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ESIPUHE

Nopea teknologinen kehitys seka tarve [6ytaa nopeasti ratkaisuja vaativiin yhteiskunnalli-
siin haasteisiin kasvattaa saantelyn merkitysta markkinoiden kehittdmisessa seka innovaa-
tioiden kdayttoonoton mahdollistajana. Tama asettaa sadntelylle uusia vaatimuksia, joihin
vastaaminen edellyttda ennakoivaa otetta, uusia toimintatapoja ja yhteistyota eri toimijoi-
den valilla.

Kansainvalisesti saantelysta on tullut yha tarkedmpi kasvu- ja innovaatiopolitiikan véline,
jolla pyritdén saamaan kilpailuetua, tukemaan kasvualojen kehitysta seka houkuttelemaan
uusia investointeja. Euroopan unionin neuvosto on pdatelmissaan vuoden 2020 lopulla
korostanut innovaatiomydnteisen sadntelyn merkitysta seka kannustanut jasenmaita
saantelykokeiluihin. Lokakuussa 2021 OECD:n neuvosto hyvaksyi suosituksen innovaatio-
mydnteisen sadntelyn kehittamisestd. Suosituksen tarkoituksena on auttaa valtioita kehit-
tdmaan ja ottamaan kadyttoon uusia sddntelyn ldhestymistapoja seka lisadmaan yhteis-
tyota innovaatiotoimintaan kannustamiseksi. Suomessa innovaatiomyodnteisen saantelyn
merkitys on tunnistettu, mutta vakiintuneita toimintatapoja ei juurikaan ole. Kevaalla 2020
hyvéaksytty kansallinen TKI-tiekartta sisdltdaa toimenpiteen innovaatiomydnteisen saante-
lyn edistamisestd. Tavoitteena on kehittda sadntelyn innovaatiovaikutusten arviointia seka
innovaatiomyonteisen sadntelyn uusia kaytantdja kuten saantelykokeiluja.

Tama selvitys keskittyy ensisijaisesti sadantelykokeiluihin ja saantelyn hiekkalaatikkoihin.
Raportissa jasennetadn saantelykokeiluja osana innovaatiomydnteista saantelya seka sel-
vitetadn sadntelykokeilujen edellytyksia ja toimeenpanoa Suomessa. Aiheeseen on paneu-
duttu erityisesti energia-alan kautta. Kasitteiston ja oikeudellisten reunaehtojen maaritte-
lyn liséksi raportti sisdltda kdytannon tietoa ja ohjeistusta sadntelykokeilujen tarkoituksen-
mukaisuuden pohdintaan seka valmisteluun eri hallinnonaloilla. Se sisaltaa lisaksi ehdo-
tuksen saantelykokeilujen kansalliseksi toimintamalliksi seka kehittamissuosituksia.

Haluan [ampimasti kiittaa kirjoittajatiimia laadukkaasta raportista. Suuret kiitokset
myds ohjausryhman jasenille Jyrki Jauhiaiselle (OM), Pirjo Kutinlahdelle (TEM) ja Satu
Pentikdiselle (TEM) seka kaikille haastatteluihin, tydpajoihin ja muuhun valmisteluun
osallistuneille.

Kirsti Vilén
Marraskuu 2021
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1 Johdanto

11 Tausta

Nopea teknologinen kehitys ja tarve 16ytaa ratkaisuja yhteiskunnallisiin haasteisiin lisaa-
vat sddntelyn merkitysta kasvu- ja innovaatiopolitiikan vdlineena. Saantelylld on yha
tarkeampi rooli uusien teknologioiden, likketoimintamallien ja muiden innovaatioi-

den mahdollistamisessa seka uusien nousevien kasvualojen ja -ekosysteemien kehitta-
misessa. Innovaatiomyénteisen sddntelyn avulla tavoitteena on luoda ja kehittaa inno-
vaatio- ja lilketoimintaympadrist04, joka tuottaa kansainvalista kilpailuetua, tukee kas-
vua seka houkuttelee uusia investointeja ja yrityksia huomioiden my6s sadntelyn muut
politiikkatavoitteet.!

Saantelyn edistdaminen innovaatioiden ja uusien liiketoimintamallien markkinoille paasyn
helpottamiseksi ja nopeuttamiseksi sisaltyy kevaalla 2020 hyvaksytyn kansallisen TKI-tie-
kartan toimenpiteisiin. Tiekartan mukaisesti "kdynnistetaan lupaavilla kasvualoilla [...] tut-
kimus- ja innovaatiomyonteisen sdantelyn kokeiluja (ns. hiekkalaatikot, yritysrajapinnan
palvelut), joilla tuetaan uusien liiketoimintamallien paasya markkinoille”? My&s Euroopan
unionin neuvosto on paatelmissdan® korostanut innovaatiomydnteisen sadntelyn merki-
tystd ja kannustanut jasenvaltioita sddntelykokeiluihin. Suomi tukee lisdksi EU:n parem-
man saantelyn ty6td, jolla pyritadn edistdmadan tulevaisuuskestdvaa ja innovaatiomyon-
teista sadntelypolitikkaa.* Osana paremman sadntelyn tyota Euroopan komissio puoles-
taan on paivittanyt paremman sdantelyn valineistda syksylla 2021 ja liséannyt uuden tyo-
kalun numero 69, joka koskee kehittyvia menetelmia ja politiikkavalineita kuten sadntelyn
hiekkalaatikoita.®

1 Salminen, V. ym. (2020) Innovaatiomydnteinen saantely: Nykytila ja hyvét kdytannét. Valtioneuvoston selvitys-
ja tutkimustoiminta 2020:27.

2 Valtioneuvosto (2020) Kestavan ja kehittyvan yhteiskunnan ratkaisuja tuottava Suomi (kansallinen TKl-tie-
kartta). Valtioneuvosto, 23.4.2020.

3 Euroopan unionin neuvosto (2020) Neuvoston paatelmét saantelyn testiympadristoista ja kokeilulausekkeista
digitaalisen ajan hajottaviin haasteisiin vastaavan, innovointia suosivan, tulevaisuuden vaatimukset huomioon
ottavan ja sopeutumiskykyisen saéntelykehyksen vélineind. 16.11.2020. https://data.consilium.europa.eu/doc/
document/ST-13026-2020-INIT/fi/pdf

4 Valtioneuvoston kanslia (2021) Perusmuistio. Komission tiedonanto/EU:n parempi sddntely — yhteistyolla
parempaa ja tulevaisuuden tarpeita vastaavaa EU:n lainsdadantoa. 26.05.2021. https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/
Liiteasiakirja/Documents/EDK-2021-AK-377538.pdf

5 Euroopan komissio (2021): Paremman saantelyn vélineisto. Better Regulation Toolbox #69 (Emerging methods
and policy instruments): https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/br_toolbox-nov_2021_en_0.pdf
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Innovaatiomydnteisen sadntelyn nykytilaa seka kansallisia ja kansainvalisia hyvia kay-
tantoja selvitettiin toukokuussa 2020 valmistuneessa VN TEAS -hankkeessa. Selvityksen
mukaan innovaatiomyodnteisen saantelyn merkitys on Suomessa tunnistettu, mutta sita
hyddynnetdan kaytanndssa vield hyvin vahan yksittaisia hyvia esimerkkeja lukuun otta-
matta. Selvityksen yhtena suosituksena esitettiin innovaatiomydnteisen saantelyn kaytan-
tojen ja toimintamallien kehittamistd. Naiden kdytantojen avulla autetaan yrityksia kehit-
tamaan uusia tuotteita ja palveluita siten, ettd ne vastaavat sadntelyn asettamiin velvoit-
teisiin ja nopeutetaan niiden paasya markkinoille. Vastaavasti lainsaatajat ja viranomaiset
saavat toimintamallien kautta tietoa siitd, miten sdantely kaytanndssa vaikuttaa yritysten
innovaatiotoimintaan, miten uudet innovaatiot ja liiketoimintamallit toimivat, tai millaisia
laajempia yhteiskunnallisia vaikutuksia uusilla innovaatioilla voi tulevaisuudessa olla.®

1.2 Tavoitteet

Tassa selvityksessa tarkastellaan valituille kasvualoille parhaiten sopivia innovaatio-
myodnteisen sddntelyn kdytantoja ja niiden reunaehtoja uusien sdantelyn toimintamal-
lien kehittamiseen ja kdaytannon saantelykokeilujen valmistelun tueksi. Selvityksessa tar-
kastellaan myds sitd, mitka ekosysteemit ja kasvualat hyotyisivat uusista innovaatiomyon-
teisen sadntelyn muodoista eniten, ja millaisia osaamis-, resurssi- ja tutkimustarpeita
uusiin saantelyn keinoihin liittyy valtionhallinnossa. Ndiden pohjalta on valmisteltu ehdo-
tus sdantelykokeilujen kansalliseksi toimintamalliksi.

Selvitys koostuu kahdesta kokonaisuudesta. Ensimmaisessa kokonaisuudessa on tunnis-
tettu hiilipadstojen vahentamiseen kohdistuvien ratkaisujen kehittamiseen, markkinoille
paasyyn ja skaalaamiseen liittyvia saantelyn kehittamistarpeita energia-alalla, tunnistettu
mahdollisia sadantelykokeilujen hyotyja ja esteita seka laadittu ehdotus konkreettisesta
sadntelykokeilusta energia-alalla. Tavoitteena on osaltaan tukea ty6- ja elinkeinoministe-
rién, Business Finlandin ja VTT Oy:n kasvuportfoliotyon toimeenpanon pilotointia ener-
gia-alalla.” Lisaksi ensimmaiseen kokonaisuuteen sisdltyy kahden muun kasvualan sdante-
lyn kehittamis- ja kokeilutarpeiden kartoittaminen. Alustavasti tarkasteluun oli valittu ter-
veys- ja elintarvikealat, mutta yhdessa tilaajan kanssa tarkastelu paatettiin keskittaa elin-
tarvikealaan, silld ala kasvaa ja muuttuu siind missa sadntely ei nayta kehittyneen samaa
tahtia. Tarkastelun keskittaminen yhteen alaan oli perustelua myos kaytettavissa olevien
resurssien vuoksi.

6  SalminenV.ym. (2020).

7  Kutinlahti, P, Vilén, K, Tarjanne, P, Himaldinen, H., O&rni, S., Virkkunen, T. ja Sarén, H. 2022. Kasvuport-
folio uusien kasvuavauksien ja kumppanuuksien tukena. Kehittamispilottina energiamurroksen kasvumahdol-
lisuudet. Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja 2022:3. Tyd- ja elinkeinoministerid Helsinki 2022. https://urn.fi/
URN:ISBN:978-952-327-983-4
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Toimeksiannon toisessa kokonaisuudessa yhdessa keskeisten sidosryhmien kanssa on
valmisteltu ehdotus saantelykokeilujen kansalliseksi toimintamalliksi ensimmaisen koko-
naisuuden tulosten seka kansallisten ja kansainvalisten kokemusten pohjalta. Toiminta-
malli tarjoaa viranomaisille mallin sdantelykokeilujen tarpeen, hydtyjen ja toteutuksen reu-
naehtojen arviointiin seka tukee saantelykokeilujen valmistelua tarjoamalla kdaytannon tie-
toa ja ohjeistusta.

Selvityksen toteuttamisesta ovat vastanneet VVesa Salminen, Ulla Roiha ja Katri Haila
4FRONT Oy:sta, Petri Uusikyla ja Urho Lintinen Frisky & Anjoy Oy:sta, Anssi Keindnen
Ita-Suomen yliopistosta seka Lisanne Saes ja Erika van der Linden Technopolis Groupista.

1.3 Menetelmat ja aineistot

Selvityksessa laadittiin kirjallisuuskatsaus innovaatiomydnteisen saantelyn ja saantelyko-
keiluja koskevien maaritelmien ja toimintamuotojen tarkentamiseksi, viitekehyksen raken-
tamiseksi seka lainsdddantoperustan analysoimiseksi. Lisdksi toteutettiin dokumenttiana-
lyysi Suomen keskeisimmista laeista, aiemmin toteutetuista kokeilulainsaddantohank-
keista ja niiden opeista. Kirjallisuuskatsausta ja dokumenttianalyysia tdydennettiin lain-
saddannon asiantuntijoiden haastatteluilla.

Energia-alaa koskevassa tarkastelussa dokumenttianalyysin aineistona olivat alan vaha-
hiilisyystiekartat, viimeaikaisten tydryhmien raportit, Energiateollisuus ry:n julkaisut seka
merkittavat viimeaikaiset alan saantelya kasitelleet tutkimus- ja selvityshankkeet. Naista
saatuja havaintoja tarkennettiin ja taydennettiin energia-alan asiantuntija- ja yritys-
haastatteluilla, minka lisdksi haastateltiin keskeisten ministerion ja virastojen edustajia.
Energia-alaa koskevia haastatteluja toteutettiin yhteensa 22 ja lisaksi kaytiin keskustelu
tyo- ja elinkeinoministerion kasvuportfolion energia-alan ryhman kanssa.

Energia-alaa koskevaan tarkasteluun sisdltyi myds benchmark-analyysi sadntelykokeilujen
edelldkavijaksi tunnistetun Alankomaiden energia-alan saantelykokeiluista. Osana tata
tyota tehtiin dokumenttianalyysi ja haastateltiin yhteensa 14 tutkijaa sekd ministerion ja
virastojen, yritysten ja kolmannen sektorin edustajaa Alankomaissa.

Dokumenttianalyysin, haastattelujen ja Alankomaiden esimerkkien pohjalta laadittiin
luonnos saantelykokeilujen toimintamallista energia-alalle. Luonnos vietiin digitaali-
selle Howspace-alustalle, jonka kautta haastateltavilla seka muilla keskeisilla sidosryhmilla
oli mahdollisuus keskustella ja kommentoida ehdotusta. Alustalle kutsuttiin yhteensa noin
35 ministerididen, virastojen, yritysten, toimialajarjestojen ja tutkimusorganisaatioiden
edustajaa, joista noin kolmannes osallistui keskusteluun. Toimintamallia kehitettiin eteen-
pain ndiden keskustelujen pohjalta.

1
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Elintarvikealan tarkasteluun sisaltyi dokumenttianalyysi kattaen viimeaikaiset alan inno-
vaatiota ja sadntelya koskevat tutkimukset, selvitykset seka strategiat ja tutkijoiden ja
viranomaisten haastatteluita.

Aiempien vaiheiden ty6hon perustuen toteuttajien sisdisissa tyopajoissa kehitettiin kan-
sallista sdantelykokeilujen toimintamallia. Toimintamalliin liittyen jarjestettiin myos eri
ministerididen edustajille suunnattu keskustelutilaisuus lokakuussa 2021. Tilai-
suudessa esiteltiin hankkeen alustavia tuloksia ja toimintamallin luonnosta ja kerattiin
nakemyksia ja kehittamisehdotuksia toimintamallia koskien. Tilaisuudessa oli mukana
25 osallistujaa.
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2 Innovaatiomyonteinen saantely ja
saantelykokeilut

2.1 Innovaatiomyonteisen saantelyn viitekehys ja
kdytannot

2.1.1 Mita on innovaatiomyonteinen sadantely?

Innovaatiomydnteiselle sddntelylle ei ole olemassa vakiintunutta maaritelmaa. On kuiten-
kin tunnistettavissa tiettyja yleisia periaatteita, joiden kautta innovaatiomyonteista saan-

telyd voidaan tarkastella. Esimerkiksi Salmisen ym. (2020) mukaan innovaatiomyd&nteinen
saantely on:®

— Joustavaa, teknologianeutraalia ja paamaaralahtoista. Innovaatioiden
syntya ja kehitysta on vaikeaa tai jopa mahdotonta ennakoida. Sen vuoksi
innovaatiomydnteisen saantelyn tulisi keskittya tavoiteltavien lopputulos-
ten/ paamadrien sadntelyyn ja jattaa niiden saavuttamiseksi kdytettavat kei-
not (esim. teknologiset ratkaisut) mahdollisimman avoimeksi. Samalla inno-
vaatiomyOnteinen sddntely jattaa riittavasti tilaa sdéntelyn joustavalle sovelta-
miselle ja tulkinnoille toimintaympariston muuttuessa - valttamalla liian yksi-
tyiskohtaista tai pitkalle tulevaisuuteen ulottuvia rajauksia. Maardaikaiset saa-
dokset ja kokeilulainsaadanto, joiden kautta saadaan tietoa saantelyn toimi-
vuudesta ja vaikutuksista, ovat tarkeita.

— Ennakoitavaa ja selkeytta lisdavaa. Vakaa ja helposti ennakoitavissa oleva
saantely-ympdristo lisdd ennustettavuutta ja edistaa kannusteita innovaatioi-
den kehittamiseen ja kdyttoonottoon. Innovaatiomydnteisen saantelyn tulisi
pyrkid vahentamadn sadntely-ymparistdon sopimattomien innovaatioiden
todenndkdisyytta. Tahdn voidaan vaikuttaa lisadamalla saantely-ympariston
selkeyttd, ennakoitavuutta seka kayttdjalahtoista tietoa saantelyn vaikutuk-
sista ja velvoitteista.

— Kilpailua ja markkinoiden dynamiikkaa edistavaa. Kilpailun on todettu
paasdantoisesti lisadvaan innovaatiotoimintaa, minka vuoksi innovaatio-
myonteisen sdadntelyn tulisi pyrkida mahdollistamaan uusien toimijoiden paasy

8  Salminen, V.ym. (2020).
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markkinoille ja sita kautta kannustaa yrityksia kehittdmaan innovatiivisempia
ja parempia tuotteita ja palveluita.

— Tarkoituksenmukaista ja oikein mitoitettua. Saantelyssa tulisi valttaa luo-
masta kohtuuttomia hallinnollisia kustannuksia yrityksille, silla se voi vieda
resursseja tki-toiminnalta tai ohjata sita tuotteiden ja palveluiden paranta-
misen sijaan sddntelyn velvoitteiden tayttamiseen. Joissakin tapauksissa tiu-
kempi saantely ja/ tai nopeammat sadntelyn muutokset voivat vauhdittaa
innovaatioiden syntymista ja levidamista enemman kuin saantelyn keventami-
nen tai vahittdinen muuttaminen, mika voi vahvistaa vakiintuneiden toimijoi-
den asemaa markkinoilla. Samoin tarpeettoman monimutkaisen ja vanhentu-
neen saantelyn purkaminen on tarkeaa. Se ei kuitenkaan tarkoita, etta saante-
lyssa oli tarpeen tinkid muista tavoitteista tai periaatteista.

— Harmonisoitua ja skaalautuvaa. Innovaatioihin liittyva saantely on tyypilli-
sesti poikkihallinnollista seka valtio- ja aluerajat ylittavaa. Taydellisen jarjestel-
man rakentaminen ei liene mahdollista, mutta saantelyn tulisi kuitenkin pyr-
kia valttamattaan padllekkaisyyksia ja tarkastella saantely-ymparistoa koko-
naisvaltaisesti ja systeemisesti. Innovaatioiden kehittdmisen ja levidmisen
kannalta on my0s tarkeda, etta saantely-ymparistd on linjassa eri alueiden (ja
valtioiden) valilla ja innovaatioiden skaalaus muille markkinoille on mahdolli-
simman mutkatonta.

Saddntely systeemisen muutoksen yhtend tyokaluna

Kokeilujen roolia systeemisten muutosten edistamisessa on tarkasteltu kattavasti
kirjallisuudessa. Tassa yhteydessa yksi laajasti sovellettu tarkastelun viitekehys

on ns. sosioteknisen muutoksen monitasomalli. Mallin yhtena lapileikkaavana
ajatuksena on, etta vallitsevan jarjestelman ulkopuolella tapahtuvat
innovatiiviset kokeilut voivat johtaa laajempaa yhteiskunnalliseen muutokseen
tai siirtymaan (transition).’ Ajatuksena on, etta jarjestelman muuttamiselle

on paremmat lahtokohdat ja edellytykset systemaattisten kokeilujen kautta.
Transitioiden johtamista kasittelevassa kirjallisuudessa (transition management)
puhutaankin operationaalisella tasolla toteuttavista “muutoskokeiluista”

9  Ks. Esim. Geels, F. W. (2002) Technological transitions as evolutionary configuration processes: A multi-level
perspective and a case-study. Research policy, 31(8/9), 1257-1274. https://doi.org/10.1016/5S0048-7333(02)00062-
8; Geels, F. & Schot, J. 2007. Typology of Sociotechnical Transition Pathways. Research Policy. 36.399-417. 10.1016/j.
respol.2007.01.003.
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(Transition Experiments).'® Naita lahestymistapoja on sovellettu viime vuosina
laajasti erityisesti energiaa ja energiajarjestelmia koskevassa kirjallisuudessa ja
energiakokeilujen toteuttamisessa mm. Alankomaissa ja Suomessa'.

Viime vuosina systeemisen muutoksen lahestymistapaa on sovellettu myos
innovaatiopolitiikan kontekstissa keskusteltaessa suurten yhteiskunnallisten
muutosten ymparille muodostuvista uusista liiketoimintamahdollisuuksista. Tassa
ns. transformatiivisen innovaatiopolitiikan lahestymistavassa'? korostuu myos
saantelyn merkitys uusien innovaatioiden ja teknologioiden mahdollistajana (tai
pullonkaulana): Innovaatioihin perustuvan taloudellisen kasvun rinnalla vahintaan
yhta tarkeaa on kiinnittdd huomiota siihen, miten uudet teknologiat ja innovaatiot
voivat auttaa ratkaisemaan yhteiskunnallisia haasteita. Saantelyn avulla voidaan
luoda kysyntaa ja ohjata innovaatiotoimintaa esimerkiksi ilmaston kannalta
kestavampien ratkaisujen suuntaan. Erilaisten saantelykokeilujen avulla voidaan
puolestaan saada lisaa tietoa uusista ratkaisuista ja niiden vaikutuksista seka
edistaa tallaisten ratkaisujen paasya markkinoille ja sita kautta edistaa laajempaa
jarjestelmatason muutosta.

2.1.2 Innovaatiomyonteisen saantelyn kaytannot

Tyypillisesti keskustelu sddntelystd on kohdistunut saantelyn sisaltéihin, mutta saan-

telyn valmistelun ja taytantéonpanon kdytannot ovat jaaneet vahemmalle huomi-

olle. Armstrong ym. (2019) ovatkin tuoneet esille ns. neuvovan (advisory), mukautuvan
(adaptive) ja ennakoivan (anticipatory) saantelyn kaytantdjen ja toimintatapojen mer-
kitystd. Neuvovalla saantelylla kirjoittajat viittaavat sellaisiin toimintatapoihin, joiden
tavoitteena on auttaa uusien innovaatioiden kehittdjia toimimaan osana olemassa olevaa
saantely-ymparistoa. Tallaisia voivat olla esimerkiksi erilaiset neuvontapalvelut. Mukautu-
valla sadntelylla tarkoitetaan toimintatapoja (esim. sadntelyn hiekkalaatikot, joiden avulla
muokataan olemassa olevaa sdantely-ymparistoa siten, etta se tukee paremmin uusien
innovaatioiden kehittamista ja kayttoonottoa. Tassa lahestymistavassa lopputuloksena

10 Esim. Loorbach, D. (2009). Transition Management for Sustainable Development: A Prescriptive,
Complexity-Based Governance Framework. Governance. 23. 161 - 183; Loorbach D., Rotmans J. 2006. Managing
Transitions for Sustainable Development. In: Olsthoorn X., Wieczorek A. (eds) Understanding Industrial
Transformation. Environment & Policy, vol 44. Springer, Dordrecht.; Van den Bosch, S. (2010). Transition experiments:
exploring societal changes towards sustainability. Erasmus University Rotterdam.

11 Suomessa hyva esimerkki on Smart Energy Transtions -tutkimushanke. http://smartenergytransition.fi/en/
front-page/

12 Ks. Esim. Geels, F. (2020) Transformative innovation and socio-technical transitions to address grand
challenges. European Commission R&I Paper Series, Working Paper, 2.
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syntyy my0s konkreettisia (usein tilapaisia ja/tai alueellisesti rajattuja) muutoksia sddnte-

lyyn. Ennakoivalla saantelylla viitataan vuorovaikutteisiin toimintatapoihin ja prosessei-

hin, joiden avulla pyritdan lisddmaan ymmarrysta innovaatioiden/teknologioiden vaiku-

tuksista ja tulevista saantelytarpeista. Siten ennakoivasti kehitetaan sadantely-ymparistoa

(esim. erilaiset muutosareenat, sddantelytarpeiden ennakoinnit).”

Viime vuosina eri maissa on kehitetty erilaisia neuvovan, mukautuvan ja ennakoivan saan-

telyn toimintatapoja ja kaytantoja. Kaytannot liittyvat esimerkiksi sadntelytarpeiden enna-

kointiin ja yhteisen ymmarryksen rakentamiseen, saantelyn eri muotojen hyddyntamiseen,

saddosvalmisteluprosessin eri vaiheisiin (esim. innovaatiovaikutusten arviointi), lainsaa-

danndllisiin ratkaisuihin (esimerkiksi kokeilulainsaadanto) seka taytantoonpanon kaytan-

toihin (esimerkiksi erilaiset neuvontapalvelut).' N&ita eri kaytantoja voidaan jasentaa tau-

lukon 1 mukaisesti.

Taulukko 1. Innovaatiomydnteisen sadntelyn ldhestymistavat ja toimintamallit. Soveltaen: Armstrong, H.
ym. 2020; Armstrong, H. ym. 2019; Salminen ym. 2020.

Lahestymistapa

Mita?

Milloin?

Miten?

Kuka?

Innovaation elinkaari

Neuvova saantely

Auttaa uusien
toimimaan osana saantely-
ymparistoa.

Saantely-ymparistossa
toimiminen koetaan
haastavana, mutta ei
tarvetta/mahdollista tehda
muutoksia sddntelyyn.

Neuvontapalvelut, oppaat,
ohjeistukset.

Sdantelyviranomaiset,
yritykset, muut

Lyhyt — kaupallistaminen /
pdasy markkinoille

Mukautuva saantely

Muokataan sadntely-
ymparistod tukemaan
paremmin uusien
innovaatioiden kehittdmistd
ja kdyttdonottoa.

Tunnistettu selked
pullonkaula /tarve muuttaa
saantely-ymparistod,
halutaan kokeilla ja testata
uudenlaisia ratkaisuja.

Kokeilupykaldt, sdantelyn
hiekkalaatikot

Kaikki edelliset +
lainsaatdjat, elinkeinoeldmd

Keskipitka — ratkaisujen
testaus- ja pilotointivaihe

Ennakoiva saantely

Lisataan ymmarrystd
sdantelytarpeista

ja innovaatioiden
vaikutuksista.

Halutaan luoda
yhteisymmarrysta
saantelyn (pidemmén
aikavalin) kehitystarpeista
ja-suunnista ja testata
uudenlaista saantelyd.

Lakikokeilut, sééntelyn
tiekartat ja strategiat,
yhteiskehittdminen

Kaikki edelliset + paattdjat,
tutkimus, kansalaiset ja
muut sidosryhmat

Pitka — ratkaisujen
“etsintdvaihe”

13 Armstrong, H., Gorst, C. & Rae, J. (2019), Renewing Regulation: ‘anticipatory regulation’in an age of disruption.
Nesta.; Salminen ym. (2020).

14 Salminen ym. (2020).
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Taman selvityksen fokus on ennen kaikkea mukautuvan sddintelyn kdytannoissa,
saantelykokeiluissa ja erityisesti sadntelyn hiekkalaatikoissa (ks. luku 2.2.2). Suomessa
on tunnistettavissa joitakin esimerkkeja tallaisista kdytannoista, mutta niiden kehitys on
monissa muissa huomattavasti pidemmalla. Esimerkiksi Alankomaat on profiloitunut eri-
laisten saantelykokeilujen kdytantojen kehittamisessa. Singaporessa puolestaan on perus-
tettu sddntelyn hiekkalaatikko energia-alalle, ja Iso-Britanniassa on kehitetty runsaasti eri-
laisia toimintamalleja esimerkiksi Regulator’s Pioneer Fund -ohjelman kautta.'® Saksassa

on julkaistu kansallinen sadntelyn hiekkalaatikoita koskeva strategia'®, laadittu kasikirja
saantelyn hiekkalaatikoiden toteuttamiseen'” ja opas kokeilupykalien suunnitteluun'® seka
edistetty esimerkiksi energia-alan saantelykokeiluja. Tassa selvityksessa esitetyt nakemyk-
set pohjautuvatkin paljolti ndiden maiden kokemuksiin ja lahestymistapoihin.

Innovaatiomyénteisen sddntelyn kdsitteistod

Innovaatio = uudet tai merkittavasti parannellut tuotteet palvelut, prosessit
tai markkinoinnin, liiketoiminnan, tydnteon tai yhteistyon organisoinnin tavat.
Innovaatiot voidaan jakaa ns. disruptiivisiin (tai radikaaleihin) innovaatioihin
ja inkrementaalisiin innovaatioihin. Erityisesti disruptiiviset innovaatiot voivat
vaikuttaa merkittavasti sadntelyyn ja luoda painetta saantelyn kehittamiselle.
(OECD 2018'")

Saantely = laaja kirjo erilaisia instrumentteja, joiden avulla viranomaiset

asettavat vaatimuksia yrityksille ja kansalaisille sisaltaen seka lait, asetukset ja
epamuodolliset sadnnot ja maardykset, joita annetaan hallinnon eri tasoilla etta
ei-valtiollisten toimijoiden antamat maaraykset ja ohjeet. (Soveltaen: OECD 2021%)

15 Salminen ym. (2020).

16 BMWi.The regulatory sandbox strategy of the Federal Economic Affairs Ministry. https://www.bmwi.de/Redak-
tion/EN/Dossier/regulatory-sandboxes.html

17 BMWi (2019) Making space for innovation. The handbook for regulatory sandboxes. https://www.bmwi.de/
Redaktion/EN/Publikationen/Digitale-Welt/handbook-regulatory-sandboxes.pdf?__blob=publicationFile&v=2

18 BMWi (2020) New Flexibility for Innovation. Guide for formulating experimentation clauses. https://
www.bmwi.de/Redaktion/EN/Publikationen/Digitale-Welt/guide-new-flexibility-for-innovation-en-web-bf.
pdf?__blob=publicationFile&v=2

19 OECD/Eurostat (2018) Guidelines for Collecting, Reporting and Using Data on Innovation, 4th Edition, The
Measurement of Scientific, Technological and Innovation Activities, Oslo Manual 2018. Guidelines for Collec-
ting, Reporting and Using Data on Innovation, 4th Edition. https://www.oecd.org/science/oslo-manual-2018-
9789264304604-en.htm

20 OECD (2021a) Regulatory Policy Outlook. https://www.oecd.org/publications/oecd-regulatory-policy-out-
look-2021-38b0fdb1-en.htm
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Innovaatiomyodnteinen sadntely (innovation-friendly regulation) = Joukko
toimintatapoja ja periaatteita, joiden avulla kehitetdadn saantely-ymparistoa siten,
ettd se kannustaa ja mahdollistaa mahdollisimman hyvin uusien innovaatioiden
kehittamiseen ja kdyttoonottoon.

Neuvova sdantely (advisory regulation) = Joukko toimintatapoja (esim.
erilaiset neuvontapalvelut ja help-deskit), joiden tavoitteena on auttaa uusien
innovaatioiden kehittdjia toimimaan osana olemassa olevaa saantely-ymparistoa.

Mukautuva sadantely (adaptive regulation) = Joukko toimintatapoja

(esim. sadntelykokeilut), joiden avulla muokataan olemassa olevaa sadntely-
ympadristoa siten, etta se tukee paremmin uusien innovaatioiden kehittamista ja
kayttéonottoa.

Ennakoiva saantely (anticipatory regulation) = Joukko vuorovaikutteisia
toimintatapoja ja prosesseja (esim. erilaiset muutosareenat, tiekartat,
saantelytarpeiden ennakoinnit), joiden avulla pyritdan lisédmaan ymmarrysta
innovaatioiden/teknologioiden vaikutuksista ja sadntelytarpeista ja siten
ennakoivasti kehittdmaan sdantely-ymparistoa.

Tutkimus- ja innovaatiovaikutusten arviointi (Innovation Impact Assessment)
= Arvioidaan saantelyn (esim. hallituksen esitys) vaikutuksia tutkimus- ja
innovaatiotoiminnalle seka innovaatioiden syntymiselle osana saaddsvalmistelua.
Saddosvalmistelussa on tarkeaa tunnistaa, mikali saantelylla joko helpotetaan tai
asetetaan esteitd uusien innovaatioiden syntymiselle.

2.2 Saantelykokeilut ja hiekkalaatikot

2.2.1 Saantelykokeilut osana innovaatiomyonteista sadntelya

Saantelyyn liittyvien kokeilujen kasitteisto ei ole vakiintunut ja erilaiset kokeiluihin liittyvat
termit, kuten saantelyn hiekkalaatikko, ymmarretdan usein monin eri tavoin. Seuraavassa
on esitetty tassa selvityksessa sovelletut maaritelmat, pohjautuen mm. Euroopan unionin
neuvoston paatelmissd?' ja Saksan saantelyn hiekkalaatikoiden kehitystydssa? sovellettui-
hin maaritelmiin. Kasitteiden kokonaisuutta on havainnollistettu seuraavassa kuviossa.

21 Euroopan unionin neuvosto (2020).

22 Ks. Bauknecht, D. ym. (2021) How to design and evaluate a Regulatory Experiment? A Guide for Public
Administrations. German Federal Ministry for Education and Research.
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Kuvio 1. Sdantelyyn liittyvien kokeilujen késitteist. Lahde: kirjoittajat.

« Saantelyn hiekkalaatikot

TKI-toimintaa edistdvt TKI- (regulatory sandboxes)
kokeilut, jotka eivdt edellytd o,

sddntelyd (esim. kehitys-ja ~~~~._ toiminta

kokeilualustat) "~

Innevaatiomyénteinen

° 1
aantely
Saantely- e
Kokeilut kokeilut S33 nte|y e Muut innovaatiomyénteisen
+ Kokeilulainsaddanto . "<  Stidntelyn kdytdnndt (esim.
« Lakikokeilut o ennakoiva sddntely, neuvova
« Kokeilupykalat sddntely, sddntelyn innovaatio-
(eivdt vdlttamdttd liity © 4FRONT vaikutukset)

TKI-toimintaan)

Saantelykokeilut, kokeilulait ja lakikokeilut

Termia sdaantelykokeilut (regulatory experiments) kaytamme tdssa selvityksessa kattoter-
mina sellaisille toimintatavoille, joissa (tarkoituksenmukaisesti) poiketaan olemassa ole-
vasta sddntely-ympdristdstd uusien tai erilaisten sécdntdjen kokeilemiseksi tai kehitetédn
kokeilujen kautta kokonaan uutta sddntelyd.?® Naiden toimintatapojen toteuttaminen
edellyttda usein erilaisia lainsaadanndollisia ratkaisuja.

Ensinnakin saantelykokeiluiden mahdollistamiseksi on tyypillisesti tarvetta omalle eril-
lisille kokeilulaille tai -lainsdaadannolle (experimentation legislation), jonka puitteissa
viranomaisten on mahdollista toteuttaa ajallisesti ja soveltamisalaltaan rajoitettuja, ole-
massa olevasta lainsaddannosta poikkeavia, kokeiluita. Hyva esimerkki tdsta on Suomessa
vuonna 2016 saadetty laki perustulokokeilusta®, jossa saadettiin vuosina 2017 ja 2018
toteutetusta perustulokokeilusta.

Perustulokokeilu itsessadn on hyva esimerkki lakikokeilusta (legis/ation experiment /
Regulatory Innovation Trial), jonka kautta testataan ja arvioidaan uutta sddntelya ennen
sen pysyvaa kayttoonottoa. Perustulokokeilun tavoin lakikokeiluihin liittyy tyypilli-

sesti jonkinlainen vaikutusten arvioinnin mahdollistava koeasetelma (esim. Randomized
Control Trial, RCT), jossa madritellddn satunnaisesti (tietyin kriteerein) valittu kohde-
ryhma, johon toimenpiteet kohdistuvat, seka verrokkiryhma, joka jaa ko. toimenpiteen
ulkopuolelle.® Suomessa taman tyyppisia kokeiluita on hyédynnetty perinteisesti melko

23 Soveltaen Bauknect ym. (2021).
24 Laki perustulokokeilusta. Finlex. https://www finlex fi/fi/laki/alkup/2016/20161528
25 Esim.Bauknecht ym. (2021).
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vahan, kun taas monissa muissa maissa (esim. Iso-Britanniassa) tallaisilla kokeiluilla on
pidemmat perinteet.

Lainsadadannon kokeilupykalat® (experimentation clauses) ovat lakitekninen valine,
jonka perusteella on mahdollista poiketa yleisesta oikeudellisesta kehyksesta. Kokeilupy-
kalat antavat tyypillisesti viranomaisille tavanomaista laajemman harkintavallan, minka
vuoksi kokeilujen toteutuksessa tuleekin aina huolellisesti arvioida niiden toteutettavuus
suhteessa lainsaadannon keskeisiin periaatteisiin (esim. yhdenvertainen kohtelu, tarkkuus
ja ennustettavuus) ja perustuslaillisuuteen. Toisin kuin kokeilulait, jotka on tyypillisesti
suunniteltu tiettya yksittdista ja kertaluonteista kokeilua varten, kokeilupykalat ovat tyypil-
lisesti sektorilainsadadantdon kirjattuja (pysyvampia) pykalia, jotka mahdollistavat kokeilu-
jen toteutuksen ko. lainsaddannon puitteissa. Hyva esimerkki tasta on ajoneuvo- ja tielii-
kennelakeihin kirjattu poikkeuslupamenettely (ks. luku 2.3. ja Liite 1).

Kokeilupykalid on sovellettu eri yhteyksissa monissa maissa kuten Saksassa (ks. BMWi
2019) ja Alankomaissa (ks. esimerkit taman raportin luvussa 3.5). Koska eri maiden lainsaa-
dannot poikkeavat merkittavasti toisistaan, ei muiden maiden malleja voida kuitenkaan
soveltaa sellaisenaan. Niiden pohjalta voidaan kuitenkin tunnistaa hyvia oppeja, kaytan-
toja ja mahdollisia pullonkauloja, joihin tulisi kiinnittaa huomiota.

Sadntelykokeiluihin liittyvdd kdsitteistod

Saantelykokeilut (regulatory experiments) = Kattotermi toimintavaoille, joissa
(tarkoituksenmukaisesti) poiketaan olemassa olevasta saantely-ymparistosta
uusien saantojen tai toimintatapojen kokeilemiseksi tai kehitetaan uutta saantelya
kokeilevasti. Toteuttaminen edellyttda usein lainsaadanndllisia ratkaisuja.

Kokeilulaki/ -lainsadadanto (experimentation legislation) = Laki/lainsaadanto,
joka mahdollistaa viranomaisille ajallisesti ja soveltamisalaltaan rajoitetun
saantelykokeilun toteuttamisen. Tyypillisesti kertaluonteinen ja/tai maardaikainen.

Lakikokeilu (legislation experiment / Regulatory innovation Trial) =
Toimintamalli, jonka kautta testataan ja arvioidaan uutta saantelya ennen sen
pysyvaa kayttoonottoa. Kokeiluun liittyy tyypillisesti jonkinlainen vaikutusten
arvioinnin mahdollistava koeasetelma (esim. Randomized Controlled Trial, RCT).

26 Tassa raportissa kdytamme termia kokeilupykald, joka on vakiinnuttanut asemansa (kansainvélisessd) sadntely-
kokeiluja koskevassa keskustelussa. Kaytannossa kyse voi kuitenkin olla myos pykaldan sisaltyvasta saannoksesta.
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Toteuttaminen vaatii usein erillista kokeilulakia. Suomessa esimerkkina mm.
perustulokokeilu. Julkishallinnolla aloitteellinen asema.

Kokeilupykalat (experimentation clauses) = Lakeihin (tai alemman tason
saantelyyn) sisaltyva pykala tai sadnnos, joka mahdollistaa (tyypillisesti
maadrdaikaisen ja/tai tarkoin rajatun) poikkeamisen saantelyn asettamista
vaatimuksista. Luodaan usein puitteet saantelyn hiekkalaatikoiden
toteuttamiselle, mutta voivat mahdollistaa muutkin kokeiluja mahdollistavat
toimintatavat.

Saantelyn hiekkalaatikko (regulatory sandbox) = Konkreettinen toimintamalli,
jonka puitteissa voidaan tarkoin rajatuissa olosuhteissa ja viranomaisten
valvonnassa kokeilla uusia teknologioita, tuotteita, palveluita tai muita
innovatiivisia ratkaisuja. Toimintamalli edellyttda usein sitd, etta on olemassa
kokeilupykala (tai sadannos), joka antaa viranomaisille valtuudet myontaa kokeilu/
poikkeuslupia. Innovaattoreiden kuten yritysten rooli kokeilujen kdaytannon
toteutuksessa keskeinen. Usein sdaantelyn hiekkalaatikolla viitataan erityisesti
toimintamalliin, jossa halukkaat yritykset voivat paasta hakumenettelyn / kilpailun
kautta kokeilemaan uusien palveluidensa soveltuvuutta valvotusti ja rajatusti
viranomaisten kanssa. Saantelyn hiekkalaatikkoon sisaltyy myos intensiivista
viranomaisneuvontaa, tiivista vuorovaikutusta ja tukea hiekkalaatikkoon valituille
yrityksille (vrt. neuvova saantely).

2.2.2 Saantelyn hiekkalaatikot (regulatory sandboxes)

Yksi erityinen saantelykokeilujen muoto on ns. sdd@ntelyn hiekkalaatikko (regulatory
sandbox). Sdantelyn hiekkalaatikoiden avulla pyritdan kokeilemaan uusia innovatiivisia rat-
kaisuja ja sita kautta myos oppimaan ja saamaan tietoa niiden vaikutuksista. Innovaatiot
voivat olla teknisid, mutta myos esimerkiksi sosiaalisia tai organisatorisia. Lahtdkohtana
kuitenkin on, ettd nykyinen lainsdddantd tai muu saantely-ympadristo asettaa haasteita nai-
den ratkaisujen hyddyntamiselle. Sdantelyn hiekkalaatikossa paastaan valvotuissa ja raja-
tuissa olosuhteissa testaamaan ko. innovaatioiden toimintaa.?” Euroopan unionin neu-
vosto on pdatelmissdadan maaritellyt sddntelyn hiekkalaatikot seuraavasti:

“..konkreettisina kehyksindi, jotka tarjoavat jasennellyn kokeiluympdiris-
ton ja antavat ndin tarvittaessa mahdollisuuden testata reaalimaailmassa

27 Esim.Bauknecht ym. (2021).
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innovatiivisia teknologioita, tuotteita, palveluja tai toimintatapoja - tdllé het-
kelld erityisesti digitalisaation yhteydessd - rajoitetun ajan ja rajatussa osassa
tietty sektoria tai alaa varmistamalla viranomaisvalvonnan avulla asianmukais-
ten suojatoimien toteuttaminen.”?

Uusien ratkaisujen kokeilemisen ohella sadntelyn hiekkalaatikoihin liittyy usein myos lain-
saadannon kehittamisen nakokulma, silld kokeiluista saatuja oppeja tulisi hyddyntda saan-
telyn kehittdmisessa ja uudistamisessa.?

Saantelyn hiekkalaatikot voivat olla keskendan hyvin erilaisia ja niilla voidaan tarkoittaa
hyvin eri asioita eri yhteyksissa. Usein hiekkalaatikoilla viitataan kuitenkin erityisesti toi-
mintamalliin, jossa valittu joukko yrityksia sekd mahdollisesti muita toimijoita padsee
kokeilemaan uusien palveluidensa soveltuvuutta valvotusti viranomaisten kanssa (tyypilli-
sesti jonkinlaisen hakumenettelyn ja kilpailun kautta). Malliin voi sisaltya jonkinlaisia rajat-
tuja muutoksia saantely-ymparistoon tai lupaprosesseihin ja usein hiekkalaatikon perus-
tana onkin jonkinlainen kokeilupykala (ks. ylld). Hiekkalaatikkoon kuuluu yleensa myds
viranomaisneuvontaa seka tukea hiekkalaatikkoon paasseille yrityksille ja muille toimi-
joille. Toimintamalli on ollut suosittu etenkin voimakkaasti saadellylla finanssialalla, jossa
hiekkalaatikoiden avulla on edistetty finanssiteknologian ratkaisuja. Viime vuosina toimin-
tamallia on alettu soveltaa myds muilla sektoreilla kuten energia-alalla samalla kun hiek-
kalaatikon kasite on jossain maarin laajentunut tai “liudentunut” tarkoittamaan laajemmin
erilaisia kokeiluja.*® Hiekkalaatikoiksi on esimerkiksi madritelty joissain tapauksissa intensii-
vinen sddntelyd koskeva viranomaisneuvonta ilman lainsaadannollisia ratkaisuja3'.

2.2.3 Saantelyn hiekkalaatikoiden suunnittelu ja toteutus

Saksan talous- ja energiaministerion julkaisemassa "Saantelyn hiekkalaatikoiden kasi-
kirjassa” hiekkalaatikoiden suunnittelu on jasennelty kolmeen vaiheeseen: 1) valmis-
telu, 2) oikeudelliset kysymykset sekd 3) suunnittelu ja tadytantédnpano. Taulukossa

2 on jasennetty Saksan kdsikirjan pohjalta tarkempia kysymyksia hiekkalaatikoiden
suunnittelun tueksi.??

28 Euroopan unionin neuvosto (2020).
29 Bauknecht ym. (2021); BMWi (2019); BMWi (2020).

30 Fintech-alan hiekkalaatikoista lisda esim. FCA (2017) Regulatory sandbox lessons learned report. Financial
Conduct Authority (UK); ESMA (2018) Fintech: Regulatory Sandboxes and Innovation Hubs.

31 Leimiiller, G. & Wasserbacher-Schwarzer, S. (2020) Regulatory Sandboxes. Analytical paper for Business Europe.
32 BMWi (2019).
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Taulukko 2. Saantelyn hiekkalaatikoiden suunnittelun keskeisid nakdkulmia. Soveltaen: BMWi 2020.

Vaihe

Valmistelu

Oikeudelliset
kysymykset

Suunnittelu ja
taytantoonpano

Keskeiset osa-alueet

Tavoitteiden ja mittareiden
madrittely

Sidosryhmien osallistaminen ja
verkostojen hyddyntdminen

Aikataulu, resurssit ja rahoitus

Lainsdaddnnon esteiden ja
poikkeusten tunnistaminen

Poikkeusten kriteerien ja
prosessin madrittely

Vastuukysymykset ja riskien
huomioiminen

Oikean ajan ja paikan valinta

Valvonnan ja arvioinnin
vastuut

Ohjaavia kysymyksia

Mitka ovat hiekkalaatikon tarkeimmat tavoitteet? Mista
asioista halutaan tietoa ja oppia? Miten saavutettuja
tavoitteita voidaan arvioida?

Ketka ovat toteutuksen, ohjauksen ja seurannan keskeiset
sidosryhmat ja ydintoimijat? Mita muita toimijoita
tarvitaan toteutuksen tueksi? Millaisia erilaisia intresseja eri
sidosryhmilld on hiekkalaatikkoa kohtaan?

Mitd ja miten olemassa olevia verkostoja voidaan hyddyntda?
Miten eri toimijoita voidaan tuoda yhteen? Miten yhteisty6 eri
toimijoiden valilld toteutetaan?

Milla aikajanteelld hiekkalaatikko tulisi suunnitella ja
toteuttaa? Mitd resursseja tarvitaan toteutukseen? Mitd
julkista rahoitusta voidaan hyddyntaa hiekkalaatikon
toteutukseen?

Mitkd lainsdddadnndn eri osa-alueet ja saddokset ovat
hiekkalaatikon kannalta tarkeitd? Mitka saddokset talla
hetkella mahdollisesti estdvat innovaatioiden kehittamisen
tai paasyn markkinoille?

Millaisia kokeilupykalid on olemassa? Tarvitaanko
kokeilupykalia?

Mitkad ovat hiekkalaatikon (saantelysta poikkeamisen /
kokeilujen) edellytykset? Mitka viranomaiset ovat vastuussa
ko. poikkeusten mydntdmisesta? Onko olemassa aikaisempia
kokemuksia poikkeusten hyddyntamisesta?

Mitd mahdollisia riskeja hiekkalaatikkoon liittyy? Ketka ovat
vastuussa mahdollisista riskeista? Miten riskeja voidaan
vélttad / vahentdd / vakuuttaa?

Onko mahdollinen julkinen rahoitus linjassa
valtiontukisaaddsten kanssa?

Kuinka pitka aika tarvitaan tavoitteiden saavuttamiseksi?
Mikd maantieteellinen alue sopii parhaiten hiekkalaatikon
toteutukselle ja vaikutusten arvioinnille? Miten hiekkalaatikko
tulisi rajata?

Millaisia tarpeita on saantelyn hiekkalaatikon ohjaukselle ja
valvonnalle? Kuka vastaa ohjauksesta ja valvonnasta? Miten
hiekkalaatikkoa ja sen toimintaa ja vaikutuksia arvioidaan?

Miten toimitaan, jos toteutuksessa ilmenee ongelmia?
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Vaihe Keskeiset osa-alueet

Seurantaindikaattoreiden ja
datalahteiden madrittely

Tietojen hyddyntamisen
varmistaminen

Ohjaavia kysymyksia

Milld indikaattoreilla hiekkalaatikon toimintaa ja vaikutuksia
tulisi seurata? Mitd olemassa olevaa tietoa on saatavilla,
mitd uutta tietoa tulisi kerata? Mitka ovat eri sidosryhmien
raportoinnin vaatimukset?

Miten hiekkalaatikon kautta saatuja tietoja hyddynnetadn?
Miten varmistetaan, ettd oppeja ja tietoja hyddynnetddn
sadntelyn kehittamisessa?

Puitteet kokeilulle luodaan yleensa kokeilupykalilla. Seuraavaan laatikkoon on koottu
nakokulmia ja ohjeita kokeilupykalien suunnitteluun Saksan hiekkalaatikkoja koskevista

oppaista.

Saksan kdsikirjojen opit kokeilupykdlien suunnitteluun Suomessa

Saksan sdaantelyn hiekkalaatikoiden kasikirjassa®® seka kokeilupykalien

suunnittelun oppaassa®* on kuvattu kokeilupykalien mahdollisuuksia ja niiden

suunnittelua. Saksan kasikirjassa on tunnistettu nelja tyyppia kokeilupykalien

kautta annettavilla poikkeuksille:

e Vapautus saantelysta: kokeilun toteuttajalle myénnetaan poikkeuslupa olla

noudattamatta voimassa olevaa saantelya.

e Kevennykset lupamenettelyihin: lupa poiketa normaalisti vaadittavasta

lupaprosessista tai dokumentaatiosta, jotta kokeilu voidaan suorittaa.

Kaytannossa kokeilun osalta sovelletaan talloin kevennettya saantelya.

e Poikkeus vaatimusten noudattamisesta: Kokeilun suorittamiseksi voidaan

luopua esim. asiakirjoja tai niiden sisaltoa ja kdytettdvia laitteita koskevista

vaatimuksista.

* Yleislausekkeet: Kokeilupykalat voidaan suunnitella myos laajemmiksi

yleislausekkeiksi, jolloin poikkeuksia ei pykalassa maaritella tarkkaan vaan

niitd voidaan myohemmin tarkentaa esimerkiksi asetusten kautta.

Kokeilupykalan laatimista koskevan oppaan mukaan yleisia periaatteita

kokeilupykdldn laadinnassa ovat avoimuus innovaatioille, vastuu innovaatioista

33 BMWi (2019).
34 BMWi (2020).
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seka tehokkuus (mm. vaatimusten ja seurausten ennustettavuus seka joustavuus
viranomaisten ja innovaatioiden kehittajien nakdkulmasta).

Kokeilupykalien tavoite yleensa muotoiltu varsin yleisluonteisesti esim.
teknologisen innovoinnin edistdmisen mahdollistamiseksi. Saksan kokeilupykalien
suunnittelua koskevassa oppaassa innovaatiotavoitteiden lisaksi painotetaan
saantelyn kehittamiseen liittyvien tavoitteiden merkitysta.

Keskeinen pykalan suunnittelussa huomioitava nakdkulma liittyy kokeilujen
aikajanteeseen. Tyypillisesti kokeiluille on tarkeaa maaritella tarkoin tietty
aikajanne tai maardaika, jonka puitteissa kokeilut toteutetaan. Kesto maaraytyy
kokeilujen luonteen ja tavoitteiden mukaan. Tarkeda on, etta kokeilujakson aikana
saadaan kerattya tarvittavat tiedot seka innovaation etta saantelyn kehittamisen
nakokulmasta. Samalla tulee kuitenkin varmistaa, ettei poikkeus ole tarpeettoman
pitka tai mahdollista poikkeussaantojen muuttumista pysyvaisluontoisiksi. Joissain
tapauksissa voidaan saatdaa mahdollisuudesta jatkaa poikkeuksen voimassaoloa
sen ollessa tarpeellista kokeilun tavoitteiden saavuttamiseksi. Maaraaikaisuus

voi myos jaada tarkemmin maarittelematta kokeilupykaldssa, ja antaa tarkempi
madrittelyvastuu toimeenpanevalle viranomaiselle.

Myds itse kokeilupykald voidaan saataa maaraaikaiseksi, mikali halutaan lisatietoa
sen tarpeellisuudesta ja toimivuudesta ennen sen vakinaistamista.

Naiden nakokulmien seka kansallista lainsdadantoa ja kasvualoja koskevan tarkastelun
pohjalta on laadittu kansallinen hiekkalaatikon toimintamalli, jota kasitellaan luvussa 5.

2.3 Lainsaadantoon sopivan kokeiluinstrumentin valinta

2.3.1 Lainsaadannon kokeiluinstrumentit

Lainsdddantd on yhteiskunnan keskeinen keino ohjata toimintaa haluttuun suuntaan. Toi-
saalta lainsaadanto ei ole ainoa keino, ja lainsaddannon sisallakin on monenlaisia vaih-
toehtoja, joita lainvalmistelussa voidaan arvioida, ja joiden perusteella lainsdataja tekee
valinnan parhaasta saantelykeinosta.?

35 Ks. lisdd saantelyn vaihtoehdoista Keindnen, A. & Vartiainen, N. (2017) Vaihtoehtojen punninta lakitasoisen
saantelyn sisalla: empiirinen analyysi vuoden 2014 hallituksen esityksista. Edilex 2017/48. My6s hallitusten esitysten
laatimisohjeessa tuodaan esille tarve arvioida eri sadntelyvaihtoehtoja. (http://helo.finlexfi/).

25


http://helo.finlex.fi/

TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2022:1

Pohdittaessa parhaimman saantelykeinon valintaa tulee ensin tunnistaa ongelma ja
ongelman aiheuttajat, joihin sadntelylla halutaan puuttua. On tarkeaa arvioida, mita saan-
telylla tavoitellaan. Se, onko kyseessa markkinahairio vai sadntelyhdirio vaikuttaa sii-

hen, mika olisi sopivin ratkaisu puuttua ongelmiin. Markkinahdiriéita voivat olla esimer-
kiksi riittamaton kilpailu, ulkoisvaikutukset (ts. toiminnasta aiheutuu yhteiskunnassa hait-
taa tai hyotyd, joka ei ndy hinnoittelussa) tai riittamaton tieto hyddykkeiden ominaisuuk-
sista (esim. energiatuotannon synnyttamat haittavaikutukset). Toisaalta kyseessa voi olla
sadntelyhadirio, jolloin olemassa oleva sdantely ei ole optimaalinen suhteessa yhteiskun-
nalliseen tavoitteeseen. Sdantelyhdiridita ovat esimerkiksi oikeusepavarmuus (sdaante-
lyn kohde ei tieda saantelyn vaatimuksia), soveltamisen epayhtendisyys (normeja tulki-
taan epdyhtenaisesti), puutteellinen valvonta, sadantelyn ehtojen kiertaminen tai sdantelyn
aiheuttamat sdantelykustannukset. Sdantelyhdiriona voidaan pitaa myos sitd, etta julkis-
valta pyrkii ohjaamaan kehittyvan markkinan toimintaa saantelemalla tuotantotekniikkaa,
mika osaltaan heikentda yritysten kannustimia kehittad uudenlaisia tuotantotapoja.*®

Saantelyratkaisuita hahmoteltaessa on siis huomioitava ongelma ja sen aiheuttaja, koska
saantelyratkaisuilla pitdisi pystya pureutumaan juuri ongelman aiheuttajiin. Toisaalta on
tarkead miettia, mitd saantelylla halutaan tavoitella. Jos tavoitteiden - etenkin tietynlaisen
tavoitteen - toteutuminen vaatii uudenlaisten keinojen kayttamista eika vaikutuksia pys-
tytd ennalta arvioimaan luotettavasti, on kokeiluiden hyddyntaminen yksi mahdollisuus.
Kokeiluille on kuitenkin oltava yhteiskuntapoliittisesti hyviksyttava tavoite tai hyvak-
syttavia tavoitteita, jotta yhdenvertaisuusperiaatteesta voidaan poiketa. Esimerkiksi elin-
keino- ja innovaatiopoliittiset tavoitteet voivat olla kokeiluille hyvdksyttavia tavoit-
teita. Hyvan saantelyn kriteereina voidaan pitda sen suhteellisuutta (suhteessa ongel-
maan), kohdentumista (kohdistuu ongelmaan), tavoitteellisuutta (saavutetaan asetetut
tavoitteet), neutraalisuutta (kohtelee tasapuolisesti esim. eri toimialoja tai tuotantoteknii-
koita), taytantodnpantavuutta ja turhien saantelykustannusten valttamista. Myos saante-
lyn tarkkarajaisuutta on pidetty hyvan saantelyn kriteering, mika korostuu erityisesti kokei-
lulakien ja -pykalien osalta.?”

Lievimpana sadntelykeinona voidaan pitda ns. odotetaan-ja-katsotaan (wait-and-see)
-lahestymistapaa. Tilanteessa tunnistetaan ongelma, mutta jaddaan odottamaan mark-
kinoiden ratkaisua tilanteeseen. Sdantelija voi esimerkiksi kdayda keskusteluita markki-
natoimijoiden ja niitd edustavan tahon kanssa ja tuoda esille ongelman. Mikali ongelma
ei ratkea markkinatoimijoiden omaehtoisella toiminnalla, sdantelija puuttuu tilantee-
seen ns. perinteisella sadantelykeinolla. Tamankaltainen tilanne voi olla myds suotuisa

36 Ks. markkina- ja sadntelyhairidista Keindnen, A., Muhonen, E. & Hamaldinen, A. (2013) Saantelyn syyt — empiiri-
nen tarkastelu saantelyn syista vuoden 2009 hallituksen esityksissa. Edilex 2013/5.

37 Saantelyn laadun kriteereista ks. Radaelli, C. M. & De Francesco, F. (2007) Regulatory quality in Europe:
concepts, measures and policy processes. Manchester University Press.
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itsesadntelyjarjestelman kehittamiselle — etenkin jos markkinat ovat jarjestaytyneet hyvin
ja toimijoita edustaa keskusjdrjesto tai vastaava. Toimijat voivat laatia esimerkiksi suosituk-
sia hyvista kdytdannoistd, joita toimijat noudattavat omassa toiminnassaan ja jonka noudat-
tamista pystytaan valvomaan ja sanktioimaan uskottavasti.*®

Mikali ongelmana on epavarmuus laintulkinnasta, viranomainen pystyy neuvomaan,
ohjeistamaan ja kouluttamaan yhtaalta lainsaadantoa soveltavia viranomaisia ja toi-
saalta sdantelyn kohdetahoja. Tamankaltainen informaatio-ohjaus, ns. neuvova saan-
tely, on edullinen ja joustava tapa puuttua ongelmiin, jotka aiheutuvat informaation
epataydellisyydesta.

Yhteisty0 viranomaisen ja toimijoiden kanssa voi menna pidemmalle ns. sad@ntelyn hiek-
kalaatikko -toimintamallilla (ks. luku 2.2 ja luku 5 kansallisesta hiekkalaatikon toiminta-
mallista). Taman ldhestymistavan lahtokohtana on saantely, joka estaa tai rajoittaa inno-
vaatioiden kehittamista, markkinoille paasya tai skaalautumista. Lahestymistavan puit-
teissa voidaan tarkoin rajatuissa olosuhteissa ja viranomaisten valvonnassa kokeilla uusia
teknologioita, tuotteita, palveluita tai muita innovatiivisia ratkaisuja seka liiketoiminta-
malleja. Sdantelyn hiekkalaatikkoon liittyy yleensd myds intensiivista viranomaisneuvon-
taa ja sen hyodyntaminen edellyttda viranomaisen ja toimijoiden aktiivista yhteistyota
(vrt. neuvova saantely).

Lainsaadantoon voidaan luoda joustavuutta, jolla mahdollistetaan markkinoiden kehitta-
misen huomioiminen. Lainsadadantdon voidaan esimerkiksi kirjata mahdollisuus kokeilui-
hin, mikda mahdollistaa poikkeamiset saanndista tai standardeista kokeilujen toteuttami-
seksi. Esimerkiksi ymparistolaki mahdollistaa koeluontoisen toiminnan ilman ymparistolu-
van hankkimista:

“Ympdiristolain (527/2014) 31 §:n mukaan ympdiristolupaa ei tarvita koeluontei-
seen lyhytaikaiseen toimintaan, jonka tarkoituksena on kokeilla uutta tekniik-
kaa, raaka- tai polttoainetta, valmistus- tai polttomenetelmdid tai puhdistuslai-
tetta taikka kdsitelldi jdtettd laitos- tai ammattimaisesti tdllaisen toiminnan vai-
kutusten, kdyttokelpoisuuden tai muun ndihin rinnastettavan seikan selvittd-
miseksi. Jos koeluonteisesta toiminnasta saattaa aiheutua 27 §:n 2 momentissa

tarkoitettu seuraus, toimintaan on kuitenkin oltava ympdiristélupa.”

Toisenlaisena esimerkkina teknisluonteisia kokeiluja mahdollistavasta pysyvais-
luonteisesta lainsdddantoratkaisusta toimii liilkenne- ja viestintdvirasto Traficomin

38 Ks. lisda markkinaolosuhteista, joissa vaihtoehtoiset sddntelykeinot voivat olla toimivia. European Economic
and Social Committee. Better Regulation Task Force (2005) Routes to Better Regulation. A guide to alternatives to
classic regulation.
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poikkeuslupamenettely, joka perustuu ajoneuvolain (82/2021) 17§:n ja tieliikennelain
(729/2018) 192 §:n antamiin valtuutuksiin. Traficom voi myontaa poikkeuksia tieliikenne-
lain tiettyjen sddannosten kohdalla (pddasiassa sisaltavat teknisluonteisia vaatimuksia) liit-
tyen uuden tekniikan kokeiluun, tuotekehitykseen tai muuhun erityiseen syyhyn. Poikke-
usluvan myodntamisen edellytyksena on, ettei se vaaranna liikenneturvallisuutta, ymparis-
t6a tai omaisuutta eika johda kilpailun vaaristymiseen, ja se voidaan myontda madaraaikai-
sena ja siihen voidaan liittaa ehtoja. Yleisena pyrkimyksena on ennakoida ja ehkaista riski-
tilanteita, joita kokeilusta voi koitua. Traficom voi peruuttaa luvan kokonaan tai maaraai-
kaisesti, jos luvan saaja ei noudata kuljetusta koskevia saadoksid, luvassa annettuja ehtoja,
tai luvan myontamisen edellytykset eivat enda tayty. Ennen peruuttamista Traficom voi
myo6s antaa huomautuksen tai kirjallisen varoituksen laiminlyonnista. Lisaksi Traficomilla
on jonkin verran lilkkkumavaraa muuttaa annettuja lupia (esim. pidentaa voimassaoloaikaa
tai muuttaa sovittuja liilkennointireitteja), mutta naista paatetaan aina tapauskohtaisesti.

On my&s mahdollista toteuttaa ns. lakikokeilu. Lakikokeilun avulla voidaan arvioida tie-
tyn saantelyratkaisun toimivuutta suhteessa nykyiseen saantelyyn. Lakikokeilun toteutta-
minen edellyttda yleensa kokeilulain saatdmista. Kokeilulakien hyédyntdminen edellyttda
sitd, ettd on tunnistettu vaihtoehtoinen tai vaihtoehtoisia saantelyratkaisuita esimerkiksi
kansainvdlisten kokemusten kautta tai tieteellisten tutkimusten nakemyksien perusteella,
mutta riittdvaa varmuutta keinojen toimivuudesta ei ole. Mikali kokeilu osoittautuu onnis-
tuneeksi, kokeilu voidaan laajentaa kaikkia koskevaksi. Kokeilulakeja arvioitaessa on syyta
huomioida vaikutusten moninaisuus: ei ole riittavaa arvioida vaikutusta kokeilulla erityi-
sesti haluttuun asiaan vaan vaikutuksia on arvioitava laajemmin (taloudelliset, viranomais-,
ymparisto- ja yhteiskunnalliset vaikutukset).

Lainsdadannon tulkintaongelmat voivat johtua sdddosten joustavasta muotoilusta. Saa-
dosten joustavuus (joustava vs. tarkkarajainen) on yksi sadantelykeino. Mikali mark-
kinat ovat vasta kehittymassa, voi olla tehokasta muotoilla saanndkset joustavasti, mika
mahdollistaa toimijoiden toiminnan kehittamisen (uudet tuotteet ja tuotantotavat) ja nor-
mien soveltamisen muuttuneessa tilanteessa. Vastaavasti tarkkarajaista saantelya on hel-
pompi valvoa ja se vahentda mahdollisuutta, ettd valvoja alkaa tehda paatoksia sadannel-
tavan etujen mukaisesti (sadantelyloukkuilmio). Lainvalmistelussa tulisi tunnistaa markki-
noiden kehitysvaihe, jotta normeja pystyttaisiin muotoilemaan tehokkaasti. On my&s huo-
mioitava, ettd joustavasti muotoillut sadanndkset tarkoittavat sitd, etta viranomaisen ohjeis-
tukselle, neuvonnalle ja koulutukselle on suurempi tarve. Toisaalta joustavasti muotoil-

lut sdadokset vahentavat ns. lainsaddannon porsaanreikia, joita toimijat voivat hyddyntaa
vastoin lainsdatdjan tahtoa. Alikattavassa saantelyssa (under-inclusiveness) on kyse siita,
ettd tarkkarajaisessa saantelyssa osa toiminnoista jaa sadntelyn ulkopuolelle, joko vahin-
gossa tai siksi, etta toimijat muuttavat toimintaansa niin, etteivat he enaa kuulu saantelyn
piiriin. Toisaalta sdddosten optimaalinen joustavuus voi muuttua ajassa. Tilanteessa, jossa
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markkinat kehittyvat, joustavaa sddntelyd voidaan tarkentaa myéhemmin esimerkiksi ase-
tusten avulla ilman, ettd lainsdddantoon tarvitsee tehda muutoksia.®

Lainsdadantoda voidaan myos korjata sdantelyhairididen poistamiseksi. Nykyaan suurin osa
hallituksen esityksista koskee olemassa olevan lainsaadannon muuttamista. Séaddshuolto
on esimerkki toimenpiteestd, jossa lainsaddantda parannetaan ja muutoksen vaikutukset
koskevat kaikkia toimijoita. Sdantelyn korjaaminen on perusteltua verrattuna kokeiluun
silloin, kun ongelman aiheuttaja tunnistetaan selvasti ja markkinoiden kehittyminen on
hitaampaa. Lisdksi jo olemassa oleva tieto esimerkiksi kansainvalisiin kokemuksiin pohjau-
tuen voi puoltaa lainsdadannon muuttamista kokeilun hyédyntamisen sijaan.

Edelld kuvattu osoittaa, ettd markkinoiden toimintaan voidaan vaikuttaa monin keinoin.
Pohdittaessa, mita sadntelijan kannattaisi tehdd, avainasemassa ovat markkinoilla olevan
ongelman ja sen aiheuttajien tunnistaminen seka tavoitteiden maarittaminen markkinoi-
den toiminnalle. Yksi sdantelyratkaisu on ns. reagoivan saantelyn (responsive regulation)
strategian hyddyntaminen: ensin lahdetdan liikkeelle kevyemmista keinoista ja tarpeen
mukaan sdantelya vahvistetaan, mikali markkinat eivat toimi toivotulla tavalla. Lisaksi rea-
goivan sadntelyn periaate mahdollistaa saantelijalle tiedonkerdadmisen eri sadntelyrat-
kaisuiden avulla. My6s hiekkalaatikkoja ja lakikokeiluja voidaan kayttaa osana reagoivan
saantelyn strategiaa: lainsdadantoa voidaan uudistaa kokonaisuudessaan hiekkalaatikosta
tai kokeilulainsaadanndsta saadun tiedon perusteella.*

Tamankaltainen toiminta mahdollistaa sen, ettd sadntelya ei toteuteta "liian raskailla” kei-
noilla, mika vahentaa esimerkiksi saantelykustannuksia. Toisaalta sdantelyratkaisuun vai-
kuttavat muutkin tekijat, kuten toiminnan riski. Mikali toiminta on hyvin riskialtista ihmi-
sille tai ymparistolle (esim. tuotantomateriaalien haitallisuus tai paastot), eivat esimerkiksi
itsesadntelyjarjestelmat ole valttamatta toimivia, vaan julkisvallan on oltava mukana saan-
telyssa jo alkuvaiheessa.

39 Saantelytarkkuudesta ks. Mdatta, K. (2010) Saantelytarkkuus. Oikeustaloustieteellinen doktriini ja sen kritiikki.
Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimustiedonantoja 107. Kirjallisuudessa kdytetdan termia normien jousta-
vuus. Yhtélailla voitaisiin kdyttad normin asemesta sanaa saannos.

40 Ayres, |. & Braitwaite, J. (1992) Responsive Regulation. Transcending the Deregulation Debate. Oxford
University Press.
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2.3.2 Saantelykokeilujen toteuttaminen Suomen
perustuslain nakokulmasta

Suomessa julkaistiin opas kokeilulakien valmistelun tueksi*' vuonna 2018. Oppaassa tode-
taan, etta my0s kokeilulakien saatdmisessa tulee noudattaa hyvan lain valmistelun periaat-
teita, joihin lukeutuvat muun muassa tietoperusteisuus, avoimuus, ammattimaisuus, poliit-
tisen ohjauksen oikea-aikaisuus ja riittava resursointi. Opasta on tarkoitus soveltaa yhdessa
hallituksen esityksen laatimisohjeiden (HELO) ja lainkirjoittajan oppaan kanssa, minka
vuoksi opas koostuu seitsemasta kokeilulain edellyttamasta ehdosta ja niihin liittyvista
perustuslakivaliokunnan lausuntoviittauksista. Ndita ehtoja on kuvattu seuraavaksi:

— Hyvaksyttava tavoite. Yhdenvertaisuusperiaatteesta on mahdollista poi-
keta, kunhan sille on osoitettavissa hyvaksyttava tavoite. Hyvaksyttavana
tavoitteena voidaan pitaa sellaista yhteiskuntakehityksen vaatimaa saante-
lya, johon liittyvista vaikutuksista saatava tieto edellyttaa sellaisen kokeiluase-
telman luontia, jossa joudutaan tinkimaan muodollisesta yhdenvertaisuuden
toteutumisesta.

— Saadosten antaminen lailla. Perusoikeuksia rajoittavasta kokeilusta tulee
aina saataa lailla eika téllaista toimivaltaa voida siirtaa lakia alemmalle
saadostasolle.

— Alueellisuuden ja/tai kohderyhman lailla maarittaminen. Kokeilu- ja kont-
rolliryhmaasetelma luodaan rajauksilla, joiden maaraytymisen perusteet tulee
kirjata kokeilulakiin. Alueellisuus on tyypillinen kriteeri, joihin aiemmissa
kokeilulaeissa on turvauduttu. Suotavana on pidetty sit4, ettd kokeilualueet
nimetdan suoraan laissa tai toissijaisesti kokeilualueiden maarittamiselle on
laadittu riittavan tasmalliset kriteerit. Olennaista on, ettei pelkka maantieteel-
lisyys riitd perusteeksi, vaan alueellisuuden on kytkeydyttava kokeilun tarkoi-
tusperiin. Vastaavat tarkkarajaisuuden ja tasmallisyyden periaatteet patevat
myo0s tilanteissa, joissa rajaaminen kohdistuu kokeiluun osallistuviin henkil6i-
hin. Alueellisuuden tai kohderyhmdan madrittamisen kriteerit kuitenkin vaih-
televat kokeilujen vdlilld ja ne voivat myds muuttua kokeilujen aikana, mika
osaltaan korostaa niiden kytkeytymista kulloisenkin kokeilun tarkoitukseen ja
tavoitteeseen.®?

— Syrjimattomyysvaatimus. Tama perustuu perustuslain 6 § 2 momenttiin,
jonka mukaan ketaan ei saa ilman hyvaksyttavaa perustetta asettaa eri ase-
maan sukupuolen, idn, alkuperan, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mie-
lipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkilon liittyvan syyn

41 Opas kokeilulakien valmistelun tueksi. http://kokeiluohje.finlex.fi/

42 Ks. myos Maattd, K. (2021) Kokeilulait - Kokeiluja kokeilujen vuoksi vai onnistuneita lakien sisddnajoja. Edi-
lex-sarja 2021/38.
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perusteella. Syrjimattdmyysvaatimus koskettaa seka valitonta etta valillista
syrjintaa. Toisaalta on mahdollista, etta hyvaksyttavan yhteiskunnallisen int-
ressin nojalla lainsdadanto kohtelee ihmisia eri tavoin, jos tdma edistdad muun
muassa tosiasiallista tasa-arvoa. Siksi onkin mahdollista asettaa kohderyhmat
jonkinasteiseen eriarvoiseen asemaan suhteessa muihin, mikali yhteiskunta-
kehitys edellyttda tallaista sddddsmuutosta, ja taten kokeilulaissa yhdenver-
taisuudesta tinkiminen on mahdollista tallaisen sadaddsehdotuksen vaikutus-
ten arvoimiseksi.

— Oikeasuhtaisuusvaatimus. Oikeasuhtaisuudella tarkoitetaan sitd, etta kokei-
lulain sisdltamat perustuslakia koskevat poikkeamat tai rajoitukset ovat sovel-
tuvia ja valttamattomia hyvaksyttavan tavoitteen saavuttamisen kannalta.
Toisin sanoen, perusteluissa on tuotava esille se, miksi ehdotetun kokeilun
tavoitteita ei voida saavuttaa vahemmin keinoin kuin ainoastaan ehdotetulla
lainsaddannollisella toimella.

— Voimassaolorajoitus. Kokeilulain voimassaoloaika tulisi olla tasmallisesti
madritelty siten, ettd se kestdisi ainoastaan kokeilun toimeenpanon edellytta-
man lyhyen ajanjakson. Lyhyen ajanjakson tarkempi maarittely on tapauskoh-
tainen asia. Maarittamiseen liittyvan tapaussidonnaisuuden vuoksi Pauli Rau-
tiainen (2019) onkin ehdottanut perustuslakivaliokunnan tulkintalinjaa muu-
tettavaksi siten, etta kokeilun kesto mitoitettaisiin aina koeasetelman nako-
kulmasta riittavan pitkakestoiseksi*®. Lyhyen voimassaoloajan myonteisiin
puoliin lukeutuvat mahdollisuus vakinaistaa kokeilulaki saman hallituskau-
den aikana ja pienempi todenndkdisyys tarpeelle tehda muutoksia kokeilula-
kiin, mutta samalla se rajoittaa todistusaineiston keraamista koskien lain toi-
mivuutta ja vaikuttavuutta. Toisaalta kokeilulakien voimassaoloaikaa on myds
mahdollista jatkaa, mutta tama voi johtaa pysyvan lain ja kokeilulain vélisen
rajan hamartymiseen, mikali jatkoajan perustelu jaa heikoksi tai epaselvaksi.**

— Tulosten selvittamisen ja arvioinnin asianmukaisen jarjestamisen vaa-
timus. Kokeilulain on huomioitava, kuinka tulosten selvittaminen ja arviointi
jarjestetadn kokeilulle asetettujen tavoitteiden saavuttamisen ja vaikutta-
vuuden paljastamiseksi, jotta jatkoa koskevat paatokset voisivat perustua
todistusaineistoon.

Kaiken kaikkiaan lainsaatajan tulee pyrkia selkedsti maarittelemaan yksittdisen kokeilulain
osalta kokeilun tavoitteet, kesto, arviointitavat seka riittdva kompetenssi (sen luominen)

43 Rautiainen, P. (2019) Kokeilulainsddadanto ja sen perustuslailliset reunaehdot. Lakimies 2/2019, s. 192-220.
44  Maatts, K. (2021).
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kokeilun toimeenpanosta vastaavalle viranomaistaholle seka yksildiden oikeusturvan
toteutumisen varmistaminen kokeilun aikana yksittdisen kokeilulain kohdalla.*®

Vaikka edelld mainitut seikat koskevat erityisesti kokeilulakien muotoilua, ne on syyta
huomioida myos yleisesti kokeilupykalien muotoilussa, joskin niiden yksityiskohtaista
kirjaamista lakiin joudutaan harkitsemaan tapauskohtaisesti*. Suomessa perustuslain
nakokulmasta katsottuna kokeilupykalan tarkoituksen on oltava yhteiskunnallisesti hyvak-
syttava, jotta yhdenvertaisuusperiaatteesta voidaan poiketa. Myos elinkeino- ja innovaa-
tiopoliittiset tavoitteet katsotaan tallaisiksi. Kokeilupykala tulee myds maarittaa riittavan
tarkkarajaisesti (mm. vastuuviranomainen, poikkeusten kesto, lakipykalat, joista poikkea-
miseen kokeilupykala luo valtuudet, seka muut kokeiluehdot tai -rajaukset, kuten esimer-
kiksi riittavan turvallisuuden takaaminen, ympéristohaittojen estdminen ja kilpailun vaaris-
tymisen ehkdiseminen). Lisaksi yhdenvertaisuuden nakékulmasta osallistumisen vapaaeh-
toisuus, asetettavien ehtojen, velvoitteiden ja lapindkyvyys, tasmallisyys ja perusteltavuus
ovat keskeisia.

Kokeilulainsdadantoa kuvataan tarkemmin liitteessa 1. Lisaksi liitteessa 1 on lisaa esimerk-
keja kokeilulakien ja muiden kokeiluinstrumenttien hyddyntamisesta Suomessa.

2.4 Saantelykokeilujen esteet ja pullonkaulat

Saantelykokeilujen kdytdssa on tunnistettavissa erilaisia hidasteita. Instrumenttien heikko
hyddyntaminen saattaa osin selittya tekijoilla, jotka liittyvat saantelykokeilujen heikkoon
tunnettuuteen, hyédyntamisen edellyttamien resurssien ja niiden soveltamiseen liittyvien
taitojen puutteisiin sekd paatoksentekijoiden optimistisiin odotuksiin koskien uuden saan-
telyn vaikuttavuutta (eli kokeilujen tarvetta tai funktiota ei tunneta riittavasti).

Kuitenkin Sofia Ranshordésin (2013) mukaan merkittavampi selitys erityisesti kokeilu-
lakien vahaiselle hyddyntamiselle liittyy niiden poliittiseen toivottavuuteen, koska ne
saattavat haastaa lausuttuja poliittisia kantoja ja vakiintuneita ennakkonakemyk-
sid. Ndihin syihin voi lukeutua esimerkiksi erilaisten eturyhmien ndkemysten painottami-
nen paatoksentekohetkella siten, ettd ne poikkeavat merkittavasti kokeilujen tuottamista
tuloksista. Toinen syy liittyy kokeilujen aikajanteeseen, silld tiedon kertyminen kokeilujen

45 Rautiainen, P, (2019); Tuovinen, A-K (2017) Perustuslainmukainen perustulokokeilu: Perustulokokeilun arvioin-
tia perustuslain ja kansainvalisten ihmisoikeussopimusten valossa. Tyopapereita 114/2017. Kela.

46 Esimerkiksi BMWi:n kokeilupykalien laatimista koskevassa oppaassa on tuotu esille vaihtoehtoisia tapoja kokei-
lusaadosten kirjoittamiselle siten, etta niissa voitaisiin huomioida kokeiluympariston erityispiirteet tinkimatta ylei-
sistd lainsdadantoperiaatteista.
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vaikutuksista edellyttad usein yli vaalikauden ulottuvaa aikajannettd.*” Koska edelld mai-
nitut huomiot perustuvat yksittdisiin kansainvalisiin tapauksiin, ne eivat automaattisesti
pade suomalaisessa kontekstissa, mutta niistd on kuitenkin syyta olla tietoinen.

Oikeustieteellisesta perspektiivista katsottuna saantelykokeiluihin liittyva varautuneisuus
littyy useimmiten oikeusvarmuuden, syrjimattomyyden ja suhteellisuusvaatimuk-
sen periaatteisiin. Kokeilulait ja -pykalat voivat horjuttaa oikeudellisen viitekehyksen jatku-
vuutta, mutta oletus muuttumattomasta oikeusjarjestyksessa tai sen saavuttamisesta on
eparealistinen.

Omalta osaltaan sadntelykokeilut ja niiden tuottama tieto voivat tukea oikeudellisen jar-
jestyksen jatkuvuutta yhteiskunnallisten asenteiden ja arvojen seka teknologisten inno-
vaatioiden muutosvirrassa. Toisin sanoen saantelykokeilut voidaan ndhda hillityn muutok-
sen instrumentteina, jotka kytkevat lainsaadannon yhteiskunnalliseen ja teknologiseen
kehitykseen turvaten kuitenkin sen riittavan ennakoitavuuden ja stabiilisuuden. Kokeilu-
lakien ja -pykalien toimeenpano usein edellyttaa syrjimattomyyden periaatteesta jous-
tamista tai poikkeamista. Kokeilulain tulosten validointi edellyttda esimerkiksi vertailua-
setelman luomista eika tulosten validoimiselle ole olemassa muuta vaihtoehtoa. Tilapai-
nen poikkeaminen on hyvaksyttavaa lain vaikutusten selvittamiseksi, kunhan sille kyetaan
osoittamaan objektiiviset, tieteeseen nojautuvat perustelut. Suhteellisuusvaatimus puo-
lestaan kytkeytyy syrjimattomyyden periaatteeseen siten, ettd poikkeaminen ei saa ulot-
tua kokeilun tulosten validointia koskevia vahimmaisvaatimuksia pidemmalle. Nain ollen
kokeilulain mahdollistama poikkeama saa ulottua vain niin pitkalle, mika on kokeilun tar-
koituksen, jarjestamisedellytysten ja tulosten validoinnin kannalta ehdottomasti valttama-
tonta. Tahan sisaltyy my0s ajatus sadntelykokeiluista erdanlaisena viimeisend keinona tie-
don hankinnassa, eli niihin tulisi turvautua vasta silloin, kun kevyemmat tiedonhankinta-
keinot, kuten perehtyminen aiempaan tutkimukseen ja kansainvalisiin esimerkkeihin, tai
muut kokeiluja tukevat tai mahdollistavat toimintatavat, kuten saantelyneuvonta, on hyo-
dynnetty tai osoitettu riittamattomiksi*e.

Edelld on kuvattu sadntelykokeilujen kayttoonottamiseen liittyvia hidasteita. Naiden lain-
saadannollisin perustein madriteltyjen reunaehtojen ja rajoitteiden lisaksi voidaan nos-
taa esiin eraita systeemisia tekijoitd, jotka ovat sadntelykokeilujen esteind nimen-
omaan suomalaisessa toimintaymparistossa. Taulukossa 3 on kuvattu dokumenttiana-
lyysin ja haastatteluiden perusteella erdita keskeisia sdantelykokeilujen toteuttamista
estdvia tai hidastavia tekijoita. Esteet voivat olla rakenteellisia, kulttuurisia, resursseihin,

47 Ranchordas, S. (2013) The Whys and Woes of Experimental Legislation. The Theory and Practice of Legislation,
1(3), 414-440; Ks. my6s Ranchordas, S. 2014. Constitutional Sunsets and Experimental Legislation: A Comparative
Perspective. Elgar Monographs in Constitutional and Administrative Law. Edward Elgar 2014.

48 Ks. luku 2.3.
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osaamiseen ja verkostoihin liittyvia tai transformatiivisia esteita. Tarkastelussa on ero-

teltu esteen tyyppien lisdksi niiden vaikutukset yksil6- (mikro), organisaatio- (meso) ja

jarjestelmatasolla (makro).

Taulukko 3. Séaantelykokeilujen esteet ja pullonkaulat.

Esteen tyyppi

Rakenteelliset

Kulttuuriset

Resurssit ja
osaaminen

Yksilotaso (mikro)

Kannustinten puuttuminen
Rotaation vahaisyys hallinnossa

Kapea vastuiden jakautuminen
(esim. yksi virkamies vastaa
jostain saaddskokonaisuudesta;
vahdinen yhteistyo)

Kokeilu- ja innovaatiotoimien
henkildriippuvuus (vrt. OECD
2021%)

Jdykat tai lukkiutuneet
mentaalimallit

Ammattikuntien valiset kuilut

Muutoskyvykkyystaidot
yksilotasolla

Kokeiluosaamisen ja
muutoskyvykkyyden haasteet

Virkamiesten osallistamis- ja
fasilitointitaitojen puutteet
(edyllyksend saantelykokeiluille)

Tybaikarajoitteet ja
resurssiniukkuus

Organisaatio (meso)

Organisaatiorajat (esim.

eri sdantelyviranomaiset)
vaikeuttavat saantelyn
kokonaisvaltaista kehittamista
laajoissa, monimutkaisissa
ilmidissa.

Hallinnonalat ylittavien
saantelyviranomaisten yhteisten
kokeilualustojen puute

Organisaatiotason jaykat
mentaalimallit

Sddntelyvirastojen
riskiaversiivisuus

Johdon sitoutumattomuus
innovaatio- ja kokeilutoiminnan
kehittamiseen

Asiakasnakokulman
unohtaminen

Kokeilukyvykkyyksien vahdisyys
organisaatiotasolla (ministeriot
ja virastot)

Sddntely- ja
innovaationakokulmien
yhdistamisen vaikeudet
hallinnossa

Erillisten, kokeiluihin
kohdistettujen resurssien puute

Yhteiskunta (makro)

Ennakoivan hallinnan ja
ohjauksen puuttuminen

Whole-of-Government
-mallia tukevien rakenteiden
puuttuminen

Vahva siiloutuneisuus ja
sektorildhtdisyys

Polkuriippuvuudet
Erilliset ohjausjarjestelmat

Kokeilukulttuurin
vakiintumattomuus

Kriittinen suhtautuminen
ennakoivan ohjauksen malleihin

Strategisen ennakoinnin
ja tulevaisuuslukutaidon
puuttuminen

Sdantelykokeilujen
vaikuttavuuden arvioinnin
vaikeudet

Kokeiluhankkeiden rahoituksen
hiipuminen (vrt. Kokeilujen
Suomi -ohjelma)

49 OECD (2021b) Towards an anticipatory innovation government in Finland. Intermediate Report. https://oecd-
opsi.org/wp-content/uploads/2021/09/Anticipatory-Innovation-Governance-in-Finland.pdf
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Yksilotaso (mikro)

Kokeilujen edellyttamien
verkosto- ja
vuorovaikutustaitojen puutteet

Sddntelykokeilujen
ja uudistamisen
kokonaistavoitteiden méarittely

Yksilotason transformatiiviset
valmiuden vahaisia

Muutoskyvykkyys ohutta

lImi6lahtdisen ajattelun
korostamisen merkitys

Organisaatio (meso)

Julkisen, yksityisen ja kolmannen
sektorin yhteistyomallien
puuttuminen

Yksilotason verkostopddoman
muuttaminen kollektiiviseksi
(organisaatio)

Ministerididen ja

virastojen ennakointi- ja
muutosjohtamisvalmiuksien
puutteet

Pitkan aikavélin
muutospaamadrien kytkeminen
vuosi- ja hallitusohjelmakausien
suunnitteluun

Yhteiskunta (makro)

Verkostojen ja kumppanuuksien
hallinnan haasteet

Innovatiivisten
saantelykokeilujen edellyttdmien
osallisuusmallien puute

Tasapuolisuuden haasteet
verkostotoiminnassa

Strategisen liikkumavaran
vahyys, eli EU-sdantely
esimerkiksi vahentdd kansallista
liikkumavaraa

Yli hallituskausien menevien
“ilmi6ldhtoisten” saantely-
ja uudistuskokonaisuuksien
vaikeudet

Systeemisten muutosmallien
puute

Rakenteelliset esteet tai jaykkyydet liittyvat |aheisesti kokeilutoiminnan organisointiin
yksilo- ja organisaatiosoilla seka toiminnan kokonaisarkkitehtuurin puuttumiseen jarjes-
telmatasolla. OECD laati syksylla 2021 arvion Suomen ennakoivan ohjauksen tilasta®. Arvi-
oinnin valiraportissa suositeltiin strategisen ennakoinnin vaikuttavuusvajeen poistamista
tuomalla sen hyodyntaminen keskeisiin strategisiin prosesseihin, innovointiin ja kokei-
luihin. Raportissa nostettiin esiin huomio siita, etta tulevaisuuden haasteisiin suuntautu-
vien poliittisten vaihtoehtojen tarkastelu tulisi avata ottamalla kansalaiset ja sidosryhmat
mukaan prosesseihin. Lisaksi todettiin, ettd Suomen on vahvistettava virkamiesten osaa-
mista tunnistaa ja tarttua tulevaisuuden haasteisiin lisadmalla tietoa ennakoivan innovoin-
nin menetelmista ja mahdollisuuksista kdyttaa niita. Nama huomiot ovat hyvin linjassa
tdman hankkeen haastatteluissa esiin nostetuissa esteissa.

Edelld mainittujen rakennetekijoiden lisaksi saantelykokeilut tormdaavat tassa hankkeessa
puutteeseen. Kyse on usein byrokraattisista ja lukkiutuneista mentaalimalleista, jotka
eivat huomio mahdollisuuksia hahmottaa innovatiivisia tapoja kehittaa saantelykehikkoa
tai sita laajempaa sdaantely-ymparistoa. Sitra on omalta osaltaan pyrkinyt my6tavaikutta-
maan uudenlaisen johtamis- ja toimintakulttuurin synnyttamiseen valtioneuvostotasolla

50 OECD (2021b)
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esimerkiksi julkaisujen ja koulutusten kautta. Tasta esimerkkeind voidaan mainita. mm. Sit-
ran Tulevaisuuden hallinto -kokonaisuuteen kuuluneet selvitykset, kuten Governments for
the Future tai Julkisen sektorin johtamisen -avainalueen Uudistuja-kurssi ja IImi6ldhtoinen
julkinen hallinto -keskustelunavaus. Vuonna 2019 valmistuneessa Sitran toiminnan koko-
naisarvioinnissa®' ndiden avausten nahtiin palvelevan merkittavalla tavalla suomalaisen
hallinto- ja sdddoskulttuurin kehittdmista. Valtiovarainministerio on syksylla 2021 kayn-
nistdmadssa osin Sitran aikaisempien selvitysten ja OECD:n tuoreen ennakoivan ohjauksen
arviointiraportin pohjalta kansallisia pilotteja, joiden tarkoituksena on lisata dialogia vir-
kamiesjohdon ja poliitikkojen valilla sekd osallistaa kansalaisia ja jarjestokenttda yhteisen
muutoksen synnyttamiseksi.

Varsinainen transformatiivinen muutos saantelykokeilujen alueella edellyttaa kuitenkin
toiminnan strategista kehittamista osana hallitusohjelman kehittamistyota seka talous-
arvioprosessin kytkemista innovatiivisten hallinto- ja sdantelykokeilujen toteuttamiseen.
Kyse ei voi olla pistemaisista kokeiluista vaan pikemminkin ylihallituskautisista, tai jopa yli-
sukupolvisista, uudistuksista, joiden taustalla on Suomen tulevaisuuden kannalta keskeis-
ten ilmididen haltuunotto esimerkiksi missioldhtoisen ajattelun avulla®2

51 Halme, K., Oosi, O. & Warta, K. (2019) Ajatushautomo, kokeilupaja ja yhteistydalusta. Sitran kokoava arviointi.
Sitran selvityksia 157. https://media.sitra.fi/2019/08/28152843/sitrakokoavaarviointiraporttifinal.pdf

52 Ks. esim. OECD (2021c) The design and implementation of mission-oriented innovation policies. A new syste-
mic policy approach to address societal challenges. https://www.oecd.org/sti/inno/the-design-and-implementati-
on-of-mission-oriented-innovation-policies-3f6c76a4-en.htm
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3 Saantelykokeilut energia-alalla

3.1 Yhteenveto saantelyn kehittamistarpeista
energia-alalla

Energia-alaa koskevan tarkastelun aluksi selvitettiin sitd, milla sektorin osa-alueilla on eri-
tyisia saantelyn kehittamistarpeita tai sadntelyyn liittyvia pullonkauloja ajatellen erityisesti
vahahiilisten ratkaisujen kayttéonottoa ja skaalaamista. Tarkastelussa huomiotiin tyo- ja
elinkeinoministerion energian kasvuportfolion kehittamispilotin ryhmalta saadut
alustavat ehdotukset osa-alueista: power-to-x (P2X) ja vetytalous, energiayhteisot
seka jouston toimintamallit. Tavoitteena oli tarkentaa naihin teemoihin liittyvia saante-
lyn kehittamis- ja kokeilutarpeita samalla kuitenkin kartoittaen muiden osa-alueiden saan-
telyn kehittamistarpeita ja haasteita.

Ensimmaisessa vaiheessa tarkastelussa olivat energia-alan vahabhiilisyystiekartta, viimeai-
kaisten tydryhmien raportit, Energiateollisuus ry:n julkaisut seka merkittavat alan saante-
lya kasitelleet tutkimus- ja selvityshankkeet. Ndista saatuja havaintoja tarkennettiin ja tay-
dennettiin asiantuntija- ja yrityshaastatteluilla. Tarkemmat kuvaukset sadntelyn kehitta-
mistarpeista l6ytyvat liitteesta 2.

Energiayhteisot olivat esilla jo dlyverkkotydryhman tydssa ja niihin liittyvid saantelyn
kehittdmistoimia kuvataan tydryhméan vuonna 2018 julkaistussa loppuraportissa®. Aly-
verkkotydéryhman loppuraportin valmistumisen jalkeen kansallista energiayhteis6ja kos-
kevaa sadntelya on viety eteenpdin. Sahkdmarkkinalainsadadantéon on viime aikoina tehty
kaksi uudistusta, joiden kautta energiayhteisojen kehitysta on voitu edistaa. Ensimmai-
nen uudistus (valtioneuvoston asetus sahkdntoimitusten selvityksestd ja mittauksesta
767/2021) mahdollisti kdytannossa kiinteiston sisaisen energiayhteison, jossa saman
kiinteiston tai kiinteistoryhman alueella tuotettu sahko voidaan jakaa yhteison jasenten
kesken jakeluverkonhaltijan mittauslaitteistoja hyodyntden. Toinen viimeaikainen uudistus
puolestaan mahdollisti kiinteistorajat ylittavan yhteison, jossa my0s tontin rajan yli voi
rakentaa linjan pientuotannon liittdmiseksi kulutuspisteeseen ilman, etta se vaatisi lupaa
jakeluverkonhaltijalta.

53 Tyo- ja elinkeinoministeri6 (2018) Joustava ja asiakaskeskeinen sihkgjarjestelma. Alyverkkotydryhmain lop-
puraportti. Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja. Energia 33/2018. https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/
handle/10024/161148/TEM_33_2018.pdf
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Uudistuksilla on toimeenpantu EU:n séhkémarkkinadirektiivia (2019/944) seka direktiivia
uusituvista lahteista peraisin olevan energian kayton edistamisesta (2018/2001). Uusi sah-
komarkkinadirektiivi korostaa asiakkaan roolia energiajarjestelmassa. Direktiivissa maari-
telldaan kansalaisten energiayhteisot ja todetaan, ettd jasenvaltioiden on sadadettava kansa-
laisten energiayhteis6t mahdollistavasta sadantelykehyksesta.

Suomessa direktiivien toimeenpano on kuitenkin rajoittunut edelld mainittuihin kiin-
teiston sisdisiin ja kiinteistorajat ylittaviin yhteis6ihin. Naiden lisaksi yhteisot voivat olla
hajautettuja, kuten esimerkiksi korttelin, kaupunginosan, teollisuusalueen ja haja-asutus-
alueen yhteisoja tai taysin virtuaalisia. EU-direktiivi ei edellyta tallaisia yhteis6ja, mutta
sallisi ne. Suomen sahkomarkkinalaki sen sijaan ei viela mahdollista hajautettua
energiayhteisoa.

Keskeinen haaste hajautettujen yhteisjen perustamiseen liittyy sahkon siirtoon yhteisdn
sisalla. Sahkon jakaminen eri tonteilla sijaitsevien kiinteistojen valilla on rajoitettua, koska
se on katsottu jakeluverkon rakentamiseksi. Jakeluverkkotoiminta taas on luvanvaraista
toimintaa. Sahkoverkonhaltijoiden verkkolupa antaa haltijoille oikeuden jakeluverkkotoi-
mintaan (mm. verkon suunnittelu, rakentaminen, yllapito ja kdyttd) maantieteellisesti raja-
tulla alueella. Rinnakkaisten verkkojen rakentamista ei ole nahty kansantalouden nako-
kulmasta jarkevaksi, minka liséksi verkkomonopolin taustalla ovat mm. jakelupalveluiden
turvaaminen kaikkialla maassa seka verkkojen turvallisuuteen liittyvat nakdkulmat. Myos
alyverkkotyoryhman loppuraportissa on esitetty, etta hajautetty yhteistd hyddyntaisi ole-
massa olevaa jakeluverkkoa. EU:n direktiivi (2019/944) tarjoaa yhteisdille esimerkiksi mah-
dollisuuden vuokrata verkonhaltijan verkkoa.

Haastateltavat nakivat, ettei energiayhteison tule olla itseisarvo, mutta tunnistivat sen kui-
tenkin globaaliksi trendiksi, joka voi osaltaan tukea uusiutuvan energian kasvua ja tarjota
kansainvalisia liilketoimintamahdollisuuksia myds suomalaisille yrityksille. Taman vuoksi
haastateltavat toivoivat hajautetut energiayhteisot mahdollistavaa lainsdadantoa ja naki-
vat, etta sadntelykokeilut voisivat tiassa teemassa olla yksi keino pysyvan saantelyn
kehittamiseen.

Samoin vetytalouteen ja P2X-ratkaisuihin liittyvassa saantelyssa on kehittamistar-
peita ja sadntely on vasta kehitteilld. Vetytaloudessa on kyse vedyn tuotannosta, jake-
lusta, siirrosta ja varastoinnista ja se edellyttaa infrastruktuurin rakentamista kaikkiin
edelld mainittuihin. Suomessa ollaan vetytalouden kdynnistymisvaiheessa, ja alalla on
kaynnissa tutkimus- ja pilottihankkeita, mutta sdantely on suurilta osin vasta kehitteilla.
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Sektori-integraatiotyéryhman valiraportissa>* todetaan, etta vedyn ja muiden P2X-tuot-
teiden osalta saantely, laatuvaatimukset ja markkinamalli ovat vasta kehitteilld, mika luo
epdvarmuutta investointeihin. Erityinen haaste talla hetkellad ovat kestavan ja uusiutuvan
vedyn maaritelmat, joista on epaselvyyksia ja erilaisia nadkemyksid: onko uusitutuvaa vetya
ainoastaan uudella tuotantokapasiteetilla uusiutuvista lahteista tuotettu vety ja miten esi-
merkiksi verkosta tulleen sahkdn kautta tuotettua vetya kasitelladn. My6s muunnosten
verotukseen liittyvat kysymykset on ratkaistava.>

Haastateltavat tunnistivat edelld mainittuja vetytalouden kehittymiseen liittyvia haasteita.
Samalla vetytalous on mittakaavaltaan ja kansantaloudellista merkitykseltdan huomatta-
vasti hajautettuja yhteis6ja merkittavampi teema. Toisaalta haastateltavat kuitenkin koki-
vat, ettd teeman esteet ovat talla hetkelld enemman teknologisia ja taloudellisia (erityisesti
investointikustannus ja kannattavuus) kuin sadntelysta johtuvia. Talla hetkella tarkeiksi
asioiksi nahtiin pilottihankkeiden mahdollistaminen seka niista saatujen kokemusten hyo-
dyntaminen saantelyn kehittamisessa.

Kahden edelld mainitun teeman lisdksi sdantelyn kehittamista koskevassa tarkastelussa
nousivat esiin seuraavat teemat:

— Sektori-integraatio: sektori-integraatiossa sahko, lampo, kaasut (ml. vety)
seka liikenne ja teollisuus yhdistyvat. Tahan liittyen kysymyksena nousee,
miten integraatio mahdollistetaan, ja tarve tarkastella ja kehittaa eri alojen
saantelya lapileikkaavasti vahvistuu.

— Kaukolampé: kaukulampo on paastojen nakdkulmasta Suomessa merkit-
tava, ja siten Imastonmuutoksen hillinnan kannalta keskeisessa asemassa.
Suomessa on kayty keskustelua kaukoldampdverkon avaamisesta lainsaadan-
non kautta, ml. sashkdmarkkinoiden kaltainen malli, jossa tuotanto ja myynti
vapaata, mutta jakelu saadeltya toimintaa.

— Datan hyédyntamiseen perustuvien ratkaisujen kehitys: Suomi on glo-
baali edellakavija mm. dlymittareissa, ja Suomella on kaikki edellytykset vah-
vistaa asemaansa dataan perustuvien ratkaisujen kehittdjana ja alustana rat-
kaisujen kehittamiselle (vrt. esim. Iddke- ja terveysalan tki- ja biopankkitoi-
minta). Teemaan liittyen ei kuitenkaan tunnistettu suoranaisia lainsaadan-
nosta nousevia esteitd, vaan keskeista on lahinna sen varmistaminen, etta
dataa avataan eri toimijoiden toimesta ja se saadaan sellaisen muotoon, etta
sita voidaan hyddyntaa yksityisyydensuojan vaatimukset (GDPR) huomioiden.

54 Tyo6- ja elinkeinoministerio (2021) Sektori-integraatiotyéryhman valiraportti 29.1.2021. https://tem.fi/-/
sektori-integraatiotyoryhman-valiraportti-julki-ja-lausunnolle

55 Ks. my0s Vetyvallankumouksen kynnykselld - pysyyko regulaatio mukana? 8.2.2021. https://insights.borenius.
com/io/2021/02/08/vetyvallankumouksen-kynnyksella-pysyyko-regulaatio-mukana/
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— Jouston toimintamallit: joustoihin liittyvina kysymyksina esiin nousivat jous-
tomarkkinoiden tehorajat seka joustojen hankinta. Joustot kuitenkin enem-
man toimintamalli kuin sadntelykysymys.

— Sdhkoverkkoyhtididen valvontamallien paivittaminen: alan toimintamal-
lit muuttuvat, minka tulisi ndkya myos valvontamalleissa, ratkaistavana esim.
palveluostot, joustojen kayttd sekd akkujen omistamiseen liittyvat kysymyk-
set. Sdhkovarastojen omistamisesta ja joustojen kdytosta on tarkoitus saataa
sahkdmarkkinalaissa, ja lakiehdotus on lausuntokierroksella. Tahan liittyen
haastatteluissa tunnistettiin kuitenkin haasteeksi se, etta saadetaan sahkova-
rastojen omistamisesta, vaikka kdytannon kokemuksia ei juuri ole.

Vaikka energia-alalla on tunnistettavissa tiettyja pullonkauloja, dokumenttianalyysi ja
haastattelut osoittivat, etta alan sad@ntely on suurilta osin toimivaa ja monet vahabhiilis-
ten ratkaisujen testaamiseen ja erityisesti skaalaamiseen liittyvista pullonkauloista
nousevat muualta kuin saadntelysta.

Aineistoista nousi kuitenkin vahvasti esiin se, etta perinteiset sdantelyn toimintamallit seka
pyrkimys saddella tarkasti toimijoiden rooleja ja keinoja luo haasteita murroksessa ole-
valle alalle, jossa teknologiat ja liikketoimintamallit kehittyvat nopeasti. Nykyista jousta-
vammat normit seka lopputulosten saantely keinojen sijaan palvelisivat alan kehitysta
paremmin.

Haastateltavat nakivat, etta erilaisia sadntelykokeiluja kuten hiekkalaatikoita olisi mahdol-
lista hyodyntda nykyista huomattavasti laajemmassa mittakaavassa. Niiden kaytto tukisi
sadntelyn kehittamista ja uudistamista. Kokeilumahdollisuuksia ja -hyo6tyja tarkastellaan
tarkemmin luvussa 3.2.

3.2 Saantelykokeilujen mahdollisuudet energia-alalla

3.2.1 Saantelykokeiluja koskevat tarpeet

Kokeilujen merkitys korostuu murroksessa olevalla alalla

Varsinaisia suurempia sdantelyn pullonkauloja dokumenttianalyysissa ja haastatteluissa
tunnistettiin lopulta melko vahan. Haastateltavat kuitenkin jakoivat nakemyksen siita, etta
energia-alan murros haastaa perinteiset saantelyn toimintamallit ja mentaliteetin. Tekno-
loginen kehitys on nopeaa, toimintamallit ja sitd myota toimijoiden roolit muuttuvat, ja
alalle tulee uusia toimijoita. Vaikka yksityiskohtaisessa saantelyssa on puolensa (ks. luku
2.3), perinteinen tapa, jossa saannelldaan yksityiskohtaisesti rooleja ja keinoja (kuten sahko-
markkinasaantely), aiheuttaa haasteita nopeasti muuttuvaan alaan.
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Haastateltavat pitivat sdantelykokeiluja tarkeing, joskaan ei ainoana, osana kokonai-
suutta, jonka kautta voidaan edistaa uusia ratkaisuja. Hiekkalaatikon kautta voitaisiin tes-
tata sellaisia uusia ja potentiaalisesti merkittavia vahahiilisia tuotteita, palveluita

ja toimintamalleja, joissa nykyinen sadntely on esteena. Toisena hyvin keskeisena tar-
peena haastatteluissa nousi kaytannon kokemuksiin perustuvan tietopohjan kerdaami-
nen sadntelyn kehittamista ja pysyvaa saantelya varten: tietopohjan merkitys koros-
tuu alalla, jonka investointisyklit ovat paikoitellen pitkid, ja jolla edellytetaan saantelylta
pitkajanteisyytta.

Myds sektori-integraation nahtiin lisddvan tarvetta kokeiluille. Kun eri energiajarjestel-
mat (mm. sahkd, kaasu, liilkenne) integroituvat, tulee tarpeen tarkastella saantelya: miten
saantelyn kautta mahdollistetaan integraatio ja mita sadntelya sovelletaan. Haastateltavat
katsoivat, etta kokeilujen kautta voitaisiin kehittaa paitsi toimintamalleja myds sadntelya.
Haastatteluissa esiin nousi vahva tarve hyodyntaa TKI-hankkeita saantelyn kehittamiseen
niilla aloilla, joilla sddntely on vasta kehittymassa. Nykyisellaan sadntelya ei juuri tarkastella
osana TKI-hankkeita.

Sadntelyn hiekkalaatikkoja pidettiin yhtend keinona edistaa suomalaisten yritysten
vientia ja kansainvalistymista seka skaalata ratkaisuja kansainvilisesti. Haastatte-
luissa nousi esiin kysymys siitd, voitaisiinko hiekkalaatikossa testata sellaisia ratkaisuja, toi-
mintamalleja ja jarjestelmid, joita ei alun perinkdan ole tarkoitettu kansallisille markki-
noille. Esimerkkina tasta toimivat hajautetut energiayhteisot. Koska yhteisot ovat globaali
trendi ja niihin liittyvat ratkaisut voivat tarjota suomalaisille yrityksille kansainvalisia liike-
toimintamahdollisuuksia, olisi innovaatioita tarkea paasta testaamaan, vaikka potentiaalia
olisi Suomessa rajallisesti. Samoin hiekkalaatikot voivat olla yhtend, joskaan eivat merkitta-
vimpana, tekijand myotavaikuttamassa kansainvalisten yritysten ja investointien hou-
kutteluun Suomeen.

Yksi keskeinen syy sille, miksi haastateltavat kokivat sadntelykokeilut tarpeelliseksi ener-
gia-alalla, oli ilmastonmuutoksen hillinta ja vaadittavien toimien kiireellisyys. Saantely-
kokeilut, kuten hiekkalaatikot, voisivat osaltaan sallia nykyista paremmin uusien vahahiilis-
ten ratkaisujen testaamisen.

Tarve erilaisille toimintatavoille

Selvitettdessa energia-alan eri osa-alueisiin liittyvia kokeilutarpeita, vahvistui, etta alalla on
eri kehitysvaiheessa olevia teemoja. Taman, ja alan jatkuvan murroksen vuoksi tarvitaan
erilaisia sadantelykokeilujen toimintatapoja.
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Lakikokeiluja (Regulatory Innovation Trials) olisi mahdollista hyddyntaa niiden ener-
gia-alan osa-alueiden saantelyn kehittamisessa, joilla ei vield ole sadntelya. Kyseessa voi
toisaalta olla laajemminkin toiminta, jossa sdantelyd viedaan eteenpadin vaiheittain.

Saantelyn hiekkalaatikot puolestaan voisivat mahdollistaa sellaisten uusien ratkaisujen
kokeilemisen, joita olemassa oleva sdantely rajoittaa. Haastateltavat raportoivat, etta jo
nykyisellaan hyvin pieneen kokeiluluontoiseen toimintaan on mahdollista hakea ja saada
lupia Energiavirastolta. Energiavirastolla ei kuitenkaan ole toimivaltaa antaa lupia sitovasta
lainsaadannosta poikkeamiseen. Tahan liittyen haastateltavat kokivat erityisen tarpeelli-
seksi sen, ettd Suomessa olisi energia-alalla maaritelty toimivalta kokeilulupien myonta-
miseen. Lisaksi olisi tarkea ratkaista eri viranomaisten valinen yhteistyd lupien myontami-
sessa ja kokeilujen toteuttamisessa, silld tulevaisuuden energiaratkaisuihin liittyy esimer-
kiksi verotukseen ja kuluttajansuojaan liittyvia kysymyksia.

Neuvovan sdantelyn merkitys on tunnistettu yhtena merkittavana innovaatiomyonteisen
saatelyn kaytantona (ks. luku 2.1). Sen merkitys tunnistettiin my®s energia-alan innovaa-
tioiden edistamisessa: sdantelya koskevan tuen ja neuvonnan kautta toimijoita voidaan
tukea vahahiilisten innovaatioiden kehittamiseen, testaamiseen ja markkinoille paasyyn
liittyvissa kysymyksissa. Tahan linkittyy my0s sen arviointi, missa maarin esteet johtuvat
saantelysta vai voitaisiinko hankkeita toteuttaa olemassa olevan sadntelyn puitteissa esi-
merkiksi tulkinnan muutosten kautta, vai onko tarvetta muuttaa saantelya niin, etta voitai-
siin myontaa poikkeuslupia.

Laajemminkin tki-hankkeiden ja sddntelyn kehittamisen valilla nahtiin olevan levea
kuilu: toisaalla (my6s julkisen tki-rahoituksen) tuella kehitetdan teknologisia innovaa-
tioita ja tasta erillaan taas saantelya. Viitteita kuiluista saatiin myos alalla toteutettu-

jen kokeilujen analyysista. Energia-alalla on viime vuosien aikana toteutettu runsaasti
erilaisia kokeiluja, joita on koottu yhteen Suomen Akatemian strategisen tutkimuk-

sen neuvoston Smart Energy Transition -tutkimushankkeessa: energiakokeilut -verkko-
sivulla® on listattuna 100 energia-alan kokeilua. Kokeilujen analyysi osoitti, etta valta-
osassa kokeiluja ei ole ollut mukana saantelya. Poikkeuksena tdsta on Finnsolar®, aurin-
kosahkoa taloyhtitihin -kokeiluhanke (2016-2019), joka oli osaltaan myotavaikutta-
massa sahkontoimitusten selvityksestd ja mittauksesta annetun valtioneuvoston asetuk-
sen (66/2009, mittausasetus) muutokseen.’® Kokeilu oli myos hyva esimerkki siitd, miten

56 Energiakokeilut. Uuden energian pilotit, demonstraatiot, kokeilut. https://energiakokeilut.tk/

57 Auvinen, K., Honkapuro, S., Ruggiero, S. & Juntunen, J. (2020) Aurinkosahkoa taloyhtdiden asukkaille. Mit-
taushaasteista kohti digitaalisia energiayhteisdpalveluja. Aalto-yliopiston julkaisusarja KAUPPA + TALOUS 3/2020.
https://aaltodoc.aalto.fi/bitstream/handle/123456789/43236/isbn9789526089881.pdf?sequence=1&isAllowed=y

58 Tyo- ja elinkeinoministerio. Energiayhteisot helpottamaan itse tuotetun sahkon jakamista naapurustossa.
https://tem.fi/-/energiayhteisot-helpottamaan-itse-tuotetun-sahkon-jakamista-naapurustossa.
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kokeilun aikana usein ilmenee muita sddntelyn esteita: tdssa tapauksessa esiin nousi
taloyhtididen arvonlisaverokohtelu.*

Ajankohtaisten teemojen kokeilutarpeet

Luvussa 3.1 kdsiteltiin energia-alan sdantelyn kehittamistarpeita. Pullonkauloja liittyi erityi-
sesti vetytalouteen ja hajautettuihin energiayhteisdihin, mutta jossain maarin myos jous-
toihin, kaukolamp66n seka laajemmin sektori-integraatioon. Ndiden teemojen edistami-
sessa voitaisiin haastateltavien mukaan hyodyntaa saantelykokeiluja.

Seuraavissa kahdessa laatikossa on haastattelujen ja dokumenttianalyysin perusteella
koottu yhteenveto vetytalouteen seka hajautettuihin energiayhteiséihin liittyvista
sadantelykokeilutarpeista.

Power-to-x ja vetytalous

Taustaa
Seka kansallisella ettd kansainvalisella tasolla talla hetkelld hyvin merkittava
teema.

Kansantaloudelliselta mittakaavaltaan eri kokoluokassa kuin esimerkiksi
energiayhteisot.

Saantelyn ohella ratkaistavana teknologistaloudellisia kysymyksia (mm.
vaadittavien investointien mittakaava ja rahoitus, kannattavuus).

Lisaksi pitkan aikavalin kansallisten strategioiden maarittely ja
politiikkatavoitteiden asettaminen toistaiseksi vield sadntelykehikkoa
keskeisemmassd asemassa.

Saantelyn kehittamistarpeet
Saantely suurilta osin vasta kehitteilla.

Saantelyyn liittyvia ajankohtaisia kysymyksia mm. uusiutuvan vedyn maaritelma ja
konversioiden verokohtelu.

59 Finsolar. ALV-velvollisuus ei uhkaa aurinkosahkén hyddyntamista taloyhtioissa. Ylijadman osalta asia etenee
KHO:n ratkaistavaksi. https://finsolar.net/alv-velvollisuus-ei-uhkaa-aurinkosahkon-hyodyntamista-taloyhtioissa/
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Piloteissa sahkdveroon liittyvien kysymyksien ratkaiseminen: piloteissa sahkdvero
voi muodostua merkittavaksi rasitteeksi.

Toistaiseksi ratkaistavana monia muita kysymyksia — saantelyn huomioiminen
keinovalikoiman yhtena elementtina.

Saantelykokeilujen mahdollisuudet

Mahdollisuus hyodyntaa lakikokeiluja sadntelyn kehittamisessa ja kerata
kokeilujen kautta tietoa ratkaisujen ja sdantelyn toimivuudesta ennen pysyvan
lainsaadannon kayttoonottoa.

Saantelynakokulman tarkastelu osana teeman tki-toimintaa ja pilotteja.

Saantelykokeilujen hyodyt
Tietopohja pysyvan saantelyn kehittamiseen ja sita kautta parempi saantely ja
houkuttelevampi investointiymparisto

Hajautetut energiayhteisot

Taustaa
Globaali trendi, kun siirrytaan hajautettuun ja uusiutuvaan energiantuotantoon,
mahdollisuus skaalata ratkaisuja globaalisti.

Ei itseisarvo, mutta voi osaltaan vahvistaa siirtymaa uusiutuvaan
energiantuotantoon seka toimia alustana uusien innovaatioiden ja
liiketoimintamallien syntymiselle (esim. dataan perustuvat ratkaisut).

Saantelyn kehittamistarpeet
Perinteisten toimijoiden roolit muuttuvat, tulee uusia toimijoita, vanha saantely ei
kaikilta osin toimi.

Yhteisot tunnistettu EU-lainsaadanndssa. Kansallisen sadntelyn nakdkulmasta
reunaehdot ja rajoitteet sahkomarkkinalaista.

YhteisOja koskevaa sdantelya edistetty: mahdollistettu kiinteiston sisdinen ja

kiinteistorajat ylittava (sahko)energiayhteiso. Viela ei mahdollista hajautettua
(esim. korttelitason) yhteisoa.
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Alueellisten verkkoyhtiiden monopolille vahva perusta eika rinnakkaisia verkkoja
ole tarkoituksenmukaista rakentaa. Mahdollisuus olisi toimia verkkoyhtion verkon
yli, mutta nykyinen lainsaadanto ei mahdollista tata. Tarvitaan kdytannon tietoa
verkkoyhtion verkon yli toimivien yhteiséjen toimintamallien mahdollisuuksista ja
hyotyjen jakautumisesta eri toimijoille.

Teemaan voidaan linkittaa jouston toimintamallien kokeileminen, jossa enemman
toimintamalliin liittyvia kysymyksia (ml. verkkoyhtion valvontamallit ja joustojen
kaytto).

Sadntelykokeilujen mahdollisuudet
Mahdollisuus hyodyntaa sadntelyn hiekkalaatikkoa (sahkdmarkkinalaista
poikkeaminen).

Teknologiset valmiudet olemassa, mutta sadntely esteena.
Sahkon ohella energiayhteisojen hiekkalaatikko voi tukea sektori-integraatiota
(kokeilussa mukana lampg, kaasut ja liikenne) ja sen puitteissa voidaan testata

jouston toimintamalleja.

Saantelykokeilujen hyodyt
Kokemukset ja tietopohja pysyvan sadntelyn kehittamiseksi.

Uuden liiketoiminnan kehittaminen (esim. dataan perustuvat palvelut), energian
palvelullistuminen.

Ratkaisujen testaaminen ja skaalaaminen (myds kansainvalista skaalaamista
ajatellen).

Liiketoimintamahdollisuuksien (‘business case’) maarittely, toimintamallien
testaus ja lisaa tietoa hyotyjen jakautumisesta eri toimijoille lainsdadannon ja

verkkoyhtididen valvontamallien kehittamisen tueksi.

Kayttovarmuuden parantuminen (vaihtoehto verkkoinvestoinneille, verkkoyhtitlle
mahdollisuus tayttaa toimitusvarmuusvaatimus yhdessa asiakkaiden kanssa).

Tietoa toimivista ratkaisuista kuluttajien / kansalaisten aktivointia ja osallistumista
ajatellen.
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Jakeluverkkoyhtididen nakokulmasta jouston toimintamallien kehittamiseen liittyvat
kokeilut olisivat tarkeitd, jotta voidaan saada tietoa esimerkiksi kuormanohjausalyn lisaa-
misestd, energiavarastojen hyodyntamisesta seka uusista hinnoittelu- ja sopimusmalleista.
Tahan liittyen esiin nousi laajemminkin se, miten mahdollistetaan sdddeltyjen toimijoiden
(jakeluverkkoyhti6t) osallistuminen kokeiluihin, ja olisiko kokeilujen puitteissa mahdollista
sallia my0s sellaisten toimintojen kokeileminen, jotka lopulta jaisivat saddellyn jakelutoi-
minnan ulkopuolelle.

Kokeilut koettiin tarkedksi myos loppukayttdjien, kuluttajien ja kansalaisten, osallistami-
seksi energiamarkkinaan. Tulevaisuuden energiajarjestelmassa aktiivisten kuluttajien nah-
daan olevan keskeisessa asemassa ja loppukayttdjien osallistumisesta puhutaan hyvin pal-
jon. Kokeiluja ei kuitenkaan juuri ole mahdollistettu ja kuluttajia aktivoivista malleista on
vasta vahan kokemuksia. Kokeiluista saatujen kokemusten perusteella tulevaisuuden lain-
saddantoon voidaan sisallyttaa sellaisia ratkaisuja, jotka ovat kuluttajien nakékulmasta
alusta asti toimivia ja haluttavia.

Osana selvitysta tehdyt haastattelut kuitenkin osoittivat, ettei sddntelykokeilujen hyédyn-
tamisen tulisi rajoittua vain ndihin teemoihin. Sen sijaan tarkeaa on edistaa laajemmin
innovaatiomyonteisen sdadntelyn kokonaisuutta siten, etta sadntely osaltaan tukisi uusien
innovaatioiden ja liiketoiminnan syntya, yritysten kasvua ja kansainvalistymista seka
samalla myo6tavaikuttaisi vahahiilisyystavoitteiden saavuttamiseen.

3.2.2 Saantelykokeilujen hyddyt

Haastatteluissa kartoitettiin energia-alan toimijoiden nakemyksia siita, millaisia hyotyja
saantelykokeiluilla voitaisiin saavuutta. Haastateltavat kokivat, etta kokeiluista hyotyisivat
seka yritykset ettd lainsaataja, minka lisaksi niilla voitaisiin saavuttaa laajempia yhteiskun-
nallisia hyotyja.

Yrityksille kokeilut antaisivat mahdollisuuden testata myos sellaisia uusia ratkaisuja
kdytdannossd, jotka eivat olisi toteutettavissa nykyisen lainsaadannon puitteissa. Ne
voisivat toimia kannustimena innovaatioiden kehittamiseen huomioiden seka lainsaadan-
topoikkeusten ettd kokeilujen kautta tapahtuvien pysyvien lainsdddantdmuutosten mah-
dollisuuden. Samalla kokeilut voisivat nopeuttaa ratkaisujen testaamista ja saamista mark-
kinoille, mika on merkityksellista paitsi yritysten liiketoimintaa myds ilmastonmuutok-

sen hillintda ajatellen. Useampi haastateltava esitti toiveen siitd, etta hiekkalaatikon tar-
peellisuuden arvioinnissa huomioitaisiin innovaatioiden kansainvalinen potentiaali (esim.
hajautetut energiayhteisot). Kokeilut voisivat herattaa kansainvalista kiinnostusta ja tuoda
kansainvalistd ndakyvyyttd ja kumppanuuksia.
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Yhtend keskeisena hyotynd haastattelut yritykset nakivat resurssien, niin ajallisten kuin
rahallisten, sdaastymisen. Kun esimerkiksi sdddetadn tarkkaan asioista, joista on vasta
vahan, tai ei lainkaan, kokemuksia, on suuri todenndkoisyys sille, ettei sadntely toimi ja
saantelyn noudattamisesta voi syntya turhia kustannuksia. Tarkea hyoty on lainsaadan-
toa koskevan epavarmuuden vaheneminen. Epavarmuutta vahentaa yhtaalta kokeilujen
kautta todenndkoisesti syntyva parempi, pidemman aikavalin sddntely ja toisaalta tieto
mahdollisuudesta testata sellaisia uusia innovaatioita, jotka eivdt ole nykyisen sdantelyn
mukaisia. Toisesta nakokulmasta katsottuna saantelykokeilut voivat kuitenkin myds vahen-
taa saantelyn ennakoitavuutta ja ndin lisdta epavarmuutta.

Monet edella mainituista hyodyista eivat koske ainoastaan kokeiluja eika niita voida taysi-
maardisesti saavuttaa ainoastaan kokeilujen kautta, vaan ne edellyttavat laajemmin inno-
vaatiomyOnteisen saantelyn kaytantéjen omaksumista.

Haastateltavat kokivat lainsaatajien hyotyvan kokeiluista. Keskeisimpina hyotyina esiin
nousi oppiminen: kokeilun kautta opitaan lain kohteena olevista kysymyksista, ratkai-
suista, toimintamalleista ja sddntelyn keinoista seka vaikutuksista. Tama tietopohja helpot-
taa tulevan saantelyn laatimista. Merkittavana hyotyna haastateltavat nakivat myos resurs-
sien sadastymisen: kokeilujen kautta saatu tieto yhtaalta helpottaa lakien kirjoittamista ja
toisaalta vahentda tarvetta tehda myohempia muutoksia lakiin ja asetuksiin. Lisdksi kay-
tannon kokeilujen kautta voidaan tunnistaa mahdollisia ongelmia, joita ei ilman kokeiluja
voitaisi havaita. Ratkaisujen 16ytaminen naihin on rajatuissa kokeiluissa yksinkertaisempaa
kuin jos ne tulisivat ilmi vasta myohemmin.

Haastateltavat kokivat lainsdadannon kokeiluinstrumenttien myotavaikuttavan myos
laajempien yhteiskunnallisten hyotyjen syntymiseen. Parempi sdantely, viennin ja kan-
sainvalistymisen edistaminen, kansainvalisten yritysten ja investointien houkuttelu seka
ilmastonmuutoksen hillinta vahahiilisten ratkaisujen laajemman testauksen ja markki-
noille paasyn kautta nahtiin kokeilujen yhteiskunnallisina hyotyina.
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Yhteenveto sadntelykokeilujen hyddyista energia-alan eri toimijoille on esitetty kuviossa 2.

Kuvio 2. Sdantelykokeilujen hyodyt energia-alalla.

Hyodyt yrityksille Hyodyt lainsaatajille Yhteiskunnalliset hyodyt
e Markkinoille paasyn  Oppiminen innovaatioista ja e Parempi saantely
nopeuttaminen keinoista saadella niita

* Innovaatioiden edistaminen

e Kdytannon kokemukset * Parempi tietopohja saantelyn Kestavan kehityksen
innovaatioiden toimivuudesta uudistamiseen e
R edistaminen
kdytannossa

e Resurssien sadstyminen

Viennin ja kansainvalistymisen

e Muiden sddntelyn esteiden edistdminen

* Kannustin kestavien tunnistaminen
innovaatioiden kehittdmiseen

o Kustannussaastot

* Investointien houkuttelu

* Tuki skaalaamiseen ja
kansainvalistymiseen

e Epdvarmuuden vdheneminen

Vaikka edelld esitetty yhteenveto sadntelykokeilujen hyddyista on keratty energia-alan
toimijoiden haastatteluista, voidaan hyotyjen ndhda patevan alasta riippumatta. Lisaksi
on todettava, ettei edelld mainittuja hyotyja saavuteta ainoastaan kokeiluinstrumenttien
avulla vaan ne ovat pikemminkin osa julkisen sektorin laajempaa keinovalikoimaa.

3.3 Esteet ja muutostarpeet

Luvussa 2.4 kasiteltiin hallinnonaloille yhteisia saantelykokeilujen esteita. Nama samat
esteet koskettavat energia-alaa ja vaikeuttavat saantelykokeilujen toteuttamista sektorilla.
Seuraavassa on avattu tarkemmin muutamaa erityisesti energia-alan saantelykokeiluja vai-
keuttavaa tekijaa.

Energia-alalla on ensinnakin tunnistettavissa rakenteellisia kokeiluesteita, jotka nakyvat
tyypillisimmin tilanteissa, jossa toimijoiden roolit ja vastuut ovat vaikeasti maariteltavissa.
Energia-alalla sektori-integraatioon (esim. sahkd, 1ampd, kaasut ml. vety, liikenne) liitty-
vat kysymykset ovat tyypillisesti tallaisia. Nailla alueilla sdéntely on sirpaleista ja sdaantelyvi-
ranomaisten toiminta jakautuu usealle eri hallinnonalalle. Yhteisen, innovatiiviset kokeilut
mahdollistavan, sadntelykehikon laatiminen voi olla vaikeaa, ja tallaisessa tilanteessa saan-
tely helposti "laahaa jdljessa” suhteessa yhteiskunnallisiin tarpeisiin. Ympadristohallinnossa
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kaytossa oleva ns. yhden luukun periaate hakee vield vastinettaan energia-alalla. Viran-
omaisten strateginen lilkkkumavara ja harkintavalta vaihtelevat tosin huomattavasti ener-
gia-alan sisalla. Esimerkiksi uusiutuvan energian alalla harkintavaltaa on enemman, ja
padstokaupan saralla puolestaan merkittavasti vdahemman. Energia-ala kokonaisuudes-
saan on esimerkki toimialasta, jossa EU-saantely kuitenkin maarittaa kansallisen politii-
kan reunaehtoja ja tata kautta myos jossain madrin strategista liikkumavaraa. EU-sdantely
korostuu selvimmin sahko- ja maakaasumarkkinoiden ja -verkkojen alueella sekd paasto-
kaupan alaan liittyvissa kysymyksissa. Enemman kansallista liikkumavaraa on sen sijaan
uusiutuvan energian ja energiatehokkuuden alueilla. Yhteenvetona voidaan todeta, etta
oli kansallinen liikkumanavara suurta tai pienta, saantelykokeilujen etuja olisi pyrittava
hyddyntamaan tdysimaaraisesti.

Toiseksi viranomaisten haastatteluissa korostui ndkemys siita, ettd julkinen keskustelu
(mm. sosiaalinen media) asettaa kaiken aikaa enemman paineita viranomaisille, mika osal-
taan saa saantelyviranomaiset suhtautumaan varauksellisesti sadantelykokeiluihin, kuten
hiekkalaatikoihin. Mikali syntyy epaily puolueettomuuden vaarantumisesta tai yhden yri-
tyksen tai toimijaryhman suosimisesta muiden kustannuksella, saattaa julkinen kritiikki
kasvaa nopeasti hyvin suureksikin. Niin yritysten kuin viranomaisten haastatteluissa tuli
esiin, etta kritiikin pelko on osaltaan lisannyt varovaisuutta sadntelykokeilujen toteut-
tamisessa. Varovaisuus on suurta esimerkiksi sahkoverkkoliiketoiminnan puolella, jossa
verkkotoiminta on alueellisten monopoliyhtididen vastuulla. Lisaksi Energiavirasto nayt-
taytyy hyvin vahvasti saantelyvirastona, ja sen kehittamistehtavat ovat vahdisempia kuin
monilla kansainvalisilla kollegavirastoilla.

Viranomaisten haastattelut osoittivat, ettd kokeilujen mittakaava seka toiminnan laa-
jentaminen koetaan jossain maarin ongelmaksi. Energiavirastolla on ollut pienta liikku-
mavaraa myontaa kokeilulupia, joissa ei ole kyse sitovasta lainsaddannosta poikkeami-
seen. Tall6in on kuitenkin on tarkkaan pohdittava syrjimattomyyteen liittyvia nakokohtia.
Tasta nakokulmasta katsottuna haasteeksi saattaa muodostua kokeilun mittakaavan laa-
jentaminen. Esimerkkina tasta voidaan mainita jo edelld esitetyt energiayhteistjen kokei-
lut kiinteiston sisdisend toimintana vs. niiden laajentaminen hajautetuksi korttelin (useam-
man erillisen kiinteiston) tai kaupunginosan kattavaksi itsendiseksi energiayhteisoksi.

Lisaksi haasteena ndyttaytyy innovatiivisten kokeilujen yhdistaminen pitkdjanteiseen
sadantelyyn ja pitkiin investointisykleihin. Haastatellut yritykset yhtaalta nakivat saan-
telykokeilut yhtena keinona véahentaa saantelyyn liittyvaa epavarmuutta, mutta toisaalta
taas toivoivat pitkdjanteista ja ennustettavaa lainsdaadantoymparistoa. Jalkimmaisen mer-
kitys korostuu esimerkiksi verkkoinvestoinneissa, joita tehddaan vuosikymmeniksi eteen-
pain. Tallaisessa tilanteessa erityisesti nopeasti muuttuva kokeilukulttuuri saattaa herat-
tda epavarmuutta alan toimijoiden keskuskuudessa, mika voi ilmentya investointihaluk-
kuuden laskuna. Yhteenvetona haastatteluista voidaan todeta, etta alan kehittamiseksi on
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tarkeda, ettd on olemassa selkeat ja pitkdjanteiset poliittiset suuntaviivat, ja sdantelykokei-
lut rajataan riittavan selkedsti ja tarkasti suhteessa erityisesti tavoitteeseen, kestoon ja kei-
noihin ndhden. Haasteena ndyttaytyy myos maardaikaisten kokeilujen yhdistyminen mah-
dollisesti vaadittaviin aineellisiin investointeihin: millaisia investointeja kokeilut vaativat ja
mitd naille tapahtuu kokeilujakson jalkeen.

Verkostoihin liittyvit esteet tunnistettiin yhdeksi keskeiseksi sdantelykokeilujen pul-
lonkaulaksi. Energia-alan sahko- ja maakaasumarkkinoiden puolella Energiaviraston aset-
tama Alyverkkofoorumi on kuitenkin esimerkki toimivasta yhteistydalustasta, joka helpot-
taa innovatiivisten, uusien avauksien tekemista yhteisen keskustelun ja yhteiskehittamisen
kautta. Foorumin tehtdvana on tukea puhtaan energian paketin séannésten ja TEM:n aset-
taman Alyverkkotyéryhman ehdotusten ja dlyverkkovision taytantéénpanoa. Sen kasitte-
lemiin teemoihin lukeutuvat mm. jakelunverkonhaltioiden uudet tehtavat liittyen mark-
kinaehtoisiin joustoihin, itsendisten aggregaattoreiden paasy markkinoille, energiayhtei-
sOjen sadntely ja ohjeistus, mittarointi ja tiedonvaihto, asiakaskeskeisen véhittaismarkki-
namallin edistdminen seka uusien toimintamallien ja -tapojen kokeileminen ja pilottien
mahdollistaminen.

3.4 Saantelykokeilujen hyodyntaminen
energia-alalla kansainvalisesti

Kokeilut on tunnistettu keskeiseksi edellytykseksi energia-alan transformaation vaatimien
uusien ratkaisujen ja lilketoimintamallien kayttoonotolle. Tamanhetkiset institutionaaliset
rakenteet, kuten energialainsaadanto ja sahkoverkkoja koskeva saantely, eivat vield mah-
dollista monien uusien innovaatioiden kehittamista ja skaalaamista todellisessa liiketoi-
mintaymparistssa. Vaikka energia-alan hiekkalaatikoita on viime vuosien aikana perus-
tettu eri maihin, kdytannon kokemusta sadntelykokeiluista, jotka mahdollistavat uusien
teknologioiden, palveluiden ja liilketoimintamallien testaamisen, on lopulta kansainvalises-
tikin vahan. Myos kokeilujen tavoitteet ja lahestymistavat vaihtelevat maasta toiseen®.

Saksassa on ollut kdynnissa vuodesta 2017 alykkadseen, uusiutuvaan energiajarjestel-
maan keskittyva sadntelyhiekkalaatikon sisaltédva SINTEG-hanke®' seka vuonna 2019 kayn-
nistynyt laaja ‘energiamurroksen kokeilut’-rahoitusohjelma. Ensimmaisen puitteissa on

60 Armstrong, H., Bard | & Engstrom, E. (2020) Regulator approaches to facilitate, support and enable innovation.
Final Paper. BEIS Research Paper Series Number 2020/003. https://assets.publishing.service.gov.uk/government/
uploads/system/uploads/attachment_data/file/861078/regulator-approaches-facilitate-support-enable-innova-
tion.pdf

61 Sinteg - Smart Energy Showcases https://www.sinteg.de/en/
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toteutettu viisi alueellista pilottihanketta, joissa kaikissa teknistaloudellisten nakdkulmien
lisaksi tarkastellaan ja kehitetdaan sadntelya. Talous- ja energiaministerio rahoittaa hank-
keita yli 200 miljoonalla eurolla. SINTEG-ohjelmaa ldheltd seurannut ja Saksan hiekka-
laatikoiden suunnittelun kasikirjan kirjoittanut asiantuntija tosin totesi syksylla 2020 jar-
jestetyssa webinaarissa®, etta SINTEG-ohjelma kdynnistettiin liian nopeasti ilman riitta-
vaa suunnittelua ja osittain siksi tulokset ovat jaaneet suhteellisen vahaisiksi. Suurimpana
ongelmana asiantuntija piti sitd, ettei kokeilujen tulosten hyodyntamista oltu suunniteltu
riittavan hyvin.

Energiamurroksen kokeilut -ohjelmasta rahoitetaan teollisen mittakaavan teknologisten
seka muiden innovaatioiden testaamista todellisissa olosuhteissa energiamurroksen kes-
keisilla osa-alueilla. Ohjelman kautta rahoitettavat hankkeet valittiin vuonna 2019 jarjes-
tetyn kilpailun kautta, missa teemoina olivat sektori-integraatio ja vetyteknologiat, laa-
jamittainen energian varastointi seka energiaoptimoidut asuinalueet. Kilpailusta valittiin
20 hanketta, joille tarjottiin rahoitusta kokeilujen toteuttamiseen seka kokeilut mahdollis-
tava hiekkalaatikko -status. Vuosina 2019-2022 ohjelman toteutukseen on varattu vuosit-
tain 100 miljoonaa euroa.®®

Myds Rankassa on kaynnistynyt energia-alan hiekkalaatikko® vuonna 2020 ja Alanko-
maissa uusiutuvan energian hyddyntamista on edistetty hiekkalaatikon kautta. Alanko-
maiden lahestymistapaa kuvataan tarkemmin seuraavassa luvussa. Alankomaiden ja Sak-
san lisaksi ainakin Eteld-Korea, Iso-Britannia, Kanada ja Singapore ovat ottaneet kayt-
toon kokeilumekanismeja energia-alalla.®® Singaporen Energiamarkkinaviraston hiekka-
laatikko®® pyrkii kannustamaan innovaatioihin sahké- ja kaasualoilla. Kanadassa Onta-
rion Energiaviraston hiekkalaatikko®” pyrkii mahdollistamaan uusien ideoiden, tuottei-
den, palveluiden seka liiketoimintamallien testaamisen sahko- ja kaasualoilla. Lainsaadan-
non esteisiin tormaavat innovaatioiden kehittdjat voivat ottaa yhteytta viraston hiekkalaa-
tikkoon. Hakemusten ja niita seuraavien keskustelujen perusteella arvioidaan hankkeen
soveltuvuutta hiekkalaatikkoon seka lainsaadannon esteitd. Hankkeesta riippuen osallis-
tujille tarjotaan joko neuvontaa tai mahdollistetaan valiaikainen poikkeaminen saante-
lysta. Kanadassa on myd6s poikkihallinnollinen sdantelyinnovaatioiden keskus (Centre for

62 Komet. webinar on Design and Evaluation of Regulatory Experiments. 14.10.2021. https://www.kometinfo.se/
activities/

63 Reallabore der Energiewende. https://www.energieforschung.de/spotlights/reallabore

64 CRE, the French Energy Regulatory Commission. Regulatory Sandbox. https://www.cre.fr/en/
Energetic-transition-and-technologic-innovation/regulatory-sandbox

65 Armstrong, H. ym. (2020); ISGAN (2019) Innovative Regulatory Approaches with Focus on Experimental Sand-
boxes. Casebook. https://www.iea-isgan.org/wp-content/uploads/2019/05/ISGAN_Casebook-on-Regulatory-Sand-
box-A2-1.pdf

66 Energy Market Authority. Regulatory Sandbox. https://www.ema.gov.sg/Sandbox.aspx
67 OEB Innovation Sandbox. https://www.oeb.ca/_html/sandbox/index.php
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Regulatory Innovation)®, joka tarjoaa saantelyviranomaisille ja elinkeinoeldmalle neuvon-
taa ja tukea saantelykokeiluihin liittyen. Useissa muissa maissa energia-alan hiekkalaati-
kosta keskustellaan tai sita ollaan jo suunnittelemassa®.

Kansainvalisen Energiajarjeston (International Energy Agengy, IAE) alainen ISGAN-verkosto
(International Smart Grid Action Network, kansainvélinen alyverkkojen toimintaverkosto)
on nostanut sddntelykokeilut ja -hiekkalaatikot yhdeksi keskeiseksi painopisteekseen.
ISGAN-verkostoyhteistyon tavoitteena on jakaa sadntelykokeiluista saatuja oppeja ja koke-
muksia verkoston jasenmaiden kesken seka edistaa saantelykokeiluja ja -hiekkalaatikoita.”

ISGAN-verkostoyhteistyon kautta syntyneessa kasikirjassa’' todetaan, energia-alan saante-
lyssa tulisi olla tilaa poikkeuksille ja kokeiluille, joiden kautta mahdollistetaan uusien tuot-
teiden, palveluiden ja liiketoimintamallien testaaminen todellisissa olosuhteissa. Tallai-
set saantelyn hiekkalaatikot menevat pidemmalle kuin perinteiset ja vakiintuneet tutki-
mus-, teknologia- ja innovaatiopolitiikan instrumentit (esim. nykyisen sddntelyn puitteissa
tapahtuvat pilotti- ja demonstraatiohankkeet). Saantelyn hiekkalaatikko-ohjelmien on

siis katettava useita politiikan ja lainsdadannon aloja samanaikaisesti. Hiekkalaatikot tulisi
rakentaa siten, etta ne sisaltavat seka tki-instrumentit (esim. julkinen innovaatiorahoitus)
ettd lainsaddannon toimenpiteet (esim. kokeilupykalat), minka lisaksi hiekkalaatikkojen
toteutuksessa tulisi huomioida muut energiapolitikan valineet. Taman lisdksi hiekkalaati-
kon suunnittelu ja toteutus edellyttda saantelijaltd innovaatiomyonteisyytta.

Kasikirjassa’? esitetdan, ettd energia-alan saantelyn hiekkalaatikot kohdistuvat usein seu-
raaville osa-alueille:

— joustopalveluiden kehittdminen sahkdverkon tasapainon varmistamiseksi
— kielteisten ymparistdvaikutusten vahentaminen

— sektori-integraatio

— energian varastointi

— paikalliset energiayhteisot.

68 Centre for Regulatory Innovation: Who we are. https://www.canada.ca/en/government/system/laws/develo-
ping-improving-federal-regulations/modernizing-regulations/who-we-are.html

69 ISGAN (2019).

70 ISGAN. ISGAN leads international knowledge exchange on regulatory sandboxes https://www.iea-isgan.
org/isgan-leads-international-knowledge-exchange-on-regulatory-sandboxes/; ISGAN. Knowledge Exchange
on Experimental (Regulatory) Sandboxes to Enable Smart Grid Deployment.. https://www.iea-isgan.org/
knowledge-exchange-on-experimental-regulatory-sandboxes-to-enable-smart-grid-deployment/

71 ISGAN (2019).
72 Ibid.
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Hiekkalaatikoiden innovaatiotavoitteet puolestaan liittyvat seuraaviin:

— uudet tuotteet (esim. energian hallintaan)

— uudet palvelut (esim. vertaisverkot ja joustopalvelut)

— lohkoketjuratkaisut

— uudet tariffimallit (esim. akkuvarastoinnin verkkotariffit)

— uudet liiketoimintamallit (esim. paikalliset energiayhteisot).”

3.5 Energia-alan saantelykokeilut Alankomaissa

3.5.1 Esimerkkeja toimintatavoista

Alankomaissa on otettu kayttoon erityyppisia innovaatiomydnteisen saantelyn kaytantoja
ja saantelykokeiluja. Sdhkdélain kokeilujarjestelma (Electricity Act Experiments Scheme) on
yksi esimerkki, jolla hallituksen aloitteesta haluttiin kannustaa energia-alan kokeiluja (Tasta
kaytetaan jatkossa nimitysta hiekkalaatikko.). Hiekkalaatikko oli voimassa 2015-2018, ja
siihen oli vuosittainen haku. Hiekkalaatikkoon paasseilld osuuskunnilla oli mahdollista poi-
keta tietyista sahkolain vaatimuksista. Sahkolaissa ei ollut varsinaista auringonlaskupyka-
1aa, mutta lakia ollaan péivittdmassa kokonaisuudessaan energiajarjestelman murroksen
vuoksi. Hiekkalaatikkoon paneudutaan tarkemmin seuraavassa alaluvussa.

Green Deals -toimintamalli ja kriisi- ja kriisistd palautumisen laki (Crisis ja Restore Law) ovat
puolestaan esimerkkeja sellaisista saantelykokeilujen toimintamalleista, joissa hallituksella
on ollut reaktiivisempi rooli. Molemmat naista ovat edelleen voimassa. Vaikka kriisilaissa
oli alun perin auringonlaskulauseke, pidennettiin sen voimassaoloa maaraajan jalkeen,
koska se katsottiin tehokkaaksi tiettyjen infrastruktuurihankkeiden nopeuttamisessa.
Green Deals -toimintamallissa yritykset tai muut saantelyesteisiin tormaavat innovaatioi-
den kehittdjat voivat saada viranomaisilta tukea hankkeittensa esteiden poistamiseksi.
Green Deals -toimintamallia tarkastellaan yksityiskohtaisemmin luvun myéhemmissa kap-
paleissa. Vaikka kriisilaki on hyva esimerkki, on se kuitenkin energia-alan tarkastelua ajatel-
len vahemman merkityksellinen, koska sita kdytetadn ensisijaisesti nopeuttamaan suuria
infrastruktuurihankkeita, esimerkkina Utrechtin keskusaseman rakentaminen.

73 Ibid.
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3.5.2 Energia-alan hiekkalaatikko (Electricity Act Experiments Scheme)

Perusteet hiekkalaatikolle

Hiekkalaatikko otettiin kdyttoon, koska tuolloin ei vield ollut selvaa, mika rooli paikalli-
silla energiayhteisdilla voisi olla energiamurroksessa. Ensimmaiset paikalliset energiayh-
teisot syntyivat Alankomaissa jo 1980-luvun lopulla. Nama yhteisot omistivat usein yhden
tai useamman tuulivoimalan, ja niiden tavoitteena oli eldd omavaraisesti ja ymparistoysta-
vallisesti. Yhteisot tunnistettiin jo vuoden 1989 sahkalain kokeilujarjestelmassa, joka antoi
ndille yhteisoille paasyn séhkoverkkoon ja niille taattiin vakiohinta™.

1990-luvun alussa yhteisdjen maara kasvoi 25:een. Energiamarkkinoiden taydellinen
vapauttaminen vuonna 2004 lisdsi paikallisten aloitteiden mahdollisuuksia, ja yhteiso-
jen perustaminen on kiihtynyt vuodesta 2010 lahtien’®. 2010-luvulla uusiutuvan energian
kaksi tarkeinta kannustinta olivat yrityksille ja muille organisaatioille suunnattu kestavan
energian tuotannon SDE+ -tukiohjelma ja Green Deals -toimintamalli. Vuonna 2013 alle-
kirjoitettiin energiasopimus (Energie Akkoord), jonka yhtena tuloksena energiankuluttajat
saivat verovahennyksen postinumeroalueellaan sijaitsevan yhteisen uusiutuvan energian
hankkeen kautta tuotetusta energiasta. Tama lisasi entisestaan paikallisia energiayhtei-
s0ja’®, ja talla hetkellad paikallisissa energiaosuuskunnissa on lahes 100000 jasenta’”.

Vaikka energiayhteisot olivat olleet olemassa Alankomaissa jo vuosia, ne olivat melko pie-
nia kokeiluja, joita myds rajoittivat saantelyesteet. Talous- ja ilmastopolitiilkan ministerion

(EZK) tavoitteena oli nostaa uusiutuvan energiantuotannon osuus 16 prosenttiin vuoteen
2023 mennessd, ja hiekkalaatikko oli yksi keino tahan. Hiekkalaatikko antoi poikkeusluvan
saaneille toimijoille mahdollisuuden:

— Toimittaa itse tuotettua sahkda aurinkopaneeleista asuntoihin sovittua hintaa
vastaan.

— Jattda noudattamatta kaasu- tai sahkoverkkoon liittamista koskevaa vaati-
musta ja kehittaa paikallinen verkko.

—  Kokeilla kysyntdjoustoa.

74 Oteman; Kooij & Wiering (2017) Pioneering Renewable Energy in an Economic Energy Policy System: The
History and Development of Dutch Grassroots Initiatives. Sustainability, 9(4), 550. doi: 10.3390/su9040550.

75 Kooij, H-J,; Oteman, M.; Veenman, S.; Sperling, K.; Magnusson, D.; Palm, J. & Hvelplund, F. (2018) Between
grassroots and treetops: Community power and institutional dependence in the renewable energy sector in
Denmark, Sweden and The Netherlands, Energy Research & Social Science, 37, 52-64. doi: j.erss.2017.09.019.

76 Oteman ym. (2017).

77 HIER (2020) Local Energy Monitor. https://www.hieropgewekt.nl/uploads/inline/Lokale Energie Monitor 2020_
DEF_Ir_16-02.pdf
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Hiekkalaatikko antoi energiayhteisoille mahdollisuuden luoda oma paikallinen sahko-
verkkonsa, jossa yhteiso sadtelee tarjontaa ja kysyntaa. Ministerion tavoitteena oli kokei-
lun tulosten avulla oppia lisda naiden yhteisdjen toimintamalleista ja niiden kannatta-
vuudesta sekd ymmartaa, missa maarin energiayhteisot voisivat tukea energiamurrosta
Alankomaissa.

Lainsaadannon lahestymistapa

Hiekkalaatikko rakennettiin lainsdadannossa 'kerroksittain’ Kokeiluista saddettiin jo sahko-
ja kaasulain kokeilupykaldssa, jonka kautta annettiin tilaa kokeiluille. Kokeilumahdollisuuk-
sia tarkennettiin valtioneuvoston asetuksella (ns. Algemene Maatregel van Bestuur, AMvB),
minka jalkeen itse kokeilujarjestelma, hiekkalaatikko, tarkensi toiminnallisia yksityiskohtia.
Tata kuvataan kuviossa 3.

Kuvio 3. Hiekkalaatikon toteutusta ohjaavan sadntelyn rakentuminen kerroksittain.

- Toiminnalliset yksityiskohdat (mm. aikajanne, kokeilujen mdara)
Hiekkalaatikko
(experimentation scheme)

Asetukset (AMvB) + Kokeilujen tdsmentaminen

Sahko- ja kaasulaki « Tila kokeiluille kokeilupykaldsta

Alankomaiden yritysvirasto (RVO) vastasi hiekkalaatikon toimeenpanosta ja lupien mydn-
tédmisestd. Haastateltavien mukaan RVO:n valinta oli tavallaan yllattavaa, koska normaa-
listi vastuu olisi annettu kuluttaja- ja markkinaviranomaiselle. Paatoksen taustalla oli RVO:n
asema innovaatioiden edistdjana ja sen kokemus innovaatiotoiminnasta.

Haku hiekkalaatikkoon oli avoinna vuosittain vuoteen 2018 asti. Hiekkalaatikossa on talla
hetkelld mukana 18 poikkeusluvan saanutta projektia. Poikkeuslupia on mydnnetty paa-
asiassa energiaosuuskunnille ja asunnonomistajien yhdistyksille. Liitteessa 3 on luettelo
hiekkalaatikon alla toteutetuista kokeiluista.
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Hiekkalaatikosta saadut opit

Hiekkalaatikosta voidaan nostaa esiin monia oppeja. Ensinnakin seka hankkeiden etta vas-
tuussa olevien virkamiesten haastatteluista kavi selvaksi, ettd poikkeuslupa ei laheskdan
aina ollut valttamaton kokeilujen toteuttamiseksi ja tulosten saavuttamiseksi. Ener-
giayhteisojen nakokulmasta yhteison itsensa kehittama paikallinen sahkoverkko ei myos-
kaan aina ollut hyodyllinen yhteisoille, koska se vaati teknistd osaamista ja mittavia inves-
tointeja. Sen sijaan useimmissa tapauksissa oli hyddyllisempda antaa verkon kehitys ja
operointi verkko-operaattorin vastuulle. Monet poikkeuslupien haltijat halusivat hyédyn-
taa aurinkopaneeleissa tuotettua sahkoa, mutta tdma ei osoittautunut taloudellisesti jar-
kevaksi, silla sahkovero oli maksettava myos itsetuotetusta energiasta. Tama oli merkittava
este yhteisjen kannattavuudelle.

Toiseksi energiayhteisojen esteena ei ldheskdan aina ollut saantely. Hankkeissa on
my0s taloudellisia, organisatorisia ja osaamiseen liittyvia esteitd, mutta hiekkalaatikko tuki
hankkeita ainoastaan antamalla vapautuksen sadntelysta. Hiekkalaatikko voisi siis toimia
tehokkaammin, mikali muihin esteisiin voitaisiin 10ytaa ratkaisuja.”®

Yksi keskeinen huomio koskee tarvetta politiikkatoimien johdonmukaisuudelle. Poik-
keusluvan merkitys jaa vahaiseksi, jos kannattava toiminta ei muiden vaatimusten tai vel-
voitteiden my6ta ole mahdollista (esim. verotus). Virkamiehet, jotka tydskentelevat par-
haillaan kdynnissa olevien kokeilujen parissa, kertoivat, etta taloudellisten kannustimien
tai verokevennysten tarjoaminen olisi parantanut kokeilujen toteuttamista.

Hiekkalaatikon tavoitteet liittyivat pikemminkin energiayhteisdjen sosiaalisiin innovaatioi-
hin kuin yritysten liikketoiminnan kasvuun tai teknologisiin innovaatioihin. Silti joissain
hankkeissa oli mukana my®ds yrityksia. Esimerkiksi Schoonschip -hankkeessa kumppaneina
olivat muun muassa yksityinen dlyverkon kehittaja, energiayhtio seka pankki, mika tarjosi
oppimismahdollisuuden kaikille kumppaneille.

Kokeilumahdollisuudet hiekkalaatikon paattymisen jalkeen

Haku hiekkalaatikkoon sulkeutui jo vuonna 2018. Vuonna 2020 talousministerion ja RVO:n
virkakunta ehdotti hiekkalaatikolle jatkoa. Suunnitelmissa oli tarjota aiempaa enemman
tilaa kokeiluille maarittamatta kokeilujen enimmaismaaraa tai rajattuja vuosittaisia hakuja.
Suurempaa tilaa kokeiluille ehdotettiin toteutettavaksi eri tavoin. Ensinndkin olisi lisatty
niiden lainkohtien maaraa, joista olisi ollut mahdollista poiketa kokeiluissa. Toiseksi kokei-
lut eivat olisi enda kohdistuneet ainoastaan sahkdon, vaan ne olisi sallittu myos kaasuja

78 Tassa yhteydessa on viela todettava, etta hiekkalaatikko kohdistui ensisijaisesti osuuskuntiin, joilla on usein
suhteellisen véhan taloudellisia ja asiantuntijaresursseja.

56



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2022:1

koskien. Kolmanneksi osuuskuntien liséksi kokeilulupia olisivat voineet hakea muut toimi-
jat mukaan lukien sahkdverkkoyhtiot ja energiayhtiot. Jalkimmaisille ryhmille olisi tarjottu
my6s mahdollisuutta hinnoittelua koskeviin kokeiluihin.

Hallitus kuitenkin esitti, ettei jatkoa toteuttaisi ehdotetun suunnitelman mukaisesti. Perus-
teina oli, etta vaikka joustavuus olisi yhteisdjen nakokulmasta hyodyllistd, voisi se johtaa
liialliseen epdvarmuuteen yritysten ja kansalaisten keskuudessa, koska innovaatiohank-
keet maadriteltaisiin vasta lainsaddannon voimaantulon jalkeen. Toinen perustelu oli suun-
nitelman laajuus: koska kokeilujen maaraa tai aikajannetta ei ollut rajattu, voisi hiekkalaa-
tikko johtaa lainsaddannon merkityksen vahenemiseen.

Lisaksi huolena oli se, ettei uusi hiekkalaatikko ollut hallituksen sd@ntelykokeilu, vaan
kokeilujen madritteleminen jatettiin markkinaosapuolille. Toisaalta se ei my&dskdan maarit-
tanyt riittavasti poikkeuksia, koska siina ei maaritelty, mista lainkohdista voitaisiin poiketa
missakin tapauksissa. Vaihtoehdoiksi annettiin suunnitella uusi toimintamalli siten, etta se
olisi todellinen saantelykokeilu tai vaihtoehtoisesti tarkentaa poikkeuksia. Taman ja uuden
ehdotuksen hylkdadamisen vuoksi uuden hiekkalaatikon suunnittelua ei enda jatkettu. Osin
tama johtuu siita, etta uusi energialaki tulee korvaamaan sahkolain.

Hiekkalaatikon arviointi on kdynnissd, mutta sita ei ole vield julkaistu tata selvitysta
laadittaessa.

Uusi energialaki

Uusi energialaki tulee korvaamaan sahko- ja kaasulain ja se tulee kattamaan kaikki ener-
giaoperaattorit. Talla hetkelld laki ei sisalla sahkolain kaltaista kokeilupykéalad, joka mahdol-
listi hiekkalaatikon toteutuksen. Pykala jatettiin pois osin siita syysta, etta talous- ja ilmas-
topolitilkan ministerio epaili sen lisdarvoa huomioiden sen, ettei poikkeuslupia lopulta
laheskdan kaikissa aiemman hiekkalaatikon alla toteutetuissa hankkeissa tarvittu.

Uutta lakia koskeva kuuleminen jdrjestettiin kevaalla 2021. Kuulemisessa oli mukana kysy-
mys siitd, tulisiko uuteen lakiin sisallyttaa kokeilupykala. Valtaosa vastaajista kannatti pyka-
lan lisddamista perustellen nakemystaan innovaatioiden luonteella. Pykalaa vastustavia
nakemyksid puolestaan perusteltiin niin, ettei yhden lain kokeilupykala riitd, koska sadnte-
lyesteita tulee myds muusta saantelysta.
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3.5.3 Green Deals -ohjelma

Perusteet Green Deals -ohjelmalle

Toinen erddnlainen hiekkalaatikkojarjestely Alankomaissa on Green Deals -ohjelma.
Ohjelma kdynnistettiin vuonna 2011. Tavoitteena on edistaa erilaisia innovatiivisia ja kes-
tavaa kehitysta edistavia aloitteita poistamalla niiden esteitd. Tama lahestymistapa on osa
vihredn kasvun politiikkaa ja se on talous- ja ilmastopolitiikan (EZK), infrastruktuuri- ja vesi-
(I&W) seka sisaministerion (BZK) yhteinen aloite.

Green Deals -ohjelman mukaisesti erilaisia esteita kohtaavat organisaatiot voivat rapor-
toida esteista viranomaisille, jotta ne voivat yhdessa ratkaista nama esteet. Esteet on tyypi-
telty seuraavasti’®:

— Saantelyesteet, sisdltden lupaprosessit, liian tiukan saantelyn ja kokeilumah-
dollisuuksien puuttumisen. Esimerkiksi sahkdbusseihin siirtyminen ei ollut
taloudellisesti kannattavaa, mutta kun Green Deal Zero Emission Bus pyysi
pidempia kayttdoikeussopimuksia (12-15 vuotta 8-10 vuoden sijaan), inves-
toinneista tuli kannattavia.

— Markkinaesteet, mukaan lukien esteet, joita uudet tuotteet kohtaavat mark-
kinoille tulleessaan. Green Deals -ohjelma tukee uusia hankkeita kokeilemalla
uusia palveluja, kehittamalla markkinatydkaluja, kuten sertifiointia, ja vahvis-
tamalla julkisen sektorin asemaa johtavana asiakkaana.

— Verkostoesteet, sisdltden ne asiat, jotka estavat potentiaalisia kumppaneita
rakentaa tarvittavia verkostoja. Ministeri6illa on laajempi verkosto kuin suu-
rimmalla osalla projektikumppaneista, mika tarjoaa mahdollisuuden tukea
kumppanuuksien syntya.

Hankkeet voivat hakea Green Deal -statusta sahkoisen jarjestelman kautta. RVO (Alan-
komaiden yritysvirasto) valitsee hakemusten perusteella sopivat hankkeet kestdvyyden

ja taloudellisten mahdollisuuksien perusteella, seka huomioiden mitka ovat viranomais-
ten mahdollisuudet poistaa projektien esteita. Viimeksi mainitun osalta viranomaisten on
tarkasteltava hankkeita valtiontukien seka julkisten hankintojen ehtojen nakdkulmasta

ja selvitettava, onko hanke nykyisen lainsaadannon mukainen: vaikka Green Deals- toi-
mintamallia voidaan kayttaa myds saantelyn mukautusten tutkimiseen, ei kansainvalista
saantelya voida ylittaa.®® Kun hankkeet ovat hakeneet ja lapdisseet valintaprosessin, RVO
etsii aihepiirin vastuuministeriosta hankkeelle vastuuvirkamiehen, joka kokoaa yhteen
asianomaiset julkiset ja yksityiset osapuolet. Tahdn mennessa on tehty yli 230 Green Dealia

79 Kwink Groep (2016) Evaluatie Green Deals. https://www.greendeals.nl/sites/default/files/2020-03/KWINK%20
groep%20Evaluatie%20Green%20Deal%20Aardgasvrije%20Wijken.pdf

80 Green Deals (2021) Veelgestelde vragen. Available online at https://www.greendeals.nl/veelgestelde-vragen
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eri sektoreilta ja aiheista kuten rakennettu ympdristd, ruoka, biodiversiteetti, energia,
ilmasto ja vesi. Esimerkkeja ndista on liitteessa 3.

Lahestymistapa

Green Deals -ohjelman lahestymistapa on verkostokeskeinen, hallinnonalojen rajoja ylit-
tava ja ajan myotd mukautuva. Verkostokeskeinen lahestymistapa tarkoittaa sita, etta hal-
litus helpottaa luontaisesti motivoituneiden organisaatioiden valista yhteistyota: julkinen
hallinto ei kdynnistad Green Deal-statusta hakevia hankkeita, mutta tukee ja edistaa niita.

Hallinnonalojen rajat ylittava yhteisty® nakyi jo ohjelman kdynnistamisessa kolmen orga-
nisaation yhteistyona. Ministeriot osallistuivat ohjelmaan ja hankkeisiin esimerkiksi pois-
tamalla laki- ja muita saantelyesteita. Tama pitaa sisallaan lakien ja saantelyjen selkeyt-
tamistd, lakimuutoksia ja kokeilumahdollisuuksien liséamista. Ohjelmalle on ominaista
mukautuva luonne: ministeriét mukauttavat lahestymistapansa tarvittaessa.

Opit Green Deals -ohjelmasta

Green Deals -ohjelman arvioinnin ja selvityksessa tehtyjen haastattelujen perusteella
ohjelmasta on saatu erilaisia oppeja. Ensinndkin, vaikka kyse on yksittaisista hankkeista,
voi niilla olla laajempia systeemisia, koko jarjestelmaa koskevia vaikutuksia, kun ne vaikut-
tavat saantelymuutoksiin tai mukautuksiin. Toiseksi Green Deal -aseman saaminen lisasi
hankkeiden legitimiteettia ja helpotti hankkeen tavoitteiden saavuttamista. Myos virka-
miehille hankkeen Green Deal -asema tarjosi esteiden purkamisen edellyttamalle tyolle
legitimiteettid. Green Deal -asema helpotti myds kumppaneiden ja sijoittajien |0ytamista.
Hankkeiden osallistujien mukaan siitd, ettd jokaiselle hankkeelle nimettiin yksi vastuuvir-
kamies, oli suuri apu.

Kokonaisuutena Green Deals -ohjelman nahddan onnistuneen hankkeiden edistami-
sessd, ja vastaavia on kdynnissa myds muilla aloilla, kuten esimerkiksi Health Deals seka
European Innovation Deals, jotka perustuvat Alankomaiden toimintamalliin.

3.5.4 Opit saantelykokeiluista Suomen energia-alalle

Alankomaiden tarkastelussa huomioitiin Suomessa ajankohtaiseksi tunnistettut teemat,
joihin liittyy sdantelyn kehittamistarpeita, ja selvityksessa koottiin ndita koskevia oppeja.

Energiayhteisojen kehitysta ajatellen tarkein oppi hiekkalaatikosta oli, ettd energiayh-

teisot voivat olla merkittava toimija energiamuutoksessa, mutta tahan tarvitaan tukea.
Hiekkalaatikon kokeilut osoittivat, etta energiayhteison perustamiseen tarvitaan paljon

59



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2022:1

teknologista, organisatorista ja saantelya koskevaa osaamista. Vaikka RVO tuki ener-
giayhteisoja poistamalla sadntelyesteita ja lisadmalla tietoa saantely-ymparistosta, ei kai-
killa toimijoilla ollut riittavasti resursseja tai osaamista yhteisén perustamiseksi. Samoin
todettiin, etta yhteison omien verkkojen rakentaminen on harvoin tarkoituksenmukaista.
Energiayhteisdjen kehittamiseksi ei riita ainoastaan sadntelyesteiden purkaminen vaan on
myos poistettava taloudellisia, organisatorisia ja osaamiseen liittyvia esteitd. Tama on tar-
keda myos sen vuoksi, etta nykyinen EU-lainsddadantd tunnistaa energiayhteisot.

Vetytalouden osalta Alankomaiden tarkastelussa havaittiin, ettd sen esteet ovat Alanko-
maissa enimmakseen teknisia ja taloudellisia eivatka saantelyyn liittyvia. Vedyn jakeluver-
kosto on jo olemassa, mutta kaytettdvissa oleva vety on enimmakseen harmaata vetya, eli
vetyad tuotetaan fossiilisilla polttoaineilla. Jotta vedysta voi tulla uusiutuva energialdahde,
sen pitaisi olla joko sinista tai vihreaa vetya eli hiilidioksidin talteenotto ja varastointi lisa-
taan tuotantoprosessiin tai vaihtoehtoisesti sitd tuotetaan uusiutuvalla energialla. Rotter-
damin satamassa tehdaan parhaillaan kokeita hiilidioksidin talteenotosta ja varastoinnista
(CCS), mutta sinisen ja vihredn vedyn laajamittainen tuotanto vaatii viela lisaa kokeiluja ja
soveltamista.

Paikallisilla verkko-operaattoreilla on yksi vetyyn liittyva saantelyeste: ne eivat saa kayttaa
vetykaasuverkkoa, koska vetya ei ole tunnustettu "kaasuksi” kaasulaissa. Paikalliset verk-
ko-operaattorit ovat olleet yhteydessa ministerioon seka kuluttaja- ja markkinointiviran-
omaiseen taman esteen poistamiseksi, mutta paatosta ei viela ole tehty.

3.6 Saantelykokeilujen toimintamalli energia-alalle

3.6.1 Luonnos toimintamallista

Selvitystydn yhtena tavoitteena oli laatia ehdotus konkreettisesta sadntelykokeilusta ener-
gia-alalle. Selvitys osoitti, ettd murroksessa olevalla alalla on tarvetta erilaisille saantelyko-
keilujen toimintamalleille. Toisaalta sdantelykokeilut ovat vain yksi osa kokonaisuutta, ja
niiden ohella alalla on tarvetta joustavalle, teknologianeutraalille ja lopputulokseen kes-
kittyvalle saantelylle. Saantelyn kehittamisen toivottiin olevan nykyista joustavampaa:
normeja voidaan tarkentaa, kun ensin saadaan kokemusta teknologioista ja toimintamal-
leista. My0s tdsta nakdkulmasta katsottuna saantelykokeilut voivat olla yksi véline saan-
telyn uudistamiseen. Sadntelykokeilujen ohessa on kuitenkin samanaikaisesti pohdittava
toiminnan edellyttdmia kannustimia ja palkitsemisjarjestelmia. Usein jo saantelykokeilun
alkuvaiheessa tulisi esittaa kriittisia kysymyksid, kuten "onko muutos saatavissa aikeiseksi
ilman saantelykokeilua”, ja "voidaanko toimintaa kehittda muiden politiikkainstrumenttien
avulla nopeammin ja tehokkaammin”,
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Luonnos energia-alan toimintamallista laadittiin dokumentti- ja haastatteluanalyysin
kautta. Taman jalkeen luonnos vietiin digitaaliselle Howspace-alustalle, jossa kaikkien
haastateltavien sekd muiden avainsidosryhmien oli mahdollista kommentoida luonnosta.
Toimintamalliluonnosta paivitettiin keskustelun ja saatujen kommenttien perusteella.

Kuviossa 4 on tarkennettu energia-alan sadntelykokeilujen toimintamuotoja.

Kuvio 4. Energia-alan sadntelykokeilujen toimintamuodot.

LAKIKOKEILUT (REGULATORY INNOVATION TRIALS) JA MUUT ENNAKOIVAN SAANTELYN TOIMINTAMUODOT
Olemassa oleva saantely: Ei saantelya
. Tavoite: Kehitetddn uuden liiketoiminnan syntymisen ja kasvun mahdollistavaa uutta saantelya
Ennakoiva  teknologiakehityksen rinnalla
séantely Toimintamalli: Pysyvén lainsé@dannon kehittaminen kokeilujen kautta, laajemmin ennakoivan saantelyn
lahestymistavat kuten sadntelyn tarkastelu osana TKI-hankkeita, vuoropuhelu ja yhteistydfoorumit
Esimerkkiteema: P2X ja vety (ja mahdollisesti kaukolampd)

SAANTELYN HIEKKALAATIKKO
Olemassa oleva sdantely: Sadntely rajoittaa, energiasektorilla talld hetkelld rajoitteet sahkdmarkkinalaista
Tavoite: Mahdollistetaan uusien ratkaisujen ja toimintamallien testaaminen ja sitd kautta tuetaan
vahahiilisten innovaatioiden markkinoille paasyd ja skaalaamista sekd uuden liiketoiminnan syntymistd,
Mukautuva eritsan tietoa saantelyn kehittamiseksi

saantely Toimintamalli: Sahkomarkkinalain kokeilupykald, mdaritetaan taho (esim. Energiavirasto), jolla toimivalta
myontad madrdaikaisia kokeilulupia hakemuksiin perustuen.
Esimerkkiteema: Hajautetut energiayhteisot (sekd jouston toimintamallit)

TUKI JA NEUVONTA

Tavoite: Tukea innovaatioiden kehittajid saantelykysymyksissa

Toimintamalli: Palvelu, johon lainsaddanndn esteisiin tormaavat innovaatioiden kehittdjat voivat ottaa
Neuvova  yhteyttd. Palvelussa viranomaisten valmiudet tarkastella, kasitelld ja etsia ratkaisuja sadntelyn
saantely pullonkauloihin (neuvonta, tulkinnat, tarve poikkeuslupiin). Toteutusmuoto voi vaihdella

yhteydenottokanavasta ‘helpdeskista’ laaja-alaisempaa apua tarjoavaan ‘kiihdyttamaoon’

Esimerkkiteema: Laaja-alaisesti sektorin véhahiiliset innovaatiot ja liiketoimintamallit

Lakikokeiluja (regulatory innovation trials) voitaisiin hyddyntaa energia-alan saante-
lyn kehittdmisessa erityisesti niilla sektorin uusilla osa-alueilla, joilla sdéntelya ei vield ole
(esim. vetytalous ja P2X-ratkaisut). Ndin lakikokeilujen kautta voitaisiin testata saantelya
ennen sen pysyvaa kayttéonottoa. Toisaalta nailla ns. uusilla aloilla nahtiin hyvin tarkeina
myos sadntelynakokulman sisallyttdminen tki-hankkeisiin seka alan viranomaisten ja yri-
tysten valinen vuoropuhelu.

Sadntelyn hiekkalaatikot keskittyvat sellaisiin teemoihin, joissa olemassa oleva sdaantely
estaa tai rajoittaa vahahiilisten ratkaisujen testaamista ja skaalaamista. Keskeisimpana esi-
merkkinad tasta nousi hajautetut energiayhteisot ja sahkomarkkinalaki. Hiekkalaatikkoa on
kuvattu tarkemmin luvussa 3.6.2.
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Haastattelut, aiemmat selvitykset ja Alankomaiden esimerkki osoittivat lisdksi sa@antelyyn
liittyvan tuen ja neuvonnan merkityksen. Ratkaisujen ja innovaatioiden tielld olevat
esteet eivat valttamatta edellytakaan lainsdddannon muutoksia tai poikkeuslupia, vaan nii-
den eteenpdin vieminen voi olla mahdollista pienin muutoksin myds nykyisen saantelyn
puitteissa —tai vaihtoehtoisesti kyse voi olla lainsaddannon tulkinnasta, jolloin ratkaisujen
testaaminen mahdollistetaan tulkinnan muutoksella. Liséksi sddntelyn koettu monimut-
kaisuus luo tarvetta sadantelya koskevalle neuvonnalle. Ndin ollen energia-alan toiminta-
mallissa olisi tarked huomioida tuki- ja neuvontapalvelut innovaatioiden kehittdjille. Nai-
den kehittdminen ei edellyta muutoksia itse sadntelyyn vaan pikemminkin asennemuu-
tosta koskien valvovan viranomaisen roolia ja lahtokohtaisesti suopeampaa suhtautumista
neuvovaan sadntelyyn ja ratkaisujen etsimiseen yhteistydssa.

Kaytannon toteutusmuoto voi vaihdella yhteydenottokanavasta "helpdeskista” laa-
ja-alaisempaa apua tarjoavaan "kiihdyttamoon”. Laajuudesta riippumatta palvelu edel-
lyttaa viranomaisyhteisty6tad, ja viranomaisilla tulisi olla riittavat resurssit tarkastella, kasi-
telld ja etsia ratkaisuja saantelyn pullonkauloihin (esim. neuvonta, tulkinnat, ohjaus
hiekkalaatikkoon).

Seuraavassa alaluvussa tarkastellaan vield tarkemmin energia-alan hiekkalaatikkoa.

3.6.2 Saantelyn hiekkalaatikko energia-alalla

Seuraavassa on kuvattu energia-alan hiekkalaatikon kasitteellinen toimintamalli. Toiminta-
mallia ei tule kuitenkaan tulkita varsinaisena suunnitelmana, joka tulisi sellaisenaan vieda
kaytantoon. Sen sijaan se on esimerkki, jonka avulla on haluttu konkretisoida hiekkalaa-
tikon kansallista toteutusta a) alalla, jolla nopea teknologinen kehitys ja ilmastonmuu-

tos luovat paineita saantelyn kehittamiselle, ja b) yhdessa esimerkkiteemassa (hajautetut
energiayhteisot), jossa kansallinen sadntely on tunnistettu pullonkaulaksi teknologisten ja
toimintamallia koskevien innovaatioiden testaamiseksi kdytanndssa.
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Energia-alan hiekkalaatikon toimintamalli

Kuviossa 5 on kuvattu saantelyn hiekkalaatikon valmistelun ja toteutuksen prosessi.

Kuvio 5. Energia-alan sadntelyn hiekkalaatikon valmistelun ja toteutuksen prosessi.

1. Tarpeen ja

toteuttamis- 2. Tavoitteiden 3. Lainsaadannal- 4. Toimintamallin 5. Kdytannon ——
edellytysten tdsmentaminen > liset ratkaisut > suunnittelu > toteutus > o
arviointi

Prosessissa on kuusi vaihetta 1) tarpeen ja toteuttamisedellytysten arviointi, 2) tavoittei-
den tdsmentdaminen, 3) lainsdddanndlliset ratkaisut, 4) toimintamallin suunnittelu, 5) kay-
tannon toteutus, ja 6) arviointi. Kansallista saantelykokeilujen toimintamallia koskevassa
luvussa 5 kuvataan prosessi kokonaisuudessaan, joten seuraavassa keskitytdan ainoastaan
niihin vaiheisiin tai kysymyksiin, jotka koskevat nimenomaisesti energia-alan hiekkalaa-
tikkoa. Seuraavassa kdydaan nama vaiheet lapi energia-alan ja erityisesti hajautetun ener-
giayhteison esimerkkiteeman nakokulmasta. Esimerkissa nostetaan esiin eraita keskeisia
kysymyksid, joita eri vaiheissa on hyva huomioida. Se ei kuitenkaan ole kattava lista
kaikista ratkaistavista kysymyksista.

1. Tarpeen ja toteuttamisedellytysten arviointi

Energia-ala on esimerkki toimialasta, jonka kehittymiselle ilmastonmuutos tuo paineita,
jolla teknologinen kehitys on nopeaa, ja jossa perinteiset toimintamallit ja -roolit ovat
murroksessa.

Hajautetut energiayhteisot ovat puolestaan esimerkki aihepiirista, johon liittyvia ratkaisuja
ja toimintamalleja olisi tarkea paasta kokeilemaan, mutta joita ei voida testata olemassa
olevan sadntelyn vuoksi.

Selvitykseen haastatellut katsoivat, ettd hajautetut energiayhteisot eivit ole itseisarvo,
mutta ne voivat osaltaan tukea siirtymaa kohti kestavaa ja uusiutuvaa energiantuotantoa
ja kulutusta. Lisdksi yhteisot ovat globaali trendi, jossa Suomen tulisi olla mukana, ja jotka
voisivat tarjota suomalaisille yrityksille kansainvalisia liiketoimintamahdollisuuksia esimer-
kiksi dataan perustuviin ratkaisuihin liittyen.

Samaan aikaan yhteisdjen toimintamalliin ja kannattavuuteen liittyy edelleen avoimia
kysymyksid, mika kavi ilmi seka haastatteluista etta Alankomaiden esimerkista. Haasta-
teltavat totesivat, ettei hajautetuissa yhteisdissa ole perusteltua ohittaa verkkoyhtitta
vaan kokeilujen tulisi toimia ensisijassa verkkoyhtion verkon yli, minka my6s EU-direktiivi
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mahdollistaa. Kokeilujen kautta voitaisiin kerdta tietoa siitd, miten hyddyt tassa jakautui-
sivat ja millainen malli olisi tarkoituksenmukainen eri toimijat (loppukayttajat, verkkoyh-
tiot, muut teknologian ja palveluntarjoajat) huomioiden. Taman lisdksi kokeilut voisivat
tarjota tietoa paitsi erilaisten ratkaisujen toimivuudesta myds muun muassa yhteisdjen
seka uusien jouston toimintamallien kannattavuudesta. Samalla tallaisen esim. laajenne-
tun korttelitason, maaseutualueen tai teollisuusalueen yhteisén kokeilun kautta voitaisiin
kerata tietopohjaa sen arvioimiseen, onko saantelyn muuttamiselle tarvetta.

Yhteisot voisivat toimia my6s laajempana kehitysalustana esim. sektori-integraation rat-
kaisuille, kun sahkoon voivat kokeiluissa yhdistya myods [ampd, kaasu ja liikkenne.

Vaikka energiayhteisoihin liittyvaa sadntelyd on kehitetty viimeaikaisten sahkdmarkkina-
lain uudistusten kautta, sshkdmarkkinalaki ei nykyiselldaan mahdollista hajautettua yhtei-
sod. EU-lainsaadanndssa yhteisot sen sijaan on tunnistettu.

2. Tavoitteiden tasmentaminen

Hajautettuihin energiayhteisoihin liittyvien ratkaisujen ja innovaatioiden testaamisen
mahdollistaminen nousi esiin konkreettisena esimerkkina hiekkalaatikon tavoitteista. Toi-
saalta alan kehitys on niin nopeaa, ettei haastatteluissa nahty perustelluksi rajata mahdol-
lisen kokeilupykalan tavoitteita ainoastaan yhteisoja koskeviin kokeiluihin, vaan mahdol-
listaa laajemminkin uusien vahahiilisten ratkaisujen testaaminen heijastaen ilmastonmuu-
toksen hillintda ja hiilineutraaliutta koskevia tavoitteita.

Ndkokulmia hiekkalaatikon tavoitteiden asettamiseen

Hiekkalaatikon tavoitteita on hyva lahestya kolmesta nakokulmasta:

¢ innovaatiotavoitteet: mahdollistetaan uusien innovaatioiden testaaminen

e saantelyn kehittimista ja oppimista koskevat tavoitteet: saatuja
kokemuksia ja oppeja hyodynnetadn sadntelyn kehittamisessa

¢ laajemmat politiikkatavoitteet: tuetaan ilmastonmuutoksen hillintaa ja
vahahiilisten ratkaisujen kdyttoonottoa ja skaalaamista

Saksan kokeilupykalan muotoilua koskevassa oppaassa®’ korostetaan, etta
tavoitteet, mukaan lukien oppimiseen liittyvat tavoitteet, on hyva sisallyttaa laissa
kokeilupykalan perusteisiin, samoin kuin ne lainkohdat, joista poikkeamiseen
kokeilupykala tuo valtuudet.

81 BMWi (2020).
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Osana selvitysta tehdyt haastattelut seka Alankomaiden esimerkki osoittivat, etta hiekka-
laatikon soveltamisalan maarittamiseen liittyy tiettyja haasteita. Energia-alan nopean mur-
roksen ja teknologisen kehityksen nakékulmasta hiekkalaatikon soveltamisalan tulisi olla
laaja. Lainsdgadannon nakdkulmasta, ml. Suomen perustuslaki, liian lavea hiekkalaatikko on
taas haaste, silla se voi osaltaan lisata saantelyyn kohdistuvaa epavarmuutta ja vahentaa
saantelyn merkitystd, jos poikkeuksia sallitaan liian laveasti.

Lisaksi hiekkalaatikon tavoitteena tulisi olla tiedon keraaminen lainsaadannon
kehittamiseksi.

3. Lainsaadannolliset ratkaisut

Hajautettuja energiayhteisoja koskevassa tarkastelussa merkittavimmat innovaatioiden
rajoitteet tulivat sahkomarkkinalaista, jolloin kokeilujen mahdollistamiseksi sahkémarkki-
nalakiin tarvittaisiin oletettavasti kokeilupykala. Kokeilupykaldssa maaritetadn viranomai-
nen seka viranomaisen toimivalta myontaa maaraaikaisia kokeilulupia, jonka puitteissa
voi poiketa sadntelysta. Energia-alalla tdma viranomainen lienee kdytannossa Energiavi-
rasto. Kokeilupykald voidaan maarittaa yleisluontoiseksi ja sita tarkentaa myohemmin ase-
tuksella kuten Alankomaiden tapauksessa tehtiin. Alankomaiden esimerkki myos osoitti,
ettd ne lainkohdat, joista poikkeaminen on sallittua kokeiluissa, tulee maarittaa tarkasti.
Samoin Suomen perustuslaki edellyttad, etta poikkeukset on madritelty tarkkarajaisesti.
Kokeilupykalan sisaltéa muilta osin kuvataan tarkemmin luvussa 5.

Kokeiluihin liittyy aina tiettyja riskeja. Sektorin kokeiluissa tunnistettiin paitsi yhdenver-
taisuuteen myds kilpailun vaaristymiseen ja turvallisuuteen liittyvia riskeja. Naita on mah-
dollista hallita vapaaehtoisen osallistumisen ja tarkkarajaisuuden avulla. Kokeilupykaldan
voidaan my0s lisatd, ettei luvan mydntaminen saa vaarantaa turvallisuutta tai ymparistoa,
tai vadrista kilpailua. My6s osallistumista kohtaan voidaan asettaa ehtoja. Riskeja ja niiden
hallintaa avataan tarkemmin luvussa 5.
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4, Toimintamallin suunnittelu

Hiekkalaatikon toteutuksen kannalta keskeisessa asemassa oleviksi organisaatioiksi tun-
nistettiin selvityksessa tyo- ja elinkeinoministerid, Energiavirasto ja Business Finland. Hiek-
kalaatikon toteuttajat, kokeilujen toteuttajat ja muut keskeiset sidosryhmat on esitetty
kuviossa 6 ja ndiden roolit kuvattu tarkemmin seuraavassa.

Kuvio 6. Kuvaus energia-alan hiekkalaatikon toimijoista.

Muut ministeriot

Voimakas kannustaminen
yhteistyohon.

Energiavirasto Hiekkalaatikon hakijoina ja
. Viestinti osallistujina esimerkiksi
« Poikkeuslupien myonto tarkmtqksepmukalset
.+ Tukija seuranta ko.nsortllo.t.f 10|ssaAmukgn.a
. Neuvonta erityyppisia organisaatioita

Muut virastot (esim.
verohallinto)

Kuluttajat / Yliopistot /
loppuasiakkaat  tutkimuslaitokset

itftr;kggt Kokeilut Yritykset
Kaupungit /
kunnat

Tyo- ja elinkeinoministerio Business Finland

« lainsdddanto = Rahoitus kokeiluille .

+ Ohjaus « Rajapinta yrityksiin ja Muiden .

« Rahoitus A s saantelyviranomaisten
« Arviointi osallistuminen osana

hiekkalaatikkoa toteutettaviin

Hiekkalaatikon / kokeiluihin tarkeda, jotta

toteuttajat voidaan tarttua muihin esiin

Paikallistason nouseviin sddntelyn esteisiin.
viranomaiset

Tuki ja asiantuntijuus

Tyo- ja elinkeinoministerion (TEM) vastuulla on hiekkalaatikon mahdollistava lainsaa-
dantoratkaisu seka hiekkalaatikon strateginen ohjaus. TEM:n tulee tulosohjauksen seka
rahoituksen kautta varmistaa, etta hiekkalaatikon toteuttamiselle on toimeenpanevalla
virastolla riittavan edellytykset. My&s hiekkalaatikon arviointi on ministerion vastuulla.

Lisaksi hiekkalaatikon toteutus edellyttad, etta jollain viranomaisella, energia-alan tapauk-
sessa Energiavirastolla, olisi vastuu hiekkalaatikon kdytannon toteutuksesta. Tama kat-
taa viestinnan, hakuprosessit ja hakemusten kasittelyn, lupien mydnndn seka kokeiluihin
littyvan tuen ja neuvonnan seka kokeilujen seurannan. Kansainvalisesti (esim. Singapore)
esiintyy esimerkkeja, joissa virastolla on paatosvalta hyvaksya tiettyja poikkeuksia

66



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2022:1

sisaltavat hakemukset, mutta isommat poikkeukset tulee hyvaksyttaa ministeriossa.
Business Finland on kansallisena innovaatiorahoittajana ja yritysten kasvun ja kansain-
valistymisen tukijana keskeinen toimija seka rahoituksen etta yritys- ja innovaatiorajapin-
nan tarjoamisen kautta. Haastatteluissa korostui myds ndkemys naiden kolmen organi-
saation yhteistyon merkityksesta energia-alan hiekkalaatikon suunnittelussa ja kdaytannon
toteutuksessa.

Hiekkalaatikon osallistujia voidaan kannustaa muodostamaan sektorirajat ylittavaa yhteis-
tyota. Hauissa voidaan kannustaa osallistujia muodostamaan konsortioita siten, etta
osallistujina ovat erityyppiset organisaatiot kuten yrityksey (myds start up -yritykset),
yliopistot / tutkimuslaitokset seka kunnat ja kaupungit. Energiayhteiséihin liittyvissa kokei-
luissa keskeisiksi toimijoiksi tunnistettiin myods alueelliset verkkoyhti6t toimittaessa verkon
yli, sekd teknologiatoimittajat, energiayhtiot, energianmyyjat, kiinteistonomistajat, aggre-
gaattorit®?, kunta / kaupunki ja myds loppukayttdjat.

Hiekkalaatikon onnistuminen edellyttaa my6s muiden viranomaisten osallistumista seka
viranomaisten valistd yhteistyota. Ymparistoministerio, veroviranomainen ja alueelliset ja
paikalliset viranomaiset ovat esimerkkeja tahoista, joiden asiantuntemusta voidaan tarvita
energia-alan kokeiluissa ja niiden aikana esiin nousevien saantelyesteiden ratkaisemisessa.
Hallinnonalan rajat ylittava saantely tulisi huomioida jo hakemusten kasittelyn yhteydessa.

Hiekkalaatikon suunnittelu ja toteutus vaativat huomattavia viranomaisresursseja, mutta
kokeilut sen sijaan voidaan tarvittaessa toteuttaa itsendisesti ja irrallisena julkisesta rahoi-
tuksesta. Hyvana kaytantona on kuitenkin nahty kokeilujen yhdistaminen innovaatiora-
hoitukseen, eli kdytanndssa esimerkiksi Business Finlandin rahoitukseen tai ELY-keskusten,
esimerkiksi rakennerahastorahoitukseen. Tassa yhteydessa kestavan elvytyksen rahoitus-
haut voisivat mahdollisesti avata uusia mahdollisuuksia kokeilujen rahoittamiselle.

Hakuprosesseja avataan tarkemmin luvussa 5.

5. Kaytannon toteutus

Kaytannon toteutuksen kannalta on tarkeda, etta toimeenpanevalla viranomaisella, tassa
tapauksessa Energiavirastolla, on riittavasti resursseja kokeilun aikana tapahtuvaan yhteis-
tyohon kokeilujen kanssa.

82 Aggregoinnilla tarkoitetaan pienempien sahkon tuotanto-, kulutus- ja varastokohteiden yhdistamista suurem-
miksi kokonaisuuksiksi, joita voidaan tarjota eri sahkdmarkkinapaikoille. Aggregaattori puolestaan on toimija, joka
yhdistda joustavia kohteita ohi perinteisen sahkon toimitusketjun.

67



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2022:1

Lisaksi kokeilujen toteutusta ja tuloksia tulee seurata systemaattisesti. Hajautetun energia-
yhteison kokeiluissa seurantatieto voi liittya esimerkiksi ratkaisujen ja innovaatioiden toi-
mivuuteen, paastokehitykseen, toimintamallin likketoiminnallisiin edellytyksiin, tai hyoty-
jen ja arvon jakautumiseen eri toimijoille.

6. Arviointi

Arviointi on hyvin keskeinen osa hiekkalaatikkoa. Arviointia voidaan toteuttaa kolmesta
nakodkulmasta®:

— Kokeilupykalan arviointi: miten pykala on toiminut.

— Hiekkalaatikon arviointi: millaisia kdytdanndn kokemuksia ja tuloksia on
saavutettu.

— Lainsaddannon arviointi: miten lainsaadantoa tulisi kokeilujen pohjalta kehit-
taa ja uudistaa.

Aiemmassa tutkimushankkeessa toteutettu analyysi Suomen energia-alan kokeiluista
osoitti, ettei kokeiluista saatuja kokemuksia ja oppeja ole systemaattisesti analysoitu tai
hyddynnetty. Jotta kokeilut voivat toimia systeemisen muutoksen tyokaluna tulee analyysi
ja arviointi sisallyttaa kiintedksi osaksi hiekkalaatikon toimintamallia.

Lisaksi kokeilujen tavoitteena tulee olla laaja-alainen tulosten hyodyntaminen ja rat-
kaisujen seka oppien skaalaaminen seka testattuja innovaatioita, toimintamalleja etta
saantelya ajatellen.

83 Ks. esim. BMWi (2020).
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4 Elintarvikealan saantelytarpeet

Tassa luvussa on tarkasteltu innovaatiomydnteisen saantelyn tilannetta ja sdantelyn kehit-
téamistarpeita elintarvikesektorilla dokumenttianalyysiin ja asiantuntijahaastatteluihin
perustuen.

41 Elintarvikealan innovaatiot ja suurimmat
saantelyhaasteet

Globaalisti kasvava tarve elintarvikealan innovaatioille

Vuosina 2018 ja 2019 elintarviketeollisuuden t&k-menot olivat Suomessa 0,57 % tuotan-
non bruttoarvosta, kun taas vuonna 2010 vastaava luku oli 0,65 %?2. Vuonna 2018 Suo-
messa elintarvikealalla investoitiin EU-maista suhteellisesti eniten t&k-toimintaan®>. Haas-
tatteluissa tuli kuitenkin esiin, ettd Suomen elintarviketeollisuus asemoituu kansainvalisilla
markkinoilla edelleen pitkalti raaka-ainetoimittajan asemaan.

Maailman ruokapula ja ilmastonmuutos asettavat yha kasvavia haasteita ruoantuotannolle
ja elintarvikealan innovaatiotoiminnalle. Esimerkiksi Luonnonvarakeskuksen (Luke) Inno-
vatiivinen ruokajarjestelma -tutkimusohjelmassa (2016-2020) selvitettiin erilaisia ratkai-
suja kestavaan ruokajarjestelmaan. Lihaa korvaavien kasviproteiinien markkinat on kas-
vava megatrendi. Kasviperaisia tuotteita ja proteiinituotteita pidetaan elintarvikealalla
yhtena potentiaalisista innovaatio- ja kasvumahdollisuuksia tarjoavista tuoteryhmista.

Genominmuokkausta (myds genomieditointi) pidetdan yhtena ratkaisuna ruokakrii-
siin. Genominmuokkauksessa DNA:han ei lisdata mitaan vierasta, vaan genomiin tehta-
vat muutokset voisivat tapahtua myds luonnollisissa olosuhteissa. Tahdn mennessa Luke
on tuottanut ensimmaiset editoidut ohralinjat, ja suunnitelmissa on soveltaa tekniikkaa

84 Ruokatietoyhdistys. Tietohaarukka. Tilastotietoa ruokaketjusta. 2021. https://www.ruokatieto.fi/sites/tietohaa-
rukka-2021/index.html#/article/1/page/1

85 Elintarviketeollisuusliiton tiedote 13.12.2019. https://www.etl.fi/ajankohtaista/tiedotteet/2019/suomalai-
nen-elintarviketeollisuus-panostaa-tkhon-suhteellisesti-eniten-euroopassa.html

69


 https://www.ruokatieto.fi/sites/tietohaarukka-2021/index.html#/article/1/page/1
 https://www.ruokatieto.fi/sites/tietohaarukka-2021/index.html#/article/1/page/1
https://www.etl.fi/ajankohtaista/tiedotteet/2019/suomalainen-elintarviketeollisuus-panostaa-tkhon-suhteellisesti-eniten-euroopassa.html
https://www.etl.fi/ajankohtaista/tiedotteet/2019/suomalainen-elintarviketeollisuus-panostaa-tkhon-suhteellisesti-eniten-euroopassa.html

TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2022:1

esimerkiksi kauraan, harkdapapuun ja perunaan®. Genominmuokkauksen avulla voidaan
parempien satojen lisdksi kehittaa laadultaan, ravintoarvoltaan ja muilta ominaisuuksil-
taan kuluttajalle entistd houkuttelevampia elintarvikkeita. Uusien genominmuokkaustek-
niikoiden edullisuus ja helppokdyttdisyys voisivat luoda mahdollisuuksia myds pienille ja
paikallisille yrityksille?’.

Elintarvikkeiden vahva saantely EU:n tasolla asettaa reunaehdot

Elintarvikealalle on tunnusominaista vahva sdantely EU:n tasolla. Kansallinen lainsdadanto
perustuu EU-lainsaadantdon, joka ei juuri anna tilaa kansallisiin poikkeamiin. Kansallisella
lainsdadannolla taydennetaan EU-lainsdadadantda ainoastaan siltd osin kuin se on valttama-
tonta. Keskeista lainsdddantoa alan innovaatioiden nakdkulmasta ovat seuraavat:

— elintarvikelaki (297/2021)

— Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus uuselintarvikkeista EU
(2015/2283)

— Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus muuntogeenisista (GM) elintarvik-
keista ja rehuista (EY) 1829/2003.

Suomen yhteysviranomainen uuselintarvikkeita ja GM-elintarvikkeita koskien on Ruoka-
virasto. Uuselintarvikkeiden hakemukset jatetaan Euroopan komissiolle, joka vastaa myds
paatoksenteosta. Euroopan elintarviketurvallisuusvirasto (EFSA) vastaa turvallisuuden
ennakkoarvioinnista. Haastattelujen perusteella uuselintarvikkeiden EU-lainsaadantoa
pidetddn sindnsa hyvana asiana, mutta rajanveto uuselintarvikkeisiin herattaa kysymyksia.
Uuselintarvikkeella tarkoitetaan mita tahansa elintarviketta, jota ei ole kadytetty unionissa
merkittavassa madrin ihmisravinnoksi ennen 15.5.1997 ja joka kuuluu vadhintdan yhteen
erikseen maaritellyista kymmenesta luokasta. Muun muassa nanoteknologian avulla val-
mistetut elintarvikkeet, luonnonvaraiset kasvit ja hyonteiset kuuluvat uuselintarvikease-
tuksen piiriin. Hyvaksyttyja uuselintarvikkeita ovat esimerkiksi tietyt kasvisteroleja sisal-
tavat elintarvikkeet. Haastatteluissa nousi esille, ettd uuselintarvikkeen aikaa vieva hyvak-
symisprosessi saattaa estda sen, etta yritys edes lahtisi kokeilemaan hyvaksytaanko tuote.
Euroopan elintarviketurvallisuusviranomainen EFSA arvioi uuselintarvikkeiden turvallisuu-
den, ja markkinointilupa syntyy komission paatoksella. Selkedsti esiintyy tarvetta sille, etta
toimijat selvittaisivat hyvissa ajoin esimerkiksi, mika on kumppanuuksien rooli jo uuselin-
tarvikkeiden kehittamistyon aikana.

86 Kotilainen, T., Karkkdinen, K., Mdkinen, S., Niemi, J., Pastell, M. & Vilkki, J. (toim.) (2021) Innovatiivinen ruokajar-
jestelma : Tutkimusohjelman loppuraportti. Luonnonvara- ja biotalouden tutkimus 25/2021. Luonnonvarakeskus.
Helsinki. 60 s.

87 Wessberg, N., Lehtinen, S., Ritala, A., Hakkinen, S.T., Vilkki, J., Schulman, A,, Laine, J. & Korhonen, S. ym. (2021)
Uusien genominmuokkaustekniikoiden hyodyntaminen Suomessa. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan
julkaisusarja 2021:37.
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Vastaavasti muuntogeenisten elintarvikkeiden ja rehujen turvallisuusarviointi ja hyvak-
syminen tapahtuu keskitetysti EU:n tasolla. Suomessa Ruokavirasto toimittaa muunto-
geenisia elintarvikkeita ja rehuja koskevat lupahakemukset edelleen EFSAlle. EFSA arvioi
ensin muuntogeenisen tuotteen turvallisuuden ja antaa lausunnon tuotteen turvalli-
suudesta. Taman jalkeen Euroopan komissio tekee paatdsehdotuksen, jota kasitelldan
komission kasveja, eldimia, elintarvikkeita ja rehuja kasittelevan pysyvan komitean (PAFF
Committee) "muuntogeeniset elintarvikkeet ja rehu ja ymparistoriskit” -jaostossa (GMFF
Section). Ennen asian kasittelya komission pysyvassa komiteassa Suomen kansallisen kan-
nan muodostavat yhteistydssa elintarvikkeiden ja rehujen osalta maa- ja metsatalousmi-
nisteri6 ja ymparistdasioiden osalta sosiaali- ja terveysministerion geenitekniikan lauta-
kunta. GM-elintarvikkeita ei saa myyda eika markkinoida ilman EU:n mydntamaa lupaa.
GM-elintarvikkeilta edellytetadn pakkausmerkintda ainesosaluettelossa ko. ainesosan
nimen yhteydessa®.

Esimerkki sadntelyn haasteista: uudet genominmuokkaustekniikat

Merkittavdksi haasteeksi on koettu, ettd EU:ssa uudet genominmuokkaustekniikat rin-
nastetaan muuntogeenitekniikoihin (ks. edellda GM-elintarvikkeet)®. EU-tuomioistuimen
(EUT) vuonna 2018 tekeman paatoksen perusteella uusilla mutageneesitekniikoilla, kuten
uusien genominmuokkaustekniikoiden avulla, tuotetut organismit kuuluvat geenitekniik-
kadirektiivin 2001/18/EY soveltamisalaan.

Talla hetkella genominmuokkaustekniikoita kdytetdadn Suomessa tutkimustarkoituksessa
(ks. my0s edelld). Uusien genominmuokkaustekniikoiden avulla tuotetuille tuotteille
on tehtadva EU:ssa geenitekniikkalainsdadannon mukaiset kalliit riskinarvioinnit.
Vuonna 2021 julkaistun uusien genominmuokkaustekniikoiden hyddyntamistd Suomessa
koskevan VN TEAS -selvityksen mukaan uusien tuotteiden kehittdminen genominmuok-
kaustekniikoiden avulla edellyttdisi lainsdadannon selkiyttamista. EU:n nykyinen tiukka
sadntely tekee soveltamisesta liian kallista start-up-yrityksille. Genominmuokkausteknii-
koiden sdantelyn vapauttaminen geenitekniikkalainsaadannosta mahdollistaisi kas-
vinjalostuksessa uuden ja kokeilevan liiketoiminnan seka erilaisten uusien innovaa-
tioiden ja ratkaisujen kehittamisen vastuullisesti. Lisdksi selvityksessa tuli esille, etta
genominmuokkaustekniikoiden avulla tuotettujen kasvituotteiden kehittamisen ja kadyt-
toonoton vaatimaan aikaan tulee varautua hyvissa ajoin, mikali lainsaadanté muuttuisi sal-
livampaan suuntaan. Uhkana nahdaan, etta EU jaa jalkeen genominmuokkaustekniikoiden

88 Ruokavirasto. https://www.ruokavirasto.fi/henkiloasiakkaat/tietoa-elintarvikkeista/
muuntogeeniset-elintarvikkeet/

89 Ks. esim. Wessberg ym. (2021); Kotilainen ym. (2021).
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kayttamisessa. MyOs haastattelujen perusteella genominmuokkaustekniikoiden kayttoon-
ottoa tulisi pyrkia EU-tasolla ennemmin edistimaan kuin hidastamaan.*

VN TEAS -selvityksessa esitettiin kolme eri skenaariota geeninmuokkaustekniikoiden saan-
telyn kehittamiseksi EU:ssa vuosille 2021-2030. Varmuuden vuoksi -skenaariossa saantelyn
kehitysta ohjaa riskien minimointi ja uudet genominmuokkaustekniikat rinnastetaan edel-
leen muuntogeenitekniikoihin (GM). Kasvua kestavyydesta -skenaariossa sadntelyn kehi-
tysta ohjaa mahdollisuuksiin tarttuminen, jolloin genominmuokkaustekniikoita sovelta-
malla on mahdollisuus saada parempia satoja seka kehittaa tehokkaammin tauteja ja kui-
vuutta kestavia lajikkeita. Tietopohjainen paatoksenteko -skenaariossa saantelyn kehitysta
ohjaa reilun kehityksen edistdminen. Tassa skenaariossa monitasoisen saantelyn tarkoituk-
sena olisi varmistaa uusien genominmuokkaustekniikoiden vaikutusten monipuolinen tar-
kastelu seka niihin liittyvien hyotyjen tasapainoinen jakautuminen ja riskien hallinta. Tal-
[6in EU:n uusi monitasoinen geenitekniikkalainsaadant® perustuisi organismeihin teh-
dyn geneettisen muokkauksen seurauksena saavutettujen ominaisuuksien muutosasteen
arviointiin, ja asettaisi sadntelyyn liittyvat velvoitteet sen arvion mukaisesti. Tdssa skenaa-
riossa genominmuokkauksen vastuullisen soveltamisen mahdollistajia ovat julkishallinnon
ja soveltajien valinen toimiva vuoropuhelu ja uusi monitahoinen lainsdaadanto, joka keskit-
tyy geneettisen muokkauksen seurauksena saavutettujen ominaisuuksien muutosasteen
arviointiin ja erilaisiin vaikutuksiin.”’

4.2 Muut saantelyn kehittamistarpeet

Suurimmat saantelyesteet elintarvikealan innovaatiotoiminnassa liittyvat EU:n tiuk-
kaan geeniteknologian saantelyyn. Lisaksi elinkeinoeldaman jarjestdjen haastatteluissa
pidettiin ei-eldinperaisten tuotteiden sadntelya ja luomutuotteiden sertifiointia yleisesti
haasteellisina.

Suomalaiset yritykset vievat suhteellisen vdhan jalostettuja lopputuotteita, mika saattaa
heijastua siihen, miten ja milta osin yritykset tuntevat saantelya. Lisdksi Suomessa tuote-
taan suhteessa enemman eldinperaisia tuotteita, ja eldintuotteiden sadantelyn osaamista
Suomessa pidettiin haastatteluissa parempana kuin kasvituotteiden vastaavaa.

Viranomaisten ja elintarviketeollisuuden valinen yhteisty6 toimii Suomessa hyvin. Lain-
saadannon valmistelussa kuullaan aktiivisesti elinkeinoelamaa. Haastatteluissa EU-lain-
sdddannon valmistelun ongelmana pidettiin pitkaaikaisen keston lisaksi sitd, etta pienien

90 Wessberg ym. (2021).
91 Ibid.
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maiden on hankala saada dantaan kuuluviin valmistelun aikana. Esimerkiksi EU:n ravit-
semus- ja terveysvaiteasetuksen kehittamista pidettiin hitaana prosessina. Isot EU-maat,
joissa on paremmat resurssit sadntelyyn perehtyneiden asiantuntijoiden ja elintarviketeol-
lisuuden volyymin osalta kuin esimerkiksi Suomessa, saavat danensa paremmin kuuluviin
valmistelussa. Haastattelujen perusteella Suomen tulisi pyrkia tekemaan EU-vaikuttamis-
tyota entistd enemman yhteistydssa Pohjoismaiden kanssa. Pohjoismaiden vilille kaivat-
tiin tiiviimpaa nakemysten vaihtoa. Pohjoismaita yhdistavia asioita ovat esimerkiksi poh-
joinen ulottuvuus ja pohjoisten olosuhteiden hyddyntaminen. Elintarviketeollisuusliiton
tutkimusstrategian (2018-2025)%2 yhtena paatavoitteena on nostaa pohjoinen ulottuvuus
tutkimuksen keinoin suomalaisen elintarviketeollisuuden kilpailuvaltiksi. Pohjoisen ruoan-
tuotannon vahvuuksina pidetdan esimerkiksi kasvuympadriston puhtautta, kasvitautien
vahyyttd, salmonellavapautta, antibioottien vahdista kayttda eldintuotannossa ja pitkaa
historiaa tuotantoeldinten hyvinvoinnin varmistamisessa.

Haastatteluissa nousi esille, ettd elintarvikkeiden sadntelya koskevaa osaamista on tarpeen
kasvattaa innovaatioiden kehittamisen kaikissa vaiheissa ja myds paatoksenteossa seka
yksityisella etta julkisella sektorilla. Elintarvikealan toimijat eivat valttamatta tunne riitta-
vasti sadntelya. Haastatteluissa peradankuulutettiin alan toimijoita olemaan innovaatioden
kehittamisen varhaisessa vaiheessa yhteydessa viranomaisiin siihen liittyen, miten saan-
tely tulisi huomioda ja miten sen kanssa voidaan toimia. Ndin sdantelyn edellyttamat pro-
sessit lahtisivat tarpeen mukaan ja riittavan ajoissa kayntiin.

Viimeaikaisissa elintarvikealaa koskevissa strategioissa ei ole painokkaasti otettu kantaa
sadntelyn erityisiin kehittamistarpeisiin. Suomen ruokatutkimuksen ja -innovoinnin stra-
tegian (2021-2035)%* mukaan Suomen ruokajdrjestelman yhtena rajoittavana tekijana

on saantely. Esimerkiksi investoinnit saattavat joutua odottamaan pitkdan ymparistolu-
paa. Ruokatutkimuksen ja -innovoinnin strategiassa ei kuitenkaan otettu kantaa varsinai-
seen elintarvikealan lainsaadantéon. Valtioneuvoston vuonna 2017 julkistetussa ruokapo-
liittisessa selonteossa® todettiin, etta sddntelya tulisi keventaa ruokajarjestelman kilpailu-
kyvyn parantamiseksi. Lisaksi sadntelyn harmonisoinnille kohdistuu paineita kansainvali-
sessa kilpailussa, ja haasteeksi koetaan sdantelyn takia kasvanut raportointivelvoite.

Taman selvityshankkeen aikana ei tullut esille, etta Suomessa olisi tehty saantelykokeiluja
elintarvikealalla. Haastatteluissa nousi esille, etta viranomaiset ja elintarvikealan toimijat

92 ETL (2018) Elintarviketeollisuuden tutkimusstrategia 2018-2025. https://www.etl.fi/media/aineistot/rapor-
tit-ja-katsaukset/elintarviketeollisuuden-tutkimusstrategia-2018-2025.pdf

93 VTT (2021) Suomen ruokatutkimuksen ja -innovoinnin strategia 2021-2035. https://www.vttresearch.com/
sites/default/files/pdf/publications/2021/Suomen-ruokatutkimuksen-ja-innovoinnin-strategia-2021-2035.pdf

94 Valtioneuvoston selonteko ruokapolitiikasta. Ruoka 2030. Maa- ja metsatalousministerio 2017. https://
mmm.fi/documents/1410837/1923148/Ruokapoliittinen+selonteko+Ruoka2030/d576b315-41fe-4e9d-9d02-
8462c5ae5895/Ruokapoliittinen+selonteko+Ruoka2030.pdf?t=1486504109000
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ovat pilotoineet yhteistydssa sahkoista palvelua laadun varmistamisessa. Elintarviketurval-
lisuuden laatujarjestelmia koskien kdynnissa on ollut pienen mittakaavan pilotti, jossa on
testattu, miten viranomainen voisi valvonnassaan hyodyntaa yrityksen laatujarjestelmaa
silloin, kun tiedonkeruussa on paallekkaisyyttd. Haastatteluissa arvioitiin, ettd datan hallin-
nasta ja avoimuudesta voi tulla merkittava kilpailukeino. Suomella olisi jatkossa mahdol-
lisuus olla maa, jolla olisi taysin lapindkyva ja dataohjautuva elintarvikeketju. Esimerkiksi
verkkokauppa lisdad datan tarvetta, kun kuluttaja ostaa tuotteen annetun informaation
pohjalta. Toisaalta on myds mahdollista, ettd dataan perustuvien ratkaisujen hyddyntami-
nen tuo jatkossa esiin uusia sadntelyn kehittdmistarpeita. Haastatteluissa korostettiin, etta
on yleisesti tarkeda seurata elintarvikealan sadntelyn kehittymista muissa maissa, kun pyr-
kimys on tuottaa turvallisia ratkaisuja entista joustavammin.

On ensiarvoisen tarkeaa, ettd saantelyn nakokulma otetaan mukaan jo varhaisessa vai-
heessa elintarvikealan innovaatioiden kehittamisessa ja alan strategioiden valmistelussa
ja toimeenpanossa. Jatkossa osaamisen kehittdminen, puitteet yhteistydlle ja tiedon avoin
jakaminen, kuten esimerkiksi avoin hallinto, ovat tarkeita lahtokohtia innovaatiomyon-
teisen sadntelyn kehittamiseksi elintarvikealalla. Innovaatiotoiminnassa tulisi olla moni-
puolisesti mukana yliopistoja, tutkimuslaitoksia, virastoja, erilaisia yrityksia seka tiedon-
hyddyntajia kuten esimerkiksi jarjestoja. Yhteistyo tukisi osaamisen kehittymista laajem-
min esimerkiksi pk-yrityksissd, ja alan tki- ja tuotantoinfrastruktuurin pysymistd Suomessa.
Esimerkiksi elintarviketeollisuuden tutkimusstrategian (2018-2025) paatavoitteisiin sisal-
tyy myos elintarviketutkimuksen innovaatioverkostojen edistaminen. Vastaavasti Suomen
ruokatutkimuksen ja -innovoinnin strategian toimeenpanosuunnitelmaan sisaltyvat kan-
sallisen elintarviketutkimusfoorumin, ruokatutkimukseen liittyvien ministerididen valisen
verkoston seka liiketoimintaekosysteemien verkostojen perustaminen.

4.3 Yhteenveto innovaatiomyonteisen saantelyn
kehittamistarpeista elintarvikealalla

Osaaminen ja monialainen yhteistyo lahtokohtia innovaatiomyonteisen

saantelyn edistamiselle

Selvityksen perusteella ei ole olemassa yhta yksittaista ratkaisukeinoa innovaatiomyon-
teisen sdantelyn kehittamiseksi, eikda monitahoinen kokonaisuus ole ratkaistavissa yksit-
taista lakia muuttamalla. Elintarvikealan EU-saantely ja tulkinnat ovat tiukkoja, ja kansalli-
nen lilkkkumavara on pieni, mika vaikeuttaa kansallisten sadntelykokeiluiden, kuten saan-
telyn hiekkalaatikon, toteuttamista. Koska EU:ssa esimerkiksi uudet genominmuokkaus-
tekniikat rinnastetaan EU-tuomioistuimen paatoksella muuntogeenitekniikoihin (gee-
nitekniikkadirektiivi 2001/18/EY) eikd GM-elintarvikkeita saa myyda tai markkinoida
ilman EU:n my&ntamaa lupaa, uusien genominmuokkaustekniikoiden avulla tuotetut
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tuotteet edellyttaisivat sdantelyn ratkaisua EU-tasolla. Kansallisten sdédntelykokeilu-
jen sijaan tarve onkin ensisijaisesti EU-tason saantelyn hiekkalaatikoille (ks. tarkemmin
edellad 2.2.2 seka luku 5).

Keskeista on, etta elintarvikealan innovaatiomydnteista saantelya edistetaan tulevaisuu-
dessa monin eri keinoin ottamalla huomioon alan innovaatioekosysteemin kokonaisuus.
Saantelyn ulottuvuuden tulee olla ldpileikkaavasti mukana elintarvikealan innovaatioiden
kehittamisessa alusta alkaen. Elintarvikkeiden saantelya koskevaa osaamista tulee kasvat-
taa innovaatioiden kehittamisen kaikissa vaiheissa ja myds paatoksenteon eri vaiheissa
seka yksityiselld etta julkisella sektorilla. Innovaatiotoiminnassa tulisi olla monipuolisesti
mukana yliopistoja, tutkimuslaitoksia, virastoja, erilaisia yrityksia seka tiedonhyddyntdjia,
kuten esimerkiksi jarjestoja.

Tiivis vuoropuhelu innovaatioiden kehittdjien ja viranomaisten valilla on edellytyksena
sille, etta innovaatiomydnteista saantelya ryhdytddn madratietoisesti kehittamaan siita
huolimatta, ettei varsinaisten sadntelykokeilujen toteuttamiseen kansallisella tasolla ole
juuri mahdollisuuksia EU-tason sdaantelyn vuoksi. Suomessa on pidetty tarkeana EU-lain-
sdaddannon riskiperusteisuuden vahvistamista. Suomen tulee vaikuttaa aktiivisesti EU-lain-
sdddannon valmisteluun seka pitaa rohkeasti pohjoisen elintarviketuotannon puolta.
Tahan liittyen Suomella tulisi olla entista tiiviimpaa nakemysten vaihtoa Pohjoismaiden
kanssa EU-lainsdadadannon valmistelun aikana. Pohjoismaita yhdistdavat pohjoisten olosuh-
teiden hyddyntaminen. Pohjoismaiden yhteisviesti EU:n suuntaan otetaan paremmin vas-
taan kuin yksittdisen maan viesti. Samanaikaisesti elintarvikealalla tulisi pyrkia siihen, etta
suomalaiset tuotteet olisivat arvoketjussa aiempaa korkeammalla.

Normiohjauksen rinnalla ruokakysymyksissa korostuu informaatio-ohjauksen merkitys.
Lainsadadannon osaamisen ohella on tarvetta vahvistaa esimerkiksi geenitekniikan osaa-
mista perusopetuksesta alkaen, seka vuoropuhelua tutkijoiden, viranomaisten ja kan-
salaisten valilla. Olennaista on ottaa huomioon kuluttajien asenteet. Markkinat koe-
taan epdvarmoiksi my0s siita syysta, etta Euroopassa kuluttajilla on yleisesti kielteinen
asenne geenimuuntelua kohtaan. GMO-viljely on keskittynyt suurten soija- ja maissipel-
tojen tehoviljelyyn ja GMO-markkinoita hallitsevat suuret monikansalliset yritykset, mika
on vahvistanut kielteista asennetta mahdollisesti myds genominmuokkaustekniikoiden
kayttoa kohtaan.
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5 Ehdotus saantelykokeilujen kansalliseksi
toimintamalliksi

Selvityksen yhtena tavoitteena oli sddantelykokeilujen kansallisen toimintamallin kehitta-
minen. Sdantelykokeilujen ja sadntelyn hiekkalaatikoiden edistaminen sisaltyvat kevaalla
2020 hyvaksytyn kansallisen TKI-tiekartan toimenpiteisiin. Myds EU-tasolla on vahva pyrki-
mys innovaatiomydnteisemman saantely-ympariston kehittamiseen kokeilujen ja sdante-
lyn hiekkalaatikoiden avulla. Euroopan unionin neuvosto kannustaa padatelmissaan jasen-
valtioita sdantelykokeiluihin. Komissio puolestaan on selvityksen tekohetkella paivitta-
madssa paremman sadntelyn vdlineistda ja ottanee kantaa saantelykokeiluiden ja hiekka-
laatikoiden toteuttamiseen.

Tassa luvussa kuvatun sadntelykokeilujen toimintamallin tarkoituksena on tarjota tietoa
saantelykokeiluihin seka kuvata keskeisia asioita, joita saantelykokeilujen suunnittelussa ja
toteutuksessa on hyva huomioida. Fokus on kansainvalista keskustelua mukaillen sdante-
lyn hiekkalaatikoissa.

Toimintamallin luonnosta esiteltiin eri ministerion edustajille suunnatussa keskusteluti-
laisuudessa. Tilaisuudessa kadytya keskustelua hyddynnettiin mallin viimeistelyssa. Taman
raportin lisaksi toimintamallia kuvataan tiivistetysti erillisessa oppaassa.”® On huomioitava,
ettd tassa raportissa esitetty toimintamalli on selvityksen toteuttajien nikemys ja
ehdotus.

5.1 Hiekkalaatikot innovaatiomyonteisen
saantelyn keinovalikoimassa

Vaikka viimeaikainen kansainvalinen keskustelu on keskittynyt erityisesti sddntelyn hiek-
kalaatikoihin, ne ovat vain yksi (ja runsaasti resursseja vaativa) tyokalu osana innovaa-
tiomyonteisen sadntelyn keinovalikoimaa (ks. luku 2). Toisin sanoen on tarkeaa tunnis-
taa ne alat tai teemat, joissa nimenomaan saantelyn hiekkalaatikoista on erityista hyotya.

95 Innovaatiomyodnteisen sadntelyn kdytannot kasvualoilla — Ohjeita saantelykokeilujen suunnitteluun ja toteu-
tukseen. TEM oppaat ja muut julkaisut 2021:4 Fl. https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-327-907-0
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Tallainen tilanne voi olla esimerkiksi aloilla, joissa teknologinen kehitys on hyvin nopeaa,
ja on tunnistettavissa sellaisia selkeita sadntelyyn liittyvia pullonkauloja, joihin saantelyn
hiekkalaatikko voidaan kohdistaa. Sen sijaan monissa muissa yhteyksissa voidaan paasta
parempaan lopputulokseen hyddyntamalla muita innovaatiomydnteisen saantelyn kei-
noja, kuten esimerkiksi lakikokeiluita tai neuvovan saantelyn keinoja (ks. luku 2). Toden-
nakdisemmin on tarvetta koko innovaatiomyodnteisen sdaantelyn keinovalikoiman
hyodyntamiselle.

Kuviossa 7 esitetadn sdantelyn hiekkalaatikot osana innovaatiomyonteisen sdantelyn
keinovalikoimaa.

Kuvio 7. Saantelyn hiekkalaatikot osana innovaatiomydnteisen saantelyn keinovalikomaa.

Vuorovaikutuksen®

aste Neuvova sadntely Mukautuva saantely Ennakoiva sadntely
Korkea Koulutusohjelmat / Saantelyn Jatkuva
kiihdyttamot hiekkalaatikot yhteiskehittaminen
Neuvontapalv.elut/ Kokeilulainsaadantd Sdantelyn tiekartat
Helpdeskit
Matala Oppaat yms. viestinta Tulkintaohjeistukset Lakikokeilut

*Viranomaiset ja yritykset / muut innovaatioiden kehittajat seka sidosryhmat

Edelld mainittujen kaytantojen lisaksi innovaatioiden kehittamisen nakdkulmasta hyvaan
lopputulokseen voidaan paasta myos esimerkiksi itsesaantelyyn kannustamalla (ns. odote-
taan-ja-katsotaan, wait-and-see -lahestymistapa) tai vaiheittain etenevan saantelyn avulla.
Néaiden kautta voidaan myoétavaikuttaa siihen, ettei sadntelya toteuteta turhan raskain kei-
noin ja nain rajoiteta innovaatioita.
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Sddntelyn hiekkalaatikko

Saantelyn hiekkalaatikossa mahdollistetaan tarkoin rajatuissa olosuhteissa ja
viranomaisten valvonnassa uusien teknologioiden, tuotteiden palveluiden tai
muiden innovatiivisten ratkaisujen kokeileminen.

Taustalla on olemassa oleva saantely, joka rajoittaa innovaatioita, ja josta on
hiekkalaatikossa mahdollista poiketa.

Hiekkalaatikon tavoitteita on hyva lahestya kolmesta nakdkulmasta:

¢ innovaatiotavoitteet: mahdollistetaan uusien innovaatioiden testaaminen.

e saantelyn kehittamista ja oppimista koskevat tavoitteet: miten
hiekkalaatikosta ja kokeiluista saatuja kokemuksia ja oppeja hyodynnetdaan
saantelyn kehittamisessa.

* laajemmat politiikkatavoitteet: tuetaan esimerkiksi ilmastonmuutoksen
hillintaa ja vahahiilisten ratkaisujen kdyttdonottoa ja skaalaamista.

Lainsdddannon nakokulmasta hiekkalaatikon toteutus edellyttaa, etta laissa
on kokeilupykald, joka antaa viranomaisille valtuudet myontaa kokeilu-/
poikkeuslupia. Perustuslaillisuuden nakokulmasta hiekkalaatikon tarkoituksen
tulee olla perusteltu ja yhteiskunnallisesti hyvaksyttava. Lisaksi olennaista on
tarkkarajaisuus.

5.2 Toimintamallin kansallinen organisointi

Selvityksessa tunnistettiin, etta sddntelykokeilut ja hiekkalaatikot ovat ldahes kaikilla hallin-
nonaloilla uusi osa-alue. Sadntelykokeiluista ja hiekkalaatikoista ei vield ole kertynyt koke-
musta ja osaamista. Samaan aikaan niiden toteuttaminen vaatii huomattavia resursseja ja
vahvaa poliittisen tason tukea. Taman selvityksen havaintojen mukaisesti seuraavana aske-
leena hiekkalaatikoiden viemisessa eteenpadin voisi olla tavoitteet, vastuut ja resurssit lin-
jaava kansallinen saantelykokeiluja ja hiekkalaatikoita koskeva strategia tai ohjelma.
Saksa on esimerkki maasta, jossa on kansallinen hiekkalaatikkostrategia.

Lisaksi tama selvitys osoitti, ettd osaamisen kasvattamiseksi ja hiekkalaatikkojen kdynnista-
miseksi on tarvetta myos kansalliselle sadntelykokeilujen osaamiskeskukselle tai -ver-
kostolle. Saksassa on hiekkalaatikoiden verkosto ja Kanadassa puolestaan osaamiskes-
kus, joka tukee viranomaisia hiekkalaatikoiden suunnittelussa ja toteutuksessa. Keskuksen
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tehtdvana olisi auttaa tunnistamaan mahdollisuuksia hiekkalaatikkoon ja arvioimaan hiek-
kalaatikon (tai muiden saantelykokeilujen muotojen) tarpeellisuutta, tarjota tukea lain-

saadannollisiin ratkaisuihin (kuten kokeilupykalien valmisteluun) sekd neuvoa kaytan-
non toteutuksessa. Lisaksi keskus koordinoisi hallinnonalojen hiekkalaatikkojen verkos-

toa, jonka kautta voidaan jakaa hyvia kaytantoja ja vahvistaa vertaisoppimista. Saante-

lyn pirstaloituminen ja yhteistydalustojen puuttuminen eri hallinnonalojen saédntelyviran-

omaisten valilla tunnistettiin selvityksessa pullonkauloiksi. Yhteisty6ta voisi lisata verkos-

ton kautta, mika kehittaisi laajojen ilmiokokonaisuuksien saantelya. Innovaatiot ylittavat

perinteiset sektorirajat yha enenevassa maarin. Ehdotusta sadntelykokeilujen toimintamal-

lin organisoinnista kuvataan kuvion 8 organisaatiokaaviossa.

Kuvio 8. Sdantelykokeilujen kansallisen toimintamallin organisointi.

Valmistelu, ohjaus, arviointi,
lainsddddnndlliset ratkaisut

Toteutus, kokeilujen
tuki, seuranta

Tuki

Uusien ratkaisujen
testaus ja kokeilu — opit
ja kokemukset

Kansallinen
"hiekkalaatikkostrategia/ -ohjelma”
'Saantelykokeilujen
osaamiskeskus/ -verkosto’

Strateginen ohjaus,
resursointi ja linjaukset

Pelisddnndt, tuki ja neuvonta,
verkoston koordinointi

Energia-alan hiekkalaatikko
Vastuuministerio
Vastuuviranomainen

Muut viranomaiset

Kokeilu Kokeilu

Kokeiiu)— \oKelu

yritykset, tutkimusorganisaatiot,
kaupungit, jne)

Kasvualan X hiekkalaatikko
Vastuuministerio
Vastuuviranomainen

Muut viranomaiset

Kokeilu Kokeilu

Kokeiju) -~ Rokeilu

yritykset, tutkimusorganisaatiot,
kaupungit, jne)

Kasvualan X hiekkalaatikko
Vastuuministerio
Vastuuviranomainen

Muut viranomaiset

Kokeilu Kokeilu

Kokeiiu) -~ \oKeilu

yritykset, tutkimusorganisaatiot,
kaupungit, jne)

Kasvualan X hiekkalaatikko
Vastuuministerio
Vastuuviranomainen

Muut viranomaiset

Kokeilu Kokeilu

Kokeiiu) -~ Rokeilu

yritykset, tutkimusorganisaatiot,
kaupungit, jne)

Eri kasvualojen hiekkalaatikon toteutuksen kannalta keskeisessa asemassa ovat ko. kas-

vualan sektoriministerio(t) seka virasto(t). Ministerion vastuulla on hiekkalaatikon valmis-

telu (ml. lainsdddanndéllinen ratkaisu) ja ohjaus, minka lisaksi ministerion tulee huoleh-

tia arvioinnista. Viranomaisen vastuulla puolestaan on hiekkalaatikon kdytannon toteutus

pitden sisallaan haku- ja poikkeuslupaprosessit, kdytannon yhteistydn innovaatiotoimijoi-

den kanssa kokeilujen aikana seka kokeilujen seurannan. Edelld mainittujen vastuutahojen

lisaksi keskeista on tunnistaa muut viranomaiset, joiden asiantuntemusta voidaan tarvita

esimerkiksi kokeilujen aikana nousevien muiden saantelyesteiden ratkaisemiseen.
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Sellaisilla kasvualoilla, joilla varsinaisista poikkeuksista saataminen kansallisella tasolla ei
ole mahdollista tai vaihtoehtoisesti, joilla sddntely koetaan monimutkaiseksi ja vaikeasel-
koiseksi, sdantelyn hiekkalaatikko voisi kdytanndssa tarkoittaa varsinaisen hiekkalaatikon
sijaan intensiivista viranomaisneuvontaa tai vastaavaa neuvovan saantelyn toimintamal-
lia. Vastaavasti aloilla, joilla on runsaasti EU-sadntelyd, sadantelyn hiekkalaatikko on jarke-
vinta toteuttaa EU-tasolla. Toisin sanoen kansallisen tason hiekkalaatikon kayttéonotto
alalla, jossa on vain vahan kansallista liikkumavaraa ja sddntelyn mahdolliset pullonkaulat
ovat EU-tasolla, ei ole todennakdisesti mielekasta. Komissio on parhaillaan laatimassa sel-
vitystd sadntelykokeiluista EU-alueella ja ottanee kantaa myds saantelyn hiekkalaatikoiden
toteutukseen.

Hiekkalaatikon kokeilut toteutetaan esimerkiksi yritysten tai tutkimusorganisaatioiden
tai ndita yhdistavien konsortioiden toimesta tiiviissa viranomaisvalvonnassa ja yhteis-
tyOssa. Tallaisen systemaattisen organisoinnin ja hiekkalaatikkojen valisen yhteistyover-
koston nahdaan palvelevan myos kokeiluista saatujen oppien arviointia ja hyddynta-
mista. Yksittdisen hiekkalaatikon suunnittelun prosessia kuvataan tarkemmin seuraavassa
alaluvussa 5.3.

5.3 Saantelyn hiekkalaatikon suunnittelu ja toteutus

Selvityksen pohjalta laadittiin hiekkalaatikon suunnittelun ja toteutuksen prosessi, joka
koostuu kuudesta vaiheesta. Prosessin vaiheet ovat 1) tarpeen ja toteuttamisedellytysten
arviointi, 2) tavoitteiden tasmentaminen, 3) lainsaadanndlliset ratkaisut, 4) toimintamallin
suunnittelu, 5) kaytannon toteutus, ja 6) arviointi. Prosessi ei sellaisenaan ole riittava ohje-
nuora hiekkalaatikon suunnitteluun. Sen tarkoituksena on kuitenkin havainnollistaa
hiekkalaatikon suunnittelun ja toteutuksen vaiheita seka nostaa esiin kysymyksia,
joita kussakin vaiheessa on tirkeaa huomioida. Prosessi on esitetty kuviossa 9.

Kuvio 9. Sdantelyn hiekkalaatikon suunnittelun ja toteutuksen vaiheet.

1. Tarpeen ja

toteuttamis- 2. Tavoitteiden 3. Lainsdddannal- 4, Toimintamallin 5. Kdytanndn Aofiif
edellytysten tdsmentéminen > liset ratkaisut > suunnittelu > toteutus > et
arviointi
VAN VAN VAN VAN VAN VAN

'Sdantelykokeilujen osaamiskeskus': tuki ja neuvonta
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1. Tarpeen ja toteuttamisedellytysten arviointi

Ensimmadisessa vaiheessa arvioidaan hiekkalaatikon tarpeellisuutta niin yhteiskunnallisten
tarpeiden kuin sadntelyn nakokulmasta.

Hiekkalaatikon taustalla on oltava selked yhteiskunnallinen tavoite ja tarve edistaa inno-
vaatioita, minka lisaksi taustalla olisi hyva olla vahva pyrkimys keratd oppeja saantelyn
kehittdmista ajatellen. Lisdksi hiekkalaatikon toteutukselle tarvitaan riittavan vahva poliit-
tinen ja ylimman virkamiesjohdon tuki.

Saantelya koskevaan tarkasteluun liittyy sen tarkentaminen, missa maarin ja miten nykyi-
nen saantely estaa alan innovaatioiden kehittamista, markkinoille paasya ja skaalaamista.
Lisaksi on tarked varmistaa, olisiko kokeilujen toteutus mahdollista nykyisen sdantelyn
puitteissa. Samassa on hyva tarkastella sitd, mika on sadntelyesteiden merkitys suhteessa
muihin sektorin innovaatioiden esteisiin (kuten rahoitus, teknologiat tai osaaminen).
Mikali muut esteet ovat saantelyd huomattavasti merkittdvammassa asemassa, voi hiekka-
laatikon merkitys jaada vahaiseksi.

Hiekkalaatikon valmistelun varhaisessa vaiheessa on syyta tarkastella tarpeellisuuden
ohella muitakin toteuttamisedellytyksia. Tassa hyvin keskeisena asiana on varmistaa, onko
saantelyssa kansallista lilkkkumavaraa ja voidaanko poikkeuksista paattaa kansallisella
tasolla. Mikali alan sadntely on vahvasti EU-tasoista, ei poikkeuksista voida valttamatta
paattaa kansallisesti, kuten elintarvikealan esimerkki osoitti. Lisdksi on hyva varmistaa,
missd madrin sdantely ylittda hallinnonalat ja saadaanko eri hallinnonalojen saantelyviran-
omaiset mukaan hiekkalaatikon toteutukseen —samoin kuin arvioida suunnitteluun, toteu-
tukseen ja arviointiin kaytettavissa olevia resursseja.

2. Tavoitteiden tasmentaminen

Toisessa vaiheessa tarkennetaan hiekkalaatikon tavoitteita. Tavoitteita on hyva lahes-

tya sekad innovaatioiden edistamisen etta saantelyn kehittamisen kautta. Yleensa hiek-
kalaatikon tavoite maaritelladan melko valjasti koskemaan innovoinnin mahdollistamista
tai uusien innovaatioiden testaamisen mahdollisuutta. Toisena ulottuvuutena olisi hyva
huomioida saantely: miten hiekkalaatikon ja kokeilujen tuloksia hyddynnetaan saantelyn
kehittdmisessa ja uudistamisessa? Lisaksi tavoitteiden maarittelyssa tulisi huomioida laa-
jemmat yhteiskunnalliset tavoitteet, joihin sadantelyn hiekkalaatikolla mahdollisesti pyri-
taan vaikuttamaan (kuten ilmastonmuutoksen hillinta tai kiertotalouden edistaminen).

Tavoitteiden asettamiseen liittyy myds tiettya ristiriitaa innovaatioiden ja lainsaadan-
non valilla. Innovaatioiden nakdkulmasta laajuus on toivottavaa, kun taas lainsadadannon
nakokulmasta liian laveasti madritellyt tavoitteet ja pykala (ks. seuraava kohta) voi taas
muodostua haasteeksi. Hyva esimerkki tastda on Alankomaiden energialakiin suunniteltu
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kokeilupykald, jota ei lopulta hyvdksytty. Myds Suomen perustuslain ndkdkulmasta kokei-
lupykalalta edellytetadn tarkkarajaisuutta.

3. Lainsaadannon ratkaisut

Kolmannessa vaiheessa maaritellddn hiekklaatikon lainsdadanndlliset ratkaisut. Kokeilupy-
kalat ja/tai -saannokset muodostavat yleensa hiekkalaatikon oikeusperustan, jonka kautta
viranomaisten on mahdollista kdyttaa joustavuutta innovaatioiden testaamisessa. Ennen
pykaldn valmistelua on tarkennettava keskeiset lait ja asetukset, ja EU-lainsdadannon ensi-
sijaisuusperiaatteen mukaisesti varmistettava, etta EU-tason sdaadokset sallivat kokeilupy-
kélien luomisen kansalliseen lainsadadantoon.

Pykalan kautta maaritellaan viranomainen tai viranomaiset, ja ndiden toimivalta myontaa
madraaikaisia kokeilulupia seka toimivallan rajat. Nain ollen kokeilujen ehtojen ja velvoit-
teiden yksityiskohtaisempi maaritteleminen kuuluu viranomaiselle.

Tassa vaiheessa tulee my0s arvioida toteuttamista perustuslain nakdkulmasta. Lahtékoh-
taisesti perustuslaki suhtautuu sallivasti kokeiluihin. Keskeista on, etta kokeilun tarkoi-
tus on selkedsti ilmaistu ja etta se on yhteiskunnallisesti hyvaksyttava. Toinen perus-
tuslain ndkokulmasta keskeinen seikka on kokeilupykalan tarkkarajainen maarittely
(viranomaisen maadrittely, poikkeuksien kesto, lakipykalat, joista poikkeamiseen on valtuu-
det ja muut kokeiluehdot esimerkiksi siitd, ettei kokeilu saa vaarantaa turvallisuutta, ter-
veyttd tai ymparistoa tai vadristaa kilpailua). Asetettavien ehtojen lapinakyvyydelld, tas-
mallisyydella ja perusteltavuudella voidaan puolestaan vastata yhdenvertaisuus- ja
syrjimattomyysperiaatteisiin.

Kokeiluihin liittyvat riskit ovat aina ovat toimiala- ja kokeilun soveltamisalakohtaisia. Ylei-
sella tasolla hiekkalaatikkoon ja sen alla toteutettaviin kokeiluihin liittyviksi riskeiksi on
tunnistettu esim. hakuprosessien ja kokeilujen lapinakymattomyys; kilpailun vaaristy-
minen tai hyotyjen jaaminen yhdelle tai muutamille toimijoille; toimijoiden joutumi-
nen eriarvoiseen asemaan; seka kokeilujen turvallisuuteen, terveyteen tai ymparistoon
liittyvat riskit.

Riskeja voidaan hallita erilaisin keinoin. Turvallisuus-, terveys- ja ymparistoriskeja voidaan
hallita kokeilupykalan ehdolla, jossa myontamisen edellytyksena on, ettei kokeilu vaa-
ranna turvallisuutta, ymparistoa tai terveytta. Lisaksi em. riskeja voidaan hallita osallistu-
mista koskevien ehtojen (esim. hakijoita ja hakijakonsortioita ja niiden osaamista koske-
vat vaatimukset), hakemusten kasittelyn ja osallistujien valinnan seka valvonnan ja vas-
tuulausekkeiden kautta. Lapinakymattomyyteen liittyvia riskeja voidaan hallita mm. vies-
tinnan keinoin seka asettamalla kokeilijoille raportointivelvoitteita. Seka viranomaisten
ettd muiden sidosryhmien tulee voida seurata, mita kokeiluissa tehddan ja miten. Toisaalta
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lapindkyvyys koskee laajemmin hiekkalaatikon toimintamallia. Hiekkalaatikon tavoitteista,
toimintamallista ja tuloksista pitaa viestia avoimesti, jotta vahennetaan mahdollista epa-
luuloja tai pelkoja suosimisesta. Hyotyjen jadmiseen yhdelle toimijalle ja kilpailun vaaristy-
miseen liittyvid riskeja voidaan hallita pykalalla tai osallistumista koskevien ehtojen kautta,
seka laajemmin my0s viestinnan ja raportointivelvoitteiden kautta, jolloin tulosten tulee
olla avoimesti hyddynnettavissa. Vapaaehtoisuudella voidaan vahentaa riskia siita, etta
kokeilut saattaisivat toimijoita eriarvoiseen asemaan, huomioiden myds aiemmin esitetyt
nakokulmat yhdenvertaisuusperiaatteesta poikkeamiseen. Mita suuremmiksi kokeilujen
riskit arvioidaan, sitd enemman vaatimuksia tai selvityksia hakijoilta voidaan vaatia.

4. Toimintamallin suunnittelu

Neljannessa vaiheessa maaritelladan tarkemmin hiekkalaatikon kdytannon toteutus ja toi-
mintamalli. Tama tarkoittaa mm. hiekkalaatikon toteuttajien, osallistujien, resurssien ja
prosessien madrittelya.

Toteuttajat: Sektoriministerion ja viraston liséksi selvityksessa tunnistettiin Business
Finlandin keskeinen rooli innovaatiorahoittajana ja yritysrajapintana, minka vuoksi yhteis-
tyota Business Finlandin kanssa pidettiin tarkeana myos hiekkalaatikoissa. Taman lisaksi
muut kokeilun alan kannalta olennaiset sddntelyviranomaiset on hyva tunnistaa ja sitout-
taa mukaan jo varhaisessa vaiheessa (ks. my6s edellinen luku kansallisen toimintamallin
organisoinnista).

Osallistujat: Suunnitteluvaiheessa tulee myos maaritella, millaisia toimijoita hiekkalaati-
kon kokeiluihin toivotaan tai tarvitaan. Osallistumiselle voidaan asettaa erilaisia ehtoja, ja
osallistujiksi voidaan hakea my6s useamman toimijan konsortioita, jossa on mukana eri-
typpisia organisaatioita kuten yliopistoja / tutkimuslaitoksia, yrityksia, start-up-yrityksia
seka kuntia / kaupunkeja.

83



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2022:1

Kuviossa 10 on tarkennettu hiekkalaatikon sidosryhmia.

Kuvio 10. Hiekkalaatikon keskeiset sidosryhmat.

Muut ministeriot Kannustaminen

yhteistyohon kokeilujen
puitteissa.

Teeman vastuuvirasto - .
« Viestinti Kokeilujen toteuttajina

Poikkeuslupien mydnto

esimerkiksi konsortiot,
joissa mukana erityyppisid

= Kokeilujen tuki ja seuranta S
) organisaatioita.

Neuvonta

Yliopistot /

Teeman vastuuministerio Kansalaiset tutkimuslaitokset

« lainsaddanto
Ohjaus

; Rahoitus Start up . ;
« Arviointi -yritykset Kokeilut | Yritykset

Kaupungit /
kunnat

Business Finland
« Rahoitus kokeiluihin
: : + Rajapinta yrityksiin ja Muiden
Muut virastot (esim. tki-hankkeisiin sadntelyviranomaisten
verohallinto) osallistuminen

hiekkalaatikossa toteuttaviin

Hiekkalaatikon / kokeiluihin tarkedd mm.

; muihin esiin nouseviin
toteuttajat Paikallistason saantelyn esteisiin
viranomaiset tarttumiseksi.

Tuki ja asiantuntijuus

Resursointi: Suunnitteluvaiheeseen kuuluu hiekkalaatikon toteutuksen tarkempi resur-
sointi. Suunnittelu, viestintd, haku- ja valintaprosessit, kokeilujen toteutuksen tuki, val-
vonta, seuranta ja arviointi edellyttavat merkittavia hallinnon asiantuntija- ja rahallisia
resursseja. Aktiivinen vuorovaikutus viranomaisten ja osallistujien valilla on hiekkalaatikon
keskeinen elementti, joka tulee huomioida myds resursoinnissa.

Hiekkalaatikon kokeilut sen sijaan voidaan periaatteessa toteuttaa itsendisesti ja irralli-
sena julkisesta rahoituksesta, jolloin osallistujat vastaavat rahoituksesta. Kansainvalisesti
hyvana kaytantona on kuitenkin todettu innovaatiorahoituksen yhdistaminen kokeiluihin,
jolloin hiekkalaatikon puitteissa toteuttaviin kokeiluihin liittyisi esimerkiksi my&s Business
Finlandin tai muiden julkisten toimijoiden rahoitus (esim. rakennerahastot).

Haku- ja valintaprosessi: Kokeilupykala maarittelee viranomaisen toimivallaan myén-
taa madraaikaisia kokeilulupia. Hakuprosessi voidaan kuitenkin toteuttaa eri tavoin.
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Hiekkalaatikkoon voi olla jatkuva haku, jolloin innovaatioiden kehittajat voivat jattaa hake-
muksia koska tahansa. Toisaalta kokeilupykaladn rajoissa hakuja voidaan kohdentaa tar-
kemmin rajattuun teemaan tai haasteeseen, minka lisaksi voidaan hyédyntaa kilpailuja,
joissa voittaja padsevat testaamaan ratkaisujaan hiekkalaatikossa.

Kokeilujen pituus: Kokeilut kestdvat aina rajatun ajan. Ajan tulee kuitenkin olla riitta-
vat pitkd, jotta se mahdollistaa ratkaisujen testaamisen kdytannossa seka kokemusten ja
oppien keraamisen saantelyn kehittamisen tueksi. Kansainvalisissa esimerkeissa kokei-
lujen kesto vaihtelee vuodesta kymmeneen, mutta tyypillisesti kokeilujen pituus on
noin 3-5 vuotta.

Paikka: Kokeiluihin liittyy aina jonkinlainen rajattu asetelma mm. toimialaa ja kokei-
lun soveltamisalaa maariteltdessa. Kokeilut voidaan toteuttaa joko maantieteellisesti
rajatulla alueella (teemasta riippuen esim. teollisuusalue tai asuinalue) tai rajatussa
kohderyhmassa.

5. Kaytannon toteutus

Kaytannon toteutuksen prosessi mukailee tehtya suunnitelmaa (ks. edellinen vaihe).

Keskeinen osa kdytannon toteutusta on aktiivinen vuorovaikutus viranomaisten ja kokei-
luihin osallistuvien toimijoiden valilla. Jatkuvan vuorovaikutuksen avulla viranomaisten
tulee kerata systemaattista seurantatietoa kokeiluista. Tietoa voidaan kerata esimerkiksi
edellyttamalla saannollista raporttia osallistujilta. Seurannassa voidaan huomioida inno-
vaatioiden nakdkulma, saantelyn nakdkulma seka laajemman yhteiskunnallisen tavoit-
teen ndkodkulma, esimerkiksi kokeiluiden vaikutukset paastoihin ja ilmastonmuutoksen
hillintaan.

Seurannan lisdksi kokeiluista on hyva viestia mahdollisuuksien mukaan myds ulkoisille
sidosryhmille.
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6. Arviointi
Arviointi on hyvin keskeinen osa hiekkalaatikkoa ja arviointi on hyva suunnitella jo valmis-
teluvaiheessa. Arviointia voidaan toteuttaa kolmesta nakdkulmasta®:

— Kokeilupykalan arviointi: miten pykala on toiminut.

— Hiekkalaatikon arviointi: millaisia kdytannon kokemuksia ja tuloksia on
saavutettu.

— Lainsaddannon arviointi: miten lainsaadantoa tulisi kokeilujen pohjalta kehit-
taa ja uudistaa.

Jotta kokeilut voivat toimia systeemisen muutoksen tydkaluna tulee analyysi ja arviointi
sisallyttaa kiintedksi osaksi hiekkalaatikon toimintamallia.

Kokeilujen tavoitteena tulee olla laaja-alainen tulosten hyddyntaminen ja ratkaisujen
seka oppien skaalaaminen niin testattuja innovaatiota, toimintamalleja kuin saantelya
ajatellen. On tarkea varmista, etta kokeiluista saatuja kokemuksia ja oppeja hyédynnetaan
saantelyn kehittamisessa ja uudistamisessa, ja ettad tietoa ratkaisuista levitetddn myds yri-
tyskenttdan ja muille sidosryhmille.

96 Ks. esim. BMWi (2020).
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6 Johtopaatokset ja suositukset

6.1 Johtopaatokset

Innovaatiomyonteisen saantelyn kaytantojen kehittaminen
on ajankohtainen ja tarkea tavoite

Nopea teknologinen kehitys ja tarve 16ytaa ratkaisuja yhteiskunnallisiin haasteisiin lisaa-
vat saantelyn merkitysta kasvu- ja innovaatiopolitiikan valineena. Sdantelylla on yha tar-
kedampi rooli uusien teknologioiden, likketoimintamallien ja muiden innovaatioiden mah-
dollistamisessa seka uusien nousevien kasvualojen ja -ekosysteemien kehittamisessa.
Innovaatiomyodnteisen sadntelyn kdytantojen, kuten esimerkiksi saantelyn hiekkalaatikoi-
den, kehittdminen onkin noussut vahvasti agendalle sekad EU-tasolla etta kansallisesti eri
maissa. Suomessa saantelyn edistaminen innovaatioiden ja uusien liiketoimintamallien
markkinoille paasyn helpottamiseksi ja nopeuttamiseksi sisaltyy kevaalla 2020 hyvaksytyn
kansallisen TKI-tiekartan toimenpiteisiin. Kuitenkin esimerkiksi Saksassa ja Alankomaissa
hiekkalaatikoiden ja muiden kaytantdjen soveltamisessa ollaan jo huomattavasti pidem-
malla, joten Suomen on mahdollista oppia ndiden maiden kokemuksista.

Tarvetta systemaattisemmalle kansalliselle toimintamallille

Selvityksen yhtena tavoitteena oli saantelykokeilujen kansallisen toimintamallin kehitta-
minen. Selvityksen yhteydessa kaydyissa keskusteluissa kavikin hyvin ilmi, etta tallaiselle
toimintamallille on tarvetta ja tilausta. Selvityksessa tunnistettiin, etta sdantelykokeilut ja
hiekkalaatikot ovat lahes kaikilla hallinnonaloilla uusi osa-alue. Saantelykokeiluista ja hiek-
kalaatikoista ei viela ole kertynyt kokemusta ja osaamista. Samaan aikaan niiden toteut-
taminen vaatii huomattavia resursseja ja vahvaa poliittisen tason tukea. Tdman selvityk-
sen havaintojen mukaisesti seuraavana askeleena hiekkalaatikoiden viemisessa eteenpdin
voisi olla tavoitteet, vastuut ja resurssit linjaava kansallinen saédntelykokeiluja ja hiek-
kalaatikoita koskeva strategia tai ohjelma (vrt. Saksan hiekkalaatikkostrategia). Lisaksi
selvitys osoitti, ettd osaamisen kasvattamiseksi ja hiekkalaatikkojen kdynnistamiseksi tar-
vetta on kansalliselle sadntelykokeilujen osaamiskeskukselle tai -verkostolle. Esimer-
kiksi Saksassa on hiekkalaatikoiden verkosto ja Kanadassa puolestaan osaamiskeskus, joka
tukee viranomaisia hiekkalaatikoiden suunnittelussa ja toteutuksessa. Keskuksen tehta-
vana olisi auttaa tunnistamaan mahdollisuuksia hiekkalaatikkoon ja arvioimaan hiekkalaa-
tikon (tai muiden saantelykokeilujen muotojen) tarpeellisuutta, tarjota tukea lainsaadan-
ndllisiin ratkaisuihin (kuten kokeilupykalien valmisteluun) sekd neuvoa kaytannon toteu-
tuksessa. Lisaksi keskus koordinoisi hallinnonalojen hiekkalaatikkojen verkostoa, jonka
kautta voidaan jakaa hyvia kdytantoja ja vahvistaa vertaisoppimista. Tarkempi ehdotus toi-
mintamalliksi on esitetty raportin luvussa 5.
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Saantelyn hiekkalaatikot vain yksi tyokalu muiden joukossa

Vaikka viimeaikainen kansainvadlinen keskustelu on keskittynyt erityisesti sadantelyn hiek-
kalaatikoihin, ne ovat vain yksi (ja runsaasti resursseja vaativa) tykalu osana innovaatio-
myOnteisen sadntelyn keinovalikoimaa (ks. luku 2). Toisin sanoen on tdrkeda tunnistaa ne
alat tai teemat, joissa nimenomaan saantelyn hiekkalaatikoista on erityista hyotya. Tallai-
nen tilanne voi olla esimerkiksi aloilla, joissa teknologinen kehitys on hyvin nopeaa, ja on
tunnistettavissa sellaisia selkeita sddntelyyn liittyvia pullonkauloja, joihin saantelyn hiekka-
laatikko voidaan kohdistaa. Sen sijaan monissa muissa yhteyksissa voidaan paasta hyvaan
lopputulokseen esimerkiksi kannustamalla toimijoita itsesdantelyyn (ns. odotetaan-ja-kat-
sotaan, wait-and-see -ldhestymistapa) tai rakentamalla saantelya vaiheittain. Myos muut
innovaatiomyonteisen sadntelyn kaytannot kuten esimerkiksi lakikokeilut tai neuvovan
saantelyn keinot on tarkea huomioida, silld todenndkdisemmin esiintyy tarvetta koko
innovaatiomyonteisen saantelyn keinovalikoiman hyodyntamiselle. Tahan liittyen on tar-
vetta myds osaamisen kasvattamiselle, jotta opitaan tunnistamaan saantelykokeilutarpeet
seka tilanteet, joissa muut keinot ovat parempia.

Kokeilulakien, kokeilupykalien ja saantelyn hiekkalaatikoiden hyodyntamisessa on
tunnistettavissa erilaisia hidasteita, jotka kuitenkin ovat ratkaistavissa

Saantelyn hiekkalaatikoihin ja niihin olennaisesti liittyvien kokeilupykélien kdytossa seka
kokeilulakien hyddyntamisessa on tunnistettavissa erilaisia hidasteita. Oikeustieteellisesta
perspektiivista katsottuna kokeilulakeihin ja -pykaliin liittyva varautuneisuus liittyy useim-
miten oikeusvarmuuden, syrjimattomyyden ja suhteellisuusvaatimuksen periaattei-
siin. Kokeilulait voivat horjuttaa oikeudellisen viitekehyksen yhdenvertaisuutta ja enna-
koitavuutta tilapdisesti, mutta toisaalta oikeudenjarjestyksen tulisi elaa yhteiskunnallisen
kehityksen mukana. Kokeilulait ja -pykalat voidaan nahda hillityn muutoksen instrument-
teina, jotka kytkevat lainsaadannon yhteiskunnalliseen ja teknologiseen kehitykseen tur-
vaten kuitenkin sen riittdvan ennakoitavuuden. Kokeilulakien ja -pykalien toimeenpano
usein edellyttaa syrjimattomyyden periaatteesta joustamista tai poikkeamista. Perus-
tuslain nakokulmasta poikkeaminen edelld mainituista on mahdollista, mikali kokei-
lulla on yhteiskunnallisesti hyvaksyttava tavoite ja poikkeukset voidaan maarittaa tarkkara-
jaisesti sekd perustellusti.

Oikeudellisten tekijoiden lisdksi sddntelykokeilujen hyddyntamiseen liittyy useita sys-
teemisia (esim. rakenteisiin, kulttuuriin tai osaamiseen liittyvia) pullonkauloja,
jotka ovat saantelykokeilujen esteina nimenomaan suomalaisessa kontekstissa. Naita on
kuvattu tarkemmin luvussa 2.4. Selvityksen ndkokulmasta ndma haasteet ja tekijat eivat
ole ylitsepaasemattdmia, mutta ne tulee huomioida saantelyn hiekkalaatikoita tai muita
saantelykokeiluita suunniteltaessa.
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Energia-alalla hajautetut energiayhteisot potentiaalinen
kohde saantelyn hiekkalaatikolle

Selvityksessa tarkasteltiin innovaatiomyonteisen sdantelyn kaytantdjen hyddyntdmismah-
dollisuuksia erityisesti energia-alalla. Yhteenvetona tarkastelusta voidaan todeta, ettd alan
saantely on suurilta osin toimivaa ja varsinaisia séantelyn pullonkauloja on lopulta vahan.
Samaan aikaan alan nopea kehitys haastaa perinteisen sdantelyn aikajanteen seka pyrki-
myksen sadnnella tarkkaan esimerkiksi keinoja tai toimijoiden rooleja. Saantelykokeilut
nahtiin yhdeksi tarkeaksi valineeksi, joiden kautta voidaan paitsi edistaa alan innovaatioita
myos kerdtd oppeja sdantelyn kehittamista varten.

Teemoista hajautetut energiayhteisot tunnistettiin selvityksessa potentiaaliseksi koh-
teeksi sddntelyn hiekkalaatikon soveltamiselle. Suomen sahkdmarkkinalaki ei viimeaikai-
sista uudistuksista huolimatta mahdollista hajautettua energiayhteiséa. Kokeilujen kautta
ratkaisuja voitaisiin testata kdytanndssa ja samalla kerata tietopohjaa mahdollisia pysy-
via sddntelymuutoksia ajatellen. Hiekkalaatikon kdytannon toteutus puolestaan edellyt-
tanee kokeilupykalan saatamista. Tarkempi ehdotus toimintamallista on esitetty raportin
luvussa 3.6.

Vetytalouteen ja P2X-ratkaisuihin liittyva saantely on vasta kehitteilla. Toisaalta ndissa
teemoissa esteet ovat talla hetkelld enemman teknologisia ja taloudellisia (erityisesti
investointikustannus ja kannattavuus) kuin sddntelysta johtuvia, eikd ndin ollen saante-
lyn hiekkalaatikon perustamista nahda parhaana keinona tassa tilanteessa. Sen sijaan
ndissa teemoissa olisi mielekkd@ampaa soveltaa muita innovaatiomyodnteisen sdantelyn
keinoja ja kokeiluja.

Elintarvikealalla korostuvat EU-tason ratkaisut, saantelyosaamisen
kehittaminen ja informaatio-ohjaus

Elintarvikealan innovaatiomyodnteisen sadntelyn keskeisena esteend on elintarvikealan
tiukka saantely EU-tasolla, mika vaikeuttaa kansallisten sdadntelykokeiluiden toteuttamista.
Kansallisten saantelykokeilujen sijaan tarve onkin EU-tason sadntelykokeiluille kuten saan-
telyn hiekkalaatikoille.

Taman liséksi keskeista on, etta elintarvikealan innovaatiomyonteista sadntelya ediste-
taan tulevaisuudessa monin eri keinoin ottamalla huomioon alan innovaatiosysteemin
kokonaisuus. Sadntelyn ulottuvuuden tulee olla lapileikkaavasti mukana elintarvikealan
innovaatioiden kehittdmisessa alusta alkaen. Tiivis vuoropuhelu innovaatiotoiminnan ja
viranomaisten valilla on edellytyksena sille, ettda innovaatiomyonteista saantelya ryhdy-
taan madratietoisesti kehittamaan siita huolimatta, ettei varsinaisten sadntelykokeilujen
toteuttamiseen kansallisella tasolla ole juuri mahdollisuuksia EU-tason sadntelyn vuoksi.
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Elintarvikkeiden sadntelya koskevaa osaamista tulee kasvattaa innovaatioiden kehittami-
sen kaikissa vaiheissa seka paatoksenteossa niin yksityiselld kuin julkisellakin sektorilla.

Normiohjauksen rinnalla ruokakysymyksissa korostuu informaatio-ohjauksen merkitys.

Lainsadadannon osaamisen ohella on tarvetta vahvistaa esimerkiksi geenitekniikan osaa-
mista perusopetuksesta alkaen. Olennaista on ottaa huomioon kuluttajien asenteet.

6.2 Suositukset

Suositus 1: Laaditaan sdantelykokeiluja ja hiekkalaatikoita koskeva strategia ja ote-
taan kadyttoon kansallinen saantelykokeilujen toimintamalli

Suositus 2: Perustetaan kansallinen saantelykokeilujen osaamiskeskus tai -verkosto

Suositus 3: Seurataan aktiivisesti sadantelykokeiluihin ja sadntelyn hiekkalaatikoihin
liittyvaa kehitysta EU-tasolla ja muissa EU-maissa

Suositus 4: Huomioidaan saantelynakokulma nykyistd vahvemmin osana muita
tki-politiikan toimenpiteita (esim. tki-ohjelmien suunnittelussa)

Suositus 5: Kdynnistetaan energia-alan sadntelyn hiekkalaatikkokokeilun valmistelu
ja mahdollistetaan hajautettujen energiayhteiséihin liittyvat kokeilut

Suositus 6: Vahvistetaan saantelyyn liittyvdaa osaamista ja koulutusta eri tasoilla
(viranomaiset, yritykset, korkeakoulut)
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Liitteet

Liite

1 Kokeilujen lainsaadannallinen perusta

Kokeilunlainsaadannon ominaispiirteet

Suomalaisessa oikeustieteellisessa tutkimuksessa ja siihen liittyvassa keskustelussa kokei-
lulainsaadantda on kasitelty niukasti, minka takia sita ei ole kasitteellisesti kovinkaan tark-
kaan maaritelty.*” Vastaavanlainen tilanne vallitsee myds kansainvalisen tutkimuksen aree-
nalla, vaikka kokeilulainsdadantdon keskittyvia tutkimuksia on julkaistu muun muassa Sak-
sassa ja Ranskassa. IImiona kokeilulainsaddanto ei kuitenkaan ole uusi, ja lakien roolilla jul-
kisen hallinnon kehittamisen valineena on pitkalle ulottuvat historialliset juuret niin Suo-
kuin muissa maissa. Yhdesta nakokulmasta katsottuna jokainen uusi laki on luon-
teeltaan enemman tai vahemman kokeellinen, koska sen vaikutuksia ei pystyta ennakoi-
maan tdydellisesti. Sofia Ranchordas (2013/2014) on kuitenkin madritellyt kokeilulainsaa-
dannolle seuraavat nelja ominaispiirrettd/-kriteerid, jotka erottavat sen tavanomaisesta

messa

lainsadadannosta omaksi erityisalueekseen:*

Ajallisesti rajoitettu. Kokeilulaki on ajallisesti rajoitettu siten, etta poikkeuk-
sen pituus madrittyy tai on riippuvainen kokeilun padamaarasta/tavoitteesta.
Kokeilun keston pidentaminen on kuitenkin mahdollista, mikali riittavaa
todistusaineistoa ei pystyta kerddmaan alkuperaisen aikarajauksen puitteissa.
Voimassa olevan lain osittainen kumoaminen. Tahan ominaispiirteeseen
sisaltyy kaksi edelletysta A) kumoamiseen liittyvalla paatoksella on lainsaa-
danndllinen perusta ja B) perustelu sille, miksi kumoaminen kokeilun mahdol-
listamiseksi on valttamatonta (kokeilulla oltava selkea tavoite).

Arviointi. Arvioinnin tehtdvana on selvittaa lainsaadannollisen kokeilun posi-
tiiviset ja negatiiviset vaikutukset, mika mahdollistaa kokeilun tarkoituksen
uudelleenarvioinnin ja auttaa lainsdatajia paattamaan, tulisiko sdddoskokeilu
vakinaistaa osaksi normaalia lainsdadantoa.

Rajoitettu soveltamisala. Kokeilulain sisaltamia saadoksia sovelletaan
ainoastaan rajattuun kohdejoukkoon, jonka valikoitumisen kriteerit tulee olla

97 Maatta, K. (2021) Kokeilulait — Kokeiluja kokeilujen vuoksi vai onnistuneita lakien sisddnajoja. Edilex-sarja

2021/38

98 Ranchordas, S. (2013) The Whys and Woes of Experimental Legislation. The Theory and Practice of Legislation,

1(3), 414-440; Ranchordas, S. (2014). Constitutional Sunsets and Experimental Legislation: A Comparative
Perspective. Elgar Monographs in Constitutional and Administrative Law. Edward Elgar 2014.
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objektiivisesti maariteltyja, ja tama mahdollistaa kokeilun vaikutusten selvit-
tamisen vertailun turvin (kokeilun ulkopuolelle jadva kontrolliryhma).

Muut lainsaadannon kokeiluinstrumentit

Lisaksi on huomioitava, ettd edelld kuvattujen kriteerien tayttavien kokeilulakien rinnalla
on olemassa muitakin lainsaadantoon perustuvia kokeiluinstrumentteja. N&ita ovat esi-
merkiksi erityislakeihin sisaltyvat kokeilupykalat, jotka mahdollistavat poikkeamiset
saannoista tai standardeista kokeilujen toteuttamiseksi; lakiehdotusten ennakolliset tes-
tausmallit (laboratorio- tai simuloiduissa kenttdaolosuhteissa), jotka perustuvat lainsaa-
danndlliseen valtuutukseen mutta joihin ei valttamatta sisally poikkeamaa voimassa ole-
vista saddoksistd; ja pilottiprojektit, joita voidaan hyddyntaa politiikkaohjelmien toi-
meenpanon ensimmadisena vaiheena ja tapana valmistaa yhteiskuntaa ja/tai oikeusjarjes-
tysta rakenteellista muutosta varten.

Vélineiden joukkoon voidaan lukea my0s niin sanotut auringonlaskupykalat, jotka voi-
vat kokonaisiin lakeihin tai niiden osiin. Auringonlaskupykalalld on kaksi ominaispiirretta:
Ensinndkin, ne rajaavat séaddksen voimassaoloajan; ja toiseksi, ne edellyttavat ex post
-arviointia saddoksen vaikutuksista, minka pohjalta paatetaan saadoksen raukeamista tai
voimassaolon pidentdmisestd. Poikkeuslaeista auringonlaskupykaldt poikkeavat siing, ettd
niita ei sovelleta kriisioloissa vaan lahinna sellaisissa olosuhteissa, joissa tietyn ongelman
olemassaolon tai sddntelyn vaikuttavuuden voidaan olettaa olevan tilapdinen. Lisaksi ne
eroavat toisistaan my®os siing, etta kokeilulailla tavoitellaan pysyvaa saaddésmuutosta tai
sen mahdollisuus on realistinen riippuen kokeilun tuloksista, kun taas auringonlaskupy-
kdla on jo ennalta maaritetysti tilapdinen teko.*

Vaikka edelld kuvatut instrumentit eivat tayta jokaista neljaa kokeilulakeihin liitettavaa kri-
teerid, niitd yhdistaa pyrkimys tiedontuottamisen, jossa haetaan tietoa saantelyn vaikut-
tavuudesta tai sen puutteesta. Lainsdatajalla voi hyvinkin olla kdytossaan useita erilaisia
instrumentteja, joista voidaan valita yksi tai tarvittaessa useampi kulloiseenkin tilantee-
seen parhaiten soveltuva tyokalu ennen paatdsta muuttaa tai olla muuttamatta pysyvaa
lainsaadanndollista viitekehysta.

99 Saantelyn laadun kriteereista ks. Radaelli & De Francesco (2007).
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Lainsdaddannon kokeiluinstrumenttien mahdollisuudet

Kokeilulait (seka osin my&s laajemmin lainsaadantdon perustuvat tai sen mahdollistamat
kokeiluinstrumentit) voidaan nahda saadoshuollon valineiksi, jotka sisaltévat seuraavia
funktioita ja mahdollisuuksia:'®

Informaation tuottaminen. Kokeilulaki voidaan mieltaa iteratiiviseksi oppimisprosessiksi
ja nahda yhtena todistusaineistoon perustuvana paatdksenteon instrumenttina, jota voi-
daan hyoddyntaa muiden tiedontuotantotapojen rinnalla oikeudellisten hypoteesien tes-
taamiseksi hallituissa olosuhteissa sellaisissa asioissa, joihin liittyy tiedollinen epavarmuus.
Kokeilulait eivat kuitenkaan ole synonyymisia tieteellisten kokeiden kanssa, koska ne toi-
mivat eri sadantéjen mukaan ja keskittyvat sadntelyn vaikuttavuuden selvittamiseen.

Saddoshuollon véline nopeasti muuttuvissa olosuhteissa. Kokeilulaki voi olla yksi mah-
dollinen ratkaisu lainsaatajan kohtaamaan haasteeseen, jossa lakien tulisi samanaikaisesti
seka turvata riittava jatkuvuus etta reagoida muuttuviin yhteiskunnallisiin ja teknologi-
siin kdytantoihin ja normeihin. Nain katsottuna kokeilulaki on erdanlainen vélivaihe, jossa
saadodsymparistdd mukautetaan muuttuviin olosuhteisiin maltillisesti vaiheittain ja tietoa
keraten. Talla tavoin kokeilulaki voi toimia vaihtoehtona pysyvdisluonteiselle lainsaadan-
non valmistelulle tilanteissa, jossa vaikutusten ennakkoarviointi vie liikaa aikaa nopean
kehityksen nakdkulmasta.

Lainsaadannon laadun parantaminen. Kokeilulait voivat palvella lainsaadannon laadun
parantamista siten, ettd niiden vakiinnuttamisen edellytyksena on todistusaineisto vaikut-
tavuudesta, mika osaltaan hillitsee sadntelyn kasvua. Kokeilulakien madraaikaisuus ja rajal-
lisuus voi tosin vaikuttaa heikentavasti siihen, kuinka vakavasti niihin suhtaudutaan, mutta
toisaalta ne voivat tehda pysyvista laeista entista vaikuttavampia ja legitiimej, koska ne
perustuvat kokeilutodistusaineistoon.

Konsensuksen etsiminen ja edistaminen. Kokeilulait voivat osaltaan edistaa yhteisym-
marryksen etsimista ja luomista sellaisten aiheiden kohdalla, joihin liittyy vahvoja eturis-
tiriitoja ja poliittisia erimielisyyksid. Kokeilun méaaraaikaisuus ja tulosten arviointi voivat
tehda aloitteista houkuttelevampia hyvaksyd, koska ne tarjoavat mahdollisuuden tehda
muutoksia pysyvampiin saddosehdotuksiin tai jopa hyldta ne kokonaisuudessaan. Tassa
yhteydessa on my0s todettava, ettd tima muutosmahdollisuus voi toisaalta heikentaa
halukkuutta hyddyntaa kokeilulakeja, jos poliittisilla paattdjilla on riittavat voimasuhteet
takanaan.

100 Ks. lisdd markkinaolosuhteista, joissa vaihtoehtoiset sddntelykeinot voivat olla toimi-

via. European Economic and Social Committee. Better Regulation Task Force (2005) Routes to Better
Regulation. A guide to alternatives to classic regulation. https://www.eesc.europa.eu/en/documents/
routes-better-regulation-guide-alternatives-classic-regulation
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Julkisen hallinnon desentralisoinnin edistaminen ja monimuotoisuuden soveltami-
nen. Vaikka julkisen hallinnon toimitapojen standardisointi voi edistaa eri alojen toimin-
tojen yhteensopivuutta, tehokkuutta ja vaikuttavuutta, niilld voi olla haitallisia vaikutuk-
sia tilanteissa, joissa vallitsee vahva sisdginen monimuotoisuus. Talloin tama erdaanlainen
"yhden mallin ratkaisun” lahestymistapa ei huomioi riittdvan hyvin toimialojen erityispiir-
teitd ja -tarpeita. Ndissa tilanteissa kokeilulakien kaltaiset instrumentit voivat olla yksi tapa
parantaa erityisiin tarpeisiin kohdistuvaa reagointiherkkyytta ja vahvistaa eri sektori- tai
hallinnontasojen toimijoiden autonomisuutta. Tallaisessa katsannossa toimintojen stan-
dardisointi/harmonisointi rajoittuu vahimmaisvaatimusten maarittelyyn yksityiskohtaisuu-
den sijasta.’

Kokeilulakien perustuslailliset reunaehdot Suomessa

Suomalaisessa julkishallinnon kehittamisessa erilaisilla kokeiluluonteisilla laeilla on pitka
historia, ja ne ovat padasiassa syntyneet eri hallinnonalan lahtokohdista kadsin. Lukuun
ottamatta lakia ladketieteellisesta tutkimuksesta (488/1999) suomalaisessa lainsaadéan-
nossa ei ole kdytossa varsinaista kokeilulakiviitekehystd, vaan kokeilulakien saata-
mista ohjaavat kdaytannot muotoutuneet hiljalleen perustuslakivaliokunnan yksittaisia
kokeilulakeja koskevista lausunnoista. Perustuslakivaliokunnan tehtavana on perustuslain
74 §:n mukaan valvoa sen kasittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden perus-
tuslainmukaisuutta ja suhdetta kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin, minka takia sen
antamat lausunnot muodostavat viitekehyksen lainsaadanndlle. Kuitenkin kokeilulakeja
koskevat kdytannot perustuvat rajattuun maaraan tapauksia, silla perustuslakivaliokunta
ei kasittele systemaattisesti kaikkia kokeilulakeja, vaan kasitellyt tapaukset ovat padasiassa
liittyneet julkisen sektorin hallinnollisiin uudistamishankkeisiin.'°?

Kokeilulakien hyddyntdaminen ei kuitenkaan rajaudu vain tietyille oikeusaloille, vaan peri-
aatteessa niita voidaan kayttaa kaikilla lainsdadannon osa-alueilla. Samassa hengessa
kokeilulailla voidaan luoda puitteet usean, ei vain yhden, kokeilun toteuttamiselle. Suo-
messa laaditut kokeilulait ovat keskenadn hyvin erilaisia. Niiden yleinen laatu on ollut
paranemaan pain'o3,1%*

Yhden esimerkin kokeilulaista, jota perustuslakivaliokunta ei kasittelyt, on laki kevennetty-
jen rakentamis- ja kaavamaaradysten kokeilusta (1257/2010). Alun perin kokeilulain piti olla

101 Ranchordas (2013); Ranchordas (2014).
102 Rautiainen, P. (2019) Kokeilulainsdadanto ja sen perustuslailliset reunaehdot. Lakimies 2/2019, s. 192-220.

103 Esimerkiksi lainsdddannon arviointineuvosto on lausunnossaan (VN/19259/2021-21) rekrytointitukikokeilula-
kia koskevasta hallituksen esityksesta pitanyt siind luotua koeasetelmaa esimerkillisend, koska siina luodaan satun-
naistettu kontrolloitu koeasetelma luotettavan tiedon saamiseksi. Tosin korjattavaa esityksessa olisi kokeilun tyén-
tekijoihin kohdistuvien vaikutusten selvittamisen saralla.

104 Maatta (2021).
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voimassa vuoteen 2014 saakka, mutta sittemmin sen kestoa ja sisdlt6a on muutettu siten,
etta nykyiselldan se on voimassa vuoden 2023 saakka. Yhtena perusteluna talle on ollut
maankaytto- ja rakennuslain kokonaisuudistuksen lykkdantyminen (HE 118/2018 vp).

Yksi ensimmaisista selvityksista perustuslain ja kokeilulain valisestad suhteesta on
Anna-Kaisa Tuovisen laatima analyysi'® Juha Sipilén hallituksen perustulokokeilun perus-
tuslaillisista reunaehdoista. Tahan kokeiluaiheeseen liittyi laheisesti myds Sipilan hal-
lituksen Kokeileva Suomi -karkihanke, jonka tavoitteena oli vahvistaa kokeilukulttuu-

ria, joka osaltaan edistdisi innovatiivisten ratkaisujen 16ytamista yhteiskunnallisiin ongel-
miin ja edistdisi palveluiden kehittamista.'® Osana tata karkihanketta syntyi myos opas
kokeilulakien valmistelun tueksi'?, joka julkaistiin vuonna 2018. Oppaassa todetaan, etta
myos kokeilulakien sdatamisessa tulee noudattaa hyvan lain valmistelun periaatteita, joi-
hin lukeutuvat muun muassa tietoperusteisuus, avoimuus, ammattimaisuus, poliittisen
ohjauksen oikea-aikaisuus ja riittava resursointi. Opasta on tarkoitus soveltaa yhdessa hal-
lituksen esityksen laatimisohjeiden (HELO) ja lainkirjoittajan oppaan kanssa, minka takia
opas koostuu seitsemasta kokeilulain edellyttamasta ehdosta'® ja niihin liittyvista perus-
tuslakivaliokunnan lausuntoviittauksista.'®

Hyvaksyttava tavoite. Yhdenvertaisuusperiaatteesta on mahdollista poiketa, kunhan
sille on osoitettavissa hyvaksyttdva tavoite. Hyvaksyttavana tavoitteena voidaan pitaa sel-
laista yhteiskuntakehityksen vaatimaa sadntelyd, johon liittyvista vaikutuksista saatava
tieto edellyttaa sellaisen kokeiluasetelman luontia, jossa joudutaan tinkimaan muodol-
lisesta yhdenvertaisuuden toteutumisesta. Nimenomaan yhteys tiedon tai kokemusten
keradmiseen mahdollisen uudistuksen vaikutuksista korostuu tdssa yhteydessd, mika osal-
taan korostaa kokeilun asianmukaisen seurannan jarjestamisen valttamattomyytta''°. Esi-
merkiksi ty6elamédkokeilua (PeVL 24/2017) ja tydllistamisrahakokeilua (PeVL 20/2012) kos-
kevissa lausunnoissa perustuslakivaliokunta katsoi kokeilulakien omaavan hyvaksyttavan
tavoitteen, koska niiden katsottiin edistavan julkisen valtion perustuslaillista velvoitetta
edistda tyollisyyttd, vaikka kokeilun ajan kontrolli- ja kokeiluryhmiin kuuluvat tyottomat
asetettiin toisiinsa nahden eriarvoiseen asemaan. Tuoreemman esimerkin hyvaksyttavasta

105 Tuovinen, A-K. (2017) Perustuslainmukainen perustulokokeilu: Perustulokokeilun arviointia perustuslain ja kan-
sainvélisten ihmisoikeussopimusten valossa. Tydpapereita 114/2017. Kela.; Ks. my6s Kangas, O. & Pulkka, V-V (toim.)

(2016) Ideasta kokeiluksi? Esiselvitys perustulokokeilun toteuttamisvaihtoehdoista. Valtioneuvoston selvitys- ja tut-

kimistoiminnan julkaisusarja 13/2016.

106 Kokeileva Suomi -sivusto. https://kokeilevasuomi.fi/etusivu
107 Opas kokeilulakien valmistelun tueksi. http://kokeiluohje.finlex.fi/ohje/

108 Vrt. perustuslain yleisiin rajoitusedellytyksiin, jotka on maaritelty perustuslakivaliokunnan mietinndssa (PeVM
25/1994 vp) seuraavanlaisesti: 1) lailla sddtamisen vaatimus 2) tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus 3) hyvaksyt-
tavyysvaatimus 4) suhteellisuusvaatimus 5) ydinalueen koskemattomuuden vaatimus 6) oikeusturvavaatimus ja 7)
ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisen vaatimus.

109 Ks. Maatta (2021), jossa arvioidaan Suomessa toteutuneiden erilaisten kokeilulakien tarkoituksenmukaisuutta.
110 Ks. Maatta (2021).
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tavoitteesta tarjoaa laki kaksivuotisen esiopetuksen kokeiluista, jonka perustuslakivalio-
kunta katsoi tavoitteeltaan hyvaksyttavaksi, koska kokeilun tavoitteena on vahvistaa muun
muassa koulutuksellista tasa-arvoa, kehittda esiopetuksen laatua ja vaikuttavuutta seka
saada tietoa kokeilun vaikutuksista lasten kehitys- ja oppimisedellytyksiin, sosiaalisiin tai-
toihin ja terveen itsetunnon muodostumiseen (PeVL 37/2020).

Saadosten antaminen lailla. Perusoikeuksia rajoittavasta kokeilusta tulee aina saa-
taa lailla eika tallaista toimivaltaa voida siirtaa lakia alemmalle saddostasolle. Edelleen
myos muut sddnndkset, joilla poiketaan muusta lainsdadannosta, tulee antaa lailla. Ylei-
sesti tarkoituksena on suojata yksiloa hallinnolliselta mielivallalta varmistamalla hal-
linnon lainalaisuus ja lakisidonnaisuus."" Toisin sanoen, julkisen vallan kdyton on aina
perustuttava lakiin.

Alueellisuuden ja/tai kohderyhman lailla maérittaminen. Kokeilu- ja kontrolliryhma-
asetelma luodaan rajauksilla, joiden maaraytymisen perusteet tulee kirjata kokeilulakiin.
Alueellisuus on tyypillinen kriteeri, joihin aiemmissa kokeilulaeissa on turvauduttu. Suo-
tavana on pidetty sitd, ettd kokeilualueet nimetdan suoraan laissa tai toissijaisesti kokei-
lualueiden maarittamiselle on laadittu riittavan tasmalliset kriteerit. Olennaista on, ettei
pelkkd maantieteellisyys riita perusteeksi, vaan alueellisuuden on kytkeydyttava kokeilun
tarkoitusperiin. Vastaavat tarkkarajaisuuden ja tdsmallisyyden periaatteet patevat myos
tilanteissa, joissa rajaaminen kohdistuu kokeiluun osallistuviin henkildihin. Esimerkiksi
perustulokokeilussa kokeiluun valikoituminen perustui satunnaisotantaan mutta otannan
perusteista tuli saataa lailla (PeVL 51/2016). My0s tilanteissa, joissa kokeiluun hakeutumi-
nen perustuu vapaaehtoisuuteen ja viranomaisen jarjestamaan hakuprosessiin, on syyta
saataa selkeasti itse lupaharkinnasta ja luvan myontamisen kriteereistd, kuten perustus-
lakivaliokunta totesi lausunnossaan toisen kotimaisen kielen kokeilusta (PeVL 44/2017).
Kokeilu voi siis perustua seka vapaaehtoiseen etta pakkoon mutta molemmissa tapauk-
sissa on tuotava esille se, miten ehdotetussa kokeilulaissa esitetyt rajaukset tai kokeilu-
kohteiden valinnat kytkeytyvat kokeilun tiedollisten tavoitteiden tayttymiseen (kokeiluo-
tannan edustuksellisuus ja tdman takana vaikuttava valinnan rationaalisuus). Kaiken kaik-
kiaan, alueellisuuden tai kohderyhman maarittamisen kriteerit vaihtelevat kokeilujen
valilld ja ne voivat myds muuttua kokeilujen aikana, mika osaltaan korostaa niiden kytkey-
tymista kulloisenkin kokeilun tarkoitukseen ja tavoitteeseen.''?

Syrjimattomyysvaatimus. Tama perustuu perustuslain 6 § 2 momenttiin, jonka mukaan
ketdan ei saa ilman hyvaksyttavaa perustetta asettaa eri asemaan sukupuolen, ian, alku-
peran, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai

111 Ks. my6s Tuovinen (2017); Kangas & Pulkka (2016).
112 Ks. my6s Maatta (2021).

101



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2022:1

muun henkilon liittyvdn syyn perusteella. Syrjimattdmyysvaatimus koskettaa myos seka
valitonta etta valillista syrjintaa. Edella lueteltuja tekijoita voidaan pitaa syrjintakiellon
ydinalueina, mutta listaa ei ole tarkoitettu tyhjentavaksi vaan siihen voi kuulua muita hen-
kiloon kytkeytyvia syita. Toisaalta on mahdollista, etta hyvaksyttavan yhteiskunnallisen int-
ressin nojalla lainsaadanto kohtelee ihmisia eri tavoin, jos tama edistda muun muassa tosi-
asiallista tasa-arvoa. Siksi onkin mahdollista asettaa kohderyhmat jonkinasteiseen eriarvoi-
seen asemaan suhteessa muihin, mikali yhteiskuntakehitys edellyttaa tallaista séaddésmuu-
tosta, ja taten kokeilulaissa yhdenvertaisuudesta tinkiminen on mahdollista tallaisen saa-
dosehdotuksen vaikutusten arvoimiseksi. Esimerkiksi perustulokokeilun (PeVL 51/2016)
yhteydessa pidettiin hyvaksyttavana kokeilun kohdistumista 25-58-vuotiaisiin toimeentu-
lotukea tai peruspaivarahaa saaviin, koska kokeilun nimenomaisena tarkoituksena oli sel-
vittad perustulon tyollistavaa vaikutusta, ja kaikilla tdhan rajattuun kohdejoukkoon lukeu-
tuvilla oli yhtaldiset mahdollisuudet tulla valituksi kokeiluun satunnaisotannalla. Lisaksi
perustuslakivaliokunta piti perustulokokeilua yhteiskunnallisesti perusteltuna, koska sen
katsottiin edistdvan perustuslaillisia oikeuksia tydhon ja sosiaaliturvaan, eika se vaikutta-
nut heikentavasti kokeiluun valittujen kokeilua edeltavan sosiaaliturvan tasoon ja oikeus-
turvaan. Kuitenkin ty6elamakokeilun kohdalla perustuslakivaliokunta (PeVL 24/2017) kat-
soi, ettd kokeiluun osallistuville tulee maksaa erilliset matkakorvaukset, koska hallituksen
esityksessa tallaista toimintatapaa ei ollut perusteltu eika tallaisen toimintavan katsottu
kytkeytyvan kiintedsti kokeilun tiedollisiin tavoitteisiin.'*Toisin sanoen, erotteluperustelun
hyvaksyttavyys liittyy juuri sen rationaalisuuteen'.

Oikeasuhtaisuusvaatimus. Oikeasuhtaisuudella tarkoitetaan sitd, ettd kokeilulain sisdl-
tamat perustuslakia koskevat poikkeamat tai rajoitukset ovat soveltuvia ja valttamatto-
mia hyvaksyttavan tavoitteen saavuttamisen kannalta. Toisin sanoen, perusteluissa on tuo-
tava esille se, miksi ehdotetun kokeilun tavoitteita ei voida saavuttaa vahemmin keinoin
kuin ainoastaan ehdotetulla lainsdadanndlliselld toimella. Oikeasuhtaisuusvaatimus ilme-
nee myds siten, etta kokeiluun kuuluvien ja sen ulkopuolelle jaavien valiset erot eivat saa
muodostua kohtuuttomiksi kokeilun seurauksena. Esimerkiksi kokeilu koskien tydnanta-
jan vapauttamista sosiaaliturvamaksuista ei perustuslakivaliokunnan nakemyksen (PeVL
39/2002) mukaan johtanut kohtuuttomiin eroihin kokeiluun valikoituneiden ja sen ulko-
puolelle jaaneiden valilla, koska kokeilun kesto oli rajattu kolmeen vuoteen. My6skaan
tyollisyyden kuntakokeilussa, jossa eraita TE-toimistolle kuuluvia tehtavia siirretaan kun-
tien hoidettavaksi, ei katsottu aiheuttavan syvalle ulottuvaa erilaista kohtelua, koska ehdo-
tettu kokeilulaki ei ehdottanut muutoksia henkildasiakkaiden lakisaateisiin tyollisyyspalve-
luihin eika oikeuksiin saada niita (PeVL 25/2020).

113 Ks. my6s Tuovinen (2017).; Kangas & Pulkka (2016).
114 Rautiainen (2019).
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Voimassaolorajoitus. Kokeilulain voimassaoloaika tulisi olla tasmallisesti maaritelty
siten, etta se kestaisi ainoastaan kokeilun toimeenpanon edellyttaman lyhyen ajanjakson.
Lyhyen ajanjakson tarkempi madrittely on tapauskohtainen asia, mutta esimerkiksi koulu-
kokeilun kohdalla perustuslakivaliokunta piti esitetty kahdeksan vuoden kokeiluaikaa var-
sin pitkana (PeVL 70/2002). On tosin mahdollista, etta kokeilulain voimassaoloaikaa piden-
netdan lakimuutoksilla, kuten aiemmin mainitun kevennettyja rakentamis- ja kaavamaa-
rayksia koskevan kokeilun kohdalla on tapahtunut''®. Maarittamiseen liittyvan tapaus-
sidonnaisuuden vuoksi Pauli Rautiainen (2019) onkin ehdottanut perustuslakivaliokun-
nan tulkintalinjaa muutettavaksi siten, etta kokeilun kesto mitoitettaisiin aina koeasetel-
man nakokulmasta riittavan pitkakestoiseksi''®. Lyhyen voimassaoloajan mydnteisiin puo-
liin lukeutuvat mahdollisuus vakinaistaa kokeilulaki saman hallituskauden aikana ja pie-
nempi todenndkdisyys tarpeelle tehdd muutoksia kokeilulakiin, mutta samalla se rajoittaa
todistusaineiston kerdadamista koskien lain toimivuutta ja vaikuttavuutta. Toisaalta kokei-
lulakien voimassaoloaikaa on myds mahdollista jatkaa, mutta tama voi johtaa pysyvan
lain ja kokeilulain valisen rajan hamartymiseen, mikali jatkoajan perustelu jaa heikoksi tai
epaselvaksi.'”

Tulosten selvittamisen ja arvioinnin asianmukaisen jarjestamisen vaatimus. Lopuksi
kokeilulain on huomioitava, kuinka tulosten selvittaminen ja arviointi jarjestetaan kokei-
lulle asetettujen tavoitteiden saavuttamisen ja vaikuttavuuden paljastamiseksi, jotta jat-
koa koskevat pdatokset voisivat perustua todistusaineistoon. Perustulokokeilua kasittele-
van lain (1528/2016) kohdalla Kansaneladkelaitos asetettiin vastuuseen kokeilun toimeen-
panon seurannasta ja loppuarvioinnista eduskunnalle ja valtioneuvostolle. Koska seuranta
perustui erityiseen perustulorekisteriin, tuli kokeilulaissa viela saataa erikseen tasta rekis-
terista ja siihen kerattavista tiedoista seka antaa arvioijalle (Kela) oikeus saada tarvitse-
mansa tiedot niita kerdavilta viranomaistahoilta, Eldketurvakeskukselta ja tyottomyyskas-
soilta. Erityisesti yleiseen tietosuoja-asetukseen liittyviin seikkoihin tulee kiinnittaa huo-
miota kokeilujen seurantaa ja arviointia jarjestettaessa. Yleisemminkin kokeilujen suunni-
telmallisuudesta huolehtiminen on tarkeaa, jolloin pohdittaviin asioihin kuuluvat muun
muassa kokeilun luoman koeasetelman arviointi, kokeilun ohjauksen, seurannan ja tulos-
ten selvittdmisen vastuuttaminen seka kokeiluvaikutusten selvittimisen edellyttdmaén
aikajanteen maarittdminen. Vasta arvioinnin jdlkeen tulisi paattaa, johtaako kokeilu pysy-
vaan sadadésmuutokseen'®?

115 Tassa yhteydessa muistutettava, ettei perustuslakivaliokunta ole kasitellyt kyseista kokeilulakia.
116 Rautiainen (2019).
117 Maatta (2021).

118 Kokeilulaki ei kuitenkaan automaattisesti korvaa lakien ennakkovaikuttavuusarviointia, mikali ehdotettu
pysyva laki poikkeaa merkittavasti sitd edeltdneesta kokeilulaista (Maatta 2021.)

119 Maatta (2021).
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Erillisen puitelain luominen kokeilujen jarjestamista varten olisi erittdin haastavaa, koska
senkin tulisi ottaa huomioon perustuslain asettamat reunaehdot, ja sen luomisen mahdol-
lisuuksiin on suhtauduttu pidattyvaisesti. Kuitenkin esimerkiksi Norjassa on vuonna 1993
saadetty puitelaki hallinnollisten kokeilujen jarjestamista varten, ja aihetta olisikin syyta
tutkia tarkemmin oikeustieteellisin menetelmin. Kaiken kaikkiaan, huomioiden kokeilula-
kien ominaispiirteet ja niihin liittyvat reunaehdot lainsdatajan tulee pyrkia maarittelemaan
selkedsti seuraavat asiat yksittdisen kokeilulain kohdalla:'*

— Kokeilun tavoitteet

—  Kokeilun kesto

— Kokeilun arviointitavat

— Riittdva kompetenssi (sen luominen) kokeilun toimeenpanosta vastaavalle
viranomaistaholle

—  Yksildiden oikeusturvan toteutumisen varmistaminen kokeilun aikana

Edellda mainitut seikat koskevat erityisesti kokeilulakien muotoilua, mutta ne olisi syyta
huomioida my®6s yleisesti kokeilupykalien muotoilussa, joskin niiden yksityiskohtaista kir-
jaamista lakiin joudutaan harkitsemaan tapauskohtaisesti''.

Esimerkkeja Suomessa toteutetuista saantelykokeiluista

Merkittava maara yhteiskunnallisia kokeiluja on jo jarjestettavissa olemassa olevan
lainsdaadannon suoman viitekehyksen ja sen viranomaisille luoman hallinnollisen
harkintavallan puitteissa. Tahan lukuun on nostettu esille muutama esimerkki siita, milla
lainsdaadannon saddostasoilla on luotu tilaa kokeiluille eri hallinnonaloilla. Koska erilaiset
kokeilukdytéannot ja niiden tarve maarittyvat ja vaihtelevat merkittavasti pitkalti kunkin
hallinnonalan tarpeiden ja kdytantdjen mukaisesti, niiden tarjoamiin oppeihin ja soveltu-
miseen tulee suhtautua harkiten.

Muun muassa hyvinvointioikeus muodostaa alueen, jolla keinoavoimuus jattaa tilaa eri-
laisille hallintokokeiluille. Esimerkiksi lainsdadanto tarjoaa kunnille erilaisia mahdol-
lisuuksia jarjestaa tietyn toimisektorin julkisia palveluita oman harkintansa mukaisesti

(ks. esim. laki varhaiskasvatuksesta 540/2018), minka kautta lainsaataja luo tilaa eraanlai-
sille luonnollisten koeasetelmien kehittymiselle ja mahdollisuuksia lain ja sen eri toteutus-
tapojen vaikuttavuuden seuraamiselle. Esimerkin laajemmasta hallintokokeilusta, jossa

120 Rautiainen (2019); Tuovinen (2017).

121 Esimerkiksi BMWi:n kokeilupykdlien laatimista koskevassa oppaassa on tuotu esille vaihtoehtoisia tapoja kokei-
lusaadosten kirjoittamiselle siten, ettd niissa voitaisiin huomioida kokeiluympériston erityispiirteet tinkimatta ylei-
sistd lainsaadantoperiaatteista. BMWi (2020) New flexibility for innovation. Guide for formulating experimentation
clauses.
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kokeiltiin toimivallan rajoja, tarjoaa Sipilan hallituksen aikana jarjestetyt palveluseteliko-
keilut, jotka perustuivat palvelusetelilain (569/2009) ja asiakasmaksulain (734/1999) luo-
miin viranomaisen harkintavaltamahdollisuuksiin, ja ne liittyivat valinnanvapauslain val-
misteluun. Valinnanvapauslakia koskevassa lausunnossaan perustuslakivaliokunta (PeVL
15/2018) kuitenkin kritisoi hallitusta yleistoimivaltansa rajojen koettelemisesta, koska se
tulkitsi hallituksen pyrkivan laajentamaan palvelusetelikokeiluja valinnanvapauslain saa-
dosten pilotoinneiksi ennen kuin itse valinnanvapauslaista oli saadetty.’??

Esimerkkina kokeilun jarjestamisesta ministerion antamalla asetuksella toimii puolus-
tusvoimien yhteismajoituskokeilu, joka perustuu naisten vapaaehtoista asepalvelusta kos-
kevan lain (194/1995) 3 §:een, joka antaa puolustusministeridlle valtuudet antaa maarayk-
sid asepalveluksen kdytannon jarjestelyistd. Yhteismajoitusta koskevassa puolustusminis-
terion asetuksessa (80/2020) tuodaan esille, ettd kyseessa on madrdaikainen kokeilu, joka
toteutetaan vahintaan kahdessa joukko-osastossa kaikkien koulutusjaksojen ajan, ja jossa
kokeiluun pyritaan valitsemaan mahdollisimman tasapuolisesti seka miehid ettd naisia.
Lisaksi asetuksessa tasmennetdan, etta kokeilu koskettaa ainoastaan majoitusta (ei esim.
sosiaalisia tiloja), ja ettd se perustuu vapaaehtoiseen suostumukseen, joka on mahdol-
lista peruuttaa milloin vain ilman perusteluja. Lopuksi asetuksessa mdarataan paaesikunta
kokeilun seurannasta ja arvioinnista vastaavaksi tahoksi, jonka tulee raportoida kokeilun
edistyksestd puolustusministeriolle puolivuosittain tai muulla sovitulla tavalla seka laatia
toimenpidesuosituksia ja kehittamisehdotuksia sisaltava loppuraportti.

Vuonna 2004 kansanterveyslakiin (66/1972) lisattiin maaraaikaisesti voimassa oleva
(vuodet 2005-2022) luku 2 a (L 1429/2004), jonka suomien mahdollisuuksien perusteella
kunta tai kuntayhtyma voi suorittaa kokeiluja vanhusten ja muiden asiakasryhmien vastaa-
vien sosiaali- ja terveydenhuollon palvelukokonaisuuksien muodostamiseksi, joiden toteu-
tus edellyttaa poikkeamista maaritetyista sosiaalihuollon ja kansanterveyden jarjestamista
koskevista saadoksista. Kokeiluun paasemisen ehtona ovat, etta A) kokeilu parantaa van-
husten ja kokeilun piiriin tulevien asiakasryhmien sosiaali- ja terveyspalveluiden yhteen-
sovittamista ja edistaa laadultaan hyvien palvelujen jarjestamisesta seka B) ei aiheuta mer-
kittdvaa haittaa sosiaalihuollon tai kansanterveystyon palvelujen kokonaisuudelle. Kokei-
lukunnat ja -kuntayhtymat ovat velvollisia huolehtimaan kokeilun seurannasta ja arvioin-
nista, minka lisaksi niiden tulee toimittaa sosiaali- ja terveysministeriolle sen pyytamat tie-
dot kokeilusta.

Suomalaisesta lainsdadannosta lI6ytyy myos pysyvia kokeiluluontoisen toiminnan
mahdollistavia pykalia. Esimerkiksi perusopetuslakiin (628/1998) sisdltyva 20 § mahdol-
listaa sellaisen kokeiluluvan mydntamisen, jolla poiketaan laissa saddetysta tuntijaosta,

122 Ks. lisda saantelyn vaihtoehdoista Keindnen & Vartiainen (2017).
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opetussuunnitelmasta ja oppilaan tydmaaraa, koulun aloittamisajankohtaa ja luokalta
siirtymista kasittelevista saadoksista. Jos kokeilulupahakemuksessa ei poiketa perusope-
tuslain 1-3 (soveltamisala, opetuksen tavoitteet ja opetuksen jarjestamisen perusteet)
momenteista, luvan hakemuksen perusteella myontaa opetushallitus, muussa tapauk-
sessa opetus- ja kulttuuriministerio. Kokeiluluvan kestoksi on maaritelty kolme vuotta.
Kestoa voidaan pidentda maksimissaan kahdella vuodella, ja se voidaan myontaa sellai-
selle kokeilun jarjestdjalle, jolla on riittavat edellytykset toteuttaa kokeilu vaarantamatta
oppilaiden oikeuksia. Lisaksi kokeilussa tulee noudattaa opetushallituksen hyvaksymaa
kokeiluohjelmaa.

Toisenlaisena esimerkkina teknisluonteisia kokeiluja mahdollistavasta pysyvaisluonteisesta
lainsdadadntoratkaisusta toimii lilkkenne- ja viestintavirasto Traficomin poikkeuslupamenet-
tely, joka perustuu ajoneuvolain (82/2021) 17&:n ja tieliikennelain (729/2018) 192 §:n anta-
miin valtuutuksiin?, Traficom voi mydntaa poikkeuksia tieliikennelain tiettyjen séannos-
ten, jotka padasiassa sisaltavat teknisluonteisia vaatimuksia, kohdalla liittyen uuden tek-
niikan kokeiluun, tuotekehitykseen tai muuhun erityiseen syyhyn. Ajoneuvolaissa nama
poikkeukset liittyvat vaatimuksiin, jotka koskettavat energia- ja ymparistdhaittojen rajoit-
tamista seka ajoneuvon rakennetta, hallintalaitteita ja varusteita. Poikkeusluvan myon-
tamisen edellytyksena on, ettei se vaaranna liikenneturvallisuutta, ymparistda tai omai-
suutta eikd johda kilpailun vaaristymiseen, ja se voidaan myodntda maaraaikaisena ja sii-
hen voidaan liittda ehtoja. Yleisena pyrkimyksena on ennakoida ja ehkaista riskitilanteita,
joita kokeilusta voi koitua. Traficom voi peruuttaa luvan kokonaan tai maaraaikaisesti, jos
luvan saaja ei noudata kuljetusta koskevia sdaadoksia, luvassa annettuja ehtoja tai luvan
mydntamisen edellytykset eivat enda tayty. Ennen peruuttamista Traficom voi myds antaa
huomautuksen tai kirjallisen varoituksen laiminlyénnista. Traficomilla on myds jonkin ver-
ran lilkkkumavaraa muuttaa annettuja lupia (esim. pidentda voimassaoloaikaa tai muuttaa
sovittuja lilkenndintireitteja), mutta ndista paatetaan aina tapauskohtaisesti.

Poikkeuslupamenettelymahdollisuus on ollut kirjattu tieliikennelakiin jo 1990-luvun alku-
puolelta lahtien, mutta ajoneuvolakiin oli tarve tehda lisdys, jonka mukaan Traficom voi
lisatd ehtoja poikkeuslupiin. Laissa mainituista ehdoista turvallisuuteen liittyvat asiat ovat
helpoimpia arvioida ja samoin niihin liittyvat ehdot johtuen niiden teknisesta luonteesta
(esim. likkenndinnin salliminen tietyilla vain sellaisilla liikenneosuuksilla, joiden infra on riit-
tavan kestava ja joilla on riittavasti tilaa isoimpien ajoneuvoyhdistelmien kaantymiselle),
mutta kilpailun vaaristymisen ja ymparistdvaikutusten arviointi on puolestaan haastavam-
paa johtuen niiden maaritelmien yleisluonteisuudesta. Esimerkiksi kilpailun vaaristymista
voidaan rajoittaa sellaisilla lisdehdoille, joiden mukaan kokeiluyhdistelmdajoneuvolla ei

123 Poikkeuslupa ajoneuvon ja ajoneuvoyhdistelmén mitoista ja massoista. https://www.traficom fi/fi/
asioi-kanssamme/poikkeuslupa-ajoneuvon-ja-ajoneuvoyhdistelman-mitoista-ja-massoista
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saa tavoitella voittoa kokeilun aikana tai se on luovutettava Traficomille tai sen tutkimus-
kumppanille kayttoon lyhyeksi aikaa. Hakemukset ovat myds hyvin yksil6llisid, minka
vuoksi niiden kasittelya varten ei ole "standardisoitua” prosessia. Kokeilun seuranta toteu-
tuu seurantaraporttien kautta, eika virastolla sindnsa ole aktiivista roolia kokeilujen toi-
meenpanossa. Kuitenkin seurantakdytanté on muuttunut siten, etta raportointi sykli on
pidentynyt (vuoden tai kahden vélein riippuen tapauksesta) kun se aiemmin oli kuukausi-
perusteista ja huomattavasti teknisluonteisempaa. Muutosta voi tulkita siten, ettd saante-
lyssa painopiste on hieman siirtynyt keinoista lopputuloksen suuntaan. Kokeilujen loppu-
raportoinnin vaikutus sdantelyn kehittymiseen perustuu tiedon kumuloitumiseen ja levia-
miseen, mutta taustalla ei vaikuta olevan jasentynytta prosessia.'*

124 Osa tiedoista perustuu Traficomin edustajan haastatteluun.
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Liite 2 Saantelyn kehittamistarpeet energia-alalla

Viimeaikaisissa selvityksissa tunnistetut saantelyn kehittamistarpeet

Energia-alan saantelyn kehittamistarpeita koskevan tarkastelun ensimmaisessa vaiheessa
kaytiin lapi alan vahahiilisyystiekartta, viimeaikaisten tydryhmien raportit, Energiateolli-
suuden julkaisut seka merkittavat alan sdantelya kasitelleet tutkimus- ja selvityshankkeet.

Energia-alan vahahiilisyystiekartta

Suomessa keskeiset toimialat julkaisivat vuonna 2020 omat tiekarttansa kohti hiilineutraa-
liutta ja vahahiilisytta. Niiden tavoitteena on osaltaan edistdd Suomen vuoden 2035 hiili-
neutraaliustavoitetta. Karttoja on valmisteltu laaja-alaisesti eri ministeridissa ja toimialoilla,
mukaan lukien energia-alalla.'®

Energia-alan vahabhiilisyystiekartassa'* sektorin ilmastopaastdjen vahentamista ldhes-
tytdan kolmen osa-alueen toimenpiteiden kautta: 1) uusi energiajarjestelma (mm. sek-
tori-integraatio ja mahdollistavat energiaverkot), 2) puhdistuva energia (mm. paastéton
sahko, integroituva kaukolampd) seka 3) energia ratkaisijana (sahkdistyva teollisuus, liiken-
teen puhdistuminen, kestavat lammitysratkaisut).

Energia-alan tiekartassa tunnistetut sdaantelyn kehittamistarpeet liittyvat paaasiassa luvi-
tusprosessien yksinkertaistamiseen. Uuden energiajdrjestelman kehittdmisessa peraan-
kuulutetaan saantelyn pitkdjanteisyytta ja hallinnollisten esteiden purkamista avaamatta
kuitenkaan naita tarkemmin. Em. suoraan saantelyyn liittyvien kehityskohteiden lisaksi tie-
kartassa painotetaan sektori-integraation merkitysta paastottoman, kustannustehokkaan
ja toimitusvarman energiajarjestelman perustana. Energiaverkkojen todetaan olevan ener-
giamurroksen perusta, jotka mahdollistavat siirtymisen dlykkaaseen energiajarjestelmaan.
Lisaksi tiekartassa perdadankuulutetaan kansallista puhtaiden kaasujen, esimerkkeina syn-
teettiset kaasut ja vety, strategiaa, joka kehittda Suomen teknologista kilpailukykya seka
tukee uuden energiajarjestelman kehitysta ja eri sektoreiden integroitumista.

Tyo- ja elinkeinoministerion tyoryhmat ja muut julkaisut
Ty6- ja elinkeinoministerio asetti syyskuussa 2016 tyoryhman selvittdmaan alyverk-
kojen mahdollisuuksia séhkémarkkinoille. Alyverkkotyéryhman tehtavana oli esittaa

125 Paloneva, M. ja Takamadki, S. (2020) Yhteenveto toimialojen vahahiilitiekartoista. Tyo- ja elinkeinoministerion
julkaisuja 2020:52. http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-327-525-6

126 Energiateollisuus (2020) Energia-alan vahahiilisyystiekartta. https://energia fi/files/4946/Energia-alan_vahahii-
lisyystiekartta_2020.pdf
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konkreettisia toimia, joilla dlyverkot voivat palvella asiakkaiden mahdollisuuksia osallistua
aktiivisesti sahkémarkkinoille ja edistaa yleisesti toimitusvarmuuden ylldpitoa. Alyverkko-
tyoryhman loppuraportti'? julkaistiin syksylla 2018.

Alyverkkotydéryhman ehdotukset toimista jakautuivat neljan teeman alle:

Selkeytetdan sahkomarkkinaroolit ja -pelisadannot
Mahdollistetaan markkinaehtoiset kannusteet
Luodaan riittavat tekniset edellytykset

Lisatadn toimialarajat ylittavaa yhteistyota

el S

Ehdotettuihin toimiin lukeutui runsaasti sdantelyn kehittamiseen liittyva toimenpiteita.
Naiden joukossa oli muun muassa energiayhteisojen (kiinteiston sisdiset, kiinteistorajat
ylittava seka hajautettu yhteisd) mahdollistamiseen tahtaavia toimia, asiakkaiden sahkon-
tuotantoa, kulutusta ja séhkovarastoja suuremmiksi kokonaisuuksiksi kerddvien itsenais-
ten aggregaattoreiden toiminnan mahdollistaminen sekd sahkon varastoinnin kahdenker-
taisesta verotuksesta luopuminen. Lisdksi ehdotusten joukossa oli dlymittareiden toimin-
nallisuuksiin, tehokkaaseen jouston hyddyntamiseen sahkdverkkoyhtididen verkkotoimin-
nassa seka kulutusjoustoa ja dlykasta sahkoautojen latausta tukeva rakennussaantelyyn
liittyvia toimia. Tyoryhman ehdotusten perusteella sadntelya on viety eteenpdin.

Ty6- ja elinkeinoministeri® perusti kesalla 2020 tyéryhman energia-alan sektori-integraa-
tion edistamiseksi. Tydryhman ty6ssa pyritdan selvittdmdan mahdollisuuksia ja haasteita
sektori-integraatiolle seka esittamaan toimenpidevaihtoehtoja sektori-integraation edista-
miseksi. Tyéryhma arvioi myds mahdollisuudet edistaa vetytaloutta ja P2X -ratkaisuja. Sek-
tori-integraatiotydryhman viliraportti'® julkaistiin tammikuussa 2021.

Valiraportissa todetaan, ettd markkinapohjaisten energiamuunnosten mahdollistamiseksi
tulisi arvioida, miten energian siirrosta tulisi veloittaa tilanteessa, jossa tuotetaan hyoty
koko jarjestelmalle. Lampojdrjestelmat ovat vield pitkalti suljettuja ja hinnoittelu kiinteaa,
jolloin lampdjarjestelman joustavuuspotentiaalia saadaan hyddynnettya lIahinna paikalli-
sesti ja tapauskohtaisesti. On my0s tarkead, etta joustopalveluihin osallistuminen tehdaan
eri asiakasryhmille riittavan helpoksi ja jouston arvo jaetaan reilulla ja lapinakyvalla tavalla
toimijoiden kesken. Raportissa esitetdan, etta sektori-integraation ndkékulmasta saante-
lylla on merkittava rooli eri markkinapaikkojen toiminnan takaajana, eri polttoaineiden ja

127 Tyd- ja elinkeinoministerid (2018) Joustava ja asiakaskeskeinen sahkdjérjestelma. Alyverkkotydryhman lop-
puraportti. Tyo- ja elinkeinoministerién julkaisuja. Energia 33/2018. https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/
handle/10024/161148/TEM_33_2018.pdf

128 Ty6- ja elinkeinoministerio (2021) Sektori-integraatiotydryhman véliraportti 29.1.2021. https://tem.fi/-/
sektori-integraatiotyoryhman-valiraportti-julki-ja-lausunnolle
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energiajakeiden uusiutuvuuden mdarittelyssa sekd integraation mahdollistajana. Sdantely
on merkittavilta osin EU-tasoista, mutta ominaispiirteet voidaan huomioida kansallisella
tasolla. Teollisuuden sektori-integraation investointipaatoksia vaikeuttaa EU:n ilmasto-

ja energiapolitiikan heikko ennustettavuus. EU-lainsaadanto ei esimerkiksi talla hetkella
edista hiilidioksidin uusia kaytto- ja varastointitapoja ja negatiivisia paastoja. Uusituvan
energian RED Il -direktiivin maaritelmat etenkin vedylle ja P2X -ratkaisuille ovat epdselvia.
Raportissa esitetaan, etta vedyn ja P2X-ratkaisuiden verotus on toistaiseksi avoinna ja kes-
kustelun kohteena, ja uudenlaisiin energiamuunnoksiin perustuvien sektori-integraatio-
ratkaisujen verotus vasta energiankaytto vaiheessa olisi todenndkoisesti toimivin ratkaisu.
My®6s kunnittain vaihtelevat luvitus- ja kaavoituskdytannot todetaan haasteeksi.

Ty6- ja elinkeinoministerion Kohti hiilineutraalia taloutta: kestavaa kasvua edis-

tava energia- ja ilmastopolitiikka -julkaisussa'® esitetdaan, etta vahabhiilistenratkaisu-
jen osalta Suomen on syyta olalla edellakavija eikd sopeutuja. Suomessa nahdaan olevan
laaja-alaista osaamista vahahiilisen teknologian kehittamiseen seka suotuisa toiminta- ja
saantely-ymparisto. Uudet innovaatiot mahdollistava sadntely ja julkinen rahoitus ovat
merkittavia kehitystd ohjaavia tekijoita. Alalla korostuvat julkisen ja yksityisen sektorin
yhteisty6 (PPP), suurten yritysten rooli yhteistydn mahdollistajina ja kansainvalisten kump-
paneiden merkitys.

Energiateollisuus ry:n julkaisut

Lisaksi vaiheessa kaytiin l1api Energiateollisuus ry:n julkaisut. Niista tunnistettiin sdantelya
kasittelevat julkaisut, joista tehtiin tarkempi sisalléllinen analyysi. Ndiden julkaisujen kes-
keiset havainnot on kuvattu tiivistetysti:

Sahkonjakeluverkkoliiketoiminnan saantely ja kehittaminen -selvityksessa'*® tarkas-
teltiin jakeluverkkoliiketoiminnan saantelyn nykytilaa ja kehittamistarpeita. Selvityksen
mukaan nykyinen valvontamalli on kokonaisuutena toiminut hyvin ja osin erinomaisesti,
ja nykyiset periaatteet sopivat padosin hyvin myos seuraavalle kahdeksan vuoden valvon-
tajaksolle. Selvityksessa tunnistettiin kuitenkin tiettyja valvontamallin kehittamistarpeita:

— Tehokkuusmittaus ja tehostamiskannustin: Verkkoyhtion operatiivista
tehokkuutta mittaavan ja ohjaavan tehostamiskannustimen rooli kasvaa tule-
vina valvontajaksoina, silld investointipainotteisesta toiminnasta siirrytaan

129 Ty6- ja elinkeinoministerio (2019) Kohti hiilineutraalia taloutta: kestavaa kasvua edistava energia- ja ilmasto-
politiikka. Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja. Energia. 2019:24. https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/
handle/10024/161466/24_TEM_Kohti_hiilineutraalia_taloutta.pdf

130 Partanen, J, Lassila, J, & Haakana J. (2020) Sahkoénjakeluverkkoliiketoiminnan saantely ja kehittdminen. LUT
Scientific and Expertise Publications. https://energia.fi/files/5637/Sahkonjakeluverkkoliiketoiminnan_saantely_ja_
kehittaminen_LUT_2020.pdf
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toimintaymparistdon, jossa kayttotoiminta painottuu. Tehostamiskannusti-
men '‘moottorina’ kdytettava tehokkuusmittausmetodiikka on osoittautunut
osin epavarmaksi. Menetelmaa olisi syytd uudistaa kokonaisvaltaisesti huo-
mioiden nykyista monipuolisemmin yhtididen kokonaistehokkuuden (opera-
tiivinen toiminta, investoinnit, laatu, joustot) erilaisissa toimintaymparistoissa
sekd myos alyverkkoratkaisujen ja -palvelujen kasvavan roolin verkkojen ope-
ratiivisessa toiminnassa ja kustannusrakenteissa.

— Innovaatiokannustin: Innovaatiokannustimen rooli korostuu kehitettaessa
ratkaisuja, joissa investoinneilla ja palveluilla on yhteismitallinen rooli valvon-
tajarjestelmassa. Innovaatiokannustin mahdollistaa uusien toimintamallien
kehittamisen ja pilotointien kautta oppimisen.

— Joustot ja verkkoliiketoiminta: Toimitusvarmuusvaatimusten toteutta-
misessa palvelujen osto investointien sijasta voi my0s olla etenkin harvaan
asutuilla alueilla kustannuksiltaan edullisempi tapa tayttaa sahkémarkkina-
lain reunaehdot, mika ei kuitenkaan ole mahdollista nykysaannoksien puit-
teissa. Seuraavalle valvontajaksolle tarvitaan toimintamallit, joissa investoin-
nit ja palvelujen ostot ovat verkkoyhtion talouden kannalta yhteismitalli-
sia ja ohjausvaikutuksiltaan kokonaiskustannuksiltaan parhaisiin ratkaisuihin
ohjaavia.

New Energy Services: Barries and Solutions -selvitys'' toteaa, etta yleiskuva suoma-
laisesta sadntely-ymparistosta on positiivinen. Suomen lainsaadanto on yleisesti ottaen
avointa uudentyyppiselle integraatiolle ja palveluille, ja markkinat ovat suotuisat ja mah-
dollistavat vahahiilisten innovaatioiden kehittamista ajatellen. Tasta huolimatta saantelyn
merkitys korostui osana selvitysta toteutetuissa haastatteluissa. Regulaation ja liike-ela-
man tavoitteiden yhteensovittaminen on jatkuva prosessi, ja regulaation tulisi jatkossa-
kin mahdollistaa uudet innovaatiot ja teknologiat. Uudet teknologiat nostavat esiin uusia
sadntelyn esteitd, joihin on pystyttava reagoimaan nopeasti, ja toisaalta sadntelymuutok-
set tuovat esiin uusia pullonkauloja, joista nekin olisi kdsiteltdva nopeasti. Tama jossain
maarin heikentaa investointinakymia. Lisaksi selvityksessa nousi esiin haasteena lainsaa-
dannon erot eri EU-maiden valilla.

Kiertotalous ja sen esteet energia-alalla -julkaisussa'* esitetdan, ettd energia-alan ja
energia-alaan suoraan kytkeytyvien lakien ja asetusten valmistelussa kiertotalous ei ole
toistaiseksi ollut merkityksellinen ndkokulma: esimerkiksi jakeluverkkoyhtididen nykyinen

131 Kosomaa, E. (2020) New Energy Services: Barries and Solutions. Energiateollisuus. https://energia.fi/files/5236/
New_Energy_services_Report_Kosomaa_2020.pdf

132 Poyry (2019) Kiertotalous ja sen esteet energia-alalla. Energiateollisuus. https://energia.fi/uutishuone/
materiaalipankki/kiertotalous_ja_sen_esteet_energia-alalla_-_poyry_management_consulting_oy_2019.
html#material-view
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regulaatiomalli ei ohjaa kiertotalouden mukaiseen resurssitehokkuuden maksimointiin
esimerkiksi luomalla kannustimia etsimaan verkkoinvestoinneille vaihtoehtoisia ratkaisu-
malleja. Lisdksi erityisesti akkujen osalta séhkdverotus nousee merkittavaksi haasteeksi
alykkadiden sahkovarastoja sisaltavien energiaratkaisujen laajemmalle kayttéonotolle. Kier-
totaloudessa eri toimialat kytkeytyvat tiiviisti toisiinsa, jolloin myds saantelyn vaikutukset
yli toimialarajojen ovat nykyista merkittavammat.

Opportunities and challenge of opening the district heating networks - How to heat
the future home? -selvitys'** keskittyy kaukoldampd&verkon avaamiseen vaihtoehtoisiin
toimintamalleihin ja niihin liittyviin kysymyksiin myds saantelyn nakdkulmasta. Selvitys
kyseenalaistaa sahkomarkkinoiden mallin, jossa jakeluverkkotoiminta on sdadnneltya tuo-
tannon ja myynnin ollessa vapaata, ja ndkee sen johtavan myds asiakkaan nakokulmasta
liilan monimutkaiseen malliin.

Saantelyn kehittamistarpeet ennakkoon tunnistetuilla aloilla

Erityisesti energiayhteisdja ja niiden kdynnistymisen ja toiminnan esteitd, mukaan lukien
saantely, on tutkittu useissa hankkeissa, mukaan lukien energiamurrokseen keskittyvassa
laajassa Suomen Akatemian Strategisen tutkimuksen neuvoston rahoittamassa Smart
Energy Transition (SET) -tutkimushankkeessa'™ (2015-21). Hankkeessa lahestyttiin ener-
giamurrosta monesta eri nakdkulmasta kattaen teknologiamurroksen, uudet arvoket-

jut, liilketoimintamallit ja ekosysteemit, institutionaaliset esteet ja mahdollisuudet, osaa-
mistarpeet seka politiikan murroksen. Hankkeessa koottiin myds energiakokeilujen tieto-
kanta', joka sisaltaa yli sata uuden energian pilottia ja kokeilua, seka analysoitiin kokeilu-
jen oppeja.

Aiheesta on toteutettu myods VN TEAS -hanke: selvitys sahkon omatuotantoon, energia-
yhteisoihin ja energiahankkeiden lupamenettelyihin liittyvista kysymyksista'* jul-
kaistiin 2019.

133 Energiateollisuus ry (2018) Opportunities and challenge of opening the district heating networks - How to
heat the future home? https://energia.fi/files/2983/Opportunities_and_challenges_of_opening_DH_networks_-_
How_to_heat_the_future_home.pdf

134 Smart Energy Transition 2015-2021 -tutkimushanke. http://smartenergytransition fi/fi/etusivu/

135 Energiakokeilut. https://energiakokeilut.tk/

136 Airaksinen, J., Brockl, M., Rautiainen, T.,Saario, M., Vanhanen, J., Vérre, U., Honkapuro, S., Annala, S., Manninen, J.,
Lassila, J., Partanen, J. (2019) Selvitys séhkdn omatuotantoon, energiayhteisdihin ja energiahankkeiden lupamenet-
telyihin liittyvista kysymyksistd. Valtioneuvoston tutkimus- ja selvitystoiminnan julkaisusarja. 2019:73. https://julkai-
sut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/161978/VNTEAS_2019_73.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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Finsolar, aurinkosahkoa taloyhtidihin, -kokeiluhanke'’ (2016-2019) puolestaan keskit-
tyi taloyhtididen aurinkosahkdn tuotantoon tavoitteenaan synnyttaa kansallisesti monis-
tettava ja taloudellisesti kannattava malli taloyhtididen asukkaiden aurinkosdhkon tuotan-
toon. Kokeilu toteutettiin Energiaviraston ja TEM:n poikkeusluvalla.

Yhteenvetona edelld mainituista selvityksista ja viimeaikaisesta kehityskulusta voidaan
todeta, ettd Alyverkkotyéryhman loppuraportin valmistumisen jilkeen kansallista energia-
yhteisoja koskevaa saantelya on viety eteenpadin.

Vuoden 2021 alussa tuli voimaan sahkémarkkinalain asetusmuutos (1133/2020, valtioneu-
voston asetus sahkontoimitusten selvityksesta ja mittauksesta 5.2.2009/66), joka teki kiin-
teiston sisdisen energiayhteison mahdolliseksi. Finsolar-hanke oli osaltaan myo&tavaikut-
tamassa sahkontoimitusten selvityksesta ja mittauksesta annetun valtioneuvoston ase-
tuksen (66/2009, mittausasetus) muutoksen. Asetukseen lisattiin séannokset paikallisesta
energiayhteisOsta ja aktiivisten asiakkaiden ryhmasta seka niiden tehtdvista, minka lisaksi
asetuksessa saddetdaan myos yhdessa tuotetun sahkon jakamisesta sahkontoimitusten sel-
vityksessa eli hyvityslaskennasta seka sahkonkayttdpaikan kulutuksen ja tuotannon neto-
tuksesta.’*® Kokeilun aikana esiin nousi myds taloyhtididen arvonlisaverokohtelu koskien
ylijadmaenergian myyntia. Keskusverolautakunnan ennakkopaatoksen mukaan ylijadman
myynti olisi ollut arvonlisaverollista toimintaa. Korkein hallinto-oikeus (KHO) kuitenkin
kumosi keskusverolautakunnan (KVL) ennakkopdatoksen.'*

Sahkomarkkinalain muutos heindkuussa 2021 puolestaan mahdollisti myos kiinteistorajat
ylittavan energiayhteison, kun erilisen linjan kautta tapahtuva pienmuotoinen sahkdntuo-
tanto ei enaa ole luvanvaraista toimintaa. Tama mahdollistaa esimerkiksi aurinkopaneelien
sijoittamisen viereiselle tontille, kun tontin rajan yli voi rakentaa linjan pientuotannon liit-

tamiseksi kulutuspisteeseen ilman, etta se vaatisi lupaa jakeluverkonhaltijalta.

Tasta huolimatta energiayhteisdjen kehittyminen on ollut Suomessa hitaampaa kuin
monissa muissa EU-maissa. Esimerkiksi EU:n direktiivi tunnistaa my6s hajautetut energia-
yhteis6t, mutta direktiivia ei talta osin ole implementoitu kansallisesti: keskeinen haaste
on, ettei sahkomarkkinalaki uudistustenkaan myo6ta mahdollista hajautettua energiayhtei-
s6d. Kyseessa voisi olla esimerkiksi kortteliyhteiso tai jopa kokonaan hajautettu, ‘virtuaali-
nen; yhteiso, jossa energiantuotanto sijaitsee taysin erillddn kulutuspisteista.

137 Auvinen, K., Honkapuro, S., Ruggiero, S. & Juntunen, J. (2020) Aurinkosahkoa taloyhtoiden asukkaille. Mittaus-
haasteista kohti digitaalisia energiayhteisdpalveluja. https://aaltodoc.aalto.fi/bitstream/handle/123456789/43236/
isbn9789526089881.pdf?sequence=1&isAllowed=y

138 Ty6- ja elinkeinoministerid. Energiayhteisot helpottamaan itse tuotetun sahkon jakamista naapurustossa.
https://tem.fi/-/energiayhteisot-helpottamaan-itse-tuotetun-sahkon-jakamista-naapurustossa.

139 Finsolar. ALV-velvollisuus ei uhkaa aurinkosahkon hyodyntamista taloyhtioissa. Ylijaaman osalta asia etenee
KHO:n ratkaistavaksi. https://finsolar.net/alv-velvollisuus-ei-uhkaa-aurinkosahkon-hyodyntamista-taloyhtioissa/
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Keskeinen haaste hajautettujen yhteistjen perustamiseen liittyy sahkon siirtoon yhtei-
son sisalla. Sahkon jakaminen eri tonteilla sijaitsevien kiinteistojen valilla on rajoitettua,
koska se on katsottu jakeluverkon rakentamiseksi. Jakeluverkkotoiminta taas on luvanva-
raista toimintaa. Sahkoverkonhaltijoiden verkkolupa antaa haltijoille oikeuden jakeluverk-
kotoimintaan (mm. verkon suunnittelu, rakentaminen, yllapito ja kdyttd) maantieteellisesti
rajatulla alueella.

Rinnakkaisten verkkojen rakentamista ei ole kansantalouden nakdkulmasta jarke-

vaksi, minka lisaksi verkkomonopolin taustalla ovat mm. jakelupalveluiden turvaami-

nen kaikkialla maassa seka verkkojen turvallisuuteen liittyvat nakokulmia. EU:n direktiivi
(2019/944) sen sijaan tarjoaa yhteisoille mahdollisuuden operoida verkonhaltijan verkkoa.

Vetytaloudessa on kyse vedyn tuotannosta, jakelusta, siirrosta ja varastoinnista ja se edel-
lyttaa infrastruktuurin rakentamista kaikkiin edelld mainittuihin. Suomessa ollaan vetyta-
louden kaynnistymisvaiheessa, ja alalla on kdynnissa tutkimus- ja pilottihankkeita. Sek-
tori-integraatioty0ryhma paneutuu myds vetytalouden ja P2X -ratkaisujen edistamiseen.
Tyoryhmaén véliraportissa todetaan, ettd vedyn ja muiden P2X -tuotteiden osalta saan-
tely, laatuvaatimukset ja markkinamalli ja ovat vasta kehitteilld, mikd luo epavarmuutta
investointeihin.™°

Erityinen haaste talla hetkellad ovat kestavan ja uusituvan vedyn maaritelmat, joista on epa-
selvyyksia ja erilaisia nakemyksia: onko uusitutuvaa vetya ainoastaan uudella tuotantoka-
pasiteetilla uusiutuvista lahteista tuotettu vety ja miten esimerkiksi verkosta tulleen sah-
kon kautta tuotettua vetya kasitellddn. Myds muunnosten verotukseen liittyvat kysymyk-
set on ratkaistava.'

140 Ty6- ja elinkeinoministerio (2021).

141 Ks. esim. Vetyvallankumouksen kynnykselld - pysyyko regulaatio mukana? 8.2.2021. https://insights.borenius.
com/io/2021/02/08/vetyvallankumouksen-kynnyksella-pysyyko-regulaatio-mukana/
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Liite 3 Alankomaiden listat projekteista

List of exemption holders under the Electricity Act Experiments Scheme

Project name

Sustainable District Energy
Plant Trudo

Smart Grid Groene Mient

Energy cooperative
residential area Zeuven
Heuvels Wezep

Smart energy grid
Bajeskwartier

Energy cooperative
Amersfoort

Small Dunevalley Katwijk

Cooperative Sunpark Bad
Northsea

Cooperative Republica
Papaverweg, Amsterdam

Energy Cooperative Eemnes

Owners association
Schoonship

Project activities

Sustainable neighbourhood, with solar panels on the rooftops, two wind turbines, a communal
battery and shared cars. Due to the exemption, inhabitants can use their own electricity for
a price determined by themselves.

Neighbourhood with energy-neutral houses, with solar panels, solar water heaters, heat
pumps. The smart grid will help to use and store the energy, for example in a communal
battery.

57 new houses, for which solar panels will provide electricity. The cooperative steers the users
to be energy-efficient via a monitoring system.

Bajeskwartier is a diverse district with 950 apartments, 340 student houses, a hotel and

a school. The mission is to bring design, art, public health and sustainability together.
Electricity comes from solar panels and wind turbines, energy from heat pumps and electricity
is saved in a communal battery and electric vehicles. A smart grid optimizes the exchange of
electricity.

Shared energy-mobility community: the community operationalizes a dynamic peer-to-
peer (P2P) energy market. It is innovative in the sense that it includes Mobility as a Service
developments to improve the business case for P2P energy markets. Includes a smart grid
between 400-800 rental dwellings.

80 ecological energy-poor studio’s with a communal living-room-restaurant aim to buy and
distribute renewable electricity together.

This cooperative is realising a recreational park, which includes sustainable recreational
houses. The houses will have heat pumps, solar panels and communal batteries.

The aim of this cooperative is to create a sustainable town within the city of Amsterdam, that
includes both rental and owner-occupied houses, business spaces and a hotel. Circularity and
renewable energy supply are the basis of the project. There will also be a smart grid with
batteries that balances the local energy supply and demand.

This Micro Energy trading scheme connects 100-200 prosumers in a smart grid. The ambition
is to scale up to 1500 participants in 10 year and to include also industry, public institutions
and the agricultural sector. The trading scheme enables participants to increase their use of
renewable electricity, and to have lower prices for the consumers.

This association will build 46 waterhouses in North Amsterdam. The houses use an advances
smart grid in order to become self-sufficient in the area of energy. The smart grid will be
developed with research and private institutions such as Fraunhofer, Metabolic, Spectral
Utilities and CWI.
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Project name

Owners association
Noodstraat Tilburg

Energy cooperative Villa de
Verademing, Den Haag

Owners association Earth
houses, Olst

Circular community
Windvogel Bodegraven-
Reeuwijk

Owners association Parq
Green Reeuwijkse plassen

Black Jack, Amsterdam

Owners association
Collegepark Zwijsen

Energy cooperative Endona
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Project activities

A former business space is transformed to 3 apartments. The building is now not very energy-
efficient, and the renovation will make it a priority to increase the efficiency as well as install
solar water heaters and solar panels.

For this project, a town hall is developed into sustainable houses for young city-dwellers.
The focus in the renovation is on isolation, a heat pump, solar water heaters, solar panels and
a small wind turbine. Also, electric batteries and hydrogen storage will be used.

In Olst, 23 earth houses and a communal house have been built in collaboration between the
University of Twente, the network operator Enexis and the owners’ association. Solar panels
and a battery should make the Earth houses self-sufficient.

The goal is to supply 2500 households with renewable electricity from a windturbine and
16000 solar panels, which the community owns.

Parq Green is a recreational park situated in a Natura 2000 natural park. The aim here is to
invest in the value of the typical Dutch landscape. As part of the project, solar panels and heat
pumps should contribute to their sustainability goals.

This project uses heat- and cold storage and solar panels for a living and working complex,
which uses most of the electricity internally but is also attached to the grid of Amsterdam.

Decentral renewable electricity generation for 115 apartments in a former school. Central to
the project are energy efficiency, renewable electricity generation from solar panels, and an
energy management system.

The cooperative has three goals: to create more awareness of energy use, to generate more
renewable energy and a delivery function. As part of the latter, they make use of the local
biodigester plant, and the development of a solar park with 7200 solar panels.

Examples of Green Deals

Green Deal Project name Project activities

number

060 Den Bosch: smart for this project, the municipality of Den Bosch collaborates with network operator

neighbourhood Enexis, consultancy BuildDesk and marketing agency 5plus1 to improve the energy
efficiency of 2000 houses. The main focus is on the use of Smart Meters to monitor
and optimize energy use.

066 Temporary Nature This project focused on reintroducing rare and protected flora and fauna on land
awaiting redevelopment. It introduced legislation to facilitate such temporary
arrangements without affecting the future development of the land.

089 Heat Deventer- The aim of this project is to create a sustainable heat network for the

Keizerslanden

neighbourhood of Keizerslanden, which consists of ~1000 houses. It should also
assess what the barriers are for more energy efficiency
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Green Deal
number

092

18

130

151

234

221

Project name

Insects for Feed, Food
and Pharma

Green Certificates

Nijmegen

Groene Grachten

H2-neighbourhooods

Participation of
the environment in
Sustainable Energy
projects
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Project activities

This project aims to remove legal and requlatory obstacles for the large-scale
production of insects for feed and food in farms using leftovers and waste in both
the Netherlands and Europe.

This project develops sustainability criteria for the certification of bio-based raw
materials for use in plastic and chemicals and aims to develop a common standard
at European level as well as providing guidance on the chain of custody.

This project consists of 3 initiatives: 1) the realisation of a wind park along a local
highway, 2) Increasing the energy efficiency of 5000 houses within Nijmegen,

3) supply residual heat from the local Energy-from-waste Plant to nearby
households.

The aim of this project is to make the monumental houses alongside the famous
Amsterdam canals more sustainable, using isolation en renewable energy
generation.

Pilot neighbourhoods for using hydrogen within homes, for example in the boiler,
and/or through introducing hydrogen in existing gas infrastructure.

27 organisations innovate for the development of participation processes in
renewable energy projects
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