poiketa kaivannaisjatealuetta koskevasta vakuudesta jatteen maarén tai laadun perusteel-
la, ei en&& ole mahdollista, silla YSL 42.3 §, jossa kyseisesta poikkeamisperusteesta séadettiin,
kumottiin. N&in ollen YSL:n nojalla ainoa kaivannaisjatealuetta koskevan vakuuden poik-
keamisperuste voisi siséltyd mahdolliseen YSL 43 a §:n nojalla annettavaan valtioneuvoston
asetukseen, jossa saadettdisiin tilanteista, joissa vakuutta ei vaadita.** Kaivannaisjatealueen
vakuudesta séadet&an kuitenkin my6s kaivannaisjateasetuksessa, jonka 1.2 8:n nojalla kaivan-
naisjatealueen vakuutta ei tarvitse maaratd, mikali kyseessa on pysyvan jatteen kaivannaisjate-

alue.

8 HE 199/2010 vp, s. 148.

% Jatevakuusopas 2012, s. 11.

& Kauppila — Kosola 2005, s. 15.
# Jatevakuusopas 2012, s. 12.
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Vakuuden suuruus

Vakuuden maéran arvioinnista saddetdén YSL 43 b 8:n nojalla:

”Vakuuden on oltava riittdva 43 a §:ssd saddettyjen toimien hoitamiseksi ottaen huomioon toi-
minnan laajuus, luonne ja toimintaa varten annettavat maaraykset. Kaatopaikan vakuuden on ka-
tettava my0s kaatopaikan sulkemisen jalkeisestd seurannasta ja tarkkailusta sekd muusta jalki-
hoidosta aiheutuvat kustannukset vahintadn 30 vuoden ajalta, jollei toiminnanharjoittaja osoita
muuta riittdvéksi. Kaivannaisjatteen jatealueen vakuuden on katettava myds kustannukset, jotka
aiheutuvat jatealueen vaikutusalueella olevan, kaivannaisjatteen jatehuoltosuunnitelmassa tar-

kemmin maaritetyn maa-alueen kunnostamisesta tyydyttavaan tilaan.

Ympdristoluvassa on maarattava, ettd toiminnanharjoittaja kerryttdd kaatopaikan ja muun pitkéa-
aikaisen toiminnan vakuutta siten, ettd vakuuden maéara vastaa koko ajan mahdollisimman hyvin

niitd kustannuksia, joita toiminnan lopettaminen arviointihetkella aiheuttaisi.

Valtioneuvosto voi antaa tarkempia saannoksia vakuuden maaran laskemisesta ja kerryttdmises-
t4. Pienimuotoisia toimintoja varten vakuuden maara voidaan saatda kiinteaksi summaksi, joka

voi olla enint&d&n 10 000 euroa.”

YSL 43 b §:n 1 momentin nojalla jatteen ké&sittelyé harjoittavan toimijan on asetettava suuruu-
deltaan sellainen vakuus, joka kattaa asianmukaisen jatehuollon, tarkkailun ja toiminnan lopet-
tamisessa tai sen jalkeen tarvittavien toimien varmistamisesta aiheutuvat kustannukset. Kai-
vannaisjatealueen osalta vakuuden on liséksi katettava jatealueen vaikutusalueella olevan maa-
alueen kunnostaminen tyydyttavaan tilaan. Hallituksen esityksessé ei ole tarkennettu vakuus-
summan mé&aran laskemista mutta tastd voidaan antaa tarkempia sdédnndksia valtioneuvoston
asetuksella. Jatevakuusoppaassa todetaan, ettd kaivannaisjatealueen kunnostamiseksi asetetta-
va vakuus seké kaatopaikkoja koskeva velvoite, jonka mukaan kaatopaikkojen vakuuden olisi
katettava sulkemisen jalkeisesta seurannasta ja tarkkailusta aiheutuvat kustannukset vahintaan
30 vuoden ajalta, jollei toiminnanharjoittaja osoita muuta riittdvaksi, ovat jatevakuuksien osal-

ta erityismadrayksid. Kaatopaikkojen ja muiden pitk&aikaisten toimintojen, kuten kaivannais-
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jatteiden jatealueiden, vakuusmaarat kasvavat huomattavan suuriksi jatteen volyymin ja toi-
minnan pitk&kestoisuuden vuoksi. Naille vakuuksille on ominaista, etta niita kerrytetddn ja

puretaan toiminnan elinkaaren ja toteutettujen toimien mukaisesti.®

YSL 43 b §:n 2 momentin nojalla vakuuden maarén on koko ajan vastattava mahdollisimman
hyvin niitd kustannuksia, joita toiminnan lopettaminen arviointihetkelld aiheuttaisi. Vakuuden
suuruus voidaan lupamaaraykselld sitoa jatealueen pinta-alaan, jolloin vakuuden maara kasvaa
vuosittain jatealueen laajennuksen mukaisesti. Hallintokdytanndssa pinta-alan liséksi vakuu-
den maaréaé on arvioitu jatteen haitallisuuden nojalla. Vakuus on ollut sitd suurempi mité hai-
tallisemmasta jatteesta on kyse, silla talloin myds jalkihoitokustannukset ovat haitattomampaa

jatealuetta korkeammat.®

Lupakaytantdjen perusteella esimerkiksi rikastushiekka-altaiden sulkemiskustannukset ovat
annettujen lupapéatosten mukaisesti arvioitu 0,6-3,0 euron suuruisiksi neliotd kohden. L&ji-
tysalueen pinta-alan ohella toisena vakuuden suuruuden laskentaperusteena etenkin kaivoste-
ollisuuden lupapaatoksissa, on kéytetty jatteen madraan perustuvia kustannuksia. Tallgin va-
kuuden perusteena on esimerkiksi ollut 0,1 euroa per kuutio l4jitettavaa kived tai 1,5 euroa
14jitysalueen neliota kohden. Laskentatavan valinta vaikuttaa huomattavasti vakuuden suuruu-
teen. Vakuus on vaihdellut sivukiven l&jitysalueen pinta-alaan suhteutettuna 1,5 ja 7 euron
valilla neliota kohden, jolloin vakuus on suurimmillaan yli viisinkertainen pienimpaan lasken-
taperusteeseen nahden. Kaivosteollisuuden kaivannaisjatealueiden vakuussummat ovat lupa-
madraysten perusteella suuria johtuen jatteeksi luokiteltavan kiviaineksen suuresta méaarasta.
Tarkastelussa kéytetyn 15 lupapéatoksen perusteella vakuuksien keskiarvoksi tuli vajaa

215 000 euroa kaivosta kohden ja mediaani oli 23 000 euroa.?’

Jatevakuusoppaassa on annettu ohjeelliset suositukset pinta-alaperusteisten vakuuksien méaa-

rastd. Suositusten perusteella ympariston kannalta haitattoman kaivannaisjatealueen vakuus-

% Jatevakuusopas 2012, s. 29.
% Jatevakuusopas 2012, s. 30, 45.
¥ Kievari — Warsta — Ekroos 2009, s. 31.
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summa voisi olla 0,5-3 euroa neliota kohden, kun taas ympéristlle haitallisen kaivannaisjat-

teen osalta vakuus olisi 5-7 euroa neliolta.%

Sallitut vakuuslajit ja vakuuden voimassaolo

YSL 43 c¢ 8:n nojalla sdddetadén vakuuden asettamisesta ja voimassaolosta:

"Ympéristéluvassa on annettava tarpeelliset maardykset 43 a §:ssa séadetysta vakuudesta ja sen
asettamisesta. Vakuudeksi hyvaksytaan takaus, vakuutus tai pantattu talletus. Vakuuden antajan
on oltava luotto-, vakuutus- tai muu ammattimainen rahoituslaitos, jolla on kotipaikka Euroopan

talousalueeseen kuuluvassa valtiossa.

Vakuus on asetettava ymparistfluvassa osoitetun toimivaltaisen valvontaviranomaisen eduksi
ennen toiminnan aloittamista. Kaivannaisjatteen jatealuetta koskeva vakuus on asetettava ennen

kuin jatealueelle ryhdytdén sijoittamaan kaivannaisjatetta.

Vakuuden on oltava voimassa yhtdjaksoisesti tai madravélein toistuvasti uusittuna vahintaan
kolme kuukautta vakuuden kattamien toimien suorittamisesta ja niiden ilmoittamisesta valvonta-
viranomaiselle. Jos vakuuden voimassaoloa jatketaan, uusiminen on tehtdva ennen edellisen va-
kuuskauden paattymistd. Kaatopaikan vakuuden on oltava voimassa kaatopaikan sulkemisen jal-

keisen tarkkailun ja muun jalkihoidon paattymiseen saakka.

Lupaviranomaisen on hakemuksesta vapautettava vakuus, kun toiminnanharjoittaja on tayttanyt

sille saddetyt tai madratyt velvoitteet. Vakuus voidaan vapauttaa my®s osittain.”

Jatevakuudesta maaratdan siten osana ympéristoluvan mukaisia lupamaarayksia. Huomionar-
voista on se, ettd siind missa kaivoslain vakuuden yhteydessa kaivosviranomainen maarasi
vakuuslajista ja vakuuden suuruudesta osana kaivoslupaa KaivosL 109 §:n mukaisesti, ei vi-
ranomaisella eli kaivosten tapauksessa AVI:lla ole oikeutta maarata kaytettavasta vakuuslajis-
ta. Viranomainen voi vain velvoittaa lupapaatdksessa toiminnanharjoittajaa asettamaan jateva-

kuuden toimivaltaisen viranomaisen eduksi.® Jatevakuuksia kasittelevassa ympéristéhallinnon

8 Jatevakuusopas 2012, s. 32.
¥ HE 199/2010 vp, s. 148.
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oppaassa todetaan, ettd aikaisempaan oikeustilaan verrattuna vakuussaéantely on huomattavasti
tarkentunut, silla uudistuneessa sééntelyssa on otettu selke& kanta siihen, mitka vakuustyypit
tayttavat ne edellytykset, joita seka jatelain ettd YSL:n mukaisilta vakuuksilta vaaditaan. L&h-
tokohtaisesti kaikki lainsaddanndssa mainitut vakuusmuodot on viranomaisten ja ympariston-
suojelun n&kdkulmasta arvioitu riittdvan varmoiksi, luotettaviksi, helposti realisoitaviksi ja
siten mahdollisimman pienin toimenpitein valvottaviksi. Viranomaisella ei vakuussaantelyn
tarkentuessa ole toimivaltaa maaratd kaytettdvastd vakuusmuodosta, vaan jatkossa sopivan
vakuusmuodon valinta tulee olemaan pé&&saantdisesti toiminnanharjoittajan itsensé valittavis-
sa.”® Ennen jatevakuussaantelyn uudistamista, konsernitakaus, yksityisen henkildn antama
takaus sekd kunnan antama vakuussitoumus olivat hyvéksyttavid vakuuslajeja. Uudistuksen
myo0ta naitd vakuuslajeja ei pidetd enda hyvaksyttaving, sill4 konsernitakaus ja yksityisen hen-
kilon antama takaus edellyttavat viranomaisen toimesta jatkuvaa vakavaraisuuden arvioimista
ja seurantaa.” Ennen uudistusta yhdeksi vakuusmuodoksi hyvéksyttiin myds toiminnanhar-
joittajan vakavaraisuus. Nykyisessd sadntelyssé vakavaraisuuden osoittamista ei endé sallita
vakuuden korvaavana muotona, silla vakavaraisuuden seuranta ja valvonta on viranomaisen
kannalta erittain tyoteliastd, jonka vuoksi vakavaraisuudesta poikkeamisperusteena on luovut-
tu: poikkeamisperusteet on uudistuksen myo6t4 sidottu toiminnan lopettamisajankohdan va-
kuudella katettavien kustannusten mé&arddn. Vakavaraisuusarvioinnista luopumisen yhtend
tarkoituksena on pyrkimys aikaisempaa yhtendisempain ja tasapuolisempaan hallintokaytéan-

toon.%?

Tapauksessa KHO 2010:80 késiteltiin nimenomaisesti takausvakuutuksen kelpoisuutta vakuu-
deksi ja sit4 voidaankin pitad merkittdvana ratkaisuna viranomaisen lainsoveltamisen kannalta,

kun eri vakuuslajien soveltuvuutta mietitddn malminetsinté- tai kaivosluvan yhteydessé.

Ratkaisussa KHO 2010:80 oli kyse YSL 42.3 §:n mukaisesta jatevakuuden asettamisesta kaivos-
toiminnalle. Ympdristolupavirasto oli kaivokselle myontdméssaan ymparistéluvassa maarannyt,
ettd kaivostoiminnan harjoittajan tuli asettaa jatehuollon asianmukaiseksi varmistamiseksi YSL

42.3 8§:n mukainen vakuus silloiselle ymparistokeskukselle (nyk. ELY -keskus) joko omavelkai-

% Jatevakuusopas 2012, s. 17.
*l HE 199/2010 vp, s. 148.
% Jatevakuusopas 2012, s. 6, 11, 13.
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sena pankkitakauksena, jossa edunsaajana oli alueellinen ymparistokeskus, tai pankkitalletus.
Kaivostoiminnan harjoittaja oli lupamaarayksen saatuaan hakenut siihen muutosta, jossa mah-
dollistettaisiin hyvéksyttavina vakuusmuotoina myds muunlainen vakuus, kuten takausvakuutus.
Kaivostoiminnan harjoittajan tekeman valituksen perusteella hallinto-oikeus muutti lupaméaara-
ysta siten, ettd omavelkaisen pankkitakauksen tai pankkitalletuksen lisaksi suomalaisen tai ul-
komaalaisen vakuutuslaitoksen antama takaus tai takuu, esimerkiksi takausvakuutus, jossa edun-
saajana on valvontaviranomainen, voidaan hyvaksya vakuudeksi. Takausvakuuden ehdoiksi ase-
tettiin se, ettd takausvakuutuksen tuli olla ns. first demand -takuu, jonka yksildéidyn euromaaran
takuun antajan tuli suorittaa edunsaajalle tdman ensimmaisestd vaatimuksesta. Takauksen tulee
olla voimassa koko toiminnan ajan ja takauksen irtisanomisajan on oltava véhintaan 12 kuukaut-
ta. Irtisanomisesta on tehtava kirjallinen ilmoitus valvontaviranomaiselle. Viranomaiselle on il-

moitettava myos takauksen ehtoihin ja voimassaoloon seka vakuuslajiin liittyvista muutoksista.

Alueellisen ympéristokeskuksen tilalle tullut ELY-keskus teki valituksen KHO:oon hallinto-
oikeuden paatoksesta. Valituksessaan ELY-keskus vaati paatoksen kumoamista ja lupamaarayk-
sen palauttamista ymparistlupaviraston mukaiseen maaraykseen tai vaihtoehtoisesti lupaméaéara-
yksen muuttamista sellaiseksi, ettd vakuuden voimassaolosta, realisoitavuudesta seka luotetta-
vuudesta voitaisiin kaikissa tilanteissa varmistua. Jotta nama voitaisiin varmistaa, ELY-
keskuksen mukaan vakuuden tulisi olla vain sellaisen rahoituslaitoksen antama, jota suomalai-
nen rahoitusvalvontaviranomainen voisi valvoa. Takausvakuutuksen osalta ELY-keskus katsoi,
ettei first demand -takauksella voitaisi turvata riittdvasti kaivostoiminnan harjoittajan pitkaaikai-

sia jalkihoitovelvoitteita.

KHO hylkéasi ELY-keskuksen tekeman valituksen katsomalla, ettd first demand -tyyppinen takuu
voidaan hyvaksya yhtend vakuuslajin muotona ja ettd YSL:n mukaisen jatevakuuden riittavyy-
den ja asianmukaisuuden kannalta silla ei ole merkitystd harjoittaako vakuusjarjestelyn osapuoli
toimintaa Suomessa tai harjoittaako se sité sivuliikkeend. Ratkaisuaan KHO perusteli sill, etta
takausvakuutus on kansallisen ymparistéhallinnon omissa julkaisuissa hyvéksytty jo pidemman
aikaa vakuuslajiksi. Osapuolen sijoittumisen kannalta puolestaan asiassa on huomioitava
SEUT® 56-62 artiklan mukaiset maaraykset palveluiden vapaasta liikkuvuudesta seka se, etta
pankki- ja vakuutustoimintaa koskevia rahoituspalveluja valvotaan Suomessa osana EU-

jasenmaissa noudatettavaa valvontaa. Sen lisdksi, ettda KHO pidétti hallinto-oikeuden paatdksen

% Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen konsolidoitu toisinto, EUVL, N:o C 83, 30.3.2010, s. 47.
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ennallaan, velvoitti se myds ELY-keskuksen korvaamaan osan kaivostoiminnanharjoittajan oi-

keudenkayntikuluista.

Kyse on siten jatevakuudesta ja siitd mitkda vakuuslajit voidaan hyvaksya asianmukaisiksi va-
kuusmuodoiksi. Sotf law lahteiden merkitystd vakuuksien méaérittelyssd kasitelladn tydssa
myOhemmin mutta tdssa yhteydessa on paikallaan mainita, ettd kyseisessa ratkaisussa merkit-
tavéa on se, ettd KHO on perustellut kantansa takauksien hyvaksyttavyydesté soft law lahteis-
sé esitettyjen kaytantdjen nojalla. Toinen merkittdvé seikka on se, ettd ratkaisun myota kai-
vosyhtididen toimintamahdollisuuksia vakuuksien hankkimisen ja rahoituksen suhteen paran-
nettiin olennaisesti, sill4 ratkaisussa otettiin kantaa EU:n perustamissopimusten mukaiseen
palveluiden vapaaseen liikkuvuuteen ja siihen, ettei rahoituslaitoksen kotoperdisyysvaatimusta
voida asettaa viranomaisen valvontatehtavan helpottamiseksi. Kyseinen seikka on yhteydessa
my0s siihen, ettd oikeudenk&yntikulujen osalta KHO katsoi ELY-keskuksen tehneen asiassa
virkavirheen, jolloin hallintolainkaytt6lain (586/1996) 74.2 8:n mukaisesti se voitiin maarata
korvaamaan kaivosyhtion oikeudenkdyntikulut. KHO katsoi, ettd ELY-keskus perusti valituk-
sensa ja siind esitetyt vaatimukset virheellisiin kasityksiin siita, ettd vakuusjarjestelyja voitai-
siin rajoittaa vain kotimaisten toimijoiden antamiksi. Ratkaisun merkitys on kuitenkin siiné,
ettd kuten jatevakuuksien kasittelyn yhteydesséd nidhdaan, takausvakuutus on nykyaén YSL 43
c 8:s58 hyvéksyttava vakuuslaji. Koska takausvakuutus on hyvéksytty siten oikeuskaytanngssa
ja myo6s YSL:n nojalla sallittavaksi vakuudeksi, voidaan olettaa, ettd myos kaivoslain mukai-
sia vakuuksia méaarattaessa takausvakuutusta voidaan kéayttaa hyvéksyttavana vakuusmuotona,
kun sen soveltuvuutta ei myoskédan kaivoslakia koskevien lainvalmistelutoiden perusteella

kyseenalaista.

Alla on esitetty Talvivaaraa koskevien ymparistolupamaaraysten mukaiset vakuusvaatimukset

jatealueita ja toiminnan aloittamislupaa koskien.

Talvivaaran kaivosta koskevassa ymparistoluvassa Talvivaara madréattiin sekd jatehuoltoa ettd
toiminnan aloittamista muutoksenhausta huolimatta koskevan vakuuden asettamiseen. Kaivos-
toiminnan alkaessa jatealueiden tarkkailun ja suotovesien kasittelyn varmistamiseksi oli oltava
asetettuna 1 000 000 euron suuruinen vakuus. Lisaksi kaivostoiminnan alkaessa yhtion tuli aset-

taa vakuus kaatopaikkojen jalkihoidon varmistamiseksi. Jéalkihoitoa koskeva vakuus on vuosit-
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tain tammikuun alussa tarkastettava vakuusera, jonka summa maaraytyy alla olevan kuvion 1 pe-

rusteella, jossa eri jatelajeille on annettu erilliset summat sijoitettua jateneliémetria kohden.

Kaatopaikka-alue Vaadittava vakuus
€m’

1. vaiheen liuotusalue 7

Sivukivialueet 7

2. vaiheen liuotusalue 7

Kipsisakka-allas 7

Ongelmajatieen kaatopaikka 30

Kuvio 1 Vakuuden maara eri jatelajeille

Lupapaatoksessa on esimerkkina annettu 100 hehtaarin suuruinen 1. vaiheen liuotusalue (vaadit-
tava vakuus 7 euroa/neliémetri) ja 45 hehtaarin sivukivialue (vaadittava vakuus 7 eu-
roa/nelidmetri), jolloin vakuus olisi 10 150 000 euroa. Vakuuden arviointia on perusteltu siten,
ettd lgjitysalueita koskeva vakuus on madratty siten, ettd se kattaa jatealueiden muotoilu- ja sul-
kemiskustannukset seké jalkihoidon aikaisen tarkkailun, vesien késittelyn ja seurannan kustan-
nukset, mikéli toiminnanharjoittaja ei itse pysty vastaamaan velvoitteistaan. Vakuussummaa ar-
vioitaessa on otettu huomioon, ettd kaatopaikka-alueiden muotoilut ja pinnan kiilaukset on teh-
tava lupamaaraysten mukaisesti viipymatta tayttotoiminnan edetessd, jolloin muotoilutdiden tar-
ve on vahainen. Jos toiminta aloitettaisiin muutoksenhausta huolimatta luvassa maaréattyjen ehto-
jen mukaisesti, hakijan tuli asettaa 4 000 000 euron suuruinen vakuus tdidenaloittamisluvan
osalta. Taméa vakuus kattaa ympariston ennalleen saattamisen tai mahdollisten vahinkojen kor-
vaamisen lupapaatoksen kumoamisen tai lupamaardysten muuttamisen varalta. Seké jatealueen
jalkihoitoa etté toiden aloittamista koskevat vakuudet tuli asettaa Kainuun ymparistékeskukselle
(nyk. ELY-keskukselle) joko omavelkaisena pankkitakauksena, jonka edunsaajana on ymparis-
tokeskus, tai pankkitalletuksena. Vakuutta voidaan hakea palautettavaksi tehtyjen toimenpiteiden

perusteella Kainuun ELY -keskukselta.*

Lupapédatoksestda nahdaan, ettd viranomainen on arvioinut vakuuden maaran pinta-
alaperusteisesti valmiin vakuustaulukon mukaisesti. Vakuus on vuotuinen, joka tarkoittaa sita,
ettd lupaviranomaisen tulisi tarkastaa vakuuden suuruus joka vuosi. Vakuuden vuosittaisella
tarkastamisella varmistetaan, ettd vakuus vastaa joka vaiheessa tekemattd olevia todellisia sul-
kemiskustannuksia.” Vuonna 2010 jatevakuuden suuruus oli 24,5 miljoonaa euroa.® Lupa-

paatoksen mukaisesti viranomaisena toiminut Pohjois-Suomen ymparistdlupavirasto (nyk.

% Talvivaaran kaivoksen... 2007, s. 154, 170, 178.
% Talvivaaran kaivoksen... 2007, s. 171.
% KHO 2010:80.



44

Pohjois-Suomen aluehallintovirasto), on maarannyt hyvéaksyttavaksi vakuudeksi joko omavel-
kaisen pankkitakauksen tai pankkitalletuksen. Edelld jatevakuuksien tulkintaohjeiden yhtey-
dessé mainittiin, ettd viranomaisella ei ole oikeutta maaratd mita vakuuslajia toiminnanharjoit-
tajan tulee kayttda. Talvivaaran ympadristOluvasta ndhdéaénkin, ettd viranomainen on ilmoitta-
nut sallitut vakuuslajit muttei antanut ehdotonta maaraysta, mitd vakuusmuotoa yhtion tulisi
kayttdd. KHO 2010:80 ratkaisussa kyseessa olikin juuri hyvéksyttyjen vakuuslajien osalta teh-

ty valitus, kun toiminnanharjoittaja halusi kayttaa vakuutena takausvakuutusta.
3.2.2.2 Vakuussaantely kaivannaisjatedirektiivin nojalla

Kaivannaisjatedirektiivin tavoitteita kuvaavan artiklan 1 mukaisesti direktiivissa vahvistetaan
toimenpiteet, menettelyt ja ohjeet kaivannaisteollisuuden jatehuoltoa koskien. Naiden toimien
tarkoituksena on torjua ja véhentdd kaivannaisjatteiden haitallisia vaikutuksia ymparistoon —
erityisesti veteen, ilmaan, maaperadn, elaimistoon ja kasvistoon — sekd maisemaan. Liséksi
toimilla pyritddn minimoimaan jatteiden ihmisten terveydelle aiheutuvia riskej4. Direktiivin
artiklan 2 nojalla direktiivia sovelletaan sellaisten jatteiden huoltoon, jotka ovat syntyneet mi-
neraalivarojen etsinndssg, louhinnassa, rikastuksessa ja varastoinnissa seké louhosten toimin-
nassa.”” Direktiivi sisaltaa lisaksi erityissadnnokset kaivannaisjatteen jatehuoltosuunnitelmas-
ta, kaivannaisjatteen jatealueiden perustamisesta ja hoitamisesta, jatealueisiin liittyvista va-

kuuksista ja toimista suuronnettomuuden vaaran torjumiseksi.”

Kaivannaisjateasetuksen 10 8§:ss& sdddetdan kaivannaisjatteen jatealuetta koskevasta vakuu-

desta:

”Kaivannaisjatteen jatealuetta koskeva ymparistonsuojelulain 42 8:n 3 momentissa tarkoitettu
vakuus on asetettava ennen kuin jatealueelle ryhdytaan sijoittamaan kaivannaisjatettd. Vakuuden
on oltava lajiltaan helposti realisoitava ja maaraltaan riittdva tassa asetuksessa saddettyjen vaa-
timusten ja jatealueen toimintaa koskevien lupamaaraysten seké jatealueen jalkihoitoa ja tarkkai-

lua koskevien velvoitteiden tayttamiseksi. Vakuudella on myds voitava kattaa kustannukset, jot-

"EUVL, N:o L 102, 11.4.2006, s. 19.
% HE 34/2008 vp, s. 3. Kaivannaisjatedirektiivin vakuuksien méérittelystd ja tarkemmasta ohjeistuksesta MonTec
2007.
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ka aiheutuvat jatealueen vaikutusalueella olevan, kaivannaisjatteen jatehuoltosuunnitelmassa

tarkemmin maéritetyn maa-alueen kunnostamisesta tyydyttavaan tilaan.

Vakuuden méaéara on arvioitava liitteen 5 mukaisesti ottaen huomioon erityisesti jatealueen luoki-
tus, sijoitetun jatteen ominaisuudet ja maa-alueen tuleva kayttd. Lisdksi on otettava huomioon,
ettd vakuudella katettavat toimet arvioi tai tekee muu kuin toiminnanharjoittaja tai viranomainen.
(24.9.2009/717)

Ymparistoluvassa méaaratty valvontaviranomainen voi vapauttaa ja palauttaa vakuuden osittain
tai kokonaan sitd mukaa kun kaivannaisjatteen jatealueen kaytosta poistamista, jalkihoitoa ja sen

vaikutusalueella olevaa maa-aluetta koskevat toimet on suoritettu.”

Kaivannaisjateasetuksen liitteessé 5 (717/2009) s&&nnellddn kaivannaisjatteen jatealuetta kos-

kevan vakuuden méaaran arvioinnista seuraavasti:

" Jatealuetta koskevan vakuuden maara on arvioitava tdmén liitteen mukaisesti seuraavien tieto-

jen tai seikkojen perusteella:

1. Jatealueen todenndkdiset vaikutukset ymparistdon ja ihmisen terveyteen.

2. Jatealueen kunnostamistarve, mukaan lukien sen tuleva kéytto.

3. Sovellettavat ympadristénormit ja ymparistotavoitteet, mukaan lukien jatealueen fyysinen va-
kaus, maaperan ja vesien laatua koskevat vahimmaisvaatimukset sekd epédpuhtauspaéstojen
enimmaispitoisuudet.

4. Ympéristdtavoitteiden saavuttamiseksi tarvittavat tekniset toimet, erityisesti jatealueen va-
kauden varmistamiseksi ja ymparistovahinkojen rajoittamiseksi toteutettavat toimet.

5. Tavoitteiden saavuttamiseksi tarvittavat toimet jatealueen kaytdsta poistamisen aikana ja sen
jalkeen, mukaan lukien tarvittaessa maan kuunnostaminen, jalkihoito ja seuranta seka biolo-
gisen monimuotoisuuden palauttamiseen liittyvat toimet.

6. Vaikutusten ja niiden lieventamiseksi tarvittavien toimien arvioitu kesto.

7. Riippumaton ja patevad arvio kustannuksista, jotka aiheutuvat tarvittavista toimista maan
kunnostamiseksi seké jatealueen kaytdsta poistamiseksi ja jalkihoidon jarjestamiseksi, mu-
kaan lukien mahdollinen seuranta tai epapuhtauksien késittely jalkihoidon aikana; arviossa
on otettava huomioon, ettd jatealue saatetaan joutua poistamaan kdytdstd suunnittelematto-

masti tai aikaistetusti.”
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Kaivannaisjateasetuksen vakuussééntelyn voidaan todeta olevan varsin yksityiskohtaista ver-
rattuna kaivoslain vakuussaantelyyn. Kaivannaisjatettd koskeva kansallinen sdéntely perustuu
kaivannaisjatedirektiiviin, joten asetuksen yksityiskohtaisuuden voidaan olettaa olevan perua
EU-oikeudesta. Huomion kiinnitta4 erityisesti kaivannaisjatealueen vakuuden mééran arvioin-
tiin liittyva sddntely. Asetuksen 10.2 §:n nojalla vakuudella katettavien toimien arvioinnin
suorittaa muu kuin toiminnanharjoittaja tai viranomainen. Vakuuden mé&éran arvioinnin tar-
kentamiseksi annetun liitteen 7 kohdan nojalla puolestaan vakuuden on perustuttava riippu-
mattomaan kustannusarvioon, jossa on huomioitu toimenpiteet jatealueen kunnostamiseksi
sekd jatealueen kaytosta poistamiseksi ja jalkihoidon jarjestamiseksi. Jalkihoidon kustannusten
puolestaan pitd4 sisaltdd mahdollisen seurannan tai epdpuhtauksien késittelysta aiheutuvat
kustannukset jalkihoidon aikana. Kustannusarviossa on myds huomioitava, etta jatealue saate-
taan joutua poistamaan k&ytdsta suunnittelemattomasti tai aikaistetusti. Vaikka kaivannaisja-
teasetuksessa annetaankin varsin tarkkaa sééantelyd vakuuden mé&éran arviointiin liittyen, ei
asetuksessa tarkenneta millaista vakuutta kaivannaisjatealueilla pidetd&n hyvaksyttdvana.
Vaikka tarkennus uupuu, on oletettavaa, ettd k&ytdnnon soveltamistilanteissa vakuuslaji vali-

koituu pitkalti YSL 43 c §:n nojalla tarkennettujen vakuuslajien mukaisesti.

Kyseiset sadnnodkset ovat siind mielesséd merkittavia, ettd riippumattomalla kustannusarviolla
varmistetaan se, ettei toiminnanharjoittaja alimitoita ennallistamiseen ja jalkihoitoon liittyvia
kustannusarvioita liiketoiminnallisten intressiensa takia. Toisaalta lupaviranomaisen kannalta
“ulkoistettu” kustannusten arviointi keventdd lupaharkintaa. Kaivoslaissa ja YSL:n jateva-
kuuksia muutoin koskevassa sddntelyssé ei ole annettu lain tasolla tarkentavaa sééntelyd va-
kuuden maaran arvioinnin perusteista. YSL 43 b §:n 3 momentin nojalla tosin valtioneuvoston
asetuksella voidaan antaa tarkentavaa saantelyd vakuuden mééran laskemisesta ja perusteista.
Kaivoslaissa téllaista s&44nnosté ei ole mutta lupaviranomaisen lupaharkinnan ja lupaprosessin
joutuisuuden kannalta sekd kaivoslaissa ettd YSL:ssa tulisi antaa tarkempaa saintelya vakuu-

den ma&ran laskemisperusteista ja mallia voitaisiin ottaa kaivannaisjateasetuksesta.

Kaivannaisjateasetuksen 10.1 §:n nojalla kaivannaisjatteen jatealueiden vakuus on annettava,

kun jatealueelle ryhdytdan sijoittamaan kaivannaisjatettd. Asettamisajankohta perustui kumot-
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tuun YSL 42.3 8:44n. Uudessa YSL 43 ¢ §:n 2 momentissa kyseinen kaivannaisjatevakuuden
asettamisajankohtaa koskeva poikkeus on edelleen; muuta jatettd koskeva vakuus on aina ase-
tettava ennen toiminnan aloittamista. My0s kaivoslain vakuudet on oltava asetettuina ennen

toiminnan aloittamista (KaivosL 168 8§).

3.3 Toiminnanharjoittajan vastuusta ja vakuussaantelyn merkityksesta vahingon sat-

tuessa

Kaivostoimintaan liittyy useita riskeja ja ongelmia. Maankayttokonfliktit, sosiaaliset ongelmat
kaivospaikkakunnilla kaivostoiminnan padttyessd, intressiristiriidat luonnonvarojen ja aluei-
den k&yton suhteen sek& naapurisopuun liittyvat kysymykset ovat kaivostoimintaan liitettavia
ongelmakohtia. N&iden liséksi kaivostoimintaan liittyy riski haitallisista ymparistovaikutuksis-

ta. Ymparistoon mahdollisesti liittyvat ongelmat kattavat laajan kirjon:

tuuli- ja vesieroosio,

e pinta- ja pohjaveden saastuminen (maakerrostumien, suolan, rikastushiekan, jatteiden,
0ljy- tai kemikaalipd&stGjen joutuminen veteen),

e vedenpinnan virtausten ja tasojen muutokset,

e maaperan vaurioituminen (suolaantuminen, happamoituminen, saastuminen, maaperan
tilvistyminen tai maa-aineksen héviaminen),

e poly- ja meluhaitat seka térina,

e maisemamuutokset,

e rikastushiekka ja jatteet, joista voi suotautua haitallisia aineita,

e kaasumaiset paastot mineraalien prosessoinnista,

o &killiset ja ennakoimattomat onnettomuudet (esim. rikastushiekkapatojen tai saostusal-
taiden sortuminen, joka laskee liikkeelle suuren mééran saasteita),

e hapan valuma (rikastushiekka-, jate- ja malmialueet sek& vanhat kaivosalueet, joissa on

rikki& tai sulfideja, voivat synnyttdd happoa bakteerisyntyisen hapettumisen kautta al-

tistuessaan kosteudelle ja hapelle — tdmé& hapan huuhtouma laittaa liikkeelle raskasme-

tallit, jotka voivat p4éstad ymparistoon),
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e kasviston havidminen joko suoraan metsaaukion raivaamisen tai valillisesti kasvipato-
geenien ja rikkakasvien johdosta,

e eldinlajiston haviaminen joko suoraan kasvipeitteen raivaamisen tai vélillisesti eldimis-
ton elinympariston pirstaloitumisen ja havidmisen johdosta,

e perintd- ja kulttuurimaisemien ja -alueiden vahingoittuminen,

e kaivostoiminnan viereisten elinymparistdjen tuhoutuminen kaivostoiminnan yhteyteen

liittyvien toimintojen johdosta.*

Koska kaivostoimintaan liittyy siten useita riskitekijoitd, joiden konkretisoituminen voi aiheut-
taa huomattavia terveys-, turvallisuus- ja ympéristoriskejd, on viranomaisten vaadittava kai-
vosyhtiditd varautumaan mahdollisiin ongelmiin ja onnettomuuksiin ennalta. Vakuusjarjestel-
mé& on yksi tallaisista mekanismeista, jonka taustalla on aiheuttajaperiaatteen mukainen toi-
minnanharjoittajan ensisijainen vastuu. Aiheuttajaperiaate tunnetaan myo6s nimelld saastuttaja
maksaa -periaate (PPP, Polluter Pays Principle). Sen mukaan ympariston pilaantumisen aihe-
uttaneella toimijalla on vastuu ympaériston puhdistamisesta ja pilaantumisen seurauksena ai-

heutuneiden vahinkojen korvaamisesta.

”Saastuttaja maksaa” on kansainvélisen ympéristdoikeuden johtavia periaatteita ja se on kes-
keinen osa my6s EU:n ympéristopolitiikkaa. EU:n perustamissopimuksen (SEU) 191 artiklan
2 kohdan mukaisesti unionin ymparistopolitiikassa noudatetaan ennalta varautumisen periaa-
tetta sek& periaatteita, joiden mukaan ennalta ehkaiseviin toimiin olisi ryhdyttava, ympéristo-
vahingot olisi torjuttava ensisijaisesti niiden l&hteella ja saastuttajan tulee maksaa aiheutta-
mansa vahingot.'® Aiheuttajaperiaate on siten osa EU:n primaarilainsaddantsa ja jasenvaltioi-
den on otettava se huomioon l&pdisyperiaatteen mukaisesti politiikkojen suunnittelussa ja lain-
saaddannossa. Kaytdnnon tasolla aiheuttamisperiaate vaikuttaa siten normien ja velvoitteiden
taustalla. Esimerkiksi Australiassa ennaltavarautumisen periaatteen mukaisesti kaivosten on
omaksuttava yhtion sisdisté ja ulkoista toimintaa ohjaavat kdytannot, ohjeet ja standardit kai-
vostoimintaa, ympéristéjohtamista, ennallistamista ja paikallisyhteison kanssa kaytavan kom-

munikoinnin varalta. Kaivoshankkeiden suunnittelun, arvioinnin ja kehittdmisen on oltava

% Overview of Best Practice... 2002, s. 14-15.
19 EUVL, N:o C 83, 30.3.2010, s. 132. Varautumisperiaatteesta ymparistooikeudessa kattavammin, ks. Ranta
2001.
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kokonaisvaltaista ja kaivosyhtion on konsultoitava eri intressiryhmid toimintansa osalta. Ym-
paristdvaikutusten ja -riskien arvioinnin on oltava objektiivista ja kaivosyhtion on implemen-
toitava kokonaisvaltainen ymparistdjohtamisjarjestelmé. Lisaksi yhtion tulisi pyrkia jatkuvaan
kehittymiseen, joka tarkoittaa sit4, ett4 toiminnan ympéristovaikutuksia tulee pyrkia vahenta-

maan esim. teknisin keinoin, jonka takia yhtion tulisi myds panostaa t&k-toimintaan.'®

Ympéristlainsaddannon osalta aiheuttajaperiaate toteutuu kahdella tavalla. Toiminnanharjoit-
tajan tulee lainsdddanndn mukaan olla vastuussa aiheuttamastaan pilaantumisesta ja liséksi on
pyrittdvé turvaamaan toiminnanharjoittajan maksukyky vastuun realisoituessa. Toiminnanhar-
joittajan maksukyvyttomyystilanteessa YSL:n mukaisen vakuuden tarkoituksena on osaltaan
turvata, ettd tietyista toimintaan liittyvistd ympéristdvelvoitteista huolehditaan.'® Kaivoslain
uudistamisen yhteydessa vakuus- tai muun vastaavan menettelyn integroimista kaivossaante-
lyyn pidettiin olennaisena nimenomaan siksi, ettd tall4 varmistettaisiin aiheuttaja maksaa -

periaatteen toteutuminen kaikissa kaivostoiminnan vaiheissa.'®

Kaivosyhtididen vastuuta konkurssitilanteissa on kasitelty ainakin vuonna 2007 eduskunnan
puhemiehelle esitetyssa kirjallisessa kysymyksessd, jossa vaadittiin vastausta siihen “Mité
hallitus aikoo tehdd, ettd kaivostoiminnan konkurssitapauksissa ympéristovastuiden hoitami-
nen ei jaa valtion tehtivéksi ja maksettavaksi?” Ympéristoministeri totesi vastauksessaan, ett4
tuolloin voimassa olleen kaivoslain (vuoden 1965 kaivoslaki) aikana varsinaiset kaivostoimin-
nan paattymista koskevat sadnndkset olivat niukat ja vastuukysymykset tulivat katetuiksi ym-
paristonsuojelulain toiminnan lopettamista koskevien velvoitteiden ja jatehuollon vakuuksia
koskevien sédannosten nojalla (YSL 42.3, 43 ja 90 8:t). Vakuuden osalta ministeri totesi, etta
silloisella olemassa olevalla lainsdadénnollé kaivostoimintaa koskevat vakuudet kattoivat toi-
minnan lopettamisen jalkeisten ymparistoriskien kannalta merkityksellisimmat toiminnot, joita
ovat rikastushiekka- ja sivukivialueet. Namé jatteitd koskevat vakuudet olivat k&ytettavissa
nimenomaan my0s konkurssitilanteissa jatealueiden ennallistamiskustannusten kattamiseksi.
Sitd vastoin muunlainen ympériston ennallistaminen, kuten maisemointi, vihertyot tai esimer-

kiksi kaivoskuiluihin kuuluvien rakennelmien purkaminen eivéat kuuluneet vakuuden piiriin.

%" Overview of Best Practice... 2002, s. 9.
192 Kauppila — Kosola 2005, s. 7.
%3 valtio etsinté- ja... 2007, s. 10.
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Vahinko- tai konkurssitapauksissa ympéristovahinkolaki sek& laki ympéristovahinkojen va-
kuutuksesta (81/1998) olivat loppukadessé niita saddoksia, joiden nojalla ennallistamisesta
ulkopuoliselle aiheutuneita kustannuksia voitiin korvata. Kaivostoiminnan konkurssitilanteet
pystyttiin siten kattamaan olemassa olevan jarjestelmén kautta mutta vastuu ei valttaméatta
kohdistunut oikeaan tahoon, silla kaivoslaki ei sdadellyt yksityiskohtaisesti toiminnanharjoitta-
jan vastuusta kaivostoimintaa lopetettaessa. Ministeri myonsikin, etta kaivoslain uudistuksen
kannalta kaivostoiminnan lopettamiseen liittyvat sdannokset sek& vakuuskysymykset tulisivat

muodostamaan tirkean haasteen.*

Yksinkertaistettuna vakuusjérjestelyssé on kyse siita, ettd lahtékohtaisesti toiminnanharjoittaja

on vastuussa aiheuttamastaan haitasta tai vahingosta.'®

Aina toiminnanharjoittajaa ei kuiten-
kaan saada vastuuseen. Tallaisissa tilanteissa, joissa toiminnanharjoittaja on joko maksukyvy-
ton tai maksuhaluton, toiminnanharjoittajaa voidaan velvoittaa asettamaan valvovalle viran-
omaiselle vakuus toiminnan lupamaérayksiin liittyvien velvoitteiden suorittamiseksi.'® Kai-
voslain mukainen vakuusjarjestelmé& on yksi lupa- ja korvausjarjestelman seka valvonnan
ohella olevista menetelmistd, joiden tarkoituksena on ehkéistd, vahent&4 ja torjua malminet-

sinnasta ja kaivostoiminnasta aiheutuvia haittoja, hairidita ja vahinkoja.'®’

Vakuutta ei ole tarkoitettu kattamaan toiminnasta mahdollisesti aiheutuvan ympéristévahingon
tai jonkun muun yllattdvan tilanteen aiheuttamaa kuluriskid, vaan vakuudella voidaan kattaa
vain sellaisia kustannuksia, jotka voidaan ennakoida siind vaiheessa kun vakuutta ollaan aset-
tamassa. Esimerkiksi kaivannaisjatehuoltoon liittyvien toimintojen yhteydesséd pilaantumisen
riski on l&dhtokohtaisesti aina olemassa mutta ympdriston pilaantumista harvoin kuitenkaan
sattuu normaaliolosuhteissa, jos toiminnanharjoittaja on huolehtinut asianmukaisesti toimin-
nan paastoista. Onnettomuuden tai jonkin muun yllattavan tilanteen, kuten luonnonkatastrofin,
yhteydessa pilaantumista voisi kuitenkin aiheutua verratenkin helposti. Tallaisia ennakoimat-

tomia tilanteita, joiden takia maapera tai pohjavesi pilaantuu, ei kateta jatevakuuden turvin,

104 KK 585/2007 vp, s. 1-3.

195 Yrityksen ympéristén kunnostusvastuusta ja ymparistdvahinkovastuusta, ks. esim. Marttinen — Saastamoinen
— Suvanto 2000, s. 237-276.

105 Ks. esim. Jatevakuusopas 2012, s. 12.

7 HE 273/2009 vp, s. 49.
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joka tarkoittaa sité, ettd puhdistamiskustannuksia ei siséllytetd vakuuden maaraan, eiké va-

kuutta voida lahtokohtaisesti tallaisia tarkoituksia varten my6skaan realisoida.'®

Lailla ympéristovahinkojen korvaamisesta (ympéristovahinkolaki, 737/1994) saannelldédn ym-
pariston pilaantumisesta tai muusta ymparistdssé ilmenevastd hdiridstd johtuvan vahingon
korvaamisesta. Ympéristovahinkolaki on ymparistdvahinkojen korvaamista koskeva yleislaki,
jolloin sitd sovelletaan sen 2 §:n mukaisesti tilanteissa, joissa muusta korvauskaytannosté ei
sadannelld. Ympéristovahinkolain sdannokset korvausvelvollisuuden ja korvauksen maaraéami-
sen perusteiden osalta tulevat sovellettaviksi myés mm. kaivostoiminnan yhteydessa silloin,
kun toiminnasta on aiheutunut ympéristévahinkolain mukainen ymparistovahinko, joka on
méaarattava korvattavaksi. Ymparistovahinkolain 12 §:n (628/2011) nojalla ympaéristdvahinko-
lakia sovelletaan erdiden muiden lakien, kuten kaivoslain, yhteydessd, kun korvattavaksi maa-
ratdan ympaéristovahinkolaissa tarkoitettu ymparistovahinko. Talldin korvausvelvollisuuteen ja
korvauksen maaraamisen perusteisiin sovelletaan ympaéristovahinkolakia sen 8-10 §:i4 lukuun
ottamatta. Ympdristévahinkolaki on yksityisoikeudellista vahingonkorvaussaantelyd, jonka
nojalla vahingonaiheuttajan on korvattava aiheuttamansa vahinko siita karsivalle. Vahingon-
korvauslain mukainen vastuu perustuu tuottamuksesta riippumattomaan korvausvastuuseen,
jolloin kyseessa on ankara vastuu. Vahingonaiheuttajan ankaraa vastuuta on lievennetty hai-
tankarsijan sietdmisvelvoitteella, jonka nojalla mm. sietdmisvelvollisuuden piiriin kuuluvia

véhaisia vahinkoja ei tarvitse korvata seka kustannusten tietyilla kohtuullistamisehdoilla.'®

Erdiden ympéristolle aiheutuneiden vahinkojen korjaamisesta annettu laki (ympéristovastuu-
laki, 383/2009) tuli voimaan vuonna 2009 (18.1 §). Lailla pantiin tdytantoon ympéristovahin-
kojen ehké&isemista ja korjaamista koskeva Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (ym-
paristovastuudirektiivi, 2004/35/EY). Ymparistovastuulaissa saddetddn suojelluille lajeille ja
luontotyypeille sek& vesille aiheutuvien merkittavien haitallisten vaikutusten korjaamiseksi
tarvittavista toimenpiteisté ja toimenpiteiden kustannusvastuusta. Laissa tarkoitetuilla korjaa-
mistoimenpiteiden tulisi pyrkia lahtokohtaisesti ympariston palauttamiseen sellaiseen tilaan,

jossa se olisi, jollei haittoja aiheuttanutta vahinkotapahtumaa olisi sattunut. Mikali alkuperéista

198 Kauppila — Kosola 2005, s. 27-28; Vakuuden asettaminen jétteen... 2005, s. 3.
1% Tuomainen 2001, s. 377-378.
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tilaa ei saataisi ennallistetuksi, tulisi luonnonvaroille aiheutuneen haitan korjaamiseksi suorit-
taa muita tdydentavié ja korvaavia toimenpiteitd. TAma velvoite ulottuu myd6s vahingon tapah-
tumapaikan ulkopuolelle, mikali vahinkotapahtuma on aiheuttanut vaikutuksia siellakin. Kor-
jaavien toimenpiteiden kustannuksista vastaisi paaséantdisesti haitan aiheuttanut toiminnan-

harjoittaja mutta laissa saadetyin edellytyksin kustannuksia voidaan kohtuullistaa.™

Ymparis-
toministerion oppaassa ympéristovahinkojen korjaamiseen liittyen todetaan, ettd perinteisten
vahingonkorvausten lisaksi ympéristovahinkolaki oikeuttaa korvauksiin kustannuksista, jotka
ovat aiheutuneet varsinaisista vahingon torjuntatoimenpiteista ja ympariston ennallistamisesta
seka naiden toimenpiteiden tarpeellisuusselvityksista. Kaivostoiminnan yhteydessa vahingon-
korvauslaki voi tulla siten sovellettavaksi myos jalkihoidon osalta, jos ennallistamistoimenpi-

teiden laiminlyénti katsotaan ymparistovahingoksi.'"*

10 HE 228/2008 vp, s. 1.
1 Merkittavien ymparistdvahinkojen korjaaminen 2012, s. 9.
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4 HUOMIOITA VAKUUSSAANTELYYN LIITTYEN

4.1 Jate- ja kaivosvakuusjarjestelmista — eroista ja yhtalaisyyksista sekd kehittamis-

tarpeista

Molemmissa vakuusjarjestelmissa yhtend ongelmana on se, ettd vakuuksien vapauttamisen
yhteydessa kaivoksen mahdolliseen, lopettamistoimenpiteiden suorittamisen jalkeen, konkreti-
soituvaan jalkihoitovelvoitteeseen ja sen rahoittamiseen ei oteta lainkaan kantaa. Kuitenkin
juuri kaivosten jélkihoito voi osoittautua varsinaiseksi kustannuseréksi, silla esimerkiksi hapan
valuma on yksi sellaisista ongelmista, joka voi paljastua vasta vuosia toiminnan péattymisen
jalkeen mutta joka voi pahimmillaan aiheuttaa vuosikymmenien mittaisen valvonta- ja ennal-
listamiskierteen. Kaivoslain 150 §:n nojalla toiminnanharjoittaja on velvollinen alueen seuran-
taan ja tarkkailuun ja on vastuussa my0s néisté aiheutuvista kustannuksista. Jos toiminnanhar-
joittajaa ei en&é ole tai tatd ei saada vastuuseen, on alueen jalkihoitovelvoitteista loppukadessa
vastuussa kaivosviranomainen. Vastuukysymykset ja velvoitteet jalkihoidon osalta on kaivos-
lain nojalla siten ma4ratty mutta ongelmaksi voi muotoutua se, ettd jalkihoitoa varten ei kai-
vosvakuusjarjestelmassa (kuten ei mydskaan jatevakuusjarjestelméssakadn) ole saddetty erilli-

sestd vakuuden asettamisvelvollisuudesta.

Kansainvélisen k&dytdnnon myotd on myoskin huomioitava, etta useissa jarjestelmissa vakuu-
det on tarkistettava joka vuosi osana sulkemissuunnitelman (mine closure plan) péivittamista.
Sulkemissuunnitelma tulisi laatia alustavasti jo ennen kaivostoiminnan aloittamista ja suunni-
telmaa tulisi paivittad sdanndllisesti kaivostoiminnan edetessd. Suunnitelman tulisi siten olla
osa kaivoksen elinkaarisuunnittelua ja se pitdisi olla laadittu siten, ett4 sen avulla varmistetaan,
ettei kaivostoiminta jata jalkeensa turvallisuus- ja ympéristoriskejé, kaivosalue voidaan ottaa
hyodylliseen ja kestdvaan uusiokayttéon ja kaivostoiminnan haitalliset sosio-ekonomiset vai-
kutukset minimoidaan ja hyodylliset vaikutukset maksimoidaan. Sulkemissuunnitelman laa-
dinnassa tulisi olla mukana useita sidosryhmid ja etenkin kaivosalueen vaikutusalueella olevi-

en paikallisten osallisten kanssa tulisi kdyda vuoropuhelua alueen jatkokdytdstd."* Suomen

12 sassoon 2009. Sulkemissuunnitelmalla voidaan nahda olevan paitsi ennakoiva myds tavoitteiden saavuttami-
sen arviointiin liittyva funktio, sill& lopettamis- ja jalkihoitotoimenpiteiden onnistuneisuutta tulisi arvioida aina
tapauskohtaisesti ennakkoon asetetun jalki- tai uusiokdytttavoitteen kannalta. Kun alueen kayttdtarpeet on maa-
ritelty, tulisi lopettamistoimenpiteiden onnistumisen arvioimiseksi kehittdd suoritemittarit ja arviointikriteerit.
N&ma kriteerit tulisi laatia mahdollisimman varhaisessa vaiheessa kaivostoimintaa ja niita laadittaessa tulisi ottaa
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kaivoslaissa sulkemissuunnitelman tapainen velvoite ilmaistaan KaivosL 34.2 §:n 7 kohdassa,
jonka nojalla malminetsinta- ja kaivoslupahakemuksen yhtend osana on esitettva tarpeellinen
ja luotettava selvitys toiminnan lopettamisesta ja siihen liittyvista toimenpiteista sek& jalkitoi-
menpiteista. Hallituksen esityksessa todetaan, ettd selvityksessé on huomioitava malminetsin-
taalueen jalkitoimenpiteitd (KaivosL 15 8) seka kaivosalueen kunnostamista ja alueella olevi-
en rakennusten poistamista koskevat velvoitteet (KaivosL 143-144 §:).*® Metallimalmi-

114 kartoittanees-

kaivosten parhaita ymparistokaytantoja (BEP, Best Environmental Practices)
sa selvityksessd todetaan, ettd kaivoksen sulkemisen kannalta parasta ympéristokaytantoa
edustaa sellainen toiminnan suunnittelu, jossa sulkemisen huomiointi, tavoitteiden asettaminen
sulkemiselle sek& sulkemistoimenpiteiden suunnittelu toteutetaan mahdollisimman varhaisessa

vaiheessa kaivostoiminnan elinkaarta.*®

Kaivoslaissa tai kaivosyhtididen kaytannoissa ei kui-
tenkaan tarkenneta mitd kaivostoiminnan sulkemissuunnittelun tulisi pitada siséllaan. T&ssa
olisi yksi kaivoslain kehittdmisehdotus — kaivostoiminnan sulkemissuunnitelman yksityiskoh-
taisemmalla s&&tamiselld myos vakuuden madraaminen helpottuisi. Vaikka kyseessd onkin
aina tapauskohtainen harkinta, toimisi yhtendistetty sulkemissuunnitelma hyvéna vertailukoh-

tana toimien kattavuudesta.

Kaivoslaissa ei vakuussééantelyn osalta ole myosk&én séédetty asetuksenantovaltuudesta va-
kuuden mé&arén tai vakuuden kayttoonoton tarkentamiseksi. Kaivoslain vakuussadntely on
YSL:n mukaiseen jatevakuussaantelyyn verrattuna varsin tarkentumatonta. Esimerkiksi sallit-
tavien vakuusmuotojen osalta kaivoslain vakuussaintelyssa vakuuksiksi hyvaksytaan sellaisia
vakuuslajeja, joista YSL:n uudistuksen myo6ta on luovuttu, koska niiden on todettu olevan
mm. liian ty6laita viranomaisen valvonnan kannalta ja ne ovat tehneet vakuuskéytannosta hy-

vin vaihtelevaa ja eriarvoista. Joiltain osin voitaneen melkein sanoa, ett4 kaivoslain vakuuksis-

huomioon alueen s&é- ja ympéristdolosuhteet, geologia seka louhitun malmin kemialliset ja mekaaniset ominai-
suudet. Nama tekijat huomioiden, lopettamistoimenpiteiden onnistuneisuutta tulisi arvioida sen perusteella, kuin-
ka alueen kunnostus ja maisemointi on toteutettu, ovatko alueella olevat turhat rakennelmat ja rakennukset puret-
tu, kuinka jatteiden késittely on hoidettu, kuinka vesien kuormitusta ja eroosiota on pyritty estdméén, kuinka
saastuneen veden kasittely on hoidettu, miten ilmapaést6ja on kontrolloitu ja onko alueen ekosysteemid saatu
palautettua. Naita kaikkia tekijoité tulisi tarkastella erillisten suoritemittareiden tai indikaattoreiden avulla, jotta
tuloksia voidaan arvioida laadullisesti ja objektiivisesti. Indikaattoreiden tulisi olla selkeitd, yksityiskohtaisia,
laskettavia sekd saavutettavissa olevia. Szwedzicki 2001, s. 355.

3 HE 273/2009 vp, s. 93.

14 Metallimalmikaivosten parhaita ympéristokaytantja kartoittava teos (Kauppila — Réisanen — Myllyoja 2011)
on laadittu juuri t&han tarpeeseen, silld kaivannaisteollisuus mielestd BAT-periaate ei sovellu kaivostoimintoihin.
115 Kauppila — Réisanen — Myllyoja 2011, s. 173.
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ta on laintasolla tyydytty sd&dtaméén jopa hieman vanhakantaisesti, sill4 vakuusséantelysta on
tehty lilan tdsmentymatontad. Vuonna 2011 julkaistussa Suomen mineraaliklusterin vaikutta-
vuusselvityksessa todetaan, ettd yhtaalta Suomen uusi kaivoslaki on globaalista ndkdkulmasta
katsottuna tuorein kaivoslaki: lain tavoitteet ovat varsin kunnianhimoisia pyrkimyksisséan
yhdistdd luonnonsuojelulliset, taloudelliset ja sosiaaliset intressit yhteen ja lisdksi perusoike-
uksien vahva painotus nékyy esimerkiksi asianosaisten laajoina kuulemisséanngksind. Toisaal-
ta selvityksesséd mainitaan, ettd moderni sddntely ei ole sdastynyt ongelmilta, sill4 lain esite-
tadn lisdavan kaivostoimintaan kohdistuvaa byrokratiaa ja epdvarmuutta toiminnan kannatta-
vuuden suhteen, nostavan kaivosyhtididen kustannuksia ja vaikeuttavan yhtididen toimintaa,
jotka johtuvat mm. lupaprosessien pitkittymiseen ja korvausten nousuun liittyvistd seikoista.

Vakuussadntelyn tdsmentymattdmyys mainitaan yhtena ongelmakohdista.**®

Kaivoslain vakuussédannoksista ei mydskadn olla antamassa tarkentavaa saéntelyd asetuksen
muodossa, silla kaivoslain vakuutta koskeviin normeihin ei ole sd4detty asetuksenantovaltuut-
ta. YSL:n mukaisessa vakuussadnngksiin sen sijaan asetuksenantovaltuus on saddetty mutta on
eri asia tullaanko vakuuksien laskemisperusteista antamaan erillista saantelyd, kun jatevakuuk-

sista on annettu ja ollaan antamassa uusia ohjeita ymparistohallinnon taholta.

4.2 Softlaw’n merkitys lupaharkinnassa

Kaivoslain vakuussééntely on varsin joustavaa ja tulkinnanvaraista, joka lienee muotoiltu ai-
nakin osittain harkitusti juuri téllaiseksi. Tatd olettamusta tukee se, ettd kaivoslain uudistuk-
sessa on suurelta osin kyse olemassa olevien kdytéantdjen ja hyvien tapojen integroiminen kiin-
tedsti kaikkia toimijoita koskevaksi lainsdadannoksi. Kaivoslain vakuuksia koskevien sd&dnnos-
ten osalta voisi Maattaa tulkiten olla kyse joko kodifioivista joustavista normeista, jolloin
sdénnosten taustalla on ndenndisesti uutta joustavaa normistoa, kun todellisuudessa kyseessa
on oikeuskaytdnnodssa tai alan toimijoiden vakiintuneissa kaytdnndissé kehittyneen normiston
kodifiointi olemassa olevaan sdadddkseen. Tallaisten normien kayttd, joiden siséltd on jo jous-
tavaa sdannosté kirjoitettaessa tasmentynyt, on tyypillistd sdéddosuudistusten yhteydessa. Tal-
16in valja saantely tukee vakiintuneiden kaytantdjen jatkamista. Kodifioiville joustaville nor-

meille on liséksi tyypillistd, ettd lainvalmistelutdissa viitataan aiempiin soveltamiskéytantoihin

15 Hernesniemi ym. 2011, s. 219.



56

tai muodollisen norminannon ulkopuolisiin kaytantdihin.**’" Kaivoslain vakuussaannésten yh-
teydessa nain ei kuitenkaan ole, vaan normeja on hallituksen esityksessékin perusteltu hyvin
suppeasti. Toinen vaihtoehto on, ettd lains&&taja on tehnyt tietoisen valinnan saitdessaan kai-
voslain vakuudet niin avoimeksi. Talloin normin soveltamiseksi tarpeellisista yksityiskohdista
annettaisiin sdédnnoksia asetusten muodossa tai normeja tdsmennettaisiin jonkin muun aineis-

ton, kuten oikeuskaytannon, avulla.''®

Kaivosviranomaisen kannalta avoimet ja vailla yksityiskohtaisempaa sdantelyd asetuksen ta-
solla olevat sddnnokset voivat osoittautua hankaliksi. Kun kirjoitettu laki ei anna paatéksente-
on tueksi tarvittavaa informaatiota, on sité etsittdvd muualta. Prejudikaattien siséltamét oikeu-
delliset tulkinta- ja ratkaisuperusteet toimivat arvokkaina oikeusléhteind mutta aina niihinkdn
ei voida tukeutua siitd syystd, ettd kasiteltdvand oleva asia poikkeaa liiaksi ratkaistusta koko-
naisuudesta, eika tulkinta-apua voida siten saada. Talloin on tukeuduttava ei-formaaleihin 1ah-
teisiin, joita ovat mm. viranomaisten laatimat ohjeet, suositukset ja oppaat sekd yksityisten
tahojen tai toimialasektoreiden tuottamat sisaiset saannostot ja ns. parhaat kaytannot.™™ Naita
ei-laillisesti sitovia lahdeaineistoja voidaan kutsua Maatan tapaan soft law -lahteiksi. M&éatta
toteaa, ettd erityisesti ymparistdasioita koskevassa viranomaisten ja tuomioistuinten paatok-
senteossa soft law on saanut k&ytdnnon kautta niin vahvan aseman, ettd sitd voidaan pitéa

omana erityisena oikeuslahteena ympéristdoikeuden yleisten oppien mukaan.'?

Koska kaivoslain vakuutta koskevat sdédnnokset eivat anna kovin yksityiskohtaista saantelyé
vakuusmenettelyn suhteen, on viranomaisten turvauduttava edelld mainittuihin Kkirjoitettuihin
ja kirjoittamattomiin lahteisiin. Ymparistoministerion laatima ohje vakuuden asettamisesta
jatteen hyddyntamis- ja kasittelytoiminnassa'®, parhaillaan lausuntokierroksella oleva jéteva-

122

kuusopas (jossa kaivostoimintaa tarkastellaan kaivannaisjatesadnnosten nojalla)™ ja aiemmin

samaan aiheeseen liittyen julkaistu jatealan ympéristdlupia ja vakuuksia kasitellyt julkaisu®®,

"7 Maatta 20054, s. 268.

" bid., s. 271.

9 viljanen 2005, s. 438-439. Ks. myds Maatta 2005b, s. 343.

2% Maatta 2005b, s. 342.

2L vakuuden asettaminen jatteen hyddyntdmis- ja Kasittelytoiminnassa. Ympéristoministerion ohje
YM2/401/2003, 9.3.2005.

122 jatevakuusopas. Luonnos 2.4.2012. Julkaisematon. (Jatevakuusopas 2012).

123 Jatealan ympéristéluvat ja taloudellinen vakuus. (Kauppila — Kosola 2005).
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Tukesin sisdinen tydpaperi kaivoslain vakuuksista'?*

sekd metallimalmikaivosten parhaita ym-
paristokaytantoja kartoittava opas'® ovat esimerkkeja naista laillisesti ei-sitovista, mutta kay-
tannon kautta merkityksensa saavista kirjoitetuista lahteistd, joihin viranomaisten ja toimin-
nanharjoittajien on turvauduttava silloin, kun sd&detty laki ei anna tarvittavaa informaatiota
padtoksenteon tueksi. Vaikka esimerkiksi jatevakuusoppaan johdannossa todetaan, ettd opas
on luonteeltaan ohjeellinen'?, eika silla siten ole oikeudellista sitovuutta, voinee se saada tosi-
asiallisesti varsin merkittdvan aseman jatevakuuksia koskevassa viranomaisten paatoksenteos-
sa. Maatan mukaan tallaisella soft law -aineistolla, jota ei ole laadittu norminluonteisesti, voi
olla k&ytdnndssa suuri rooli viranomaispaatoksentekoa ja valillisesti myos yksityisten oikeu-
dellista asemaa (tdssd tapauksessa erityisesti kaivostoiminnanharjoittajia) ajatellen. Maatta
toteaa, ettd “Jatealan ympéristoluvat ja taloudellinen vakuus” -julkaisu (johon tassakin tutki-
muksessa viitataan) on esimerkki oikeudellisesti asianmukaisesta opasohjauksesta, vaikka
kyseessa on selvitysluontoinen, ulkopuolisten asiantuntijoiden laatima julkaisu. Maattd on
huomioinut erityisesti selvityksen tavoitteen asettelun, jossa todetaan, ettd julkaisulla pyritdén
yhtendistdimaan jatteen hyddyntamistd tai késittelyyn liittyvan vakuussaantelyn tulkintaa ja
soveltamista ja nain ollen parantamaan toiminnanharjoittajien tasapuolista kohtelua.*?” Kun
tatd vertaa valmisteilla olevaan jatevakuusoppaaseen, on tavoite aseteltu samalla, silla oppaan
tavoitteena on yhdenmukaistaa vakuuden méaardytymisen perusteita ja edistdd toiminnanhar-
joittajien yhdenmukaista kohtelua. Lisaksi todetaan, ettd oppaan tarkoituksena on antaa ohjeita

vakuuksien maaraamiseen seka niiden summan arviointiin.?8

Jatevakuusoppaan voitaneen arvioida saavan tosiasiallisesti varsin suuren merkityksen etenkin
siksi, ettd vakuussaantely tiukentui uuden jatelain (646/2011) ja siihen liittyvan YSL:n uudis-
tuksen myo6td. Kun uusien lakien mukaista soveltamiskayténtoa ei vield ole ja kaivoslain va-
kuussédannokset ovat varsin laveasti muotoiltuja, lienee selvéd, ettd viranomaisten on kaivos-

lain vakuuksia koskevassa padtoksenteossa turvauduttava jatelainsdéddannon kautta muotoutu-

124 Tykesin sisainen tydpaperi vakuuksista. 26.6.2011. Julkaisematon. (Tukesin... 2011).

12 Metallimalmikaivostoiminnan parhaat ymparistokaytannot. (Kauppila — Rédisénen — Myllyoja 2011).

126 Jatevakuusopas 2012, s. 3. Jatevakuusopas poikkeaa siten luonteeltaan Maatan (2005b, s. 362) mainitsemasta,
ympdristdministerion vuonna 2004 laatimasta, ”Sedimenttien ruoppaus- ja lgjitysohjeesta”, joka on muodollisesti
lakiperusteinen ohjeistus siitd syystd, ettd se on laadittu ymparistonsuojelu- ja vesilain mukaisten valtuutussaan-
ndsten nojalla.

I Maatta 2005b, s. 363-365.

128 Jatevakuusopas 2012, s. 3.
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neeseen oikeuslahteistoon. Jatevakuusoppaassa on annettu suosituksia vakuuksien maéariin
liittyen'*® ja naiden voitaneen olettaa toimivan referensseind myos muita kuin jatealueita kos-
kevassa ennallistamisessa eli kaivoslain mukaisessa vakuusmenettelyssa. Tamé olettama tukee
sitd l&htokohtaa, ettd kaivoslain ja ympéristonsuojelulain nojalla annettavasta rinnakkaisesta
vakuussaantelysta ei ole vield k&dytannon kokemusta. Kokonaisuudessaan soft law tyyppisella
aineistolla nayttaisikin kaivoslain ja YSL:n vakuussdintelyssé olevan keskeinen rooli. Sallittu-
jen vakuuslajien yhteydessa kasiteltiin KHO 2010:80 ratkaisua, jossa tuomioistuin perusteli
ratkaisuaan tukeutuen yhten& lahteendan edelld mainittuun ymparistéhallinnon oppaaseen ja-
tevakuuksia koskien. Téllaisten oppaiden merkitys, joissa on haluttu antaa opastusta eri saa-
dosten alaisten sdanndsten tulkintaan tilanteissa, joissa lainséataja on jattanyt sddnnoksen niin
avoimeksi, ettd sen soveltaminen osoittautuu k&ytdnndssa hankalaksi ilman tarkentavia ohjei-
ta, on mitd ilmeisemmin edell& esitetyn perusteella suuri. Etenkin ennakkoratkaisuna pidetta-
van KHO:n paatdksen yhteydessa viittaaminen tallaiseen ei-oikeudellisesti sitovaan lahteeseen
osoittaa sen, ettd joskus tulkinnalliset aukot lain tasolla voivat olla niin ilmeisia, etta talloin
tuomioistuimenkin on turvauduttava kdytannon tarpeista syntyneisiin oppaisiin paatoksente-
konsa tueksi. Toisaalta tallaisten ratkaisujen voidaan katsoa edistdvdn myds lainsaadannon
kehitysta. Esimerkiksi kyseisen KHO:n ratkaisun jalkeen takausvakuutus on yksi sallittavista

jatevakuuden lajeista YSL 43 ¢ 8:n mukaisesti.

Toisaalta ei sovi mydsk&an unohtaa Tukesin omaa sisdista ohjetta tai MAL:n ja kaivannaisja-
teasetuksen mukaisia vakuussdédnnoksia ja -kaytantdja. Tukesin sisédinen ohje tulee olemaan
sindlldan kayttokelpoinen paitoksenteon apuvéline etenkin kaivoslain vakuussaantelyn alku-
vaiheessa, kun jarjestelmé on viel& uusi ja lupakéytantd hakee muotoaan. Ohje on varsin kat-
tava ja siséllollisesti sitd on helppo tdydent&d, kun parhaat kaytannot selkiytyvat. Toiminnan-
harjoittajan kannalta tallaiset viranomaisen sisdiset ohjeet, jotka eivat ole ainakaan avoimesti

julkisia dokumentteja tai kaikkien saatavilla, heikentd4 toiminnanharjoittajan oikeusturvaodo-

129 Jatevakuusopas 2012, ks. esim. s. 32-33. Vaikka naita madrasummia kutsutaan oppaassa “ohjeellisiksi suosi-
tuksiksi” ja oppaan itsesséén todetaan olevan “ohjeellisen, eika silla ole oikeudellista sitovuutta” (Ibid., s. 3, 33),
tullee ndilla olemaan lupapaétoksenteossa keskeinen rooli, silla lupaviranomaisten paatdksenteossa ohjearvoina
annettavat tdsmaélliset luvut muodostuvat helposti kaytdnndiksi, vaikka lahtdkohtaisesti véljasti muotoillun s&in-
ndksen tarkoituksena on nimenomaisesti ollut viranomaisen harkintavallan mahdollistaminen yksittdisessa lupa-
ratkaisussa, kuten Maattéa (2005b, s. 367) toteaa.
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tuksia, kun péatoksenteon perusteet voivat kaytdnndssa olla jotakin muuta kuin laintasolla on

kirjattu, jos kyseessa on tulkinnalle avoin ja siséllollisesti merkitykseton saannos.

4.3 Lupien kasittelysta

Hallintolain (434/2003) 6 §:ssa médritellaan hallinto-oikeudelliset periaatteet. Luottamuksen-
suojan periaatteen mukaisesti viranomaisen “toimien on suojattava oikeusjarjestyksen perus-
teella oikeutettuja odotuksia.” Luottamuksensuojaan kuuluu mm. taannehtivien toimenpiteiden
kielto, joka tarkoittaa sitd, ettd 1&htOkohtaisesti voimassaolevaa oikeustilaa ei voida muuttaa
viranomaisen toimesta yksipuolisesti, koska talla voisi olla yksityisen kannalta haitallisia vai-
kutuksia ja toisaalta esimerkiksi luvanvaraisen toiminnan yhteydessa luvansaajalla on oikeu-
tettu odotus esimerkiksi luvan voimassaolon suhteen. Taannehtivaa lainsaddant64 tai toimen-

piteitd voidaan kuitenkin antaa laissa sadetyn toimivallan nojalla."*

Kaivoslain 181.4 §:n nojalla kaivosviranomaisen on viimeistddn kolmen vuoden kuluttua kai-
voslain voimaantulosta madrattava vakuuden laji ja suuruus sekd annettava kaivosoikeuden
haltijalle enintd4n vuoden pituinen médréaika vakuuden asettamiselle. Kaivoslaki tuli voimaan
1.7.2011 (KaivosL 176.1 8), joten siirtymasadnnoksen nojalla kaikille voimassa oleville kai-
vosoikeuksille on maarattava vakuuslaji ja -summa viimeistdén 30.6.2014 mennessé. KaivosL
181.4 § on siten taannehtivaa séantelyd, koska se koskee kumotun kaivoslain aikana annettuja
oikeuksia. Kuitenkin taannehtivaa sééntelyd voidaan t&ssé yhteydessa pitd4 asianmukaisena,
silla siirtymé&ajan pituus on riittdva ja tarkoituksena on turvata yleisia ja yksityisié etuja var-

mistamalla kaivostoiminnan vastuullisuus myds vanhempien kaivosten tapauksessa.

Alun perin hallituksen esityksessa koskien kyseisté kaivoslain 181.4 8:d4, kaivosviranomaisen
olisi tullut antaa vakuutta koskevat méaraykset sekd muut yleisten ja yksityisten etujen kannal-
ta tarpeelliset méaréykset kahden vuoden kuluttua uuden kaivoslain voimaantulosta. Talousva-
liokunta totesi mietinnssaan, etta siirtymaaikasaannos vaatii kdytannossa sité, ettd jokaisen
kaivospiirin nykytilanne on arvioitava ja voimassa olevat lupamaaraykset on tapauskohtaisesti
selvitettava. Tallaiseen selvittdmiseen liittyva tyomaara on hallituksen esityksen laatimisen

jalkeen osoittautunut ennakoitua suuremmaksi, jonka takia valiokunta pééatyi esittdmaan kah-

130 M&enpaa 2008, s. 75-76.
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den vuoden médrdajan muuttamista kolmeksi vuodeksi.**' Kyseinen muutosehdotus tulikin
kirjatuksi nykyiseen kaivoslain siirtymaaikasdannokseen. Kyseisella siirtyméaikasdannokselld
voitaneen olettaa olevan merkittdva vaikutus malminetsinta- ja kaivoslupien harkintaproses-
siin, sill4 nykyisten kaivospiirien osalta vakuusasioita ei ole viela kaivosviranomaisessa mie-
titty ja uusienkin lupien osalta vakuuksien todetaan tulevan ajankohtaiseksi tulevan syksyn ja
ensi kevadn aikana, kun kaivosviranomaiseen nimitetyt kaivosasiantuntijat ovat paasseet pe-

rehtymaén vakuussaantelyyn.*®

Nykyista kaivoslain kolmen vuoden mukaista siirtymémé&érdaikaa olemassa olevien kaivospii-
rien vakuuksien maaradmiselle voitaneen pitd4 kohtuullisena seka lupaviranomaisen lupakasit-
telyn osalta ettd kaivosyhtion varautumisen osalta. Siirtymé&aikatauluja on kuitenkin selvasti
lyhennetty aikaisempaan kaytantoon nahden kaivoslain yhteydessé, sill4 komiteanmietinngssé
vuodelta 1957, jossa annettiin uudistusehdotukset vuodelta 1943 perdisin olevaan kaivoslakiin,
siirtymaajaksi aiemman lain aikaan voimassa olleille kaivospiireille ehdotettiin viittd vuotta
(kaivoslain voimaantuloon liittyvia toimenpiteitd koskevan lakiehdotuksen 4 luku). Tarpeen
taannehtivan sdéntelyn kayttoon todettiin liittyvdn mm. kaivoskivenndisten hyddyntamiseen.
Viiden vuoden méérdaikaa perusteltiin, silla ettd ndin valtettdisiin asioiden kasittelyn ruuhkau-
tuminen ja kaivospiirien haltijoilla olisi riittdvasti valmisteluaikaa. On kuitenkin huomioitava,
ettd siirtyméséannosten nojalla kaivospiirin haltijan tuli itse hakea kaivospiirin mé&raédmista
uuden lain alaiseksi.’®® Nykyisessé kaivoslaissa vakuussaantelyd koskevan siirtyméaaikasaan-
noksen perusteella kaivosoikeuden haltijalle ei anneta paatantdvaltaa vakuuden asettamisen
suhteen, vaan vakuus on asetettava kaivosviranomaisen paatoksen mukaisesti - kaivosoikeu-
den haltijan oikeudet kattavat sen, ett4 vakuuden asettamiselle on annettu vuoden mééraaika
vakuuden maaraamisesté. Olennaista on huomata myo6s se, ettd vakuuden taannehtiva vaikutus
koskee vain kaivospiirejd, silla KaivosL 181.4 §:ssa nimenomaisesti mainitaan vain kaivosoi-
keuden haltijaa koskeva siirtymaaika. Olemassa oleviin valtauksiin ei siten velvoiteta asetetta-

vaksi malminetsintdalueen mukaista vakuutta.

L TaVM 49/2010 vp, s. 23.
132 Henkilokohtainen tiedonanto, Tukes 5.6.2012.
133 K omiteanmietintd 14/1957, s. 44, 91.
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Kaivannaisjatealueiden vakuuksien osalta YSL:n 43 a—c §:iin liittyvista siirtymaajoista saddel-
l44n lain 647/2011 nojalla, jonka mukaan, mikali toimintaan on myonnetty ympéristélupa en-
nen 1.5.2012 ja jos toimintaa varten asetettu vakuus ei ole 43 a—43 ¢ 8:n mukainen, viranomai-
sen on tarkistettava vakuutta koskeva lupaméarays viimeistdan siind vaiheessa, kun toiminnan
ympéristélupa kasitelladn toiminnan olennaisen muutoksen perusteella tai lupamaaraykset
tarkistetaan toiminnanharjoittajan 55 §:n mukaisen hakemuksen perusteella. Lisaksi lupavi-
ranomaisella on velvoite vakuutta koskevan maarayksen tarkistamiseksi, mikéli ymparistolu-
paa on muutettava tai jos lupaviranomaisen on annettava maaraykset toiminnan lopettamiseksi

tarvittavista toimista.

Siirtyméaikasédénnokset aiheuttavat omalta osaltaan pitkittymista jo aiemmin ruuhkaantunee-
seen lupakasittelyyn. Kaivostoiminnanharjoittajan kannalta toimintaan kohdistuu nyt vakuus-
velvoitteita kahdesta suunnasta — kaivosviranomainen maarad kaivoslain vakuuksista mal-
minetsinta- ja kaivosluvassa ja AVI puolestaan antaa jatevakuutta koskevat maaraykset ympé-
ristdluvassa. Kaivosviranomaisen toimivallasta ja viranomaistehtavistd sdddetddn kaivoslaissa
(4 8) ja kaivoshanke puolestaan merkittavia ympéristovaikutuksia aiheuttavana hankkeena
kuuluu aluehallintoviraston toimivallan alaisuuteen.’** Molemmilla viranomaisilla on siten
toisistaan riippumaton toimivalta lupienkasittelyn ja lupaharkinnan osalta. Kaivoslain 168 §:n
nojalla malminetsinnén tai kaivostoiminnan saa aloittaa vasta sitten, kun niille myonnetyt
malminetsinté- ja kaivoslupapadtokset ovat lainvoimaisia ja lisaéksi muun lain nojalla velvoi-
tettavat luvat ovat lainvoimaisia tai asianomainen viranomainen on antanut oikeuden toimin-
nan aloittamiseksi. YSL 100 8:n nojalla puolestaan ympéristéluvanvaraisen toiminnan saa
aloittaa p&atoksen tultua lainvoimaiseksi. Koska kaivoslaissa tai YSL:ssa ei ole nimenomaista
sdannosté lupien keskindisesté riippuvuussuhteesta, voidaan todeta, ettd kaivoslupa ja ympéa-
ristdlupa ovat toisistaan riippumattomia, jolloin toisen viranomaisen tekemé paatos ei vaikuta
toisen viranomaisen lupaharkintaa. Monilupaisen hankkeen, kuten kaivoksen, osalta tim4 tar-
koittaa silloin sitg, ettd yhden lain nojalla annettu mydnteinen paatos ei oikeuta monilupaisen

hankkeen aloittamiseen, vaan kaikkien lupien on oltava lainvoimaisia.** Vaikka viranomaisen

134 Viranomaisen oikeudet hallinto-oikeussuhteen yhtena osapuolena maaraytyvat toimivaltajaon perusteella
(Méaenpéa 2000, s. 238). AVI:n lupatoimivalta puolestaan perustuu YSL 31 §:n nojalla annettavaan normiin toi-
mivaltaisista viranomaisista. AV1:n tehtdvénd on késitella kaikki merkittavat hankkeet (Hollo 2001, s. 233).

135 LLupien valisesta konkurrenssista Suvantola 2004, s. 445-446.
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toimivaltarajat séatelevat siten lupaharkintaa, lienee kaivoslain vakuuksien ja jatevakuuksien
hallinnoinnin osalta paikallaan mietti& voisivatko viranomaiset tehdd yhteistyotd vakuuksien
maédrittelyd ja suuruutta koskevissa paatoksissd. Kaivoslain vakuusséantely poikkeaa esimer-
kiksi sallittujen vakuuslajien osalta jatevakuuksista ja toiminnanharjoittajan kannalta olisi var-
sin erikoista ja hankalaa, mikali vakuuslajit olisivat samassa hankkeessa erilaisia. Toisaalta
toiminnanharjoittajan mahdollisuus esittd4 vakuuslajia ja -summaa viranomaisen harkittaviksi
poistaa osaltaan tata ongelmaa. Hyvien k&ytantdjen jakaminen viranomaisten kesken sekd
keskindinen tiedonvaihto viranomaisten valilla lupaharkinnan yhteydessé palvelisi kuitenkin

vakuussaantelyn kehittymista ja tehostumista.

Yhtend mahdollisena kehityssuuntana voisi olla joissakin maissa kéytettdvd malli, jossa kai-
vostoiminnan lopettamista koskeva sadntely on eriytetty kokonaan omaksi kodifikaatioksi.
Tama johtuu siita, etta eriytetty, pelkastadn kaivostoiminnan lopettamista koskeva, laki, jossa
saantelysta huolehtii yksi viranomaistaho, on toiminnallisesti tehokkaampi kuin jarjestelma,
jossa séantelytoimet on jaettu usean viranomaisen kesken. Syy on siind, etta keskitetty hallinto
antaa toiminnanharjoittajille sek& suurelle yleisolle paremman oikeusturvan, kun kaikki infor-
maatio ja sdéntely kaivostoiminnan lopettamiseen liittyen ovat yhdeltd viranomaiselta saatavil-
la."* Loppukédessa kaivostoiminnan vakuusvaatimukset ovat osa kaivostoiminnan monimuo-
toista sadntelykenttdd, jossa keskenddn varsin erilaiset intressit kilpailevat keskenddn. Kuten
Forss toteaa artikkelissaan, viranomaiset joutuvat kaivostoimintaa koskevassa péatoksenteos-
saan sovittamaan yhteen monimuotoisia tavoitteita, jotka liittyvét paitsi kaivoslain nojalla taat-
tujen luvanhakijan toimintaedellytysten turvaamiseen myos kaivospaikkakunnan alueiden kéay-
ton suunnitteluun, maanomistajien oikeuksien turvaamiseen seka ympéristéllisten tavoitteiden
tayttdmiseen. Ympéristooikeudellisen paatdksentekojarjestelmén tavoitteena on ympéristota-
voitteiden saavuttaminen mutta Forss kyseenalaistaa jarjestelmén soveltuvuuden kaivoslain-
sdadantoon, koska kyseessa on tuotannollinen toiminta, jonka oletetaan toimivan ympéristota-
voitteista irrallisena kokonaisuutena. Forss toteaa, ettd kaivostoiminta voi karsia sellaisesta

paatoksenteosta, jossa menettely on monitahoista ja useille viranomaisille jaettua. Oikeudelli-

13 Research on... 2002, s. 4.
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nen harkinta, joka vaikeuttaa taloudellista p&atoksentekoa, lisda toiminnanharjoittajan epévar-

muutta ja viivastyttaa tai jopa vahentaa investointeja.*

B Forss 2011, s. 71-72.
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5 LOPUKSI

Kaivostoimintaan liittyvat vakuuskysymykset ndhddén usein pelkastdan taloudellisena rasit-
teena ja kilpailukykya heikentdvana tekijand mutta vakuuteen liittyy paljon monialaisempi
nakokulma, sill4 sen voidaan katsoa toimivan linkking vastuullisen kaivostoiminnan kehitta-
mis- ja edistdmistoimenpiteille. Kun vakuuksien rooli ei ole siten pelk&staan taloudellinen,
vaan sill4 voi olla kauaskantoisemmat vaikutukset myds poliittisessa paatoksenteossa, on va-
kuuksiin syyta kiinnittdd huomiota ja tarkastella, onko nykyinen jarjestelma toimiva ja palve-
leeko se paitsi kaivosyhtididen toimintamahdollisuuksia myds ympéristonsuojelullisia ja sosi-

aalisia tarkoitusperia.

Kaivostoiminnan lopettamista koskeva sdéntely on useassa maassa muuttumassa teoreettisesta
kestavan kehityksen politiikasta kohti velvoittavampaa, laki- tai sopimusperusteista, kaytan-
t64, jossa kestavé kehitys on integroitu osaksi sédéntelyn ohjauskeinoja. Kaivostoiminnan lo-
pettamista tullaan jatkossa sdéntelemé&an entistd tarkemmin joko sopimus- tai lakiperusteisesti.
Lopettamisen kustannukset tulevat talloin nousemaan sek& viranomaisten etta kaivosyhtididen
nakokulmasta mutta toisaalta tehostuva sadntely on edellytys sosiaalisen toimiluvan yll&pita-

miseksi.1®

Uusi kaivoslaki on vajaan vuoden mittaisen voimassaolonsa aikana kohdannut jo lukuisia
haasteita ja paineet kaivoslain muuttamiseksi ovat hiljalleen kasvaneet. P6l6nen on ehdottanut
kaivoslakia tarkistettavaksi asianosaisten tiedonsaanti- ja osallistumissddnnoksen (KaivosL
40.2 §) osalta.”®® Samaan aikaan mediassa kaydaan vilkasta keskustelua kaivosteollisuuden
tulevaisuuden kuvista. Ymparistoministeri Niinistd on ehdottanut louhintaveron saatamista,
joka kompensoisi kaivosyhtididen aiheuttamia ympaéristovaikutuksia kaivospaikkakunnille ja

140 Kaivannaisteollisuus on Kritisoi-

valtiolle ja edistdisi samalla vastuullista kaivospolitiikkaa.
nut tallaisten lisamaksujen haittaavan alan kasvua ja korostaa, ettd kaivoslaki asettaa jo nyt
tarpeeksi tiukat kriteerit kaivosten toiminnalle.** Talvivaaran kaivoksen ympéristéhaitat ja

niiden ymparilla k&yty vilkas keskustelu on kuitenkin nostanut esiin louhintaveron yhtend

138 Otto 20009, s. 286.

B39 pglgnen 2012, s. 18-19, 27.
140 Eskola 2012.

41 stjonen 2012.
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toimenpiteend haittavaikutusten kompensoimiseksi, johon elinkeinoministeri Hakamies on
vastaavasti todennut, ettd veron kayttoonotto vaatisi lainmuutoksen. Kun kaivoslaki on ollut
voimassa vasta vajaan vuoden, ei uudistaminen ole Hakdmiehen mukaan vield ajankohtaista,
vaan lain toimivuutta tulisi seurata ainakin seuraavan vuoden ajan ennen tarkistamistoimenpi-

teita. 1*

Viimeisimpan kaivoslain uudistustarpeena on nahty, ett4 tulevaisuudessa avolouhok-
set tulisi kieltdd kokonaan ja kaivosten jatevesipédastot tulisi késitella erillisissé jatevesilaitok-
sissa teollisuuden jatevesien tapaan. Nama uudistukset olisivat tarpeellisia kaivosten aiheutta-

mien peruuttamattomien ympéristévaikutusten minimoimiseksi."*®

Kaivoslain vakuudetkaan eivat ole valttyneet viimeaikaiselta mediahuomiolta. Suomessa vuo-
sikymmenid sitten toimintansa lopettaneilta kaivoksilta on aiheutunut merkittdvia paastoja
erityisesti puutteellisen jalkihoidon seurauksena. Nykyistenkdin kaivosten osalta tulevien jal-
kihoitovelvoitteiden velvoitteista ei ole taytta selvyyttd. Esimerkiksi Talvivaaran yhteydesséa
jalkihoitovelvoitteet ulottuvat satoihin vuosiin mutta vaadittavien toimenpiteiden laadusta ja
laajuudesta tai edes teknisista mahdollisuuksista ei olla vield taysin selvill4 viranomaistenkaan
osalta.’* Talvivaaran osalta on hyva huomioida, etté talla hetkella julkisuudessa kaytava kes-
kustelu koskee nimenomaisesti toiminnan aiheuttamiin jatteisiin liittyvaa jalkihoitovelvoitetta.
Kaivoslain siirtymasédannosten nojalla on oletettavaa, ettd kaivoslain mukainen toiminnan lo-

pettamista koskeva vakuus méérataan vasta lahempéné 3 vuoden siirtymamééaraaikaa.

Kun kaivoslain vakuuskaytannosta aletaan saada kaytannon kokemuksia, on odotettavissa vil-
kasta keskustelua etenkin kaivosteollisuuden suunnalta niille aiheutuvan uuden kustannusrasit-
teen johdosta. Tosin kansainvalisille yhtitille lopettamista koskevat vakuudet eivét ole uusi
asia mutta td4han saakka ne ovat saaneet toimia erilaisessa sédéntelykentéssa, kun suomalainen
kaivoslakijérjestelma ei ole viela tallaista sédntelyd kayttanyt. Kaytanto tulee siten nayttdmaan
minka suuruisia vakuuksia kaivostoiminnalle asetetaan ja kuinka erityyppisten kaivosten va-
kuussummat poikkeavat toisistaan. Lainsaddannon tasolla kaivoslain vakuussddntelya tulisi
tarkistaa antamalla vakuuden laskemisperusteista ja vakuuden realisoitavuudesta seka jalki-

hoidon aikaisesta vakuudesta tarkempaa séantelya. Kaivoksiin kohdistuvat vakuudet ovat teo-

2 Mannila 2012.
143 Sanomalehti Karjalainen 2012.
14 Pilke 2012.
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riassa toimiva tapa kannustaa toiminnanharjoittajia parantamaan toimintansa ymparistotasetta
mutta k&ytannossa tehokkuus voi karsia esimerkiksi hallinnon resurssipulasta. Vakuusjarjes-
telmén hallinnointi tietotaidon ja valvonnan muodossa vaatisi aiempaa enemman henkilotyo-
vuosia, vaikka suuntaus vaikuttaa nykyddn ympadrist6hallinnon osalta olevan juuri painvastai-
seen suuntaan. Vakuudet asettavatkin todellisen haasteen — on osattava mitoittaa eri intressit
keskendén ja mielell&&n niin, ettd epdvarmoissa tilanteissa toimitaan in dubio pro natura var-
muuden vuoksi — samalla kun yritetd&n edistad aluetaloudellisia ndkymié kaivosbuumin kaut-

ta.



