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Asemakaavoitusprosessin
kestoon voivat vaikuttaa
monet yksittaiset tekijat.

Johdanto

Turun kaupungin kaavoitusprosessin arvioinnissa on keskitytty ennen kaikkea
asemakaavoitusprosessin kestoon vaikuttaviin asioihin. Alla olevassa taulukossa
1 on esitetty kaupunginvaltuuston hyvaksymien ns. vaikutuksiltaan merkitta-
vien asemakaavojen kesto. Vuosina 2011-2018 tyypillisesti ndiden kaavojen
asemakaavoitusprosessi kesti yli kaksi vuotta; keskimaarainen mediaanikesto
oli 26 kuukautta. Lautakunnalle on toimialan mukaan delegoitu ei-merkittavien
kaavojen hyvaksyminen. Lautakunnalle delegoitujen kaavojen kesto on kaupun-
kiympaéristétoimialan mukaan huomattavasti lyhyempi kuin valtuustokaavojen.

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 ka.11-18
21,4 2356 242 295 293 259 299 224 25,8

Taulukko 1. Asemakaavoituksen kesto kdynnistdmisestéd hyvéksymiseen (kau-
punginvaltuuston hyvaksymét asemakaavat), kk mediaani (Lédhde: kaupunkiym-
péristétoimiala Strateginen sopimus 2020)

Asemakaavoitusprosessin kestoon voivat vaikuttaa monet yksittaiset tekijat ku-
ten esimerkiksi kaavatasojen sekoittuminen, sekava ohjausasiakirjakokonaisuus,
maapolitikan puuttuminen, viranomaisyhteistydn kankeus, lukuisat paatdksen-
tekoké&sittelyt seka muutosten ja pdydalle jattdmisten sévyttama paatdksente-
kokulttuuri.

Arviointia varten on haastateltu viiranhaltijoita kaupunkiympaéristétoimialalta,
kaupunkisuunnittelujohtajaa sek& apulaiskaupunginjohtajaa. Arviointi on ollut
oikeellisuustarkastuksessa kaupunkiymparistétoimialan johdolla.
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Asemakaavoituksen prosessien
laatua voidaan haastateltujen mukaan
arvioida kolmen kriteerin perusteella:
1. asemakaavapaatosten pitavyyden,
2. kaavojen vastaavuuden kysyntaan

eli sen, lahtevatko kaavat toteutumaan,
ja 3. poikkeamispaatosten maaran.
Naiden kriteerien valossa kaavoitus
on laadultaan varsin korkeatasoista.

Yhteenveto paakohdista

Asemakaavoitusprosessi suhteessa asetettuihin tavoitteisiin
ja muihin kaupunkeihin

Kaupungin omiin tavoitteisiin erityisesti kaavojen lukuméaaran suhteen ei ole
paasty vuonna 2018.

Asemakaavoituksen kesto Turussa on lahes kolminkertaistunut kymmenes-
s8 vuodessa, ja se on hieman pidempi kuin muissa kasvukunnissa. Kaavoi-
tettavien alueiden koko on samalla myds merkittavasti kasvanut.

Turussa asemakaavoituksen tehokkuus on laskenut viidelld prosentilla vuo-
sien 2004-2005 tasosta. Padkaupunkiseudulla ja Tampereella kaavoituksen
tehokkuus on kasvanut ajanjaksolla noin 50 prosentilla.

Asemakaavoituksen laatu

Asemakaavoituksen prosessien laatua voidaan haastateltujen mukaan arvi-
oida kolmen kriteerin perusteella: 1. asemakaavapaatdsten pitavyyden, 2.
kaavojen vastaavuuden kysyntaan eli sen, 1&htevatkd kaavat toteutumaan,
ja 3. poikkeamispaatdsten maaran. Naiden kriteerien valossa kaavoitus on
laadultaan varsin korkeatasoista.

Kaavoitusprossin ohjaus

Kaavoitusta ohjataan noin 20 ohjausasiakirjalla seka 8 toiminnallisella tavoit-
teella, ja siihen liittyy ainakin 5 erillisté kehittdmishanketta. Ohjausasiakirjojen
maaraa pidetddn suurena ja ohjauskokonaisuutta sekavana.

Vastuun- ja tydnjako eri organisaatioissa sijaitsevien maankaytdn ja kaupun-
kisuunnittelun valilla koetaan epaselvaksi erityisesti kaupunkiorganisaation
ulkopuolisten nakodkulmasta.

Asemakaavoitusohjelma on merkittdva kaavoitusta priorisoiva asiakirja.
Selkeét, ennalta maaratyt ja 1apinakyvat kriteerit sille, milla perusteella yk-
sittéiset asemakaavahankkeet paatyvat asemakaavaohjelmaan, puuttuvat.
Toimialan mukaan valtuuston 23.9.2019 hyvaksymaé infrahankkeiden tar-
veselvitys ja hankesuunnitteluohje sisaltdd myds maankaytén hankkeiden
esiselvitykset. Jatkossa kaavat ohjelmoitaisiin kaavoitusohjelmaan esiselvi-
tyksen hyvaksymisen jélkeen. Esiselvityksen hyvaksyy toimialajohtaja.
Haastateltujen mukaan kaavatasojen sekoittuminen ilmenee Turussa erityi-
sesti liian yksityiskohtaisina asemakaavoina, joissa otetaan kantaa raken-
nussuunnitteluun kuuluviin yksityiskohtiin.
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Harjoitettu maapolitiikka

e Huolimatta lukuisista ohjausasiakirjoista, Turusta puuttuu voimassa oleva
maapolitikka. Kaikki vanhat asunto- ja maapolitikkaa koskevat periaatelin-
jaukset eivéat ole endé siirtyneet osaksi strategiakokonaisuutta, osa linjauk-
sista on rauennut strategiahierarkian paivityksen yhteydessé ja osa linjauk-
sista on hajallaan eri asiakirjoissa siten, etta niista on ollut vaikea hahmottaa
poliittisesti ohjaavaa kokonaisuutta. Kaupunginhallitus on kokouksessaan
11.5.2020 § 207 kéasitellyt Turun kaupungin asunto- ja maapolitikan peri-
aatteita.

e Maankayttdsopimus pidentdd suurten kaupunkien asemakaavaprosessin
mediaanikestoa 13,5 kuukaudesta 19,2 kuukauteen. Turussa ero on viela
suurempi: vuosien 2014-2015 maankayttdsopimuksen siséltdvien asema-
kaavojen mediaanikesto oli 32,1 kuukautta ja maankayttésopimuksen sisal-
taméattémien asemakaavojen 13 kuukautta.

e Kaupungin raakamaanhankinta nopeuttaa kaavoitusta, ja hankinta tulisi
suunnata erityisesti tulevaisuudessa voimassa olevan yleiskaavan osoitta-
mille kasvusuunnille. Ongelmana on kuitenkin uuden yleiskaavaprosessin
pitk& kesto ja sen lopputulokseen liittyva ep&varmuus.

Vuorovaikutus sidosryhmien kanssa

e Kaavoitusprosessia hidastavaksi koetaan se, ettd Turusta puuttuu esimer-
kiksi kouluverkon kokonaissuunnitelma.

e Ympadristbasioissa viranomaisten vaatimusten maara on kasvanut eika kaik-
kia selvityksia pyydeta kerralla, mika lisda kaavoituksen kestoa.

Asemakaavojen paatdoksentekopisteiden maara kaavaprosessissa

e Maankayttd- ja rakennuslaki edellyttdd asemakaavalta ainoastaan yhté
pakollista paatdksentekokasittelya, silloin kun kaava hyvaksytaan. Turus-
sa yksittaista merkittdvaa asemakaava-asiaa kasitelladn kaavaprossin eri
vaiheissa vahintaan viisi kertaa kolmessa eri paatdksentekopisteessa (kau-
punkiympéristélautakunta, kaupunginhallitus, kaupunginvaltuusto).

e Usea paatdksentekopiste lisda kaavoitusprosessin kestoa ja sitoo valmiste-
lijoiden, paéattéjien ja kaavoitusta avustavan henkilbkunnan resursseja.

e Kaava-asioiden poydélle jattamiset pitkittavat prosesseja.

e Asemakaava ja sen sisaltd sailyvat epavarmoina 1api koko prosessin.

Haastateltujen mukaan
kaavatasojen sekoittuminen iimenee
Turussa erityisesti lian yksityis-
kohtaisina asemakaavoina, joissa
otetaan kantaa rakennussuunnitteluun
kuuluviin yksityiskohtiin.
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1. Turun kaavoitusprosessin laatu
ja tehokkuus suhteessa verrokki-
kaupunkeihin ja asetettuihin
tavoitteisiin

1.1 Kaavoitusprosessille asetettujen tavoitteiden
toteutuminen

Kaavoitusprosessille on asetettu tavoitteita kaupunkiympaéristélautakunnan ja
kaupunkiympaéristdtoimialan vélisessé operatiivisessa sopimuksessa. Vuoden
2020 operatiivisen sopimuksen mukaan vuonna 2018 jaatiin tavoitteista eri-
tyisesti kaavojen lukumaaran suhteen. Kaupunkiympéristétoimialan johdon
mukaan vuoden 2018 asemakaavoitusohjelma oli ylimitoitettu suhteessa kaytet-
tavissa oleviin resursseihin.

Vuonna 2018 kaynnistettyjen asemakaavojen lukumaérélle asetetusta tavoit-
teesta on toteutunut yli puolet:

Tavoite kpl Toteutuma Tavoite Toteutuma
2017 2018 2018
Kaytettyjen asema- 30 40 3

kaavojen lukumaara

Hyvaksyttyjen kaavaluonnosten lukumaérélle asetetusta tavoitteesta toteutui
noin 27 prosenttia:

Tavoite kpl Toteutuma Tavoite Toteutuma
2017 2018 2018
Hyvéaksyttyjen kaava- 14 30 8

luonnosten lukuméaara

Hyvaksyttyjen asemakaavojen toteutunut maéara oli vuonna 2018 noin 52
prosenttia tavoitteesta:

Tavoite kpl Toteutuma Tavoite Toteutuma
2017 2018 2018
Hyvéksyttyjen asema- 20 42 29

kaavojen lukumaara

Kaavoituksen kesto toteutui suunnilleen asetettujen tavoitteiden mukaisesti:

Tavoite kk Toteutuma Tavoite Toteutuma
2017 2018 18

Kaavoituksen mediaani-

kesto, merkittavat 24,5 20 19,6

asemakaavat

Kaavoituksen mediaani-

kesto, vahaiset asema- 7,7 8 8,8

kaavat

Vuosille 2019 ja 2020 ei ole endé asetettu vastaavaa tavoitetta kaavoitusproses-
sin kestolle. Kaupunkiympaéristétoimialan johdon mukaan asemakaavoituksen
kestoa seurataan, vaikka tavoitteita kestolle ei ole asetettu.

1.2 Kaavoituksen kesto ja tehokkuus

Ympéristdministerion raportissa 20/2017 "Asemakaavoituksen muutokset Suo-
men kasvuseuduilla” on verrattu vuosien 2014-2015 asemakaavojen maaran,
kaavoituksen keston ja asemakaavoituksella tuotetun kerrosalan tilastoaineistoja
vuosien 2004-2005 tilanteeseen Suomen kasvuseuduilla (suuret kaupungit ja
niiden kehyskunnat, yht. 46 kuntaa). Selvityksen mukaan kaavoitusprosessin
mediaanikesto vireille tulosta hyvaksymiseen oli kasvuseutujen kunnissa 15,6
kuukautta, kun siihen kymmenen vuotta aiemmin kului 10,3 kuukautta. Useim-
missa kasvuseutujen kunnissa kaavoituksen tehokkuus oli kuitenkin parantunut,
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eli yhta kaavan laatimiseen kéytettya kuukautta kohden tuotettiin enemman ker-
rosalaa kuin kymmenen vuotta aiemmin.

Asemakaavoituksen keskimaarainen (mediaani) kestoaika Turussa oli vuonna
2005 6,4 kuukautta ja vuonna 2015 18,2 kuukautta. Asemakaavoituksen
kesto Turussa on siis lahes kolminkertaistunut kymmenessa vuodes-
sa, ja se on hieman pitempi kuin muissa selvityksen kasvukunnissa
(15,6 kuukautta). Suurten kaupunkien asemakaavoituksen mediaanikeston vaih-
teluvali oli 11,4:st& 20,5:een kuukauteen. Turussa asemakaavoituksen kesto oli
vuosina 2014-2015 kymmenestd Suomen suurimmasta kaupungista kolman-
neksi pisin.

Asemakaavoituksen mediaanikesto kuukausina,
vuosina 2014-2015, suuret kaupungit
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Kuvio 1. Asemakaavoituksen kesto Suomen kymmenessa suurimmassa kau-
pungissa (Ldhde: ympdristéministerio)

Kasvuseutujen kunnissa trendind on, ettéd asemakaavoituksen kesto on piden-
tynyt kymmenessé vuodessa, mutta kerrosalaa tuotetaan yhta kaavoitukseen
kaytettya kuukautta kohden enemman. Tata asemakaavoituksen tehokkuutta
voidaan mitata vertaamalla asemakaavoitukseen kokonaisuudessaan kaytettya
aikaa kaavoilla kokonaisuudessaan toteutettuun kerrosalaan.

Kaavoituksen tehokkuus
%
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Kuvio 2. Asemakaavoituksen tehokkuus (tuotettu kerrosala kaavoitukseen kay-
tettyd kuukautta kohden) Suomen kymmenessé suurimmassa kaupungissa

Kymmenen suurimman kaupungin kuukaudessa tuotettu kerrosala (mediaani)
vuosina 2014-2015 oli 443 k-m2, ja tehokkuus oli parantunut kymmenessa vuo-
dessa noin 20 prosenttia. Turussa asemakaavoituksen tehokkuus samal-
la ajanjaksolla kuitenkin laski viidella prosentilla. Padkaupunkiseudulla
ja Tampereella kaavoituksen tehokkuus on kasvanut ajanjaksolla noin
50 prosentilla. Vuosina 2014-2015 kymmenestad suurimmasta kaupungista
Turussa kaavoitukseen kaytettya kuukautta kohden laskettu tuotettu kerrosala
oli toiseksi pienin, 308 k-m2. Tilastoja tarkasteltaessa on huomattava, etté ase-
makaavoituksella tuotettu kerrosala tyypillisesti vaihtelee vuosittain.
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1.3 Kaavoituksen laatu

Haastateltujen mukaan asemakaavoituksen prosessien laatua voidaan arvioida
seuraavien kolmen kriteerin perusteella:

1. asemakaavapaatosten pitavyys,

2. kaavojen vastaavuus kysyntéan eli se, lahtevatkd kaavat toteutumaan, ja

3. poikkeamispaatdsten maara.

1.3.1 Asemakaavapaatosten pitavyys

Kaavapaatoksista valitetaan usein. Asemakaavapadtosten pitavyys oikeus-
asteissa kertoo lahinnd oikein sujuneesta kaavoitusprosessista. Vuosina
2009-2018 asemakaavapaatdsten pitavyysprosentti on vaihdellut 92 %:n ja
100 %:n vélilla. Oikeudellisesta nakékulmasta asemakaavoitus on siis
ollut varsin korkeatasoista.

Vuosi Asemakaavapaatosten pitavyys, %
2018 96
2017 95
2016 100
2015 100
2014 95
2013 100
2012 100
2011 92
2010 100
2009 97

1.3.2 Kaavojen toteutuminen rakennushankkeiksi

Kaava lahtee toteutumaan, jos sille on kysyntadé. Varsinaista tilastotietoa
kaavojen toteutumisesta ei ole, mutta kaupunkiympéristétoimialan
johdon mukaan muutamia kaavoja on jaanyt toteutumatta. Yhtena esi-
merkkind Hirvensaloon kaavoitettujen kelluvien talojen asemakaava — syyna oli
muun muassa se, etta ruoppauskustannukset ovat osoittautuneet huomatta-
vasti suuremmiksi kuin kaavoitusvaiheessa arvioitiin.

1.3.3 Poikkeamispaatdsten maara

Jos rakentaja haluaa poiketa kaavasta, han tarvitsee poikkeamispéatdksen en-
nen rakennuslupaa. Kaavoitetulle maalle haettu runsas poikkeamispaatdsten
maaréa voi kertoa siitd, etteivat hyvaksytyt kaavat vastaa rakentajien tarpeita.
Poikkeamispaatésten maara (kuvio 3, sininen pylvas) kaavoitetuilla
alueilla on laskenut erityisesti vuosina 2017-2019, mika voi kertoa kaa-
vojen laadun parantumisesta.

Haja-asutusalueeksi kutsutaan aluetta, johon ei ole laadittu asemakaavaa. Haja-
asutusalueelle rakentamista ohjataan paasaantoisesti poikkeamispéatoksella tai
suunnittelutarveratkaisulla. Hankkeesta riippuen saatetaan edellyttdd molemmat
paatdkset. Kaavoittamattomalle alueelle mydnnettyjen poikkeamispéatdsten
maara on vuonna 2019 noussut kaupunkiymparistétoimialan mukaan erityisesti
kaupunginhallituksen hyvaksyttya (kh 19.12.2019; kh hyvéksyi kaavaehdotuk-
sen ja se asetettiin uudelleen nahtaville) Satava-Kakskerran osayleiskaavaluon-
noksen. Useat hakemukset ovat odottaneet pitk&ankin osayleiskaavan ratkaisua
ja paatdksentekoa. Kaupunkiymparistdtoimialan mukaan kaavoitetulla alueella
rakennushankkeet ovat suurentuneet, minka seurauksena uudis- ja taydennys-
rakentaminen on ratkaistu enenevassa maarin asemakaavalla.
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Poikkeamispaatdkset (kpl) Paatdsten kesto (kk, mediaani)
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Kuvio 3. Poikkeamispéétosten lukumééré kaavoitetuilla ja kaavoittamattomilla Kuvio 4. Suunnittelutarveratkaisuiden ja poikkeamispéaatosten mediaanikesto
alueilla vuosina 2010-2019 (Léhde: kaupunkiympéristétoimiala) vuosina 2010-2019 (Léhde: kaupunkiympaéristétoimiala)

Poikkeamispaatoksen saaminen kesti Turussa vuonna 2019 noin seitseman
kuukautta ja suunnittelutarveratkaisu noin yhdeksan kuukautta. Paatosten saa-
miseen kuluva aika on kasvanut 2010-luvun alusta.
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2. Kaavoitusprosessien
kokonaisohjaus

2.1 Ohjausasiakirjojen suuri maara

Talla hetkella kaupunkiymparistttoimialan johdon mukaan kaavoitusta ohja-
taan noin 20 ohjausasiakirjalla’ ja 8 toiminnallisella tavoitteella?, ja sii-
hen liittyy ainakin viisi erillistd kehittamishanketta3. Haastatellut pitivat
ohjausasiakirjojen maaraa suurena ja ohjauskokonaisuutta sekavana.
Ohjausasiakirjojen suurella maaralla on vaistamatta vaikutuksia prosessin hallit-
tavuuteen ja toteutukseen. On olemassa vaara, etta ohjausasiakirjojen tavoitteet
ovat keskenaan ristiriitaisia tai tavoitteiden keskinainen tarkeysjérjestys hamartyy.

2.2 Maankaytonsuunnittelun ja kaupunkisuunnit-
telun suhde

Hallintosadnndn 29 §:n mukaan kaupunkiymparistétoimialalla toimii kaupunki-
suunnittelu ja maaomaisuus -palvelualue, joka vastaa kaupungin maankayton ja
likenteen suunnittelusta, kaavoitustoimesta, tonttituotannosta seka kaupungin
maaomaisuuden hallinnasta. Palvelualuetta johtaa maankayttéjohtaja. Konserni-
hallinnon kaupunkikehitysryhmassé (konsernihallinnon ryhmat vastaavat hallinto-
sdanndn hierarkiassa palvelualuetasoa) toimii strategisen kaupunkisuunnittelun
ja kiinteistokehityksen yksikkd, jota johtaa kaupunkisuunnittelujohtaja (kaupun-
ginjohtajan toimialan hallinnon jarjestamispéatds 5 §). Hallinnon jarjestamispéa-
toksessa ei ole eritelty kaupunkisuunnittelujohtajan tehtavia tai vastuita. Siella on
todettu, ettd apulaiskaupunginjohtaja vastaa osaltaan konserniohjauksen seka
strategisen kaupunkisuunnittelun ja kiinteistdkehityksen ohjaamisesta. Haas-
tateltujen mukaan vastuut maankaytéssa ja kaupunkisuunnittelussa
koetaan epaselviksi erityisesti kaupunkiorganisaation ulkopuolisten
nakoékulmasta.

2.3 Asemakaavoitusohjelman merkitys

Merkittédva asia kaavoitusviranomaisen, maanomistajien ja kiinteistokehittdjien
kannalta on kaavoituksen ennakoitavuus. Asemakaavoitusohjelma on ennakoi-
tavuuden nakoékulmasta keskeinen asiakirja, silla siina linjataan se, mitd asema-
kaavoja on tarkoitus konkreettisesti valmistella ja hyvaksyttda seuraavien vuo-
sien aikana. Asemakaavoitusohjelma hyvaksytaan kaupunkiymparistdtoimialan
ja kaupunginhallituksen vélisen strategisen sopimuksen liitteend joulukuussa,
sitovana kahdelle seuraavalle vuodelle ja ohjeellisena sen jalkeen. Haastatellut
nakivat ristiritaisena sen, ettd merkittava ja kaavoitusta priorisoiva asia-
kirja hyvaksytaan kaupunginhallituksessa strategisen sopimuksen
liitteend, kun yksittaiset asemakaavamuutokset paatetaan usein kau-
punginvaltuustossa. Myds selkeat, ennalta maaratyt ja lapinakyvat kriteerit
sille, milla perusteella yksittaiset asemakaavahankkeet paatyvat asemakaavoi-
tusohjelmaan, puuttuvat. Kahden vuoden sitova suunnitteluperiodi on my6s
varsin lyhyt rakennusprojekteja toteuttavien ja kaavoitusresurssien mitoituk-
sen nakokulmasta. Infrahankkeiden tarveselvitys- ja hankesuunnitteluohjeessa
(kv 23.9.2019 § 139, voimassa 23.9.2019-) kasitellaan erilaisten hankkeiden
littymistd kaavoitusohjelmaan.

'Esimerkiksi arkkitehtuuripoliittinen ohjelma, asunto- ja maankayttéohjelma, infrahankkeiden
tarveselvitys- ja hankesuunnitteluohje, Keskustan kehittdminen -kdrkihanke, maakuntakaava,
maakuntastrategia, MAL-sopimus, maankaytén ohjausmalli, meluntorjunnan toimintasuunnitel-
ma, rakennusperintéohjelma, Smart and Wise City -hanke, tilastrategia, tilahankkeiden tarvesel-
vitys- ja hankesuunnitteluohje, iimastosuunnitelma 2029, Turun kaupunkiseudun asunto- ja maa-
poliittinen ohjelma, Turun kaupunkiseudun rakennemalli 2035, Turun pyéréilyn kehittdmisohjelma
2029, Turun seudun liikennejérjestelmésuunnitelma 2035, Turun tiedepuiston masterplan 2050,
vesihuollon kehittdmissuunnitelma

2Esimerkiksi kestdvéd yhdyskuntarakenne, alueellisen eriarvoisuuden vdhentdminen, monipuolinen
Jja riittdvé tonttivaranto, monipuolinen ja riittdva kaavavaranto, kiinteistbomaisuuden kehittdminen,
infrahankkeiden tarveselvitys ja hankesuunnittelun toimintamalli, konserniyhteiséille luovutettava
uudisrakennusoikeus, hyvé kaupunkiympdristd

3Keskustan kehittdminen -kérkihanke, Turun tiedepuisto -kdrkihanke, Smart And Wise -kérkihanke,
kaupunkirakenne ja liikennejérjestelmd, KYTO digitalisaatio
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3. Kaavatasojen tarkoituksen-
mukaisuus

Muun muassa EVA:n selvityksessa (2013) "Kaavoihin kangistuneet; Tusina rat-
kaisua kaavoituksen hitauteen ja tehottomuuteen” todetaan, etta kaavahierarkia
(maakuntakaava - yleiskaava — asemakaava — rakennussuunnittelu) on teoriassa
selked mutta kaytannossé ei ole. Ongelmana on, etté ylempaan kaavatasoon
tehdaan liian yksityiskohtaista ohjeistusta, joka ei siihen kuulu. Kaavatasojen
puuroutuminen nakyy tyypillisesti yleiskaavan ja asemakaavan tai asemakaa-
van ja rakennussuunnittelun véalissa. Kaavoihin saatetaan myds sisallyttaa aivan
muita kuin kaavoituksellisia tavoitteita, esimerkiksi asuntopoliittisia tavoitteita.
Kaavatasojen puuroutuminen saattaa johtaa myos siihen, ettd samoja asioita
selvitetddn seka yleis- ettéd asemakaavan laadinnan yhteydessé.

Maankaytt6- ja rakennuslain mukaan yleiskaavan tarkoitus on yhdyskuntaraken-
teen ja maankayton yleispiirteinen ohjaaminen seka toimintojen yhteen sovitta-
minen. EVA:n mukaan yleiskaavan tulee olla ennen kaikkea strateginen linjaus
ilman liian yksityiskohtaista ohjeistusta. Turussa uuden yleiskaavan 2029 valmis-
telu on lahes vuosikymmenen kestava projekti. Yleiskaavan tavoitteet hyvaksyt-
tiin 30.9.2018. Yleiskaavaluonnos hyvaksyttiin 5.11.2018. Kaupunkiymparis-
tétoimialan strategisen sopimuksen 2020 mukaan uusi yleiskaava on tarkoitus
hyvéaksya vuonna 2021. Yleiskaavavalmistelu, missé keskustan likennejarjes-
telyjen osalta ké&sitellddn muun maussa linja-autoreittejd ja yksittaisia pyorateita
vaikuttaa varsin yksityiskohtaiselta.

Haastateltujen mukaan kaavatasojen sekoittuminen ilmenee Turussa
erityisesti lilan yksityiskohtaisina asemakaavoina, joissa otetaan kan-
taa rakennussuunnitteluun kuuluviin yksityiskohtiin. Liian yksityiskoh-
taiset kaavat lisdavat kaavoittajan tydmaaraa ja kaavoitukseen kuluvaa aikaa.
Rakentajilta yksityiskohtaiset kaavamaéaréykset vievat mahdollisuuden kokeilla
innovatiivisia ja kustannustehokkaita vaihtoehtoja.
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4, Maapolitikan puutteellisuus

Kaupunginhallitus (kh 2.12.2019 § 469) palautti Turun kaupungin asunto- ja
maapolitikan periaatteet uudelleen valmisteluun joulukuussa 2019. Kaupungin-
hallitus on kokouksessaan 11.5.2020 § 207 kasitellyt Turun kaupungin asunto-
ja maapolitikan periaatteita. Haastattelujen mukaan maapolitikan puuttuminen
on ongelma ja aiheuttaa riskin muun muassa maankayttéa koskevien valitus-
ten menestymisesta. Kaupunginhallituksen (2.12.2019 § 469) esittelytekstissa
todettiin maapolitikan historiasta seuraavaa: "Ennen uuden strategiahierarkian
ottamista kéyttéon kaupungin asunto- ja maapolitikan ohjaavia linjauksia k&si-
teltiin ldhinnd asunto- ja maankayttéohjelman yhteydessa. Kyseinen asiakirja
sisélsi periaatteellisten linjausten lisdksi konkreettiset seurattavat toimenpiteet.
Asunto- ja maankéyttéohjelma hyvéksyttiin valtuustokausittain.”

Noudatettu maapolitikka perustuu ilmeisesti joiltain osin vanhoihin linjauksiin
(kh 2.12.2019 § 469): "Télla hetkelld aiemmin asunto- ja maankayttéohjelmassa
olleita linjauksia on siséllytetty ldhinnd Kilpailukyky ja kestévéa kasvu -ohjelmaan,
josta on johdettu toimenpiteitd toimialojen strategisiin sopimuksiin. Konserni-
yhtididen osalta toimenpiteitd on liséksi Kirjattu omistajapolitikkaan. Asunto- ja
maankdyttéohjelmasta luopuminen on kuitenkin johtanut siihen, ettd kaikki asun-
to- ja maapolitikkaa koskevat periaatelinjaukset eivét ole enada siirtyneet osaksi
Strategiakokonaisuutta. Lisédksi osa linjauksista on rauennut strategiahierarkian
péivityksen yhteydessé ja osa linjauksista on hajallaan eri asiakirjoissa siten, etta
niista on ollut vaikea hahmottaa poliittisesti ohjaavaa kokonaisuutta.”

Maapolitiikan puuttuminen on tarkoittanut sita, etta kaavoitusproses-
siin ja sen kestoon olennaisesti vaikuttavilla raakamaan hankinnalla
ja maankayttosopimusten kaytolla ei ole ollut voimassa olevia peri-
aatteita.

Tilastojen mukaan kaupungin omalle maalle kaavoittaminen nopeuttaa proses-
sia. Aina tdma ei kuitenkaan onnistu, jolloin joudutaan kayttamaan muun muas-
sa maankayttdsopimuksia. Omalle maalle suuntautuvan kaavoituksen osuutta
voidaan lisata aktiivisella maanhankinnalla ja priorisoimalla kaupungin omistuk-
sessa olevien alueiden kaavoitusta. Nain on viime vuosina tehtykin esimerkiksi
Linnakaupungin, Skanssin ja Paaskyvuorenrinteen kaavojen kohdalla.

4.1 Maankayttosopimus

Maankayttdsopimuksilla tarkoitetaan sopimuksia, joilla kunta ja maanomistaja
keskenaan sopivat maanomistajan omistaman alueen kaavan toteuttamiseen
liittyvista osapuolten valisisté oikeuksista ja velvoitteista. Maanomistajan osallis-
tumisesta kunnalle aiheutuviin yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin sovitaan
ensisijaisesti maankayttdsopimuksin. Kuntaliiton mukaan kunnan tulisi maapo-
littisista toimintalinjoista paattaessaan ottaa kantaa mm. maankayttdsopimus-
ten kayttadmisen periaatteisiin. Turussa maankayttdsopimus siséltyy noin joka
kolmanteen kaavaan.

Maankayttdsopimus liséa suurten kaupunkien asemakaavaprosessin mediaani-
kestoa 13,5 kuukaudesta 19,2 kuukauteen. Turussa ero on vield suurempi:
2014-2015 maankayttésopimuksen sisédltadvien asemakaavojen mediaa-
nikesto oli 32,1 kuukautta ja maankayttésopimuksen sisaltamattémien
asemakaavojen 13 kuukautta.

4.2 Maanhankinta

Kunnan omalle maalle kaavoittaminen nayttaa tilaston valossa lyhentavan ase-

makaavaprosessin kestoa. Tama vaatii aktiivista maapolitikkaa. Maapolitiilkan

keskeinen tehtdva on hankkia raakamaata tulevan yhdyskuntarakentamisen

tarpeisiin ennen asemakaavan laatimista. Riittavalla raakamaavarannolla voi-

daan parantaa kaavoituksen toimintaedellytyksia seka turvata suunnitelmallinen

tonttituotanto ja yhdyskuntarakentamisen talous. Kuntaliiton mukaan tuloksiin

paastaan parhaiten, jos muun muassa

e kunnalla on hyv& maareservi kunnan keskeisilla kasvusuunnilla,

¢ maanhankinnat tehdaan riittavan ajoissa,

e poliittinen paatdksenteko on sitoutunut noudattamaan kunnan maapolitiikan
linjauksia,

e uudisrakentamisalueet kaavoitetaan kunnan omistamalle maalle,

* |unastus- ja muut lakisddteiset maanhankintakeinot ovat tarvittaessa kay-
tettavissa, ja

e Kkunta tiedottaa maanmyyntié tukevista verotuskaytannoista.
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Haastateltujen mukaan Turku hankkii vuosittain maata kaavoituksen tarpeisiin
noin 3,5 miljoonalla eurolla. Maanhankinta neuvotteluineen on pitk&janteinen
prosessi, ja se tulisi suunnata erityisesti tulevaisuudessa voimassa olevan yleis-
kaavan osoittamille kasvusuunnille. Ongelmana ovat kuitenkin uuden yleis-
kaavaprosessin pitka kesto ja sen lopputulokseen liittyva epavarmuus.
Maanhankintaan vaikuttaa my6és maapolitiikka-asiakirjan puuttumisen
aiheuttama epaselvyys kunnan maapolitiikan linjauksista. Kaytannossa
uudisrakentamisalueiden kaavoittaminen kaupungin omistamille maille ei onnistu
mm. vanhan, hajanaisesti sijaitsevan rakennuskannan takia, vaan joudutaan tur-
vautumaan maankayttdsopimuksiin. Ensisijaisesti maanhankinnassa on kaytetty
vapaaehtoisia kauppoja. Turussa kaytetddn maanhankinnassa satunnaisesti |u-
nastusmenettelyd. Etuosto-oikeutta ei ole kaytetty edes joka vuosi. Toimintalin-
jana on ollut, ettd kaupunki ei aktiivisesti ennakkoon tiedota maanhankinnasta.

Kunnan omalle maalle
kaavoittaminen nayttaa tilastojen
valossa lyhentavan
asemakaavaprosessin kestoa.
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5. Vuorovaikutus toimialojen,
viranomaisten ja osallisten kesken

5.1 Puutteelliset palveluverkkosuunnitelmat

Palveluverkkosuunnitelmassa tarkastellaan kaupungin tarjoamien palvelujen ti-
latarpeita. Palveluverkkoselvityksiéd voidaan tehda esimerkiksi terveysasemien,
paivakotien ja koulujen sijainti- ja tilatarpeista. Haastatteluissa koettiin kaavoi-
tusprosessia hidastavaksi erityisesti se, etta Turusta puuttuu esimerkiksi koulu-
verkon kokonaissuunnitelma.

5.2 Yhteisty0 viranomaisten ja osallisten kesken

Lain mukaan kaavaa laadittaessa on tarpeellisessa maérin selvitettava suun-
nitelman ja tarkasteltavien vaihtoehtojen toteuttamisen ymparistdvaikutukset,
mukaan lukien yhdyskuntataloudelliset, sosiaaliset, kulttuuriset ja muut vaikutuk-
set. Haastatellut kokivat, etta erityisesti ympéarist6asioissa viranomaisten
vaatimusten maara on kasvanut eika kaikkia selvityksia pystyta pyy-
tamaan kerralla, mika lisaa kaavoituksen kestoa. Haastateltujien mukaan
viranomaisten vaatimuksissa ei ole valtakunnallisia standardeja ja tulkintoja te-
kevat yksittaiset viranhaltijat. Kaavaprosessit ovat pitkia ja niiden aikana ilmenee
usein myos uusia tarpeita.

Kaavoitusprosessia hidastavaksi koetaan
esimerkiksi se, etta Turussa puuttuu
kouluverkon kokonaissuunnitelma.
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6. Luottamus paatoksentekijoiden
ja valmistelijoiden valilla

0.1 Paatoksentekotasojen ja delegointien tarkoi-
tuksenmukaisuus

Ymparistoministerion raportin 20/2017 ”Asemakaavoituksen muutokset Suo-
men kasvuseuduilla” mukaan valtuusto paatti Turussa vuosina 2014-2015 noin
65 prosentista asemakaavoista. Kymmenen vuotta aiemmin vastaava osuus oli
29 prosenttia. Valtuuston paatdsten osuus on siis kasvanut huomattavasti, ja
kaavoituksesta vastaavan lautakunnan osuus on pienentynyt. Maankayttd- ja
rakennuslaki (5.2.1999/132 52 §) mahdollistaa asemakaavojen hyvaksymisen
delegoinnin johtosaannolla pois kunnanvaltuustolta kunnanhallitukselle tai lauta-
kunnalle. Useampi paatdksentekopiste lisdéd kaavoitusprosessin kestoa ja sitoo
valmistelijoiden, paattdjien ja kaavoitusta avustavan henkilbkunnan resursseja.
Ympéristoministerion raportissa (2017) todetaan, ettd nopeimmin kaavoittavat
kunnat kayttavat kaavaprosessin tietyissa vaineissa paatoskasittelyn sijaan in-
foja, epdmuodollisia keskustelutilaisuuksia ja iltakouluja.

Useat paatoksentekopisteet lisaavat
asemakaavoituksen
kestoa ja sitovat resursseja.

ASEMAKAAVAPROSESSI

Aloite, hakemus tai kunnan paatds kaavan laatimisesta
Mahdollinen esivalmistelu

Vireilletulokuulutus

Osallistumis- ja arviointisuunnitelma

Kaavan valmistelu (*luonnos®)

Kaavaehdotus

Kaavan hyvéksyminen
Mahdollinen muutoksenhaku

Voimaantulokoulutus

MRL:N EDELLYTTAMA HYVAKSYMISKASITTELY

Kuvio 5. Asemakaavaprosessi yksinkertaisimmillaan — keltainen nuoli osoittaa
lain mukaan pakollisen hyvédksymiskdasittelyn (Ldhde: Kuntaliitto)

Maankaytt6- ja rakennuslaki edellyttdd asemakaavalta ainoastaan yhta pakollista
hyvéksymiskasittelya toimielimessa silloin, kun kaava hyvaksytaan. Kaikki muut
paatdksentekovaiheet ovat kunnan itsensé valittavissa.
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Turussa yksittaista merkittdvaa asemakaava-asiaa kasitellaan kaa-
vaprossin eri vaiheissa vahintaan viisi kertaa kolmessa eri paatéksen-
tekopisteessa, kaupunkiymparistolautakunnassa, kaupunginhallituk-
sessa seka kaupunginvaltuustossa:

e kaavan tavoitteet kaupunkiympéristélautakunnassa

kaavaluonnos kaupunkiympéristdlautakunnassa

kaavaehdotus kaupunkiymparistdlautakunnassa

kaavaehdotus kaupunginhallituksessa

kaavan hyvaksyminen kaupunginvaltuustossa.

Kaavan hyvéksyminen valtuustossa perustuu kuntalain 14 §:4an (valtuuston
tehtavét) ja mm. kaupungin hallintosdannon 32 §:84n. Toimivaltaa on maaritelty
kaupungin hallintosadnndssa: kaupunginhallitus 33 § ja kaupunkiympéristd-
lautakunta 48 §.

Hyvaksytyn kaavaluonnoksen pohjalta kaytetaan valilla kilpailullisia menettelyja
(suunnittelu/tontinluovutus), joilla pyritddn varmistamaan, etté laadittava kaava
on toteutuskelpoinen (kysynnan ja tarjonnan vastaavuus). Talldin paatdksen-
tekopisteiden maara lisdantyy entisestaan: tontinluovutuskilpailuista paattaa
kaupunginhallituksen kaupunkikehitysjaosto ja muista merkittavista kilpailuista
kaupunginhallitus. Maankayttdsopimukset kasitelladn vielé erikseen kaupun-
ginhallituksen kaupunkikehitysjaostossa ennen kaavaehdotuksen viemista kau-
punginhallitukseen.

Ennen kaupunginvaltuuston
kasittelya yksittaista asemakaava-asiaa
on kasitelty keskimaarin lahes
kaksi vuotta eri toimielimissa.

6.2 Paatoksentekokulttuuri

Tyypillisen merkittavéksi luokitellun asemakaava-asian vahintédan viiden péa-

téksentekopisteen liséksi kaupunkiympéristétoimialan johdon mukaan kaava-

asioiden poydalle jattamiset pitkittavat prosesseja. Esimerkiksi kaupun-
kiymparistdlautakunta k&sitteli vuoden 2019 aikana yhteensé 51 asemakaa-
va-asiaa:

e 23 asemakaavan tavoitteet hyvéksyttiin vuoden aikana lautakunnassa. Yh-
den kaavan tavoitteet jatettiin 3 kertaa poydalle, ennen kuin se hyvaksyttiin.
Muiden asemakaavojen tavoitteet hyvaksyttiin kertakasittelylla.

e 13 asemakaavaluonnosta kasiteltiin vuoden 2019 aikana lautakunnassa.
Naistéd 12 hyvaksyttiin ja 1 palautettiin uudelleen valmisteltavaksi. Luonnos-
késittelylle on tyypillisempad, etta kaavat jatetdan pdydalle ennen niiden
hyvéksymisté: 8 kaavaluonnosta jétettiin kerran pdydélle, 4 kaavaa jatettiin
2 kertaa poydalle ja 1 kaava jatettiin 3 kertaa poydalle.

e 15 asemakaavaehdotusta késiteltin vuonna 2019 lautakunnassa: 14 hyvak-
syttiin ja yksi palautettiin uudelleen valmisteltavaksi. Naista 8 kaavaa hyvak-
syttiin ensimmaisella kasittelykerralla, 5 kaavaa jatettiin kerran pdydéalle, ja
2 kaavaa jatettiin 3 kertaa pdydalle ennen kaavaehdotuksen hyvaksymista.

Kaupunginvaltuusto kasitteli 2019 yhdeks&d asemakaava-asiaa. Naiden ase-
makaava-asioiden kasittelyn yhteydessa tehtiin 7 palautusehdotusta, 5 muutos-
ehdotusta ja 2 hylkyehdotusta. Tamé kuvastaa sita, ettd asemakaava ja sen
sisalt6 sailyvat epavarmoina lapi koko prosessin. Ennen kaupunginval-
tuuston kasittelyd yksittéista asemakaavaa on kasitelty keskimaarin lahes kaksi
vuotta, vahintdan neljassa paatdksentekopisteessa.
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