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ASIA Lain ja asetuksen valinen ristiriita seka asetuksen
soveltaminen

KANTELU

Kantelija on oikeuskanslerille 17.12.2018 osoittamassaan kantelussa arvostellut Turvallisuus-
ja kemikaaliviraston (jatkossa Tukes) menettelyd malminetsintaluvan jatkohakemuksen késitte-
lemisessd. Kaivoslain mukaan jatkohakemus tulee toimittaa lupaviranomaiselle ennen luvan
voimassaolon paattymistd, mutta valtioneuvoston asetuksen mukaan kaksi kuukautta ennen lu-
van voimassaolon paattymista.

Kantelija kirjoittaa tapauksesta, jossa malminetsintdluvan voimassaolon jatkamista koskeva
hakemus on toimitettu Tukesiin vasta 29.11.2018, kun malminetsintdluvan voimassaolo on
paattynyt 11.12.2018 eli alle kaksi kuukautta ennen luvan voimassaolon paattymista. Han viit-
taa Tukesin kanssa kdymaansa sahkopostiviestintdan asiassa. Tukes on huomannut kaivoslain
ja asetuksen vélisen ristiriidan jo vuonna 2012.

SELVITYS JA LAUSUNTO

Tukes on kantelun tutkimiseksi antamassaan selvityksessa 8.5.2019 todennut muun ohessa, etta
valtioneuvoston asetuksessa sééddetty kahden kuukauden maardaika on mainittu myds Tukesin
antamissa malmisetsintadlupaa koskevissa paatoksissa, mutta kaytanndssa madréajan noudatta-
mattomuus ei ole ollut peruste jatkohakemuksen hylkaamiselle. Kaivoslain 66 §:n 1 momentis-
sa saadetadn hakemusten toimittamisen aikataulusta. Tukesin mukaan valtioneuvoston asetuk-
sen 27 8:n 1 momentissa séd&detddn hakemuksen toimittamisen aikataulusta tiukemmin kuin
laissa. Tukes on todennut, ettd valtaosa jatkohakemuksista on l&hetetty kahta kuukautta ennen
luvan voimassaolon paattymistd. Lain ja asetuksen valisessa ristiriitatilanteessa Tukes on so-
veltanut lakia.

Tukes oli tunnistanut ristiriidan heti asetuksen voimaantultua, ja oli paétynyt tulkinta- ja ratkai-
sukaytantdéonsa keskusteltuaan asiasta tyo- ja elinkeinoministerion kanssa. Jotta jatkohakemus-
ten kasittelyssa hakijoita ei kohdeltaisi epétasa-arvoisesti, se jatkaa tulkintalinjaansa, mutta eh-
dottaa, ettd valtioneuvoston asetuksen sanamuotoa muutettaisiin.
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Ty0- ja elinkeinoministerid on antanut kantelun tutkimiseksi lausunnon 24.5.2019, jossa se on
muun ohessa katsonut, ettd kaivoslain asetuksen antamista koskeva valtuutussaénnos ei ole ol-
lut riittdvéan selked. Lisdksi valtioneuvoston asetuksessa sdddetty kahden kuukauden méérdaika
on liian lyhyt. Tukesin kdytannon ja tulkinnan mukaan se ei hylkda voimassaolon jatkamista
koskevaa hakemusta, jos se tulee vireille viranomaisessa ennen luvan voimassaolon paattymis-
t4, vaikkakin myéhemmin kuin kaksi kuukautta ennen luvan paattymista.

Ministerié on todennut valmistelevansa pikaisesti asetuksen 27 &:n 1 momenttia koskevan
muutoksen. Syksylld 2019 on tarkoitus valmistella kaivoslakiin muutoksia, jossa yhteydessa
arvioidaan uudelleen valtuutusséannoksen sisaltd, madraajan tarpeellisuus ja méardajan pituus.
Ministerio ilmoittaa antavansa Tukesille ohjeen poistaa asianomainen kohta malminetsintaa
koskevista lupapaatoksista.

Selvitys ja lausunto lahetetaan kantelijalle tiedoksi.
RATKAISU
Sovellettavat saannokset

Perustuslain 80 8:n 1 momentin mukaan tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministerio
voivat antaa asetuksia tassd perustuslaissa tai muussa laissa sdédetyn valtuuden nojalla. Lailla
on kuitenkin saadettava yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista seké asioista, jotka
perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Jos asetuksen antajasta ei ole erikseen séadet-
ty, asetuksen antaa valtioneuvosto.

Perustuslain 107 §:n mukaan, jos asetuksen tai muun lakia alemmanasteisen sdadoksen saannos
on ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa, sit4 ei saa soveltaa tuomioistuimessa tai
muussa viranomaisessa.

Perustuslain 108 8:n 1 momentin mukaan oikeuskanslerin tehtdvéna on valvoa valtioneuvoston
ja tasavallan presidentin virkatointen lainmukaisuutta. Oikeuskanslerin tulee myds valvoa, etté
tuomioistuimet ja muut viranomaiset sekéd virkamiehet, julkisyhteison tyontekijat ja muutkin
julkista tehtédvéaé hoitaessaan noudattavat lakia ja tayttavéat velvollisuutensa. Tehtdvaansa hoita-
essaan oikeuskansleri valvoo perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumista.

Valtioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain 4 8:n 1 momentin mukaan oikeuskansleri tutkii
kantelun, jos on aihetta epdilla oikeuskanslerin valvontavaltaan kuuluvan henkil6n, viranomai-
sen tai muun yhteisdbn menetelleen lainvastaisesti tai jattdneen velvollisuutensa tayttdmatta
taikka jos oikeuskansleri muusta syysta katsoo siihen olevan aihetta. Saman lain 7 8:n mukaan
oikeuskanslerilla on oikeus tehdé ehdotuksia sadnndsten ja maaraysten kehittamiseksi ja muut-
tamiseksi, jos valvonnassa on havaittu niissd puutteita tai ristiriitaisuuksia taikka jos ne ovat
aiheuttaneet oikeudenkaytdssa tai hallinnossa epétietoisuutta tai eridvia tulkintoja.

Kaivoslain (621/2011, voimaan 1.7.2011) 60 8:n 1 momentin mukaan malminetsintélupa on
voimassa enintdan nelja vuotta paatoksen lainvoimaiseksi tulosta. Kaivoslain 61 §8:n 1 momen-
tin mukaan malminetsintaluvan voimassaoloa voidaan jatkaa enintdan kolme vuotta kerrallaan
siten, ettd lupa on voimassa yhteensé enintéan viisitoista vuotta.

Luvan voimassaolon jatkamista koskevaa hakemusta ké&sittelevéan 66 8§:n 1 momentin mukaan
malminetsintaluvan, kaivosluvan ja kullanhuuhdontaluvan voimassaolon jatkamista varten lu-
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paviranomaiselle on ennen luvan voimassaolon paattymistéd toimitettava lupahakemus seka lu-
paharkinnan kannalta tarpeelliset ja luotettavat selvitykset 61 §:n 2 momentin 1 ja 2 kohdassa,
63 8:n 2 momentin 1 ja 2 kohdassa tai 65 8:n 2 momentin 1 ja 2 kohdassa tarkoitetuista sei-
koista. Liséksi hakemukseen sovelletaan vastaavasti, mitd lupahakemuksesta saddetdan
34 §:ssd. Pykélan 2 momentin mukaan tarkempia sd&nnoksid luvan voimassaolon jatkamista
koskevasta hakemuksesta voidaan antaa valtioneuvoston asetuksella.

Kaivoslain 67 8:n 1 momentin mukaan malminetsintalupa ja kullanhuuhdontalupa raukeavat
maéaardajan paattyessa. Pykalan 4 momentin mukaan, jos luvanhaltija hakee malminetsintéaluvan
tai kullanhuuhdontaluvan voimassaolon jatkamista 66 §:ssa saddetylld tavalla, jaavat 58 8:n
nojalla lupapaatoksesta tehty merkintéd kiinteistotietojarjestelmaén, 107 §:n nojalla asetettu va-
kuus ja 174 8:n nojalla tehty panttaus voimaan, kunnes hakemus on lainvoimaisesti ratkaistu.

Hallituksen esityksessé eduskunnalle kaivoslaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 273
vp) on kaivoslain 67 8:n yksityiskohtaisissa perusteluissa esitetty, ettd malminetsintélupa ja
kullanhuuhdontalupa raukeaisivat, kun lupapéatoksessa maaratty voimassaoloaika paattyy eika
voimassaoloa ole jatkettu 61 tai 65 8:n nojalla. Kun lupa on rauennut, ei lupaan perustuvaa
toimintaa enéé saisi jatkaa ja jalkitoimenpiteisiin olisi ryhdyttava 15 ja 29 §:n mukaisesti.

Kaivoslakia koskeneesta hallituksen esityksestd mietinnén antanut talousvaliokunta (TaVM
49/2010 vp — HE 273/2009 vp) lausui malminetsintdluvan ja kullanhuuhdontaluvan raukeamis-
ta koskevan séd&nnoksestd, ettd “Malminetsintdluvan ja kullanhuuhdontaluvan jatkoaikahake-
mukset pyritadn késittelemaan ennen luvan voimassaolon péaattymistd. Uuden lain voimaantulo
saattaa alkuvaiheessa hidastaa jatkohakemusten késittelyprosessia siind maarin, ettei kaikkia
hakemuksia ehdita késitella luvan voimassaoloaikana. Lisattavaksi esitetyn uuden 4 momentin
avulla voidaan minimoida katkoksesta aiheutuva haitta seka luvan hakijalle, ettd viranomaisil-
le.”

Kaivoslain nojalla annetun kaivostoiminnasta annetun valtioneuvoston asetuksen (391/2012,
voimaan 1.7.2012) 27 §:n 1 momentin mukaan malminetsintdluvan, kaivosluvan ja kullan-
huuhdontaluvan voimassaolon jatkamista koskeva hakemus on toimitettava lupaviranomaiselle
kaksi kuukautta ennen luvan voimassaolon paattymista.

Lisaksi kaivoslain siirtymasadnnoksissa 180 §:ssa séédetadn valtausoikeuden raukeamisesta,
peruuttamisesta, voimassaolon jatkamisesta ja siirrosta.

Arviointia

Valtioneuvoston asetuksen pykélassa on kysymys lahinna kaivostoiminnan harjoittajien hake-
muksista ja ndihin kohdistuvista velvoitteista. Perustuslakivaliokunta on lausuntokaytannos-
s&an katsonut, ettd perustuslain 80 §:n 1 momentti rajoittaa suoraan valtuussadnnoksen tulkin-
taa ja valtuuksien nojalla annettavien sddnnosten sisaltod. Erityisesti ymparistolainsaddantoon
liittyen perustuslakivaliokunta on todennut asetuksenantovaltuuksien tdsmallisyys- ja tarkkara-
jaisuusvaatimuksesta esimerkiksi PeVL 10/2014 vp — HE 214/2013 vp, s. 2-4:

”Asetuksenantovaltuuksiin on perustuslakivaliokunnan kdytdnnossd kohdistettu vaatimuksia sdinte-
lyn tasmallisyydesta ja tarkkarajaisuudesta. Valiokunta on toisaalta todennut ympéristélainsaadannol-
le olevan tyypillistd, ettd huomattava osa yksityiskohtaisesta sadntelysta jaa lakia alemmanasteisiin
séadoksiin (ks. esim. PeVL 58/2010 vp, s. 3/l ja PeVL 11/1999 vp, s. 2/1). Tamé johtuu pitkalti siita,
ettd saantelyn on tarpeen olla varsin yksityiskohtaista ja teknisluonteista. Lisaksi valtuudet ovat usein
tarpeellisia Euroopan unionin runsaan ja yksityiskohtaisen lainsadddannon taytantdénpanemiseksi.
Toimialoittain ja toiminnoittain vaihtelevista velvoitteista sd&tdminen asetuksen tasolla voi olla ympa-

OIKEUSKANSLERINVIRASTO

KaiynTIoSoITE Snellmaninkatu 1 A, Helsinki . PunELIN 0295 16001 E-MAIL etunimi.sukunimi@okv.fi
PostiosorTe PL 20, 00023 Valtioneuvosto TELEFAKSI 09 160 23975 INTERNET www.okv.fi


https://suomenlaki.almatalent.fi/#/kaivoslaki/Regulation/Regulation/Ym209/Ym209_P61/kaivoslaki/
https://suomenlaki.almatalent.fi/#/kaivoslaki/Regulation/Regulation/Ym209/Ym209_P63/kaivoslaki/
https://suomenlaki.almatalent.fi/#/kaivoslaki/Regulation/Regulation/Ym209/Ym209_P65/kaivoslaki/
https://suomenlaki.almatalent.fi/#/kaivoslaki/Regulation/Regulation/Ym209/Ym209_P34/kaivoslaki/
https://suomenlaki.almatalent.fi/#/kaivosla/Regulation/Regulation/Ym209/Ym209_P66/kaivosla/
https://suomenlaki.almatalent.fi/#/kaivosla/Regulation/Regulation/Ym209/Ym209_P58/kaivosla/
https://suomenlaki.almatalent.fi/#/kaivosla/Regulation/Regulation/Ym209/Ym209_P107/kaivosla/
https://suomenlaki.almatalent.fi/#/kaivosla/Regulation/Regulation/Ym209/Ym209_P174/kaivosla/

4/5

ristélainsdéddanndn yhteydessé perusteltua, koska muutoin sadntely lain tasolla muodostuisi tarpeet-
toman yksityiskohtaiseksi ja tapauksittaiseksi (PeVL 1/2013 vp, s. 2/11 ja PeVL 58/2010 vp, s. 3/1).
Valiokunta on kuitenkin Kiinnittdnyt huomiota siihen, etteivét valtuudet voi talléinkd&n muun muassa
velvoitteiden perusteiden osalta jaada taysin avoimiksi (PeVL 58/2010 vp, s. 3/1). Edella olevien néa-
kokohtien lisaksi perustuslakivaliokunta on tdmankaltaisissa yhteyksissa vakiintuneesti muistuttanut
siitd, ettd perustuslain sddnnokset rajoittavat joka tapauksessa suoraan valtuussaannosten tulkintaa
samoin kuin valtuuksien nojalla annettavien saanndsten siséltod, eika asetuksella siten voida antaa
yleisid oikeussaantoja lain alaan kuuluvista asioista (esim. PeVL 58/2010 vp, s. 3/I ja PeVL 44/2010
vp, s. 4/11).”

Kaivoslain 67 8:n 1 momentin mukaan malminetsintdlupa raukeaa maérdajan paattyessa. Tata
koskevan hallituksen esityksen perustelujen mukaan malminetsintalupa raukeaisi, kun lupapaa-
toksessa maaratty voimassaoloaika paattyy eikd voimassaoloa ole jatkettu 61 §:n nojalla. Lain
67 §:4 kasitellesséan eduskunnan talousvaliokunta arvioi jatkoaikahakemusten kasittelyn pro-
sessia kdytanndssa ja sen vaatimaa aikaa luvan voimassaoloajan kannalta uuden s&adettdvana
olleen kaivoslain voimaantultua. Eduskuntakésittelyn aikana ja eduskunnan paatoksella
(15.3.2011, EV 349/2010 vp) ehdotettuun 67 8§:an lisattiin uusi 4 momentti. Nahdéakseni 66 ja
67 § sekd mainitut mietintd ja hallituksen esitys viittaavat siihen, ettd malminetsintalupa rau-
keaisi, ellei luvan voimassaoloa ole jatkettu 61 8:n nojalla, mutta 67 8:n 4 momentin mukaiset
merkinnat, panttaus ja vakuus jaisivat voimaan.

Itse malminetsintdluvan voimassaolon jatkamista koskevaa hakemusta koskeva perussdannos
on kaivoslain 66 §:n 1 momentissa, jossa ei ole sd&detty erityistd madréaikaa hakemuksen te-
kemiseen. Valtuussaannoksen perusteella tarkempia séannoksia luvan voimassaolon jatkamista
koskevasta hakemuksesta voidaan antaa valtioneuvoston asetuksella ja sen nojalla on saddetty
muun muassa hakemuksen toimittamisen maaraajasta. Kun laissa ei ole téllaista mééraaikaa, on
asetuksessa silloin sdadetty hakemuksen toimittamisen aikataulusta tiukemmin kuin laissa.
Toisin sanoen hakemuksen toimittamista on rajoitettu laista poikkeavasti ja asetus on lain
kanssa ristiriidassa. Maardaika on kirjattu myds malminetsintadluvan lupamaarayksiin. Selvi-
tyksen ja lausunnon mukaan kéytdnnon viranomaistoiminnan nakokulmasta asetuksenmukai-
nen méaarédaika on osoittautunut liian lyhyeksi. Tukesin mukaan valtaosa jatkohakemuksista on
kuitenkin lahetetty kahta kuukautta ennen luvan voimassaolon paattymista.

Asetuksen yleisena tarkoituksena on ollut selkeyttdd lakia yksityiskohtaisemman sééantelyn
avulla kaivoslain mukaisten hakemuksen laatimista, kasittelyd ja paatostentekoa. Asetuksen
perustelumuistiossa 25.6.2012 ei ole kuitenkaan perusteltu asetuksen 27 8:n 1 momentissa ase-
tettua madrdaikaa.

Kantelun, saadun selvityksen ja lausunnon perusteella kaytdnnon lainsoveltamisen kannalta on
todettavissa, ettd asetuksen 27 §:n 1 momentti on ristiriidassa lain kanssa eiké asetuksen sdén-
nds myoskaan ohjaa hallintoa tarkoitetulla tavalla. Vaikka tallainen ristiriita sindnsa on yksit-
taisissé lupa-asioissa ratkaistavissa perustuslain 107 8:n mukaisesti jattdmalla asetuksen saan-
nds soveltamatta, aiheuttaa se kuitenkin turhaa hallinnollista epéselvyytta ja oikeudellista epa-
varmuutta.

Saaddésmuutoksen valmistelusta vastaa tyd- ja elinkeinoministerio, joka kaivoslain mukaan
vastaa kaivostoiminnan yleisestd ohjauksesta, seurannasta ja kehittdmisestad. Ministerié on to-
dennut, ettd se valmistelee pikaisesti valtioneuvoston asetuksen 27 8:n 1 momenttia koskevan
muutoksen, jolla poistetaan momentin mukainen mééaraaika.
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Tyo- ja elinkeinoministeriossa myos valmistellaan kaivoslakiin hallitusohjelman, kaivostoi-
mintaan liittyvien selvitysten ja kaivoslain paremman kaytannon soveltamisen edellyttdmat
muutokset (hankenro TEM090:00/2019).

Totean erikseen, ettd oikeuskansleri ei voi puuttua viranomaisessa vireilla olevien hakemusasi-
oiden kasittelyyn eik& toimivaltaisen viranomaisen harkintavallan kayttoon. Viime k&dessa hal-
linto-oikeus ratkaisee valitusoikeutetun tahon mahdollisesti kaivosviranomaisen tekemésté paa-
toksesta tekeman valituksen. Oikeuskansleri ei voi myoskaan toimia tuomioistuimen sijasta tai
sen vaihtoehtona. Viittaan kuitenkin yleisesti perustuslain 107 8:ssa séadettyyn lakia alemman
asteisten sdédosten soveltamisrajoitukseen.

Johtopaéatos

Viittaan edelld lausumaani kaivoslain ja sitd koskevan asetuksen valisesta ristiriidasta.
Ministerio on ilmoittanut ryhtyvansa lausunnossaan ilmoittamiinsa sdaddsten muutosvalmiste-
luihin ja antavansa Tukesille ohjeen poistaa asianomainen kohta malminetsintaa koskevista lu-

papaatoksista.

Pyydan tyo- ja elinkeinoministerioté ilmoittamaan minulle viimeistddn 30.11.2019 lainvalmis-
telunsa aikataulusta ja mahdollisesta tarkemmasta sisallosta.

Kantelu ei anna téssa vaiheessa aihetta ryhtya enempiin laillisuusvalvonnallisiin toimenpitei-

siin.
Apulaisoikeuskansleri Mikko Puumalainen
Vanhempi oikeuskanslerinsihteeri Minna Pulkkinen
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