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Kaupunginvaltuusto

2364-2020 (00 01 02)

Turun kaupungin tarkastuslautakunnan kaavoitusprosessin arviointiraportti Turun kau-
pungin kaavoitustavoitteiden toteutumisesta 19.5.2020

Tiivistelma: -

Kylk § 351

Kaupunkiympaéristétoimiala, maankayttéjohtaja Jyrki Lappi ja kaavoituspaal-
likkd Paula Keskikastari 29.9.2020:

Tarkastuslautakunnan arviointisuunnitelman 2019-2020 yhten& aiheena on ol-
lut Turun kaupungin kaavoitusprosessin arviointi. Arvioinnissa on keskitytty
ennen kaikkea asemakaavoitusprosessin kestoon vaikuttaviin tekijoihin.

Arvioinnissa on tarkasteltu muun muassa

- kaavoitusprosessin laatua ja tehokkuutta suhteessa verrokkikaupunkei-
hin ja asetettuihin tavoitteisiin,

- kaavoitusprosessien kokonaisohjausta,

- kaavatasojen tarkoituksenmukaisuutta,

- maapolitiikan merkitysta,

- vuorovaikutusta toimialojen, viranomaisten ja osallisten kesken seka

- paatoksentekotasoja ja paatoksentekokulttuuria.

Arviointia varten on haastateltu Turun kaupungin vastuuhenkil6ita. Selvitysten
ja haastattelujen pohjalta on laadittu yhteenvetoraportti tarkastuslautakunnan
keskeisista havainnoista.

Kaupunginvaltuusto p&atti 24.8.2020 merkita raportin tiedoksi ja lahettaa ra-
portin kaupunginhallitukselle ja kaupunkiympéristélautakunnalle tarvittavia
toimenpiteitd varten ja ettd kaupunginhallituksen tulee antaa valtuustolle lau-
sunto 31.10.2020 mennessa toimenpiteista, joihin raportti Turun kaupungin

kaavoitusprosessin arvioinnista antaa aihetta.

Tarkastuslautakunnan laatiman arviointiraportin keskeisiin havaintoihin on
vastattu alla kohdittain.

Asemakaavoitusprosessi suhteessa asetettuihin tavoitteisiin ja muihin
kaupunkeihin

"Kaupungin omiin tavoitteisiin erityisesti kaavojen lukumaarén suhteen ei ole
paasty vuonna 2018.”

Asemakaavoituksen lukumaaraiset tavoitteet ovat olleet tietoisesti hyvin ta-
voitteellisia, Kaavoitusohjelma on pyritty suunnittelemaan sujuvan prosessin
mukaisesti ja etukateen ei ole ennakoitu mahdollisia yksittaisten kaavojen vii-
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vastymisia, jotka ovat johtuneet useimmiten ennalta arvaamattomista selvitys-
tarpeista sekd4 mm. maankayttdsopimusten aiheuttamista viiveistd. Maankayt-
tésopimusten aiheuttamaa aikaviivetta ei ole osattu kaikissa tapauksissa ottaa
riittAvassa maarin huomioon. Kokonaisuuden kannalta on olennaista, etta
asetetut kerrosalatavoitteet on kuitenkin samaan aikaan pystytty saavutta-
maan.

Asemakaavoitusohjelmassa, joka siséaltyy Kaupunkiymparistdlautakunnan
operatiiviseen sopimukseen 2021, tavoitetaso on asetettu 80 %:iin kokonais-
lukumaarasta (kylk 29.9.2020). Tamé& huomioi aikaisempaa paremmin yksit-
taisiin kaavoihin tulevat ennalta arvaamattomat viivytykset.

"Asemakaavoituksen kesto Turussa on lahes kolminkertaistunut kymmenessa
vuodessa, ja se on hieman pidempi kuin muissa kasvukunnissa. Kaavoitetta-
vien alueiden koko on samalla my6s merkittavasti kasvanut.”

Tarkastuslautakunta on arvioinnissa kayttanyt Ymparistoministerion raporttia
20/2017: Asemakaavoituksen muutokset Suomen kasvuseuduilla. Kaavojen
maaran, keston ja kaavoilla tuotetun kerrosalan vertailu vuosina 2004-2005 ja
2014-2015. Turussa kaavoituksen painopiste on em. vuosien valilla merkitta-
vasti muuttunut. Yhdyskuntarakennetta laajentavasta kaavoituksesta oli siir-
rytty vahvemmin olevia alueita tdydentavaan kaavoitukseen. Kaupungin kes-
tava kasvu kirjattiin myds valtuuston vuonna 2014 hyvaksymaan kaupunki-
strategiaan, joka sittemmin on péaivitetty vuonna 2018.

Kaavoituksen painopisteen siirryttya taydennysrakentamiseen on kaavoituk-
sesta samalla tullut entistd haastavampaa. Suunnittelukysymykset ovat mo-
nimutkaistuneet, jonka seurauksena prosessitkin vaativat enemman osaamis-
ta ja aikaa.

Arvioinnissa kaytetty vertailuvuosi 2005 antaa véaaristyneen kuvan kaavoituk-
sen kestosta, joka on tilastojen mukaan ainoastaan 6,4 kk. Tuona vuonna hy-
vaksyttiin poikkeuksellisen paljon (28 kaavaa) ns. vaikutuksiltaan vahaisia
kaavamuutoksia, joissa prosessin pituus on lyhyt. Vuonna 2005 vaikutuksil-
taan merkittavien valtuuston hyvaksymien asemakaavojen kesto oli keski-
maarin 18,1 kk ja vuonna 2018 22,4 kk, samalla kun kaavoitettavien alueiden
koko on merkittavasti kasvanut. Muutos on n. 4 kk ja samalla kaavoituspro-
sessiin on koko ajan tullut lisaé kuormitusta mm. kasvaneiden selvitystarpei-
den muodossa. Vertailuvuosien vélilla on my6s merkittdva ero kaavoituksen
kautta syntyneen rakennusoikeuden maarassa. Vuonna 2005 kaavoitus tuotti
uutta rakennusoikeutta 115.000 k-m2:ia ja vuonna 2018 368.000 k-m2:ia.
Kaavahankkeiden vuosittainen vaihtelu on kaavahankkeiden erilaisuudesta
johtuen melko suurta ja aiheuttaa osaltaan eri vuosien véliseen vertailuun
merkittavia eroja.

Tarkoituksenmukaisempi seurantajakso kaavoituksen keston arviointiin olisi
esim. liukuva 4 vuotta yhden vuoden sijaan (huomioi vuosivaihtelut).

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

Ero johtuu paaasiassa siita, etta vuosittainen vaihtelu on suurta ja tunnusluvut
riippuvat hyvin paljon kaavoituksen alla olevista kohteista. Mm. isojen teolli-
suusalueiden kaavoitus voi tuottaa runsaasti rakennusoikeutta suhteessa
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tydomaaraén, kun taas pientaloalueilla ja tdydennyskaavoituksessa tuotos on
yleensé suhteessa kaytettyyn tydaikaan pieni.

Kaavoituksen tehokkuutta pitaa pyrkia jatkossa seuraamaan pitkajanteisesti ja
|6ytad kaavoitusprosessista tehokkuutta mahdollisesti heikentévat tekijat. Yh-
tend osana sujuvampaa ja tehokkaampaa kokonaisuutta pyritdan viranomais-
ten kanssa tapahtuva tiedonvaihto siirtdmaan lausuntojen sijaan neuvottele-
vampaan muotoon, jolloin muutos/tarkistustarpeet pystyttaisiin havaitsemaan
jO nykyistéd aiemmin.

Yhtené prosessia kehittdvana toimenpiteena pyritaan jatkossa méaarittele-
maan kaavoituksen alkuvaiheessa selkedsti ne asiat, jotka kaavatyon yhtey-
dessa tulisi ratkaista. Kaavaprosessin luonnosvaiheen tarpeellisuuteen kiinni-
tetddn jatkossa entistd enemman huomiota ja luonnos jatetdan hankkeen
mahdollistaessa laatimatta. Maankaytto- ja rakennuslaki ei edellyta luonnos-
vaihetta ja on taten kaupungin osalta tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Jat-
kossa tavoitteena on ottaa myds asiakasnakokulmaa entista aikaisemmin
mukaan kaavoitusprosessiin, jotta yhteinen tahtotila 16ydetaan mahdollisim-
man aikaisessa vaiheessa. Uutena mittarina otetaan kayttoén kaavoituksen
kesto suhteessa kerrosalan lisdykseen.

Asemakaavoituksen laatu

"Asemakaavoituksen prosessien laatua voidaan haastateltujen mukaan arvi-
oida kolmen kriteerin perusteella: 1. asemakaavapaatosten pitavyyden, 2.
kaavojen vastaavuuden kysyntaan eli sen, lahtevatkd kaavat toteutumaan, ja
3. poikkeamispaatdsten maaran. Naiden kriteerien valossa kaavoitus on laa-
dultaan varsin korkeatasoista.”

Seurantaa naiden asioiden suhteen on syyta jatkaa ja tarvittaessa tehda pro-
sessiin korjauksia. Poikkeamistarvetta voidaan mygs jatkossa vélttaa arvioi-
malla kaavan toteutuskelpoisuutta prosessin aikana myds taloudellisesta né-
kokulmasta ja toisaalta laatimalla kaavamaaraykset yleispiirteisemmiksi ja ta-
voitteellisemmiksi yksityiskohtaisten ratkaisujen sijaan

Kaavoitusprossin ohjaus

"Kaavoitusta ohjataan noin 20 ohjausasiakirjalla seka 8 toiminnallisella tavoit-
teella, ja siihen liittyy ainakin 5 erillistd kehittamishanketta. Ohjausasiakirjojen
maaraa pidetaan suurena ja ohjauskokonaisuutta sekavana.”

Suurin ongelma ohjausasiakirjojen maarassa on useiden asiakirjojen aiheut-
tama kokonaistavoitteen hamartyminen. Vuoden 2018 jalkeen mm. strategisia
tavoitteita on selkeytetty ja pyritty erityisesti mittaamaan toiminnan vaikutta-
vuutta yksityiskohtaisten tavoitteiden sijaan. Ohjausta selkeyttdmaéan on laa-
dittu vuosien 2019 ja 2020 aikana uudet infran tarve- ja hankeselvitysohjeet
seka asunto- ja maapoliittiset periaatteet.

"Vastuun- ja tyonjako eri organisaatioissa sijaitsevien maankayton ja kaupun-
kisuunnittelun valilla koetaan epaselvaksi erityisesti kaupunkiorganisaation ul-
kopuolisten ndkdkulmasta.”

Tyo6njako ja vastuut toimialan seké konsernihallinnon valilla ovat olleet epa-
selvét. Selked omistajuus hankkeilta on joiltakin osin puuttunut. Tata on tar-
koitus selkiyttda uudessa johtamisjarjestelmassa.
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"Asemakaavoitusohjelma on merkittava kaavoitusta priorisoiva asiakirja. Sel-
keat, ennalta maaratyt ja lapinakyvat kriteerit sille, milla perusteella yksittaiset
asemakaavahankkeet paatyvat asemakaavaohjelmaan, puuttuvat. Toimialan
mukaan valtuuston 23.9.2019 hyvaksyma infrahankkeiden tarveselvitys ja
hankesuunnitteluohje sisaltdd myds maankayton hankkeiden esiselvitykset.
Jatkossa kaavat ohjelmoitaisiin kaavoitusohjelmaan esiselvityksen hyvaksy-
misen jalkeen. Esiselvityksen hyvaksyy toimialajohtaja.”

Esiselvitysprosessi on otettu kayttoon ja tuo avoimuutta asemakaavoitusoh-

jelmaan otettaviin hankkeisiin ja toisaalta aloitteentekijoille vastauksen oman
hankkeensa mahdollisuuksiin edeté kaavoitusprosessissa. Strategiseen so-

pimukseen vuosille 2021-2024 on asetettu tavoite esiselvitysten tekemisesta
3 kuukauden sisalla kaavoitusaloitteen jattamisesta.

Esiselvitys laaditaan yhtendisen mallin ja perusteiden mukaan. Se vaatii kui-
tenkin joka tapauksessa aina tapauskohtaista harkintaa, jossa huomioidaan
kaupungin kehittdmisen strategiset ja maapoliittiset tavoitteet. Hankkeiden
priorisointikriteereja ovat mm: strategiset maankaytén hankkeet, kaupungin
karkihankkeet, akilliset lisdarvohankkeet, kaupungin tonttituotannon ja valtion
tukeman kohtuuhintaisen asuntotuotannon tarpeet, kiinteistbomaisuuden ke-
hittdminen, kaavataloudelliset vaikutukset sek& kaupungin palveluverkon tar-
peet.

"Haastateltujen mukaan kaavatasojen sekoittuminen ilmenee Turussa erityi-
sesti lilan yksityiskohtaisina asemakaavoina, joissa otetaan kantaa rakennus-
suunnitteluun kuuluviin yksityiskohtiin.”

Yleis- ja asemakaavatasot eivat ole sekoittuneet. Joissakin asemakaavoissa
on saattanut olla yksityiskohtia, joiden paikka olisi ollut rakennussuunnittelu-
vaiheessa. Kaavamaarayksissa pyritaan jatkuvasti tarkoituksenmukaiseen ta-
soon ja valttdmaan turhia ja turhan tarkkoja maarayksia. Kaavamaarayksia
pyritdan kayttdmaan siten, etta ne ohjaavat kulloisessakin kaavassa merkityk-
sellisia asioita. Kaavoituksen ja rakennusvalvonnan yhteistyéta lisataan; kaa-
van valmistelija kdly jatkossa rakennusvalvonnan asiantuntijoiden kanssa lapi
kaavamaaraykset viimeistddn ennen kaavaehdotuksen lahtemisté lausunnoil-
le ja nahtaville.

Harjoitettu maapolitiikka

"Huolimatta lukuisista ohjausasiakirjoista, Turusta puuttuu voimassa oleva
maapolitiikka. Kaikki vanhat asunto- ja maapolitiikkaa koskevat periaatelin-
jaukset eivat ole enéa siirtyneet osaksi strategiakokonaisuutta, osa linjauksis-
ta on rauennut strategiahierarkian paivityksen yhteydessa ja osa linjauksista
on hajallaan eri asiakirjoissa siten, etté niista on ollut vaikea hahmottaa poliit-
tisesti ohjaavaa kokonaisuutta. Kaupunginhallitus on kokouksessaan
11.5.2020 § 207 kasitellyt Turun kaupungin asunto- ja maapolitikan periaat-
teita.”

Kaupungin asunto- ja maapoliittiset periaatteet on hyvéksytty kaupunginval-
tuustossa 15.6.2020 ja niiden osalta on tehty erillinen toimeenpanopaatds
kaupunginhallituksessa 14.9.2020. Ne luovat jatkossa selkeat linjaukset har-
joitettavalle maa- ja asuntopolitiikalle.



Turun kaupunki 8§ Kokouspvm Asia 5
Kaupunkiymparistélautakunta 351 06.10.2020 2
Kaupunginhallitus 444 12.10.2020 16
Kaupunginvaltuusto 169 19.10.2020 11

"Maankayttdsopimus pidentda suurten kaupunkien asemakaavaprosessin
mediaanikestoa 13,5 kuukaudesta 19,2 kuukauteen. Turussa ero on viela
suurempi: vuosien 2014-2015 maankéyttésopimuksen siséltdvien asema-
kaavojen mediaanikesto oli 32,1 kuukautta ja maankayttdsopimuksen sisal-
tamattdmien asemakaavojen 13 kuukautta.”

Maankayttésopimukset ovat aina yksityisoikeudellisia sopimuksia, jossa yh-
teisymmarrys kaupungin ja maanomistajan valilla voi vaatia pitkiékin neuvot-
teluita. Jokainen tapaus on yksildllinen. Talla hetkella maankéayttdsopimusten
aiheuttama viive on korjaantunut merkittavasti ja useimmat sopimukset on hy-
vaksytty kaupunkikehitysjaostossa 2 - 3 kuukauden kuluessa kaavaehdotuk-
sen hyvaksymisesta kaupunkiymparistblautakunnassa. Téata on omalta osal-
taan edesauttanut vuoden 2018 alusta tehty organisaatiomuutos, jossa seka
kaavoitus ettd ovat maankayttésopimusasiat ovat saman palvelualueen sisal-
1.

Asunto- ja maapoliittiset periaatteet antavat jatkossa selkean linjan sopimus-
neuvotteluille ja voivat jatkossa helpottaa sopimukseen paasemista.

"Kaupungin raakamaanhankinta nopeuttaa kaavoitusta, ja hankinta tulisi
suunnata erityisesti tulevaisuudessa voimassa olevan yleiskaavan osoittamille
kasvusuunnille. Ongelmana on kuitenkin uuden yleiskaavaprosessin pitka
kesto ja sen lopputulokseen liittyva epavarmuus.”

Raakamaan hankintaa suunnataan jatkossakin keskeisille kasvusuunnille.
Paaosa uudisrakentamisesta tapahtuu kuitenkin nykyisilla asemakaavamuu-
tosta vaativilla alueilla. Ongelman muodostaakin ennemmin nama muuntuvan
maankayton alueet, joilla maanomistus on usein pirstaloitunutta ja kehitetta-
van maan hankkiminen edellyttaa nykyista merkittdvampid maararahavarauk-
sia olemassa olevan rakennuskannan vuoksi. Valmiutta naiden alueiden
hankkimiseen pitaé jatkossa kehittdd mm. maararahavarauksia lisaamalla
sielld, missa kaupungin maanomistuksen nahdaan helpottavan alueen kehit-
tymista.

Seka saarten ettd koko kaupungin yleiskaava alkavat olla valmiit, jolloin ne ei-
vat enda omalta osaltaan aiheuta epavarmuutta maanhankinnan painopistei-
siin. Jatkossa yleiskaavaprosessi on tarkoitus muuttaa ns. rullaavaksi, jolloin
yksittdisia tarpeita voidaan tarkastella huomattavasti nopeammin.

Vuorovaikutus sidosryhmien kanssa

"Kaavoitusprosessia hidastavaksi koetaan se, ettd Turusta puuttuu esimerkik-
si kouluverkon kokonaissuunnitelma.”

Kattavat palveluverkkosuunnitelmat antavat hyvan pohjan kaavoittamiselle ja
poistavat ndiden asioiden ratkaisemisen yksittistapauksina osana kaavapro-
sessia.

"Ymparistbasioissa viranomaisten vaatimusten méaéara on kasvanut eika kaik-
kia selvityksia pyydeta kerralla, mika lisda kaavoituksen kestoa.”

Selvitysten tarve on koko ajan kasvanut ja hidastaan osaltaan prosessia. Jat-
kossa pyritadn saamaan selvitykset mahdollisimman pitkalle valmiiksi jo kaa-
voitusprosessin alkuvaiheessa, jolloin niiden prosessiin aiheuttavat viiveet
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Ehdotus

Paatos

saataisiin minimoitua. Koskaan kaikkia selvitystarpeita ei kuitenkaan osata va-
litettavasti ennakoida prosessin alkuvaiheissa.

Asemakaavojen paatoksentekopisteiden maara kaavaprosessissa

"Maankaytto- ja rakennuslaki edellyttdd asemakaavalta ainoastaan yhta pa-
kollista paatoksentekokasittelya, silloin kun kaava hyvaksytaan. Turussa yksit-
taistd merkittdvad asemakaava-asiaa kasitelladn kaavaprossin eri vaiheissa
vahintaan viisi kertaa kolmessa eri paatdksentekopisteessa (kaupunkiympa-
ristdlautakunta, kaupunginhallitus, kaupunginvaltuusto). Usea paatoksenteko-
piste lisda kaavoitusprosessin kestoa ja sitoo valmistelijoiden, paattajien ja
kaavoitusta avustavan henkilékunnan resursseja. "Kaava-asioiden poydalle
jattamiset pitkittavat prosesseja.”

Asemakaavaprosessin nopeuttaminen on yksi keskeisista tavoitteista, jossa
yhteydessa myos paatdksentekoprosessin monivaiheisuutta on syyté pohtia.
Jatkossa tulee pyrkia etsim&an luonnosvaiheelle vaihtoehtoja ja pohtia mm.
luonnosvaiheen muuttamista esimerkiksi iltakoulutyyppiseksi kasittelyksi tai
kaavan tavoitteiden kasittelya tarkemmin osallistumis- ja arviointisuunnitel-
massa. Maankaytto- ja rakennuslaki ei edellytd luonnosvaihetta, mutta se on
joissakin tapauksissa tarkoituksenmukainen osa kaavaprosessia. Naita ovat
mm. tarpeelliset vaihtoehtotarkastelut ja reunaehtojen asettaminen erilaisissa
tontinluovutuskilpailuissa.

Infran suunnittelun tekeminen samanaikaisesti kaavoitusprosessin kanssa tu-
lee jossain maarin hidastamaan kaavojen etenemistd, mutta tulee paranta-
maan kaavojen laatua, toteutettavuutta, kustannussuunnittelua ja erityisesti
nopeuttamaan alueiden kayttéonottoa.

"Asemakaava ja sen sisaltd sailyvat epavarmoina lapi koko prosessin.”

Maankaytto- ja rakennuslain mukainen kaavoitusprosessi mahdollistaa taman
eika sita voi estaa. Epavarmuutta voidaan jossain maarin vahentaa mahdolli-
simman avoimella ja l&pindkyvalla prosessilla ja riittavalla keskustelulla pro-
sessin eri vaiheissa ja eri toimijoiden valilla.

Oheismateriaali 1 Tarkastuslautakunnan selvitys kaavoitusprosessin
arvioinnista, 19.5.2020

Oheismateriaali 2 Asemakaavoituksen muutokset Suomen kasvu-
seuduilla. Kaavojen maaran, keston ja kaavoilla
tuotetun kerrosalan vertailu vuosina 2004-2005 ja
2014-2015. Ymparistoministerion raportteja
20/2017

Toimialajohtaja Christina Hovi:

Kaupunkiymparistélautakunta paattdd antaa kaupunginhallitukselle ja edel-
leen valtuustolle edella olevan lausunnon tarkastuslautakunnan kaavoituspro-
sessin arvioinnista.

Ehdotus hyvaksyttiin seuraavalla lisdyksella:

"Lisaksi lautakunta haluaa korostaa, etté kaava on viimeinen paikka, jossa
demokraattisesti valitut turkulaisten edustajat paasevat vaikuttamaan raken-
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Kv § 169

Jakelu

tamista ohjaaviin maarayksiin, joten olennaisimmista maarayksista on paatet-

tava kaavassa."

llvessalon van Ooikin kannattamana tekem& muutosehdotus hyvaksyttiin yk-

simielisesti.

Oheismateriaali 1 Tarkastuslautakunnan selvitys kaavoitusprosessin
arvioinnista, 19.5.2020

Oheismateriaali 2 Asemakaavoituksen muutokset Suomen kasvu-

seuduilla. Kaavojen maaran, keston ja kaavoilla
tuotetun kerrosalan vertailu vuosina 2004-2005 ja
2014-2015. Ymparistoministeridn raportteja

20/2017

Kaupunginhallituksen ehdotus

Kaupunginvaltuusto merkitsee tiedoksi edell& olevan lausunnon tarkastuslau-

takunnan kaavoitusprosessin arvioinnista.

Paatos Ehdotus hyvaksyttiin.
Oheismateriaali 1 Tarkastuslautakunnan selvitys kaavoitusprosessin
arvioinnista, 19.5.2020
Oheismateriaali 2 Asemakaavoituksen muutokset Suomen kasvu-

seuduilla. Kaavojen maarén, keston ja kaavoilla
tuotetun kerrosalan vertailu vuosina 2004-2005 ja
2014-2015. Ymparistdministeridn raportteja

20/2017

Kaupunginhallituksen ehdotus

Kaupunginvaltuusto merkitsee tiedoksi edella olevan lausunnon tarkastuslau-

takunnan kaavoitusprosessin arvioinnista.

Paatos Ehdotus hyvaksyttiin.

tied Kaupunkiymparistélautakunta
tpv Kaupunkiympéristétoimiala

tied Revisiotoimisto

tied Tarkastuslautakunta 2017-2021
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