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Tiivistelma

Kritiikki kaivostoimintaa kohtaan lisdantynyt ja paikallisten vélilla esiintyva vastakkainasettelu on

tullut nédkyvammiksi Suomessa. Kaytossa olevat séantelyvalineet, lainsaddantd ja sosiaalinen
toimilupa,  eivat nayta  kykenevan  tarjoamaan  paikallisyhteisoille  sellaisia
osallistumismahdollisuuksia, joiden avulla saataisiin aikaan tarvittavaa dialogia ja neuvottelevuutta
eri tahojen erisuuntaisten intressien yhteensovittamiseksi. Osallistumisella on potentiaalia edist&é
legitimiteettia vahvistumista, mutta osallistuminen ja siihen liittyvat menettelyt tulisi kokea
vaikuttaviksi. Kirjoituksessa tarkastellaan, miten paikallisyhteison ja kaivosyhtion vélinen
sopimuspohjainen yhteistyd voi téydentda paikallisten osallistumista ja lisdtd kaivostoiminnan
hyvaksyttavyyttd. Suomalaiselle sééntelyjarjestelmalle vieras kaivossopimus tarjoaisi uudenlaisen
lahestymistavan kaivosyhtion ja paikallisyhteison vélisen kompleksisen vuorovaikutussuhteen
hallintaan. Yksi sééantelykeino ei kuitenkaan riitd moninaisten tavoitteiden saavuttamiseen. Sen
vuoksi artikkelissa kaydaan keskustelua siitd, millainen séantelykeinokokonaisuus palvelisi parhaiten
osallistumisen edistdmisté ja legitimiteetin lisd&antymista.



Kaivossopimus — vaikuttavampaa osallistumista ja lisaa legitimiteettia?

1. Johdanto

Omavaraisuusaste on paivan polttava aihe Euroopassa, eiké se koske pelkastdan energiasektoria ja
ruoantuotantoa, vaan myos kaivosteollisuutta. Kaivostoiminnan arvioidaan lisdantyvéan tulevina
vuosikymmenina kasvavan mineraalikysynnan vuoksi.! Suomi on Euroopan mineraalirikkaimpia
valtioita, se on maailman houkuttelevimpia kaivosinvestointikohteita ja suomalaista
kaivoslainsaadantda on perinteisesti pidetty hyvin edullisena kaivosyhtidille.? Eurooppalaisista
kaivoksista ovat kaivosyhtididen ja investoijien lisaksi kiinnostuneita myos julkiset toimijat, silla
monet maanosan maat ja alueet arvioivat kaivosteollisuuden olevan merkittdvd sektori niiden
taloudelle.® Myos Euroopan Unionissa (EU) halutaan elvyttda eurooppalainen kaivostoiminta, silla
malmit ja mineraalit ovat keskeinen osa Euroopan vihredn siirtymén toteutumista ja eurooppalaisen
tuotannon uskotaan parantavan myos taloudellista resilienssia.* Suomessa jaetaan tama kasitys. Tyo-
ja elinkeinoministerion (TEM) julkaiseman kaivosteollisuuden toimialaraportin mukaan tavoitteena
on koko akkuarvoketjun keskittdminen maahamme ja tassa merkittdvana kilpailukeinona nédhdaan
Suomen ainutlaatuiset mineraalivarat.®

Suomessa uudet kaivoshankkeet kohtaavat yha useammin ja voimakkaampaa kritiikkia®, ja hankkeet
ovat synnytténeet niitd vastustavia kansalaisliikkeitd. Esimerkiksi Heindvedelld grafiittikaivoksen
perustamista vastustava liike on nostanut esiin paikallisen ympériston tilan heikkenemisen,
puutteellisen sidosryhmavuorovaikutuksen sekd& kulttuurisesti ja taloudellisesti merkittavien
Valamon ja Lintulan luostarien toimintaedellytysten haviamisen.” Taméan seurauksena on perustettu

Pro Heindvesi -liike, organisoitu kansalaisaloite kaivoslain muuttamiseksi, perustettu
luonnonsuojelualue malminetsintdalueelle seka tehty yhteistyota naapurikuntien kanssa lahialueen
malminetsintahankkeiden estamiseksi.® Paikallisten valiset rajalinjat ja eri intressien

vastakkainasettelu ovat tulleet nédkyvammiksi myds esimerkiksi Kolarissa, Sodankyldssa ja
Kuusamossa.® Valtakunnalliset ja EU:n laajuiset tavoitteet vaikuttavatkin olevan ristiriidassa niiden

1 Ks. esim. Ismo Pél6nen - Christina Allard - Kaisa Raitio, Finnish and Swedish law on mining in light of collaborative
governance. Nordisk miljorattslig tidskrift 2/2020, s. 99-134, 100.

2 Jairo Yunis— Elmira Aliakbari, Fraser Institute Annual Survey of Mining Companies 2020. Fraser Institute 2020, s. 9.
3 Sonja Kivinen — Juha Kotilainen — Timo Kumpula, Mining Conflicts in the European Union: Environmental and Political
Perspectives. Fennia 198 (1-2) 2020, s. 163-179, 163.

4 European Raw Materials Alliance (ERMA), Rare Earth Magnets and Motors: A European Call for Action. A report by
the Rare Earth Magnets and Motors Cluster of the European Raw Materials Alliance. <https://eitrawmaterials.eu/wp-
content/uploads/2021/09/ERMA-Action-Plan-2021-A-European-Call-for-Action.pdf > (7.3.2022)

5Tyo0 ja elinkeinoministerio, Kaivosalan toimialaraportti. Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja 2019:57, s. 39-41.

5 Ty6- ja elinkeinoministerio, Kaivosalan toimialaraportti. Ty0 ja elinkeinoministerion julkaisuja 2021:4, s. 8.

7 Johanna Leino — Eija Miettinen, Malminetsinta, hyvaksyttavyys ja osallistumismahdollisuudet — tapauksena Heinaveden
malminetsintdkonflikti. Ymparistopolitiikan ja -oikeuden vuosikirja X111 2020, s. 265-367, 306 ja 321-323.

8 Leino — Miettinen, 2020, s. 306-309 ja 319-323; Ville, Tiirikainen, Malmeja etsitdédn Suomessa jopa
luonnonsuojelualueilta — Heindvedelld kiistaa ratkotaan oikeudessa. Yle uutiset 4.8.2021 <https://yle.fi/uutiset/3-
12046490> (10.10.2021)

® Leena, Suopajarvi — Karina, Umander — Leneisja, Jungsberg, Social license to operate in the frame of social capital
exploring local acceptance of mining in two rural municipalities in the European North. Resources Policy 64 2019, s. 1-
7,3;

Arja, Halinen, Kaivostoiminnan ympéristonsuojelu ja uudistettava kaivoslaki. Ympdristopolitiikan ja -oikeuden
vuosikirja X1V 2021, s. 585-644, 615 alaviite 88.
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tavoitteiden ja intressien kanssa, joita ainakin osalla paikallisista on, mik& on otollista maaperaa
erilaisten konfliktien syntymiselle.

Paikalliset yhteistt ovat enenevissa maarin vaatineet reilumman hyotyjenjaon ja asianmukaisemman
séantelyn lisaksi vahvempaa osallistumista padtoksentekoon. Laadukkailla
osallistumismenettelyilla on mahdollista ehkaista tulevia tai lieventaa jo virinneita konflikteja?, kun
taas huono prosessikokemus voi laukaista konfliktin2. Osallistumisen merkityksellisyytta ilmentévat
muun muassa Arhusin  sopimus!® ja Suomen perustuslain (731/1999, PL) 20 §&n
ympéristoperusoikeus. ~ Suomalaisen ~ demokratian ~ kipukohtia ~ koskevissa  tuoreissa
politiikkasuosituksissa esitetddn, ettd padtoksenteon tulisi olla pitk&janteisempéd. Yhtend keinona
pitk&janteisemman padtoksenteon saavuttamiseksi ehdotetaan yhteistoiminnallisia menetelmia,
joiden avulla “eri organisaatiot tuottavat yhdessd ratkaisuja, jotka rakentavat pitkéjénteisen
yhteistyon edellytyksid ja huomioivat paremmin osapuolten monenlaiset intressit.” Esimerkkind
téllaisesta menetelméstad mainitaan paikallisyhteisgjen ja kaivosyhtididen valinen sopimuspohjainen
yhteistyo.4

Sopimuspohjaisen yhteistyon ilmentyma on kaivossopimus. Suomalainen kaivossaéntelyjarjestelméa
kattaa t&lla hetkelld lainsdddanndn ja sosiaalisen toimiluvan, mutta konfliktien ehkaisyn
nakokulmasta jarjestelmd ei vaikuta olevan taysin tyydyttava. Seka yleinen ettd paikallisléhtdinen
hyvaksynta nayttaa paikoitellen horjuvalta.”® Yksi merkittava syy tahdn on nykyjarjestelman
mukaisen paikallisen osallistumisen puutteet. Téssé artikkelissa tarkastellaan, miten kaivossopimus
voi tdydentda paikallisten osallistumista ja lisata kaivostoiminnan hyvéksyttavyytta. Tama edellyttaa
paitsi osallistumisen roolin analysointia hyvaksyttdvyyden lisddmisessd, myds nykyisen
séantelyjarjestelman, eli lainsd&ddannon ja sosiaalisen toimiluvan Kriittistd tarkastelua. Naita
aihepiireja kasitellaan artikkelin luvuissa kaksi ja kolme. Neljannessd luvussa tarkastellaan
kaivossopimusta séantelyinstrumenttina ja osallistumisen vélineend. Lopuksi vertaillaan
kaivossopimuksia kéytdssa oleviin saantelyvalineisiin ja tatd kautta tarkastellaan, mité lisdarvoa se
voisi tuoda nykyiseen sadntelyjérjestelméan osallistumisen ja hyvéksyttavyyden nakdkulmasta.
Hyvaksyttavyytta tarkastellaan legitimiteetin kasitteestda kasin. Koska suurin legitimiteettivaje

10 Kieren, Moffat — Justine, Lacey — Airong, Zhang — Sina, Leipold, The social licence to operate: a critical review.
Forestry: An International Journal of Forest Research 89(5) 2016, s. 477-488, 477. (myodh. Moffat ym. 2016)

11 Ks. esim. Emily, Barritt, The foundations of the Aarhus Convention: environmental democracy, rights and stewardship.
Bloomsbury Academic Hart Publishing 2020, s. 39-73.

Myos Conde on todennut, ettd kaivoskonflikteja aiheutuu, kun projektien sosio-ymparistalliset vaikutukset maaperaan,
veteen ja elinymparistoon yhdistyvat projektin lahialueen yhteisojen osallistumispuutteiden kanssa. Marta, Conde,
Resistance in Mining. A Review. Ecological Economics 132 2017, s. 80-90, 81.

Jartti ym. nostavat esiin prosessuaalisen reiluuden keinona hélventaa resurssinationalistisia suuntauksia, joita esiintyy
suomalaisten keskuudessa. Tuja, Jartti — Tapio, Litmanen — Justine, Lacey — Kieren, Moffat, National level paths to the
mining industry’s Social Licence to Operate (SLO) in Northern Europe: The case of Finland. The Extractive Industries
and Society 7 2020, 97-109, 98. (my®6h, Jartti ym. 2020)

12 Quti, Ratamaki, Luonnonvaraoikeudelliset konfliktit ja legitimiteetti: koettu, tulkittu ja paatelty
hyvaksymisenarvoisuus. 1td-Suomen yliopisto vaitoskirja 2022, s. 86.

13 Yleissopimus tiedon saannista, yleison osallistumisoikeudesta paatoksentekoon sekd muutoksenhaku- ja vireillepano-
oikeudesta ympéristdasioissa, SopS 122/2004.

14 Suomen Akatemian Strategisen tutkimuksen politiikkasuositukset, Suomen demokratian kipukohdat ja niiden
ratkaisumahdollisuudet 9/2021 < https://www.aka.fi/globalassets/3-stn/1-strateginen-tutkimus/tiedon-
kayttajalle/politiikkasuositukset/politiikkasuositukset/21 09 suomalaisen_demokratian kipukohdat ja ratkaisumahdoll
isuudet.pdf > (15.10.2021)

15 Ks. yleisestd, eli Suomen laajuisesta hyvaksyttavyydesta tarkemmin Jartti ym. 2020.
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nayttad kohdistuvan kaivoslakiin, painottuu lainsaadantoon sisaltyvan osallistumisen tarkastelu
kyseiseen lakiin.!® Muuhun lainsaadantoon sisaltyvia kaivosprojektien kannalta relevantteja
osallistumisoikeuksia ja -mahdollisuuksia sivutaan artikkelissa, jotta voitaisiin hahmottaa
lainsaddantoon sisaltyvien osallistumismahdollisuuksien muodostamaa kokonaisuutta.

Tutkimukselliselta lahestymistavaltaan artikkeli sijoittuu séantelytutkimuksen piiriin, silla keskiossé
ovat eri sdéntelykeinot ja siind pyritddn vastaamaan erityisesti séantelyn kehittdjad kiinnostaviin
kysymyksiin.  Tutkimuksessa omaksutun kasityksen mukaan s&éntelytutkimus edustaa
oikeusyhteisod laajemmalle yleislle suunnattua oikeuden ulkoista nakokulmaa ja siin
tutkimuskohdetta lahestytaan yhteiskunnallisena, eika vain oikeudellisena ongelmana.l’ Kirjoitus
edustaa normatiivista lahestymistapaa séantelytutkimukseen, eli siind pyritdan l6ytaméaan vastauksia
sithen, millaisen s&antelykeinokokonaisuuden avulla pystytddn parhaiten saavuttamaan tietty
yhteiskuntapoliittinen ~ tavoite.!®  Tassd artikkelissa on kaksi toisiinsa  kietoutuvaa
yhteiskuntapoliittista tavoitetta: osallistumisen edistaminen ja legitimiteetin lisaédminen.

2. Osallistuminen ja hyvaksyttavyys

Suomessa  kaivossektorista on tullut  konfliktinerkk& toimiala varsinkin = Talvivaaran
kaivosonnettomuuden jélkeen. Franks ym. méaritelmédn mukaan konflikti tarkoittaa sellaista
tavoitteiden, intressien ja maailmankatsomusten rinnakkaiseloa, joiden vaatimuksia ei voida tayttaa
yhtéaikaisesti tai johon toimijat eivat voi kisityksensd mukaan olla samanaikaisesti tyytyvaisia.'®
Konfliktin laatu voi vaihdella matala-asteisesta jannitteesta eskaloituneeseen tilanteeseen, jossa
osapuolten suhde romuttuu taydellisesti ja jossa voidaan kayttdd jopa vékivaltaa.?’ Kaivoksiin
liittyvat taloudelliset intressit joutuvat usein ristiriitaan alueeseen liittyvien sosiaalisten ja
ymparistollisten intressien seka muiden taloudellisten intressien kanssa. Yleensa asia koetaan niin,
etteivat kaikkien intressit ja tavoitteet voi toteutua yhtéaikaisesti, minké takia ne tulkitaan toisensa
poissulkeviksi. Esimerkiksi Kolarissa Hannukaisen kaivoshankkeen yhteydessa poroisédnnat,
matkailuyrittdjat ja osa alueen asukkaista nékee asian niin, ettd kaivoksen kéynnistaminen johtaisi
heidan kulttuurillisten, elinkeinollisten ja ymparistollisten intressiensa romuttumiseen.?

16 Kaivosasioihin liittyvat kansalaisaloitteet Kaivoslaki Nyt KAA 7/2019 ja Kaivostoiminnalle RAJAT KAA 1/2022 on
tehty kaivoslain muuttamiseksi. Kaivoshankkeisiin liittyy monia osallistumisen kannalta merkityksellisia menettelyita,
mutta ne muodostavat monimutkaisen kokonaisuuden osittaisine paéllekkaisyyksineen, jolloin kansalaisten on vaikeaa
hahmottaa, mikd on olennaista missakin. Hallitusohjelmassa kaivoslain uudistaminen néhddan keinona paikallisen
hyvéksyttavyyden ja vaikuttamismahdollisuuksien parantamiseen. ks. Valtioneuvoston julkaisuja 2019:31, s. 45-46.

17 Anne, Kumpula — Tapio, Maatta — Jukka, Simila — Leila, Suvantola, Nakokulmia monitieteiseen ympéristooikeuteen.
Painosalama Oy 2014, s. 149.

18 Kalle, Maattd, Oikeudellisen saantelyn tutkimus — Lastuja saantelyteoriasta. Oikeus 2/2002, s. 132-142, 133.

19 Daniel M., Franks — Rachel, Davis — Anthony J. Bebbington — Saleem H., Ali — Deanna, Kemp — Martin, Scurrah,
Conflict translates environmental and social risk into business costs. PNAS 111(21) 2014, s. 75767581, 7576.
Méaéritelmd vastaa Wallin ja Callisterin madritelméaa, jossa konflikti ndhdaan prosessina, jossa yksi osapuoli katsoo toisen
vastustavan tai muutoin negatiivisesti vaikuttavan intressiensé toteutumiseen. James A., Wall — Ronda R., Callister, and
its management. Journal of Management 21(3) 1995, s. 515-558, 517.

2 Franks ym. 2014, s. 7576.

21 Jaakko, Lyytinen, Katkera kiista Kolarissa. Helsingin Sanomat, 14.12.2021. <https://www.hs.fi/sunnuntai/art-
2000008302233.html > (16.2.2022)
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Kesken&an erisuuntaiset tavoitteet ja intressit ovat siis konfliktien keskitssa. Legitimiteetin keskitssa
on puolestaan naiden erisuuntaisten tavoitteiden ja intressien vélisen oikeutuksen punninta.?? Kun
ollaan konfliktitilanteessa, jossa toimijoiden intressit ovat toisensa poissulkevia, on tehtava paatoksia.
Kéaytanndssa legitimiteetin  ymmarryksen on siis tarkoitus tarjota apua sellaisten p&&tosten
tekemiseen, joissa valitaan, keiden intressit ja tavoitteet ovat oikeutetumpia kuin toisten.?®
Teoreettisemmassa tarkastelussa legitimiteettid pidetddn monisyisend, yhteiskunnalliseen toimintaan
liittyvdna kasitteend, jonka sisélloistd ei olla padasty politiikan tai tutkimuksen saralla
yhteisymmarrykseen.?* Tutkimuksen piirissid kaytetaan usein jaottelua empiirinen ja normatiivinen
legitimiteetti. Paasilehto havainnollistaa naiden valista eroa toteamalla, ettd empiirinen legitimiteetti
viittaa kohteen, kuten oikeusjarjestyksen, tosiasialliseen hyvaksyntéén ja normatiivinen legitimiteetti
puolestaan siihen, ettd jarjestelmén on tdytettdva tietyt ehdot ollakseen legitiimi ja siten
hyviksyttavissa.? Legitimiteetin onnistunut tutkiminen kuitenkin edellyttad sen tunnustamista, etta
empiirisyys ja normatiivisuus ovat molemmat legitimiteetti-kasitteen ulottuvuuksia, eiké vain toisen
ulottuvuuden tarkastelu tarjoa lopullista vastausta legitimiteetin olemassaolosta jonkin tietyn
vallankayttomuodon yhteydessa.?®

Karhu ja Maatta lahestyvat luonnonvaraoikeudellista legitimiteettid kokonaislegitimiteetista késin.
He pitavat legitimiteetin ulottuvuuksina poliittis-oikeudellisen ulottuvuuden lisdksi taloudellista,
yhteiskunnallis-kulttuurista ja ekologista ulottuvuutta, jotka kaikki yhdessd muodostavat
kokonaislegitmiteetin.?’” N&in he laajentavat ympdristo- ja luonnonvaraoikeuteen liittyvaa
kokonaislegitimiteettia poliittis-oikeudellisen ulottuvuuden ulkopuolelle. Samalla he asettavat
kokonaislegitimiteetin eheyden edellytykseksi, ettd kaikilla ulottuvuuksilla on olennainen ja valitén
rooli legitimiteetin muotoutumisessa ja kuhunkin kuuluu sellaisia ydinalueita, ettei sdantely
muodostu kestavalle pohjalle, mikali niista luovutaan.?® Valinta, jossa ulottuvuudet jaetaan
useampaan osakokonaisuuteen nayttdd korostavan kunkin palasen itsendista merkitysta
kokonaiskuvan muodostumisessa.

Legitimiteetti on aina suhdekasite, eli legitimiteetin arviointi edellyttdd legitiimisyyskohteen ja -
yleison  madarittamista.?® Demokratiassa ollaan lahtokohtaisesti  kiinnostuneita kansalaisten

22 Ratamaki, 2022, s. 52.

2 |bid., s. 52.

24 Kyllénen, Simo, Ympariston ja luonnonvarojen kayton legitimiteetti. Teoksessa Pertti, Rannikko —Tapio, Maatta
(toim.), Luonnonvarojen hallinnan legitimiteetti. VVastapaino 2010, s.19-58, 20.

25 Satu, Paasilehto, Euroopan unioni ja legitimiteetti — sovittamaton pari? Oikeus 1/2006, s. 22-34, 23.

Tuori mukaan empiirisen legitimiteetin kasitettd voidaan kayttdd kahdessa merkityksessd; vahvassa ja heikossa.
Ensimmadinen viittaa arvo- ja moraaliperustaiseen hyvaksyntddn ja jalkimmdinen valmiuteen noudattaa normeja
riippumatta siitd, mihin valmius perustuu. Normatiivinen legitimiteetti puolestaan rajautuu Tuorin ajattelussa vahvan
empiirisen legitimiteetin tavoin moraalisiin ja eettisiin kriteereihin perustuvaan arviointiin. Normatiivisen legitimiteetin
eettiset ja moraaliset mittapuut haetaan suppean oikeusyhteison piirissa Tuorin kehittdmien oikeuden tasojen vélisesté
justifikaatiosta, kuten syvarakenteeseen kuuluvasta demokratiaperiaatteesta. Kun normatiivista legitimiteettikysymysta
arvioidaan laajan oikeusyhteison nakokulmasta, tdmé oikeuden ulottuvuuksien ja tasojen vélinen kehys ylitetddn. Ks.
tarkemmin. Kaarlo, Tuori, Kriittinen oikeuspositivismi. WSLT 2000, s. 261-264.

%6 Kyllonen 2010, s. 24-25.

27 Juha, Karhu — Tapio, Maatta, Ympérist6- ja luonnonvaraoikeudelliset sadntelytekniikat ja legitimiteetti. Teoksessa
Pertti, Rannikko —Tapio, Maétta (toim.), Luonnonvarojen hallinnan legitimiteetti. VVastapaino 2010, s. 59-83, 60-61.

28 Karhu — Maatta 2010, s. 78.

29 Tuori, 2000, s. 264.



hyviksynnasta.®® Luonnonvarahankkeissa legitimiteetin myontajien, eli legitiimisyysyleison®! piiri
on kuitenkin skaalautunut, mika johtuu luonnonvarahankkeiden vaikutusten korostuneesta
paikallisuudesta. Tatd ilmentda kaivossektorilla lainsdadanndn rinnalle nousseet tdydentavat
séantelykeinot sosiaalinen toimilupa ja kaivossopimus, joissa hyvéksyntdd on tarkoitus hakea
hankkeelle vaikutusalttiilta tahoilta. Legitiimisyysyleisd onkin téssé tutkimuksessa paikallisyhteiso
ja legitiimisyyskohde on kaivoshanke. Hyvéksyntaa kaivoshankkeille tavoittelee valtionhallinnon
lisdksi myos kaivosyhtio. N&ma tahot lahestyvat legitimiteettid eri nakokulmista ja toisaalta niiden
toiminnalle ja p&atoksille annettu hyvaksynta perustuu usein eri asioihin. Esimerkiksi viranomaisen
antamien péatoksien legitimiteetti perustuu keskeisesti siihen, miten paatoksentekoprosessi on
toteutettu, ja miten padtds noudattaa lain tavoitetta. Kaivosyhtididen osalta arvio taas perustuu
melkein kokonaan toiminnan lopputulokseen, kuten siihen, onko kaivoshanke aiheuttanut
ympéristovahinkoja ja ovatko paikkakunnan elinvoimaisuusodotukset tayttyneet.>> Naiden eri
hyvaksyntdd hakevien tahojen kohdalla voidaan havaita myds normatiivisen ja empiirisen
legitimiteetin painotuserot niiden toiminnan hyvaksyttavyyden kriteereissa.

Yhtend ratkaisuna demokraattisen legitimiteetin ongelmiin on erityisesti ymparistopolitiikassa
pidetty kansalaisten suoraa osallistumista.®* Kaivostoiminnan yhteydessé paikallisyhteisét vaativat
nykypéivéné hyotyjen tasapuolisemman jaon lisdksi vahvempaa osallisuuttaa kaivoksiin liittyvassa
padtoksenteossa.®® Lahestymistapojen muutokseen ovat kannustaneet paitsi kestdvin kehityksen
merkityksen kasvu my6s hallinnon murros, jossa hallintavalta jakautuu etenevissd maarin ei-
valtiollisille toimijoille, kuten yrityksille ja paikallisyhteisdille.®® On syytd huomata, etta
osallistumiskeskustelu on osa laajempaa hallintokeskustelua, joka ei liity pelkéstdan
luonnonvarasektoriin. Luonnonvarojen kayttdén ja suojeluun liittyviin haasteisiin vastaaminen
nayttdd kuitenkin Karhun ja Ma&atdn mukaan poikkeavan olennaisesti siitd, miten perinteisten
legitimiteettivaatimusten tausta on muodostunut. Perinteisten legitimiteettivaatimusten taustalla he
viittaavat lansimaisten kansallisvaltioiden suvereniteettikehitykseen ja julkisen vallankayton
oikeutukseen ja hyvéksyntdaan. Taman perusteella Karhu ja Maattd katsovat, ettd tarkastelun
painopistetta olisi siirrettava yksittaisista ratkaisuista tai ratkaisulinjoista kohti yleisempaa hallintaa.*’

Suvi, Borgstrém, Iso paha susi vai hyddyllinen hukka? Ekologis-juridinen nakékulma suden suojelun yhteiskunnalliseen
hyvéksyttavyyteen. Publications of the University of Eastern Finland. Dissertations in social sciences and business
studies, 1798-5749 no 20 2011, s. 56.

30 Kyllénen 2010, s. 25.

31 Kyllonen on kayttanyt tata termid siitd kokonaisuudesta, jolta jokin vallankaytén muoto pyrkii saamaan hyvaksynnan.
Ks. Kyllénen 2010, s. 26-29.

32 Ks. Kyllénen 2010, s. 31.

¥ Tuorin mukaan normatiivisten legitimiteettikriteerien yhteydessa legitiimisyysyleisoa eivat muodosta konkreettiset
yksilét, vaan yhteiskunnan tyypilliset jasenet, mika tarkoittaa tutkimuksen kannalta sit4, ettei normatiivisia
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hallinnoimisessa on siirrytty yha enemman laajemman ja moninaisemman toimijajoukon ympaérist6hallintaan, eika eri
toimijoiden legitiimisyyssuhteille voida asettaa samanlaisia legitimiteettikriteerejé kuin valtionhallinnon ja kansalaisten
suhteelle. Kyllénen, 2010, s. 32-33.
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Osallistumisen yhtenad tarkoituksena on luoda adaptiivinen hallintojérjestelmé, joka kykenee
vastaamaan vihelidisiin ongelmiin (wicked problems), kuten ilmastonmuutokseen ja ympériston tilan
heikkenemiseen, tehokkaasti.®®

Niin Suomessa kuin muuallakin erilaiset yhteistoiminnallisen hallinnan menetelmat ovat herétténeet
yhtend hallintamuotovaihtoehtona mielenkiintoa.  Yhteistoiminnallinen hallinta tarkoittaa
paatoksentekoprosessia, johon seké julkinen sektori ettd yksityiset toimijat osallistuvat. Prosessi on
luonteeltaan formaali, keskusteleva ja konsensushakuinen, ja sen tavoitteena on luoda tai
implementoida julkisia toimintaperiaatteita tai hallinnoida julkisia ohjelmia tai varoja.® Esimerkiksi
Innes ja Booher pitdvat nykyisen kaltaisessa fragmentoituneessa yhteiskunnassa tarkeéné dialogia,
joka edesauttaa oppimista, luottamusta ja sosiaalisen p&&doman rakentamista sekd informaation
ymmartamistd, laajempien nékemysten Kkartuttamista ja niiden hyvéaksymisen lisdantymista.
Yhteistoiminnallinen hallinta on yksi osallistumisen lahestymistapa, joka mahdollistaa téllaisen
dialogin siihen sisédltyvan neuvottelu-ulottuvuuden kautta.** Sen myo6ta yhteistoiminnalliset
ldhestymistavat vahintdankin lisdavat tyytyvaisyyttd verrattuna yhteistoimintaa siséltdmattomiin
toimintatapoihin, joiden yhteydessa usein esiintyy polarisaatiota ja vihaa.** Yhteistoiminnallisella
hallinnalla on yhtymékohtia deliberatiiviseen, eli keskustelevaan demokratiaan, jonka keskeisiin
piirteisiin - kuuluu kollektiivinen p&atoksenteko, inklusiivisuus, deliberatiivinen keskustelu,
preferenssien  muuttuminen  sekd  legitimiteetin  lisadntyminen  ja  kansalaiskasvatus.*?
Y hteistoiminnallisessa hallinnassa kuitenkin menndan usein deliberatiivisen demokratian kéytantoja
pidemmalle, silld siind pelkk&4 dialogia ei yleensa pidetd riittdvand, vaan yhteistoiminnallisessa
hallinnassa pyritdan yhteisymmarrykseen perustuvaan sopimukseen, jonka tavoitteena on tyydyttaa
osapuolten merkityksellisimmét intressit yhdistelemalla heidan eri tavoin arvottamiaan hyotyja.*
Yhteistoiminnallista hallintaa pidetdan potentiaalisena sovelluskohteena ainakin konfliktiherkkiin
luonnonvarojen hallinnan kysymyksiin.*

Osallistumisoikeuksien  tavoitteena  on parantaa  (demokraattista) paatdksentekoa.
Osallistumisoikeuksien avulla asianomaiset kansalaiset ja sidosryhmét voivat suoraan itse tai
epasuoraan edustajiensa kautta osallistua heita koskevien paatosten tekemiseen.* Talloin voidaan
parantaa paitsi paatoksenteon sisiltoa myos paatoksentekoprosessia.®® Perusteluna paatoksenteon
parantumiselle osallistumisen avulla on pidetty ainakin informaation kulun voimistumista,
paatoksenteon tehostumista ja sosiaalisen oikeudenmukaisuuden vahvistumista.*” Informaation kulku

38 Judith E., Innes — David E., Booher, Reframing public participation: strategies for the 21st century. Planning Theory &
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parantuu dialogin seurauksena, mika puolestaan luo edellytyksen paatoksenteon tehostumiselle, kun
eri tahojen intresseistd, eduista ja tavoitteista tullaan tietoisiksi. Tehokkuudella viitataan hallinnon
kykyyn ratkaista ne ongelmat, joita varten hallintojarjestelyt on asetettu.® Tallainen tavoite voi olla
esimerkiksi luonnonvarahankkeen osapuolten valisen suhteen tulehtumisen estdminen. Sosiaalisella
oikeudenmukaisuudella puolestaan viitataan siihen, etta vaikutusvalta kanavoituu myos sosiaalisesti
ja poliittisesti marginalisoituneille ryhmille.*® Paikallisyhteisojen nakemyksia ei tulisi tyrmata
esimerkiksi sen perusteella, etteivat ne ole tieteellisia tai ettei yhtid ole itse ndkemysten mukaisia
asioita havainnut.®

Vaikka osallistumiseen kohdistuu paljon toiveita, vield toistaiseksi osallistumisen vaikutuksista
legitimiteettiin ei ole saavutettu tutkijoiden piirissa yhteisymmérrysta.>* Barrittin mukaan Arhusin
sopimus edistad ympadristollisen paatoksenteon legitimiteettid, koska se laajentaa demokraattisen
yhteisOn rajoja tukien tété laajentamista prosessuaalisilla oikeuksilla, jotka lisdavat mahdollisuuksia
demokraattiseen sitoutumiseen ja ndin sopimus kasvattaa niiden tahojen vaikutusmahdollisuuksia
paatoksentekoon, joihin paatoksilla on vaikutusta.5? Barritt kuitenkin kritisoi Arhusin sopimuksen
mukaisen osallistumisen laatua, koska se on luonteeltaan vain neuvoa-antavaa, eika tarjoa tarpeeksi
apua eri toimijoiden ja intressiryhmien erilaisten arvovaatimusten arvioinnille.>® Nayttaa silts, etta
luonnonvarahankkeiden kohdalla osallistumisen vaikutukset legitimiteettiin ovat positiivissavytteisia
tietyin edellytyksin. Jagers ym. esittavét, ettd paikallisen tason laajeneva demokratisointi voisi johtaa
paikallisyhteison osoittamaan tukea kaivoshankkeelle. Heiddn mukaansa syy, miksi nykytilanteessa
tuki on hailyvéa, ei johdu niinkaén siité, ettei paikallisten osallistuminen voisi lisitd hyvaksyntaa,
vaan siita, etteivat nykyiset menettelyt tuota legitimiteettia.>* Osallistumisen potentiaali itsessdan ei
siis takaa legitimiteetin vahvistumista, vaan osallistumisoikeudet ja niihin liittyvat menettelyt on
koettava vaikuttaviksi. Osallistuminen voidaan pahimmillaan kokea jopa yhdentekevaksi.>® Tallgin
sen ei voida olettaa lisd&van hankkeiden hyvaksyttavyyttd, jos ajatellaan, etté legitimiteetin ymmarrys
toimii apuna eri intressien ja tavoitteiden vélisessd punninnassa ja osallistumisen kautta ei tulla
tietoisiksi hankkeisiin kohdistuvista erilaisista eduista ja intresseistd. Seuraavaksi siirrytadan
késittelemaén eri sddntelykeinojen nékokulmasta osallismenettelyitd ja -oikeuksia, minkéd avulla
pyritadan l6ytdméaan ratkaisumahdollisuuksia Jagers ym. esittdmaén ongelmaan.
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3. Nykyinen saantelyjarjestelma
3.1. Lainséadannoén mukaiset osallistumisoikeudet, nuo paatoksenteon parantajat?

Lainsaadantoon siséltyvan saéantelyn legitimiteettia voidaan pitad ilmeisimpana, silld se on viime
kadessa palautettavissa demokraattisen oikeusvaltion periaatteille.>® Tama ei kuitenkaan tarkoita, ettd
lainsdddannon mukaisen sadntelyn legitimiteetti olisi aina toivotulla tasolla. Kuten aikaisemmin
todettiin, osallistumisella voidaan parantaa seka paatoksenteon sisaltoa etta paitoksentekoprosessia. >’
Molemmilla on positiivinen korrelaatiosuhde legitimiteettiin ja ne ovat kiintedssa suhteessa toisiinsa.
Osallistumisoikeudet mahdollistavat paikallisen kontekstin huomioonottamisen, kun paikalliset
osallistuvat paatoksenteon eri prosesseihin ja sitd kautta he paasevat (potentiaalisesti) tuomaan
nakemyksensé ja kokemuksensa osaksi paatosten sisaltoa. Paikallisen kontekstin huomioonottaminen
on edellytyksend paatoksenteon pitkajanteisyyden saavuttamiselle ja sen tuntevat luonnollisesti
parhaiten  paikalliset  itse.  Vaikka  asiantuntijatieto on  merkittdvdssd  asemaan
ymparistooikeudellisessa paatoksenteossa, se ei syrjayta paikallisten nakemysten tarkeytta.
Osallistumisen myota syntyva nakemysten laaja kirjo takaa sen, ettei oleellisia seikkoja jaa
huomiotta, miké puolestaan tuottaa pitkélla aikavalilla tiedollisesti parempia paatoksia.>®

Suomalaisessa oikeusjérjestyksessd kaivoksiin liittyvia osallistumisoikeuksia on séédetty melko
lagjasti. Perustuslain 20.2 § edellyttaa julkiselta vallalta pyrkimysté turvata jokaiselle mahdollisuus
vaikuttaa elinymparistoddn koskevaan péatoksentekoon. Voimassa oleva kaivoslaki (621/2011)
pyrkii toteuttamaan t&td perustuslaillista toimeksiantoa s&atdmalla osallistumisoikeuksista ja
paikallisesta itsehallinnosta.>® Osallistumisoikeuksiin kuuluvat tiedonsaanti-, mielipiteiden ilmaisu-,
vireillepano-, ja muutoksenhakuoikeudet.’’ Tahojen piiri, jonka osallistumisoikeuksien kirjo kattaa,
on varsin laaja. Siihen kuuluvat kaivoksen lahialueen maanomistajat ja -haltijat, erindiset
alkuperdiskansoja edustavat entiteetit, kunta yleisen paikallisen edun edustajana ja yleiso tai muut
kuin asianosaiset seka ne, joille lupien mukaisesta toiminnasta aiheutuu valillisia ja ei-oikeudellisia
seuraamuksia.®* Laki siis mahdollistaa kaytdnnossd kaikille tilaisuuden ilmaista nakemyksensa
asiasta. Esimerkiksi kaivoslupahakemusvaiheessa lupaviranomaisen on otettava huomioon kaikki
esitetyt, lupaharkinnan kannalta relevantit seikat niiden esittajasta riippumatta.®> Ongelma ei siis
nayttaisi olevan se, etta osallistumisoikeuksia ei olisi méarallisesti tarpeeksi.

Lupapaatds on oikeusharkintainen, eli lupa on mydnnettéavé, mikali luvan hakija osoittaa, etté laissa
séadetyt edellytykset tayttyvét, eikd luvan myontamiselle ole laissa sdddettya estettd. NyKyisessa
laissa pyritddn samanaikaisesti turvaamaan monia eri intressejd ja tavoitteita. Naitd ovat
kaivostoiminnan harjoittamisen edellytykset, kiinteistéjen omistajien ja yksityisten haitankarsijoiden
oikeudet ja intressit, ymparisto- ja terveyshaittojen ennaltaehkaisy, luonnonvarojen kayton kestavyys
seka saamelaisten ja kolttien asema.®® Oikeuskirjallisuudessa katsotaan, etta kaivoslaki kuitenkin
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suosii yha kaivosyhtioita.®* Nykyisen kaivoslain 1 § alkaakin sanoilla Tdmén lain tarkoituksena on
edistdd kaivostoimintaa”. Osallistumisoikeuksien ja perusoikeuksien toteutumista edustaa vasta 1 8:n
2 momentti, jonka mukaan lain tarkoituksena on turvata kuntien ja yksilon vaikutusmahdollisuudet.
Kaivoslain merkittavyyskynnykset myds rajoittavat lainsoveltajan harkintavaltaa.®® Esimerkiksi
kaivosluvan osalta kaivoslain 48.2 8:n mukaan kaivoslupaa ei saa myontaa, jos toiminta aiheuttaa
huomattavia vahingollisia ymparistovaikutuksia taikka heikentd merkittavasti paikkakunnan asutus-
ja elinkeino-oloja eik&d mainittua vaaraa tai vaikutuksia voida lupaméarayksin poistaa. Nama lain
sisdllostd ja osapuolten valisestd valtaepétasapainosta seuraavat realiteetit aiheuttavat sen, ettd
yhteistoiminnallisen hallinnan valttaméattomia ehtoja, keskustelevuus ja neuvottelevuus, on
kaytannossa hyvin vaikeaa toteuttaa, vaikka niihin on ndenndisesti luotu edellytyksia.®®

Julkisoikeudellinen ohjaus ei tyhjenny kaivosluvan myontamiseen, vaan kaivoshankkeissa olennaisia
osallistumismenettelyita sisaltyy myos lakiin ympéristovaikutusten arviointimenettelysta (YVAL,
252/2017), ymparistonsuojelulakiin (YSL, 527/2014), vesilakiin (587/2011) ja maankaytto- ja
rakennuslakiin (MRL, 132/1999). YSL ja vesilaki sisaltdvat laajat tiedottamisvelvollisuudet ja
mielipiteiden ilmaisumahdollisuudet lupahakemuksista sek& muiden lisdksi asianosaisilla ja alueella
toimivilla  rekisterdidyilla  yhdistyksilla on vireillepano- ja  valitusoikeus.®”  Myos
ympéristovaikutusten arviointimenettelyssé paikallisilla on sekd arvioinnin alkuvaiheessa ettd sen
valmistuttua laajat tiedonsaanti- ja mielipiteiden ilmaisumahdollisuudet.®® MRL:n mukainen
kaavoitus  puolestaan antaa  kunnalle  harkintavaltaa  kaivostoiminnan ja  muiden
alueidenkayttointressien jarjestamiseen.%® Kuntalaisilla ja osallisilla on mahdollista osallistua melko
laajastikin kaavoitusprosesseihin seki valittaa kaavapaatoksista.”

Lupahakemusten sisédltovaatimuksissa kuitenkin esiintyy padllekkéisyyksid, mika hankaloittaa
prosesseihin  osallisten hahmotuskykya siitd, mitkd seikat ovat olennaisia missakin
lupamenettelyssa.”* Lisaksi kansalaisilla on vaikeuksia hahmottaa, minkalaista on oikeudellisesti
tehokas argumentaatio. Usein kay niin, ettd oikeutta ja sen sisaltéd huonosti tunteva kansalainen
pyrkii saamaan muutoksen oikeuden sisdiseen maailmaan kéyttamalla oikeuden ulkopuolisia
argumentteja ja nain han luulee kdyvansa oikeudellista keskustelua ja ihmettelee, miksi oikeus ei
vastaa.”>’Tama problematiikka on liitinnainen siihen, ettei osallistumisoikeuksien kattavuus korvaa
niiden tosiasiallista ja koettua laatua ja vaikuttavuutta. Leinon ja Miettisen mukaan Heindvedella
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paikalliset kokevat virallisten osallistumismahdollisuuksien olevan vaikuttavuudeltaan heikkoja tai
vaikuttavuus puuttuu niiltd kokonaan. Tama on liitdnndinen lupaprosessien laatuun. Prosessit
nahdaan puolueellisina kaivosyhtion hyvaksi seka tiedon lapindkyvyys ja viestintd koetaan
puutteellisiksi.” Nama johtopaatokset ovat linjassa Pohjois-Kanadaan ja Ruotsiin sijoittuvan
tutkimuksen kanssa, jossa tulkittiin, ettd osallistumisen positiivinen vaikutus hyvaksyntaan on jaanyt
toivottua heikommaksi, koska nykyiset osallistumismenettelyt eivat toimi.”* Leino ja Miettinen
ehdottavat ratkaisuksi yhteistoiminnallisempien osallistumismuotojen ottamista laajemman
yhteiskunnallisen pohdinnan kohteeksi seka osallistumismahdollisuuksista ja niiden vaikuttavuudesta
ja ajoittumisesta viestimisen kehittamista.” Toisin sanoen tiedonkulkua ja yhteistoiminnallisuutta
tulisi edistéa.

Lains&dadannon legitimiteettivajeen korjausprosessi on parhaillaan kéynnissa. On tehty kaksi
kaivoslain muuttamista vaativaa kansalaisaloitetta.”® Samaan aikaan hallitus on valmistellut esitysta
uudeksi kaivoslaiksi.”” Hallitusohjelman mukaan yksi uudistamisen lahtokohta on paikallisen
hyviksyttavyyden ja vaikuttamismahdollisuuksien parantaminen.”®  Hallituksen esityksessi
ehdotetaan, ettd paikallista hyvaksyttavyyttd ja vaikuttamismahdollisuuksia parannetaan
huomioimalla lupaharkinnassa entistd vahvemmin muut elinkeinot ja edellyttdméllg, etta
kaivostoiminnan tulee perustua aina oikeusvaikutteiseen asema- tai Yyleiskaavaan. Muiden
elinkeinojen vahvempi huomioon ottaminen toteutettaisiin kaivosluvan yhteydessa siten, etta
kielteisid vaikutuksia paikkakunnan asuin- ja elinkeino-oloihin tarkasteltaisiin itsendisind
vaikutuksina luvan myéntamisesteitd selvitettdessa. Samoin kiinteiston- ja maanomistajien asemaa ja
tiedonsaantioikeuksia on tarkoitus parantaa asettamalla velvoitteita erilaisten yleisdlle avointen
tilaisuuksien jarjestamisesta ja edellyttdméllda maanomistajien suostumusta malminetsintaluvan
jatkamiseksi.” Paikallisen osallistumisen vaikuttavuus nayttéisi vahvistuvan erityisesti
kaavoituksen painoarvon lisdaantymisen myotd, koska kaavoituksella ratkaistaan eri toimintojen,
kuten asumisen, tydpaikkojen ja teollisuuden, sijoittuminen suhteessa toisiinsa ja jatkossa myos
kaivostoiminnan sallittavuus kunnan alueella. Vaikka laki uudistettaisiin ehdotetulla tavalla, voidaan
perustellusti kysyd, riittdvatkd muutosehdotusten mukaiset menettelyt sovittamaan yhteen eri
ryhmittymien Kilpailevat ja ristiriitaiset intressit siten, ettd osalliset kokisivat ratkaisut
hyvaksyttaviksi.8* Voidaanko tallaisen lainsaadantoon sisaltyvan osallistumissaantelykokonaisuuden
avulla saavuttaa tarvittava neuvottelevuus ja deliberatiivisuus, jotta paatokset olisivat
pitkajanteisempia? Entd miten turvataan vaikutuksellinen keskusteluyhteys paikallisten ja

3 Leino — Miettinen 2020, s. 353.

74 Jagers ym. 2018, s. 143.

5 Leino — Miettinen 2020, s. 354.

8 KAA 7/2019 sekd KAA 1/2022. KAA 7/2019 ei saavuttanut eduskunnassa vaadittavaa danimaarad lapimenoon, mutta
sen myotd eduskunta hyvaksyi talousvaliokunnan lausumaehdotukset, jotka on otettava huomioon hallituksen
lainvalmistelussa.

""Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kaivoslain muuttamisesta HE 126/2022.
<https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/HallituksenEsitys/Sivut/HE 126+2022.aspx > (10.9.2022)

78 Valtioneuvoston julkaisuja 2019:31, s. 45-46.

9 HE 126/2022

81 | akiehdotuksessa ei katsottu tarpeelliseksi saataa erillisté intressivertailusaannosta. Esityksen mukaan intressivertailun
elementtejd vahvistetaan kuntakaavoituksen asemaa vahvistamalla ja annettavien lupaméadréysten mahdollisuutta
lisadmalla. HE 126/2022. Viranomaiskaytannossa esiintyy kuitenkin jo ennestddn implementointipuutteita, silla
esimerkiksi ymparistollisia haittoja estavia ja vahentavia lupamaarayksia ei ole kdytanndssa annettu. Halinen, 2021, s.
620. Lisdksi on otettava huomioon se, ettd kuntalaissa (410/2015) asetetaan kunnan tehtdvéksi edistdd asukkaidensa
hyvinvointia ja alueensa elinvoimaisuutta sekd jarjestad asukkailleen palvelut kestévalla tavalla.
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kaivosyhtion valilla, koko projektin elinkaaren ajan?®> Vuorovaikutuksen saintely laeissa
tyhjentavasti nayttad mahdottomalta tehtavalta kaivoshankkeiden keskinaisen erilaisuuden vuoksi.®®
Sen vuoksi on tarkasteltava lainsaddantod taydentévaa itsesdéntelya.

3.2. Sosiaalinen toimilupa taydentavana osallistumisen keinona

Kontekstisidonnaisempaa ja epédformaalimpaa l&hestymistapaa edustava sosiaalinen toimilupa
taydentdd sadntelyinstrumenttina lainsaddantdd. Sosiaalista toimilupaa voidaan pitédé yhtena edelld
viitatun hallinnon murroksen ilmenemismuodoista. Kun hallintavaltaa jakautuu etenevissa méaarin ei-
valtiollisille toimijoille julkisen ja yksityisen sektorin rajat muuttuvat ja kansalaisyhteiskunnan
vapaaehtoistoiminnan ja valtion ohjauksen jakolinjat hamartyvat.®* Hallinto on muuttunut myos
kaytannon tasolla. Hallinnollisissa prosesseissa esiintyy yha enenevissa méaarin neuvotteluita,
mukauttamista ja yhteistoimintaa ennemmin kuin pakottamista ja kontrollia. & Hallinnon
hybridimalleja on kehitetty, jotta paatoksentekoon voi osallistua hallinnon ja yhteisdjen eri tasoja.®
Sosiaalinen toimilupa on yksi keino mukautumisen, yhteistoiminnan ja yhteisymmarryksen
saavuttamiseen, silld se on dynaaminen, kontekstisidonnainen véline. Toimiluvan kéytté Suomessa
on laajentunut kaivossektorilta myds muille teollisuudenaloille kuten metsateollisuuteen.

Kasitettd Social License to Operate kaytettiin ensimmdisen kerran 1990-luvun lopulla
Maailmanpankin kokouksessa metaforana yhteisdjen kyvylle estdd kaivosprojektin eteneminen
valtiovallan tapaan.®” Kasitteella on vahva liitanta paikalliseen kaivostoiminnan vastustamiseen,
jonka kimmokkeina ovat toimineet hankkeiden haasteet vastata paikallisten yhteisdjen vaatimuksiin
ja kokemukset saantelyn riittamattomyydestd hankkeisiin kohdistuviin odotuksiin nahden.®
Sosiaalinen toimilupa rakentuu idealle epédformaalista toimiluvasta, joka viestii yleisen hyvéaksynnén
puuttumisesta tai sen olemassaolosta.®® Toimiluvan avulla Kkyetddn vastaamaan regulaation
ulkopuolelle jaaneiden asioiden aiheuttamiin haasteisiin, joita voi nousta esimerkiksi vasta lakien
edellyttamien lupien myontamisen jalkeen.®® Sosiaalinen toimilupa on siis harhaanjohtavasta

82 Kaivoshanketta tukevaksi itsesaantelykeinoksi on ehdotettu sosiaalisten vaikutusten hallintasuunnitelmaa, jossa
maédriteltdisiin, miten sosiaalisten vaikutusten arviointeja toteutetaan kaivoksen elinkaaren aikana, miten tulokset
raportoidaan ja miten mahdollisia ongelmia estetdén ja lievennetddn. Kai Kokko — Anniina, Oksanen — Sanna, Hast -
Hannu 1., Heikkinen - Helka-Liisa, Hentild — Mikko, Jokinen — Teresa, Komu — Marika, Kunnari — Elise, Lépy — Leena,
Soudunsaari — Asko, Suikkanen — Leena, Suopajarvis, Hyva kaivos pohjoisessa — opaskirja ympéristosaantelyyn ja
sosiaalista kestavyytta tukeviin parhaisiin kéytantoihin. Multipron Oy 2013, s. 40. (my6h. Kokko ym. 2013)

8 Kokko ym., 2013, s. 39.

8 Kai T., Kokko, Ymparistooikeuden perusteet: yleiset opit, saantely ja ratkaisun teoria. Edita Publishing Oy 2017, s.
376.

8 Ks. Prno — Slocombe 2012, s. 349.

8 Prno — Slocombe 2012, s. 354.

87 Robert, Boutilier — Leeora D., Black — lan, Thomson, From metaphor to management tool: How the social license to
operate can stabilise the socio-political environment for business. International Mine Management Proceedings,
Australian Institute of Mining and Metallurgy 2012, s. 227-237, 230-231.

8 Prno — Slocombe 2012, s. 346.

8 John R., Owen — Deanna, Kemp, Social licence and mining: A critical perspective. Resources Policy 38/2013, s. 29-
35, 32.

% Gregory, Poelzer — Eugenia, Segerstedt — Karin, Beland Lindahl — Lena, Abrahamsson — Martin, Karlsson, Licensing
acceptance in a mineral-rich welfare state: Critical reflections on the social license to operate in Sweden. The Extractive
Industries and Society 7(3) 2020, s. 1096-1107, 1098.
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nimestddn huolimatta lainsddadannén ulkopuolinen s&éntelyvéline, eivatkd viranomaisluvat ja
sosiaalinen toimilupa ole riippuvaisia toisistaan, vaikka niilla toki voi olla vaikutusta toisiinsa.

Lupaavista ominaisuuksistaan huolimatta sosiaalisen toimiluvan iso ongelma on sen epdmaaréaisyys,
joka ilmenee kolmessa eri osa-alueessa: luvan myontdjien maérittdmisessa, luvan voimassa-olon
madrittamisessé seka luvan (kéytto)tarkoituksen maarittdmisesséd. Ensimmainen epamaaréisyysosa-
alue liittyy siis siihen, ketk& antavat kaivosyhtitlle sosiaalisen toimiluvan. Luvalla voidaan ilment&a
paitsi paikallisten myos laajemman yhteiskunnan suhtautumista kaivostoimintaan.®! Pettersson ja
Suopajarvi katsovat, ettd késitteen laajentamisen myota sen alkuperdinen idea erityisestd
sidonnaisuudesta paikallisyhteis6n katkeaa.®? Kirjallisuudessa on puhuttu muun muassa
paikallisyhteisond (local community), isantadyhteisond (host community) tai vaikutusalttiina
sidosryhména (affected stakeholder). Naiden etuliitteiden perusteella ainakin toimiluvan
suppeammissa  kayttoyhteyksissd luvan myontajapiiria rajaa maantieteellinen sijainti  ja
kaivosprojektin vaikutukset. Boutilier ja Thomson ovat laajentaneet sidosryhmaa katsomalla, etta
siihen kuuluu paitsi ne, joihin projektilla voi potentiaalisesti olla vaikutuksia, myos ne, joilla voi olla
vaikutusta projektiin.®® Suomessa Lesser ym. ovat jakaneet luvan myontijayhteison kolmeen
ryhmaén: 1) isantayhteisot ja paikalliset asukkaat, jotka asuvat kaivosprojektin lahelld, 2) ryhmat,
joihin projektilla on vaikutuksia ja 3) ryhmaét, joilla on vaikutusvaltaa projektin kehittymisessa
paikallisella tasolla.®* Késitteen kéytté sen suppeammassa merkityksessa ei kuitenkaan poista luvan
myO6ntajapiirin maarittamisen ongelmaa. Sosiaalinen toimilupa on aina kontekstisidonnainen.*® Hyva
esimerkki t&sté on se, katsotaanko Lapissa toimiluvan myontéjiksi myds mokinomistajat, joille mokki
voi olla toinen koti tai ihmiset, jotka ovat muuttaneet paikkakunnalta pois, mutta kokevat yha
olevansa paikallisia.®® Luvan my6ntajien asemaa hankaloittaa se, etteivit he valttiméatta tiedd omista
osallistumismahdollisuuksistaan sosiaalisen toimiluvan prosesseihin. Kaivosyhtion nakdkulmasta
séantelyinstrumentin kayttdé hankaloituu, kun ei tiedetd, minka joukon hyvéksynté luvalla on tarkoitus
saavuttaa.®’

Toinen epamaaraisyysosa-alue on sosiaalisen toimiluvan voimassa-olon madarittdminen. Sosiaalista
toimilupaa voidaan hahmottaa ja arvioida eri tavoin. Yksi esimerkki tdstd on Thomsonin ja Boutilierin
pyramidimalli, joka koostuu eri tasoista. Heiddn mukaansa pelkka hyvéksynta (acceptance) on
toimiluvan mydntamisen alin taso ja se kuvaa hankkeen sietdmista. Suostumus (approval) on seuraava
askel ja se ilmentéé laajempaa hyvéksyntad, jossa toiminnan jatkamiseen jopa rohkaistaan. Y limmaélla
tasolla, eli sosiaalisessa identifikaatiossa hanke integroituu osaksi yhteisén identiteettid ja arvoja. Kun
yhteisd vastustaa hanketta, on kyse luvan epaamisesta (withdrawal). Eri tasojen saavuttamisen

91 Ks. esim. lan, Thomson — Robert, Boutilier Social license to operate. Teoksessa Darling, Peter (toim.) SME Mining
Engineering Handbook, 3. uud. painos. Englewood, CO: Society for Mining, Metallurgy and Exploration 2011. s. 1779—
1796. (my6h. Thomson — Boutilier, 2011a)

9 Sanna, Pettersson — Leena, Suopajarvi, Sosiaalinen toimilupa kaivos-, metsi- ja matkailualalla — Toimialojen
paikallinen hyvéksyttavyys Lapissa. Lapin yliopisto 2018, s. 16

% lan, Thomson — Robert G., Boutilier Modelling And Measuring The Social License To Operate: Fruits Of A Dialogue
Between Theory And Practice. 2011, s. 2.
<https://socialicense.com/publications/Modelling%20and%20Measuring%20the%20SLO.pdf > (3.1.2022) (mydh.
Thomson — Boutilier, 2011b)

% Pamela, Lesser — Leena, Suopajarvi — Timo, Koivurova, Challenges that mining companies face in gaining and
maintaining a social license to operate in Finnish Laplands. Miner Econ 30/2017, s. 41-51, 45.

% Prno 2013, s. 584.

% esser — Suopajarvi — Koivurova 2017, s. 45.

9 Owen — Kemp 2012, s. 33.
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kriteereina toimivat legitimiteetti, luotettavuus ja luottamus.®® Pyramidimallissa hankkeen saadessa
legitimiteetin se saavuttaa samalla hyvdksynnén alimman tason, mik& johdattaa kysymaan, miten
legitimiteetin olemassaoloa voidaan mitata. Pyramidimallia on myds Kritisoitu siitd, ettd se kayttaa
legitimiteettida hyvdksynnan saamisen edellytyksenda hylaten luottamuksen hyvaksynnén
olemassaolon vilttamattomana mittarina.®® Se, katsotaanko hyvaksynnan edellyttavan luottamusta
vai legitimiteettida vai molempia yhtéaikaisesti, ei kuitenkaan ratkaise kriteerien mittausongelmaa.
Nékyva vastustus, kuten mielenosoitus on toki selvd merkki luvan epd&misestd, mutta entd ne
tapaukset, joissa vastustusta ei osoiteta selkedsti. Tallainen yhteison minimaalinen vastustus on
kuitenkin melko koyha hyvaksyntaa puoltava mittari, koska se tekee yhtélaisyysmerkin saatavissa
olevan nayton ja todellisen kannatusasteen vilille.1®° Kaytannén tasolla sosiaalisessa toimiluvassa on
ennen kaikkea kyse yhteyden rakentamisesta ja sen sailyttamisest4.?’!

Kolmas epdmadraisyyden osa-alue liittyy sosiaalisen toimiluvan (kaytto)tarkoituksen
madrittdmiseen. Se mahdollistaa sadntelyvélineen kéaytdn ja kasittelyn kunkin tahon intressien
mukaisella tavalla. Nykyddn sosiaalisesta toimiluvasta on muodostunut yksityisen sektorin
hallintovdline ja lisenssid on pyritty mittaamaan ja teorioimaan liiketoimintastrategian ja
kilpailukyvyn piirissa.’% Esimerkiksi Valtiontalouden tarkastusvirasto mainostaa sosiaalisen
toimiluvan  ansaitsemista  kaivosyritysten  Kilpailuetuna.’®®  Kaivosyhtididen suhtautumista
toimilupaan dominoi l&hestymistapa, jossa se néhddan riskien hallinnointina, miké rajoittaa toimialan
kykyd muodostaa pitk&janteisia, yhteistoiminnallisia kehitysohjelmia, kun yhtiot eivét aidosti pyri
I0ytdmaan ratkaisuja paikallisten odotusten ja tarpeiden tdyttdmiseksi, vaan ennemminkin
markkinoimaan ponnisteluitaan niiden tayttamiseksi. % Tuore esimerkki tallaisesta lahestymistavasta
on Sakatin kaivoshankkeen ekologinen kompensaatio. Kaivosyhtio Anglo American valmisteli 1,5
vuotta 10,4 miljoonan euron kompensaatiohanketta ja ilmoitti siitd kaivoshankkeen sijaintikunta
Sodankylalle viisi minuuttia ennen kompensaatiohankkeen julkistusta, mika aiheuttaa kuntalaisissa
pettymysta.1%® Lehtiartikkelissa kaivosyhtion menettelya kutsutaan “imagotempuksi”, silla
kompensaatiohanke tulisi sijaitsemaan noin 100 kilometrin pé&ssa kaivoksesta, Inarin kunnan
alueella.®

Lahestymistavan ongelma ei kohdistu pelkastdan sosiaaliseen toimilupaan. Karhun ja Maatan
mukaan osakkeenomistajien voitonsaantitavoitteet on selvasti asetettu yritysjohdon arvoasteikolla
korkeampaan asemaan kuin velvollisuudet yrityksen toimialueita ja sen asukkaita kohtaan, ja

% Thomson —Boutilier 2011b, s. 2-3.

9 Ks. Joel, Gehman — Lianne M., Lefsrud — Steward, Fast, Social licence to operate: Legitimacy by another name?
Canadian Public Administration 60(2) 2017, s. 293-317, 301-309. My0s Burseyn artikkelissa todetaan, ettd puhuttaessa
sosiaalisesta toimiluvasta, puhutaan tosiasiassa sosiaalisesta hyvaksymisesta ja julkisesta luottamuksesta. David, Bursey
Rethinking Social Licence to Operate — A Concept in Search of Definition and Boundaries. Environment and Energy
Bulletin 7(2) 2015, s. 1-9, 9.

100 Owen — Kemp 2013, s. 33.

101 Prno 2013, s. 585.

102 Boutilier — Black — Thomson 2012, s. 236.

103 Matti, Vedenkannas, Mitd sosiaalinen toimilupa kaivostoiminnassa tarkoittaa? Blogit Valtion tarkastusvirasto,
10.6.2021. <https://www.vtv.fi/blogit/mita-sosiaalinen-toimilupa-kaivostoiminnassa-tarkoittaa/> (18.1.2022)

104 Owen — Kemp 2012, s. 31.

105 Elina, Melamies, Sakatin kaivoshankkeen ekologinen kompensaatio herattaa pettymysta Sodankylassa: "Paikalliset
eivat saaneet mitdan". Lapin Kansa 5.5.2022. <https://www.lapinkansa.fi/sakatin-kaivoshankkeen-ekologinen-
kompensaatio-her/4574918 > (9.5.2022)

106 | hid.
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séantelyn tavoitteiden huomioonottaminen niiden itseisarvoa kunnioittavalla tavalla voidaan
kyseenalaistaa. Samoin legitimiteetti ngdhd&an yhtend pakollisena edellytyksend yritystoiminnan
jatkuvuudelle.X°” Siita, kuinka suuri vaikutus sosiaalisella toimiluvalla on kaivosyhtion rahoituksen
turvaamisessa, on esitetty hieman erisuuntaisia arvioita.’®® Vaarana nayttaa joka tapauksessa olevan,
ettd sosiaalinen toimilupa on pelkk&a abstraktia, merkityksetonta retoriikkaa ja pahimmillaan se voi
jopa vaikeuttaa pyrkimyksid loytdd samansuuntaisia intressejd luodessaan toimijoille toisensa
poikkeavia odotuksia.'% Koska seka lainsaadantoon ettd sosiaaliseen toimilupaan nayttaa sisaltyvan
vaillinaisuuksia, on perusteltua tarkastella lahestymistapaa, jonka keskeisena kimmokkeena on ollut
naiden vaillinaisuuksien tdydentdminen.

4. Kaivossopimus — uusi lahestymistapa kompleksisen vuorovaikutussuhteen hallinnointiin

Kaivossopimus on suomalaiselle kaivossadntelylle uusi sopimuspohjainen yhteistyomalli. Siihen,
millaiseksi kaivossopimus voi muodostua, on haettava vastauksia muualla maailmassa esiintyneisté
sovellutuksista, silla edes koko Euroopassa ei ole tiettévésti koskaan kyseista instrumenttia kéytetty.
Instrumentin vahdisen tunnettuisuuden vuoksi kaivossopimuksen keskeisid piirteitd ja sen
sopimusprosessia on perusteltua esitelld hieman tarkemmin ennen kuin siirrytddn tarkastelemaan
séantelykeinokokonaisuutta. Sopimusprosessi on erityisen olennainen osallistumisen kannalta, sill&
sen avulla vaikutetaan niiden ehtojen ja edellytysten siséltoon, joilla kaivosyhtid lunastaa
paikallisyhteison hyvéksynnan, sek& rakennetaan hankkeelle legitimiteetti. Prosessin tarkoitus on
saada aikaan luottamus ja kestédva suhde yhtion ja yhteison vélille, silla kaivossopimuksen, kuten
mika tahansa muukin sopimuksen aikaansaamiseksi vaaditaan yhteistyotd, neuvottelua, luottamusta,
yhteisté tahtoa ja sitoutumista. Sen vuoksi kaivossopimusta voidaan luonnehtia yhteistoiminnallisen
hallinnan vélineeksi.

Sosiaalisen toimiluvan keskeinen rajoite, eli sen induktioon perustuva epamaardinen luonne on
aiheuttanut painetta maéaritella suostumuksen ehdot, mika on saanut aikaan siirtyman kohti sitovien
sopimuksien tekoa.’® Siirtyman yhtend muotona voidaan pitda kaivossopimusta, joka vaihtelee
nimensd ja siséltonsd puolesta paikasta ja kaivosprojektista riippuen. Sen tunnetuimmat
englanninkieliset k&&nnokset ovat Community Development Agreement (CDA) ja Kanadassa
kaytetty Impact Benefit Agreement (IBA). Nimen liséksi myds instrumentin maaritelmat vaihtelevat,
silld se on sosiaalisen toimiluvan tavoin kontekstisidonnainen. Yksinkertaisen maaritelman mukaan
kaivossopimus on kaivoshankkeen vaikutuspiirissé olevan paikallisyhteison ja kaivosyhtion valinen
kirjallinen sopimus, jossa kisitellaan yhteison kehittdmiseen liittyvia asioita.!*' Laajemmin

07 Karhu — Maatta 2010, 74-75.

108 Esimerkiksi Kokon mukaan sosiaalisen toimiluvan ansaita on tarkeda yhtion rahoittajille, silla se vahentd
investointikohteen sosiaalista riskid. Kokko, 2017, s. 374-375. Kuitenkin esimerkiksi Lesse ym. ovat havainneet, etta
kaivosyhtion taloudellisen tilanteen heikentyminen on vaikuttanut yhtién halukkuuteen toimia vuorovaikutuksessa
paikallisyhteison kanssa. Lesser — Suopajérvi — Koivurova, 2017, s. 44.

109 Bursey, 2015, s. 1.

Sosiaalisesta toimiluvasta on varsinkin kansainvalisessd keskustelussa esitetty muitakin kriittisia ndkemyksid. Ks esim.
Owen — Kemp, 2012; Moffat ym., 2016; Kristen, van de Biezenbos, The Rebirth of Social Licence. McGill Journal of
Sustainable Development Law 14(2) 2018, s.157-185.

110 Owen — Kemp 2012, s. 34.

111 James M., Otto, How do we legislate for improved community development? Wider Working Paper. United Nations
University World Institute for Development Economics Research 2017, s. 1.
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saantelyinstrumenttien kayttomahdollisuuksia voidaan kuvata siten, etta kyseessa on sopimus, jonka
avulla voidaan minimoida kaivoksien negatiivisia ulkoisvaikutuksia ja sosiaalisia vaikutuksia, luoda
perusta sukupolvien valiselle tasa-arvolle sek& varmistaa, ettd kaivokselle vaikutusalttiit
paikallisyhteisot saavat siitd taloudellista hyotya.!!2 Lisaksi kaivossopimusten avulla voidaan
varmistaa se, etta paikallisyhteisot saavat kayttaa omaa paatintivaltaa kehittamisestaan, 't

Kaivossopimus on moniulotteisempi kuin mitd ymmarramme perinteisen yksityisoikeudellisen
sopimuksen olevan. Instrumentilla rakennettu legitimiteetti ei painotu vain sopimukselliseen
suostumukseen, vaan sopimuksen on vastattava myos ihmisten prosessuaalisiin ja siséllollisiin
odotuksiin.** Sen vuoksi huomiota on kiinnitettava jarjestelyiden lapinakyvyyteen, neuvotteluiden
osallistumismuotoihin ja sopimuksen hallintaan sek& sopimukseen liittyvien velvoitteiden ja
laajemman normatiivisen ympariston valiseen koherenssiin.*® Na&in kaivossopimuksessa on
keskeistda prosessit, joiden kautta yhteyttd ja kestdvaa suhdetta osapuolten valille rakennetaan.
Parhaimmillaan paikallisyhteisd voi sopimusprosessin kautta aidosti vaikuttaa kaivosprojektin
suunnitteluun ja kaivostoimintaan.'® Maailmanpankin teettaman kaivossopimuksia koskevan
ohjekirjan mukaan sopimusprosessi koostuu neljastd vaiheesta: 1) sidosryhmien identifiointi,
analyysi ja sitouttaminen, 2) kapasiteetin rakentaminen, 3) sidosryhmien edustuksesta padttdminen
seka 4) sopimuksen toimeenpano ja palautemekanismit.*'’ Kaikki vaiheet ovat kriittisid kaivokselle
vaikutusalttiiden tahojen osallistumismahdollisuuksien kannalta, ja niihin kaikkiin liittyy riskeja
epéonnistua osallistumismahdollisuuksien tarjoamisessa. Useimmiten prosessi kestddkin monta
vuotta ja se vaatii monien alojen ammattilaisia, aina antropologiasta ja yhteiskuntatieteissta talous- ja
oikeustieteeseen. 8

Kaivossopimuksen osapuolena toimivasta hyvaksynnan myontajastd kaytetddn yleensa nimitysta
paikallisyhteis6, mikd vastaa sosiaalisen toimiluvan myontdjista kéytettyd terminologiaa.
Sopimuksen kohdalla osapuolet on kuitenkin identifioitava tarkemmin, silla sen perusteella
sopijapuolet saavat oikeuksia ja toisaalta ne myds velvoittautuvat toimimaan tietylld tavalla tai
pidattaytymaan tietynlaisesta toiminnasta. Usein kaivossopimuksen kohdalla osallistujajoukko
rajautuukin  pienemmaksi. Madrittelya tehtdessa on kriittista  paikallisyhteisolahtoisyys. !
Maailmanpankin ohjekirjassa esitetdan lahestymistapa, jonka mukaan osapuoliaseman méaaritys
perustuu eri ryhmien laadulliseen arviointiin hankkeen vaikutusten nakokulmasta.'?® T4ssa mielessi
identifioinnilla on yhtalaisyyksia sosiaalisen toimiluvan kanssa. Ohjekirjassa kéytetddn termia
“kvalifioitu yhteis6”, jolla viitataan kaivossopimuksen edunsaajaan, eli sopijapuoleen ja tdmé on se
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tekija, joka erottaa kvalifioidun yhteison muista vaikutusalttiista yhteisoista. Kvalifioidun yhteison
madrittdmiseen voidaan kayttdd erilaisia menetelmid, kuten itseidentifiointia, vaikutus- ja
riskiarviointia sekd jatkuvaa monitorointia.'?* Suomessa néyttaa olevan ajatuksena, etta kvalifioitu
yhteisd voisi tarkoittaa kuntaa.'?? Tama olisi yksinkertaisin ratkaisu siina mielessa, etta se poistaisi
projektikohtaisten osapuoliméérittelyjen ja edustuksesta paattdmisen ongelmat. Toisaalta téllaiselle
lahestymistavalle aiheuttaa haasteita kunnan toimialamééaritys ja se, missd maérin kunnan
sopimusvapautta rajoittaa sen asema julkisyhteiséjen edustajana.'?® Tallgin yhteisd voidaan myos
maarittad liian laajaksi tai pieneksi, jolloin hyddyt eivat kaivossopimuksen tarkoituksen mukaisesta
kanavoidu kaivoksen suurimpien haittojen kohteena olevalle yhteisolle.!?*

Huolellisen osapuolimaarityksen lisdksi myods kapasiteetin rakentamisella ja asianmukaisesti
edustavan edustajiston valinnalla voidaan parantaa osallistumisen laatua. Kéytdnnossa kapasiteetti
tarkoittaa sitd, ettd osapuolilla on oltava taloudellisia resursseja osallistua yhteistyéhon ja organisoida
sitd, heilld on oltava aikaa osallistumiseen, aidosti osallistumiskykyisia ihmisia sekda mahdollisuus
turvautua asiantuntijoihin.’?® Yleensa paikallisen kapasiteetin kasvattamiseen saadaan tukea
kaivosyhtiolta tai valtiolta.®® Edustuksellista osallistumista sopimusprosessiin on kiytetty
neuvottelun ja asioiden hoitamisen helpottamiseksi. Esimerkiksi neuvottelu satojen eri tahojen kanssa
yhtéaikaisesti on erittdin haastavaa, eiké valttamatta kovinkaan tarkoituksenmukaista. Helpoin tapa
edustusvalinnassa on yleensé hyddyntaé jo olemassa olevia poliittisia struktuureja.*?” Eri paikoissa
valintatavat vaihtelevat suuresti ja edustajat voidaan valita esimerkiksi erityisilla vaaleilla tai
muodostamalla erilaisia paikallisyhteisdryhmid, joihin kuuluu merkittavat vaesto- ja kulttuuriryhmat,
mukaan lukien maanomistajat, naiset, nuoret, vanhukset ja elinkeinojen edustajat.’?® Seka
kapasiteetin rakentaminen ettd edustajien asianmukainen valinta edistavat ihmisten prosessuaalisiin
ja sisallollisiin odotuksiin vastaamista.

Osapuolten méérittely, kapasiteetin rakentaminen ja edustuksesta paattaminen valmistavat kaikki
osaltaan paikallisyhteiséd sopimusneuvotteluihin. Neuvottelut koskevat yleenséd pé&aosin hyotyjen
jakautumista seka negatiivisten vaikutusten lieventamistoimia.*?® Perinteisesti kaivossopimukset ovat
keskittyneet etupaissa taloudellisten hyotyjen jakamiseen.®*® Suoran rahallisen hyddyn jakamisen
lisdksi sopimusten tyypillisida kompensaatiomuotoja ovat olleet paikallisten liiketoiminta- ja
tyomahdollisuuksien tarjoaminen.®3! Lieventamistoimet liittyvat instrumentin ymparistolliseen ja
sosiaaliseen ulottuvuuteen. Naita toimia ovat esimerkiksi paikallisyhteison kulttuuriperinndn suojelu
ja paikallisyhteison osallistuminen ymparistoa koskevaan paatoksentekoon.!*? Kaivossopimuksilla
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voidaan siis sopia hyvin laajasti erilaisista sopimusvapauden piirissd olevista asioista, jotka
konkreettisesti  vaikuttavat siihen, milla tavoin kaivosprojekti tullaan toteuttamaan.®
Kaivossopimusten neuvotteluissa ja siten myos sisélloissa on merkittavia eroavaisuuksia, silla eri
paikallisyhteisdjen tarpeet ja tavoitteet vaihtelevat hankekohtaisesti.*®*

Muita sopimuksen yhteydessa kasiteltavia asioita ovat tdytdntoonpano, riidanratkaisu, arviointi- ja
palautemekanismit seka salassapito. Koska kyseessa on sopimus, liittyy siihen oikeudellinen sitovuus
ja tdman vuoksi esimerkiksi tdytantdonpanon laiminlyonti voidaan saattaa tuomioistuimen tai
vilimiesmenettelyn ratkaistavaksi.’®> Arviointi- ja palautemekanismit kasittavat paikallisyhteisdjen
osallistumismahdollisuudet sopimusneuvotteluiden jalkeen. Niiden suhteen on ennen kaikkea
tarkedd, ettd keskusteluyhteys pysyy ylla paikallisyhteisén ja kaivosyhtion vélillg, silla ilman
formaaleja yhteydenpitofoorumeita sopimus hyvin todennakdisesti epdonnistuu.t3® Maailmanpankin
ohjekirja myos suosittelee, etta kaivossopimukselle kehitetddn omat arviointi- ja palautemekanismit,
vaikka yhti6lla olisi jo ennestadn muita sosiaalisen vastuun tayttimisen kaytantoja. >’
Kaivossopimuksiin  on usein liitetty salassapitolausekkeita, mikd aiheuttaa ongelmia
osallistumismahdollisuuksien laadulle. Joissain tapauksissa edes sopimuksen osapuolena olevilla
paikallisyhteisoilla ei ole paasyad sopimuksen sisaltoon, mika heikentaa lapinakyvyyttd. 1%
Salassapitolausekkeita on kritisoitu melko laajasti kirjallisuudessa l&pindkyméattdmyyden
aiheuttamien legitimiteettipuutteen seka paikallisyhteison saattamisesta epétasaveroiseen asemaan
suhteessa kokeneeseen ja resurssirikkaaseen kaivosyhtioon.’*® Kaivossopimuksen haaste on
sosiaalisen toimiluvan tavoin se, ettd kaivosyhtiot ndkevat sen helposti Kilpailuetuna tai vélineena
voittojen tekemiseen ja rahoituksen takaamiseen. 4

Kaivossopimuksissa paikallisyhteisd ikddn kuin tarjoaa hyvaksyntéénsa tiettyyn hintaan. Hinta ei
valttamatta kasité pelkkia taloudellisia velvoitteita, vaan se voi edellyttdd myds muunlaisia toimia
sopimuksentekokontekstista riippuen. Vaikka kaivossopimukset on yleensd ymmarretty
yksityisoikeudellisina sopimuksina, niiden luonne on kuitenkin epaselvd. Sen perusteella, etta
kanadalaiset kaivossopimukset ovat sadnndsalaltaan ja vaikutusasteikoltaan laajoja, on esitetty, etta
ne olisivat luonteeltaan ennemminkin kvasilainsdadannéllisia, julkisoikeudellisia instrumentteja kuin
yksityisoikeudellisia saantelyvilineitd.!*! Sopimukset eivat ole Kuitenkaan uusia suomalaisen
ymparistooikeuden séantelykeinovalikoimassa, vaan taalla on tehty esimerkiksi maanomistajan ja
kunnan valilla  maankéyttésopimuksia.  Tosin  niidenk&&n  oikeudellisesta  luonteesta
yksityisoikeudellisina tai hallintosopimuksina ei ole paasty yksimielisyyteen oikeustieteilijéiden
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kesken.!2 Miten sitten tallainen Kkaivoksia koskeva sopimus asettuisi tai asemoituisi maamme
nykyiseen saantelyjarjestelmaan?

5. Paras yhdistelma voittakoon?

Saantelykeinoyhdistelmid koskevan tieteellisen keskustelun avulla voidaan ratkaista yli- ja
alisaantelyn ongelmia.** Esimerkiksi talouspolitiikan alalla kehitetyn Tinbergenin saannén mukaan
keinoja olisi oltava (vdhintadn) yhtd paljon kuin tavoitteita, jotta tavoitteet olisi realistisesti
mahdollista saavuttaa.}*> Kun tarkastellaan kaivoshankkeisiin kohdistuvaa lainsaadannén mukaista
séantelykokonaisuutta, huomataan, etté eri lakien siséltdmiin lupiin ja muihin menettelyihin siséltyy
moninaisia, osin jannitteisia tavoitteita. Tinbergenin s&anndn kautta tarkasteltuna jarjestelma
vaikuttaa onnistuneen valttamaan ainakin alisdantelyn ongelman, silla osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksia on runsaasti tarjolla eri muodoissa ja eri nakdkulmista kaivoshanketta
arvioivissa menettelyissd, ja lisaksi pakettia tdydentdd vield itseséantely, eli sosiaalinen toimilupa.
Jokseenkin samantyyppistd ajattelua Tinbergenin séadnnon kanssa edustaa Smart regulation -konsepti,
jonka yhteydessd on puhuttu niin sanotuista sdéntelykeinojen smart mix -yhdistelmistd, jotka on
raataloity tiettyja ympéristollisia olosuhteita ja tavoitteita varten.’*® Smart mix -lahestymistapa
perustuu oletukselle, ettei ole olemassa yhta sadntelykeinojen hopealuotia, jolla voitaisiin ratkaista
kaikki ymparistoongelmat, vaan on sovellettava erilaisia sadntelytekniikoita.*4’

Jos tarkastellaan lainsdddannon sisaltamééd menettelykokonaisuutta smart mix -konseptin kautta,
nayttaa se olevan lahempéna “messy mix” kuin ”smart mix”-lopputulemaa. Jos sen sijaan huomiota
kiinnitetddn vain sadntelyvalineisiin, joiksi tdssa on katsottu lainsdadéntd seka sosiaalinen
toimilupal#®, paastaan lahemmaksi jarkevan oloista yhdistelmad. Sopeutuakseen paikallisiin
olosuhteisiin kansainvélisen kaivosyhtion on mentédvd kansallisen lain asettamia velvoitteita
pidemmélle ja verkostoiduttava paikallisen liike-elaman kanssa sekd tdytettdva erilaisten
sidosryhmien tarpeita.!*® Valtio ei ole, eiké voisikaan olla ainoa séantelija Suomessa, vaikka tehokas
lainsdadanté onkin yha paras lahtokohta, ja itsesaantely vain helpottaa kestdavan kaivostoiminnan
kaytantdjen implementointia.'®® Parhaimmillaan lainsdadantd ja itsesaantely tukevat toisiaan
sosiaalisen hyviksyttavyyden saavuttamisessa.’®! Yksi syy lainsaadannon ja itsesaantelyn toisiaan
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tukevaan vaikutukseen kaivoskontekstissa 10ytyy saantelykeinojen muuntautumiskyvystéa.
Lainsd&ddannon voidaan luonnehtia olevan staattista, poliittisen yhteisymmarryksen edellyttdméaé
ohjausta. Samat sdédnnokset koskevat kaikkia kaivosprojekteja sijainnista riijppumatta. Sosiaalinen
toimilupa sen sijaan on hyvin kontekstisidonnainen ja teoriassa sen sisaltd voisi muuttua vaikka joka
paivd. Toisin sanoen sosiaalinen toimilupa edustaa voimakasta dynaamisuutta. Tdssa mielessa
yhdistelm& vaikuttaa toisiaan tukevalta, mutta onko se tavoiteltava tai tarpeeksi “smart™? Ja&ko
yleisen ja staattisen lainsdaddanndn ja dynaamisen ja projektikohtaisen sosiaalisen toimiluvan valiin
aukko, joka olisi tarpeellinen tayttaa?

Kaivossopimus voidaan asemoida sen ajallisen muuntautumiskyvyn perusteella lainsdadannon ja
sosiaalisen toimiluvan véliin. Se on toisaalta staattinen osapuoliinsa n&hden ainakin tietyn
sopimuskauden ja toisaalta dynaaminen siten, ettd osapuolet voivat itse maaritelld sopimuksen
sisallon ja sopimusprosessit erilaisiksi eri konteksteissa. Tosin sopimuskaudenkin aikana
sopimusehtojen sisalté voi muuttua, mikali osapuolet yhdesséd paattdvat muuttaa ehtoja.
Kaivossopimuksen on itseasiassa katsottu jopa institutionalisoivan sosiaalisen toimiluvan osaksi
formaalia oikeusjarjestystd sopimuksen siséltdmien sanktiomekanismien kautta, jotka ovat viime
kéadessa taytantoonpantavissa tuomioistuimessa.'®? Kaivossopimuksen samoin kuin lainséidanndnkin
heikkoutena suhteessa sosiaaliseen toimilupaan on nahty sosiaalisiin muutoksiin vastaaminen.®3
Kaivossopimusten kohdalla jatkuva dialogi osapuolten vélilla on pyritty turvaamaan asettamalla
kohtuullisia, yleensa viiden vuoden mittaisia sopimuskausia.*>*

Sinénsa sosiaalista toimilupaa ja kaivossopimusta ei ole tarkoituksenmukaista asettaa vastakkain.
Perusteluna talle on osallistujapiirin erilaisuus. Kuten edelld esitin, kaivossopimuksen osapuolen,
kvalifioidun yhteison, mééarittamiseen kaytetddn kulloinkin tarkoituksenmukaisia menetelmia ja sen
piiri pyritddn rajaamaan mahdollisimman tarkkaan projektin aiheuttamien vaikutusten perusteella.
Sopimuksella on osapuolelleen aina oikeudellisia vaikutuksia, mistd johtuen on myds luonnollista,
etta osapuolten méaérittely edellyttdd tarkkuutta. Sosiaalisen toimiluvan osallistujatahot voivat sen
sijaan olla moninaisempia ja esimerkiksi Boutilier ja Thomson ovat katsoneet, etta paikallisyhteiséon
kuuluvat myos ne, joilla voi olla vaikutusta projektiin.’®> Nain ollen sosiaalisen toimiluvan
menettelyihin voivat osallistua ne paikallisyhteisén jasenet, joita ei ole katsottu kaivossopimuksen
mukaiseen kvalifioituun yhteis66n kuuluviksi. Jos lahtokohtana pidetaan sitd, etta kvalifioitu yhteiso
on kattavuudeltaan pienin suhteessa muiden saantelyvélineiden mukaisten osallistujien piiriin,
voisivat kaivossopimukset tarjota osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia kohdennetummin
niille, joihin kaivoshankkeella on eniten vaikutuksia. Sosiaalisen toimiluvan yhteydessa on nostettu
esiin huoli siitd, ettd se heijastaa paikallisyhteison enemmiston nakemyksid, eikd niiden, joihin
hankkeella on eniten vaikutuksia.'®® Tama huoli on kdynyt toteen esimerkiksi Kittilassa Suurkuusikon
kaivoksen laheisyydessd olevassa Kiistalan kyldssd, jossa kylaldiset kokevat, etteivat he péaase
vaikuttamaan kaivoshankkeen kehitykseen, koska hankkeella on niin vahva tuki kunnassa.'®” Sama
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huoli voitaneen liittad myos esimerkiksi kuntakaavoitukseen. Kaivossopimuksen kvalifioidun
yhteison rajojen ei tarvitse noudattaa kuntarajoja niin kuin eivét tee kaivoksen vaikutuksetkaan.

Kuten Black toteaa tiedon fragmentaatiosta, yhdelld toimijalla ei ole kaikkea vaadittavaa tietoa
ratkaisemaan kompleksisia, moninaisia ja dynaamisia ongelmia, eik& yhdella toimijalla mydskaén ole
sellaista kaikkien instrumenttien kayttamiseksi valttamatonta yleiskuvaa, joka tekisi saantelysta
vaikuttavan.'®® Tiedon fragmentaatio asettaa moninaisten osallistumisprosessien tarpeen, joiden
avulla osallistujat toisaalta saavat tietoa ja toisaalta tuottavat sitd yhdessd, jotta yleiskuva voidaan
muodostaa. Jos osallistumismenettelyt eivat toimi, ei tarvittavaa tietoa saada tai tuoteta erilaisista
intresseistd ja tarpeista. Tama aiheuttaa haittaa sek& paikallisyhteison ja kaivosyhtion véliseen
suhteeseen etté paikallisyhteison sisdisiin suhteisiin. Paikallisyhteiso ei ole homogeeninen joukko,
jonka intressit ja tavoitteet olisivat aina linjassa keskendan. Pdinvastoin, usein sen sisélla ilmenee
hyvinkin eridvid ndkemyksia kaivosprojektia kohtaan. Sen vuoksi kaivoshanke voi jakaa yhteison
kahtia kaivosta kannattaviin ja vastustaviin keskittymiin. Namé& realiteetit painottavat
yhteistoiminnallisempien  lahestymistapojen  perusteltavuutta  sééntelyn  taydentamiseksi.
Yhteiskunnan muuttuessa yhd kompleksisemmaksi, eriytyneemmaksi ja osajarjestelmiin
jakautuneeksi'®®, tarvitsemme keskustelevuutta ja neuvottelevuutta, jotta koko yhteison laajuinen
hyvaksyntd olisi saavutettavissa. Taman vuoksi dialogia tarvitaan paitsi kaivosyhtion ja
paikallisyhteison valilla myos paikallisyhteison sisalla.

Lopuksi on todettava, ettei ole varmaa, parantaisiko kaivossopimus ja kuinka paljon se parantaisi
nykyisté sdéntelykokonaisuutta. Onnistutaanko instrumentin avulla poimimaan niin sanotusti rusinat
pullasta, kun sen yhtend lahtokohtaisena ajatuksena nayttdd olevan yhdistdaa lainsaadannon ja
sosiaalisen toimiluvan hyvat puolet, eli ennakoitavuus ja projektikohtaisuus? Ainakin kaivossopimus
nayttaisi tuovan lisdarvoa kokonaisuuteen sen vaikutuksiin perustuvan osallistujakohdentamisen seka
sen yhteistoiminnallisen hallinnan tavoitteita ilmentdvien ominaisuuksien perusteella. Tosin
niidenkin osalta edellytetédan, ettd sopimusprosessin ideaalit saavutetaan. Asiaa voidaan pohtia
siltdkin kannalta, tuoko kaivossopimus lopulta heterogeenisen joukon yhteen, kun kvalifioitu yhteiso
erotetaan muusta paikallisyhteisosté vai lisdisiko se osaltaan vastakkainasettelua naiden yhteisdjen
valilla. Lisaksi sopimukseen liittyy myos riskeja esimerkiksi kapasiteetin rakentamiseen ja
jalkikéateisiin  arviointimekanismeihin liittyen. Sindnsd téllainen sopimus on teoriassa
sopimusvapauden ja perusoikeuksien rajoissa mahdollista ottaa kéayttéon koska tahansa.
Kaivossopimus ei edellytd tuekseen nimenomaista lainsdéddantéa, mutta talléin sopimuksen
mukaisesta yhteistydsta tulee yksityissektorijohtoista, eli se edellyttaa seka paikallisten etta erityisesti
kaivosyhtion halua ja valmiuksia ryhtya sopimusprosessiin.'®® Joka tapauksessa keskustelulla
sopimuspohjaisen yhteistydmallin mahdollisuuksista osana kokonaisuutta on oma arvonsa, silla se
mahdollistaa eri vaihtoehdoista tietoiseksi tulemisen sekd nykyisen saantelykokonaisuuden
arvioimisen, oli tdmdn arvioimisen johtopddtos sitten “messy” tai “smart”. Lisatutkimusta
kaivossopimuksesta tarvitaan, jotta kokonaiskuva kyseistd instrumentista voitaisiin muodostaa.
Sopimuspohjaisen yhteistydmallin tutkimista ei kuitenkaan tarvitse rajata pelkastaan kaivossektoriin,
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silla kyseistd mallia voidaan hyddyntdd myos muissa ymparistod koskevissa hankkeissa, joilla on
peruuttamattomia tai erittdin pitkaaikaisia seurauksia.®*

161 Ks. Loutit — Mandelbaum — Szoke-Burke, 2016.
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