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Lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi maankäyttö- ja rakennuslain muuttamisesta

Espoon kaupunki katsoo, että pääosin ehdotetut maankäyttö- ja rakennuslain (seuraavassa MRL) pykälien muutokset ovat myönteisiä ja kannatettavia.

Samalla kiinnitetään huomiota ehdotuksessa puutteellisena pidettäviin kohtiin, jotka tulisi korjata muun muassa esityksen tavoitteena olevan sääntelyn purkamiseksi ja kaavaprosessien sujuvoittamiseksi. Näitä ovat muun muassa lain 63 §:ssä säädetty osallistumis- ja arviointisuunnitelma. Siihen liittyviä vuorovaikutusta koskevia asetuksen pykäliä tulisi edelleen tarkistaa yksinkertaistamalla 62 §:ssä säädettyä vuorovaikutusta vaikutuksiltaan vähäisissä kaavoissa. Lisäksi tulisi poistaa MRL 195 §:ssä säädetty viranomaisen oikaisukehotus kaava-asiassa. Esityksen mukaan viranomaisen varsinainen valitusoikeus kaavan ja rakennusjärjestyksen hyväksymistä koskevasta päätöksestä ehdotetaan rajattavaksi toimialaan kuuluviin asioihin. Voimassa olevan lain mukainen oikaisukehotus on osaltaan varsinaisen muutoksenhaun rinnalla jälkivalvontaa, eikä valituksen ja oikaisukehotuksen edellytyksissä ole merkittävää eroa. Oikaisukehotusta koskevat lainpykälät tulisikin kumota. Lisäksi kiinnitetään huomiota ehdotuksessa asemakaavamääräyksistä todettuun. Ehdotuksessa ei ole käsitelty asemakaavamääräyksiä koskevan 57 §:n yleisen säännöksen suhdetta vähittäiskauppaa koskevien asemakaavamääräysten 71 e §:n kumoamiseen. Pykälän kumottavaksi esitetty vähittäiskaupan laatua ja kokoa koskevat asemakaavamääräykset aiheuttaa mahdollisesti epäselvyyttä. 

Lisäksi lausunnossa tuodaan esiin muun muassa maankäyttöön liittyvä - vaikkakaan ei MRL:ssä säädettynä - viranomaisen asettamat jo ikääntyneet maastoliikennettä koskevat kiellot, joiden purkaminen on osoittautunut työlääksi maankäytön muuttuessa.

1.
Asemakaavoitusta koskevista ehdotuksista lausutaan pykäläkohtaisesti seuraavaa.

MRL 50 §:ään ehdotetaan lisättäväksi 2 momentti, jonka mukaan asemakaavamuutos voidaan laatia myös vaiheittain. Lisäys on myönteinen muun muassa poistaessaan merkittävän kynnyksen täydennysrakentamiselta jo rakentuneilla alueilla. Tämä mahdollistaisi rajatun asiakokonaisuuden keventäen näin asemakaavan laatimista. Lisäksi lisäys olisi myönteistä poikkeamisen kannalta, koska pykälä osaltaan vähentäisi painetta osakysymysten ratkaisemiseen poikkeamisratkaisuilla ja selkeyttäisi näin oikeustilaa. Pykälän tarkoittamina kohteina voisivat olla pysäköintiin, työpaikka-alueisiin ja asuntojen lukumäärään liittyvät kysymykset.

MRL:n 63 §:ssä säädetään osallistumis- ja arviointisuunnitelmasta. Vaikutukseltaan vähäistä asemakaavan muutosta koskeva osallistumis- ja arviointisuunnitelma olisi tarpeeton. Tämä on perusteltua, koska esimerkiksi Espoossa yli viidennes asemakaavoista ovat lain tarkoittamalla tavalla vaikutukseltaan vähäisiä. Muutos merkitsisi kaavoituksen nopeutumista erityisesti, mikäli samalla tarkistettaisiin kyseisten vähäisten asemakaavamuutosten osalta (62 §:n asetuksenantovaltuutukseen nojautuva) maankäyttö- ja rakennusasetuksen 30 §:n mukainen kuuleminen kaavaa valmisteltaessa. Lisäksi vähäisen asemakaavamuutoksen yhteydessä olisi katsottava riittäväksi asetuksen 27 §:n mukainen kaavaehdotuksen asettaminen julkisesti nähtäville, jolloin kunnan jäsenillä ja osallisilla on mahdollisuus tehdä muistutus kaavaehdotuksesta. Tämä nopeuttaisi vähäisissä asemakaavan muutoksissa kaavoitusta vaarantamatta oikeusturvaa tai yleisiä osallistumismahdollisuuksia. 

MRL:n 66 §:ssä säädetään neuvottelusta osallistumis- ja arviointisuunnitelmasta, ja esitysluonnoksessa tämä pykälä esitetään perustellusti kumottavaksi. Pykälän merkitys on ollut vähäinen, eikä sillä ole ollut varsinaisia oikeudellisia vaikutuksia.
Lain 64 §:ssä säädetään viranomaisneuvottelusta. Luonnosehdotuksessa esitetään, että kunnan on oltava yhteydessä elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskukseen valmisteltaessa (yleis- tai asema-) kaavaa, joka koskee vaikutuksiltaan valtakunnallisia tai merkittäviä maakunnallisia asioita tai joka on valtion viranomaisen toteuttamisvelvollisuuden takia tärkeä. Ehdotus on kannatettava. Käytännössä tämä tarkoittaisi kunnan itsehallinnollisen aseman korostumista maankäytön suunnittelussa, koska tämä rajaa viranomaisvalvontaa nykytilanteeseen verrattuna erityisesti kuntakaavoituksessa. 

Lain 71 a §:ssä ehdotetaan muutettavaksi vähittäiskaupan suuryksikön määritelmää siten, että vähittäiskaupan suuryksikön pinta-alaraja nostettaisiin 2000 neliömetristä 4000 neliömetriin. Kaupunkirakenteessa ei aina ole tarjolla laajentumistilaa yli 2000 neliömetrin liiketiloille. Laajentumistilaa saattaa olla pääväylien varrella. Keskusta-alueilla päivittäistavarakaupan osalta ehdotus saattaa johtaa palvelutason huonontumiseen. Tämän vuoksi jo voimassa olevan lain 71 c §:n tarkoittama vähittäiskaupan ensisijainen sijainti keskusta-alueella on kannatettava. Tämä ei muuta aiempaa säännöstä vähittäiskaupan suuryksiköiden sijoittumisesta, mutta edellytystä tarkennettaisiin kaupan palvelujen saavuttavuuden huomioon ottamisella.

Vähittäiskaupan suuryksiköitä koskevia ehdotuksia on pidettävä selvityksiin nähden oikeansuuntaisina.

Ehdotuksen mukaan 57 §:n viittaussäännös 71 e §:n vähittäiskauppaa koskevista asemakaavamääräyksistä poistettaisiin. Näiden säännösten poistaminen heikentää kaupungin mahdollisuutta tarvittaessa ohjata palveluiden sijoittumista mm. hyvien joukkoliikenneyhteyksien varteen ja niiden solmukohtiin. Liikenteen sekä kunnan ja yksityisten palveluiden suunnittelun ohjaamismahdollisuus tukee erityisesti tiivistyvän kaupunkirakenteen ja täydennysrakentamisen vaikutusten hallintaa. Poistamista parempi on ratkaisu, jossa laki mahdollistaa sen, että kunta voi tarvittaessa ottaa ao. määräyksiä kaavaan.

Ranta-alueiden loma-asutusta koskevan yleis- ja asemakaavan erityiset sisältövaatimukset 73 §:ssä koskevat mitoituksen osalta myös kyläalueita. Kyläalueiden mitoituksen jättäminen soveltamisen ulkopuolelle esimerkiksi täydentävän rakentamisen ja virkistyskäytön osalta on perusteltua ja selkeyttää sääntelyä.  

2.
Erityisesti yleiskaavaa koskevista ehdotuksen pykälistä lausutaan seuraavaa.

Lain 38 §:ssä ehdotetaan poistettavaksi kunnan hakemuksesta mahdollisuus elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskuksen päätöksellä pidentää erityisestä syystä rakennuskiellon ja toimenpiderajoituksen kestoa. Ehdotusta on pidettävä hyvänä. Jatkossa kunta päättäisi itse kyseisen kiellon tai rajoituksen pidentämisestä, jos siihen olisi erityinen syy. Oikeudelliset edellytykset pidentämiselle ovat rajoitetut muun muassa oikeusturvaan liittyvien näkökohtien takia, ja nämä seikat tulee kunnan soveltaessaan säännöstä ottaa huomioon. 

Yleiskaavan oikeusvaikutuksista muuhun suunnitteluun ja viranomaistoimintaan säädetään 42 §:ssä. Pykälään ehdotetaan lisättäväksi momentti, jossa väljennettäisiin yleiskaavan ohjausvaikutusta tilanteissa, joissa yleiskaava on ilmeisen vanhentunut. On arvioitu, että osa yleiskaavoista on vanhentuneita tai voimassa olevan yleiskaavan ohjausvaikutus on tilanteeseen nähden tarpeettoman yksityiskohtainen. Kehitys korostaisi osaltaan yleiskaavoituksen yleispiirteisyyttä ja strategisuutta. Ehdotettu muutos on erityisen perusteltu alueeltaan rajatun osayleiskaavan kohdalla. Yleisesti todeten, mahdollisen myöhemmin laaditun maakuntakaavan ja laadittavana olevan yleiskaavan ratkaisut, lausunnot sekä asemakaavan soveltuminen yleiskaavalliseen kokonaisuuteen ja sisältövaatimuksiin mahdollistaisivat pykälän soveltamisen ehdotetulla tavalla. Yleiskaavan keskeisiä tavoitteita ja periaatteita ei ole kuitenkaan ehdotetulla säännöksellä mahdollista ohittaa.

Yleiskaavan käyttö rakennusluvan perusteena on säännelty lain 44 §:ssä. Ehdotettu muutos väljentää pykälässä tarkoitettua rakennuksen määritelmää ja rajaus kyläalueeseen poistetaan. Ehdotetut muutokset ovat kannatettavia. Lisäksi pykälässä on ehdotettu poistettavaksi yleiskaavan 10 vuoden voimassaoloaikaa koskeva määräys sen käyttämisestä rakennusluvan myöntämisen perusteena. Poisto on perusteltu.
 
Vähittäiskaupan suuryksiköitä koskevat erityiset sisältövaatimukset maakunta- ja yleiskaavalle on säädetty lain 71 b §:ssä. Pykälän 2 momenttia ehdotetaan muutettavaksi siten, että vähittäiskaupan suuryksiköiden enimmäismitoitus olisi osoitettava riittävällä tarkkuudella vain maakuntakaavassa osoitettujen keskustatoimintojen ulkopuolella. Kyse on kaavojen sisältövaatimuksien edellyttämistä, yhdyskuntarakenteen tarkoituksenmukaisuutta, toimivuutta ja taloudellisuutta sekä palvelujen alueellista saatavuutta koskevista vaatimuksista. Säännösmuutos on perusteltua suhteessa suuryksikön määritelmän muuttamisella 4000 m2:iin. 

3.
Muista ehdotuksen kohdista lausutaan seuraavaa.

MRL 126 a §:n luetteloon toimenpideluvanvaraisista toimenpiteistä ehdotetaan lisättäväksi uusi 13 kohta, jolla toimenpideluvan varaiseksi säädetään vain kaupunkikuvaan tai ympäristöön merkittävästi vaikuttavan aurinkopaneelin tai -keräimen asentaminen tai rakentaminen. Espoossa on jo rakennusjärjestyksen nojalla vapautettu toimenpideluvanvaraisuudesta aurinkokeräimen asentaminen sellaiseen rakennukseen, jota ei ole asemakaavan tai rakennussuojelulain nojalla suojeltu.

MRL 128 §:n luetteloa maisematyölupaa edellyttävistä tilanteista ehdotetaan muutettavaksi. Muutos on kannatettava. Esimerkiksi harvennushakkuiden tai poimintahakkuiden luvan poistaminen keventäisi merkittävästi maisematyölupien hakemisprosessia ja töiden toteutusta käytännössä.

Samoin tässä yhteydessä on merkille pantavaa Espoon alueella voimassa oleva Uudenmaan lääninhallituksen 15.7.1983 antama moottorikäyttöisten ajoneuvojen maastokäytön kieltämistä koskeva päätös. Maastoajokieltoihin liittyvät tosiasialliset ongelmat ovat ilmenneet kaavoitus-, ympäristölupahakemus- ja rakentamisvaiheessa. Viranomaisen tulisi joko purkaa asetetut kiellot tai vielä yksinkertaisempaa olisi, jos lakia muutettaisiin niin, että asemakaavan lainvoimaistuttua alueella olevat kiellot raukeaisivat. Tämä säästäisi viranomaisten resursseja ja nopeuttaisi rakentamista.

Lakiin ehdotetaan lisättäväksi uusi 129 a §, jossa säädettäisiin kunnan mahdollisuudesta päättää rakennusjärjestyksessä alueista, joilla vapaa-ajanasunnon käyttötarkoituksen muutokset pysyvään asumiseen ratkaistaisiin suoraan rakennusluvalla. Olemassa olevia vapaa-ajan asuntoja koskeva lisäysehdotus on kannatettava.

137 §:n 1 momentissa olevia rakennusluvan erityisiä edellytyksiä suunnittelutarvealueella ehdotetaan täsmennettäviksi ja muutettaviksi. Lakitekstin kielellisten muotoilujen muuttaminen kansalaisille ymmärrettävämmiksi on lähtökohtaisesti kannatettava kehityssuunta. Koska 137 §:n lupaharkinta on oikeusharkintaa, tulee luvan myöntämisen erityisten edellytysten selkeästi turvata kunnan suunnitteluvaraa tulevassa kaavoituksessa. Rakentamisen erityisten edellytysten ehdotetuista täsmennyksistä ei ole huomautettavaa. Pykälän 2 momentin osalta olisi syytä lain perusteluissa täsmentää, mitä tarkoitetaan maaseutuyrityksellä, joka on MRL:ssä uusi käsite.

Valitusoikeutta koskevaa 191 §:ää ehdotetaan muutettavaksi siten, että elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskuksen valitusoikeus rajautuisi toimialaansa kuuluviin asioihin. MRL:n 2 luvussa säädetään maankäytön suunnittelun viranomaisista, 17 §:ssä asianomaisen ministeriön tehtävistä ja 18 §:ssä, jota ehdotetaan muutettavaksi, elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskuksen tehtävistä. Lisäksi ELY -keskuksen toimiala määräytyy virastosta annetun lain (897/2009) 3 §:n mukaisesti. Ehdotetussa pykälässä ELY -keskuksen ohjaustehtävä poistuu ja valvonta kohdistuu vaikutuksiltaan valtakunnallisiin ja merkittäviin maakunnallisiin asioihin. Täten viranomaisilla oleva muutoksenhakuoikeus rajoittuu kunkin viranomaisen toimialaan kuuluviin tehtäviin ja osaltaan korostaa asianomaisten viranomaisten maankäytön suunnittelun seurantaa. 

Esitetyillä muutoksilla korostetaan muun muassa kunnallista itsehallintoa. Tähän liittyen 66 §:ää muutettaisiin viranomaisneuvotteluiden osalta siten, että neuvottelut koskisivat niitä kaavoja, joissa käsiteltäisiin vaikutuksiltaan valtakunnallisia tai merkittäviä maakunnallisia kysymyksiä tai jotka olisivat valtion viranomaisen toteuttamisvelvollisuuden kannalta tärkeitä. Esitetyt muutokset ovat perusteltuja ja kannatettavia.

Muutoksenhakua koskevalla 191 §:llä on muutoksenhaun liittymäkohta 195 §.ssä säädettyyn oikaisukehotukseen. Voimassa olevan lain mukaan ELY -keskus voi tehdä kuntakaavoja koskevan oikaisukehotuksen. Nyt esitetyssä luonnoksessa hallituksen esitykseksi maankäyttö- ja rakennuslain muuttamisesta ei ole käsitelty viranomaisen oikaisukehotusta. Voimassa olevan lain 195 §:n mukainen oikaisukehotus on osaltaan jälkivalvontaa, eikä valituksen ja oikaisukehotuksen edellytyksissä ole merkittävää eroa. Asiasta annetun asetuksen mukaisesti ELY -keskuksen oikaisukehotuksessa on esitettävä, miltä osin kaavaa laadittaessa ei ole otettu huomioon valtakunnallisia alueidenkäyttötavoitteita tai miltä osin kaavan katsotaan muutoin olevan lainvastaisen.

Siten oikaisukehotus on annettavissa aineellisoikeudellisin perustein sekä periaatteessa myös menettelyllisin perustein. Oikaisukehotuksen voi tehdä vain yleisen edun vaatimuksen täyttyessä. Ehdotusta tulisikin korjata oikaisukehotusta koskevan 195 §:n osalta 191 §.ssä säädetyn ELY -keskuksen valitusoikeuden poistamisen rinnalla. Mikäli lain 195 §:ää ei vastaavasti muuteta tai poisteta, lain systematiikka ja muutoksenhaun asema jäisi myös tältä osin epäjohdonmukaiseksi. Kaavoituksen sujuvoittamisen näkökulmasta oikaisukehotuksen merkitys on vähäinen, varsinkin kun valitus varsinaisena muutoksenhakukeinona on oikeusturvan takeena.

Valitusoikeudesta rakennus- ja toimenpidelupapäätöksestä sekä maisematyölupa- ja purkamislupapäätöksestä säädetään 192 §:ssä. Pykälän 2 momentista poistettaisiin elinkeino-, liikenne ja ympäristökeskuksen valitusoikeus maisematyöluvasta. ELY -keskuksen valitusoikeutta purkamislupapäätöksessä muutettaisiin koskemaan ainoastaan valtakunnallisesti tai maakunnallisesti merkittävien rakennusten purkamislupapäätöksiä. Muutos on kannatettava ja linjassa muiden ELY -keskuksen toimivaltaa koskevien ehdotettujen muutosten kanssa.

Valitusoikeus poikkeamispäätöksestä ja suunnittelutarveratkaisusta on 193 §:ssä, ja jossa viitataan kyseisistä asioista säädettyihin lain 137 ja 137 a §:iin. Pykälää ehdotetaan muutettavaksi siten, että säännöksestä poistetaan nimenomaisesti elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus, jonka valitusoikeus rajoittuisi ainoastaan sen toimialaan kuuluviin asioihin. Muutos on kannatettava.

Lisäksi katsomme, että lain siirtymäsäännöksiä olisi tarkennettava.
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