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Suomen mineraalirikas maaperd houkuttelee investointeja kaivoshankkeisiin. Kaivoshankkeet
herdttdvat kuitenkin negatiivisa tunteita paikallisyhteisdissd, joiden elinpiirissd hanke on tarkoitus
toteuttaa. Syyna kielteiseen suhtautumiseen on paitsi ymparistohaitat myos pelko hyotyjen valumisesta
kaivosyhtiolle paikallisten kustannuksella. Nykysdédntely ei tarjoa paikallisyhteisolle riittavaa
kompensaatioita tai riittdvid mahdollisuuksia vaikuttaa kaivoshankkeen toteuttamiseen.

Tassa tutkimuksessa tarkastelen millaisin edellytyksin paikallisyhteison ja kaivosyhtion yhteistoimintaa
sddntelevd kaivossopimus voisi tdydentdd nykyisid sdéntelyvilineitd ja kohottaa kaivoshankkeiden
hyviaksyttavyyttd. Tutkin siis sitd, miksi nykyiset sdédntelyvilineet eivét riitd, miten erityisesti
paikallisyhteisd voi hydtyd kaivossopimuksesta sekd, mité riskejd kaivosyhtion ja paikallisyhteison
suhteen sopimuksellistamiseen liittyisi. Téassd tutkimuksissa sddntelyvilineiksi katsotaan
valtioldhtoisten lakien ja sdédosten lisdksi myds valtion pehmedmpi ohjaus sekéd eri toimijoiden
harjoittama itsesééntely.

Nykylainsdddannon riittimattomyys johtuu sen sisdllostd ja ominaisuuksista sdédntelyvélineena.
Kaivoslaissa asetetaan yhéd kaivosyhtion edut paikallisyhteison etujen edelle, eikd hyddynjakoa ole
toteutettu tasa-arvoisella tavalla. Liséksi paikallisten osallistumista koskevan lainsdddédnnon hajanaisuus
ja kompleksisuus heikentdd paikallisyhteison osallistumisoikeuksien tosiasiallista toteutumista.
Lainsdddanto on sdédntelyvélineené kyvyton yksin onnistumaan kaivosyhtion ja paikallisyhteison vélisen
kompleksisen vuorovaikutussuhteen sdintelyssd, ja se edustaa koko yhteiskunnan, eikd yksittdisen
paikallisyhteisOn tarpeita ja etuja. Lainsdddantod tdydentavit sosiaalinen toimilupa ja yritysvastuu eivit
sido kaivosyhtiditd, vaan se voi vetdytyd niiden noudattamisesti, jos se arvioi omien etujensa toteutuvan
talldin paremmin. Kaivossopimuksen avulla mahdollistetaan kaivoksesta eniten kérsiville tahoille
oikeus vaikuttaa hankkeesta saatavien hyotyjen jakamiseen ja hankkeen toteuttamiseen siten, ettd sen
negatiivisia vaikutuksia alueelle voidaan lieventdd. Télloin hyddynjako voidaan toteuttaa kestavasti.
Néma seikat edistévit kaivoshankkeen hyviksyttidvyyttd. Samalla kaivossopimus sitoo osapuoliaan ja
parantaa ennakoitavuutta verrattuna edelld mainittuihin itsesdédntelyvélineisiin. Kaivossopimuksiin
liittyvid riskejd ovat paikallisyhteison piirin méaérittdminen ja osapuolten vilisen neuvotteluvoiman
epitasapaino. Neuvotteluvoiman epidtasapaino voi my0s kéantdd sopimuksen sitovuuden riskiksi.
Epétasapainoa voidaan vihentdd paikallisyhteison kapasiteetin rakentamisella. Lisdksi sopimuksen
kohtuullistaminen ja lojaliteettiperiaate pienentdvit neuvotteluvoimaan liittyvid riskeja.

Tutkielmani on tutkimusmetodiltaan sédéntelyteoreettinen tutkimus, jossa kisitellddn sdédntelyn
vaikuttavuutta, yhdenvertaisuutta ja hyviksyttavyyttd. Tutkimuksen pédasiallisina ldhteind toimivat
sekd kansainvilinen ettd kansallinen kirjallisuus seké kotimaiset sdddokset ja lainvalmisteluaineistot.

Avainsanat: ympéristdoikeus, kaivosteollisuus, kaivossopimus, kaivoslaki, paikallisyhteiso,
sosiaalinen toimilupa, itsesdéntely, legitimiteetti, sopimuksen sitovuus.
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1. Johdanto
1.1. Tutkimuksen tausta

Suomi oli maailman kymmenenneksi houkuttelevin kaivosinvestointikohde vuonna 2020.!
Tamai ei ole yllattava tulos, silld sen liséksi, ettd suomalaisessa maaperdsséd piilee kasapdin
kayttdimattomid mineraalivarantoja ja maamme poliittinen tilanne on todella vakaa, my0s
suomalaista lainsddddnt6d on perinteisesti pidetty hyvin edullisena kaivosyhtioille.
Turvallisuus ja kemikaaliviraston (Tukes) kaivosrekisterikarttapalvelusta ndkyy, ettd Lappi ja
Itd-Suomi on miinoitettu malminetsinnilld.? Kaivokset herittivit usein negatiivisia tunteita
etenkin paikallisissa, mikd on pitkdlti seurausta kaivoshankkeiden aiheuttamista
ympdristollisistd ja taloudellisista vahingoista. Esimerkiksi Sotkamossa Talvivaaran
nikkelikaivos ja Orivedelld Dragon Miningin kultakaivos ovat aiheuttaneet merkittdvid
ympéristovahinkoja varsinkin vesistdille ja ensin mainitusta seurasi valtiolle my0s satojen
miljoonien eurojen menetykset.> Muun muassa nimi esimerkit ovat synnyttéineet kansalaisissa
nidkyvdd vastarintaa, mistd tuoreimpana tapauksena voidaan mainita Eteld-Suomen
juomavesilihteille, Saimaalle ja Piijinteelle tehdyistd malminetsintivarauksista noussut kohu.*
Yleisend pelkona on ettd hyddyt hankkeista valuvat kansainvilisille kaivosyhtidille ja
paikallisille jdi vain pilattu, mineraalikoyhd ymparistd, jonka ennallistamisesta he joutuvat

maksumiehiksi.

Kaivosmineraalien tarve ei ole vield kuitenkaan kadonnut minnekdin. Nikemykset niiden
kayttokohteista ja funktioista ovat sen sijaan muuttumassa. Nykyddn mineraaleja kiytetdan
paitsi perinteisessd teollisuudessa, myOs uusiutuvassa energiateknologiassa, kuten
sihkdautoissa ja dlykkiissd sihkoverkoissa.” Kaivokset ovat siis integroitumassa osaksi
ilmastopolitiikkaa, kun kaivosteollisuudella ja siithen liittyvélld arvoketjulla nihddin olevan

suuri merkitys kiertotalouteen ja sdhkoistymiseen perustuvassa toimintaympéristossd. Nama

U Yunis — Aliakbari, 2020, s. 9.

2 Kaivosrekisterin karttapalvelu: http://gtkdata.gtk.fi/kaivosrekisteri/

3 Talvivaaran vesienkisittelyssi ja varastoinnissa hyodynnetyistd kipsisakka-altaista vuoti happamia
metallipitoisia jitevesid ympdéristoon yhteensd neljdnd eri kertana vuosina 2008, 2010, 2012 ja 2013.
Jatevesipddstdjen takia kaivoksen ldheiset jarvet sekd nditd yhdistdvat jokiosuudet pilaantuivat. Ks. tarkemmin
Osterberg, 2018 s.69.

4 Piijinne ja Saimaa joutuivat  kaivosyhtididen  kiikariin:  https://www.hs.fi/paakirjoitukset/art-
2000007924530.html

5 Muun muassa Terrafame on rakentamassa akkukemikaalitehdasta, jossa voidaan valmistaa akkuja esimerkiksi
sahkoautoihin. Tddltd saadaan pian materiaalia jopa miljoonaan sdhkéauton akkuun vuodessa — lue ja katso,
mistd Terrafamen akkukemikaalitehtaassa on kyse: https://yle.fi/uutiset/3-11214071
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argumentit kuullaan usein kaivosteollisuutta kannattavien tahojen suusta, mikd ei tarkoita,
etteivatkd ne pitdisi paikkaansa. Tosiasia kuitenkin on, ettd poliittisella tasolla, sekd Euroopan
unionissa (EU) ettd Suomessa on herdnnyt halu saada akkuteollisuutta alueelleen, silld
akkumineraalien louhinta ja jalostaminen parantavat niiden kilpailukykya ja omavaraisuutta.
Kaivokset ovat pikkuhiljaa kadonneet Euroopasta, mikd on lisinnyt EU:n riippuvuussuhdetta
Kiinaan, jonka hallinnoiman kaivostoiminta eettisyys ja ympdéristoystivillisyys voidaan

kyseenalaistaa.’

Miten paikallisten negatiivinen suhtautuminen ja Suomen sekd EU:n raaka-ainetarpeet olisi
sovitettava yhteen? Ratkaisuksi on tarjottu paikallisten osallistumisoikeuksia ja -
mahdollisuuksien edistdmistd. Pddministeri Sanna Marinin hallituksen hallitusohjelmassa
tavoitteeksi otetaan kaivoslainsddddannén uudistaminen siten, ettd ympéristonsuojelua,
paikallista hyvéksyttavyyttd ja vaikuttamismahdollisuuksia parannetaan varmistaen samalla
kaivosten toimintaedellytykset.” Hallitus aikoo my®os selvittii mahdollisuuksia verottaa
ulkomaisten yhtididen kaivostoiminnasta saamia myyntivoittoja.® Vaikka voimassa olevalla
kaivoslailla (621/2011) parannettiin ympdristonsuojelua ja paikallisten
osallistumismahdollisuuksia, se suosii yhd kaivosyhtioitd pyrkimélld ensisijaisesti edistimééin
kaivosmineraalien etsintdd ja hyodyntdmistd. Kaivosyhtididen suosiminen suomalaisen
ympdriston ja yhteiskunnan kustannuksella on johtanut yleiseen tyytyméattomyyteen
kansalaisten keskuudessa, minkd yhtend ilmenemismuotona voidaan mainita eduskunnalle

vuonna 2019 tehty Kaivoslaki Nyt -niminen kansalaisaloite.’

Koska  paikallisyhteison ~ ja  kaivosyhtion  vililli on  kyse  kompleksisesta
vuorovaikutussuhteesta, jota monimutkaistaa entisestddn kaivoshankkeiden keskindinen
erilaisuus, sen sdéntely laeissa tyhjentivésti on erittdin haastavaa, ellei mahdotonta. Tdmén
vuoksi lainsdddédnnon lisdksi Suomessa on kdytetty kansalaisten ja kaivosyhtion vélisen suhteen
hallinnoimiseen sosiaalista toimilupaa (Social Licence to Operate, SLO). Sosiaalisessa
toimiluvassa on kyse epdformaalista luvasta, jolla paikallisyhteiso, alueen muut kéyttdjét ja
elinkeinonharjoittajat antavat kaivosyhtidlle hyviksynnin toimia alueellaan. Hyvéksynnén
saavuttamiseksi kaivosyhtio parantaa vuorovaikutustaan paikallisyhteis6on, jolloin molemmat,
mutta erityisesti kaivosyhtio, tulevat tietoisiksi toistensa tarpeista ja toiveista ja voivat sovittaa

toimintansa niiden mukaan. Sosiaalinen toimilupa on kuitenkin aineeton ja dynaaminen lupa,

6 Kiina hallitsee esimerkiksi suurta osaa Kongon kobolttikaivoksista, joissa tiettéviisti kiiytetién lapsitydvoimaa.
" Valtioneuvoston julkaisuja 2019:31, s. 45.

8 Ibid., s.27.

9 KAA 7/2019 vp.



johon ei voida suoraan vedota tuomioistuimessa tai viranomaisen péidtoksenteossa. Tama

aiheuttaa epavarmuutta seka paikallisten ettd kaivosyhtion nakdkulmasta.

Lainsdddidnnostd ja sosiaalinen toimiluvasta kumpuava sdédntely ovat ikdén kuin toistensa
adripait. Kaivosten mahtimaassa Kanadassa on kehitetty ndiden kahden mallin viliin sijoittuva
hallinnan viline, jolla voidaan hallinnoida kaivosyhtididen ja niiden vaikutuspiirissi olevien
sidosryhmien suhdetta. Kaivossopimus (Community Development Agreement, CDA) on
kirjallinen sopimus, jossa paikallisyhteis0 asettaa kaivosyhtidlle ehdot ja kaivosyhtion
noudattaessa niité, paikallisyhteis6 on velvollinen antamaan hyvaksynténsa kaivoshankkeelle.
Maailman pankin teettimdn kaivossopimuksia  késittelevin  ohjekirjan  mukaan
kaivossopimusten tavoitteena on parantaa kaivosyhtion ja kaivosprojektin eri sidosryhmien
suhteita sekd edistdd sitd, ettd kaivosprojekteista saadaan kestdvid ja molemmin puolin

kannattavia hyotyji.!°

Kaivossopimus on siis joustavampi kuin lainsdddint ottaessaan
vuorovaikutussuhteiden erilaisuuden huomioon, mutta monipuolisempi kuin sosiaalinen
toimilupa siséltdessddn konkreettisia, velvoittavia (taloudellisia) hyotyjd ja negatiivisten
vaikutusten lieventdmistoimia vuorovaikutussuhteen edistdmisen ohella. Kaivossopimus voisi

siis kenties olla nykyisten sdédntelyvilineiden potentiaalinen tdydentija.

1.2. Tutkimusaihe, kysymyksenasettelu ja rakenne

Kaivossopimus ei ole vanha instrumentti, mutta sitd on sovellettu monissa merkittdvissi
kaivosvaltioissa, kuten Australiassa, Kiinassa ja Eteld-Afrikassa. Kaivoksien ja
paikallisyhteisdjen viliset ongelmat ovat péépiirteissddn samankaltaisia maanosasta
riippumatta ja nykypéivéand yhtioille on yha tarkeampaa, ettd kaivoksen vaikutuspiirissé olevat
toimijat ovat tyytyvdisid, eivdtkd aiheuta negatiivisia vaikutuksia yhtion toiminnalle. Vaikka
Suomessa kaivoslainsddddntdd ollaan uusimassa ja sosiaalinen toimilupa on otettu kayttdon,
tilanne on nykyisellddn epéatyydyttavi, silla yha edelleen paikallisyhteisoltd ndyttdd puuttuvan
efektiiviset tyokalut vaikuttaa alueelleen suunniteltuihin, tai jo olemassa oleviin

kaivoshankkeisiin, eivitka paikallisyhteisot hyody hankkeista kestdvilla tavalla.

Tutkimuskysymykseni on seuraavanlainen: Millaisin edellytyksin yhteistoimintaa sdédnteleva
kaivossopimus voisi tidydentdd nykyisid sddntelyvilineitd ja kohottaa kaivoshankkeiden

hyvéksyttavyyttd? Tutkimuskysymys jakautuu kolmeen alakysymykseen:

1. miksi nykyiset sdéntelyvélineet eivét riita;

10 WB, 2012, s. 5.



2. miten erityisesti paikallisyhteiso voi hyotyé kaivossopimuksesta; seka

3. mité riskejéd kaivosyhtion ja paikallisyhteison suhteen sopimuksellistamiseen liittyisi?

Ensimmadisti alakysymysté tarkastelen yleisesti sdéntelyvilineiden monipuolistumiskehityksen
ndkokulmasta. Keskeisend tarkastelukohteena ja ldhtdolettamana on lainsddddannon
riittdmattomyys. Tédssd  tutkimuksessa ymmérrdn termin  sdéntelyviline kattavan
valtioldhtOisten lakien ja sdddosten lisdksi myos valtion pehmedmmén ohjauksen sekéd
toimijoiden harjoittaman itsesddntelyn. Ensimmdiiseen alakysymykseen etsin vastauksia
tutkimalla my0s suomalaista lainsdddént6d ja muuta kaivoksiin liittyvad sddntelyd, ja mité

mahdollisuuksia ja etuja ne tarjoavat nykyiselldén paikallisyhteisolle.

Kaivossopimusten  hyotyjen  tarkastelu ~ punoutuu  nykyisten  sddntelyvilineiden
riittdmattomyyden ympdrille, silld niiden riittdvyys tekisi uuden instrumentin kéyttdonoton
melko  hyddyttoméksi. Haen toiseen alakysymykseen vastausta tarkastelemalla
kaivossopimuksia  ja  sithen  liittyvdd  tutkimuskirjallisuutta  ja  -artikkeleita.
Hyotymismahdollisuuksia etsin tutkimalla, mistd kaivossopimuksissa on itseasiassa kyse, eli
millaisen vaihtoehdon ne luovat muulle jo kdytdssd olevalle sdédntelylle. Paisumisefektin
vilttdimiseksi olen  kiinnittdnyt tutkimuksessa huomiota enimmékseen Suomea
sosioekonomisesti ldhempédnd olevien kaivossopimukset kayttdon ottaneiden valtioiden,
erityisesti Australian ja Kanadan, tarkasteluun. Lisdksi hahmotan kaivossopimuksen hyotyja
tarkastelemalla sopimuksen siséltod ja kaivossopimuksen kannalta keskeisid suomalaisen

sopimusoikeuden periaatteita.

Kaivossopimusten riskit kulkevat niiden hyotyjen kanssa kisikddessd. Kaivosyhtion ja
paikallisyhteison suhteen sopimuksellistamiseen liittyy sekd sopimusoikeudesta ettéd
osapuolista ja niiden vilisestd asetelmasta kumpuavia riskejd. Kolmanteen alakysymykseen
vastaan  siis  pddasiassa  osapuoliasetelman ja  sopimusoikeuden  ndkokulmasta.
Sopimusoikeudellista ndkdkulmaa sovelletaan siten, ettd ensin tarkastelen kaivossopimuksessa
tyypillisesti sovittavista asioista, jolloin voidaan hahmottaa, minka tyyppisestd sopimuksesta
on kyse. Sitten tarkastelen sopimusta suomalaisen sopimusoikeuden periaatteiden
ndkokulmasta, joista mielenkiintoisimpina pidédn tdmén aihepiirin kohdalla sopimusten

sitovuutta suhteutettuna olosuhteiden muutokseen seka lojaliteettiperiaatetta.

Tutkimus rakentuu siten, ettd aluksi tarkastelen, miksi lainsdddénto ei pysty yksin vastaamaan
eri sidosryhmien tarpeisiin. Sen vuoksi toisessa péddluvussa késittelen ensin lainsdddantoa
sadntelyvilineend ja (ympdristd)sddntelyn yleisid kehityssuuntauksia. Sitten siirryn Suomessa

télla hetkelld vallitsevan sddntelyn tarkasteluun. Téssé tarkastelussa mielenkiinnon kohteina on
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erityisesti se, miten nykyisenlaiseen lainsddddnt6on on padadytty, miten paikalliset voivat
osallistua kaivoksia koskevaan péétoksentekoon ja millaista kompensaatiota paikalliset, kunta
ja valtio saavat kaivoksista. Lopuksi perehdyn parhaillaan kéynnissd olevaan
kaivoslakiuudistukseen. Toisessa pddluvussa siis vastaan ensimmadiseen alakysymykseen,

miksi nykyiset sddntelyvilineet eivit riita.

Seuraavat luvut vastaavat kahteen muuhun alakysymykseen. Kolmannessa padluvussa tutkin
kaivossopimusta sddntelyvdlineend eri ndkokulmista sitomatta tarkastelua erityisesti
suomalaiseen oikeuskulttuuriin tai -jarjestelméén. Selvitdn pitkélti ulkomaisen 1dhdeaineiston
avulla, millainen ajattelu kaivossopimusten taustalla vallitsee, miten ne eroavat muista
itsesddntelyvélineistd sekd miten ne voidaan implementoida kansalliseen sddntelyjarjestelméén.
Tavoitteenani on luoda perustietotaso kaivossopimuksista, jotta neljinnessd luvussa voin
tarkastella sopijapuolia ja heiddn asemiaan sopimuksenteossa. Paikallisyhteison piirid on
haastavaa madrittad yksiselitteisesti ennalta, eik se olisi edes tarkoituksenmukaista. Sen vuoksi
etsin suuntaviivoja, joiden avulla piirid voitaisiin rajata. Osapuolisasetelmaa tarkastellaan
pddasiassa sopimuksen neuvotteluvaiheessa. Vield ennen johtopdidtoksid, viidennessé
padluvussa analysoidaan kaivossopimusten hydtyjd ja mahdollisia riskejd sopimuksellisuuden
nidkokulmasta. Ensin kisittelen, mistd kaivossopimuksissa yleensd sovitaan. Sopimusten
siséllon selvittdmisen jélkeen siirryn tarkastelemaan tarkemmin kaivossopimuksia suomalaisen
sopimusoikeuden periaatteiden kannalta. Kaivossopimuksen kannalta mielenkiintoisimpia
periaatteita ovat sopimussitovuus ja lojaliteettiperiaate, silld tdmédnkaltaiset ominaisuudet
puuttuvat nykyisiltd sddntelyvélineiltd, mutta toisaalta erityisesti sitovuus voi myds haastaa
kaivossopimuksen kdyttokelpoisuutta. Koska taillé ei ole vield hyddynnetty kaivossopimuksia,
on viidennen luvun analyysi melko teoriapainotteista ja hypoteettista pohdintaa yleisen
sopimusoikeuden nékokulmasta, mutta tutkimuksen taustoittavan alkuosan on tarkoitus luoda

mahdollisuus ndiden oppien asianmukaiselle soveltamiselle kaivossopimuskontekstissa.

Lopuksi on syyté tuoda esiin omaksumani ldhtdkohdat ja aihepiirin rajaukset. Ensinnékin olen
omaksunut  ldhtokohdakseni  sen, ettd pidin  kaivossopimuksia  perinteisind
yksityisoikeudellisina sopimuksina. Tdma mahdollistaa sen, ettd voin tarkastella instrumentin
sopimuksellisuuteen liittyvid hyotyjd ja haittoja vain sopimusoikeuden ndkokulmasta ja
toisaalta l&htokohta my0s rajaa sopimusoikeudellista tarkastelua itsessddn. Lahtokohta on osin
sidoksissa myds siihen, miten ymmarrdn paikallisyhteison késitteen. Vaikka suomalaisessa
aihetta koskevassa keskustelussa on ajateltu paikallisyhteison tarkoittavan nimenomaan kuntaa,
el rajaus ole perusteltu, silldi muissa valtioissa ei ole kidytetty tdménkaltaista rajausta.

Paikallisyhteison on ymmarretty tarkoittavan sekd alkuperdiskansoja ettd paikan paélld asuvia
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thmisid ja joissain tapauksessa on sovellettu heimorajoja tai kéytetty yksinkertaisesti
maantieteellistd etdisyytti mittarina.!! Ellei toisin erikseen ilmaista, sidosryhmi ja
paikallisyhteiso tarkoittavat tdssd tutkimuksessa samaa asiaa. Kirjoituksen painopisteen
sdilyttdmiseksi sopimuksellisuudessa, jitin saamelaisndkokulman késittelyn tuleviin
tutkimuksiin, mutta alkuperédiskansojen oikeuksia sivutaan jonkin verran, silld Kanadassa ja
Australiassa niilld on vahva liityntd kaivossopimuksiin. Liséksi on syytd huomauttaa, ettd en
mielld aiesopimuksia (Memorandum of Understanding) perinteisiksi yksityisoikeudellisiksi
sopimuksiksi, eikd kaivossopimuksia néin ollen tulla késitteleméén tastd nakokulmasta, vaikka
tietyissd maissa aiesopimuksia pidetddn kaivossopimuksina. Kirjoituksessa ei myoskdin

kisitelld, miké merkitys kansainviliselld investointisopimusoikeudella on kaivossopimuksiin.!?

Toiseksi termi sdéntely on tutkimusaiheeni kannalta erittdin tdrked, silld kaivossopimuksia on
pidettivd yhtend moninaistuvan sidintelyn muodoista. En sitoudu tutkimuksessa mihinkdin
tiettyyn sdintelyméaéritelmain, silld késitteelle on annettu useita eri sisdltdja asiayhteydesté
riippuen. Katson, ettd sdéntely voi perustua yksityisestd sektorista kumpuavaan itsesdédntelyyn,
valtiosta perdisin olevaan sdéntelyyn taikka ndiden sekamuotoon ja sen tarkoituksena on ohjata
toimijoiden kayttdytymistd sddntelijdn pyrkimédn suuntaan. Sadntelyn ndhdién myos siséltavin
valvonnan ja tiytintddnpanon.'® Siintely on tissd tutkimuksessa ymmirrettivi laajasti siten,
ettei se kata pelkdstddn oikeudellista ohjausta, vaikka lainsddddntd muodostaisikin niille
erddnlaisen toimintakehyksen. Sdintelyviline on puolestaan se instrumentti, jonka avulla
sadntelyobjektien kayttdytymistd pyritddn ohjaamaan ja sédéntelijin tavoitteet pyritddn
saavuttamaan. Niin ollen kaivossopimus on luokiteltavissa sddntelyvélineeksi. On myds
tirkedd huomata, ettd kaivossopimukset eivdt sindnsd vastaa  varaus-  tai

malminetsintdproblematiikkaan, jotka ovat varsinkin viime vuosina olleet arvostelun kohteina.

1.3. Metodinen viitekehys

Ympiristooikeudellista tutkimusta pidetdin metodisesti avoimena, mistd on seurannut
metodien monimuotoistuminen, eli metodinen pluralismi.'* Tapio Miditin mukaan metodinen

pluralismi viittaa erilaisten tutkimuksellisten ndakdkulmien, 1dhestymistapojen, aineistojen ja

" O’Faircheallaigh 2015. s. 11.

12 Esimerkiksi kaivoslain uudistuksen yhteydessi on tarkoitus tarkastaa, mitéi lakiuudistus merkitsee Kanadan ja
Euroopan vapaakauppasopimuksen CITA:n kannalta. Lienee johtuen siitd, ettd Suomessa toimii useampi
kanadalainen kaivosyhtid.

13 Ks. sdintelyn termimédrittelysti tarkemmin esim. Kokko, 2017b, s. 3 — 5 tai Tala, 2006, s. 186.

14 K. esim. Kokko, 2017b, s. 7.



menetelmien luovaan yhdistelemiseen.'> Koska tutkimusteemani ja sen kysymyksenasettelu ei
ole tyypillisesti oikeustieteellisen tutkimuksen mielenkiinnon kohteena, vaan ne siséltivit
ympéristopoliittisesti latautunutta sdéintelyn nykytilan arviointia ja tulevaisuuteen suuntautuvaa
pohdintaa, padtutkimusmetodikseni valikoitui luontevasti sdéntelytutkimus. Koen tarpeelliseksi
madritelld, miten olen ymmartinyt sddntelytutkimuksen tyoOsséni, silli kyseinen
tutkimussuuntaus on yhé edelleen melko vdhédn kéytetty ldhestymistapa ja sen sisiltd ei ole

samalla tavoin vakiintunutta kuin esimerkiksi lainopin.

Saintelytutkimus edustaa laajemmalle yleis6lle suunnattua oikeuden ulkoista nikdkulmaa ja
tutkimuskohdetta lihestytdin yhteiskunnallisena, eikidi vain oikeudellisena ongelmana.'¢
”Toimiiko laki, ja jos ei niin miksi” ja “miksi sddntelyd tarvitaan” ovat kysymyksid, joita
sidintelyteoreettisissa kirjoituksissa tutkitaan.!” Simildn mukaan siind pyritiin vastaamaan
erityisesti sddntelyn kehittdjad kiinnostaviin kysymyksiin. Ohjauskeinot ja yhteiskunnalliset
vaikutukset ovat keskitssd.'® Mt onkin siséllyttinyt sdintelytutkimuksen arviointi- ja

ohjauskeinotutkimuksen  alaan."”

Ohjauskeinotutkimus  kuvaa mielestdni  osuvasti
sdantelytutkimuksellista ldhestymistapaa, silld sdédntelytutkimuksessa tavoitteena voi olla
esimerkiksi perusteiden muotoileminen tietylle ohjauskeinovalinnalle vertailemalla ja
arvioimalla vallitsevaan siintelytilanteeseen parhaiten soveltuvia ohjauskeinoja.? Kokko
kuitenkin nimedisi tutkimussuuntauksen siéntelyn arviointi ja keinotutkimukseksi, silld talloin
pidsuuntaus kattaisi paremmin myds yhteisdjen itsesdintelyn ja erilaiset standardit.”! Omasta
mielesténi sana ohjauskeino ei sulje pois itsesdéintelyd ja standardeja, jos termid pohditaan
yleiskielellisestd ndkokulmasta. Tamén vuoksi piddn Mddtdn nimitystd perustellumpana ja

kuvaavampana vaihtoehtona. Muutoin olen omaksunut Kokon ldhestymistavan

sadntelytutkimukseen.

Kokon mukaan saantelytutkimuksesta on kyse, kun oikeusdogmaattista ja sadntelyteoreettista
tutkimussuuntausta sovelletaan yhtéaikaisesti tutkimuksessa, jonka tavoitteena on sdidntelyn
kehittiminen.?* Sekd itse siiintely etti siintelijd on nihtivi laajasti. Sdintelyksi ei tule katsoa
vain lakeja ja sdadoksid, vaan sithen kuuluu myos jirjestelméllinen pyrkimys vaikuttaa eri

toimijoiden kdyttdytymiseen ohjeiden ja standardien vélitykselld. Saantely voi kieltojen ja

15 Médttd, 2015, s. 2.

16 Kumpula et al., 2014, 5.149.

17 Simild, 2007, s. 409, Kumpula et al., 2014, 5.149.
18 Ibid., s. 410.

9 Mdcittd, 2015, s. 6.

20 Kumpula et al., 2014, 5.149.

2! Kokko, 2017a, s. 1057.

22 Ibid., s. 1057.



toimintavelvoitteiden lisdksi esiintyd informointivélineend sen kohdetaholle ja sen voidaan
katsoa siséltivin myds valvonnan ja tiytintdonpanon.?® Tissi tutkimuksessa kaivossopimukset
on katsottava sddntelyksi, jonka tavoitteena on ohjata sen sopijapuolten toimintaa. Piddn

kaivossopimuksia siis [dhimpéna itsesdédntelyd, vaikka niihin voi liittyé lainsddtdjan ohjausta.

Saédntelytutkimus siséltdd Kokon mukaan kaksi eri tutkimussuuntausta. Niiden eroja voidaan
hahmottaa tunnistamalla niiden tyypillisid mielenkiinnonkohteita. Saadntelyteoreettisessa
tutkimuksessa  kisitellddn  usein  sddntelyn  vaikuttavuutta, kustannustehokkuutta,
yhdenvertaisuutta ja poliittista hyvéksyttivyyttd. Lainoppia ilmentdvd sdintelyteoreettinen
kirjoitus  puolestaan  pohtii  sddntelyn = johdonmukaisuutta, ristiriidattomuutta ja
yhdenmukaisuutta, sdéntelyn noudattamista ja tdytdntdonpanoa. Ndmé erot on tunnistettava ja
on luovuttava suppeasta sddntelijan kisitteestd, jotta molempia tutkimussuuntauksia voidaan
sadntelytutkimuksessa  soveltaa.?* Tissi tutkimuksessa siintelyteoriaa  sovelletaan
vaikuttavuuden, yhdenvertaisuuden ja hyviksyttdvyyden ndkokulmista. Vaikuttavuus liittyy
ympdristonsuojeluun ja sen laadun parantamiseen. Yhdenvertaisuus puolestaan pitdd sisilldin
sukupolvien vilisen tasa-arvon ja taakanjaon reiluuden eri toimijoiden vililld.> Lainoppia
tutkimuksessa heijastelee vallitsevan oikeudellisen tilan esittely kaivos- ja sopimusoikeuden

alalla.

Tutkimuksen ldhteind toimivat sekd kansainvélinen ettd kansallinen kirjallisuus seki kotimaiset
sadadokset ja lainvalmisteluaineistot. Tutkimusmetodin monitieteellisten 1&htokohtien takia
tutkielmassa on hyodynnetty oikeustieteellisen kirjallisuuden lisdksi myds muiden
tieteenalojen, ldhinnd yhteiskuntatieteiden tutkimusta. Lisdksi kdytén 1dhteind myds kotimaista
uutisointia ja viranomaisjulkaisuita. Tutkielma ei juurikaan tukeudu oikeustapauksiin, silld
relevanttia oikeuskdytdntdd ei Suomessa aiheeseen liittyen ole ja julkisia ulkomaisia ratkaisuja
on erittiin haastavaa 16yti4.%® Vaikka kaivoksista seuraavat ympiristohaitat ovat korostuneesti
paikallisia ja tutkimuksessa katse on suunnattu pédasiassa kotimaan tilanteeseen, myods
kaivosalalla on yritetty tuottaa itsendisten valtiollisten ratkaisuiden lisdksi yhtendistd ratkaisua
ylikansallisten jarjestdjen voimin. Koska kaivossopimukset ovat ulkovaltioissa ja
ylikansallisesti kehitetty ratkaisuvaihtoehto, tyOssd vallitseva kansainvilinen aspekti on
vilttamédton. Tédmdn vuoksi tutkielman voidaan katsoa sisdltivin oikeusvertailevaa

tutkimusotetta. Oikeusvertailevan tutkimusmetodin tavoitteena on tunnistaa erilaisia ohjaus- ja

B Kokko, 2017a, s. 1055 — 1056.

2 Ibid., s. 1057 — 1058.

5 Ibid., s. 1057,

26 Euroopassa ei tiettéiviisti ole relevantteja ratkaisuita ollenkaan ja usein sopimuksiin otetaan vilityslauseke,
jolloin todennékoisyys tuomioistuinkisittelyille madaltuu.



sddantelymalleja sekd niiden toimivuuteen vaikuttavia elementtejd eri maiden jarjestelmiin

perehtymilld, minki vuoksi oikeusvertailu on ennen kaikkea tiedonhankintamenetelma.>’

1.4. Kaivosteollisuus — Suomi houkuttelee?

Koska kyse on nimenomaan séédntelytutkimusta soveltavasta tutkielmasta, katson tarpeelliseksi
aloittaa aiheen kaésittelyn kaivosteollisuuden esittelystd. Esittely perustelee tutkimukseni
ajankohtaisuutta ja tirkeyttd. Sddntelyd tulee kehittdd nyt, eikd vasta vuosien paistd. Lisdksi
esittelyn tarkoituksena on havainnollistaa sitd, ettd kaivostoiminta on hyvin omaleimainen
sdantelykohde ja sen sdidntely on kiintedssd yhteydessd tdhdn omaleimaisuuteen. Esittely
palvelee tutkimusta kokonaisuudessaan, silli se parantaa ymmarrystd eri toimijoiden
valinnoista ja toimintatavoista. Saddntelytapavalinnat eivét ole irrallisia taloudellisesta ja

poliittisesta todellisuudesta.

Kaivosteollisuus on toimiala, joka on erityisen altis suhdannevaihteluille. Kaivosteollisuutta
koskevan toimialaraportin mukaan nidkymit Suomessa ja globaalisti ovat kuitenkin hyvit,
koska véestonkasvu, elintason nousu ja kaupungistuminen ovat vaikuttaneet positiivisesti
metallien ja mineraalien kysyntdén. Sen sijaan resurssinationalismi, kauppapolitiikka ja
kansainviliset suhdanteet aiheuttavat epdvakautta. Kesdlldi 2019 nikkelin hinta nousi
kolmanneksen, kun suurtuottajamaa Indonesia asetti metallimalmille vientirajoituksia. Talla
hetkelld kaivosalan tulevaisuudenndkymien ennustettavuutta vaikeuttavat Kiinan ja
Yhdysvaltojen viliset kauppajénnitteet ja akkumineraalien voimakas hinnanvaihtelu.?® Myds
globaalilla Covid19-viruksen aiheuttamalla pandemialla voi olla negatiivisia vaikutuksia
kaivosalaan, vaikka TEM arvioi kesélld 2020, ettei ndin ole toistaiseksi kaynyt.
Liikkumisrajoitukset ovat ldhinnd hankaloittaneet kansainvélisen erityisosaamisen
hyodyntdmistd ja tutkimustyotd, mutta raaka-aineiden, materiaalien ja komponenttien
saatavuudessa on toistaiseksi ilmennyt vain vihaisid ongelmia. Kenties tdrkeimmaét pandemian
osoittamat opit ovat globaalien toimitusketjujen haavoittuvuus ja mineraalituotannon voimakas

keskittyminen.?

Kaivoshanke edellyttdd suuria rahallisia investointeja. Ensinnédkin on paikannettava riittdvan

rikkaan pitoisuuden omaava malmio ja suoritettava tarpeelliset rakennusvaiheet.>® Tukesin

2T Kumpula et al., 2014, s. 147 — 148.
3 Vasara, 2019,s.9 — 17 jas. 47.

2 TEM, 2020, s. 2.

30 Vasara, 2019, s. 14.



mukaan malminetsinnédstd kaivoksen perustamiseen kestdd yleensd vidhintddn 15 ja
parhaimmillaan 25 vuotta.’! Lisiksi kaivoksen elinkaaren aikana on tehtivi investointeja
mahdollisiin laajennuksiin ja my®ds operatiiviset kustannukset vaikuttavat rahoitustarpeeseen.*
Viime vuosina suomalaiseen kaivostoimintaan on investoitu paljon. Vuonna 2019 investoinnit
kaivostoimintaan kasvoivat melkein puolella edelliseen vuoteen verrattuna.®® Fraser Instituutin
suorittamassa kyselytutkimuksessa Suomi oli maailman kymmenenneksi houkuttelevin
investointikohde vuonna 2020. Houkuttelevuutta arvioidessa on otettu huomioon valtion
mineraalipotentiaali sekd sen yhteiskunnallinen toimintaympéaristd (The Policy Perception
Index, PPI), johon sisdltyy muun muassa sdintely-ympéristd, vakaus, turvallisuus ja
infrastruktuuri. Valtion mineraalirikkaus arvotetaan investointihoukuttelevuusindeksissd 60
prosenttiin ja PPI1 40 prosenttiin. Viimeisen viiden vuoden aikana Suomen mineraalipotentiaalin
sijoitus on vaihdellut hyvin paljon ja vuonna 2020 se oli 23, kun taas PPI:n osalta maamme on
pysynyt tasaisesti viiden parhaan joukossa. Samalla ajanjaksolla Suomi on ollut Euroopan
houkuttelevin investointikohde Irlannin ja Ruotsin ollessa selvisti jiljessd.>* Tistd voidaan
paitelld, ettd mikdli Suomella ei ole tavoitteena pysyd aivan investointihoukuttelevuuden
kirjessd, maamme lainsdddédnndn ja kdytintdjen ei tarvitse olla niin kaivosyhtiomyonteisia.

Joka tapauksessa mineraalirikkaudet eivit katoa sdéntelymuutosten my6td ja ne painavat

loppujen lopuksi investoijien vaakakupissa enemmén.

Vuonna 2018 Suomessa toimi 35 teollisuusmineraalikaivosta ja 11 metallimalmikaivosta, joista
suurimmat louhintamaériltddn ovat Sotkamossa sijaitseva Terrafamen (Talvivaaran) kaivos ja
Sodankylissi sijaitseva Kevitsan kaivos.*>> Metallimalmien louhintamérit ovat viime vuosina
olleet suurempia kuin koskaan aikaisemmin ja kaivosteollisuuden liikevaihto oli vuonna 2018
noin 2 miljardia euroa, miki on vihentinyt Suomen riippuvuutta raaka-aineiden tuonnista.*

Uusia kaivoshankkeita on wvireilld yli 10, mutta osa koskee jo suljettujen kaivosten

31 Kaivokset, malminetsintd ja kullanhuuhdonta: https://tukes.fi/teollisuus/kaivos-malminetsinta-ja-
kullanhuuhdonta#6ba2e308 .

2 Vasara, 2019, s. 14.

3 Tyo- ja elinkeinoministerié, 2020, s. 1, Kaivosinvestoinnit kasvoivat, malminetsinti véiheni: https://tukes.fi/-
/kaivosinvestoinnit-kasvoivat-malminetsinta-vaheni#6ba2e308. Geologinen tutkimuskeskus (GTK) on valtion
virasto, joka muun muassa tuottaa raportteja Suomen mineraalivarannoista ja myy asiantuntijapalveluita myos
yksityisille yhtidille. Rytterin mukaan hyvit geologiset perustutkimusaineistot ovat yksi tekijd, joka houkuttelee
kansainvilisid yhti6itd Suomeen. Rytteri, 2012, s. 54. Valtioneuvoston teettdimén selvityksen mukaan Suomen
korkean tason geotietoaineistot nopeuttavat merkittdvasti kaivosinvestointien toteutusmahdollisuuksia. Hokkanen,
et al., 2020, s. 37.

3% Yunis — Aliakbari, 2020, s. 8 — 19.

3 Vasara, 2019, kuvailulehti, Kaivosteollisuuden avainluvut: https://infogram.com/katsaus-kaivosalaan-
1hOr6rg8prri2ek?live .

36 Vasara, 2019, s. 29, Kaivosteollisuuden avainluvut: https://infogram.com/katsaus-kaivosalaan-
1hOr6rg8prri2ek?live . Investointien tekemisesti nykyisiin kaivoksiin voidaan péételld louhintaméarien kasvavan
myds tulevaisuudessa.
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uudelleenavaamista.’” Kotimaiset yhtidt pitivit hallussaan vain kahta metallimalmikaivosta,
silli Suomessa ei ole riittivdid rahoituskapasiteettia pdfomittamaan kaivostoimintaa.*®
Kaivosalan ja siitd saatavien hyotyjen voidaan nidhdd kattavan muutakin kuin varsinaisen
kaivostoiminnan. Valtioneuvosto teetti raportin Suomen mineraaliklusterista, joka kasittda
mineraalien koko elinkaaren, aina etsinnésti jatkojalostuksen kautta koneiden valmistukseen ja
uudelleenkdyttoon. Mineraaliklusterin suora osuus koko Suomen bruttokansantuotteesta on
noin 1,4 % ja sen suora tyollisyysvaikutus on noin 24 600 henkildtyovuotta. Klusterin osuus
Lapin, Kainuun ja Satakunnan kokonaistuotoksesta vaihtelee 21 — 60 %:n vililld ja osuus

tydllisyydesti vaihtelee 11 — 33 %:n vilill4.>

Talla hetkelld Suomessa on odotuksia erityisesti akkutoimialaa kohtaan. Sdhkdautojen akkujen
valmistamisen raaka-ainetarve kohdistuu litiumiin, nikkeliin ja kobolttiin. Suomi on ainoa
Euroopan maa, josta 1dytyy nditi kaikkia.*® Kaivosteollisuuden toimialaraportin mukaan
Suomen tavoitteena on koko akkuarvoketjun keskittiminen tinne, eikd pelkéstddn
alkutuotannosta vastaaminen. Kilpailukyky- ja ympéristondkdkohdat ovat lisinneet myos
Euroopan komission halua luoda eurooppalainen akkuarvoketju. Suomen kilpailuvaltti on
raaka-ainepotentiaalin ja osaamisen ohella energia, silld verrattuna hiiltd ja maakaasua
hyodyntiviin Euroopan valtioihin, prosessit voidaan toteuttaa tdélld noin 55-70 prosenttia
alhaisemmilla  hiilidioksidip4dstdilli.*! ~ Terrafamen  kaivosalueelle on  perustettu
akkukemikaalitehdas, joka on yksi maailman suurimmista yksittéisistd nikkelisulfaatin
tuotantolaitoksista ja sen tuotanto on tarkoitus aloittaa vuoden 2022 tammikuussa.** Toisen
Suomen Malminjalostus Oy:n portfolioyhtidistd, Keliber Oy:n on tarkoitus avata littumkaivos

Keski-Pohjanmaalle 2020-luvun alkupuoliskolla.* Viisi muuta akkumineraaleihin keskittyvii

3 Vasara, 2019, s. 22 — 25.

38 Ibid., s. 19.

3 Hokkanen, et al., 2020, s. 9 ja 103 — 104. Matkailualan tydllisyysosuus vuonna 2018 oli Lapissa kahdeksan
prosenttia. Nurmi, 2020, kuvailulehti. Matkailualan ty6llisyysvaikutus on siis selvésti pienempi kuin kaivosalan,
mikd voi vaikuttaa pakallisten suhtautumiseen punnittaessa, kumpaa alaa tuetaan tilanteessa, jossa ne kilpailevat
keskenaén.

40 Akkuarvoketjun taloudellisten vaikutusten arviointi: https://www.mineralsgroup.fi/media/akkuarvoketjun-
taloudellisten-vaikutusten-arviointi.pdf , Akku-unelmien jdiljilld: https://yle.fi/aihe/artikkeli/2020/02/10/suomi-
haluaa-akkuvalmistuksen-suurvallaksi-hypesta-pitaisi-ottaa-puolet-pois .

4 Vasara, 2019, s. 39 — 41. Brittiliinen kemianyhtid Johnsson Mathney on perustamassa Vaasaan
akkumateriaalitehtaan yhdessd Suomen Malminjalostuksen kanssa. Mineraaleja tehtaaseen toimittavat venéldinen
ja chileldinen jalostusyhtid. Suomen Malminjalostusyhtid neuvottelee akkumateriaalitehtaan perustamisesta myos
kiinalaisen CNGR Advanced Material -yhtion kanssa. Valtion vuoden 2021 talousarviossa Suomen
Malminjalostukselle myonnetdédn 300 miljoonan euron lisdrahoitus akkumateriaalituotannon investointien
edistdimiseksi. Vaasaan tulossa satojen miljoonien eurojen investointi akkumateriaalien tehtaaseen:
https://www.hs.fi/talous/art-2000007927750.html .

42 Tédltd saadaan pian materiaalia jopa miljoonaan séihkéauton akkuun vuodessa — lue ja katso, misti Terrafamen
akkukemikaalitehtaassa on kyse: https://yle.fi/uutiset/3-11214071 .

4 Vasara, 2019, s. 41. Suomen Malminjalostusyhtid on kokonaan valtion omistuksessa.
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kaivosprojektia on vireilld ja tdélld on kapasiteettia my0s jatkojalostukseen, silli Suomessa

jalostetaan jo yli 10 prosenttia maailman koboltista.**

Suomi siis todellakin houkuttelee potentiaalisia kaivoksen perustajia. Maamme houkuttelevuus
ei kohdistu vain ulkomaisiin toimijoihin, mitd tunnutaan pitdvdn ldhtokohtana yleisessd
keskustelussa, vaan myds kotimaiset toimijat ovat halukkaita hyodyntdmaan paikallisia malmi-
ja mineraalivarantoja. Erityisesti valtio néyttdd haluavan panostaa akkumineraalien
louhimiseen, akkualkutuotannosta mahdollisesti seuraavien merkittdvien kerrannaisvaikutusten
kannustamana. Toisaalta paikalliset sidosryhmét voivat myds itse toivoa kaivosta alueelleen,
jotta kotipaikkakunta pysyisi elinvoimaisena. Koska Suomessa ei ole tarpeeksi
investointiresursseja, pitkiin ja riskipitoisiin kaivosprojekteihin tarvitaan ulkomaisia rahoittajia
ja kaivosyhtioitd. Namai toimijat sekd valtio ja paikallisyhteis6t ovat ne tahot, joilla on kyky
vaikuttaa sddntelyn, mukaan lukien kaivossopimusten sisdltodn. Nyt on se hetki, jolloin

sdantelytapoja ja sddntelyn siséltod tulisi kehittdd, jos ne koetaan riittiméattomiksi.

2. Kaivossaantely — kun laki ei riita

2.1. Miksi lainsdaadannon keinot eivat riita?

Kuten johdannossa kdy ilmi, kaivostoiminnan sdéntelyd on jo suhteellisen pitkdén leimannut
mielikuva siitd, ettei se ilmennd riittdvasti yhteiskunnan ja paikallisten arvoja. Erityisesti
lainsddddnnon vaikuttavuus ja yhdenvertaisuus on kyseenalaistettu tutkijoiden ja kansalaisten
toimesta, mikd on heijjastunut lakien hyvaksyttivyyteen. Tédssd luvussa Ildhestyn
tutkimusteemaani ensimmaisestd alakysymyksestd kdsin. Tarkastelun kohteena on siis seka
lainsdddéantd sddntelykeinona ettd télld hetkelldi voimassa olevien lakien ja muun
sadntelymateriaalin sisdltd ja nithin ldhitulevaisuudessa mahdollisesti tehtdvat muutokset.

Luvun tarkoituksena on selvittdd, mistd nykysédéantelyn kritiikki nousee ja mité syitd télle on.

Ennen kuin siirryn tarkastelemaan suomalaisen kaivossddntelyn sisdltod, tutkin yleisesti
sadntelykeinojen kehitystd. Keskityn tarkastelemaan erityisesti lainsddddnnon kykyéd vastata
kansalaisten ja yritysten tarpeisiin. Lainsddddntd ei ole suinkaan ainoa keino ohjata

yhteiskunnassa toimivien tahojen toimintaa, mutta sen asema on suomalaisessa

4 Akku-unelmien jiljilld: https://yle.fi/aihe/artikkeli/2020/02/10/suomi-haluaa-akkuvalmistuksen-suurvallaksi-
hypesta-pitaisi-ottaa-puolet-pois .
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oikeuskulttuurissa ollut perinteisesti vahva.*> Timin lihtokohdan vuoksi nien tarpeelliseksi
perustella erikseen, miksi kaivossopimuksen kaltainen, suurelta osin lainsddddannon
ulkopuolinen sédéntelykeino voisi kyetd sddntelyvilineenid vastaamaan paremmin sdéntelyn

kohteiden tarpeisiin tai vihintdankin tdyttdmaan lainsddddnnon jattdmiéd aukkoja.

Ajan myéti sddntelykeinot*

ovat monipuolistuneet ja timé kehitys on ollut voimakasta
erityisesti ymparistdoikeuden alalla. Suoraviivaisesti voitaisiin ajatella lainsdddanndén olevan
nimenomaan tehokkain sdédntelykeino, jossa toimivat pelotteina tietyt sanktiouhat ja
oikeudenmenetykset. Esimerkiksi nykyinen kaivoksia koskeva lainsdddantd edellyttdd, ettd
kaivosyhtion on meneteltdvé tietylld tavalla saadakseen toiminnanharjoittamiseen tarvittavat
luvat ja lupaprosessien yhteydessd on kuultava sidosryhmia ja kansalaisia. Laki tarjoaa normit,
jotka asettavat minimitason sosiaaliselle kdyttdytymiselle ja juuri lainsddddnnon onkin esitetty
tarjoavan sddnnot, jotka ohjaavat tehokkaasti inhimillistd kéayttdytymistd yleisesti

hyviksyttyjen ideologioiden mukaisiksi.*” Miksi siis nikokulmaa, jossa lainsiddinndn tulisi

olla ensisijainen ja padasiallinen sdéntelykeino, olisi tarkasteltava uudelleen?

Yhteiskunnan muuttuminen, globalisaatio ja kansainvilistyminen ovat vaikuttaneet
sadntelytarpeisiin.*® Erityisesti ympéristdongelmien kohdalla perinteisen lainsifidinnon keinot
ovat problemaattisia, silld ongelmat muuttuvat kokoajan vakavammiksi ja kompleksisemmiksi,
eikd lainsdddiantd pysy tdmdn muutoksen perdssd staattisen luonteensa ja ylhdéltd késin
tapahtuvan tavoitteenasettelunsa vuoksi.*” Saksalainen Gunther Teubner kehitti jo 1980-luvulla
teorian refleksiivisestd oikeudesta (Reflexive Law), jonka hédn ajatteli vastaavan ympériston,
tyosuhteiden ja epétasa-arvon tilaan liittyviin sdintelydilemmoihin, jotka tuolloin vaaransivat
Euroopan hyvinvointia.>® Teubner viittaa oikeuden refleksiivisyydelld siihen, etti lait ja
kiytinnot tukevat itsesdintelyd.’! Reflexiivisen oikeuden tarkoituksena ei kuitenkaan ole

syrjayttaa aineellista oikeutta vaan tdydentaa sitd.

Hess ja Orts ovat tutkineet refleksiivistd oikeutta eri nakdkulmista. Ensin mainittu on ldhestynyt

athetta yritysten kdyttdytymisen ohjaamisen kautta ja viimeksi mainittu ympéristdoikeudellisen

52

sdantelyn kehittimisen ndkokulmasta.”> Hess'n mukaan aineellinen oikeus ei endd kykene

4 Ks. esim. Huovinen, 2006, s. 1206.
46 Ympiristooikeuden alalla on puhuttu sééintelykeinojen sijasta myds ohjauskeinoista. Puhun tissi tutkimuksessa
selkeyden vuoksi sdédntelykeinoista, vaikka valitsemani tutkimusmetodi kuuluukin arviointi- ja
ohjauskeinotutkimuksen alaan. Saéntelijand voi nykyisin olla muukin taho kuin valtio, kunta tai EU. Ohjauskeino-
ja sadntelykeinokeskustelusta tarkemmin esim. Kokko, 2017b, s. 253 eteenpdin.
47Ks. esim. Kotzé, 2012, s. 154 — 155.
“® Huovinen, 2006, s. 1206-1207
4 Orts, 1994-1995, 5.1253.
30 Buhmann, 2013, 202.
31 Teubner, 1983, s. 239.
52 Hess, 1999, s. 42, Orts, 1994-1995, s. 1231.
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tdyttdimadn tehokkaasti yhteiskunnan tarpeita, koska yhteiskunta on muuttunut yha
kompleksisemmaksi ja eriytyneemmdéksi ja osajirjestelmiin jakautuneeksi. Aineellisen
oikeuden tehottomuus perustuu siihen, ettei se yksinkertaisesti pysty sisdllyttdmadn itseensi
sosiaalisen todellisuuden monimuotoisia malleja ja pyrkimys ongelmien tidysiméérdiseen
sdaantelyyn aineellisen oikeuden keinoin johtaisi sddddnndismateriaalin mééralliseen kasvuun
niin massiiviseksi, ettd se ylittiisi inhimillisen késityskyvyn. Hess pitdd yritysten sosiaalisen
raportoinnin systeemejd yhteni refleksiivisen oikeuden ilmentymaé ja katsoo niiden edistivin
yritysten ymmirrysti yhteisdjen odotuksista ja yrityksen vaikutuksista yhteiséon.>® Myds
Buhmann katsoo Teubnerin kehittdimén teorian olevan kdytinnon sdéntelystrategiana, jossa
lainsdddéantotasolla  luodaan  prosessuaalinen  viitekehys  esimerkiksi  erilaisille
raportointisysteemeille.”* Orts pitid ympéristdoikeuden alalla refleksiivistd oikeutta
vaihtoehtona muodolliselle aineelliselle oikeudelle ja markkinaperustaiselle sddntelylle. Hinen
mukaansa refleksiivisen ymparistdoikeus on luonteeltaan prosessuaalista, eli sen tavoitteena on
luoda prosessi, joka kannustaa institutionaaliseen itseddn reflektoivaan ajatteluun ja

oppimiseen, kun on kyse ympiristdvaikutuksista.>

Mitd sitten on itsesddntely, johon Teubnerin refleksiivisen oikeuden teoria kannustaa? Kokon
mielesti itsesddntely viittaa jo termind siihen, ettd ymparistolainsdddannon kisite ei ole riittdva
kattamaan monimuotoistunutta ympiristosiintelyd.’® Itsesdintelylli ei ole vakiintunutta
yhtendistd midritelméén, mutta sen keskeisend tunnusmerkkind voidaan pitdd sité, ettei sithen
liity lains@dtdjin toimenpiteitd, vaan yksityiset séddntelyobjektit itse luovat vapaaehtoisesti heitad
koskevaa sdédntelyd esimerkiksi kayténtdjen, ohjeiden ja sdéntdjen muodossa organisoidakseen
ja ohjatakseen toimintaansa.”’ Itsesdintelyn kisitettd voidaan verrata yhteissdéintelyyn, jossa
yksityinen ja julkinen sektori osallistuvat molemmat sdéntelyyn, mutta lainsdddantdvallan

kéyttiji médrittelee sidntelyn tavoitteet.*

Mdtta kayttdd jakoa puhdas itsesdéntely ja ohjattu
itsesdéntely. Jalkimmdiisessd julkinen valta on jollakin tavalla kannustamassa tai luomassa
puitteita alakohtaiselle itsesddntelylle ja tdtd pidetddn yleisempdnd itsesdédntelyn
esiintymismuotona.”®  Kokon  mielestdi  yleisesti  itsesddintelyn  asemoituminen

oikeusnormiohjaukseksi on hankalaa perinteisen oikeusvaltiollisen ajattelun piirissd, mutta sen

53 Hess, 1999, s. 49 — 50 ja 84.

* Buhmann, 2013, 189 — 190.

55 Orts, 1994-1995, s. 1253 — 1254.

56 Kokko,2017b, s. 4.

37 Ks. Huovinen, 2006, s. 1209.

8 Huovinen, 2006, s. 1209. Yhteisséddntelyn termii on kiytetty erityisesti EU-oikeuden kontekstissa, mutta se
voidaan ymmértdd my0s laajemmin, jolloin yhteissdédntelystd puhuttaisiin niiden itsesddntelymuotojen
yhteyksissé, joihin julkinen valta osallistuu tavalla tai toiselle. Ks. tarkemmin 7ala, 2006, s. 189 — 190.

% Mddittd, 2005, s. 374.
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sijaan se istuu varsin hyvin yhteiskuntapolitiikasta perdisin olevaan, oikeusvaltiota
tdydentdvddn Kkilpailuvaltiolliseen ajatusmalliin.  Kilpailuvaltiollinen ajattelu  nékyy
yhteiskuntapolitiikassa muun muassa julkisoikeudellisten normien purkamisena ja

0

itsesddntelyn painottamisena.®® Kaivossektorilla ilmenevii itsesdéintelyd on esimerkiksi

Kansainvilisen kaivosneuvoston (/nternational Council on Mining and Metals, ICMM)
kaivostoimintaperiaatteet, joita neuvoston jisenyhtiét ovat sitoutuneita noudattamaan.®'
Samoin sosiaalista toimilupaa ja yritysten yhteiskuntavastuuohjelmia voidaan pitdd

itsesddntelyna.

Kaikki lainsdddédnnostd ulkopuoliset sdintelykeinojen muodot eivit valttdiméattd kuulu
itsesddntelyn alaan. Erddnlaisena muodollisesti ei-velvoittavan sdédntelyn kattokésitteend
voidaan pitdd kansainvilisestd oikeudesta tuttua termii soft law, eli pehmed oikeus. Silldkdin
ei ole vakiintunutta termisiséltod, mutta esimerkiksi Mddttd on kéyttinyt kirjoituksessaan
Sendenin madritelmas, jonka mukaan soft law tarkoittaa kiytannesdantoja (rules of conduct),
jotka sisdltyvit instrumentteihin, joiden ei katsota olevan sellaisenaan oikeudellisesti sitovia,
mutta joilla saattaa olla tiettyjd (epdsuoria) oikeudellisia vaikutuksia tai seurauksia, ja jotka
pyrkivit tuottamaan tai ne voivat tuottaa kiytinndn vaikutuksia (practical effect).®* Miicitiin
nikemyksen mukaan soft law’n kdytto ja tunnustaminen on yleistynyt romaanis-germaaniseen
oikeuskulttuuriin kuuluvissa valtioissa ja Suomessa soft law -tyyppistd aineistoa hyddynnetdan
tosiasiallisesti hyvin merkittdvidnd oikeusldhteend ympéristod koskevassa oikeudellisessa
ratkaisutoiminnassa. Ympadristooikeuden piirissd soft law pitdd itsesdéntelyn lisdksi sisdllddn

muun muassa standardisoinnit, strategiat, ohjeet, suositukset ja hyvi tapa -normit.%

Tala katsoo, ettd sddntelykeinojen monipuolistamisen taustalla on pyrkimys parantaa lakien
laatua ja niiden valmistelua. Perinteisen sddntelyn vaihtoehtojen avulla on uskottu
saavutettavan sddntelyn tavoitteet tehokkaammin ja niiden oletetaan olevan taloudellisesti
tehokkaampia, responsiivisempia ja joustavampia. Hidnen mukaansa tdmid mahdollistaa
sadntelyn mukautumisen paremmin ympéristonsd muutoksiin ja séédntelyobjektien toisistaan
poikkeaviin tarpeisiin, intresseihin ja toimintamahdollisuuksiin. 7ala péaittelee ndiden

seikkojen johtavan siihen, ettd sddntelyn noudattamisaste kasvaa ja sddntelyn hyvéksyttivyys

80 Kokko, 2017b, s. 21.

81 JICMM, 2020, s. ii.

82 Mddrtd, 2005, s. 343.

83 Ibid., s. 342 ja 348 — 381.
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lisasntyy.®* Huovinen on todennut legitiimiyden kumpuavan yhti paljon sdintelyn muodosta

kuin sen sisillostikin.®

Myo6s hallinnalla voidaan ohjata inhimillistd kéyttdytymistd. Kotzé on katsonut, ettéd
sadntelykeinojen lisdksi maailman kansainvilistyessi on myds muotoutunut uudenlaisia
hallisemistapoja (New Modes of Governance). Uudenlaisten hallitsemistapojen avulla on
purettu julkisen vallan ja yksityisten toimijoiden valinen ylhdilta alas (fop-down) tapahtuvaa
yksisuuntaista, hierarkkista asetelmaa. Lainsddddntd6 on linkittynyt hallintaan luoden
mekanismeja, joiden avulla hallintaa voidaan muun muassa perustella, toteuttaa ja
kontrolloida.®®  S#intelykeinojen monipuolistuminen on siis kiintedissi yhteydessi
hallitsemistapojen kehityskulkuihin. 7alan mukaan uudenlaisten hallitsemistapojen avulla
sddntelyobjektien osaamispotentiaalia pystytddn hyodyntdmddn paremmin, kun toimijoita
kohdellaan tasaveroisina ja auktoriteettiasemaan perustuvan toiminnan sdédntelyn sijaan
panostetaan yhteistoiminnallisuuteen. Uudenlaiset hallitsemistavat myds mahdollistavat
paitoksenteon parhaalla mahdollisella tasolla, esimerkiksi paikallisesti, maanlaajuisesti tai EU-
kontekstissa. Lisdksi samoin kuin lakien laadun ja valmistelun kohdalla, uudenlaisilla
hallitsemistavoilla pyritddin myds turvaamaan eri tahojen osallistumismahdollisuudet

paitoksentekoon seki lisdimiin vallankiyton legitiimisyytti.s’

Se, minka hallitsemistavan alaan kaivossopimukset kuuluvat, on vield epéselvadd. Kotilainen et
al. ovat luokitelleet kaivossopimukset yhteistoiminnallisen hallinnan alaan (Collaborative
Governance).® Kanadassa kaivossopimuksia on puolestaan pidetty yksityisen hallinnan
(Private Governance) ilmentymind.® Ansell ja Gash méiritelmdn mukaan hallinnan on
taytettdva kuusi kriteerid ollakseen yhteistoiminnallista: 1) foorumi on julkisen sektorin alulle
panema, 2) foorumin jdseniin kuuluu my0s ei-valtiollisia toimijoita, 3) osallistujat osallistuvat
padtoksentekoon, eikd julkinen sektori vain konsultoi niitd, 4) foorumi on muodollisesti
organisoitu ja se tapaa kollektiivisesti, 5) foorumin tavoitteena on tehdd konsensukseen
perustuvia pddtoksid ja 6) yhteistydon painopiste on julkisissa toimintaperiaatteissa (public
policy) ja hallinnassa.” Yksityinen hallinta tarkoittaa puolestaan institutionaalisia jirjestelyiti,

kuten sddntdjé, periaatteita ja prosesseja, jotka ovat perdisin ei-valtiollisesta ldhteestd, mutta

% Tula, 2006, 5. 196 — 197.

% Huovinen, 2006, s. 1209.

% Kotzé, 2012, s. 86 ja 95.

7 Tala, 2006, s. 196 — 198

% Kotilainen et al., 2019, s. 11.

8 Craik — Gardner — McCarthy, 2017, s. 381.
70 Ansell — Gash, 2007, s. 544 — 545.
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t.”! Kanadalaisiin

joilla tavoitellaan tuloksia, jotka ylittdvét osapuolten suorat yksityiset intressi
kaivossopimuksiin, joissa valtio on selkeidsti sopimuksen ulkopuolinen taho, joka ei médrittele
sopimuksen sisdltod, tdmd madritelmi sopii, mutta mielestdni kaivossopimuksia ei yleisesti
voida pitdd yksityisen hallinnan muotona. Luokittelu voi ennemminkin olla maakohtaista

riippuen siitd, millaisen roolin julkinen valta ottaa suhteessa kaivossopimuksiin.

Markkinoista ja kansalaisyhteiskunnasta kumpuava sidintelytarve on myos osaltaan vaikuttanut
uusien sidntelymuotojen kehittymiseen.””> Kotzén mukaan siintelyn pluralisoituminen’ on
monen globalisoituneen sosiaalisen prosessin summa mukaan lukien kansainvilisen kaupan
laajeneminen, monikansallisten jdttiyhtididen kasvu ja aktiivisuuden lisddntyminen,
viestintiateknologioiden levidminen sekd kansainvilisten yhtididen lisddntynyt riiteleminen.
Hin esittdd, ettd on syntynyt kaksi erillistd oikeusjdrjestystd: valtioldhtdisten ja ei-
valtioldhtoisten siddintdjen kokonaisuudet, jotka kuitenkin ovat liitinndisii toisiinsa nihden.”
Markkinat ja kansalaisyhteiskunnat tarvitsevat sdéntdjd, normeja ja ohjeita parantamaan
ennakoitavuutta, vakautta ja yhteensopivuutta muuttuvissa toimintaymparistoissd sekd
estimdin tai korjaamaan varsinkin taloudellisesta toiminnasta aiheutuvia negatiivisia

ulkoisvaikutuksia.”

Sdintelyn monipuolistuminen ei kuitenkaan merkitse lainsdddannoén tarpeettomuutta. Mddttd
katsoo, ettd soft law’n lisddntyminen ei johtaisi lainsddddnndén madrdn vidhenemiseen,
péinvastoin esimerkiksi itsesddntelyn lisdédntymisen on arvioitu aiheuttavan reregulaatiota ja
samoin on esitetty hypoteesi, ettd ei-virallisen sdéntelyn ja virallisen sdddanndisen oikeuden
vuorovaikutus kasvaisi.’® O 'Faircheallaigh n nikemyksen mukaan laeilla on saatu aikaan isoja
parannuksia ympdristostandardeissa kaivosalalla ja niiden avulla voidaan védhentdd
epavarmuustekijoitd, joita liittyy vapaaehtoiseen itsesddntelyyn. Han kuitenkin jatkaa todeten
lainsddddannon olevan siind méérin jaykkaa, ettd se on kyvyton ottamaan huomioon paikalliset
olot.”” Nidmi kannanotot niyttivit olevan linjassa refleksiivisen oikeuden teorian kanssa, joka

myo0s tunnustaa lainsddddnnon merkittivyyden.

"' Ansell — Gash, 2007, s. 381. Yksityiseen hallintoon on liitetty legitimiteettiongelmia, kun paitoksentekijét
(paikallisyhteison edustajat) eivdt ole demokraattisten prosessien kautta vastuussa sidosryhmille
paatoksenteostaan. Craik — Gardner — McCarthy, 2017, s. 383 — 384.
2 Tala, 2006, s. 198 — 199.
3 Kotzé puhuu tissi yhteydessd myds yksityistimisestd ja hybridisaatiosta, joita voidaan pitdd esimerkkeind
pluralisoitumisen ilmenemismuodoista.
"Kotzé, 2012, s. 161 — 164
75 Tala, 2006, s. 198 — 199.
6 Midittii, 2005, s. 446 — 447.
7 O,Faircheallaigh, 2015, s. 3.
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Lainsddaddnnon merkittdvyys ei kuitenkaan poista sen puutteita, vaikka sidintelykeskustelun
padmaidrand ei lienee olekaan yhden tdydellisen sdéntelyvaihtoehdon l0ytdminen, vaan
ennemminkin se, miten voidaan saavuttaa paras mahdollinen kokonaisuus eri sddntelykeinoista.
Lait ilmentdvit yleensd laajemmin kansalaisten etua ja siitd kumpuavaa ylhdiltd késin
tapahtuvaa tavoitteenasettelua, mika ei vélttdimatta ilmennd yksittiisen paikallisyhteison etua.
O Faircheallaigh pitidi kaivossopimusten keskeisend vahvuutena niiden kykya joustavuuteen,
mikd mahdollistaa paikallisten tarpeiden huomioimisen. Toisaalta hénen mukaansa
kaivossopimukset ovat myo0s siind mielessd sitovia, ettd ne eivét ole alttiita sddntely-ympériston
muutoksille esimerkiksi, kun ympaéristonsuojelun tasoa madalletaan tai kun kaivosyhtiot
onnistuvat saamaan lainsditijin tekemidn niille suotuisia ratkaisuja.”® O Faircheallaigh on
paitynyt siithen, ettei ylhadltd alaspdin tai alhaalta ylospdin tapahtuvan sddntelyn puhdas
soveltaminen ndytd auttavan saavuttamaan asetettuja tavoitteita ja tdmd on johtanut
kaivossopimusten ja lainsdidinnén soveltamiseen rinnakkain.”” Kotzé onkin todennut, ettei
sdantelyn kehittimiseen tulisi suhtautua “joko-tai’-ndkokulmasta, vaan pikemminkin olisi
pohdittava, missd laajuudessa kovia, valtioelinten antamia sididdoksid olisi kaytettdva
epitraditionaalisen, pehmedmmin oikeuden ohella.®’ Kaivossopimusten onnistunut

kiyttdonotto tarvitsee usein jonkinlaisen lainsdddéntotaustan tuekseen.

Yhteiskunnan kehittymisesti on seurannut sédéntelyn pluralisoituminen. Ajatus lainsdddannon
ensisijaisuudesta ja péddasiallisuudesta sdéntelykeinona tulisi hyldtd ainakin sellaisissa
tilanteissa, joissa sen avulla ei pystytd endd vastaamaan sddntelyn kohteiden tarpeisiin tai
ainakin olisi pohdittava minkd tyyppinen lainsdddéntd on paras vaihtoehto. Saintelyn on
pysyttdvd yhteiskunnan kehittymisen mukana. Pehmedn oikeuden aseman vahvistuminen
osoittaa, ettd lainsddddnnon heikkoudet on yleisesti havaittu ja tunnustettu. Jos valtion
ylétasolta kuitenkin kohdistetaan péddasiallisesti staattista ohjausta yksittdiseen, kompleksiseen
ja melko eriytyneeseen sosiaalisen todellisuuden suhteeseen, on todennékoisesti seurauksena
saantelyn epdonnistuminen sen tavoitteiden ja legitimiteetin saavuttamisessa. Silloin luultavasti
laiminly6ddin myds sddntelyobjektien osaamisen hyddyntdminen, mikd on ollut

hallintatapojen monipuolistumisen yksi keskeinen kannustin.

Huovisen edelld esiin tuotu argumentti, ettd sddntelyn muoto ja sisdltd ovat yhtd tdrkeitd

legitiimiyden kannalta, kiteyttdd osuvasti sddntelykeskustelun merkityksellisyyden.

8Sidintelijin kaappaus (regulatory capture tai industry capture ) viittaa tilanteeseen, jossa julkinen siintely on
altis kaappaukselle, jossa sddntelevd taho péétyykin ajamaan sééntelyn kohteen etua julkisen edun sijasta.
Sadntelijin kaappauksen yhtend ilmentyméané voidaan pitdd esimerkiksi ympéristod koskevan (aineellisen)
saantelyn purkutalkoita, jotka ovat kdynnissa eri puolilla maailmaa. O,Faircheallaigh, 2015, s. 3 —10.
" Ibid., s. 9.
80 Kotzé, 2012, s. 167.
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Suomessakin on ndhty olevan tarvetta erilaisten sdéntelyvélineiden soveltamiseen, kun on kyse
paikallisyhteison ja kaivosyhtion vilisen suhteen sddntelystd. Tdstd on todisteena sosiaalisen
toimiluvan kiyttoonotto. Kansalaisten ja erityisesti paikallisten yleinen tyytyméttomyys
ohjaavat kuitenkin tulkintaan, jonka mukaan nykyinen sééntelykombinaatio ei ole onnistunut.
Kaivossopimuksen kaltainen (ohjattuun) itsesddntelyyn ja yhteistoiminnalliseen tai yksityiseen
hallintoon perustuva sdintelymuoto saattaisi olla juuri se puuttuva palanen, joka tekisi
nykyisesti siintelykombinaatiosta onnistuneen.®! Seuraavaksi siirryn séiintelyn sisillolliseen

tarkasteluun.

2.2. Kaivoksiin liittyva saantely Suomessa
2.2.1. Kaivossaantelyn Iahtokohdat

Kaivoslaki sédédntelee kaivosmineraaleja sisdltivin esiintymin etsintdd ja hyddyntdmista.
Nykyinen kaivoslaki (621/2011) annettiin melkein 10 vuotta sitten. Silld pédivitettiin vanhaa
vuoden 1965 kaivoslakia (503/1965, kumottu), joka korosti taloudellisia arvoja, mistd johtuen
se pyrki edistimiin kaivoskivenndisten etsintii ja hyddyntdmistd omistussuhteista riippumatta
itsendisend ja muusta yhteiskunnasta riippumattomana jérjestelmini.®? Kaivostoiminnan ja
kaivoksia koskevan lainsddddnnén muutos kuitenkin alkoi jo 1990-luvulla, kun
ympdristonsuojeluintressit voimistuivat ja Suomessa siirryttiln - pois valtionyhtididen
aikakaudelta kohti kansainvilisen kilpailun ja pidomituksen ajanjaksoa.®® Erityisesti vanha laki
jatti viranomaiselle verrattain vdhdan harkinnan mahdollisuuksia, mikd ilmentdd kaivoslain

oikeusharkintaista jirjestelméa.®*

Syy vuoden 1965 kaivoslain erittdin kaivosyhtiomyoOnteiseen suhtautumiseen 1oytyy
suomalaisen kaivosteollisuuden historiasta. Outokumpu Oy:std ja Outokummun kaivoksesta
tuli juuri itsendistyneen valtion omistama vuonna 1924 ja valtionyhtidlle annettiin keskeinen
rooli teollisuus- ja aluepolitiikassa ja se myds edisti valtiollisia intressejd. Poliittinen

padtoksenteko oli aktiivisesti mukana yhtion toiminnan suunnittelussa, eikd tyontekijoitd

81 Mielestéini kaivossopimukset ovat 1ihempénd ohjattua itsesédntelyd, silld yleensi niilld on jonkinlainen kytkenti
valtiovaltaan ja lainsdddédntoon. Kanadaa pidetdsin maana, jossa valtiovalta ei ldhtokohtaisesti sekaannu
kaivossopimuksiin, mutta sielldkin sopimusten tekeminen pohjautuu muun muassa alkuperdisvdeston oikeuksiin
maahan, eivitka yksityiset toimijat voi vapaasti valita, milloin kaivossopimus solmitaan. Ks. tarkemmin Sosa —
Keenan, 2001, s. 6 — 8.

82 Forss, Ympiristojuridiikka 4/2011, s. 36.

8 Ibid., s. 36.

8 Ibid., s. 37.

19



irtisanottu aina, kun mineraalien maailmanmarkkinahinta laski. 1980-luvulla poliittisesta
ohjauksesta kuitenkin siirryttiin markkinaohjauksen suuntaan ja valtionyhtididen rooli
madriteltiin uudelleen siten, ettd ne alkoivat toimia liiketaloudellisin perustein. 1990-luvulla
valtiolla katsottiin olevan endi vain sijoittajaintressi Outokummussa. Suomalaiseen ajatteluun
oli kuitenkin iskostunut ndkemys valtion tukemasta kaivosteollisuudesta, jonka

toimintaympdristd olisi muokattava kaivosteollisuudelle edulliseksi.®®

Tami ajattelu heijastuu yhd voimassa olevasta vuoden 2011 laista. Nykyisen kaivoslain
valmisteluajankohtana tehtiin uutta mineraalistrategiaa, jossa mineraalialan arvioitiin olevan
yksi kansataloutemme tukipilareista, silld malminetsinnédn volyymi ja mineraalien louhinta

olivat kasvaneet rajusti.®®

Mineraalistrategiassa ei silti kohdistettu séddntelyyn selkeitd
muutosehdotuksia, mutta siind esitetddn varovaisesti sddntelyyn ja hallintoon kohdistuvia
tavoitteita edellyttdmillda kaivannaistoiminnan lupien késittelyaikojen lyhentimista,
lupaprosessien  kehittdmistd sekd eri viranomaisten yhteistoiminnan lisddmistd ja
kuulemisprosessien yhdistimistd.®” Varsinaisesti uuden lain tavoitteena oli p#itti kaivoslain
erityisasema ja saattaa se vastaamaan paremmin vallinnutta ympéristdoikeudellista

jarjestelmad, sekd muuttaa laki perusoikeusjirjestelmén mukaiseksi, miké kaivoslain kannalta

liittyi osallistumisoikeuksiin ja paikalliseen itsehallintoon.®®

Oikeuskirjallisuudessa on esitetty, ettd kaivoslaki suosii yhd kaivosyhti6itd ja antaa niille
voimakkaita oikeuksia toimia vierailla alueilla johtuen lain tavoitteenasettelusta kumpuavasta
pyrkimyksesti edistiii kaivosmineraalien etsintiii ja hyddyntimisti.®” Nykyisen kaivoslain 1 §
alkaakin sanoilla ” Témin lain tarkoituksena on edistdd kaivostoimintaa”. Pyrkimys
yhdenmukaistaa kaivoslaki muun ympéristosddntelyn kanssa ilmenee pykéldn asettamasta
vaatimuksesta jérjestdd kaivostoiminnan edellyttimd alueiden kayttd siten, ettd se on
yhteiskunnallisesti, taloudellisesti ja ekologisesti kestivid.”® Osallistumisoikeuksien ja
perusoikeuksien toteutumista puolestaan edustaa 1 §:n 2 momentti, jonka mukaan lain

tarkoituksen on turvata kuntien ja yksilon vaikutusmahdollisuudet.

8 Rytteri, 2012, s. 58 — 59. Nykyéin Outokumpu on pdrssiyhtid. Vuoden 2020 lopussa valtionyhtié Solidium
Oy:114 oli osakkeista noin 22 % hallussaan, minké johdosta valtio on yhé yhtion suurin omistaja.

8 Kumpula, 2012, s. 182.

87 Ibid., s. 184.

8 Forss, 2011 s. 50.

8 Kuusiniemi et al., Ympiristdoikeus, elektroninen jatkuvasti paivitettivi julkaisu, padluku IV, alaluku 4. Pélénen
kayttad tastd nimitystd “elinkeino-oikeudellinen perusvirhe”. Polonen, 2012, s. 71.

% Kumpula, 2012, s. 185.
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Ympiristooikeuden perinteisiin sddntelykeinoihin kuuluu hallinnollis-oikeudellinen ohjaus,
joka pitdd muiden lisiksi sisilldfin erilaiset luvat.”! Nykyinen kaivoslakikin pohjautuu lupiin
perustuvaan ennakkovalvontajirjestelmédn. Ennakkovalvonnan avulla pyritdin varmistamaan,
ettei malminetsinndstd ja kaivoksista aiheutuisi kaivoslaissa kiellettyd haittaa niiden
vaikutusalueella.”> Koska lupamenettely on oikeusharkintaista, kaivoslupa on myonnettivi,
mikédli luvan hakija osoittaa, etti laissa sdddetyt edellytykset tdyttyvit, eikd Iluvan
myOntdmiselle ole laissa sdddettyd estettd. Vanhaan kaivoslakiin verrattuna nykyiselld lailla
yritetddn ottaa monipuolisemmin erilaiset tekijat huomioon, sillé siind pyritddn samanaikaisesti
turvaamaan kaivostoiminnan harjoittamisen edellytykset, kiinteistdjen omistajien ja yksityisten
haitankirsijoiden oikeudet ja intressit, ympdéristd- ja terveyshaittojen ennaltaehkéisy,
luonnonvarojen kiyton kestivyys sekd saamelaisten ja kolttien asema.”® Vaikka timi on selkei
edistysaskel, kaivosteollisuuden toimintaedellytykset ovat yhd laissa etusijalla, eikd
lupahakemuksia voida hyldtd kokonaan sen perusteella, ettei hanke tdytd kaivoslain

ympiristdvaatimuksia taikka etti se aiheuttaa haittaa muille elinkeinoille.”

Kéaytdnnossd lupaharkinnassa on olennaisempaa se, millaisia lupamiérdyksid pédédtokselld
annetaan ja miten kaivosalue rajataan, eiki se, myonnetiinkd lupaa vai ei.”® Jos lupaharkinnan
yhteydessd huomataan, ettei hanke tdyti lain asettamia vaatimuksia, lupaméérdysten avulla
hanketta voidaan muokata sellaiseksi, etti esteet kaivosluvan myontimiselle poistuvat.”®
Kaivoslupamaidrdysten avulla huolehditaan yleisten ja yksityisten etujen turvaamisesta.
Lupamiérdyksilld siis pyritddn ehkdisemdin kaivoksesta aiheutuvia haitallisia vaikutuksia,

sovittamaan yhteen erilaisia intressejd sekd selventimédn luvanhaltijan oikeuksia ja

velvollisuuksia.®’

Sopimukset eivdt ole vieraita ympéristooikeuden sédédntelykeinovalikoimassa. Téllaiset
sopimukset solmitaan tyypillisesti julkisen vallan ja ympéristod kuormittavaa toimintaa
edustavien tahojen kanssa. Maankéyttosopimus, josta maankayttd- ja rakennuslain (132/1999,
MRL) 91 b §:ssd (13.3.2003/222), on esimerkki kerrotun laisesta julkisessa kontekstissa
solmitusta sopimuksesta ja sen sopijapuolina ovat kunta ja maanomistaja, ja kauppatavarana on

rakennusoikeudet.”® Maankiyttosopimuksissa sovitaan yleensd osapuolten vilisesti

! Kuusiniemi et al., Ympiristooikeus, elektroninen jatkuvasti pdivitettivi julkaisu, pailuku I, alaluku 2.
92 Oksanen, 2013, s. 774.

9 Pélonen, 2013, s. 415 - 416.

% Oksanen, 2013, s. 775.

% Polonen, 2013, s. 415.

% Oksanen, 2013, s. 774.

97 Polonen, 2012, s. 74.

% Kuusiniemi et al., Ympiristdoikeus, elektroninen jatkuvasti piivitettivi julkaisu, pailuku I, alaluku 2.
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kustannusten jaosta.”® Kotilainen ym. pohtivat kaivossopimuksia kisitteleviissi artikkelissaan
maankdyttésopimuksia vaihtoehtona kaivossopimuksille, mutta he péétyivat hylkddamaan
ajatuksen, silld maankdyttosopimukset kykenisivdt nykymuodossaan tdyttiméan vain osittain
kaivossopimusten taloudelliset funktiot, ja sosiaaliset funktiot jdisiviit kokonaan paitsioon.'?
Yhdyn tdhdn ndkemykseen, silld maankdyttosopimusten tarkoituksena on toteuttaa kunnan
lakisddteistd tehtdvad laatia asemakaava ja pitdd se ajan tasalla kunnan kehityksen vaatimalla
tavalla, eli maankéyttosopimus palvelee kunnan maankayttdpoliittisia tavoitteita. Koska ndiden
kahden eri sopimuksen tavoitteenasettelu eroaa niin merkittdvasti toisistaan, nden erittdin
hankalana, ellei mahdottomana vaihtoehtona sen, ettd niistd muodostettaisiin yksi yhtendinen
instrumentti. Kaivossopimuksen osapuolena ei valttamaéttd tarvitse olla kunta, vaan se voi myds
olla esimerkiksi paikallisia edustava jarjestd tai kaivosyhtion sopijapuolia voi olla useampi.
Kaivossopimuksen erilaiset asetelmalliset 1dhtokohdat ja taustat puoltavat sitd, ettd niitd

101 Myutoin

pidettdisiin  yksityisoikeudellisina sopimuksina, eikd hallintosopimuksina.
kaavoitusmenettelyssd on mahdollista ainakin osittain tdyttdd kaivossopimusten sosiaalisia

funktioita.

Edelld esitetyn perusteella voidaan todeta, ettd kaivosyhtididen asema néyttdd edelleen olevan
hyvin vahva ja laki pyrkii sdilyttdméén vallitsevan tilan muuttumattomana. Mikéli lainsdatdja
asettaa kaivosteollisuuden tarpeet etusijalle, paikallisyhteison kyky méaéritella raamit alueellaan
harjoitetulle kaivostoiminnalle heikkenee. Talld hetkelld hallitus on luonnostelemassa uutta
kaivoslakia.'> Eduskunnalle on my®&s tehty kansalaisaloite kaivoslain muuttamiseksi, minki
perusteella voidaan asettaa kyseenalaiseksi nykyisen lainsdddannon 1dhtokohtien legitimiteetti.
Tdmén vuoksi siirryn késittelemdén hieman tarkemmin kaivoksiin liittyvén lainsddddnnon
mukaisia osallistumisoikeuksia, eli sitd, millaiset mahdollisuudet paikallisyhteison jésenilld on

pééstd vaikuttamaan alueelleen suunniteltavaan kaivoshankkeeseen.

% Ibid.

Maankéyttosopimusta kdytetddn yleensd niissé tilanteissa, joissa kunta haluaa asemakaavoittaa jo rakennettua
kaava-aluetta, joka on yksityisessd omistuksessa. Kaavoittaminen aiheuttaa kunnille kustannuksia ja kiinteistdjen
arvonnousun hyodynsaajina olisi téllaisissa tapauksissa yksityinen maanomistaja. Jotta kunnille kertyvaa
kustannusrasitusta voitiin vdhentdd, otettiin kdyttdon maankayttosopimukset, joista on myohemmin sdddetty
maank&yttd- ja rakennuslaissa (1999/13). Kalliokoski, 2015, s. 1.

100 Kotilainen et al., 2020, s. 32. Vihervuori niyttii kuitenkin téstd poiketen kannattavan ajatusta, etti
sopimuksen sijaan asia ratkaistaisiin kaavoituksella. Vihervuori, 2019, s.10 — 11.

101 Siitd ei olla vield péisty oikeusoppineiden kesken yksimielisyyteen, onko maankiyttosopimus
yksityisoikeudellinen sopimus vai hallintosopimus vai jonkinlainen hybridi néistd kahdesta, mutta itse néen, etti
maankadyttésopimus kuitenkin siséltdd huomattavasti enemmain hallintosopimuspiirteitd kuin kaivossopimus.
Hallintosopimuksiin sovelletaan hallinto-lakia, mutta omasta nikemyksestdni johtuen tissé tutkimuksessa
tarkastellaan kaivossopimuksia sopimusoikeudesta, eiké hallintaoikeudesta késin.

192 Valtioneuvoston julkaisuja 2019:31, s. 45.
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2.2.2. Lakiin perustuvat osallistumisoikeudet ja -mahdollisuudet

Vuoden 1965 kaivoslakiin ei sisdltynyt osallistumismahdollisuuksia koskevaa mainintaa, vaan
ne astuivat kuvaan vasta kaivoslain uudistamisen my®&ti.!% Kuten aikaisemmin jo tuotiin ilmi,
osallistumisoikeudet kumpusivat erityisesti uudistuneesta perustuslaista. Ympéristod koskevan
PL 20.2 § perusoikeussddnnoksen sddtimistd on myds kutsuttu perustuslailliseksi
toimeksiannoksi kehittdd ymparistolainsdddantod siten, ettd ihmisten oikeudet vaikuttaa
elinympiristdoddn koskevaan paitoksentekoon laajenevat.!®* Niin asianosaisten piirid
lavennettiin.!® Kaivoslain tavoitesdinnoksessd (1 §) ja lain esitdissid osallistumissdéntelyn

ydintavoitteena voidaan pitii ympiristdperusoikeuspykilin toteutumista.'%

Osallistumismahdollisuuksina pidetdén menettelyjd, joiden avulla sidosryhmien ja kansalaisten
on mahdollista ottaa osaa suoraan tai vélillisesti edustajien kautta heitd koskevaan

paitoksentekoon. !’

Nykyisen kaivoslain mukaisiin  osallistumisoikeuksiin  kuuluvat
tiedonsaanti-, mielipiteiden ilmaisu-, vireillepano-, ja muutoksenhakuoikeudet.!®® Niiden
oikeuksien kautta kansalaisille ja sidosryhmille mahdollistetaan osallistuminen. Kansalaisten ja
sidosryhmien osallistumismahdollisuudet kaivosprojektin aloittamisessa kiteytyvét eri
menettelyiden yhteydessa jarjestettdviin kuulutuksiin, joissa asianosaisille ja yleisolle tarjotaan
tilaisuus ilmaista mielipiteensd hankkeesta.!”” Kaivoslain perusteluissa kuntien on katsottu
voivan suurelta osin edustaa paikallista yleisti etua.'!® Lisiksi on huomioitava, etti
viranomaispaatoksiin liittyy valitusoikeus, jolloin lupapéatoksiin tyytymittomait voivat viime

kéadessa vieda asian tuomioistuimen ratkaistavaksi.

Osallistumisen kannalta relevantteja menettelyitd on kaivoshankkeen yhteydessd
useita.Jokaisen menettelyn taustalta 10ytyy hieman erilaiset tavoitteet. Ymparistonsuojelulain
(527/2014, YSL) mukaisessa ymparistolupaprosessissa keskidssd on ympériston pilaantuminen
ja jatteistd aiheutuvat haitalliset ympéristovaikutukset, ja siind sovelletaan oikeusharkintaa

1

kuten kaivosluvassa.''! Vesilain (587/2011, VL) mukaisessa vesitalouslupaprosessissa

keskitytddan puolestaan vesivarojen ja  vesiympdriston kdytdon ohjaukseen sekd

103 [ eino — Miettinen, 2020, s. 288.

104 Leino — Miettinen, 2020, s. 287. Suomessa ratifioitiin myds Arhusin sopimus, joka koskee tiedonsaantia, yleisén
osallistumisoikeuksia paatoksentekoon sekd muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeuksia ympéristdasioissa.

105 pglonen — Halinen, 2017, s. 2.

196 pslonen, 2012, s. 72.

107 Leino — Miettinen, 2020, 271.

108 pslsnen, 2012, s. 72.

19 Kokko et al., 2013, s. 34.

110 I eino — Miettinen, 2020, 288.

UL pslsnen — Halinen, 2017, s. 7.
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vesitaloushankkeisiin liittyviin kiyttdoikeus- ja korvausasioihin.''? Ympiristdvaikutusten
arviointimenettelysti annetun lain (252/2017, YVAL) mukaista menettelyd (Y VA-menettely)
taas kdytetddn ennakoimaan ja ennaltachkdisemdin kaivoshankkeen haitallisia vaikutuksia ja
siind pyritdén tarjoamaan eri tahoille osallistumismahdollisuus jo kaivosprojektin suunnittelun
alkuvaiheessa.!'® Ajallisesti YVA-menettely sijoittuu ennen VL:n ja YSL:n mukaisia
lupaprosesseja. Tdmin vuoksi hankesuunnitelmat ovat yleensi vield tdismentymattomid, minka
takia  paikallisilla ~ on  paremmat  mahdollisuudet  vaikuttaa  kaivoshankkeen
toteuttamisvaihtoehtoihin.!'* Myds MRL:n mukaisessa kaavoituksessa kuntalaisten mielipiteet
ja arvostukset voidaan ottaa laajasti huomioon ja kunta voi halutessaan painottaa maankayton
suunnitteluun liittyvissd valinnoissaan kaivostoiminnan sijaan muita maankédyttdmuotoja, kuten
luonnonsuojelua, matkailua ja asumista.!!> Kaavoitus sijoittuu aikajanalla samaan kohtaan kuin
YVA-menettely, mikili kaava laaditaan tai sitd muutetaan kaivoshanketta varten.!'® Voimassa
olevassa kaivoslaissa kaavoitukselle annettiin enemmén painoarvoa ja oikeuskirjallisuudessa

onkin tulkittu, ettii kaavallisten edellytysten puuttuminen on este kaivosluvan myéntéimiselle.!!’

Nykytilan kritiikki perustuu lupamenettelyiden piillekkidisyyteen ja sirpaloitumiseen sekid
tosiasiallisten osallistumisen mahdollisuuksien puutteeseen. Lainsddddannoén kompleksisuus ja
hajanaisuus on aiheuttanut sen, ettd menettelyyn osallistuvien kansalaisten, yhtididen ja
viranomaisten on vaikea tunnistaa, mitd ympéristokysymyksid missdkin edelld mainitussa
menettelyssd ratkaistaan ja miten nithin liittyvddn péatoksentekoon voidaan tehokkaasti
vaikuttaa.!!® Kaivoslupaan liittyvii osallistumismahdollisuuksia heikentid se, etti aina
kaivoslupahakemuksista tai vastaavista lupapditoksistd ei yleistiedoksiantojen rinnalla

edellytetd erillistiedonantoja maanomistajille, rajanaapureille tai muille, joita asia erityisesti

112 Vesien pilaantumista koskeva ympéristolupahakemus (YSL 39.1 §) ja vesitalouslupahakemus (VL 11:12)
kisitelladn padsddntodisesti yhdessd ja ne ratkaistaan samalla paitdkselld. Polonen, 2012, s. 78. Lain erdiden
ympéristollisten lupamenettelyjen yhteensovittamisesta (764/2019) 3 §:n mukaan hakija voi pyytdd
lupamenettelyiden yhteensovittamista.

EU:n vesipuitedirektiiviin perustuva suomalainen VL oli esteend esimerkiksi Dragon Miningin hakemukselle
jatkaa yhtion kaivoslupaa Orivedelld. Korkein hallinto-oikeus katsoi pédtoksessd 6.6.2019/2675, ettei
kaivosyhtion toimet lahivesistdjen merkittdvan pilaantumisen estdmiseksi olleet riittdvid. Yle uutisoi noin vuoden
kuluttua KHO:n péatoksen antamisesta, etti Tukes on hyviksynyt Dragon Miningin varausilmoituksen kullan
etsintdén suljetun kaivoksen ldhialueella. Dragon Mining aikoo etsid kultaa Oriveden suljetun kaivoksen
ympdriltd: https://yle.fi/uutiset/3-11363796 .

13 pglénen, 2012, s. 78. Lihtokohtaisesti itsendinen Natura 2000 -alueita koskeva arviointi suoritetaan yleensi
YV A-menettelyn yhteydessd ja ndin myos yleison kuuleminen voidaan toteuttaa osana YV A-menettelyd. Ks.
tarkemmin Kokko et al., 2013, s. 26 — 28.

H4psionen, 2012, s. 79.

115 Pélonen, 2016, s. 88. Kaivostoimintaan liittyviit rakennukset ja rakennelmat edellyttéivit MRL:n mukaista
rakennuslupaa.

116 pasma, 2013, s. 3.

17 pglonen, 2016, s. 88 — 89.

18 pslonen — Halinen, 2017, s. 17.
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koskee.!'!” Kansalaisten mielipiteen ilmaisu on siirtynyt yhi aikaisempaan prosessivaiheeseen.
Paikallisten hyvdksynnin menettdmisestd aiheutuvat konfliktit ajoittuivat Eerolan mukaan
vuonna 2015 piiasiassa kaivosten kehittimis- ja tuotantovaiheisiin.'?° Viisi vuotta mydhemmin
Leino ja Miettinen esittivit, etti vastustus ajoittuu jo varaus- ja malminetsintivaiheeseen.!?!
Nain on paddytty siihen, ettd arvokeskustelua kidyddan sitd varten kehitettyjen menettelyiden

sijaan keskusteluun osallistujien itse luomilla foorumeilla.'??

Tassd lainsdddédntoympaéristossd kaivossopimukset olisivat taas yksi uusi, irrallinen palanen
lisdd jo muutenkin sirpaleiseen prosessiin, mikd voisi osittain rapauttaa kaivossopimusten ja
muiden menettelyiden itsendistd toimivuutta, kun paikallisyhteisd ja kaivosyhtié joutuvat
jakamaan rajallisia resurssejaan kaikkiin prosesseihin. Toisaalta lupamenettelyjd on pyritty
sujuvoittamaan ja nopeuttamaan mahdollistamalla niiden yhteensovittaminen hakijan
pyynndsti.!?®  Muutoinkin  kaivossopimus eroaa toteutustavaltaan ja  roolijaoltaan
julkioikeudellisista tarkoin laissa sddnnellyistd menettelyistd. Kaivossopimukset eivit
automaattisesti takaa osallistumistoiminnan vaikutuksellisuutta, mutta siind sopimuksen
aikaansaamiseksi joudutaan ainakin kuuntelemaan tarkkaan nimenomaan kyseisen
sopijapuolen tarpeita ja tahtoa, silld niitd ei ole ennalta madritelty, eikd tdhdn liity
oikeusharkinnan kaltaista velvoitetta solmia sopimus. Huonosti toimiva kokonaisuus ei poista

yhden itsendisen palasen toimivuutta.

2.2.3. Muut osallistumismahdollisuudet

Sadnneltyjen osallistumismenettelyiden ohella kaivoshankkeisiin liittyy myos suoraan lailla
sdantelemdttomid osallistumismahdollisuuksia. Téllaisia ovat sosiaalisten vaikutusten
arviointimenettely (SVA) sekd sosiaalinen toimilupa. SVA:lle on kuitenkin haettavissa
sdadosperusta  YVAL:sta. YVAL 2 §:n la-kohta edellyttdd, ettd ihmisiin kohdistuvat
vaikutukset otetaan hankkeen ympdristovaikutusten arvioinnissa huomioon. SVA:ssa

arvioidaan Terveyden ja hyvinvoinninlaitoksen vakiintuneen médritelmdn mukaan hankkeen

9 Vihervuori, 2019, s. 11. Yleistiedoksianto on mahdollinen, mikili tiedossa olevia ilmoitettavia henkilditd on yli
kolmekymmenti tai kun heidén lukumé@ardinsa ei tiedetd. Yleistiedoksianto toteutetaan ilmoittamalla lupa-asiasta
sanomalehdessd. Kevennetystd tiedottamismenettelystd seuraa, ettei tieto kaivoslupahakemuksista sekd
lupapéatoksistd valttdmaittd vality ennen valitusajan pdéttymistd kaikille niille, joita asia erityisesti koskee.
Polonen, 2012, s. 103.

120 Eerola, 2015, s. 44.

121 Leino — Miettinen, 2020, s. 274.

122 Ibid., 2020, s. 288 — 289.

123 Erdiden ympdristollisten lupamenettelyjen yhteensovittamisesta annettu laki (764/2019, yhteensovittamislaki)
sddntelee tat.
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vaikutuksia siitd ndkokulmasta, millaisia muutoksia se atheuttaa ihmisten elinoloissa,
viihtyvyydessi, hyvinvoinnissa ja hyvinvoinnin jakautumisessa.'?* Miiritelmi seuraa YVAL:n

sadnnosta.

Sosiaaliset vaikutukset on otettava huomioon kaikissa edellisen luvun mukaisissa luvissa ja
menettelyissi.'?> SV A:ssa selvitetiin muun muassa hankkeesta alueelle ja ihmisille aiheutuvat
muutokset ja seuraukset, yhteison ja alueen sopeutumiskyky, muutosten vaikuttavuus eri
toimijoiden kannalta sekd sosiaalisen toimiluvan edellytykset yhteisossd. Kaivosyhtidille on
jatetty itsesdédntelyvaraa vuorovaikutuksen jirjestdmiseksi paikallisten kanssa, mikd antaa
kaivosyhtidlle mahdollisuuden ylittdd lainsdddédnndssd médritetyn minimitason sosiaalisista
vaikutuksista kuulemiselle ja huomioon ottamiselle. Kaytdnnossd isoissa hankkeissa SVA
yleensd tilataan kokeneilta konsulttifirmoilta ja se suoritetaan vain kerran YVA-menettelyn
yhteydessd ennen kaivoksen lupakésittelyd, vaikka sosiaalisia vaikutuksia tulisikin arvioida

projektin koko elinkaaren ajan.!2¢

Sosiaalinen toimilupa ilmentdd paikallisen véestdon ja muiden osallisten hyviksyvaa
suhtautumista kaivoksen perustamista ja olemassaoloa kohtaan omalla alueellaan.'?” SLO on
tietylld tapaa liitinndinen SV A:iin, silld my6s SV A:n piirissi voidaan arvioida kaivoshankkeen
hyviksyttavyytta paikallisten piirissé ja se voi olla keskeinen elementti sosiaalisen toimiluvan
ansainnassa.!”® Koska sosiaalisessa toimiluvassa on kyse yhteistydsti kaivosyhtion ja
paikallisten kanssa, kuuluu toimiluvan saamiseen ja ylldpitoon yhtiéon avoin ja aktiivinen
tiedottaminen, yhteison osallistaminen sekd valmius vastata paikallisten ihmisten
kysymyksiin.!* Tiedottaminen voidaan toteuttaa esimerkiksi yhtién verkkosivuilla, sosiaalisen
median alustoilla, tiedotuslehtien avulla, erilaisten tiedotus- ja neuvottelutilaisuuksien kautta
taikka avointen ovien -pdivin jirjestimisend.'’® Toisin kuin SVA:ssa, sosiaalisessa
toimiluvassa paikallisyhteison jidsenet kidyvédt suoremmin dialogia kaivosyhtion kanssa.
Dialogin onnistuneisuus on luvan myontdmisen edellytys, mutta se vaatii aktiivista
osallistumista. Kaivoshankkeen toimintapaikkakunnalle jddvdn taloudellisen hyddyn ja
erityisesti paikallisten ihmisten tydllistimisen on néhty ainakin Lapissa olevan kaikkein tarkein

tekiji sosiaalisen toimiluvan ansaitsemisessa.!!

124 Kokko et al., 2013, s. 41.
125 Kokko et al., 2013, s. 39.
126 1bid., s. 37 — 41.
127 Jartti — Eerola — Litmanen, 2014, s. 30.
128 Kokko et al., 2013, s. 42.
129 1bid., s. 43.
130 Pettersson — Suopajirvi, 2018, s. 31 —32.
3L 1bid., 2018, s. 32.
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Sosiaalista toimilupaa on kritisoitu siihen liittyvistd epdvarmuustekijoistd, silld kdytdnnossd on
vaikea hahmottaa, milloin timéd epdmuodollinen lupa on voimassa, mitka tarkalleen ottaen ovat
milloinkin luvan voimassaolon ehdot ja miten voidaan puuttua luvan vastaiseen menettelyyn.
Toisaalta kaivosyhtiolld on kannustin hankkia toimilupa ja pitdd se voimassa, koska toimiluvan
puuttuessa muut lupaprosessit voivat pitkittyd, yhtid ja toimiala voivat saada negatiivista
julkisuutta, hankkeen rahoituksen jérjestiminen voi vaikeutua ja voi syntyé painetta sddntelyn
lisdintymiselle ja tiukentamiselle.!* Kokonaisuutena arvioiden SVA:n ja SLO:n avulla
tdytetddn niitd sosiaalisia tarpeita, joihin kaivossopimuskin pyrkii vastaamaan. Sosiaalista

toimilupaa késitellddn tarkemmin kolmannessa pailuvussa.

2.2.4. Taloudellinen kompensaatio

Suomessa kaivosten maksama rahallinen kompensaatio toiminnan harjoittamisesta kohdistuu
valtiolle, kunnalle ja maanomistajalle. Valtio hyotyy kaivostoiminnasta tyOpaikkoina,
verotuloina ja viennin kasvuna. Verotulot kattavat tuloveron, jonka suuruus maédrittyy
tyopaikkojen ja -palkkojen perusteella seké yhteiséveron, joka on 20 prosenttia yhtion voitosta
verotuskaudella. Yhteisoverosta osa pddtyy kuntien kassoihin, tosin verotulojen
kanavoitumisesta on ollut erimielisyyttd jalostuspaikkakunnan ja varsinaisen kaivoksen
sijaintikunnan vililli.'*® Kunnallisverotuloja ulkopaikkakunnilta tulevat tyontekijit harvoin
kasvattavat, silli he eivit asu pysyvisti kaivospaikkakunnalla.!** Lisiksi kunnat saavat
kaivoksista tuloa kiinteistoverojen muodossa. Vilillinen taloudellinen hydty kaivoksesta
syntyy puolestaan kaivostydpaikkoina sekd niiden kerrannaisvaikutuksena syntyvind muina
tyopaikkoina. Kaivoksen tydllisyyskertoimen on arvioitu olevan 3 — 4 muuta tydpaikkaa.'¥
Nadin alueelle tulee uutta osaamista ja alueelliset palvelut paranevat tai vihintddnkin sdilyvat
ennallaan. Lapissa vuonna 2016 suorat kaivostydpaikat kattoivat noin 1400 henkildd.!*

Toisaalta jotkin elinkeinot, kuten matkailu, voivat kaivoksen myoti heikentya.

132 Oksanen, 2013, 776.

133 Kysymyksii ja vastauksia kaivostoiminnasta: https://tem.fi/kysymyksia-ja-vastauksia-kaivostoiminnasta
Sodankyla joutui palauttamaan melkein 900 000 euroa saamiaan verotuloja, mikd on pienelle noin 9000 ihmisen
kunnalle erittdin merkittdva taloudellinen tappio. Ks. tarkemmin Sodankyld joutuu palauttamaan 879 000 euroa
verotuloja: https://yle.fi/uutiset/3-10703479

34K aivostoiminnan uusi toimintaympdristo voi vaatia uusia ohjauskeinoja:
http://www.collaboration.fi/2019/01/17/kaivostoiminnan-uusi-toimintaymparisto-voi-vaatia-uusia-ohjauskeinoja/

135 Suomen mineraalistrategia: http://projects.gtk.fi/mineraalistrategia/ .
136 Mukaan ei ole laskettu urakoitsijoiden tydpaikkoja. Kuka hyétyy kaivoksesta? : https://www.minefacts.eu/kuka-
hytyy-kaivoksesta
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Kompensaatiomuodoista erityisesti verotus on ollut kritiikin kohteena. Tdma johtuu verotuksen
kansainvilisesti verrattuna suhteellisen alhaisen tason lisdksi siitd, ettd kansainvéliset
kaivosyhtidt ovat onnistuneen vélttimidn veroja tehokkaasti. Finwatchin teettimén raportin
mukaan First Quantum Mineralsin (Kevitsa ja Pyhdsalmi) ja Agnico Eagle Minesin (Kittildn
Suurikuusikko) verosuunnittelusta aiheutui valtiolle 49 miljoonan euron yhteisdverojen
menetykset vuosina 2011 —2014.'37 T#hén asti poliittinen linja on kuitenkin ollut se, etti Suomi
halutaan pitdd houkuttelevana investointikohteena ja sen takia investointikustannuksia ei ole
haluttu nostaa erilliselld kaivosverolla tai rojaltimaksuilla. Valtioneuvoston sivuilla todetaan,
etti on valtion ja koko yhteiskunnan etu, ettd sen resursseja hyddynnetiin.'’® Tillainen
argumentointi jattdd mielestdni huomiotta kaksi merkittdvdd kysymystd: a) miten resursseja

hy6dynnetdin ja b) miten pitkdlld aikavélilld valtio ja yhteiskunta saavat etua hyddyntdmisesta.

Kaivosmineraalit ovat siind mielessd erityisid, ettd ne ovat vaikeasti hyodynnettivissa, silla
hyodyntdminen vaatii erityisosaamista ja huomattavia taloudellisia voimavaroja.
Maanomistajalla on harvoin kykyd tdhdn ja titen lainsddtdjdi on valinnut antaa
hyddyntimisetuoikeuden mineraalien 16ytijille.!® Maanomistaja on kuitenkin oikeutettu
saamaan niin sanottua louhintakorvausta siitd, ettd hinen maataan rasitetaan
kaivostoiminnalla.'*® Korvaus perustuu kiinteistén pinta-alaan ja louhintaméériin.
Louhintakorvauksen suuruus kiinteistod kohti on yleensd 50 euroa per hehtaari vuodessa.
Lisdksi metallimalmikaivoksilla louhintakorvauksena maksetaan 0,15 prosenttia vuoden aikana
louhitun kaivosmineraalien lasketusta arvosta. Muiden kuin metallimalmien osalta korvauksen
suuruus madrittyy sen mukaan, miten kiinteiston omistaja ja kaivosluvan haltija sopivat tai
kaivosviranomainen korvauksen vahvistaa.'*! Yleisen edun niin vaatiessa kiinteistd voidaan
myo0s pakkolunastaa maanomistajalta, jolloin timi on oikeutettu saamaan “tdyden” korvauksen
maasta. Yleisessd keskustelussa louhinta- ja lunastuskorvaukset on nihty riittdméttomind
kompensaatioina. Maanomistajaan kolahtaa kiinteiston arvonlasku jo ennen varsinaista
louhintaakin, silld jo pelkkd huhu kaivoksen perustamisesta ldhialueelle vaikuttaa tonttien ja
talojen hintoihin negatiivisesti.'** Kaivoksen loputtua maanomistajalle taas jii pahimmassa
tapauksessa tdysin hyddyntdmiskelvoton maa-alue. Tosin tdssd yhteydessd on hyvd huomata,

143

ettd suurin osa kaivosalueista sijaitsee valtion omistamilla mailla'®’ ja ettd nykyisin yha

137 Finér — Ylénen, 2016, s. 4.

138 Ks. Kysymyksidi ja vastauksia kaivostoiminnasta: https://tem.fi/kysymyksia-ja-vastauksia-kaivostoiminnasta
139 Tit4 kutsutaan myds nimitykselld valtaus. Ks. tarkemmin Pélénen, 2012, s. 77.

140 Louhintakorvauksilla on pyritty tasapainottamaan valtausperiaatetta. TaVM 7/2020 vp, s. 7.

141 Kaivostoiminta: https://tukes.fi/teollisuus/kaivostoiminta

Y2 Kujala, 2011, s. 1.

3 Kumpula, 2012, s. 187 alaviite 20.
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harvempi yksityinen maanomistaja asuu sielld, missd he omistavat maata'**. Kaivostoiminnasta

saadut edut rajoittuvat joka tapauksessa maanomistajankin kohdalla kaivoksen elinaikaan.

Rahallisena kompensaatiomuotona voitaisiin sindnsd pitdd my0s ympdaristovahingon
aiheuttamisesta  tuomittavaa  vahingonkorvausméérdd.  Rahallinen = kompensaatio
ympéristovahingoista on kuitenkin erotettava verojen ja louhintakorvausten kaltaisista
korvauksista, koska vahingonkorvauslakien, olivat ne sitten yleis- tai erityislakeja, taustalla
vallitsee olennaisesti erilainen ajattelulogiikka. Vahinkoperusteiset korvaukset ovat nimittdin
yleensé pistemadisid kertamaksuja todellisista omaisuusvahingoista, kun taas valtiolle, kunnille
ja maanomistajille suoritetut verot ja maksut ovat lahtokohtaisesti jatkuvia koko kaivoksen
elinkaaren ajan ja erityisesti veroja kiytetisin yleensd yhteiskunnan kehittimiseen.'*
Vahingonkorvauksesta ei ole tarkoitus hydtyd taloudellisesti ja silld on tietty

preventiovaikutus, vaikka vahingonkorvaukseen ei Suomessa varsinaisesti sisdllykddn

rangaistuskomponenttia.

2.3. Kaivoslain uudistaminen

Kaivoslakia ollaan parhaillaan uudistamassa.'*® Uudistus perustuu hallitusohjelmaan, joka
siséltdd varsin laajoja kirjauksia. Tdmén tutkimuksen kannalta keskeinen keino ohjelman
mukaisen ympdristonsuojelutavoitteen saavuttamiseksi on paikallisen hyvéksyttdvyyden ja
vaikutusmahdollisuuksien parantaminen. Lisdksi hallitus haluaa vahvistaa paikallisten asemaa
sadtdmalld kunnille oikeuden paittdd kaavoituksella, onko kaivostoiminta mahdollista kunnan
alueella ja parantaa kaivosalueen sekd kaivoksen vaikutusalueen kiinteiston- ja maanomistajien
asemaa ja tiedonsaantioikeutta.'*” Hallitusohjelmassa myds luvataan selvittii kaivosveron
kiyttddnottoa ja ulkomaisten kaivosyhtididen myyntivoittojen verotusmahdollisuuksia.'*® Alun
perin lakiehdotus piti tuoda eduskunnan kasiteltaviksi vuoden 2020 lopussa, mutta asia siirtyi
vuodella eteenpdin, koska selvitystyo yleistd ja yksityistd etua koskevan hyo6ty-haitta -

punninnan (intressivertailun) ottamiseksi kaivoslakiin vaatii lisiaikaa.'*

144 Bjérn, lausunto KAA 7/2019.

145 Otto, 2017, s. 6.

146 Kaivoslain uudistaminen 2020 — 2021 https://tem.fi/kaivoslakiuudistus .

Y7 Valtioneuvoston julkaisuja 2019:31,'s. 45 — 46.

148 Ibid., s. 217.

149 Jo vuoden 2011 kaivoslakia valmistellut tydryhmi ehdotti vesilain mukaisen intressipunnintasifinnksen
ottamista mukaan kaivoslakiin, mutta esityksestd luovuttiin mité luultavimmin siitd syysté, ettd sen toteuttaminen
olisi ollut haastavaa ja lopputuloksen ennakoiminen olisi ollut vaikeaa. Polonen — Halinen, 2017, s. 5. Vesilain
mukaan hankkeelle myonnetdan intressivertailun ndkdkulmasta lupa, mikali yleisille tai yksityisille eduille
koituva hyoty on merkittdva verrattuna niille aiheutuviin menetyksiin. Ks. tarkemmin esim. Ekroos et al., 2012,
s. 427 —429.
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Eduskunnalle jétettiin my6ds Kaivoslaki Nyt -niminen kansalaisaloite vuoden 2019 lopussa.
Aloite ilmentdi kansalaisten huolta kaivostoiminnan kestdvyydesté pitkalld aikavélilld ja halua
muuttaa kaivostoiminnasta saatavien hyotyjen jakamistapoja. Sen tavoitteet ja
uudistusehdotukset ovatkin pitkdlti linjassa hallitusohjelman kanssa. Merkittdvéna
periaatteellisena ja hallitusohjelmasta poikkeavana uudistuksena aloitteessa ehdotettiin, ettd
mineraalien omistaja-asema olisi sekd maanomistajalla ettd valtiolla. Liséksi kunnan asemaa
ehdotettiin vahvistettavaksi muuttamalla kaivoslain 48 §:84 siten, ettd kaivosluvan
myontdmisen edellytyksend olisi kunnan hyvéksyntd sekd toiminnalle osoitettu
oikeusvaikutteinen kaava, eli kdytdnnossd kunnalla olisi veto-oikeus kaivoshankkeissa. Myos
taloudellisten hyotyjen jddminen suuremassa méérin erityisesti valtiolle ja maanomistajille seka
hyotyjen saaminen ja kiyttd pidemmaélld aikavalilld haluttiin turvata. Keinoina tdhén esitettiin
louhintamiériin  perustuvaa louhintamaksua ja kaivosmineraalien arvoon perustuvaa

kaivosmineraaliveroa.'>°

Aloite hyldttiin eduskunnassa talousvaliokunnan esityksen mukaisesti. Valiokunta totesi
mietinndssddn (TaVM  7/2020), ettd kansalaisaloite sisdltdd sellaisia laajakantoisia,
keskenerdisid ja vaikutuksiltaan epdvarmoja uudistuksia, ettei sitd voida sellaisenaan

hyviksya.!s!

Esimerkiksi valtausperiaatteesta luopuminen siirtymélld mineraalien valtio-
omisteisuuteen nihtiin tillaisena uudistusehdotuksena.!>? Vaikka tillaista jirjestelyd soveltaa
moni maa, se ei valttdmattd itsessddn paranna paikallisten asemaa. On nimittdin esitetty, ettd
usein valtion intressissd on kdyttdd sen omistamia mineraalivarantoja koko yhteiskunnan

hyviksi, vaikka timi tapahtuisi paikallisyhteisdjen kustannuksella.!>?

Kansalaisaloitteen my6td eduskunta kuitenkin hyvéksyi talousvaliokunnan lausumaehdotukset,
jotka on otettava huomioon hallituksen lainvalmistelussa. Lausuman 4 mukaan hallituksen tulee
varmistaa kaivostoimintaa koskevalla lainsdddannolld entistd selkeimmin muille elinkeinoille
ja asumiselle tdrkeiden tai luontoarvoiltaan korvaamattomien alueiden suojelu sekd varmistaa,
ettd korvauskaytdnnot ovat oikeudenmukaisia haittojen kérsijoitd kohtaan. Eduskunta hyvéksyi
myo0s kaivosveroa koskevan lausuman, jonka mukaan yhteiskunnan tulee saada kohtuullinen
korvaus mineraalien hyodyntdmisestd ja kaivosveroselvitys on toteutettava niin, ettd
eduskunnalle jd4 riittdvésti aikaa toteuttaa kaivosverotuksen edellyttdmat uudistukset kuluvalla

hallituskaudella.'>*

150 K44 7/2019.
SUTaVM 7/2020 vp, s. 19.
152 Ibid., s. 7 — 8.
133 Otto, 2017, s. 7.
54 EK 4072020, s. 1.
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Kansalaisaloitteesta kumpuavien lausumien ja hallitusohjelman lisdksi lain valmistelua tukee
Vihervuoren laatima selvitys kaivoslakia ohjaavan lainsdddannon toimivuudesta. Selvityksessé
havaitut seikat seurasivat pitkélti hallituksen ja kansalaisten ndkemyksid lain uudistustarpeista.
Tamin tutkimuksen kannalta mielenkiintoisin selvitykseen sisdltyvd kannanotto koskee
“kunnan ja toiminnanharjoittajan vélisid uudenlaisia sopimuksia”, joilla pyritddn ohjaamaan
kaivostoimintaa. Ndhdékseni tdlld Vihervuori viittaa kaivossopimuksiin. Han ilmaisee kriittisen
suhtautumisensa toteamalla, etti on vaikeaa ndhdd téllaisten sopimusten korvaavan
lainsdddadntod, vaikka hin tunnustaa samalla hyvan yhteistyon merkityksen. Vihervuori nékee
kaivossopimusten olevan vaikeasti integroitavissa nykyiseen jirjestelméén. Hinen mukaansa
“kysymykset osallistumisjirjestelmistd, muutoksenhausta, sopimuksen oikeudellisesta
luonteesta ja sitovuudesta, tulkintaerimielisyyksien ratkaisemisesta, sopimusmairdysten
noudattamisen valvonnasta, oikeussuojateistd ja suhteesta sddnnonmukaisiin prosesseihin
olisivat tillaisten sopimusten kohdalla ilmeisen hankalia lainsddddnndlldkadn jéarjestettiaviksi”.

Lisiksi yksi kunta ei vilttimitti edusta kaikkia kaivoksen vaikutuspiirissi olevia.!>®

Huomiot ovat asianmukaisia ja perusteltuja. Oman nikemykseni mukaan kaivossopimuksilla
ei kuitenkaan ole lahtokohtaisesti tarkoitus korvata lainsdddantod, vaan tdydentdd sitd alueen ja
yksityisten itsesdéintelyllisend keinona. Liséksi on todettava, ettd kaivossopimuksen osapuolena
olevan paikallisyhteison piirin ei tarvitse noudattaa kunnan rajoja. Toisaalta on myonnettava,
ettd Vihervuoren esittdimit kysymykset kaipaavat ratkaisua, jos instrumentti halutaan ottaa

taalla kdyttoon ja soveltaminen toteuttaa asianmukaisesti.

Kaivoslain uudistaminen ekologisesti, sosiaalisesti ja taloudellisesti kestdvimmaéksi lisdd lain
legitimiteettid, mikd my0s samalla vahvistaa kaivosten hyviksyttivyyttd paikallisten ja koko
yhteiskunnan silmissd. Mitd paremmin kansalaiset kokevan lainsdaddnnon suojaavan heité seka
heidén oikeuksiaan ja elinympiristdddn, sitd vihemmaén on tarvetta lainsdadiantéd tukeville,
lisdsuojaa antaville instrumenteille. Toisaalta tissd ajaudutaan jdlleen kehdpaitelméidn, voiko
yleinen koko yhteiskunnan etuja ilmentdva laki suojella riittdvalld tavalla yksittdisen
paikallisyhteison intressejd. Joka tapauksessa lakiuudistus on tervetullut ja tdlld hetkelld sithen

ndyttdd sisdltyvin paljon potentiaalia paikata nykyisen kaivoslain puutteita.

3. Kaivossopimus vaihtoehtona

155 Vihervuori, 2019, s 11.
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3.1. Kaivossopimus — mista siina on kyse?

Tamin luvun tarkoituksena on selvittdd, millainen sddntelyvéline kaivossopimus on. Katson
tarpeelliseksi kisitelld kaivossopimusta melko laajasti eri perspektiiveistd, silld aiheesta on
tehty aiemmin vain yksi suomalainen tutkimus. Varsinkin timéd, mutta myds seuraava alaluku
valaisee, mitd kaivossopimuksella yleisesti tavoitellaan. Kolmas alaluku puolestaan vertaa
kaivossopimuksia muihin samoja tavoitteita sisdltdviin sdéntelyvilineisiin. Neljdnnessa
alaluvussa taas palaan kaivossopimuksen tavoitteisiin, jossa niitd ldhestytddn
kaytdnnonldheisemmin prosessindkokulmasta. Prosessindkdkulma viittaa eri vaiheisiin, joita
sopimuksen tekemiseen liittyy. Viimeisessd alaluvussa tarkastelen kaivossopimuksen
kiyttoonottoa vapaaehtoisuuden ja lain sddtdmisen ndkokulmasta sekd sitd, millaista
mahdollisen lainsdddannon tulisi olla sisdlloltddn. Kokonaisuutena kolmas luku esittelee
kaivossopimuksen tarjoamia mahdollisuuksia, eli tarkastelun kohteena on siihen sisdltyvit

hyodyt erityisesti paikallisyhteison nédkokulmasta.

Kaivossopimus vaihtelee nimensi ja siséltonsd puolesta maasta ja kaivosprojektista riippuen.
Sen tunnetuimmat englanninkieliset kddnnokset ovat Community Development Agreements
(CDA) ja Impact Benefit Agreement (IBA). Otto on listannut kaivossopimuksille edelld
mainittujen lisdksi myOs seuraavanlaisia nimityksid: Access and Benefits Agreements,
Indigenous Land Use Agreements, Partnering Agreements, Contracts with the Community,
Landowner Agreements, Shared Responsibilities Agreements, Community Joint Venture
Agreements, Empowerment Agreements ja Benefit Sharing Agreements.'>® Englanninkieliset
vastineet avaavat jo huomattavasti enemmén kaivossopimusten merkityssisaltod. Jos katsotaan
nimityksid joukkona, niissd toistuvat sanat ”’Land” ”Community”, ”Benefit” ja ”Sharing”, misti
voidaan péitelld ndiden asioiden olevan tirkedssd roolissa, kun yritetddn hahmottaa, mistd

kaivossopimuksissa oikeastaan onkaan kyse.

Maa (land) on luonnollisesti mineraalien lihteend ja sithen kohdistuvina oikeuksina ja
odotuksina keskeisessd osassa kaivossopimusten merkityssisdltod tarkasteltaessa. Siind
painottuu asian paikallisuus. Kaivoksen toiminnasta eniten kérsivdt ovat oletusarvoisesti
kiintedssd suhteessa maa-alueeseen, jolla kaivostoimintaa harjoitetaan. Ympiristohaitat
kaivoksista ovatkin korostuneen paikallisia ja kaivosprojekti vaikuttaa yleensd negatiivisesti
juuri ldhialueen elinkeinoihin kuten matkailuun ja maanviljelyyn. Maahan sidonnaisuuteen

liittyy myos yhteison (community) késite. Suomen kielessd on sekaannusten vilttdmiseksi

16 Orto, 2017, s. 5. Kanadassa kiytetddn nimityksid "Exploration Agreement” ja "Impact Benefit Agreement”,
Perussa kaivossopimuksia kutsutaan nimelld ”Social Trust Funds”, Mongoliassa niistd kiytetdan nimitysta
“Investment Agreement” ja Chilessd “Benefits Sharing Agreement”. Ks. tarkemmin WB, 2010, s. 16.
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parempi kdyttdd sanaa paikallisyhteis6. Ymmarrdn paikallisyhteison laajasti, silld katson sen
pitdvan sisédllddn sellaiset kaivoksen ldahialueen inhimillisistd toimijoista koostuvaa yksikot,
joiden kanssa kaivosyhtio solmii kaivossopimuksen. Paikallisyhteisoksi luokiteltavia tahoja voi
olla useampiakin.'>” Hyoty (benefit) puolestaan viittaa siihen, etti kaivokset saavat aikaan my®os
jotain etuja, jotka kohdistuvat jollekin toimijalle. Luonnollisesti uusiutumattomat luonnonvarat,
eli malmit ja mineraalit sekd kaivostoiminnasta suoraan tai vélillisesti saatu rahallinen
kompensaatio voidaan luokitella hyddyiksi. Jakaminen (sharing) viittaa terminologisesti siihen,
ettd useampi kuin yksi toimija on hyotyjen saajana. Tassd kontekstissa jakaminen siis tarkoittaa,
etteivdt hyodyt kanavoidu vain kaivosyhtidlle. Néin ollen kaivossopimusten merkityssisélloksi
voidaan hahmottaa maasta saatavien hyotyjen jakaminen haitan kérsijand olevan
paikallisyhteisén  kanssa.!®® Tillainen médritelmi eittimittd  ilmentdd  instrumentin
merkityssisdltod, mutta se jdd silti lilan kapea-alaiseksi ottaessaan huomioon vain hydtyjen

uudelleenjaon.

Kaivossopimusten englanninkielisissé vastineissa esiintyy melkein aina termin “Contract”
sijaan termi "Agreement”. Agreement viittaa tilanteeseen, jossa ihmiset ovat samaa mielté tai
he vahvistavat tai hyviksyvit jotakin taikka suostuvat johonkin.!* Kaivossopimuksen
aikaansaaminen siis edellyttdd osapuolten yhteisymmarrystd, joka taas yleensd vaatii heiddn
yhteistoimintaansa. Tamén  perusteella  kaivossopimukset  voidaan  asemoida
yhteistoiminnallisen hallinnan vilineeksi, jolla sovitetaan yhteen paikallisyhteison,
kaivosyhtion ja julkishallinnon tavoitteita. Termi agreement viittaa myds instrumentin
juridiseen luonteeseen. Kyseessd on formaali, oikeudellisia seurauksia aikaansaava sopimus,

jossa osapuolena ovat ainakin paikallisyhteisd ja kaivosyhtio.!

Koska kaivossopimukset voivat vaihdella huomattavasti sisélloltddn, skaalaltaan ja
oikeudelliselta struktuuriltaan, niiden termisisltod on vaikeaa yksiselitteisesti médrittid. ! Sen
vuoksi useissa kaivossopimuksia koskevissa kirjoituksissa on vain kuvailtu kaivossopimusten
tyypillisid piirteitd tai esitelty tutkimuksen tarkoitusperien mukainen mééritelmd, mutta

ilmoitettu sen vastaavan vain kyseisen tutkimuksen ldhtokohtia. Otffo on jilkimmadisen

157 Jos paikallisyhteisdjd on useampi, heidin kanssaan voidaan solmia joko yksi sopimus taikka jokaisen kanssa

oma sopimuksensa. Léhtdkohtaisesti sopimusten hallinnan kannalta pidén jarkevdmpénd solmia ainoastaan yksi
sopimus. Mikéli sen sijaan kyseessé on tilanne, jossa alueella on alkuperdiskansa muun paikallisyhteison lisaksi,
voi heille kuuluvien erioikeuksien johdosta seurata, ettd on jarkevampéd solmia alkuperdiskansan kanssa erikseen
oma sopimuksensa.

158 CDA on ollut myds muilla teollisuudenaloilla kiiytossi. Yhdysvalloissa esimerkiksi kaasu- ja 6ljyhankkeissa
on tehty vastaavantyyppisid sopimuksia.

159 K. esim. Cambridge Dictionary.

100 Ks. esim. O Faircheallaigh, 2013, s. 222 ja Loutit — Mandelbaum — Szoke-Burke, 2016, s. 65.

181 O’ Faircheallaigh, 2013, s. 222 — 223.
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vaihtoehdon  mukaisesti  madritellyt  kaivossopimuksen  tarkoittavan  mineraalien
louhintaoikeuden haltijan ja louhintaoikeuksien hyddyntdmisen vaikutuspiirissd olevien
yhteison (tai yhteisdjen) vililld solmittavaa oikeudellisesti sitovaa sopimusta, jossa késitellddn
yhteison kehittimiseen liittyvii asioita.'®? Loutit, Mandelbaum ja Szoke-Burke ovat kuvanneet
kaivossopimusten asettavan raamit sille, kuinka investointiprojektista saatavat hyddyt on
tarkoitus jakaa paikallisten yhteisdjen kanssa ja kaivossopimukset antavat tirkedn
mahdollisuuden varmistaa paikallisten yhteisdjen oma péitintivalta kehittimisestisn, '3
O ’Faircheallaigh n miiritelma on kahteen edelliseen verrattuna yksityiskohtaisin. Sen mukaan
kaivossopimukset ovat sopimuksia, joiden avulla voidaan minimoida kaivoksien negatiivisia ja
sosiaalisia vaikutuksia ja luoda perusta sukupolvien véliselle tasa-arvolle sekd varmistaa, etti

vaikutuspiirissi olevat paikallisyhteisdt saavat taloudellista hyotyé kaivoksesta.!®* Varsinkin

kaksi viimeisintd médritelmaé ilmentévit kaivossopimuksen paikallisyhteis614dhtoisyytta.

Kotilainen ym. ovat kirjoittaneet ensimmadisen suomenkielisen kaivossopimuksia kisittelevin
artikkelin, jossa tarkastellaan kaivossopimuksia funktioanalyysin keinoin. Heidin
funktioanalyysinsd paikallisyhteison osalta vastaa pitkélti O’Faircheallaigh’n mairitelmaa
kaivossopimukselle.!6®> He katsovat, etti kaivossopimuksilla on paikallisyhteisdlle kolme eri
paitarkoitusta: taloudellinen funktio, haittojen ehkéisyfunktio ja yhteistoiminnallinen funktio.
Lisidksi niilla on sukupolvien vilistd tasa-arvoa edistévd funktio. Taloudelliset edut voidaan
kaivossopimuksen avulla kohdentaa paremmin vaikutusten piirissd oleville yhteisdille.
Kaivossopimuksilla voidaan myds ottaa paremmin paikalliset sosio-ekonomiset ja biofyysiset
olosuhteet huomioon ja parantaa ennakoitavuutta, minkd ansiosta paikallisille aitheutuvat
mahdolliset haitat voidaan minimoida. Yhteistoiminnallisuuden ndkdkulmasta kaivossopimus
edistdd paikallisyhteison osallisuutta ja valmiuksia kaivosprojektia kohtaan, kun ne itse ovat
paéttdmassd alueensa kehittimissuuntaa. Kaivosyhtidille ja julkishallinnolle sopimustoiminnan
pédfunktio on sen sijaan puhtaasti taloudellinen. Kaivosyhtion kohdalla taloudellisen funktion
katsotaan sisdltdvan muun muassa sidosryhméyhteistyon parantamisen, oppimisen edistdmisen,
vastuullisuusstandardien tdyttdmisen ja konfliktien vilttdimisen. Julkishallinto taas voi
kasvattaa kaivosteollisuudesta saatavien verorahojen mairéd ja edistdd alan hyvéksyttavyytta,

miki voi lisiti investointeja teollisuudelta ja sdfstdd julkishallinnon resursseja.'®

162 Otto, 2017, s. 1.

163 Loutit — Mandelbaum — Sxoke-Burke, 2016, s. 65.

184 O’ Faircheallaigh, 2015, s. 3 — 4.

165 Tami osoittaa myds, ettd kaivossopimusajattelu on hyvin paikallisyhteisdlihtoisti.
166 Kotilainen, Juha M. et al., 2019, s. 20 — 25.
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Edelld kdydyn keskustelun perusteella kaivossopimusta voidaan pitdd hyvin monisdikeisend
instrumenttina. Taloudellinen aspekti on noussut merkittdvain rooliin ja sosiaalinen aspekti
tulee sen vanavedessé, mutta ymparistonsuojelulliset ndkokulmat ndyttavat jiédneen sivummalle
siitd huolimatta, etti ne ovat kiinted osa instrumenttia. Kaivossopimukset eivit olekaan
ympiristdsopimuksia, vaikka niilli on merkittivii vaikutuksia ympéristoon.'®” Taméin vuoksi
kaivossopimusta voidaan kuvata erddnlaisena kauppasopimuksena, jossa ostajana on
kaivosyhtid, myyjénd on paikallisyhteiso ja kaupankohteena on paikallisyhteison hyvéksynta,
jonka avulla kaivosyhtié voi harjoittaa alueella rauhassa kaivostoimintaa. Ostaja ja myyja
haluavat molemmat hyOtyd samasta maa-alueesta mahdollisimman suuressa maérin.
Kaivossopimusten madrittely yleiselld tasolla on kuitenkin ongelmallista kaivossopimusten
yhden térkeimméan ominaispiirteen, paikallisuuden vuoksi. Paikallisyhteisd voi itse péattaa,

mihin ja miten instrumenttia kiytetddn heidin alueellaan.

3.2. Mika johti kaivossopimusten syntymiseen?

Kaivossopimukset ovat osa suurempaa reformia, jossa paikallisyhteisdjen, valtiollisten tason
toimijoiden ja projektiyhtididen suhde muuttuu. Fosterin mukaan paikallisyhteisot ottavat osaa
kehitysprojekteihin yhd monipuolisimmilla ja merkityksellisemmilld tavoilla, jolloin ne
toimivat lainsddtdjdn, toimeenpanijan, arvioijan ja taloudellisen toimijan rooleissa. Yksi syy
paikallisyhteisdjen aseman muuttumiseen on vallan hajautuminen. Desentralisaation avulla on
pyritty tehostamaan hallintoa ja tuottamaan tasa-arvoisempaa hyoddynjakoa sekd edistiméin
kestdvad kehitystd tuomalla pédédtoksenteko ldhemmads ratkaisuiden vaikutuspiirissd olevia.
Esimerkiksi Rion julistuksen 21 periaate pitdd sisdllddn paikallisyhteison roolin ja
osallistumisoikeuksien painottamisen kestivassd kehityksessd, mikd nidkyy myos julistuksen

jilkeen kehitetyissi kansainvilisissi ~instrumenteissa.!®®

Kuitenkin painetta vallan
hajautumiseen on tullut myos alhaalta ylospidin, kun paikallisyhteis6t ovat itse vaatineet lisdd

vaikutusvaltaa itselleen p#itoksenteossa tai suurempia osuuksia hyddyisti.'®

Kaivossopimusten synty ja yleistyminen ovat linjassa vallan hajautumiskehityksen kanssa

tarjotessaan paikallisyhteisoille mahdollisuuden vaikuttaa alueensa kaivoshankkeisiin ja niista

167 Caine — Krogman, 2010, s. 78. Esimerkiksi kanadalaisissa kaivossopimuksissa ympiristod koskevat ehdot on
voitu ottaa varsinaisen sopimuksen liitteeksi (schedule). Sosa — Keenan, 2001, s. 14.
168 Suomessa sovelletaan myds Arhusin sopimusta, jonka 6.8. artiklan mukaan valtion on varmistettava, etti
yleison esittdmit ndkemykset otetaan padtoksenteossa asianmukaisesti huomioon. Sopimuksen johdantotekstin
mukaan osallistumisen hyodyntdmisen tavoitteena on ympériston tilan parantaminen sekd laadukas ympéristd
ihmisten hyvinvoinnista ja terveydesta késin arvioituna.
189 Foster, 2018, 41 — 43 ja 51 — 53.
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saatavien hyotyjen jakoon. Instrumentin tarkkaa syntyajankohtaa on kuitenkin vaikea
hahmottaa sen sisdllon ja nimitysten vaihtelevuuden vuoksi. Foster on nostanut
kaivossopimusten kehittymiseen liittyvdnd tekijand esiin my0s instrumentin kyvyn pysyd
politikan ulkopuolella. Hédnen mukaansa kaivossopimus ei ole varsinaisesti lakisddteinen
instrumentti, vaan transaktiokohtainen sopimus, jolla pyritddn kompensoimaan kansallisen ja
kansainvilisen lainsddddannon heikkouksia tai aukkoja ja tarjoamaan sellaisia asioita, joita
paikallisyhteiso ei ole onnistunut saavuttamaan poliittisilla areenoilla. Kaivossopimuksilla siis
operoidaan kotimaisen oikeussysteemin ulkopuolella, jolloin niitd on helpompi soveltaa, koska
silloin ei tarvita samanlaista poliittisten toimijoiden konsensusta, mutta paikallisyhteison roolin
tirkeys kuitenkin ymmirretiin ja huomioidaan.!’® Foster lienee tarkoittaa tissd laajempaa
poliittista konsensusta kuin alueellista konsensusta, jota kaivossopimukset edellyttdvit ainakin

niissd tapauksissa, joissa paikallishallinto edustaa paikallisyhteisod.

Fosterin artikkelissa kaivossopimusten kehittymisen tutkiminen painottuu paikallisyhteison ja
valtion ndkdkulmaan. Sen vuoksi tarkastelen téssd lisdksi Maailmanpankin teettiméaa raporttia,
jossa aihetta on ldhestytty my0s kaivosyhtion ndkokulmasta. Raportin mukaan
kaivossopimusten kehittdimisen avainajureita ovat olleet globalisaatio, vastuullisuuden
vaatimisen voimistuminen, hyddynjaon ja tasa-arvon edistimisen painottaminen,
kansainviliset standardit ja kansallinen lainsddddntd sekd yhtididen liikearvon
kasvattaminen.'”' Ndam4 eri elementit ovat kiintedssi suhteessa toisiinsa, mutta esittelen niité

alla hieman tarkemmin erikseen.

Maailmanpankin raportissa globalisaation on ymmarretty kuvaavan trendid, jossa kaivosyhtiot
ja valtiot kokevat painetta yhd voimakkaammin verkottuneemmalta kansalaisyhteiskunnalta.
Eri yhteisjen kasvanut linkittyminen toisiinsa mahdollistaa sen, ettd ne voivat tukea toisiaan
ja tarjota tyokaluja, joilla on mahdollistaa voimistaa hankkeen vaikutuspiirissd olevien
yhteisdjen dantd. Tdma korostuu erityisesti niissd tilanteissa, jotka liittyvét vadryyksiin koskien
ympiristdd ja ihmisten hyvinvointia (welfare).!”? Suomessakin uutisoitiin melko hiljattain
maailman suurimpiin kuuluvan kaivosyhtidihin kuuluvan Rio Tinton réjdytystoistd
Australiassa, mikd johti aboriginaalien tuhansia vuosia vanhan luolaston tuhoutumiseen.
Kansainvilinen painostus johti lopulta siithen, ettd kaivosjdtin toimitusjohtaja,

rautamalmidivisioonan johtaja sekd yhteiskuntasuhteista vastaava johtaja joutuivat eroamaan

170 Ibid., s. 87 ja 97 — 99.
L wB, 2010, s. 12 — 14.
172 B, 2010, s. 12.
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tehtavistaan.!”3

Internet ja digitalisaatio ovat mahdollistaneet tiedon levidmisen yha
tehokkaammin maailman kolkasta toiseen, jolloin kaivosyhtidilldi on yhd enemmin

motivaatiota pitdd paikallisyhteisot tyytyviisena.

Toinen ajuri on kaivosyhtioiltd vaadittu vastuullisuus. Kaivosyhtidt ovat joutuneet ulkoapiin
suunnatun paineen kohteeksi ja heiddn toiminnastaan halutaan nidytt6d muussakin kuin
taloudellisen raportoinnin muodossa. Tdtd on vauhdittanut osaltaan isojen kaivosyhtididen
porssilistautumiset!’4, jolloin sijoittamisen ja yhtion toiminnan tarkastelemisen mahdollisuus
avattiin sosiaalisesti ja ympadristollisesti valveutuneille tahoille, jotka vaativat alalta kestdvampi
toimintatapoja.'”> Osakkeenomistajat ovat vaatineet konkreettista niyttdd vastuullisesta
toiminnasta.!’® Esimerkkini tdstd mainittakoon yhtididen turvallisuustilastot, jotka kiinnittivit
osakkeenomistajien huomion ja sai aikaan sen, ettd alalla kehitettiin uudet terveyttd ja
turvallisuutta  koskevat  kiytdnndt, milldi oli  suoria  vaikutuksia  yhtididen

toimintakustannuksiin.!”’

Kolmas ajuri on liitdnndinen Fosterin esittimain desentralisaatiokehitykseen. Raportin mukaan
valtiovalta ja paikallisyhteis6t ovat kohdistaneet painetta kaivosyhtidihin. Vaatimukset
sidosryhmille suunnatun hyddynjaon kasvattamisesta esimerkiksi rojaltien, verojen tai
tyopaikkojen muodossa ovat yleistyneet. Yhtend syynd, miksi juuri kaivossektori sekd 6ljy- ja
kaasuala ovat téllaisen “suoran” hyddynjaon vaatimuksen piirissd, on pidetty projekteista
atheutuvia merkittavid suoria vaikutuksia ldhialueen yhteisoihin, vaikutusten havaitsemisen ja
jaljittamisen helppoutta sekd odotuksia, jotka helposti syntyvit, kun vaikutuksista joudutaan
karsimdén. Paikallisyhteisdjen kyky vaatimusten esittimiseen on kasvanut, kun niiden jisenten
tietous omista oikeuksista on kasvanut, koulutustaso on parantunut ja mahdollisuudet péasta
késiksi informaatioon ja teknologiaan ovat kohentuneet. Lisdksi oman kortensa kekoon tasa-

arvoisemman hyddynjaon edistimisessi ovat kantaneet kansainviliset jérjestot. !’

Vaikka Maailmanpankin raportissa ei mainita resurssinationalismia, katson itse, ettd myds tima
ilmié on liitdnndinen kaivossopimusten kehittymiseen hyddynjaon nidkokulmasta. Frilet ja

Haddow ovat tutkineet kaivoksiin liittyvid sopimuksia, joissa osapuolina on valtionhallinto ja

13 Aboriginaalien 46 000 vuotta vanhan luolaston rdjéyttiminen johti kaivosjitti Rio Tinton johtajien eroon:
https://www.hs.fi/ulkomaat/art-2000006632064.html .

174 Vuonna 1999 Rio Tinto ja Anglo American listautuivat Lontoon pérssiin (London Stock Exchange, LSE).
WB, 2010, s.12.

75 wB, 2010, s.12.

176 WB, 2012, s. 6.

77 wB, 2010, s.12 — 13.

178 Ibid., s.13.
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ulkomainen kaivosyhti6.!” Heidin mukaansa resurssinationalismi on aiheuttanut sen, etti
valtiot ovat pyrkineet muuttamaan lainsdddéntdddn ja sopimusehtoja saadakseen yhi
suuremmissa madrin hydtyd maaperdssién olevista mineraalivarannoista. Vield 1990-luvulla ja
2000-luvun alussa kaivosalalla wvallitsi “ostajan markkinat”, eli sopimukset keskittyivit
investoijan tarpeiden ympdérille. Vuodesta 2004 alkaen fokus on alkanut kééntyd kohti
isdntdmaita (host nations), kun ne ovat kasvattaneet neuvotteluvoimaansa maailman
mineraaliriippuvuuden havaitsemisen myotd. Kirjoittajat kritisoivat [International Bar
Associationin kehittdmdd mallilausekekoonnosta Model Mine Development Agreement
(MMDA) liian investoijamyonteiseksi. Heiddn mukaansa tdmén kaltaiset investoijamyonteiset
lahestymistavat eivdt vastaa modernia sosiopoliittista tai geopoliittista kontekstia, minkd vuoksi
sopimukset eivét ole kestdvid. Sopimusten kestdvyys on sosioekonomisesta nidkokulmasta
eduksi molemmille sopijapuolille, ja resurssinationalismista kumpuava ajattelu on muokannut

kestivyyden sisiltdd tasa-arvoisemman hyddynjaon suuntaan. '8

Maailmanpankin mukaan lainsdddinto ja kansainviliset standardit ovat olleet tehokkaimpia
tapoja saada kaivosyhtiot soveltamaan kaivossopimuksia. Kaytdnnossd lainsdddantokdén ei
kuitenkaan aina takaa kaivossopimusten tehokasta soveltamista ja sisdllollistd laatua. Lisdksi
sdddosten sisiltd on vaihdellut.'®! Esimerkiksi Kanadassa, jossa kaivossopimuksia on tehty
hyvin paljon ei ole suoranaista lainsdddéntdd, joka vaatisi niiden tekemisti.'®? Kisittelen
kaivossopimuksia koskevaa sdddéntod mydhemmin tdssd padluvussa, enkd sen vuoksi paneudu
sithen keskusteluun téssd tarkemmin. Toki on hyvé edelleen huomata, ettd lainsdddéntopohjan
luominen kaivossopimuksille edellyttdd poliittista konsensusta ja kaivossopimukset on néhty
juurikin keinona paikata niitd aukkoja, joita paikallisyhteisot eivdt ole kyenneet tidyttiméédn

poliittisella kentilla.

Viimeinen Maailmanpankin tutkimuksen listaamista kaivossopimusten avainajureista on
yhtididen litkearvon kasvattaminen. Timé on myds sisdltd kumpuavan paineen muoto, mutta
siind ei vastuullisuuden tapaan yritetd minimoida mahdollisia riskejd, vaan luoda lisdarvoa
yhtidlle sisillyttimilld oikeudenmukaisuuskysymykset osaksi taloudellista tehokkuutta.'®?

International Council on Mining and Metals (ICMM) on jérjestd, jonka perustajiin ja

179 Kirjoittajat eivit siis tutki téssé kirjoituksessa kisiteltivid kaivossopimuksia ja heidéin nikokulmansa aiheeseen
pohjautuu kansainviliseen investointioikeuteen.

180 Fyilet — Haddow, 2013, s. 467 — 472.

8L wB, 2010, s. 13.

182 B, 2010, s. 17. Kaivossopimukset ovat paljon enemmiin kiytettyji Australiassa ja Kanadassa kuin
Yhdysvalloissa, jossa 2000-luvulta alkaen Stillwater Mining Company on solminut Montanassa olevien
paikallisyhteisdjen kanssa juridisesti sitovan sopimuksen. Bruckner, 2016, s. 423.

183 WB, 2010, s. 14.
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jasenistoon kuuluu maailman suurimpia kaivosyhtiditd ja sen tavoitteena on edistda
kaivosteollisuuden yhteiskunnallista hyvéiksyttdvyyttd. Jarjestd on kehittdnyt kaivostoiminnalle
kymmenen kestivyysperiaatetta, joita jdsenyhtidt ovat sitoutuneet noudattamaan.'®*
Yhdeksdnnen periaatteen mukaan jasenyhtididen on osallistuttava sosiaaliseen, taloudelliseen
ja institutionaaliseen kehittdmiseen siini yhteisdssd, jossa se operoi.'®® Kestidvyysperiaatteiden

soveltamisen avulla kaivosyhtiét voivat parantaa julkisuuskuvaansa ja liikearvo yleensd

paranee maineen mukana.

3.3. Miten kaivossopimukset eroavat jo olemassa olevista
(itsesaantely)tyokaluista?

3.3.1. Yritysvastuu

Edelld kdydyn keskustelun jilkeen voidaan perustellusti esittid seuraava kysymys: Mitd
lisdarvoa kaivossopimukset tuovat jo olemassa oleviin vilineisiin, kuten yritysten soveltamiin
vastuuohjelmiin (Corporate Social Responsibility, CSR) sekd sosiaaliseen toimilupaan?
Kysymyksen perusteltavuus pohjautuu siihen, ettd CSR:n ja sosiaalisen toimiluvan taustalla on
saman tyyppisid tavoitteita kuin kaivossopimuksenkin ja niiden kéytostd on tdilld jo
kokemusta. Sen vuoksi sindnsa vastaus nykyséintelyn ongelmallisuuteen voisi olla jo kidytossa
olevien vilineiden kehittdminen vastaamaan paremmin sdédntelyn kohteiden tarpeisiin. Talloin
el tarvitsisi pohtia, miten Suomessa suhtaudutaan uudenlaiseen instrumenttiin ja toteuttaa sen
mahdollisesti edellyttdmid uudistuksia. Tdméa ohjaa kysyméén, ovatko CSR ja sosiaalinen
toimilupa sellaisia vilineitd, ettd niitd kehittdmélld voidaan tehdd kaivossopimukset

tarpeettomiksi.

Yritysvastuulla on lukemattomia mééritelmid ja vaikka siltd puuttuu yksi yleisesti hyviksytty
ydinméritelmd, ohjelmilla on yleensi tiettyjd ominaispiirteitd.'®® Sarkar ja Searcy ovat
tutkineet yritysvastuun kisitteen madritelmid ja niiden muutoksia vuosien 1953-2014 vilill4 ja
tdmén perusteella muodostaneet maaritelmén, joka kasittdd CSR:n kuusi ydinulottuvuutta:
“CSR implies that firms must foremost assume their core economic responsibility

and voluntarily go beyond legal minimums so that they are ethical in all of their
activities and that they take into account the impact of their actions on

18 Tosin sitd ei mitenkdfin muodollisesti valvota, mitkd yhtiét noudattavat mitikin periaatteiden mukaisia
prosesseja niiden ohjelmissa. Macdonald, 2017, s. 8.

185 ICMM, 2020, 5.10.

186 Braun, 2020, s. 66.
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stakeholders in society, while simultaneously contributing to global
sustainability.”!®’

Lainauksessa alleviivatut sanat ovat CSR:n kuusi ulottuvuutta. Taloudellisuus (economic)
viittaa liiketaloudellisen toiminnan péétavoitteeseen, eli voiton tekemiseen sekéd
oikeussdantdjen noudattamiseen. Lisdksi strategisesta nikdkulmasta CSR:n implementoiminen
voi tuoda yhtidlle uusia mahdollisuuksia. Yhteiskuntaulottuvuus (society) pitdd puolestaan
sisélladn sen, ettd taloudellisen ja oikeudellisten velvoitteiden lisdksi myds yhteiskuntaa
kohtaan on velvoitteita. Eettinen (ethical) ulottuvuus taas viittaa pelkin taloudellisen ajattelun
lyhytndkdisyyteen ja riittdmattomyyteen. Eettisyys vaikuttaa suuresti esimerkiksi yhtion
maineeseen. Neljds ulottuvuus késittdd sidosryhmat (stakeholders), eli ne tahot, joihin yhtion
toiminta jotenkin vaikuttaa. Tdmén ulottuvuuden mukaan ottaminen laajensi niitd sisdisid ja
ulkoisia tekijoitd, joita kohtaan yhtiolld on velvoitteita. Vapaaehtoisuuteen (voluntarily)
puolestaan liittyy tarve mennd lainsdddédnndssa asetettu médrdyksid tai tavoitteita pidemmidlle.
Vapaaehtoisuus ja harkinnanvaraisuus ovat komponentit, jotka tekevdt CSR:sta tehokkaan.
Viimeinen ulottuvuus, kestivyys (Sustainability) painottaa pitkdjanteisyyttd, jossa kiinnitetdan
huomiota myds tulevien sukupolvien hyvinvointiin, eikd vain ympéristollisiin

188

huolenaiheisiin. Yritysvastuun  kivijalkoina on perinteisesti ndhty sen kolme

sisiltelementtii; taloudellinen, sosiaalinen ja ympéristdvastuu (triple bottom line).'®

Yritysten motiiveina CSR:n implementoinnille omaan organisaatiostrategiaansa on muun
muassa yhtion ja sen sidosryhmien vélisen dialogin parantaminen, hyvén maineen luominen
seki resurssien tehokkaampi hyddyntiminen.'® Erityisesti riskienhallinta on ollut yrityksissi
ensimmadinen kannustin yritysvastuun kédyttoonottoon, vaikka riskienhallinta tdssd tapauksessa
lihteekin sidosryhmisti, ympiristdsti ja yhteiskunnasta kisin.!! Lisiiksi CSR:n soveltaminen
mahdollistaa kustannussédéstdjen tekemisen ja tuottavuuden lisddntymisen, silld pdistojen,
jatteen ja hukkaenergian tuottaminen merkitsee tuotannon ja johtamisen tehottomuutta ja kaikki
timi on pois arvon tuottamisesta asiakkaalle.'®? Nikisin myds itse, ettd on yrityksen pitkéin
tdhtdimen etujen mukaista luoda itselleen sosiaalisesti ja ekologisesti kestivit toimintamallit,
silld lainsdddantd kehittyy kokoajan siithen suuntaan, ettd sosiaalisia ja varsinkin ekologisia
toimintaraameja kiristetdén. Valtioista myods muut kuin Suomi EU-valtioiden vanavedessé ovat

asettaneet kunnianhimoisia ympéristotavoitteita. Esimerkiksi maailman suurin saastuttaja Kiina

187 Sarkar — Searcy, 2016 s. 1433
188 Sarkar — Searcy, 2016, s. 1431 — 1432.
139 3P:n malli on myds kiytetty termi (People, Planet, Profit). Ks. tarkemmin Liappis — Pentikdiinen — Vanhala,
2019, s. 8.
19 Braun, 2020, s. 66.
Y1 Liappis — Pentikdinen — Vanhala, 2019, s. 26.
92 Ibid., s. 217.
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julisti tdnd vuonna, ettd se aikoo saavuttaa hiilineutraaliuden vuoteen 2060 mennessd. My0s
Yhdysvallat on liittymédssd uudelleen Pariisin ilmastosopimukseen. Tanska puolestaan
kannustaa suoraan suuryrityksid ottamaan kéyttoon yhteiskuntavastuuohjelmat sidtdmalla
uuden pykélén Danish Act on Financial Statement -lakiin, joka velvoittaa paljon vaikutusvaltaa
omaavia yhtioitd informoimaan yleis6d niiden CSR-ohjelmien sisdllostd, implementoinnista ja

saavutetuista tuloksista.'*?

Jos verrataan yritysvastuuta ja kaivossopimuksia, niilldi on samanlaisia tavoitteita ja
rakenneosia. Molempien vilineiden tirked osa on sujuvan dialogin takaaminen
paikallisyhteison ja sidosryhmien sekd kaivosyhtion kanssa. CSR-ohjelmat, jotka on
suunniteltu yhtiolle soveltuvaksi sen omasta padkonttorista kisin, eiké niissa ole tosiasiallisesti
sovellettu paikallisyhteisén palautetta, ovat oleellisesti epdonnistuneita jo syntyessiin.'**
Yrityksen ndkokulmasta taloudelliset kannustimet toimivat padajureina CSR:n ja
kaivossopimusten soveltamiselle. Varsinkin isojen yritysten kohdalla kumpikin sédéntelyvéline
voi tuoda merkittdvid mainehydtyjd, jotka edistdvit yhtion voitontekopyrkimyksid. Lisdksi

kaivossopimuksien ja CSR-ohjelmien taustalta 10ytyy ajatus pitkdn tdhtdimen hyvinvoinnin

luomisesta, joka ylittd4 sukupolvien viliset rajat, ja toiminnan eettisyydesti.

CSR:n ja kaivossopimusten vililtd 10ytyy kuitenkin myds merkittivid eroja, joihin kiteytyy
kaivossopimusten potentiaali. Kaivossopimusten avulla on viime vuosina pyritty vastaamaan
paljon pidemmin historian omaavan yritysvastuun puutteisiin.'®> Yhdeksi merkittiviksi CSR:n
heikkoudeksi on nihty se, ettei yritysvastuu-ohjelmat sisdlld mitddn mekanismia, jonka avulla
paikallisyhteis tai muu sidosryhma voisi toimeenpanna velvoitteet, jotka yhtio on itse itselleen
médrinnyt.!”® Oikeudellisesta niikdkulmasta yritysvastuu on siis yritysten omaa itseséintelyi
ja ndin ollen se perustuu vapaaehtoisuuteen, eikd sithen liity ulkopuolista toimeenpanoa, joka
on tyypillistd perinteiselle oikeudelliselle sdéntelylle, jossa tietyn menettelyn laiminlyonti
johtaa sanktioihin.!”” Kyseessi on siis yrityksen itse itselleen kehittima siintelyviline , joka ei
ole sopimuksen tavoin oikeudellisesti sitova. Sen vuoksi yritysvastuuohjelmat saatetaan hyléta
tai niiden tavoitteenasettelun kunnianhimoa minimoida omistajanvaihdoksen tai taloudellisen

tilan heikentymisen myoti.!”®

193 Buhmann, 2013, s. 187 — 188.
194 Macdonald, 2017, s.5.

195 Kotilainen et al., 2019, s. 11.
19 O’Faircheallaigh, 2015, s. 5.
197 Sheehy, 2012, s. 103 — 105.
198 O’Faircheallaigh, 2015, s. 3.
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3.3.2. Sosiaalinen toimilupa

Sosiaalinen toimilupa (Social Licence to Operate, SLO) ja siihen liittyvé keskustelu kidynnistyi
Suomessa vuosina 2006 — 2008 uraanin etsinnéin yhteydessi.!”® Se tarkoittaa yksinkertaistaen
kaivosprojektin  vaikutuspiirissi ~ olevan  paikallisyhteison  hyvaksyntdd ja  tukea
kaivostoiminnalle.?”’ Sosiaalista toimilupaa ei kuitenkaan ole miéritelty laissa siten, etti sen
ansaitsemiseksi olisi esimerkiksi noudatettava tiettyd menettelya taikka, etti sen olisi tdytettdva
tietyt edellytykset.?’! Sosiaalinen toimilupa siis ilmentii paikallisyhteison epéformaalia ja
dynaamista hyvédksyntdd tietyn yhtion tavalle toimia tietyssd hankkeessa. Dynaamisuudella
viittaan siihen, ettd odotukset ja vaatimukset kaivosyhtiotd kohtaan voivat muuttua eri
ajankohtina ja yhtion on ansaittava yhteison hyvéksynté aina uudestaan. Toimilupaan liittyvat
sosiaaliset aspektit kiteytyvdt vaatimukseen, ettei yhtion toiminta aiheuta negatiivisia
vaikutuksia ihmisten terveydelle, ympiristdlle tai omaisuuden hyddyntimiselle.?*? Sosiaalinen
toimiluvan ominaispiirteend néyttdd olevan vahvemmin sosiaalinen hyvaksyntd kuin

kaivossopimuksen, josta on muotoutunut kompensaatiokeskeisempi instrumentti.

Termid “Social Licence to Operate” kdytettiin virallisesti ensimmaéisen kerran 90-luvun
loppupuolella Maailmanpankin kokouksessa, mutta Burseyn mukaan sosiaalisen toimiluvan
teoreettinen  tausta  kytkeytyy  perustavanlaatuisiin  ldnsimaisiin ~ konsepteihin:
yhteiskuntasopimukseen ja poliittiseen legitimiteettiin.?> Yhteiskuntasopimusteorian mukaan
yhteiskunnan normit perustuvat sopimukseen, jonka rationaaliset yksilot ovat tehneet
turvatakseen eldmiinsi vakauden.’”* Myds sosiaalisessa toimiluvassa on kyse aineettomasta
yhteiskuntasopimuksesta (social contract®®) siini mielessi, ettid yhtidlle tulee negatiivisia
seuraamuksia, mikéli se ei ansaitse ja sidilytd yhteisoltd saatavaa toimilupaa, eli yrityksen
toimintaympériston vakaus jirkkyy.?*® Vaikka ajatukset sosiaalisen toimiluvan taustalla ovat

vanhoja, on sen merkitys varsinkin kaivostoiminnan piirissd kasvanut sosiaalisen

19 Eerola, 2017, s. 16.

20 Kokko et al, 2013, s. 42. Sosiaalisen toimiluvan voidaan katsoa tarkoittavan myds laajemmin koko
yhteiskunnan myontdmaa hyviksyntéa tietylle toiminnalle. Téssa tutkimuksessa sosiaalinen toimilupa késitettdan
kuitenkin suppeammin hakekohtaisena, eli paikallisena kisitteena.

201 Kokko et al., 2013, s. 42.

22 Gunningham — Kagan — Thornton, 2004, s. 314.

203 Bursey, 2015, s.3.

204 Yhteiskuntasopimus — sopimusteoria: https://tieteentermipankki.fi/wiki/Filosofia:yhteiskuntasopimus .

205 Englanninkieliset versiot havainnollistavat paremmin sosiaalisen toimiluvan (Social Licence to Operate) ja
yhteiskuntasopimuksen (social contract) vilisid yhteyksid. Sana yhteiskunta” korostaa sopimuksen liittimista
valtioihin, instituutioihin ja politiikkaan.

206 Bursey, 2015, s. 3.
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toimintaympéristdn muutoksen myoti.??” Suosion kasvamisen taustalla on pitkilti samoja
ajureita kuin kaivossopimustenkin. Esimerkkeind ndistd tekijoistd voidaan mainita tiedon
levidmisen tehostuminen, ympdristdaktivismin lisdéintyminen ja valtioista riippumattomien

jarjestdjen tukikapasiteetin kasvu.2%®

Suomessa luonnonvarateollisuuden menestysehtona néhdéén vastuullisella liiketoiminnalla
ansaittu sosiaalinen hyviksyttivyys.?” Kokko ym. ovat luokitelleet sosiaaliselle toimiluvalle
kolme eri tasoa: 1) sosiaalinen oikeutus, 2) uskottavuus ja 3) luottamus. Oikeutus rakentuu
paikallisyhteisossd keskuudessa muodostuneiden virallisten tai epdvirallisten normien
perustalle, jotka voivat olla luonteeltaan joko oikeudellisia, yhteiskunnallisia tai kulttuurillisia.
Kaivosyhtion on siis oltava perilld ja ymmarrettivd nditd paikallisia pelisdéntdjd, jotta sen
toiminta saavuttaisi yhteison hyviksynnén, silli muutoin riskind on luottamuksen ja maineen
menetys paikallisten sidosryhmien silmissd, minkd seurauksena projektin aikataulut voivat
viivastyd. Uskottavuuden ja luottamuksen rakentamisessa avainasemassa on yhtidon ja
paikallisyhteison vélinen kommunikaatio. Samalla, kun kaivosyhtioé kunnioittaa toiminnassaan
paikallisia normeja, sen on myos tarjottava paikallisyhteisolle ajantasaista, ymmérrettdvad ja

totuudenmukaista tietoa. TAmai vaatii yhtioltd pitkdjinteistd panostusta.>!”

SLO:n yhtend suurimpana ongelmana ndhdddn sen epdmaddrdisyys. Burseyn Kriittisessd
artikkelissa esitetyt seuraavanlaiset kysymykset havainnollistavat hyvin titi epdmairdisyyden
ongelmaa: Milloin lupa on voimassa ja milloin se on kumottu? Mitkd ryhmit kuuluvat
luvanantajien piiriin ja voidaanko piirid rajata maantieteellisesti? Milloin luvanantajien vélilla
vallitsee riittdvd konsensus luvasta, kun ei ole mitddn varsinaista padtoksenteon
vahvistamisprosessia??!! Toisaalta osan tutkijoiden mielesti ymmirrys koko sosiaalisesta
toimiluvan termisti on himirtynyt.>'> Owen ja Kemp esittivit, etti kaivosyhtidille sosiaalisen
toimiluvan soveltamisessa on enemmin kyse teollisuudenalan julkisen vastustamisen
vahentdmisestd kuin sitoutumisesta pitkdn tdhtdimen kehittimiseen. Kaivosyhtidille nikevit
sen siis enemmadn riskien hallinnan vilineend, jolloin epdonnistutaan aidon yhteistoiminnan

aikaansaamisessa sidosryhmien kanssa.?!* Mielestini kaivoshankkeiden rahoittajatahojen

207 Ibid., s. 4.

208 K. esim. Bursey, 2015, s. 4.

29 Jartti — Rantala — Litmanen, 2014, s. 23.

210 Kokko, Kai et al., 2013, s. 42 — 43.

21 Bursey, 2015, s.5 — 6.

212 Ks. esim. Biezenbos, 2018, s. 154 ja s. 185, jossa kirjoittaja toteaa, etti sosiaalista lisenssid kiytetdin
erdinlaisena iskulauseena. Owen — Kemp, 2012, s. 2, jossa kirjoittajat vaittavét, ettd sosiaalisesta lisenssisti on
tullut kaivosalan slangisana, jota esimerkiksi yhtididen toimitusjohtajat viljelevét puheissaan. Bursey, 2015, s. 9.
213 Owen — Kemp, 2012, s. 6.
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vaatimus sosiaalisen toimiluvan soveltamisesta lisdd entisestddn SLO:n mieltdmista

riskinhallintavilineeksi.

Yritysvastuu ja sosiaalinen toimilupa eivit sulje toisiaan pois, painvastoin CSR ja SLO voivat
kulkea kisikddessd, silli CSR-ohjelmien implementoiminen voi antaa yleisen
yhteiskunnallisen hyviksyttivyyden tietyn yrityksen toiminnalle.?'* Niiden kahden vilineen
erona on kuitenkin se, ettd sosiaalinen toimilupa on hankekohtainen, kun taas CSR on
yhtiokohtainen. Tdssd mielessd taas kaivossopimus vastaa sosiaalista toimilupaa, kun
kohderyhmi, eli sopimuksen toinen osapuoli muodostuu usein samankaltaisesta joukkiosta
kuin sosiaalisen toimiluvan antajaosapuoli. Kaivossopimus itseasiassa siséltdd sosiaalisen
toimiluvat, mutta se menee sitd pidemmalle. Sindnsd my0s kaivossopimusta ja sosiaalista
toimilupaa voidaan soveltaa yhtdaikaisesti (erikseen) siten, ettd kaivosyhtio hankkii sosiaalisen
toimiluvan niiltd hankkeen vaikutuspiirissd olevilta sidosryhmiltd, jotka eivdt kuulu

kaivossopimuksen osapuolena olevan paikallisyhteison piiriin.

SLO ja CSR molemmat eroavat kaivossopimuksista suorien taloudellisten kompensaatioiden
lisdksi juridisen sitovuuden osalta. Kaivosyhtiditd ei voida pakottaa juridisin keinoin
soveltamaan sosiaalista toimilupaa tai yhteiskuntavastuuohjelmaa tietylld tavalla, mika
aiheuttaa epdvarmuutta. Tédssd korostuu kaivosyhtion, ympérdivan yhteiskunnan ja paikallisen
yhteison viliset valtasuhteet. Voidaan ajatella, ettd kyseessé olisi jatkuva kdydenvetopeli: mité
enemmadn yhtio aiheuttaa negatiivisia tuntemuksia ja vastustusta paikallisessa yhteisdssi tai
yhteiskunnassa laajemmin, sitd enemmain joukkoja kerddntyy kaivosyhtion vastaisen narun
padhin vetdmddn. Jotta yhtid ei hdvidisi pelid, sen on saatava osa vastapuolen pelaajista
lopettamaan kdydenvedon, eli liennyttdiméaan heiddn negatiivisia tuntemuksiaan. Tamé tapahtuu
usein myonnytyksilld. Kaivossopimusten kohdalla kuvaan astuu mukaan oikeudelliset
instituutiot, jolloin toimeenpano-, tulkinta- ja sovitteluapua saadaan “ulkopuoliselta ™ taholta.
Varsinainen kdydenveto tapahtuu sopimuksen solmimisvaiheessa ja muutoin tilanne siilyy
melko stabiilina. Osapuolten viliselld luottamuksella ei ole yhtd suurta painoarvoa siten, ettid
sitd olisi koko ajan mitattava. Sopimuksen aikaansaaminen jo sindnsd ilmaisee, ettd riittdvin
suuri luottamus on vallinnut. Mikéli luottamus menetetddn, eivdtkd osapuolet pysty omin
voimin sopimaan asiaa, osoitetaan luottamus tuomioistuimelle tai vdlimiesmenettelylle, joka

ratkaisee riidan.

24 Liappis — Pentikcinen — Vanhala, 2019, s. 26
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3.4. Sopimusprosessilla voidaan rakentaa legitimiteettia

Kaivossopimus ja sen aikaansaaminen on prosessi, jossa timéa prosessi itsessdin on yhté tirked
kuin lopputuote.?'® Siniinsi myds sosiaalisessa toimiluvassa vallitsee téllainen prosessiajattelu,
mutta sen yhteydessd ei saada aikaan konkreettista lopputuotetta. Kaivossopimusten
solmimisprosessi reflektoi monia kansainvdlisen rahoitusyhtion (International Finance
Corporation, IFC) edellyttimid suoritusstandardeja ja muiden kansainvélisten entiteettien
suosituskehyksid.?!® Siind rakennetaan luottamus ja kestivi suhde yhtion ja yhteison vilille,
miké yleensa ohittaa jopa konkreettisten rahallisten hyotyjen arvon. Useimmiten prosessi kestaa
monta vuotta, se on monikerroksinen ja vaatii monien alojen ammattilaisia, aina antropologiasta
ja  yhteiskuntatiesti talous- ja oikeustieteeseen.’!” Mitd aikaisemmin prosessi
kaivossopimuksen solmimiseksi aloitetaan, sitd todenndkdisemmin paikallisyhteisollda on
mahdollista saavuttaa sille tirkeitd tavoitteita, tosin sopimuksia on tehty myo0s
konfliktinratkaisutarkoituksessa jo toiminnassa olevien kaivoshankkeita koskien.*!®
Parhaimmillaan paikallisyhteisé voi aidosti vaikuttaa kaivosprojektin suunnitteluun ja

kaivostoimintaan.>!'’

Maailman pankin teettdmissd kaivossopimuksia koskevassa ohjekirjassa sopimusprosessi
jaetaan neljddn vaiheeseen: 1) sidosryhmien identifiointi, analyysi ja sitouttaminen, 2)
kapasiteetin rakentaminen kaivossopimusta varten, 3) sidosryhmien edustuksesta paédttiminen
seki 4) sopimuksen toimeenpano ja palautemekanismit.>?® Loutit ym. jakavat
sopimuksentekoprosessin kolmeen vaiheeseen. Ensimmdiinen vaihe sijoittuu aikaan ennen
Maailmanpankin ohjekirjan ensimmdiistd vaihetta. Téssd esineuvotteluvaiheessa luodaan
pohjaa varsinaisille neuvotteluille esimerkiksi esisopimuksen tai sddntoviitekehyksen
tekemisen avulla. Seuraava vaihe on nimeltdin selvitys- ja konsultaatiovaihe ja sithen siséltyy
Maailmanpankin ohjekirjan vaiheet 1-3. Selvitys- ja konsultaatiovaihe sijoittuu yleensa
ajankohtaan,  jossa  arvioidaan  muutoinkin  kaivosprojektin sosiaalisia  ja

21

ympiristovaikutuksia.”?!  Kolmannessa vaiheessa tapahtuu varsinainen neuvottelu ja

sopimuksen solmiminen.*??

215 wB, 2012, s. 14.

216 Bruckner, 2016, s. 425.

27 [bid., 5. 424,

218 Gogal — Reigert — Jamieson, 2005, s. 141, WB, 2012, s. 15, Kotilainen et al., 2019, s. 23.
219 Bradshaw — Fidler — Wright, 2016, s. 2.

20 B, 2012, s. iii — iv

221 Suomessa tdmi sijoittuisi siis samaan aikaan kuin YVA ja SVA.

222 Loutit — Mandelbaum — Szoke-Burke, 2016, s. 69.
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Sopimusprosessin yleisten suuntaviivojen madrittdmisestd huolimatta on térkedd hahmottaa,
ettd samoin kuin jokainen yhteisd ja alue on erilainen, niin on my9s jokainen kaivossopimus ja

3 Maailmanpankin ohjekirjan mukaan neuvotteluita varten voidaan

sopimusprosessi.>>
esimerkiksi solmia esisopimus, joka sisdltda peruuttamislausekkeen (withdrawal clause), jonka
avulla molemmat sopijapuolet voivat keskeyttdd missd tahansa prosessin vaiheessa neuvottelut
javetdytyd sopimuksesta. Ne toimivat varsinkin paikallisyhteislle neuvotteluvalttina. On myos
mahdollista, ettd kaivosyhtid solmii useamman samaa hanketta koskevan sopimuksen. Eri
sidosryhmien véliset neuvotteluprosessit on kuitenkin suositeltavaa pyrkid jollain tapaa
integroimaan keskenédén. Tama voidaan toteuttaa niin sanotun sateenvarjoprosessin (umbrella
process) avulla, jota on sovellettu esimerkiksi Ghanassa Newmont -yhtion Ahafo-projektissa.
Siind neuvoteltiin monta erillistd sopimusta, mutta lihestymistapana oli mééritelld avainalueet,
joilla eri sidosryhmien intressit yhtenevdt. Sen jdlkeen eri sopimukset sidottiin yhteen
laajemmalla sosiaalisen vastuun sopimuksella (Social Responsibility Agreement), jossa

madriteltiin  osapuolten roolijako sekd tapa, jolla osapuolet tydskentelevdt yhdessd

saavuttaakseen yhteiset avainintressit.?>*

Sopimuksen toimeenpano on osa prosessia. Kaivossopimuksen tehokas implementointi ei ole
itsestddnselvyys, vaan epdonnistumisia on kohdattu yksittdisten pddmadrien, esimerkiksi
tyollistamistavoitteiden saavuttamisessa, vaikka sopimuksen laajemmat tavoitteet onkin
yleensi saavutettu.’?> Kaivossopimuksen voimassaoloaikana on jatkuvasti seurattava, etti
hyddyt valuvat oikeaan osoitteeseen.??® Tirkedid on ennen kaikkea, etti keskusteluyhteys pysyy
ylld paikallisyhteison ja kaivosyhtion vililld, silld ilman formaaleja yhteydenpitofoorumeita
sopimus hyvin todenniikdisesti epidonnistuu.??’ Maailmanpankin ohjekirja myds suosittelee,
ettd kaivossopimukselle kehitetddn omat palautemekanismit, vaikka yhti6lla olisi jo ennestdén
muita sosiaalisen vastuun tdyttimisen kiytintdji.??® Prosessin on siséllettivi jokin tydkalu tai
toimintatapa, jolla wvalituksia, palautetta tai kysymyksid otetaan vastaan sekd jokin

riidanratkaisufoorumi.**’

223 Craik — Gardner — McCarthy, 2017, s. 380, Otto, 2018, s.17.

24 WB, 2012, s. 46 — 48.

225 O’Faircheallaigh, 2013, s. 230, Bradshaw — Fidler — Wright, 2016, s. 7.

226 K oska kaivossopimuksissa yleensi sovitaan, ettd kaivosyhtid tekee rahallisia sijoituksia valittuihin
paikallisyhteisdd hyddyttaviin kohteisiin, on luotava sédtidita tai rahastoja, joihin varat tilitetddn. Ne voivat olla
julkisen tai yksityisen sektorin hallinnoimia ja ylldpitimié, mutta niiden budjetointi olisi suunniteltava tarkoin,
jotta menoerét eivét kasva liian suuriksi suhteessa hyotyihin. WB, 2012, s. 56 — 58.

227 Gibson — O Faircheallaigh, 2010, s. 179.

28 WB, 2012, s. 58.

29 Ibid., s. 46 — 51.
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Kaivossopimuksiin liitettdvén prosessiajattelun taustalla on tavoite siitéd, ettd prosessin avulla
voidaan lisdtd sopimuksen ja sitd kautta kaivoksen hyviksyttavyyttd, eli legitimiteettid. Téssd
yhteydessa olen omaksunut Bernsteinin mééritelmén legitimiteetille. Sen mukaan legitimiteetti
tarkoittaa yhteison antamaa hyviksyntii ja oikeutusta yhteisille sifinnéille.>** Craik ym. ovat
tarkastelleen prosessuaalista legitimiteettid kaivossopimusten yhteydessd. Heiddn mukaansa
prosessuaalinen legitimiteetti keskittyy tarkastelemaan, miten sopimukset on rakennettu ja
miten paddtokset on tehty vastaamaan yleistd tahtotilaa. Se pitdd sisédllddn lapindkyvyyden,
tilivelvollisuuden ja osallistumisen. Legitimiteettiin kuuluu my0s osio, joka tarkastelee
aikaansaatujen lopputulosten kykyéd vastata odotettuja tuloksia ja noudattaa taustanormeja ja -

odotuksia.?!

Ohjekirjan mukaisen sopimusprosessin avulla on helpompi hallita osapuolten odotuksia, kun
osapuolet ovat kokoaikaisessa keskusteluyhteydessd toisiinsa ja jakavat informaatiota.
Legitimiteetistd on kaivossopimuksia koskevissa artikkeleissa puhuttu suoraan l&hinna
paikallisyhteisén edustamisen yhteydessd, joka on liitinndinen tilivelvollisuuteen.??
Lapindkyvyyskeskustelu, joka on osa legitimiteettid, painottuu salassapitolausekkeiden
ympdrille. Mielestdni kaivossopimuksen prosessindkdkulma tuo eniten esiin osallistumisen ja
osallistumismahdollisuuksien merkitystd legitimiteetin saavuttamisessa, mutta laajemmin
ajateltuna kaivoshankkeen hyviksyttavyys tietylld alueella paikallisten ndkokulmasta on
instrumentin pédasiallinen tavoite siind mielessé, ettd sen avulla kaivosyhtid voi saavuttaa
sopimuksen taloudelliset funktiot.**> Osallistumismahdollisuuksien korostaminen painottaa

legitimiteetin demokratia-aspektia.

3.5. Riittako luottamus kaivosyhtidita kohtaan vai pitaisiko kaivossopimuksia
saannella lailla?

Kaivossopimusten kayttdonotto tapahtuu pédasiallisesti kahdella eri tavalla: joko valtion
lainsdddénto velvoittaa sithen taikka yhtiot ottavat sen omatoimisesti osaksi toimintatapojaan
tietyn, tiettyjen tai kaikkien projektien osalta.?** Kuten alussa kerrottiin, lainsdfidintd on yksi
tehokkaimmista, ellei tehokkain kaivossopimusten kayttdonoton ajuri. Otffo on tutkinut,

kannattaako kaivossopimuksia varten sddtdd uusia lakeja, ja millaista téllaisen lainsddddnnon

230 Bernstein, 2004, s. 142.

81 Craik — Gardner — McCarthy, 2017, s. 384.

B2Ks. WB, 2012, s. 47, O’Faircheallaigh, 2013, s. 232 — 233, Bruckner, 2016, s. 426, Foster, 2018, s. 97, alaviite
335.

233 K. tarkemmin kaivossopimuksen funktioista eri osapuolten ndkokulmasta Kotilainen et al., 2019, s. 20 — 27.

234 Lienee kuitenkin selvii, ettd harvoin kahtiajako tosieldmissé niin selkeérajainen, vaikka akateemisessa joko-
tai-keskustelusta sellaisen kuvan saisikin.
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tulisi olla. Hinen mukaansa poliittisen tutkimuksen piirissd on jo pitkddn kayty keskustelua,
tulisiko kehitysyhteistyd (community development) olla valtio- vai yksityissektorijohtoista. Han
tosin toteaa timén jilkeen, ettei kaivosten vaikutuspiirissi oleville paikallisyhteisoille niyté
olevan merkitystd, miten kehitysyhteisty toteutetaan, kunhan se vain toteutuu. Otfo nikee, ettd
vahvan lainsdétidjan puolesta puhuu erityisesti kestdvyysargumentti, jossa esitetddn valtion
staattisen tilan parantavan sen pitkdn tdhtdimen suunnittelukykyd. Lisdksi valtiot ovat
kokeneempia yhteiskunnan kehittdjatahoja  esimerkiksi terveyden, koulutuksen ja
infrastruktuurin osalta, kun taas kaivosyhtiot ovat kaivostoiminnan asiantuntijoita. Kéytannossa
valtioiden valintaan sdéitdd kaivossopimuksia koskevia lakeja on vaikuttanut myds niiden

kokema luottamuspula kaivosyhtiditd kohtaan.?*®

Otton mukaan kaivossopimusten sdintelyssd on oltava huolellinen. Jos kaivossopimusten
kayttoonottoa varten sdddetdén laki, pykédlien muotoilussa on haasteena tasapainoinen roolijako
valtion ja kaivosyhtion vélilld. Ideaalimallissa kaivossopimus tdydentdd valtiojohtoista
kehitysyhteistyotd. Vaikka yhd useampi valtio on ottanut lainsdddédntoonsd sddnnokset
kaivossopimuksista tai muusta kehitysyhteistyovélineestd, se ei sulje pois my0s vapaaehtoisten,
yhtidsti 13htdisin olevien elementtien kiyttdd, eli niin sanottua hybridilihestymistapaa.?*® Siité
huolimatta, ettd ylld CSR, sosiaalinen toimilupa ja kaivossopimus on asetettu ikdén kuin
kilpailevaan asemaan keskendfin, ne siis eivdt sulje toisiaan pois vaan myds niiden
samanaikainen kéyttd voi olla tarkoituksenmukaista. Tiettyjen asiakokonaisuuksin kohdalla on
parempi kidyttdd dynaamisia sdéntelyvilineitd staattisemman kaivossopimuksen sijaan.
Toisaalta voidaan ajatella ettd, mitd useampi sovellettava sdéntelyviline on kiytOssd, sitd

monimutkaisempaa niiden yhtdaikainen hallinta on.

Kanadan ldhestymistapa eroaa tiukasta valtio- tai yhti6johtoisen mallin rajanvedosta. Kanada
kuitenkin esitellddn erddnlaisena kaivossopimusten mallimaana, silld sielld on jo yli 150
kaivossopimuksen alaista hanketta.??” Seikka, joka maan kaivossopimuksista, eli IBA:sta
tuodaan yleensd niiden maddréllisen paljouden lisdksi esiin, on se, ettei kaivossopimuksia
edellytetd tai sddnnelld lailla. IBA:lle ominaista on my®ds, ettd paikallisyhteison roolin ottaa

projektin  vaikutuspiirissi oleva alkuperiiskansayhteisd.?*®

Kaivossopimus solmitaan
Kanadassa neljdssd eri tapauksessa: 1) alkuperdiskansan maahan kohdistamat vaateet (land

claims) luovat heille oikeuden vaikuttaa kaivosyhtion toimintaan heidén alueellaan, 2)

235 Otto, 2017, s. 1 — 3.

26 Otto, 2017, s. 4.

2T WB, 2010, s.17. Vuonna 2012 kaivossopimusten méri oli jo yli 180. Otto, 2017, s. 5. Vuonna 2017 Kanadassa
oli 50 aktiivista kaivossopimusta. Rodon — Lemus-Lauzon — Schott, 2018, s. 25 huomio (notes) 1.

28 wB, 2010, s. 18.
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alkuperdiskansojen perustuslakiin pohjautuvat erityiset oikeudet voivat laukaista IBA:n
soveltamisen, 3) valtionhallinto voi vaatia, ettid tietyn projektin kohdalla otetaan kayttoon
kaivossopimus tai 4) kaivosyhtid itse voi kokea hyoddylliseksi IBA:n solmimisen
alkuperdiskansan  kanssa.”* Maahan kohdistetut vaateet merkitsevit sitd, ettd
alkuperidiskansalle myonnetddn omistusoikeus maanpintaan ja joskus my0s pinnanalaiseen
materiaan.”*” Niin ollen voidaan katso, ettdi Kanadassakin kaivossopimuksilla on
jonkinasteinen lainsdddéntOperusta. Sopimuksia ja niiden onnistuneisuutta on kuitenkin

hankalaa arvioida, silld useat IBA:t ovat kokonaan tai osaksi salassapitolausekkeen alaisia.?*!

Australiassa on tapahtunut samankaltainen kehityskulku kuin Kanadassa. Myos sielld
kaivossopimuksia neuvotellaan hankealueen alkuperdiskansojen kanssa, mikd on seurausta
alkuperdiskansojen oikeuksien paranemisesta. Erona on kuitenkin se, ettd Australiassa asiasta

on annettu kansallista lainsdddantod. Historiallisessa Mobo’#?

padtoksessddn vuonna 1992
Australian korkein oikeus tunnusti ensimmadistd kertaa alkuperdiskansojen omistusoikeuden
(Native Title) maahan.®®® Sen jilkeen siidettiin Native Title Act 1993, joka oikeuttaa
alkuperiiskansat saamaan kompensaation siiti, ettd heidin maitaan hyddynnetiin.>** Liséksi
tdimidn lain mukaan kaivostoiminta laukaisee alkuperdiskansan jdsenten oikeuden
neuvotteluihin (right to negotiate”), mikd mahdollistaa sopimusneuvottelut vastapuolen
kanssa.?*® Mikili sopimukseen ei péisti, sopijapuoli voi hakea Native Title Tribunal -nimiselti
tuomioistuimelta pAitdstd asiasta.>*® Nykyisin Australiassa neuvotellaankin kaivossopimukset

kaytannossd katsoen kaikkien projektien kohdalla, jotka saattavat potentiaalisesti vaikuttaa

alkuperiiskansojen maihin.?*’

Edelld ndhtiin kaksi eri ldhestymistapaa kahdesta suuresta ldnsimaasta kaivossopimusten
kayttoonottoon. Toisessa asiasta sdddetddn selkedsti lain tasolla, kun taas toisessa ei, vaikkakin
sdadospohjaa voidaan vilillisesti hakea alkuperdiskansojen oikeuksista. Mikéli paddytaan
lahemmaés Australian mallia, eli kaivossopimuksia koskeva laki sdddetdén, siind olisi Otton

mukaan ensinnikin tirke4i méritelld kaivossopimuksen oikeudellinen luonne.?*® Lisiksi olisi

239 Sosa — Keenan, 2001, s. 6 — 8.

20 Ibid., s. 6.

21 1bid., 2001, 5. 1.

282 Mobo and Ors v. Queensland (No. 2) (1992).

283 Glindemann — Bursey, 2001, s. 288.

24 [hid., 2001, 5. 289.

2% Indigenous Land Use Agreements: https://www.austrade.gov.au/land-tenure/Native-title/indigenous-land-use-

agreements .
26 Indigenous Land Use Agreements. https://www.austrade.gov.au/land-tenure/Native-title/indigenous-land-use-

agreements .
27 O Faircheallaigh, 2013, s. 225.
28 Otto, 2017, s. 8-9.
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luonnehdittava, millaiset kaivosprojektit kuuluvat lain piiriin. Hén katsoo, ettd yleisesti ottaen
kaivossopimus soveltuu parhaiten tilanteisiin, joissa on kyse laaja-alaisesta kaivosprojektista,
jolla on mahdollista tehdd merkittavia sijoituksia paikallisyhteisoon. Néin ollen lyhytaikaiset ja
pienen liikevaihdon projektit voisivat jadda sdintelyalan ulkopuolelle.?*® Otton argumentti
soveltamisalan rajoittamisesta on perusteltu, mutta mielestdni sen puolesta puhuu myds
lyhytaikaisten hankkeiden ominaisuus sisdltdd vihemmin epdvarmuustekijoitd, jolloin
kaivossopimusten tarjoamalle varmuutta lisddville elementille ei ole samanlaista tarvetta kuin

isoissa hankkeissa.

Otton lisdd kuitenkin, ettei soveltamisalaa tarvitse madritelld pelkéstdén projektin koon
mukaan, vaan lainsdddéannolld voidaan myos luoda liikkkumavaraa siten, ettd soveltamisrajan
ylittymistd arvioitaisiin  tapauskohtaisesti. Tosin tdlloin harkintavalta annettaisiin
viranomaisille ja epadvarmuus lisdédntyisi. Toisaalta hinen mukaansa kaivossopimus voitaisiin
my0s sitoa tiettyyn lupaan, jolloin luvan haltijalla olisi velvollisuus solmia sopimus
paikallisyhteison kanssa. Téllaista l&hestymistapaa on sovellettu esimerkiksi Eteld-Sudanissa ja
Sierra Leonessa.”®® Soveltamiskynnyksen ylittdvin projektin médrittimisen liséksi on

médriteltivi myds sopimuksen osapuoleksi tuleva paikallisyhteisd.?>!

Syvennyn
paikallisyhteison maérittdmistd koskevaan tematiikkaan seuraavassa luvussa, enki sen vuoksi

kéasittele sitd tdssd tarkemmin.

Laissa tulisi myos luoda hieman raameja sopimuksen sisélldlle, jolloin mika tahansa asiakirja,
joka on otsikoitu kaivossopimukseksi, ei tdyttdisi lain vaatimuksia. Otffon mukaan
kaivossopimuksen pitdisi sisdltdd vdhintddn seuraavat perusvelvoitteet: 1) hankkeen
seurauksena  syntyy  kehittdmisvelvoitteita  tiettyd paikallisyhteisod kohtaan, 2)
kehittdmistoimista on sovittava kaivossopimuksessa, 3) sovitut sopimustoimet on
implementoitava ja 4) toimista on raportoitava sddnnollisesti, jotta lainsddtdjd voi varmistua
kaivossopimuksen implementoimisesta. Lisdksi lain tasolla voitaisiin puuttua kompensaation
suuruuteen asettamalla sille tietty vuosittainen minimimééréd, jonka kaivosyhtid on velvollinen
sijoittamaan paikallisyhteison kehittimiseen. Sijoituksen minimimédird voitaisiin suhteuttaa
esimerkiksi kaivosprojektista saatavista vuotuisista bruttotuloista.>>?> Lopuksi sdinnoksessi
voitaisiin ottaa kantaa siihen, millaisia seurauksia rikkomuksista seuraa, kuinka riidat

ratkaistaan ja kuinka velvoitteet voidaan panna tiytintoon.?>?

M Ibid.,s. 11.
20 Otto, 2017, s. 11-12.
BUbid., s. 7.
22 Ibid., s. 13.
23 Ibid., s. 14.
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Lahestymistapa, jossa lain tasolle otetaan selkedt sdédnnokset kaivossopimuksista siis ndyttda
tuovan selkeyttd ja varmuutta kaivossopimusten tekemiseen. Kanadalainen malli, jossa
alkuperdiskansojen oikeudet ovat jo muutoinkin epéselvit vaikuttaa sekavalta ratkaisulta.
Liséksi lainsdddannon puuttuminen tarjoaa kaivosyhtidlle tilaisuuden harkita, onko sopimuksen
kaivossolmiminen sen etujen mukaista, jolloin on vaarana, ettei se paikallisyhteison toiveista
huolimatta ryhdy tekemédn sopimusta. Jotta kaivossopimukset saavuttaisivat todellisen
potentiaalinsa ja ne olisi mahdollista saada nopeammin kdyttoon, nékisin, etté niilld olisi oltava
edes jonkinlainen sddddspohja. Lain sddtdmisessd tulisi kuitenkin olla tarkka, eikd silld tulisi
antaa liikaa harkintavaltaa viranomaisille. Mielestani téllainen sddntelyvalinta turvaa paremmin
sen, ettd paikallisyhteisot voivat aidosti paattad alueensa kdyttdmisestd ja hyodynjaosta. Taémén

vuoksi myos sopimuksen sisdllon yksityiskohtaista maarittdmista tulisi valttaa.

4. Sopijapuolet

4.1. Paikallisyhteiso

Tésséd padluvussa kasitellen kaivossopimuksiin liittyvid riskejd. Tarkastelen niitd sopimuksen
osapuoliasetelmasta kdasin, silld riskien késittely tutkimuskirjallisuudessa on painottunut
osapuolten viliseen epidsuhtaan sopimusprosessin eri vaiheissa. Samalla etsin vastauksia, miten
osapuoliasetelmaa voidaan tasapainottaa. Kaivosyhtididen kohdalla ldhestymistapanani on
niiden motiivien tutkiminen. Katson, ettd yhtion motivaatiot vaikuttavat keskeisesti siithen,
miten ne ovat valmiita neuvottelemaan ja implementoimaan kaivossopimuksen, ja kuinka ne
ovat valmiita tukemaan paikallisyhteis6d sopimuksenteossa. Kaivossopimuksen péadasiallisten
sopijapuolten, eli paikallisyhteison ja kaivosyhtion lisdksi tutkin niin kutsuttuja kolmansia
osapuolia, jotka eivét yleensd ole sopimuksen varsinaisia osapuolia. Kolmansilla osapuolilla on
kuitenkin mahdollisuus vaikuttaa sopimusprosessiin ja sopimuksen siséltoon, minkd vuoksi ne
voivat vaikuttaa varsinaisten sopijapuolten vélisen osapuoliasetelman tasapainottamiseen.
Aivan ensimmdisend tarkastelen kuitenkin paikallisyhteisod. Osapuoliasetelmallisen riskin
liséksi paikallisyhteison kohdalla olennaista on myds selvittdd, mistd paikallisyhteiso
mahdollisesti koostuu, silld timé ei ole yhta selkedd kuin muiden osapuolten kohdalla ja sen

piirin rajaamiseen liittyy my0ds merkittdvid rikeja.

Paikallisyhteison méérittdmisessd on noudatettava huolellisuutta ja vakaata harkintaa. Jos

yhteis6 madritetddn liian laajaksi, hyodyt eivdt Otfon mukaan kanavoidu kaivoksesta eniten
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kirsiville yhteisdlle.>>* Kaivoksesta saatavien hydtyjen méiiri pysyy samana riippumatta siiti,
kuinka monta tahoa niistd tulee vaatimaan osaansa. Tietenkin kaivosyhtié voi olla valmis
kasvattamaan paikallisyhteison saaman osuuden kokoa, mutta pidén epdtodenndkdisend, ettd se
kasvaisi samassa suhteessa kuin paikallisyhteison koko. Viimeistddn liiketaloudellinen
kannattavuus rajaa kaivosyhtion valmiutta kasvattaa paikallisyhteison hydtyosuuden suuruutta.
Piiria ei kuitenkaan saa rajata liian pieneksi. McDonaldin mukaan tdssd on kriittistd
paikallisyhteis6ldhtoisyys, josta poikkeaminen kaivosyhtion hyvéksi voi aiheuttaa sen, ettd
prosessin ulkopuolelle voi ji4di sen vaikutuspiirissi olevia ryhmii tai henkilditd.>> Erityisesti
piirin rajaaminen liian pieneksi voi johtaa legitimiteettiongelmiin. Otton mukaan kaivosyhtion
sopijapuoleksi voidaan tosin ottaa useampiakin paikallisyhteisdjd, mikd voi olla
oikeudenmukaisempaa ja pienentdd riskid legitimiteettiongelmista, mutta toisaalta tilloin
palataan taas hiinen argumenttiinsa hydtyjen kanavoitumisesta.?® Tillainen lihestymistapa

luultavasti myos hidastaisi ja hankaloittaisi sopimusprosessia.

Koska tutkimuskysymykseni on, voisiko kaivossopimus tdydentid maamme nykyisid
sdantelyvilineitd, —on  luontevaa ldhted  hahmottamaa  paikallisyhteison  piirid
nykylainsdddintomme antamista miéritelmistd osallistumisoikeuden omaaville tahoille.
MRL:n 62 §:sséd kdytetddn termid “osallinen”, joka kattaa alueen maanomistajat ja ne, joiden
asumiseen, tyontekoon tai muihin oloihin kaava saattaa huomattavasti vaikuttaa, sekd
viranomaiset ja yhteisot, joiden toimialaa suunnittelussa késitellddn. Laissa viranomaisten
suunnitelmien ja ohjelmien ympéristovaikutusten arvioinnista (8.4.2005/200, SOVAL)
kaytetddn puolestaan termid “yleis6”. SOVAL:n 2 §:n 1 momentin 6 kohdan mukaan yleisoon
kuuluvat yksityishenkil6t, yksityishenkildiden yhteenliittymaét ja ryhmét sekd yhtiot ja sddtiot.
Hallituksen esityksessd HE 243/2004 mainitaan my0s kansalais- ja etujirjestdjen kuuluvan
yhteison piiriin, ja ettd yleisoksi katsottavat tahot madrdytyisiviat kdytdnnossd kussakin
tilanteessa asian merkityksen mukaan.?®” Olennaista on huomata, etti MRL:n mukaiseksi
osallistahoksi luetaan myos valtio, mikd sulkee pois mahdollisuuden kiyttdd tatd kasitettd
sellaisenaan paikallisyhteison médritelmand. Osallinen on myos médritelty hyvin laajaksi ja sitd
rajoittaa vain “huomattavan vaikutuksen” kriteeri, jonka aikaansaaman karsinnan on

28 MRL:n mukainen osallinen on

oikeuskirjallisuudessa arvioitu olevan varsin véhaista.
kuitenkin perustellumpi kuin SOVAL:n mukainen yleiso, joka ei sisdlld ollenkaan mainintaa

vaikutuksista, vaikka valtio onkin jétetty yleison kasitteen ulkopuolelle. Mielestidni kummankin

234 Otto, 2017, s. 10.
25 Macdonald, 2017,s. 7.
256 Otto, 2017, s. 10 — 11.
35T HE 243/2004 vp, s. 24.
258 Fkroos et al., 2012, s. 245.
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lain mukainen osallistumisoikeus my0s tarkastele osallistumista litkaa yksilon tai yksittdisen
tahon oikeuksista kdsin, kun taas kaivossopimuksissa on olennaista, ettd paikallisyhteiso toimii

kollektiivina ja se muodostaa yhden yhtendisen sopijapuolen.

Ehkéd parempaa johtoa paikallisyhteison miérittdmiseen saadaan tarkastelemalla, miten sen
piirid on rajattu sosiaalisen toimiluvan yhteydesséd. Eerola katsoo, ettd Suomessa sosiaalisen
toimiluvan paikallisyhteisoon kuuluvat maanomistajat, l&hinaapurit, alueella pysyvésti asuvat
sekd ajoittain asuvat loma-asukkaat, kunnallisen hallinnon ja kunnanvaltuuston,
paikallismedian, kansalaisjirjestot ja  yrittdjait sekd Lapissa poronhoitoalueiden
paikallisorganisaatiot, eli paliskunnat, saamelaiset ja saamelaiskirijit.>® Sosiaalisessa
toimiluvassa paikallisyhteison piiri on yksiloidympi kuin edella esitellyissd osallisen ja yleison
kisitteissd, ja siind korostuu eri sidosryhmien paikallisuusedellytys. Mielestdni tétdkdin
rajausvalintaa ei kuitenkaan voida soveltaa sellaisenaan kaivossopimuksen osapuolena olevaan
paikallisyhteisdon. Piiri on edelleen liian laaja, mika selittyy sosiaalisen toimiluvan dynaamisen
ja juridisen luonteen perusteella. Sosiaalisen toimiluvan sidosryhmépiirid voidaan maaritelld

16yhésti, kun sen henkildllinen ulottuvuus samoin kuin siséltdkin voivat muuttua ajan kuluessa.

Suomalaisesta sddntelystd poimimani esimerkit ovat tarjonneet paikallisyhteisolle
méidrittelemistyokaluja luettelemalla niitd eri entiteettejd, joita sithen voisi kuulua. Tdméa
havainnollistaa  kdytdnnonldheisesti, mistd paikallisyhteis6  koostuisi, ja  mikéli
kaivossopimuksista tehtéisiin lainsdddantod, turvallinen vaihtoehto olisi seurata aikaisempia
saantelymalleja. Maailmanpankin ohjekirja kuitenkin tarjoaa ldhestymistavan, jossa eri
ryhmien luettelemisen sijaan keskitytdén ryhmien laadulliseen arviointiin hankkeen vaikutusten
ndkokulmasta. Siind kdytetddn termid “kvalifioitu yhteis6”, jolla viitataan kaivossopimuksen
edunsaajaan, eli sopijapuoleen ja timé on se tekijd, joka erottaa kvalifioidun yhteisén muista
vaikutusalttiista (impacted) yhteisdistd.’®® Vaikka ohjekirja tukeutuu paljolti tutkimukselle
kehittyvissd maissa, joissa kvalifioitu yhteis6 on vaikeampi mééiritelld muun muassa eri
heimojen, vidhemmistdjen, etnisten ja uskonnollisten ryhmittymien maantieteellisten rajojen
epdselvyyden vuoksi, siind tarjotaan mielestdni my0s tinne soveltuva méaritysmalli. Ohjekirjan
mukaan alueen sosiaalista maisemaa voidaan kartoittaa esimerkiksi yksinkertaisen nelikentén
avulla, jossa mittareina sidosryhmén sijoittelussa nelikenttddn kiytetdén vaikuttavuuden kahta
puolta. Toinen niistd on se, kuinka paljon sidosryhmélld on vaikutusvaltaa ja toinen se, kuinka

paljon kaivoshanke potentiaalisesti vaikuttaa sidosryhmin.?®! Lisiiksi Otto on esittinyt, etti

29 Ferola, 2017, s.19.
2600 R, 2012, s. 19.
261 Ibid., s. 22 — 23.
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madrittelykriteerien asettamisessa otettaisiin huomioon yhteisdjen maantieteellinen ldheisyys

kaivoshankkeeseen nahden. Tillaista mallia on sovellettu esimerkiksi Sierra Leonessa.2%?

Koska kaivossopimusten yhtend tirkeimpédnd tavoitteena on pitdéd tyytyvéisend kaivoksista
eniten haittaa kérsivid tahoja kompensoimalla heitd, katson, ettdi sen, kuinka paljon
kaivohankkeella on potentiaalisia vaikutuksia eri tahoihin, tulisi olla merkittdvin
paikallisyhteison piirid rajaava tekijd. Ndkemykseni on linjassa Otfon ja McDonaldin esittiman
kanssa, silld vaikutusten ottaminen ldhtokohdaksi mahdollistaa sen, ettd eniten kirsivit saavat
osansa hankkeen hyddyistd ja toisaalta téllaiset tahot eivdt myoOskddn jdisi sopimuksen
ulkopuolelle. Tassd mielessi MRL:n mukaista osallista vastaava maiéritelmd, jossa piirid
rajaavana tekijand hyodynnetddn huomattavan vaikutuksen Kkriteerid, olisi osittain
hyodynnettdvissd myds kaivossopimusten kohdalla. Myds SOVAL:n yleison késitteeseen
liittyva tapauskohtainen arviointi vastaisi kaivossopimuksen tavoitteenasettelua. Esimerkiksi
kuntarajojen ei ndin ollen pitdisi olla esteend tavoitteen toteutumiselle. Toisaalta seuraavaksi

herdd kysymys, miké taho arvioi sen, ketkd kuuluvat paikallisyhteison piiriin.

Tutkimuskirjallisuudessa kaivossopimusten riskeind on pidetty paikallisyhteison piirin
médrittimisen lisiksi sen edustamista, kapasiteettia ja neuvotteluvoimaa.’®> Mielestini
kapasiteetilla ja oikeanlaisten edustajien valinnalla rakennetaan neuvotteluvoimaa, joten nima
kolme riskitekijdd ovat kiintedssd yhteydessd toisiinsa. Onnistuneella edustajien valinnalla ja
kapasiteetin rakentamisella on siis mahdollista tasapainottaa neuvotteluvoiman jakautumista.
Katson ettei neuvotteluvoiman merkitys rajoitu tidssd kontekstissa vain sopimuksen
varsinaiseen neuvotteluvaiheeseen, vaan se ulottuu sopimuksen koko elinkaareen, kun
ajatellaan, ettd kaivossopimus on prosessi, joka jatkuu vield sopimuksen allekirjoittamisenkin

jélkeen.

O Fairchallaigh’'n mukaan kaivossopimukset ovat osapuolten vélisten neuvotteluiden tulos, ja
sen vuoksi osapuolten neuvotteluvoima médrittid sopimusten lopullista sisiltod.”** Caine ja
Krogman ovat tutkineet Kanadassa, miten valta on jakautunut paikallisten
alkuperdiskansayhteisdjen ja kaivosyhtididen vélilld. He argumentoivat, ettd kaivosyhtidt ovat
saavuttaneet vallan jakautumisessa vahvemman aseman. Ensinndkin kaivossopimusten
implementointi on heikkoa, silld kaivosyhtiot kykenevit tehokkaasti vilttdimain mahdolliset
sanktiot. Lisdksi vallanjako kéddntyy kaivosyhtion eduksi kaivossopimuksen tekoajankohdan ja

salassapitolausekkeiden tiedollisen epdtasapainon johdosta. Kéytdnndssd projektin

262 Otto, 2017, s. 10 — 11.
263 Ks. esim. O 'Faircheallaigh, 2013, s. 231 —233.
264 O°Faircheallaig, 2013, s. 231.
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toteuttamisesta on jo pditetty siind vaiheessa, kun kaivossopimusta aletaan tekeméén, mika
aiheuttaa paikallisyhteisolle tunteen, ettei silld ole tosiasiallista vaikutusvaltaa, vaan se vain
yrittdd parhaalla mahdollisella tavalla saada hyotyd viistdmittomadstd kehityksestd. Tama
mahdollistaa kaivosyhtidlle vallan vaikuttaa, mistd asioista paikallisyhteiso tekee padatoksia.
Kaivossopimuksen avulla olisi mahdollista saavuttaa monipuolisempia hy6tyjd, mutta ne on
lahtokohtaisesti rakennettu vastaamaan tietyn tyyppisiin tarpeisiin. Téstd syntyy virheellinen
késitys, ettd vain valtionhallinon tehtdviin kuuluu negatiivisiin sosiaalisiin ja kulttuurillisiin
vaikutuksiin vastaaminen. Kaivosyhtié voi hyodyntdd tétd késitystd rajoittaakseen omaa
vastuutaan kaivosprojektin negatiivisista sosiaalisista vaikutuksista ja samaan aikaan kuin

paikalliset ovat kadottaneet ymmirryksen omista todellisista intresseistiin.?6®

Cainen ja Krogmanin analyysistd voidaan havaita, ettd ennen kaikkea taloudellisten ja
tiedollisten resurssien vahvuus ovat johtaneet siihen, ettd kaivosyhtid on lidhtokohtaisesti
paremmassa asemassa neuvotteluvoiman suhteen kuin paikallisyhteis6. Bradshaw ym. ovat
tuoneet esiin myos sen, ettei sopimuksen tekeminen tapahdu tyhjiossé, vaan neuvottelupdydan
ulkoiset tekijat, eli taloudelliset, sosiaaliset ja poliittiset muuttujat kuten esimerkiksi
institutionaalinen viitekehys tai paikallinen taloustilanne vaikuttavat kaivossopimuksen
sisiltoon.?*® Taloudellinen riippuvuus kaivosteollisuudesta on hyvi esimerkki paikallisyhteison
neuvotteluasemaa heikentivista tekijastd. Jos paikalliset kokevat, etti pelkkéd kaivoshankkeen
toteutuminen hyodyttdd heitd ja mahdollistaa alueen elinvoimaisena pysymisen, heilld on miti
todenndkoisimmin suurempi tarve pitdd kaivosyhtiod tyytyvidisend kuin kaivosyhtiolld heidét,

mikali kaivosyhtio havaitsee timén riippuvuussuhteen.

Kuten edelld totesin, paikallisyhteison neuvotteluvoimaa voidaan kuitenkin parantaa sen
kapasiteetin ja edustuksen avulla. Kaytdnnosséd kapasiteetti merkitsee sitd, ettd osapuolilla on
oltava taloudellisia resursseja osallistua yhteistyohon ja organisoida sité, heilld on oltava aikaa
osallistumiseen, aidosti osallistumiskykyisid ihmisid sekd mahdollisuus turvautua

asiantuntijoihin.?%’

Riittdvd kapasiteetti auttaa sen arvioinnissa, millaisista hyodyisti
sopimuksen yhteydessd voidaan neuvotella ja toisaalta, mitd seurauksia sopimuksella ja sen
lausekkeilla on. Yleensd kaivosyhtididen tehtdvdnd on ollut tukea paikallisten kapasiteetin

kasvattamista, mutta my®os valtiot ovat tarjonneet resurssejaan paikallisyhteison kiyttoon.2®8

265 Caine — Krogman, 2010, s. 83 — 87.

266 Bradshaw — Fidler — Wright, 2016, s. 8.
267 wB, 2012, s. 32 — 33.

268 Ibid., s. 32 — 33.

55



Paikallisyhteisostd tulisi valikoida sellaiset edustajat, joilla on kyky pitdd huolta sen etujen
toteutumisesta ja huomioonottamisesta, ja jotka edustavat kaikkia sen jisenist4.?®” Helpoin tapa
on yleensd hyddyntdd jo olemassa olevia poliittisia struktuureja, kuten kunnanvaltuutettuja
taikka kunnanhallituksen jdsenii.?’® Tosiasiassa edustajien valinta kuitenkin vaihtelee suuresti
ja edustajat voidaan valita esimerkiksi erityisilli vaaleilla tai muodostamalla erilaisia
paikallisyhteiséryhmid, joihin kuuluu merkittdvat véesto- ja kulttuuriryhmat, mukaan lukien
maanomistajat, naiset, nuoret, vanhukset ja elinkeinojen edustajat.>’! Onnistunut
edustajavalinta edesauttaa sitd, ettd sopimuksenteon yhteydessd neuvoteltaisiin sellaisten
hydtyjen®’? saamisesta, joita paikallisyhteisoon kuuluvat kokevat tarpeellisiksi ja riittiviksi

suhteutettuna kirsimiinsi haittoihin.

4.2. Kaivosyhtio

Kaivosyhtiolle taloudellinen hy6tyminen on kaivossopimuksen paafunktio, joka jakautuu muun
muassa seuraaviin alafunktioihin: konfliktien valttdiminen, paikallisen hyvéksyttdvyyden
lisédminen, sidosryhmiyhteistyon parantaminen, vastuullisuusstandardien tiyttdminen,
mainehyddyt sekd pakottavasta lainsdddédnndstd seuraavien velvoitteiden tiytdntéonpanon
edesauttaminen.’”? Paikallisen hyviksyttivyyden lisiimisen on nihty olevan alafunktioista
keskeisin.?’* Titi voimistaa se, etti kaivosprojektin rahoittajatahot voivat edellyttii
kaivosyhtion solmivan kaivossopimuksen. Téllaista on esiintynyt maassamme aiemmin
sosiaalisen toimiluvan kohdalla, kun rahoitussektori on halunnut minimoida taloudellista

riskifiin vihentimilli sosiaalisten vastoinkdymisten mahdollisuuksia.?”®

Mikéli akkumineraalien ja muiden mineraalien arvonkehitys pysyy yhtd hyvédnd kuin tihin
mennesséd, yhtididen on taloudellisesti kannattavaa investoida paikallisten tyytyvidisyyteen.
Kaivosalan negatiivinen maine ndkyy selvésti suomalaisten suhtautumisessa uusiin
kaivoshankkeisiin. Tukes esimerkiksi hyvéksyi maalikuussa 2021 brittitaustaisen Pallagen-
yhtion tekemén malminetsintdvarauksen Piijénteelle ja noin kahta viikkoa myohemmin

Helsingin Sanomat uutisoi, ettd paikalliset ovat perustaneet Facebook-ryhmén kaivoshankkeen

209 Ibid., s. 42.

270 Ibid., s. 42.

2 O Faircheallaig, 2013, s. 233.

272 Esimerkiksi Kainuussa, jossa Terrafamen kaivos sijaitsee, on vallinnut tydvoimapula. Misti apua Kainuun
tyévoimapulaan?

273 Kotilainen et al., 2019, s. 23.

274 Ibid., s. 23.

275 Kokko, 2017b, s. 262.
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vastustajille ja hallintovalitusta viranomaisen paitoksestd suunniteltiin.?’® Noin kuukautta
myShemmin Yle uutisoi, ettd Pallagen perui varauksen.?’”” Kuten jo aikaisemmin on esitetty,
paikallisyhteison vastustus kaivoshankkeita kohtaan on siirtynyt yhd aikaisempaan
vaiheeseen.?’® Vaikuttaakin siltd, etti kansalaiset ovat muodostamassa melko yhtendisen
rintaman kaivosten vastustamisessa, asuinpaikkakunnasta ja puoluekannasta riippumatta.
Yleisen mielipiteen muutos sysdé eteenpidin myds sellaisia lainsdddantdmuutoksia, jotka eivét
ole kaivosyhtion kannalta myonteisid. Lainsdddantd, toisin kuin kaivossopimus, ei jétéd
kaivosyhtidlle neuvotteluvaraa. Toisaalta my0s lainsoveltajan tulkinta voi muuttua
kriittisemmaksi. Esimerkiksi padtoksessd KHO 6.6.2019/2675 Korkein Hallinto-oikeus hylkasi
Dragon Mining Oy:n  valituksen  koskien AVIn  pédédtostd  hyldtd  yhtion

ympéristolupahakemuksen.

Kun peilataan kaivossopimuksen funktioita kaivosyhtidlle ylla esiteltyyn toimintaympéristoon,
havaitaan, ettd kaivossopimuksen avulla yhti6 voisi taklata niitd haasteita, joita sen nykyisessa
ja mahdollisessa tulevassa toimintaympdristossa on. Paikallisen hyvaksyttavyyden lisddminen
ei ole mahdollista, jos paikalliset kokevat, ettd kaivossopimuksen neuvottelut ovat olleet
epdreilut. Otton mukaan kaivossopimuksen onnistuminen riippuu suuresti siitd, ettd kaikilla
osapuolilla on riittivi kapasiteetti sopimuksen tekemiseen.?’”® Lisiksi hiinen mukaansa yhtiét
ovat joutuneet hankalaan asemaan yrittdessddn ansaita sosiaalista toimilupaa
paikallisyhteis6ltd. Kaivosyhtion ja paikallisyhteison vélinen suhde on muuttunut paikallisten
oikeuksien ja osallistumisoikeuksien tunnustamisen myotd. Kaivosyhtidille on langennut
valtiolle kuuluvia tehtdvid paikallisyhteison kehittdmisessd. Yhtiot ovat kehittidneet
infrastruktuuria, rakentaneet kouluja ja terveyskeskuksia sekd tarjonneet rahoitusta ja
koulutusta paikallisille yrityksille. Uusilla vilineilld, kuten kaivossopimuksella pyritddn
kasvattamaan paikallishallinnon kapasiteettia, jolloin ne voivat itse huolehtia yhteison
kehittimisestd.”® Tdmi lienee lisdd kaivosyhtididen motivaatiota auttaa paikallisyhteisdn
kapasiteetin rakentamisessa sopimusneuvotteluita varten. Kun paikallisyhteisolld on parempi
késitys, mitd ne voivat sopimuksen avulla hankkia ja miten hyddyt voidaan kohdistaa pitkdn
tahtdimen kehitykseen, ne voivat vastata itsendisemmin omasta kehittimisestddn. Néin

kaivosyhtid voi myos vdhentdd siithen kohdistuvia odotuksia.

216 Malminetsintivaraus kuohuttaa Pdijinteelld, uhkakuvana vdildytelliin jopa Helsingin juomaveden
pilaantumista:  “Todella  kaukaa haettua”, sanoo kaivosasiantuntija: https://www.hs.fi/kotimaa/art-
2000007915382 .html .

277 Kaivosyhtié Pallagen perui malminetsintivarauksensa Pdijinteelld — "On tosi helpotus meille kaikille":
https://yle.fi/uutiset/3-11937656 .

218 Ks. Leino — Miettinen, 2020, s. 274.

279 Otto, 2017, s. 8.

B0 Ibid., 5.2 - 3.
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Suomessa toimii kaivosyhtioitd sekd Kanadasta ettd Australiasta, joten kaivossopimusten
voidaan olettaa olevan ainakin niille jossain méirin tuttuja. Kapasiteettindkokulmasta tdma
asettaa kaivosyhtiot tiedolliseen etulyontiasemaan, silld heilld on oletettavasti mahdollisuus
hyodyntédé yhtion aikaisemmin solmimia sopimuksia ja jo kartutettua osaamista. Toisaalta, kun
huomioidaan se tosiasia, ettd Suomessa on ulkomaisia kaivosyhtioitd siitd syystd, ettd
kaivoshankkeet edellyttdvit massiivisia resursseja, voidaan pédtelld, ettd yhtidilld on ainakin
taloudellisia voimavaroja investoida paikallisyhteisdjen kapasiteetin rakentamiseen. Téhdn

mennessd yhtiot ovat tukeneet 1dhinna paikallista kulttuuri- ja urheilutoimintaa.

4.3. Kolmannet osapuolet

Rahoittajilla, wvaltiolla, valtioista riippumattomilla jéarjestdilld  (Non-Governmental
Organizations, NGO) ja paikallisjirjestoilld voi myds olla vaikutusta sopimuksen sisdltoon.
Valtio ja rahoittaja voivat olla niitd tahoja, jotka nimenomaan edellyttdvit kaivossopimuksen
solmimista. Valtion, rahoittajan ja jarjestdjen tavoitteet eivdt vélttimattd ole yhtenevét
varsinaisten padosapuolten, eli paikallisyhteison ja kaivosyhtion kanssa, mutta niilld on
mahdollisuus muokata sopimusta ja sen sisdltod sellaiseen suuntaan, johon pddosapuolet eivit

valttdméttd olisi itsendisesti pyrkineet.

Rahoittajien motiivi vaatia sosiaalista toimilupaa ja kaivossopimuksia perustuu taloudelliseen
riskiin. Kaivoshanke kestdd usein kymmenid vuosia ja suurimmat kustannukset sijoittuvat
yleensi aikaan ennen kuin hanke alkaa tuottaa raaka-aineita ja siti kautta rahaa.”®! Lisiksi
kaivosmineraalien hinnat ovat alttiita suhdannevaihteluille ja niiden heilahteluita on pitkilla
tdhtaimelld vaikeaa ennustaa. Kaivoshankkeen rahoittajat ottavatkin sosiaaliset riskit vakavasti,
silld &aritapauksessa sosiaaliset konfliktit voivat aiheuttaa jo muutenkin riskialttiille
hankeinvestoinnille miljoonissa mitattavat vahingot, jos kaivostoimintaa joudutaan paikallisen
vastustamisen johdosta pitimiin pysiytettynd.’s? Rahoittajien intressissi on saada aikaan
pitkdaikainen sopimus, joka on ennakoitava ja stabiili.”®® Tdmin takia ne haluavat, ettei
sopimus ole liian tiukasti tai 16yhdsti muotoiltu, jolloin se voisi kestdd yli ajan mittaan

tapahtuvat sosiaalisen toimintaympiristén muutokset.3*

Valtio voi vaikuttuu sopimuksen siséltoon monella tapaa. Maailmanpankin ohjekirjan mukaan

valtion tehtdvini on varmistaa paikallisyhteisdjen etujen toteutuminen. Tdmi voidaan toteuttaa

21 Ks. Vasara, 2019, s.14.
282 Bruckner, 2016, s. 416.
283 Frilet — Haddow, 2013, s. 472.
284 Ibid., s. 472.
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siten, ettd valtio auttaa paikallisyhteisod sen kapasiteetin rakentamisessa. Kapasiteetin
rakentamisen lisdksi valtion tulisi myds edesauttaa kapasiteetin ylldpitoa koko sopimuksen
elinkaaren ajan. Paikallisyhteison etujen toteutumisen varmistamiseen liittyy myos sopimuksen
implementoinnin valvominen. Lisédksi valtio voi toimia kaivossopimuksen rahoittajana, vaikka
tdiméd vastuu kuuluukin pédasiallisesti kaivosyhtidille. Valtion vaikuttaminen sopimuksen
siséltoon konkretisoituu myos silloin, kun se on kaivossopimuksen sopijapuoli, mutta timén ei
tulisi olla lihtdkohta, vaan ennemminkin poikkeus.?** Valtionhallinnon osallistuminen on niihty
olevan erittiin tarkeéd tilanteissa, joissa paikallisyhteisoltd puuttuu kapasiteetti tai tarpeelliset
resurssit edustaa tehokkaasti arvojaan.?®® Alun perin esimerkiksi Kanadassa IBA:t neuvoteltiin
valtionhallinnon ja kaivosyhtion vililld, mutta sittemmin alkuperdiskansojen oikeuksien
lisddnnyttyd ne ovat alkaneet neuvotella itse suoraan kaivosyhtion kanssa, ilman valtion
valvontaa, miki on aiheuttanut huolta alkuperiiskansojen neuvotteluasema huononemisesta.?%’
Valtion tarjoama neuvottelutuki ei kuitenkaan vield tarkoita, ettd valtiosta tulisi sopimuksen
osapuoli ja koska valtion osallistuminen tavalla tai toisella kaivossopimuksiin tulisi tapahtua
paikallisyhteison etuja silméilld pitden, paikallisyhteison tavoitteiden ei tulisi l&htokohtaisesti

ole ristiriidassa valtion tavoitteiden kanssa.

Lisdksi niin sanotut komikantasopimukset, joissa osapuolena voi olla valtion lisdksi siitd
riippumaton jérjestd (Non-Governmental Organization, NGO) ovat mahdollisia ja ne voivat
edistdd vastuullisuutta, mutta samaan aikaan sopimuksen onnistuneisuuden kannalta keskeiseen
asemaan nousee roolijaon médrittely.”®® NGO yleensi auttaa paikallisyhteiséd kapasiteetin
rakentamisessa, kun taas paikallisjdrjeston roolina on useimmiten paikallisten tarpeiden ja
tavoitteiden identifiointi.?®Jérjestot pyrkivit selkeimmin edistiméin juuri paikallisyhteisdn
etuja kaivossopimuksissa. Niilldi on myds yleensd vahintddnkin merkittivda tiedollista
pddomaa, jonka tarjoaminen paikallisyhteisdlle tasapainottaa neuvotteluvoiman jakautumista.
Kaiken kaikkiaan on kuitenkin huomioitava, ettd useamman sopijapuolen myo6td suhteen ja

luottamuksen rakentaminen eri osapuolten vilille voi muuttua haastavammaksi.?”°

285 WB, 2012, s. 26.
286 Loutit — Mandelbaum — Szoke-Burke, 2016, s. 65. Caine — Krogman, 2010, s. 79.
287 Sousa — Keenan, 2001, s. 2 — 3.
288 B, 2012, s. 26 — 28.
289 Ibid., s. 28.
290 Ibid., s. 28.
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5. Sopimuksellisuus riskina ja mahdollisuutena
5.1. Sopimuksen sisalto

Téassd luvussa tarkastelen, millaisia riskejd ja mahdollisuuksia kaivossopimukset siséltidvit
sopimusndkokulmasta. Ensin késittelen sopimuksen sisdltéd, minkd avulla muodostan
kokonaiskuvan siitd, millaisia hyotyja paikallisyhteisot voivat sopimuksella saada. En yritd
sitoa sisdllon tarkastelua kotimaiseen kontekstiin, vaan tarkoituksenani on ennemminkin
hahmottaa, miten moniulotteinen instrumentti kaivossopimus on, mikid myds osittain painottaa
edellisessd luvussa esittelemieni riskien merkittivyyttd. Kysymyksenasettelu vastaa
tutkimuskysymykseni toista alakysymystd, jossa hyGtyjd ja negatiivisten vaikutusten
lieventdmistoimia ei ole erotettu toisistaan. Katson, ettd paikallisyhteisot hyotyviat myos
lieventdmistoimista, minkd vuoksi tutkimuskysymyksid laatiessani en ole erottanut niitd
toisistaan. Koska tutkimuskirjallisuudessa on kuitenkin yleisesti kéytetty tita jaottelua, sovellan
sitd tissd luvussa. Luvussa ei tarkastella yksittdisid sopimuslausekkeita sindnsé, silld niistd oli
saatavissa luotettavaa tietoa vain rajallisesti. Sen sijaan etsin vastausta sithen, millaisen

kokonaisuuden sopimus muodostaa.

Kaivossopimuksissa paikallisten hyvdksynnéstd tai tuesta hankkeelle tarjotaan vastineeksi
pakettia, johon kuuluu tiettyji hydtyjd ja negatiivisten vaikutusten lieventimistoimia.?®!
Lieventdmistoimia ovat esimerkiksi paikallisyhteison kulttuuriperinnén suojelu ja
paikallisyhteison osallistuminen ympiristéd koskevaan piitoksentekoon.?”> Perinteisesti
kaivossopimukset ovat keskittyneet taloudellisten etujen jakamiseen.?”* Lisiksi sopimusten
tyypillisid osallistumis- ja kompensaatiomuotoja ovat olleet paikallisten liiketoiminta- ja
tyomahdollisuuksien tarjoaminen.?** Kaivossopimusten sisilldssd on kuitenkin merkittivii
eroavaisuuksia, silld eri paikallisyhteisdjen tarpeet ja tavoitteet vaihtelevat hankekohtaisesti.?”>

Tama on toisaalta kaivossopimusten keskeinen ominaispiirre ja tavoite.

Kaivossopimuksiin siséltyy tyypillisesti seuraavia elementtejd: 1) taustoitus, méadritelmaét ja
sopimusehdot koskien esimerkiksi voimaantuloa ja soveltamisalaa; 2) taloudelliset ehdot ja

sitoumukset koskien kompensaatioita, maksuja ja sopimuksen toimeenpanoa ja seurantaa; 3)

1 O’Faircheallaigh, 2015, s. 12 — 13.

292 Ibid., s.13.

293 Bruckner, 2016, s. 426.

24 Gogal — Reigert — Jamieson, 2005, s. 147.

295 Glindemann — Bursey, 2001, s. 302, O’Faircheallaigh, 2015, s. 12.
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tyollisyys ja koulutusasiat; 4) paikallistalouden, elinkeinojen ja yrittdjyyden kehittiminen; 5)
sosiaaliset ja kulttuuriset asiat; 6) ympéristonsuojelu; sekd 7) sopimuksen toteutus, riitojen
ratkaisu ja menettelytavat hankkeen eri vaiheissa.?® Sopimuksessa voidaan ottaa kantaa myds
ympdristolliseen, sosiaaliseen ja taloudelliseen kehitykseen kaivoksen sulkemisen yhteydessa,
kun siirrytddn kaivoksen jilkeiseen aikaan.?®’ Kaivossopimus on siis usein hyvin laaja
kokonaisuus, jolla pyritddn puuttumaan pitkélldkin tulevaisuudessa oleviin mahdollisiin
tapahtumiin. Sopimukselle voidaankin asettaa tietty sopimuskausi, jonka jilkeen sitd tai sen

médrittyji ehtoja tarkistetaan.?*8

Taloudellinen kompensaatio ja tyollisyys ovat olleet keskeisid sopimuksen osa-alue.
Kaivosyhtion paikallisten mineraalivarantojen hydodyntdmisestd aikaansaamaa liikevaihtoa
voidaan jakaa monella tapaa.’”® Jako voi pohjautua saatuun voittoon, tuotannon arvoon tai
tuotantomdriin.’* Esimerkiksi VDM IBA -—nimisessi kaivossopimuksessa rahallisina
kompensaatioina sovellettiin kertamaksua sopimuksen aikaansaamisesta, vuosimaksuja teiden
ja maan kaytostd, vuosimaksuja kompensaationa alkuperiiskansaoikeuksien loukkaamisesta,
tukia teiden parannustdihin ja tukea sopimuksen implementointia.’! Lisiksi paikallisyhteisd
voi tulla yhtion omistajaksi, jolloin sen edustaja myds istuu sen hallituksessa, mutta talloin
paikallisyhteisd ottaa kannettavakseen myo0s taloudellisen riskin yhtion negatiivisesta
tuloksesta.’”? Varojen tilitys voidaan toteuttaa maksamalla ne suoraan paikallisyhteisén
jisenten pankkitileille.>*® Toisaalta sukupolvien vilisti tasa-arvoa voidaan edisti sijoittamalla
saatu varallisuus rahastoihin, joita tulevat ikdluokat hyddyntdvdt sen sijaan, ettd varat
kilytettdisiin heti yhteison kehittimiseen.’* Varoja voidaan kiyttdi myds infrastruktuurin tai
julkisten palveluiden kehittimiseen, mutta varsinkin jalkimmaista on kritisoitu siitd, ettd talloin

valtio voi siirti sille kuuluvia vastuita itseltisin pois.>®

Lahtokohtaisesti tyOpaikat ovat puolestaan sellaisia, ettei niitd voi siirtdd seuraaville
sukupolville. Kaivossopimukset sisdltdvdt usein lausekkeita, joissa edellytetddn, ettd

paikallisilla on etuoikeus tiettyyn numeraaliseen mairddn tai prosenttiosuuteen kaivosyhtion

2% Kotilainen et al., 2019, s. 18.

27 Bruckner, 2016, s. 426.

28 Gibson — O’Faircheallaigh, 2010, s. 185, Kotilainen et al., 2019, s. 20.

299 Rodon — Lemus-Lauzon — Schott, 2018, s. 10.

300 1bid., s. 10.

301 Ibid. s. 381.

302 Sosa — Keenan, 2001, s. 13. Nien, ettd tihdn liittyy myos oikeudellisia ongelmia riitatilanteiden nikokulmasta.
303 Rodon — Lemus-Lauzon — Schott, 2018, s. 12. Taméi vaihtoehto muistuttaa hieman jo Suomessa kiytdssi
olevia maanomistajille maksettavia louhintamaksuja.

304 Jbid., s. 11. Esimerkiksi Norjassa noudatetaan timinkaltaista periaatetta, kun suurin osa oljytuloista
rahastoidaan valtion eldkerahastoon ja vain pieni osa kdytetdén niin sanotusti heti valtion menoihin.

305 Rodon — Lemus-Lauzon — Schott, 2018, s. 13 — 14.
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tarjoamista tyopaikoista.’?® Joskus tillainen edellytys on kattanut myds urakoitsijat ja
aliurakoitsijat, jotka eivit ole kaivossopimuksen sopijapuolia.’”’ Paikallisten koulutus ja
ammattitaito eivét kuitenkaan aina vastaa kaivosyhtion tarpeita. Sen vuoksi osapuolet voivat
sopia erilaisista koulutus- ja harjoitteluohjelmista.’®® Koska tyopaikat kuitenkin katoavat
mineraalien ehtymisen myo6té, koulutuksen ja kartutetun ammattitaidon kannattaa olla sellaista,
ettd sitd voidaan hyodyntdd myos muissa tyopaikoissa. Joihinkin kaivossopimuksiin on otettu
lausekkeita, ettd kaivostyontekijoitd autetaan 10ytdméddn uusi tyOpaikka, kun kaivos
suljetaan.’” Liiketoimintamahdollisuuksia voidaan tukea samankaltaisesti kuin tydllistymisti.
Sopimuksessa voidaan maéritd, ettd kaivosyhtion on ensisijaisesti tehtdvd hankintoja

paikallisilta yrittijiltd ja vasta timin jilkeen se voi kiéintyd muiden tarjoajien puoleen.®!”

Kanadassa askeleita on otettu myds sithen suuntaan, ettd huomiota kiinnitettdisiin tyollisyyden
ja taloudellisten hyotyjen lisdksi sosiaalisiin ja kulttuurillisiin ohjelmiin sekd ymparistollisiin
rajoituksiin.>!! Sosiaalisia ja kulttuurillisia seikkoja sekii ympiristod koskevista asioista on
yleensd haastavampaa sopia. Varsinkin, jos sopimus tehddin ennen YVA-menettelyn
toteuttamista, on vaikeaa tietdd, miten hankkeen vaikutuksia ympiristdon voidaan minimoida,
kun paikallisyhteisolle on vield episelvid, millaisia ympiristdvaikutuksia hankkeella on.*!?
Kaivossopimuksessa voidaan asettaa tietty saastuttamisen taso, jonka ylittdmisestd on
seurauksena sopimussakko.’!? Ympériston tilan kehittymisen seurantaa varten voidaan perustaa
sopimuksella  paikallisyhteisén edustajista ~ koostuva  komitea, joka  antaa
toimenpidesuosituksia.*'* Lisiksi ympiristd koskevassa osiossa voidaan sopia kaivoksen
jalkihoitoa varten perustettavasta rahastosta tai asettaa laskentaperusteet tiettyjen

ympiristovahinkojen  korvaamiselle.’!?

Sosiaalista puolta taas voidaan huomioida
sopimuksessa esimerkiksi edistimilld  paikallisten osallistumisoikeuksia  ja
kulttuuriperintdkohteiden suojelua sekd luomalla erilaisia ohjelmia kaivoksen aiheuttamien
negatiivisten sosiaalisten ehkiisemiseksi.’!® Kaivossopimuksella voidaan myds pyrkid

vaikuttamaan sukupuolten véliseen tasa-arvoon paikallisyhteison sisdlld. Tutkimusten mukaan

306 Sosa — Keenan, 2001, s. 11.

307 Ibid., s. 12.

398 Ibid., s. 11. Bsimerkiksi Terrafame on tehnyt yhteistydti paikallisten oppilaitosten kanssa
tydvoimatarpeidensa tyydyttdmiseksi.

309 Sosa — Keenan, 2001, s. 12.

310 Gibson — O Faircheallaigh, 2010, s. 156.

31 Caine — Krogman, 2010, s. 81.

312 Gibson — O Faircheallaigh, 2010, s. 36.

313 Sosa — Keenan, 2001, s. 15.

314 Loutit — Mandelbaum — Szoke-Burke, 2016, s. 90.

315 Sosa — Keenan, 2001, s. 16.

316 Sosa — Keenan, 2001, s. 16, Kotilainen et al., 2019, s. 18.
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kaivosten on ndhty kohtelevan epétasa-arvoisesti naisia, kun sen tyollistimisvaikutus kohdistuu
lahinnd miehiin, mutta muun muassa kaivostyon epédsidinnollisten tulojen ja tydaikojen
aiheuttamat negatiiviset sosiaaliset vaikutukset puretaan paikallisyhteison naispuolisiin

edustajiin.’!”

Kaivossopimuksessa késitelldin my0s riitojen ratkaisua. Usein tdllaiset sopimuslausekkeet
lihtevit siitd, ettd riidat ratkaistaan ensisijaisesti osapuolten vilisilli neuvotteluilla.’'® Jos
erimielisyyksid ei onnistuta purkamaan néin, siirrytdin sovitteluprosessiin ja jos timékadn ei

vield tuota tulosta, menniin vilimiesmenettelyyn.’!”

Asia voidaan viedd myo0s
tuomioistuimeen.*?® Lisiksi usein paikallisyhteisd ja kaivosyhtié sopivat jonkinlaisesta riitojen
ratkaisuun liittyvisti kulujen jaosta.*?! Sopimuksissa voidaan my®ds rajoittaa paikallisyhteisén
oikeuksia vield kaivoshankkeeseen liittyvid asioita oikeuteen. Esimerkiksi erddssd Kanadassa
solmitussa IBA:ssa kaksi alkuperdiskansaheimoa luopuivat maksua vastaan oikeuksistaan
nostaa  kaivosyhtioti  vastaan  alkuperdiiskansaoikeuksiinsa  perustuva  kanne.’?
Paikallisyhteison toimintaa voidaan muutoinkin yrittdd rajoittaa. Kaivosyhtid voi esimerkiksi
yrittdd siséllyttdd sopimukseen lausekkeen, joka kieltdd paikallisyhteisoltd hankkeen
vastustamisen ympdristovaikutusten ja sosiaalisten vaikutusten arviointimenettelyiden ja eri
lupien myontdmisten yhteyksissd, mikéli kaivossopimus solmitaan ennen néiden

toteuttamista.>

Kaivossopimuksien pitkdaikaisista vaikutuksista tai siitd, miten ne ovat hyodyttineet
paikallisyhteison eri segmentteji, tiedetéin vield varsin viihin.’?* Kanadassa kaivossopimuksen
osapuolina olevien alkuperdiskansayhteisdjen tulotaso, koulutustaso ja tyollisyysaste ovat
kuitenkin olleet merkittivisti korkeampia kuin sellaisten, jotka eivit sopimuksen osapuolina
ole olleet’* Tidmid lienee jonkinlainen merkki sopimusten kannattavuudesta.
Sopimusoikeudellisesta ndkokulmasta kaivossopimukset vaikuttavat jittdvdn hyvin paljon
tulkinnan varaa, mik lisad riskid riitojen syntymiseen. Mielestédni rahallisten kompensaatioiden
ja tyollisyyden tavoitteiden toteutumista on ldhtokohtaisesti helpompi seurata, silld ndma ovat

perinteisesti olleet sidoksissa tiettyihin lukuihin ja prosenttiosuuksiin. Ympariston ja varsinkin

317 Sosa — Keenan, 2001, s. 17, Meerveld, 2016, s. 21 —23.
318 Gibson — O Faircheallaigh, 2010, s. 126.
319 Ibid., 2010, s. 126.
320 Sosa — Keenan, 2001, s. 29 alaviite 56, Gibson — O Faircheallaigh, 2010, s. 126.
321 Gibson — O’Faircheallaigh, 2010, s. 126.
322 Craik — Gardner — McCarthy, 2017, s. 381.
323 Sosa — Keenan, 2001, s. 10.
324 Meerveld, 2016, s. 3. Erityisesti salassapitolausekkeet ovat olleet esteeni kaivossopimustenonnistuneisuuden
arvioimiselle. Caine — Krogman, 2010, s. 81.
325 Ibid., 5. 13 — 15.
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kulttuurin suojelu ovat huomattavasti abstraktimpia kohteita, jolloin niitd koskevat

sopimusehdot ovat tulkinnalle alttiimpia ja my6s niiden muotoilu on haastavampaa.

Seuraavaksi siirryn tarkastelemaan suomalaisen sopimusoikeuden periaatteita. Olen valinnut
tarkastelun kohteiksi sopimuksen sitovuuden ja lojaliteettiperiaatteen. Valintani perustelee
tutkimuskysymykseni toinen ja kolmas alakysymys. Aiemmin tutkielmassa on osoitettu, etti
nykyiset (itsesddntely)keinot ovat ongelmallisia siitd syystd, etteivdt yhtiot ole juridisesti
sidottuja  nithin. Kaivossopimuksen sitovuus on siis ollut keskeinen perustelu
kaivossopimuksen kéyttoonotolle. Lojaliteettiperiaatteen avulla voidaan puolestaan
tasapainottaa neuvotteluvoiman epasuhtaisuutta, varsinkin tiedollisten resurssien osalta. Niin
ollen periaatteet ndyttdytyvdt ensi silmdykselld tarjoavan paikallisyhteisolle hydtyja.
Sopimuksen sitovuus ei kuitenkaan ole immuuni olosuhteiden muutokselle ja
lojaliteettiperiaate velvoittaa my0s paikallisyhteisdjd. Varsinkin sopimuksen sitovuuteen siis
ndyttdd siséltyvit hyotyjen lisdksi myos riskejd. Tamén vuoksi tarkastelen seuraavaksi, miten
periaatteiden aikaansaamat hyodyt toimivat ja saavatko periaatteet aikaan vakavasti otettavia

riskeja.

5.2. Sopimuksen sitovuus ja olosuhteiden muutos

Sopimussitovuuden ja sopimusvapauden periaatteet muodostavat sopimusten arvioinnin
lihtokohdan.®?®  Periaatteet kulkevat kisikidessd, silli kun sopimus on solmittu
sopimusvapautta noudattaen, se yleensi sitoo.>?’ Sopimuksen sitovuus voidaan siis mieltéin
erddnlaiseksi yhteiskuntarauhan kivijalaksi. Silld on todettu olevan asiallisesti keskeisimmén
lihtokohtaisen periaatteen merkitys.>?® Koska sitovuus ei kuitenkaan ole sopimuksen
absoluuttinen ominaispiirre, on olennaista pohtia kahta kysymystd. Ensinndkin on kysyttava,
onko sopimuksen hyddyllisyys ja kdyttokelpoisuus sddntelyvilineend uhattuna, jos sopimuksen
sisdltd muuttuu olosuhteiden muuttuessa. Toiseksi on pohdittava, tdyttddké sopimus enda
tehtavdidnsd ennakoitavuuden lisddjand, jos se on altis ulkoisten tekijéiden muutokselle.
Ensimmaisen kysymyksen suhteen on ldhdettiva siitd, tavoitellaanko sopimuksella sitd, ettei

sitd voisi muuttaa missdén tilanteessa. Toisen kysymyksen kohdalla on arvioitava, kuinka

326 Saarnilehto — Annola, 2018, s. 17.
327 Ibid., 2018, s. 17.
328 Saarnilehto et al., Varallisuusoikeus, elektroninen jatkuvasti piivitettivi julkaisu, pdiluku I, alaluku 3.
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paljon olosuhteiden muutos tosiasiassa védhentdd ennakoitavuutta ja onko mikéédn

sadntelyvaihtoehto oikeastaan immuuni olosuhteiden muutokselle.

Sopimus sddntelee osapuoltensa vilistd oikeussuhdetta ja sitoo heitd, mutta mitd sitovuus
kiytanndssi tarkoittaa ja kuinka sitid valvotaan?2° Sopimus mahdollistaa voimassaoloaikanaan
lahtokohtaisesti sen, ettd sopimuskumppani voi kdéntyd viranomaisten puoleen, jos toinen ei
tdytd sopimuksen perusteella syntyneitd velvoitteitaan, vaikka tdma rikkoisi télléin vain yhta

30 Titd  kutsutaan sopimuksen oikeudelliseksi sitovuudeksi.®*!

sopimuksen ehdoista.
Sitovuuden oikeudellista velvoittavuutta ilmentévit sopimuksiin yleensd otettavat riitojen
ratkaisua kisittelevit lausekkeet, joissa valitaan se taho, joka erimielisyyden lopulta ratkaisee.
Lahtokohtaisesti yksityisoikeudellisen sopimuksen osapuolet siis valvovat itse, ettd sopimusta

noudatetaan ja he voivat kdéntyd viranomaisen puoleen, kun he havaitsevat rikkomuksen.

Sopimuksen sitovuus mahdollistaa ennakoitavuuden, joka on yleensé keskeisin syy sopimuksen

solmimiseen.?3?

Ennakoitavuus on merkittdvd kannustin kdyttdd sopimusta myos
paikallisyhteison ja kaivosyhtion vélisen suhteen sddntelyyn sen sijaan, ettd hyodynnettiisiin
epamadriistd sosiaalista toimilupaa, jossa lupaan osallisten vastuita ja velvollisuuksia ei ole
varsinaisesti médritelty, eikd “lupaehtojen” laiminlydnnin johdosta voida vaatia suoritusten tai
korvausten toimeenpanoa oikeudelliselta instituutiolta. Néin ollen sopimus ohjaa sopijapuolten
toimintaa ennakoitavaan suuntaan, kun ennakoimaton, eli ehtojen vastainen toiminta tai
toimimattomuus laukaisee toisen sopijakumppanin oikeuden kdédntyd viranomaisen puoleen.

Tissi yhteydessi voidaan puhua sitovuuden muodollisuudesta.*?

Sopimus ei kuitenkaan ole tdysin staattinen ja pistemdinen, vaan sen sitovuudesta on olemassa
poikkeuksia. Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan oikeustoimilain (288/1929)
kohtuullistamista koskevien sddnndsten uudistamisen yhteydessd, ettd vaikka sopimusten
sitovuuden periaate on sopimusoikeuden ja koko oikeusjdrjestyksen kulmakivi, ei tdma
tarkoita, ettd sopimuksen osapuolet olisivat velvollisia aina noudattamaan sitd riippumatta
solmimistilanteessa vallinneista olosuhteista ja myohemmiistii kehityksesti.*** Lains#itiji on
puuttunut sopimusten sitovuuteen antamalla eri sopimustyyppejd koskevissa erityislaeissa
merkitystd tietyn tyyppisille olosuhteille. Esimerkiksi kuluttajasopimuksissa kiinnitetdin

huomiota siihen, ovatko kaupan osapuolet yhtd aikaa ldsnd kulutushyddykesopimusta

329 Saarnilehto — Annola, 2018, s. 6 — 7.

330 Ibid., 2018, s. 6 ja 165.

331 Saarnilehto et al., Varallisuusoikeus, elektroninen jatkuvasti péivitettdvé julkaisu, padluku I, alaluku 3.
332 Mdikeld, 2008, s. 24.

333 Tykkyldinen, 2008, s.6.

334 PeVL 3/1982 vp,s. 1 — 2.
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solmittaessa.  Olosuhteiden muutos voi tehdd sopimuksen tarkoituksettomaksi,
sopimuksenmukainen suoritus on voinut kdydd mahdottomaksi tai epdsuhtaiseksi, sopimukseen
vetoaminen on voinut muuttua hyvén tavan vastaiseksi taikka kohtuusnékokohdat puoltavat

sopimuksen muuttamista.**

Kaivossopimus on luonteeltaan kestosopimus, jolloin muuttuneilla olosuhteilla voi olla
merkitystd sen sisdltoon ja soveltamiseen. Sopimuksen sitovuudesta poikkeaminen
olosuhteiden muutoksesta johtuen tarkoittaa pitkdaikaisten sopimusten kohdalla kdytdnndssa
sitd, ettd osapuolet voivat korvata tekeminsd sopimuksen toisella tai sopia muutoksista
voimassa olevan sopimuksen ehtoihin.**® Niistd muutoksista sopijakumppanit voivat tietenkin
muutoinkin sopia keskenddn. Liséksi olosuhteiden muutos voi antaa aihetta sopimuksen
sovitteluun, sopijapuolten vapautumiseen sopimuksesta tai sopimuksen periytymiseen.>?’

Kaksi jalkimmadistd vaihtoehtoa tulevat harvemmin sovellettavaksi, joten jitin ne vain

maininnan varaan.

Perustan sovittelulle tarjoaa oikeustoimilain 36 §. Sen mukaan sovittelun edellytyksend on, etté
oikeustoimen ehto itsessddn on kohtuuton taikka sen soveltaminen johtaisi kohtuuttomuuteen.
Kohtuuttomuuden arvioinnissa otetaan sdédnndksen mukaan huomioon oikeustoimen koko
siséltd, osapuolten asema, oikeustointa tehtdessé ja sen jdlkeen vallinneet olosuhteet sekd muut
seikat. Jos ehto tulkitaan kohtuuttomaksi, sitd joko sovitellaan tai se voidaan jattad ottamatta
huomioon. Kohtuullisuuden niin vaatiessa sopimusta voidaan sovitella muiltakin osin.
Oikeustoimilain sovittelusddanndkseen onkin usein vedottu juuri muuttuneiden olosuhteiden
takia, joilla on merkitystd erityisesti kestosopimuksissa.>*® Oikeuskirjallisuudessa ja -
kiytdnnossd on Kkatsottu, ettd olosuhteiden muutoksen on kuitenkin ylitettdvd tietty
vaikutuskynnys ja toisaalta muutoksiin liittyy myds tietty sietokynnys, jota riskinotto

korottaa.>*°

Hallituksen esityksessd HE 247/1981 on katsottu, ettd kohtuullistamiseen voidaan vedota myos,
jos sopijapuolella ei esimerkiksi ole ollut muuta mahdollisuutta kuin sopimuksen tekeminen
toisen osapuolen esittimilld ehdoilla. Tillaisia tilanteita saattaa esityksen mukaan syntya
esimerkiksi silloin, kun sopimus on tehtdvd viivytyksettd ja tdméin seurauksena osapuolen

mahdollisuudet sopijakumppanin valitsemiseen tai sopimusehdoista neuvottelemiseen ovat

335 Saarnilehto et al., Varallisuusoikeus, elektroninen jatkuvasti péivitettivé julkaisu, padluku III, alaluku 6.
336 Ibid.

37 Saarnilehto — Annola, 2018, s. 184.

38Tykkyldinen, 2008, s. 24.

339 Ibid., s. 25.
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rajoitetut.>*® Kuvatun kaltaiset tilanteet ovat konkretisoituneet erityisesti suurten yritysten
kohdalla, jotka soveltavat vakioehtoja. En nide estettd sille, etteikd myos kaivossopimusta
voitaisiin kohtuullistaa tilld perusteella, vaikka sitd voidaan pitdd ainakin tarkoituksensa
nidkokulmasta vakiosopimuksen vastakohtana.>*! Sopimuksen solmimiseen aikajénnettd ei
voida etukdteen arvioida, mutta ainakin paikallisyhteisé on pakotettu neuvottelemaan tietyn
hanketta suunnittelevan ja toteuttavan kaivosyhtion kanssa. Paikallisyhteis6d voidaan myos
lahtokohtaisesti pitdd heikompana sopijapuolena sen kiytossd olevien resurssien ja tiedollisen
aseman suhteen.**? Vallan jakautuminen osapuolten vililld vaikuttaa kiistatta sithen, millaiset
mahdollisuudet kummallakin on neuvotella sopimusehdoista ja siten vaikuttaa siihen,
millaiseksi sopimus sisélloltddn lopulta muodostuu. Mielestéini kohtuullistamista voidaan

soveltaa ldhtokohtaisen osapuoliasetelman perusteella lahinné paikallisyhteison hyviksi.

Sopimusten kohtuullistaminen on poikkeus sopimusten sitovuuden pddsddnnostd, jolloin
kohtuullistamisen soveltamisedellytysten tdyttyminen on oikeuskirjallisuudessa ja -
kiytannossd nédhty olevan melko korkealla. Olosuhteiden muutoksen aikaansaama
kohtuullistamismahdollisuus ei vieli tee sopimuksesta dynaamista.>* Toisaalta, vaikka
ennakoitavuutta ei suhteen sopimuksellistamisellakaan saada 100 prosenttiseksi, sopimus
kuitenkin tarjoaa suuntaviivat, joiden puitteissa sitovuus ja olosuhteiden muutos saavat juridista
merkitystd. Niin ollen voidaan todeta, ettei ennakoitavuus tosiasiallisesti merkittavasti kérsi
sen mahdollisuuden olemassaolosta, ettid olosuhteiden muutos otettaisiin huomioon sopimusta
sovellettaessa. My0skin ajatus siité, ettei sopimusta voitaisi kohtuullistaa missdin tilanteessa,
tuntuu kannattamattomalta varsinkin se seikka huomioon ottaen, ettd todennidkoisemmin
kohtuullistaminen tapahtuisi paikallisyhteison hyviaksi. Néin ollen sopimuksen sitovuus, joka
huomioi olosuhteiden muutoksen on hyodyllistd paikallisyhteison kannalta, silld absoluuttinen

sitovuus lisdd neuvotteluvoiman epétasapainoon liittyvan riskin merkitysta.

5.3. Lojaliteettiperiaate

Lojaliteettiperiaatteessa on kyse sopijapuolen velvollisuudesta ottaa huomioon toisen

osapuolen perustellut odotukset.>** Rudangon miiritelmin mukaan “’sopimuksen osapuolten on

340 HE 247/1981 vp., s. 12.

341 Kaivossopimusten keskeinen tarkoitus ja ominaisuus on ottaa sopijapuolten, erityisesti paikallisyhteisén
tarpeet ja toiveet huomioon. Niin ollen jokainen sopimus on ldhtokohtaisesti uniikki.

32 Ks. luku 4.2.

33 Tykkyldinen, 2008, s. 25 — 26.

3% Saarnilehto et al., Varallisuusoikeus, elektroninen jatkuvasti péivitettivé julkaisu, padluku I, alaluku 3.
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mahdollisuuksiensa mukaan, tarvitsematta kuitenkaan estdd omien oikeuksiensa toteutumista,
otettava toisen osapuolen edut huomioon ja toimittava siten, ettei vastapuolelle aiheudu
vahinkoa tai etti se rajoittuu mahdollisimman vihiiseksi.”*** Hinnalla milli hyvinsi ei siis
tarvitse huomioida toisen etuja ja toisaalta mitkd tahansa odotukset eivit luo velvollisuutta
niiden huomioon ottamiseen, vaan odotusten tiytyy olla perusteltuja. Rudangon mééritelméssa
odotusten perusteltavuus ndyttdd viittaavan vahinkojen aiheutumiseen ja niiden
minimoimiseen. Sopimuslojaliteetti on painottunut pitkédkestoisissa sopimuksissa ja sen
tuntomerkeistd, yhteinen paamaiirad, luottamus ja yhteinen toiminta, johtuen on katsottu, ettd
mitd kauemmin yhteinen toiminta on jatkunut, sitd perustellumpaa sopijapuolen on odottaa

vastapuolen lojaalia kiyttiytymistd.>4®

Lojaliteettiperiaate ilmentdd modernimpaa sopimusoikeudellista ldhestymistapaa, jossa
sopimus nihdiin yhteistydn vilineeni.**” Vaikka periaate on tunnustettu jo vuosikymmeni,
sitd ei ole saatettu suoraan osaksi lainsdddantod. Oikeustoimilain edelld kisitellyn
kohtuullistamissddnndksen ja  oikeustoimilain 33 §:n  asettaman velvollisuuden
kunniallisuuteen ~ ja  luottamukseen = voidaan  kuitenkin  katsoa  ilmentdvin
lojaliteettiperusteisuutta.®*® Lojaliteettiperiaatteen kannalta keskeinen oikeustapaus on KKO
1993:130, jossa korkein oikeus katsoi urakoitsijan olevan vahingonkorvausvelvollinen
sopijapuolenaan  olevalle  rakennuttajalle, kun  urakoitsija ei  huomauttanut
sopimusneuvotteluissa, ettd rakennuttajan alkuperdisiin rakennussuunnitelmiin tekemien
muutosten seurauksena rakennushanke ei endd tdyttdnyt sille suunnittelussa asetettuja
tavoitteita, vaikka urakoitsija tiedosti suunnitelmien muutosten johtavan tavoitteiden vastaiseen
lopputulokseen. Lojaliteettiperiaate ei rajoitu ainoastaan sopimuksen voimassaoloaikaan, vaan

my0s neuvotteluvaiheeseen.

Lojaliteettiperiaate synnyttimit velvollisuudet kumpuavat sopimuksesta, mutta niitd ei ole
nimenomaisesti siséllytetty sopimukseen.**° Niiti voidaan siis pitdd sopimuksen ulkopuolisina
velvoitteina, vaikka ne ovatkin kiintedssd yhteydessd sopimukseen. Kuten korkeimman
oikeuden  ratkaisusta  ilmenee, sopimuslojaliteetti ~ pitdd  sisdllddin  ainakin
tiedonantovelvollisuuden. Niin sopimuslojaliteetti edesauttaa tiedollista tasavertaisuutta.

Oikeuskdytdnnon onkin tulkittu edellyttdvédn, ettd sen, jolla informaatio on helpoimmin

3% Lojaliteettiperiaate sopimusoikeudessa.

336 Saarnilehto et al., Varallisuusoikeus, elektroninen jatkuvasti péivitettivé julkaisu, padluku I, alaluku 3.
347 Saarnilehto — Annola, 2018, s. 24.

348 Lojaliteettiperiaate sopimusoikeudessa:

https://tieteentermipankki. fi/wiki/Oikeustiede:lojaliteettiperiaate _sopimusoikeudessa

349 Saarnilehto — Annola, 2018, s. 24.
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saatavissa, on tiedotettava asiasta toiselle osapuolelle silloin kun oli selvéa, ettd informaatiolla
on olennainen merkitys vastapuolen harkinnalle.®®® Lisiksi oikeuskirjallisuudessa on
lojaliteettiperiaate liitetty reklamointi-, mydtivaikutus- ja uskollisuusvelvollisuuteen.®™!
Myétévaikutusvelvollisuus voi konkretisoitua esimerkiksi silloin, kun tavara siirtyy toisen
osapuolen riskipiiriin, mutta olosuhteet ovat sellaiset, ettid vastapuoli voi helpommin huolehtia
tavarasta ja toinen osapuoli ei ole tietoinen riskisti tai héinti on kohdannut ylivoimainen este.*>
Samoin kuin sovittelusdinnds myos lojaliteettiperiaatteen soveltaminen edellyttda
tapauskohtaista harkintaa. Sopimus ja sen olosuhteet siis madrittaviat aktivoituvatko

lojaliteettiperiaatteen soveltamisen edellytykset.>?

Kaivossopimusten neuvotteluvaiheessa lojaliteettiperiaate  tasapainottaa sopijapuolten
tiedollista eriarvoisuutta, mikéli sellaista esiintyy. Sopimushan on pohjimmiltaan tarkoitettu
pitkdkestoisen yhteistyon vilineeksi, jolloin periaate tukee tdtd tavoitetta. Kéytdnnossa
periaatteen olomassaolo ilmentia sité, etteivit osapuolet aina ole lojaaleja toisiaan kohtaan. Se
ei kuitenkaan itsessiin takaa lojaalia toimintaa, vaan sekin on riippuvainen olosuhteista seka
siitd, miten vaikeaa on osoittaa toisen osapuolen menetelleen periaatteen vastaisesti. On myos
hyvd tiedostaa, ettd lojaliteettiperiaate velvoittaa yhtd lailla paikallisyhteis6d kuin
kaivosyhtiotakin. Kuitenkin voidaan olettaa, ettd jos jommallakummalla osapuolista on
tiedollinen etulyontiasema, se on kaivosyhtiolld, jolloin tiedonantovelvollisuus kohdistuisi
pédasiallisesti sithen. Kaiken kaikkiaan periaate ohjaa sopijapuolien toimintaa onnistuneen

yhteistoiminnan suuntaan ja niin ollen sen voidaan ndhdd hyddyttavin molempia.

6. Johtopaatokset

Niin kauan kuin jo louhitut materiaalit eivdt kykene vastaamaan maailman malmi- ja
mineraalitarpeeseen, tarvitaan kaivoksia. Suomessa poliittisilla toimijoilla on suuri halu
hyodyntdd maailmalta tulevaa kysyntdd erityisesti akkumineraalien suhteen. Kaivokset
rasittavat aina eniten ldheisyydessddn olevia ithmisid ja luontoa, minkd myds paikalliset ovat
itse havainneet ja ilmaisseet sen johdosta tyytymattomyyttdéin. Kunnes kierrattiminen kehittyy
ja maaperdn rikkaudet tdyttavét yleisen tarpeen, suuren joukon saama hyOty mineraalien

louhimisesta on kompensoitava siitd kérsiville tahoille siten, ettd rasitus voidaan minimoida.

330 Saarnilehto et al., Varallisuusoikeus, elektroninen jatkuvasti péivitettivé julkaisu, padluku I, alaluku 3.
31 Tykkyldinen, 2008, s. 37.
332 Saarnilehto et al., Varallisuusoikeus, elektroninen jatkuvasti péivitettivé julkaisu, padluku I, alaluku 3.
33 Annola, 2016, s. 37
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Vallitseva sddntely ei nykymuodossaan tarjoa vilineitd, joiden avulla paikallinen

hyvéksyttdvyys voidaan saavuttaa.

Lainsddadinto on seka sisdlloltdédn ettd sddntelymuotona riittiméton. Kaivoslaissa asetetaan yha
kaivosyhtion edut paikallisyhteison etujen edelle, eikd hyddynjakoa ole toteutettu tasa-
arvoisella tai kestdvélld tavalla. Lisdksi paikallisten osallistumista koskevan lainsdéddannon
hajanaisuus ja kompleksisuus heikentdd paikallisyhteison osallistumisoikeuksien tosiasiallista
toteutumista. Saddntelymuotondkokulmasta tarkasteltuna lainsdddédntd on yksin kyvyton
onnistumaan kaivosyhtidon ja paikallisyhteison vélisen kompleksisen vuorovaikutussuhteen
sddntelyssd. Tdmé johtuu paitsi vuorovaikutussuhteen luonteesta myds lakeihin liittyvisti
ominaispiirteistd. Lait eivét ota tarpeeksi huomioon paikallisia etuja, silld niiden tarkoituksena
on toteuttaa koko valtakunnan etua, mikd mahdollistaa laajemman yhteiskunnan hydtymisen
paikallisyhteison kustannuksella. Tdma lainsdddédnnon heikkous on tunnustettu ja perinteistd
sddntelyd on tdydennetty muun muassa erilaisten itsesdintelyvélineiden, kuten
kaivossopimuksien, sosiaalisen toimiluvan ja CSR:n avulla. Tdmidn tyyppisten
sddantelyvilineiden avulla voidaan saavuttaa paikallinen hyviksyttdvyys tehokkaammin, silld
ne ovat responsiivisempia ja joustavampia, jolloin séddntely voi mukautua paremmin
ympéristonsd muutoksiin ja sédéntelyobjektien toisistaan poikkeaviin tarpeisiin, intresseihin ja
toimintamahdollisuuksiin. N&mid seikat niyttdvdat johtavan siithen, ettd sdéntelyn

noudattamisaste kasvaa ja legitimiteetti lisdéntyy.

Kaivossopimuksiin liittyy erityispiirteitd, jotka mahdollistavat varsinkin paikallisyhteison
hyotymisen paremmin ja kestivimmin alueelleen suunnitellusta kaivoshankkeesta.
Kaivossopimuksen avulla mahdollistetaan kaivoksesta eniten kérsiville tahoille oikeus
vaikuttaa hankkeesta saatavien hydtyjen jakamiseen ja hankkeen toteuttamiseen siten, ettd sen
negatiivisia vaikutuksia voidaan lieventdd. Tasa-arvoisempi hyddynjako ja paikallisten
osallistumisoikeuksien takaaminen lisddvét kaivoshankkeen hyvaksyttavyytta.
Kaivossopimukset ovat aina osapuoltensa neuvotteluiden tulos, eli ne ovat sisélldllisesti
yksilollisid, eikd niissd neuvoteltavien hyotyjen tarvitse perustua laajempaan poliittiseen
konsensukseen. Kaivossopimus myos eroaa merkittavasti tddlla kdytossd olevasta sosiaalisesta
toimiluvasta ja CSR:std. Toisin kuin kaksi viimeksi mainittua vélinettd, kaivossopimus on
juridisesti sitova. Sopimussitovuus mahdollistaa sen, ettd paikallisyhteisot voivat vaatia viime
kddessd tuomioistuimessa kaivosyhtiotd noudattamaan sopimusvelvoitteitaan, vaikka yhtid
arvioisi tdimén olevan etujensa vastaista. Sitovuuteen liittyy olennaisesti my0s ennakoitavuus,

kun sopimuksessa mairitellddn toisen osapuolen oikeudet ja velvollisuudet tulevaisuudessa
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realisoituvien  tapahtumien  yhteydessd.  Kaivossopimukseen  sisdltyy  kuitenkin

hy6tymismahdollisuuksien lisidksi myos riskejé.

Merkittavid kaivossopimuksiin liittyvid riskejd ovat paikallisyhteison piirin méérittiminen ja
neuvotteluvoiman epétasapaino. Jos piiri maéddritetddn vadrin, kaivossopimus voi karsid
legitimiteettiongelmista tai sen tavoite tasa-arvoisesta ja kestdvistd hyddynjaosta voi jadda
toteutumatta. Riskid voidaan minimoida tarjoamalla paikallisyhteison maarittdmistd varten
sellaiset suuntaviivat, joissa on ldhtokohtana hankkeen vaikutusten voimakkuus.
Neuvotteluvoima on epitasapainossa yleensd kaivosyhtididen hyviksi, minkd seurauksena
paikallisyhteisolla on vaarana neuvotella itselleen epdedullinen sopimus, jota se on
sopimussitovuuden perusteella velvollinen noudattamaan. Téll6in sopimus on epdonnistunut,
mikd on yleensd my0s kaivosyhtion kannalta huono asia. Paikallisyhteison kapasiteetin
rakentaminen auttaa tasapainottamaan neuvotteluvoiman episuhtaa. Jotta sopimuksesta tulisi
onnistunut, tiedollisessa ja taloudellisessa etulyontiasemassa olevaa kaivosyhtiotd on pidetty
velvollisena tarjoamaan paikallisyhteisolle tukea kapasiteetin rakentamiseen. My0s valtiot ja
erilaiset jirjestdt voivat antaa resurssitukea paikallisyhteison kapasiteetin rakentamiseen.
Neuvotteluvoiman jakautumisesta seuraavaa epdsuhtaa tasapainottaa myos sopimussitovuuden
alisteisuus olosuhteiden muutoksille. Sopimusta voidaan siis tiettyjen olosuhteiden vallitessa
kohtuullistaa heikomman osapuolen, eli tissd tapauksessa paikallisyhteison hyviksi. Lisdksi
lojaliteettivelvollisuus asettaa osapuolille tiedonantovelvollisuuden ja ohjaa niiden toimintaa

yhteistoiminnallisuuden suuntaan.

Kaivossopimukset eivit ole ainoa tai riskiton vaihtoehto vastamaan nykyséddntelyn ongelmiin.
Niiden kéyttdonottoon liittyy monia avoimia kysymyksid, joista suurin kdytdnnon tasolla on
lienee se, kuinka puhdas itsesdéntelyviline kaivossopimus olisi. Mielestini kaivossopimusten
kayttoonottoa tulisi harkita vakavasti, silld ne voivat tdydentdd nykyisien sdéntelyvilineiden
aukkoja ja samalla kohottaa merkittidvéasti kaivoshankkeiden hyviksyttavyyttd paikallistasolla.
Kiyttoonotto edellyttdd kuitenkin lisdtutkimuksia esimerkiksi sen suhteen, miten sopimukset
asemoituisivat nykyiseen perusoikeus- tai lupajérjestelméddn. Mikili kaivossopimuksia ei
Suomessa haluta hyodyntéé, tulisi tdhdn mennessd kadyttoonotettuja sddntelyvilineitd kiyttda

tehokkaammin paikallisyhteison etujen ja oikeuksien turvaamiseksi.
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