
UEF // University of Eastern Finland 

  
Kunnan  mahdollisuus  ohjata  kaivostoimintaa  

alueellaan  -‐‑      
Mitä  ankkamallin  kaatanut  korkeimman  hallinto-‐‑oikeuden  

ratkaisu  tarkoi3aa?  Mitkä  ovat  lainsäädännön  

kehitysnäkymät  kunnan  roolin  kannalta?  
  
	   
Prof.  Ismo  Pölönen	

Oikeustieteiden  laitos,  Itä-‐‑Suomen  yliopisto	
Ismo.Polonen@uef.fi	

	
	
	



UEF // University of Eastern Finland 

Kaivoshanke  –  taustasta	
• Dragon  Mining  Oy  ostanut  oikeudet  Kuusamon  esiintymiin  Outokumpu  Oyj:lta  v.  2003.	
• Ympäristövaikutusten  arviointimene3ely  (2011-‐‑2014)  	

–  Poikkeuksellisen  voimakas  vastustus  toimintaan  lii3yvissä  kuulemis-‐‑  ja  
osallistumismene3elyissä.  	

–  Esimerkiksi  hankkeen  ympäristövaikutusten  arviointiselostuksesta  (2013)  anne3iin  
yhteensä  225  lausuntoa  ja  mielipide3ä,  joihin  ”saa3oi  sisältyä  useita  kymmeniä  
allekirjoi3ajia  tai  kannano3oon  sisältyä  adresseja,  jotka  sisälsivät  tuhansia  
allekirjoi3ajia”  (5.6.2014  POPELY/7/07.04/2011)  Arviointiselostuksesta  annetuissa  
lausunnoissa  ja  mielipiteissä  hankkeeseen  suhtaudu3iin  hyvin  krii3isesti.  Lähes  
kaikissa  lausunnoissa  ja  mielipiteissä  kannate3iin  hankkeen  toteu3ama3a  jä3ämistä  
(YVA:n  0-‐‑vaihtoehtoa).  	

–  Kannanotoista  ja  vaatimuksista  ilmenee  huolestuneisuus  muun  muassa  vesistöjen  
pilaantumisesta,  radioaktiivisten  aineiden  leviämisestä  ympäristöön  ja  vaikutuksesta  
ihmisen  terveyteen  sekä  hankkeen  vaikutuksista  alueella  harjoite3aviin  muihin  
elinkeinoihin,  kuten  matkailuun  ja  porotalouteen,  sekä  alueen  imagoon.  	

2 



UEF // University of Eastern Finland 

Kaivoshanke  -‐‑  tausta	

• Hanke3a  ja  sen  ympäristövaikutusten  arviointia  arvioitiin  
krii3isesti  myös  Kuusamon  kaupungin  lausunnossa.  Lausunnon  
mukaan  hanke  ei  ole  toteu3amiskelpoinen  suoritetun  
ympäristövaikutusten  arvioinnin  perusteella.	

• Ympäristöviranomaisen  ELY-‐‑keskuksen  YVA-‐‑selostuslausunto  
(5.6.2014  POPELY/7/07.04/2011,  lii3eineen  525  s.):  
kultakaivoshankkeen  ympäristövaikutusten  arviointimene3ely  ei  
täytä  kokonaisuutena  lainsäädännön  vähimmäisvaatimuksia.	
⇒ Ensimmäinen  kaivoshanke  Suomessa,  jossa  edellyte3iin  
kokonaan  uuden  arviointiselostuksen  laatimista.	
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Kaivoshankkeen  sijainti  suhteessa  vaikutuksille  
herkkiin  kohteisiin  
	
• Kuusamon  kaivoksen  louhinta-‐‑alueet  (v.  2014  suunnitelman  mukaisesti)  
sijaitsisivat  n.  4–12  km  etäisyydellä  Rukatunturista  ja  
matkailukeskuksesta.  	

• Eteläinen  louhinta-‐‑alue  olisi  selvästi  nähtävissä  Rukatunturilta.  (Dragon  
Mining  Oy  2013,  s.  340  ja  354).  	

• Suurelta  osin  Natura  2000  -‐‑verkostoon  kuuluva  Kitkajoki  sijaitsee  
puolestaan  n.  yhden  kilometrin  etäisyydellä  suunnitellusta  pohjoisesta  
louhinta-‐‑alueesta.  	

• Kitkajoen  alueella  on  kaavaselostuksen  mukaan  runsaasti  loma-‐‑asutusta  
ja  lomakyliä,  retkeilyreitin  kehi3ämistarve3a  ja  melontarei3i.  Kyse  on  
myös  tärkeästä  virkistyskalastusvesistöstä.  (Kuusamon  kaupunki  2015,  s.  
59–60)	
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YVA:n  jälkeen…    
	
• Announcement  from  the  mining  company  (10  Nov,  2016):  ”DRAGON  
MINING  SELLS  KUUSAMO  GOLD  OY”	
–  h3p://www.dragonmining.com/static/files/55/2016-‐‑11-‐‑10-‐‑-‐‑dragon-‐‑
mining-‐‑sells-‐‑kuusamo-‐‑subsidiary.pdf	
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  Yhteensovi<amissuunnitelma  ennen  kaavaa	
• Luonnonvarojen  yhteensovi3amista  koskeva  suunnitelma  
www.paikkatieto.airix.fi/tietopankki/kuusamo/proha/strateginen_yk/
julkinen/tekstit/kuusamo_ls_loppurapor3i.pdf	
–  Laadi3iin  Kuusamon  yleiskaavan  päivitystyön  pohjaksi.  	

•   Suunnitelman  tavoi3eena  on  ollut  ”luoda  yhteiset,  toimialoja  
koskevat  kehi3ämistavoi3eet  yleiskaavatyön  pohjaksi.  Prosessin  
aikana  on  pyri3y  löytämään  yhteinen  näkemys  vahvojen  intressien  
yhteensovi3amisesta  maankäytössä”.	

• Sis.  mm.  linjauksen:  ”Kaivostoimintaa  voidaan  harkita  Kuusamossa  
vain  alueilla,  joilla  ei  kohdistu  merki3äviä  hai3oja  luontoarvoille,  
luonnontuo3eille  ja  elintarviketuotannolle,  maisemalle,  vesistöille,  
matkailun  imagolle  tai  asutukselle.”	
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Kaavoitusprosessi  -‐‑  lähtökohdista	

• Matkailuelinkeino  merki3ävä  toimiala  Kuusamon  kaupungin  
alueella  ja  sitä  on  kehite3y  Pohjolan  luontopääkaupunki-‐‑imagon  
pohjalta.	

• V.  2008  kunnan  strateginen  yleiskaavassa  (oikeusvaiku3einen)  ei  
oltu  käsitelty  Kuusamossa  ajankohtaiseksi  tulleita  kaivosasioita.	

• Kaavoitusprosessin  nimenomaisena  tarkoituksena  toimintojen  
yhteensovi3aminen  &  konfliktien  ehkäisy  /  lieventäminen:	
–  Kaavaselostus  s.  18:  ”Keskeisin  asia  on  ratkaista  kaivostoiminnan  suhde  

luonnonympäristöön  ja  matkailukeskukseen.  Asia  tulee  nyt  ratkaista  
periaa3eellisella  tasolla,  e3ei  Kuusamon  luontomatkailuimagoon  
haitallisesti  vaiku3avia  kaivoskiistoja  tarvitsisi  käydä  jokaisesta  
hankkeesta  erikseen.”	
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Kaavapäätös  (hyväksy<y  13.12.2016)  kaivosten  
osalta  pelkistetysti	

1)  “Kieltoalue”  kaivoksille  ja  rikastamistoiminnalle  
(kehi3ämismerkintä:  rm-‐‑1,  matkailun  ydinalue).	

2)  Alue,  jossa  louhinta  salli3ua  tietyin  edellytyksin,  rikastus-‐‑  ja  
jalostustoiminnat  kielle3yjä  (kehi3ämismerkintä:  vr-‐‑1,  matkailu-‐‑  
ja  virkistyspalvelujen  alue)	

3)  Alueet,  joilla  kaavan  puolesta  kaivos-‐‑  ja  rikastamistoiminta  
salli3ua  (pois  lukien  suojelualueet  ja  uraanikaivokset).	

Ks.  myös:  h3p://www.kuusamo.fi/sites/default/files/
kaavaselostus_kuusamon_strateginen_yleiskaava.pdf  (p.  50-‐‑51)	
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Kaavapäätöksen  jälkeen	

• SK  (9.2.2017):  ”uusi  kaivosyhtiö  haluaakin  
koboltin,  ei  kultaa  –  aikoo  vali3aa  kaavasta”	
–  h<ps://www.koillissanomat.fi/uutisetkoillismaa/sk-‐‑uusi-‐‑
kaivosyhtio-‐‑haluaakin-‐‑koboltin-‐‑ei-‐‑kultaa-‐‑-‐‑aikoo-‐‑
vali<aa-‐‑kaavasta-‐‑6.226.204105.94da731ad5	
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Hallinto-‐‑oikeuden  päätös	

• Pohjois-‐‑Suomen  hallinto-‐‑oikeus  kumosi  12.6.2018  kaivosyhtiön  valituksesta  
kaavakar3aan  1  osoite3ujen  matkailun  ydinalue3a  (rm-‐‑1)  ja  matkailu-‐‑  ja  
virkistyspalvelualue3a  (vr-‐‑1)  koskevien  aluevarausten  (KHO:n  ratkaisun  perusteella  
ei  aluevarauksia)  ja  niitä  koskevien  kaavamääräysten  osalta  sekä  
yleiskaavamääräykset  1-‐‑3.  	

• Lopputulokseen  johti  päätöksen  perustelujen  valossa  erityisesti  rii3ämätön  
vaikutusten  ja  toimintojen  yhteensovi3amiskeinojen  selvi3äminen  sekä  
kaivosoikeuksien  haltijalle  kaavasta  aiheutuva  kohtuuton  hai3a.  	

• Kuusamon  KH  (valitusluvan  hakeminen  &  valitus):  hallinto-‐‑oikeuden  päätös  
kumo3ava  ja  kaupunginvaltuuston  päätös  saate3ava  voimaan.  Toissijaisesti  
hallinto-‐‑oikeuden  päätös  kumo3ava  matkailun  ydinalue3a  (rm-‐‑1)  ja  matkailu-‐‑  ja  
virkistyspalvelualue3a  (vr-‐‑1)  koskevien  kehi3ämismerkintöjen  ja  maini3uihin  
merkintöihin  lii3yvien  muiden  kuin  kaivostoimintaa  koskevien  kaavamääräysten  
osalta.	
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Hallinto-‐‑oikeuden  päätöksen  arviointia	
•   Hallinto-‐‑oikeus  näy3i  vaikutusten  arviointia  koskevien  perustelujen  
valossa  edelly3äneen,  e3ä  kaavassa  tulisi  arvioida  varsin  
yksityiskohtaisesti  myös  niiden  toimintojen  vaikutuksia,  joita  ei  voida  
kaavan  mukaisesti  alueella  toteu3aa.  Aja3elutapaa  ei  voida  pitää  
maankäy3ö-‐‑  ja  rakennuslain  järjestelmään  perustuvana.  	
–  Yleiskaavan  yhteensovi3amistarkoitus  tulee  sinänsä  huomioida  
myös  vaikutusten  selvi3ämisessä,  mu3a  siitä  ei  voida  johtaa  
vaatimusta  yksityiskohtaisten  vaikutusten  arviointien  tekemiseen  
niiden  toimintojen  osalta,  joita  ei  kaavoituksessa  suunnitella.	

=>  Muutoksenhaku  /  KHO:n  linjan  hakeminen  oikeustilan  
selkey<ämiseksi  hyvin  perusteltu	
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KHO  2019:67  	
• KHO:ssa  ratkaistavana  se,  onko  Kuusamon  yleiskaavassa  voitu  
kaavamääräyksin  kieltää  kaivostoiminnan  harjoi<aminen  tietyillä  
alueilla.          	

• Ratkaisu  osaltaan  ilmentää,  e3ä  yleiskaavaa  voidaan  käy3ää  
kaivostoiminnan  ohjaukseen.  Ohjaaminen  tapahtuu  kuitenkin  
lähtökohtaisesti  osoi3amalla  alueita  tie3yihin  käy3ötarkoituksiin  (eikä  
nimenomaisesti  kieltämällä  tie3yjä  toimialoja,  vaikka  käytännössä  
vaikutukset  voivatkin  olla  samat).  KHO:n  mukaan  ”Yleiskaavassa  
maankäy3öä,  kuten  esimerkiksi  kaivostoimintaa,  ohjataan  
lähtökohtaisesti  osoi3amalla  alueita  erilaisiin  käy3ötarkoituksiin.”	

• Ratkaisussa  korostetaan,  e3ä  kaivostoiminnan  salli3avuuden  
edellytykset  ratkaistaan  lupamene3elyissä,  joissa  on  ote3ava  
huomioon  voimassa  olevat  kaavat.  	
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KHO  2019:67	

• Ratkaisun  perusteella:	
1)  Yhtä  toimialaa  ei  voida  kieltää  Kuusamon  strategisessa  yleiskaava  
toteutetulla  tavalla  toiminnan  kieltävin  määräyksin  tietyillä  alueilla.  	

• KHO  kiinni3i  erityistä  huomiota  siihen,  e3eivät  määräykset  
koskeneet  väli3ömästi  ympäristövaikutuksia,  vaan  
tietyntyyppisen  elinkeinotoiminnan  kieltämistä.    	

2)  Kunta  ei  voi  ennakolta  sitovasti  rajoi3aa  sitä,  millaisia  kaavoja  se  
tulee  myöhemmin  kaavoi3amaan.  	

• Huomionarvoista,  e3ei  KHO:n  ratkaisussa  viitata  hallinto-‐‑oikeuden  
tavoin  rii3ämä3ömiin  selvityksiin,  vaan  siinä  pidetään  käyte3yä  
kaavoitustekniikkaa  lakiin  perustuma3omana.  	
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KHO  2019:67,  kaavamerkintöjen  
kumoutumisperusteet	
• Valituksessa  HaO:lle  katso3u,  e3ä  YM:n  kaavamerkintäasetuksen  
mukaan  rm-‐‑merkintä  on  aluevaraus,  jolla  osoitetaan  alueen  
pääasiallista  käy3ötarkoitusta.  Valituksessa  viitataan  siihen,  e3ei  rm-‐‑
merkintää  olisi  voitu  käy3ää  kehi3ämismerkintänä.  	

• KHO:n  ratkaisun  perusteella  ne  kumo3iin  seuraavista  syistä:    	
1)  lainvastaisilla  kaivostoiminnan  kieltämistä  koskevilla  

kaavamääräyksillä  oli  merkitystä  kehi3ämismerkintöjen  rajausten  
määri3ämisen  kannalta  ja  	

2)  kaavamääräykset  ja  kehi3ämismerkinnät  muodostivat  
kokonaisuuden.	
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Tapauksen  yhteiskunnallisista  vaikutuksista	
• Kuusamon  kaavoitusprosessi  saanut  paljon  valtakunnallista  
huomiota.  	
–  Ennakkotapausluonne  alusta  alkaen  nähtävissä	

• Tapaus  näy3ää  olennaisesti  vaiku3aneen  polii3iseen  tavoi3eeseen  
selkey3ää  ja  vahvistaa  kunnan  asemaa  kaivosohjauksessa  
kaavoituksen  kau3a.  	
=>  Hallitusohjelmakirjaus	

• Tapaus  Kuusamo  oppimisprosessina:  1)  kaivosten  erityisasema-‐‑
aja3elu  =>  Kuusamon  kaava  (matkailun  priorisointi  Ankan  
alueella)  =>  hallinto-‐‑oikeus  =>  KHO  (perustelut  uusiksi  –  käyte3y  
kaavoitustekniikka  ei  MRL:iin  perustuva)	
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Kaavalla  ohjaaminen  hallitusohjelmassa	

• Hallitusohjelma:  ”Kunnille  säädetään  oikeus  pää3ää  kaavoituksella,  
onko  kaivostoiminta  mahdollista  kunnan  alueella.”	
–  Vrt.  vaihtoehto,  jossa  kunnan  suostumus  kaivosluvan  
myöntämisedellytys  (ydinenergialaki  /  uraanikaivokset).	

• Kaavoituksella  pää3äminen  /  kaavoi3ama3a  jä3ämisellä  
vaiku3aminen	
a) Kaavan  laatiminen  ja  kaavapäätös:  kaavallisten  edellytysten  
selvi9äminen,  kunnan  harkintavallan  käy9ö,  kaavalla  ohjaaminen  (erit.  
aluevaraukset  /  -‐‑varausten  tekemä9ä  jä9äminen)  	

b) Kaavoituksellinen  passiivisuus:  kunta  ei  käynnistä  kaavoitusprosessia	
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Kehi<ämisvaihtoehdoista	
• Oikeusvaiku3einen  kuntakaava  säännönmukaisesti  kaivosluvan  myöntämisen  edellytykseksi  
(Pölönen  2019,  Vihervuori  2019).	
–  Muutos  oikeustilaan  kaivosluvan  myöntämisedellytysten  kannalta  

(maakuntakaavallinen  ratkaisu  ja  esim.  lausuntomene3ely  ei  riitä)  	
–  Poikkeustarve  koskien  laajennuksia?	

•  Tarve  MRL:n  muutoksille  tai/ja  soft  law´lle?  	
–  Kaavamääräysarsenaalin  laventaminen  MRL:n  muutoksella?	

• KHO  2019:67:  ”Kuusamon  strategisen  yleiskaavan  rm-‐‑1-‐‑  ja  vr-‐‑1-‐‑
kehi3ämismerkintöihin  sisällyte3yjä  kaivostoiminnan  kieltäviä  määräyksiä  ei  voida  
pitää  maankäy3ö-‐‑  ja  rakennuslain  41  §:n  1  momentissa  tarkoite3uina  haitallisten  
ympäristövaikutusten  estämistä  tai  rajoi3amista  koskevina  määräyksinä,  sillä  
määräykset  eivät  väli3ömästi  koske  ympäristövaikutuksia,  vaan  tietyntyyppisen  
elinkeinotoiminnan  kieltämistä.  Määräyksiä  ei  voida  pitää  muinakaan  
kehi3ämismerkintöjen  rajaamia  alueita  käyte3äessä  tarvi3avina  kaavamääräyksinä.  
Näin  ollen  nämä  kaavamääräykset  ovat  lainvastaisia.”	
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Näköpiirissä  olevien  muutosten  vaikutuksista  
Kuusamon  kontekstissa	
• Kunnan  oikeudellinen  asema  kaivostoiminnan  ohjauksessa  vahvistuu.	
• Olemassa  olevat  kaivosoikeudet  rajoi3avat  kuitenkin  jatkossakin  kunnan  
harkintavaltaa  kaivopiirien  alueella,  vaikka  kaivoslakiin  kirja3aisiin  
kuntakaavoitusedellytys  (kaivosaluevaraus)  uusien  kaivosten  osalta.	
–  Kaavoituksella  ei  voida  poistaa  jo  hanki3uja  kaivosoikeuksia.	
–  Kaivosoikeuden  olemassaolosta  ei  kuitenkaan  suoraan  seuraa  kaavoi3ajalle  

velvollisuu3a  varata  kaivospiirin  alueita  kaivoksille.	
• Kuusamo  voi  harkintavaltansa  pui3eissa  ja  mahd.  uuden  tiedon  valossa  (YVA?)  
arvioida  uudelleen  kaivosten  kaavallisia  edellytyksiä  alueellaan  (kaivosvaraukset)  
tai  halutessaan  paino3aa  luontoarvojen  ja  luontoperustaisen  matkailun  
turvaamisedellytyksiä  Ankan  alueella. 		

• Kynnys  siihen,  e3ä  kunta  voitaisiin  velvoi3aa  kaivoskaavan  laatimiseen  matkailun,  
loma-‐‑asutuksen  ja  luontoarvojen  kannalta  tärkeiden  kohteiden  läheisyyteen  hyvin  
korkealla.	
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Kaavoitus-‐‑  ja  kaivostutkimusta  STN-‐‑Core-‐‑
hankkeessa  	

	
• Collaborative  remedies  for  
fragmented  societies  —  facilitating  
the  collaborative  turn  in  
environmental  decision-‐‑making  
(CORE  2017-‐‑21)	
–  www.collaboration.fi	

19 

Tuoreita  julkaisuja  Coressa:	
	
Heinilä,  A.  2019.  Maankäytön  suunni3elu  
ja  turvallisuus.  Oikeustiede  Jurisprudentia  
LII,  p.  9-‐‑102.  	
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