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Lausuntopyyntö 8.5.2017, Dnro YM001:00/2016
Pohjois-Savon elinkeino- ja liikenne- ja ympäristökeskuksen ympäristövastuualueen lausunto luonnoksesta valtakunnallisia alueidenkäyttötavoitteita koskevaksi valtioneuvoston päätökseksi
Ympäristöministeriö on pyytänyt elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskuksen lausuntoa luonnoksesta valtakunnallisia alueidenkäyttötavoitteita koskevaksi valtioneuvoston päätökseksi. Pohjois-Savon elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskuksen ympäristövastuualue (jäljempänä ELY-keskus) esittää asiassa lausuntonaan seuraavaa.

Yleistä
Valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet on päätösluonnokseen liittyvän taustamuistion mukaan tarpeen uudistaa, jotta ne vastaisivat mahdollisimman hyvin alueidenkäytön tulevaisuuden haasteisiin. Taustamuistiossa on niin ikään todettu, että valtioneuvoston vuonna 2000 päättämien ja vuonna 2008 osittain tarkistamien tavoitteiden voimassaolon aikana ovat alueidenkäyttöön ja kaavoitukseen kohdistuvat haasteet ja vaatimukset muuttuneet voimakkaasti, ja että tästä syystä nykyiset tavoitteet eivät kaikilta osin vastaa riittävän tehokkaasti alueidenkäytön valtakunnallisen ohjauksen tarpeisiin.

Edellä kuvatut maininnat tietenkin herättävät kysymyksen siitä, mitä nämä muuttuneet haasteet ja vaatimukset ovat ja mitä muutoksia sitten vuoden 2000 VAT-päätöksen ja sen 2008 tehdyn tarkistuksen jälkeen on tapahtunut? ELY-keskuksen näkökulmasta alueidenkäyttöön ja kaavoitukseen liittyvät keskeiset haasteet ovat edelleen aivan samoja kuin ne ovat olleet koko maankäyttö- ja rakennuslain voimassaoloajan ja sitä pidempäänkin. Erityisesti nämä maininnat herättävät kysymyksen siitä, miltä osin päätösluonnoksessa esitetyt uudet valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet vastaisivat alueidenkäyttöön ja kaavoitukseen kohdistuviin haasteisiin aiempaa tehokkaammin? Molemmat kysymykset jäävät ELY-keskuksen käsityksen mukaan toistaiseksi vaille vastauksia.
Suurimmat kysymykset herättää kuitenkin taustamuistion maininta, etteivät nykyiset tavoitteet kaikilta osin vastaa riittävän tehokkaasti alueidenkäytön valtakunnallisen ohjauksen tarpeisiin. Valtakunnallista ohjausta koskevat kysymykset johtuvat siitä, että vastikään lausunnolla olleiden maakuntauudistukseen liittyvien merkittävien säädösmuutosehdotusten perusteella tällaista valtakunnallista ohjausta esimerkiksi valtakunnallisiin alueidenkäyttötavoitteisiin liittyen ei ylipäätään enää hallinnonuudistuksen jälkeen lainkaan olisi. Minkään viranomaisen tehtäviin ei myöskään tulisi kuulumaan valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden toteutumisen valvonta. Tämä on ELY-keskuksen käsityksen mukaan kestämätöntä, kun otetaan huomioon näihin tavoitteisiin liittyvät päätösluonnoksen perusteluissakin mainitut merkittävät yleiset valtakunnalliset ja edut ja niiden taustamuistiossakin esiin tuotu yhteys Suomea sitoviin ylikansallisiin velvoitteisiin. Tulevaisuudessakin eri sektoriviranomaiset luultavasti jossain määrin valvovat myös valtakunnallisiin alueidenkäyttötavoitteisiin liittyviä seikkoja maankäyttöä koskevassa päätöksenteossa, mutta merkittävään osaan valtakunnallisista alueidenkäyttötavoitteista tämä yleisen edun valvonta ei tulisi lainkaan ulottumaan.
Kokonaisuuden kannalta on lisäksi otettava huomioon jo aiemmin voimaan tullut maankäyttö- ja rakennuslain muutos, jolla maakuntakaavojen vahvistamismenettelystä on luovuttu. Tämä menettely on ollut muun muassa valtakunnallisia alueidenkäyttötavoitteita oikeuskäytännössä koskevan selvityksen (Valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet korkeimman hallinto-oikeuden kaavaratkaisuissa, ympäristöministeriön raportteja 27/2013) mukaan merkittävä valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden tosiasiallisen toteutumisen kannalta. Maakuntauudistuksen jälkeen valtakunnallisiin alueidenkäyttötavoitteisiin liittyvää ohjaus- ja valvontatehtävää ei olisi millään viranomaisella. Järjestelmä olisi näin aivan olennaisesti toisenlainen valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden toteutumisen näkökulmasta kuin mikä se on ollut tähän asti. Tätä ei kuitenkaan päätösluonnoksessa taikka sen taustamuistiossa millään tavalla huomioida, vaikka maakuntauudistusta hyvin suppeasti käsitelläänkin. On kuitenkin välttämätöntä havaita muun muassa se, että Suomea sitovien kansainvälisten velvoitteiden toteutumiseen liittyviä seikkoja alueidenkäytössä ei maakuntauudistuksen jälkeen käytännössä enää kukaan yksittäisissä menettelyissä valvo.
Edellä sanotusta huolimatta taustamuistion ja maankäyttö- ja rakennuslain toimivuusarviointien mukaan valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet on kuitenkin todettu ”toimivaksi ja tarpeelliseksi suunnittelujärjestelmän osaksi”. Tähän nähden edellä ja jäljempänä kuvatut valtakunnallisiin alueidenkäyttötavoitteisiin liittyvät muutokset näyttäytyvät varsin erikoisina. Jos ja kun ne ovat olleet toimivia ja tarpeellisia, mikä on peruste järjestelmän näin merkittäville muutoksille, kun myös edellä kuvatut taustamuistion väitteet jäävät vaille perusteluja?
Tavoitteiden sisällöstä

Tavoitteiden toimivuuden kannalta myös niiden olennainen supistaminen ja yleispiirteistäminen aiempaan nähden (käytännössä kaavojen sisältövaatimusten abstraktiotasolle) on hyvin kyseenalaista. Kuten taustamuistiossakin on todettu, valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden tehtävänä on täsmentää ja konkretisoida kaavojen yleensä hyvin yleispiirteisiä ja laaja-alaisia sisältövaatimuksia valtakunnallisesta näkökulmasta. On kysyttävä, täyttävätkö luonnoksen mukaiset valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet tämän konkretisointitehtävän? Esimerkiksi voidaan ottaa vaikkapa yhdyskuntarakenteeseen (muun muassa palveluihin) liittyvät valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet, jotka ovat luonnoksessa olennaisesti niukempia ja yleispiirteisempiä kuin voimassa olevat tavoitteet. Tämä on erityisen huolestuttavaa siksi, että kuntien mahdollisuuksia ohjata kaupan laatua ja kokoa on vastikään olennaisesti rajoitettu, ja kaupan aukioloaikojen vapauttaminen on jo sitä ennen heikentänyt pienempien kaupan yksiköiden toimintaedellytyksiä. On lisäksi huomautettava, että näiden yhdyskuntarakenteeseen ja palveluihin liittyvien keskeisten tavoitteiden toteutumisen valvominen ei maakuntauudistuksen jälkeen kuuluisi varsinaisesti minkään sektoriviranomaisen tehtäviin ja toimivaltaan.

Yllä mainitussa valtakunnallisia alueidenkäyttötavoitteita oikeuskäytännössä koskevassa selvityksessä on muun muassa havaittu, että valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden täsmällinen ja konkreettisesti muotoiltu sisältö on omiaan vaikuttamaan tavoitteiden tehokkaampaan toteutumiseen kaavoituksessa ja myös kaavojen lainmukaisuuden arvioinnissa. Luonnoksen mukaiset uudet tavoitteet ovat kuitenkin pääosin hyvin abstrakteja edistämisvelvoitteita.  Erityisesti tästä näkökulmasta jää epäselväksi, kuinka luonnostellut uudet valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet vastaisivat alueidenkäyttöön ja kaavoitukseen kohdistuviin haasteisiin aiempaa tehokkaammin. Kun otetaan huomioon myös edellä valtakunnallisten (ja ylikansallisten) yleisten etujen valvonnasta luopumisesta sanottu, jää valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden tehokkuus tulevaisuudessa ylipäätään kyseenalaiseksi.
Edellä sanotun perusteella voidaan todeta, että lainsäätäjän toimet ovat ristiriidassa päätösluonnoksessa ja sen taustamuistiossa esitetyn kanssa. Samoin luonnosteltu uusien valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden sisältö on ELY-keskuksen käsityksen mukaan edellä kuvatulla tavalla ristiriidassa taustamuistiossa ja tavoitteiden perusteluissa esitetyn kanssa. Luonnoksen mukaiset valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet eivät vastaa alueidenkäyttöön ja kaavoitukseen kohdistuviin haasteisiin aiempaa tehokkaammin, vaan päinvastoin. Tämä olisi syytä todeta myös valtakunnallisia alueidenkäyttötavoitteita koskevassa päätöksessä ja siihen liittyvässä aineistossa. Edellä kuvatut laajemmat maankäytön ohjausjärjestelmässä tapahtuneet ja mahdolliset tulevat muutokset tulee ELY-keskuksen käsityksen mukaan myös tuoda esiin ja ottaa huomioon uudistettavien valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden vaikutusarvioinneissa.
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