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Ympaéristoministerion 29.10.2012 antaman toimeksiannon mukaisesti olen selvit-
tanyt elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten (ELY-keskusten) kaavoitukseen
ja rakentamiseen liittyvdd viranomaistoimintaa erityisesti kehittdmiskeskustelujen,
viranomaisneuvottelujen, poikkeamispadtosten ja muutoksenhaun osalta seké sité,
miten ELY-keskusten organisaatio, resurssit ja tulosohjaus tukevat em. tehtdvien
hoitoa. Toimeksiannon mukaisesti olen my®s selvittdnyt kaavaohjauksen kéytantoja,
ELY-keskusten palvelutasosta, osaamisesta ja sisdisestd yhteistydstd saatua palautetta
seka sitd, onko ELY-keskusten toiminta yhdenmukaista maan eri osissa. Selvitys on
osa maankdytto- ja rakennuslain toimivuuden kokonaisarviointia.

Selvitystyotd tukemaan ympéristoministerit asetti ohjausryhmdén, jonka puheen-
johtajana on toiminut ymparistoneuvos Matti Laitio (ympéristdministerif), jasenina
lainsddddntdneuvos Jyrki Hurmeranta, ylitarkastaja Juho Korpi ja hallitussihteeri Erja
Werdi (kaikki ymparistoministeriostd), yliarkkitehti Ritva Laine (Suomen Kuntaliitto),
yliarkkitehti Leena Strandén (Pirkanmaan ELY-keskus), aluearkkitehti Ulla-Maija
Upola (Pornaisten ja Myrskyldn kunnat) ja kaavoituspaallikké Juha-Pekka Varti-
ainen (Joensuun kaupunki) sekd sihteerind hallinnollinen avustaja Pirkko Kerdnen
(ympaéristdministerid).

Selvitystyon pohjalta olen tehnyt useita ehdotuksia ELY-keskusten toiminnan ke-
hittdmiseksi. Keskeiset ehdotukset koskevat ELY-keskusten alueidenkdyton ohjauk-
sen suuntaamista nykyistd enemmaén kuntien strategisen alueidenkdytdn suunnitte-
lun, yleiskaavoituksen ja kestdvdn yhdyskuntarakenteen edistdmiseen, ohjauksen
keventdmistd ja poikkeamistoimivallan siirtamistd kunnille erailtd osin seka toimin-
tatapojen ja toiminnan yhdenmukaisuuden kehittamista.

Olen selvitystyon aikana haastatellut 25 ELY-keskusten, kuntien, maakunnan liitto-
jen ja museoviranomaisten edustajaa. Lisdksi olen eri tilaisuuksissa ja keskusteluissa
kuullut lukuisia eri tahojen edustajia.

Esitdn lampimat kiitokseni kaikille, joita olen selvitystyoni aikana saanut haas-
tatella ja kuulla. Kiitdn lampimésti my0s ohjausryhmén puheenjohtajaa ja jasenia
hydodyllisistd keskusteluista ja tuesta ty6lleni. Erityisen kiitoksen annan ohjausryh-
mén sihteerille Pirkko Keréselle, jonka ty6 seuranta-aineiston kokoamisessa ja tyos-
tdmisessd on ollut suureksi avuksi, ja yksikon sihteerille Eeva-Liisa Sirulle monien
kdytannon jérjestelyjen hoitamisesta.

Helsingissa 15 pdivand helmikuuta 2013

Auvo Haapanala



4

Ympiristoministerion raportteja 6 | 2013



I JONAANO ...ttt bbb 7

2 Vuoden 2010 aluehallintouudistus ..., 8
3 ELY-keskusten tehtivit alueidenkidyton ja rakentamisen

OhJAUKSESSA ... 10

4 Aikaisempia selvityksia ja vireilld olevia kehittamishankkeita........... 12

5 Arvioita, johtopaitoksid ja toimenpide-ehdotuksia............................. 18

51  Edistamis-, ohjaus- ja valvontatehtava................ccoooinni 18

511 Kehittdmiskeskustelut, viranomaisneuvottelut ja muu ohjaus .....18

51.2 Toiminta poikkeamisviranomaisina .............ccocoeueueiemcucieiiiincienennne, 24

51.3 Kuntien pddtdsten seuranta, oikaisukehotukset ja valitukset.......27

514 Ohjauksen ja valvonnan painotukset..........ccooccvvviiiiiininnnnns 33

5.2  Organisaatio, tulosohjaus ja sisdinen yhteistyo..............ccccoevnnnnnn 38

5.3 Resurssit ja asiantuntemus.............c.cccoccoviniiniii 39

5.4  Yhteistyoilmapiiri, toimintatavat ja viestintad ...................ccceooni 41

5.5 Toiminnan yhtendisyys maan eri alueilla................ccccoennnnnnnnnn 43

5.6  Tyonjako eri viranomaisten kesken..............cccccoovnnnnniinnnnnnn 44

6 Yhteenveto johtopaitoksista ja toimenpide-ehdotuksista.................. 48

LARteet ... 54

Kuvailul@Rti...........ccooooiiiiicc e 55

Presentationsblad. ... 56

Ympiristoministerion raportteja 6 | 2013 5



6

Ympiristoministerion raportteja 6 | 2013



Johdanto

Vuoden 2000 alussa voimaan tullut maankéytto- ja rakennuslaki (132/1999, MRL)
merkitsi huomattavaa muutosta valtion ja kuntien viélisiin suhteisiin ja kuntien kaa-
voitukseen kohdistuvan valtion ohjauksen ja valvonnan jarjestimiseen. Tavoitteena
oli kuntien pédatdsvallan lisddminen alueidenkdyton ja rakentamisen ohjauksessa
ja valtion valvonnan keventdminen. Kuntien kaavojen alistamisesta valtion viran-
omaisen vahvistettavaksi luovuttiin ja kuntien toimivaltaa poikkeamisasioissa li-
sdttiin. Valtion tehtdvind painotettiin valtakunnallisten tavoitteiden turvaamista,
neuvotteluyhteisty6td sekd neuvonta- ja asiantuntija-avun antamista kunnille. Val-
tion ennakko-ohjauksen uusiksi valineiksi tulivat kehittdmiskeskustelut ja kaavojen
viranomaisneuvottelut.

Kuntien kaavoituksen ja rakentamisen ohjauksesta vastasivat padosin alueelliset
ymparistokeskukset. Naméa ymparistokeskusten tehtdvit siirrettiin vuonna 2010 pe-
rustetuille elinkeino-, lilkenne- ja ymparistokeskuksille (ELY-keskukset).

ELY-keskukset ovat alueidenkdyton ja rakentamisen ohjauksen tehtavéssdan kun-
tien, maakunnan liittojen, asukkaiden, elinkeinoeldmén ja muiden osallisten tahojen
merkittdva yhteistydkumppani. Niiden toimintaa on tarpeen arvioida alueidenkéay-
ton suunnittelun keskeisten sisillollisten haasteiden, kuten hyvan elinympariston,
yhdyskuntarakenteen, ilmastonmuutoksen seké kulttuuri- ja luonnonarvojen néko-
kulmasta, mutta my0s yhteistyon ja prosessien sujuvuuden sekd yhdenvertaisuuden
nidkokulmasta.

Tamad selvitys ELY-keskusten toiminnasta maankaytto- ja rakennuslain mukaisis-
sa tehtdvissd on osa ymparistoministeriossd tehtdvad maankaytto- ja rakennuslain
toimivuuden arviointia.

Tarkedn osan selvityksen aineistoa muodostavat haastattelut, eri tahojen kuule-
miset ja ohjausryhmén kokouksissa ja muissa yhteyksissa kdydyt keskustelut. Selvi-
tystyon yhteydessa on haastateltu yhteensa 25 ELY-keskusten, kuntien, maakunnan
liittojen ja museoviranomaisten edustajaa. Haastateltujen sekd kuulemistilaisuuksissa
ja muissa yhteyksissa kuultujen eri sidosryhmid edustaneiden henkiléiden méaré on
yhteensd noin 100.

Selvityksen aineistona on myos kéytetty ELY-keskusten toimintaa koskevia aikai-
sempia ja samaan aikaan tekeilld olleita muita selvityksid. Nditd ovat mm. maanké&yt-
to- ja rakennuslain toimivuuden arviointiin liittyvét ympéristoministerion selvitykset
suunnittelujdrjestelman toimivuudesta, muutoksenhausta ja maankdytén ohjauksen
voimavaroista sekd Suomen Kuntaliiton kyselyt kunnille, maakunnan liitoille ja ELY-
keskuksille. My®s ty6- ja elinkeinoministerion vuonna 2011 teettdman ELY-keskusten
sidosryhmékyselyn tuloksia, vuonna 2012 valmistunutta selvitystd ELY-keskusten
ymparistotehtavien jarjestimisvaihtoehdoista, Rauno Saaren ja Riitta Rainion selvi-
tyksid ELY-keskusten toiminnan kehittdmisestd ja alueellisten ympaéristdtehtdavien
hoidon organisaatiovaihtoehdoista sekd erditd muita selvityksid on kdytetty timan
selvityksen aineistona.

My®6s ELY-keskusten toimintaa koskevat seurantatiedot ja eri tahoilta saatu muu
palaute keskusten toiminnasta on muodostanut tirkedn osan selvitysaineistoa.
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Vuoden 2010 aluehallintouudistus

Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten perustamiseen johtanut aluehallinnon
uudistus kdynnistyi vuonna 2007. Uudistus perustui padministeri Matti Vanhasen II
hallituksen ohjelmaan, jossa mm. todettiin, ettd ladninhallitusten, tyo- ja elinkeinokes-
kusten, muiden piirihallintoviranomaisten ja maakunnan liittojen tyénjako tdsmen-
netddn, padllekkdisyydet poistetaan ja hallintoviranomaisten mdardd vihennetdan.

Uudistuksessa, joka tuli voimaan 1.1.2010, lddninhallitusten, ty6- ja elinkeinokes-
kusten, alueellisten ympéristokeskusten, ympaéristélupavirastojen, tiepiirien ja tyo-
suojelupiirien tydsuojelutoimistojen tehtdvit koottiin kahteen aluehallintoviranomai-
seen, joita ovat aluehallintovirastot seké elinkeino-, liikkenne- ja ympaéristokeskukset.

Ympéristohallinnon tehtdvit jaettiin molempien aluehallintoviranomaisten kes-
ken. Aluehallintovirastoihin siirrettiin ympéristonsuojelu- ja vesilainsddddnnon alaan
kuuluvat lupa- ja muut hakemusasiat. ELY-keskuksiin siirrettiin alueellisista ympé-
ristokeskuksista ymparistonsuojelua, alueiden kdyttod, rakentamisen ohjausta, kult-
tuuriympaéristén hoitoa, luonnon monimuotoisuuden suojelua ja kestavda kayttod
sekd vesivarojen kdyttdd ja hoitoa koskevat asiat.

ELY-keskusten tehtédvistd sdddetdédn laissa elinkeino-, lilkenne- ja ymparistokes-
kuksista (897/2009). Edelld mainitut ELY-keskuksille kuuluvat ympéristStehtdvien
toimialat on mainittu lain 3 §:ssd. Alueidenkdyton ja rakentamisen ohjaukseen la-
heisesti liittyvid ELY-keskusten muita tehtdvaalueita ovat mm. elinkeinotoiminnan
edistdminen, energia ja sen tuotanto, maaseudun kehittdminen, liilkennejérjestelman
toimivuus, lilkenneturvallisuus, tie- ja liilkkenneolot, maanteiden pito ja joukkoliiken-
teen jarjestdminen sekd tehtdviin liittyvat rakennerahasto- ja aluekehitystehtavat.

ELY-keskusten tehtdvind ovat 3 §n mukaan lisdksi yleisen edun valvonta ympaé-
ristd- ja vesiasioissa, ympaéristod koskevan tiedon tuottaminen ja jakaminen sekd
ympadristotietoisuuden parantaminen, ympaéristovahinkojen ja -haittojen ehkiisy ja
torjunta, valtion vesitaloudellisista luvista ja yksityisoikeudellisista sopimuksista
huolehtiminen sekd ympaérist6-, vesihuolto- ja vesistétdiden toteuttaminen.

Ymparistohallinnon viranomaistehtdvid hoidetaan ELY-keskusten ympaéristd ja
luonnonvarat -vastuualueella (Y-vastuualue). Y-vastuualueita on kolmessatoista kaik-
kiaan viidestdtoista ELY-keskuksesta. Varsinais-Suomen ELY-keskus hoitaa ympéris-
totehtdvid myos Satakunnan ELY-keskuksen alueella ja Eteld-Pohjanmaan ELY-keskus
Pohjanmaan ELY-keskuksen alueella.

Ympiérist6- ja luonnonvarat -vastuualueella on ELY-keskuksissa itsendinen asema.
Toiminta on jérjestettdvéd niin, ettd riippumattomuus ja puolueettomuus asioiden
kasittelyssd turvataan. Vastuualuetta johtaa vastuualueen péaéllikko, jonka ympaéris-
toministerié nimittdd. Vastuualueen pdallikkod nimittdd vastuualueen henkildston.
ELY-keskuksen ylijohtaja ei saa ottaa ratkaistavakseen vastuualueelle kuuluvaa asiaa.
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Elinkeino-, lilkenne- ja ymparistokeskukset

Paatoimipaikat ja toimipaikat

Aluejako Laajempi aluejako
15 toimialuetta 9 toimialuetta
Lappi

Kainuu

Pohjois-Pohjanmaa

Pohjanmaa ja Keski-Pohjanmaa
Etela-Pohjanmaa
Keski-Suomi
Pohjois-Savo
Pohjois-Karjala
Etela-Savo
Pirkanmaa
Satakunta
Varsinais-Suomi
Etela-Karjala ja Kymenlaakso
Kanta-Hame ja Paijat-Hame
Uusimaa

Paatoimipaikka

QKaikki kolme vastuualuetta

QElinkeinot, tydvoima, osaaminen ja
kulttuuri -vastuualue seka ymparisto ja
luonnonvarat -vastuualue seka tarvittava
maara likenne ja infrastruktuuri

-vastuualueen palveluja jarjestavaa
henkilostoa

QElinkeinot, tydvoima, osaaminen ja
kulttuuri -vastuualueen fehtavat seka
tarvittava maara muiden

vastuualueiden palveluja
jarjestavaa henkilostoa.

7. Satakunta ja
Varsinais-Suomi

.. Toimipaikka

a

Y

Isinki

Kuva I: ELY-keskusten aluejaot, vastuualueet ja toimipaikat. Lahde: ELY-keskusten aineistopankki.
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3 ELY-keskusten tehtdvat alueidenkdyton
ja rakentamisen ohjauksessa

Maankéytto- ja rakennuslain 18 §:n mukaan elinkeino-, liikenne- ja ympaéristokes-
kusten tehtdvana on edistdd ja ohjata kunnan alueiden kdyton suunnittelun ja ra-
kennustoimen jdrjestdmistd. Niiden on erityisesti valvottava, ettd kaavoituksessa,
rakentamisessa ja muussa alueiden kédytdssd otetaan huomioon valtakunnalliset
alueidenkayttotavoitteet, muut alueiden kayttdd ja rakentamista koskevat tavoitteet
sekd kaavoitusasioiden ja rakennustoimen hoitoa koskevat saédnnokset. Tamé valvon-
tatehtdvd on luonteeltaan kuntien kaavoitus- ja rakennustoimen hoitoon kohdistuvaa
laillisuusvalvontaa.

Maankaytto- ja rakennuslaissa on ELY-keskuksille liséksi sdddetty seuraavat tehtavét:

e kehittdmiskeskustelut kuntien kanssa, 8 §

* yleiskaavan laadintaan liittyvien rakennuskieltojen jatkaminen, 38 §

e neuvottelut osallistumis- ja arviointisuunnitelmasta tarvittaessa, 64 §

¢ osallistuminen maakuntakaavan laadintaa koskeviin viranomaisneuvottelui-
hin, 66 §

¢ yleiskaavan ja asemakaavan laadintaan liittyvdt viranomaisneuvottelut, 66 §

¢ lausunnon antaminen kunnalle rantavyohykkeen suunnittelutarpeesta va-
pauttavaa rakennusjarjestystd laadittaessa, 72 §

¢ rantayleiskaavan ja ranta-asemakaavan laadintaan liittyvét viranomaisneu-
vottelut, 77 §

* lausunnon antaminen erdissd tapauksissa rakennuslupahakemuksista, 133 §

¢ lausunnon antaminen kunnalle suunnittelutarveratkaisuhakemuksista, 137 §

e poikkeamishakemusten kasittely erdissa tapauksissa, 171 §

¢ lausunnon antaminen kunnan ratkaistavaksi kuuluvista poikkeamishakemuk-
sista, 173 §

¢ mdidrdyksen antaminen kunnalle kadunpitovelvollisuuden toteuttamiseksi,
179 §

e valitusoikeuden kdyttdminen kaavan ja rakennusjdrjestyksen hyvéksymis-
paatoksestd, 191 §

e valitusoikeuden kédyttiminen maisematydlupa- ja purkamislupapaatoksesta
sekd erdissd tapauksissa rakennuslupapéétoksestd, 192 §

¢ valitusoikeuden kédyttaminen poikkeamispdatdksestd ja suunnittelutarverat-
kaisusta, 193 §

e oikaisukehotus yleis- ja asemakaavan hyvéaksymispaddtoksestd, 195 §

* valtion rajat ylittdvid ympaéristovaikutuksia koskeva yhteistyd toisen valtion
kanssa, 199 §.
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Maankaytto- ja rakennusasetuksessa (895/1999, MRA) sdddetddn erdistd tdyden-
nyksistd ja tdsmennyksistd laissa maadriteltyihin ELY-keskuksen tehtédviin. Téllaisia
ovat mm. lausunnon antaminen rakennusjdrjestysehdotuksesta (MRA 6 §) ja kaa-
vaehdotuksista (MRA 13, 20 ja 28 §). Maankéytt6- ja rakennusasetuksen mukaan
ELY-keskuksen tehtdvdnd on my0s edistdd ja ohjata alueiden kédyton ja rakennetun
ympériston tilan ja kehityksen seurannan jarjestdmistd ja osaltaan huolehtia tarpeel-
lisen seurannan jarjestamisestd (MRA 2 §).

ELY-keskukset osallistuvat alueellisina viranomaisina my6s maakuntakaavoituk-
sen ohjaukseen. Ne ovat mukana maakuntakaavoja koskevissa viranomaisneuvotte-
luissa, antavat lausunnon maakuntakaavaehdotuksesta ja osallistuvat maakuntakaa-
van laadintaan liittyvdan muuhun asiantuntija- ja viranomaisyhteistyhon.

Maankéytto- ja rakennuslain ja -asetuksen mukaisiin viranomaistehtéviin liittyvat
laheisesti ELY-keskuksen muuhun lainsddddntéon perustuvat rakennetun ympa-
ristén suojelua, muinaismuistoja ja maisema-asioita koskevat tehtdvat. Myos osa
ympaéristovaikutusten arviointia koskevan lainsdddannén mukaisista ELY-keskuksen
tehtavistd liittyy laheisesti alueidenkdyton ja rakentamisen ohjauksen tehtéviin.

ELY-keskuksissa kdytettiin ty6ajan seurannan mukaan vuonna 2012 yhteensé noin
100 henkildtyovuotta (htv) alueidenkdyton ja rakentamisen ohjauksen sekd kulttuu-
riympaériston tehtdviin.

Ympiristoministerion raportteja 6 | 2013
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Aikaisempia selvityksid ja vireilld
olevia kehittamishankkeita

Maankaytto- ja rakennuslain toimivuuden arvioinnit

Ympéristoministerié on seurannut maankéyttd- ja rakennuslain toimivuutta lain
voimaantulosta alkaen. Ministeri6 julkaisi ensimmaéisen arvion lain toimivuudesta
jo vuonna 2001 ja tdydennetyn arvion vuonna 2002. Saatujen kokemusten pohjalta
lakiin tehtiin erditd tarkistuksia, jotka tulivat voimaan 1.9.2004 (476/2004).

Vuonna 2005 lain oltua voimassa viisi vuotta ministerio julkaisi laajan arviointi-
raportin maankaytt6- ja rakennuslaista saaduista kokemuksista (Maankaytto- ja ra-
kennuslain toimivuus. Arvio laista saaduista kokemuksista. Suomen ympaéristd 781).
Siihen koottiin lain toimivuutta koskevia arvioita ymparistoministerién, Suomen
Kuntaliiton ja erdiden muiden tahojen suorittamien selvitysten ja kyselyjen pohjalta.

Kaikissa edelld mainituissa arvioinneissa selvitettiin myos kokemuksia alueellisten
ymparistokeskusten toiminnasta maankaytto- ja rakennuslain mukaisissa tehtdvissa.
Laajimmin nditd selvitettiin ympéristoministerion toimesta ymparistokeskusten si-
dosryhmille vuonna 2004 tehdyssa kyselyssd, jonka tulokset julkaistiin vuonna 2005
(Tuuli Méaattanen: Alueellinen ympéristokeskus yhteistyckumppanina. Sidosryhmien
kokemuksia alueidenkdyton ja rakentamisen ohjauksesta. Suomen ympéristo 784).

Péadministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelmaan sisédltyy maankaytto- ja raken-
nuslain kokonaisarvioinnin toteuttaminen télld hallituskaudella. Arvioinnin tueksi
ymparistoministerio asetti 14.2.2012 seurantaryhman, jonka tehtdvana on seurata ja
edistdd arvioinnin suorittamista seka késitelld arviointiin liittyvien selvitysten tulok-
sia ja niistd tehtdvid johtopdatoksid. Arviointi suoritetaan vuoden 2013 loppuun men-
nessd. Vuoden 2012 lopussa laadittiin véliraportti, jossa on tuotu esille ndkékulmia
arvioinnin keskeisiin kysymyksiin. Keskeisid kysymyksid ovat mm. kuntarakenteen
uudistus, alueidenkédyton ohjaus kaupunkiseuduilla, asuntotuotannon edellytysten
turvaaminen, voimavaratja eri toimijoiden roolit, ilmastonmuutoksen hillintd ja muu-
tokseen sopeutuminen, vahittdiskaupan ohjaus, kilpailun toimivuus maankaytdssa
ja rakentamisessa sekd maaseudun rakentamisen ohjaus.

Voimavaroja ja eri toimijoiden roolia koskevassa tarkastelussa viliraportissa on
kiinnitetty huomiota mm. viranomaisyhteistyon suuntaamiseen entistd selkedmmin
merkittdvimpiin alueidenkayttokysymyksiin, eri kaavatasojen keskittymiseen entista
selkeimmin oman roolinsa mukaisiin ohjaustavoitteisiin ja selvitysten ja vaikutusten
arvioinnin suhteuttamiseen entistd paremmin siihen, misté ollaan paéattimassa.

Suomen Kuntaliiton selvitykset

Suomen Kuntaliitto on vuosina 2001, 2002 ja 2010 selvittanyt useilla kyselyilld kuntien
nakemyksid kuntien ja alueellisten ymparistokeskusten yhteistyostd. Vuoden 2010
kysely tehtiin ELY-keskusten aloitettua juuri toimintansa, mutta kyselyn tulosten
voidaan arvioida kuvaavan pddosin ndkemyksid ympéristokeskusten toiminnasta.
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Vastausten pohjalta Kuntaliitossa laadittiin ymparistokeskuskohtaiset profiilit, jotka
kuvaavat kuntien ndkemyksid oman alueensa ymparistokeskuksen toiminnasta.

Kuntaliitto teki kevaalld 2012 maankéytto- ja rakennuslain toimivuuden arviointiin
liittyvat kyselyt kuntien kaavoituksesta vastaaville, maakunnan liittojen kaavoituksesta
vastaaville ja ELY-keskuksissa kuntien kaavoituksen ohjauksesta vastaaville. Kyselyissa
selvitettiin my0s viranomaisyhteistyon sujumista kuntien ja ELY-keskusten valilla.

Kuntaliiton aikaisempien kyselyjen tuloksia on kisitelty edelld mainitussa ympa-
ristdministerion vuonna 2005 julkaisemassa arviossa maankdytto- ja rakennuslaista
saaduista kokemuksista. Kuntaliiton vuosien 2010 ja 2012 kyselyjen tuloksia késitel-
ladn jaljempéand luvussa 5.

ELY-keskusten sidosryhmatutkimus

Ty6- ja elinkeinoministerio (TEM) teetti vuonna 2011 ELY-keskusten yhteisen
sidosryhmétutkimuksen (ty6- ja elinkeinoministerion raportteja 17/2011). Tutkimus
toteutettiin kahtena kyselyni, joista toinen suunnattiin ELY-keskusten viranomais-
kumppaneille ja muille yhteistydkumppaneille seka toinen ELY-keskuksia ohjaaville
ministeridille ja virastoille.

Kyselyssd vastaajia pyydettiin nimedmdan ne tehtdvédalueet, joihin heiddn yh-
teistyonsd ELY-keskuksen kanssa péddasiassa liittyy. Viranomaisvastaajien useimmin
mainitsema yhteisty6alue oli maankaytto, aluekehitys ja rakentamisen ohjaus (43 %).
Seuraavaksi yleisimmét maininnat tirkeimmasta yhteistydalueesta olivat ymparistd
(41 %) ja liikenne (30 %). Kyselyn tuloksia voidaan pitédéd yleiselld tasolla melko hyvin
suuntaa antavina my0s arvioitaessa ELY-keskusten toimintaa maanké&ytto- ja raken-
nuslain mukaisissa viranomaistehtdvissa. Tosin on otettava huomioon, ettd kysely
toteutettiin vuoden 2011 alussa ELY-keskusten ensimmdisen toimintavuoden jalkeen,
jolloin toimintatavat olivat monilta osin vasta muotoutumassa. Ty6- ja elinkeinomi-
nisteri® toteuttaa uuden kyselyn alkuvuodesta 2013.

Sidosryhmien yleinen mielikuva ELY-keskuksista on tutkimuksen mukaan hel-
posti ldhestyttdvd, asiantunteva ja haluttava yhteistyokumppani. Kehittdmistd on
toiminnan joustavuudessa, tehokkuudessa ja nopeudessa sekd toimintatapojen yh-
tendisyydessa. Noin kolme vastaajaa neljdstd arvioi yhteistyon ELY-keskusten kanssa
sujuvan yhtd hyvin tai paremmin kuin muiden yhteistydkumppanien kanssa. Kui-
tenkin niiden vastaajien osuus, jotka arvioivat yhteistyén sujuvan huonommin kuin
muiden yhteistydkumppanien kanssa oli hieman suurempi kuin niiden osuus, jotka
arvioivat yhteistyon sujuvan paremmin kuin muiden yhteistyokumppanien kanssa.

ELY-keskusten toiminnan kokonaisarvosanaksi muodostui 3,6 asteikolla 1 (erit-
tdin tyytymaéton) — 5 (erittdin tyytyvdinen). ELY-keskuksittain arvosanat vaihtelivat
vililla 3,3-3,8. Kaikkiaan noin 60 % vastaajista oli tyytyvéisid tai erittdin tyytyvdisia
arvioimansa ELY-keskuksen toimintaan.

Sidosryhmiit olivat tyytyvdisimpid ELY-keskusten asiantuntijoiden osaamiseen ja
tavoitettavuuteen sekd yleisesti ELY-keskuksen toiminnan laatuun. Véhiten tyytyvéi-
sid sidosryhmat olivat toiminnan aloitteellisuuteen, oikea-aikaisuuteen ja toiminnan
joustavuuteen. ELY-keskusten viestinndn osa-alueet (oikea-aikaisuus, selkeys ja riit-
tavyys) saivat keskimédaraistda huonompia arvioita.

Hieman suurempi osa vastaajista arvioi, ettd ELY-keskusten perustamisen myota
asiat ovat muuttuneet huonompaan suuntaan kuin etta ne olisivat muuttuneet parem-
paan suuntaan. Noin kolmannes vastaajista arvioi, ettd muutoksia on tapahtunut sekd
huonompaan ettd parempaan suuntaan. Kielteisissi muutosarvioissa toiminnan koet-
tiin muuttuneen etdisemmaksi, sekavammaksi ja byrokraattisemmaksi. Henkiloston
hyvinvoinnin koettiin heikentyneen ja voimavarojen hukkuvan sisdiseen kehittami-
seen. Kyselyn avovastauksissa todettiin mm. sisdisen yhteistydn epéselvyys ja se, ettd
substanssiasioihin on vaikea saada vastauksia, koska henkil3sto tuntuu niin kiireiselta.
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Noin kolmannes vastaajista arvioi ELY-keskusten onnistuneen hyvin tai erittdin
hyvin strategisten tavoitteiden, vdeston hyvinvoinnin, alueellisen kilpailukyvyn,
ilmastonmuutoksen hillinnén ja kestdvén kehityksen sekd toiminnan asiakaslahtoi-
syyden edistdmisessd. Hiukan muita tavoitteita huonommin ELY-keskusten arvioitiin
onnistuneen ilmastonmuutoksen hillinnén ja kestdvédn kehityksen edistimisessa.
Toisaalta ndiden tavoitteiden edistimisen arvioinnin vastaajat olivat kokeneet kaik-
kein vaikeimmaksi.

Ymparistotehtavien keventamishanke

Ymparistoministerio asetti kesdakuussa 2011 hankkeen selvittim&éan, miten ELY-kes-
kusten ympaéristoministerion toimialan tehtdvid sekd maa- ja metsédtalousministerion
vesivaratehtdvid voidaan jdrjestdd, jotta varmistetaan ydintehtdvien hoito ja selviy-
dytddn uusista tehtdvistd voimavarojen viahentyessa. Tyon ldhtokohtana oli ndkemys
siitd, ettd valtionhallinnon vahenevét henkil6voimavarat ja toimintamenomééararahat
sekd muuttuvan lainsddddnnén tuomat uudet tehtdvit edellyttavit ELY-keskusten
tehtdvien priorisointia, uusien toimintatapojen kdyttéonottoa ja toiminnan uudelleen
jarjestamista.

Hankkeen tavoitteena oli koota ympaéristotehtdvia koskevat tuottavuus- ja kehit-
tamishankkeet ja arvioida niihin sisédltyvien ehdotusten vaikutuksia, tehdd ehdotus
tehtdvien priorisoinnista sekd sopia keventdmistoimien jatkovalmistelusta ja taytan-
toonpanosta.

ELY-keskusten ympdristo ja luonnonvarat -vastuualueiden johtajat ovat laatineet
jo vuonna 2010 ehdotuksia toiminnan keventdmiseksi. Tyon taustana oli asiantuntija-
palveluiden keskittdmistd ja yhteistoiminnan lisddmistd koskeva ympaéristohallinnon
tuottavuusohjelmaan kuulunut esiselvitys (Terdsvirta & Timonen 2006).

Keventdmishankkeen vuonna 2012 valmistuneessa raportissa (Eeva-Riitta Puomio:
ELY-keskusten ympaérist ja luonnonvarat —vastuualueen tehtidvien jérjestimisvaih-
toehdot. Ymparistoministerion raportteja 17/2012) on ymparistdtehtdvien keventa-
miskeinoina todettu mm. priorisointi, toimintatapojen ja prosessien keventdminen,
sdhkoisten palvelujen kehittdminen, ostopalvelut, erikoistuminen ja tehtdvien kes-
kittdminen, yhteisty6 ELY-keskusten valilld ja keskusten sisdisten synergiaetujen
parempi hyddyntaminen.

Alueidenkdyton ja rakentamisen ohjauksen tehtdvien osalta raportissa esitettiin
seuraavia toiminnan keventdmisehdotuksia:

e MRL:n toimivuuden tarkastelussa kdydaan lapi ELY-keskusten tehtdvat, nii-
den vaikuttavuus ja resurssitarpeet ja tehtavit sopeutetaan sddnnoksia muut-
tamalla niukkeneviin voimavaroihin.

* Poikkeamislupien kisittely siirretddn kuntien hoidettavaksi.

¢ Luovutaan pddosin maisematydlupien seurannasta.

¢ Kuntien kehittdmiskeskusteluja joustavoitetaan ja tilannekohtaista harkintaa
lisataan.

e ELY:lle kuuluvien rakennusperinnon suojelemista koskevan lain (498/2010)
mukaisten tehtdvien sisdltdd ja tyonjakoa Museoviraston kanssa tarkastellaan
molempien resurssit huomioon ottaen.

¢ Rakennussuojeluavustusten maksatustehtavét keskitetdan. Lomakkeistoa ke-
hitetdédn. Jaettavien rakennussuojeluavustusten kokoa kasvatetaan.

* Yhteisty6td rakentamisen ohjauksessa ELY-keskusten kesken kehitetdan.

e Sadhkoiset tyokalut otetaan kayttoon niiden valmistuttua. Kehitetdan sahkois-
ten, mddramuotoisten kaavaselostusten kayttoa.

* Seuranta- ja indikaattoritiedon kokoaminen keskitetddn Suomen ympaéristo-
keskukseen tai yhteen ELY-keskukseen.
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Keventdmishankkeen loppuraportissa on todettu, ettd suurin osa toimenpide-ehdo-
tuksista vaatii siddosten muuttamista ja on sidoksissa MRL:n toimivuuden tarkas-
teluun ja sen jdlkeiseen sdddosvalmistelun aikatauluun.

Selvitys ELY-keskusten toiminnan sopeuttamisesta
toimintamenokehykseen

Ty6- ja elinkeinoministerit kutsui kesdkuussa 2012 valtiotieteen maisteri, ylijohtaja
Rauno Saaren laatimaan selvityksen ELY-keskusten ja TE-toimistojen toiminnan so-
peuttamisesta toimintamenokehykseen.

Saaren 30.11.2012 valmistuneessa selvityksessa (Elinkeino-, liikenne- ja ympéris-
tokeskusten sekd TE-toimistojen yhtendisempi, vaikuttavampi ja tuloksellisempi
toiminta. TEM raportteja 31/2012) ehdotetaan, ettd ELY-keskusten talous tasapaino-
tetaan ensisijaisesti hyodyntdmalla eldkoitymiset. Tayden eldkeidn ELY-keskuksissa
vuosina 2013-2017 saavuttavien mddrd vastaa kokonaisméaaraltaan suunnilleen ase-
tettuja sddstotavoitteita. Ajallisesti eldkditymiset eivdt kuitenkaan osu yhteen sdésto-
velvoitteiden kanssa. Eldkoitymiset eivit myoskdén kohdennu niihin tehtédviin, joista
toimintamallien kehittyessa voitaisiin luopua. Saari ehdotti, ettd keskimé&édrin joka
toisen vuosina 2013-2016 substanssitehtdvistd eldkoityvén tilalle rekrytoitaisiin uusi
henkilo. Tama edellyttdisi ELY-keskusten menokehysten uudelleen arviointia vuosina
2014-2017 siten, ettd sddstot toteutetaan osittain jalkipainotteisina vuoteen 2017 men-
nessd. Selvityksessd ehdotetaan myos useita toimenpiteitd ELY-keskusten johtamisen,
ohjauksen, resurssien kdyton ja valtakunnallisen erikoistumisen kehittdmiseksi.

Alueidenkdyton ohjaustehtdviin liittyen Saari ehdotti ELY-keskusten ja maakunnan
liittojen vélisen yhteistyon tarkastelemista nykyistd yhtendisempéna toimintana. Sel-
vityksen mukaan “ELY-keskuksissa keskitytddn maakuntakaavaan ja sen laatimiseen
sekd ylemman kaavan alempaa kaavaa ohjaavaan valvontaan.” Kaavojen mukaisiin
yksittdisiin ratkaisuihin tai niihin kohdistuviin vdhéisiin poikkeamiin tulisi Saaren
mukaan puuttua vain erityisista syista.

Saaren selvityksessa ehdotettiin my6s ympaéristdlupien késittelyn ja lupien val-
vonnan kokoamista ELY-keskuksiin. Saari ehdotti myos harkittavaksi mahdollisuutta
yhdistdd aluehallintovirastot ja ELY-keskukset valtion alueelliseksi kehittdmis-, lupa-
ja valvontaviranomaiseksi.

Selvitys ymparistohallinnon alueellisten ymparistotehtavien
organisaatiovaihtoehdoista

Ympéristoministerié kutsui 5.7.2012 oikeustieteen kandidaatti Riitta Rainion selvi-
tyshenkiloksi selvittdmadn nykyiselle toimintatavalle vaihtoehtoisia jarjestaimistapoja
hoitaa alueellisia ympéristotehtdvid siten, ettd ympériston tilan kannalta keskeisié
lakisdateisiad tehtdvid voidaan hoitaa nykyistd tehokkaammin. Selvitysty6n 30.11.2012
valmistuneessa raportissa (Riitta Rainio: Ympaéristohallinnon alueellisten ympéristo-
tehtdavien organisaatiovaihtoehtojen selvittdminen. Ymparistoministerion raportteja
25/2012) tarkasteltiin ja arvioitiin nykytilanteen lisdksi kahdeksaa eri vaihtoehtoa.
Raporttiin sisédltyy myos katsaus ymparistdasioiden aluehallinnon nykytilaan, ELY-
keskusten suunnittelu- ja ohjausjarjestelméén ja voimavaratilanteeseen.

Tyon lopputuloksena esitettiin kolme eri vaihtoehtoa ymparistéhallinnon alueel-
listen ympaéristotehtdvien jarjestimiseksi. Vaihtoehdot ovat seuraavat:

A.Nykyinen organisaatiorakenne ja sithen liittyvan ohjaus- ja suunnittelujérjestel-
méan muuttaminen niin, ettd ympéristoministerilla on oikeus vaikuttaa alue-
hallintovirastojen ja ELY-keskusten voimavaroihin siten, ettd voimavarat jaetaan
virastoille hallinnonaloittain ja niihin sisidltyvat myos hallinnonalakohtaiset
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henkilostokehykset. Aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten suunnittelu- ja oh-
jausjdrjestelméd kevennetddn ja aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten yleisoh-
jaus siirretddn ministeri6lle, jolla ei ole omaa vastuualuetta aluehallintoviran-
omaisissa (esimerkiksi valtiovarainministeritlle).

B. Ympéristohallinnon ohjausyksikén perustaminen ympéristoministerion alai-
suuteen. Aluehallintovirastot ja ELY-keskukset jatkaisivat nykyisissd tehtdvis-
sddn, mutta niiden ohjaukseen tehtiisiin vaihtoehdossa A kuvatut muutokset.
Tamén vaihtoehdon Rainio katsoi vahvistavan ennen kaikkea vaativien valta-
kunnallisten ymparistdasioiden kehittdmistehtdvien tehokasta ja asiantuntevaa
hoitoa.

C. Valtakunnallisen viraston perustaminen hoitamaan aluehallinnossa nyt hoi-
dettavia ympadristotehtavid. Talld virastolla olisi tarvittava méaédrd alueellisia
toimipisteitd. Timédn vaihtoehdon Rainio katsoi turvaavan ympéristdasioiden
asiantuntevan ja tehokkaan hoidon, asioiden nykyistd kokonaisvaltaisemman
ja joutuisamman késittelyn sekd paatosten yhdenmukaisuuden. Lisdksi se pa-
rantaisi voimavarojen ja asiantuntemuksen valtakunnallista yhteiskdytt6d ja
suuntaamista.

Raportissa ehdotettiin my0s riittavan kehittdmisméadrarahan varaamista ymparisto-
ministerién kdyttoon aluehallintoviranomaisten ympéristdtehtdvien hoidon kehitta-
miseen ja tehostamiseen.

Muita ELY-keskusten toimintaa koskevia ohjelmia ja kehittamishankkeita

Vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelma
Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelman mukaisesti valtionhallinnon tuotta-
vuusohjelma korvattiin valtiovarainministerion 1.11.2011 asettamalla vaikuttavuus- ja
tuloksellisuusohjelma -hankkeella. Ohjelma toimeenpannaan vuosina 2012-2015.
Hankkeen tavoitteena on julkisten menojen kasvun hillintd kehittdmalld ja pa-
rantamalla toiminnan vaikuttavuutta ja tuloksellisuutta. Ohjelman osana on mm.
hallinnonaloittainen ydintoimintojen analyysi. Menoja rajataan myds yksittdisten
toimintojen ja tehtdvien tarpeellisuutta arvioimalla. Mittaluokaltaan toiminnan te-
hokkuuden lisddmiselle asetetut taloudelliset tavoitteet sdilyvét ennallaan.

Ydinprosessien madrittely
ELY-keskusten ydinprosessit méariteltiin vuoden 2011 aikana ty6- ja elinkeinomi-
nisterion asettamassa ty6ryhmaéssa ja hyviaksyttiin ELY-johtoryhmaéssa 15.11.2011.
Ydinprosesseilla tarkoitetaan prosesseja, jotka palvelevat ulkoisia asiakkaita ja muita
sidosryhmid ja tuottavat ne palvelut, joita varten organisaatio on olemassa.
ELY-keskusten ydinprosesseiksi nimettiin alueen kestdva kehittdminen, hyvien
elinolojen varmistaminen ja elinkeinoeldmén toimintaedellytysten varmistaminen.
Kaikkien ydinprosessien alaprosesseissa on Y-vastuualueen tehtédviin kuuluvia pro-
sesseja.

Strategia-asiakirja 2012-2015

ELY-keskuksille laaditaan hallituskaudeksi strategia-asiakirja, joka sisdltdd mm. hal-
litusohjelmasta, hallituksen strategia-asiakirjasta, valtioneuvoston kehyspaatoksistd,
maakuntaohjelmista, hallituksen politiikkaohjelmista sekd lainsdddannosté ja toimin-
taympdéristostd johdettavat tavoitteet ja suunnitelman resurssien kohdentamisesta
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ndiden tavoitteiden toteuttamiseen hallinnonaloittain. Kullekin virastolle laaditaan
hallituskaudeksi strateginen tulossopimus.

Strategia-asiakirjassa 2012-2015 ldhtokohtana on hallinnonalat ylittiva nakokulma
ja synergiaetujen 16ytdminen. Strategiset tavoitteet kytkeytyvét kolmeen painopis-
tealueeseen, jotka ovat alueiden elinvoimaisuus, elinkeinoeldimé&n menestystekijét
ja védeston hyvinvointi. Nditd yhdistdvéana tekijand on taloudellisesti, sosiaalisesti ja
ekologisesti kestdva hyvinvointi.

Muita kehittimishankkeita
Ympiristotehtdvien keventdmishankkeen raportissa sekd Rauno Saaren ja Riitta Rai-
nion selvitystehtdvien raporteissa on mainittu myds erditd muita ymparistotehtavien
aluehallinnon kehittdmiseen liittyvid selvityksid ja hankkeita. Ndiden osalta viitataan
mainittuihin raportteihin.
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Arvioita, johtopdatoksia ja
toimenpide-ehdotuksia

5.1

Edistamis-, ohjaus- ja valvontatehtava

511
Kehittamiskeskustelut, viranomaisneuvottelut ja muu ohjaus

Maankaytto- ja rakennuslain mukaan kunta on keskeinen toimija ja paatoksentekija.
Kunta huolehtii alueellaan maankéyton suunnittelusta sekd rakentamisen ohjaukses-
taja valvonnasta. Valtion ensisijaisena vaikutusmuotona laissa korostetaan ennakolta
tapahtuvaa yhteisty6td ja neuvottelumenettelyja.

ELY-keskusten keskeisid toimintamuotoja alueidenkdytdn ohjauksessa ovat ke-
hittamiskeskustelut ja viranomaisneuvottelut. Lisdksi ohjausta toteutetaan monilla
muilla tavoilla. ELY-keskus voi antaa kunnalle muuta asiantuntija-apua ja neuvontaa,
antaa lausunnon kaavaa ja rakennusjérjestystd koskevasta ehdotuksesta, osallistua
muihin kaavaneuvotteluihin kuin lakisééteisiin viranomaisneuvotteluihin ja jérjestdd
kuntien edustajille ja muille sidosryhmille koulutustilaisuuksia.

Kaavoituksen ohjaukseen kaytettiin ELY-keskuksissa tydajan seurannan mukaan
vuonna 2012 noin 35 htv. Tastd asemakaavoituksen ohjaukseen kdytettiin noin 18,2
htv, yleiskaavoituksen ohjaukseen noin 14,2 htv ja maakuntakaavoituksen ohjauk-
seen noin 2,2 htv. Ty6ajan seurannan mukaan kuitenkin varsin suuri osuus tydajasta
on merkitty kédytetyksi yksiloimattomiin alueidenkdyton ja rakentamisen ohjauksen
tehtédviin, joten todellisuudessa kaavoituksen ohjaukseen ilmeisesti on kdytetty tyo-
aikaa enemman kuin 35 htv.

Ymparistoministerion vuonna 2005 julkaisemassa maankaytto- ja rakennuslain
toimivuuden arvioinnissa katsottiin, ettd kunnan ja valtion tehtdvijako kaavoituk-
sessa on péilinjoiltaan toimiva ja ettd alueelliset ymparistokeskukset ovat pddosin
onnistuneet alueidenkéyton ja rakentamisen ohjaustehtdvassdan. Kehittdmistar-
peita katsottiin olevan mm. kannanottojen oikea-aikaisessa ja johdonmukaisessa
esiintuomisessa. Lisdksi todettiin, ettd erdissd ympéristokeskuksissa on osaamisen
kehittdmiseen ja rakentavan yhteisty6ilmapiirin luomiseen kiinnitettdvd huomiota
aiempaa enemman. Arviointiin liittyneessd ymparistokeskusten sidosryhmatutki-
muksessa vuonna 2004 ei ymparistokeskusten onnistumisessa ohjaustehtdvéssaan
tullut esiin kovin suuria eroja. Taltd osin tulos eroaa Kuntaliiton vuosina 2001 ja
2002 tekemien kyselyjen tuloksista, joissa ympadristokeskusten valilld havaittiin
varsin suuria eroja.

Kuntaliiton vuoden 2010 kyselyn mukaan kunnat suhtautuivat jonkin verran ai-
kaisempaa kriittisemmin ymparistokeskusten toimintaan. Kuntien kokemuksen mu-
kaan niiden ymparistokeskuksilta saama asiantuntija-apu oli sdilynyt suurin piirtein
ennallaan. Sen sijaan toimintatapojen osalta kuntien tyytymattdmyys oli kasvanut.
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Kunnat kokivat vuoden 2010 kyselyn mukaan olevansa aikaisempaa vihemmain ta-
savertaisia neuvottelukumppaneita ymparistokeskusten kanssa. Ymparistokeskusten
koettiin my0s ottavan aiempaa enemman kantaa asioihin, jotka kunnan tulee oman
nikemyksensd mukaan voida hoitaa itse. Kunnat kokivat my6s ympéristokeskusten
esittdvan aiempaa enemman vaatimuksia, jotka eivét perustu lakiin. Eri ympéristo-
keskukset saivat kuitenkin kunnilta melko erilaisia arvioita. Keski-Suomen ympéris-
tokeskus sai vuoden 2010 kyselyssd kunnilta muita ymparistokeskuksia paremmat
arviot toiminnastaan.

Kuntaliiton kevéaélld 2012 suorittaman kyselyn tulokset eivédt merkittavasti poik-
kea edellisen kyselyn tuloksista. Kuitenkin jonkin verran aiempaa suurempi osa
vastanneista katsoi, ettd ELY-keskus ottaa kantaa asioihin, joista vastuu kuuluu kun-
nille. My®6s niiden kuntien joukko, jotka katsoivat ELY-keskuksen esittdvén lakiin
perustumattomia vaatimuksia, oli edelleen kasvanut. Keski-Suomen ELY-keskus sai
tassdkin kyselyssd alueensa kunnilta muita paremmat arviot toiminnastaan. Myos
Pohjois-Pohjanmaan, Pirkanmaan ja Varsinais-Suomen ELY-keskukset saivat keski-
maédrdistd parempia arvioita.

Kehittaimiskeskustelu (MRL 8 §) kdydadan vahintddn kerran vuodessa kunnan ja
ELY-keskuksen valilld. Keskustelussa kisitellddn kunnan alueiden kédytoén suunnitte-
luun ja sen kehittdmiseen, vireilld oleviin ja ldhiaikoina vireille tuleviin merkittaviin
kaava-asioihin sekd kunnan ja ELY-keskuksen yhteistyohon liittyvid kysymyksia.

Kuntaliiton vuoden 2012 kyselyn vastaajista lahes 70 % katsoi, ettd kehittamiskes-
kustelu tulee siilyttdd nykyiselldan. Neljannes kaikista kunnista, kolmannes yli 50 000
asukkaan kunnista ja viidennes alle 6000 asukkaan kunnista haluaisi muutoksia
kehittdmiskeskustelujen kdymisen tapaan. Eniten kannatusta sai vaihtoehto kehit-
tamiskeskustelun muuttamisesta tarveharkintaiseksi. Muita esitettyja vaihtoehtoja
olivat kehittdmiskeskustelun korvaaminen kunnille yhteiselld koulutus- ja tiedo-
tustilaisuudella, usealle kunnalle yhteisen keskustelun jdrjestdminen ja keskustelun
kdyminen harvemmin, esimerkiksi kahden tai neljin vuoden vilein.

Taman selvityksen haastattelujen perusteella kehittdmiskeskustelut koetaan seka
kunnissa ettd ELY-keskuksissa péddosin hyodyllisiksi. Kehittamiskeskustelut tarjoa-
vat mahdollisuuden kdyda yksittdisid hankkeita yleisemmalld tasolla keskustelua
kunnan alueidenkéyton suunnitteluun, kaavoituksen ja rakennusvalvonnan kehitta-
miseen sekd kunnan ja ELY-keskuksen yhteistyohon liittyvista kysymyksistd. Jonkin
verran kuitenkin esiintyy nikemyksid, joiden mukaan kehittdmiskeskusteluihin on
toisinaan vaikeaa 16ytdd sopivia teemoja, keskustelut alkavat toistaa itseddn ja keskus-
telut kdydaan liiaksi irrallaan ajankohtaisista ongelmista. Osa haastatelluista katsoi,
ettd kehittdmiskeskusteluja voitaisiin kdydd nykyistd harvemmin.

Laki antaa jo nykyisin mahdollisuuksia kehittimiskeskustelun toteuttamiseen
kunkin kunnan tarpeisiin parhaiten soveltuvalla tavalla. Ympéristoministerion
ELY-keskuksille laatimissa laatuohjeissa on korostettu kehittdmiskeskustelun réa-
taloimista erilaisten kuntien tarpeiden mukaan ja tuotu esiin tdhén liittyvid erilaisia
mahdollisuuksia.

Kehittdmiskeskusteluihin kéytettiin vuonna 2012 ELY-keskuksissa tydaikaa yh-
teensa 3,7 htv.

Kehittamiskeskusteluja on jarjestetty myos kahden tai usean kunnan yhteisiné tai
keskusteluun on joinakin vuosina liitetty koulutustilaisuuden tyyppinen osa. Kehit-
tdmiskeskustelu voidaan myos jarjestdd esimerkiksi kaavan viranomaisneuvottelun
yhteydessa.

Kokemukset kehittdimiskeskustelujen jarjestdmisestd seutukunnittain tai muulla
tavalla usean kunnan yhteisind ndyttavat vaihtelevan. Yhteisen kehittdmiskeskus-
telun ndhd&én olevan hyva foorumi esimerkiksi koulutus- tai tiedotuspainotteiselle
tilaisuudelle, mutta monet kunnat katsovat, ettd yhteinen tilaisuus ei voi korvata
kuntakohtaista kehittdmiskeskustelua.
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Kehittamiskeskustelut ovat ELY-keskusten laajan tehtdvdalueen myo6td saaneet
uutta merkitystd, kun niissa on otettu esille my6s muita kuin varsinaisesti maankayt-
to- ja rakennuslain tehtdviin kuuluvia kunnan ja ELY:n yhteistyokysymyksid, kuten
aluekehitykseen, elinkeinojen edistdmiseen, liikenneasioihin, vesihuoltoon tai pohja-
vesiasioihin liittyvid kysymyksid. Erityisesti maankéyton ja lilkenteen yhteisten ky-
symysten koetaan tulevan kehittdmiskeskusteluissa aikaisempaa vahvemmin esille.

ELY-keskuksissa arvostetaan my0s kehittdmiskeskustelun antamaa mahdollisuut-
ta kdyda keskustelua kunnan luottamushenkiléiden kanssa. Myos kuntien kaavoi-
tuksesta vastaavien viranhaltijoiden keskuudessa kunnan luottamushenkildiden
osallistuminen kehittdmiskeskusteluihin saa kannatusta mm. tiedonkulun kannalta.
Kuntien toimintatapa téltd osin kuitenkin vaihtelee ja monissa kunnissa luottamus-
henkiloiden osallistuminen kehittdmiskeskusteluihin on vahaista.

Kehittdmiskeskusteluja on pidettdvd maankdyton suunnittelun edistdmisen kan-
nalta hyodyllisend yhteistyon muotona. Ne toteuttavat parhaimmillaan tavoitetta
keskustelun kdymisestd kunnan kehityksen kannalta tarkeistd strategisista ja laaja-
alaisista kysymyksista.

Kehittimiskeskustelut on syytd sdilyttdd kunnan ja ELY-keskuksen vuosittaisen
yhteydenpidon muotona ja kehittdi niiden sisdltéa kunkin kunnan tilanteen ja tarpeiden
pohjalta.

Viranomaisneuvottelut ovat ELY-keskusten ensisijainen ohjausmuoto kuntien kaa-
voitukseen. Perussddnnds maakuntakaavojen seké yleis- ja asemakaavojen laadintaan
liittyvéstd yhteydenpidosta eri viranomaisten kesken ja viranomaisneuvotteluista on
MRL 66 §:ssa.

Yleiskaavaa ja asemakaavaa laadittaessa kunnan on oltava yhteydessid ELY-kes-
kukseen, jos kaava koskee valtakunnallisia tai tdrkeitd seudullisia alueidenkaytto-
tavoitteita tai muutoin on yhdyskuntarakenteellisten vaikutusten, luonnonarvojen
tai kulttuuriympariston kannalta erityisen merkittdvéa taikka valtion viranomaisen
toteuttamisvelvollisuuden kannalta tdrked. ELY-keskuksen ja kunnan kesken on jar-
jestettavd neuvottelu tillaisen kaavan laadintaan liittyvien valtakunnallisten, seudul-
listen ja muiden keskeisten tavoitteiden selvittdmiseksi. Viranomaisneuvotteluun on
kutsuttava ne viranomaiset, joiden toimialaa asia saattaa koskea. Rantayleiskaavaa
pddasiasiassa loma-asutuksen jarjestdmiseksi ja ranta-asemakaavaa laadittaessa tulee
aina jarjestdd viranomaisneuvottelu (MRL 77 §).

Maankaéytto- ja rakennusasetuksessa sdddetdan tarkemmin viranomaisneuvotte-
lujen ajankohdasta kaavoitusprosessin eri vaiheissa ja neuvottelujen jdrjestimisesta.
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Kuva 2: Yleis- ja asemakaavojen viranomaisneuvottelujen maaran kehitys vuosina 2005-2011.
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a) ELY-keskus ja kunta ovat tasavertaisia neuvottelukumppa-
neita, joilla molemmilla on neuvotteluissa selked oma rooli.

b) ELY-keskuksen edustajat pystyvit muodostamaan
viranomaisneuvotteluissa yksimielisen kannan asioihin.

c) Kunnan edustajat pystyvit esittdmain viranomaisneuvot-
teluissa kunnan kannan asioihin.

d) ELY-keskus ei ota neuvotteluissa kantaa asioihin, joista
vastuu kuuluu kunnalle.

e) ELY-keskus ei esitd lakiin perustumattomia vaatimuksia
liittyen kaavoituksen selvityksiin, vaikutusten arviointeihin

tai kaavojen sisdltévaatimuksiin.

f) Kunta saa kdytt6onsd tarvitsemansa ELY-keskuksen
asiantuntemuksen.

g) ELY-keskus ilmaisee neuvotteluissa kantansa riittavin

selkeisti.

h) Neuvottelut tuovat varmuutta kaavaprosesseihin ja
kaavan sisiltoon liittyviin valintoihin.
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Kuva 3: Kuntien kokemuksia neuvotteluyhteistysta ELY-keskusten kanssa (Kuntaliitto 2012).

Maankaytto- ja rakennuslain toimivuuden arvioinnissa vuonna 2005 viranomais-
neuvottelut todettiin tarkeiksi valittdiméaén valtion viranomaisten tavoitteita kunti-
en suunnitteluun. Vuoden 2004 sidosryhmékyselyyn vastanneista 87 % katsoi, ettd
viranomaisneuvottelut olivat tuoneet lisdarvoa suunnitteluun ja 79 % katsoi, ettd
neuvotteluissa oli selvitetty onnistuneesti valtakunnalliset, seudulliset ja muut keskei-
set alueidenkdyttotavoitteet. Neuvottelujérjestelméan keskeisiksi kehittdmiskohteiksi
katsottiin valtion viranomaisten kannanottojen tuominen esiin riittdvan varhaisessa
vaiheessa, valtion viranomaisen puuttumiseen johtavien kysymysten tuominen esiin
riittdvan selkedsti kaavoitusprosessin eri vaiheissa, aloitusvaiheen neuvottelujen
toimivuuden parantaminen, viranomaisneuvottelujen ja muiden kaavaneuvottelujen
tyonjaon selkeyttdminen sekd erddt neuvottelujen kdytdnnon jdrjestelyt, kuten neu-
votteluaineiston saaminen riittdvén ajoissa.

Arvioinnin tulosten pohjalta maankaytto- ja rakennuslakiin ja -asetukseen tehtiin
erditd muutoksia, jotka tulivat voimaan 1.3.2007 (MRL:n muutos 1441,/2006 ja MRA:n
muutos 118/2007). Niilld pyrittiin parantamaan viranomaisneuvottelujen toimivuutta
mm. korostamalla neuvottelujen suuntaamista kaikkein tirkeimpiin kaavoihin. Neu-
vottelumenettelyn toimivuutta on pyritty kehittdmadan myos ymparistoministerion
laatuohjeilla ja koulutuksella. Viranomaisneuvottelujen mééré on jonkin verran vé-
hentynyt lain muutoksen voimaantulon jalkeen (kuva 2). Vuonna 2011 pidettiin noin
670 yleis- ja asemakaavojen laadintaan liittyvaad viranomaisneuvottelua.

Kuntaliiton vuoden 2012 kyselyn mukaan 68 % kuntien vastaajista katsoi, et-
td kunta saa viranomaisneuvotteluissa kéyttoonsd tarvitsemansa ELY-keskuksen
asiantuntemuksen. Lahes yhtd suuri osa katsoi, ettd neuvottelut tuovat varmuutta
kaavoitusprosessiin ja kaavan sisaltoon liittyviin valintoihin. Kuntien vastaajista 65 %

katsoi, ettd ELY-keskus pystyy muodostamaan yksimielisen kannan asioihin ja 60 %
katsoi, ettd ELY-keskus ilmaisee neuvotteluissa kantansa riittavan selkedsti. Suuret
kunnat eivit koe saavansa neuvotteluista yhtd paljon hyotya kuin pienemmit.
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Kuntaliiton arvion mukaan tasavertaisuuden kokemus neuvottelutilanteessa, sel-
kedt roolit ja oikea vastuidenjako, kannanottojen hyva perusteleminen sekéd kunnan
neuvotteluista saama varmuus kaavaprosessiin ja kaavan sisdltoon liittyviin valin-
toihin ovat kunnan ndkokulmasta keskeisid tekijoitd neuvottelujen onnistumisen ja
niistd saatavan lisdarvon kannalta.

Kuntaliiton vuoden 2012 kyselyn perusteella noin 70 % vastaajista haluaa sai-
lyttdd viranomaisneuvottelut nykyiselldan. Yli 20 000 asukkaan kuntien vastaajista
tdtd mieltd on kuitenkin vain alle puolet. Muutostarpeista ldhes samansuuruista
kannatusta saivat viranomaisneuvottelujen vihentdminen ja korvaaminen osittain
lausuntomenettelylld, asemakaavojen viranomaisneuvotteluista luopuminen, jos alu-
eella on oikeusvaikutteinen yleiskaava sekd viranomaisneuvotteluista luopuminen
kaavoitustoimeltaan kehittyneiden kuntien kohdalla.

Kuntaliiton kyselyn mukaan ldhes kaikista yleiskaavoista pidetddn viranomais-
neuvottelu. Pienten kuntien asemakaavoista noin neljdsséd tapauksessa viidestd pi-
detddn viranomaisneuvottelu. Yli 50 000 asukkaan kunnissa asemakaavaa koskeva
viranomaisneuvottelu pidetdén kuntien arvion mukaan noin 40 %:ssa ja 6000 — 50 000
asukkaan kunnissa hieman yli puolessa asemakaavoista.

Kuntaliiton kyselyyn vastanneet ELY-keskusten edustajat arvioivat, ettd yli puo-
lesta asemakaavoja, joita viranomaisneuvottelu lain mukaan koskee, pidetddn kaksi
neuvottelua. Yleiskaavoista ELY-keskusten edustajien arvion mukaan yli 90 %:ssa
pidetdédn kaksi neuvottelua.

Aloite viranomaisneuvottelun jarjestimisestd tulee yleensd kunnalta. Kuntaliiton
kyselyn vastaajista miltei puolet arvioi, ettd viranomaisneuvottelut jarjestetddn padasi-
assa kunnan aloitteesta. Vain 15 % arvioi, ettd aloite tulee pddasiassa ELY-keskukselta.

ELY-keskukset kokevat, ettd viranomaisneuvotteluja pidetdédn lain tarkoitukseen
nédhden varsin paljon. Kuntaliiton kyselyssd ldhes puolet ELY-keskuksista arvioi
alueellaan olevan kuntia, jotka haluavat viranomaisneuvotteluja pidettdvan tapa-
uksissa, joissa ELY-keskus ei katsoisi sitd tarpeelliseksi. My0s tdimén selvityksen
haastatteluissa erddat ELY-keskusten edustajat katsoivat, ettd pieni kunta toisinaan
haluaa pitdd viranomaisneuvotteluja tilanteissa, joissa se ei ELY-keskuksen mukaan
olisi tarpeen. ELY-keskuksissa ndyttdd olevan myonteistd suhtautumista tdllaisiinkin
neuvottelupyyntoihin, koska koetaan, ettd pienen kunnan niukkaa asiantuntemusta
voidaan siten tukea ja saada kaavan sisiltoon parannuksia. ELY-keskuksissa pidetdan
varsinkin pienten kuntien viranomaisneuvottelujen yhtend tehtdvana myos tuoda
esille sellaisia ongelmia, jotka saattaisivat mahdollisessa valitustilanteessa johtaa
kaavan hyvidksymispddtoksen kumoamiseen.

Osallistumis- ja arviointisuunnitelma (OAS) on keskeinen kaavoitusprosessin oh-
jelmoinnin véline. Tdmén selvityksen haastatteluissa tuli esille ndkemyksid, joiden
mukaan osallistumis- ja arviointisuunnitelma laaditaan usein aikaisempien mallien
pohjalta ottamatta riittdvasti huomioon kunkin kaavahankkeen erityistarpeita.

Osallistumis- ja arviointisuunnitelman tulisi nykyistda paremmin ohjata myos kaavan
laadintaan liittyvdn viranomaisyhteistyon suunnittelua. Sen pohjalta kunnan, ELY-
keskuksen ja muiden viranomaisten tulisi jo kaavaprosessin alkuvaiheessa ottaa kantaa
kaavan laadintaan liittyviin selvitystarpeisiin ja viranomaisneuvottelun tarpeeseen.

Kysymys kaavan laadintaan liittyvien selvitysten ja vaikutusarvioiden riittivyydestd
on aiheuttanut jonkin verran ristiriitoja kuntien ja ELY-keskusten vilille. Maankayt-
t6- ja rakennuslain toimivuuden arviointiin liittyvén alueidenkdytén suunnittelu-
jarjestelmén toimivuutta koskevan selvityksen (AKSU II -selvitys) kyselyssd, joka
tehtiin vuonna 2012, noin 40 % vastaajista katsoi, ettd eri kaavatasoilla tehddan liian
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suuressa madrin padllekkaisid selvityksid. Vastauksissa ELY-keskuksia arvosteltiin
mm. kirjavasta toiminnasta selvitysten riittivyyden arvioinnissa ja liian tarkkojen
selvitysten vaatimisesta yleiskaavoituksessa.

Tamaén selvityksen haastatteluissa tuli jonkin verran esille se, ettd kuntien kriittiset
ndkemykset esimerkiksi valtakunnallisten alueidenkdytttavoitteiden sisdllostd ja
ohjausvaikutuksista saattavat viranomaisyhteistyon tilanteissa tulla esiin kriittise-
nd suhtautumisena nditd tavoitteita esille nostavan ELY-keskuksen toimintatapaan.
Samankaltainen tilanne oli havaittavissa my6s maankdytto- ja rakennuslain 44 §n
yleiskaavan kdyttod rakennusluvan perusteena koskevan sddanndksen soveltamises-
sa. Sen osalta ELY-keskusten toimintaan kohdistuneessa kritiikissd nédyttaisi osittain
olevan kysymys kriittisestd nikemyksesta lakiin sisdltyvaan sddnnoksen kdyttomah-
dollisuuden méérittelyyn. Tama koskee erityisesti sitd lain rajausta, ettd sdannok-
sessd tarkoitettu madrays voi koskea vain kyldaluetta, johon ei kohdistu merkittdvia
rakentamispaineita.

Aikaisempaa suurempi osa viranomaisneuvotteluissa esille tulevista asioista liittyy
ELY-keskuksen eri vastuualueiden tehtiviin, kun ELY:n tehtidviin kuuluu alueiden-
kdyton ohjauksen ja muiden ympéristdasioiden lisdksi mm. liikenne-, elinkeino- ja
aluekehitysasioita. Talloin my0s entistd suurempi osa niihin liittyvistd mahdollisista
ristiriidoista kohdistuu ELY:n tehtdviin kuuluviin asioihin. Taméan vuoksi on entis-
takin tirkedampaéd, ettd ELY-keskuksessa viranomaisneuvotteluihin valmistaudutaan
hyvin.

ELY-keskuksella tulisi yleensa olla yksi yhteinen kanta viranomaisneuvottelussa
esiin tuleviin asioihin. Toisaalta voi my®s olla tilanteita, joissa ELY: eri vastuualuei-
den kannan olisi hyvé tulla esiin viranomaisneuvotteluissa ja lausunnoissa, vaikka ne
olisivatkin erisuuntaisia. Tdma voisi antaa kunnalle hy6dyllistd tietoa niistd lahtokoh-
dista, joista ELY:n eri alojen asiantuntijat ovat arvioineet kaavan tavoitteita ja sisaltod.

ELY-keskukselta toivotaan ainakin joillakin alueilla parempaa kykya sovittaa yh-
teen viranomaisneuvottelussa esiin tulleita erilaisia ndkemyksié niin, ettd neuvot-
telun tuloksena on yhteinen viranomaisndkemys esilld olleista asioista. Erilaisten
nikemysten yhteensovittaminen koko kaavaprosessin osalta kuuluu ensisijaisesti
kaavan laativalle ja sen hyviksyville kunnalle.

Ymparistoministerion kutsuminen ja osallistuminen suurten kaupunkiseutujen
kuntien keskeisistd kaavoista kdytdviin viranomaisneuvotteluihin (MRA 18 ja 26 §)
on koettu jossakin méddrin sattumanvaraiseksi. Kdytdnnon selkeyttamistd on pidetty
tarpeellisena.

Elinkeinoeldmin edustajat ovat tuoneet esille sen, ettd varsinkin tiettyd hanketta
varten laadittavaa kaavaa koskeviin viranomaisneuvotteluihin ja muihin neuvot-
teluihin ELY-keskuksen ja kunnan valilld toivotaan my&s hanketta valmistelevan
tahon voivan osallistua. Tdmén katsotaan parantavan tiedonkulkua ja edistdvdn
kaavoituksen etenemista.

Maankéytto- ja rakennusasetuksen 18 ja 26 §n mukaan yleis- ja asemakaavaa
laadittaessa viranomaisneuvottelu jdrjestetddn kaavaa valmisteltaessa ennen kuin
kunta varaa osallisille tilaisuuden mielipiteen esittdmiseen. Tarvittaessa pidetddn
toinen viranomaisneuvottelu, kun kaavaehdotus on ollut julkisesti ndhtdvana ja sitd
koskevat mielipiteet ja lausunnot on saatu. Eri yhteyksissa on tullut esiin se, ettd val-
misteluvaiheen viranomaisneuvottelu saatetaan pitda neuvottelun hyddyllisyyden
kannalta tarpeettoman varhaisessa valmisteluvaiheessa. Toisaalta mahdollisen toisen
neuvottelun ajankohta ehdotusvaiheen jdlkeen on varsin myo6hédinen. Merkittdvien
muutosten tekeminen siind vaiheessa voi johtaa siihen, ettd ehdotus on asetettava
uudelleen ndhtdville. Viranomaisneuvottelujen ajankohtaa koskevaa sddnnostd on
syytd vield véljentdd niin, ettd neuvottelut voidaan jarjestdd kaavaprosessin kannalta
tarkoituksenmukaisessa vaiheessa. Taméa voisi my&s viahentéd toisen viranomaisneu-
vottelun tarpeellisuutta.
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ELY-keskuksissa on tarpeen kiinnittaa aikaisempaa enemmian huomiota viranomais-
neuvotteluihin valmistautumiseen, yhteisen kannan muodostamiseen ja neuvotteluissa
esiin tulevien kannanottojen yhteensovittamiseen.

Viranomaisneuvottelujen ajankohtaa koskevaa saanndstd on syytd viljentaa niin, etta
neuvottelut jirjestetddn kaavaprosessin kannalta tarkoituksenmukaisessa vaiheessa.

Kunnat pyytévatja ELY-keskukset antavat varsin paljon lausuntoja kaavaluonnoksis-
taja -ehdotuksista. Vuonna 2011 ELY-keskukset antoivat kunnille arvion mukaan noin
1300 kaavalausuntoa. Maankédytto- ja rakennuslakia valmisteltaessa ldhtokohtana
oli, ettd viranomaisneuvottelut ovat valtion ensisijainen ohjauskeino ja lausunnot
ovat neuvottelumenettelyd tdydentdvid. Kdytdnnossd lausuntomenettelyn merkitys
ndyttdd muodostuneen arvioitua suuremmaksi.

Yleiskaavaehdotuksesta on pyydettdvi lausunto maakunnan liitolta, muulta kun-
nalta, jonka maankdytt6on kaava vaikuttaa, ja tarpeen mukaan ELY-keskukselta ja
muilta yleiskaavan kannalta keskeisiltd viranomaisilta ja yhteisoiltd (MRA 20 §).
Asemakaavaehdotuksesta on pyydettava ELY-keskuksen lausunto, jos kaava saattaa
koskea valtakunnallisia alueidenkéyttotavoitteita, luonnonsuojelun tai rakennussuo-
jelun kannalta merkittdvaa aluetta tai kohdetta taikka maakuntakaavassa virkistys-
tai suojelualueeksi varattua aluetta (MRA 28 §).

ELY-keskuksen lausunto kaavaluonnoksesta tai -ehdotuksesta saattaa olla varsin
laaja ja yksityiskohtainen. T&llin juuri siind kaavahankkeessa olennaiset ja ELY:n
ohjaustehtdvan kannalta keskeiset asiat eivit aina tule esille riittivéan selvésti.

Lausunnoissa ja muissa kannanotoissa on syyta selkedsti painottaa juuri siind kaava-
hankkeessa ratkaistavia keskeisia kysymyksia. Esimerkiksi yleis- tai osayleiskaavaa
koskevissa kannanotoissa on tunnistettava se, mitka asiat on tarpeen ratkaista juuri
siind kaavassa ja mitkd voidaan jattdd ratkaistaviksi yksityiskohtaisemmassa suunnit-
telussa. My6s selvitysten ja vaikutusten arvioinnin tarve on mairiteltava sen mukaan,
mitka asiat juuri siind kaavassa on tarpeen ratkaista.

Kunnissa on jonkin verran koettu ongelmaksi myds se, ettd ELY-keskuksen lausuntoa
ei aina saada méédrédajassa, jolloin kaavan eteneminen saattaa viivastya.

Viranomaisyhteistyossd ongelmalliseksi on koettu my6s valtakunnallisten alu-
eidenkédyttotavoitteiden yhteensovittaminen keskenddn ja muiden tavoitteiden kans-
sa sekd joidenkin tavoitteiden tulkinnan vaikeudet. My®s se, ettd kunnissa varsinkaan
luottamushenkil6t eivit aina riittdvasti tunne valtakunnallisten alueidenkédyttotavoit-
teiden asemaa ja merkitystd, on ELY-keskuksissa koettu ongelmaksi. Toisaalta kun-
nissa koetaan ELY-keskusten tapa tulkita valtakunnallisia alueidenkéyttotavoitteita
toisinaan liian tiukaksi. Valtakunnallisten alueidenkayttttavoitteiden soveltamisesta
eri tilanteissa on tarpeen laatia konkreettisempia ohjeita.

Toimenpiteitd neuvottelu- ja lausuntomenettelyjen kehittamiseksi kasitelldan tar-
kemmin luvussa 5.1.4 (Ohjauksen ja valvonnan painotukset).

5.1.2
Toiminta poikkeamisviranomaisina

Maankéaytto- ja rakennuslain mukaan poikkeamistoimivalta kuului jo alun perin
padosin kunnille. Poikkeamistoimivaltaa on maankaytt6- ja rakennuslain voimassa-
oloaikana vield erdiltd osin siirretty valtiolta kunnille.
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Poikkeamistoimivalta kuuluu MRL 171 §n mukaan ELY-keskuksille silloin, kun
kysymys on

* uuden rakennuksen rakentamisesta ranta-alueelle, jolla ei ole voimassa 72 §:n
1 momentissa tarkoitettua kaavaa, ellei kyse ole olemassa olevan asuinraken-
nuksen laajentamisesta tai korvaamisesta,

e vidhdistd suuremmasta poikkeamisesta asemakaavassa osoitetusta tontti- tai
rakennuspaikkakohtaisesta kokonaisrakennusoikeudesta taikka vdhdistd suu-
remman rakennusoikeuden osoittamisesta alueelle, jolle asemakaavassa ei ole
osoitettu rakennusoikeutta,

¢ poikkeamisesta rakennuksen suojelua koskevasta kaavaméaarayksestd, tai

¢ poikkeamisesta 53 §:n 3 momentissa tarkoitetusta asemakaavan hyvéaksymi-
sestd johtuvasta rakennuskiellosta.

Oikeusvaikutteisen padkaupunkiseudun yleiskaavan alueella poikkeamistoimivalta
on siirretty kokonaan kunnille. Kun padkaupunkiseudulla ei kuitenkaan vield ole lais-
sa tarkoitettua yhteistd yleiskaavaa, tdima toimivallan siirto ei vield toimi kdytdnndssa.

Kevennettyjen rakentamis- ja kaavamddrdysten kokeilua koskevan médrédaikaisen
lain (1257 /2010) nojalla poikkeamistoimivalta muualla kuin ranta-alueilla on siirret-
ty Helsingissd, Espoossa, Vantaalla ja Turussa kunnalle. Mdardaikaisen kokeilulain
tarkoituksena on hankkia kokemuksia siitd, miten rakentamis- ja kaavamaarayksia
sekd lupamenettelyjd keventdmailld voidaan edistdd asuntorakentamista erityisesti
kasvukeskuksissa. Laki tuli voimaan 1.1.2011 ja se on voimassa 1.1.2014 asti. Kokei-
lulain mahdolliset jatkotoimenpiteet tulevat ympéristoministeriossd harkittaviksi
kevaan 2013 kuluessa.

Valtion aluehallinnon késittelemien poikkeamispédatdsten méadra on maankaytto- ja
rakennuslain voimassaoloaikana huomattavasti vahentynyt. Tadhdn on toimivallan
siirtojen ohella vaikuttanut se, ettd ranta-alueiden yleiskaavoituksen edettya aikai-
sempaa suurempi osa rantarakentamisesta perustuu kaavaan eikd poikkeamista enda
tarvita. Vuonna 2003 alueellisissa ymparistokeskuksissa ratkaistiin yhteensd 3471 ja
vuonna 2009 vield 2382 poikkeamisasiaa. Vuonna 2011 ELY-keskuksissa ratkaistiin
1592 poikkeamisasiaa ja vuonna 2012 ennakkotiedon mukaan 1204 poikkeamisasiaa.
ELY-keskusten poikkeamispéddtoksistd yli 80 % koskee ranta-alueita. Kunnissa on
viime vuosina ratkaistu vuosittain noin 2500-2900 poikkeamisasiaa.
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Kuva 4: AYK/ELY-keskusten poikkeamispaatosten maarit vuosina 2009-2011.
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Poikkeamisasioiden késittelyyn ELY-keskuksissa kédytettiin vuonna 2012 tydaikaa
11,6 htv.

Alueellisten ympaéristokeskusten poikkeamispddtoksistd vuonna 2009 ja ELY-kes-
kusten poikkeamispadtoksistd vuosina 2010 ja 2011 noin 75 % oli mydnteisid. Vuonna
2012 myonteisten osuus oli ennakkotiedon mukaan noin 71 % (kuva 5). Myonteisten
pddtosten osuuden laskuun vuonna 2012 on osaltaan vaikuttanut 1.4.2011 voimaan
tullut lain muutos (134/2011), jolla kunnan toimivaltaan siirrettiin ranta-alueella
uuden rakennuksen rakentamisena pidettdvéat poikkeamiset silloin, kun kyseessa on
asuinrakennuksen laajentaminen tai korvaaminen.
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Kuva 5: Myo6nteisten paatosten osuus AYK/ELY poikkeamispaatoksista vuosina 2009-2012.

Myonteisten paédtosten osuudet eri ELY-keskuksissa eroavat varsin paljon toisistaan.
Vuonna 2012 ennakkotietojen mukaan yhdessd ELY-keskuksessa my&nteisten paatdsten
osuus poikkeamispdatoksistd oli yli 90 % ja kolmessa muussa ELY-keskuksessa yli 80 %.
Kahdessa ELY-keskuksessa mydnteisten osuus oli noin 50 %. Vastaavia eroja myd&nteis-
ten ja kielteisten paatdsten osuuksissa oli myds alueellisten ymparistokeskusten vélilla.

Kielteisten poikkeamispddtosten osuus on luonnollisesti suurempi sellaisilla alu-
eilla, joilla ranta-alueiden kaytt66n kohdistuvat suurimmat paineet ja ristiriidat ja
joilla rannoille on jo rakennettu runsaasti. Eri ELY-keskusten véliset erot my&nteisten
ja kielteisten pddtosten osuuksissa todenndkoisesti selittyvétkin suurelta osin eri
alueiden olosuhteiden ja kaavoitustilanteen erilaisuudella. Sen selvittdminen, missd
maédrin kysymys ehké on erilaisista linjauksista, vaatisi erillisen selvityksen tekemista.
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Kuva 6: Alle 6 kuukaudessa kisiteltyjen osuus AYK/ELY-keskusten poikkeamispédatoksistd vuosina
2005-2012.
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Poikkeamishakemusten kisittelyajat ovat ELY-keskuksissa pidentyneet verrattuna
alueellisten ympadristokeskusten kasittelyaikoihin. Vuonna 2007 poikkeamisp&atok-
sistd ratkaistiin 93 % alle 6 kuukaudessa. Vuonna 2009 tim& osuus oli 86 % ja vuonna
2012 ennakkotiedon mukaan 81 %. Késittelyajat eri ELY-keskusten vililld poikkeavat
selvisti toisistaan. Vuonna 2012 ennakkotietojen mukaan viidessd ELY-keskuksessa
yli 90 % poikkeamispadtoksistd ratkaistiin alle kuudessa kuukaudessa. Kolmessa
ELY-keskuksessa alle 6 kuukaudessa ratkaistujen osuus oli 60 % tai pienempi. Poik-
keamispaatosten keskimaardinen késittelyaika ELY-keskuksissa oli vuonna 2012 en-
nakkotiedon mukaan 4 kuukautta.

Poikkeamisten edellytyksid tulisi laissa selventdd. Tamé auttaisi yhdenmukais-
tamaan lupaharkintaa ja selventimééan viranomaistoiminnan perusteita luvanhaki-
joille. My®6s suunnittelutarveratkaisujen edellytyksia erityisesti kaupunkiseuduilla
asemakaavoitettujen alueiden lievealueilla on syytd tismentdd. Samoin yhdyskun-
tarakenteen eheyttdmistd koskevien valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden
soveltamista tulisi selventdd kaupunkiseuduilla kaava-alueiden lievealueilla ja erik-
seen kaupunkiseutujen ulkopuolisilla maaseutualueilla.

Poikkeamisten mydntamisen edellytyksia tulisi laissa selventdd. Myds suunnittelutar-
veratkaisujen edellytyksia erityisesti kaupunkiseuduilla asemakaavoitettujen alueiden
lievealueilla on syytd tasmentaa.

5.1.3
Kuntien padtosten seuranta, oikaisukehotukset ja valitukset

ELY-keskusten edistdmis-, ohjaus- ja valvontatehtdvan keskeinen ldhtékohta on kun-
tien alueidenkdytdn suunnittelun ja pddtdksenteon seuranta. Maankédytto- ja raken-
nuslaissa ja -asetuksessa sdddetddn kunnan velvollisuudesta ldhettdd mm. kaavojen
hyvéaksymistd koskevat pddtokset ja erdat lupapddtokset tiedoksi ELY-keskukselle.
Kunnista ELY-keskuksille tiedoksi ldahetettyjd padtoksid oli vuonna 2011 noin 8300.
Tiedoksi tulevien paddtosten madrd jakaantuu hyvin epatasaisesti eri ELY-keskuksiin.
Selvasti eniten paddtoksid tulee tiedoksi Uudenmaan ELY-keskukseen. Uudenmaan
osuus on yli viidesosa koko maan méaarasta.
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Kuva 7: Kunnista eri ELY-keskuksiin tiedoksi tulleiden paiatosten méari vuonna 2011.
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Keskeisid ELY-keskuksissa seurattavia paatdsryhmid ovat kuntien kaavapaatokset,
poikkeamispaatokset ja suunnittelutarveratkaisut. Kaavojen hyviaksymispaatoksid
on viime vuosina kunnissa tehty vuosittain noin 1200-1300 ja myo&nteisid poikkea-
mispddtoksid ja suunnittelutarveratkaisuja yhteensd noin 4400-4800 (tieto vuodelta
2012 oli selvitystd tehtdessd kédytettdvissd vain kaavapddtosten osalta).
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m201 1 1036 148 127 2792 2151
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Kuva 8: Kunnista AYK/ELY-keskuksiin tiedoksi tulleiden padtdsten mdiria vuosina 2009-2012.

Maankéytto- ja rakennuslain voimaantulon jalkeen on eri yhteyksissa kayty keskus-
telua kaavavalitusten maéristd ja valitusten vaikutuksista mm. asuntotuotantoon ja
elinkeinoeldmén hankkeiden toteuttamiseen. Valitusoikeutta koskeviin sadannoksiin
on lain voimassaoloaikana tehty erditd tarkistuksia, joilla on erdissd asiaryhmissd
otettu kayttoon jatkovalituksia koskeva valituslupajdrjestelmé ja valitusoikeutta on
erdiltd osin muutenkin rajattu.

ELY-keskuksella on valitusoikeus yleis- ja asemakaavojen hyviaksymispdatoksistd
ja erdistd lupapédatoksistd. Lisdksi ELY-keskuksella on mahdollisuus tehdéd kunnalle
oikaisukehotus yleiskaavan ja asemakaavan hyviksymispéatoksestd (MRL 195 §).
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Kuva 9: AYK/ELY-keskusten oikaisukehotusten ja kaavavalitusten maarat vuosina 2009-2012.
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ELY-keskukset ovat kédyttaneet maltillisesti oikeuttaan puuttua kuntien paatdksiin
valituksin tai oikaisukehotuksin. Kuntien hyviaksymista kaavoista on yleensa vuosit-
tain tehty noin 30-50 valitusta tai oikaisukehotusta. Taméa on ollut noin 2—4 % kuntien
hyvéksymistd kaavoista. Vuonna 2011 ELY-keskukset tekivdt oikaisukehotuksia ja
kaavavalituksia hieman edellisid vuosia enemmaén, yhteensd 64. Vuonna 2012 ELY-
keskusten oikaisukehotusten ja kaavavalitusten méaré viheni ja oli ennakkotiedon
mukaan 37.

Valitus yk Valitus ak Valitus ranta-ak Valitus pps Valitus str

m2009 =2010 m2011 m20l2

Kuva 10: AYK/ELY-keskusten valitusten maarat erdissa asiaryhmissa vuosina 2009-2012.

Asemakaavoista, jotka esimerkiksi asuntotuotannon edellytysten kannalta ovat tér-
keimpid, ELY-keskusten valitukset ovat yleensd kohdistuneet noin 1 %:iin.
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m2011 I % 54 % 7,1 % 1,4 % 2,6 %
m 2012 ennakkotieto 1,0 % 40 % 3,7%

Kuva II: AYK/ELY-keskusten valitukset vuosina 20092012 (prosentteina kuntien paitoksista).
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Tamdn selvityksen haastatteluissa pyrittiin selvittdméaan kokemuksia siitéd, onko ole-
massa joitakin tyypillisid tilanteita, jotka saattavat johtaa siihen, ettd kaavaprosessin
aikana kunnan ja ELY-keskuksen vililld ei 16ydetd yhteistd ndkemystd, vaan ELY-
keskus tekee oikaisukehotuksen tai valittaa kunnan paédtoksesta. Sellaisina seikkoina,
jotka saattavatjohtaa ELY-keskuksen oikaisukehotukseen tai valitukseen, tuotiin ase-
makaavojen osalta esiin mm. maakuntakaavan tai yleiskaavan riittdmatén huomioon
ottaminen, yleiskaavoituksen puutteet, rakennussuojeluasiat ja meluasiat. Rantojen
kayton osalta tuotiin ristiriitoja aiheuttavina kysymyksind mm. mitoitus ja loma-
asutuksen muuttaminen pysyvéaksi. Lupa-asioissa tulivat mahdollisina valitustilan-
teina esille myds tapaukset, joissa kunnan pddtds ilman asianmukaisia perusteluja
poikkeaa padtoksen esittelevdn viranhaltijan kannasta. Muutamat haastateltavat
toivat myos esiin sen, ettd ratkaisematta jadvan ristiriitatilanteen taustalla saattaa olla
pitempiaikainen ongelma tai erimielisyys. Haastattelujen perusteella kuntien ja ELY-
keskusten edustajilla nédyttdd olevan varsin samansuuntainen kasitys ratkaisematta
jadvadn ristiriitaan johtavan tilanteen tunnusmerkeista.

Ympaéristoministerion ELY-keskuksille laatimissa laatuohjeissa on kasitelty puuttu-
misoikeuden kdyton harkinnan periaatteita. Ohjeissa on mm. todettu ldhtokohdaksi
se, ettd viranomainen kdyttdd puuttumisoikeuttaan silloin, kun se on yleiseltd kannalta
perusteltua. Oikaisukehotuksen kédyttdmisen edellytykseksi laissa on nimenomaan séa-
detty se, ettd on yleisen edun mukaista saattaa asia kunnassa uudelleen ratkaistavaksi.

Ministerion ohjeissa on korostettu puuttumisoikeuden kédytdn harkinnassa johdon-
mukaisuutta ja hallinnon oikeusperiaatteiden (hallintolain 6 §) huomioon ottamista.
Tarkeitd periaatteita tdssd harkinnassa ovat erityisesti tasapuolisuus ja puolueet-
tomuus. Ohjeissa on todettu, ettd valvontatehtdvan kannalta puuttumisoikeutta ei
ole perusteltua kayttdd sellaisiin vdhdisiin menettelyvirheisiin, joilla ei ole yleistd
merkitystd eikd yleensd myoskddn sellaisilla perusteilla, joiden merkitys kohdistuu
vain yksittdisen maanomistajan etuun. Yksittdiseenkin henkil66n kohdistuvat vaiku-
tukset voivat kuitenkin olla puuttumisen perusteena silloin kun niilld on merkitysta
esimerkiksi terveellisyyden tai turvallisuuden kannalta tai yleisempdd merkitystd
yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksen vuoksi.

ELY-keskuksissa joudutaan kunnan kaavapddtokseen puuttumista harkittaessa
myds arvioimaan sitd, kumpaa puuttumiskeinoa, oikaisukehotusta tai valitusta ko.
tilanteessa on syytéd kayttdad. MRL 195 §:n mukaan ELY-keskus voi tehdad kunnalle
oikaisukehotuksen, jos kaava on laadittu ottamatta huomioon valtakunnallisia alu-
eidenkéyttotavoitteita tai muutoin vastoin lain séénndksié ja on yleisen edun mu-
kaista saattaa asia uudelleen kunnassa péatettdviaksi. Oikaisukehotuksen tekeminen
valituksen sijaan on ainakin joissakin yksittdistapauksissa aiheuttanut ristiriitoja
kunnan ja ELY-keskuksen vilille. Kunnassa on saatettu kokea ongelmalliseksi se,
ettd kunnalla ei ole valitusoikeutta ELY:n tekemdstd oikaisukehotuksesta. Tastd on
sdadannos MRL 195 §:n 2 momentissa.

Maankéytto- ja rakennuslain sddtdmistd koskevassa hallituksen esityksessd on
korostettu oikaisukehotuksen merkitysta valitustietd nopeampana ja helpompana ta-
pana korjata virheellinen kaavap&atos saattamalla asia uudelleen kunnan omaan har-
kintaan. Ympdristoministerion laatuohjeissa on katsottu puuttumiskeinon valintaa
pohdittaessa oikaisukehotuksen soveltuvan silloin, kun puuttumisen perusteena on
kaavan kokonaisuuden kannalta vihdisempi asia. Ohjeissa on my6s korostettu sitd,
ettd téllaisessa tilanteessa on syytd kiinnittdd huomiota oikaisukehotuksen rajaami-
seen, koska kunnalla on mahdollisuus méaarata kaava tulemaan voimaan silti osalta,
johon oikaisukehotuksen ei voida katsoa kohdistuvan (MRL 201 §). Ymparistominis-
terion laatuohjeissa on myos todettu oikaisukehotuksen kayttémahdollisuus silloin,
kun puuttumisen perusteena ovat puutteet perusselvityksissa tai kaavan vaikutusten
arvioinnissa (MRL 9 §) ja tarvitaan lisdd tietoa kaavaratkaisun lainmukaisuuden
arviointiin. Ministerion ohjeissa on todettu puuttumiskeinon valinnan harkinnassa
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huomioon otettavaksi tekijdksi my0s se, onko odotettavissa, ettd oikaisukehotus joh-
taa toivottuun lopputulokseen. Jos kunnan aikaisempien kannanottojen perusteella
tai muuten on arvioitavissa, ettd oikaisukehotus ei johda pdatoksen muuttamiseen,
on ajan sddstamisen kannalta syytd pddtyéd suoraan valitukseen.

Maankéytto- ja rakennuslain toimivuuden arviointiin liittyen Itd-Suomen yliopis-
tossa on ymparistoministerion toimeksiannosta tekeilld selvityksid maankdytto- ja
rakennuslain mukaisista valitusasioista hallintolainkédytossa (Holopainen ym. 2013).
Selvitykset koskevat asema- ja yleiskaavoja sekd suunnittelutarveratkaisuja ja poik-
keamisasioita koskevia valituksia sekéd valituslupa-asioita. Tatd selvitysta tehtdessa
kéytettdvissd on ollut ennakkotietoja selvitysten tuloksista.

Kaavavalitusten osalta selvitysaineisto koostuu hallinto-oikeuksien vuosina 2007-
2010 ja KHO:n vuosina 2007-2011 ratkaisemista asioista (maakuntakaavat eivét ole
mukana selvityksessd). Ajallisesti selvitys kohdistui siis padosin ympaéristokeskusten
aikaan ennen ELY-keskusten perustamista (jaljempana tekstissa kuitenkin ELY-keskus).

Kaavavalitusten osalta selvityksen aineisto késitti yhteensa 653 hallinto-oikeuksien
tekemaad ratkaisua. Selvityksen mukaan 75 % kaavavalituksista oli yksityishenkili-
den tekemia. ELY-keskusten osuus kaavavalituksista oli 4,1 %. ELY-keskus valitti kun-
tien kaavapddtoksistd yhteensd 59 kertaa. Néaistd ELY-keskus oli ainoana valittajana
29:ssd kaava-asiassa. Asemakaavojen sisdllostd ELY-keskukset valittivat yleisimmin
silld perusteella, ettd kaava on maakunta- tai yleiskaavan vastainen (22 %). Seuraa-
vaksi yleisimmait ELY-keskuksen asemakaavoja koskevat valitusperusteet liittyivat
rakennetun ympdriston vaalimiseen (15 %) ja terveelliseen elinympéristoon (14 %).
Yleiskaavojen sisdllon osalta ELY-keskusten valitusperuste liittyi useimmin maakun-
takaavan huomioon ottamisen (30 %) sekd rakennetun ympaériston ja luonnonarvojen
vaalimisen puutteisiin (26 %).

ELY-keskusten kuntien kaavapaatoksistd tekemistd valituksista hyvaksyttiin 80 %.
Muiden viranomaisten tekemista valituksista hyvéksyttiin 63 % ja kaikista kaavavali-
tuksista vain 21 %. Parhaiten menestyivit ELY-keskusten yleiskaava- ja rantayleiskaa-
vavalitukset, joista hyvaksyttiin 95 %. ELY-keskusten tekemistd asemakaavavalituk-
sista hyvéksyttiin 72 % ja ranta-asemakaavavalituksista 50 % (ranta-asemakaavoja oli
vain 2 % aineistosta). Selvityksen perusteella ELY-keskusten valituksista hyvéksyttiin
jonkin verran suurempi osuus kuin aikaisempien selvitysten mukaan alueellisten ym-
péristokeskusten valituksista. ELY-keskusten tekemat valitukset ovat menestymisen
perusteella arvioituna olleet siis hyvin perusteltuja.
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Kuva 12: Kaavavalitusten lopputulos valittajaryhmittdin hallinto-oikeuksissa. (Holopainen ym. 2013)
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Selvitysaineistossa oli mukana 380 kaava-asiaa, joista oli valitettu korkeimpaan hal-
linto-oikeuteen. Naissd ELY-keskus oli valittajana kuusi kertaa. Ainoana valittajana
ELY-keskus oli neljd kertaa. Hallinto-oikeuksien kaavavalituksista tekemét paatok-
set ovat verraten hyvin pysyneet korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Korkeimpaan
hallinto-oikeuteen tehdyistd kaavavalituksista hylattiin 84 % ja hyvéksyttiin 8 %.
ELY-keskuksen kaava-asioissa tekemdstd kuudesta jatkovalituksesta hyvaksyttiin
yksi (17 %). Kuntien kaava-asioissa tekemistd jatkovalituksista hyvéksyttiin 29 %.
Hallinto-oikeuksien pédatosten pysyvyys ndyttéa siis olleen hieman heikompi silloin,
kun hallinto-oikeus on kumonnut kunnan kaavapaatoksen.

Kuntien suunnittelutarveratkaisuja koskevista valituksista yksityishenkilot tekivét
52 % ja ELY-keskukset 42 %. ELY-keskusten tekemien valitusten osuus oli kasvanut
aikaisempaan vastaavaan selvitykseen verrattuna. Vuosina 2003-2007 alueelliset ym-
péristokeskukset tekivét 21 % suunnittelutarveratkaisuihin kohdistuneista valituk-
sista. ELY-keskusten valitukset kohdistuivat vuosina 2009-2011 kuitenkin vain noin
3 prosenttiin kaikista kuntien suunnittelutarveratkaisuista.

Vuosina 2008-2010 suunnittelutarveratkaisua koskevista valituksista hyvéksyt-
tiin 48 %. Edellisen vastaavan selvityksen tarkasteluajanjaksona vuosina 2003-2007
valituksista hyvéksyttiin 32 %. ELY-keskusten tekemistd suunnittelutarveratkaisua
koskevista valituksista hyvaksyttiin 93 %.

Valituksen kohteena olleista myonteisistd suunnittelutarveratkaisuista kumot-
tiin 72 % ja kielteisistd 6 %. Taman perusteella arvioituna ndyttaa siltd, ettad kuntien
mydnteisten suunnittelutarveratkaisujen lainmukaisuus on aikaisempaan selvityk-
seen verrattuna heikentynyt (edellisen selvityksen tarkasteluajanjaksolla 2003-2007
valituksen kohteena olleista kunnan myonteisistd suunnittelutarveratkaisuista ku-
mottiin 63 %). Kumotuista paatoksistd 91 % kumottiin sisallollisilla perusteilla ja 9
% menettelyvirheen perusteella. Keskeinen sisélléllinen kumoamisperuste oli se, ettd
hanke aiheuttaa haittaa kaavoitukselle ja/tai haitallista yhdyskuntakehitystd. Kunnan
koolla ei selvityksen mukaan ndyttéisi olevan suurta merkitystd suunnittelutarverat-
kaisujen menestymiseen muutoksenhaussa.

Poikkeamisp&&toksid koskevista valituksista valtaosa (80 %) oli yksityishenkil®i-
den tekemid. ELY-keskus oli valittajana 10 %:ssa. ELY-keskuksen valituksista hyvak-
syttiin 82 % ja hylattiin 10 %. Yksityishenkildiden valituksista hyviaksyttiin 15 % ja
hyléattiin 78 %.
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Kuva 13: Kunnan ja AYK/ELY:n poikkeamispdatoksistd tehtyjen valitusten menestyminen hallinto-
oikeuksissa (Holopainen ym. 2013)
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ELY-keskuksen tekemiin poikkeamispdatoksiin kohdistuneista valituksista hylattiin
87 % ja hyvaksyttiin 9 %. Kuntien paatoksiin kohdistuneista valituksista hallinto-
oikeudessa hylittiin 43 % ja hyviksyttiin 44 %. Kuntien my&nteisiin poikkeamispaa-
toksiin kohdistuneista valituksista hyvaksyttiin 65 %. Kuntien poikkeamispaatosten
pysyvyys ndyttdd olevan pienissd kunnissa heikompi kuin suuremmissa.

Poikkeamisasioissa hallinto-oikeuden pdatoksistd korkeimpaan hallinto-oikeuteen
tehdyistd jatkovalituksista 82 % oli yksityishenkil6iden tekemid. ELY-keskus oli va-
littajana 3 %:ssa. Yksityishenkildiden valituksista hyvéksyttiin 7 % ja ELY-keskusten
valituksista 62 % (5 kpl).

Kuntien myénteisten poikkeamispddtdsten ja suunnittelutarveratkaisujen suuri
kumoamisprosentti valitustilanteissa viittaa siihen, ettd myonteisid pa&atoksid tehddan
kunnissa varsin usein silloinkin, kun lainmukaiset edellytykset siihen puuttuvat.
Samaan viittaa AKSU II -tutkimuksen tulos, jonka mukaan ldhes kaksi kolmesta
kyselyyn vastanneesta katsoi, ettd suunnittelutarveratkaisuja ja poikkeamispaatok-
sid kdytetddn liian usein tilanteissa, joissa kaavoitus olisi tarpeen. ELY-keskusten
vastaajista tdtd mieltd oli 80 %.

Kuntien poikkeamispédtdsten ja suunnittelutarveratkaisujen oikeudellisessa laa-
dussa on péétosten pysyvyyden kannalta arvioituna edelleen runsaasti parantamisen
varaa. Tdhén on kiinnitettdvd huomiota arvioitaessa ELY-keskusten valvonnan merki-
tystd ja harkittaessa poikkeamisasioiden toimivallan mahdollista siirtdmistd kunnille.

Itd-Suomen yliopiston selvityksen aineistoon sisiltyi vain nelja ELY-keskuksen te-
kemaa valituslupahakemusta. Kaikki valituslupahakemukset oli tehnyt Uudenmaan
ELY-keskus. Valituslupahakemukset koskivat kahta asemakaavaa, suunnittelutarve-
ratkaisua ja rakennuslupaa. ELY-keskukselle ei myonnetty valituslupaa yhdessédkaan
nédistd tapauksista.

ELY-keskusten valitukset ovat menestyneet hallinto-oikeuksissa hyvin. Valitukset ovat
siis hyvin kohdistuneet sellaisiin paatoksiin, joista valittaminen on viranomaiselle kuu-
luvan laillisuusvalvonnan kannalta ollut perusteltua. Myos ELY-keskusten poikkeamis-
paitokset ovat hyvin pysyneet hallinto-oikeuksissa.

Hallinto-oikeuksien paatokset ndyttavat varsin hyvin pysyneen korkeimmassa hallinto-
oikeudessa. Valituslupia KHO on myéntanyt varsin vahan. ELY-keskusten onkin syyta
tarkkaan harkita jatkovalituksen tekemista hallinto-oikeuden paitoksesta.

Kuntien suunnittelutarveratkaisuista ja poikkeamispaatoksista tehdyistd valituksista
on edelleen hyviksytty varsin suuri osa, yli 40 %. Kuntien kielteiset paatokset ovat
hallinto-oikeuksissa pysyneet varsin hyvin. Myonteisten paitdsten pysyvyys on ollut
heikompi, kun 72 % myonteisiin suunnittelutarveratkaisuihin kohdistuneista valituksista
ja 65 % kuntien myonteisiin poikkeamispaatoksiin kohdistuneista valituksista hyvak-
syttiin. Kuntien suunnittelutarveratkaisujen ja poikkeamispaitosten oikeudellisessa
laadussa on siis paatosten pysyvyyden kannalta arvioituna edelleen runsaasti paran-
tamisen varaa. Tama koskee erityisesti myonteisia paatoksia.

5.1.4
Obhjauksen ja valvonnan painotukset

ELY-keskusten toiminta on padosin painottunut lain tavoitteiden mukaisesti kuntien
alueidenkdyttn suunnittelun ja rakennustoimen edistdmiseen ja ohjaamiseen. Kun-
tien paddtosten valvontaan liittyvaa valitusoikeutta ELY-keskukset ovat kédyttaneet
maltillisesti, samaan tapaan kuin aikanaan alueelliset ympéristokeskuksetkin.
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Kunnissa ja my6s ELY-keskuksissa koetaan kuitenkin ohjauksen ja valvonnan suun-
tautuvan jossakin mdarin liikaa yksityiskohtiin, kuten asemakaavoitukseen ja yksittai-
siin lupapadtoksiin. ELY-keskusten kaavaohjauksen asiantuntijat ndyttavét yleisem-
minkin kokevan kaavajdrjestelmén toiminnan painottuvan liiaksi yksityiskohtaiselle
tasolle. Maankéaytto- ja rakennuslain toimivuuden arviointiin liittyvéssa AKSU II tut-
kimuksessa 40 % kyselyyn vastanneista valtion ymparistshallinnon edustajista katsoi,
ettd maakuntakaava ei ohjaa riittdvasti maakunnallisten ja seudullisten kysymysten
ratkaisuja. Ympéristohallinnon edustajat katsoivat my0s muita vastaajaryhmid ylei-
semmin, ettd asemakaavassa ratkaistaan asioita, jotka tulisi ratkaista yleiskaavassa.

Eréissé selvityksissd on tullut esille se, ettd ELY-keskusten kaavaohjauksen koetaan
liiaksi painottuvan luontoasioihin. Esimerkiksi kulttuuriympériston, yhdyskuntaraken-
teen ja elinkeinoeldman toimintaedellytysten ndhdédén jadneen véhemmélle huomiolle.

ELY-keskusten kaavaohjauksen vaikuttavuuden kannalta ohjausta tulee suunnata nykyis-
td enemman kuntien strategisen alueidenkdyton suunnittelun ja kestdvan yhdyskunta-
rakenteen edistimiseen seka valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden toteutumisen
turvaamiseen. Erityisesti yleiskaavoituksen kehittamista tulee painottaa.

Neuvottelu- ja lausuntomenettelyjen keventaminen

ELY-keskusten edistdmis-, ohjaus- ja valvontatehtdvien suuntaamiseksi nykyista pa-
remmin merkitykseltddn kaikkein tirkeimpiin kaava-asioihin on harkittava neuvot-
telu- ja lausuntomenettelyjen keventdmisté joiltakin osin. Talldin on tarkedd turvata
riittdvit resurssit erityisesti yleiskaavoituksen ja tdrkeimpien asemakaavojen ohja-
ukseen ja asiantuntija-avun antamiseen pienille kunnille, joiden oma asiantuntemus
on vahdistd. Neuvottelujen ja lausuntojen tarpeetonta paallekkdisyyttd on véltettava.

Yhtend mahdollisuutena neuvottelu- ja lausuntomenettelyjen keventdmiseen on
sddnndsten tarkistaminen niin, ettd neuvottelumenettelyd kevennettiisiin erityisesti
sellaisten kuntien osalta, joiden kaavoitustoimi ja muu maankdytén ohjaus on riit-
tavan kehittynyt.

Ennen maankaytto- ja rakennuslakia voimassa olleen rakennuslain (370/1958)
mukaista asemakaavojen alistamisvelvollisuutta kevennettiin 1970-1990 -luvuilla
poistamalla vihédisten asemakaavan muutosten alistamisvelvollisuus kunnilta, joi-
den kaavoitustoimi oli riittdvan kehittynyt (RakL 137 a §). Tuolloin voimassa olleen
rakennusasetuksen (266/1959) mukaan kunnan kaavoitustointa voitiin pitdd riittd-
véan kehittyneend, jos kunnassa on kaavoitusta ja kiinteistonmuodostusta koskevien
asioiden hoitoon tarpeellinen henkil6kunta ja kunnan hallintojdrjestelmé kaavoitus-
toimen osalta on muutoinkin tehokkaasti jarjestetty sekd kaavoitus asianmukaisesti
hoidettu (RakA 146 a §). Ymparistoministerion paatokselld maariteltiin kunnat, joita
alistamisvelvollisuuden poistaminen koski. Néitd kuntia oli vuonna 1991 annetun
ministerion pddtoksen mukaan yhteensa 146.

Viranomaisneuvottelujen tarve on muita kuntia vahdisempi sellaisten kuntien
osalta, joiden kaavoitustoimi ja muu maankdytdn ohjaus on riittdvan kehittynyt.
Neuvottelujdrjestelmaé voitaisiin keventdd niin, ettd viranomaisneuvottelua ei olisi
lahtokohtaisesti tarpeen jarjestdd silloin kun kunta, jonka kaavoitustoimi ja muu
maank&dyton ohjaus on riittdvan kehittynyt, laatii asemakaavaa alueelle, jolla oike-
usvaikutteinen yleiskaava ohjaa riittdvésti asemakaavoitusta. Kunta tai ELY-keskus
voisi kuitenkin yksittdistapauksessa pyytdd neuvottelun jarjestdmista. Talloin neuvot-
telu olisi pidettdva. Tdllainen tarve voisi aiheutua esimerkiksi siitd, ettd yleiskaavassa
ei ole otettu kantaa joihinkin sellaisiin kysymyksiin, jotka asemakaavan laadinnassa
ovat nousseet merkittaviksi. Pyynt6 neuvottelun jarjestdimisesta olisi tehtdva viimeis-
tddn kaavaehdotuksen ollessa julkisesti ndhtavana.
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Kunnan kaavoitustoimen ja muun maankaytdn ohjauksen kehittyneisyyden kri-
teerit olisi méadriteltdva laissa ja kunnat nimettava lakiin otettavan valtuuden nojalla
asetuksessa. Taman muutoksen vaikutukset viranomaisneuvottelujen mééaraan riip-
puvat etenkin kuntarakenteen muutoksista seka siitd, minkélaiset kriteerit kunnan
kaavoitustoimen ja maankdyton ohjauksen kehittyneisyydelle maaritelldan. Alusta-
vasti voidaan arvioida, ettd tdlld hetkelld noin puolet kunnista voisi olla kaavoitustoi-
men ja muun maank&dyton ohjauksen kannalta riittdvan kehittyneitd. Maankaytto- ja
rakennuslain 20 §:n mukaan kunnassa, jonka asukasluku on yli 6000, tulee olla kaa-
voittaja, jolla on kunnan kaavoitustehtdvien hoidon edellyttimé pétevyys. Hieman
alle puolet Suomen kunnista on yli 6000 asukkaan kuntia. Asemakaavoituksen méaa-
réllinen painopiste on kuitenkin selvésti suurissa kunnissa.

Kunnan kaavoitustoimen ja muun maankaytdn ohjauksen kehittyneisyys voisi olla
perusteena my0s harkittaessa ELY-keskuksille nyt kuuluvan poikkeamistoimivallan
siirtdmistd kunnille. Tétd kasitelldan jaljempéana kohdassa 5.6.

Rantayleiskaavaa pddasiassa loma-asutuksen jarjestimiseksi ja ranta-asemakaavaa
laadittaessa tulee MRL 77 §:n mukaan aina jérjestdd viranomaisneuvottelu. Taltd osin
neuvotteluvelvollisuutta voidaan keventdd niin, ettd neuvottelun tarve méaaraytyisi
samoin kuin muidenkin yleis- ja asemakaavojen osalta.

Yleiskaavaehdotuksesta on pyydettdva lausunto maakunnan liitolta, muulta kun-
nalta, jonka maankdyttoon kaava vaikuttaa, ja tarpeen mukaan ELY-keskukselta ja
muilta yleiskaavan kannalta keskeisiltd viranomaisilta ja yhteisoiltd (MRA 20 §).
Saanndostd on pidettdva yleiskaavojen erilaiset ohjaustarpeet huomioon ottaen sopi-
van joustavana.

Asemakaavaehdotuksesta on pyydettdva ELY-keskuksen lausunto, jos kaava saat-
taa koskea valtakunnallisia alueidenkéyttotavoitteita, luonnonsuojelun tai raken-
nussuojelun kannalta merkittdvada aluetta tai kohdetta taikka maakuntakaavassa
virkistys- tai suojelualueeksi varattua aluetta (MRA 28 §). Sdannoksen sanamuoto ja
valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden sisiltd saattavat vaikuttaa siihen, ettd
asemakaavaehdotuksista pyydetddn runsaasti lausuntoja ELY-keskuksilta. Lausun-
non pyytdmisen tarve saattaa aiheutua myos esimerkiksi siitd, ettd on tarpeen saada
ELY-keskuksen kanta esimerkiksi liikennettd, pohjavesialuetta, melua tai maa-alueen
pilaantumista koskevassa kysymyksessd. Saannoksessd ei kuitenkaan nykymuodossa
ole riittdvasti otettu huomioon ELY-keskuksen laajaa tehtdvaaluetta. Tulisikin harki-
ta sdédnndksen sanamuodon tarkistamista niin, ettd lausuntopyynnon tarpeellisuus
voidaan harkita nykyistd paremmin tarpeen mukaan. Lausunnon tarpeellisuutta
harkittaessa tulisi ottaa huomioon my6s kaavaa laadittaessa mahdollisesti pidetty
viranomaisneuvottelu.

Viranomaisneuvotteluja koskevia sdannoksia ehdotetaan tarkistettavaksi siten, etta
viranomaisneuvottelua ei olisi lihtokohtaisesti tarpeen jarjestdi silloin kun kunta, jonka
kaavoitustoimi ja muu maankadyton ohjaus on riittdvan kehittynyt, laatii asemakaavaa
alueelle, jolla oikeusvaikutteinen yleiskaava ohjaa riittavasti asemakaavoitusta. Kunta
tai ELY-keskus voisi kuitenkin yksittdistapauksessa pyytda neuvottelun jarjestamista.

Rantayleiskaavaa padasiassa loma-asutuksen jirjestamiseksi ja ranta-asemakaavaa
laadittaessa neuvotteluvelvollisuutta voidaan keventii niin, ettd neuvottelun tarve
madrdytyisi samoin kuin muidenkin yleis- ja asemakaavojen osalta.

ELY-keskuksen lausunnon pyytdmistd asemakaavaehdotuksesta koskevaa saannosta
ehdotetaan tarkistettavaksi niin, ettéd lausunnon tarpeellisuus voidaan harkita nykyista
paremmin tarpeen mukaan.
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Yleiskaavoituksen edistaiminen

Kunnan tulee huolehtia tarpeellisesta yleiskaavan laatimisesta ja sen pitdmisestd
ajan tasalla (MRL 36 §). Yleiskaavoitus on MRL:n voimassaolon aikana painottunut
rantayleiskaavojen ja osayleiskaavojen laatimiseen.

Suunnittelutarveratkaisuja koskevien asioiden kisittelyn ongelmat tietylld alu-
eella samoin kuin poikkeamista koskevien hakemusten suuri mééré ranta-alueilla
viittaavat usein siihen, ettd yleiskaavoitus ei ole maankdyton ohjauksen tarpeisiin
ndhden riittdvélla tasolla.

ELY-keskusten alueidenkdyttn ohjauksen vaikuttavuuden parantamiseksi tulee
painottaa erityisesti yleiskaavoituksen edistimistd. Tatd on tarpeen korostaa mm.
ELY-keskusten tulosohjauksessa. Yleiskaavoituksen ajantasaisuus ja riittdvyys on
tarkedd yhdyskuntarakenteen kannalta. Riittdvét ja ajantasaiset yleiskaavat myds
vahentaviat asemakaavoitukseen kohdistuvan viranomaisyhteistyon tarvetta, yksit-
tdisten suunnittelutarveratkaisujen késittelyn ongelmia ja ranta-alueiden poikkea-
mispaatdsten tarvetta.

Yleiskaavoituksen edistimiseksi on korostettava yleiskaavan joustavuutta ja tunnis-
tettava yleiskaavan erilainen tehtiva eri tilanteissa. Erityisesti strategispainotteisen
yleiskaavoituksen kehittiminen on tarpeen. Till6in yleiskaava voi olla sisilloltaan
hyvinkin yleispiirteinen.

On tarkedi, ettd ELY-keskukset osallistuessaan kuntien yleiskaavoituksen kehittami-
seen ottavat huomioon yleiskaavan erilaisen tehtivin eri tilanteissa ja sen vaikutukset
mm. tarvittaviin selvityksiin ja kaavan sisiltoon.

Maankéytto- ja rakennuslain 177 §:n mukaan ymparistoministeri voi antaa kunnalle
maédrdyksen suunnitteluvelvoitteen toteuttamiseksi, jollei kunta huolehdi tarpeellis-
ten kaavojen laatimisesta tai pitimisestd ajan tasalla ja on ilmeistd, ettd se vaikeut-
taa laissa alueiden kayton suunnittelulle tai rakentamisen ohjaukselle asetettujen
tavoitteiden toteuttamista. Tatd kaavoituskehotusta on kdytetty vain muutamassa,
lahinnd rakennetun ympariston suojeluun liittyvéssd asemakaavatapauksessa lain
voimassaolon aikana.

ELY-keskusten ydintoimintojen maarittelyn yhteydessa on esilld ollut ajatus siitd,
ettd siirrettdessd poikkeamistoimivaltaa kunnille, ELY-keskuksilla tulisi olla toimi-
valtaa médratd kunta laatimaan tai saattamaan ajan tasalle yleiskaava alueella, johon
kohdistuu runsaasti suunnittelutarveratkaisuhakemuksia tai ranta-alueella poikkea-
mishakemuksia.

Kaavoituskehotuksen antaminen merkitsee voimakasta puuttumista kunnan
kaavoitusvaltaan. Tehtdvan luonteen vuoksi ja soveltamiskdytdnnon yhtendisyyden
turvaamiseksi maan eri alueilla on perusteltua, ettd valtion viranomaisen toimivalta
téltd osin sdilytetddn ympéristoministeriolla.

ELY-keskusten on kuitenkin tarkedd seurata kuntien yleiskaavoituksen riittdvyytta
ja ajantasaisuutta ja tarvittaessa ottaa asia esille esimerkiksi kehittdmiskeskustelussa
tai muussa ohjauksessa. ELY-keskuksilla on myds mahdollisuus tarvittaessa tehda
ymparistoministeriolle esitys kaavoituskehotuksen antamisesta silloin, kun ELY-kes-
kuksen arvion mukaan yleiskaavoituksen puutteellisuus MRL 177 §:n edellyttamalld
tavalla vaikeuttaa alueiden kdyton suunnittelun tai rakentamisen ohjauksen tavoit-
teiden toteuttamista. Tatd aloiteoikeutta eivdt ELY-keskukset eivdtkd aikaisemmin
alueelliset ympaéristokeskuksetkaan ole kéyttineet.
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ELY-keskusten toiminnan suuntaaminen entistd voimakkaammin yleiskaavoituk-
sen edistdmiseen edellyttdd erdiden tehtdvien siirtdmistd pois ELY-keskukselta. Ndita
muutostarpeita kasitellddn tarkemmin luvussa 5.6.

Maaseudun rakentamisen ohjaus

ELY-keskus vaikuttaa maaseudun rakentamiseen kuntien kaavoituksen ja lupapéa-
tosten ohjauksella ja valvonnalla, omaan toimivaltaansa kuuluvia ldhinnd ranta-
alueiden poikkeamisasioita ratkaisemalla ja maaseudun maankéyttéd, ympariston
kehittdmistd ja rakentamista koskevilla kehittimistoimenpiteilld. Yhteisty6td ELY-
keskuksen sisdlld on tarpeen kehittdd alueidenkdyton ja rakentamisen ohjauksen ja
maaseutuelinkeinojen kehittdmiseen liittyvien tehtédvien kesken.

Kuten edelld on todettu, ELY-keskusten toiminnan vaikuttavuuden kannalta on
tarpeen painottaa alueidenkdytdn ohjauksessa aikaisempaa enemman kuntien stra-
tegisen suunnittelun ja yleiskaavoituksen edistdmistd. Kunnan olosuhteiden ja ke-
hittdmistavoitteiden kannalta riittdvd yleiskaavoitus luo edellytyksid mm. kylien
kehittdmiseen, turvaa maaseudun ympdéristdarvojen sdilymistd ja eri toimintojen
maankdytollisten ristiriitojen ratkaisemista ja parantaa rakentamisen lupamenette-
lyjen sujuvuutta.

ELY-keskusten roolista maaseudun rakentamisasioissa vallitsee erilaisia kdsityksia.
Padtosvalta kaavoituksessa, suunnittelutarveratkaisuissa, padosin poikkeamispaa-
toksissd ja rakennusluvissa on kunnalla eikd ELY-keskuksella. ELY-keskus voi osana
laillisuusvalvontatehtdvaansa valittaa kunnan paatoksesta oikeudellisilla perusteilla
hallinto-oikeuteen. Hallinto-oikeus ratkaisee, onko valituksen kohteena oleva paatos
lainmukainen.

ELY-keskukset ovat kdyttdneet valitusoikeuttaan maltillisesti. Valitukset ovat koh-
distuneet vain muutamaan prosenttiin niistd paatoksistd, joista ELY-keskuksella on
valitusoikeus. Esimerkiksi kuntien suunnittelutarveratkaisuista ja poikkeamispaa-
toksistd ELY-keskusten valitukset ovat vuosittain kohdistuneet noin 2-3 %:iin. ELY-
keskusten poikkeamispé&atoksistd yli 70 % on myonteisia.

Téassd selvityksessa ei ole tullut esiin merkittdvid eroja ELY-keskusten toiminnas-
sa maaseudun rakentamista koskevien sdannosten tulkinnassa. Tosin MRL 44 §n
yleiskaavoituksen kédytt6ad kylien rakentamisedellytysten luomisessa koskevan sédén-
noksen soveltamisessa ELY-keskusten toiminnassa maan eri osissa ndyttdd olevan
jonkin verran eroja. Tulkintojen keskeiset linjaukset nayttavat kuitenkin perustuvan
hallituksen esityksen ja ympéristoministerion ohjeistuksen kannanottoihin. Erdissa
kunnissa koetaan jonkin verran tarpeettoman tiukaksi lakiin siséltyvd rajaus MRL
44 §n kayttomahdollisuudesta vain alueella, johon ei kohdistu merkittdvaa raken-
tamispainetta.

Ympéristoministerion ja ELY-keskusten ohjauksessa on syytd korostaa kunnan
oman toiminnan merkitystd kylien rakentamisen edistdmiseksi. Kyldalueen yleis-
kaava antaa hyvén perustan lupapditosten ratkaisemiselle silloinkin kun alueella ei
voida soveltaa MRL 44 §:n sadnnostd. Kunta voi my&s harkita yleiskaavan mukaisten
yksittdisten suunnittelutarveratkaisujen késittelyn nopeuttamista mm. siirtdmalla
ratkaisuvaltaa viranhaltijalle ja edistdimalld suunnittelutarveasian késittelyd raken-
nuslupamenettelyn yhteydessa.

Edelld luvussa 5.1.2 on jo todettu, ettd poikkeamisten ja suunnittelutarveratkaisujen
edellytyksia tulisi laissa selventdd. Tama yhdenmukaistaisi lupaharkintaa ja selventiisi
viranomaistoiminnan perusteita luvanhakijoille.
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5.2

Organisaatio, tulosohjaus ja sisdinen yhteistyo

ELY-keskukset ovat toimineet noin kolme vuotta. Aluehallintouudistuksen tavoittee-
na oli yhteistyon lisd&minen eri hallinnonalojen vililld ja synergiaetujen 16ytdminen.
Alueidenkdyton ja litkenteen yhteisty6 on entisestdan lisddntynyt ja se toimii useim-
missa ELY-keskuksissa hyvin. Sen sijaan yhteydet ja synergiaedut alueidenkayton
ja elinkeinojen kehittdmistehtdvien valilld ndyttavit olevan vield melko vahdisia.
Yhteistyolle my0s tdltd osin koetaan ELY-keskuksissa olevan tarvetta ja hyvid edel-
lytyksid. Tdtd yhteistyotd on tarpeen kehittaa.

ELY-keskuksen kokonaisuuden koetaan antavan mahdollisuuden alueidenkdyton
ohjauksen vaikuttavuuden lisidmiselle. Alueidenkdyton kannalta keskeiset tavoitteet
ovat varsin hyvin esilld ELY-keskusten strategisissa painopisteissd. Alueidenkayton
ohjauksen ja muiden ympaéristotehtdvien ndhddan myos olevan tarked yhdistava
tekijd ELY-keskuksen kolmen vastuualueen vililla.

ELY-keskuksissa on varsin vdhdn koettu ristiriitoja alueidenkdyton ja rakentamisen
ohjaustehtdvien ja ELY-keskusten muiden, esimerkiksi liikenne- ja elinkeinotehtévien
valilla. Samoin kokemuksia alueidenkédyton ohjaustehtdvan jadmisestd toissijaiseen
asemaan esimerkiksi elinkeinojen kehittdimisen rinnalla on tullut vain vdhén esille.
On kuitenkin tiedostettu se, ettd ELY-keskuksen eri vastuualueiden intressit voivat
olla keskenddn ristiriitaisia.

Sisdistd yhteistyotd eri vastuualueiden kesken on kehitetty mm. kehittamiskeskus-
teluihin ja viranomaisneuvotteluihin osallistumisessa seka lausuntojen valmistelussa.
Alueidenkdyton ohjauksen tehtdvissd toimivat ovat jonkin verran kokeneet voineensa
vaikuttaa siihen, ettd muiden vastuualueiden tehtdvissd otetaan aikaisempaa pa-
remmin huomioon vaikutuksia maankdyttoon. My®os joitakin uusia rahoitusmah-
dollisuuksia on voitu kdyttdd mm. maaseutualueiden kaavoituksen ja kulttuuriym-
périston kehittdmishankkeissa sekd kiviainesten kdyton ja ympéristondkdkohtien
yhteensovittamisen suunnittelussa. Téltd osin yhteisty6td on tarpeen kehittda.

ELY-keskusten tulosohjaus jakaantuu usean eri viranomaisen kesken. Ymparistovas-
tuualueen osalta keskeiset ohjaavat tahot ovat tyo- ja elinkeinoministeri6, ympéristomi-
nisteriod sekd maa- ja metsatalousministerio. Ongelmalliseksi ELY-keskuksissa on koettu
varsinkin resurssiohjauksen ja substanssiohjauksen kuuluminen eri ministeriéille.

Jossakin médrin ongelmalliseksi ja asiakkaiden kannalta epéselvéksi on my6s koet-
tu se, ettd lilkenneasioissa ELY-keskusten toimialue erailtd osin poikkeaa ymparisto-
tehtdvien toimialueista. Merkittdvaa haittaa téstd ei kuitenkaan katsota aiheutuneen.

ELY-keskusten alkuvaiheissa toimintaa ovat hankaloittaneet mm. tieto- ja kir-
jaamisjdrjestelmien erilaisuus, ohjaavien ministerididen erilaiset toimintatavat ja
keskusten sisdiset hallinto- ja kehittdmisasiat, jotka ovat vieneet runsaasti aikaa sub-
stanssiasioilta.

Aluehallinnon rakenteen ja tulosohjauksen kehittimistd ymparistotehtavissa on
dskettdin selvitetty useissakin edelld luvussa 4 mainituissa selvityksissd, erityises-
ti vuoden 2012 lopulla valmistuneessa Riitta Rainion selvityksessd. Taman vuoksi
tassad selvityksessd ei ole ollut tarpeellista endd yksityiskohtaisesti selvittda naita
kysymyksid.

Riitta Rainion selvityksen vaihtoehdot hallinnon rakenteen kehittimiseksi ovat
myo6s alueidenkédyton ohjauksen tehtdvien ndkokulmasta perusteltuja. Erityisen
tarpeellista on ministerididen ohjauksen uudistaminen niin, ettd resurssi- ja sub-
stanssiohjaus kuuluvat samalle taholle. Toiminnan yhtendisyys maan eri osissa ja
erityisasiantuntemuksen kédyttd joustavasti eri alueilla saattaisivat olla parhaiten
toteutettavissa Rainion esittdmissa vaihtoehdossa, joka tarkoittaisi valtakunnallisen
viraston perustamista hoitamaan aluehallinnossa nyt hoidettavia ymparistdtehtavia.
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Ministerididen ohjausta ELY-keskuksiin on tarpeen uudistaa niin, ettd resurssi- ja
substanssiohjaus kuuluvat samalle taholle.

Hallitusohjelman mukaan valtion aluehallintoa kehitetddn nykyrakenteen ja mairan
pohjalta. Voimavarojen kdytdn ja monipuolisen asiantuntemuksen varmistamisen
kannalta on pidemmiailld aikavililla tarpeen harkita ymparistotehtavien keskittamista
ELY-keskuksissa harvempiin yksikoihin nykyisen |3 keskuksen sijaan. My6s vireilla
oleva kuntarakenneuudistus saattaa vaikuttaa ELY-keskusten aluejaon ja lukumairan
arviointiin.

5.3

Resurssit ja asiantuntemus

ELY-keskuksissa kéytettiin tyajan seurannan mukaan vuonna 2012 yhteensd noin 100
henkil6tyovuotta alueidenkdyton ja rakentamisen ohjauksen sekd kulttuuriympéris-
ton tehtdviin. Yleiskaavoituksen ohjaukseen kéytettiin 14,2 htv, asemakaavoituksen
ohjaukseen 18,2 htv ja poikkeamisasioihin noin 11,6 htv. Kehittdimiskeskusteluihin
kédytettiin 3,7 htv ja rakentamisen ohjaukseen 3,2 htv.

Vuosina 2010-2015 ELY-keskusten ympaéristovastuualueen henkiltydvuosikehys
vidhenee kaikkiaan noin 160 htv eli 18 %. Vuosina 2012-2015 vastuualueen henki-
16std vihenee laskennallisen henkildstosuunnitelman mukaan noin 90 htv eli 11 %.
Vaheneminen kohdistuu eri tehtdviin jossakin méérin sattumanvaraisesti riippuen
siitd, mistd tehtavistd henkil9stoa siirtyy eldkkeelle tai muun tyénantajan palveluk-
seen. Jollei poisldhtevien tilalle voida palkata uutta henkil9st6d, osaaminen saattaa
tietyissd tehtdvissd kokonaan kadota. ELY-keskusten ympaéristdvastuualueiden voi-
mavaratilanne onkin erittdin huolestuttava. Henkildresurssit olivat jo vuoden 2010
lahtotilanteessa tehtdviin ndhden niukat.

Eri selvityksissd ja my0s tdmén selvityksen haastatteluissa on tullut esille myds
ELY-keskusten sidosryhmien kokemuksia siitd, ettd ELY-keskusten resurssipula na-
kyy selvésti. Henkil6itd on vaikeampi tavoittaa tai jopa arastellaan ottaa heihin yh-
teyttd ja heilld on vdhemman aikaa yhteydenottoihin ja mahdollisuuksia paneutua
asioihin.

ELY-keskusten vahvuudeksi on koettu asiantuntemuksen monipuolisuus. Sithen
kuuluu alueidenkéyton, rakentamisen ja eri ymparistokysymysten asiantuntemuk-
sen lisdksi nyt my0s aluekehityksen, liikenteen ja elinkeinoeldmén asiantuntemusta.
Toisaalta kunnissa on koettu, ettd ELY-keskuksissa alueidenkdyton ohjaukseen osal-
listuvan henkilston asiantuntemus ei aina vastaa tehtdvan vaatimuksia. My6s ELY-
keskusten vililld ndhddén olevan eroja asiantuntemuksessa. My&skdédn resurssien
maidréllinen jakaantuminen ELY-keskusten kesken ei kaikilta osin vastaa tehtdvien
madraa ja vaativuutta.

Resurssien viheneminen on vaikuttanut siihen, ettd ELY-keskuksissa on entistd
vaikeampaa koota yhteen esimerkiksi viranomaisneuvotteluun valmistautumises-
sa ja lausuntojen valmistelussa kaavoituksen asiantuntemuksen liséksi tarvittavaa
muiden alojen, kuten liikenteen, vesiasioiden, luonnonsuojelun ja melukysymysten
asiantuntemusta.

Asiantuntemuksen kannalta on valttdmétontd huolehtia palkkauksen ja muiden
tyoolojen kilpailukykyisyydestd ELY-keskuksessa. Alueidenkdytén ohjauksessa eri-
tyisesti kunnan tehtédvistd tai konsulttitehtdvistd saatu kaavoituskokemus on térked.
ELY-keskusten henkil6ston asiantuntemusta voidaan lisatd mm. kehittdmalla henki-
l16vaihtoja ELY-keskusten ja kuntien vélilld. Henkilovaihtoja tulisi kehittdd my6s mm.
maakunnan liittojen ja maakuntamuseoiden kanssa.
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ELY-keskusten tehtivd alueidenkdyton ja rakentamisen ohjauksessa on koko alueen,
kuntien ja asukkaiden kannalta tirked. Sen uskottava hoitaminen vaatii maarillisesti
riittavat resurssit seka riittavad kokemusta ja asiantuntemusta.

ELY-keskukset voivat lain mukaan hoitaa tehtdvid myds useamman kuin yhden
ELY-keskuksen alueella, jos toimialueen laajentamisella voidaan tehostaa keskusten
toimintaa ja voimavarojen kdyttdd, parantaa palvelujen saatavuutta ja turvata eri-
tyisasiantuntemuksen saatavuutta. Useilla ELY-keskuksilla onkin valtakunnallisia
koordinointitehtdvid ja tehtdvid, joita hoidetaan omaa toimialuetta laajemmalla alu-
eella. Toimialueen laajentamisesta sdddetddn valtioneuvoston asetuksella. Ympaéris-
totehtdvien keskittdmisestd ja erikoistumisesta on asetuksella maaratty mm. erdiden
ympadristonhoito-, vesihuolto-, vesist6- ja jatehuoltotdiden toteuttamiseen liittyvien
tehtdvien, metsdteollisuuden ja siihen liittyvan kemian teollisuuden asiantuntijateh-
tdvien ja ymparistokasvatuksen yhteensovittamis- ja asiantuntijatehtdvien osalta.
Muista keskitetysti hoidettavista tehtdvistd on sovittu tulosneuvotteluissa, ympaéris-
toministerion padtokselld tai ELY-keskusten viélisilld sopimuksilla.

Alueidenkdyton ja rakentamisen ohjauksen tehtédvissd erikoistumista ELY-keskus-
ten kesken on toteutettu vain vahdn. Vuotta 2012 koskevassa tulossopimuksessa on
alueidenkdyton ja rakentamisen ohjaukseen liittyvien tehtdvien osalta sovittu Uuden-
maan ELY-keskuksen erikoistumisesta meluntorjunnan asiantuntija- ja kehittdmis-
tehtdvissd. Myos erdiden kulttuuriympaéristoon liittyvien kehittdmistehtédvien osalta
on kehitelty erikoistumista, mutta siiné ei toistaiseksi ole juuri edetty. Rakentamisen
ohjaukseen liittyvissa tehtdvissa Itd-Suomen ja Pohjois-Suomen ELY-keskukset ovat
keskenddn sopineet yhteistoiminnasta mm. koulutustilaisuuksien jdrjestdmisessa.

Eri ELY-keskusten erityisasiantuntemusta tulisi voida kdyttda joustavasti muiden
keskusten alueella ainakin tilapéisiin tarpeisiin. Esimerkiksi tuulivoimahankkeisiin
liittyvaa erityisasiantuntemusta on sellaisissa ELY-keskuksissa, joiden alueella n&ité
hankkeita on ollut paljon. T4td asiantuntemusta tulisi voida kayttad sellaisen keskuk-
sen alueella, jossa tdtd asiantuntemusta ei tarvittavalla hetkelld ole.

Resurssien kayton tehostamisen ja asiantuntemuksen vahvistamisen kannalta on tar-
peen harkita erikoistumista ja yhteistyon tiivistimistd myos alueidenkdyton ja raken-
tamisen ohjauksen tehtdvissa. Tama voisi tulla kysymykseen esimerkiksi erdissa kult-
tuuriymparistoon liittyvissa paatos-, avustus- ja kehittdmistehtavissa. Naitd kasitelldan
tarkemmin luvussa 5.6.

Ty6- ja elinkeinoministerié kdynnisti kevaalld 2012 selvitystyon ELY-keskusten oi-
keudellisten tehtévien jérjestimisestd. Joulukuussa 2012 valmistuneessa selvityksessd
ehdotetaan, ettd ELY-keskuksissa kaikkien vastuualueiden oikeudellisia tehtdvia
kootaan yhteisen suunnittelun ja koordinoinnin alle. Selvityksessd on todettu, ettd
ELY-keskusten Y-vastuualueen oikeudellisista tehtdvista alueidenkédytto6n ja kaavoi-
tukseen liittyvit oikeudelliset asiat lienevit tiukimmin sidottuja yksikén substans-
sitehtdviin. Tydryhmén ehdotukseen sisdltyvassd yhteenvedossa todetaan, ettd alu-
eidenkéyton ja kaavoituksen oikeudelliset tehtdvat on tarkoituksenmukaista hoitaa
Y-vastuualueella.

Alueidenkdyton ja rakentamisen ohjauksen ja valvonnan oikeudelliset tehtdvat
edellyttavatkin jatkuvaa kiintedd yhteisty6td muun kuin oikeudellisen koulutuksen
saaneiden asiantuntijoiden kanssa. Maankaytto- ja rakennuslainsdddanto sisaltaa run-
saasti joustavia oikeusnormeja, joita sovelletaan ohjaus-, padtéksenteko- ja muutok-
senhakutilanteissa. Tima edellyttdd my6s muun kuin oikeudellisen tiedon hankintaa
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ja sen merkityksen arviointia ja tiivistd yhteisty6td muiden alojen asiantuntijoiden
kanssa. Osalla ohjaustehtdvid hoitavista juristeista on myos substanssiin liittyvid
esittelytehtdvid. TyOyhteisossd nditd tehtdvid hoitavien juristien ldhimpid yhteistyo-
kumppaneita eivit yleensd ole muiden vastuualueiden juristit vaan oman vastuu-
alueen eri alojen asiantuntijat. Resurssien tehokkaan kéyton, joustavan yhteistyon ja
ulkoisten asiakkaiden hyvian palvelun kannalta on tdrkedd, ettd alueidenkdyton ja
rakentamisen ohjauksen tehtdvissd toimivat oikeustieteellisen koulutuksen saaneet
henkil6t toimivat samassa yksikossa néditd tehtdvid hoitavan muun henkil6ston kans-
sa. Oikeudellisiin kysymyksiin liittyvaa yhteisty6ta ELY-keskusten eri vastuualueiden
kesken on kuitenkin syytd kehittaa.

Alueidenkdytén ohjauksen onnistumisen kannalta tirkedd on ELY-keskuksen
omien resurssien ja asiantuntemuksen lisdksi kunnan kdytettdvissa oleva asiantun-
temus. Selvitystyon yhteydessa on tullut esille ELY-keskusten kokemuksia siitd, ettd
monissa pienissd ja keskisuurissa kunnissa kaavoituksen taso ei viime vuosina ole
parantunut, vaan on saattanut heikentyd. Tahdn vaikuttavina syind tulivat esille
mm. kuntien tiukka taloustilanne, vaikeus saada kunnan palvelukseen kokeneita
kaavoittajia sekd konsulttien kokemattomuus ja suuri vaihtuvuus. Haastatteluissa
tuotiin esille kokemuksia siitd, ettd pienen kunnan kaavoitusprosessin hallinta ja
kaavoituksen laatu saattaa olla kdytdnnossa suurelta osin ELY-keskuksen ohjauksen
ja neuvonnan varassa.

Pienten kuntien resurssien ja asiantuntemuksen lisadmiseksi tulisi kuntien yhteisty6ta
kehittda esimerkiksi aluearkkitehtijarjestelman avulla.

5.4

Yhteistyoilmapiiri, toimintatavat ja viestinta

Kuntien ja ELY-keskusten yhteistyon ilmapiiri vaikuttaa keskeisesti sithen, minka-
laisena yhteistyokumppanina kunnat ja muut sidosryhmat kokevat ELY-keskuksen
ja miten yhteisty6 sujuu. Kunnan ja ELY-keskuksen hyviaa yhteisty6ta edistavat mm.
hyvi asiantuntemus ja toiminnan johdonmukaisuus, yhteistydn osapuolien roolien
tiedostaminen, keskindinen luottamus ja yhteinen sitoutuminen, riittdvan aikainen
informaatio ja keskustelu ennen kuin kantoja on ly6ty lukkoon, kannanottojen pe-
rusteleminen hyvin, tasavertainen asenne, kummankin tyon arvostus ja vastapuolen
asemaan asettuminen. My®0s tapa, jolla vaikeat asiat esitetddn, on tdrked yhteistyon
ilmapiirin kannalta.

ELY-keskusten Kuntaliiton kyselyissd saamien arvioiden erilaisuus viittaa siihen,
ettd kunnat kokevat yhteistydilmapiirin, asiantuntemuksen ja toimintatapojen olevan
erilaisia eri alueilla.

ELY-keskusten sidosryhmatutkimuksen tulosten mukaan sidosryhmien yleinen
mielikuva ELY-keskuksista on helposti ldhestyttdvéd, asiantunteva ja haluttava yh-
teistyokumppani. Kehittdmistd on toiminnan joustavuudessa, tehokkuudessa ja
nopeudessa sekd toimintatapojen yhtendisyydessd. Yhteistydn kehittamiseksi eh-
dotettiin kyselyn vastauksissa mm. sidosryhmien parempaa tuntemista ja tarpeiden
kuuntelemista, ennakoivaa vuorovaikutusta, enemméin kumppanuusajattelua ja
joustavuutta, toimintamallien yhtendistdmistd, yhteisty6n toimivuuden arvioimista
sadannollisesti esimerkiksi palautekyselyilld asiakkaille, tiedottamista asiakkaalle, jos
kasittelyaika venyy, verkkosivujen selkeyden ja sisdllon kehittdmistd, henkiloston
tavoitettavuuden parantamista ja henkildston méaréllisen ja laadullisen riittdvyyden
turvaamista.
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AKSU I -tutkimuksen osana kansalaisjdrjestoille tehdyssa kyselyssa jarjestojen
edustajat toivat esille mm. sen, ettd maankédyttdd ohjaavien valtion viranomaisten
toiminnassa avoimuus ja viestintd ovat lisddntyneet. Samalla kuitenkin koettiin, ettd
tavoitettavuus on heikentynyt ja byrokratia lisdéntynyt. Osa vastaajista katsoi my®ds,
ettd toimintaperiaatteet mm. maaseudun rakentamisen ohjauksessa ovat kiristyneet.
Saman tutkimuksen osana elinkeinoeldmaén tahoille tehdyssa kyselyssd useat vas-
taajat kokivat, ettd erityisesti ELY-keskukset mutta my&s ympaéristoministerio olivat
ottaneet aikaisempaa aktiivisemman ja ohjaavamman roolin kuntien suhteen.

Tamén selvityksen yhteydessd on tullut myos esille se, ettéd joissakin tilanteissa
yksittdisen virkamiehen arvojen, asiantuntemuksen ja tyétapojen koetaan liiaksi
vaikuttavan ELY-keskuksen ohjauksen toimintatapoihin ja sisdltoén. Nakemys esi-
merkiksi selvitystarpeista on voinut muuttua, jos ohjaustehtdavaa hoitava virkamies
on vaihtunut.

Keski-Suomen ELY-keskus on Kuntaliiton kyselyissd vuosina 2010 ja 2012 saanut
kunnilta muita ELY-keskuksia parempia arvioita yhteistyon toimivuudesta. Hyvét
arviot ndyttdvit perustuvan ennen muuta ELY-keskuksen hyvddn asiantuntemuk-
seen, selkeisiin kannanottoihin ja niiden kunnille antamaan lisdarvoon esimerkiksi
oikeudellisissa kysymyksissd sekd tasavertaiseen toimintatapaan. Myos kuntien tapa
hoitaa asioita, asiantuntemus ja yhteistyévalmiudet eri alueilla vaihtelevat ja vai-
kuttavat yhteistyon sujumiseen. Esimerkiksi Keski-Suomessa myos pienten kuntien
valmiudet alueidenkdyton ja rakentamisen ohjaukseen saattavat olla muihin alueisiin
verrattuna melko hyvilla tasolla mm. aluearkkitehtitoiminnan ansiosta.

Yhteistyokyvyn ja hyvan yhteisty6ilmapiirin tarkeytta tulee painottaa ELY-keskusten
ohjauksessa, koulutuksessa ja rekrytoinneissa. Toimintatapojen kehittimisessa on
syytd hyodyntdd nykyistd enemman eri alueiden parhaita kaytantoja. Toimintatavan
sisdiseen yhtendisyyteen ELY-keskuksessa on kiinnitettiva huomiota toimintakaytan-
tojen kehittamisessa ja johtamisessa.

ELY-keskukset jarjestavit koulutus-ja neuvottelupédivia erityisesti kuntien ja muiden
viranomaisten edustajille. Nama tilaisuudet ovat yleensd suosittuja ja niita pide-
taan tarpeellisina. Monet ELY-keskukset kutsuvat neuvottelupéiville viranomaisten
edustajien lisdksi my0s kaavoja laativia konsultteja ja tilaisuudesta riippuen myos
elinkeinoeldman ja eri jdrjestdjen edustajia. Kansalaisjérjestojen ja elinkeinoeldaman
taholta on esitetty toivomuksia eri tahoille yhteisten neuvottelupédivien jarjestdmisesta
nykyistéd laajemmin. My6s ELY-keskusten ympaéristokeskuksia laajempi tehtavaalue
antaa uusia mahdollisuuksia koulutus- ja neuvottelupdivien kehittdmiseen ja aikai-
sempaa useampien tahojen kutsumiseen tilaisuuksiin.

ELY-keskusten toiminnasta maankédytto- ja rakennuslain mukaisissa viranomais-
tehtdvissd esiintyy usein virheellisid kasityksid. Esimerkiksi ELY-keskusten puuttu-
minen kuntien péatoksiin valittamalla ndhddan usein paljon yleisempand kuin mitd
se todellisuudessa on. ELY-keskusten viestintddn onkin kiinnitettdva aikaisempaa
enemmadn huomiota. Vastuu viestinndn kehittdmisestd on ensi sijassa ELY-keskuksilla
itsellddn. Kuitenkin my®s ymparistoministerion tulisi tehostaa ELY-keskusten toimin-
taa koskevaa viestintéa.

Myos ELY-keskusten yhteisty6td viestinnédssd on tarpeen kehittdd. Pohjanmaan
ELY-keskuksen yhteydessa toimii ELY-keskusten viestintdpalvelut -yksikko (ELVI),
jonka tehtdviin kuuluu mm. ELY-keskusten yhteisen valtakunnallisen viestinndn
kehittdminen ja koordinointi. Tama yksikkd voisi yhteistydssd ELY-keskusten kans-
sa kehittdd yhteistd alueidenkédyton ja rakentamisen ohjauksen tehtdvid koskevaa
viestintdaineistoa.
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5.5

Toiminnan yhtendisyys maan eri alueilla

Kuntien ja muiden sidosryhmien edustajat ovat tuoneet eri yhteyksissa esille, ettd
ELY-keskukset maan eri alueilla toimivat eri tavalla. My®0s eri ELY-keskusten Kun-
taliiton kyselyissd kunnilta saamat erilaiset arviot viittaavat siihen, ettd toiminta eri
alueilla koetaan erilaiseksi.

Selvitystyon haastatteluissa ja kuulemisissa on tullut esiin se, ettd ELY-keskusten
kannanottojen erityisesti selvitystarpeista katsotaan olevan erilaisia. Tamén ndhdaan
korostuvan varsinkin uuden tyyppisissd hankkeissa, joissa selvityskdytdnnot eivét
vield ole vakiintuneita. Esimerkkeind on mainittu mm. tuulivoimahankkeet ja suuret
kaupan hankkeet. My6s ohjausvilineiden kdytdssd, mm. eri kaavatasojen tehtdvdjaon
tai kaavan ja suunnittelutarveratkaisujen vélisen tehtdvédjaon tulkinnoissa on koettu
eroja eri ELY-keskusten valilla.

Poikkeamisasioiden késittelyajoissa on varsin suuria eroja eri ELY-keskusten vé-
lilld. Vuonna 2012 ennakkotietojen mukaan viidessa ELY-keskuksessa yli 90 % poik-
keamispéddtoksistd ratkaistiin alle kuudessa kuukaudessa. Kolmessa ELY-keskuksessa
alle 6 kuukaudessa ratkaistujen osuus oli 60 % tai pienempi.

Poikkeamispddtosten jakautumista mydnteisiin ja kielteisiin paddtoksiin ja siind
olevia eroja eri ELY-keskusten vililld on késitelty edelld luvussa 5.1.2.

Toiminnan yhtendisyyttd arvioitaessa on otettava huomioon, ettd olosuhteet ja
ohjaustilanteet ovat erilaisia eri alueilla. Maankaytto- ja rakennuslaissa esimerkiksi
kaavojen sisdltovaatimuksia, kaavoitukseen liittyvid selvitystarpeita ja kaavoitusme-
nettelyd koskevat sdannokset sisédltdvit runsaasti joustavia oikeusnormeja. Talldin
lain soveltamiseen niin kunnissa, aluehallinnossa kuin hallinto-oikeuksissakin sisil-
tyy mahdollisuus erilaisiin tulkintoihin. Tavoitteena kuitenkin tulee olla kansalaisten
yhdenvertaisuuden kannalta riittivd yhdenmukaisuus.

ELY-keskusten toiminnassa maan eri osissa on eroavuuksia, mutta merkittavia eroja
ei ole kuitenkaan tullut esiin lainsdadannén soveltamisen peruskysymyksissi. Toi-
minnan erilaisuus ndyttdd enemman liittyvan toimintatavan, asioiden esittamistavan,
yhteistydilmapiirin ja asiantuntemuksen eroihin kuin erilaiseen lain soveltamiseen
substanssiasioissa.

Ohjaavan virkamiehen vdhdinen kokemus saattaa aiheuttaa ohjaustilanteessa epéa-
varmuutta ja varovaisuutta, joka voi johtaa tarpeettoman tiukkoihin kannanottoihin
esimerkiksi selvitystarpeista. Riittdvét resurssit ja asiantuntemus, hyvé ennakkoval-
mistautuminen ja yksittdisiin tilanteisiin tukea antava hallinnon johdonmukainen
linja ovat tarkeitd vaativissa ohjaustilanteissa.

Ympadristoministeriltd odotetaan riittdvaa ja oikea-aikaista ohjausta. Ympaéristo-
ministerion ohjausta arvostetaan kunnissa, ELY-keskuksissa ja muiden sidosryhmi-
en keskuudessa, mutta siind katsotaan myd&s olevan kehittdmistarpeita. Varsinkin
lainsdddédnnon uudistuessa tai uusien tulkintakysymysten tullessa esiin on saatettu
kokea, ettd ohjeistusta on jouduttu odottamaan liian kauan.

Ymparistoministerion yhteistydsséd aluehallinnon kanssa laatimat MRL:n mukai-
sia ELY:n viranomaistehtdvid koskevat laatuohjeet on koettu hyodyllisiksi. Ne ovat
osaltaan parantaneet ELY:jen toiminnan yhtendisyyttd maan eri osissa. Namd ohjeet
sisdltdvat runsaasti myos sellaista tietoa ELY:n toimintatavoista, joka olisi hyodyllista
kunnille, lisdisi kuntien toimintatapojen yhtendisyyttd ja auttaisi parantamaan kun-
tien ja ELY-keskusten vilistd yhteistyota.
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Ympiristoministerion tulisi yhdessd ELY-keskusten ja Kuntaliiton kanssa laatia
laatuohjeiden pohjalta kuntien kdytt6on tarkoitettu aineisto, joka auttaa kuntia ja
ELY-keskuksia 16ytamaan yhteisia linjauksia.

5.6

Tyonjako eri viranomaisten kesken

ELY-keskusten toiminnan suuntaaminen entistd voimakkaammin kuntien alueiden-
kdyton suunnittelun edistdmiseen, erityisesti yleiskaavoituksen kehittdmiseen, edel-
lyttda resurssitilanteen huomioon ottaen erdiden tehtédvien siirtdmistd pois ELY:]ta.
TyoOnjakoa eri viranomaisten valilld sekd yhteistyotéd ja erikoistumista ELY-keskusten
kesken on tarpeen arvioida muutenkin toiminnan tehostamisen kannalta.

Tyomaaraltaan merkittava tehtdavakokonaisuus, jossa toimivallan siirtdmista kun-
nille voidaan harkita, on poikkeamisasioiden késittely. Toinen melko runsaasti voima-
varoja vaativa tehtdvdkokonaisuus on rakennusperinnén hoitoavustusten késittely,
maksatus ja valvonta.

Toimivallan jako poikkeamispaatoksissa

Maankaytto- ja rakennuslain mukaan poikkeamistoimivalta kuului jo alun perin
padosin kunnille. Valtion viranomaisille poikkeamistoimivalta kuului ldhinna ranta-
alueilla ja erdissd muissa laissa erikseen maaritellyissa tapauksissa. Edelld kohdassa
5.1.2 on tarkemmin kasitelty ELY-keskusten tehtdvid ja toimintaa poikkeamisviran-
omaisena.

Maankaytto- ja rakennuslain voimassaoloaikana on eri yhteyksissa esitetty toimi-
vallan siirtdmistd poikkeamisasioissa kokonaan kunnille. Tdma oli esillda mm. valtion
tuottavuusohjelman yhteydessa.

Poikkeamistoimivallan siirtdmistd kokonaan tai nykyistd suuremmalta osin kun-
nille puoltaa mm. toimivallan selkeyttdminen nykyisestd. Vaikka maankaytto- ja ra-
kennuslain voimassaolon alkuvuosina esiintyneistd toimivallan jaon epéselvyyksistd
on suureksi osaksi jo padsty eroon, nykyisenkin toimivaltajaon koetaan jonkin verran
aiheuttavan epéselvyyksi ja ristiriitoja kuntien ja ELY-keskusten vélilld. My®&s luvan-
hakijan kannalta viranomaisten toimivallan tulisi olla selked. Toisaalta on otettava
huomioon, ettd kuntien poikkeamispaétdsten laadussa nédyttda edelleen olevan oikeu-
delliselta kannalta ongelmia. Kuten luvussa 5.1.3 on todettu, varsin suuri osa (44 %)
niistd kuntien poikkeamispéddtoksistd, joista valitettiin hallinto-oikeuteen, kumot-
tiin hallinto-oikeudessa. Poikkeamistoimivallan siirtimisen ranta-alueilla nykyista
suuremmalta osin kunnille on my®s pelétty johtavan siihen, ettd kuntien kiinnostus
yleiskaavojen laatimiseen ranta-alueille heikkenee.

Toimivallan siirtdmista poikkeamisasioissa nykyistd suuremmassa méérin kunnille
voidaan pitdd perusteltuna osana pyrkimystd parantaa ELY-keskusten ohjauksen ja
valvonnan vaikuttavuutta ja suunnata toimintaa nykyistd enemmaén kuntien stra-
tegisen alueidenkdyton suunnittelun, yleiskaavoituksen ja kestdvan yhdyskuntara-
kenteen edistdmiseen.

ELY-keskuksille nyt kuuluva poikkeamistoimivalta ehdotetaan siirrettavaksi kunnalle
sellaisten kuntien osalta, joiden kaavoitustoimi ja muu maankdytén ohjaus on riittavan
kehittynyt. Kuntien kaavoitustoimen ja muun maankayton ohjauksen kehittyneisyyden
maarittely tapahtuisi edelld kohdassa 5.1.4 ehdotetulla tavalla.
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Toimivallan siirtdmisestd péddtettdessd on voitava varmistua siitd, ettd ndin vapau-
tuvat voimavarat voidaan ELY-keskuksissa suunnata muihin alueidenkdyton ja ra-
kentamisen ohjauksen tehtadviin. Asian jatkovalmistelun yhteydesséd on vield syyta
arvioida vuonna 2011 toteutetusta kuntien poikkeamistoimivallan lisddmisestd saa-
tuja kokemuksia.

Poikkeamisasioiden kasittelyyn kdytettiin ELY-keskuksissa vuonna 2012 11,6 htv. Jos
toimivaltaa poikkeamisasioissa siirretdédn kunnille, ELY-keskukset joutuvat kdyttimaan
osan poikkeamisasioiden kasittelyyn nykyisin kdytettdvistd voimavaroista kuntien
padtosten valvontaan. Voidaan arvioida, ettd jos poikkeamisasioiden késittely siirret-
téisiin kokonaan kunnan tehtdvéksi, sdédstettdisiin ELY-keskuksissa tyaikaa noin 7 htv.
Edelld ehdotettu poikkeamistoimivallan siirtdiminen kaavoitustoimeltaan kehittyneille
kunnille merkitsisi arviolta noin 4-5 htv:n suuruista vuotuisen ty6ajan sédstoa.

Edelld kohdassa 5.1.2 on jo todettu, ettd poikkeamisten myontamisen edellytyksia
tulisi laissa selkeyttda. Lisdksi ymparistoministerion ja ELY-keskusten ohjaustoimin-
nassa tulee korostaa kuntien paatoksenteon kehittamista poikkeamisasioissa mm.
ymparistoarvojen ja maanomistajien tasapuolisen kohtelun huomioon ottamisen var-
mistamiseksi.

Poikkeamisten my&ntamisen edellytysten selkeyttdminen auttaisi sujuvoittamaan ka-
sittelyd niin kunnissa kuin ELY-keskuksissakin. Mahdollisuuksia kisittelyprosessien
kehittimiseen on tarpeen muutenkin selvittad varsinkin niissa ELY-keskuksissa, joissa
kasittelyajat ovat keskimairaista pidempia.

MaisematySlupien seuranta ja valvonta

ELY-keskuksella on valitusoikeus maisematyolupaa koskevasta kunnan viranomai-
sen padtoksestd (MRL 192 §). Lupapédédtosten seurantaa varten kunnan tulee ldhettaa
ELY-keskukselle tieto my6nnetystd maisematydluvasta (MRA 69 §). Maisematyolupia
tulee seurattavaksi ELY-keskuksille vuosittain noin 1000 kpl.

Maisematyolupien seurantaan ja valvontaan liittyva valtion intressi on yleensd melko
vdhdinen. Maisematydlupien lihettamisesta tiedoksi ELY-keskuksille voidaankin luopua.

Jos my6s ELY-keskusten valitusoikeutta koskeva erityissddnnos poistettaisiin laista
ELY-keskusten valitusoikeus maisematydlupapéétoksestd perustuisi hallintolain-
kayttolain 6 §:n sddnnodkseen. Sen mukaan viranomaisella on valitusoikeus, jos se
on tarpeen viranomaisen valvottavana olevan julkisen edun vuoksi. Tima vastaisi
ELY-keskuksen valitusoikeutta rakennuslupapédatoksestd. Jotta ELY-keskusten vali-
tusoikeudesta maisematy6lupapaitoksistd ei syntyisi epédselvyyttd, valitusoikeutta
koskeva sdaannos (MRL 192 §) on kuitenkin syyta sdilyttaa.
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Rakennussuojelu- ja muinaismuistoasiat

Erdissd yhteyksissa on tuotu esiin ajatuksia rakennusperinnén suojelemisesta annet-
tuun lakiin perustuvien rakennussuojeluasioiden ja rakennusperinnén hoitoavustus-
ten késittelyn uudistamisesta. Esilld ovat olleet ainakin kisittelyn siirtiminen ELY-
keskuksilta museoviranomaisille tai késittelyn keskittdminen yhteen tai muutamaan
ELY-keskukseen.

ELY-keskuksella ja Museovirastolla on rakennussuojeluasioissa osittain samankal-
taisia tehtdvid. Rakennussuojeluasioita hoidetaankin ELY-keskuksissa yhteistydssé
Museoviraston ja maakuntamuseoiden kanssa. Yhteisty® on ainakin erdilld alueilla
hyvin tiivistd ja sujuvaa.

Kulttuuriympaériston suojelua toteutetaan sekd kaavoituksen keinoin ettd raken-
nusperinndn suojelemista koskevan lain mukaisin suojelupé&toksin. Rakennussuo-
jeluasiat liittyvatkin ldheisesti ELY-keskusten muihin tehtdviin alueidenkéyton ja ra-
kentamisen ohjaamisessa. Kaavoituksen tai suojelupdatosten valmistelun yhteydessd
tulee usein esille esimerkiksi kysymys kaavoituksen ja erityislain vélisestd tyonjaosta.

Ympéristoministerid, Museovirasto ja Suomen Kuntaliitto ovat vuonna 2009 laa-
tineet yhteisen muistion valtakunnallisesti merkittdvien rakennettujen kulttuuriym-
péristdjen huomioon ottamisesta kaavoituksessa ja lupamenettelyssd. Muistiossa on
mm. kdsitelty lausuntomenettelyjd ja muuta viranomaisyhteisty6td ndiden alueiden
kaavoituksessa sekd rakentamisen ja purkamisen lupamenettelyissa.

ELY-keskuksissa tehtiin vuonna 2011 yhteensa 14 rakennussuojelupaatosta. Neljas-
sd ELY-keskuksessa tehtiin vain yksi pddtos ja enemman kuin kaksi paatostd tehtiin
vain kahdessa ELY-keskuksessa. Ndihin tehtdviin ELY-keskukset kdyttivdat vuonna
2012 noin 1,4 htv. ja rakennusperinnon hoitoavustusasioihin 6,2 htv.

Rakennusperinnén hoitoavustuksina jaettiin vuonna 2011 yhteensa 1,35 milj. euroa
ja avustuspaatoksid tehtiin ELY-keskuksissa yhteensa 548.

ELY-keskuksissa pidetddn rakennusperinnon hoitoavustuksia tarkeind, vaikka jaet-
tava rahamddrd on pienentynyt. Avustussummat ovatkin usein pienid ja avustusten
késittelyyn kdytetddn jaettavaan rahamédaraan ndhden verraten paljon tydaikaa. Osa
ELY-keskuksista katsoo kuitenkin, ettd ohjaamalla pienidkin avustuksia useisiin koh-
teisiin, voidaan kannustaa rakennusten omistajia hoitamaan ja korjaamaan kulttuu-
riympaériston kannalta arvokkaita kohteita. Avustusten suuntaaminen aikaisempaa
harvempiin kohteisiin mahdollistaisi yksittdisten avustusten koon kasvattamisen ja
olisi avustusten hallinnoinnin kannalta tarkoituksenmukaista. Tehtdvan hoitoa voitai-
siin mahdollisesti jonkin verran keventdd myos keskittdmalld avustusten maksatusta.

ELY-keskukselle kuuluvien rakennussuojelutehtivien siirto kokonaan Museovi-
rastolle edellyttdisi Museoviraston alueorganisaation tai muiden resurssien vahvis-
tamista. Esilld olleista kehittdmisvaihtoehdoista lyhyelld aikavalilld mahdollinen
ndyttdisi olevan rakennussuojeluasioiden keskittdminen muutamaan, esimerkiksi
neljadn ELY-keskukseen. Silld voitaisiin saavuttaa vdhdista resurssien sddstoa.

ELY-keskuksille kuuluu muinaismuistolain (295/1963) mukaan muinaisjddnnok-
sen rajojen vahvistaminen erdissd tapauksissa (5 §), méddrdysten antaminen muinais-
jadnnoksen arvon turvaamiseksi (8 §) ja kajoamislupaa koskevien asioiden kasittely
(11 §). Néissé tehtdvissd museoviranomainen on keskeinen asiantuntija.
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Kun rakennussuojeluasiat liittyvat laheisesti ELY-keskuksen muihin tehtéviin alueiden-
kdyton ja rakentamisen ohjauksessa, on perusteltua, ettd rakennussuojelutehtivia
jatkossakin hoidetaan kussakin ELY-keskuksessa. Rakennussuojelun asiantuntemuk-
sen joustavaa kdyttdd ja muuta yhteistyotd ELY-keskusten vililla on kuitenkin syytd
kehittda.

Rakennussuojeluasioiden hoidon kehittdmistd on tarpeen tarkastella erikseen
yksityiskohtaisemmin ja laajempana kokonaisuutena. Tall6in on tarpeen tarkastella
rakennussuojelua koskevien tehtivien hoitoa ja yhteistyéta ELY-keskusten ja museo-
viranomaisten vililla ja ELY-keskusten kesken. Eri alueiden tarpeiden ja jo toimivien
hyvien kadytiantojen pohjalta on syytd kehittdd nykyistd tiivimpad yhteistyota ELY-
keskusten, Museoviraston aluetoimipisteiden ja maakuntamuseoiden vilille. Lisaksi on
syytd selvittdd rakennusperinnén hoitoavustusten suuntaamista nykyistd suurempina
avustuksina harvempiin kohteisiin ja hoitoavustusten maksatuksen keskittamista.

My6s ELY-keskuksille kuuluvien muinaismuistolain mukaisten tehtavien mah-
dollinen siirtiminen museoviranomaiselle tai niiden keskittaminen muutamalle ELY-
keskukselle on samalla tarpeen selvittda.

Rakentamisen ohjaus

ELY-keskusten toiminta rakentamisen ohjauksessa liittyy ldheisesti maankdyton oh-
jaukseen ja painottuu erityisesti kunnan rakennustoimen jdrjestimistd, lupamenette-
lyjd, lupaharkintaa ja lupakaytdntojd koskevaan ohjaukseen. Myos tiedon jakaminen
mm. uusista sddnnoksistd ja madrdyksistd koulutustilaisuuksissa on ollut yksi kes-
keinen ELY-keskusten rakentamisen ohjaukseen liittyva tehtdva. ELY-keskukset ovat
erdilld alueilla my®s osallistuneet kuntien rakennusvalvonnan alueellisen yhteisty6n
kehittdimiseen. Rakentamisen ohjaukseen kéytettiin ELY-keskuksissa vuonna 2012
tyOaikaa 3,2 htv.

Rakentamisen ohjauksen tehtdvissd ELY-keskukset tekeviit erityisesti Itd-Suomen
ja Pohjois-Suomen alueilla jonkin verran alueellista yhteistyotd esimerkiksi koulu-
tusmateriaalien valmistelussa ja tilaisuuksien jarjestimisessd. Toimintaa voitaisiin
tehostaa lisddmaélléd yhteistyotd rakentamisen ohjauksessa myos niilld alueilla, joissa
yhteisty6td ei vield ole.

Sahkoinen asiointi, seurantatietojen kokoaminen ja paikkatietojen kaytto

Séhkoisen asioinnin ja demokratian vauhdittamisohjelman (SADe) hankkeissa kehi-
tetddn sdhkoistd asiointia eri hallinnonaloilla. Sen hy6dyt kohdistuvat ldhinné hallin-
non asiakkaisiin ja kuntiin. ELY-keskusten alueidenkdyttn ja rakentamisen ohjauksen
tehtdvien kannalta ldhivuosina saavutettavissa olevat tyaikasdéastot ovat vahaisia.

Alueidenkdyton seurannassa ja ohjauksessa on lisdtty paikkatietoaineistojen kayt-
tod. Paikkatietoasioissa saattaa olla pééllekkéaisyyttd Maanmittauslaitoksen tehtdvien
kanssa. Ty6njaon kehittimismahdollisuudet tulee selvittda.

Kaavoituksen seuranta- ja indikaattoritiedon kokoamisen keskittdmistd kokonaan
Suomen ympéristokeskukseen tai yhteen ELY-keskukseen ei voida pitdd ympéristo-
hallinnon kokonaisuuden kannalta perusteltuna. Pddosa tiedoista toimitetaan kunnis-
ta ELY-keskuksiin, jotka kdyttdvat tietoja edistdmis-, ohjaus- ja valvontatehtdvissaan.
Enemmallad keskittdmiselld saatavissa oleva hyoty on vdhdinen. Kunnat voisivat
kuitenkin viedd omaa toimintaansa koskevat tiedot nykyistd laajemmin suoraan
rekistereihin.
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Yhteenveto johtopdatoksista
ja toimenpide-ehdotuksista

ELY-keskukset ovat alueidenkédyton ja rakentamisen ohjauksen tehtdvissaan kuntien,
asukkaiden, elinkeinoeldmén ja muiden osallisten tédrkeitd yhteistyokumppaneita.
Niiden toimintaan kohdistuu yhteiskunnassa erilaisia ja keskendén ristiriitaisia odo-
tuksia.

Alueidenkdyton ja rakentamisen ohjauksessa ELY-keskuksilta odotetaan aktiivi-
suutta alueen kehittdmisessd sekd asiantuntevaa, johdonmukaista ja erilaisten kuntien
tarpeisiin soveltuvaa ohjausta, joka ottaa huomioon kuntien keskeisen aseman ja
paatosvallan alueensa maankaytossd. ELY-keskusten odotetaan my0s seuraavan ja
valvovan kuntien toimintaa ja tarvittaessa puuttuvan kuntien paatoksiin esimerkiksi
kdyttdmalld valitusoikeuttaan. Niiden odotetaan lisidksi ottavan huomioon asunto-
tuotannon ja elinkeinoeldmén tarpeet esimerkiksi prosessien sujuvuuden kannalta,
edistdvdn suunnittelun vuorovaikutteisuutta ja ottavan huomioon valtakunnalliset
tavoitteet ja muut alueidenkédyton suunnittelun keskeiset siséllolliset haasteet, kuten
hyvén elinympariston ja yhdyskuntarakenteen kehittdmisen, ilmastonmuutoksen
hillinndn sekd kulttuuri- ja luonnonarvojen turvaamisen.

ELY-keskusten toiminnan tarkeimpia kehittamistarpeita alueidenkayton ja rakentami-

sen ohjauksen tehtévissi ovat:

*  ohjauksen painottaminen nykyistd enemman kuntien strategisen alueidenkayton
suunnittelun, yleiskaavoituksen ja kestavan yhdyskuntarakenteen edistdmiseen ja
valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden turvaamiseen, seka

* toimintatapojen kehittaminen ja toiminnan yhdenmukaisuuden parantaminen hyo-
dyntamalla nykyista enemman eri ELY-keskuksissa jo toimivia parhaita kaytantoja
ja tehostamalla ymparistoministerion ohjausta.

Valtion viranomaisen tehtdviin tulee jatkossakin kuulua edistdmisen ja ohjauksen
lisdksi my0s kuntien toiminnan valvontaa. Timé on tarpeen mm. kansainvilisten
velvoitteiden ja valtakunnallisten tavoitteiden turvaamiseksi seké kansalaisten yh-
denvertaisuuden varmistamiseksi.

Ympiristoministerion raportteja 6 | 2013



Selvityksen keskeiset johtopaatokset ja toimenpide-ehdotukset:

. Ohjausta tulee suunnata nykyistd enemmain kuntien strategisen alueidenkayton
suunnittelun, yleiskaavoituksen ja kestivin yhdyskuntarakenteen edistimiseen
seka valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden turvaamiseen.

Osallistumista kaupunkiseutujen alueidenkédyton ja yhdyskuntarakenteen kehitta-
miseen on tarpeen vahvistaa. Toisaalta pienet maaseutukunnat tarvitsevat tuekseen
ELY-keskuksen asiantuntemusta ja niiden ohjauksesta ja neuvonnasta on huolehdit-
tava samalla kun pyritddn toimimaan kuntien omien voimavarojen ja asiantunte-
muksen vahvistamiseksi.

Ohjauksen painotuksen uudistaminen edellyttii resurssitilanteen huomioon
ottaen tehtivien keventamistd erdiltd osin. Asemakaavoituksen ohjausta ehdote-
taan kevennettdvaksi sellaisten kuntien osalta, joiden kaavoitustoimi on riittdvan
kehittynyt ja poikkeamistoimivalta ehdotetaan siirrettaviksi ELY-keskuksilta néille
kunnille (kohdat 2 ja 12).

. Viranomaisneuvotteluja on erityisesti suunnattava tirkeimpiin yleis- ja asemakaa-
voihin. Viranomaisneuvotteluja ehdotetaan kevennettiaviksi niin, ettd neuvottelua
ei olisi yleensa tarpeen jarjestii laadittaessa asemakaavaa kunnassa, jonka kaavoi-
tustoimi ja muu maankayton ohjaus on riittivan kehittynyt, jos oikeusvaikutteinen
yleiskaava ohjaa riittivasti asemakaavoitusta.

Rantayleiskaavan laatimista pédasiassa loma-asutuksen jdrjestdmiseksi ja ranta-
asemakaavan laatimista koskevaa neuvotteluvelvollisuutta voidaan keventda niin,
ettd neuvotteluvelvollisuus mddrdytyisi samoin kuin muidenkin yleis- ja asemakaa-
vojen osalta.

Viranomaisneuvotteluihin valmistautumista ja valmiuksia ottaa kantaa neu-
vottelussa esiin tuleviin asioihin on parannettava. Taman tarpeellisuutta korostaa
se, ettd aikaisempaa suurempi osa viranomaisneuvotteluissa esille tulevista asioista
liittyy ELY-keskuksen eri vastuualueiden tehtdviin.

Osallistumis- ja arviointisuunnitelman tulisi nykyistd paremmin ohjata myos vi-
ranomaisyhteistyon suunnittelua. Sen pohjalta kunnan, ELY-keskuksen ja muiden
viranomaisten tulisi jo kaavaprosessin alkuvaiheessa voida ottaa kantaa kaavan laa-
dintaan liittyviin selvitystarpeisiin seké siihen, tarvitaanko kyseisessd kaavahank-
keessa viranomaisneuvotteluja, mahdollisia muita neuvotteluja tai muuta viran-
omaisyhteistyota.

Viranomaisneuvottelujen jirjestimisen ajankohtaa koskevaa sidnnosti on syyta
viljentdd niin, ettd neuvottelut jirjestetian kaavaprosessin kannalta tarkoituksen-
mukaisessa vaiheessa.

ELY-keskusten kaavalausuntoja ja kannanottoja on kehitettdva niin, ettd niissa
riittdvdn selkedsti painotetaan kulloinkin esilld olevassa kaavassa ratkaistavia
keskeisid kysymyksid. Laajassa ja yksityiskohtaisessa lausunnossa eivét juuri siind
kaavahankkeessa olennaiset ja ELY:n ohjaustehtdvdn kannalta keskeiset asiat aina
erotu riittdvén selvésti. My0s selvitysten ja vaikutusten arvioinnin laajuus ja sisdlto
on madriteltivd sen mukaan, mitka asiat juuri siind kaavassa on tarpeen ratkaista.

ELY-keskuksen lausunnon pyytimistd asemakaavaehdotuksesta koskevaa sddn-
nosta tulisi tarkistaa niin, ettd lausunnon tarpeellisuus voidaan harkita nykyista
selkeimmin tarpeen mukaan. Lausunnon tarpeellisuutta harkittaessa tulisi ottaa
huomioon myo6s kaavaa laadittaessa mahdollisesti pidetty viranomaisneuvottelu.
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3. Kehittamiskeskustelut on syyta sdilyttaa kunnan ja ELY-keskuksen vuosittaisen

yhteydenpidon muotona ja kehittdd niiden sisidltod kunkin kunnan tilanteen ja
tarpeiden pohjalta. Kehittdmiskeskustelut toteuttavat parhaimmillaan tavoitetta
keskustelun kdymisestd kunnan kehityksen kannalta tirkeistd strategisista ja laaja-
alaisista kysymyksista.

. Maaseutualueiden rakentamisen ohjauksessa on korostettava kyldalueiden yleis-

kaavoituksen merkitystd. Yleiskaava antaa hyvan perustan lupahakemusten rat-
kaisemiselle silloinkin kun alueella ei voida soveltaa MRL 44 §:n sddnnostd. Taméan
sddnnoksen soveltamisessa eri ELY-keskusten vililld on jonkin verran eroja. Tulkin-
tojen keskeiset linjaukset nédyttdvat kuitenkin perustuvan hallituksen esityksen ja
ympdéristoministerion ohjeistuksen kannanottoihin. ELY-keskusten toimintaa maa-
seudun rakentamisen ohjauksessa on tarpeen yhtendistia mm. ymparistoministe-
rion ohjauksella ja koulutuksella.

Yhteisty6td ELY-keskuksen sisélld on tarpeen kehittdd maaseudun alueidenkdyton
ja rakentamisen ohjauksen ja maaseutuelinkeinojen kehittdmiseen liittyvien tehtdvien
kesken.

Suunnittelutarveratkaisujen ja poikkeamisten myontimisen edellytyksia tulisi
laissa selkeyttaa. Tama auttaisi yksinkertaistamaan ja yhdenmukaistamaan lupahar-
kintaa ja selventdmé&én viranomaistoiminnan perusteita luvanhakijoille. Erityisesti
kaupunkiseuduilla asemakaavoitettujen alueiden lievealueilla suunnittelutarverat-
kaisujen perusteita on syyta tdsmentdd. Ratkaisuperiaatteiden selkeyttdmiseksi tu-
lisi selventdd my0ds yhdyskuntarakenteen eheyttdmistd koskevien valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden merkitystd ja soveltamista kaupunkiseuduilla kaava-
alueiden lievealueilla ja erikseen kaupunkiseutujen ulkopuolisilla maaseutualueilla.

. Poikkeamispaatosten midrd ELY-keskuksissa on vahentynyt. Tahdn ovat vaikutta-

neet toteutetut toimivallan siirrot kunnille ja se, ettd ranta-alueiden yleiskaavoituk-
sen edettyd aikaisempaa suurempi osa rantarakentamisesta perustuu kaavaan eika
poikkeamista endd tarvita. Vield vuonna 2009 alueellisissa ymparistokeskuksissa
ratkaistiin 2382 poikkeamisasiaa. Vuonna 2011 ELY-keskuksissa ratkaistiin 1592 ja
vuonna 2012 ennakkotiedon mukaan 1204 poikkeamisasiaa. Poikkeamisasioiden
kasittelyajoissa on varsin suuria eroja eri ELY-keskusten valilla.

ELY-keskusten poikkeamispddtdksistd oli vuonna 2012 mydnteisid 71,1 % (ennak-
kotieto). Myonteisten ja kielteisten pédatosten osuudet eri ELY-keskuksissa eroavat
varsin paljon toisistaan. Nama erot todennékoisesti johtuvat suurelta osin eri alueiden
olosuhteiden ja kaavoitustilanteen erilaisuudesta. Sen selvittdiminen, missd maarin
kysymys ehké on erilaisista linjauksista, vaatisi erillisen selvityksen tekemista.

. ELY-keskukset ovat kidyttineet maltillisesti oikeuttaan puuttua kuntien paatoksiin

valituksin tai oikaisukehotuksin. ELY-keskusten valitukset ovat yleenséd kohdistu-
neet noin 2—4 %:iin kuntien hyviaksymistd kaavoista. Asemakaavoista, jotka asun-
totuotannon kannalta ovat tdrkeimpid, ELY-keskusten valitukset ovat kohdistuneet
vain noin 1 %:iin. Kuntien poikkeamispé&atoksistd ja suunnittelutarveratkaisuista
ELY-keskusten valitukset ovat vuosittain kohdistuneet noin 2-3 %:iin.
ELY-keskusten valitukset ovat menestyneet hallinto-oikeuksissa hyvin. Vali-
tukset ovat siis hyvin kohdistuneet sellaisiin paatoksiin, joista valittaminen on vi-
ranomaiselle kuuluvan laillisuusvalvonnan kannalta ollut perusteltua. My6s ELY-
keskusten poikkeamispédtokset ovat hyvin pysyneet hallinto-oikeuksissa.
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7. Alueidenkdyton ohjauksessa ja liikenneasioissa yhteistyo ELY-keskuksissa on
entisestddn lisddntynyt ja se toimii useimmiten hyvin. Sen sijaan yhteydet ja sy-
nergiaedut alueidenkéyton ja elinkeinoasioiden viélilld ndyttavit olevan vield melko
vihdisid ja yhteisty6td on tarpeen kehittdd. ELY-keskuksen kokonaisuuden koetaan
antavan mahdollisuuden alueidenkdytdn ohjauksen vaikuttavuuden lisdédmiselle.
Alueidenkdyton kannalta keskeiset tavoitteet ovat varsin hyvin esilld ELY-keskusten
strategisissa painopisteissa.

ELY-keskuksissa on varsin vahdn koettu ristiriitoja alueidenkéyton ja rakentamisen
ohjaustehtédvien ja ELY-keskusten muiden tehtdvien valilld. On kuitenkin tiedostettu
se, ettd ELY-keskuksen eri vastuualueiden intressit voivat olla keskendan ristiriitaisia.

8. Ministerioiden ohjausta ELY-keskuksiin on tarpeen uudistaa niin, etta resurssi- ja
substanssiohjaus kuuluvat samalle taholle.

Alueellisten ympadristotehtdvien organisaatiota kasitelleen selvityksen kehit-
timisvaihtoehdot ovat myos alueidenkdyton ohjauksen tehtdvien nikokulmasta
perusteltuja. Toiminnan yhtendisyys maan eri osissa ja erityisasiantuntemuksen
kayttomahdollisuus joustavasti eri ELY-keskuksissa saattaisivat olla parhaiten to-
teutettavissa vaihtoehdossa, joka tarkoittaisi valtakunnallisen viraston perustamista
hoitamaan aluehallinnossa nyt hoidettavia ympaéristotehtavia.

Voimavarojen kdyton ja monipuolisen asiantuntemuksen varmistamisen kan-
nalta on tarpeen harkita pidemmailli aikavililla ymparistotehtivien keskittimista
ELY-keskuksissa harvempiin yksikoihin nykyisen 13 keskuksen sijaan.

9. ELY-keskusten voimavaratilanne alueidenkayton ja rakentamisen ohjauksen tehta-
vissd on huolestuttava. Vuosina 2010-2015 vastuualueen henkilst6 vahenee kaikki-
aan noin 160 htv eli 18 %. Henkil6resurssit olivat jo vuoden 2010 tilanteessa tehtdviin
ndhden niukat.

Resurssien vaheneminen on johtanut siihen, ettd ELY-keskuksissa on entistd vai-
keampaa koota yhteen esimerkiksi viranomaisneuvotteluun valmistautumisessa ja
lausuntojen valmistelussa kaavoituksen asiantuntemuksen lisdksi tarvittavaa muiden
alojen, kuten liikenteen, vesistd- ja pohjavesiasioiden, luonnonsuojelun ja melukysy-
mysten asiantuntemusta.

Asiantuntemuksen kannalta on vélttdmatontd huolehtia palkkauksen ja tybolojen
kilpailukyvysta ELY-keskuksissa.

Resurssien kidyttod voidaan tehostaa ja asiantuntemusta vahvistaa kehittimalla
yhteistyotd ja erityisasiantuntemuksen joustavaa kdyttod ELY-keskusten vililla.
Esimerkiksi tuulivoimahankkeisiin liittyvdd erityisasiantuntemusta on sellaisissa
ELY-keskuksissa, joiden alueella nditd hankkeita on ollut paljon. Tédtd asiantuntemusta
tulisi voida joustavasti kdyttda sellaisen keskuksen alueella, jossa tdtd asiantuntemus-
ta ei tarvittavalla hetkelld ole.

10. ELY-keskusten toiminnassa maan eri osissa on eroavuuksia, mutta merkittivia ero-
ja ei ole kuitenkaan tullut esiin lainsddadannon soveltamisen peruskysymyksissa.
Eroavuudet nayttiavit suurelta osin liittyvan toimintatapojen, yhteistyoilmapiirin,
asiantuntemuksen ja resurssien eroihin ja vihemmassi maarin lainsiddannon
soveltamisen eroihin substanssiasioissa.

Toiminnan yhtendisyytta tulee parantaa ja toimintatapoja kehittia hyodynta-
malld nykyisti enemmain eri ELY-keskuksissa jo toimivia parhaita kdytintoja ja
suuntaamalla ymparistoministerion ohjausta eri ELY-keskusten kehittimistarpei-
den mukaan.
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11.

ELY-keskusten kannanotot selvitystarpeista nayttiavét olevan jossakin mdarin erilai-
sia eri alueilla. My0s ohjausvélineiden kédytossd, mm. eri kaavatasojen tehtavien tai
kaavan ja suunnittelutarveratkaisujen vélisen tehtdvédjaon tulkinnoissa nayttda olevan
eroja ELY-keskusten valilla.

ELY-keskuksissa on runsaasti asiantuntemusta, hyvié toimintakédytantoja ja yhteis-
tyd kuntien ja muiden sidosryhmien kanssa toimii monilta osin hyvin. Hyodynta-
mélld nykyistd enemman eri ELY-keskuksissa jo toimivia parhaita kdytéant6jd voidaan
ohjauksen yleistd toimivuutta ja toiminnan yhtendisyyttd parantaa. Toimintatavan
sisdiseen yhtendisyyteen ELY-keskuksissa on kiinnitettdvd huomiota toimintakay-
tantdjen kehittdmisessd ja johtamisessa.

Ymparistoministerion ohjausta arvostetaan, mutta siind ndhddédn myos kehitta-
mistarpeita. Ministeriltd odotetaan riittdvdd ja oikea-aikaista ohjausta. Varsinkin
lainsddddnnon uudistuessa tai uusien tulkintakysymysten tullessa esiin on saatettu
kokea, ettd ohjeistusta on jouduttu odottamaan liian kauan.

Ymparistoministerion yhteisty6ssa aluehallinnon kanssa laatimat MRL:n mukaisia
ELY:n viranomaistehtdvia koskevat toimintaohjeet on koettu hyddyllisiksi. Ne autta-
vat osaltaan parantamaan toiminnan yhtendisyyttd maan eri osissa. Ymparistominis-
terion tulisi yhdessa ELY-keskusten ja Suomen Kuntaliiton kanssa laatia ndiden
ohjeiden pohjalta kuntien kdytt6on aineistoa, joka auttaa kuntia ja ELY-keskuksia
loytamaan yhteisid linjauksia.

Poikkeamisasioiden kisittelyajoissa on varsin suuria eroja eri ELY-keskusten
vililld. Ympéristoministerion ohjauksessa ja ELY-keskusten johtamisessa on tdhdn
kiinnitettdvé erityistd huomiota.

Yhteistyokyvyn ja hyvin yhteistyoilmapiirin tarkeytta tulee painottaa ELY-keskus-
ten ohjauksessa, koulutuksessa ja rekrytoinneissa. Yhteistyon ilmapiiri vaikuttaa
keskeisesti sithen, miten yhteisty6é kuntien ja muiden sidosryhmien kanssa sujuu.
ELY-keskusten sidosryhmétutkimuksen tulosten mukaan kehittdmistarvetta on eten-
kin toiminnan joustavuudessa, tehokkuudessa ja nopeudessa sekd toimintatapojen
yhtendisyydessa.

ELY-keskusten viestintddn on kiinnitettiva aikaisempaa enemman huomiota.
Vastuu viestinndn kehittdmisestd on ensi sijassa ELY-keskuksilla itsellddn. Kuitenkin
myd&s ympdristdministerion tulisi tehostaa ELY-keskusten toimintaa koskevaa vies-
tintdd. Myos ELY-keskusten yhteisty6td viestinndssd on tarpeen kehittada.

12. Toiminnan suuntaaminen entista voimakkaammin kuntien alueidenkdyton suun-

nittelun edistamiseen edellyttda resurssitilanteen huomioon ottaen erdiden teh-
tavien siirtamistd pois ELY-keskuksilta. Tima voi tulla kysymykseen ainakin poik-
keamisasioiden kisittelyn ja maisematy6lupien seurannan ja valvonnan osalta.

Poikkeamistoimivalta ehdotetaan siirrettaviksi ELY-keskukselta kunnalle nii-
den kuntien osalta, joiden kaavoitustoimi ja muu maankayton ohjaus on riittivan
kehittynyt.

Maisematyolupien lihettimisesta tiedoksi ELY-keskuksille ehdotetaan luovut-
tavaksi. ELY-keskusten valitusoikeutta maisematydluvista koskeva saannos (MRL
192 §) on kuitenkin syyta sailyttaa.

Ympiristoministerion raportteja 6 | 2013



13. Rakennussuojelu- ja muinaismuistoasioiden hoitoa, tehtiavijakoa ja yhteistyotd
ELY-keskusten ja museoviranomaisten vililla ja ELY-keskusten kesken on tarpeen
tarkastella kokonaisuutena erikseen. Kun rakennussuojeluasiat liittyvéat laheisesti
ELY-keskuksen muihin tehtdviin maankdyton ja rakentamisen ohjauksessa, on kui-
tenkin perusteltua, ettd rakennussuojelun tehtavié jatkossakin hoidetaan kussakin
ELY-keskuksessa. Rakennussuojelun erityisasiantuntemuksen joustavaa kéyttod ELY-
keskusten valilld on kuitenkin syyté kehittaa.

Samoin on tarpeen kehittdd jo toimivien hyvien kdytantdjen pohjalta nykyista
tiiviimpaa yhteisty6td ELY-keskusten, Museoviraston aluetoimipisteiden ja maakun-
tamuseoiden vilille. My®6s rakennusperinnon hoitoavustusten suuntaamista nykyista
suurempina avustuksina harvempiin kohteisiin on syyta harkita.

14. Rakentamisen ohjauksessa tulee kehittdd yhteistyotd ELY-keskusten kesken. Ra-
kentamisen ohjaus painottuu erityisesti kunnan rakennustoimen jédrjestdmistd, lu-
pamenettelyjd, lupaharkintaa ja lupakéytant6ja koskevaan ohjaukseen. Myos tiedon
jakaminen mm. uusista sddnnoksistd neuvottelu- ja koulutustilaisuuksissa on ollut
yksi keskeinen ELY-keskusten rakentamisen ohjaukseen liittyva tehtdva. Rakentami-
sen ohjauksen tehtdvissda ELY-keskukset tekevit jonkin verran alueellista yhteisty6ta
erityisesti Itd-Suomen ja Pohjois-Suomen alueilla, mutta toimintaa voitaisiin tehostaa
lisdamalla yhteisty6td my6s muilla alueilla.

Ehdotusten toimeenpano

Ehdotusten toimeenpano ja sen edellyttdmaé jatkovalmistelu on pddosin ymparisto-
ministerion tehtdva. Niiden ehdotusten, joiden toteuttaminen edellyttdd maankaytto-
ja rakennuslain tai -asetuksen taikka muun lainsddadannon tarkistuksia, jatkovalmis-
telu tulisi tehdd maankéaytto- ja rakennuslain kokonaisarvioinnin pohjalta kdynnis-
tettdvien lainsddddannon tarkistusten yhteydessd. Ehdotus toimivallan siirtdmisesta
poikkeamisasioissa nykyistd suuremmalta osin kunnille on kuitenkin syyta kéasitella
samalla kun arvioidaan kevennettyjen rakentamis- ja kaavaméddrdysten kokeilua
koskevan lain mahdollista jatkoa. Kokeilulaki on voimassa 1.1.2014 asti.

Rakennussuojelu- ja muinaismuistoasioiden hoitoa, tehtdvdjakoa ja yhteistyota
ELY-keskusten ja museoviranomaisten vélilld koskeva tarkastelu edellyttdd ymparis-
toministeritn, opetus- ja kulttuuriministerion ja Museoviraston yhteisty&ta.

Ehdotus siitd, ettd ympéristoministeriéssa aikaisemmin laadittujen toimintaohjei-
den pohjalta tulisi valmistella kuntien kadyttoon tarkoitettu opasaineisto, edellyttdad
yhteisty6td ympéristoministerion, Kuntaliiton ja ELY-keskusten kesken.

Muilta osin ehdotusten jatkovalmistelu ja toimeenpano liittyy ldhinnad ymparisto-
ministerion tehtdviin ohjeistuksen kehittdmisessd, ELY-keskusten tulosohjauksessa
yhteistydssd muiden ohjaavien ministerididen kanssa ja ELY-keskusten muussa oh-
jaamisessa ja koulutuksessa.

ELY-keskusten sisdisen yhteistyon ja toimintatapojen kehittdminen kuuluu ensisi-
jaisesti kunkin keskuksen vastuulle, mutta ohjaavien ministerigiden koordinointi ja
yhteisty6 eri ELY-keskusten vililld ovat tarpeen.
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Haastattelut ja kuulemiset

Selvitystd laadittaessa on haastateltu yhteensa 25 kuntien, ELY-keskusten, maakunnan liittojen ja
museoviranomaisten edustajaa.

Ohjausryhman keskustelut ovat tuoneet esiin ryhmaéssa edustettuina olleiden tahojen (ympéristo-
ministerid, ELY-keskukset, Suomen Kuntaliitto ja kunnat) ndkemyksia.

Selvitysty6hon liittyen jérjestettiin 22.1 2013 kuulemistilaisuus, johon osallistui noin 30 alueiden-
kéayton ohjaukseen osallistuvien viranomaistahojen ja ELY-keskusten muiden sidosryhmien
edustajaa.

Tyon aikana on lisdksi eri yhteyksissa kuultu ja kdyty keskusteluja mm. ymparistdministerion,
ty6- ja elinkeinoministerion, maa- ja metsatalousministerion, ELY-keskusten seké elinkeinoeldméan
ja muiden sidosryhmien edustajien kanssa.
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Asemakaavojen laadintaan liittyvid viranomaisneuvotteluja ehdotetaan kevennettavaksi niissa kunnissa, joiden
kaavoitustoimi on kehittynyt ja yleiskaava ohjaa riittavisti asemakaavoitusta.Kaavoitustoimeltaan kehittyneille
kunnille ehdotetaan my®ds siirrettavaksi toimivalta ratkaista ne poikkeamisasiat, jotka nykyisin kuuluvat
ELY-keskuksen ratkaistaviksi.

ELY-keskusten toiminnassa maan eri osissa on selvityksen mukaan eroja, jotka eivit kaikilta osin johdu erilaista
olosuhteista. Esimerkiksi kannanotot kaavan laadintaan liittyvistd selvitystarpeista saattavat olla erilaisia eri alueilla.
Toiminnan eroavuudet nayttavit suurelta osin liittyvan toimintatapojen, yhteisty6ilmapiirin, asiantuntemuksen

ja resurssien eroihin. Selvityksen mukaan toiminnan yhteniisyyttd tulee parantaa ja toimintatapoja kehittaa
hyodyntamalld nykyistd paremmin eri ELY-keskuksissa jo toimivia parhaita kdytantoja ja kehittamalla
ymparistdministerion ohjausta.
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ELY-keskukset alueidenkdyton ja rakentamisen ohjaajina.

Selvitys elinkeino-, liikenne- ja ympiristokeskusten toiminnasta maankaytto- ja rakennuslain viranomaistehtavissa.
(NTM-centralernas styrning av omradesanvandningen och byggandet. Utredning om ndrings-, trafik- och miljécent-
ralernas verksamhet i fraiga om de myndighetsuppgifter som avses i markanvindnings- och bygglagen.)
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Sammandrag

Syftet med denna utredning var att som ett led i helhetsbedémningen av markanvandnings- och bygglagen utreda
och utvirdera NTM-centralernas verksamhet i friga om de myndighetsuppgifter som avses i markanvandnings- och

bygglagen.

Utredningen visar att NTM-centralernas verksamhet i huvudsak, i enlighet med lagens mal, har haft fokus pa att
framja och styra byggnadsvisendet och planeringen av omradesanvindningen i kommunerna. Den besvirsritt som
hanfor sig till tillsynen 6ver kommunernas verksamhet har NTM-centralerna anvant mattfullt. NTM-centralerna har
t.ex. anfort besvar over endast omkring en procent av detaljplanerna.

Enligt utredningen ska den statliga myndighetens uppgifter ocksa i fortsittningen utéver fraimjande av planeringen
och styrningen ocksa omfatta tillsyn dver kommunernas verksamhet.

Utredningen innehaller flera forslag pa hur NTM-centralernas verksamhet kunde utvecklas. De viktigaste

utvecklingsforslagen inbegriper foljande:

* att NTM-centralernas verksamhet ndr det giller fraimjande och styrning i hdgre grad inriktas pa att framja
planeringen av markanvandningen, generalplanliggningen och en hallbar titortsstruktur, och

« att verksamhetssitten utvecklas och verksamheten férenhetligas ytterligare.

Det foreslas att myndighetsférhandlingarna i anslutning till utarbetandet av detaljplaner ska littas upp i de
kommuner dar planldggningsvasendet dr utvecklat och generalplanen i tillracklig grad styr detaljplanlaggningen. Det
foreslds ocksa att kommuner med vilutvecklat planliggningsvisen ska fa befogenhet att avgéra de undantagsirenden
som i dagens ldge avgors av NTM-centralen.

Verksamheten vid NTM-centralerna i olika delar av landet uppvisar enligt utredningen skillnader som inte till alla
delar beror pa att forhallandena ar olika. Exempelvis stillningstagandena om vilka utredningsbehov som hanfor
sig till utarbetandet av en plan kan vara olika i olika omraden.Variationerna i verksamheten ser till stor del ut
att vara kopplade till skillnader i verksamhetssitt, samarbetsanda, expertis och resurser. Enligt utredningen bér
verksamheten forenhetligas och verksamhetssitten utvecklas genom att man bittre @n i dagens lige utnyttjar

de goda metoder som visat sig vara fungerande i olika NTM-centraler och dessutom utvecklar miljdministeriets
styrning.
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sanviandningen
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