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Kaupunkisuunnitteluvirasto (7.6.2010)

Ympäristöministeriö on 17.5.2010 pyytänyt Helsingin kaupungilta lausuntoa ehdotuksesta maankäyttö- ja rakennuslain muutosta koskevaksi hallituksen esitykseksi.

Hallintokeskus pyytää kaupunkisuunnitteluvirastolta 5.6.2010 mennessä lausuntoa ehdotuksesta.

Esityksessä ehdotetaan muutoksia maankäyttö- ja rakennuslain vähittäiskauppaa koskeviin säännöksiin. Muutosten tavoitteena on selkeyttää vähittäiskaupan ohjauksen periaatteita laissa ja saattaa ohjausjärjestelmä vastaamaan muuttuneita ja muuttuvia olosuhteita. Vähittäiskauppaa koskevat säännökset ehdotetaan koottaviksi laissa erilliseen lukuun. Laissa säädettäisiin erityisistä, yleis- ja maakuntakaavoitusta koskevista sisältövaatimuksista vähittäiskauppaa koskien. Ehdotuksen mukaan laissa asetettaisiin velvoite esittää kaupan mitoitus ja seudullisen vähittäiskaupan suuryksikön kokoraja maakuntakaavassa. Vähittäiskaupan suuryksikön määritelmää ehdotetaan muutettavaksi siten, että siihen sisältyisi myös niin sanottu paljon tilaa vaativan erikoistavaran kauppa.

Kaupunkisuunnitteluvirasto pitää maankäyttö- ja rakennuslain muutosehdotuksen vähittäiskauppaa koskevia tavoitteita ja muutostarpeita perusteltuina. Taustalla vaikuttavat tavoitteet mm. eheästä yhdyskuntarakenteesta, palvelujen saatavuuden turvaamisesta sekä liikennetarpeen minimoimisesta ovat myös Helsingin kaupunkisuunnittelun tavoitteita.

Vähittäiskaupan suuryksiköitä koskevien säännösten kokoaminen maankäyttö- ja rakennuslaissa omaan lukuun ja kaupan sijoittamisen periaatteiden sisällyttäminen tähän selkeyttää näiltä osin vähittäiskauppaa koskevaa lainsäädäntöä. Vähittäiskauppaa koskevaan lainsäädäntöön jää kuitenkin tulkinnanvaraisuuksia ja useita määrittelyongelmia, joita ehdotetut muutokset eivät poista. Näitä ovat esimerkiksi myymäläkeskittymän määritelmät, kuten myymäläkeskittymän merkittävä laajentaminen ja vaikutuksiltaan vähittäiskaupan suuryksikköön verrattavissa olevan myymäläkeskittymä, vaikka seudullisesti merkittävä suuryksikkö jatkossa määriteltäisiinkin tarkemmin. 

Vähittäiskauppaa koskevat erityiset sisältövaatimukset

Seudullisen suuryksikön kokoraja

Uutena säännöksenä lakiin ehdotetaan otettavaksi vähittäiskauppaa koskevat erityiset sisältövaatimukset, joita sovellettaisiin maakunta- ja yleiskaavoihin. Yksi merkittävimmistä muutoksista näissä on, että maakuntakaavassa tulee esittää merkitykseltään seudullisen vähittäiskaupan suuryksikön kokoraja. Merkitykseltään seudullisen suuryksikön alarajan määrittely maakuntakaavassa selkeyttäisi tulkinnallisia ongelmia siitä, milloin on kyse seudullisesta suuryksiköstä, milloin puolestaan merkitykseltään paikallisesta suuryksiköstä. 

Helsingin seudun erityispiirteet
Merkitykseltään seudullisen suuryksikön tai myymäläkeskittymän kokoraja vaihtelee maakunnittain ja seutukunnittain. Myös kaupan konsepti voi vaikuttaa kerrosalan ohella sen seudulliseen vaikuttavuuteen. 

Seudullista mitoitusta määriteltäessä tulee huomioida erityisesti Helsingin rooli seudun ja valtakunnan pääkeskuksena. Suuryksiköiden vaikutukset yhdyskuntarakenteeseen poikkeavat Helsingissä huomattavasti verrattuna harvemmin asuttuihin alueisiin. On ratkaisematta, tuleeko Helsingin erityisasema huomioida harkinnanvaraisesti vai erityismääräyksin. 

Helsinki on jo nykyisellään maamme olosuhteissa poikkeuksellisen tiiviisti rakentunut kaupunkiseudun osa. Kaupan yksiköt sijoittuvat, lainmuutosluonnoksen tavoitteiden mukaisesti, olemassa olevan yhdyskuntarakenteen sisään tukien yhdyskuntarakenteen tiivistämistä. 
Vähittäiskaupan suuryksiköiden mitoitus
Maakuntakaavan merkityksen korostaminen ja kaupan nykyistä tarkempi määrittely maakuntakaavoituksen yhteydessä vastaa osaltaan kaupan kehityksen seudullisiin haasteisiin. Maakuntakaavassa osoitettava vähittäiskaupan suuryksiköiden mitoitus on hyvä tavoite seudullisen kehityksen kannalta, mutta samalla se on haasteellinen ja edellyttää kaupan palveluverkkoselvitysten hyvää laatua ja läpinäkyvyyttä sekä ennakoinnin ja vaikutusten arvioinnin osuvuutta. Maakuntakaavan rooli muuttuisi tällöin kaupan osalta toimintojen osoittamisesta myös toimintoja mitoittavaksi. 

Ehdotuksen mukaan vähittäiskaupan suuryksiköiden mitoitus on osoitettava maakuntakaavassa riittävällä tarkkuudella. Ilmaisu "riittävällä tarkkuudella" johtaa kuitenkin helposti tulkinnanvaraisuuksiin.  Tätä on tarpeen täsmentää kaupan kaavoitusta koskevassa ohjeistuksessa. 

Hallituksen esityksen luonnoksen sivulla 25 todetaan mitoituksen osoittamisesta soveltuvin osin keskustatoimintojen alueille: "Ehdotetussa säännöksessä asetettu velvoite mitoituksen osoittamiseen koskisi maakuntakaavassa erityisellä merkinnällä osoitettavien vähittäiskaupan suuryksikköjen ohella soveltuvin osin myös näissä kaavoissa osoitettavia keskustatoimintojen alueita, sillä myös ne mahdollistavat vähittäiskaupan suuryksiköiden sijoittumisen alueelle."  Ilmaisu "soveltuvin osin" johtaa kuitenkin helposti tulkinnanvaraisuuksiin keskustojen mitoituksen osalta. 

Keskustatoimintojen alueiden mitoittamisessa maakuntakaavassa voisi olla tarpeen kiinnittää huomiota lähinnä kaupan toimintoja varten olevien irrallisten keskustatoimintojen mitoittamiseen, eikä varsinaisten yhdyskuntarakenteen sisällä olevien pää- ja alakeskusten mitoittamiseen, joita Helsingin keskusta-alueet ovat. Maakuntakaavoituksen kaupan mitoituksessa olisi huomioitava seudullisen keskus- ja palveluverkon tasapainoinen kehittäminen kokonaisuutena ja keskustat tulisi huomioida ensisijaisina vähittäiskaupan suuryksikköjen alueina. Keskustojen ulkopuoliset suuryksiköiden alueet tulisi siten määritellä kuitenkin kokonaismitoitus huomioiden.  

Suuryksikköjen mitoituksessa olisi huomioitava myös pienempien myymälöiden mahdollisuus toimia keskustoissa ja asuinalueilla. Tässä kaupan kokonaismitoituksen ja olemassa olevan kaupan rakenteen selvittäminen on oleellista. Käytännössä haasteita muodostaa kuitenkin se, ettei erikoiskaupan osalta ole saatavissa kattavia pinta-alatietoja, jolloin kaupan tilatarpeen arvioiminen voi jäädä puutteelliseksi. Hyvin toteutettuna kaupan kokonaismitoitus parantaisi kuitenkin kaupan vaikutusten arvioinnin täsmällisyyttä sekä seudullisuuden huomioimista. 

Kaupan hankkeiden ja mitoituksen osalta on lisäksi otettava huomioon, että vähittäiskaupan suuryksiköiden kerrosalaan ei lasketa mukaan kuin osa tiloista ja vain vähittäiskaupan tilat. Esimerkiksi kauppakeskuksiin usein sisältyviä eri toimintoja, kuten liikuntapalveluja, kahviloita tai ravintoloita, ei kokonaisuutena lasketa kuuluvaksi vähittäiskaupan suuryksikköön tai myymäläkeskittymään nykyisten ohjeiden mukaan. Nämä kuitenkin vaikuttavat kokonaisuutena sekä yhdyskuntarakenteeseen, palveluverkkoon että palvelujen saavutettavuuteen.

Keskustatoimintojen alueet
Ehdotuksen mukaan maakunta- ja yleiskaavojen yhtenä sisältövaatimuksena on keskustojen kaupallisten palvelujen kehittäminen. Perusteluissa puhutaan kuitenkin myös asuinalueiden kaupallisen tarjonnan edellytyksistä. Näiden alueiden kehittäminen samanaikaisesti on kuitenkin usein haasteellista. 

Keskustojen ja keskustatoimintojen alueet korostuvat vähittäiskauppaa koskevissa tavoitteissa ja lain muutosehdotuksissa. Kuten ehdotuksessa todetaan s. 12–13: "Vakiintuneet periaatteet keskustatoimintojen alueiden rajaamiselle ja kaavamerkintöjen käytölle kuitenkin puuttuvat, minkä vuoksi kaavamerkintöjä on käytetty epäyhtenäisesti." Sivulla 17 puolestaan todetaan: "Keskustatoimintojen alueen määrittelyn ja käytön selkeyttäminen edellyttää ensisijaisesti ympäristöministeriön kauppaa koskevan ohjeistuksen uudistamista." Ehdotuksen sisältövaatimuksen perusteluissa (s. 24) keskustalla tarkoitetaan "kunnan tai kaupungin keskustaa ja muita keskuksia, joissa on kaupallisten ja muiden palvelujen tarjontaa (niin sanotut alakeskukset)". Ehdotuksessa ei oteta tarkemmin kantaa keskustatoimintojen alueiden määrittelyyn, mikä kuitenkin voisi olla tarpeen. 

Saavutettavuus
Hyvä saavutettavuus eri liikkumismuodoilla on vähittäiskauppaa koskevan ehdotuksen toinen maakunta- ja yleiskaavoja koskeva sisältövaatimus. Tätä periaatetta on noudatettu Helsingin kaupan suunnittelussa ja se on myös yksi periaate kaupan kaavoituksessa Helsingissä. Kauppapaikkojen saavutettavuus joukkoliikenteellä korostuu tulevaisuudessa yhä enemmän.

Palveluverkkoselvitysten rooli ja kehittäminen
Kolmannen ehdotetun maakunta- ja yleiskaavan sisältövaatimuksen mukaan kaavaa laadittaessa on huomioitava tehtyjen ratkaisujen vaikutus palveluverkon kehitykseen ja sitä kautta asiointimatkojen pituuteen ja liikenteen aiheuttamiin vaikutuksiin. Jotta tämän sisältövaatimuksen täyttymistä voitaisiin arvioida, tulisi kaavan perustua riittävään selvitykseen alueen palveluverkosta ja sen tulevaisuuden kehitystarpeista sekä liikenteestä. 
Palveluverkkoselvitysten merkitys korostuu sekä mitoituksen määrittelyssä että vaikutusten arvioinnissa. Palveluverkkoselvitysten aseman vahvistaminen edellyttää tietoaineistojen ja analyysimenetelmien kehittämistä palvelemaan kaupan ohjauksen tarpeita. Myös yhteneväisten toimintamallien kehittäminen kaupan hankkeiden mitoitukseen ja vaikutusten arviointiin edistäisivät tavoitetta. 

Kaupan mitoituksen aikajänne
Kaupan mitoituksessa haasteellista on myös kaupan hankkeiden ajoittuminen. Maakuntakaava on pitkän tähtäimen suunnitelma ja kaupan mitoitus pohjautuu väestön ja ostovoiman odotettuun pitkän aikavälin kasvuun. Vähittäiskaupan suuryksiköiden toteutuminen ennen kuin odotettu väestön kasvu on tapahtunut voi kuitenkin vaikuttaa merkittävissä määrin olemassa olevaan yhdyskuntarakenteeseen ja palveluverkkoon. Aikajänne kaupan mitoituksessa ja sen kytkentä samantahtisesti esim. asuntorakentamiseen olisi hyvä ottaa huomioon, samoin tarpeen mukaan yksityiskohtaisemman kaavoituksen mahdollisuudet vastata muuttuneisiin tilanteisiin. 

Maakuntakaavan laatiminen on hidas prosessi, mikä tekee maakuntakaavasta myös ohjausvälineenä hitaan. Laissa tulisi tämän vuoksi säilyttää mahdollisuus säädellä kaupan sijoittumista myös yksityiskohtaisemmalla kaavoituksella tietyin edellytyksin ja riittäviin vaikutusten arviointeihin perustuen esimerkiksi silloin, kun hanke sijoittuu olemassa olevan kaupunkirakenteen sisälle ja kaupan tilatarpeen edellytykset täyttyvät mm. asukasmäärän kasvun perusteella.

Vähittäiskaupan suuryksikkö

Paljon tilaa vaativan erikoiskaupan ottaminen mukaan suuryksiköitä koskevan ohjauksen piiriin poistaa tulkintaongelmat siitä, mitkä kaupan alat kuuluvat ohjauksen piiriin. Kuitenkin tietyt kaupan alat hakeutuvat jatkossakin muille kuin keskustatoimintojen alueille ja myös niiden vaikutus liikenteellisesti ja yhdyskuntarakenteeseen on toisenlainen kuin päivittäistavarakauppojen. Asemakaavoissa tuleekin ehdotuksen voimaan tullessa entistä tarkemmin kiinnittää huomiota asemakaavamääräyksin kaupan laatuun ja kokoon silloin, kun kaupan suuryksikkö sijoittuu keskustatoimintojen ulkopuolelle. Ilman määräystä kaupan laadusta ja koosta KM-tontille voisi sijoittua kaupan suuryksikkö toimialasta riippumatta. Tästä syystä pykälän 71 e mahdollistava ilmaisu "asemakaavamääräykset voivat koskea kaupan laatua ja kokoa, jos se on kaupan palvelujen saatavuuden kannalta tarpeen" voisi olla kenties määräävämpi. 

Pääasiallisesti kaupan suuryksiköt tulee ohjata keskustatoimintojen alueelle, mutta kuten ehdotuksessakin tuodaan esille, osa kaupan tyypeistä hakeutuu edelleen keskustojen ulkopuolelle. Juuri tällöin on oleellista, että kaupan laatu ja koko määritellään kaavassa kaikilla kaavatasoilla. Tämä taas voi johtaa helposti samanlaiseen toimialojen tulkinnallisiin kysymyksiin kuin nykyinen tilanne tilaa vaativan erikoiskaupan toimialaliukumien osalta on todettu olevan. Myös ehdotuksen 71 a §:n perusteluissa todetaan, että arvioitaessa suunnitteluratkaisun vaikutuksia keskustan kaupallisiin palveluihin on otettava huomioon mm. kaupan laatu. Tällöin voitaisiin tulkita, että kaupan laatu olisi osoitettava myös kaikilla eri kaavatasoilla. 
Yhteenveto
Kaupunkisuunnitteluvirasto pitää maankäyttö- ja rakennuslain muutosehdotusta kannatettavana, mutta kiinnittää huomiota Helsingin erityisrooliin sekä seudullisena että valtakunnallisena palvelujen keskittymänä ja metropolialueena. Lainsäädännössä tulee ottaa huomioon seutujen ja kuntien erilaiset tarpeet ja keskusten erilaiset roolit kaupallisten palvelujen tarjoajana ja varmistaa samalla kestävän yhdyskuntarakenteen kehitys. Kaupan palvelut tulee mitoittaa ja sijoittaa mm. paikallinen ostovoima, alueen yhdyskuntarakenne, monipuolinen saavutettavuus sekä kaupunkikeskusten vetovoima huomioiden. 

Ehdotetun järjestelmän vaarana kuitenkin voi olla, että siitä tulee jäykkä, raskassoutuinen ja kohtuuttomasti resursseja vaativa. Kaupan ohjausjärjestelmää pitäisi kehittää suuntaan, jossa ei oltaisi kiinni kaavaprosessien hitaudessa, mutta kuitenkin turvattaisiin keskeisten ympäristö- ja yhdyskuntapoliittisten tavoitteiden toteutuminen. Yksityiskohtaisessa kaavoituksessa tulee säilyä mahdollisuus säädellä kaupan sijoittumista silloin kun kaupan hanke sijoittuu yhdyskuntarakenteen sisälle ja hanke on vaikutuksiltaan alueen kehittämistavoitteiden mukaan perusteltavissa.

Lain voimaantuloa koskevien säännösten sisältöä tulisi selventää. Niiden sisältöä ja perusteluja on esitysluonnoksesta vaikea hahmottaa. Mikäli lainsäädäntö tällaisena tulee voimaan, on sen toimivuutta seurattava tiiviisti. 
Kaupan lainsäädännön uudistamiseen liittyen nousee myös selkeä ja välttämätön tarve kaupan kaavoitusta koskevan oppaan perusteelliselle uudistamiselle.

