Valiokunnan lausunto TaVL 71/2022 vp— HE 274/2022 vp

Talousvaliokunta

Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi saamelaiskérijisti annetun lain ja rikoslain 40 lu-
vun 11 §:n muuttamisesta

Perustuslakivaliokunnalle

JOHDANTO
Vireilletulo

Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi saamelaiskérdjistd annetun lain ja rikoslain 40 luvun 11
§:n muuttamisesta (HE 274/2022 vp): Asia on saapunut talousvaliokuntaan lausunnon antamista
varten perustuslakivaliokunnalle. Maardaika: 31.1.2023.

Asiantuntijat

Valiokunta on kuullut:

- osastopaéllikko, ylijohtaja Johanna Suurpéé, oikeusministerio

- neuvotteleva virkamies Yrsa Nyman, oikeusministerio

- puheenjohtaja Tuomas Aslak Juuso, saamelaiskérdjat

- 2. varapuheenjohtaja Leo Aikio, saamelaiskérdjat

- saamelaiskiréjien jasen Pirita Nakkéaldjarvi, saamelaiskaréjét

- lakimiessihteeri Kalle Varis, saamelaiskérajéat

- elinkeino- ja ympéristolakimiessihteeri Sarita Kdmaérdinen, saamelaiskarijat

- hallintojohtaja Mari Palolahti, Inarin kunta

- liikkeen edustaja Ellen Pautamo, Ei kaivoksia Suomen Késivarteen -litke

- toiminnanjohtaja Pekka Suomela, Kaivosteollisuus ry

- toimitusjohtaja Liisa Ansala, Lapin Kauppakamari

- toiminnanjohtaja Nina Forsell, Lapin Matkailuelinkeinon liitto

- toiminnanjohtaja Anne Ollila, Paliskuntain yhdistys

- Saamelaisneuvoston presidentti Aslat Holmberg, Saamelaisneuvosto

- hallituksen jdsen, viestintdvastaava Merja Mattila, Suomen alkuperdisten saamelaisten yhteis-
tyojarjesto ry

- erityisasiantuntija, OTT Juha Guttorm

Valiokunta on saanut kirjallisen lausunnon:

- ty0- ja elinkeinoministerid

- ymparistoministerio

- korkein hallinto-oikeus

- tyoeldmiprofessori Hannele Pokka, Helsingin yliopisto

Valmis
5.0



Valiokunnan lausunto TaVL 71/2022 vp

- Maanmittauslaitos

- Metséhallitus

- Enontekion kunta

- Sodankylin kunta

- Utsjoen kunta

- Suomen Kuntaliitto

- Safari Service Aimo Koistinen

- Elinkeinoeldmin keskusliitto EK ry

- Inarinsaamelaiset ry

- Lapin Kullankaivajain Liitto ry

- Saamelaisneuvosto

- Suomen Saamelaisnuoret ry

- saamelaiskérédjien puheenjohtaja 2015-2019 Tiina Sanila-Aikio
- erityisasiantuntija, OTT Juha Guttorm
- OTT, VT, tutkija Juha Joona

- tarkastaja, eldkkeelld Jouni Kitti

- professori Olli Mienpéd

Valiokunta on saanut ilmoituksen, ei lausuttavaa:
- Suomen Yrittdjét ry

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Ehdotuksen tausta ja arvioinnin lihtékohdat

Esityksen yleisend tavoitteena on turvata saamelaisten itsemadrddmisoikeuden toteutuminen ja
parantaa saamelaisten kieltéd ja kulttuuria koskevan itsehallinnon ja saamelaiskérdjien toiminta-
edellytyksid. Uudistustydn ldhtokohtana ovat olleet perusoikeudet ja muut perustuslain asettamat
velvoitteet, Suomea sitovat kansainvéliset ihmisoikeussopimukset sekd YK:n alkuperédiskanso-
jen oikeuksien julistus. Voimassa olevan saamelaiskérdjdlain on arvioitu olevan monilta osin
vanhentunut, paikoin epdselvé ja avoin ristiriitoja aiheuttaneille tulkinnoille.

Talousvaliokunta arvioi ehdotettua siéntelyd toimialansa nédkdkulmasta. Hallituksen esityksen
mukaan esitys ei vaikuta maankayttod ja elinkeinojen harjoittamista koskeviin edellytyksiin eiké
koske yksityisille sdddettyja tai muutoin kuuluvia maaoikeuksia tai muita oikeuksia. Tastd huoli-
matta talousvaliokunta katsoo, ettd erityisesti tdsséd lausunnossa tarkasteltavalla ehdotuksen neu-
vottelu- ja yhteistoimintaa koskevalla sdéntelylld on ldheinen liittymaé ja vahintdénkin vélillinen
vaikutus my0s maanké&yton ja elinkeinojen harjoittamisen edellytyksiin.

Talousvaliokunnan toimialaan ei kuulu arvioida esimerkiksi hallituksen esitykseen sisdltyvia
sadnnoksid, jotka koskevat esimerkiksi oikeutta tulla merkityksi vaaliluetteloon ja saamelaiské-
rdjien kokoonpanoa tai saamelaismééritelmén poistamista lainsdddannostd. Valiokunta keskittyy
sen vuoksi tdssd lausunnossaan arvioimaan erityisesti yhteistoimintaa ja neuvotteluvelvoitetta
koskevaa sddntelya riippumatta ehdotuksen muusta sisallosta.
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Talousvaliokunta toteaa, ettd myds oikeudella tulla merkityksi vaaliluetteloon ja saamelaiskaré-
jien kokoonpanolla on yhteyksid ja vaikutussuhteita lain muihin sdénnoksiin, ja tdtd kautta ne
maédrittdvit myOs esimerkiksi nyt tarkasteltavan yhteistoiminta- ja neuvotteluvelvoitteen tosiasi-
allista merkitysté ja vaikutuksia. Lisdksi kdytdnnon viranomaistoiminnassa ja tuomioistuinten
ratkaisutoiminnassa voi syntyé tilanteita, joissa joudutaan ottamaan yksildtasolla kantaa siihen,
onko henkil6 saamelainen vai ei. Tatd kautta esimerkiksi saamelaismaéritelmailld ja sen ehdote-
tulla poistamisella lainsdédédnnosté on perinteisten elinkeinojen harjoittamista koskeva ulottu-
vuus.

Yhteistoimintaa ja neuvotteluvelvoitetta koskeva sddntely

Hallituksen esityksessé ehdotetun neuvottelu- ja yhteistoimintaa koskevan sdéntelyn tarkoitukse-
na on kansainvilisten toimielinten kannanottojen mukaisesti vahvistaa saamelaiskéréjien oikeut-
ta osallistua ja myoétévaikuttaa padtdksentekoon saamelaisia koskevissa asioissa vapaan ja tie-
toon perustuvan ennakkosuostumuksen periaatteen mukaisesti ja tukea siten saamelaisten itse-
médrddmisoikeuden toteutumista. Muutoksella pyritdén vastaamaan alkuperdiskansojen asemaa
koskevaan kansainvilisoikeudelliseen kehitykseen.

Voimassa olevaan lakiin siséltyvdd neuvotteluvelvoitetta on pidetty sisalloltddn riittimattomana
turvaamaan saamelaisten riittiva osallistuminen ja siten saamelaisten itsemédarddmisoikeuden to-
teutuminen heiti itsedén koskevassa paitoksenteossa neuvotteluvelvoitteen soveltamisalaan kuu-
luvissa asioissa. Osana uudistuksen yhteistoimintaan téhtidévaéd yhteistyon tavoitetta sddntelyyn
siséllytettdisiin nyt my0s tavoite pyrkid neuvotteluiden kautta yhteisymmaérrykseen tai saamelais-
kérdjien suostumuksen saamiseen neuvotteluiden kohteena olevaan asiaan.

Ehdotettu sddntelykokonaisuus muodostuisi yhteistoiminta- ja neuvotteluvelvoitteesta (9 §), saa-
melaisten huomioimisesta viranomaisten ja muiden julkisia hallintotehtévid hoitavien toiminnas-
sa (9 a §) sekd yhteistoimintaa ja neuvotteluja koskevasta menettelysddannoksestd (9 b §).

Ehdotetun 9 §:n mukaan viranomaiset ja muut julkisia hallintotehtéivid hoitavat neuvottelevat
saamelaiskérédjien kanssa valmisteltaessa lainsdddantod, hallinnollisia paétoksid ja muita toimen-
piteitd, joilla voi olla erityinen merkitys saamelaisille, pyrkimyksend saavuttaa yksimielisyys saa-
melaiskérdjien kanssa tai saada saamelaiskédréjien suostumus ennen paitdksentekoa. 9 a § olisi
yleissddnnos, joka konkretisoisi, mitd saamelaisten perus- ja ihmisoikeuksien turvaaminen kéy-
tanndssé edellyttdd viranomaiselta tai muulta julkista hallintotehtévaé hoitavalta. Saannds koros-
taisi prosessin yhteistoiminnallisia piirteitd. 9 b §:44n siséllytettyjen menettelysdintojen tarkoi-
tuksena on varmistaa, ettd yhteistoiminnassa ja neuvotteluissa toteutuu vapaan ja tietoon perus-
tuvan ennakkosuostumuksen periaate. On térkedd, ettd menettely mahdollistaa vilpittdmien, oi-
kea-aikaisten ja aidosti yksimielisyyteen pyrkivien keskustelujen kéymisen asiasta mahdollisim-
man tasavertaisten neuvotteluosapuolten kesken.

Ehdotetussa siéntelysséd tdsmennetddn lisdksi yhteistoiminta- ja neuvotteluvelvoitteen kohdetta
yleisesti siten, ettd se koskee saamelaisten kotiseutualueella toteutettavia tai vaikutuksiltaan sin-
ne ulottuvia sekd muita erityisesti saamelaisten kieleen tai kulttuuriin taikka heiddn asemaansa tai
oikeuksiinsa alkuperdiskansana vaikuttavia toimenpiteitd”. Sddnndsehdotukseen siséltyy velvoit-
teen kohteena olevien toimenpiteiden luettelo, joka konkretisoi velvoitteen kohteita. Luetteloon
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esitetdédn lisdttdviksi mm. suojelutoimien toteuttaminen ottaen huomioon maa- ja vesialueiden
kayton merkitys saamelaisten perinteisten elinkeinojen harjoittamisessa. Samoin luetteloon lisét-
tdisiin uutena kohtana luonnon monimuotoisuutta ja ilmastonmuutosta késittelevét toimet ottaen
huomioon niiden erityinen vaikutus saamelaisiin, muun muassa mahdollisuuksiin harjoittaa pe-
rinteisid elinkeinoja. On kuitenkin huomattava, ettd luettelo on jitetty avoimeksi ja velvoitteen
kohteena ovat myds toimenpiteet, jotka koskevat muuta vastaavaa saamelaisten kieleen, kulttuu-
riin tai heidén asemaansa tai oikeuksiinsa alkuperdiskansana vaikuttavaa asia.

Ehdotus laajentaisi neuvotteluvelvollisuuden piiriin kuuluvien asioiden alaa. Neuvottelut olisi
ehdotuksen mukaan kéytiva kaikista toimenpiteisti, joilla voi olla erityinen merkitys saamelai-
sille. Yhteistoiminta- ja neuvotteluvelvoite koskisi saamelaisten kotiseutualueella toteutettavia
tai vaikutuksiltaan sinne ulottuvia seké muita erityisesti saamen kieleen tai kulttuuriin tai saame-
laisten asemaan tai oikeuksiin alkuperdiskansana vaikuttavia toimenpiteitd. Sdéntely merkitsisi
sitd, ettd neuvotteluja tulisi kdydd myos hankkeista, joiden vaikutukset ulottuvat saamelaisten ko-
tiseutualueelle, vaikka ne toimeenpantaisiin sen ulkopuolella.

Ehdotettu sddnnds edellyttdisi myds, ettd viranomaiset arvioivat toimintansa vaikutuksia saame-
laisten oikeudelle yllépitdé ja kehittdd omaa kieltdén ja kulttuuriaan mukaan lukien perinteisia
elinkeinojaan. Arvioinnissa olisi otettava huomioon eri viranomaisten toiminnan ja eri aikoina
tehtyjen toimenpiteiden yhteisvaikutukset.

Ehdotetun sddntelyn arviointia

Talousvaliokunta on tarkastellut hallituksen esitysta ja erityisesti siihen sisdltyvéd yhteistoimin-
ta- ja neuvotteluvelvoitetta koskevaa sdételyéd toimialansa kannalta ennen muuta elinkeinonhar-
joittamisen niakokulmasta. Valiokunta kiinnittdd kriittistd huomiota siihen, ettei hallituksen esi-
tykseen sisélly ehdotetun sddntelyn yritysvaikutusten arviointia. Ehdotuksessa ei ole tarkasteltu
sadntelyn vaikutuksia eri elinkeinojen harjoittamisen edellytyksiin eiké toisaalta mydskéén sité,
asettaako ehdotettu séédntely elinkeinonharjoittajia eri asemaan myds saman toimialan sisélla. Eh-
dotuksen taloudellisia vaikutuksia on tarkasteltu vain hallinnollisten kustannusten ja resurssitar-
peen niakokulmasta. Esityksessd ei ole mydskddn arvioitu, miten lakimuutos vaikuttaisi neuvot-
telumenettelyjen méériin tai kestoihin ja millaisia taloudellisia vaikutuksia silld toimijoille olisi.

Yhteistoiminta- ja neuvotteluvelvoitetta koskeva siéntely on talousvaliokunnan asiantuntijakuu-
lemisessa saanut osin ristiriitaista palautetta. Ehdotuksen on toisaalta katsottu vastaavan perus-
tuslain ja kansainvélisten velvoitteiden vaatimuksiin ja perustellusti selkeyttivén ja vahvistavan
yhteistoiminta- ja neuvotteluvelvoitetta.

Toisaalta ehdotuksen vaikutusarviointia on pidetty puutteellisena erityisesti sen osalta, miten eh-
dotus vaikuttaisi eri viranomaisten toimintaan tai millaisia vaikutuksia laajennuksilla olisi hallin-
nollisiin kustannuksiin tai asioiden sujuvaan késittelyyn. Kuulemisessa on tuotu myds esille asian
jénnitteinen suhde kunnalliseen itsehallintoon sekd nékemys siité, ettd ehdotetun kaltainen maan-
kayton suunnitteluun sekd maa- ja vesialueiden kayttoon vaikuttava siéntely voisi asettaa saame-
laisalueen kunnat eriarvoiseen asemaan maank&yton suunnittelussa muihin kuntiin ndhden. Li-
siksi ongelmana on pidetty yhteistyd- ja neuvotteluvelvoitteen tarkkarajaisuuden puutetta ja
avointa soveltamisalaa.
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Saamelaiskulttuurin ja elinkeinojen turvaamisen kannalta myds alueellisella elinvoimalla on rat-
kaiseva merkitys. Tdma edellyttéé erilaisten elinkeinojen yhteensovittamista ja toimimista rin-
nakkain. Talousvaliokunta kiinnittdd huomiota siihen, etté erityisesti alueidenkdyttoon liittyvét
asiat vaikuttavat suoraan esimerkiksi matkailun toimintaedellytyksiin ja investointeihin. Talous-
valiokunta pitéé tarkeénd, ettd sddntely turvaa monipuolista elinkeinorakennetta.

Talousvaliokunta yhtyy arvioon siité, ettd muidenkin kuin 9 §:ssé lueteltujen, vastaavien saame-
laisten kieleen, kulttuuriin tai heidén asemaansa tai oikeuksiinsa alkuperéiskansana vaikuttavien
asioiden siséllyttiminen velvoitteen piiriin voi luoda epédvarmuutta sédéntelyn soveltamisalasta.
Valiokunta pitéé luettelon jattdmistd avoimeksi kuitenkin ldhtdkohdiltaan perusteluna sééntely-
ratkaisuna. Kaikkia yhteistoiminta- ja neuvotteluvelvoitteen ydinalueelle kuuluvia toimenpiteité
ei ole mahdollista mééritelld konkreettisessa luettelossa, ja olennaista on, onko asia luonteeltaan
ja vaikutuksiltaan luettelossa mainittuihin kohtiin verrannollinen.

Talousvaliokunta kiinnittdd lisdksi huomiota siihen, ettd ehdotetun sdéntelyn perustelut ovat
myos yhteistoiminta- ja neuvotteluvelvoitteen piirin nimenomaisesti todettujen asioiden méérit-
telyn osalta melko niukat, miki voi vaikeuttaa sidéntelyn soveltamiskynnyksen arviointia. Taméa
koskee esimerkiksi luonnon monimuotoisuutta koskevia toimia: perusteluissa ei ole mainittu esi-
merkiksi konkreettisia esimerkkejé siitd, mitd luonnon monimuotoisuutta késittelevilld toimilla
tarkemmin tarkoitettaisiin, ja onko kyse mahdollisesti my0s erilaisten toimien vélillisistd vaiku-
tuksista.

Nyt ehdotettu neuvottelu- ja yhteistoimintavelvoite koskisi sdé&nndksen perustelujen mukaan
lainsédddanndn ja hallinnollisten pdatdsten lisdksi myds muita toimenpiteitd, joilla voi olla erityi-
nen merkitys saamelaisille. Talousvaliokunta kiinnittd4 huomiota siihen, ettei sddnndksen perus-
teluista kay selkeésti ilmi, mité téllaisilla toimenpiteilld tarkoitetaan.

Talousvaliokunta kiinnittdd huomiota asiantuntijakuulemisessa esille nousseeseen huolenaihee-
seen saamelaisten ehdotuksen 9 a §:dén sisdltyvén heikentdmiskiellon tulkinnanvaraisuudesta.
Sadnnoksen on arvioitu voivan aiheuttaa epdselvyyttd viranomaisen velvollisuuksista, ja erityi-
sesti sithen siséltyvien vdhdistd suuremman ja huomattavan haitan késitteen tulkinnanvaraisuu-
den on arvioitu voivan johtaa hankkeiden viivéstymiseen tai estymiseen ja tulkintojen hakemi-
seen muutoksenhaun kautta. Talousvaliokunta pitdi tirkeénd varmistaa sdéntelyn soveltamisen
ennakoitavuus ja toimivuus sekd saamelaisten oikeuksien toteuttamisen etté taloudellisen toimin-
taympaériston kannalta. Talousvaliokunta esittéd, ettd perustusvaliokunta harkitsee sééntelyn tés-
mentidmistd viranomaistoiminnan ennakoitavuuden turvaamiseksi ja sdéntelyn riittdvan yhtendi-
syyden varmistamiseksi erityislainsddddnnon kanssa.

Neuvottelu- ja yhteistoimintavelvoitteen tiyttymisen arvioinnin ja sektorilainsdéddédnnon edellyt-
tdmien velvoitteiden yhteensovittamisen on arvioitu voivan tuottaa ongelmia sen suhteen, missé
vaiheessa hankkeen suunnittelua koskeva neuvottelu- ja yhteistoimintavelvoite tulee toteuttaa ja
miten eri lakien menettelyt tulee yhteensovittaa. Lukuisien erityislakien sanamuodoiltaan vaihte-
levia neuvotteluvelvollisuutta, yhteistoimintaa ja saamelaiskulttuurin heikentdmiskieltoa koske-
via sdénnoksid tulisi sen vuoksi mahdollisimman pian arvioida ja tarkistaa kokonaisuutena ja pyr-
kid yhdenmukaistamaan suhteessa saamelaiskéréjélakiin.
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Kokoavia huomioita

Tasapainoinen ja ajantasainen saamelaiskérdjilaki on myds tirked osa taloudellista toiminta- ja
investointiympéristod. Talousvaliokunta pitéd keskeisend, ettd yhteistoiminta- ja neuvotteluvel-
voite turvaa toimivalla tavalla saamelaisten mahdollisuutta perinteisten elinkeinojensa harjoitta-
miseen ja eri elinkeinojen yhteensovittamista ja edistdd sdéntelyn ja viranomaistoiminnan enna-
koitavuutta. Nykyisen oikeustilan selkeyttdiminen ja neuvotteluvelvoitteen sisillon tdsmentami-
nen on sen vuoksi tarkedd. Samalla talousvaliokunta pitdé taloudellisen toimintaympériston ja ta-
sapuolisten kilpailuolosuhteiden kannalta tirkeénéd varmistaa, ettd séédntely ei muodostu hidas-
teeksi tai tarpeettomaksi esteeksi investoinneille ja aseta toimijoita perusteettomasti eriarvoiseen
asemaan.

Talousvaliokunta korostaa, ettd ehdotettu 9, 9 a ja 9 b §:n muodostama siéntelykokonaisuus ei
kuitenkaan merkitse sitd, ettd neuvotteluissa olisi padstiava yhteisymmairrykseen tai saatava saa-
melaiskérdjien suostumus aiotulle toimenpiteelle. Ehdotus ei siten merkitse ns. veto-oikeuden an-
tamista saamelaiskérijille, vaan neuvottelujen kohteena olevasta asiasta paittéisi edelleen viime
kédessd asianomainen viranomainen lailla sdédetyn toimivaltansa nojalla, vaikka pyrkimykseni
onkin saavuttaa yksimielisyys saamelaiskérdjien kanssa tai saada saamelaiskérdjien suostumus
ennen paitoksentekoa.

Yhteistoiminta- ja neuvotteluvelvoitteen perusajatuksena on yhteistoiminnallisuuden ja kumppa-
nuuden korostaminen. Talousvaliokunta kiinnittdé huomiota siihen, etti oikein toimiessaan yh-
teistoiminta- ja neuvotteluvelvoite voi myds edistdd hankkeiden joustavaa ja nopeaa toteuttamis-
ta. Taltd kannalta on tirkedé varmistaa, ettd yhteistoiminta- ja neuvotteluvelvoitetta koskeva 9, 9
aja 9 b §:n muodostama sééntelykokonaisuus tosiasiassa vahvistaa, tdsmentii ja selkeyttid voi-
massa olevan lain sdéntelya.

Talousvaliokunnan saaman selvityksen perusteella on vield epdvarmaa, missd méérin ehdotettu
sddntely onnistuu tavoitteissaan ja selkeyttddko se riittévélla tavalla viranomaisten velvollisuuk-
sia huomioida saamelaisten oikeuksia omassa toiminnassaan. Talousvaliokunta esittdd sen vuok-
si, ettd perustuslakivaliokunta harkitsee neuvottelu- ja yhteistoimintavelvoitetta koskevan séédn-
telykokonaisuuden tdsmentdmistéd sddntelyn ennakoitavuuden, tdsmaillisyyden ja tarkkarajaisuu-
den turvaamiseksi. Talousvaliokunta korostaa, ettid neuvottelu- ja yhteistoimintavelvoitteen vai-
kutuksia sekéd saamelaisten oikeuksien toteutumiseen ettéd késittelyn sujuvuuteen ja hankkeiden
toteutukseen on myds jatkossa seurattava ja sddntelya tarvittaessa edelleen tismennettdva menet-
telystd saatujen kokemusten perusteella.

VALIOKUNNAN PAATOSESITYS
Talousvaliokunta esittia,

ettd perustuslakivaliokunta ottaa edelld olevan huomioon.
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