e

UNIVERSITY OF
EASTERN FINLAND

Kaivosten ohjaus
kaavoituksella

Alueidenkayton neuvottelupaivat
8.-9.10.2019, Lappeenranta

Ismo Polonen
Oikeustieteiden laitos, Ita-Suomen yliopisto

UEF // University of Eastern Finland Ismo.Polonen@uet.fi



mailto:Ismo.Polonen@uef.fi

Esityksen painopisteet

* Nykytila
— MRL:n mukaisen kaavoituksen ja kaivosluvituksen suhde

* erot ymparisto-/vesitalouslupiin kaavoituksen merkityksen
osalta

— Tapauksen KHO 2009:67 (Kuusamo) arviointi
— Kaavalla ohjaaminen malminetsintdaalueella
* Nakopiirissa olevat muutokset
— Hallitusohjelma + saantelymahdollisuuksien pohdinta

— Yhdessa pohdittavaksi: mita hallitusohjelmassa viitattu
kaavalla paattaminen voisi tarkoittaa kaavoitusteknisesti?
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Kaavoituksen ja kaivosluvan suhde

 Kaivoslain 47.4 §: Kaivosalueen ja kaivoksen apualueen suhde muuhun alueiden
kayttoon tulee olla selvitetty. Kaivostoiminnan tulee perustua maankaytto- ja
rakennuslain mukaiseen oikeusvaikutteiseen kaavaan taikka kaivostoiminnan
vaikutukset huomioon ottaen asian tulee olla muutoin riittavasti selvitetty
yhteisty0ssa kunnan, maakunnan liiton ja elinkeino-, liikkenne ja
ymparistokeskuksen (ELY-keskus) kanssa.

e Saannoksen perusteella maakuntakaavatasoinen kaavaratkaisu voi riittaa
kaivosluvan myontamisen edellytykseksi.

 Kaivoslain 47.4 § sisaltaa my0s viittauksen kaavan oikeusvaikutusten osalta
maankaytto- ja rakennuslakiin.

— Kaivosluvasta paattaessaan kaivosviranomaisen on siten MRL 42.2 §:n
mukaisesti katsottava, ettei hakemuksen mukainen toimenpide vaikeuta
yleiskaavan toteutumista. Kaivosviranomaisen on muidenkin kaavamuotojen
osalta varmistettava, etta toiminnalle on kaavalliset edellytykset olemassa.
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Kaavoituksen ja kaivosluvan suhde, epaselvyydet

a) missa tilanteissa kaavoitusmenettely voidaan korvata sita
kevyemmalla selvitysmenettelylla?

— ei liene mahdollista silloin, jos alueella on erityisia
maankayttointressien yhteensovittamistarpeita tai kyse on
vaikutuksiltaan merkittavasta hankkeesta

e |dhes kaikki kaivoshankkeet YVAL:n mukaisen arvioinnin
piirissa. Menettelya sovelletaan hankkeisiin, joista
aiheutuu todennakoisesti merkittavia
ymparistovaikutuksia.

b) mika on kaavoituksen korvaava menettely?
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KaivosL:n kaavalinkkisaannosten ero suhteessa
YSL:n ja VL:n jarjestelmiin

*YSL:ssaja VL:ssa ei edellyteta kaivoslain 47.4 §:aa vastaavalla
tavalla alueidenkaytollisten suhteiden selvittamista.

* YSL:n, ja vastaavasti VL:n, merkitys korostuu kuitenkin
kaivoshankkeissa niissa tilanteissa, joissa toiminnalle on olemassa
vanhan kaivoslainsaadannon mukaiset kaivosoikeudet, mutta
ymparistolupa (johon yhdistetty vesitalouslupa) puuttuu.

* Vesilaki, YSL:sta poiketen, sisaltaa (eksplisiittisesti) valmisteilla
olevan kaavoituksen huomioonottamisvelvollisuuden.

* Lupa-asiaa ratkaistaessa katsottava, ettei lupa merkittavasti
vaikeuta kaavan laatimista (VL 3:5.2). Ks. myos KHO
2014:41)
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KHO 2019:67 (Kuusamon strateginen yleiskaava)

e KHO:ssa ratkaistavana se, onko Kuusamon yleiskaavassa voitu kaavamaarayksin kieltaa
kaivostoiminnan harjoittaminen tietyilla alueilla.

* Ratkaisu osaltaan ilmentaa, etta yleiskaavaa voidaan kayttaa kaivostoiminnan ohjaukseen.
Ohjaaminen tapahtuu kuitenkin ldhtokohtaisesti osoittamalla alueita tiettyihin
kayttotarkoituksiin (eikd nimenomaisesti kieltamalla tiettyja toimialoja, vaikka
kaytannossa vaikutukset voivatkin olla samat). KHO:n mukaan ”Yleiskaavassa
maankayttod, kuten esimerkiksi kaivostoimintaa, ohjataan lahtokohtaisesti osoittamalla
alueita erilaisiin kayttotarkoituksiin.”

* Ratkaisussa korostetaan, etta kaivostoiminnan sallittavuuden edellytykset ratkaistaan
lupamenettelyissa, joissa on otettava huomioon voimassa olevat kaavat.

— Sovelletuissa oikeusohjeissa on mainittu YSL 11 §:n 2 momentin 4 kohta, jonka mukaan
toiminnan sijoituspaikan soveltuvuutta arvioitaessa on otettava huomioon toiminnan
sijoituspaikan ja vaikutusalueen nykyinen ja oikeusvaikutteisen kaavan osoittama
kayttotarkoitus.

— Kaivostoiminnan sallittavuuden kannalta merkitysta on siten myos silld, mihin kaivospiirien
ulkopuoliset alueet on kaavoissa osoitettu ja mihin niita kaytetaan (nykyinen kayttotarkoitus).
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KHO 2019:67 (Kuusamon strateginen yleiskaava)

* Ratkaisun perusteella:

— Yhta toimialaa ei voida kieltaa Kuusamon strategisessa yleiskaava

toteutetulla tavalla toiminnan kieltavin maarayksin tietyilla
alueilla.

e KHO kiinnitti erityista huomiota siihen, etteivat maaraykset
koskeneet valittomasti ymparistovaikutuksia, vaan
tietyntyyppisen elinkeinotoiminnan kieltamista.

— Kunta ei voi ennakolta sitovasti rajoittaa sita, millaisia kaavoja se
tulee myohemmin kaavoittamaan.

e Huomionarvoista, ettei KHO:n ratkaisussa viitata hallinto-oikeuden
tavoin riittamattomiin selvityksiin, vaan siina pidetaan kaytettya
kaavoitustekniikkaa lakiin perustumattomana.
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KHO 2019:67, kaavamerkintojen
kumoutumisperusteet

e Valituksessa HaO:lle katsottu, etta YM:n kaavamerkintaasetuksen
mukaan rm-merkinta on aluevaraus, jolla osoitetaan alueen
paaasiallista kayttotarkoitusta. Valituksessa viitataan siihen, ettei rm-
merkintaa olisi voitu kayttaa kehittamismerkintana.

* KHO:n ratkaisun perusteella ne kumottiin seuraavista syista:

1) lainvastaisilla kaivostoiminnan kieltamista koskevilla
kaavamaarayksilla oli merkitysta kehittamismerkintojen rajausten

maarittamisen kannalta ja

2) kaavamaaraykset ja kehittamismerkinnat muodostivat
kokonaisuuden.
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Kaavalla ohjaaminen malminetsintialueella /
malminetsintaluvan vaikutukset kaavoitukseen

* Malminetsintalupa otettava huomioon kaavoituksessa

* Lupa ei esta kuitenkaan kaavoitushankkeiden kaynnistamistd, vaan asettaa
rajoitteen luvan mukaisten etsintatoimien estavian kaavan hyviksymiselle

— huom. kaavamerkintdjen / -maaraysten kayttomahdollisuus / ajalliset
rajaukset

* Vireilla oleva kaavoitus voi vaikuttaa kaivoslain mukaiseen lupaharkintaan
etsinnan jatkoluvan osalta (ks. KaivosL 61.2 §:n 4 kohta).

— ”Luvan voimassaolon jatkaminen edellyttaisi myds, ettei siita aiheudu
kohtuutonta haittaa yleiselle tai yksityiselle edulle, esimerkiksi kiinteiston
omistajan tai kunnan alueen kehittimisti koskeville suunnitelmille. Saannoksella
estettdisiin malminetsinnan pitkittymisesta aiheutuvat kohtuuttomat haitat
yleiselle ja yksityiselle edulle.” HE 273/2009, s. 114 (kurs. Tassa)
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Hallitusohjelma: lahtokohdat
kaivoslainsaadannon kannalta

e Strategisena kokonaisuutena hiilineutraali ja luonnon
monimuotoisuuden turvaava Suomi, jonka 8. tavoite: “Parannetaan
kaivosten ymparistonsuojelua”.

* Ohjelman mukaan kaivoslainsaadannon uudistamisen
“lahtokohtana on ymparistonsuojelun tason parantaminen,
kaivosten toimintaedellytysten varmistaminen seka paikallisen
hyvaksyttavyyden ja vaikuttamismahdollisuuksien parantaminen”.

e Kokonaisuutena ohjelman muotoilut ilmentavat
ymparistonsuojelua ja sosiaalista kestavyytta korostavia
arvovalintoja.
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Kaavoituksella paattaminen?

e Hallitusohjelma: “Kunnille saddetaan oikeus paattaa kaavoituksella,
onko kaivostoiminta mahdollista kunnan alueella.”

— Vrt. vaihtoehto, jossa kunnan suostumus kaivosluvan
myontamisedellytys (ydinenergialaki / uraanikaivokset).

» Kaavoituksella paattaminen / kaavoittamatta jattamisella vaikuttaminen

a) Kaavan laatiminen ja kaavapaitos: kaavallisten edellytysten selvittaminen,
kunnan harkintavallan kiytto, kaavalla ohjaaminen (erit. aluevaraukset / -
varausten tekemdttd jittiminen)

b) Kaavoituksellinen passiivisuus: kunta ei kiynnisti kaavoitusprosessia

e Kynnys asettaa kaavoitusvelvoite MRL 177 ja 178 §:n nojalla kunnalle on ollut
hallinto- ja oikeuskaytannossa korkealla.

— Ei testattu kaivoshankkeissa
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Kehittamisvaihtoehdoista

* Oikeusvaikutteinen kuntakaava saannonmukaisesti kaivosluvan myontamisen
edellytykseksi (Polonen 2019, Vihervuori 2019).

— Muutos oikeustilaan kaivosluvan myontamisedellytysten kannalta
(maakuntakaavallinen ratkaisu ja esim. lausuntomenettely ei riita)

e Tarve MRL:n muutoksille tai/ja soft law lle?
— Kaavamaaraysarsenaalin laventaminen MRL:n muutoksella?

* KHO 2019:68: “Kuusamon strategisen yleiskaavan rm-1- ja vr-1-
kehittamismerkintoihin sisallytettyja kaivostoiminnan kieltavida maarayksia ei
voida pitaa maankaytto- ja rakennuslain 41 §n 1 momentissa tarkoitettuina
haitallisten ymparistovaikutusten estamista tai rajoittamista koskevina
maarayksing, silla maaraykset eivat valittomasti koske ymparistovaikutuksia,
vaan tietyntyyppisen elinkeinotoiminnan kieltamista. Maarayksia ei voida pitaa
muinakaan kehittamismerkintojen rajaamia alueita kaytettaessa tarvittavina
kaavamaarayksinad. Nain ollen nama kaavamaaraykset ovat lainvastaisia.”
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Kaivosten ohjaus kaavoituksella: kysymyksia
keskusteluun kaavoitustekniikasta?

* Miten yhdistetaan KHO:n oikeusohjeet (kaavalla ohjaamisen rajoitteet
tapauksen KHO 2019:67 perusteella) ja hallitusohjelman kaavalla
paattamiskirjaus MRL:n sisainen koherenssi sailyttaen?

e Miten hallitusohjelmaa tulisi lukea? (ei oik. sitova asiakirja)
e Kaavamuoto?

— Osayleiskaava / strateginen yleiskaava / vaiheyleiskaava
(luonnonvarojen kayton ohjaus: ml. maa-ja kiviaineshuollon
alueet)?

e Kaavamerkintgjen ja -maaraysten kayttomahdollisuudet ja -
rajoitteet?
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Kaavoitus- ja kaivostutkimus jatkuu STN-Core-

hankkeessa

e Collaborative remedies for

fragmented societies — facilitating

the collaborative turn in

environmental decision-making
(CORE 2017-21)

— www.collaboration.fi

‘h strateginen TUTKIMUS
tutkittua tietoa yhteiskunnan tarpeisiin
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Tuoreita julkaisuja Coressa:

Heinild, A. 2019. Maankayton suunnittelu
ja turvallisuus. Oikeustiede Jurisprudentia
LII, p. 9-102.

Wiihd, S. Korkeimman hallinto-oikeuden
tapauksen KHO 2019:67 arviointi.
Rakennettu ymparisto 3/20109.

Kotilainen — Polonen — Peltonen — Metsd-
Simola: Kaivossopimukset — sisallot,
funktiot ja riskit. Ymparistopolitiikan ja —
oikeuden vuosikirja 2019 (painossa).

Polonen, 1. Mika riittaa vai riittako mikaan?
Natura-arvioinnille asetetut vaatimukset

unionin tuomioistuimen linjan mukaan.
Ymparistojuridiikka 2/2019, s. 10-31.



http://www.collaboration.fi/

Lahteet

e Polonen, I. Kaivokset kaavoissa. Kunnan harkintavalta yleiskaavoituksessa
kaivostoiminnan ohjauksen nakokulmasta. Oikeus 1/2016, a. 70-91;

* Polonen, L. : Muistio (17.4.2019) kaivoslain olennaisista vahvuuksista ja heikkouksista
seka oikeudellisista ratkaisumalleista:
http://www.collaboration.fi/ratkaisut/politiikkasuositukset/

* Vihervuori, P: Kaivostoimintaa ohjaavan lainsaadannon toimivuuden arviointi. Tyo- ja
elinkeinoministerion julkaisuja 2019:44.
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