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HTT Ismo Pölönen – FM Johanna Leino 

KAIVOSSEKTORIN HYVÄKSYTTÄVYYSVAJE 
JA PAIKALLISTEN VAIKUTTAMISMAHDOLLI­
SUUDET – MITEN KAIVOSLAKI UUDISTUS 
VASTAA HAASTEISIIN?*  

Tiivistelmä. Kaivoslaki uudistettiin vuoden 2023 alkupuolella erityisesti ympäristönsuojelua 
ja paikallisten vaikuttamismahdollisuuksia korostavien politiikkatavoitteiden toteuttamiseksi 
ja alan hyväksyttävyysvajeeseen vastaamiseksi. Tässä artikkelissa arvioidaan kaivosalan hy­
väksyttävyysvajeen ilmenemismuotoja sekä kaivoslakiuudistuksessa valittujen sääntelyratkai­
sujen toimivuutta paikallisen hyväksyttävyyden ja vaikuttamismahdollisuuksien edistämista­
voitteen näkökulmista. 
 Kaivossektorin hyväksyttävyysvaje on ilmennyt uusien malminetsintä­ ja kaivoshankkeiden 
laaja­alaisena vastustuksena eri puolella maata. Kansalaisten ja yhteisöjen vaikuttamistapoi­
hin kuuluu useanalaisia viestintä­ ja vaikuttamiskeinoja muodollisten osallistumismenettelyjen 
ulkopuolella ja niihin nähden osin eriaikaisesti. Toimintatapoihin sisältyy varhaisen vaiheen 
vaikuttamista toimintojen estämiseksi tietyillä alueilla jo ennen yksittäisten hankkeiden vireil­
le tuloa. Toimien vaikuttavuuteen viittaa erityisesti kuntien malminetsintä­ ja kaivoskriittiset 
kannat. Hankkeiden hyväksyttävyys kuntatasolla on hyvin olennainen kysymys alan toiminta­
edellytyksille.
 Kaivoslakiuudistuksessa hyväksyttävyystavoitteeseen vastattiin sisällyttämällä kaivosluvan 
kuntakaavaedellytyksen lakiin. Tämä luo kannustimen kaivosyhtiöille paikallista hyväksyt­
tävyyttä lisääviin toimiin, sillä jatkossa kaivoshankkeet edellyttävät säännönmukaisesti kun­
nanvaltuuston enemmistöltä myötämielisen kaavapäätöksen. Muutoin paikallisen hyväksyt­
tävyyden ja vaikuttamismahdollisuuksien edistämiseen tähtäävät muutokset jäivät vähäisiksi. 
Malminetsintävaiheen osalta kuntien, maanomistajien ja muiden elinkeinojen asema suhteessa 
etsintäyhtiöihin jäi heikoksi. 
 Kaivoslakiin lisätyt yleisötilaisuussäännökset sisältävät lähinnä velvoitteita yksisuuntaiseen 
tiedottamiseen. Kun hyväksyttävyysongelmat johtuvat keskeiseltä osin luottamusvajeesta 
hankkeesta vastaavien tuottamaan tietoon, lainsäädäntöratkaisua voidaan pitää puutteellisena. 
Kaivosektorin hyväksyttävyyden edistäminen näyttää jäävän uudistuksen jälkeenkin suurelta 
osin yhtiöiden käytännöistä riippuvaiseksi. Luottamuksen rakentaminen edellyttänee usein yh­
tiöiltä lain vaatimuksista selvästi pidemmälle menevien keinojen käyttöä.

* Kirjoitus on referee­artikkeli.
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1 Johdanto

Kaivoslain (621/2011, KaivosL) uudistus (505/2023) tuli voimaan kesäkuun alussa 2023. 
Uudistuksen taustalla oli erityisesti poliittinen muutospaine, joka konkretisoitui vuoden 
2019 eduskuntavaalien jälkeen hallitusohjelmaan tehtyinä, verrattain yksityiskohtaisina 
kirjauksina kaivoslain muutostarpeista. Hallitusohjelman muotoilut ilmentävät erityises­
ti ympäristönsuojelua sekä paikallista hyväksyttävyyttä ja vaikuttamismahdollisuuksia 
korostavia päämääriä.1

Kaivoslakiuudistuksen tavoitteet kytkeytyvät uusien malminetsintä­ ja kaivoshank­
keiden vastustukseen ja alan hyväksyttävyysvajeeseen useilla paikkakunnilla viime 
vuosikymmenen aikana. Kaivoslain mukaiset varausilmoitukset etsintälupahakemusten 
valmistelua varten sekä malminetsintä­ ja kaivoshankesuunnitelmat ovat synnyttäneet 
ja aktivoineet itseorganisoituneita liikkeitä ja yhdistyksiä etsinnän ja kaivostoiminnan 
vastaisiin toimiin. Kaivossektorilla tapahtunut liikehdintä ilmentää viime vuosikymme­
nen aikana kansalaisyhteiskunnan toimintamuodoissa tapahtunutta muutosta laajenevan 
itseorganisoitumisen suuntaan.2 Kaivossektorilla tämä on tarkoittanut pyrkimystä vai­
kuttaa itsenäisesti malminetsintä­ ja kaivoshankkeisiin lakisääteisten osallistumismenet­
telyjen lisäksi useilla epämuodollisilla tavoilla muun ohella internetiä ja sosiaalista me­
diaa hyödyntävin kampanjoin.3  Kansalaisyhteiskunnan on luonnehdittu näyttäytyvän 
näissä yhteyksissä proaktiivisina sosiaalisina liikkeinä, neljäntenä sektorina, joka haas­
taa yhtiöiden osallistumismenettelyjen ohella myös julkisen vallan yhteistyömuodot 
kansalaisyhteiskunnan kanssa.4 Tämänkaltainen kansalaisaktiivisuus on ollut osaltaan 
luomassa painetta vaikuttamismahdollisuuksien lisäämiseen ja paikallisen hyväksyttä­
vyyden vahvistamiseen kaivoslakiuudistuksessa.5 

1 Pääministeri Sanna Marinin hallituksen ohjelman (2019) yhtenä strategisena kokonaisuutena on 
hiilineutraali ja luonnon monimuotoisuuden turvaava Suomi, jonka yhdeksi päätavoitteeksi on kirjattu 
kaivosten ympäristönsuojelun parantaminen. Ohjelman mukaan kaivoslainsäädännön uudistamisen 

”lähtökohtana on ympäristönsuojelun tason parantaminen, kaivosten toimintaedellytysten varmistami­
nen sekä paikallisen hyväksyttävyyden ja vaikuttamismahdollisuuksien parantaminen”. Uudistuksen 
lähtökohdista laajemmin ks. Hallituksen esitys eduskunnalle kaivoslain muuttamisesta 126/2022 vp,  
s. 6–7.  
2 Itseorganisoitumisen taustalla on nähty osaltaan olevan heikentynyt luottamus julkisiin instituutioi­
hin sekä yksilöiden ja yhteisöjen halu vahvistaa rooliaan ympäristöllisen vastuun ottajana. Ks. esim. 
Aleksi Heinilä – Ismo Pölönen – Antti Belinskij, Yhteistoiminnallisuus ympäristöoikeudellisissa suun­
nittelumenettelyissä. Ympäristöpolitiikan ja ­oikeuden vuosikirja XV (2021), s. 263–326, 264–265.
3 Ks. esim. Johanna Leino – Eija Miettinen, Malminetsintä, hyväksyttävyys ja osallistumismahdolli­
suudet – Tapauksena Heinäveden malminetsintäkonflikti.  Ympäristöpolitiikan ja ­oikeuden vuosikirja 
XIII (2020), s. 265–367, 308; Ismo Pölönen – Christina Allard – Kaisa Raitio, Finnish and Swedish 
law on mining in light of collaborative governance. Nordic Journal of Environmental Law 2/2020,  
s. 99–134, 100–101.
4 Pasi Mäenpää – Maija Faehnle, Neljäs sektori – Kuinka kaupunkiaktivismi haastaa hallinnon, 
muuttaa markkinat ja laajentaa demokratiaa. Vastapaino 2021, s. 44–45, 89–92; Heinilä – Pölönen –  
Belinskij 2021, s. 265.
5 Ks. myös HE 126/2022 vp, s. 6. 
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Tämän artikkelin päätavoitteena on arvioida kaivosalan hyväksyttävyysvajeen ilme­
nemismuotoja ja analysoida kaivoslakiuudistuksessa valittujen sääntelyratkaisujen toi­
mivuutta paikallisen hyväksyttävyyden ja vaikuttamismahdollisuuksien edistämistavoit­
teen näkökulmista. Kaivoslakiuudistuksen tarkastelussa pyrkimyksenä on tunnistaa, mi­
ten uudistettu kaivoslaki vastaa paikallisten toimijoiden6 vaikuttamismahdollisuuksien 
edistämistavoitteeseen ja alan hyväksyttävyyshaasteeseen. Tarkastelu kohdistuu niihin 
säännösten sisällöstä johtuviin tekijöihin, jotka edesauttavat tai rajoittavat lain tavoitteis­
ton toteutumista valitusta näkökulmasta.7 Artikkelissa käsitellään myös yhteiskunnassa 
tapahtunutta muutosta kansalaisten ja yhteisöjen osallistumis­ ja vaikuttamistavoissa, 
millä on oletettu olevan vaikutusta eri sääntelyvaihtoehtojen toimivuuteen hyväksyttä­
vyysnäkökulmasta.8 

Menetelmällisesti kirjoituksessa hyödynnetään sääntelyteoriaa, lainoppia ja moni­
tieteistä kirjallisuuskatsausta. Oikeuslähteiden ja monitieteisen tutkimuskirjallisuuden 
lisäksi tutkimuksen lähteistöön sisältyy malminetsintä­ ja kaivoshankkeiden synnyttä­
mien liikkeiden internet­sivuja, kansalaisaloitteita, kuntien ja maakuntien asiakirjoja 
sekä valikoituja medialähteitä. Näitä tarkastelemalla on havainnollistettu esimerkein 
hyväksyttävyysvajeen ilmenemistä ja neljännen sektorin vaikuttamistapoja ja vaikutta­
vuutta kaivossektorilla. 

Artikkelin toinen luku sisältää käsitteellisten ja sääntelyteoreettisen lähtökohtien tar­
kastelun. Kolmannessa luvussa tarkastellaan hyväksyttävyysvajeen syntyä, kehitystä ja 
viimeaikaisia ilmenemismuotoja. Seuraavissa luvuissa analysoidaan paikallisen hyväk­
syttävyyden ja vaikuttamismahdollisuuksien kannalta olennaisia kaivoslakiuudistuksen 
elementtejä. Neljäs luku käsittelee malminetsintävaihetta viidennen luvun kohdistuessa 
kaivoslupa­ ja kaivostoimintavaiheeseen. Kuudennessa luvussa esitetään päätelmät. 

2  Käsitteelliset lähtökohdat Ja teoreettinen viitekehys

Tässä tutkimuksessa käytämme paikallisen hyväksyttävyyden käsitettä kuvaamaan eri­
tyisesti paikallisten toimijoiden ennakkokäsityksiä malminetsintä­ ja kaivostoiminnoista 

6 Paikallisiin toimijoihin kuuluvat tässä kirjoituksessa (suunniteltujen) malminetsintä­ tai kaivos­
hankkeiden sijaintikunnat ja niiden jäsenet, hankkeiden vaikutuspiirissä olevat maanomistajat sekä 
muut asianosaiset ja hankkeiden vaikutusalueella toimivat yhteisöt (ml. yritykset). 
7 Oikeudellinen analyysi kohdistuu pääasiallisesti varaus­, malminetsintä­ ja kaivoslupamenettelyi­
tä koskeviin osallistumis­ ja vuorovaikutussäännöksiin, joilla on pyritty vastaamaan hyväksyttävyys­
vajeeseen. Kullanhuuhdonta ja saamelaisten oikeuksia koskevat erityiskysymykset on rajattu tämän 
artikkelin ulkopuolelle.
8 Kirjoittajat kiittävät käsikirjoituksen arvioineita refereitä hyödyllisistä kommenteista. Tämä artikke­
li on osa Suomen Akatemian rahoittamaa hanketta ”Demokraattisen suunnittelun muuttuvat anatomiat: 
Suunnitteluteoreettisia ja oikeustieteellisiä näkökulmia joustavaan sääntelyyn suomalaista maankäytön 
suunnittelua ohjaavassa lainsäädännössä (TRANAPLAN, 333368).
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tietyllä alueella.9 Paikallinen hyväksyttävyys korostaa paikallisen yhteisön roolin lisäk­
si hyväksyttävyyttä suhteessa tiettyyn alueeseen tai paikkaan. Se ei koske tiettyä han­
ketta, vaan kuvaa laajemmin käsityksiä malminetsinnästä ja kaivostoiminnasta jollakin 
 alueella. 

Sosiaalisella toimiluvalla tarkoitamme puolestaan paikallisen yhteisön osoittamaa, 
eriasteista sosiaalista hyväksyntää tietylle hankkeelle tai toiminnalle. Sosiaalinen toimi­
lupa kuvaa oikeudellis­hallinnollisista luvista erillistä prosessia, jossa erilaisilla toimilla 
pyritään kasvattamaan ja säilyttämään paikallista hyväksyntää hankkeelle tai toiminnal­
le. Sosiaalisen toimiluvan käsitettä voidaan hyödyntää myös laajemman julkisen hy­
väksynnän tarkastelussa hankkeen tai alan toimintaa kohtaan.10 Paikallinen yhteisö on 
tarkastelun tasosta huolimatta keskeisessä asemassa sosiaalisen toimiluvan myöntämi­
sen osalta toisaalta paikallisiin kohdistuvien vaikutusten vuoksi, mutta myös paikallisen 
yhteisön vaikutusmahdollisuuksien takia.11 Paikallisen yhteisön laaja vastustus hanketta 
kohtaan on tulkittavissa sosiaalisen luvan puuttumiseksi tai poisvetämiseksi.12 

Paikallinen hyväksyttävyys toimii yleensä hankekohtaisten sosiaalisten  toimilupien 
edellytyksenä. Mitä laajempaa hyväksyttävyyttä malminetsintä ja kaivostoiminta alueel­
la yleisesti nauttii, sitä helpompi projektikohtaisia sosiaalisia toimilupia on todennäköi­
sesti saavuttaa.13 Ennen hankkeen tai toiminnan aloittamista hyväksyttävyydestä voidaan 
puhua ominaisuutena, joka muodostuu suhteessa siihen kohdistuviin ennakkokäsityksiin 
tai ­asenteisiin.14  Hyväksyttävyyden puutteella voidaan selittää ennakkoarvioinnin koh­

9 Tapio Litmanen – Tuija Jartti – Eero Rantala, Refining the preconditions of a social licence to  
operate (SLO): reflections on citizens’ attitudes towards mining in two Finnish regions. The Extractive 
Industries and Society 3(3) 2016, s. 782—792, 784. Sosiaalinen hyväksyttävyys voidaan määritellä 
suhteessa hyväksyjiin sen mukaan, onko kyseessä paikallisen yhteisön, laajemman yleisön tai markki­
noiden käsitys hyväksyttävyydestä. Rolf Wüstenhagen – Maarten Wolsink – Mary Jean Bürer, Social 
acceptance of renewable energy innovation: An introduction to the concept. Energy Policy 35/2007,  
s. 2683–2691, 2684–2686. Tässä tutkimuksessa kiinnostus on paikallisen toimijoiden käsityksissä mal­
minetsintä­ ja kaivostoimintojen hyväksyttävyydestä.
10 Tuija 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(1) 2020, s. 97–109, 97–99.
11 Jartti ym. 2020, s. 100; Jason Prno – D. Scott Slocombe, Exploring the origins of ‘social licence 
to operate’ in the mining sector: Perspectives from governance and sustainability theories. Resources 
Policy 37/2012, s. 346–357, 347.
12 John R. Owen – Deanna Kemp, Social licence and mining: A critical perspective. Resources Policy 
38/2013, s. 29–35, 32.
13 Ks. Eero Rantala – Tuija Jartti – Tapio Litmanen, Uskomuksista ja oletuksista tutkittuun tietoon: 
kaivostoiminnan yhteiskunnallisen hyväksyttävyyden kvantitatiivinen tutkiminen, s. 113—134 teok­
sessa Tuija Mononen – Leena Suopajärvi (toim.), Kaivos suomalaisessa yhteiskunnassa. Lapin yliopis­
tokustannus 2016, s. 114. Heidän mukaansa sosiaalinen toimilupa ei lähde kehittymään nollapisteestä 
vailla historiallissosiaalista taustaa, vaan toimiluvan taustalla on erilaisia sosiaalisia, kulttuurisia ja 
yhteiskunnallisia tekijöitä.  

14 Maria Busse – Rosemarie Siebert, Acceptance studies in the field of land use – A critical and system­
atic review to advance the conceptualization of acceptance and acceptability. Land Use Policy 76/2018, 
s. 235–245, 237.
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teena olevan hankkeen tai toiminnan vastustamista.15 Hankkeen tai toiminnan alettua 
voidaan tarkastella sen aiheuttamia reaktioita, jolloin neutraali tai myönteinen suhtautu­
minen hankkeeseen tai toimintaan voidaan määritellä hyväksynnäksi. 

Paikallisten toimijoiden osallistumisoikeudet ja vaikutusmahdollisuudet hankkeiden 
suunnittelu­ ja päätöksentekovaiheissa vaikuttavat sekä paikallisen hyväksyttävyyden 
että sosiaalisen toimiluvan saavuttamiseen.16 Oikeudenmukaisiksi ja reiluiksi koetut 
prosessit edistävät hyväksyttävyyttä huolimatta lopputulemasta.17 Pelkästään yksisuun­
tainen tiedon välittäminen ja osallistumisen mahdollistaminen eivät olekaan tyypillises­
ti vielä riittäviä hyväksyttävyyden saavuttamiseksi. Osallistumisprosessien laadulla on 
tässä suhteessa olennainen merkitys.18

Kolmen viime vuosikymmenen aikana niin ylikansallisessa kuin kansallisessa lain­
säädännössä paikallisten toimijoiden vaikuttamismahdollisuuksien edistäminen on kyt­
keytynyt eri osapuolten osallistumisoikeuksien vahvistamiseen ympäristönkäytön suun­
nittelu­ ja päätöksentekomenettelyissä.19 Osallistumisjärjestelmien on ajateltu mahdol­
listavan monipuolisen asiantuntijuuden sekä erilaisten arvojen, käsitysten ja intressien 
välittymisen päätöksentekoon ja sitä kautta vahvistavan hankkeiden ja suunnitelmien 
sekä niihin liittyvien ratkaisujen legitimiteettiä. Osallistumisoikeuksien tärkeä funktio 
on myös tehostaa lainsäädännön täytäntöönpanoa.20 Osallistumisoikeuksien tavoitteis­
ton toteutumisen kannalta olennaisiksi kysymyksiksi on tunnistettu lainsäädännön vaa­
timusten riittävyys, osallistumaan oikeutettujen resurssit21 ja ensiasteen viranomaisten 
osaaminen, asenteet ja toimintakulttuuri.22 Osallistumisjärjestelmien toimivuuden haas­

15 Marja Järvelä – Teea Kortetmäki – Suvi Huttunen – Anni Turunen – Saima Tossavainen, Ilmasto­
toimien sosiaalinen hyväksyttävyys. Suomen Ilmastopaneeli 2020, s. 7.
16 Ks. esim. Sverker C. Jagers – Simon Matti – Greg Poelzer – Stan Yu, The impact of local participa­
tion on community support for natural resource management: The case of mining in Northern Canada 
and Northern Sweden. Arctic Review on Law and Politics 9/2018, s. 124–147, 125, 127–128.
17 Amanda Kennedy – Lisa De Kleyn – Matthew Ryan, Theories of environmental justice, s. 34–58 
teoksessa Amanda Kennedy (toim.), Environmental justice and land use conflict: The governance of 
mineral and gas resource development. Routledge 2017, s. 39.
18 Archon Fung, Putting the public back into governance: The challenges of citizen participation 
and its future. Public Administration Review 75(4) 2015, s. 513–522, 521; Gregory Poelzer, Extract­
ing Legitimacy. Input, throughput and output legitimacy in the mining industry. Luleå University of 
 Technology, Graphic Production 2018, s. 147.
19 Osallistumisoikeuksien laajuus on ollut tiiviissä kytköksissä perusoikeuksien ja ylikansallisen 
oikeuden kehittymiseen. Ylikansallisen oikeuden osalta erityisesti Århusin yleissopimuksen (SopS 
122/2004) asettamat sopimusvelvoitteet ovat olleet keskeisessä asemassa. 
20 Osallistumisoikeuksien funktioista käydystä keskustelusta kootusti ks. esim. Minna Pappila– Ismo 
Pölönen, Reconsidering the role of public participation in the Finnish forest planning system.  Scandi­
navian Journal of Forest Research 27/2012, s. 177–185, 178–179 lähteineen.
21 Osallistumaan oikeutetuilla täytyy olla riittävästi resursseja ja asiantuntemusta, jotta osallistumi­
nen olisi hankkeiden lupapäätöksiin ja itse toimintaan nähden vaikuttavaa. Ismo Pölönen –  Teemu 
Tahvanainen – Jussi Kauppila – Henna­Kaisa Meriläinen, Haitankärsijät turvetuotannon vesistövaiku­
tusten valvojina – Linnunsuon tapaus. Ympäristöjuridiikka 1/2017, s. 8–41, 9–10; Heinilä – Pölönen  
 –  Belinskij 2021, s. 264.
22 Pölönen ym. 2017, passim. Kaivossektorilla keskeisessä asemassa on erityisesti kaivosviranomaisen 
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teena ovat käytännössä voineet olla myös puutteet viestintä­, neuvottelu­ ja sovitte lu­
osaamisessa.23 

Perinteiset ylhäältä alaspäin rakentuvat suunnittelu­ ja päätöksentekomenettelyt osal­
listumisprosesseineen ovat kohdanneet kritiikkiä sillä perusteella, etteivät ne kykene 
riittävässä määrin yksin vastaamaan muun ohella jännitteisten etujen yhteensovittami­
seen.24 Muodolliset osallistumisoikeudet eivät usein tarjoa vielä riittäviä mahdollisuuk­
sia toimijoiden väliseen todelliseen vuorovaikutukseen ja luottamuksen rakentumiseen. 

Muodollisissa osallistumismenettelyissäkin on kuitenkin olennaisia eroja säädök­
sittäin. Aikaisin alkavan vuorovaikutuksen ja luottamuksen rakentumisedellytysten nä­
kökulmasta pisimmällä ovat maankäyttö­ ja rakennuslain (132/1999, MRL) mukaisen 
kaavoituksen ja ympäristövaikutusten arviointimenettelystä annetun lain (252/2017, 
YVAL) mukaiset osallistumismenettelyt. Menettelyt kytkeytyvät tavoitteiltaan ja piirteil­
tään deliberatiiviseen demokratiaan ja suunnitteluun, joka sisältää vapaata tiedon saantia, 
avoimuutta, tasapuolisuutta, kaksisuuntaista vuorovaikutusta, yhdessä oppimista ja vai­
kutusmahdollisuuksia. Sekä kaavoituksen että YVA:n osallistumissääntely edustaa jul­
kishallinnon institutionaalista vastinetta avoimuuden ja kansalaisaktivismin paineeseen 
sekä kansalaisyhteiskunta­ajattelun nousuun 1990­luvulla. Näihin menettelyihin sisäl­
tyy myös tavoitteita ja osin myös velvoitteita muodollisia osallistumisoikeuksia laajem­
malle ja syvemmälle yhteistoiminnalle. Suomen kaavoitus ja YVA­lainsäädäntö luovat 
puitteet luottamuksen rakentumiselle, sillä ne tukevat tavoitteellista vuorovaikutusta ja 
suoraa dialogia toimijoiden kesken, yhteistä tiedon tuotantoa ja oppimista sekä jousta­
vuutta.25 Jo 1990­luvun lakiuudistuksissa tunnistettiin siis tarve osallistumismenette­
lyille, jotka eivät perustu yksisuuntaiseen viestimiseen ja jotka ajoittuvat vaikuttamisen 
näkökulmasta riittävän varhaisessa vaiheessa.26 Tämä antaa kiinnostavan vertailukohdan 
kaivoslakiuudistuksen tarkasteluun, sillä myös kaivoslakiuudistuksen taustalla oli tarve 
vastata kansalaisyhteiskunnasta nousseeseen paineeseen. Nimenomaisena tavoitteena oli 
edistää paikallista hyväksyttävyyttä ja vaikuttamismahdollisuuksia.

Ympäristölakeihin sisällytetyt osallistumisoikeudet ovat luonteeltaan menettelyllisiä 
oikeuksia. Vaikuttamismahdollisuuksien ja hyväksyttävyyden näkökulmasta menettelyl­

(Tukes) toimintatavat ja ­kulttuuri. Halisen tutkimus viittaa siihen, että kaivosviranomaisen toimin­
taa on leimannut pidättyväisyys asettaa konkreettisia lupamääräyksiä erilaisten yleisten ja yksityisten 
etujen turvaamiseksi ja yhteensovittamiseksi kaivoslain tavoitteiden ja vaatimusten mukaisesti. Ks. 
Arja Halinen, Kaivostoiminnan ympäristönsuojelu ja uudistettava kaivoslaki. Ympäristöpolitiikan ja 
­oikeuden vuosikirja XIV (2021), s. 585–644, erit. s. 633.
23 Ympäristöministeriö, Arviointi maankäyttö­ ja rakennuslain toimivuudesta 2013. Suomen ympäristö 
1/2014, s. 220.
24 Ks. Chris Ansell – Alison Gash, Collaborative Governance in Theory and Practice. Journal of Public 
Administration Theory and Practice 18/2008, s. 543–571, 544; Heinilä – Pölönen – Belinskij 2021,  
s. 264.
25 Ks. Heinilä – Pölönen – Belinskij 2021, s. 279–282, 293–294, 311 lähteineen.
26 Tarkoitus on ollut ohjata lainsäädännöllä kaavoituksen ja YVA:n sekä niihin liittyvien osallistu­
mismenettelyjen käyttö sellaiseen suunnittelun vaiheeseen, jossa voidaan vaikuttaa vaihtoehtoihin ja 
suunnitteluratkaisuihin.
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listen oikeuksien rinnalle tarvitaan riittävät aineelliset säännökset, jotka mahdollistavat 
tai edellyttävät osallistumisprosesseissa esitettyjen näkökohtien huomioonottamisen 
päätöksenteossa ja luovat kannustimet aitoon vuorovaikutukseen ja sosiaalisen toimi­
luvan hankkimiseen.27 Kaivoslainsäädännön uudistuksen kontekstissa yksi kriittisistä 
kysymyksistä koski juuri aineellisen lainsäädännön riittävyyttä. Aineellinen lainsäädän­
tö määrittää valtasuhteita hyödyttäen eri toimijoita eri tavoin. Mitä vahvemmin erilaiset 
intressit ovat näkyvillä hankkeiden sallittavuutta määrittävissä aineellisissa normeissa, 
sitä useammin näille näkökohdille annetaan painoa suunnitteluvaiheessa.28 Oikeudelli­
sesti suojatun intressin sivuuttaminen suunnitteluvaiheessa merkitsee riskiä suunnitel­
man tai hankkeen kaatumisesta myöhemmin. Näin aineellinen sääntely luo kannustimia 
eri näkökohtien huomioonottamiselle osallistumismenettelyjä sisältävissä suunnittelu­
vaiheissa.

Tarve aineellisille säännöksille johtuu osaltaan siitä, etteivät vahvat toimijat halua 
useinkaan käytännössä jakaa päätös­ ja vaikutusvaltaansa. Neuvotteluteoriassa tämä nä­
kökulma on tunnistettu BATNA­käsitteen (best alternative to a negotiated agreement) 
avulla.  Tällä viitataan parhaaseen vaihtoehtoon neuvotellulle sopimukselle (yhteistyöl­
le) eri osapuolien näkökulmasta.29 Epäsymmetrinen vallan jakautuminen osallisten vä­
lillä voi tarkoittaa kaivoskontekstissa sitä, ettei malminetsintä­ tai kaivosyhtiöllä ole 
kannustimia yhteistoimintaan ja kompromissien hakemiseen, jos ne voivat saavuttaa 
päätavoitteensa (laaja­alainen malminetsintä tai esiintymien/mineraalien tehokas hyö­
dyntäminen) yksinkin ilman muiden osapuolten hyväksyntää.30 Malminetsintähank­
keissa tämä voi tarkoittaa kaivoslain suomien malminetsintäoikeuksien hyödyntämistä 
pitkäkestoisesti laajoilla alueilla maanomistajien ja kunnan vastustuksesta huolimatta. 
Näissä tilanteissa osallistumisoikeuksien lisääminen esimerkiksi tiedottamistilaisuuk­
sien muodossa ei ole tae paremmasta hyväksyttävyydestä, vaan osallistumismenettelyt 
ilman aitoja vaikuttamismahdollisuuksia voivat jopa lisätä hyväksyttävyysvajetta. 

Oman erityispiirteensä hyväksyttävyyskeskusteluun malminetsintä­ ja kaivossekto­
rilla tuovat hankkeiden pitkät aikajänteet. Malminetsintähankkeet kehittyvät konkreet­
tisiksi kaivoshankkeiksi hitaasti ja kaavoituksesta päättävä kunnanvaltuusto voi vaihtua 
etsintähankkeen alkamisen jälkeen useamman kerran ennen kuin yhtiön on välttämätön­
tä saada kaivosmyönteinen kuntakaava hankkeen eteenpäin viemiseksi. Malminetsintä­
yhtiöllä, jonka tavoitteena voi olla kaivosoikeuteen etusija­aseman luovien etsintäoi­
keuksien myyminen myöhemmin varsinaiselle kaivosyhtiölle, ei välttämättä ole kiirettä 
hyväksyttävyyden hankkimisessa. 

27 Aineellinen ja menettelyllinen sääntely ovat toisiaan täydentäviä ja tukevia. Ks. laajemmin esim. 
Anne Kumpula, Ympäristö oikeutena. Suomalainen lakimiesyhdistys 2004, s. 17–18, 57–60.
28 Ks. Heinilä – Pölönen – Belinskij 2021, s. 276, 301.
29 Ks. esim. Roger Fisher – William Ury – Bruce Batton, Getting to Yes. Negotiating an agreement 
without giving in. Third edition. Random House Business Books 2012, s. 99–108. 
30 Ks. myös Juha M Kotilainen, – Lasse Peltonen – Rauno Sairinen, Yhteistoiminnallinen hallinta 
erityispiirteineen ja sovelluksineen kahdella alueella. Ympäristöpolitiikan ja ­oikeuden vuosikirja XIV 
(2021), s. 7–48, 30. 
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3  HyväksyttävyysvaJeen synty, kehitys Ja viimeaikainen   
 ilmeneminen kaivossektorilla

Kaivosalan hyväksyttävyysvajeen syntyminen on paikannettu kansainvälisissä tarkaste­
luissa 1990­luvulle, jolloin kriittinen ympäristötietoisuus törmäsi 1980­luvun talouden 
suhdanteiden synnyttämään mineraalibuumiin. Tuolloin kaivostoiminta oli laajentunut 
uusille, usein myös alkuperäiskansojen alueille. Uusille alueille laajeneminen on johta­
nut paikallisten protestien aaltoon, jossa on mukana laaja joukko ihmisiä paikallisista ja 
vapaa­ajan asukkaista luonnonsuojelu­ ja alkuperäiskansatoimijoihin.31

Suomessa kaivosalan hyväksyttävyysongelmat näyttävät syntyneen 2000­luvun alku ­ 
puolella. Vuoden 2011 kaivoslain kokonaisuudistuksen taustalla olivat markkina­ ja 
sääntely­ympäristöjen kehittymiseen vastaamisen32 lisäksi yhteiskunnan arvostusten 
muuttuminen ja siihen liittyvä kaivosalan ja ­sääntelyn hyväksyttävyysvaje. Vuosituhan­
nen ensimmäisen vuosikymmenen puolivälissä kaivosyhtiöiden valtaukset eri  puolilla 
maata synnyttivät lisääntyvässä määrin yhteiskunnallista keskustelua ja erityisesti 
uraani kaivostoimintaa vastustavia kansanliikkeitä.33 Kaivoslaki ja sen uudistamisen tar­
ve eri näkökulmista oli näkyvästi esillä medioissa. Lienee perusteltua väittää, että kai­
voslakireformille oli laaja­alainen yhteiskunnallinen kannatus epäkohtien korjaamisek­
si. Ongelmaksi koettiin erityisesti kansainvälisten kaivosyhtiöiden vahva oikeudellinen 
asema suhteessa maanomistajiin ja haitankärsijöihin.34 

Kaivostoimintaan liittyvät konfliktit ovat edelleen lisääntyneet Suomessa 2010­ 
luvulta lähtien.35 Kaivoskonfliktit ovat liittyneet sekä paikallisten ympäristöjen kärsimiin 

31 Lasse Peltonen, Kaivostoiminnan legitimiteetin muotoutuminen: paikallisesta hyväksyttävyydestä 
yhteiskuntakelpoisuuden ymmärtämiseen. Kaivos suomalaisessa yhteiskunnassa, s. 135–159, teok­
sessa Leena Suopajärvi– Tuija Mononen (toim.), Kaivos suomalaisessa yhteiskunnassa. Rovaniemi 
2016, s. 137; Michael Dahlberg­Grundberg – Johan Örestig, Extending the local: activist types and 
forms of social media use in the case of an anti­mining struggle. Social Movement Studies 16(3) 2017,  
s. 309–322, 304.
32 Markkinaympäristön osalta merkittävimpänä voidaan pitää alan kansainvälistymistä ja kehitysnäky­
mien muuttumista Suomessa. V. 1965 kaivoslakia säädettäessä kaivostoiminta oli keskittynyt valtion­
yhtiöihin. Tämä ilmeni myös sääntelyssä, jonka taustalla oli ajatus yhtiöiden toiminnan ohjaamisesta 
muun kuin kaivoslain nojalla. Sittemmin kaivannaisteollisuus kansainvälistyi ja sen sidoksisuus raa­
ka­aineiden maailmanmarkkinoiden kehitykseen kasvoi. Talousvaliokunnan mietintö 49/2010 vp, s. 
4–5. Sääntely­ympäristön muuttuminen ilmeni erityisesti perusoikeusjärjestelmän uudistumisena ja 
muun oikeusnormiston, kuten ympäristölainsäädännön ja hallintolainsäädännön kehittymisenä. Oi­
keusjärjestyksen kehittymisen myötä vuoden 1965 kaivoslaki näyttäytyi poikkeuksellisena säädöksenä, 
joka loi oikeuksia ja etuja lähes yksipuolisesti kaivostoiminnanharjoittajille.
33 Ks. myös Meeri Myllykangas, Uudistuva kaivoslaki ja kaivoshankkeiden ensivaiheeseen sovelletta­
vakuulemis­ ja osallistumismenettely. Ympäristöpolitiikan ja ­oikeuden vuosikirja I (2007), s. 193–270, 
198–199.
34 Ismo Pölönen – Arja Halinen, Harmonisointia ilman koherenssia – Kaivoslain toimivuus kaivos­ ja 
ympäristölupamenettelyjen suhteiden näkökulmasta. Edilex­lakikanava (9.8.2017, https://www.edilex.
fi/artikkelit/17855), s. 2–3.
35 Toni Eerola, Kansalaisaktivismin kehitys ja sen vaikutus kaivosyritysten toimintaan Suomessa,  
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vahinkoihin (Sotkamo, Orivesi) tai odotuksiin mahdollisten kaivosten aiheuttamista ym­
päristöriskeistä (Heinävesi, Rautalampi) että paikallisten elinkeinojen, kuten matkai­
lun ja poronhoidon, ja kaivosten välisiin jännitteisiin (Kuusamo, Kolari).36 Käsivarren 
Lapis sa kyse on ollut näiden lisäksi myös jännitteistä saamelaisten oikeuksien ja mal­
minetsinnän välillä.37 Merkittävän jäljen kaivosalan hyväksyttävyyteen ovat jättäneet 
etenkin Talvivaaran kaivoksen kipsisakka­altaiden vuodot ja kaivoksen lähijärvien pi­
laantuminen niiden seurauksena. Talvivaaran ympäristövahingot horjuttivat laaja­alai­
sesti yleistä luottamusta niin kaivosalaan, kaivostoimintaa ohjaavaan lainsäädäntöön, 
kuin kaivosasioita hoitaviin viranomaisiin.38 Talvivaaran tapahtumien varjon on kuvattu 
lankeavan edelleen kaivostoimintaa koskevien aikeiden ylle jo malminetsintävaiheessa 
ja sitä edeltävässä varausvaiheessa.39 

Haasteet kaivostoiminnan paikallisen hyväksynnän saavuttamisessa ovat etenkin vii­
me vuosina ilmenneet useiden paikallisten ja alueellisten liikkeiden muodostumisena. 
Viittaamme tässä tutkimuksessa uusiin kaivosliikkeisiin, joille ominaista on  ennakoiva 
vaikuttaminen ennen malminetsintä­ ja kaivoshankkeiden muodollista vireille tuloa. 
Erityisesti varaus­ ja malminetsintälupavaiheeseen ajoittuva liikkeiden aktivoituminen 
on ollut viime vuosina huomattavasti yleisempää suhteessa muuhun kaivostoimintaan 
liittyvään liikehdintään.40 Uusille kaivosliikkeille on ominaista kaivostoiminnan vastus­
taminen toiminnan vaikutuksille herkiksi koetuilla alueilla, kuten suurten vesistöjen lä­
hialueilla, luonnonsuojelualueilla ja saamelaisten kotiseutualueella.41 Paikallisten lisäksi 
liikkeet ovat aktivoineet toimintaansa mukaan ulkopaikkakuntalaisia, joilla on sidoksia 
alueelle tai jotka haluavat suojella tiettyjä maisema­alueita (esim. Koli, Tunturi­Lappi) 
tai vesistöjä (esim. Saimaa, Päijänne) kaivostoiminnalta. Alueellisesti kohdistuvasta vas­
tustuksesta huolimatta uusille kaivosliikkeille on tyypillistä korostaa, etteivät ne kannata 
kaivostoiminnan kieltämistä kokonaisuudessaan. 

s. 39–51, teoksessa Mari Kivinen – Raili Aumo (toim.), Kaivostoiminta ja malminetsintä Suomessa: 
Teollisuuden tukijalasta verkostoyhteiskunnan osaksi. Geologian tutkimuskeskus 2015, s. 43.
36 Helena Wessman – Olli Salmi – Johanna Kohl – Päivi Kinnunen – Elina Saarivuori – Ulla­Maija 
Mroueh, Water and society: mutual challenges for eco­efficient and socially acceptable mining in 
 Finland. Journal of Cleaner Productions 84/2014, s. 289–298, 289.
37 Ks. Ei kaivoksia Suomen Käsivarteen ­verkkosivut <https://eikaivoksille.wordpress.com/> 
(6.3.2023).
38 Ks. esim. Leino – Miettinen 2020, s. 273.
39 Saara Österberg. Talvivaaran laineet lyövät kaikkiin kaivoksiin: Lisää huomiota vesienhallintaan 
ja kiristyneitä ympäristölupien myöntämiskriteereitä. Kainuun Sanomat 31.12.2020. <https://www.
kainuunsanomat.fi/artikkeli/talvivaaran­laineet­lyovat­kaikkiin­kaivoksiin­lisaa­huomiota­vesienhal­
lintaan­ja­kiristyneita­ymparistolupien­myontamiskriteereita­193517425/> (19.10.2022).
40 Toni Eerola, Corporate conduct, commodity and place: Ongoing mining and mineral exploration 
disputes in Finland and their implications for the social license to operate. Resources Policy 76/2022, 
s. 1–11, 9.
41 Ks. esim. Pro Heinävesi ­liikkeen ­internetsivut <https://proheinavesi.weebly.com/info.htm> 
(20.10.2022): ”Pro Heinävesi on perustettu vastustamaan grafiittikaivoshanketta Heinävedellä. Tavoit­
teenamme on säilyttää puhdas luonto myös tuleville sukupolville.”  

https://www.kainuunsanomat.fi/artikkeli/talvivaaran-laineet-lyovat-kaikkiin-kaivoksiin-lisaa-huomiota-vesienhallintaan-ja-kiristyneita-ymparistolupien-myontamiskriteereita-193517425/
https://www.kainuunsanomat.fi/artikkeli/talvivaaran-laineet-lyovat-kaikkiin-kaivoksiin-lisaa-huomiota-vesienhallintaan-ja-kiristyneita-ymparistolupien-myontamiskriteereita-193517425/
https://www.kainuunsanomat.fi/artikkeli/talvivaaran-laineet-lyovat-kaikkiin-kaivoksiin-lisaa-huomiota-vesienhallintaan-ja-kiristyneita-ymparistolupien-myontamiskriteereita-193517425/
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Heinävedellä tehtävää malminetsintää ja kaivoshankesuunnitelmaa vastustava, kan­
sallistakin näkyvyyttä saavuttanut Pro Heinävesi voidaan nähdä eräänlaisena veden­
jakajana perinteisempien ja uusien kaivosliikkeiden välillä. Heinävedelle suunnitellun 
grafiittikaivoksen osalta laaja kampanjointi hanketta vastaan käynnistyi kesällä 2018 
jo ennen hankkeen vireille tuloa ja ennen kuin sitä on muodollisesti esitelty varhaiseen 
hankesuunnitteluvaiheeseen ajoittuvassa ympäristövaikutusten arviointimenettelyssä. 
Pro Heinävesi ­liike on alun perin perustettu vastustamaan grafiittikaivoshanketta, mut­
ta sen vaikuttamispyrkimykset siirtyivät nopeasti painottamaan kaivoslain muuttamista 
ja paikallisten, etenkin kuntien, vaikutusmahdollisuuksien lisäämistä.42 Heinäveden ta­
pauksessa hankkeen vastustaminen ja uuden kaivoslain ajaminen ovat kummunneet osin 
juuri koetusta vaikutusmahdollisuuksien puutteellisuudesta.43 Niin kunnan kuin paikal­
listen asukkaidenkaan ei ole koettu pystyvän vaikuttamaan virallisten osallistumisme­
nettelyiden kautta. Pikemminkin vastustuksella on tavoiteltu hankkeen pysäyttämistä 
ennen virallisia osallistumismenettelyjä, joissa yhtiöllä on katsottu olevan etulyöntiase­
ma paikallisiin verrattuna.

Viime vuosina varausilmoitukset sekä malminetsintä­ ja kaivoshankkeet eri puolella 
maata ovat johtaneet paikallista tasoa laajempien liikkeiden organisoitumiseen.44 Uu­
det kaivosliikkeet ovat keskittyneet vahvemmin lainsäädännön muutosten ajamiseen ja 
laajempien alueiden suojelemiseen kaivostoiminnalta. Saimaa ilman kaivoksia ­liike45 
aloitti toimintansa toukokuussa 2020 vastaliikkeenä Saimaan alueen useille varausilmoi­
tuksille ja keräsi nopeasti suuren joukon kannattajia sosiaalisessa mediassa. Liikkeen 
päätavoitteena on vaikuttaa kaivoslainsäädäntöön ja rajata lainsäädännöllä merkittävät 
luonto­ ja vesistöalueet malminetsinnän ja kaivostoiminnan ulkopuolelle. Se ajaa toi­
minnassaan myös maanomistajien ja elinkeinonharjoittajien oikeuksia ja on tehnyt usei­
ta valituksia Saimaan alueen varauksista.46 

Saimaan alueen lisäksi myös Lapissa on syntynyt uusia, alueellisia kaivosliikkeitä. 
Ei kaivoksia Lapin Käsivarteen ­liike aloitti niin ikään toimintansa keväällä 2020. Liike 
syntyi vastauksena saamelaisten perinteiselle poronhoidolle tärkeälle alueelle, Enon­
tekiön Hietakeroon myönnetylle varaukselle.47 Liikkeen tavoitteena on rajata Käsivarren 

42 Leino – Miettinen 2020, s. 349–350.
43 Leino – Miettinen 2020, s. 326–329. 
44 Ks. ”Ei kaivoksia Suomen käsivarteen” ­liikkeen internet­sivut, Saimaa ilman kaivoksia ry:n in­
ternet­sivut <https://saimaailmankaivoksia.org/> (10.1.2023), Pelastetaan Kaapelinkulma ­liikkeen 
Facebook­sivut <www.facebook.com/Pelastetaan.Kaapelinkulma/> (10.1.2023), Pro Ylläs ­liikkeen 
internetsivut <https://proyllas.fi/wp/> (10.1.2023) ja Pro Kuusamo ry:n internet­sivut https://prokuu­
samo.fi/ (10.1.2023). 
45 Saimaa ilman kaivoksia rekisteröityi yhdistykseksi vuonna 2021. Käytämme tässä yhteydessä ter­
miä liike kuvaamaan yhdistysten virallista jäsenistöä laajempaa kansalaisliikehdintää.
46 Saimaa ilman kaivoksia ry. Saimaa ilman kaivoksia ry:n toimintakertomus 2021 <https://saimaail­
mankaivoksia.org/2022/04/29/saimaa­ilman­kaivoksia­ryn­toimintakertomus­2021/> (10.1.2023).
47 Ei kaivoksia Lapin Käsivarteen ­liike keräsi alueen kaivostoimintaa vastustavaan adressiin 
37 200 allekirjoitusta kesällä 2020. Adressi luovutettiin ympäristö­ ja ilmastoministerille syyskuussa 
2020. Liike teki varauksesta niin ikään valituksen YK:n ihmisoikeuskomiteaan marraskuussa 2021.  

https://saimaailmankaivoksia.org/
http://www.facebook.com/Pelastetaan.Kaapelinkulma/
https://proyllas.fi/wp/
https://prokuusamo.fi/
https://prokuusamo.fi/
https://saimaailmankaivoksia.org/2022/04/29/saimaa-ilman-kaivoksia-ryn-toimintakertomus-2021/
https://saimaailmankaivoksia.org/2022/04/29/saimaa-ilman-kaivoksia-ryn-toimintakertomus-2021/
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alue ja saamelaisten kotiseutualue kaivostoiminnan ulkopuolelle. Lisäksi liike kritisoi 
olemassa olevia menettelyitä paikallisten, etenkin saamelaisten, vaikutusmahdollisuuk­
sien puuttumisesta. Ei kaivoksia Lapin Käsivarteen ­liike ajaa Saimaa ilman kaivoksia 

­liikkeen tapaan muutoksia kaivoslakiin. Lapin alueelle on vuonna 2022 perustettu myös 
Rajat Lapin kaivoksille ry, joka tavoittelee toiminnallaan kaivostoiminnan ympäristö­
vaikutusten estämistä ja rajoittamista Pohjois­Suomen alueella.48 Sekä Ei kaivoksia La­
pin Käsivarteen­ että Rajat Lapin kaivoksille ­liikkeet tekevät vaikuttamistyötä Saimaa 
ilman kaivoksia ­liikkeen tapaan sekä paikallisesti että laajemmin kansallisella tasolla.

Kaivostoimintaan vastustavien liikkeiden toimet ovat sisältäneet oikeudellisten 
keinojen (vireillepanot, muistutukset ja valitukset) käyttöä49, mutta myös niitä laa­
jemmin oikeudellisten prosessien ulkopuolella tapahtuvaa viestintää ja kampanjointia. 
 Liikkeet kohdistavat vaikuttamistaan sekä päättäjiin että laajaan yleisöön. Varauksia ja 
malminetsintää koskeva tieto leviää laajasti ja nopeasti erityisesti sosiaalisen median 
 avulla.  Alueelliset liikkeet ovat saaneet huomiota valtakunnan medioissa, missä niiden 
strategia na on ollut tuoda esiin esimerkkejä kaivostoiminnan ympäristövaikutuksista ja 
herättää näin laajempaa keskustelua. Esimerkiksi Rajat Lapin kaivoksille ­liikkeen vai­
kuttamisstrategiaan kuuluu näytteenotto toiminnassa olevien kaivosten ympäristöstä ja 
analysoitujen näytteiden käyttäminen osana mediavaikuttamista.50 Tämä kuvastaa osal­
taan luottamuksen puutetta muodollisissa prosesseissa kerättyyn ja käytettyyn tietoon.51 

Uusien liikkeiden keinovalikoimaan on kuulunut lisäksi kunnille ja eduskunnalle 
suunnattuja aloitteita tiukemman (paikallisen ja valtakunnallisen) kaivospolitiikan ja 

­sääntelyn puolesta. Tukea on haettu myös suorilla yhteydenotoilla päättäjiin. Kuntapäät­
täjiltä on vaadittu suunnitelmiin reagoimista jo malminetsintä­ ja jopa varausvaiheessa.  
Esimerkiksi Heinävedellä kuntapäättäjille luovutettiin kuntalaisaloite ”kaivoshankkeen 
pysäyttämiseksi” syyskuussa 2018.52 Aloitteen oli allekirjoittanut 3084 henkilöä, joista 
805 oli kunnan asukkaita. Myöhemmin esimerkiksi Rautalammilla Pro Rautalampi ­liik­

Ks.  Linda Tammela, 37 200 nimen adressi kaivostoiminnasta vapaan Käsivarren Lapin puolesta luovu­
tettiin ympäristöministerille. Yle uutiset 2.9.2020 <https://yle.fi/a/3­11523148> (7.3.2023); Mia Sivula, 
Käsivarren kaivoksia vastustava liike teki YK:lle ihmisoikeusvalituksen – Minna Näkkäläjärvi: ”Tun­
tuu omituiselta ja pahalta”. Yle uutiset 11.11.2021 <https://yle.fi/a/3­12184715> (7.3.2023).
48 Rajat Lapin kaivoksille. Rajat Lapin kaivoksille Ry:n toimintasuunnitelma 2022–2023 https://rajat­
lapinkaivoksille.fi/index.php/2022/04/01/esimerkki­postaus/ (24.1.2023).
49 Valitusprosesseja käytetään myös strategisena välineenä hyväksyttävyysvajeen osoittamiseen sen 
sijaan, että ensisijaisena tavoitteena tai odotuksena olisi mahdollisuus vaikuttaa valituksella lupapää­
tökseen. Varauspäätös­ ja malminetsintälupavalituksilla voidaan osaltaan dokumentoida vastustusta ja 
sosiaalisen toimiluvan puuttumista. Valittajilla voi olla tiedossa se, ettei valituksia varauspäätöksestä 
tulla tutkimaan.
50 Rajat Lapin kaivoksille. Rajat Lapin kaivoksille Ry:n toimintasuunnitelma 2022–2023 https://rajat­
lapinkaivoksille.fi/index.php/2022/04/01/esimerkki­postaus/ (24.1.2023).
51 Mm. Leino – Miettinen 2020, s. 328; Timo Koivurova – Arild Buanes – Larissa Riabova – Vladimir 
Didyk – Thomas Ejdemo – Gregory Poelzer – Päivi Taavo – Pamela Lesser, ‘Social license to operate’: 
a relevant term in Northern European mining? Polar Geography 38(3) 2015, s. 194–227, 210.
52 Leino – Miettinen 2020, s. 310–311.
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keen perustama kuntalaisaloite kuntaan kohdistuvia malminetsintäsuunnitelmia vastaan 
ja paremman kaivoslain puolesta luovutettiin kunnanvaltuustolle 2.2.2021. Aloitteen 
alle kirjoitti yhteensä 522 kunnan asukasta, kesäasukasta, maanomistajaa ja yhdistystä.53 
Viimeisimpänä kuntalaisaloitteita on perustettu muun muassa Pelkosenniemellä, missä 
Ei kaivosta Pyhä­Luoston alueelle ­liikkeen alullepanemassa kuntalaisaloitteessa vaadit­
tiin kuntaa ottamaan kuntastrategian mukaisesti kantaa Pyhä­Luoston kansallispuiston 
läheisyyteen tehtyihin varauksiin ja kaivostoimintaan kunnan alueella.54 Kunnan kannan 
merkitystä perustellaan aloitteessa etenkin kaivoslakiesityksen ja kaavoituksen kasva­
van roolin kautta. Aloite keräsi kuukaudessa yhteensä 4356 allekirjoitusta, joista 174 
on kerätty kunnassa vakituisesti asuvilta. Se luovutettiin kunnanvaltuustolle 16.1.2023. 

Kansalaisliikkeiden ja ­yhdistysten toimipaikkakuntien kriittiset kannat kaivostoi­
mintaan viittaavat liikkeiden toiminnan vaikuttavuuteen. Heinävedellä kunta on vas­
tannut kansalaisyhteiskunnan aktiivisuuteen muun muassa elinvoimaselvityksellä, joka 
ilmentää suunnitellun kaivosalue sijoittumista matkailun ja virkistyksen kehittämisen 
painopistealueelle.55 Elinvoimaselvitys voi saada oikeudellista merkitystä mahdollisen 
tulevan kaavoituksen kautta. Kuusamossa, Pro Kuusamo ­liikkeen vaikutusalueella, kun­
nan kriittisyys suunniteltuun kaivokseen ilmeni kaavapäätöksenä (valtuustopäätös äänin 
37–4), jolla pyrittiin kieltämään kaivostoiminta laajalla alueella Rukan läheisyydessä.56 
Inarissa kunnanvaltuusto hyväksyi 8.12.2022 maapoliittisen ohjelman, jossa on linjat­

53 Ks. Puhtaiden vesien ja elinvoimaisen Rautalammin puolesta. <https://www.kuntalaisaloite.fi/fi/
aloite/17314> (20.10.2022). Aloitteen allekirjoittaneiden määrästä tieto Rautalammin kunnasta (sähkö­
posti Merja Koivula­Laukka 11.2.2021). Kunta vastasi aloitteeseen päättämällä kriittisestä kannasta 
malminetsintää kohtaan kunnan alueella.
54 Ks. Ei kaivosta Pyhä­Luoston alueelle <https://www.kuntalaisaloite.fi/fi/aloite/29874> (20.1.2023). 
Pelkosenniemen kunta on ottanut kantaa aloitteeseen 19.1.2023. Kannanotossaan kunta ei suoraan vas­
tusta kaivostoimintaa, mutta korostaa matkailualan koskemattomuutta Pyhätunturin matkailualueella, 
sosiaalisen toimiluvan saamista jo malminetsintävaiheessa sekä sosiaalisten ja ympäristövaikutusten 
ennakoimista ja minimoimista. 
55 Elinvoimaselvityksen avulla pyrittiin tarkastelemaan kunnan elinkeinotoimintaa, tulevaisuuden 
työpaikkoja, asumista, virkistymismahdollisuuksia ja hyvinvointia. Selvityksen yhteydessä tehtiin 
mm. karttapohjainen asukaskysely (240 vastaajaa) ja sidosryhmäkysely. Selvityksen mukaan kaivos­
hanketta vastustettiin voimakkaasti kaikissa kyselyn vastaajaryhmissä. Sweco Ympäristö Oy, Heinä­
veden elinvoiman kehittämisselvitys. Yhteenveto tuloksista 15.10.2019 <http://heinavesi.fi/download.
php?id=1778> (1.9.2022).
56 Vaikka kunnan kaavoituspäätös kumoutui muutoksenhaussa (KHO 2019:67) siinä käytetyn, maan­
käyttö­ ja rakennuslain (132/1999) vastaisen kaavoitustekniikan vuoksi, se ilmentää kuntapäättäjien 
kielteistä kantaa kaivostoimintaan. Yleiskaavan kehittämismerkintöihin sisältyi sanamuodoiltaan eh­
dottomia kaavamääräyksiä, joissa oli kielletty kaivostoiminnan harjoittaminen tietyillä alueilla. KHO 
piti kyseisiä määräyksiä lainvastaisina. Huomionarvoista on, ettei ratkaisusta seuraa, että Kuusamon 
tulisi laatia kaivoshankkeelle kaava. Ratkaisussa ei myöskään kielletty käyttämästä kaavaa kaivos­
toiminnan ohjaukseen. Ohjaaminen tapahtuu kuitenkin lähtökohtaisesti osoittamalla alueita tiettyihin 
käyttötarkoituksiin eikä nimenomaisesti kieltämällä tiettyjä toimialoja, vaikka käytännössä vaikutukset 
voivatkin olla samat.  

https://www.kuntalaisaloite.fi/fi/aloite/17314
https://www.kuntalaisaloite.fi/fi/aloite/17314
https://www.kuntalaisaloite.fi/fi/aloite/29874
http://heinavesi.fi/download.php?id=1778
http://heinavesi.fi/download.php?id=1778
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tu, ettei Inarin kunta puolla kaivoksien rakentamista kunnan alueelle.57 Lisäksi kunnat 
ovat monien liikkeiden toiminta­alueilla vastustaneet malminetsintälupien jatkolupien 
myöntämistä.58 

Liikkeiden paikallinen aktiivisuus näyttää vaikuttaneen myös etsintäyhtiöiden vetäy­
tymispäätöksiin. Esimerkiksi Kalkkisten alueella malminetsintäyhtiö perui tekemänsä 
kaivoslain mukaisen varausilmoituksen.59 Yhtiön vetäytymisen on vaikea ajatella johtu­
van muusta kuin kansalaisyhteiskunnan, erityisesti Pelastetaan Päijänne ­liikkeen, laaja­  
alaisesta aktivoitumisesta ja näkyvästä vastustamisesta.60 Rautalammilla kaivosyhtiö 
Rio Tinto luopui puolestaan joulukuussa 2022 malminetsintäsuunnitelmistaan (lupaha­
kemuksen raukeaminen).61 Rautalammin kunnanvaltuusto oli aiemmin linjannut, että 
kunta vastustaa uusia malminetsintälupia. Kunnan linjauksen taustalla oli voimakas, 
pääasiassa Pro Rautalampi ­liikkeen kautta kanavoitunut kansalaistoiminta malmin­
etsintää vastaan. Myös Rautalammin tapauksessa myös paikallinen vastustus lienee 
vaikuttanut malminetsinnästä vetäytymiseen, vaikka yhtiö on ilmoittanut sen johtuneen 
siitä, etteivät geologiset tiedot tukeneet yhtiön jatkosuunnitelmia.62

Uusien liikkeiden vaikutus on havaittavissa myös kuntia ja yksittäisiä hankkeita 
laajemmin. Esimerkiksi Etelä­Savon maakunnan hallitus on ottanut kantaa kaivoslaki­
uudistukseen syyskuussa 2022.63 Kannanotossaan hallitus vaatii Etelä­Savon luonnon ja 
siihen perustuvien elinkeinojen turvaamista ja kaivostoiminnan tuomien uhkakuvien en­
naltaehkäisemistä. Tähän ratkaisuksi kannanotossa esitetään kaivosluvan ja ympäristö­
luvan kytkemistä ja samanaikaista käsittelyä. Kannanotossa korostetaan myös kunnan 

57 Inarin kunta <http://poytakirjatinari.lapit.fi/DynastyInari/cgi/DREQUEST.PHP?page=meetingi­
tem&id=20222688­7> (18.1.2023) TUKES on myöntänyt Inarin kunnan alueelle varauksen Arctic 
Minerals Explorations AB:lle. Varauksia on vastustettu mm. Saamelaiskäräjien ja paliskuntien toimes­
ta, mutta varsinaista paikallista liikettä ei ole perustettu. Sáárá Seipiharju, Tukes myönsi ruotsalaiselle 
kaivosyhtiölle kaksi laajaa aluevarausta Inarin ja Sodankylän alueille – paliskunta ja saamelaiskäräjät 
vastustavat. Yle uutiset 23.11.2021 https://yle.fi/a/3­12198803 (18.1.2023).
58 Ks. esim. Itä­Suomen hallinto­oikeuden ratkaisu 3.3.2022, Dnrot 20975/03.04.04.04.33/2021 ja 
21047/03.04.04.04.33/2021 (lainvoimainen) malminetsintäluvan voimassaolon jatkamista koskevassa 
asiassa (Heinäveden kunnan vastustus) ja Tukesin päätös 4.9.2019 ML2013:006 malminetsintäluvan 
voimassaolon jatkamisesta (Oriveden kaupungin vastustus). 
59 Yhtiö perusteli uudelleenharkintaa yhtiön näkökulmasta keskeisen kohteen virkistys­ ja ym­
päristöarvoilla. Ks. Riitta Tapiomäki – Sini Ojanperä., Kaivosyhtiö Pallagen perui malminetsintä­
varauksensa Päijänteellä – ”On tosi helpotus meille kaikille” Yle uutiset 19.5.2021 <https://yle.fi/
uutiset/3­11937656> (20.10.2022).  Oikeudellista estettä varauksen ei tapauksessa olisi ollut eikä pai­
kallisten valitukset varauspäätöksestä olisi tulleet edes tutkittaviksi (asianosaisuuden puuttuminen).  
60 Ks. myös Eerola 2022, s. 8.
61 Keijo Salokangas, Kansanliikkeelle helpotus Rautalammilla: kaivosyhtiö luopui malminetsintä­
suunnitelmistaan. Yle uutiset 16.12.2022 <https://yle.fi/a/74­20009036> (16.12.2022). Tieto varmis­
tettu Tukesista (sähköpostivastaus 27.1.2023). Malminetsintälupahakemuksen perumisasiassa Tukes 
ei tee hallintopäätöstä.
62 Salokangas 2022. 
63 Ks. Etelä­Savon maakuntaliitto, Maakuntahallituksen kokoustiedote 19.9.2022 <https://www.esavo.
fi/ajankohtaista/maakuntahallituksen­kokoustiedote­19.9.2022> (20.10.2022).
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https://yle.fi/uutiset/3-11937656
https://yle.fi/a/74-20009036
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vastustusta esteenä malminetsinnälle. Jo vuotta aiemmin, syksyllä 2021, Saimaan alueen 
kunnanjohtajat julkistivat yhteisen, kaivoslakiuudistukseen liittyvän kannanoton. Yh­
teensä 16 kunnanjohtajan allekirjoittamassa kannanotossa tuodaan esiin malminetsintä­
varausten tuoman huolen Saimaan alueella ja vaaditaan sekä kunnalle että kuntalaisille 
”todellista” mahdollisuutta vaikuttaa jo malminetsintävaiheessa.64

Kansallisella tasolla uudet liikkeet ovat hyödyntäneet monipuolisesti sekä muodolli­
sia että epämuodollisia keinoja erityisesti lainsäädäntötyöhön vaikuttamisessa. Kaivos­
lakiuudistusprosessiin sisältyneiden muodollisten kuulemis­ ja  lausuntomahdollisuuksien 
lisäksi etenkin kansalaisaloitteet ovat tarjonneet liikkeille mahdollisuuden esittää konk­
reettisia ehdotuksia kokemiensa epäkohtien parantamiseksi lainsäädännössä.65 Kansa­
lais aloitteiden kautta liikkeet ovat voineet viestiä tehokkaasti tavoitteistaan suuremmalle 
yleisölle ja demonstroida tavoitteiden kansalaisten keskuudessa nauttimaa tukea päättä­
jille. 

Ensimmäisen kansalaisaloitteen julkisti Pro Heinävesi yhdessä muiden liikkeiden 
kanssa tammikuussa 2019. Aloite saavutti vaaditun 50 000 allekirjoituksen rajan heinä­
kuussa 2019. Kaivoslaki NYT ­kansalaisaloitteen (KAA 7/2019 vp) tavoitteena oli muun 
muassa arvokkaiden luonto­ ja vesistökohteiden suojeleminen kaivostoiminnalta, kai­
vosveron asettaminen ja kuntien aseman vahvistaminen veto­oikeudella. Kansalais aloite 
toimi osaltaan välineenä kaivosaiheiden lobbaamisessa kevään 2019 eduskuntavaaleissa, 
joiden jälkeen muodostettu hallitus kirjasi kaivoslakiuudistuksen hallitus ohjelmaansa.66 
Talousvaliokunta teki päätösehdotuksen Kaivoslaki NYT ­kansalaisaloitteesta huhti­
kuussa 2020. Huolimatta päätöksestä hylätä aloite talousvaliokunta päätyi antamaan 
aloitteen pohjalta viisi pontta, jotka tuli ottaa huomioon kaivoslakiuudistukses sa.67 Edus­
kunta hyväksyi talousvaliokunnan ponnet lokakuussa 2020. 

Toinen kansalaisaloite Kaivostoiminnalle RAJAT68 (KAA 1/2022 vp) julkistettiin 
Saimaa ilman kaivoksia ­liikkeen toimesta toukokuussa 2021. Se saavutti tarvittavien 
allekirjoitusten määrän lokakuussa 2021. Kansalaisaloitteessa ehdotettiin luonnonsuo­

64 Savonlinna, Kannanotto valtioneuvostolle ja kansanedustajille kaivoslain uudistamisesta. <https://
www.savonlinna.fi/kannanotto­valtioneuvostolle­ja­kansanedustajille­kaivoslain­uudistamisesta/> 
(20.10.2022).
65 Kansalaisaloitteiden lisäksi myös adresseja on käytetty viestimään päättäjille kaivostoimintaan liit­
tyvistä epäkohdista. Ei kaivoksia Lapin Käsivarteen ­liikkeen adressin lisäksi (ks. Tammela 2020) mm. 
kaivostoimintaa ja voimassa olevia varauksia Kolin alueella vastustava adressi on kerännyt lähes 3000 
allekirjoitusta 28.8.2022 alkaen, varauksia Saimaan alueen kuntien alueella vastustava adressi taas 
lähes 1500 allekirjoitusta 23.1.2023 alkaen. Ks. Pelastetaan Kolin maiset ja vedet kaivoksen uhalta! 
< https://www.adressit.com/pelastetaan_kolin_maisemat_ja_vedet_kaivoksen_uhalta> (7.3.2023); EI 
Battery 3 Finland OY:n kaivoshankkeille <https://www.adressit.com/ei_kaivoksia_saimaan_rannal­
le_­_joukkokantelu_battery_3_finland_oyn_kaivosvarauspaatokselle> (7.3.2023).
66 Leino – Miettinen 2020, s. 320
67 Talousvaliokunnan mietintö 7/2020 vp. Ponnet käsittelivät kaivosverotusta, luvitusprosessien re­
sursseja ja avoimuutta, tiettyjen alueiden suojelua ja reiluja korvauskäytäntöjä sekä CETA­sopimuksen 
vaikutuksia kaivoslain uudistuksen tavoitteisiin.
68 Aloitteen allekirjoittajana Miisa Mink Saimaa ilman kaivoksia ry:n puheenjohtajana. 

https://www.adressit.com/pelastetaan_kolin_maisemat_ja_vedet_kaivoksen_uhalta
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jelulainsäännön ja muun lainsäädännön tarkistamista ja muuttamista siten, että kaivos­
toiminnalta ja malminetsinnältä kielletyiksi alueiksi määritellään erityisen arvokkaiden 
luontotyyppien ja ekosysteemien alueita ja verkostoja sekä kulttuuriperinnön suojelu­
alueita ja saamelaisten kotiseutualue. Kielto kattaisi aloitteen mukaan myös toimintoja 
näiden alueiden ulkopuolella vaikutusperustaisesti (välitön vaikutuspiiri). Suojavyöhyk­
keet määritettäisiin kohteittain. Lakialoite sisältää 11­kohtaisen luettelon alueista, joilla 
malminetsintä ja kaivostoiminta olisi kategorisesti kiellettyä. Aloitetta käsitellyt talous­
valiokunta ehti toteuttaa asiantuntijakuulemiset ja valmistavan keskustelun ennen asian 
raukeamista huhtikuussa 2023.

Kaiken kaikkiaan kansalaisvaikuttamisen uudet muodot ja ajoitus viittaavat koke­
muksiin lakisääteisten osallistumismenettelyiden koetusta heikosta vaikuttavuudesta. 
Uusien kaivosliikkeiden toimintatavat ilmentävät myös muodollisissa menettelyissä tuo­
tettavaan tietoon kohdistuvaa luottamusvajetta. Paikallisesti kunta on usein ensisijainen 
vaikuttamisen kohde, jonka odotetaan ottavan kantaa ja edustavan paikallisia virallisissa 
menettelyissä. Myös kansallisella tasolla kunnan aseman vahvistamista on korostettu 
osana kaivoslainsäädännön muutostarpeita. 

4  Kaivoslain uudistukset vaikuttamismahdollisuuksien Ja   
 hyväksyttävyyden näkökulmasta – etsintävaihe

4.1  Tiedottaminen varausvaiheessa

Kaivoslain järjestelmässä lupaan perustuvaa malminetsintää edeltää varausvaihe. Va raus ­ 
 ilmoitus tehdään malminetsintälupahakemuksen valmistelua varten eikä se oikeuta 
sellaiseen malminetsintään, mikä ei olisi muutoinkin sallittua varausalueella (KaivosL  
7 §:ään ja kiinteistön omistajan suostumukseen perustuva etsintätyö). Kaivolakiuudis­
tuksessa lain 44 §:ään lisättiin uusi 4 momentti, jonka mukaan varaajalla on velvollisuus 
tiedottaa varausilmoituksen jättämisestä sitä kuntaa tai niitä kuntia, joilla varausalue 
sijaitsee. Lisäksi on tiedotettava saamelaiskäräjille ja kolttien kyläkokoukselle, kun va­
rausalue sijaitsee saamelaisten kotiseutualueella tai koltta­alueella. Muutos mahdollistaa 
kuntien, saamelaiskäräjien ja kolttien kyläkokouksien valmistautumisen mahdolliseen 
malmietsintälupamenettelyyn alueellaan. Se tukee paikallisten vaikuttamismahdolli­
suuksia ja hyväksyttävyyttä. Varauspäätöksen oikeusvaikutukset huomioon ottaen laa­
jat osallistumis­ ja vuorovaikutusmenettelyt eivät ole olleet tätä päätösvaihetta varten 
tarpeellisia. 
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4.2  Vuosittain järjestettävä yleisötilaisuus lupaan perustuvassa   
 malminetsintävaiheessa

Kaivoslain 14 §:ssä säädetään malminetsintäluvan haltijan velvollisuudesta esittää selvi­
tys tutkimustöistä ja ­tuloksista. Kaivoslakiuudistuksessa pykälää täydennettiin velvoit­
teella (KaivosL 14.2 §) järjestää vuosittain avoin yleisötilaisuus eri tahojen tiedonsaanti­ 
ja vaikuttamismahdollisuuksien vahvistamiseksi. Tilaisuudessa on annettava selvitys: 

1) suoritetuista tutkimustöistä ja niiden tuloksista;
2) suoritettujen tutkimustöiden ympäristö­ ja muista vaikutuksista;
3) tulevista tutkimustöistä;
4) tulevien tutkimustöiden arvioiduista ympäristö­ ja muista vaikutuksista.69

Hallituksen esityksestä ilmenee, että säännöksen nimenomaisena tavoitteena on ollut 
vastata tavoitteeseen parantaa paikallista hyväksyttävyyttä ja vaikuttamismahdollisuuksia 
sekä kaivosalueen ja kaivoksen vaikutusalueen kiinteistön­ ja maanomistajien tiedonsaan­
tioikeutta.70 Säännös luo puitteet säännöllisesti järjestettävälle tilaisuudelle, jossa yhtiöt 
voivat hyödyntää vuorovaikutteisia menetelmiä hyväksyttävyyttä lisäävästi.  Kaivoslaista 
tai sen esitöistä ei kuitenkaan ilmene, mihin yleisötilaisuudessa esitettävät selvitykset 
suoritettujen tutkimustöiden ympäristö­ ja muista vaikutuksista pohjautuisivat ja miten 
näiden vaikutustietojen laadunvarmistus toteutuisi. Laissa ei myöskään säädetä kaivos­
viranomaisen tai muiden viranomaisten osallistumisesta tilaisuuteen. Se tukisi kaivos­
lain täytäntöönpanoa, sillä yleisötilaisuuksien kautta etsintätoimia valvovalle kaivos­
viranomaiselle välittyisi maanomistajien ja muille toiminnan vaikutuspiirissä olevien 
havaintoja ja arvioita suoritettujen tutkimustöiden vaikutuksista. Kun sekä etsintä­ että 
kaivoshankevaiheen hyväksyttävyysongelmat johtuvat osaltaan luottamusvajeesta hank­
keista vastaavien tuottamaan tietoon, toiminnanharjoittajien raportointivelvollisuuksien 
lisääminen (ilman riippumattoman, asiantuntevan elimen laatukontrollia) ei sinällään 
vielä näyttäisi edistävän tehokkaasti hyväksyttävyyden kohentumista. Yleisötilaisuuk­
sien ajoitus ei myöskään tue hyväksyttävyyttä. Ensimmäinen yleisötilaisuus järjestetään 
säännöksen mukaisesti vasta sen jälkeen, kun etsintälupa on myönnetty ja lupamääräyk­
set on jo asetettu. 

4.3  Maanomistajien asema etsintälupaharkinnassa

Malminetsinnän paikalliseen hyväksyttävyyteen vaikuttaa osaltaan paikallisten maan­
omistajien oikeudellinen asema malminetsintälupamenettelyssä ja malminetsintälupien 

69 Kaivoslain 14.3 §:ään sisällytettiin samalla asetuksenantovaltuutus. Valtioneuvoston asetuksella 
voidaan antaa tarkempia säännöksiä selvityksissä annettavista tiedoista sekä yleisölle avoimesta tilai­
suudesta ja sen sisällöstä.
70 HE 126/2022 vp, s. 91.
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jatkolupien myöntämisharkinnassa. Tämä kytkeytyy yhtiöiden oikeuteen jatkaa pitkä­
kestoisesti malminetsintää maanomistajan tahdosta riippumatta.71 Kaivoslainsäädännön 
toimivuusarvioinnissa kaivoslain järjestelmän katsottiin aiheuttavan ”[…]väistämättä 
maa­ ja vesialueiden omistajille ja ulkopuolisille elinkeinonharjoittajille pitkäaikaista 
epävarmuutta alueen tosiasiallisista käyttömahdollisuuksista […]. Näin on silloinkin, 
kun aktiivisia etsintätoimia ei varauksesta huolimatta suoriteta. Epävarmuusaika voi 
kestää yhtäjaksoisesti jopa 17 vuotta varausilmoituksen vireilletulosta viimeisen mal­
minetsintäluvan jatkoluvan raukeamiseen.”72

PM Marinin hallitusohjelmassa ongelmakohtaan pyrittiin vastaamaan ohjelman liit­
teen 6 kirjauksella ”Säädetään maanomistajan lupa malminetsinnän jatkoluvan edel­
lytykseksi”, mutta kaivoslakiuudistuksessa kirjaus jäi keskeisiltä osin toteutumatta.  
Maanomistajan suostumus ei ole uuden KaivosL 61 a §:n mukaan malminetsinnän jatko­
luvan (10 vuotta kestäneiden etsintöjen jälkeen) aito edellytys, vaan se voidaan sivuuttaa 
säännöksen mukaisesti kahdessa tilanteessa: 1) suostumuksen ovat antaneet ”ne alueen 
hallinnasta vastaavat viranomaiset tai laitokset tai kiinteistöjen omistajat, joiden omista­
mat kiinteistöt kattavat vähintään puolet malminetsintäalueesta.” tai, jos edellinen ei to­
teudu, 2) hanke on tärkeän yleisen edun vaatima (valtioneuvoston puolto). Valtausluon­
toinen malminetsintä voi siten jatkua 10 vuoden jälkeenkin, jos pinta­alaperusteisesti 
50 % tiloista antaisi suostumuksen etsintöjen jatkamiselle. Jos yhtiö ei onnistui näissä 
(markkinaehtoisissa) neuvotteluissa, se voi vielä edetä hakemalla puoltoa jatkoluvalle 
valtioneuvostosta. Tällöin jatkamista arvioidaan tärkeän yleisen edun kriteerin kautta, 
tarkoittaen erityisesti hankkeen paikallis­ ja aluetaloudellisten sekä työllisyysvaikutus­
ten ja yhteiskunnan raaka­ainehuollon tarpeita (KaivosL 61 a §:n 2 momentti).73

Hallituksen esityksessä KaivosL 61 a §:n mukaista enemmistökriteeriä perustellaan 
Suomen pirstoutuneen kiinteistöjaotuksen ohella sillä, että ”[p]inta­alaan sidottua mää­
räenemmistöä on pidettävä maanomistajan näkökulmasta oikeudenmukaisimpana, sel­
laisten maanomistajien saadessa asian kannalta painavimman äänen, joiden kiinteistöt 
tai niiden osat muodostavat suurimman osan malminetsintäalueen kokonaispinta­alasta” 

71 Malminetsintälupa ja jatkoluvat tulee myöntää, mikäli hakija osoittaa täyttävänsä kaivoslaissa sää­
detyt vaatimukset, joihin ei kuulu maanomistajan suostumus. Ks. laajemmin Ismo Pölönen, Ympä­
ristönäkökohtien ja paikallisten toimijoiden asema kaivoslain mukaisessa lupaharkinnassa. Lakimies 
3/2013, s. 414–435, 415–419. Kaivosviranomaisen on KaivosL 60.2 §:n nojalla kuitenkin malmin­
etsintäluvan voimassaoloajan pituutta harkitessaan otettava huomioon erityisesti yleiselle tai yksityi­
selle edulle aiheutuvien vahinkojen ja haittojen rajoittaminen ja vähentäminen.
72 Pekka Vihervuori, Kaivostoimintaa ohjaavan lainsäädännön toimivuuden arviointi. Työ­ ja elin­
keino ministeriön julkaisuja 2019:44; Wessman ym. 2014. Ympäristöministeriö 2014, s. 61. Ks. myös 
Ismo Pölönen, Arvioita kaivoslain (621/2011) olennaisista vahvuuksista ja heikkouksista sekä ratkai­
sumalleista. Muistio 17.4.2019, s. 7. <http://www.collaboration.fi/ratkaisut/politiikkasuositukset/>.
73 Valiokuntavaiheessa (Talousvaliokunnan mietintö 41/2022 vp, s. 13) sääntelymalliin (hyväksyttä­
vyysnäkökulmasta) kohdistuneeseen kritiikkiin vastattiin korostamalla, että suostumuksen pyytäminen 
maanomistajilta olisi pääsääntöinen ja ensisijainen tapa luvan voimassaolon jatkamiselle ja, että kyn­
nys tärkeän yleisen edun edellytyksen täyttymiselle ja valtioneuvoston puollolle on korkea. 
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(kurs. tässä). Perustelut ilmentävät lakia valmistelleen ministeriön oikeudenmukaisuus­
näkemystä, joka poikkeaa hallitusohjelman linjauksesta.74  

Valitun sääntelymallin pohjalta malmietsinnän jatkolupia voidaan myöntää 10 vuoden 
etsintöjen jälkeen useiden pienmaanomistajien (tyypillisesti ns. perhemetsänomistajia) 
tahdon vastaisesti esimerkiksi yhden tai muutamien suurmaanomistajien (esimerkiksi 
metsäyhtiöt ja metsärahastot) annettua metsätilojensa osalta suostumuksen jatkolupaan. 
Tämä on omiaan heikentämään malminetsinnän paikallista hyväksyttävyyttä. Hallitus­
ohjelman tarkoituksen toteuttavana, järjestelmän ja etsintähankkeiden hyväksyttävyyttä 
tukevana sääntelyn kehittämisvaihtoehtona oli maanomistajan tahdonvastaisten etsintä­
töiden keston (malminetsintäluvan enimmäiskesto) yksiselitteinen lyhentäminen.75 Tällä 
olisi ohjattu yhtiöitä tehokkaampiin alkuvaiheen etsintöihin ja rajaamaan etsintäalueet 
pienemmiksi, mikä olisi osaltaan tukenut etsintävaiheen hyväksyttävyyttä. 

Kaivoslakiuudistuksessa lakiin sisällytettiin myös säännös (uusi KaivosL 61 b §) 
poik keuksellisten tilanteiden huomioon ottamisesta. Tämä voi pitkittää entuudestaan 
malminetsintälupamenettelyn kestoa ja vähentää siten paikallista hyväksyttävyyttä et­
sintätoiminnoille. Kaivoslakia muutettiin lisäksi siten, että malminetsintä voidaan käyn­
nistää (aikaisemmasta oikeustilasta poiketen) muutoksenhausta huolimatta, jos kaivos­
viranomainen myöntää sille KaivosL 169 §:n mukaisen aloitusluvan. Yhtiöt voivat siis 
aloittaa luvan mukaiset etsintätoimet maanomistajan tahdon vastaisesti ennen kuin hal­
linto­oikeus on tutkinut maanomistajan valituksen Tukesin myöntämän luvan laillisuu­
desta. Muutoksella on etsintävaiheen paikallista hyväksyttävyyttä heikentävä vaikutus.76 

Kaiken kaikkiaan etsintäyhtiöiden asema suhteessa maanomistajiin jäi kaivoslakiuu­
distuksen jälkeenkin malminetsintävaiheessa hyvin vahvaksi. Uudistetun lain pohjal ta 
on mahdollista, että kiinteistö kuuluu varaus­ ja etsintäalueeseen maanomistajan tahdos­
ta riippumatta (entiseen tapaan) yhtäjaksoisesti 17 vuotta ja poikkeustilanteissa etsintä­
vaihe voi olla tätäkin pidempi.77 

74 Sen sijaan talousvaliokunnan mietinnössä (TaVM 41/2022, s. 13) ei viitattu oikeudenmukaisuuteen, 
vaan maamme pirstoutuneeseen kiinteistöjaotukseen, maanomistajien määrään sekä kaivostoiminnan 
ja kriittisten raaka­aineiden yhteiskunnallisesta merkityksestä esitettyyn perusteeseen.
75 Tässä vaihtoehdossa malminetsintää olisi voitu jatkaa 10 vuoden jälkeen vain niiden maanomista­
jien mailla, jotka ovat antaneet suostumuksensa malminetsintäluvan voimassaolon jatkamiselle.
76 Vaikka aloituslupajärjestelmää ei olisi ulotettu malminetsintälupapäätökseen (aikaisemman oikeus­
tilan säilyttäminen) yhtiöt olisivat voineet jatkaa kaivoslain 7 §:n mukaisia ja maanomistajan suostu­
mukseen perustuvia etsintöjä myös muutoksenhaun ajan, eikä muutoksenhaku olisi vaikuttanut etu sija­
asetelmaan (etsintäyhtiön etuoikeus kaivoslupaan). 
77 Varauspäätöksen voimassaoloajan pääsääntö (KaivosL 76.1 §) muutettiin kuitenkin 12 kk kestoisek­
si (ennen lakiuudistusta se oli 24 kk). Tämä vähentää todennäköisyyttä sille, että varaus­ ja etsintävaihe 
jatkuisi 17 vuotta. 
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4.4  Kunnan oikeudellinen asema

Kunnan asemaan liittyen kaivoslakiuudistuksessa muutettiin KaivosL 46.1 §:n 7 kohtaa. 
Sen mukaisesti malminetsintälupaa ja kullanhuuhdontalupaa ei saa myöntää alueelle, 
jonka osalta kunta vastustaa luvan myöntämistä kaavoituksesta johtuvasta tai muusta 
alueiden käyttöön liittyvästä painavasta syystä, jollei tärkeä yleinen etu edellytä luvan 
myöntämistä. Säännösmuutoksen vaikutus oikeustilaan on hyvin vähäinen tai olematon 
eikä sillä näyttäisi olevan lakia selkeyttävää merkitystäkään. Etsintäyhtiöiden asema säi­
lyisi vahvana suhteessa kuntaan. Käytännössä kunta voi estää etsinnän lähinnä suppeilla 
alueilla esimerkiksi hyvin konkreettisten ja etsinnän kanssa jännitteisten suunnitelmien 
pohjalta edellyttäen, että estettä ei voida poistaa ajallisin rajauksin tai lupamääräyksin ja, 
että tärkeä yleinen etu ei edellytä luvan myöntämistä.78 Säännös ei luonut oikeusperustaa 
esimerkiksi kaivoslaista poikkeavien suojavyöhykkeiden jättämiselle kunnan vaatimuk­
sesta esimerkiksi loma­asutus­ ja ­matkailukohteiden läheisyyteen, vaikka ko. lähialueet 
olisi alustavasti suunniteltu muuhun käyttöön. Säännös merkitsee, että kunnan esittämän 
pätevän syyn tulee liittyä suunnitellun maankäytön osalta varsin konkreettiseen suun­
nitelmaan. Esimerkiksi pelkästään kunnan strateginen linjaus painottaa tietyllä kunnan 
alueella malminetsintätoimintojen välittömille ja välillisille vaikutuksille herkkiä toi­
mintoja ei ole vielä oikeuskäytännön79 perusteella arvioituna lainkohdassa tarkoitettu pä­
tevä syy. Kunnan esittämästä pätevästä syystä on vielä mahdollista poiketa yhteiskunnan 
raaka­ainehuoltoon liittyvällä tai sellaisella malmivarantojen kartoitustarveperusteella, 
joka katsotaan alueellisen kehittämisen kannalta tarpeellisena. 

Kokonaisuutena uudistus ei merkinnyt juurikaan muutosta kunnan (heikkoon) ase­
maa etsintävaiheessa. Tältä osin uudistukseen ei sisälly elementtejä, jotka edistäisivät 
etsintä­ ja kaivostoiminnan hyväksyttää.

4.5  Muiden elinkeinojen asema etsintälupaharkinnassa 

Lakiuudistuksessa pyrittiin selkeyttämään muiden elinkeinojen asemaa malminetsintä­
lupaharkinnassa lisäämällä 46.1 §:ään uusi 8 kohta, jonka perusteella malminetsintä­
lupaa ja kullanhuuhdontalupaa ei saa myöntää alueelle, jossa luvan mukainen toiminta 
aiheuttaa olennaista haittaa muulle elinkeinotoiminnalle. Lupa voidaan kuitenkin estees­
tä huolimatta myöntää, jos se on mahdollista poistaa lupamääräyksillä tai pienentämällä 
alueen kokoa.

78 Ks. myös HE 126/2022 vp, s. 101.
79 Itä­Suomen hallinto­oikeuden ratkaisut HaO 22.2.2021, Dnro 00901/20/7203, HaO 27.3.2020, 
Dnrot 01187/19/7203, 01204/19/7203, 01223/19/7203 ja 01230/19/7203, HaO 3.3.2022, Dnrot 
20975/03.04.04.04.33/2021 ja 21047/03.04.04.04.33/2021 (kaikki lainvoimaisia). Korkeimman hal­
linto­oikeuden linjaratkaisuja ei ole kysymyksen osalta annettu. 
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Säännöksen yksityiskohtaisissa perusteluissa pyrittiin määrittämään etsinnän vaiku­
tuksia muille elinkeinoille ja säännöstä sovellettaessa huomioonotettavia haittoja. Yksi­
tyiskohtaisten perustelujen80 mukaan: 

”Lähtökohtaisesti malminetsintätoimenpiteiden ei voida katsoa aiheuttavan merkittävää haittaa 
muulle elinkeinotoiminnalle […] Lupaharkinnan kannalta olennaista olisi todellisen, lupaan perus­
tuvaan toimintaan liittyvän haitan osoittaminen. Todellisena haittana muulle elinkeinotoiminnalle 
ei voitaisi pitää malminetsintähakemuksen myötä syntyviä odotuksia mahdollisesta paikallistetta­
vasta esiintymästä eikä myöskään mahdollista tulevaa kaivostoimintaa. Sen sijaan lupaharkinnan 
kannalta merkityksellisenä haittana olisi pidettävä haittaa, jonka malminetsinnän voidaan yksiselit-
teisesti katsoa aiheuttavan.” (kurs. tässä)

Lainvalmistelutyöt viittaavat ajatukseen, että ”todelliset haitat” rajautuisivat välittömien 
vaikutusten kautta aiheutuviin haittoihin. Merkittävät haitalliset seuraukset muille pai­
kallisille elinkeinoille, kuten matkailu, voivat kuitenkin syntyä myös epävarmuuksien ja 
välillisten vaikutusten kautta.81 Yksityiskohtaisten perustelujen ilmentämä ajattelutapa, 
jossa osa etsintätoiminnan tosiasiallisista haitoista määritetään ”todellisten haittojen” 
ulkopuolelle jääviksi, on omiaan heikentämään etsintätoiminnan ja sitä koskevan sään­
telyn hyväksyttävyyttä muiden elinkeinojen näkökulmasta. Ennen lakiuudistusta kielto 
aiheuttaa malminetsinnässä olennaista haittaa muille elinkeinoille kuului luvanhaltijan 
yleisiin velvollisuuksiin (KaivosL 11.2 §). Kiellon asema lupaharkinnassa oli jossakin 
määrin epäselvä, mutta säännöksen tulkintaa ei pyritty ohjaamaan suppeaksi lain esi­
töillä eikä niistä ilmennyt, että muille elinkeinoille aiheutuvilta haitoilta olisi edelly­
tetty ”yksiselitteisyyttä”.82 Kaivoslakiuudistuksessa ei siis ainoastaan siirretty muiden 
elinkeinojen heikentämiskieltoa nimenomaiseen estesäännökseen, vaan samalla pyrittiin 
supistamaan kiellon tulkintaa. Muiden paikallisten elinkeinojen näkökulmasta uudistus 
on siten nähtävissä pikemminkin hyväksyttävyyttä heikentävänä kuin vahvistavana.

80 HE 126/2022 vp, s. 101.
81 Ks. Jukka Similä – Mikko Jokinen, Governing conflicts between mining and tourism in the Arctic. 
Arctic Review on Law and Politics 9/2018, s. 148–173, 150–151, 165; Tuija Mononen – Sonja Kivinen  
 – Juha Kotilainen – Johanna Leino, Social and environmental impacts of mining activities in the EU. 
Publications Office of the European Union 2022, s. 21.
82 Luvan haltijan yleisten velvollisuuksien asemasta lupaharkinnassa ks. Pölönen 2013, s. 427–428. 
Ennen kaivoslakiuudistusta lain tavoitteisto ja systematiikka puolsivat laajaa haitta­arviointia muille 
elinkeinoille aiheutuvien haittojen arvioinnissa. Vuoden 2011 kaivoslakiuudistuksen tavoitteena oli eri­
laisten haittojen kokonaisvaltainen huomioonottaminen. Tämä ilmenee osaltaan lain ympäristövaikutus 
käsitteessä (KaivosL 5.1 §:n 6 kohta), joka kattaa myös välilliset vaikutukset muun ohella ihmisten 
terveyteen, elinoloihin ja viihtyvyyteen.
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5 Kaivoslain uudistukset vaikuttamismahdollisuuksien Ja 
 hyväksyttävyyden näkökulmasta – kaivoslupa- Ja    
 toimintavaihe

5.1  Yleisötilaisuudet

Kaivoslakiuudistuksessa pyrittiin parantamaan paikallisten toimijoiden tiedonsaanti­ ja 
osallistumismahdollisuuksia, ja sitä kautta toiminnan hyväksyttävyyttä, säätämällä ylei­
sötilaisuuksien järjestämisvelvollisuudesta malminetsintävaiheen lisäksi kaivosluvan 
hakemisvaiheessa ja kaivoksen toiminnan aikana.83

Kaivoslain 39.4 §:n mukaan kaivosviranomaisen on järjestettävä yleisölle avoin ti­
laisuus muistutusten ja mielipiteiden tekemisen tueksi, kun kyseessä on kaivoslupaa, 
kaivosluvan muuttamista tai kaivosluvan voimassaolon jatkamista koskeva hakemus, el­
lei tilaisuuden järjestämistä ole pidettävä ilmeisen tarpeettomana.84 Tilaisuudessa tulee 
antaa selvitys lupahakemuksen sisällöstä. Säännöksen yksityiskohtaisista perusteluista 
ilmenee, että tilaisuus on tarkoitettu vuorovaikutteiseksi ja sillä pyritään parantamaan 

”kaivoslupahakemusta koskevan vaikutusalueen tai kaivoksen vaikutusalueen asukkaiden 
ja muiden tahojen mahdollisuuksia saada suunnitellusta kaivoshankkeesta tai toiminnan 
muutoksesta tietoa.” Säännöksen esitöiden mukaan ”Tilaisuudessa ei olisi tarkoitus an­
taa [erikseen kirjallisesti annettaviin] mielipiteisiin ja muistutuksiin vastauksia.”85

Toiminnan aikana järjestettävistä yleisötilaisuuksista säädetään puolestaan uudessa 
KaivosL 18.3 §:ssä, jonka nojalla kaivosluvan haltijalla on velvollisuus järjestää vuo­
sittain yleisölle avoin tilaisuus, ellei tilaisuuden järjestämistä ole pidettävä ilmeisen tar­
peettomana. Tilaisuudessa on kerrottava esiintymän hyödyntämisen aikataulusta, laa­
juudesta ja tuloksista sekä ilmoitettava, jos tiedot mineraalivarannoista muuttuvat olen­
naisesti. Lisäksi säännöksessä edellytetään kaivostoiminnan vaikutuksista kertomista.86 

Kaivosluvan hakemisvaihetta ja kaivoksen toiminta­aikaa koskevat yleisötilaisuus­
säännökset lisäsivät kaivosviranomaiselle ja kaivosluvan haltijalle kohdennettuja tiedon­
välittämisvelvollisuuksia, mutta ne eivät ohjaa hyödyntämään tilaisuuksissa vuorovai­
kutteisia menetelmiä. Lain esitöistä ilmenee lähinnä yksisuuntaisen tiedonvälittämisen 
tavoite.87 Epäselvyyttä jää myös sen suhteen, mihin toiminnan aikana järjestettävissä 
yleisötilaisuuksissa kerrottavat tiedot kaivostoiminnan vaikutuksista pohjautuisivat ja 
miten näiden vaikutustietojen laadunvarmistus toteutuisi.88 Kun sekä etsintä­ että kaivos­

83 Ks. HE 126/2022 vp, s. 98.  
84 Säännös sisältää myös asetuksenantovaltuuden. 
85 HE 126/2022 vp. s. 99.
86 Säännöksessä valtuutetaan antamaan tarkempia säännöksiä yleisölle avoimesta tilaisuudesta ja sen 
sisällöstä valtioneuvoston asetuksella.
87 Kaivoslain 39.4 §:n yksityiskohtaisissa perusteluissa yleisötilaisuuden luonnehditaan olevan vuoro­
vaikutteinen, mutta muutoin perustelut viittaavat lähinnä yksisuuntaiseen tiedottamiseen.
88 Yleisötilaisuuksissa esitettävien tietojen laatua ja luottamusta tietoon olisi voitu vahvistaa esimer­
kiksi täsmentämällä raportointivelvollisuutta siten, että luvan haltijalle olisi asetettu velvollisuus antaa 
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hankevaiheen hyväksyttävyysongelmat johtuvat osaltaan luottamusvajeesta hankkeesta 
vastaavien tuottamaan tietoon, toiminnanharjoittajien raportointivelvollisuuksien lisää­
minen (ilman riippumattoman, asiantuntevan elimen laatukontrollia) ei sinällään vielä 
tue tehokkaasti hyväksyttävyyden kohentumista. 

Talousvaliokunnan mietinnössä nämä ongelmat on tunnistettu. Talousvaliokunta piti tärkeänä, että 
”tiedottamisen lisäksi ihmisten vaikuttamismahdollisuuksia parannetaan lain tavoitteiden saavut­
tamiseksi”. Talousvaliokunta piti myös tarpeellisena, että ”riippumattoman tiedon osuutta sekä 
tukea ja vuorovaikutusta lisätään myös viranomaisten ja kansalaisten välillä”. Yhtenä keinona 
tähän mietinnössä mainitaan kaivosviranomaisen, ympäristöviranomaisten tai muiden lupaviran­
omaisten läsnäolo avoimissa yleisötilaisuuksissa. Mietinnössä viitataan myös ministeriön aikee­
seen laajentaa asetuksella yleisötilaisuuteen kutsuttavien joukkoa.89 Valiokuntavaiheessa lakiin ei 
tehty kuitenkaan konkreettisia muutoksia, jotka olisivat vahvistaneet asiantuntijaviranomaisten 
laatukontrollin piirissä olevan tiedon osuutta. Viranomaisten läsnäolo tilaisuudessa ei puolestaan 
tarkoita systemaattista viranomaislähtöistä laatukontrollia, millä vahvistettaisiin tehokkaammin 
luottamusta toiminnanharjoittajien esittämiin tietoihin.

Kaiken kaikkiaan yleisötilaisuuksia koskevien kaivoslain täydennysten (etsintä­, kaivos­
lupa­ ja kaivostoimintavaiheissa) voidaan katsoa vastaavan puutteellisesti paikallista hy­
väksyttävyyttä ja vaikuttamismahdollisuuksia koskeviin tavoitteisiin. Ongelmallista on, 
ettei lakiin sisällytetty oikeudellisia mekanismeja tietoa koskevaan luottamusvajeeseen 
vastaamiseksi. Lisäksi osallistumissäännösuudistuksien tuki vuorovaikutteisuuden ja ai­
tojen vaikuttamismahdollisuuksien lisäämiseksi jää vähäiseksi. Jo 1990­luvun ympäris­
tölakiuudistuksissa tiedostettiin, etteivät laadukkaat, hankkeiden ja suunnitelmien sekä 
niitä koskevaan päätöksenteon hyväksyttävyyttä vahvistavat osallistumissäännökset voi 
perustua ainoastaan yksisuuntaiseen tiedon välittämiseen ja mielipiteiden ilmaisumah­
dollisuuksien järjestämiseen, vaikka se tehtäisiin kirjallisten kuulemisten lisäksi yleisö­
tilaisuuksien kautta (ks. luku 2).  

5.2  Kunnan asema

Paikallisen hyväksyttävyyden ja vaikuttamismahdollisuuksien kannalta kaivoslakiuudis­
tuksen merkittävin parannus koskee kuntakaavoituksen merkityksen kasvua kaivoslupa­
harkinnassa (kaivosluvan kuntakaavaedellytys). Uudistetun kaivoslain 47.5 §:n mukaan 
kaivostoiminnan tulee ”perustua maankäyttö­ ja rakennuslain mukaiseen voimassa ole­
vaan yleiskaavaan tai asemakaavaan, jossa kaivosalueen ja kaivoksen apualueen sijain­

selvitystä kaivostoiminnan vaikutuksista ottaen huomioon ympäristönsuojelulakiin (527/2014, YSL) 
perustuvan seurannan (YSL 62 §:ssä tarkoitettu seuranta­ ja tarkkailu) tulokset. Tämä olisi lisännyt 
luottamusta esitettävään vaikutustietoon, sillä YSL:n mukaisen seurannan tulokset toimitetaan myös 
ympäristöasiantuntijaviranomaiselle (YSL:n mukaisena valvontaviranomaisena toimiva ELY­keskus) 
ja ne ovat ELY­keskuksen laadunarvioinnin ja valvonnan piirissä. 
89 TaVM 41/2022 vp, s. 13.
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ti ja suhde muuhun alueiden käyttöön on selvitetty.”90 Tämä vahvisti kuntien asemaa 
hallitusohjelman tavoitteiden mukaisesti. Voimaantulosäännöksen poikkeus koskee 
vain alueita, joissa on kyse ”olemassa olevalle kaivokselle määrättävästä vähäisestä 
apualueesta tai alueesta, jolla vähäisesti laajennetaan olemassa olevaa kaivosta.” Kai­
vosluvan haltijan on jätettävä kaivoksen laajentamista koskeva hakemus viimeistään vii­
den vuoden kuluessa lain voimaantulosta. Tämän jälkeen myös vähäisiin laajentamisiin 
sovellettaisiin kuntakaavavaatimusta. Poikkeus ei vaaranna hallitusohjelman päätarkoi­
tuksen toteutumista kuntakaavoituksen roolin vahvistamisen osalta.

Uusi kaivosluvan kuntakaavaedellytys merkitsi paikallisdemokratian vahvistumista 
kaivospolitiikassa ja yksittäisten kaivosten hyväksyttävyysharkinnassa. Kyse on edelly­
tyksestä paikalliselle (kuntatason) hyväksynnälle siinä merkityksessä, että kaivoksen 
toteuttaminen edellyttää kuntalaisia edustavien valtuutettujen enemmistön tukea kaivos­
kaavalle.  Kuntakaavaedellytys luo aidon ja tehokkaan kannustimen kaivosyhtiöille pai­
kallista hyväksyttävyyttä lisääviin toimiin, sillä kaavoituksellisen harkintavallan käytös­
tä voi tulla oikeudellinen este hankkeille, joilla ei ole sosiaalista toimilupaa. 

Kuntakaavapäätös ei rinnastu kuitenkaan täysin sosiaalisen toimilupaan kahdessa 
olennaisessa suhteessa. Sosiaalinen toimilupa on ensinnäkin ansaittava läpi hankkeen 
elinkaaren. Kuntakaavapäätös tehdään sen sijaan lähtökohtaisesti vain kerran. Hanke 
voi menettää sen jälkeen hyväksyntänsä, mutta tämän perusteella kaivokselle kaavalliset 
edellytykset luovaa kuntakaavaa ei voida lähtökohtaisesti perua. Hankkeelta voi puuttua 
sosiaalinen toimilupa ja valtuutettujen enemmistön tuki myös pääosin kaivoslupaa edel­
tävänä aikana.  Kaivosyhtiölle kuitenkin riittää, että se saa kaavallisen tuen kunnalta ker­
ran yhden valtuuston aikana. Toiseksi kunnanvaltuutettujen enemmistön tuki ei merkitse, 
että hankkeelle olisi tukea kaivoksen lähialueen yhteisöissä. Ratkaiseva tuki hankkeelle 
voi tulla (ja käytännössä usein tulee) niiltä kunnan alueilta, jonne kaivoksen haitalliset 
ympäristövaikutukset eivät kantaudu, mutta jotka hyötyvät taloudellisesti hankkeesta.

Oikeudellisesti on myös tärkeää tunnistaa, että kunnan päätösvalta kaivoskysymyk­
sessä on menettelyllisesti kytketty kaavoitusprosessin käyttöön. Kaivoslakiuudistuk­
sessa ei ole tietoisesti käytetty kuntien aseman vahvistamiseksi sääntelytapaa, jossa 
kaivosluvan myöntämisen edellytykseksi säädettäisiin kunnan (tarkoituksenmukaisuus­
harkintainen) puolto. Tämänkaltainen sääntelymalli on käytössä vain uraani­ ja torium­
hankkeiden osalta, jotka kuuluvat myös ydinenergialain (990/1987, YEL) mukaisen 
lupamenettelyn piiriin. 

Kaivoslakiuudistus lähtee sen sijaan siitä, että kaivosluvan myöntämisen edellytyk­
senä on kaivoksen mahdollistava kuntakaava. Uudistuksessa ei ole muutettu maankäyt­
tö­ ja rakennuslain lähtökohtaa, jonka mukaan kaavoituksen tavoitteena on erilaisten 

90 Ennen v. 23 kaivoslakiuudistusta kaivoslupa oli voinut perustua tapauksesta riippuen myös kaavoi­
tusta kevyempään menettelyyn, jossa valtuustokäsittely ei ole ollut edellytyksenä. Kunnan mahdolli­
suudesta ohjata kaivoksia kaavoilla ennen kaivoslakiuudistusta ks. Ismo Pölönen, Kaivokset kaavoissa   
 – kunnan harkintavalta yleiskaavoituksessa kaivostoiminnan ohjauksen näkökulmasta. Oikeus 1/2016, 
s. 70–91. 
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maankäyttöintressejä ja kaavallisten ratkaisujen on perustuttava riittäviin selvityksiin 
ja vaikutusten arviointiin. Kaavaratkaisujen on oltava kaavojen sisältövaatimusten mu­
kaisia ja ne on perusteltava. Kaavat on myös pidettävä ajan tasalla.91 Samanaikaisesti 
MRL:n säännökset, esityöt ja oikeuskäytäntö (KHO 2015:95, KHO 12.8.2015 t. 2160 
(LRS) ja KHO 2015:116) ilmentävät kunnan laajaa harkintavaltaa kaavojen laatimis­ ja 
muuttamistarpeiden arvioimisessa. Kunnalla ei ole lähtökohtaista oikeudellista velvolli­
suutta käynnistää kaavoitusmenettelyä (uuden kaavan laatimiseksi tai voimassa olevan 
kaavan muuttamiseksi) maanomistajien tai hankkeesta vastaavien aloitteista. Kynnys 
asettaa kaavoitusvelvoite MRL 177 ja 178 §:n nojalla kunnalle on ollut hallinto­ ja oi­
keuskäytännössä korkealla.92 

Kunnat siis päättävät osaltaan kaivoksista, mutta päätösprosessi tapahtuu kaavoitus­
monopolin käytön kautta MRL:n (jatkossa alueidenkäyttölain) asettamissa oikeudellisis­
sa raameissa. Käytännössä tämä rinnastuu veto­oikeuteen tai on lähellä sitä, ja se on ollut 
myös lainsäätäjän ilmeinen tarkoitus.

5.3  Kaivos- ja ympäristölupamenettelyjen yhteensovittaminen

Yhtenä kaivoslakiuudistuksen keskeisenä, hallitusohjelmaan kirjattuna tavoitteena oli 
parantaa kaivos­ ja ympäristölupamenettelyjen yhteensovittamista.  Lupien yhteensovit­
tamiselle on vahvat perusteet muun muassa kaivosten integroidun ja koherentin ympä­
ristöhallinnan, monikertaisten kuulemisten välttämisen, järjestelmän selkeyden sekä eri 
osapuolien (tosiasiallisesti) tehokkaiden vaikuttamismahdollisuuksien näkökulmista.93

Selkeästä hallitusohjelmakirjauksesta huolimatta kaivoslakiuudistus ei lähentänyt 
kaivoslupa­ ja ympäristölupamenettelyjä. Lakiuudistuksessa ei puututtu edes menettely­
jen eriaikaisuuteen.94 Hallituksen esityksessä tätä perusteltiin tarpeella saada kokemuk­
sia yhteensovittamislain (laki eräiden ympäristöllisten lupamenettelyiden yhteensovit­
tamisesta, 764/2019) soveltamisesta ja tietoteknisten ratkaisujen keskeneräisyydellä.95 
Vapaaehtoisuuteen pohjautuva yhteensovittamislaki oli kuitenkin jo hyväksytty edus­
kunnassa hallitusohjelman valmistuessa ja tavoite oli mennä kaivoslakiuudistukses­
sa tätä pidemmälle. Ministeriöillä oli ollut myös runsaasti aikaa selvittää ja ratkaista 

91 MRL 36, 51 ja 60 §:ien nojalla kuntien on huolehdittava yleis­ ja asemakaavojen laatimisesta ja 
niiden pitämisestä ajan tasalla.
92 Ks. kuitenkin tapaus KHO 2006:97, jossa ympäristöministeriö oli määrännyt MRL 177.1 §:ään 
perustuen kaupungin muuttamaan asemakaavaa maankäyttö­ ja rakennuslain 54 §:n mukaisten asema­
kaavan sisältövaatimusten täyttämisen varmistamiseksi. Määräyksellä pyrittiin varmistamaan rakenne­
tun ympäristön suojelu (Lapuan patruunatehdasalueen Vanhan Paukun alue). Korkein hallinto­oikeus 
pysytti tältä osin ministeriön päätöksen.
93 Ks. laajemmin esim. Pölönen – Halinen 2017,  s.  15–17 ja TaVM 41/2022 vp, s. 15. 
94 Luvat ovat edelleenkin toisiinsa nähden ajallisessa riippumattomuussuhteessa (vapaa hakujärjestys). 
Käytännössä toiminnanharjoittajat hakevat ensiksi kaivoslupaa. Ks. myös TaVM 41/2022 vp, s. 15.
95 HE 126/2022 vp, s. 48.
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yhteensovittamisen edellyttämät tietotekniset haasteet.96 Talousvaliokunta katsoi, ettei 
yhteensovittamiselementti riittävällä tavalla toteutunut hallituksen esityksen ja yhteen­
sovittamislain kautta. Talousvaliokunnan ehdotuksesta eduskunta hyväksyi käsittelys­
sään lausuman kaivosluvan ja ympäristöluvan yhteensovittamisen edistämisestä.97

Kaivostoimintaan sovellettavien lupamenettelyjen fragmentoituneisuus jää siten 
hei kentämään ympäristövaikutusten yhtenäistä hallintaa sekä kansalaisten tosiasiallisia 
vaikuttamismahdollisuuksia. Kyse on jo pitkään tiedossa olleesta kehittämistarpeesta, 
jonka toteuttamatta jättäminen hallitusohjelmakirjauksesta huolimatta on omiaan vähen­
tämään luottamusta lainvalmisteluun kaivossektorilla, mikä voi heikentää myös yleisem­
min alan hyväksyttävyyttä.

6  Johtopäätökset

Uudet malminetsintä­ ja kaivoshankkeet ovat törmänneet viime vuosikymmenen aikana 
enenevässä määrin laajaan ja aktiiviseen vastustukseen paitsi paikallisesti myös laa­
jemmin. Kansalaisten ja yhteisöjen vaikuttamistavat ovat muuttuneet niin, että ne ilme­
nevät moninaisemmissa muodoissa sisältäen perinteisten muotojen lisäksi useanalaisia 
viestintä­ ja vaikuttamiskeinoja muodollisten osallistumismenettelyjen ulkopuolella ja 
niihin nähden osin eriaikaisesti. Uusille liikkeille on tyypillistä ennakoiva toiminta, joka 
ei välttämättä kohdistu yksittäiseen etsintä­ tai kaivoshankkeeseen, vaan jolla pyritään 
proaktiivisesti estämään toiminta tietyillä alueilla vaikuttamalla esimerkiksi kuntien 
maankäytöllisiin ja poliittisiin linjauksiin sekä lainsäädäntöön. Paikallisella tasolla 
uusien kansalaisliikkeiden ja ­yhdistysten toiminnan vaikuttavuus ilmenee erityisesti 
useiden kuntien etsintä­ ja kaivoskriittisinä toimina, kuten kuntien kannanottoina ja va­
lituksina malminetsintälupien jatkoluvista. Hankkeiden hyväksyttävyys kuntatasolla on 
hyvin olennainen kysymys koko alan toimintaedellytyksille, sillä uudet kaivoshankkeet 
eivät voi pääsääntöisesti edetä toteutukseen ilman kuntapäättäjien (valtuusto) enemmis­
tön myötämielisyyttä kaivoskaavan hyväksymisen muodossa.

Uusien malminetsintä­ ja kaivoshankkeiden laaja­alainen ja varhainen vastustus 
(jo ennen hankkeiden muodollista vireille tuloa) useilla alueilla ilmentää alan kipuilua 
hyväksyttävyysongelman kanssa tavalla, jota on vaikea tai mahdotonta ratkaista yk­
sin lainsäätäjän käytössä olevin keinoin. Lainsäädännölliset ratkaisut voivat kuitenkin 
vaikuttaa etsintä­ ja kaivoshankkeiden sekä alan yleisempään hyväksyttävyyteen sitä 
säilyttävästi, heikentävästi tai vahvistavasti. Reiluiksi koetut prosessit edistävät hyväk­
syttävyyttä niiden lopputulemasta huolimatta. Uusien liikkeiden määrä ja toimintatavat 

96 Yhtenä sääntelyvaihtoehtona oli lisäksi ollut yhteensovittamislain säätäminen kaivoshankkeissa 
pääsäännöksi, josta voidaan poiketa erityisin perustein (erityisinä perusteina olisi voinut olla alkuvai­
heessa tietoteknisiin järjestelmiin liittyvät perusteet).
97 Eduskunnan täysistunnon pöytäkirja, PTK 171/2022 vp.
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viittaavat siihen, ettei lakisääteisiä prosesseja ole koettu useilla alueilla riittäviksi ja 
oikeudenmukaisiksi.

Eduskunnan helmikuussa 2023 hyväksymän kaivoslakiuudistuksen keskeisenä ta­
voitteena oli parantaa kaivostoiminnan paikallista hyväksyttävyyttä ja paikallisten 
toimijoiden vaikuttamismahdollisuuksia. Tämän tavoitteen toteuttaminen edellyttäisi 
sääntelyteoreettisen tarkastelumme valossa lainsäädäntöratkaisuja, jotka ohjaavat oikein 
ajoitettuihin, vuorovaikutteisiin, yhteistä ja laadukasta tiedontuotantoa tukeviin ja kes­
kinäistä luottamusta rakentaviin osallistumismenettelyihin ja päätöksiin. Analyysimme 
osoittaa kaivoslakiin sen uudistuksessa tehtyjen menettelyllisten muutosten sisältävän 
yhden olennaisen, hyväksyttävyyttä ja vaikuttamismahdollisuuksia selkeästi tukevan 
ratkaisun. Kyse on hallitusohjelmaan kirjatun kaivosluvan kuntakaavaedellytyksen ank­
kuroimisesta kaivoslakiin. Kuntakaavaedellytys luo aidon ja tehokkaan kannustimen 
kaivosyhtiöille paikallista hyväksyttävyyttä lisääviin toimiin, sillä ne kaivoshankkeet, 
joilla ei ole kaavasta päättävän valtuuston enemmistön tukea vähintään yhdellä valtuus­
tokaudella, eivät jatkossa voi saada kaivoslupaa. Aiemmin kaivoslupa on voinut perus­
tua kaavoitusta kevyempään menettelyyn, jossa kunnanvaltuuston käsittely ei ole ollut 
edellytyksenä.

Muutoin paikallisen hyväksyttävyyden ja vaikuttamismahdollisuuksien edistämiseen 
tähtäävät muutokset osallistumismenettelyihin ja paikallisten toimijoiden asemaan jäi­
vät joko vähäisiksi tai jopa heikentävät tilannetta nykytilaan nähden. Malminetsintävai­
heen osalta kuntien, maanomistajien ja muiden elinkeinojen asema suhteessa etsintä­
yhtiöihin jäi heikoksi, mikä ei tue paikallisen hyväksyttävyyden vahvistamistavoitetta. 
Maanomistajien aseman jättäminen heikoksi on kritiikille erityisen altis, sillä kyse on 
myös nimenomaisen hallitusohjelmakirjauksen sivuuttamisesta. Uudistetun kaivoslain 
pohjalta on mahdollista, että kiinteistö kuuluu jatkossakin varaus­ ja etsintäkohteeseen 
maanomistajan tahdosta riippumatta yhtäjaksoisesti 17 vuotta. Aikaisemmasta poiketen 
etsintävaihe voisi olla poikkeuksellisissa tilanteissa tätäkin pidempi maanomistajan tah­
dosta riippumatta (näissä tilanteissa rajoitettu valitusoikeus). 

Kaivoslakiin sisällytetyt uudet yleisötilaisuussäännökset ja niiden perustelut halli­
tuksen esityksessä näyttäytyvät puolestaan vanhanaikaisina.98 Yleisötilaisuuksien po­
tentiaali vastata kaivostoiminnan hyväksyttävyysvajeeseen jää riippumaan etsintä­ ja 
kaivosyhtiöiden vapaaehtoisperustaisista toimintatavoista. Yleisötilaisuussäännökset 
lisäsivät etsintä­ ja kaivosyhtiöille kohdennettuja tiedonvälittämisvelvollisuuksia, mut­
ta ne eivät ohjaa toiminnanharjoittajia hyödyntämään tilaisuuksissa vuorovaikutteisia 
menetelmiä ja yhteistä tiedontuotantoa. Ongelmana on erityisesti se, että laissa jätettiin 
säätämättä, mihin etsintä­ ja kaivostoiminnan aikana järjestettävissä yleisötilaisuuksis­

98 Lainvalmisteluaineiston perusteella kaivoslakiuudistuksessa ei ole myöskään systemaattisesti ar­
vioitu lakiteknisiä vaihtoehtoja, jotka tukisivat aidosti etsintä­ ja kaivoshankkeiden ja niiden suunnit­
telun hyväksyttävyyttä. Jo 1990­luvun lakiuudistuksissa tunnistettiin tarve osallistumismenettelyille, 
jotka eivät perustu yksisuuntaiseen viestimiseen ja, jotka ajoittuvat vaikuttamisen näkökulmasta riittä­
vän varhaisessa vaiheessa.
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sa kerrottavat tiedot toimintojen vaikutuksista pohjautuisivat ja miten näiden vaikutus­
tietojen laadunvarmistus toteutuisi. Kun sekä etsintä­ että kaivoshankevaiheen hyväk­
syttävyysongelmat johtuvat keskeiseltä osin luottamusvajeesta hankkeesta vastaavien 
tuottamaan tietoon, toiminnanharjoittajien raportointivelvollisuuksien lisääminen (il­
man riippumattoman, asiantuntevan elimen laatukontrollia) ei sinällään vielä tue tehok­
kaasti hyväksyttävyyden kohentumista. Etsintävaiheen osalta myös yleisötilaisuuksien 
ajoitus on hyväksyttävyyden näkökulmasta ongelmallinen. Ensimmäinen yleisötilaisuus 
järjestetään lain mukaan vasta etsintätoiminnan aikana eli sen jälkeen, kun etsintälupa 
on myönnetty, lupamääräykset on annettu ja valitusaika umpeutunut. 

Uudistus ei myöskään edistänyt kaivosluvan ja ympäristöluvan yhteensovittamista 
hallitusohjelmakirjauksen mukaisesti. Tämä olisi ollut tarpeen niin kaivosten ympä­
ristövaikutusten integroidun hallinnan kuin eri osapuolten tosiasiallisten vaikuttamis­
mahdollisuuksien kannalta. Kaivosten ympäristövaikutusten hallinnan hajanaisuus ja 
järjestelmän monimutkaisuus merkitsevät usein, että erityisesti menettelyihin osallistu­
vien kansalaisten on hankala tunnistaa, missä menettelyssä (kaavoitusmenettelyt, YVA, 
kaivoslupa ja ympäristölupa) kaivostoimintaan liittyviä  ympäristö­ ja maankäyttökysy­
myksiä selvitetään ja ratkaistaan sekä, miten päätöksentekoon voi tehokkaasti vaikuttaa. 

Kaiken kaikkiaan malminetsintä­ ja kaivostoiminnan hyväksyttävyyden edistäminen 
näyttää jäävän uudistuksen jälkeenkin suurelta osin yhtiöiden käytännöistä riippuvaisek­
si. Sosiaalisen toimiluvan hankkimisen näkökulmasta keskeistä on, että vuorovaikutus­
menettelyt osataan ajoittaa oikein ja niissä tarjotaan osallistujille aitoja vaikuttamismah­
dollisuuksia. Myös vaikutustietoon liittyvän luottamuksen rakentaminen edellyttänee 
usein yhtiöiltä lain vaatimuksista selvästi pidemmälle menevien keinojen käyttöä.
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