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Lausuntopyyntö luonnoksesta hallituksen esitykseksi maankäyttö- ja rakennuslain muuttamisesta (YM019:00/2015)
Lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi maankäyttö- ja rakennuslain muuttamisesta
Ympäristöministeriö on pyytänyt Pohjois-Savon elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskukselta (jäljempänä ELY-keskus) lausuntoa yllä mainitusta luonnoksesta hallituksen esitykseksi. ELY-keskuksen ympäristö ja luonnonvarat -vastuualue lausuu asiasta seuraavaa.
Yleistä
Esityksen tarkoitukseksi on määritelty muun ohella sääntelyn keventäminen ja selkeyttäminen. Ehdotetuilla muutoksilla toteutetaan luonnoksen mukaan hallitusohjelman maankäyttö- ja rakennuslakiin liittyviä kirjauksia. Esitysluonnoksen mukaisilla muutoksilla maankäytön yleiseen etuun liittyvää ohjausta kevennetään huomattavasti, mutta sääntelyn selkeytyminen ehdotettujen muutosten kautta on ELY-keskuksen käsityksen mukaan kyseenalaista. Muutoksia voidaan sanoa ainakin osin selkeyttämistavoitteen kannalta myös täysin päinvastaiseen suuntaan vaikuttaviksi. Joitakin tähän liittyviä kannanottoja esitetään jäljempänä, mutta jokaisen ehdotuksessa luonnostellun säännöksen sanamuodon yksityiskohtaista käsittelyä ei ole tässä lausunnossa mahdollista tehdä.
Ehdotetut muutokset ovat ELY-keskuksen käsityksen mukaan hyvin merkittäviä niin lain tavoitteiden toteutumisen kuin lain järjestelmän ja sen toimivuudenkin kannalta. Esitysluonnoksen perusteella vaikuttaa myös siltä, että muutokset ovat merkittävämpiä kuin esitysluonnoksen valmistelussa on oletettu tai arvioitu. On painokkaasti korostettava velvollisuutta arvioida lainvalmistelussa lainsäädännön vaikutukset, jotta lainsäätäjä lain hyväksyessään voi arvioida mistä päättää. Se, että hallitusohjelmaan on kirjattu tiettyjä tavoitteita (jotka joko perustuvat taikka eivät perustu tosiseikkoihin), ei vaikuta tämän arviointivelvollisuuden olemassaoloon. ELY-keskuksen käsityksen mukaan arviointivelvollisuus koskee myönteisten vaikutusten ohella yhtä lailla myös lainsäädännön kielteisiä vaikutuksia erityisesti silloin, kun ne liittyvät lain keskeisiin tavoitteisiin.
Ehdotettujen muutosten merkittävyys huomioon ottaen esitysluonnoksen vaikutusten arviointi on ylimalkaista esimerkiksi luonnoksen taloudellisten vaikutusten osalta ja epäselväksi myös jää, mihin nämä arviot perustuvat. Vaikutusten arvioinnissa puhutaan esimerkiksi ”kaavallisen suunnittelun edellytysten paranemisesta” ja siitä, että kuntien resurssit suuntautuisivat ”enemmän kokonaisvaltaiseen suunnitteluun ja yksittäisten poikkeamispäätösten ja suunnittelutarveratkaisujen käsittely vähenee”. Jäljempänä esitettyjen huomioiden valossa tällaiset lausumat näyttävät varsin kyseenalaisilta.
Esityksen vaikutukset -osiossa on myös esimerkiksi todettu, että ”vähittäiskaupan ohjausta koskevat muutokset eivät muuta viranomaisten tehtäviä tai toimivaltaa kaavoituksessa.” Tämä ei yksiselitteisesti pidä paikkaansa. Ehdotetut muutokset merkitsevät sitä, että kuntien mahdollisuudet ohjata kaavoituksella kaupan laatua, kokoa ja sijaintia kaventuvat aivan olennaisesti. Kaupan laadun ja koon ohjausmahdollisuus tuli MRL:iin nimenomaan kuntien tarpeesta ja tavoitteena oli vastata ongelmiin joita aiheutui muun ohella siitä, että rakennuslain voimassa ollessa kaupan laatua ja kokoa ei ollut mahdollista kaavamääräyksin ohjata. Ehdotetut muutokset näyttävät tältä osin merkitsevän paluuta rakennuslain aikaan. Edellä mainitut kaavallisen suunnittelun edellytykset eivät ainakaan tältä osin selvästikään parane.
Esityksen ympäristövaikutukset sekä suunnittelutarvealueilla rakentamisen että vähittäiskaupan sijainninohjauksen osalta näytetään esitettävän lähinnä myönteisinä. Jää epäselväksi, mihin esitetyt arvelut perustuvat. Vaikutusten arvioinnissa on onnistuttu sivuuttamaan muun ohella se, että muutoksen jälkeen kaupan laatua ja kokoa ei enää ilmeisestikään olisi mahdollista ohjata kaavamääräyksin ja se, että muutoksen jälkeen sijainninohjauksen piirissä olisi enää kolmannes nykyisistä suuryksiköistä ja 4 % päivittäistavarakaupasta. Tällaisilla ohjauksessa tapahtuvilla muutoksilla on väistämättä myös negatiivisia vaikutuksia MRL:n ja sen alueiden käytön suunnittelun tavoitteiden toteutumisen kannalta. Näitä tavoitteita ovat muun muassa yhdyskuntarakenteen ja alueiden käytön taloudellisuus, palvelujen saatavuus ja liikenteen tarkoituksenmukainen järjestäminen.
Mahdollisesti vähimmälle huomiolle esityksessä ja sen vaikutusten arvioinnissa on kuitenkin jäänyt rakentaminen suunnittelutarvealueilla ja siihen esitetyt muutokset. Se, järjestelmän kannalta hyvin olennainen muutos, että suunnittelutarvealueella lähtökohtainen suunnitteluväline ei enää ilmeisesti olisikaan detaljikaava vaan yleiskaava, omaa ELY-keskuksen käsityksen mukaan huomattavia yhdyskuntarakenteeseen ja muihin MRL:n tavoitteisiin ja niiden toteutumiseen kohdistuvia haitallisia vaikutuksia. Yhdyskuntarakenteen hajautuminen taas aiheuttaa kustannuksia julkiselle taloudelle ja sitä kautta veronmaksajille. Sinänsä yleiskaavan nojalla toteutettavilla alueilla kunnalla ei ole velvollisuutta huolehtia esimerkiksi liikenneväylien rakentamisesta ja kunnossapidosta (mukaan lukien liikenneturvallisuuden kannalta tiiviimmillä alueilla olennaisen tärkeät kevyen liikenteen väylät), ja yleiskaavan mahdollisuudet ohjata liikenneväylien toteuttamista ovat huomattavan rajalliset verrattuna asemakaavoitukseen. Yksityistiet toteutetaan aivan eri lähtökohdista kuin asemakaavakadut, ja tämä rajoittaa myös kaavoittajan mahdollisuuksia alueita kaavoitettaessa. Kunnan toteuttamisvelvollisuuksien puuttuminen on myös omiaan ohjaamaan rakentamisen tapahtumaan nimenomaan muun kuin detaljikaavoituksen keinoin silloinkin, kun asemakaavan laatiminen olisi perusteltua. Tämä kehitys voi, päinvastoin kuin esitysluonnoksessa on annettu ymmärtää, entisestään kiihdyttää yhdyskuntarakenteen hajautumista kaupunkiseutujen reuna-alueilla. Suunnittelutarvealueen ja detaljikaavoituksen yli 60 vuotta vanhan yhteyden tietynlaisen katkaisemisen ohella tähän suuntaan vaikuttaa myös muun ohella alueellisten suunnittelutarveratkaisujen mahdollistaminen yleiskaava-alueilla. Luonnoksessa sivuutetaan kokonaan myös se seikka, ettei esimerkiksi suunnittelutarveratkaisun edellytyksiä olla ilmeisesti miltään osin ainakaan tiukentamassa (sen ohella, että myös alueellinen suunnittelutarveratkaisu mahdollistetaan). Näitä, yhdyskuntarakenteen hajautumiseen suurelta osin syynä olevia lupia voidaan siis muutoksen jälkeen tehdä myös aivan samalla tavoin kuin aikaisemminkin.
Maankäyttö- ja rakennuslain säännökset muodostavat järjestelmän, jota oikeustieteessä kutsutaan systematiikaksi. Säännöksillä on tietty, lähtökohtaisesti johdonmukainen yhteys toisiinsa ja edelleen säännösten taustalla oleviin periaatteisiin ja tavoitteisiin jotka sääntelylle on asetettu. Esitysluonnoksessa ehdotetut säännökset sisältävät huomattavan joukon muutoksia myös lain systematiikan kannalta aivan keskeisiin säännöksiin ja voidaan sanoa, että nämä muutokset monin osin ovat maankäyttö- ja rakennuslain säätäjän ilmaisemien tavoitteiden vastaisia. Yksittäisten säännösten ja niiden tavoitteiden ei tulisi olla ristiriitaisia koko lain systematiikan ja tavoitteiden näkökulmasta. Erityisen ongelmallisia ovat tästä näkökulmasta esimerkiksi ehdotetut MRL 16 §:n mukaisen suunnittelutarpeen ja detaljikaavoituksen yhteyden olennainen heikentäminen ja se, että vanhentuneen yleiskaavan osalta yleiskaavan ohjausvaikutus voitaisiin sivuuttaa.
Edellä sanottuun liittyy myös ehdotettujen muutosten keskeiseksi tavoitteeksi määritelty sääntelyn selkeyttäminen. On kysyttävä, selkeyttävätkö esitetyt muutokset sääntelyä? Tämänhetkisen sääntelyn etuna on suurelta osin vakiintunut oikeuskäytäntö. Nyt sääntelyä muutetaan tuomalla järjestelmään uusia, osin erittäin avoimia ja tulkinnanvaraisia säännöksiä, vieläpä varsin suppein perusteluin. Se, miltä osin sääntely olisi selkeytymässä, jää epäselväksi.
MRL:n systematiikan ja tavoitteiden näkökulmasta myös kaikkien ehdotettujen muutosten yhteisvaikutuksia tulee arvioida. Lain systematiikka voidaan yksittäisillä muutoksilla murentaa myös niin, ettei järjestelmä enää toimi. Edellä mainittujen muutosten ohella oltaisiin muun muassa laillisuusvalvontaa samanaikaisesti vähentämässä olennaisesti (vaikka sekin on sinänsä hyvin tulkinnanvaraista missä ELY-keskuksen valvontatehtävän rajat ehdotetun muutoksen jälkeen kulkisivat). Aiemmin ylikunnallisia intressejä sisältäväksi nähdyn (on epäselvää onko kyse ”valtakunnallisesta tai merkittävästä maakunnallisesta asiasta”) rantarakentamisen poikkeamistoimivalta on jo siirretty kuntiin, ja jo muutaman kuukauden havaintojen perusteella voidaan todeta, ettei muutos ole aivan ongelmaton. Kaikki luonnoksessa esitetyt, samoin kuin jo tehdyt muutokset vaikuttavat yhdessä kokonaisuutena lain järjestelmään ja sen toimivuuteen.
Myös hallituksen jo päättämä aluehallinnon uudistus ja sen vaikutukset tulisi huomioida ja koordinoida ainakin viranomaisten tehtävien määrittelyn osalta puheena olevia uudistuksia tehtäessä. Tämänhetkisten kaavailujen mukaan nykyiset valtion aluehallinnon maankäyttö- ja rakennuslain mukaiset tehtävät olisivat sijoittumassa uuteen, itsehallintoon perustuvaan maakuntahallintoon. Tämä johtaisi tilanteeseen, jossa valtionhallinnosta erillinen itsehallintoelin valvoisi toisen valtionhallinnosta erillisen itsehallintoelimen toimintaa ja valtakunnallisia intressejä (”merkittävien maakunnallisten intressien” ohella). Tähän on hyvin vaikea löytää minkäänlaista asiallista perustelua. On näet niin, että tämän maakunnallisen itsehallintoelimen intressit ovat väistämättä erilaisia ja ne voivat olla jopa vastakkaisia kuin valtakunnalliset intressit. Ilmeisesti itsehallintoon perustuva maakuntahallinto ainakin osin myös itse poliittisesti päättäisi omista intresseistään ja niiden keskinäisistä painoarvoista. Omana erityiskysymyksenään on nostettava tässä yhteydessä esiin maakuntakaavoitus, jossa tämä itsehallintoelin ilmeisesti valvoisi itseään. Maakuntakaavoituksessa lienee usein kyse valtakunnallisista ja merkittävistä maakunnallisista asioista.
Yksittäisistä säännösehdotuksista
Esitysluonnoksessa ehdotetun 44.1 §:n mukaan rakennuslupa rakennuksen rakentamiseen voitaisiin 137 §:n 1 momentin estämättä myöntää, jos oikeusvaikutteisessa yleiskaavassa olisi erityisesti määrätty kaavan tai sen osan käyttämisestä rakennusluvan myöntämisen perusteena. Määräys ei voisi ehdotuksen mukaan koskea aluetta, jolla maankäytön ohjaustarve edellyttää asemakaavan laatimista. Ehdotettu 44.1 § näyttäisi näin tekevän pääsäännön siitä, että rakentamista suunnittelutarvealueella voidaan ohjata suoraan yleiskaavalla ja poikkeuksen siitä, että suunnittelutarvealueelle on laadittava asemakaava. Toisin sanoen ehdotus ainakin lähtökohtaisesti katkaisisi suunnittelutarvealueen ja sitä rakennuslaissa vastanneen taaja-asutuksen ja detaljikaavoituksen yhteyden. Tätä periaatetta, jonka mukaan sellaiseen asutukseen, joka on yhtenäistä ja jota varten on yhteisten tarpeiden tyydyttämiseksi syytä ryhtyä erityisiin toimenpiteisiin (kuten teiden, viemärin tai vesijohdon rakentamiseen) saa käyttää vain aluetta, jolle on laadittu yksityiskohtainen kaava, on pidetty kaavoitus- ja rakennuslainsäädännön keskeisimpänä säännöksenä. Tästä syystä tähän peruslähtökohtaan tehtävät muutokset on syytä arvioida aivan erityisen huolellisesti. MRL 51 §:n yleisen asemakaavan laatimisvelvollisuutta koskevan säännöksen ja MRL 16 §:n suunnittelutarvetta koskevan säännöksen keskinäinen yhteys ei ole aivan yksiselitteinen, mutta tietty yhteys toisiinsa niillä on. Asiallisesti ehdotettu 44.1 § merkitsee, että suunnittelutarve olisi poistettavissa joko yleis- tai asemakaavalla, ja ehdotetun säännöksen valossa asemakaavoitus näyttäytyy poikkeuksena. Muutos aiempaan olisi sekä systemaattisesta että käytännön näkökulmasta merkittävä. Sen merkittävyys ei kuitenkaan käy ilmi esitysluonnoksesta vaikutusten arvioinnin tai säännöksen perustelujenkaan valossa.
Toiselta puolen säännöksen käytännön soveltamisala on hyvin epäselvä. Suunnittelutarve on rakennuslain säätämisestä asti ilmaissut nimenomaan lähtökohtaisen asemakaavoituksen tarpeen. Sääntelyn keskeinen periaate on ollut, että tietyn tehokkuuden ylittävä rakentaminen edellyttää detaljikaavoitusta (ja sen toteuttaminen erilaisia infrastruktuurin rakentamis- ja kunnossapitovelvoitteita), mutta tämä olisi kuitenkin toteutettavissa yleiskaavalla (johon lähtökohtaisesti ei liity mitään infrastruktuurin rakentamis- ja kunnossapitovelvoitteita MRL:n sääntelyn nojalla). Poikkeuksena luonnoksen mukaan olisivat kuitenkin tilanteet joissa maankäytön ohjaustarve edellyttää asemakaavan laatimista, joka on siis lähtökohtaisesti sama kynnys joka suunnittelun tarpeen synnyttää. Säännös on siten ristiriitainen järjestelmän lähtökohtien kanssa, ja asettaa säännöksen soveltajat hyvin vaikean tulkintatilanteen eteen. Mikä on se lähtökohtaisen asemakaavoituksen tarpeen ja ”ehdottoman” asemakaavoituksen tarpeen välinen alue, jolla suunnittelutarve voidaan poistaa yleiskaavalla?
Säännöksen perustelut eivät juuri auta lainsoveltajaa tässä tilanteessa, ja rajaavat käytännössä vain ”kaupunkimaisen” rakentamisen säännöksen soveltamisen ulkopuolelle (jonka sinänsä pitäisi kaiketi olla itsestäänselvyys). Lainsoveltajan ongelmaksi jäisi, mikä on tai ei ole ”tiiviisti ja tehokkaasti toteutettava pientaloalue” tai mitä on tai ei ole sellainen työpaikka- ja palvelurakentaminen, jota voidaan suoraan yleiskaavalla toteuttaa. Käytännössä muutos siis nostaisi asemakaavoitusvelvollisuutta nykyisestä merkittävästikin (on esitetty, että se nousi suunnittelutarvealueella jo MRL:n säätämisen myötä), kun kaikki ”kaupunkimaista vähäisempi” rakentaminen olisi toteutettavissa yleiskaavalla. On aivan selvää, että tämänkin säännöksen soveltamisalan rajoja tultaisiin koettelemaan ja myös ylittämään. On syytä pohtia tarkkaan, syntyisikö tällaisen säännöksen soveltamisen kautta todella MRL:n tavoitteiden mukaista rakennettua ympäristöä yhtäältä asukkaiden ja toisaalta esimerkiksi yhdyskuntarakenteeseen liittyvien tavoitteiden kannalta. ELY-keskuksen käsityksen mukaan säännöksen systemaattiset ja tosiasialliset vaikutukset on syytä arvioida uudelleen, ja tehdä tämän perusteella ratkaisu siitä, miltä osin yleiskaavan käyttöalaa suunnittelutarpeen poistamisessa on perusteltua laajentaa ja miten nämä säännökset tulisi muotoilla. Tätä korostaa myös se, että minkäänlaista uudelleenarviointia yleiskaavan riittävyydestä rakentamisen ohjaamisessa ei kaavan hyväksymisen jälkeen enää tehtäisi kun nykyinen kymmenen vuoden määräaika ehdotetaan poistettavaksi.
Myös luonnoksen mukainen alueellinen suunnittelutarveratkaisu liittyy edellä sanottuun ja sen vaikutukset MRL:n toimivuuden ja sen tavoitteiden saavuttamisen kannalta ovat samankaltaiset. Tältäkin osin luonnoksen mukaiset muutokset näyttäisivät merkitsevän paluuta rakennuslain aikaan, jolloin tiivistä rakentamista toteutettiin palstoitussuunnitelmilla, monesti asemakaavatehokkuudella. Merkille pantavaa on, että luonnoksessa tämän alueellisen suunnittelutarveratkaisun edellytykset on määritelty hyvin väljästi. Sanamuodon mukaan edellytykset tällaiselle alueelliselle suunnittelutarveratkaisulle ovat (ilmeisesti 137.1 §:n edellytysten ohella), että kyse on alueesta joka on oikeusvaikutteisessa yleiskaavassa osoitettu ”rakentamiseen soveltuvaksi alueeksi”, ja että alueellinen päätös ei saa johtaa vaikutuksiltaan merkittävään rakentamiseen tai aiheuttaa merkittäviä haitallisia ympäristövaikutuksia. Ensimmäisen edellytyksen täyttymiseksi riittäisi siis vain se, että alue on oikeusvaikutteisessa yleiskaavassa mitä tahansa rakentamiseen osoitettua aluetta. Merkittävää rakentamista koskevan edellytyksen sisällöstä on annettu HE-luonnoksessa lainsoveltajalle seuraavan kaltaista apua ja täsmennystä: ”Merkittävällä rakentamisella tarkoitettaisiin rakennusten kokoa ja lukumäärää. Alueellisella päätöksellä ratkaistavien rakennuspaikkojen enimmäismäärä tulisi arvioida tapauskohtaisesti ja huomioida se, milloin alueen rakentuminen olisi tarkoituksenmukaisempaa ratkaista asemakaavalla tai yksityiskohtaisemmalla maankäyttö- ja rakennuslain 44 §:n mukaisella yleiskaavalla” (kursivoinnit lisätty). Käytännössä lain soveltaja jätettäisiin siis oman onnensa nojaan (merkittävää rakentamista koskevaa julkaistua oikeuskäytäntöäkin on hyvin niukasti). Myöskään tällaisen instrumentin käyttöön oton vaikutuksista ei ole sanottu käytännössä mitään muuta, kuin että se muodostaa ”kustannustehokkaan tavan ohjata asemakaava-alueiden ulkopuolista rakentamista”. Tämä olisi epäilemättä lyhyellä tähtäimellä ”kustannustehokasta”, mutta tässäkin olisi kyse käytännössä uudesta tavasta mahdollistaa lain mukaan lähtökohtaisesti yksityiskohtaista kaavoitusta edellyttävä rakentaminen ilman tällaista kaavaa. Kyse ei siis ole mistään hajarakentamisen ohjaamisesta vaan rakentamisesta, jonka toteuttamiseksi asemakaava on ollut tähän asti lähtökohta.
Myös suunnittelutarveratkaisun edellytysten uudelleenmuotoilun (ilman tarkoitusta vaikuttaa säännösten soveltamista koskevaan oikeuskäytäntöön) hyödyt jäävät ELY-keskuksen käsityksen mukaan hieman kyseenalaisiksi. Huomionarvoisempaa suunnittelutarveratkaisun edellytysten osalta on kuitenkin se, ettei niin sanottua ehdotonta luvanmyöntämisestettä koskevaa edellytystä (eli edellytystä, jonka mukaan rakentaminen ei saa johtaa vaikutuksiltaan merkittävään rakentamiseen tai aiheuttaa merkittäviä haitallisia ympäristö- tai muita vaikutuksia) näyttäisi enää sisältyvän MRL 137 §:n edellytyksiin. Mikäli lainsäätäjä ei ole tarkoittanut, että yksittäistä hanketta koskeva suunnittelutarveratkaisu saisi johtaa merkittävään rakentamiseen (mikä olisi täysin järjestelmän lähtökohtien vastaista), tämä edellytys tulisi MRL 137 §:ään sisällyttää.
MRL:n suunnittelujärjestelmän kannalta hyvin merkittävä ja hyvin kyseenalainen muutos on myös luonnoksessa esitetty säännös, jonka mukaan jos yleiskaava on ilmeisen vanhentunut, asemakaava voidaan perustellusta syystä laatia tai muuttaa sisällöltään piittaamatta yleiskaavan ohjausvaikutuksesta. MRL:n yleiset tarpeellisten kaavojen laatimista ja ajan tasalla pitämistä koskevat velvollisuudet (MRL 27, 36 ja 51 §) ovat MRL:n keskeisten tavoitteiden ja sen järjestelmän toimivuuden kannalta aivan keskeiset säännökset. On kysyttävä, miten lainsäätäjä on ajatellut yleiskaavan ajan tasalla pitämistä koskevan velvoitteen ja ehdotetun säännöksen välisen suhteen? Näin on erityisesti, kun vanhentuneen yleiskaavan alueella asemakaavoittaminen olisi ehdotetun säännöksen mukaan tietyllä tapaa helpompaa kuin ajan tasalla olevan yleiskaavan alueella (kaava voidaan laatia ohjausvaikutuksesta piittaamatta). Tämä on järjestelmän kannalta hyvin kyseenalaista. Asemakaavan ajanmukaisuuden arviointia koskevasta menettelystä seuraa rakennuskielto ja tällaisen asemakaavan muuttaminen jos kaava todetaan vanhentuneeksi. Vanhentuneesta yleiskaavasta näyttäisi seuraavan palkinto.

Vaikka perusteluissa on asiaa pyritty jollain tavalla käsittelemään, jää myös epäselväksi se, miten tämä yleiskaavan vanhentuneisuus lopulta ratkaistaan (asemakaavan ajanmukaisuuden osalta asiasta on säännökset). Monissa tapauksissa näyttäisi olevan kaavan laadinnasta vastaavan etu väittää että kaava on vanhentunut (koska tämä merkitsee lähtökohtaisesti vapausasteiden lisääntymistä kaavoituksessa). Yllä sanottu merkitsee myös sitä, että kysymys muodostaa säännöksen soveltamistilanteissa melko helposti esitettävän valitusperusteen ja kiistanalaisissa tapauksissa kysymyksen ratkaisee vasta hallintotuomioistuin. Sääntelyn selkeyttämis- ja sujuvoittamistavoitteiden näkökulmasta tämä on kyseenalaista.
Asemakaavan laatimisen mahdollistaminen vaiheittain on myös varsin mielenkiintoinen avaus, jota on esitysluonnoksessa käsitelty varsin niukalti. ELY-keskus toteaa, että vaiheittain laadittavissa kaavoissa lähtökohtana on se, että kaava todella laaditaan osakokonaisuuksina niin, että vaihekaavat lopulta muodostavat kokonaisvaltaisen maankäytön suunnitelman jossa kaikki kaavan sisältövaatimukset on otettu riittävästi huomioon. Erityisesti näin on silloin kun on kyse kaavasta, jolla alueen käyttö järjestetään yksityiskohtaisesti. Yleiskaavojen osalta hallintokäytännössä on tullut esiin tilanteita, joissa esitettyyn huomioon kaavan puutteellisuuteen joltakin osin (kuten esimerkiksi kulttuuriympäristöön liittyvien arvojen selvittämisen ja huomioimisen sivuuttamiseen kaavassa) on kaavoittajan taholta vastattu kyseessä olevan vaihekaava. On kuitenkin oletettavaa, että tällaisessa tapauksessa, jossa rakentamismahdollisuudet ratkaistaan ensimmäisellä ”vaihekaavalla”, seuraavan vaiheen suojeluarvot tutkivan ja osoittavan kaavan laatimista ei enää pidetäkään aivan niin ajankohtaisena.

Vähittäiskaupan suuryksiköiden sijainninohjauksen merkittävien lievennysten vaikutuksia tulisi arvioida huolellisesti. Esitetyn rajan alle jäävillä suuryksiköillä on kuitenkin merkittäviä vaikutuksia muun ohella tarvittaviin liikennejärjestelyihin niiden aiheuttaessa monesti merkittävästi liikennettä. Epäselväksi jää myös se, missä määrin muutosten on tarkoitettu ulottuvan jo voimassa olevien asemakaavojen alueille. Siirtymäsäännösten perusteella näin olisi ilmeisesti kaikilta osin. Tämä voi aiheuttaa yllättäviä (esimerkiksi liikennejärjestelyjen) tarpeita mikäli suuryksiköitä on sijoittumassa paikkoihin joihin kaavoittaja ei niitä ole tarkoittanut. Olisi myös toivottavaa, että tällaisista tilanteista johtuvat kustannukset eivät jäisi veronmaksajien maksettaviksi.
Ranta-alueiden maankäytön suunnittelun osalta hyvin merkittävä muutos olisi ilmeisesti rantaviivamitoitukseen perustuvasta rakentamisen määrän osoittamisesta luopuminen kyläalueilla. Tätäkin mahdollisuutta tultaisiin epäilemättä käyttämään täysimääräisesti ja sen ylikin. Erityisenä ongelmana tämän rajankäynnin suhteen on, ettei edelleenkään ole olemassa käytännössä juuri mitään kriteereitä sen määrittelemiseksi, milloin on kyse ”olemassa olevasta kyläalueesta”. Pohjois-Savon alueella on rajallisesti sen kaltaisia ranta-alueella sijaitsevia kyliä, joissa tällaisen pääsääntöön tehtävän poikkeuksen soveltaminen olisi perusteltua siitä syystä, että täydennysrakentamismahdollisuuksien turvaaminen olisi olennaisempaa kuin vaatimus riittävästä yhtenäisestä rantaviivasta. Sen sijaan rajankäynti siitä, milloin tällä perusteella saataisiin vapautus rantaviivamitoitukseen perustuvasta rakentamisen määrästä jolloin maanomistajien rakentamismahdollisuudet voitaisiin maksimoida, tulisi olemaan jatkuvaa, ja tämänkin ratkaisijaksi joutuisivat viime kädessä tuomioistuimet.
Kaikki edellä mainitut muutokset yhdistyisivät huomattavasti keventyvään valvontaan. Kuten edellä on todettu, tämän valvonnan ulottuvuus on myös määritelty hyvin tulkinnanvaraisesti, ja rajankäynti tulisi tältäkin osin olemaan haastavaa. Valitusviranomaiset joutuisivat tutkimaan asiaa sisällöllisesti varsin pitkälle voidakseen ratkaista, onko ELY-keskuksella valitusoikeus jostakin asiasta MRL:n perusteella. On esimerkiksi epäselvää, missä määrin rantarakentamista koskevien poikkeamislupien (joilla on olennainen merkitys sen kannalta, toteutuvatko jo laaditut kaavat ja niiden sisältövaatimuksissa ilmaistut tavoitteet) valvonta on valtakunnallinen tai maakunnallisesti merkittävä kysymys. ELY-keskuksen käsityksen mukaan MRL 73 §:ssä ilmaistut intressit ovat mitä suurimmassa määrin valtakunnallinen kysymys. Yksi erillinen kysymys on, vaikuttaisivatko valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden muutokset valitusoikeuden ulottuvuuteen? Tällöin mitään kestävääkään tulkintaa ei välttämättä syntyisi. Säännösten muotoilusta herää myös kysymys, miksi MRL:ssa ylipäätään olisi tarpeen säätää viranomaisten valitusoikeudesta siltä osin, kuin siitä on jo säädetty hallintolainkäyttölaissa täsmälleen saman sisältöisesti. Ilmeisesti selvyyden vuoksi, mutta erityisen hyvää lainsäädäntöä tämä ei ole.

Esityksessä herättää kysymyksiä myös siirtymäsäännösten äärimmäinen niukkuus. Kaikkien muutosten kohteena olevien asiakokonaisuuksien osalta tulisi vielä arvioida siirtymäsäännösten tarve. Erityisesti tämä koskee suunnittelutarvealueelle rakentamiseen kaavailtuja muutoksia, vähittäiskaupan suuryksiköitä koskevaan sääntelyyn tehtäviä muutoksia, mutta myös esimerkiksi vaikkapa ranta-asemakaava-alueiden metsänhoidon maisematyöluvanvaraisuutta koskeviin säännöksiin. Muutoksilla ollaan vaikuttamassa jo olemassa olevien kaavojen oikeusvaikutuksiin, jolloin ne muodostuvat osin aivan toisenlaisiksi kuin kaavaa laadittaessa on mahdollisesti ajateltu.
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