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LAUSUNTO YMPÄRISTÖMINISTERIÖLLE PÄÄKAUPUNKISEUDUN YHTEISTÄ YLEISKAAVAA KOSKEVASTA TIEDUSTELUSTA

Khs 2010-357
Kaupunkisuunnitteluvirasto (18.3.2010)

Ympäristöministeriö on tiedustellut 22.2.2010 päivätyllä kirjeellä pääkaupunkiseudun kaupungeilta, mihin toimenpiteisiin ne ovat ryhtyneet tai aikeissa ryhtyä MRL 46 a §:n mukaisen pääkaupunkiseudun yhteisen yleiskaavan laatimisen käynnistämiseksi. Ministeriö toivoo saavansa vastaukset 15.4.2010 mennessä.
Tiedustelussa viitataan MRL:n muutokseen 1129/2009, joka tuli voimaan 1.1.2009. Lakiin lisättiin muiden muassa säännös, joka velvoittaa pääkaupunkiseudun kaupungit laatimaan MRL 6 luvun mukaisen kuntien yhteisen yleiskaavan. Säännös ei aseta yleiskaavan laatimiselle määräaikaa. Lainkohdan perustelujen mukaan asia on kaupunkien harkittavissa ja siinä voidaan ottaa huomioon kunkin kaupungin yleiskaavoituksen tilanne.

Suunnittelutilanne pääkaupunkiseudulla
Maankäytön suunnittelua pääkaupunkiseudulla ohjaavat Uudenmaan maakuntakaavat, Helsingin, Espoon ja Vantaan yleiskaavat sekä Kauniaisten maankäytön yleissuunnitelma. Uudenmaan maakuntakaava, joka määrittelee maakunnan alueiden käytön, yhdyskuntarakenteen ja liikennejärjestelmän periaatteet, on vahvistettu ympäristöministeriössä 8.11.2006. Kaupunkien yleiskaavat ja Kauniaisten maankäytön yleissuunnitelma ovat Espoon pohjoisosia lukuun ottamatta varsin tuoreita - Helsingin yleiskaavan viimeisin kuulutus voimaantulosta julkaistiin 19.1.2007, Vantaan yleiskaavan 13.1.2010 ja Espoon eteläosien yleiskaavan 17.2.2010. Maakuntakaavan uudistaminen on vireillä siten, että uudistustyön ensimmäisessä vaiheessa on laadittu rakennemalleja, jotka tulevat lausunnoille alkuvuodesta 2010. Tavoiteaikataulun mukaan vaihekaavana laadittava uusi maakuntakaava, joka ottaa kantaa keskeisiin rakenteellisiin kysymyksiin, valmistuu maakuntavaltuuston hyväksyttäväksi vuoden 2012 loppuun mennessä.

Pääkaupunkiseudun liikennejärjestelmäsuunnittelusta on vastannut vuoden 2009 loppuun asti pääkaupunkiseudun yhteistyövaltuuskunta YTV, jonka työtä on 2010 alusta lähtien jatkanut Helsingin seudun liikenne -kuntayhtymä HSL. Uuden organisaation myötä pääkaupunkiseudun neljän kaupungin alueen liikennejärjestelmäsuunnittelu (PLJ) on laajentunut käsittämään yhtenäisenä Helsingin seudun neljätoista kuntaa. Tämä HLJ-työ on vireillä siten, että liikennejärjestelmäpäätöksen ja aiesopimuksen on tarkoitus olla valmiina vuonna 2011. Samalla kuntayhteistyökokoonpanolla toimii Helsingin seudun MAL-neuvot​telukunta, jonka puitteissa laaditaan seudun maankäytön, asumisen ja liikenteen yhteen sovittavaa strategiaa.

Yhteisen suunnittelun tarve
On ilmeistä, ettei koko pääkaupunkiseutua koskevia erityiskysymyksiä voida ratkaista yksinomaan kaupunkien omilla yleiskaavoilla tai maankäytön yleissuunnitelmilla ja että maakuntakaava on toisaalta hyvin laajaa aluetta koskevana liian yleispiirteinen pystyäkseen riittävällä tarkkuudella ottamaan kantaa pääkaupunkiseudun maankäytön yhteistyötä edellyttäviin toimenpiteisiin. Yhteisen suunnittelun tarve on seudulla tiedostettu pitkään ja sen seurauksena laadittiin mm. jo vuonna 2000 pääkaupunkiseudun kaupunkien ja Sipoon kunnan yhteistyönä Kuntien yhteinen maankäytön kehityskuva.
Helsingin kaupunkisuunnitteluvirasto on omassa toiminnansuunnittelussaan todennut yhteisen yleissuunnittelutarpeen ja asia on kirjattu viraston toimintasuunnitelman tehtäväluetteloon jo kaudelle 2009–2011Pääkaupunki 200 -yleiskaava otsikolla siten, että tavoitteena on valmistella Helsingin seuraavaa yleiskaavaa tavoitteena pääkaupunkiseudun yhteinen yleiskaava. Työn on todettu edellyttävän selvitystä ja kannanottoja yleiskaavan roolista pääkaupunkiseudun kehittämisen työkaluna, mihin liittyy niin yleiskaavan sisältöä kuin esitystapaakin koskevia kysymyksenasetteluja. Työn ensimmäisessä vaiheessa on tarkoitus selvittää yleiskaavan kehittämiseen liittyviä kysymyksiä sekä kartoittaa mahdollisuudet pääkaupunkienseudun yhteisen yleiskaavan laatimiselle.
Yleiskaavallinen yhteistyö
Pääkaupunkiseudun yhteisiä suunnittelukysymyksiä on käyty säännöllisesti läpi soveltuvin osin Uudenmaan liiton suunnittelijaryhmän kokouksissa sekä erityisesti pääkaupunkiseudun omissa yleiskaavoittajien tapaamisissa, joita on järjestetty säännöllisesti noin kolme kertaa vuodessa. Yhteisen yhteen sovittavan suunnittelun tarpeen on todettu kohdistuvan ennen kaikkea alue- ja yhdyskuntarakenteeseen sekä liikennejärjestelmään. Keskeistä suunnittelun sisällölle on pitkän tähtäimen kehityspolkujen hahmottaminen sekä strategisten linjausten ja valintojen määrittely. Suoraa yhteistä välittömään toteuttamiseen tähtäävän asemakaavoituksen ohjaustarvetta on vain vähäisessä määrin eräissä kuntien rajapinnoissa. Tällaisessa tilanteessa ei perinteinen aluevaraussuunnittelu kykene antamaan vastauksia, vaan yleiskaavaa ja sen valmistelua on kehitettävä entistä strategisempaan suuntaan. 
Helsinki on kehittänyt omaa suunnittelujärjestelmäänsä 1990-luvun alusta lähtien siten, että maankäytön strategisia kysymyksiä käsitellään paitsi aina yleiskaavaa uudistettaessa myös määrävälein kerran valtuustokaudessa laadittavassa maankäytön kehityskuvassa. Vastaavanlaisia kehityskuvatarkasteluja on sittemmin laadittu myös seudun muissa kaupungeissa ja kunnissa sekä kuntakohtaisina että kuntaryhmiä koskevina. Seuraava kehityskuvakierros on aloitettu kaupunkisuunnitteluviraston yleissuunnitteluosastolla vuoden 2009 aikana ohjelmoinnilla siten, että tavoitteena on ollut käynnistää pääkaupunkiseudun yhteisen kehityskuvan laadinta erikseen sovittavan aikataulun mukaan. Strategisesti orientoituvan suunnitteluinstrumentin kehitystyötä tehdään parhaillaan kuntien omien pohdintojen ohella muun muassa ympäristöministeriön STRASI-työssä.
Tuore esimerkki kunta- ja maakuntarajat ylittävästä yleissuunnitteluyhteistyöstä seudulla on 2010 vuodenvaihteessa valmistunut Helsinki - Porvoo kehyssuunnitelma. Tässä kehyssuunnitelmatyössä tarkasteltiin pitkän tähtäimen kehittämislinjauksia seudun rakennetta tasapainottavassa vuonna 2009 osakuntaliitoksen yhteydessä avautuneessa uudessa kasvukäytävässä. Kehyssuunnitelma laadittiin alueen kuntien ja maakunnan liittojen yhteistyönä ja työn kuluessa sitä käsiteltiin myös sidosryhmäseminaareissa, joihin osallistui valtion ympäristö- ja liikennehallinnon edustajia.
Lainsäädännöllinen tilanne
Pääkaupunkiseudulla yhteisen yleissuunnittelun tarve kohdistuu ennen kaikkea tilanteisiin, joissa määritellään laajojen kokonaisuuksien ja merkitykseltään suurten hankkeiden suhdetta seudulliseen rakenteeseen. Yhteisen suunnittelun ohjaustarve ei tällöin pääsääntöisesti kohdistu suoraan asemakaavoitukseen, vaan toteuttava suunnittelu edellyttää vielä yleispiirteistä jatkosuunnittelua. Tätä taustaa vasten nykyisen lainsäädännön mukainen tilanne, jossa yhteinen yleiskaava ohjaa vain asemakaavoitusta ja yhteisen yleiskaavan alueella laadittavien suppeampien yleiskaavojen ja osayleiskaavojen ohjaus tulee maakuntakaavasta, on suunnittelutarpeeseen nähden nurinkurinen.
Helsingin, Vantaan ja Sipoon rajapinnan suunnittelussa on todettu tarve yhteiselle suunnittelulle, jossa yhteinen osayleiskaava sisällöllisesti olisi toimiva ratkaisu. Toimintapolkua hahmoteltaessa on kuitenkin käynyt ilmeiseksi, että MRL:n edellyttämä yhteinen toimielin valmistelua ja päätöksentekoa varten ei ole ongelmaton kunnallisen demokratian toteutumisen näkökulmasta. Toistaiseksi toteutuneet esimerkit yhteisistä yleiskaavoista ovat olleet menettelytavoiltaan ja suunnitelman sisällöiltään varsin kirjavia eikä niistä saatujen kokemusten perusteella ole löydettävissä suoraan pääkaupunkiseudulle sovellettavissa olevaa toimintamallia.
Molemmat edellä mainitut voimassa olevaan lainsäädäntöön liittyvät pääkaupunkiseudulla epäkohdiksi koetut piirteet ovat nousseet esiin myös MRL:n muutoksen 1129/2009 valmistelussa. Eduskunta hyväksyi joulukuussa 2008 kyseistä muutosta käsitellessään lausuman, jossa edellytettiin selvitystä ensinnäkin kaavajärjestelmän kehittämistarpeista liittyen maakuntakaavan ja yhteisen yleiskaavan suhteisiin kuntien yleiskaavoituksen ohjaamisessa ja toiseksi siitä, voitaisiinko yhteinen yleiskaava hyväksyä myös kuntien erillisin päätöksin.

Johtopäätös:
Nykyinen suunnittelutilanne oikeusvaikutteisine maakunta- ja yleiskaavoineen on pääkaupunkiseudun keskeisten suunnittelukysymysten yhteensovittamisen kannalta tyydyttävä, vaikkakaan ei paras mahdollinen. Suhteellisen tuoreet yleiskaavat ja parhaillaan uudistettava maakuntakaava sekä Helsingin seudun puitteissa tehtävä yhteistyö ja liikennejärjestelmäsuunnittelu luovat toistaiseksi riittävän pohjan pääkaupunkiseudun tarkoituksenmukaiselle kehittämiselle lähitulevaisuudessa.
Yhteisen yleiskaavatyön käynnistäminen edellyttää keskeisten yhteisten tavoitteiden määrittelyä ja suunnittelukysymysten rajaamista suunnittelukokonaisuuden kannalta oikealle tasolle. Tämän hetkisen tiedon valossa on ilmeistä, että yhteisen yleiskaavan tulisi ottaa kantaa ilmastonmuutokseen sekä hillinnän että varautumisen ja sopeutumisen näkökulmasta, sen tulisi edistää energiatehokkuutta ja siihen tulisi sisältyä seudullisen joukkoliikenteen ratkaisut sekä kuntatekniikan seudulliset järjestelmät tavoitteena optimoitu tehokkuus ja taloudellisuus. Erittäin tärkeänä elementtinä yhteisessä yleiskaavassa olisi myös pääkaupunkiseudun kansainvälistä kilpailukykyä ja elinvoimaisuutta turvaavien rakenteellisten ratkaisujen hahmottaminen ja sen tulisi toimia metropolipolitiikkaa alue- ja yhdyskuntarakenteeseen projisioivana asiakirjana.

Pääkaupunkiseudun yhteisiin suunnittelukysymyksiin kohdistuvaa valmistelevaa työtä tehdään jatkuvasti, mutta yhteisen yleiskaavatyön varsinainen käynnistäminen on tarkoituksenmukaista vasta, kun vireillä oleva maakuntakaava on vahvistunut ja laadittava selvitys maakuntakaavan ja yhteisen yleiskaavan ohjausvaikutusten suhteesta sekä yhteisen yleiskaavan hyväksymismenettelyistä on valmistunut ja mahdollisesti johtanut lainmuutoksiin.
