Tuomas Ojanen

30.12.2022

Eduskunnan talousvaliokunnalle

HE 126/2022 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kaivoslain muuttamisesta/
Tyo6- ja elinkeinoministerion vastine 13.12.2022

Lausunnon kohde ja ministerion vastineen pddasiallinen sisiltd

1.

Talousvaliokunta on pyytdnyt lausuntoani tyo- ja elinkeinoministerion vastineessa
kuvatun, kansallista turvallisuutta koskevan kaivoslakiin ehdotetun sddntelyn
perustuslain mukaisuudesta.

Ty6- ja elinkeinoministerion vastineen mukaan kaivoslakia tdydennettdisiin
vastineesta tarkemmin ilmenevélld tavalla kansallisen turvallisuuden ja
huoltovarmuuden huomioon ottamista koskevalla saantelylld silta osin kuin
kysymys olisi kaivoslain mukaisen luvan myodntdmisestd, luvan siirrosta ja luvan
peruuttamisesta.

Koska kaivosviranomaisella ei ole erityisasiantuntemusta kansalliseen
turvallisuuteen liittyvistd kysymyksistd, lupaharkinta ja -padatoksenteko kansallisen
turvallisuuden alaan kuuluvissa tilanteissa tukeutuisi vastineessa esitetyista
saannosehdotuksista tarkemmin ilmenevilld tavalla puolustusministerion,
sisdiministerion, ulkoministerion, tyo- ja elinkeinoministeritn, suojelupoliisin,
huoltovarmuuskeskuksen ja muiden viranomaisten asiantuntemukseen.

Lisdksi tilanteissa, joissa lausunnonantajat tuovat esiin lupamenettelyihin liittyvid
epdilyksid ja huolia kansallisen turvallisuuden kannalta, asia siirrettdisiin tyo- ja
elinkeinoministerion paatettavaksi siten, ettd asian valmistelisi kaivosviranomainen
yhdessd ministerion kanssa (kaivoslain 33 §:n uusi 3 momentti ja 33 a §) Ministerion
pddtoksestd voisi hakea muutosta hallinto-oikeudelta. Muissa tilanteissa
lupaharkinta sdilyisi kaivosviranomaisella (163 §).

Kansallinen turvallisuus kattaisi vastineen mukaan maanpuolustuksen,
huoltovarmuuden, yhteiskunnan kannalta vilttamé&ttoman infrastruktuurin
toiminnan tai muu ndihin rinnastettavan kansallisen turvallisuuden edun.
Muotoilussa on vastineen mukaan kéytetty osittain samoja termejd kuin kiintedn
omaisuuden ja erityisten oikeuksien lunastuksesta kansallisen turvallisuuden
varmistamiseksi annetun lain (468/2019) soveltamisalaa koskevassa 1 §:ssd ottaen
samalla huomioon kuitenkin se, ettd kaivoslain 7 §:n 2 momentin 2 kohdassa
etsintdtyon ulkopuolelle on rajattu puolustusvoimien kéytossa olevat alueet tai
sellaiset Rajavartiolaitoksen hallitsemat alueet, joissa lilkkkumista on rajoitettu tai se
on kielletty, taikka alueet 100 metrid lahempéana tdllaista aluetta. Vastineen mukaan
sdaannosehdotuksen mukaista listausta kansallisen turvallisuuden ulottuvuuksista
ei ole tarkoitettu kansallisen turvallisuuden kisitteen méairitelmaéksi, koska kisitetta
jo kdytetddn useassa voimassa olevassa laissa perustuslain 10 §:n 4 momentista
alkaen.



6.

Luvan myo6ntamisen esteend olisi vastineessa esitetyn saannosehdotuksen mukaan,
ettd ”... toiminnan arvioidaan vaarantavan” maanpuolustusta, huoltovarmuutta,
yhteiskunnan kannalta vilttimattoman infrastruktuurin toimintaa tai muuta ndihin
rinnastettavaa kansallisen turvallisuuden etua (uusi 46 §:n 1 momentin 10 kohta ja
uusi 48 §:n 3 momentti). Vastaavilla perusteilla lupaviranomainen voisi myds
hyldtd luvan siirron (73 §:n uusi 3 momentti) tai peruuttaa luvan (70 §n uusi 4
kohta).

Lisdksi sdddettdisiin viranomaisen tiedonsaantioikeudesta kansallista turvallisuutta
koskevista tiedoista (152 §).

Arvion lihtokohdat

8.

10.

11.

Kaivoslaki on sdddetty eduskunnan perustuslakivaliokunnan myétavaikutuksella
(PeVL 32/2010 vp. Perustuslakivaliokunta on my6s jo antanut lausuntonsa kasilld
olevasta hallituksen esityksestd (PeVL 61/2022 vp). Viittaan ndista
perustuslakivaliokunnan lausunnoista ilmeneviaan kaivoslain sdantelyn
valtiosdantooikeudellisen arvioinnin lihtokohtina. Kuten lausunnoista tulee esiin,
“kaivoslainsdddanto on lahes kauttaaltaan varsin perusoikeusherkka
sddantelykohde. Siind joudutaan punnitsemaan useiden henkil6tahojen
perusoikeuksia keskenddn samoin kuin sovittamaan yhteen nditd perusoikeuksia
ympadristondkokohtien ja muiden painavien yhteiskunnallisten intressien kanssa.”
(PeVL 61/2022 vp, kohta 3).

Arvioitavana olevan asian perustuslaillisen arvion kannalta on myos
merkityksellinen perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 57/2018 vp, joka koski
hallituksen esitystd (HE 253 /2018 vp) eduskunnalle kansallisen turvallisuuden
huomioon ottamista alueiden kaytossd ja kiinteistonomistuksissa koskevaksi
lainsdadannoksi. Lausunnosta muun muassa ilmenee se valtiosdantdoikeudellisen
arvioinnin perusldhtokohta, ettd perustuslain kannalta “kansallisen turvallisuuden
yllapitamiseen kiinnittyvia tavoitteita voidaan pitdd hyvaksyttavina (ks. myos
PeVL 16/2011 vp, s. 2/1)

Edelleen merkityksellistd arvioitavana olevan asian kannalta on
perustuslakivaliokunnan mietinto PeVM 4/2018 vp perustuslain 10 §:n
muuttamisesta siltd osin kuin mietinnosséd kasitellddn kansallisen turvallisuden
késitettd perustuslain ja kansainvélisten ihmisoikeussopimusten kannalta. Kuten
mietinndstd ilmenee, kansallinen turvallisuus on sisdlloltddn varsin laaja-alainen
kasite, jota on perustuslaista johtuvista syistd tulkittava “suppeasti”. Kansalliseen
turvallisuuteen vetoavalla on my6s velvollisuus esittdd riittavat perustelut sille, ettd
jokin toiminta voi muodostua vakavaksi uhaksi kansalliselle turvallisuudelle.
Lisdksi merkityksellistd on vastineessa esitettyjen sédnnosehdotusten
valtiosddntooikeudellisen arvion kannalta sellaisella perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytannolld, joka koskee sddntelyd viranomaisten tiedonsaantioikeudesta
ja tietojenluovuttamismahdollisuudesta. Perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti
(ks. kootusti esim. PeVL 48/2019 vp) arvioinut viranomaisten tietojen saamista ja
luovuttamista salassapitovelvollisuuden estamittd koskevaa sdédntelya perustuslain
10 §:n 1 momentissa sdddetyn yksityiseldmaén ja henkilttietojen suojan kannalta ja
kiinnittanyt huomiota muun muassa siihen, mihin ja keté koskeviin tietoihin
tiedonsaantioikeus ulottuu ja miten tiedonsaantioikeus sidotaan tietojen


https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+16/2011

12.

Arvio

véalttamattomyyteen. Viranomaisen tietojensaantioikeus ja
tietojenluovuttamismahdollisuus ovat valiokunnan mukaan voineet liittyd jonkin
tarkoituksen kannalta "tarpeellisiin tietoihin", jos tarkoitetut tietosisdllot on pyritty
luettelemaan laissa tyhjentdvésti. Jos taas tietosisdltojd ei ole samalla tavoin
luetteloitu, sddntelyyn on pitanyt siséllyttdd vaatimus "tietojen
vélttamattomyydestd" jonkin tarkoituksen kannalta (ks. esim. PeVL 17/2016 vp, s.
2—3ja siind viitatut lausunnot). Valiokunta ei kuitenkaan ole pitanyt hyvin véljid ja
yksiloiméattomid tietojensaantioikeuksia perustuslain kannalta mahdollisina edes
silloin, kun ne on sidottu vélttamattomyyskriteeriin (PeVL 19/2012 vp, s. 4/1ja
siind mainitut lausunnot).

Perustuslakivaliokunta on edelleen vakiintuneesti painottanut (ks. kootusti esim.
PeVL 48/2018 vp), ettd erottelussa tietojen saamisen tai luovuttamisen
tarpeellisuuden ja valttamattomyyden vililld on kyse tietosisdltojen laajuuden
ohella my®s siitd, ettd salassapitosddnnosten edelle meneviassa
tietojensaantioikeudessa on viime kiddessd kysymys siitéd, ettd tietoihin oikeutettu
viranomainen omine tarpeineen syrjdyttdd ne perusteet ja intressit, joita tiedot
omaavaan viranomaiseen kohdistuvan salassapidon avulla suojataan. Mitd
yleisluonteisempi tietojensaantiin oikeuttava sdédntely on, sitd suurempi on vaara,
ettd tdllaiset intressit voivat syrjaytyd hyvin automaattisesti. Mitd tdydellisemmin
tietojensaantioikeus kytketddn saannoksissa asiallisiin edellytyksiin, sita
todenndkoisemmin yksittdistd tietojensaantipyyntod joudutaan kdytannossa
perustelemaan. My0s tietojen luovuttajan on tédlléin mahdollista arvioida pyyntoa
luovuttamisen laillisten edellytysten kannalta. Tietojen luovuttaja voi lisdksi
kieltaytymadlla tosiasiallisesti tietojen antamisesta saada aikaan tilanteen, jossa
tietojen luovuttamisvelvollisuus eli sdédanndsten tulkinta saattaa tulla ulkopuolisen
viranomaisen tutkittavaksi. Tama mahdollisuus on tdrked tiedonsaannin ja
salassapitointressin yhteensovittamiseksi (ks. esim. PeVL 17/2016 vp, s. 6 ja siind
viitatut lausunnot).

Sddnndsehdotusten valmistelu

13.

14.

Ministerion vastineessa ei tehdd kdytannossa lainkaan selkoa syistd, joiden takia
kansallisen turvallisuuden lisédminen olisi tarpeen kaivoslain mukaisten lupien
myontdmistd, siirtoa ja peruuttamista koskeviin sadannoksiin. Vastine ei
muutoinkaan tarjoa sellaista tietopohjaa ja selvitystd, jota hallituksen esityksiin
tyypillisesti sisdltyy lakiehdotusten vaikutuksista sekd suhteesta muuhun
lainsdddantoon, perustuslaki mukaan lukien. Koska késilld olevassa hallituksen
esityksessd keskeisend tavoitteena on edistdd kaivoslakiin liittyvaa
ympdristonsuojelua tyo- ja elinkeinoministerion toimialalla, my6skdan hallituksen
esitykseen ei lainkaan sisélly kaivoslain sddntelyn tarkastelua kansallisen
turvallisuuden kannalta.

Ministerion vastineessa tuodaan esiin vastineessa esitettyjen sédnnosehdotusten
valmistelun puutteet. Vastineen mukaan ministeri6 “ei voi olla varma, ettd tdssd
valmistelun aikataulussa kaikki ndkokannat ovat tulleet riittdvésti huomioon
otetuiksi. Valmistelun yhteydessa ei ole esimerkiksi selvitetty, liittyyko lupien


https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+17/2016
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https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+17/2016

15.

16.

peruuttamiseen mahdollisesti vahingonkorvausoikeudellisia kysymyksid.”
Ministerié myos ”pitdd tarkednd luvan hakijaa koskevien kriteerien arviointia
kansallisen turvallisuuden ndkokulmasta, mutta timd olisi syytd toteuttaa
myohemmin erikseen, koska asia vaatii tarkempaa valmistelua.” (s. 2).

Edelld esitetyt valmistelun puutteet eivit yksinomaan vaikeuta vastineessa
esitettyjen siddosehdotusten valtiosdantooikeudellinen arviointia. Edelld selostetut
puutteet synnyttaviat myos kysymyksen siitd, onko hallituksen esityksen
muuttaminen vastineessa ehdotettavalla tavalla mahdollista eduskunnassa vai
tulisiko kansallisen turvallisuuden ja huoltovarmuuden huomioon ottamista
kaivoslaissa varmistavan sddntelyn valmistelu osoittaa valtioneuvoston tehtdvéaksi.
Talousvaliokunnan tuleekin arvioida huolellisesti, onko lakiehdotuksen
muuttaminen vastineessa esitetylld tavalla mahdollista eduskunnassa vai pitdisiko
kansallisen turvallisuuden huomioon ottamista kaivoslain alaan kuuluvassa
toiminnassa varmistavan sddntelyn valmistelu osoittaa valtioneuvoston tehtdvaksi.

Sdinndsehdotukset

17. Edelld esitetyistd saidnnosehdotusten valmisteluun liittyvistd puutteista huolimatta

18.

19.

20.

21.

esitdn arvionani vastineessa ehdotetuista sdadnnoksistd perustuslain kannalta
seuraavan.

Ensinndkin perustuslain kannalta on selvidd, ettd kansallinen turvallisuus on erittdin
painava peruste, jonka nojalla myos kaivoslain mukaisten lupien myontamista ja
siirtdmistd voidaan rajoittaa, ja jonka nojalla voimassa olevia lupia voidaan
peruuttaa pitkalti vastaavanlaisesti kuin esimerkiksi lupa kiinteiston hankintaan
kansallisen turvallisuuden suojaamiseksi voidaan evita esimerkiksi tilanteessa,
jossa hankinnan kohteena olisi maa- tai meriliikenteen kannalta strategisesti
merkityksellinen maa-alue. Viittaan erdiden kiinteistonhankintojen
luvanvaraisuudesta annettuun lakiin, valtion etuosto-oikeudesta eriilld alueilla
annettuun lakiin ja etuostolakiin, joita dskettdin on esitetty muutettavaksi
hallituksen esitykselld 222 /2022 vp, jonka eduskunta on jo hyvéaksynyt (EV
221/2022 vp).

Sitd, ettd kaivoslain mukaisten lupien saamisen, siirron ja peruuttamisen
edellytyksid saattaa olla perusteltua tarkastella kansalliseen turvallisuuteen
liittyvien intressien suojaamisen kannalta havainnollistaa myos esimerkiksi se, etta
Kanadan hallitus p&dtti viime kuussa maarata kolme kiinalaista kaivosalan yritystd
irtautumaan sellaisista kanadalaisista kaivoshankkeista, joissa oli kysymys
hallituksen mukaan kansallisen turvallisuuden kannalta kriittisistd mineraaleista
(esim. HS 3.11.2022).

Ministerion vastineessa ehdotettavia kansalliseen turvallisuuteen liittyvia
saannosehdotuksia voidaan pitaé sisalloltdaan laajoina ja yleispiirteisingd seka siksi
myos verraten tulkinnanvaraisina.

Ndin ollen sdanndsehdotusten myotd kaivoslain mukaisten lupien myontdmisen ja
siirron esteet sekd jo myonnettyjen lupien peruuttamisen edellytykset
muodostuisivat varsin véljiksi. Koska kysymys olisi kuitenkin kansallisen
turvallisuuteen liittyvistd intresseistd ja niilden huomioon ottamista varmistavasta
sddntelystd kaivoslain soveltamisalaan kuuluvassa lupapddtoksenteossa, timéan



22.

23.

24.

tyyppinen viljd sddntely on mielestdni perustuslain kannalta hyvaksyttavad. Tassa
yhteydessad voidaan myos todeta, ettd perustuslakivaliokunta on hyviaksynyt
vastaavanlaista varsin viljdd, kansallista turvallisuutta suojaavaa sddntelya
kiinteisdjen hankintaan liittyvissa sdéntely-yhteyksissa (PeVL 57/2018 vp).
Merkitystd voidaan myos antaa sille, ettd kaivoslain mukaisten lupien
myoOntdmisen tai siirron estdminen taikka lupien peruuttaminen sadnnosehdotusten
mukaisten kansalliseen turvallisuuteen liittyvien seikkojen perusteella olisi
tapauskohtaista viranomaispddtoksentekoa, jossa viranomainen tai ministerio
ensinndkin perustaisivat padtoksensd asiantuntijaviranomaisten lausuntoon siits,
voidaanko jonkin kaivoslain alaan kuuluvan toiminnan arvioida vaarantavan
maanpuolustusta, huoltovarmuutta, yhteiskunnan kannalta valttaméattoman
infrastruktuurin toimintaa tai muuta ndihin rinnastettavaa kansallisen
turvallisuuden etua. Viranomainen ja ministerio olisivat edelleen
paddtoksenteossaan perustuslain 2 §:n 3 momentissa sdddetyn
oikeusvaltioperiaatteen ja perustuslain 22 §:ssd perus- ja ihmisoikeuksien
turvaamisvelvoitteesta sdddetyn johdosta velvollisia huomioimaan sekd kansallisen
lainsddddnnon kokonaisuudessaan, perustuslaki mukaan lukien, ettd Suomen
kansainvailiset ihmisoikeussopimukset ja muut kansainviliset velvoitteet
(esimerkiksi Kanadan sekd Euroopan unionin ja sen jasenvaltioiden valilld
allekirjoitettu laaja-alainen talous- ja kauppasopimus, ns. Ceta-sopimus).

Téssd yhteydessd on merkityksellistd todeta, ettd Ceta-sopimuksen 28 luvussa on maaratty
poikkeuksista.

Ceta-sopimuksen 28 luvun 28.6 artiklassa madritellddn sopimuksen suhde toimiin, jotka
liittyvét kansalliseen turvallisuuteen. Sopimus ei velvoita osapuolta antamaan tietoja sen
keskeisten turvallisuusetujen vastaisesti. Sopimus ei myoskdan estd osapuolen toimia, joilla se
tayttdd kansainviliset velvollisuutensa rauhan ja kansainvélisen turvallisuuden
yllapitamiseksi tai suojelee omia turvallisuusetujaan.

Lisaksi 28.3 artiklassa madritelldan sopimuksen yleiset poikkeukset ja niiden soveltaminen.
GATT 1994 -sopimuksen yleisid poikkeuksia koskeva XX artikla on osa sopimusta. CETA-
sopimus ei estd syrjiméttomid toimia, jotka ovat tarpeen yleisen turvallisuuden, moraalin tai
yleisen jdrjestyksen suojelemiseksi taikka ihmisten, eldinten tai kasvien eldmén
suojelemiseksi. Yleiseen turvallisuuteen ja jarjestykseen liittyvid poikkeuksia voidaan kayttaa
ainoastaan, kun johonkin yhteiskunnallisesti perustavanlaatuiseen etuun kohdistuu aito ja
vakava uhka.

Nahdékseni Ceta-sopimus ei estd nyt ehdotettavan kaltaista sddntelya.

Jos talousvaliokunta pddtyy katsotaan, ettd hallituksen esityksen mukaisen
lakiehdotuksen muuttaminen vastineessa ehdotettavalla tavalla on mahdollista
eduskunnassa ja jos valiokunta edelleen pitdd ministerion vastineessa esitettavia
sadnnosehdotuksia tarpeellisena kaivoslain sddntelyn tdydentdmiseksi ja
selkeyttamiseksi kansalliseen turvallisuuteen liittyvien intressien huomioon
ottamiseksi kaivoslain alaan kuuluvissa toiminnoissa, valiokunnan mietinndssa
tulisi painokkaasti korostaa tarvetta tulkita ja soveltaa ministerion vastineessa
esitettdvid sidnnosehdotuksia huomioiden perustuslaki ja Suomen kv. velvoitteet.
Lisdksi talousvaliokunnan mietinnossa tulisi huomauttaa siité, ettd
sdaannosehdotuksiin vetoavalla on velvollisuus esittdd riittdvit perustelut kussakin



yksittdistapauksessa erikseen sille, ettd jonkin toiminnan voidaan arvioida
vaarantavan maanpuolustusta, huoltovarmuutta, yhteiskunnan kannalta
vilttdmattoman infrastruktuurin toimintaa tai muuta niihin rinnastettavaa
kansallisen turvallisuuden etua.

Tiedonsaantioikeus

25. Kuten edelld todettu, perustuslakivaliokunnan lausuntokdytannossa on linjattu,
ettd erottelussa tietojen saamisen tai luovuttamisen tarpeellisuuden ja
valttamattomyyden vélilld on kyse tietosisdltdjen laajuuden ohella siitéd, ettd
salassapitosddnnosten edelle menevéssi tietojen luovutuksessa tietojen vaihtoa
perustelevat intressit syrjdyttavat ne perusteet ja intressit, joita salassapidon avulla
suojataan. Mitd yleisluonteisempi tietojensaantiin oikeuttava sadntely on, sitd
suurempi on vaara, ettd tédllaiset intressit voivat syrjaytyd hyvin automaattisesti (ks.
esim. PeVL 15/2018 vp, s. 39 ja siind viitatut lausunnot). Tietojen luovuttaminen
tulee sitoa valttamattomyysedellytykseen (ks. esim. PeVL 17/2016 vp ja siind
viitatut lausunnot).

26. Perustuslakivaliokunta ei ole kuitenkaan pitdnyt hyvin viljid ja yksiloimattomia
tietojensaantioikeuksia perustuslain kannalta mahdollisina edes silloin, kun ne on
sidottu vilttamattomyyskriteeriin (ks. esim. PeVL 71/2014 vp, s. 3/1, PeVL 62/2010
vp, s. 4/1ja PeVL 59/2010, s. 4/1).

27. Vastineessa esitetyssd tiedonsaantioikeutta koskevassa sadannosehdotuksessa (152 §)
tiedonsaantioikeus sidottaisiin nimenomaisesti niihin valttiméttomiin tietoihin,
joita kaivosviranomainen ja tyo- ja elinkeinoministerio tarvitsisivat lain
noudattamisen varmistamiseksi. Pyydetyn tiedon yhteys kasiteltdvaan asiaan ja
tiedon vilttamattomyys olisi my0s perusteltava tietoa pyydettdessa. N4ilta osin
saannosehdotus on ongelmaton perustuslain kannalta.

28. Tiedonsaantioikeutta koskevas sddnnosehdotus on kuitenkin ongelmallisen vilja ja
yksiloimédton ensinndkin siksi, ettd siind vain yleisesti sdddettdisiin kaivoslain
noudattamisen varmistamiseksi valttamattomistd tiedoista. Nahddkseni
sdaannoksestd pitdisi tulla selvemmin esiin, ettd kyse on nimenomaan
luvanvaraisuuden ja luvan myontdmisen tai siirron taikka peruuttamisen
edellytysten selvittdmiseksi valttaméattomistd tiedoista.

29. Lisdksi sdannosehdotuksessa olisi yksiloitdva viranomaiset, joilta
kaivosviranomainen ja ministerio voisivat saada tietoja. Viittaan myos esimerkkind
dskettdin eduskunnassa hyvaksyttyyn hallituksen esitykseen HE 222 /2022 vp
sisdltyvaan 1. lakiehdotuksen 8 §:n sdannokseen tiedonsaantioikeudesta, jossa
viranomaiset on yksildity. Tahdn liittyen olisi syytd myos selventdd ehdotettua
sddntelyd siitd, ettd kaivosviranomainen ja ministerio puolustusministerio voisivat
luovuttaa tietoja yksiloidyille viranomaisille sekd lausunnonantajille niiden
tehtdvien hoitamiseksi salassapitosdannosten ja muiden tiedonsaantia koskevien
rajoitusten estamatta.

30. Kaiken kaikkiaan ehdotettua tiedonsaantioikeutta koskevaa saannostd ei voida
hyvéaksyad sellaisenaan perustuslaista johtuvista syista.



31. Muutenkin korostan vield lopuksi uudestaan sitd edelld todettua seikkaa, ettd
talousvaliokunnan on ylipditdan arvioitava huolellisesti, onko lakiehdotuksen
muuttaminen vastineessa esitetylld tavalla mahdollista eduskunnassa vai pitdisiko
kansallisen turvallisuuden huomioon ottamista kaivoslain alaan kuuluvassa
toiminnassa varmistavan sddntelyn valmistelu osoittaa valtioneuvoston tehtavaksi.



