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Ympäristöministeriö
kirjaamo@ym.fi
Ympäristöministeriön lausuntopyyntö 22.6.2016
Kaakkois-Suomen ELY-keskuksen lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi maankäyttö- ja rakennuslain muuttamisesta
Lakimuutokselle asetetut tavoitteet

Maankäyttö- ja rakennuslakia ehdotetaan muutettavan muun muassa siten, että helpotetaan hajarakentamista ja joustavoitetaan asemakaavoitusta. ELY-keskusten roolia tarkastetaan alueidenkäytön ja rakentamisen ohjauksessa. Lisäksi kaupan ohjausta arvioidaan uudelleen.   
Lakimuutoksilla pyritään keventämään ohjausprosesseja ja lisäämään rakentamisen mahdollisuuksia.
Yleisellä tasolla Kaakkois-Suomen ELY-keskus pitää asetettuja tavoitteita pääosin kannatettavina. 

Ohjausprosessien selkeyttäminen ja nopeuttaminen tulee olla jatkuvana tavoitteena sekä säädösten valmistelussa että käytännön työssä. Siihen liittyen myös hajarakentamisen helpottaminen on kannatettavaa, jos sillä tarkoitetaan lupaprosessien tehokkuutta. Sen sijaan, jos tavoitteena on vain lisätä hajarakentamista, kuulostaa tavoite yhdyskuntatalouden, kansantalouden ja hyvän ympäristön kannalta kyseenalaiselle.  
MRL 18 §, Elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskuksen tehtävät
Lainkohtaa on esitetty muutettavaksi siten, että kaavoituksessa, rakentamisessa ja muussa alueiden käytössä ELY-keskuksen valvottavana asiana tulee olemaan vaikutuksiltaan valtakunnalliset ja merkittävät maakunnalliset asiat. Lakimuutosehdotus poikkea voimassa olevasta laista siten, että ELY-keskuksen tehtäviin ei jatkossa kuulu yleinen maankäyttö- ja rakennuslain ja siihen liittyvien oikeuskäytäntöjen huomioiminen alueidenkäytön suunnittelun ja rakentamisen ohjauksessa.

Muutoksella halutaan korostaa kunnallisen päätöksenteon itsenäisyyttä. Tarve itsenäisen päätöksenteon lisäämiseen on vailla perustetta, koska kunnilla on ollut maankäytön suunnittelumonopoli koko maankäyttö- ja rakennuslain voimassaolon ajan. ELY-keskuksella ei ole ollut toimivaltaa suunnitella kuntien maankäyttöä. Sen sijaan tehtävänä on ollut edesauttaa ja valvoa suunnitteluprosessien hallintaa siten, että laillisuuskysymykset ovat tulleet huomioiduiksi. Prosesseihin on liittynyt mm. avoimuuden lisääntyminen, vuorovaikutteisuus ja kansalaisten oikeusturvan varmistaminen. 

Täällä hetkellä eri toimijoiden roolit ovat olleet selkeitä. Erityisesti poikkeamisen toimivallan muutos 1.4.2016 alkaen paransi tilannetta entisestään. Nyt kaavailtu muutos tuo mukanaan epäselviä kysymyksiä asioiden statuksesta (paikallinen vai maakunnallinen tai valtakunnallinen) ja toimivallasta. Lakimuutos mahdollistaisi toteutuessaan uuden rajauksen mukaisten alueidenkäyttökysymysten ratkaisun ilman, että ELY-keskus riippumattomana oikeusasiantuntijana olisi osallinen. Tähän asti ennakolta käyty yhteydenpito on selkeyttänyt yhteistä käsitystä vireillä olevien asioiden oikeudellisista edellytyksistä. Yhteydenpidolla ei ole ollut merkittävää vaikutusta kaavojen tai lupa-asioiden käsittelyaikojen pituuksiin.  
ELY-keskukset ovat käyttäneet valitusoikeuttaan harkitusti ja suhteessa kaavapäätösten määrään valituksia on ollut vähän. Valitusperusteena on voinut olla vain ristiriita voimassa olevan lain kanssa. Valitusten läpimenoaste on ollut huomattavan korkea. Poliittisesta päätöksenteosta riippumaton asiantuntija on ollut ilmeisen tarpeen, jotta on voitu ylläpitää maankäytön suunnittelussa yleistä linjaa, johon on kuulunut avoimuus ja luotettavuus. Sujuvoittamisen ei tule tarkoittaa laillisuusperusteiden sivuuttamista päätöksenteossa. 
Lakimuutos tuo suunnitteluprosesseihin uusia toimivaltaepäselvyyksiä. Esitys pitää sisällään riskin, jossa MRL:n mukaista rakentamisen ja maankäytön ohjausta toteutetaan vastoin lain antamia ohjeita ja edellytyksiä. Laajalla joukolla osallisia ei ole riittävää lain tuntemusta arvioidakseen päätöksenteon laillisuusperusteita ja siten seuraa kasvava riski yleisen oikeusturvan ja yhdenvertaisuusperiaatteen säilymisestä.    
MRL 42 §, Yleiskaavan oikeusvaikutukset muuhun suunnitteluun ja viranomaistoimintaan

Voimassa olevan säädöksen mukaan yleiskaava on ohjeena laadittaessa ja muutettaessa asemakaavaa sekä ryhdyttäessä muutoin toimenpiteisiin alueiden käytön järjestämiseksi. 

Ehdotus mahdollistaa asemakaavan laatimisen vastoin yleiskaavaa. Edellytyksenä on, että yleiskaava on vanhentunut ja asialle on perusteltu syy. Lisäksi asemakaavan tulee sopeutua yleiskaavan kokonaisuuteen. 

Ehdotus sekoittaa voimassa olevaa kolmiportaista suunnittelujärjestelmää. Muutoksen seurauksena maankäytön suunnittelujärjestelmän ymmärtäminen vaikeutuu. Säädös sisältää uusia epätäsmällisiä määritelmiä kuten vanhentunut, perusteltu syy ja kokonaisuuteen sopeutuminen. Muutoksen seurauksena asemakaavan liittymistä kokonaisuuksiin on entistä vaikeampi hahmottaa. Ratkaisujen oikeudelliset perusteet suhteessa yleiskaavoitukseen saattavat olla selvitettävissä vasta oikeusteitse ja oikeuskäytäntöjen kautta.

Mikäli joidenkin kuntien voimavarat eivät ole riittäneet pitämään kaavoitusta ajantasaisena, asiaa ei tule ratkaista koko valtakuntaa koskien siten, että asemakaava voidaan laatia vastoin yleiskaavaa. Sujuvoittamisen sijaan uhkana on, että asioiden hallinta ja ymmärtäminen vaikeutuvat. Epäselvä säädös voi lisätä valitusperusteita ja kaavavalituksia. Tällä muutoksella vaikeutetaan kansalaisten mahdollisuuksia ymmärtää suunnittelujärjestelmää. 
MRL 63 §, Osallistumis- ja arviointisuunnitelma

Ehdotuksen mukaan vähäisessä asemakaavamuutoksessa ei tarvitse laatia osallistumis- ja arviointisuunnitelmaa. 

Vähäisen asemakaavamuutoksen (MRL 191 §) osallistumis- ja arviointisuunnitelmassa on tarpeen esittää vain kaavan merkitykseen nähden tarpeelliset asiat. Vähäisessä muutoksessa esitettäviä asioita voi olla hyvin vähän. OAS voidaan laittaa nähtäville vireilletulon kanssa samanaikaisesti. Ehdotuksessa kunnan virkamiestyötä vähentävä vaikutus on olematon, mutta vuorovaikutuskäytäntöjä sillä heikennetään. Tyypillisesti kunnan verkkosivuilla julkaistava aineisto on laitettavissa vaivattomasti esille. Vähäisistäkin kaavaprosesseista on hyvä kertoa etukäteen. Se vähentää arvailuja ja edistää avoimuutta. 

MRL 71 b §, Vähittäiskaupan suuryksiköitä koskevat erityiset sisältövaatimukset maakunta- ja yleiskaavalle
Ehdotuksen mukaan vähittäiskaupan suuryksiköiden sääntely poistuu maakuntakaavassa osoitettujen keskustatoimintojen alueelta. 

Ehdotus vaikuttaa pelkästään hyvälle. Palvelujen mahdollisimman helppo järjestäminen ihmisyhteisöjen keskelle edesauttaa saavutettavuutta, vähentää liikkumisen tarvetta, edesauttaa keskustojen elävyyttä, vähentää päästöjä, hillitsee infrarakenteen laajenemista, on yhdyskuntatalouden kannalta kustannustehokasta. Asiasta on helppo löytää myönteisiä näkökulmia.
MRL 71 e §, Vähittäiskauppaa koskevat asemakaavamääräykset

Voimassa oleva säädös antaa kunnalle mahdollisuuden asettaa asemakaavaan asemakaavamääräyksiä, jotka voivat koskea vähittäiskaupan laatua ja kokoa, jos se kaupan palvelujen saatavuuden kannalta on tarpeen.

Ehdotuksessa on tarkoitus kumota koko pykälä. Muutos helpottaa vähittäiskaupan sijoittumista, mutta kaventaa merkittävästi kunnan mahdollisuuksia ohjata esimerkiksi päivittäistavaramyyntiä alueellaan. Lakimuutos voi johtaa taajama-alueilla tilanteisiin, että elintarvikkeiden saatavuus heikkenee. Sujuvoittamisen ja kaupan edistämisen nimissä tehty muutosehdotus voi olla jatkossa vakava uhka palvelujen saavutettavuudelle ja toimivalle yhdyskuntarakenteelle. 

MRL 73 §, Ranta-alueiden loma-asutusta koskevan yleis- ja asemakaavan erityiset sisältövaatimukset

Voimassa olevassa säädöksessä 1 momentin 3 kohdassa määrätään, että ranta-alueille jää riittävästi yhtenäistä rakentamatonta aluetta.  
Ehdotuksessa on esitetty, että laadittaessa kaavaa alueelle, johon kuuluu olemassa olevaa kyläaluetta, ei kyläalueella sovelleta mitä 1 momentin 3 kohdassa säädetään, edellyttäen, että virkistykseen soveltuvien alueiden riittävyys otetaan huomioon. 
Useimmiten elävä suomalainen maaseudun kylä on tukeutunut perustuotantoon ja muihin maaseudun elinkeinoihin. Jos kyläalue on rajautunut vesistön rantaan, on rakentamisen perusteena ollut jokin muu kuin nykyisin yleinen rantaintressi. Ranta-alueita ei tule sulkea kylän rantavyöhykkeiden ulkopuolisilta alueilta, mikäli kylän asutus sijoittuu myös rantavyöhykkeen ulkopuolelle. Kylien elinvoima ei lisäänny ja eikä kylien terve kasvu toteudu sulkemalla rantoja rakentamisella kyläalueiden kohdilla. 
Ehdotuksessa mainittu virkistykseen soveltuvien alueiden riittävyys on juridisena ohjeena epämääräinen toive vailla todellista ohjausvaikutusta. Säädöksessä tulee olla kirjattu vaatimus, että rannan saavutettavuuden turvaava riittävä virkistykseen soveltuva alue löytyy kyseiseltä kyläalueelta. Lisäksi käsite riittävä tulee avata.  
Rantarakentamiseen liittyen suurpiirteisillä kyläalueiden rajauksilla voidaan maanomistajat saattaa keskenään eriarvoiseen tilanteeseen, joka on vastoin perustuslain 6 § edellyttämää yhdenvertaisuuden vaatimusta.    

MRL 77 §, Viranomaisneuvottelu

Voimassa olevassa lainkohdassa on säädetty, että mitä 66 §:n 2 momentissa säädetään yhteydenpidosta ja neuvotteluvelvollisuudesta kaavaa laadittaessa, koskee aina yleiskaavan laatimista ranta-alueelle, jos kaava laaditaan pääasiassa loma-asutuksen järjestämiseksi, sekä ranta-asemakaavan laatimista.
Käytäntö on osoittanut, että ranta-alueiden suunnitteluun liittyy herkkiä maankäyttökysymyksiä ja vaativaa tavoitteiden yhteensovittamista. Rantojen suunnittelu aiheuttaa myös toistuvasti valituksia hallinto-oikeuteen. Viranomaisneuvottelun järjestämisellä on pyritty helpottamaan kaavan laatimista siten, että kaavan laatijalla on ollut mahdollisimman laaja tieto lähtökohdista, reunaehdoista ja paikallisista oloista. 
Ehdotuksessa halutaan poistaa viranomaisneuvotteluvelvollisuus. Rantakaavoituksen yhteydessä viranomaisneuvottelu on ollut käyttökelpoinen osa yleiskaavoituksen valmisteluvaihetta. Ehdotuksen mukainen kaavoituksen sujuvoittaminen on näennäistä ja voi vaikeuttaa kaavaprosessin hallintaa.  

Lopuksi
Kaakkois-Suomen ELY-keskuksessa on koettu maankäyttö- ja rakennuslain olevan käyttökelpoinen ja toimiva säädöspohja maankäytölle ja rakentamiselle. Ehkä maankäytön ohjauksen sujuvoittamistavoitteen toteuttamisessa olisi voitu myös pohtia, miksi kaavoitusta toteutetaan eri kunnissa vaihtelevasti ja miten kuntin kaavoitustoimea olisi voitu tehostaa.
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