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1 Taustaa

1.1 Johdanto

Työ- ja elinkeinoministeriö asetti marraskuussa 2015 työryhmän uusiutuvan ener-
gian tukijärjestelmän suunnittelemiseksi. Tukijärjestelmän tavoitteena on lisätä 
päästöttömän, uusiutuvan energian osuutta teollisen mittakaavan sähkön ja läm-
mön yhteistuotannossa sekä sähkön erillistuotannossa kestävästi, teknologianeut-
raalisti ja kustannustehokkaasti. Työryhmän tuli työssään ottaa huomioon myös 
omavaraisuutta koskeva tavoite ja varmistaa edellytykset uusien teknologiaratkai-
sujen ja uusiutuvan energian hankkeiden pitkäjänteiseen kehittämiseen. Tavoit-
teena oli lisäksi selkeys, johdonmukaisuus sekä myönnettävien tukien tehokas hal-
linnointi ja valvonta.

Työryhmän tehtävänä oli harkita täyttääkö investointitukeen, tuotantotukeen vai 
sertifikaatteihin (ostovelvoitteeseen) perustuva malli parhaiten uudelle tukijärjes-
telmälle asetetut tavoitteet; harkita tarjouskilpailua osana uutta tukijärjestelmää; 
sekä laatia ehdotuksensa tältä pohjalta. 

Tukijärjestelmävaihtoehtoja pohdittaessa tuli arvioida niiden kokonaisvaltaisia, 
kansantaloudellisia vaikutuksia ja mahdollisuuksien mukaan ottaa huomioon erityi-
sesti EU:n sääntelyssä tapahtuvat muutokset.

1.2 Kansalliset energia- ja ilmastostrategiat

1.2.1 Hallitusohjelma

”Hiilettömään, puhtaaseen ja uusiutuvaan energiaan kustannustehokkaasti” on yksi 
pääministeri Juha Sipilän hallitusohjelman kärkihankkeita. Päästöttömän, uusiutu-
van energian käyttöä lisätään kestävästi niin, että sen osuus 2020-luvulla nousee 
yli 50 prosenttiin, ja omavaraisuus yli 55 prosenttiin sisältäen muun muassa tur-
peen. Tämä perustuu erityisesti bioenergian ja muun päästöttömän uusiutuvan tar-
jonnan lisäämiseen. Lisäksi hallitusohjelmassa on erikseen mainittu muun muassa 
seuraavaa:
•	 Uusiutuvan energian lisäämisen ja EU:n suuntaviivat täyttävä tuki perustetaan 

teknologianeutraalisuuteen ja taloudelliseen edullisuusjärjestykseen.
•	 Huolehditaan biomassan kestävyyskriteerien varmistamisesta sekä reilusta 

taakanjaosta EU:ssa sekä kansainvälisissä ilmastoneuvotteluissa.
•	 Luovutaan hiilen käytöstä energiantuotannossa ja puolitetaan tuontiöljyn 

käyttö kotimaan tarpeisiin 2020-luvun aikana.
•	 Nostetaan liikenteen uusiutuvien polttoaineiden osuus vuoteen 2030 men-

nessä 40 prosenttiin.
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•	 Tuetaan alan teollisuutta ja sen vientiä sekä innovaatio- että viennin 
rahoituksessa.

•	 Kannustetaan tuontiöljyn korvaamiseen lämmityksessä päästöttömillä uusiu-
tuvilla vaihtoehdoilla.

•	 Edistetään uuden teknologian käyttöön ottamista cleantech-sektorin 
pilottihankkeilla.

1.2.2 Kansallinen energia- ja ilmastostrategia

Vuoteen 2030 tähtäävässä kansallisessa energia- ja ilmastostrategiassa linjataan 
kokonaisvaltaisesti politiikkatoimista, joilla saavutetaan kansallisesti ja EU-tasolla 
asetettuja energia- ja ilmastotavoitteita. Strategiassa linjataan myös tarkemmin 
uusiutuvan energian tukijärjestelmistä. Strategia annetaan selontekona eduskun-
nalle vuoden 2016 lopulla. 

Strategia vastaa seuraavanlaisiin kysymyksiin:
•	 Kuinka saavutetaan hallitusohjelman tavoite uusiutuvan energian osuudelle, 

hiilen energiakäytöstä luopumiselle ja tuontiöljyn käytön puolittamiselle? 
Nämä tavoitteet ovat osa kärkihanketta ”Hiilettömään, puhtaaseen, uusiutu-
vaan energiaan kustannustehokkaasti”. 

•	 Kuinka Suomi täyttää EU:n 2030 energia- ja ilmastotavoitteet? Euroopan unioni 
on sitoutunut vähentämään päästöjään vähintään 40 prosenttia ja lisäämään 
uusiutuvan energian osuuden 27 prosenttiin vuoteen 2030 mennessä. 

•	 Kuinka energiaunionin tavoitteet saavutetaan? Energia- ja ilmastostrategialla 
tulee olemaan tärkeä rooli, kun energiaunionin hallintomalli otetaan käyttöön. 
Hallintomallilla varmistetaan, että jäsenmaissa toteutettavat toimet edistä-
vät energiaunionin tavoitteita: energiaturvallisuutta, solidaarisuutta ja luotta-
musta, energian sisämarkkinoita, energiatehokkuutta, vähähiiliseen talouteen 
siirtymistä sekä tutkimusta, innovointia ja kilpailukykyä.

1.2.3 Energia- ja ilmastotiekartta 2050

Energia- ja ilmastopolitiikan laajapohjaisen tarkastelun varmistamiseksi, kansalli-
sen yhteisymmärryksen lisäämiseksi sekä pitkäjännitteisen ja ennustettavan poli-
tiikan vahvistamiseksi parlamentaarinen energia- ja ilmastokomitea valmisteli 
vuonna 2014 Suomelle vuoteen 2050 ulottuvan tiekartan, joka toimii strategisen 
tason ohjeena matkalla kohti hiilineutraalia yhteiskuntaa.

Tiekartassa käsitellään erityisesti energiantuotantoa ja energiajärjestelmää, 
energian kulutusta, muita sektoreita sekä poikkileikkaavia toimia. Tiekartassa ei 
valita mitään yksittäistä polkua vuoteen 2050 asti, vaan tutkitaan eri vaihtoehtoja 
päästövähennystoimiksi sekä niiden vaikutuksia päästöjen vähentämisen kustan-
nustehokkuuteen ja yhteiskunnan kilpailukykyyn.
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Energiajärjestelmä on muutettava lähes päästöttömäksi vuoteen 2050 mennessä. 
Samalla sähkön ja kaukolämmön tuotannossa on luovuttava lähes kokonaan fossiili-
sista polttoaineista ja turpeesta, jollei hiilidioksidin talteenottoteknologioiden (CCS) 
kaupallistuminen mahdollista niiden käyttöä. Näitä korvataan kestävillä uusiutu-
villa polttoaineilla, pääsääntöisesti metsäbiomassalla, jonka kannattavuus tulee tur-
vata ensiarvoisen tärkeän roolinsa takia. CCS:n kaupallistuminen on oleellista pääs-
tövähennystavoitteen saavuttamiseksi.

Parlamentaarisen komitean kannanotto uusiutuvasta energiasta on seuraava:

Suomella on hyvät edellytykset lisätä päästötöntä, kotimaista uusiutuvaa ener-
giaa ympäristön kannalta kestävällä tavalla. Samalla uusiutuvien lisääminen 
hyödyttää kansantaloutta ja työllisyyttä sekä lisää alueiden ja maaseudun elin-
voimaa. Metsäbiomassan asema Suomessa uusiutuvan energian lähteenä on 
ensisijainen ja ratkaisevan tärkeä. Tämä on seurausta mittavista resursseista, 
kustannustehokkuudesta, kyvystä korvata fossiilisia polttoaineita ja kehitty-
vistä uusista käyttömuodoista. Uusiutuvan energian käyttöönottoa tulee edis-
tää pääsääntöisesti kustannustehokkuusjärjestyksessä.

Metsäbiomassan kasvava energiakäyttö tulee toteuttaa vaarantamatta sen 
jalostusarvoltaan korkeampaa hyödyntämistä uudistuvassa biotaloudessa. 
Menestyvä metsäteollisuus on toisaalta välttämätön edellytys myös puun ener-
giakäytön olennaiselle lisäämiselle.

1.2.4 Keskipitkän aikavälin ilmastopolitiikan suunnitelma

Ilmastolain (609/2015) mukaisesti laaditaan keskipitkän aikavälin ilmastopolitii-
kan suunnitelma, joka valmistellaan koordinoidusti energia- ja ilmastostrategian 
kanssa. Keskipitkän aikavälin ilmastopolitiikan suunnitelmaan sisältyy toimenpi-
deohjelma, jossa esitetään, millä toimilla ihmisen toiminnasta aiheutuvia kasvihuo-
nekaasupäästöjä hillitään maataloudessa, liikenteessä, jätteiden käsittelyssä, teol-
lisuuden F-kaasujen suhteen ja rakennusten erillislämmityksessä, sekä arviot kas-
vihuonekaasujen päästöjen kehityksestä ja politiikkatoimien vaikutuksista siihen. 
Valtioneuvosto antaa eduskunnalle selonteon hyväksymästään keskipitkän aikavä-
lin ilmastopolitiikan suunnitelmasta, tavoitteena on kevät 2017.
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1.3 Uusiutuvan energian osuus 
energialähteittäin

Kuva 1. Uusiutuvan energian osuus loppukulutuksesta ja kokonaisenergiasta. 
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Uusiutuvan energian käyttö lisääntyi 2 prosenttiyksikköä vuonna 2015, ja osuus 
nousi jo lähelle fossiilisten osuutta, 35 prosenttiin (Kuva 1). EU:n tavoitteet uusiu-
tuvalle energialle määritellään suhteessa energian loppukulutukseen; tällä tavoin 
laskettuna osuus Suomessa on ollut noin 3–5 prosenttiyksikköä korkeampi kuin 
energian kokonaiskulutuksesta laskettu osuus. Suomelle EU:ssa asetettu uusiutu-
van energian osuuden tavoite on 38 prosenttia energian loppukulutuksesta vuonna 
2020, mikä osuus saavutettiin ensimmäisen kerran vuonna 2014.1 Puu on noussut 
öljytuotteiden ohi Suomen tärkeimmäksi energialähteeksi ja kattaa neljänneksen 
kaikesta käyttämästämme energiasta.

1	  Tilastokeskus (23.3.2016): Energian hankinta ja kulutus 2015. 
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Kuva 2. Fossiiliset ja uusiutuvat energialähteet 1970–2015.
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Kuva 3. Uusiutuvan energian lähteet 2015.
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1.4 Euroopan unionin energia- ja ilmastopolitiikka

1.4.1 EU:n vuoden 2030 energia- ja ilmastopolitiikan kehys 
ja energiaunioni

Euroopan komissio aloitti vuotta 2030 koskevan ilmasto- ja energiapoliittisen kehyk-
sen valmistelun 2013, kun se antoi asiasta vihreän kirjan [COM(2013) 169] ja aloitti 
julkisen kuulemismenettelyn. 
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Eurooppa-neuvosto sopi 2030-paketin suurista linjoista lokakuussa 2014. Pääs-
tövähennystavoite on vähintään 40 prosenttia vuoteen 2030 mennessä. Uusiutu-
van energian käytön lisäämisen EU-tason sitova tavoite on vähintään 27 prosenttia, 
mutta sitä ei jyvitetty jäsenmaille kuten vuoden 2020 tavoite. Energiatehokkuuden 
parantamisen EU-tason ohjeellinen tavoite vähintään 27 prosenttia. 

Päästökauppajärjestelmää uudistetaan aluksi päästöoikeuksien markkinavakaus-
varannolla. Päästöoikeuksien tarjontaa säätelevä markkinavakausvaranto tulee 
käyttöön vuonna 2019. Ilmaisjako teollisuudelle jatkuu, ja hiilivuoden riskiä vähen-
täviä toimia jatketaan niin kauan kuin muut suuret taloudet eivät tee vastaavia pääs-
tövähennystoimia. Ilmaisjaossa otetaan huomioon teknologinen kehitys ja muuttu-
vat tuotantotasot. 

EU:n tavoitteena on vähentää kasvihuonekaasupäästöjä vähintään 40 prosenttia 
vuoden 1990 tasosta vuoteen 2030 mennessä. Tavoite jakautuu päästökauppaan (-43 
prosenttia/2005) ja ei-päästökauppasektoriin (-30 prosenttia/2005). Päästövähen-
nyksestä suurin osa saadaan EU:n yhteisen päästökauppajärjestelmän kautta, eikä 
jäsenmaille ole asetettu omia päästökauppasektorin tavoitteita. Jokaiselle jäsen-
maalle asetetaan yksi kansallinen vähennysvelvoite, jonka sektorikohtainen toteut-
taminen on kunkin jäsenmaan omassa päätäntävallassa. Jäsenvaltioiden välinen taa-
kanjako tehdään vuoden 2020 paketin perusteilla eli pääsääntöisesti BKT-perustei-
sesti. Yli EU:n keskiarvon BKT-maissa taakanjaon tavoitteen määrittelyssä huomioi-
daan kuitenkin myös kustannustehokkuus. Suomen tavoite on 2020-paketissa ollut 
-16 prosenttia. Komission 2030-kehystä koskevan tiedonannon mukaan niin sanottu 
kustannustehokas taakanjako merkitsisi Suomelle 30 prosentin päästöjen vähen-
nystä ja BKT-pohjainen taakanjako 37 prosentin vähennystä vuoteen 2005 verrat-
tuna. Liikennesektorille ei ole omaa uusiutuvan energian tavoitetta, kuten aiemmin 
vuodelle 2020. Eurooppa-neuvosto kuitenkin painotti sektorin merkitystä päästö-
vähennyksissä ja ohjeisti komissiota selvittämään toimia muun muassa uusiutuvan 
energian käytön edistämiselle liikennesektorilla vuoden 2020 jälkeen. 

Helmikuussa 2015 Euroopan komissio antoi energiaunionitiedonannon 
(COM(2015)80 final). Energiaunionitiedonanto on Euroopan Unionin uusi energia-
poliittinen strategia, joka tarkastelee EU:n energiapolitiikkaa kokonaisvaltaisemmin 
ja linjaa EU:n energiapolitiikan tulevia toimia Junckerin komission aikana. Strategia 
jakaantuu viiteen pääulottuvuuteen, jotka ovat energian toimitusvarmuus, energian 
sisämarkkinat, energiatehokkuus, vähähiilinen talous sekä tutkimus, innovointi ja 
kilpailukyky. Energiaunionin luominen on yksi Euroopan komission kymmenestä 
painopisteestä.
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Kuva 4. EU:n energia- ja ilmastostrategia 2030.
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Energiaunionin toimeenpanossa vuosi 2016 on tärkeä, koska useiden merkittävien 
sektorikohtaisten säädösehdotusten lisäksi komissio kehittää yhteistyössä jäsen-
valtioiden kanssa energiaunionin hallintomallia (myös alueellista yhteistyötä), jolla 
pyritään varmistamaan erityisesti vuoden 2014 lokakuun Eurooppa-neuvostossa lin-
jattujen EU:n vuoden 2030 ilmasto- ja energiatavoitteiden saavuttaminen.
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Kuva 5. EU:n ilmasto- ja energiatavoitteet vuosille 2020 ja 2030. 
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1.4.1 RES-direktiivi ja sen uudistaminen

Uusiutuvista lähteistä peräisin olevan energian käytön edistämisestä annetun 
EU:n parlamentin ja neuvoston direktiivin (2009/28/EY), jäljempänä RES-direktiivi, 
mukaan vuoteen 2020 mennessä uusiutuvista lähteistä peräisin olevan energian 
osuus nostetaan EU:ssa 20 prosenttiin energian loppukulutuksesta ja 10 prosenttiin 
liikenteen energian loppukulutuksesta.

RES-direktiivissä on asetettu jokaiselle jäsenvaltiolle kansalliset tavoitteet. Suo-
men tavoite on nostaa uusiutuvan energian osuus 38 prosenttiin energian loppuku-
lutuksesta. Suomi on lisäksi asettanut omaksi tavoitteekseen liikenteen energiassa 
uusiutuvan osuudeksi 20 prosenttia loppukulutuksesta.

RES-direktiivissä määritellään kestävyyskriteerit liikenteen biopolttoaineille ja 
energiantuotantoon käytettäville bionesteille. Liikenteen biopolttoaineet ovat nes-
temäisiä tai kaasumaisia (esimerkiksi bioetanoli ja biodiesel). Bionesteet ovat muu-
hun energiakäyttöön kuin liikennettä varten (esimerkiksi lämmitykseen) tuotettuja 
nestemäisiä polttoaineita, kuten pyrolyysiöljy. RES-direktiivin kestävyyskriteerien 
täyttäminen on edellytys sille, että biopolttoaine tai bioneste voidaan laskea uusiu-
tuvan energian tavoitteeseen ja sille, että sen tuotantoa tai käyttöä voidaan tukea. 
EU:n päästökaupan päästöjen tarkkailua ja raportointia koskevan komission asetuk-
sen (EU) N:o 601/2012) mukaan EU:n päästökauppa on RES-direktiivissä tarkoitettu 
tukijärjestelmä. Nollapäästöisiä EU:n päästökaupassa ovat ainoastaan RES-direktii-
vin kestävyyskriteerit täyttävät biopolttoaineet ja bionesteet.

RES-direktiivillä pyritään myös edistämään niin sanotun toisen sukupolven (eli 
ruoaksi kelpaamattomiin raaka-aineisiin perustuvien) biopolttoaineiden mark-
kinoille tuloa muun muassa siten, että jätteistä, tähteistä, syötäväksi kelpaa-
mattomasta selluloosasta ja lignoselluloosasta valmistettujen biopolttoaineiden 
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energiasisältö tulee ottaa huomioon kaksinkertaisena liikenteen tavoitteen täyttä-
misessä sekä kansallisissa kiintiö- ja velvoitejärjestelmissä.

Kestävyyskriteerit koskevat niin EU:n alueella kuin sen ulkopuolellakin tuotet-
tuja biopolttoaineita ja bionesteitä. RES-direktiivin kestävyyskriteerejä koskevat 
säännökset on saatettu osaksi Suomen kansallista lainsäädäntöä biopolttoaineista 
ja bionesteistä annetulla lailla (393/2013).

Biomassoista valmistetuille kiinteille ja kaasumaisille energiantuotantoon käytet-
täville polttoaineille ei ole määritelty EU-tasolla sitovia kestävyyskriteerejä. Komis-
sio julkaisi heinäkuussa 2014 aiheesta raportin “State of play on sustainability of 
solid and gaseous biomass used for electricity, heating and cooling in the EU” (SWD 
(2014)259). Raportissa todetaan, että komissio ei näe tarvetta EU-tason kestävyys-
kriteereille energiantuotantoon käytettäville kiinteille ja kaasumaisille biomassoille 
vuoteen 2020 ulottuvalla aikajänteellä.

Energiaunionitiedonannossa linjatun mukaisesti komission tehtävänä on valmis-
tella vuoden 2020 jälkeiselle ajalle uutta uusiutuvan energian politiikkaa, mukaan 
lukien bioenergian kestävyyttä koskeva ehdotus. Komissio tarkastelee parhaillaan 
bioenergian kestävyyteen liittyviä näkökohtia vuoden 2020 jälkeiselle ajalle. 

Marraskuussa 2015 julkistetussa energiaunionin tilaa käsittelevässä raportissa 
(COM(2015) 572 final) todetaan, että bioenergian kestävyyttä koskeva ehdotus 
annettaisiin vuoden 2016 aikana samaan aikaan RES-direktiivin uudistusehdotuk-
sen kanssa.

Bioenergian kestävyyttä koskeva ehdotus voi olla osa uudistettua RES-direktiiviä 
tai siitä erillinen lainsäädäntöehdotus tai muu instrumentti. 

Valmisteilla oleva bioenergian kestävyyttä koskeva ehdotus on Suomen kannalta 
erittäin merkittävä. Ehdotukseen saattaa sisältyä kestävyyskriteerit myös kiinteille 
ja kaasumaisille sähkön- ja lämmöntuotantoon käytettäville biomassoille. Kestävyys-
kriteerien täyttäminen saattaa olla edellytys sille, että kiinteillä ja kaasumaisilla bio-
massoilla tuotettava sähkö ja lämpö voidaan laskea uusiutuvan energian tavoittee-
seen ja että sen tuotantoa tai käyttöä voidaan tukea.

1.4.2 Energian sisämarkkinat

Komissio julkaisi heinäkuussa 2015 energian sisämarkkinoita koskevan tiedonan-
non (Komission tiedonanto energiamarkkinoiden uutta rakennetta koskevan julki-
sen kuulemisen käynnistämisestä COM(2015) 340 final). Tiedonannon mukaan hyvin 
toimivat Euroopan laajuiset sähkön sisämarkkinat ovat paras tapa varmistaa kulut-
tajien sähkönsaanti mahdollisimman kustannustehokkaasti. Markkinoiden tulee 
olla riittävän joustavat, jotta voimakkaasti lisääntyvä vaihteleva, uusiutuviin ener-
gialähteisiin perustuva sähköntuotanto voidaan integroida järjestelmään.
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Tiedonannossa korostetaan riittävän joustavien markkinoiden, erityisesti päivän-
sisäisen ja säätösähkömarkkinoiden,2 roolia uusiutuvan energian integroinnissa jär-
jestelmään. Myös kysyntäjoustolla on tässä merkittävä rooli. Uusiutuvan energian 
mahdollisten tukien tulisi olla markkinapohjaisia, ja ylikompensointia ja markkinoi-
den vääristämistä tulisi välttää valtiontukisuuntaviivojen mukaisesti. 

Tiedonannossa korostetaan, että on tärkeää, että myös uusiutuvan energian tuot-
tajat altistuvat markkinahinnalle ja toimivat sen antamien signaalien mukaisesti. 
Uusiutuvan energian tuottajille tulisi ulottaa tasevastuu myös niissä maissa, joissa 
se ei ole tällä hetkellä käytössä.

1.4.3 Tutkimus, innovointi ja kilpailukyky

Syksyllä 2015 julkaistun päivitetyn SET-Planin (Strategic Energy Technology Plan)3 
pohjalta valmistellaan vuoden 2016 aikana energiaunionin tutkimus-, innovaatio- 
ja kilpailukykystrategia, joka julkaistaan vuoden 2016 energiaunionin tila -rapor-
tin liitteenä.

Uuden energiateknologian kehittäminen ja käyttöönotto on edellytys energiapo-
litiikan tavoitteiden saavuttamiselle. EU:n tutkimus- ja kehitystoiminnan tulee eri-
tyisesti keskittyä niille tutkimuksen alueille, joissa yhteisötason toiminta tuo lisäar-
voa, sekä suuren riskiluokan hankkeisiin ja laajoihin kokeiluhankkeisiin. 

1.4.4 Hallintomalli ja alueellinen yhteistyö

Energiaunionin hallintomallin tavoitteena on virtaviivaistaa raportointi ja keventää 
hallinnollista taakkaa samalla kun varmistetaan EU:n energia- ja ilmastotavoittei-
den saavuttaminen. Hallintomallin oleelliset osat ovat kansalliset energia- ja ilmas-
tosuunnitelmat ja edistymisraportit, joiden mallia komissio valmistelee yhteistyössä 
jäsenmaiden kanssa. Jäsenmaiden kanssa yhteistyössä valmistellaan myös avainin-
dikaattoreita, joita seurataan vuotuisessa energiaunionin tila -asiakirjassa.

Ensimmäiset kansalliset suunnitelmat käsittävät ajanjakson 2021–2030 ja sisäl-
tävät energia- ja ilmastopolitiikan kuvauksen kattaen kaikki viisi energiaunionin 
ulottuvuutta (energian toimitusvarmuus, energian sisämarkkinat, energiatehok-
kuus, vähähiilinen talous sekä tutkimus, innovointi ja kilpailukyky). Suunnitelma 
kuvaa oleelliset ilmasto- ja energiapolitiikan toimenpiteet ja tavoitteet, jotka myö-
tävaikuttavat EU:n vuoden 2030 tavoitteiden ja EU:n pidemmän aikavälin päästövä-
hennystavoitteiden saavuttamiseen. Hallintomallin avulla voidaan seurata EU-tason 

2	 Päivän sisäisellä markkinalla (”intraday market”) kaupankäynti tapahtuu vuorokausimarkkinan (”day-ahead market”) 
sulkeuduttua tuntikohtaisten fyysisten sähköntoimitussopimusten jatkuvana sähköisenä kaupankäyntinä. Kaupan-
käynti päivän sisäisellä markkinalla sulkeutuu tuntia ennen kutakin kohdetuntia. 

	 Säätösähkömarkkinoille tuotannon ja kuorman haltijat voivat antaa säätötarjouksia säätökykyisestä kapasiteetistaan. 
Tarjoukset annetaan järjestelmävastaavalle viimeistään 45 minuuttia ennen käyttötuntia. Järjestelmävastaava aktivoi 
tarvittaessa säätösähköresursseja sähköjärjestelmän tehotasapainon ylläpitämiseksi. 

3	 Ks. https://setis.ec.europa.eu/.



		  1918	

tavoitteiden saavuttamista ja tarvittaessa reagoida, jos jäsenmaiden suunnitelmis-
saan esittämien panostusten perusteella tavoitteita ei olla saavuttamassa. 

Epävarmuustekijät liittyvät erityisesti EU-lainsäädännön ajoitukseen ja sisältöön 
kansallisten suunnitelmien valmistelun näkökulmasta ja toisaalta alueellisen ulot-
tuvuuden sisällyttämiseen kansallisiin suunnitelmiin (uusiutuvan energian yhteis-
hankkeet, tukijärjestelmien avaaminen muille EU-maille jne.). Erityisen ongelmalli-
sia ovat taakanjakoon liittyvät juridiset kysymykset, joita sisältyisi alueellisiin sito-
viin uusiutuvan energian tavoitteisiin, joissa vastuu toisen valtion uusiutuvan ener-
gian tavoitteen saavuttamisesta kaatuisi muiden alueen valtioiden kannettavaksi. 
Jäsenvaltion kannalta ongelmia saattaa aiheuttaa myös kansallisen valmistelun ja 
päätöksenteon (hallitus, parlamentti/eduskunta) yhteensovittaminen komission ja 
muiden jäsenmaiden kanssa käytävän arviointiprosessin kanssa.

1.5 EU:n valtiontukisääntely

1.5.1 Valtiontuen määritelmä

Euroopan Unionin valtiontukisääntely perustuu Sopimuksen Euroopan Unionin toi-
minnasta (SEUT) 107–109 artikloihin. Valtiontuen määritelmä perustuu SEUT 107 
artiklan tulkintaan. Tuen katsotaan olevan valtiontukea, jos kaikki seuraavat ehdot 
täyttyvät:
•	 jäsenvaltion myöntämä tai valtion varoista muodossa tai toisessa myönnetty 

tuki;
•	 suosii jotakin yritystä tai tuotannonalaa;
•	 vääristää tai uhkaa vääristää kilpailua;
•	 vaikuttaa jäsenvaltioiden väliseen kauppaan.

Sopimuksen Euroopan Unionin toiminnasta mukaisesti valtiontuki ei sovellu sisä-
markkinoille. Tästä pääsäännöstä on kuitenkin poikkeuksia. Joissain tapauksissa 
valtiontuki katsotaan suoraan sisämarkkinoille soveltuvaksi ja joissain tapauksissa 
valtiontuen voidaan katsoa tiettyjen edellytysten täyttyessä soveltuvan sisämarkki-
noille. Uusiutuvan energian tukijärjestelyn suunnittelun kannalta erityisen olennai-
sia asiakirjoja ovat:
•	 Komission asetus (EU) N:o 651/2014, annettu 17.6.2014, tiettyjen tukimuotojen 

toteamisesta sisämarkkinoille soveltuviksi perussopimuksen 107 ja 108 artik-
lan mukaisesti, jäljempänä ryhmäpoikkeusasetus;

•	 Komission tiedonanto: Suuntaviivat valtiontuesta ympäristönsuojelulle ja ener-
gia-alalle vuosina 2014–2020 (2014/C 200/01), jäljempänä ympäristö- ja energia-
tuen suuntaviivat. 

Pääsääntöisesti jäsenvaltioiden tulee ilmoittaa suunnitteilla olevista tuista ja tuki-
järjestelmistä komissiolle ennakkoon, minkä jälkeen komissio tekee päätöksen tuen 
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soveltuvuudesta sisämarkkinoille. Ryhmäpoikkeusasetuksen mukaisiin tukiin ei 
kuitenkaan sovelleta ennakkoilmoitusmenettelyä.

1.5.2 Ryhmäpoikkeusasetus

Ryhmäpoikkeusasetusta sovelletaan 1.7.2014–31.12.2020. Ryhmäpoikkeusasetuksen 
mukaiset tuet on vapautettu etukäteisestä ilmoittamisvelvollisuudesta. Ryhmäpoik-
keusasetuksessa määritellyt tuet voidaan ottaa käyttöön jäsenvaltioissa heti ilman 
komission hyväksyntää. Komissio valvoo asetuksen edellytysten noudattamista jäl-
kikäteen tehtävien ilmoitusten perusteella.

Ryhmäpoikkeusasetuksessa (4 artikla) on asetettu kynnysarvot, joiden ylittyessä 
ryhmäpoikkeusasetusta ei voida soveltaa. Näistä olennaisimmat uuden tukijärjes-
telmän suunnittelun kannalta ovat seuraavat:
•	 investointituki ympäristönsuojeluun, lukuun ottamatta investointitukea 

pilaantuneiden alueiden kunnostamiseen ja tukea energiatehokkaan kauko-
lämmityksen ja -jäähdytyksen jakeluverkko-osalle
–– kynnysarvo 15 milj. euroa yritystä tai investointihanketta kohden;

•	 tuotantotuki sähköntuotantoon uusiutuvista energialähteistä ja tuotantotuki 
uusiutuvista energialähteistä pienissä laitoksissa tuotetun energian käytön 
edistämiseen
–– kynnysarvo 15 milj. euroa yritystä ja hanketta kohden; kuitenkin 150 milj. 

euroa, kun tuki myönnetään tarjouskilpailumenettelyn perusteella.

Ryhmäpoikkeusasetuksen mukaisen tuen tulee olla läpinäkyvä (5 artikla). Läpinäky-
väksi voidaan tietyin edellytyksin katsoa myös tuki, joka on markkinahinnan lisäksi 
maksettava preemio. Tuella tulee myös olla kannustava vaikutus (6 artikla). Ryhmä-
poikkeusasetuksen perusteella voidaan tiettyjen edellytysten täyttyessä maksaa 
investointitukea (41 artikla) tai tuotantotukea (42 ja 43 artiklat) uusiutuvista ener-
gialähteistä tuotetun energian käytön edistämiseen. 

Investointitukea (41 artikla) saa ryhmäpoikkeusasetuksen nojalla myöntää aino-
astaan uusille laitoksille. Tuki tulee maksaa ennen kuin laitos on aloittanut toimin-
tansa, eikä sen suuruus saa riippua tuotantomäärästä.4 Tukikelpoisia kustannuksia 
ovat ylimääräiset investointikustannukset, joita uusiutuviin energialähteisiin perus-
tuvan energiantuotannon edistäminen edellyttää. Investointituen tuki-intensitee-
tille on säädetty asetuksessa tapauskohtaiset ylärajat. Jos tuki myönnetään tarjous-
kilpailumenettelyssä selkein, läpinäkyvin ja syrjimättömin perustein, voi tuki-inten-
siteetti kuitenkin olla 100 prosenttia tukikelpoisista kustannuksista.

Ryhmäpoikkeusasetuksen mukainen tuotantotuki (42 artikla) on myönnettävä 
selkein, läpinäkyvin ja syrjimättömin perustein tarjouskilpailumenettelyssä, jonka 
on oltava ilman syrjintää avoinna kaikille sähköntuottajille, jotka tuottavat sähköä 

4	 Komissio on kuitenkin hyväksynyt, että viimeinen tukierä voidaan maksaa, kun laitos on otettu käyttöön.
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uusiutuvista energialähteistä. Tarjouskilpailumenettely voidaan kuitenkin joissain 
tapauksissa rajoittaa tiettyihin teknologioihin. Teknologiakohtaista rajoitusta puol-
tavat seuraavat seikat:
•	 tietyn uuden ja innovatiivisen teknologian pitemmän aikavälin potentiaali;
•	 monipuolistamistarve;
•	 verkkorajoitteet ja verkon vakaus;
•	 järjestelmän (integrointi)kustannukset;
•	 tarve välttää sitä, että tuki biomassalle vääristää raaka-ainemarkkinoita.

Tuotantotuki on myönnettävä markkinahinnan lisäksi maksettavana preemiona säh-
köntuottajien myydessä sähkönsä suoraan markkinoilla. Tuensaajiin on sovellettava 
tavanomaisia tasehallintavelvoitteita. Tuotantotukea voidaan myöntää ryhmäpoik-
keusasetuksen nojalla myös ilman tarjouskilpailumenettelyä kun seuraavat laitok-
sen tehoa koskevat kriteerit täyttyvät:
•	 uusiutuviin energialähteisiin perustuva sähköntuotantokapasiteetti yhteensä 

alle 1 MW;
•	 tuulivoiman osalta rajana alle 6 MW tai alle kuusi toimintayksikköä.

Ryhmäpoikkeusasetuksessa säädetään erikseen tuotantotuesta uusiutuvista ener-
gialähteistä pienissä laitoksissa tuotetun energian käytön edistämiseen (artikla 43). 
Voimalaitoksen katsotaan olevan pieni seuraavissa tapauksissa:
•	 laitoksen asennettu energiantuotantokapasiteetti alle 500 kW;
•	 tuulivoiman osalta rajana alle 3 MW tai alle kolme tuotantoyksikköä.

Pienten laitosten osalta tukea ei edellytetä myönnettävän tarjouskilpailumenettelyn 
perusteella. Jos tuki ei määräydy tarjouskilpailun perusteella, tuki energiayksikköä 
kohti ei saa kuitenkaan ylittää kyseessä olevasta uusiutuvasta energialähteestä tuo-
tetun energian tasoitettuja kokonaistuotantokustannuksia ja kyseisen energiamuo-
don markkinahintaa. Energian tasoitetuilla kokonaistuotantokustannuksilla tarkoi-
tetaan sähkön tuotantokustannusten laskemista liittymispisteessä sähkönkäyttö-
paikkaan tai sähköverkkoon. Siihen sisältyvät alkupääoma, diskonttokorko sekä jat-
kuvasta toiminnasta, polttoaineesta ja huoltotöistä aiheutuvat kustannukset.

1.5.3 Ympäristö- ja energiatuen suuntaviivat

Yleistä tukitoimenpiteen soveltuvuudesta sisämarkkinoille

Ympäristö ja energiatuen suuntaviivoja sovelletaan 1.7.2014–31.12.2020. Suuntavii-
voissa komissio vahvistaa edellytykset, joiden täyttyessä energia- ja ympäristötu-
kea voidaan pitää sisämarkkinoille soveltuvana. Suuntaviivat ovat oikeudellisena 
instrumenttina osa laajempaa sitomattomien oikeusnormien joukkoa, johon kuu-
luvat muun muassa erilaiset lausunnot, komission tiedonannot ja päätöslauselmat. 
Nämä normit eivät ole oikeudellisesti sitovia, mutta niillä on kuitenkin merkittävää 
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käytännön merkitystä. Komission on perustettava yksittäistapauksessa tekemänsä 
valtiontukiarvion antamiinsa suuntaviivoihin.5 

Tukiohjelmista tulee ilmoittaa komissiolle, ja komission tulee hyväksyä niiden 
soveltuvuus sisämarkkinoille, ennen kuin ohjelman nojalla voidaan myöntää tukia. 
Tukiohjelman nojalla myönnetyistä tuista ei tarvitse ilmoittaa komissiolle erikseen 
paitsi poikkeustapauksissa. Yksittäisestä tuesta tulee ilmoittaa komissiolle etu-
käteen, jos seuraavat kynnysarvot ylittyvät eikä tukea myönnetä tarjouskilpailun 
perusteella:
•	 investointituki, kun tukimäärä on yli 15 milj. euroa yritystä kohden;
•	 tuotantotuki uusiutuvan sähköenergian tuotantoon ja/tai uusiutuvan lämpö-

energian yhteistuotantoon, kun tuki myönnetään uusiutuvaa sähköenergiaa 
tuottaville laitoksille, joiden uusiutuvan sähköenergian tuotantokapasiteetti 
on tuotantotuen ansiosta yli 250 MW. 

Arvioidessaan tukitoimenpiteen soveltuvuutta sisämarkkinoille komissio tarkas-
telee tuen vaikutusta yhteisen edun mukaisen tavoitteen saavuttamiseen, tarvetta 
valtion tukitoimenpiteisiin, tuen tarkoituksenmukaisuutta, kannustavaa vaikutusta, 
oikeasuhteisuutta ja läpinäkyvyyttä sekä kilpailuun ja kauppaan kohdistuvien koh-
tuuttomien kielteisten vaikutusten välttämistä. Komissio voi hyväksyä tukiohjelman 
enintään kymmenen vuoden ajaksi. Investointi- ja tuotantotuen soveltuvuutta sisä-
markkinoille tarkastellaan samojen yleisperiaatteiden nojalla.

Vuoteen 2020 asti voimassa olevien suuntaviivojen puitteissa olisi jo valmistel-
tava vuodelle 2030 asetettujen tavoitteiden täyttämistä. Suuntaviivojen mukaan on 
odotettavissa, että vuosina 2020–2030 vakiintuneista uusiutuvista energialähteistä 
tulee kilpailukykyisiä. Tuet pyritään supistamaan minimiin ja lopulta lakkauttamaan 
kokonaan. Tätä tavoitetta tukevat esimerkiksi huutokauppojen ja tarjouskilpailume-
nettelyjen soveltaminen tukia myönnettäessä. Teknologianeutraalisuuden periaat-
teesta poiketen jäsenvaltiot voivat järjestää myös tiettyä uutta ja innovatiivista tek-
nologiaa koskevia tarjouskilpailuja. 

Komissio arvioi myönteisesti uusiutuvista lähteistä peräisin olevalle energi-
alle suunnattuja tukiohjelmia, jotka ovat avoinna muille ETA:n tai energiayhteisön 
maille. Jäsenvaltioiden on mahdollista ottaa käyttöön yhteistyömekanismeja ennen 
rajat ylittävän tuen sallimista. Yhteistyömekanismin avulla myös muissa maissa 
sijaitsevien laitosten tuotanto voidaan ottaa huomioon RES-direktiivin mukaista 
kansallista tavoitetta koskevissa laskelmissa.

Tuen oikeasuhteisuus 

Tuki katsotaan oikeasuhteiseksi, jos tuen määrä on rajattu vähimmäismäärään, 
joka on tarpeen asetetun tavoitteen saavuttamiseksi. Yleensä tuen katsotaan rajoit-
tuvan välttämättömään vähimmäismäärään, jos tuen määrä vastaa tavoitteen 

5	 Talus (29.7.2015).
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saavuttamisen edellyttämiä ylimääräisiä nettokustannuksia verrattuna vaihtoeh-
toiseen skenaarioon, jossa tukea ei myönnettäisi.

Tukikelpoiset kustannukset ovat ne lisäkustannukset, jotka liittyvät suoraan yhtei-
sen tavoitteen saavuttamiseen. Erillisen investoinnin kustannukset ovat tukikelpoisia, 
jos yhteisen edun mukaisen tavoitteen saavuttamisesta aiheutuvat kustannukset on 
mahdollista erottaa kokonaisinvestointikustannuksista erillisenä investointina (esi-
merkiksi siten, että ympäristöystävällinen tekijä on helposti tunnistettavissa oleva 
’lisäosa’ jo olemassa olevaan laitokseen). Kaikissa muissa tapauksissa tukikelpoisia 
ovat ylimääräiset investointikustannukset, jotka on määritetty vertaamalla tuettua 
investointia vaihtoehtoiseen tilanteeseen, jossa valtiontukea ei myönnetä.

Jos tuki myönnetään tuensaajalle tarjouskilpailumenettelyssä selkeiden, avoin-
ten ja syrjimättömien kriteerien perusteella, tukimäärä voi kattaa 100 prosenttia 
tukikelpoisista kustannuksista. Tällaisen tarjouskilpailumenettelyn on oltava syrji-
mätön, ja siihen on osallistuttava riittävä määrä yrityksiä. Lisäksi tarjouskilpailuun 
liittyvän talousarvion on oltava siten tiukasti rajoitettu, että kaikki osallistujat eivät 
voi saada tukea. Tuki on myönnettävä tarjouksentekijän tekemän alkuperäisen tar-
jouksen tai selvityshinnan perusteella, eikä myöhempiä neuvotteluja voida ottaa 
huomioon. Suuntaviivoissa on määritelty tuen enimmäisintensiteetit sellaisia tapa-
uksia varten, jolloin tukea ei myönnetä edellä kuvatun mukaisessa tarjouskilpailu-
menettelyssä. Uusiutuvan energian hankkeisiin myönnettävä tuki voi muiden edel-
lytysten täyttyessä olla tukea hakevan yrityksen koosta riippuen 45–65 prosenttia 
tukikelpoisista kustannuksista.

Tuotantotuki uusiutuvista energialähteistä tuotetulle sähkölle 

Uusiutuvista energialähteistä tuotetun sähkön integroiminen markkinoille on tär-
keää. Suuntaviivoissa edellytetään, että tuki myönnetään markkinahinnan lisäksi 
maksettavana korvauksena (preemio) sähköntuottajien myydessä sähkönsä suo-
raan markkinoilla ja tuensaajiin sovelletaan tavanomaisia tasehallintavelvoitteita. 
Lisäksi tulee varmistaa, että sähköntuottajilla ei ole kannustinta tuottaa sähköä 
negatiivisilla hinnoilla.

Vuoden 2017 alusta alkaen tuki on myönnettävä tarjouskilpailumenettelyssä sel-
kein, läpinäkyvin ja syrjimättömin perustein. Tästä velvoitteesta on kuitenkin seu-
raavat poikkeukset:
•	 vain yksi hanke tai tuotantopaikka tai hyvin rajallinen määrä hankkeita tai tuo-

tantopaikkoja voisi olla tukikelpoinen;
•	 tarjouskilpailumenettely johtaisi korkeampiin tukimääriin (esimerkiksi strate-

gisten tarjousten välttämiseksi);
•	 tarjouskilpailumenettely johtaisi siihen, että hankkeen toteutusasteet jäävät 

alhaisiksi (vähäisten tarjousten välttäminen).

Jos tarjouskilpailuvelvoitteesta poiketaan, tulee jäsenvaltion osoittaa, että jokin mai-
nituista poikkeuksista soveltuu. 
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Tarjouskilpailumenettely voidaan joissain tapauksissa rajoittaa tiettyihin tekno-
logioihin. Rajoittamista puoltavat samat seikat kuin ryhmäpoikkeusasetuksessakin:
•	 tietyn uuden ja innovatiivisen teknologian pitemmän aikavälin potentiaali;
•	 monipuolistamistarve;
•	 verkkorajoitteet ja verkon vakaus;
•	 järjestelmän (integrointi)kustannukset;
•	 tarve välttää sitä, että tuki biomassalle vääristää raaka-ainemarkkinoita.

Tarjouskilpailumenettelyä ei tarvitse soveltaa myöskään seuraavissa tapauksissa:
•	 laitoksen asennettu sähköntuotantokapasiteetti on alle 1 MW, tuulivoiman 

osalta kuitenkin enintään 6 MW tai kuusi tuotantoyksikköä;
•	 kyseessä on kokeiluhanke. 

Jäsenvaltiolla on tukia myöntäessään mahdollisuus ottaa huomioon kaavoitusnäkö-
kohtia, esimerkiksi vaatimalla rakennuslupia ennen tarjouskilpailuun osallistumista 
tai vaatimalla investointipäätökset tietyn ajan kuluessa.

Tuotantotuki uusiutuvista lähteistä tuotetulle muulle kuin 
sähköenergialle 

Myös uusiutuvista lähteistä tuotetulle muulle kuin sähköenergialle myönnettävän 
tuotantotuen voidaan katsoa soveltuvan sisämarkkinoille. Tuki energiayksikköä 
kohti ei saa ylittää energiantuotannosta kyseisellä teknologialla aiheutuvien tasoi-
tettujen kokonaistuotantokustannusten ja kyseisen energiamuodon markkinahin-
nan välistä eroa. Tukea voidaan myöntää ainoastaan siihen asti, kun laitoksesta on 
tehty täydet poistot. 

Tuotantotuki olemassa oleville biomassalaitoksille poistojen jälkeen 

Yleisesti tuotantotukea voidaan myöntää ainoastaan siihen asti, kun laitoksista on 
tehty täydet poistot tavanomaisten kirjanpitosääntöjen mukaisesti. Biomassalaitok-
set muodostavat kuitenkin poikkeuksen, koska muista uusiutuvista energialähteistä 
poiketen biomassasta aiheutuvat investointikustannukset ovat suhteellisen alhaiset 
mutta toimintakustannukset puolestaan korkeammat. Korkeammat toimintakustan-
nukset voivat estää biomassalaitoksia toimimasta senkin jälkeen, kun laitoksesta on 
tehty poistot, sillä toimintakustannukset voivat olla tuloja (markkinahinta) suuremmat. 
Toisaalta olemassa oleva biomassalaitos voi käyttää polttoaineena biomassan sijasta 
fossiilisia polttoaineita, jos niiden käyttö on taloudellisesti edullisempaa. Jotta biomas-
san käyttöä jatkettaisiin molemmissa tapauksissa, komissio voi todeta tuotantotuen 
soveltuvan sisämarkkinoille vielä senkin jälkeen, kun laitoksesta on tehty poistot.

Komissio voi katsoa biomassalaitokselle myönnettävän tuotantotuen soveltu-
van sisämarkkinoille poistojen tekemisen jälkeen, jos tuensaajalle aiheutuvat toi-
mintakustannukset ovat laitoksesta tehtyjen poistojen jälkeenkin korkeammat 
kuin kyseisen energian markkinahinta ja jos riippumatta kyseessä olevan energian 
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markkinahinnasta fossiilisten polttoaineiden käyttäminen tuotantopanoksena on 
taloudellisesti edullisempaa kuin biomassan käyttö. 

Sertifikaattien avulla myönnettävä tuki 

Jäsenvaltiot voivat myöntää tukea uusiutuville energialähteille käyttämällä markki-
namekanismeja, kuten vihreitä sertifikaatteja. Näiden markkinamekanismien avulla 
uusiutuvan energian tuottajille turvataan välillisesti tietty määrä kysyntää perintei-
sin menetelmin tuotetun energian markkinahintaa korkeampaan hintaan. Sertifi-
kaattien hintaa ei ole määrätty etukäteen, vaan se määräytyy markkinakysynnän 
ja -tarjonnan perusteella. Komissio katsoo sertifikaattien avulla myönnettävän tuen 
soveltuvan sisämarkkinoille, jos jäsenvaltiot voivat esittää riittävät todisteet siitä, 
että tällainen tuki: 
•	 on välttämätöntä kyseisten uusiutuvien energialähteiden kannattavuuden 

varmistamiseksi;
•	 ei johda koko ohjelman osalta ajan mittaan liiallisten korvausten maksamiseen 

teknologioille yleisesti tai yksittäisille vähemmän hyödynnetyille teknologi-
oille, jos erilaiset sertifikaattitasot tuotosyksikköä kohden otetaan käyttöön; ja 

•	 ei johda siihen, että uusiutuvan energian tuottajat luopuvat pyrkimyksistään 
parantaa kilpailukykyään.

Tuki, joka myönnetään alennuksina maksuista, joilla rahoitetaan 
uusiutuvista lähteistä tuotetun energian tukemista 

Uusiutuvan energian tukijärjestelmä rahoitetaan useissa EU-maissa sähkön käyttä-
jiltä perittävillä maksuilla. 

Uusiutuvan energian tukemiseen kohdistettava maksu voi näkyä kuluttajalle joko 
erillisenä tukeen kohdistettuna erityismaksuna tai välillisesti sähköntoimittajille 
aiheutuvina lisäkustannuksina, jotka johtuvat uusiutuvan energian ostamista kos-
kevista velvoitteista ja jotka siirretään sähkönkuluttajille. Tyypillinen esimerkki jäl-
kimmäisestä vaihtoehdosta on sähkönmyyjien velvoittaminen ostamaan tietty pro-
senttiosuus uusiutuvaa energiaa sertifikaattien kautta.

Jos uusiutuvan energian tukemisen rahoittamisesta aiheutuvat kustannukset peri-
tään takaisin energian kuluttajilta, ne olisi perittävä periaatteessa takaisin tavalla, 
joka ei johda energian kuluttajien väliseen syrjintään. Uusiutuvan energian tukemisen 
rahoittamisesta perittävistä maksuista myönnettyjä alennuksia on pidettävä valtiontu-
kena, joka voidaan kuitenkin tietyin edellytyksin katsoa sisämarkkinoille soveltuvaksi.

Uusiutuvan energian tukemiseen perittävillä maksuilla voidaan kattaa ainoas-
taan uusiutuvista lähteistä tuotetun energian tukemisesta aiheutuneet kulut. Mak-
suista voidaan myöntää alennusta ainoastaan sellaisille toimialoille, joiden kilpailu-
asemaan kohdistuu riski uusiutuvista lähteistä peräisin olevan energian tukemisen 
rahoittamisesta aiheutuvien kustannusten vuoksi, koska ne käyttävät paljon sähköä 
ja ovat kansainvälisen kaupan kohteena. Tuensaajat tulee valita objektiivisten, syr-
jimättömien ja avointen kriteerien perusteella.
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1.6 Nykyiset tuki- ja ohjausjärjestelmät

1.6.1 Uusiutuvan sähkön tuotantotuki

Nykyisin Suomessa käytössä oleva uusiutuvan energian ensisijainen tukimeka-
nismi on tuotantotukijärjestelmä, jolla tuetaan eri energialähteistä (tuuli, bio-
kaasu, puupolttoaine, metsähake) ja erilaisista tuotantolaitoksista saatavan säh-
kön tuotantoa. 

Tuotantotukijärjestelmän tarkoituksena on lisätä uusiutuvilla energialähteillä 
tuotetun sähkön tuotantokapasiteettia ja parantaa metsähakkeen kilpailukykyä fos-
siilisiin polttoaineisiin verrattuna. Tuotantotukijärjestelmä perustuu uusiutuvilla 
energialähteillä tuotetun sähkön tuotantotuesta annettuun lakiin (1396/2010; jäl-
jempänä tuotantotukilaki) sekä uusiutuvilla energialähteillä tuotetun sähkön tuo-
tantotuesta annettuun valtioneuvoston asetukseen (1397/2010). Tuotantotukijär-
jestelmä tuli voimaan vuonna 2011. Tuotantotukilaissa käytetään käsitettä syöttö-
tariffijärjestelmä, mutta varsinaisesti kyse tuotantotukijärjestelmästä, jossa tuki-
taso on liukuva preemio. 

Tuotantotukijärjestelmään hyväksymisen edellytykset

Tuotantotukijärjestelmään hakeutuvan sähkön tuottajan tulee hakea Energiaviras-
tolta voimalaitoksen hyväksymistä järjestelmään. Energiavirasto käsittelee hyväk-
symishakemukset ja arvioi, täyttääkö hanke järjestelmään hyväksymisen edellytyk-
set. Järjestelmään hyväksymisen edellytykset vaihtelevat tuotantomuodosta riip-
puen. Energiavirasto hallinnoi tuotantotukijärjestelmää sähköisen asiointijärjestel-
män avulla. 

Järjestelmään voidaan hyväksyä voimalaitoksia vain tuotantotukilaissa asetettu-
jen energialähdekohtaisten kiintiöiden puitteissa. Järjestelmään hyväksyttävän voi-
malaitoksen tulee sijaita Suomessa tai Suomen aluevesillä, olla liitetty sähköverk-
koon siellä, ja sillä tulee olla toiminnalliset ja taloudelliset edellytykset sähkön tuo-
tannolle. Järjestelmään voivat hakeutua tuulivoimalat, biokaasuvoimalat ja puupolt-
toainevoimalat sekä metsähakevoimalat. Taulukossa 1 on kuvattu hyväksymisen 
edellytykset kunkin laitostyypin osalta. 

Taulukko 1. Tuotantotukijärjestelmään hyväksymisen edellytykset

Energialähde Teho Kiintiö Voimalan tulee 
olla uusi

Ei ole saanut 
valtiontukea

Tuuli väh. 0,5 MVA 2 500 MVA X X

Biokaasu väh. 0,1 MVA 19 MVA X X

Puupolttoaine 0,1 – 8 MVA 150 MVA ja generaat-
toreiden lukumäärä 50

X X

Metsähake väh. 0,1 MVA - - -
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Tuotantotukijärjestelmän tulokset

Tuulivoimalat

Tuotantotukijärjestelmän tuulivoimalle määritetty 2 500 MVA:n kokonaiskapasi-
teetti on käytännössä jo täyttynyt. Kokonaiskapasiteetista oli varattuna huhtikuussa 
2016 noin 1 150 MVA jo toiminnassa oleville tuulivoimaloille ja noin 1 000 MVA hank-
keille, joilla on sitova kiintiöpäätös. Vireillä olevien kiintiöhakemusten käsittely on 
Energiavirastossa keväällä 2016 vielä osittain kesken.

Tuotantotukilakia muutettiin lokakuussa 2015. Muutoksen tavoitteena oli tuo-
tantotukijärjestelmän hallittu sulkeminen tuulivoimaloiden osalta, kun tuulivoima-
loiden kokonaiskapasiteetti (2 500 MVA) on tullut täyteen. Tuulivoimahankkeille 
myönnetyt kiintiöpäätökset ovat voimassa enintään 1.11.2017 asti, mihin mennessä 
tuulivoimatuottajan on jätettävä hyväksymishakemus järjestelmään. Viimeiset jär-
jestelmään hyväksymistä koskevat päätökset tehdään arviolta vuoden 2018 alussa.

Biokaasu- ja puupolttoainevoimalat

Tuotantotukijärjestelmä tavoitteena on ollut edistää puupolttoaineen ja biokaasun 
käyttöä sähkön ja lämmön yhteistuotannossa lähtötasoon verrattuna. Biokaasu- ja 
puupolttoainevoimaloita koskeva tuotantotuki on saanut liikkeelle vain muutamia 
investointeja. Huhtikuussa 2016 tuotantotukijärjestelmässä oli kolme biokaasuvoi-
malaa, joiden yhteenlaskettu nimellisteho on 5,7 MVA, sekä yksi puupolttoainevoi-
mala, jonka nimellisteho on 0,9 MVA. Biokaasu- ja puupolttoainevoimaloita voidaan 
hyväksyä järjestelmään huhtikuuhun 2021 saakka.

Metsähakevoimalat

Metsähakkeen käytön kannattavuuteen vaikuttavat erilaiset tuotantotuet, kilpai-
levien polttoaineiden eli turpeen ja fossiilisten polttoaineiden hinta sekä verotus ja 
päästökauppajärjestelmä. 

Metsähakesähkön tuotantotuen tasoon ja määrään vaikuttavat päästöoikeuden 
kolmen kuukauden keskihinta sekä turpeen verotus. Tukea maksetaan sähköstä, 
joka on tuotettu suoraan metsästä saatavasta puusta valmistetulla metsähakkeella. 

Tuotantotukijärjestelmän tavoitteena on vuoteen 2020 mennessä parantaa met-
sähakkeen kilpailukykyä vaihtoehtoisiin polttoaineisiin verrattuna sekä edistää 
metsähakkeen käyttöä polttoaineena siten, että sen vuosittainen käyttö kasvaisi 
25 TWh:iin. 

Euroopan komissio on helmikuussa 2016 hyväksynyt metsähakesähkön tuotanto-
tuen uudelleen (komission päätös SA.42218 – 2015/N). Komissio on erityisesti arvi-
oinut tuen oikeasuhtaisuutta ja tässä kiinnittänyt huomiota siihen, että tukijärjes-
telmä ei perustu tarjouskilpailumenettelyyn. Komissio on kuitenkin hyväksynyt, 
että tarjouskilpailumenettelyä ei noudateta, ja ottanut tässä huomioon, että muilta 
osin syöttötariffijärjestelmä ei jätä paljon liikkumavaraa uusille tuensaajille ja ne on 
hyväksytty aiemmin voimassa olleiden ympäristötuen suuntaviivojen mukaisesti. 
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Tukiohjelman voimassaolo ei muuttunut, ja metsähakesähkön tuotantotuki kuten 
syöttötariffijärjestelmä myös muilta osin on tarkoitettu lisäämään uusiutuvan ener-
gian osuutta vuoden 2020 tavoitteeseen nähden. Metsähakevoimaloita voidaan edel-
leen hyväksyä syöttötariffijärjestelmään huhtikuuhun 2021 saakka. Tukiohjelman 
voimassaolon pidentäminen, voimalaitoskohtaisesta enimmäistukiajasta luopumi-
nen tai muut muutokset edellyttäisivät mahdollisesti tarjouskilpailumenettelyn 
käyttöön ottamista.

Tukitasot ja järjestelmän kustannukset

Tuuli-, biokaasu- ja puupolttoainevoimaloille maksettava tuotantotuki pohjau-
tuu järjestelmässä asetettuun tavoitehintaan. Tavoitehinnasta vähennetään kol-
men kuukauden sähkön markkinahinnan keskiarvo. Tavoitehinta on 83,50 euroa/
MWh. Poikkeuksena tästä on tuulisähköstä vuoden 2015 loppuun asti maksettu 
korotettu tavoitehinta 105,30 euroa/MWh. Lisäksi biokaasu- ja puupolttoainevoi-
maloille voidaan maksaa lämpöpreemiota, jos ne tuottavat lämpöä hyötykäyttöön. 
Lämpöpreemio maksetaan tavoitehinnan perusteella maksettavan tuen päälle, ja 
sen suuruus on biokaasuvoimaloille 50 euroa/MWh ja puupolttoainevoimaloille 20 
euroa/MWh. Lämpöpreemion maksamisen ehtona on riittävän korkea hyötysuhde. 
Tavoitehinnasta vähennetään aina vähintään 30 euroa/MWh, vaikka sähkön mark-
kinahinnan keskiarvo olisikin tätä alhaisempi. Puupolttoainevoimaloille on säädetty 
750 000 euron enimmäismäärä neljän perättäisen vuosineljänneksen yhteenlaske-
tulle tuotantotuelle.

Metsähakesähkön tuen taso on vaihdellut turpeen veron mukaan 13,13–18,00 
euroa/MWh, ja on tällä hetkellä 18 euroa/MWh. Jos päästöoikeiden hinta nousee 
23 euroon, ei metsähakesähkön tuotantotukea enää makseta. Metsähakevoima-
loille voidaan maksaa tuotantotuen lisäksi kaasutinpreemiota, jos sähkö on tuo-
tettu pölypolttokattilavoimalassa sellaisella metsähakkeella, joka on ensin kaasu-
tettu kaasuttimessa.

Sähkön tuottajat hakevat tuotantotuen maksatuksia jälkikäteen kolmen kuukauden 
pituisilta jaksoilta. Tuotantotukea ei makseta niiltä tunneilta, jolloin sähkön markki-
nahinta on negatiivinen. Tukea maksetaan voimalaitokselle enintään 12 vuoden ajan.

Valtion vuoden 2016 talousarvioon on varattu tuotantotukea varten yhteensä 
234,6 milj. euroa, josta tuulisähkön tuotantotuen osuus on arviolta 157,6 milj. euroa. 
Tuotantotukijärjestelmän kustannuksiin vaikuttaa voimakkaasti sähkön markkina-
hinta sekä päästöoikeuden hinta. Koska molemmat ovat tällä hetkellä ja ennusteen 
mukaan myös lähivuosina erittäin alhaalla, tukijärjestelmän kokonaiskustannuk-
set olisivat lähivuosina vuositasolla arviolta noin 300 milj. euroa. Jos sähkön mark-
kinahinta ja päästöoikeuden hinta kohoavat tulevaisuudessa merkittävästi, vähene-
vät tuotantotukijärjestelmän kustannukset vuositasolla. Tukijärjestelmästä alkaa 
poistua kapasiteettia vuodesta 2023 alkaen ja etenkin vuoden 2025 jälkeen voi-
makkaasti. Vastaavasti tukijärjestelmän kustannukset vuositasolla vähenevät täl-
löin merkittävästi, vaikka sähkön markkinahinta ja päästöoikeuden hinta pysyisivät 
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alhaisina. Viimeiset tuulisähkön tuotantotuet maksetaan vuonna 2030 vuoden 2029 
viimeisen tariffikauden tuotannosta.

Taulukko 2. Tuotantotukijärjestelmän tuulivoiman kapasiteetin, tukeen 
oikeuttavan sähkön tuotannon ja maksetun tuotantotuen määrän kehitys v. 
2012–2015.

Järjestelmän kapasi-
teetti (vuoden lopussa), 
MVA

Tuettu sähkön tuotanto, 
GWh

Maksettu tuotantotuki, 
milj. euroa

2012 194 137 4,3

2013 377 509 23,3

2014 714 809 51,7

2015 1 081 1 970 111,7

Taulukko 3. Tuotantotuella tuettu metsähakkeella tuotetun sähkön tuo-
tanto, metsähakkeen käyttö ja maksettu tuen määrä v. 2012–2015. Vuoden 
2015 luku* on arvio (28.04.2016). 

Metsähakkeen käyttö, 
TWh

Tuettu sähkön tuotanto, 
GWh

Maksettu tuotantotuen 
määrä, milj. euroa

2012 10,3 2 082 28,9

2013 11,8 2 291 33,8

2014 10,8 2 173 27,8

2015 9,8 * 1 997 * 29,6

1.6.2 Uusiutuvan energian investointituki

Hankekohtaisen harkinnan perusteella yrityksille, kunnille ja muille yhteisöille voidaan 
myöntää energiatukea sellaisiin ilmasto- ja ympäristömyönteisiin investointi- ja selvitys-
hankkeisiin, jotka edistävät uusiutuvan energian tuotantoa tai käyttöä, energian sääs-
töä tai energiantuotannon tai käytön tehostamista tai vähentävät energiantuotannon tai 
-käytön ympäristöhaittoja. Energiatuesta säädetään valtionavustuslaissa (688/2001) ja 
sen nojalla annetussa valtioneuvoston asetuksessa energiatuen myöntämisen yleisistä 
ehdoista (1063/2012). Asetuksen voimassaolo päättyy vuoden 2017 lopussa.

Energiatuen ensisijaisena tavoitteena on vaikuttaa investoinnin käynnistymi-
seen parantamalla sen taloudellista kannattavuutta ja pienentämällä uuden tekno-
logian käyttöönottoon liittyviä taloudellisia riskejä. Tuella on merkittävä rooli eten-
kin uuden teknologian markkinoille saattamisessa sekä päästökaupan ulkopuoli-
sessa lämmöntuotannossa. Tukipäätökset käsitellään pääsääntöisesti paikallisissa 
elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskuksissa. Investointikustannuksiltaan yli 5 milj. 
euron hankkeet sekä hankkeet, joihin sisältyy uutta teknologiaa, käsitellään työ- ja 
elinkeinoministeriön energiaosastolla.
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Tyypillisiä energiatuettavia uusiutuvan energian hankkeita ovat sähköntuotan-
nossa pienvesivoimalat, aurinkosähkö- ja kaatopaikkakaasuhankkeet. Lämmöntuo-
tannossa on tuettu muun muassa biomassaa käyttäviä lämpökeskuksia sekä lämpö-
pumppu- ja biokaasuhankkeita.

Energiatukeen on varattu vuodelle 2016 yhteensä 35 milj. euroa (sitoumusval-
tuutta). Vuonna 2015 myönteisiä tukipäätöksiä tehtiin elinkeino-, liikenne- ja ympä-
ristökeskuksissa ja työ- ja elinkeinoministeriössä yhteensä noin 460. Suurin osa 
tuetuista hankkeista liittyi energiatehokkuuskatselmuksiin ja -investointeihin sekä 
lämpökeskuksiin ja aurinkosähköhankkeisiin.

Vuonna 2016 on otettu käyttöön uusi investointituki edistämään erityisesti kes-
kisuuria ja suuria uuden energiateknologian kokeiluhankkeita, joiden investointi-
kustannus on yli 5 milj. euroa. Tukijärjestelmästä säädetään valtionavustuslaissa ja 
sen nojalla annetussa valtioneuvoston asetuksessa uusiutuvan energian ja uuden 
energiateknologian investointituen myöntämisen yleisistä ehdoista (145/2016). Kyse 
on pääministeri Juha Sipilän hallituksen hallitusohjelman mukaisesta kärkihanke-
tuesta, ja asetuksessa tarkoitettuun investointitukeen on käytettävissä yhteensä 
80 milj. euroa siirtomäärärahaa vuosina 2017 ja 2018. Tuen periaatteet noudatta-
vat pitkälti vakiintunutta energiatukiohjelmaa. Suurimpina eroina on se, että jatku-
van haun sijasta kyseisessä tukiohjelmassa on hakuajat ja hankkeet kilpailutetaan 
keskenään ennalta ilmoitettujen kriteerien perusteella. Työ- ja elinkeinoministeriö 
päättää investointituen myöntämisestä vertailemalla haettujen tukimäärien suu-
ruutta, hankkeiden energiavaikutuksia, kustannustehokkuutta, toteutettavuutta, 
hankkeisiin sisältyvän teknologian uutuusarvoa ja teknologian tai hankkeen monis-
tettavuutta sekä muita vaikutuksia. Ensimmäiset tukipäätökset on tarkoitus tehdä 
vuoden 2017 alussa.

1.6.3 Biopolttoaineiden jakeluvelvoite

Biopolttoaineiden käytön edistämisestä liikenteessä annetun lain (446/2007) 
nojalla verovelvollisen liikennepolttoaineiden jakelijan on toimitettava kulutuk-
seen biopolttoaineita. Biopolttoaineiden energiasisällön osuus jakelijan kulutuk-
seen toimittamien moottoribensiinin, dieselöljyn ja biopolttoaineiden energiasisäl-
lön kokonaismäärästä (jakeluvelvoite) nousee tasaisesti 20,0 prosenttiin vuonna 
2020. Jakeluvelvoite ei koske jakelijaa, jonka kalenterivuoden aikana kulutukseen 
toimittama moottoribensiinin, dieselöljyn ja biopolttoaineiden määrä on enintään 
miljoona litraa. 

Biopolttoaineen energiasisällön lasketaan täyttävän jakeluvelvoitetta kaksinker-
taisena, jos biopolttoaine on tuotettu jätteistä tai tähteistä taikka syötäväksi kelpaa-
mattomasta selluloosasta tai lignoselluloosasta (tuplalaskenta).
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1.6.4 Kestävän metsätalouden tukijärjestelmä

Nuorten metsien hoitokohteilta korjattavan ranka- ja kokopuuhakkeen tuotantokus-
tannukset ovat muun muassa korjuun työvoimavaltaisuuden ja pienien hehtaariker-
tymien vuoksi yleensä korkeammat kuin muiden metsähakejakeiden. Tästä syystä 
metsänhoidollisin tuin on osaltaan pyritty vaikuttamaan siihen, että nuorten met-
sien hoitokohteelta korjattavien pienpuiden korjaaminen olisi kannattavaa. 

Aiempaan kestävän metsätalouden Kemera-tukijärjestelmään sisältyi energia-
puun korjuutuki nuoren metsän hoitokohteilta korjatuille pienpuuerille. Tuki mak-
settiin korjattua kuutiota kohti (7 euroa/m3), ja tuen ehtona oli luovutus energiakäyt-
töön. Kyseisen energiapuun korjuutuen myöntäminen päättyi vuoden 2015 puolivä-
lissä, kun uusi Kemera-järjestelmä tuli voimaan. Kemeran korjuutuen nojalla korjat-
tiin vuosina 2012–2014 vuosittain 1,5–1,9 milj. m3 energiapuuta. Aikaisemmin osana 
Kemera-järjestelmää maksettiin energiapuun korjuutuen lisäksi myös haketustukea, 
mutta haketustuen myöntäminen päättyi jo vuoden 2012 lopussa. Kemera-järjestel-
män uudistaminen oli välttämätöntä, koska Euroopan unionin suuntaviivat maa- 
ja metsätalousalan ja maaseutualueiden valtiontuesta vuosina 2014–2020  (2014/C 
204/01) tulivat voimaan heinäkuussa 2014. 

Kesäkuussa 2015 voimaan tulleeseen uuteen Kemera-tukijärjestelmään sisältyy 
edelleen nuoren metsänhoidon tuki. Tuki maksetaan toteutetun metsänhoitotyön 
pinta-alan perusteella. Kohteen tulee täyttää nuoren metsänhoitokohteen määrit-
telyt, jotka ovat muun muassa vähimmäisvaatimus poistettavien runkojen määrälle 
sekä jäävän puuston maksimiläpimitta hoitotyön jälkeen. Jos hoitokohteelta korja-
taan myös pienpuut, tuki maksetaan korotettuna. Erillistä, korjattua energiapuu-
kuutiota kohti maksettavaa tukea ei nykyiseen Kemera-järjestelmään enää sisälly. 
Kemera-tuen osalta tulee huomata, että sitä maksetaan vain yksityismaille. Tuen 
ensisijainen tarkoitus on varmistaa taimikoiden ja nuorten kasvatusmetsien hyvä 
metsänhoidollinen tila. Tukijärjestelmä on määräaikainen, ja se on voimassa vuo-
den 2020 loppuun.

Vuonna 2016 on Kemera-tukeen käytettävissä yhteensä 55,23 milj. euroa. Siitä 
uuden Kemera-tukijärjestelmän mukaisin töihin 33,0 milj. euroa. Tästä nuoren met-
sän hoitoon ja kohteilta saatavan pienpuun keräämiseen on arvioitu käytettävän 
23,63 milj. euroa eli 71,6 prosenttia uuteen Kemera-tukijärjestelmään käytettäviksi 
arvioidusta määrärahasta. Nuoren metsän hoidon pinta-alasta 91 600 hehtaaria noin 
kolmasosalta eli 27 480 hehtaarilta kerätään pienpuuta, jolloin kohteille myönne-
tään tukea yhteensä noin 12 milj. euroa.

Kansalliseen metsästrategiaan6 sisältyy hanke, jossa arvioidaan metsätalouden 
kannustejärjestelmiä ja hahmotetaan metsätalouden tukijärjestelmien tulevaisuutta 
vuoden 2020 jälkeen.

6	 Ks. valtioneuvoston periaatepäätös 12.2.2015: Kansallinen metsästrategia 2025.



		  3332	

1.6.5 Maaseudun kehittämisohjelman tuet 
energiatuotannolle

Manner-Suomen maaseudun kehittämisohjelma 2014–2020 tarjoaa rahoitusta muun 
muassa erilaisiin maatilojen sekä maaseudulla toimivien mikro- ja pienyritysten 
investointeihin, yritysten kehittämiseen sekä laajempiin maaseudun innovaatio- ja 
kehittämishankkeisiin. Maaseutuohjelman investointitukirahoitus jakaantuu var-
sinaiseen maataloustuotantoon liittyvien maatilainvestointien tukeen sekä maa-
seudun muun yritystoiminnan ja hanketoiminnan tukemiseen. Energiantuotan-
non osalta tukien tarkoituksena on lisätä uusiutuvan energian osuutta maatilojen 
omasta energiatuotannosta sekä yritystuissa lisätä uusiutuvaan energiaan liittyvää 
yritystoimintaa maaseudulla.  

Maatilojen uusiutuvan energian investointeihin voidaan myöntää investointitu-
kea 40 prosenttia hyväksyttävistä kustannuksista. Tuettavan laitoksen tuotannon 
tulee vastata tilan maataloustuotannossa ja siihen liittyvässä elinkeinotoiminnassa 
keskimäärin tarvittavaa vuotuista energiamäärää. Jos tuettavissa laitoksissa tuote-
taan energiaa yksityistalouteen tai jatkuvaan myyntiin ulos tilalta, nämä osat inves-
toinneista rajataan tämän tuen ulkopuolelle. 

Maaseudun yritykset voivat hakea maaseutuohjelmaan sisältyvää maaseudun yri-
tystukea maa- ja metsätalouden ulkopuoliseen yritystoimintaan. Yritykset voivat toi-
mia maatilan yhteydessä, mutta kytkentää maatalouteen tai maatilaan ei vaadita. 
Yritysrahoituksella voidaan tukea useita erilaisia yritysten kehittämistoimia, kuten 
yrityksen perustamista, investointien toteuttamiskelpoisuuden selvittämistä sekä 
yritysten tekemiä investointeja. Maaseutuohjelman yritystukien tukiprosentteihin 
ja tukimääriin vaikuttavat muun muassa yrityksen koko, sijainti ja tuettava yritys-
toiminta. Tukimuodoista eniten käytetty on investointituki.

Investointitukea voidaan myöntää uusiutuvaa energiaa tuottaville maaseutuyri-
tyksille esimerkiksi tuotantotilojen hankintaan tai rakentamiseen sekä koneiden ja 
muun käyttöomaisuuden hankintaan. Tukea voidaan myöntää myös aineettomiin 
investointeihin, kuten ohjelmistojen, patenttien ja käyttöoikeuksien hankintaan. 
Tuen hakijan tulee osoittaa, että tuettavat investoinnit ovat merkitykseltään olen-
naisia yrityksen perustamiselle, kasvulle tai kehittymiselle. Jos uusiutuvaa ener-
giaa myyntiin tuottava laitos sijaitsee maatilalla, voidaan yritystukea myöntää myös 
maatilan käyttöön energiaa tuottavalle laitoksen osalle. Sen sijaan yksityiskäyttöön 
menevää osaa tuotannosta ei tueta.

Maaseutuohjelman yritystukien tukiprosentteihin ja tukimääriin vaikutta-
vat muun muassa yrityksen koko, sijainti ja tuettava yritystoiminta. Esimerkiksi 
uusiutuvan sähkö- ja lämpöenergian tuotantoon sekä liikenteen tai koneiden 
biopolttoaineeksi myytävän biokaasun tuotantoon voidaan myöntää investoin-
titukea 30 prosenttia hyväksyttävistä kokonaiskustannuksista. Tuettavien lai-
tosten tulee olla joko uusia tai merkittäviä laajennusinvestointeja olemassa ole-
viin laitoksiin. 
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Maatilojen uusiutuvan energian laitoksille arvioidaan myönnettävän investoin-
titukia tulevina vuosina noin 7 milj. euroa vuodessa. Arvio perustuu vuosina 2008–
2015 toteutuneisiin tukimääriin. Maaseudun energiayritysten tuki vaihtelee paljon 
eri vuosina, esimerkiksi vuonna 2013 tukea myönnettiin noin 2 milj. euroa.

1.6.6 Pientalojen harkinnanvarainen energia-avustus

Pientalojen harkinnanvaraista energia-avustusta myönnetään seuraaviin laite- ja 
materiaali-investointeihin, joilla parannetaan energiataloutta ja vähennetään ener-
giankäytöstä aiheutuvia päästöjä tai otetaan lämmityksessä käyttöön uusiutuvaa 
energiaa:
•	 maalämpöpumppujärjestelmä, joka hyödyntää maaperästä, kallioperästä tai 

pintavesistöstä saatavaa lämpöä; 
•	 ilma-vesilämpöpumppujärjestelmä;
•	 pelletti- tai muu puulämmitysjärjestelmä;
•	 uusiutuvaa energiaa hyödyntävä yhdistelmälämmitysjärjestelmä.

Avustusta voidaan myöntää ympärivuotisessa, omassa asuinkäytössä olevien pien-
talojen omistajille (yksityishenkilöille). Avustusta ei myönnetä, jos ruokakunnan 
tulot ylittävät asetetut tulorajat. Varallisuus ei vaikuta avustuksen myöntämiseen. 
Avustuksen määrä on enintään 25 prosenttia kunnan hyväksymistä kustannuksista.

Hankkeesta, johon on myönnetty pientalojen energia-avustusta, on oikeus saada 
työkustannusten osalta kotitalousvähennys tuloverotuksessa. 

Vuonna 2015 energia-avustukset olivat yhteensä 2 milj. euroa, millä arvioidaan 
avustettavan noin 650 kohdetta. Tällöin keskimääräinen avustus on noin 3  000 
euroa.

1.6.7 Sähkön pientuotannon edistäminen

Sähkömarkkinalainsäädännössä sähkön pientuotantoa on edistetty ja esteitä pois-
tettu pitkin 2000-lukua. Nykyisin käytössä olevassa sähkömarkkinamallissa sähkön 
pientuotanto pääsee markkinoille yhtäläisin ehdoin kuin muukin sähköntuotanto. 
Lisäksi Suomessa hajautetulle sähkön pientuotannolle sovelletaan eräitä helpotuk-
sia, joista sähkön pien- ja mikrotuottaja hyötyy myös taloudellisesti. 

Pientuotannon liittämistä sähköverkkoon on helpotettu muun muassa siten, että 
enintään 2 MVA:n tuotantolaitteistojen omistajat eivät maksa mahdollisia sähköver-
kon vahvistamiskustannuksia, jotka heidän laitoksensa aiheuttaa. Alle 1 MVA:n lait-
teistojen tuotanto puolestaan lasketaan sähkötaseselvityksessä markkinaosapuolen 
kulutustaseeseen negatiivisena kulutuksena. Pientuotannosta ei näin tarvitse laa-
tia erikseen tuotantoennustetta, josta poikkeaminen käyttötunnilla aiheuttaisi tase-
poikkeaman ja tasesähkökuluja. Lisäksi kaikelta alle 110 kV-jakeluverkkoon liite-
tyltä tuotannolta saa veloittaa verkkoon annosta vuositasolla keskimäärin enintään 
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0,07 senttiä/ kWh sähköntuotannon siirtomaksua. Tämä maksu on erittäin alhainen 
eikä vastaa todellisia kustannuksia.

Sähkön pientuotanto on usein kannattavinta silloin, kun tuotettu sähkö voidaan 
kokonaisuudessaan käyttää pienentämään omaa ostosähkön tarvetta. Tällöin pien-
tuotantolaitteiston on sijaittava samassa kiinteistössä tai kiinteistöryhmässä kuin 
kulutuksenkin. Pientuotannon mittausvaatimukset ovat suurempikokoista tuotan-
toa kevyemmät, eikä itse kulutetusta omasta tuotannosta mene siirron energia-
maksua. Samalla voidaan täysimääräisesti hyödyntää myös 1.5.2015 voimaan tullut 
sähkön valmisteverotuksen muutos (ks. 1.6.8 luku). Muutoksessa kaikenlaisen pie-
nimuotoisen sähköntuotannon verovapaus laajeni, hallinnollinen taakka keveni ja 
menettelytavat selkiytyivät. 

Työ- ja elinkeinoministeriön asettama työryhmä selvitti vuonna 2014 pienimuo-
toisen energiantuotannon edistämistä. Työryhmä arvioi, että sähkön pientuotan-
non markkinat ovat toteutuneet suotuisasti ja hankkeiden määrä on nopeassa kas-
vussa muun muassa kannattavuuden parantumisen vuoksi. Useiden hallinnollisten 
esteiden todettiin myös poistuneen pientuotannon tieltä, ja ylijäämäsähkön ostajien 
määrä oli kasvanut. Työryhmä esitti joukon ehdotuksia, joista valtaosa on jo toteu-
tettu ja muutama vielä valmistelussa. Esimerkkejä toteutuneista toimenpiteistä ovat 
ylijäämäsähkön ostajien tiedot Energiaviraston ylläpitämillä sähkönhintavertailusi-
vulla, valmisteverolainsäädännön kehittäminen paremmin pientuotantoa huomioon 
ottavaksi, Motiva Oy:n pientuotantoa esittelevät verkkosivut ja pientuotannon tilas-
toinnin kehittäminen.

1.6.8 Energiaverotus

Polttoaineiden ja sähkön verorakenne on yhdenmukaistettu EU:ssa energiatuottei-
den ja sähkön verotusta koskevan yhteisön kehyksen uudistamisesta annetulla neu-
voston direktiivillä 2003/96/EY (jäljempänä energiaverodirektiivi). Siinä säädetään 
veronalaisista tuotteista, veron rakenteesta ja vähimmäisverotasoista, jotka jäsen-
valtio voi ylittää. Lisäksi verotuksen toteuttamiseen vaikuttavat merkittävästi EU:n 
perussopimukset verosyrjintäkielto ja erityisesti valtiontukisääntely. 

Polttoaineista kannetaan energiasisältöön eli lämpöarvoon perustuvaa ener-
giasisältöveroa ja polttoaineen poltosta syntyvään hiilidioksidin ominaispäästöön 
perustuvaa hiilidioksidiveroa. Kaikkien lämmityspolttoaineiden energiasisältövero 
on samansuuruinen euroa megajoulelta ilmoitettuna. Myös kaikkien lämmityspolt-
toaineiden hiilidioksidiveron laskentaperuste euroa hiilidioksiditonnilta on sama 
kaikille polttoaineille. Verotaulukossa verojen määrä on selvyyden vuoksi muutettu 
verotettavaan yksikköön polttoainekohtaisesti. Energiaverotuksen rakenteen joh-
dosta yksittäisen polttoaineen verotason erillinen nostaminen ei ole mahdollista, ja 
esimerkiksi energiasisältöveron tason nosto vaikuttaa kaikkien polttoaineiden vero-
tasoon. Siten esimerkiksi pelkästään kivihiilen veron korottaminen tai maakaasun 
veron alentaminen yksistään ei ole mahdollista. 
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Turpeen verotus ei ole yhdenmukaistettu EU:ssa, ja siksi sen verotasosta voi-
daan päättää vapaammin. Turpeen vero ei myöskään noudata edellä esitettyä 
veromallia. Turpeen verotason muutos vaikuttaa automaattisesti metsähakesäh-
kön tuen tasoon ja määrään. Biokaasu on veroton polttoaine niin liikenne- kuin 
lämmityspolttoaineena.

Sähkön ja lämmön yhteistuotannon kilpailukyvyn parantamiseksi ja päästökau-
pan ja verotuksen päällekkäisen ohjauksen vähentämiseksi hiilidioksidivero on puo-
litettu käytettäessä polttoaineita yhteistuotantolaitoksessa. Sähköveroa kannetaan 
kaikesta sähköstä sen tuotantotapaan katsomatta, eikä vero siten perustu sähkön 
tuottamiseen käytettyjen polttoaineiden hiili- tai energiasisältöön. 

Sähkön tuotannon polttoaineet ovat verottomia energiaverodirektiivin pakotta-
van säännöksen perusteella. Sähkön valmistevero on porrastettu kahteen veroluok-
kaan. Yleisen veroluokan I veroa kannetaan yleisesti elinkeinotoiminnassa esimer-
kiksi palvelutoiminnoissa, julkisella sektorilla, metsätaloudessa sekä rakentami-
sessa ja kotitalouksissa käytetystä sähköstä. Alemman veroluokan II veron piiriin 
kuuluvat teollisuudessa, maataloudessa ja konesaleissa käytetty sähkö. 

Sähköverotuksen ulkopuolella ovat kokonaan enintään 100 kVA:n nimellistehoi-
set voimalaitokset. Näiden toimijoiden ei tarvitse rekisteröityä verovelvollisiksi eikä 
antaa sähköntuotannostaan veroilmoituksia. Sähköverovelvollisuudesta vapautta-
minen tarkoittaa käytännössä sitä, että kyseiset tuottajat saavat käyttää itse tuot-
tamansa sähkön verottomasti. Myös yli 100 kVA:n nimellistehoisessa voimalaitok-
sessa tuotetun sähkön käyttö tuotantopaikalla on verotonta, jos voimalaitoksen 
kalenterivuodessa tuottama sähkön määrä ei ylitä 800 000 kWh. Jotta 800 000 
kWh:n vuotuista tuotantorajaa voidaan valvoa, kyseisten voimalaitosten on rekiste-
röidyttävä verovelvollisiksi ja annettava veroilmoitus tuottamastaan sähköstä vuo-
sittain Tullille. Jos mainituissa voimalaitoksissa tuotettu sähkö siirretään sähköver-
kon kautta kulutukseen, sähkö siirtyy EU:n valmisteverojärjestelmään ja sähköstä 
suoritetaan normaalisti veroluokan I tai II vero luovutettaessa sähkö sähköverkosta 
kulutukseen. Verosääntely koskee kaikkia voimalaitoksia riippumatta niiden käyt-
tämistä polttoaineista, eikä kyse ole verotuesta pientuotannolle. 

1.6.9 Päästökauppa

Yritysten välinen päästökauppajärjestelmä käynnistyi EU:ssa vuoden 2005 alussa. 
Päästökauppa perustuu ajatukseen, että kasvihuonekaasupäästöjä vähennetään 
siellä, missä se on halvinta. Jos markkinoilta saatavat päästöoikeudet ovat edulli-
sempia kuin omassa tuotannossa tehtävät päästöjen vähentämistoimet, on edulli-
sempaa hankkia päästöoikeuksia markkinoilta kuin toteuttaa omia päästöjen vähen-
tämistoimia. Vastaavasti päästöoikeuden hintaa edullisemmat päästöjen vähentä-
mistoimet kannattaa toteuttaa. 

EU:n päästökauppajärjestelmä kattaa suurten teollisuus- ja energiantuo-
tantolaitosten hiilidioksidipäästöt. Päästökaupan tarkoituksena on, että 
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päästökauppajärjestelmään kuuluvien toimialojen päästöt pysyvät koko EU:n pääs-
tökauppasektorille asetetun päästökaton rajoissa. 

Päästökauppajärjestelmään kuuluvien laitosten toiminnanharjoittajat kattavat 
laitostensa päästöt palauttamalla vuosittain toimivaltaiselle viranomaiselle päästö-
oikeusmäärän, joka vastaa laitoksen edellisen kalenterivuoden päästöjä. Yksi pääs-
töoikeus vastaa yhtä hiilidioksiditonnia.

Päästöoikeudet jaetaan toiminnanharjoittajille joko ilmaiseksi tai huutokaupalla. 
Päästöoikeuksia voi ostaa ja myydä vapaasti koko EU:n laajuisilla markkinoilla. 
Euroopassa on useita pörssejä, joissa käydään kauppaa päästöoikeuksilla. Kauppaa 
käydään myös pörssien ulkopuolella. Päästöoikeuden hinta muodostuu markkinoilla 
samaan tapaan kuin muidenkin hyödykkeiden kaupassa. 

Päästökauppajärjestelmä nostaa fossiilisten polttoaineiden käyttökustannuksia/
tuotantokustannuksia, minkä seurauksena uusiutuvan energian tuotantolaitosten 
kilpailukyky suhteessa fossiilisia polttoaineita käyttäviin laitoksiin paranee päästö-
oikeuksien hintojen noustessa.

1.7 Metsäenergiaan liittyvät erityiskysymykset

Toisin kuin tuulivoiman ja aurinkoenergian tapauksissa, puulla on useita kilpailevia 
käyttömuotoja. Puuta käytetään useiden eri tuotteiden raaka-aineena, mutta myös 
uusiutuvan energian lähteenä. Suomen uusiutuvasta energiasta kaksi kolmasosaa 
on metsäteollisuussidonnaista. Energiantuotannossa käytettävät puupolttoaineet 
muodostuvat metsäteollisuuden jäteliemistä sekä kiinteistä puupolttoaineista, joista 
merkittävä osa on suoraan metsäteollisuuden sivutuotepuuta. Puhtaasti metsäperäi-
sen metsähakkeen käyttö on lisääntynyt 2000-luvun aikana, ja se vastaa noin kuu-
desosaa puupolttoaineiden kokonaiskäytöstä. 

Valtaosa metsäenergiasta on tuotettu markkinaehtoisesti, ja jalostukseen käy-
tetyn ainespuun hankinta mahdollistaa myös latvusmassan ja kantojen kustan-
nustehokkaan hankinnan. Metsäteollisuussidonnaisen energiantuotannon osuus 
tulee kasvamaan lähivuosina metsäteollisuuden puunkäyttöä lisäävien investointien 
myötä. Metsäperäisten raaka-aineiden käyttö biopolttoaineiden valmistuksessa voi 
lisääntyä merkittävästi, jos hallitusohjelman mukaiset tavoitteet liikenteen uusiu-
tuvan biopolttoaineiden osuudesta halutaan saavuttaa kotimaisella polttoaineella.

Metsäenergian etuina ovat raaka-aineen kotimaisuus ja soveltuvuus sivupolttoai-
neeksi nykyisessä voimalaitoskannassa sähkön ja lämmön yhteistuotannossa. Ener-
giantuotannon päästöjä ja riippuvuutta tuontienergiasta on voitu vähentää jousta-
vasti korvaamalla fossiilisia polttoaineita päästöttömäksi laskettavalla metsähak-
keella. Käytettävyys voimalaitoksilla paranee todennäköisesti entisestään tulevien 
korvausinvestointien myötä. Uusien voimalaitosten polttoteknologia ja kattilamate-
riaalit mahdollistavat jopa lähes sataprosenttisen metsähakkeen käytön. Päästövä-
hennysten ohella metsäenergian käyttö tarjoaa myös työpaikkoja erityisesti maaseu-
dulla raaka-aineen hankinnassa.
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Metsäenergian käyttöä rajoittavat logistiset haasteet. Vaikka metsäenergiapoten-
tiaalia on vielä monilla alueilla käyttämättä, suurimmat metsäenergiaresurssit ovat 
etäällä Etelä-Suomen kasvukeskuksista, joissa metsähakkeella voitaisiin korvata 
fossiilisia polttoaineita. Kuljetusmatkarajoitteen lisäksi metsähakkeen varastointi 
ja käsittely ei välttämättä onnistu kaupunkikeskusten läheisyydessä toimivilla voi-
malaitoksilla. Rajoitteista huolimatta metsäenergian käytön tuntuva lisääminen on 
kuitenkin edelleen mahdollista niin voimalaitosten kapasiteetin kuin metsäenergi-
aresurssien puolesta.

Metsäenergiaa koskevat tukikysymykset ovat osa laajempaa teollisuuspoliittista 
ja kansantaloudellista kokonaisuutta. Tuet vaikuttavat metsäteollisuuden mahdol-
lisuuksiin tuottaa uusiutuvaa energiaa, mutta myös alan kilpailukykyyn, Suomen 
vienti- ja verotuloihin sekä kansantalouteen yleisesti. 

Vuonna 2015 päätettiin metsähakesähkön tuotantotuen alentamisesta 60 pro-
senttiin, jos sähkön tuotannossa käytetty metsähake on valmistettu järeän puun 
hakkuukohteelta saaduista jalostukseen soveltuvista rungonosista. Päätöksen 
tavoitteena on edistää kuitu- ja tukkipuun käyttöä jalostuksessa sen sijaan, että ne 
ohjautuisivat polttoaineeksi sähkön ja lämmön tuotantoon. Muutosta valmistelta-
essa nähtiin, että kuitu- ja tukkipuun jalostukseen tehtävät lisäinvestoinnit lisäävät 
kokonaisuudessaan puuraaka-aineen tarvetta ja metsien hakkuita. Samalla mark-
kinoille tulee nykyistä enemmän myös uusiutuvan energian tuotantoon soveltuvaa 
metsähaketta. 

Ainespuun kysyntä on voimakkaassa kasvussa ja valtion tukien vaikutukset koros-
tuvat, kun kilpailu lisääntyy. Tuet on perusteltua kohdistaa ainespuun ulkopuolisten 
jakeiden eli hakkuutähteiden, kantojen ja pienpuun energiakäytön lisäämiseen, sillä 
näiden jakeiden hyödyntämistä rajoittavat korkeat korjuu- ja kuljetuskustannukset.

Metsäenergian kestävyys on tärkeä edellytys sen energiakäytön hyväksyttävyy-
delle. EU:ssa on vireillä hankkeita, jotka koskevat puunkäytön kestävyyttä, hyväk-
syttävyyttä ja hiilineutraalisuuta energiantuotannossa. Energiankäytön hyväksyt-
tävyyttä käsitellään biomassa kestävyyskriteerien ja maankäyttösektorin laskenta-
sääntöjen yhteydessä osana EU:n 2030 energia- ja ilmastopakettia (ks. 1.4.1 luku). 

Myös puun kaskadikäytön periaate on ollut esillä EU:ssa ja se perustuu jätedi-
rektiivin jätehierarkiaan. Kaskadikäytön periaatteen mukaan puuraaka-aineen käy-
tössä tulisi toteutua korkean jalostusasteen tuotteiden suosiminen ja materiaalin 
kierrättäminen ennen energiakäyttöä tai loppusijoittamista.

Mainitut aiheet ovat esillä suurelta osin sen vuoksi, että tukipolitiikalla on EU:n 
alueella lisätty nopeasti puun käyttöä sähkön ja lämmön tuotannossa. Kriittisyys 
bioenergian ympäristömyönteisyyttä kohtaan kasvaa entisestään, jos tukipolitiikalla 
ohjataan jalostuskelpoista puuta suoraan sähkön ja lämmön tuotantoon.
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2 Sähkö- ja 
kaukolämmitysmarkkinoiden ja 
-järjestelmien toimivuus

2.1 Lämmitysmarkkinat

EU:n energian loppukäytöstä noin 30 prosenttia käytetään rakennusten lämmityk-
seen ja jäähdytykseen. Jos teollisuuden lämmitys ja jäähdytys lasketaan mukaan, 
lämmön ja jäähdytyksen osuus nousee jo lähes puoleen energian loppukäytöstä. 
Kiinteistökohtaisen kaasu- ja öljylämmityksen osuus EU:n lämmitysmarkkinoista on 
yli 60 prosenttia. Komission helmikuussa 2016 julkaisema lämmitys- ja jäähdytystä 
koskeva EU:n strategia (COM(2016) 51 final) onkin tunnistanut lämmityksen ja jääh-
dytyksen keskeisen merkityksen energiankäytössä ja päästölähteenä. Kaukolämmi-
tys ja -jäähdytys sekä lämmön ja sähkön yhteistuotanto ovat strategiassa olennai-
nen osa tulevaisuuden energiajärjestelmää. Näiden teknologioiden käyttöönottoa 
EU pyrkii edistämään muun muassa energiatehokkuudesta, direktiivien 2009/125/
EY ja 2010/30/EU muuttamisesta sekä direktiivien 2004/8/EY ja 2006/32/EY kumo-
amisesta annetulla Euroopan parlamentin ja ja neuvoston direktiivillä 2012/27/EU.

Suomessa asuin- ja palvelurakennusten lämmityksestä kaukolämmöllä kate-
taan noin puolet. Vuonna 2015 kaukolämmön myynti oli hieman yli 30 TWh. Myynti 
laski vuoteen 2014 verrattuna noin viisi prosenttia, mikä johtui ennätyslämpimästä 
vuodesta. Kaukolämmön lämpötilakorjattu myynti kasvoi noin prosentilla edel-
lisvuoteen verrattuna. Lämmitysenergian tarpeen odotetaan kääntyvän laskuun 
2020-luvulla energiatehokkaamman uudis- ja korjausrakentamisen sekä lämpene-
vän ilmaston takia. Lämpimän käyttöveden osuus ja kiinteistöjen jäähdytystarve 
rakennuksen energian käytöstä korostuvat. Kaupungistuminen ja kaupunkien tiivis-
tyminen parantavat kaukolämmön ja -jäähdytyksen asemaa markkinoilla.
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Kuva 6. Lämmityksen markkinaosuudet asuin- ja palvelurakennuksissa 
vuonna 2014.7
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Kaukolämmöstä tuotetaan Suomessa 75 prosenttia energiatehokkaasti lämmön ja 
sähkön yhteistuotantona. Kaukolämmön tuotannossa puun osuus kasvaa nopeasti. 
Puun ja muun uusiutuvan energian osuus kaukolämmön tuotannosta oli noin kol-
mannes vuonna 2015. Uusiutuvien energialähteiden osuus kaukolämmön tuotan-
nossa saattaa nousta yli 50 prosenttiin vuoteen 2020 mennessä. Kehitys edellyttää, 
että kaukolämmön kilpailukyky ei heikkene markkinoilla suhteessa muihin lämmi-
tysmuotoihin. Tämän lisäksi tarvitaan toimivat puumarkkinat sekä määrätietoista 
metsäenergian tarjonnan ja hankintalogistiikan kehittämistä.

Kuva 7. Kaukolämmön ja siihen liittyvän sähkön tuotantoon käytettyjen polt-
toaineiden kehitys.8 
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7	  Tilastokeskus (2016).
8	  Energiateollisuus ry (2016).
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Kotimaisten polttoaineiden käytön kehitykseen vaikuttavat vahvasti poliittiset pää-
tökset EU:ssa ja Suomessa. Biomassan kestävyyskriteerit saattavat toisaalta vähen-
tää puun hankintapotentiaalia ja toisaalta nostaa energiapuun hintaa. Turpeen ener-
giakäytön edellytyksiä heikentää tuotantoalueiden väheneminen. Päästöoikeuden 
hintataso vaikuttaa turpeen kannattavuuteen ja siten turpeen käyttöön päästökaup-
paan kuuluvissa laitoksissa. Lämmitysmuotojen välinen kilpailu on kiristynyt viime 
vuosina. Kilpailua on kiristänyt erityisesti kaukolämmön tuotantoon käytettävien 
polttoaineiden verojen korotukset sekä päästökaupan kanssa päällekkäinen vero-
ohjaus, jotka ovat nostaneet kaukolämmön hintaa asiakkaille. Toisaalta alhaiset 
sähkön ja öljyn markkinahinnat ovat parantaneet kilpailevien lämmitysmuotojen 
asemaa. Sähköön perustuvien lämpöpumppuratkaisujen kilpailukykyä on paranta-
nut alhainen sähkön hinta, kun kaukolämmön hinta on pikemminkin ollut kasvussa 
polttoaineverojen noustua. Kaukolämpö on edelleen markkinajohtaja asuinkerrosta-
loissa sekä toimisto- ja liikerakennuksissa. Sen sijaan pientaloissa suosituin lämmi-
tysmuoto on maalämpö, joka on kasvattanut markkinaosuuttaan lähinnä perintei-
sen sähkölämmityksen ja öljylämmityksen kustannuksella. Kysyntä kaukolämmön 
ja lämpöpumppujen (poistoilmalämpöpumput) tai aurinkolämmön yhteisiä ns. hybri-
diratkaisuja kohtaan on kasvussa.

Yli 80 prosentilla kaukolämpöasiakkaista on jo niin sanottu älykäs mittaus, mikä 
lisää mahdollisuuksia kehittää muun muassa hybridilämmitysjärjestelmiä ja kaksi-
suuntaista lämpökauppaa, kun se on taloudellisesti kannattavaa.

Kuva 8. Lämmitystapojen markkinaosuudet uudisrakennuksissa. Vertailu 
sisältää kaikki uudet rakennukset sekä rakennusten laajennukset ja laajamit-
taiset korjaukset.9 
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9	  Tilastokeskus (2016), Myönnetyt rakennusluvat (lämmitetty rakennustilavuus).
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Lämmitysmarkkinoilla uudisrakentamisessa öljylämmityksen osuus on ollut jo vuo-
sia hyvin vähäinen. Myös olemassa olevissa rakennuksissa öljylämmittäjät siir-
tyvät sijainnista riippuen joko kaukolämpöön, lämpöpumppuihin, pelletteihin tai 
klapeihin. Kehitystä hidastaa öljyn alhainen markkinahinta. Sähkölämmitteisissä 
taloissa, joissa ei ole vesikiertoa, investoidaan yhä useammin ilmalämpöpumppui-
hin ja tulisijoihin.  

Lämmitysmarkkinoihin vaikuttavat olennaisesti rakentamisen energiamäärä-
ykset, joiden suuntaviivat annetaan EU-direktiiveissä. Rakennusten energiatehok-
kuutta ohjataan rakennusten energiatehokkuudesta annetulla Euroopan parlamen-
tin ja neuvoston direktiivillä 2010/31, jota komissio on päivittämässä vuoden 2016 
kuluessa. Myös RES-direktiivissä on määräyksiä rakennusten energian käytöstä. 
Uusien rakennusten on oltava lähes nollaenergiarakennuksia vuonna 2021. Julkisia 
rakennuksia vaatimus koskee jo 2019. Rakennusten energiatehokkuudesta annetun 
direktiivin määritelmän mukaan lähes nollaenergiarakennuksen erittäin vähäinen 
energian määrä katetaan pääosin uusiutuvista lähteistä peräisin olevalla energialla. 
Ympäristöministeriö on käynnistänyt hankkeen10 lähes nollaenergiarakentamiseen 
siirtymiseen tarvittavan lainsäädännön valmistelemiseksi. 

Jäähdytysmarkkinat ovat vahvassa kasvussa Suomessa. Jäähdytysmarkkinoilla 
erilaisia ratkaisuja ovat kiinteistökohtaiset jäähdytyskoneet, lämpöpumput sekä eri 
tavoin tuotettu kaukojäähdytys, joka kasvaa useammalla paikkakunnalla. Uusiutu-
van energian tuilla voi olla vaikutusta myös asiakkaiden jäähdytysratkaisuvalintoi-
hin. Pääsääntöisesti vaikutukset eivät ole niin merkittäviä kuin lämmityksessä, sillä 
useimmat tällä hetkellä käytössä olevat ratkaisut perustuvat sähköön. Esimerkiksi 
kiinteistökohtaisen aurinkosähkön tuotannon tukeminen ja edistäminen paranta-
vat kiinteistökohtaisten ratkaisuiden kilpailukykyä suhteessa kaukojäähdytykseen.

2.2 Sähkömarkkinat

Energian sisämarkkinat ovat keskeinen osa energiaunionia. Komissio luo edelly-
tyksiä ja sääntöjä markkinoiden yhdentämiseksi. Verkko- ja markkinasäännöistä 
ensimmäiset on hyväksytty, ja niiden kansallinen toimeenpano alkanut. Lisäksi val-
misteilla on tiedonanto toimenpiteistä, joilla sähkön siirtoyhteystavoitteet saavute-
taan vuoteen 2030 mennessä Euroopassa. Kuluvan vuoden alkupuolella neuvosto 
antaa päätelmänsä, jotka keskittyvät erityisesti alueelliseen yhteistyöhön. Tämä on 
koettu tärkeäksi myös Pohjoismaisessa Ministerineuvostossa, joka nimitti selvitys-
mieheksi Jorma Ollilan arvioimaan pohjoismaiden välisen yhteistyön tiivistämistä 
energia-asioissa.

Edellä mainittu työ on tärkeää, koska toimivat Euroopan laajuiset sähkön sisä-
markkinat ovat varmin tapa taata kuluttajien sähkönsaanti mahdollisimman 

10	 Ks. http://www.ym.fi/fi-FI/Maankaytto_ja_rakentaminen/Lainsaadanto_ja_ohjeet/Maankayton_ja_rakenta- 
misen_valmisteilla_oleva_lainsaadanto/Lahes_nollaenergiarakentamisen_lainsaadanto.
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kustannustehokkaasti. Esimerkiksi Suomi on saanut hyvinvointihyötyä pohjoismai-
sesta sähkömarkkinasta vuosina 2000–2015 arviolta noin 20 mrd euroa.11

Määrätietoisesta lainsäädäntötyöstä huolimatta eurooppalaiset sähkömarkkinat 
ovat kohdanneet merkittäviä haasteita. EU:n jäsenvaltiot tekevät omaa kansallista 
energiapolitiikkaansa uusiutuvien edistämiseksi ja tarvittavan sähköntuotantoka-
pasiteetin turvaamiseksi, mikä on nykymuotoisen sähkömarkkinan näkökulmasta 
haastavaa. Tuet investoinneille ja tuotantokapasiteetin säilyttämiseksi markkinoilla 
estävät kilpailua ja vääristävät sähkön markkinaehtoista virtaamista markkina-alu-
eella. Suomessa on koettu jo vuosia Venäjän kapasiteettimekanismin vaikutukset, 
kun sähkön tuonti Suomeen on hyvin kaavamaista riippumatta sähkön hinnasta ja 
kysynnästä Suomessa. Venäjällä kapasiteettimaksua kerätään asiakkailta ja säh-
kön vienniltä suuren kulutuksen ajankohtina Pietarissa ja sen lähialueilla. Tällaisina 
ajankohtina ei ole kannattavaa viedä sähköä Venäjältä Suomen markkinoille vaikka 
sähkön markkinahinta olisikin Suomessa Venäjää korkeampi. Taustalla on Venäjän 
poliittinen päätös rakentaa merkittävästi lisää sähköntuotantokapasiteettia.

Suomessa kohdattiin sähkön kulutuksen huipputaso 90,4 TWh vuonna 2007 
ennen talouden näihin päiviin asti kestänyttä taantumaa. Sähkön kysyntä on alen-
tunut erityisesti teollisuudessa. Kaikkiaan teollisuuden sähkön käyttö on vähen-
tynyt huipputasosta noin 8 TWh nykyiseen 39 TWh:iin vuodessa. Metsäteollisuu-
den rakennemuutoksen aiheuttama pysyvä sähkön käytön pienentyminen on arvi-
olta 5 TWh. Tilalle on syntymässä uutta biotalouteen perustuvaa teollisuutta. Talou-
den vahvistuminen lisää teollisuuden sähkön käyttöä. Myös yhteiskunta sähköistyy, 
minkä myötä sähkön osuus energian loppukulutuksesta kasvaa.

Sähkön kulutus Suomessa oli 82,5 TWh vuonna 2015. Kulutus jakautuu keskimää-
rin siten, että puolet on teollisuuden käyttöä ja puolet muuta käyttöä, kuten asumi-
sessa, palveluissa ja maataloudessa. Kulutuksesta tuonti kattoi lähes viidenneksen. 
Suomen omasta sähkön tuotannosta noin 80 prosenttia oli hiilidioksidipäästötöntä, 
josta reilusti yli puolet (57 prosenttia) oli uusiutuvaa. EU:n keskiarvo hiilidioksidi-
neutraalille sähkön tuotannolle oli 49 prosenttia vuonna 2013. Sähkön tuotannon 
päästöjä ohjaa EU-tason päästökauppa, joka kannustaa niin energiatehokkuuteen 
kuin uusiutuvien lisäämiseen toimien kustannustehokkuusjärjestyksessä. Sähkön 
tuotannon kotimaisuusaste oli puolet. Suomessa ydinvoimaa ei lasketa kotimaiseksi, 
mikä poikkeaa Eurostatin yleisestä käytännöstä.

11	 Lähde Fortum Oyj. Mallinnuksessa tutkittu, miltä Suomen sähköntuotanto ilman tuontia ja pohjoismaista yhteistyötä 
olisi näyttänyt vuosina 2000–2015 toteutuneilla polttoainehinnoilla, toteutuneella vesivoiman tuotannolla sekä 
toteutuneella sähkön kysynnällä. Mahdolliset uudet investoinnit on simuloitu kustannustehokkuusjärjestyksessä.



		  4342	

Kuva 9. Suomen sähkönkulutus oli 82,5 TWh vuonna 2015. Sähköstä puo-
let käyttää teollisuus. Suomessa tuotettiin käytetystä sähköstä noin 80 pro-
senttia (vasemmanpuoleinen kuva). Tuotannosta (66,2 TWh) puolet on koti-
maista, 45 prosenttia uusiutuvaa ja 79 prosenttia hiilidioksidipäästötöntä 
(oikeanpuoleinen kuva).12
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Suomi on jo pitkään ollut sähkössä merkittävä nettotuoja. Sähköntuonti ei enää kata 
vain ajoittaisia kysyntäpiikkejä, vaan siirtoyhteydet Ruotsista ovat täydessä käy-
tössä ison osan ajasta. Tuonti onkin viime vuosina painottunut entistä enemmän 
Pohjoismaihin. Vuonna 2015 Ruotsista tuotiin sähköä 17,4 TWh. Venäjän tuonti oli 
3,9 TWh, kun se enimmillään ennen Venäjän sähkön tuotannon kapasiteettimaksu-
jen käyttöönottoa on ollut yli 11 TWh. Suomi myös vei sähköä Viroon.

Pohjoismainen sähkön hintataso on ollut viime vuosina hyvin alhainen. Sähkön 
markkinahinta on painunut alas markkinoilla olevan merkittävän ylituotannon 
takia. Kysyntä on taantuman myötä laskenut samalla kun pohjoismainen vesitilanne 
on ollut hyvä ja tukien avulla on markkinoille tuotu runsaasti uutta sähkön tuotan-
toa, erityisesti tuulivoimaa. Tuulivoimaa on lisätty viimeisen 10 vuoden aikana noin 
20 TWh vuosituotannon verran, mikä syrjäyttää olemassa olevaa tuotantoa ennen-
aikaisesti laskien keskimääräistä sähkön markkinahintaa.

Alhaisen sähkön markkinahinnan vuoksi merkittävä määrä sähköntuotantoa 
onkin sulkemisuhan alla. Ruotsissa muun muassa pohjoismaiselle tasapainolle mer-
kittävää ydinvoimakapasiteettia ollaan sulkemassa 2 800 MW, mikä vastaa Suomen 
nykyistä ydinvoimakapasiteettia. Suomessa on suljettu suurin osa huippu- ja säätö-
voimaan soveltuvasta lauhdekapasiteetista (2 110 MW) tällä vuosikymmenellä, läm-
mön ja sähkön yhteistuotanto on merkittävissä kannattavuusongelmissa eivätkä 
markkinaehtoiset investoinnit käynnisty.

Tilanne luo väistämättä haasteita sähköjärjestelmässä. Suomen keskei-
sin ongelma sähkömarkkinoilla on talviaikainen tehopula ja tuontiriippuvuus. 

12	 Tilastokeskus (2016). 



		  4544	

Järjestelmästä häviää kapasiteettia, joka säätyy tarpeen mukaan, ja lisäksi taajuus-
ongelmat13 lisääntyvät sitä ylläpitävien voimalaitosten poistuessa. Sähkön tuotanto 
kaukolämmön yhteydessä tuotettuna seuraa hyvin sähkön tarvetta, joka on suurin 
talviaikaan. Sääolosuhteiden mukaan vaihtelevan uusiutuvan sähkön tuotannon 
integroiminen aiheuttaa järjestelmäkustannuksia, kuten varakapasiteetin ylläpitoa 
ja siirtoyhteyksien vahvistamista. Kysynnän jousto ja sähkön varastointi ovat toden-
näköisesti jatkossa olennainen osa järjestelmän integrointia.

Vuoden 2016 alussa Suomessa oli kaikkien aikojen sähkönkulutuksen tehopiikki, 
yli 15 100 MW. Tehontarve oli korkea vähentyneestä sähkönkäytöstä huolimatta. 
Aiemmin ei Suomessa ole ylitetty 15 000 MW:n rajaa, johon Energiavirasto arvioi 
hetkellisen kulutuksen tänä talvena yltävän omassa sähkön toimitusvarmuutta kos-
kevassa selvityksessään.14 Talviaikaiseen tehontarpeeseen varaudutaan Suomessa 
tehoreservein, jonka määrän Energiavirasto päättää ja jotka otetaan käyttöön, jos 
tehopula uhkaa eikä sähkön kysyntä ja tarjonta kohtaa sähköpörssissä käyttöpäivää 
edeltävässä kaupankäynnissä. Tällä hetkellä tehoreservejä on varattu talvikuukau-
sille 2015 ja 2016 sekä 2016 ja 2017 yhteensä 299 MW. Ruotsi käynnisti omat teho-
reservinsä tammikuun 2016 pakkasilla. Talvella 2016 Suomen tehoreservejä ei jou-
duttu käynnistämään. 

13	 Perinteisissä voimalaitoksissa, kuten ydinvoimassa ja lauhdetuotannossa on paljon inertiaa, jota sähköjärjestelmä 
tarvitsee. Näiden laitosten suhteellisen osuuden pieneneminen vähentää järjestelmän kokonaisinertiaa ja vaikeuttaa 
taajuuden ylläpitoa sähköjärjestelmässä. Taajuusongelmien seurauksena voi olla jopa laaja sähkökatko. Lisäksi 
vaihteleva uusiutuvan sähkön tuotanto lisää tehotasapainon hallinnan haasteita.

14	 Energiavirasto (9.12.2015). 
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Kuva 10. Sähkötase Suomessa 7.1.2016 klo 17–18, kun sähkönkäyttö oli kaik-
kien aikojen korkein. Tammikuu oli keskimääräistä kylmempi. Oikealla sähkön 
tuotanto tuotantomuodoittain viikolla 1/201615.
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15	 Fingrid (4.3.2016).
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Suomen alueella sähkön spot-hinnan keskiarvo oli noin 30 euroa/MWh vuonna 2015. 
Suomen aluehinta on lähes poikkeuksetta ollut systeemihintaa16 korkeampi. Suo-
men aluehinnan keskiarvo vuonna 2015 ylitti lähes 9 eurolla systeemihinnan (euroa/
MWh). Syy hintaeroihin on siirtokapasiteetin rajallisuus Ruotsista ja Venäjän tuon-
nin vähäisyys. Tilanteen odotetaan paranevan viidennen ydinvoimalan valmistumi-
sen myötä vuoden 2018 lopussa.

Sähkömarkkinalaissa (588/2013) asetetaan tiukkoja velvoitteita sähköverkkotoi-
minnan toimitusvarmuuden parantamiseksi myrskyjen ja laajojen sähkökatkojen 
seurauksena. Tuoreimpien arvioiden mukaan toimitusvarmuuden parantaminen 
edellyttää yhteensä yli kahdeksan miljardin euron investointeja vuoteen 2028 asti 
ulottuvan siirtymäkauden aikana. 

Suomi otti vuonna 2014 ensimmäisenä maailmassa käyttöön sähkön käytön tun-
timittauksen ja tuntitietoon pohjautuvan taseselvityksen käytännössä koko asia-
kaskunnalle. Samalla siirryttiin kulutukseen perustuvaan laskutukseen, mikä aut-
taa asiakkaita ymmärtämään sähkölaskujaan aikaisempaa paremmin. Muutos avaa 
lisäksi mahdollisuuksia palvella asiakkaita entistä paremmin muun muassa energia-
tehokkuuden ja joustavan kysynnän edistämisessä. Asiakasrajapintaan ja eri osa-
puolille palveluja tuottamaan tulee uusia toimijoita, ja perinteisetkin energiayhtiöt 
uudistavat toimintatapojaan asiakkaidensa kanssa. Pientuotannon yleistyessä ener-
giayhtiö voi myös olla energian ostaja, ja kotitalous tuottaja. 

16	 Systeemihinta on koko pörssialueelle lähetettyjen sähkön osto- ja myyntitarjousten muodostamien tarjouskäyrien 
leikkauspiste, jossa ei ole huomioitu mahdollisia siirtorajoituksia. Sähkön aluehinta saattaa poiketa systeemihinnasta, 
mikäli siirtokapasiteettia ei ole riittävästi.
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3 Tukimallit ja niiden arviointia

3.1 Tukimallit

3.1.1 Investointituki

Investointitukijärjestelmässä voimalaitoshankkeita tuetaan niiden investointivai-
heessa, ja tuki kohdistetaan investointikustannuksiin. Tuen tavoitteena on alentaa 
investointikustannuksia ja siten parantaa uusiutuvan energian hankkeiden kannat-
tavuutta. Tuki ei vaikuta suoraan sähkön hinnoitteluun.

Investointitukimalli ei lähtökohtaisesti perustu voimalaitoksen tuotantomääriin, 
eikä maksettu investointituki anna varmuutta uusiutuvan tuotannon toteutuvasta 
määrästä. Investointituki maksetaan yleensä hankekehittäjälle investoinnin yhtey-
dessä joko kertakorvauksena tai muutamassa erässä. Investointitukea voidaan mak-
saa myös pidemmällä aikavälillä ja tällöin ottaa huomioon tavoiteltu tuotantomäärä, 
jolloin malli lähentyy tukimuotona tuotantotukimallia ja toteutuva uusiutuvan ener-
gian tuotanto on osin mahdollista ottaa huomioon. Investointitukijärjestelmään voi-
daan myös sisällyttää velvoite palauttaa osa tuesta, jos hankkeen kannattavuus on 
ennakoitua parempi tai riskit ennakoitua pienemmät.

Investointitukijärjestelmä voi kattaa hyvin erityyppisiä ja erikokoisia hankkeita. 
Tuki on yleensä harkinnanvarainen, mikä tuo joustavuutta. Tuki voi olla teknologia-
neutraali tai sitä voidaan kohdentaa tiettyihin teknologioihin. Vakiintuneista tek-
nologioista investointituki soveltuu etenkin uusiutuvan sähkön tuotantomuotoi-
hin, joilla investointikustannukset muodostavat valtaosan kokonaiskustannuksista 
(esimerkiksi tuuli-, aurinko- ja vesisähkön tuotantoinvestoinnit). Sen sijaan hank-
keet, joissa raaka-aine- tai muut muuttuvat kustannukset muodostavat suuren osan 
elinkaaren kustannuksista, investointituki voi olla hankalampi mitoittaa oikein tai 
se ei toimi riittävänä kannustimena käyttää nimenomaan uusiutuvia raaka-aineita. 
Investointituki soveltuu myös yhteistuotantoinvestointeihin, kun vaihtoehtona olisi 
yhteistuotannon sijasta lämpölaitosinvestointi. Investointituki rahoitetaan valtion 
budjetista (ks. tarkemmin 3.2 luku) ja se on valtiontukea.

3.1.2 Tuotantotuki

Tuotantotuki kohdistetaan tukeen oikeuttavan sähkön tuotannon määrään. Tuotan-
totuen rahoitusmallit vaihtelevat eri maissa, mutta Suomessa perustuslaista johtuen 
tuotantotuen rahoitus on käytännössä mahdollista ainoastaan valtion talousarviosta 
(ks. tarkemmin 3.2 luku), ja tuki on valtiontukea. 

Tuotantotuki kohdistuu yleensä uusiin investointeihin. Biomassan käyttöön 
kannustavaa sekä uusiutuvan ja fossiilisen polttoaineen hintaeroa korvaavaa 
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tuotantotukea voidaan maksaa uusille ja käytössä oleville biomassalaitoksille (esi-
merkiksi metsähakesähkön tuotantotuki). Tällainen tuotantotukijärjestelmä poik-
keaa olennaisesti investointikustannuksia korvaavasta tuotantotukijärjestelmästä. 

Tuotantotukijärjestelmä voidaan rakentaa eri tavoin, ja tuotantotukea makse-
taan tyypillisesti kiinteänä syöttötariffina, kiinteänä preemiona tai liukuvana pree-
miona taikka niiden yhdistelmänä, jolloin vastaavasti sähkön hintariskin jakaantu-
minen sähkön tuottajan ja valtion välillä vaihtelee. Tuotantotukea maksetaan mää-
räajan, esimerkiksi 10–15 vuotta. 

Kiinteä syöttötariffi

Kiinteässä syöttötariffissa sähkön tuottajalle maksetaan samansuuruisena pysyvä 
tuki (euroa/MWh). Riskin sähkön markkinahinnan vaihteluista kantaa kokonaisuu-
dessaan tuen maksaja. Kesällä 2014 voimaan tullut EU:n valtiontukisääntelyn uudis-
tus käytännössä estää uusien syöttötariffijärjestelmien käyttöönoton.

Kiinteä preemio

Kiinteä preemio tarkoittaa sähkön tuottajalle maksettavaa kiinteää tukea (euroa/
MWh), jonka sähkön tuottaja saa sähkön markkinahinnan päälle. Hintariskin kan-
taa sähkön tuottaja, jonka saama kokonaistuotto vaihtelee sähkön markkinahinnan 
muutosten mukaan. 

Sähkön tuottajan hintariskiä voidaan pienentää esimerkiksi määrittelemällä 
kiinteälle preemiolle ala- ja ylärajat. Näin voitaisiin taata tuottajalle alhaisen säh-
kön markkinahinnan aikana tietty vähimmäistuottotaso ja toisaalta välttää ylituen 
maksaminen leikkaamalla maksettavaa preemiota, kun kokonaistuottotaso (sähkön 
markkinahinta + kiinteä preemio) nousee asetetun rajan yli (Kuva 11).
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Kuva 11. Kokonaistuoton havainnollistaminen kiinteä preemiossa ja rajatussa 
kiinteässä preemiossa.17

Liukuva preemio

Liukuva preemio voi vaihdella esimerkiksi päästöoikeuden hinnan tai sähkön mark-
kinahinnan mukaan. Kun maksettu tuki muodostuu asetetun tavoitehinnan ja säh-
kön markkinahinnan erotuksesta (euroa/MWh), tuottajalle maksetaan tietty sähkön 
markkinahinnasta ja tuesta koostuva yhteistuotto (esimerkiksi nykyinen tuulivoi-
man tuotantotuki). Tukea ei makseta, jos sähkön hinta nousee asetetun tavoitehin-
nan yläpuolelle (Kuva 12). Sähkön hintariskin kantaa pääosin tuen maksaja. Liuku-
vaan preemioon pohjautuviin malleihin voidaan yhdistää leikkureita, kuten Suomen 
nykyisessä tuotantotukijärjestelmässä on tehty.18 Vaihtoehtoisesti tuottajat voidaan 
velvoittaa maksamaan ylijäämä valtiolle, jos sähkön markkinahinta ylittää määrätyn 
maksimimäärän (Kuva 12). Metsähakesähkön tuotantotuessa maksettu tuki muut-
tuu päästöoikeuden hinnan mukaan. 

17	  Pöyry Management Consulting Oy (1/2016). 
18	  Tuki on enintään tavoitehinta vähennettynä 30 eurolla/MWh, vaikka sähkön markkinahinta olisi alempi.
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Kuva 12. Kokonaistuoton havainnollistaminen liukuvissa 
preemiojärjestelmissä19

Sähkösertifikaatit

Sertifikaattijärjestelmä on tukimuoto, jonka rahoittavat sähkön käyttäjät. Tuen pii-
rissä ovat kaikki (uudet) uusiutuvilla energialähteillä sähköä tuottavat voimalai-
tokset, jotka saavat sähkösertifikaatin jokaista uusiutuvilla tuotetun sähkön mega-
wattituntia vastaan. Tuen suuruus määräytyy sertifikaatin markkina-arvosta, ja on 
sama kaikille järjestelmään kuuluville uusiutuvan energian tuotantomuodoille. Ser-
tifikaattijärjestelmä voidaan periaatteessa toteuttaa myös siten, että se ei ole tekno-
logianeutraali. EU:n valtiontukisääntelyyn liittyvistä perusteista tukitason tulee olla 
lähtökohtaisesti sama kaikille, minkä vuoksi muu kuin teknologianeutraali sertifi-
kaattijärjestelmä olisi käytännössä hyvin hankalasti toteutettavissa. Sertifikaattien 
kysyntä pohjautuu sähkön käyttäjille ja myyjille säädettyyn sertifikaattien ostovel-
voitteeseen. Sähkön markkinahintariskin ja sertifikaatin hintariskin kantaa tuottaja.  

Sertifikaattijärjestelmään pääsyä ei tarvitse erikseen hakea, vaan kaikki kriteerit 
täyttävät uusiutuvan sähkön tuotannon investoinnit ovat automaattisesti mukana. 
Sertifikaattijärjestelmä on hallinnollisesti kevyt etenkin alkuvaiheen jälkeen. 

Sertifikaattimallin toimivuus riippuu ratkaisevasti ostovelvoitteiden asettami-
sesta oikealle tasolle.20 Sertifikaattijärjestelmän puitteissa hankkeet toteutuvat 
edullisuusjärjestyksessä. Tämä painottaa halvempien tuotantomuotojen 
osuutta uusista investoinneista. Järjestelmä ei kannusta tuotantorakenteen 

19	 Pöyry Management Consulting Oy (1/2016). 
20	 Ruotsin ja Norjan yhteisessä sertifikaattijärjestelmässä on ylitarjontaa sertifikaateista, minkä takia niiden hinnat ovat 

laskeneet alhaiselle tasolle eikä järjestelmä toimi kunnolla.
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monipuolistamiseen eikä uusien teknologioiden käyttöönottoon tai innovointiin. 
Sertifikaattijärjestelmä suosii etenkin kypsän teknologian hankkeita.

3.2 Tukijärjestelmän rahoitus

3.2.1 Rahoitus sähkönkäyttäjiltä perittävällä maksulla

Tuotantotukijärjestelmän rahoitus perustuu useissa EU-maissa sähkön käyttäjiltä 
perittävään maksuun. 

Suomessa sähkön käyttäjiltä perittävää maksua olisi perustuslain 81 §:n nojalla 
pidettävä verona. Tällöin edellytetään, että verolaissa säädetään verovelvollisuuden 
ja veron määrän perusteista sekä verovelvollisen oikeusturvasta. Koska tuotantotu-
kijärjestelmän vaatimaa rahoitusta ei käytännössä ole mahdollista riittävällä tark-
kuudella määritellä etukäteen, veron määrän perusteista ei ole mahdollista säätää 
laissa perustuslaissa edellytetyllä tarkkuudella. Suomessa ei myöskään perustuslain 
87 §:n nojalla ole tosiasiassa mahdollisuutta kerryttää sähkön käyttäjiltä perittäviä 
veroluonteisia maksuja rahastoon. Rahaston perustaminen on mahdollista vain, jos 
valtion pysyvän tehtävän hoitaminen tätä välttämättä edellyttää ja lakiehdotuksen 
hyväksymistä kannattaa määräenemmistö (2/3 annetuista äänistä). Eduskunnan 
budjettivallan turvaamiseksi rahastojen perustamiseen suhtaudutaan hyvin pidät-
tyvästi (HE 1/1998 vp).

Sertifikaattijärjestelmässä sertifikaattien hinta määräytyy tarjonnan ja kysynnän 
mukaan sertifikaattimarkkinalla. Sertifikaattien kysyntään voidaan poliittisesti vai-
kuttaa lainsäädännössä asetettavien tavoitteiden avulla. Sähkön käyttäjät maksa-
vat sertifikaattien kulut sähkölaskussaan, koska sähkön vähittäismyyjät siirtävät 
sertifikaattien kulut suoraan sähkön vähittäismyyntihintoihin. Sähkön käyttäjien 
maksun suuruudesta ei säädetä lailla. Sen sijaan sertifikaattien ostamiseen velvoi-
tetuista tahoista olisi säädettävä lailla ja samoin niistä tahoista (esimerkiksi energi-
aintensiivinen teollisuus), jotka olisivat vapautettuja tästä velvollisuudesta tai joille 
korvattaisiin sertifikaattien kulut. 

Tuotantotuki- ja sertifikaattijärjestelmissä, jotka rahoitetaan sähkön käyttäjiltä 
perittävillä maksuilla, voidaan osa sähkön käyttäjistä maksualennuksilla tai mak-
sun palautuksilla tosiasiassa vapauttaa rahoitusvelvollisuudesta muun muassa 
teollisuuden kilpailukyvyn varmistamiseksi. Tässä on kyse valtiontuesta, joka vaa-
tii Euroopan komission hyväksynnän. Asian arviointi perustuu ympäristö- ja ener-
giatuen suuntaviivoihin. Näiden mukaisesti valtiontuki voi kattaa ainoastaan lisä-
kustannukset, jotka ovat seurausta pelkästään uusiutuvan energian tukemisesta. 
Lisäksi valtiontuki on rajattu toimialoihin, jotka käyttävät paljon sähköä ja toimivat 
kansainvälisessä kaupassa, ja valtiontuen tulee olla läpinäkyvää ja oikeasuhtaista. 
Valtiontuen hyväksyttävyyden arvioinnissa sovellettavat perusteet poikkeavat niistä 
perusteista, joita ympäristö- ja energiatuen suuntaviivojen mukaan sovelletaan muu-
toin verojen alennuksena tai verosta vapautuksena myönnettävänä tukena.
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EU-maissa (esimerkiksi Saksassa), jossa uusiutuvan sähkön tukijärjestelmä rahoi-
tetaan sähkön käyttäjiltä perittävillä maksuilla, on sähkö kuluttajilta perittävällä 
sähkön kokonaishinnalla ollut yhteys energiaköyhyyden kasvuun.

3.2.2 Rahoitus valtion talousarviosta

Suomessa tuotantotuki- ja investointitukijärjestelmien rahoitus on eten-
kin perustuslaista johtuvista syistä käytännössä järjestettävissä vain valtion 
talousarviosta. 

Tukijärjestelmän rahoitus valtion talousarviosta mahdollistaa poliittisen liikku-
mavaran. Vuosittain päätetään talousarvioon otettava määräraha, joka olisi käytet-
tävissä investointituen myöntämiseen tai tuotantotukijärjestelmän tarjouskilpai-
lussa. Jos tuotantotukijärjestelmän mukainen tuki olisi tarjouskilpailun perusteella 
määräytynyt kiinteä preemio, on tukea varten vuosittain valtion talousarvioon otet-
tava määräraha tukiaikana varsin hyvin arvioitavissa etukäteen. Jos tuotantotuki-
järjestelmän mukainen tuki sen sijaan olisi tarjouskilpailun perusteella määräyty-
nyt liukuva preemio, joka esimerkiksi muuttuu sähkön markkinahinnan mukaan, on 
tukeen tarvittavan määrärahan suuruus vaikeammin arvioitavissa etukäteen eten-
kin tukiajan viimeisimpien vuosien osalta. Tällaisessakin mallissa tarvittava määrä-
raha otettaisiin vuosittain valtion talousarvioon, eikä tukeen oikeutetuilla ole tästä 
epävarmuutta, jos asiasta on säädetty budjettilailla. Ennustettavuutta ja pitkäjän-
teisyyttä hankekehittäjien kannalta voidaan lisätä päättämällä esimerkiksi hallitus-
kausittain lisättävästä uusiutuvan energian kapasiteetista tai määrästä taikka tuki-
järjestelmään varattavasta määrärahasta.

Kun tukijärjestelmä rahoitetaan valtion talousarviosta, jakautuu rasitus yleis-
katteellisesti perittävien verojen mukaisesti eikä suoraa yhteyttä tukijärjestelmän 
rahoituksen ja energiaköyhyyden välillä ole. 

Valtion talousarviosta rahoitettava tukijärjestelmä on valtiontukea, ja sen tulee 
täyttää EU:n valtiontukisääntelyn mukaiset ehdot ja rajoitukset. Kun tukijärjestel-
män rahoitus perustuu yleiskatteellisena kerättäviin veroihin, rahoituksen osalta ei 
ole tarkastelua EU:n valtiontukisääntelyn kannalta. 

3.3 Tukijärjestelmän alueellinen ulottuvuus

Työryhmän toimeksiannon mukaisesti valmisteltavan tukijärjestelmän tavoitteena 
on päästöttömän, uusiutuvan energian osuuden lisääminen teollisen mittakaavan 
sähkön ja lämmön yhteistuotannossa sekä sähkön erillistuotannossa kestävästi, 
teknologianeutraalisti ja kustannustehokkaammin, ottaen huomioon myös omava-
raisuutta koskeva tavoite. Tukijärjestelmä on siten lähtökohtaisesti kansallinen, ja 
sitä sovelletaan Suomessa toteutettaviin uusiutuvaa energiaa edistäviin hankkeisiin. 
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Kansallista tukijärjestelmää ei kuitenkaan sovelleta Ahvenanmaan maakunnassa 
toteutettaviin hankkeisiin.21 

Valtiosopimuksin on mahdollista vastavuoroisesti avata kansallinen tukijärjes-
telmä toisessa EU- ja ETA-maassa tapahtuvalle investoinnille. Tällöin uusiutuvan 
energian hankkeet toteutuisivat siellä, missä tuotanto-olosuhteet, hallinnolliset 
menettelyt ja verotus ovat suotuisimmat. Vastaavasti hyödyt jakautuisivat epäta-
saisesti, eikä omavaraisuuden ja muiden kansallisten energiapolitiikan tavoitteiden 
toteutumista voida varmistaa. Toisaalta tällaisella järjestelyllä voidaan mahdollisesti 
päästä kustannustehokkaammin uusiutuvan energian osuuden EU-tason lisäämista-
voitteeseen. Kansainvälisesti toimivien (suur)yritysten toimintaan tällaisen tukijär-
jestelmän voidaan arvioida soveltuvan.

Valtion rajat ylittävä sertifikaattijärjestelmä on käytössä Ruotsissa ja Norjassa. 
Norja on valtiosopimuksen perusteella mukana järjestelmässä vuoteen 2035 saakka, 
mutta huhtikuussa 2016 annetun ilmoituksen mukaan se ei enää aseta uusia tavoit-
teita. Viimeisten järjestelmään liittyvien laitosten rakentaminen on aloitettava vuo-
den 2021 aikana. Suomen osalta on mahdollista tarkastella vaihtoehtoa, jossa Suo-
mella olisi yhteinen sertifikaattijärjestelmä Ruotsin (ja Norjan) kanssa. Tämä edellyt-
tää valtiosopimusta. Valtiosopimusten valmistelun voidaan arvioida kestävän useita 
vuosia, eikä tällaista yhteistä sertifikaattijärjestelmää ole Suomen osalta mahdol-
lista toteuttaa nopeassa aikataulussa. Tällaisessa sertifikaattijärjestelmässä Suo-
men uusiutuvan energian hankkeet kilpailisivat Ruotsin (ja Norjan) hankkeiden 
kanssa. Erityisesti tuulivoiman osalta hankkeita voisi Suomessa jäädä toteutumatta, 
sillä Ruotsissa ja Norjassa on merkittävä potentiaali ja hyviä tuulivoimapaikkoja. 
Suomessa toteutettaisiin todennäköisesti yhteistuotannon investointeja. Mahdolli-
nen EU:n sääntely, joka rajoittaisi biomassan vuoden 2020 jälkeistä energian käyt-
töä (esimerkiksi kestävyyskriteerit), saattaa vaikuttaa näiden investointien toteu-
tukseen. Yhteistuotantoinvestointien määrää rajoittaa myös lämmitystarpeen rajal-
lisuus: Käytännössä Suomen lämpökuorma on jo varattu ja yhteistuotantoinvestoin-
nit ovat vanhojen laitosten korvausinvestointeja. Uusiutuvan energian lisäys jäisi 
Suomessa kokonaisuudessaan tällöin pieneksi, sillä sertifikaattijärjestelmä tukisi 
vain uusia investointeja, ei polttoainemuutoksia.22 Sertifikaattijärjestelmä ei myös-
kään riitä tukemaan kehittymässä olevia uusia teknologioita. Ympäristö- ja ener-
giatuen suuntaviivojen mukaan sertifikaattijärjestelmässä tuki olisi lähtökohtai-
sesti samantasoinen kaikille olosuhteista ja kannattavuudesta riippumatta, tämän 
vuoksi saattaisi seurauksena olla esimerkiksi metsäenergiaa hyödyntäville yhteis-
tuotantolaitoksille suurempi tuki kuin investointien käynnistämiseksi olisi tarpeen. 

21	 Ahvenanmaan itsehallintolaissa (1144/1991) säädetään maakunnan ja valtakunnan toimivallanjaosta. Itsehallin-
tolain lähtökohtana on periaate, jonka mukaan toimivalta hallintoasioissa seuraa lainsäädäntövaltaa ja vastuu 
kustannuksista seuraa hallintovastuuta. Itsehallintolaissa säädetään valtion ja maakunnan taloudellisista suhteista. 
Itsehallintolain mukaisesti energiapolitiikan tukijärjestelmiä koskevia kansallisia säädöksiä ei sovelleta maakunnassa, 
valtion viranomaisilla ei ole asiassa toimivaltaa maakunnassa eikä valtion talousarvioon otettavia määrärahoja 
ole mahdollista käyttää maakunnassa toteutettavien uusiutuvan energian hankkeiden tukemiseen. Itsehallintolain 
mukaisesti maakuntaa päättää maakunnassa sovellettavista energiapolitiikan tukijärjestelmistä ja vastaa niistä 
aiheutuneista kustannuksista.

22	 Ruotsissa sertifikaattijärjestelmän alkuvaiheessa tuettiin myös vanhoja voimalaitoksia, mikä kannusti 
polttoainemuutoksiin.
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Tämä puolestaan voi johtaa puuaineksen ohjautumiseen ensi sijassa poltettavaksi 
metsähakkeena jatkojalostuksen sijasta. Seurauksena metsäteollisuuden toimin-
taedellytykset voivat heikentyä, mikä vastaavasti heijastuisi kielteisesti Suomen 
uusiutuvan energian osuuden kehitykseen. Ylikansallisen sertifikaattijärjestelmän 
voidaan katsoa edistävän huonosti kansallisia uusiutuvan energian ja omavaraisuu-
den lisäämistavoitteita.

RES-direktiivi ei aseta jäsenvaltioille velvollisuutta avata kansallisia tukijärjes-
telmiä muissa maissa tapahtuville investoinneille. RES-direktiivi sisältää kuitenkin 
menettelysäännökset yhteistyömekanismeista, joita jäsenvaltiot halutessaan voivat 
ottaa käyttöön. Näitä yhteistyömekanismeja ei juurikaan ole otettu käyttöön. EY-tuo-
mioistuimen ratkaisun23 mukaan jäsenvaltioilla ei myöskään ole velvollisuutta avata 
kansallisia tukijärjestelmiä muissa maissa tapahtuville investoinneille. EY-tuomio-
istuimen ratkaisu perustui RES-direktiivissä jäsenvaltioille asetettuun uusiutuvan 
energian velvoitteeseen, jota varten jäsenvaltiot voivat ottaa käyttöön kansallisia 
tukijärjestelmiä, eikä ratkaisujen perustelujen mukaan perussopimus estä tällaista 
järjestelyä. EU-sääntelyssä tapahtuva kehitys voi tuoda uusia näkökulmia tähän. 
RES-direktiivin uudistamista koskeva ehdotus vuoden 2020 jälkeiselle ajalle on odo-
tettavissa vuoden 2016 loppuun mennessä. EU-tasolla harmonisoitua ja jäsenvalti-
oiden rajat ylittävää tukijärjestelmää ei todennäköisesti ole odotettavissa, koska 
monet jäsenvaltiot suhtautuvat tällaiseen kehitykseen kriittisesti. EU-tasolla voi-
daan kuitenkin olettaa tapahtuvan ohjeiden ja suositusten sekä erityisesti EU:n val-
tiontukisääntelyn kautta kansallisten tukijärjestelmien yhdenmukaistumista.

Euroopan komissio pyrkii edistämään energiamarkkinoita ja jäsenvaltioiden rajat 
ylittäviä hankkeita etenkin alueellisen yhteistyön kautta. Euroopan komission Baltic 
Energy Market Interconnection Plan -hankkeen (BEMIP) osana on 8.6.2015 solmittu 
yhteisymmärryspöytäkirja komission ja Itämeren alueen valtioiden (Tanska, Saksa, 
Viro, Latvia, Liettua, Puola, Suomi ja Ruotsi) välillä (Memorandum of Understan-
ding on the reinforced Baltic Energy Market Interconnection Plan ’BEMIP’). Yhteis-
ymmärryspöytäkirjassa osapuolet sitoutuvat uusiutuvan energian osalta lähinnä 
tiedonvaihtoon ja kokemusten jakamiseen. Lisäksi osapuolet vahvistavat aikeensa 
keskustella mahdollisuudesta laatia tiekartta EU:n uusiutuvan energian vuosien 
2020 ja 2030 tavoitteisiin pääsyn edistämiseksi sekä yhteistyön kehittämisestä. Osa-
puolet voivat myös keskustella valtioiden rajat ylittävistä tukijärjestelmistä, mutta 
tämä perustuu vapaaehtoisuuteen ja vastavuoroisiin sopimuksiin sekä edellyttää 
olemassa olevien siirtoyhteyksien huomioon ottamista.

Myöskään EU:n valtiontukisääntelyn perusteella jäsenvaltiolla ei ole velvollisuutta 
avata tuotantotuki- tai muita tukijärjestelmiään muissa maissa tehtäville investoin-
neille. Ympäristö- ja energiatuen suuntaviivojen mukaan tuotantotukiohjelmien olisi 
periaatteessa oltava avoinna muille ETA-maille ja energiayhteisön sopimuspuolille, 
mutta jäsenvaltiot voivat halutessaan ottaa käyttöön yhteistyömekanismin ennen 

23	 C-573/12 Ålands vindkraft AB vastaan Energimyndigheten.
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rajat ylittävän tuen sallimista. Suuntaviivojen mukaan komissio arvioi myönteisesti 
ohjelmia, jotka ovat avoinna muille ETA- tai energiayhteisön maille. Komission ympä-
ristö- ja energiatuen suuntaviivojen perusteella kansallisista tuotantotukijärjestel-
mistä tekemissä ratkaisuissa on yhteys tukijärjestelmän osittaiseen avaamiseen vas-
tavuoroisuusperiaatteella muissa ETA-valtioissa tapahtuville investoinneille ja tuki-
järjestelmän rahoituksen välillä, kun tukijärjestelmä rahoitetaan sähkön käyttäjiltä 
perittävillä maksuilla.24  

3.4 Tukimallit EU:n valtiontukisääntelyn 
kannalta

EU:n valtiontukisääntelyä on yksityiskohtaisesti käsitelty 1.5 luvussa. Tässä luvussa 
tarkastellaan keskeisimpiä eroja tukimallien kannalta. Lisäksi 3.4 luvussa on käsi-
telty EU:n valtiontukisääntelyyn liittyviä erityiskysymyksiä tukijärjestelmän rahoi-
tuksen kannalta ja 3.3 luvussa tukijärjestelmän alueellisen ulottuvuuden kannalta.

EU:n valtiontukisääntelyn kannalta investointituki on vähiten ja tuotantotuki 
eniten kilpailua vääristävä. Sähkösertifikaatin kilpailua vääristävä vaikutus on näi-
den välillä sekä riippuu siihen liittyvistä vapautuksista, ilmaisjaoista ja maksualen-
nuksista. Tämän mukaisesti kaikille tukimalleille ympäristö- ja energiatuen suun-
taviivoissa asetettujen yleisten ehtojen ja rajoitusten lisäksi tuotantotukijärjestel-
mää koskevat useat täydentävät ehdot ja rajoitukset. Ryhmäpoikkeusasetuksessa 
on sen sijaan suuntaviivoihin verrattuna tuotantotukijärjestelmiä koskeva sääntely 
varsin yleisellä tasolla ja osin tulkinnanvaraista. Jos tukijärjestelmään sovelletaan 
ryhmäpoikkeusasetusta, siitä ei tehdä valtiontuki-ilmoitusta komissiolle ennen sen 
käyttöönottoa. 

Ympäristö- ja energiatuen suuntaviivojen sekä ryhmäpoikkeusasetuksen mukai-
set kynnysarvot rajoittavat niiden soveltamista. Investointi- ja tuotantotuki voivat 
perustua ryhmäpoikkeusasetukseen ainoastaan, jos tuki on enintään 15 milj. euroa 
yritystä ja hanketta kohden. Jos tuotantotukijärjestelmä perustuu tarjouskilpailuun, 
voidaan ryhmäpoikkeusasetusta soveltaa, kun tukijärjestelmän mukaisesti makset-
tava tuki ja kaikkien samaan 42 art. perustuvien tukijärjestelmien tuki on yhteensä 
enintään 150 milj. euroa vuodessa. Suuntaviivojen mukaisesti hyväksytyn investoin-
titukijärjestelmän perusteella myönnetty investointituki edellyttää Euroopan komis-
sion erillistä hyväksymistä, jos tuki on yli 15 milj. euroa yritystä kohden. Suuntaviivo-
jen mukaisesti hyväksytyn tuotantotukijärjestelmän perusteella myönnetty tuotan-
totuki edellyttää Euroopan komission erillistä hyväksymistä, jos tuen takia uusiutu-
van energian sähkön tuotantokapasiteetti on yli 250 MW voimalaitosta kohden. Säh-
kösertifikaatteihin liittyen ei vastaavia ehtoja tai rajoituksia ole.

24	 Komission päätökset valtiontukiasioissa: SA.36204 2013/N (Tanska) kohdat 51–60 sekä SA.33995 2013/C kohdat 
217–243 ja SA.38632 2014/N kohdat 329–337 (Saksa). Päätöksissä asiaa on arvioitu SEUT 30 ja 110 art. nojalla. 
Ks. myös ympäristö- ja energiatuen suuntaviivojen 29 kohta.
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Ryhmäpoikkeusasetuksen soveltamista rajoittavista kynnysarvoista seuraa, että 
uusiutuvan energian lisäämiseen tähtäävän tukijärjestelmän perustuessa yksin-
omaan investointitukeen olisi merkittävälle määrälle tukipäätöksiä saatava Euroo-
pan komission hyväksyntä tai rajattava tietyn kustannustason hankkeet tuen ulko-
puolelle. Tuotantotukijärjestelmä ja sähkösertifikaattijärjestelmä ovat tässä suh-
teessa joustavampia. Ryhmäpoikkeusasetus soveltuu kuitenkin investointitukijär-
jestelmään hyvin, kun tuki kohdistuu pääsääntöisesti investoinniltaan pienemmän 
kokoluokan hankkeisiin ja myönnettävien tukien taso on alhainen.25 

Ryhmäpoikkeusasetuksen mukaista tarjouskilpailumenettelyyn perustuvia tuo-
tantotukijärjestelmiä koskeva kynnysarvo rajoittaa myös merkittävästi sen sovel-
tamista tällaisiin tukijärjestelmiin. Lisäksi oikeusvarmuussyistä on lähtökohtai-
sesti pidettävä tarpeellisena, että tuotantotukijärjestelmä olisi Euroopan komission 
ympäristö- ja energiatuen suuntaviivojen mukaisesti hyväksymä. 

Ympäristö- ja energiatuen suuntaviivojen ja ryhmäpoikkeusasetuksen mukaan 
tarjouskilpailu on käytännössä vaatimus, kun kyseessä on tuotantotukijärjestelmä. 
Tarjouskilpailu ei kuitenkaan ole vaatimus, kun asennettu sähköntuotantokapasi-
teetti on alle 1 MW taikka tuulivoimaloiden osalta alle 6 MW tai alle 6 tuotantoyk-
sikköä. Tarjouskilpailuun on mahdollista tehdä teknologiakohtaisia rajoituksia, jos 
tämä on perusteltua erityisesti tietyn uuden ja innovatiivisen teknologian pitemmän 
aikavälin potentiaalin takia, monipuolistamistarpeen takia, verkkorajoitteiden ja 
verkon vakauden takia, järjestelmän (integrointi)kustannusten takia tai biomassan 
raaka-ainemarkkinoiden vääristymisen ennalta estämiseksi. Jäsenvaltion on pystyt-
tävä osoittamaan, että mahdollisiin rajoituksiin on riittävät perusteet. 

Ympäristö- ja energiatuen suuntaviivojen mukaan tuotantotukijärjestelmän tar-
jouskilpailua koskevasta vaatimuksesta on lisäksi mahdollista poiketa, jos tukikel-
poisia hankkeita tai tuotantopaikkoja on rajallinen määrä, tarjouskilpailumenettely 
johtaisi korkeampiin tukimääriin tai siihen, että hankkeen toteutusasteet jäävät 
alhaisiksi. Jäsenvaltion on pystyttävä osoittamaan, että mahdollisiin poikkeuksiin 
on riittävät perusteet.26 Suuntaviivoissa tuotantotukijärjestelmille asetetuista säh-
kömarkkinoihin liittyvistä vaatimuksista27 on myös mahdollista poiketa, kun asen-
nettu sähköntuotantokapasiteetti on alle 0,5 MW taikka tuulivoimaloiden osalta alle 
3 MW tai alle 3 tuotantoyksikköä.

Ympäristö- ja energiatuen suuntaviivojen ja ryhmäpoikkeusasetuksen mukaan 
investointituen ja tuotantotuen oikeasuhtaisuuden ja enimmäisintensiteetin kan-
nalta tarjouskilpailumenettelyn soveltamisesta seuraa, että tukimäärä voi kattaa 

25	 Energiatukijärjestelmän mukaan myönnettävä tuet perustuvat pääosin ryhmäpoikkeusasetukseen.
26	 Komission päätöksessä SA.42218 (2015/N) tarkemmin esitetyillä perusteilla metsähakesähkön tuotantotukijärjes-

telmä on hyväksytty, vaikka tukitaso ei määräydy tarjouskilpailun perusteella.
27	 Suuntaviivojen 124 kohdan mukaan nämä ovat seuraavat:

	 a) tuki myönnetään markkinahinnan lisäksi maksettavana korvauksena (preemio) sähköntuottajien myydessä 
sähkönsä suoraan markkinoilla;

	 b) tuensaajiin sovelletaan tavanomaisia tasehallintavelvoitteita, paitsi jos likvidejä päivänsisäisiä markkinoita ei ole 
olemassa; ja

	 c) toimenpiteitä toteutetaan sen varmistamiseksi, että sähköntuottajilla ei ole kannustinta tuottaa sähköä negatiivi 
silla hinnoilla.
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100 prosenttia tukikelpoisista kustannuksista, kunhan tuki on myönnetty tarjouk-
sentekijän tekemän alkuperäisen tarjouksen perusteella. Tämä kannustaa käyttä-
mään tarjouskilpailua myös investointitukijärjestelmässä.

Ympäristö- ja energiatuen suuntaviivojen mukaan Euroopan komissio edellyt-
tää sähkösertifikaattien osalta, että jäsenvaltio pystyy esittämään riittävät todis-
teet tuen tarpeellisuudesta sekä siitä, että tukiohjelma ei johda liian suuriin tukiin 
tai tuottajia luopumaan pyrkimyksistään parantaa kilpailukykyään. Lähtökohtai-
sesti sähkösertifikaateista ei saa seurata tukitasojen eriytymistä. Komissio voi kui-
tenkin hyväksyä tällaisen eriyttämisen vastaavilla perusteilla, joita sovelletaan tuo-
tantotukijärjestelmän mukaiseen tarjouskilpailuun tehtäviin teknologiakohtaisiin 
rajoituksiin. 

3.5 Tukimallit hankekehittäjän ja 
hankerahoituksen kannalta

Teknologioissa, joissa tuotantokustannukset muodostuvat hyvin suurelta osin inves-
tointikustannuksista (esimerkiksi tuulivoimala ja aurinkovoimala), kustannuksiin 
vaikuttaa ratkaisevasti hankkeiden tuottovaatimus, johon vaikuttaa ratkaisevasti 
hankkeisiin liittyvät riskit. Riskien pienentäminen on tästä johtuen ratkaisevaa tuki-
järjestelmän kustannusten minimoimisessa.

Hankkeiden rahoituskustannuksilla on suuri merkitys tarvittavan tuen määrään 
investointikustannus-intensiivisissä hankkeissa. Pääoman tuottovaatimus ja vel-
karahan korko sekä oman pääoman ja velkarahan suhde määrittelevät arvioidut 
kokonaisrahoituskustannukset. Tätä kuvataan pääoman painotetulla kustannuk-
sella (weighted average costs of capital, WACC), joka lasketaan vieraan ja oman pää-
oman kustannusten painotettuna keskiarvona.28 Jos hankkeille on saatavilla ulko-
puolista rahoitusta kohtuullisella korolla, tarvitaan omaa pääomaa vähemmän ja 
tuottajan tuottovaatimus pienenee, jolloin WACC pienenee. 

Mitä korkeammiksi hankkeen riskit arvioidaan, sitä heikommin sille on saata-
vissa velkarahoitusta (velan osuus pienenee ja velan korko nousee). Tällöin oman 
pääoman tuottovaatimus nousee, jolloin myös WACC nousee. Kuvassa 13 on esitetty 
pääoman tuottovaatimuksen vaikutusta esimerkkituulivoimahankkeeseen. 

28	 Vieraan pääoman laskennassa otetaan tyypillisesti huomioon verojen vaikutus. 
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Kuva 13. Pääoman tuottovaatimuksen vaikutus esimerkkimaatuulivoimahank-
keen kokonaistuotantokustannuksen tasoon. Esimerkissä tuotantokustannus 
kasvaa noin 23 euroa/MWh WACCin kasvaessa 4 prosenttiyksikköä. 29
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Esimerkiksi jos vieraan pääoman hinta on 4 prosenttia, oman pääoman tuottovaade 
on 10 prosenttia sekä oman pääoman ja vieraan pääoman suhde on 20 prosenttia / 
80 prosenttia, saadaan WACC-arvoksi 4,6 prosenttia. Tällöin on kyseessä pieniris-
kinen hanke. Vastaavat luvut suurempiriskisessä hankkeessa voivat olla 5 prosent-
tia, 12 prosenttia ja 50 prosenttia / 50 prosenttia. Tällöin WACC-arvo on 8,0 prosent-
tia. Ero pieniriskiseen hankkeeseen on noin 3,4 prosenttia, mikä tarkoittaa noin 20 
euroa/MWh korkeampaa tuotantokustannustasoa.

Pääoman tuottovaatimus vaikuttaa oleellisesti myös tuen tarpeeseen. Jos tuki-
järjestelmä poistaa riskejä investoijan kannalta ja näin päästään alhaiseen WACC-
tasoon, tarvitaan tukea selvästi vähemmän kuin jos rahoittajat arvioivat riskin kor-
keaksi ja WACC-taso nousee korkeaksi.

DiaCore-hankkeessa30 tehdyn selvityksen perusteella esimerkiksi Ruotsin serti-
fikaattimarkkinoilla pääoman tuottovaatimus (WACC) on selvästi korkeampi (7,4–9 
prosenttia) kuin muun muassa Saksassa, missä tuottovaatimus on ollut 3,5–4,5 pro-
senttia kiinteiden syöttötariffien ansiosta. Myös Suomessa tuottovaatimus on Ruot-
sia alhaisempi, noin 5–7 prosenttia. Syynä Ruotsin korkeammalle tuottovaatimuk-
selle on pääasiassa heikompi oman pääoman ja vieraan pääoman suhde, jonka pää-
asiallinen syy on sertifikaattijärjestelmän korkeampi riskitaso.

Investointituki

Investointituki myönnetään yleensä kertakorvauksena hankekehittäjälle inves-
toinnin yhteydessä, tai muutamassa erässä rakennusaikana. Tämä antaa 

29	 Pöyry Management Consulting Oy (1/2016).
30	 DiaCore-hankkeessa on tutkittu erilaisten tukijärjestelmien vaikutuksia rahoituskustannuksiin eri Euroopan maissa. 
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investointipäätöstä tehdessä täyden varmuuden saatavan tuen määrästä ja näin 
poistaa merkittävästi poliittista riskiä siitä, että tukea muutettaisiin kesken myön-
tämiskauden. Investointituki vähentää hankkeeseen tarvittavan pääoman määrää, 
mikä voidaan nähdä tukimuodon etuna. Koska investointituki on yleensä harkin-
nanvarainen, hankekehittäjällä ei kuitenkaan ole varmuutta etukäteen tuen saami-
sesta tai tuen suuruudesta, mikä nostaa hankekehityksen riskejä ja vähentää haluk-
kuutta hankekehittämiseen. Tuottajan on vaikea ennakoida, onko valtion talousarvi-
ossa investointitukea varten varattu riittävä määräraha siinä vaiheessa, kun hanke 
on luvitettu rakentamisvalmiiksi.

Investointituessa tuottajalle jää riski sähkön myyntihinnasta, sillä tuen suuruus 
ei ole riippuvainen sähkön markkinahinnasta. Tämä riski osaltaan lisää hankkeen 
rahoituskustannuksia ja heikentää rahoituksen ehtoja. Lainarahoituksen ehtona voi 
etenkin isommissa tuulivoimahankkeissa olla sähkön myyntihinnan suojaaminen, 
mistä syntyy myös lisäkustannuksia. Heikentyneet rahoituksen ehdot ja nousseet 
rahoituskustannukset tarkoittavat korkeampaa WACC:a (kuva 13), mistä seuraa kor-
keampi tuotantokustannus (euroa/MWh) ja suurempi tukitarve. 

Investointitukijärjestelmällä voidaan taata tietty määrä uusiutuvan energian tuo-
tantokapasiteetin investointeja Suomeen. Koska tuen luonteesta johtuen se ei läh-
tökohtaisesti ole rakennetun voimalaitoksen tuotantomäärään perustuvaa, antaa 
investointitukijärjestelmä ensi sijassa varmuuden vain kapasiteetin lisäyksestä.

Sähkösertifikaatit

Sertifikaattijärjestelmässä hankekehittäjälle jää sekä sähkön markkinahinta-
riski että sertifikaattien hintariski. Järjestelmä edellyttää hankekehittäjiltä kykyä  
arvioida mahdollisia riskejä ja hintatasoa sekä markkinoiden kehitystä ja kilpailu-
tilannetta, esimerkiksi toisen toimijan tekemä iso uusiutuvan energian investointi 
voi laskea sertifikaattien hintaa pitkäksi aikaa kaikille toimijoille. Pienillä hankeke-
hittäjillä voi lähtökohtaisesti olla suuria toimijoita huonommat edellytykset tehdä 
tällaisia arviointeja. 

Hankekehittäjällä ei ole riskiä järjestelmän ulkopuolelle jäämisestä, vaan kaikki 
edellytykset täyttävät hankkeet ovat järjestelmässä. Hankekehittäjälle sekä sähkön 
tuottajille että käyttäjille aiheutuu kustannuksia sertifikaattijärjestelmästä (esimer-
kiksi sertifikaattien myynti ja osto sekä auditointi).

Teoreettisesti sähkön hinta ja sertifikaattien hinta ovat riippuvaisia toisistaan 
siten, että sähkön hinnan laskiessa sertifikaattien hinta nousee ja päinvastoin. Jos 
hankkeita toteutetaan tavoitetta enemmän, voi sertifikaattien hinta laskea useiksi 
vuosiksi. Tämän riippuvuuden toteutuessa investoinnin riski on alhaisempi kuin 
esimerkiksi investointituen tapauksessa, mutta toteutunut hintakehitys Ruotsin ja 
Norjan sertifikaattijärjestelmästä ei osoita hintojen jatkuvaa korrelaatiota erityisesti 
markkinoille kertyneen ylijäämän vuoksi. Rahoittajan näkökulmasta sertifikaattijär-
jestelmän riskit ovatkin tästä syystä suuremmat verrattuna tuotantotukeen ja inves-
tointitukeen, jolloin sertifikaattijärjestelmässä rahoituksen ehdot ovat huonommat 
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ja kustannukset korkeammat. Sekä sähkön hinnan että sertifikaatin hinnan suojaa-
minen saattaa sertifikaattijärjestelmässä olla edellytys ulkopuoliselle rahoitukselle, 
mistä syntyy lisäkustannuksia. Heikentyneen rahoituksen ehdot ja nousseet rahoi-
tuskustannukset tarkoittavat korkeampaa WACCia (kuva 13), mistä seuraa korke-
ampi tuotantokustannus (euroa/MWh) ja suurempi tukitarve.

Ruotsin ja Norjan kanssa yhteisessä sertifikaattijärjestelmässä Suomen uusiu-
tuvan energian hankkeet kilpailisivat Ruotsin ja Norjan hankkeiden kanssa. Erityi-
sesti tuulivoiman osalta hankkeita voisi Suomessa jäädä toteutumatta, sillä Ruot-
sissa on merkittävä potentiaali ja hyviä tuulivoimapaikkoja, jolloin on mahdollista, 
että Ruotsin ja jatkossa myös Norjan tuulivoimahankkeet kattaisivat tavoitteen vaa-
timan investointitason. Tämän lisäksi on mahdollista, että esimerkiksi maiden erilai-
set verokohtelut ja lupakäytännöt ohjaavat investointeja tiettyihin maihin. 

Tuotantotuki

Tuotantotuki ei yleensä ole harkinnanvarainen tuki. Tukijärjestelmään hyväk-
sytään uutta kapasiteettia tai tuotantoa lähtökohtaisesti tarjouskilpailun perus-
teella (ks. tarkemmin 5 luku). Tarjouskilpailu tuo hankekehitykseen lisäriskin, 
sillä kilpailussa menestyminen ei koskaan ole taattua, eikä siihen osallistuminen 
ole mahdollista ennen kuin hankekehitykseen on jo panostettu. Jos tarjouskil-
pailujen aikataulu, sykli ja kilpailutettava määrä ovat tiedossa riittävän pitkäksi 
aikaa etukäteen, tuotantotukijärjestelmä on hyvin ennakoitavissa. Tämä kannus-
taa hankekehitykseen.

Tarjouskilpailuun perustuva tuotantotukijärjestelmä edellyttää hankekehittäjiltä 
kykyä arvioida mahdollisia riskejä ja hintatasoa sekä markkinoiden kehitystä ja kil-
pailutilannetta. Pienillä hankekehittäjillä voi lähtökohtaisesti olla huonommat edel-
lytykset tehdä tällaisia arviointeja esimerkiksi pienemmistä resursseista johtuen. 
Hankekehittäjän näkökulmasta tarjouskilpailuun perustuva tuotantotukijärjestelmä 
on kuitenkin läpinäkyvä prosessi. Tarjouskilpailut kannustavat kehittämään kustan-
nustehokkaita hankkeita, jolloin toimijoilla on jatkuva kehityspaine. Tarjouskilpai-
lussa kustannustehottomat hankkeet rajoittuvat tukijärjestelmän ulkopuolelle. 

Tarjouskilpailuun osallistuminen sekä tuotantotuen maksatushakemukset ja sii-
hen liittyvät mahdolliset todentajan varmennukset aiheuttavat hankekehittäjälle 
kustannuksia ja hallinnollista taakkaa. Tarjouskilpailun voittaneen hankekehittä-
jän kannalta sähkön markkinahinnan riski poistuu kokonaan tai alenee merkittä-
västi, riippuen sovellettavasta preemiosta ja siihen liitetyistä lisäehdoista. Hanke-
kehittäjä kantaa kuitenkin aina tuotannon määräriskin. Tuotantotukea maksetaan 
määräajan, esimerkiksi 10–15 vuotta.

Kiinteän preemion mukaisessa tuotantotukijärjestelmässä tuottajan saama koko-
naistuotto vaihtelee sähkön markkinahinnan mukaan, jolloin riski sähkön markkina-
hinnan kehityksestä jää tuottajalle. Tämä riski osaltaan lisää hankkeen rahoituskus-
tannuksia ja heikentää rahoituksen ehtoja. Lainarahoituksen ehtona voi myös olla 
sähkön myyntihinnan suojaaminen, jolloin suojaamisesta syntyy lisäkustannuksia. 
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Tällöin hankkeen WACC (kuva 13) nousee sekä tuotantokustannukset ja tukitarve 
kasvavat.

Sähkön hinnan mukaan muuttuvassa tuotantotukijärjestelmässä sähkön tuotta-
jalle taataan tietty sähkön myynnistä ja preemiosta saatava yhteistuotto. Liukuvan 
preemion hintariski on tuottajalle pienempi, sillä sähkön myynnistä ja preemioista 
saatavan kokonaistuoton määrä on liukuman takia helpommin etukäteen arvioita-
vissa. Riskien vähentäminen laskee rahoituskustannuksia, jolloin WACC (kuva 13), 
tuotantokustannukset ja tukitarve laskevat.

Uusiutuvan energian hankkeet rahoitetaan usein ulkopuolisella (laina)rahoituk-
sella. Pääasiassa rahoitus neuvotellaan hankekehityksen loppuvaiheessa ja rahoi-
tussopimukset tehdään juuri ennen investointipäätöstä. Jos käytössä on kilpailutettu 
tuotanto- tai investointituki, rahoitus varmistetaan, kun hankkeen pääsy tuen pii-
riin on varmaa. Rahoituksen saamisen ja kustannusten arvioimisen kannalta olen-
naista on pystyä ennustamaan tulotaso mahdollisimman hyvin. Tuoton epävarmuus 
tai heikko tuotto-odotus lisäävät investointien kokonaiskustannuksia. Tämän vuoksi 
tuotantotukijärjestelmä, jossa tukitaso määräytyisi tarjouskilpailun perusteella ja 
joka turvaisi tietyn tulotason voimalaitosten toiminnan aikana, olisi kokonaiskus-
tannuksiltaan edullisempi tukimuoto kuin esimerkiksi investointituki. 

Investoijan riskien kannalta sähkön hinnan mukaan liukuvaa preemiota voidaan 
pitää edullisimpana tukivaihtoehtona. Sähkön markkinahinnan noustessa tukitarve 
pienenee, ja vastaavasti nouseva tuki kompensoi alhaisen sähkön hinnan tuottajille. 
Tuotantotukijärjestelmässä investoijalle jää korkeampi poliittinen riski järjestelmän 
mahdollisista muutoksista, mutta tämä riski on perinteisesti Suomessa pieni, varsin-
kin kun se tiedostetaan järjestelmää luotaessa. 

Jos uusiutuvan energian tukijärjestelmän tavoitteena on saada tietty määrä inves-
tointeja ja tuotantoa toteutumaan Suomeen, tulee liukuvaan preemioon perustuva 
tuotantotukijärjestelmä edullisimmaksi myös yhteiskunnan kannalta, kun arvioi-
daan tukijärjestelmän kokonaiskustannuksia. Liukuvan preemion vakauden tuomat 
edut rahoituskustannuksiin alentavat tuen tarvetta merkittävästi.

3.6 Tukimallit energiateknologian kehittämisen 
kannalta

Päästöjen vähentämisen lisäksi uusiutuvan energian tukemisen tavoitteena on kan-
nustaa kehittämään uusiutuvan energian tuotantoteknologioita nopeammin kuin se 
tapahtuisi pelkästään päästökaupan tai markkinoiden kysynnän ohjaamana. Tämän 
on arvioitu tuovan kustannussäästöjä pitkällä tähtäimellä, kun EU:n pitkän tähtäi-
men tavoitteena on lähes hiilidioksidivapaa energiantuotanto. 

Teknologian kehittymisen kannalta tulee huolehtia siitä, että jokaisessa teknolo-
gian kehitysvaiheessa on riittävät kannustimet. Alkuvaiheessa tarvitaan usein suo-
raa tukea tai halpaa laina- tai riskirahoitusta teknologian kehittäjälle. Loppuvai-
heessa teknologioiden tulisi pystyä kilpailemaan markkinoilla tasaväkisesti ilman 
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tukia. Hankalimpia vaiheita teknologiapolulla ovat yleensä teknologian ensimmäi-
set kaupalliset sovellukset ja sen jälkeinen aika ennen teknologian varsinaista kau-
pallista kypsyyttä. 

Uusien innovaatioiden ja teknologian kehittämisen edellytyksenä on se, että 
markkinoilla arvioidaan olevan niille kysyntää ja että teknologian kypsyessä kehi-
tykseen panostetut varat saadaan myöhemmin katettua. Jos myöhemmissä vaiheissa 
teknologian käyttöönottoon ei ole riittäviä kannustimia, saattaa kehitys katketa ja 
esimerkiksi hyötysuhteeltaan tai muilta ominaisuuksiltaan tehokkaammat ratkai-
sut jäädä kaupallistamatta. 

Erityisesti tuulivoiman ja aurinkosähkön osalta eri maiden teknologiakohtaiset 
tuet ovat nopeuttaneet merkittävästi tuotantoteknologian kehittymistä, minkä seu-
rauksena näiden teknologioiden osalta kustannustehokkaimmat hankkeet pärjäävät 
jo ilman tukea sellaisilla markkinoilla, joissa sähkön hinta on korkea. 

Kuva 14. Tuet teknologian eri kehitysvaiheissa. Lähde: IEA, Energy Techno-
logy Perspectives 2015 (mukaillen).

Kustannusten laskeminen perustuu teknologian kehittymisen ohella myös muu-
hun toiminnan tehostumiseen, kuten osaamisen kehittymiseen ja esimerkiksi tie-
tojärjestelmien laajempaan hyödyntämiseen. Teknologian kehittymisen kannalta 
vakaat ja pitkäaikaiset ohjauskeinot luovat paremmat edellytykset pitkäjänteiselle 
kehittämiselle. Tässä suhteessa erityisesti teknologiakohtaiset syöttötariffit yhdessä 
tutkimus- ja kehitystukien kanssa ovat tuoneet parhaimmat tulokset, kun otetaan 
huomioon koko kehityspolku. Tällaiset järjestelmät ovat mahdollistaneet kyseisten 
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teknologioiden pitkäjänteisen kehittämisen ja luoneet riittävät kannustimet kehit-
tämään myös sellaisia tuotantoteknologioita tai yksittäisiä komponentteja, joiden 
kaupallinen soveltaminen on vasta vuosien päässä. 

Täysin teknologianeutraalit järjestelmät (esimerkiksi sertifikaattijärjestelmä) 
eivät lähtökohtaisesti kannusta kehittämään teknologiaa pitkäjänteisesti yhtä 
tehokkaasti. Teknologianeutraalit ja esimerkiksi tarjouskilpailuun perustuvat jär-
jestelmät kannustavat hankekehittäjiä kuitenkin tehokkaasti optimoimaan vireillä 
olevia hankkeitaan. Jos tällaiset järjestelmät ovat pitkäikäisiä, luo se kannustimia 
myös teknologiapolun alkupäähän.

3.7 Tukimallit sähkön käyttäjän kannalta

Sähkön käyttäjän kannalta uusiutuvan energian tukimekanismien olennaisimmat 
vaikutukset liittyvät sähkön hintaan ja tukijärjestelmän rahoitukseen. Uusiutu-
van energian muuttuvilta tuotantokustannuksiltaan alhaisen tuotantokapasiteetin 
lisääntyminen laskee sähkön hintaa markkinoilla. Hintavaikutuksen voimakkuu-
teen vaikuttaa tukimekanismien puitteissa syntyvien investointien määrä. Etenkin 
tuotantotuella on todettu olevan sähkön markkinahintaa alentava vaikutus, kun se 
on tuonut paljon alhaisen muuttuvan tuotantokustannusten tuotantoa markkinoille.

Sertifikaattimalli on tarkastelun kohteena olevista tukimuodoista ainoa, josta 
aiheutuu suoria lisäkustannuksia sähkön käyttäjälle (ks. tarkemmin 3.2 luku). Säh-
kön käyttäjille aiheutuvat kustannukset ovat vaikeasti ennustettavissa ja hallitta-
vissa. Aiheutuva lisäkustannus on kuitenkin läpinäkyvä. Hintaherkimmät asiakas-
ryhmät (esimerkiksi energiaintensiivinen teollisuus) olisi mahdollista rajata ostovel-
voitteen ulkopuolelle, mikä kuitenkin lisäisi muiden sähkön käyttäjien kustannus-
taakkaa. Toisaalta sähkön käyttäjät pääsevät hyötymään uusiutuvan tuotantokapa-
siteetin lisääntymisen aiheuttamasta sähkön markkinahinnan laskusta. Ruotsin (ja 
Norjan) yhteisessä sertifikaattijärjestelmässä uusiutuvan sähkön lisäys ohjautuu 
sinne, missä investoinneille on tuottajien kannalta parhaat edellytykset. Jos Suomi 
olisi mukana ylikansallisessa sertifikaattijärjestelmässä, suomalainen sähkön käyt-
täjä saattaisi maksaa myös naapurimaihin syntyviä investointeja, eikä rajallisten 
siirtoyhteyksien takia pääsisi kuitenkaan täysimääräisesti hyötymään alentuneesta 
sähkön hinnasta. Toisaalta sähkön hintaeron kasvamisesta edelleen saattaa seurata 
investointien suuntautuminen Suomeen. Sertifikaattijärjestelmässä on myös riskinä, 
että sähkön käyttäjät maksavat ylitukea kokonaiskustannuksiltaan edullisimmille 
tuotantomuodoille, koska sertifikaattien hinta määräytyy ainakin teoriassa kalleim-
man tuotantomuodon mukaan, johon järjestelmässä tehdään investointeja. 

Sähkön käyttäjän kannalta on tärkeää, että niin uusiutuvan energian edistämi-
seen tähtäävät tukimekanismit kuin sähköjärjestelmä kokonaisuudessaankin ovat 
mahdollisimman kustannustehokkaita ja että sähköjärjestelmä on ehdottoman toi-
mintavarma. Sähkömarkkinan toimintaa mahdollisimman vähän häiritsevä tukime-
kanismi on myös sähkön käyttäjän etu. Sähkön käyttäjien etu olisi sen vuoksi, että 



		  6564	

tuotantotukijärjestelmässä otetaan huomioon sähkömarkkinoiden tehokkuus ja säh-
kön tuottajalle jätetään kannettavaksi ainakin osaksi sähkön markkinahintariski.

3.8 Tukimallit valtion kannalta

Valtion kannalta olennaiset erot tukimallien välillä liittyvät niiden kustannuksiin 
(maksettu tuki sekä hallinnolliset kustannukset), kustannusten ennustettavuu-
teen ja poliittiseen liikkumavaraan sekä energia- ja ilmastopoliittisten tavoitteiden 
toteuttamiseen. 

Hallinnollisesti katsottuna sertifikaattimalli on todennäköisesti kevyin. Tosin ser-
tifikaattijärjestelmä vaatii huomattavasti hallinnollista työtä alkuvaiheessa, kun jär-
jestelmä luodaan alusta alkaen. Investointituessa hallinnollinen taakka painottuu 
rahoituksen myöntövaiheeseen, kun taas tuotantotukimalleissa esimerkiksi mak-
satukset aiheuttavat työtä koko tukiajan. Kaikki tukijärjestelmät on kuitenkin mah-
dollista suunnitella niin, että niistä aiheutuvat hallinnolliset kustannukset ovat 
kohtuullisella tasolla. Tuen kohdistaminen teollisen mittaluokan tuotantoon rajaa 
potentiaalisia tuensaajia huomattavasti ja vähentää järjestelmän hallinnoinnista 
aiheutuvia kustannuksia.

Sertifikaattimalli on työryhmän käsittelemistä tukimalleista ainoa, jonka kustan-
nuksia ei makseta valtion budjetista, minkä takia sähkösertifikaatit ovat budjetti-
vaikutuksiltaan selkeästi edullisin vaihtoehto. Varsinkin Ruotsin (ja Norjan) kanssa 
yhteisessä sertifikaattimallissa poliittinen liikkumavara on kuitenkin pieni ja järjes-
tely on rakenteeltaan jäykkä. Ylikansalliseen järjestelmään sitoudutaan valtiosopi-
muksin pitkäksi aikaa, ja sekä järjestelmään liittyminen että mahdollinen irtautu-
minen ovat hitaita prosesseja. Suomen kansallisten energia- ja ilmastopoliittisten 
tavoitteiden ja velvoitteiden kannalta tällainen järjestelmä olisi hankala. Yhteinen 
sertifikaattijärjestelmä Ruotsin (ja Norjan) kanssa voisi olla mahdollista toteuttaa 
vasta 2020-luvun alun jälkeen, jolloin tukijärjestelmälle ei välttämättä enää ole tar-
vetta sähkön markkinahinnan ja päästöoikeuden hinnan mahdollisen nousun takia. 
Tukijärjestelmän viivästyminen saattaisi vaarantaa Suomessa hyvin käyntiin lähte-
neen tuulivoima-alan kehityksen tilanteessa, jossa sähkön markkinahinta on erit-
täin alhainen ja tuulivoimainvestoinneille ei ole muuta tukijärjestelmää. Ylikansal-
lisen järjestelmän puitteissa kansallisesti tärkeiden kysymysten, kuten energian-
tuotannon omavaraisuuden, kansallisen uusiutuvan energian osuuden sekä raaka-
ainemarkkinoita ja puunjalostusta koskevien erityiskysymysten huomioon ottami-
nen olisi vaikeampaa. 

Energiantuotannon omavaraisuutta koskevien tavoitteiden kannalta on tärkeää, 
että tukijärjestelmällä voidaan tukea nimenomaan Suomeen sijoittuvia investoin-
teja. Tämän kannalta ylikansalliset järjestelmät ovat hankalia. Yhteisessä sertifi-
kaattijärjestelmässä Ruotsin (ja Norjan) kanssa uusiutuvien investointien sijoit-
tuminen juuri Suomeen ei ole varmaa. Investointeihin kohdistuvien riskien (sekä 
sähkön että sertifikaatin markkinahinta) takia investointien toteutumiseen liittyy 
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epävarmuutta. Norjan ja Ruotsin järjestelmän kokemusten pohjalta investoinnit ovat 
keskittyneet vahvasti Ruotsiin, ja sama kehitys voi hyvin jatkua, kun myös Suomi liit-
tyisi järjestelmään. Suomella voidaan kuitenkin nähdä olevan myös tiettyjä kilpailu-
kykytekijöitä Ruotsiin ja Norjaan verrattuna. Suomen aluehinta on tällä hetkellä kor-
keampi, ja täällä on hyvät edellytykset kustannustehokkaisiin biomassan yhteistuo-
tannon investointeihin. Tämä kuitenkin edellyttää, että biomassan energian käytölle 
vuoden 2020 jälkeen ei aseteta merkittäviä rajoituksia. Perustellusti voidaan arvi-
oida, että tuulivoimainvestoinnit ohjautuisivat pääosin muualle kuin Suomeen. Olen-
naisia tähän vaikuttavia tekijöitä ovat Suomen ja Ruotsin väliset erot tuulivoima-
hankkeiden hallinnollisissa menettelyissä, tuuliolosuhteissa ja verotuksessa sekä 
käytännön mahdollisuudet suurten tuulipuistojen rakentamiseen.

Periaatteessa olisi mahdollista luoda myös Suomen kansallinen sertifikaattijärjes-
telmä, kuten Ruotsin järjestelmä oli alun perin käynnistyessään. Suomi saattaa kui-
tenkin olla liian pieni markkina toimivalle sertifikaattijärjestelmälle. Tämän vuoksi 
markkinaa olisi mahdollista alkuvaiheessa kasvattaa ottamalla mukaan siirtymä-
ajaksi jo olemassa olevia voimalaitoksia, kuten Ruotsissa tehtiin. Tällainen järjes-
tely ei kuitenkaan lisäisi uusiutuvan energian osuutta, mutta siitä aiheutuisi kus-
tannusrasitus sähkön käyttäjille. Järjestely vähentäisi kuitenkin riskejä, jotka liitty-
vät kapasiteetin poistumiseen markkinoilta. Toisaalta metsäenergian sisällyttämi-
nen sertifikaattijärjestelmään voi lisätä metsäteollisuuden raaka-ainekustannuk-
sia ja heikentää alan toimintaedellytyksiä, minkä seurauksena metsäteollisuuden 
markkinaehtoinen bioenergian tuotanto saattaisi vaarantua. Kansallisessa järjes-
telmässä poliittinen liikkumavara olisi huomattavasti suurempi, ja siihen olisi var-
sin helppo tehdä lainsäädännöllä muutoksia nopeastikin. Kansallisen järjestelmän 
aloittamisen voidaan olettaa olevan hidasta ja valmistelun kestävän useita vuosia, 
koska täysin uusi järjestelmä tulee rakentaa alusta alkaen. Suomen kaltaisessa pie-
nessä markkinassa yhden ison investoinnin vaikutus voi alentaa sertifikaatin hintaa 
huomattavasti useiksi vuosiksi. Nykyisen tuotantotukijärjestelmän ja sertifikaatti-
mallin yhteensovittaminen voisi olla myös haastavaa. 

Investointituki- ja tuotantotukimalleissa budjettivaikutukset valtiolle ovat huo-
mattavia. Poliittista liikkumavaraa rajoittaa näissä malleissa EU:n valtiontukisään-
tely, joka kuitenkin samalla varmistaa kilpailua vääristävien vaikutusten minimoimi-
sen. Mallit ja niiden toteutustavat eroavat toisistaan tuen kohdistumisen ja kustan-
nusten ennustettavuuden kannalta. Parhaiten kustannukset ovat ennustettavissa 
investointituessa ja kiinteänä preemiona maksettavassa tuotantotuessa. Investointi-
tuki ei kuitenkaan takaa tiettyä määrää uusiutuvan energian tuotantoa, joten sidon-
naisuus asetettujen tavoitteiden saavuttamiseen ei ole yhtä selkeä kuin tuotanto-
määräperusteisessa tuotantotuessa. Sekä investointituen että tuotantotuen kustan-
nustehokkuutta voidaan parantaa tarjouskilpailun avulla.

Investointituen etuna on, että tuen budjettivaikutus pystytään varsin täsmälli-
sesti arvioimaan ja kohdentamaan tuen myöntämistä seuraaville vuosille. Tuotanto-
tukijärjestelmä sitoo huomattavia rahavaroja pitkälle tulevaisuuteen koko ennalta 
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säädetyn tukiajan ajalle (esimerkiksi 10–15 vuotta). Sähkön tai päästöoikeuden 
markkinahintaan sidotuissa tuotantotukimekanismeissa valtiolla on mahdollisuus 
hyötyä ennusteita korkeammista markkinahinnoista, mikä investointitukimallissa 
menetetään. Budjetointi on kuitenkin hankalinta juuri tuotantotukimalleissa, joissa 
valtio ottaa itselleen vähintään osan markkinoiden hintariskistä. Investointi- ja tuo-
tantotukimalleissa valtio voi pitkälti päättää, millä ehdoin ja mitä tuotantomuotoja 
tuetaan. Tämä auttaa ohjaamaan tukea sähkömarkkinoiden toimivuuden ja poliit-
tisesti asetettujen tavoitteiden kannalta oikeaan suuntaan. Valtion tuotantotukijär-
jestelmän rahoitukseen liittyvää riskiä on mahdollista pienentää velvoittamalla tuen 
saajat palauttamaan osan tuesta, kun sähkön markkinahinta on noussut yli hallin-
nollisesti määritellyn hinnan. 

Tukimekanismien ohella myös muilla valtion toimilla on merkitystä sähkömark-
kinoiden toimivuuden kannalta. Esimerkiksi veropolitiikalla voidaan parantaa ener-
gia- ja resurssitehokkaan sähkön ja lämmön yhteistuotannon kannattavuutta, jota 
alhainen sähkön markkinahinta on leikannut huomattavasti.

Tarjouskilpailuun perustuvan tuotantotukijärjestelmän voidaan katsoa antavan 
parhaat edellytykset Suomen kansallisten energia- ja ilmastopoliittisten tavoitteiden 
ja velvoitteiden saavuttamisen kannalta.

3.9 Tukimallit sähkömarkkinoiden ja 
sähköjärjestelmien kannalta

Uusiutuvan energian tuilla on väistämättä jonkin asteisia vaikutuksia sähkömark-
kinoiden toimintaan, ja tukijärjestelmän suunnittelussa pyritään näiden vaikutus-
ten minimointiin. Tukimallit vaikuttavat sähkömarkkinoihin eri tavoin. Yleisesti 
tukimallin korkeampi markkinaehtoisuus vähentää siitä aiheutuvia markkinahäiri-
öitä. Kaikki uusiin sähköntuotantoinvestointeihin kannustavat tukimallit vääristä-
vät sähkömarkkinoita, koska investoinnit eivät toteudu täysin markkinaehtoisesti.

Sertifikaattimallin arvioidaan olevan sähkömarkkinavaikutuksiltaan vähäisin. 
Sertifikaattien hinnat määräytyvät itsenäisesti markkinoilla kysynnän ja tarjonnan 
mukaan, mutta kysyntä asetetaan hallinnollisesti ostovelvoitteiden muodossa. Ser-
tifikaattimalli toisi sähkömarkkinoille päästökaupan lisäksi toisen päällekkäisen 
markkinamekanismin, jotka vaikuttavat toisiinsa. Käytännössä sertifikaattimark-
kina on muokannut pohjoismaista sähkömarkkinaa merkittävästi. Sähkön mark-
kinahinnan ja sertifikaattien hinnan ennustaminen on osoittautunut vaikeaksi, ja 
investointeja on tehty enemmän kuin sertifikaateille olisi kysyntää. 

Kaikista suurimmat vaikutukset sähkömarkkinoihin olisi kiinteällä syöttöta-
riffijärjestelmällä, jolloin sähkön markkinahinnan riskin kantaisi kokonaisuudes-
saan valtio. Sähkömarkkinoiden ja sähköjärjestelmän toimivuuden kannalta par-
haita tukimuotoja olisivat investointituki tai tuotantotukimuodoista kiinteä pree-
mio, koska näissä sähkön markkinahinnan riski ja tätä kautta kannuste sopeuttaa 
tuotantoa markkinoiden antaman hintasignaalin vaikutuksesta säilyy tuottajalla. 
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Liukuvan preemion mallissa sähkömarkkinavaikutuksia voidaan vähentää maksa-
malla tuki pidemmän ajanjakson (esimerkiksi kolmen kuukauden) sähkön mark-
kinahinnan keskiarvon perusteella. Tämä ohjaa tuottamaan kalleimpien tuntien 
aikana ja suosii niitä tuottajia, jotka voivat säätää tuotantoaan tämän mukaisesti.

Sähkömarkkinoiden toimivuuden kannalta on oleellista, että kaikki markkinoilla 
toimivat sähkön tuottajat toimisivat mahdollisimman samoilla pelisäännöillä ja että 
sähkön tuotannon optimointi heijastaisi markkinatilannetta mahdollisimman vah-
vasti. Sähkön markkinahinnan riskin siirtäminen kokonaan tai osittain sähkön tuot-
tajalta valtiolle vähentää hintasignaalin vaikutusta tuotannon suunnitteluun, mikä 
heikentää sähkömarkkinoiden ja sähköjärjestelmän toimivuutta. Toisaalta inves-
tointien rahoittajat hinnoittelevat hintariskin vaatimaansa tuottotasoon, ja suuri 
hintariski lisää tarvittavan tuen kokonaismäärää. Lisäksi heikoimmin säädettävien 
tuotantomuotojen muuttuvat kustannukset ovat hyvin alhaisia, eivätkä ne seuraa 
hintasignaaleja kuin vähäisessä määrin. Ympäristö- ja energiatuen suuntaviivojen 
mukaisesti tuotantotukijärjestelmässä uusiutuvan sähkön tuottajia tulee koskea 
samat tasehallintavelvoitteet kuin muita sähkömarkkinoilla toimivia tuottajia, eikä 
tukea saa maksaa, kun sähkön markkinahinta on negatiivinen. Näillä keinoilla voi-
daan vähentää tukijärjestelmien haitallisia vaikutuksia sähkömarkkinoihin.

Eri tuotantomuodoilla on erilainen vaikutus sähköjärjestelmään. Tämän vuoksi 
niiden arvo sähköjärjestelmän kannalta eroaa toisistaan. Tuotantomuotojen eroja 
järjestelmän toimivuuden kannalta selittävät ennen kaikkea tuotannon säädettä-
vyys vastaamaan kysyntää ja tuotannon käytettävyys erityisesti korkeiden kulutus-
ten aikaan talvella. Monien uusiutuvan energian tuotantomuotojen, kuten tuuli- ja 
aurinkovoiman, tuotanto vaihtelee nopeasti lyhyelläkin aikavälillä, ja niiden säädet-
tävyys on heikko. Uusiutuvan energian osalta kysynnän vaihteluihin voivat reagoida 
esimerkiksi osa vesivoimasta ja biopolttoainepohjaisesta tuotannosta. Investointi- ja 
tuotantotukijärjestelmissä säätövoiman ja vaihtelevan tuotannon erot voidaan pyr-
kiä ottamaan huomioon ja sitä kautta vähentämään tukijärjestelmän häiriövaiku-
tuksia sähköjärjestelmän kannalta. Lisäksi on olennaista kehittää tapoja, joilla myös 
sähkön kysyntä saadaan joustamaan tuotannon vaihdellessa.

Alhaisen sähkön markkinahinnan myötä investoiminen markkinaehtoisesti säh-
kön tuotantoon on tullut kannattamattomaksi lähes kaikkien tuotantomuotojen 
osalta. Suomessa on suljettu merkittävä määrä lauhdetuotantoa taloudellisista 
syistä. Lauhdetuotannon väheneminen on heikentänyt järjestelmän säädettävyyttä 
ja laskenut kokonaistuotantokapasiteettia. Kannattavuuden kanssa haasteita on 
myös muilla tuotantomuodoilla. Talvikaudella, kun sähkön kulutus on kovimmil-
laan, valtaosa Suomen sähkön tuotannosta tehdään sähkön ja lämmön yhteistuo-
tannolla. Monissa näistä vanhenevista yhteistuotantolaitoksissa uusintainvestoin-
teja on tehty tai suunnitellaan tehtävän ainoastaan lämmöntuotantoon ilman säh-
kön tuotantoa. Suomi on sähkön osalta tuontiriippuvainen kovien kulutusten aikaan 
erityisesti Ruotsista. Kovalla sähkönkulutuksella sähköä tuodaan Suomeen usein 
myös Virosta ja Venäjältä. Toistaiseksi naapurimaissamme on ollut kapasiteettia yli 
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oman tarpeen ja sähköä on saatu Suomeen riittävästi. Myös naapurimaidemme tuo-
tanto on haasteiden edessä sähkön alhaisen markkinahinnan vuoksi.

Kaikki mainitut seikat aiheuttavat suuria haasteita Suomen sähköjärjestelmälle. 
Jos esillä olevat uhat toteutuvat, sähkön toimitusvarmuus heikkenee ja sähköte-
hon riittävyys voi olla vaarassa sekä kovilla kulutuksilla että myös muulloin joh-
tuen järjestelmän joustamattomuudesta. Tämä nostaa sähkön hintaa ja edellyt-
tää lisäinvestointeja. Lisäksi tulee huolehtia, että kovalla kulutuksella järjestel-
män toimintavarmuus säilyy. Järjestelmä tarvitsee tulevaisuudessa säädettävyyttä 
tuotannon lisäksi esimerkiksi kysyntäjoustosta. Sähköjärjestelmän kannalta on 
perusteltua, että uusiutuvan sähkön tuotantoinvestointeja voidaan ohjata järjes-
telmän kannalta parhaisiin tuotantomuotoihin. Sertifikaattijärjestelmässä ohjaus-
keinot ovat heikkoja, kun taas investointituki- ja tuotantotukimalleissa ohjaus on 
helpompi toteuttaa. 

Uusiutuvan energian laajamittainen tukeminen on laskenut sähkön markkinahin-
taa huomattavasti Pohjoismaissa, kun muuttuvilta tuotantokustannuksiltaan edul-
lista tuotantokapasiteettia on syntynyt markkinoille huomattavissa määrin. Yhtei-
sellä sähkömarkkinalla erilaiset kansalliset säädökset vääristävät markkinaa. Suo-
messa ei-säädettävän tuotannon osuus sähkön kokonaistuotannosta on vielä pieni, 
mutta hintavaikutukset heijastuvat Suomen aluehintaan muista Pohjoismaista (ja 
esimerkiksi Saksasta), joissa muun muassa tuulivoiman osuus on huomattavasti 
suurempi. Rajallisten siirtoyhteyksien takia Suomen aluehinta on ollut Ruotsin alue-
hintoja selvästi korkeampi. Rajallisten siirtoyhteyksien vaikutuksista sertifikaatti-
järjestelmän toimivuuteen on useita näkökantoja. Toisaalta siirtoyhteyksien paran-
tamista pidetään tärkeänä ja toisaalta taas siirtoyhteyksien rajallisuutta pidetään 
hyvänä ohjaavana tekijänä hankkeiden maantieteellisessä sijoittumisessa, jolloin 
ylikansallinen sertifikaattijärjestelmä saattaisi jopa vähentää tarvetta siirtoyhteyk-
sien parantamiselle. Tuotantoinvestoinnit sijoittuvat teoriassa sinne, missä sähkön 
tuotanto on kannattavinta ja missä on eniten tarvetta uusinvestoinneille. Käytän-
nössä maakohtaiset erot esimerkiksi hankkeiden luvituksessa ja verotuskäytän-
nöissä saattavat kuitenkin järjestelmän maat eriarvoiseen asemaan investointien 
houkuttelemisessa. 

Sähkömarkkinoita ja sähköjärjestelmää tulee tarkastella laajasti kokonaisuutena, 
jossa uusiutuvan energian tuotanto on ainoastaan osa järjestelmää. Hintariskin siir-
täminen ainakin osittain sähkön tuottajilta valtiolle vähentää sähkön tuottajien ris-
kiä ja tätä kautta alentaa voimalaitoshankkeiden rahoituskustannuksia sekä tuen 
tarvetta. Toisaalta hintariskin siirtäminen pois sähkön tuottajalta vähentää tuotta-
jan kannustetta mukauttaa tuotantoaan markkinan hintasignaalin mukaan ja hei-
kentää sähkömarkkinan toimivuutta. Mitä enemmän hintariskiä siirretään pois säh-
kön tuottajalta sitä edullisemmaksi tukijärjestelmän kokonaiskustannukset teori-
assa tulevat. Tällöin on kuitenkin tärkeä varmistaa, että ylitukia ei makseta. Kan-
santaloudellista etua syntyy myös siitä, että uusiutuvan energian tukijärjestelmät 
laskevat sähkön markkinahintaa. Kokonaiskustannuksia tulee kuitenkin tarkastella 



		  6968	

koko sähkömarkkinan ja sähköjärjestelmän laajuudella, jotta voidaan taata ilman 
tukijärjestelmiä markkinaehtoisesti toimivan sähkön tuotannon toimintaedellytyk-
set myös jatkossa. Ilman uusiutuvan energian tukia toimiva tuotanto vastaa valta-
osaa Suomen sähkön tuotannosta. Kokonaiskustannukset voivat nousta huomatta-
vasti, jos sähköjärjestelmän toimivuuden takaamiseksi tuotantokapasiteettia jou-
dutaan tukemaan kapasiteettimaksujen muodossa. Monissa Euroopan maissa on 
jo otettu käyttöön tai suunnitellaan erilaisia kapasiteettimekanismeja, joilla pyri-
tään varmistamaan tuotantokapasiteetin riittävyys. Kapasiteettimekanismeja on eri-
laisia, mutta niiden yhdistävänä tekijänä on se, että sähkön tuotantokapasiteetille 
määritellään hinta. Sähkön kulutuksen nykyistä suuremmalla joustamisella sähkön 
hetkellisen tarjonnan mukaan sekä tulevaisuudessa myös sähkön varastoinnilla voi-
daan helpottaa sähköjärjestelmän toimivuutta. Nykymallisen sähkömarkkinan toi-
mintaedellytysten takaaminen on tärkeää, jos Suomessa ei haluta siirtyä kapasiteet-
timarkkinan käyttöön. 

3.10 Tukimallit päästökaupan kannalta

Päästöjen vähentämisen kannalta uusiutuvista energialähteistä tuotetulle sähkölle 
myönnettävä tuki on päällekkäinen ohjauskeino EU:n laajuiselle päästökaupalle, 
mutta tukien tavoite ei ole ainoastaan vähentää päästöjä. Päästökauppa ohjaa säh-
kön- ja lämmöntuotannon investointeja ja tuotantolaitosten käyttöä nostamalla fos-
siilisia polttoaineita käyttävän tuotannon kustannuksia. Tämä parantaa uusiutuvien 
energiamuotojen kannattavuutta ja lisää niiden käyttöä. Pohjoismaisilla sähkömark-
kinoilla sähkön hinta määräytyy useimmiten fossiilisen tuotannon muuttuvien kus-
tannusten perusteella. Hiililauhdesähkön pohjalta laskien esimerkiksi päästöoike-
ushinta 30 euroa/hiilidioksitonnilta nykyiseen tasoon 5 euroa/hiilidioksiditonnilta 
verrattuna merkitsisi noin 20 euroa/MWh lisätuloa uusiutuvalle sähkön tuotannolle. 
Tällöin ei esimerkiksi enää maksettaisi metsähakesähkön tuotantotukea. Tällä olisi 
positiivisia vaikutuksia myös valtiontaloudelle, kun valtio saisi päästöoikeuksien 
myynnistä sekä arvonlisäverosta lisää tuloja ja valtion talousarvioon ei enää olisi tar-
peen ottaa määräraha metsähakesähkön tuotantotukea varten.

Uusiutuvan sähkön sekä sähkön ja lämmön tuotannon erilliset tuet ovat osaltaan 
vaikuttaneet siihen, että päästöoikeuksien kysyntä ja hinta ovat laskeneet, ja siten 
ne ovat osaltaan heikentäneet luottamusta päästökaupan tehokkuuteen, erityisesti 
päästövähennysinvestointien edistämisessä päästökauppasektorilla. Tähän kehi-
tykseen on vaikuttanut ensisijaisesti talouden taantuma. Eräissä EU-maissa päästö-
oikeuksien alhainen hinta on lisäksi johtanut erillisiin päästöjä koskeviin kansalli-
siin lisämaksuihin tai fossiilisen tuotannon rajoituksiin, mikä on vääristänyt kilpai-
lua EU:n sähkömarkkinoilla.

Päästökauppasektorille on osana koko Suomen päästövähennystavoitteita ase-
tettu pitkän aikavälin kansallinen päästövähennystavoite. Päästövähennysta-
voitteiden lisäksi uusiutuvan energian lisäämisellä tavoitellaan muun muassa 
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omavaraisuuden lisäämistä, kotimaisia investointeja ja työllisyyttä.  Päästökaupan ja 
tukijärjestelmien päällekkäisyyttä ja yhteensopivuutta tulee siten tarkastella myös 
muiden kuin vuoteen 2030 ulottuvien päästövähennystavoitteiden kannalta.  

Investointituet kohdistuvat yleensä vain uusille tuotantolaitoksille. Siten ne vää-
ristävät kilpailua olemassa olevaan tuotantoon nähden ja mahdollisesti myös uusiu-
tuvien eri investointivaihtoehtojen välillä, mikä aiheuttaa kokonaiskustannusten 
kasvua päästökauppaohjaukseen verrattuna. Toisaalta tällainen vaikutus kilpailuti-
lanteeseen voi olla investointituen tarkoitus. Investointituilla ei sellaisenaan saada 
varmuutta energiantuotannon määrästä ja saavutettavista päästövähennyksistä. 
Investointituet soveltuvat parhaiten uuden teknologian kehittämiseen, minkä jäl-
keen eri teknologiat voivat kilpailla keskenään päästökaupan antaman tuen perus-
teella. Tämä kuitenkin edellyttää päästökaupalta nykyistä voimakkaampaa ohjaus-
vaikutusta. Investointituet maksetaan valtion talousarviosta, joten ne ovat valtion-
talouden kannalta vastakkaisia päästökauppatuloihin verrattuna. 

Jos tuotantotukijärjestelmä ei ole teknologianeutraali ja tuotantotuet (preemiot) 
ovat erisuuruisia eri tuotantomuodoille, vääristää tämä kilpailua ja aiheuttaa lisä-
kustannuksia. Lisäksi preemiot saattavat olla rajattuja vain tietylle ajalle investoin-
nin valmistumisesta lukien, minkä seurauksena muu uusiutuva tuotanto voi menet-
tää kannattavuutensa päästöoikeuksien hinnan pysyessä alhaisena. Sähkön hinnan 
noustessa kiinteät preemiot voivat johtaa ylisuuriin tukiin, kokonaiskustannusten 
tarpeettomaan kasvuun ja päästökaupan näivettymiseen. Tätä voidaan välttää mää-
rittämällä preemioiden taso esimerkiksi tarjouskilpailujen perusteella (ks. 5 luku). 
Preemiot kannustavat investointitukia paremmin uusiutuvan tuotannon määrän 
maksimoimiseen. Päästökauppaan verrattuna preemiot eivät kuitenkaan käsittele 
sähkön- ja lämmöntuotantoa ja niiden päästöjä tasa-arvoisesti, vaan tuet on yleensä 
kohdistettu vain sähkön tuotannolle.

Sertifikaattijärjestelmän avulla kilpailu tavoitteeksi asetetusta uusiutuvan tuo-
tannon lisäämisestä toimii tehokkaasti, mutta sertifikaattien muodossa oleva tuki 
on myös usein rajattu vain tietyille tuotantomuodoille ja tietylle ajalle. Tämä aihe-
uttaa päästöjen vähentämisen kokonaiskustannusten kasvua päästökauppaan ver-
rattuna. Sertifikaatit rahoitetaan yleensä sähkönkäyttäjiltä perittävillä maksuilla, 
joten päästökauppaan verrattuna valtio ei saa niistä tuloja arvonlisäveroa lukuun 
ottamatta. Tuen suuruus määräytyy markkinoilla jatkuvasti muuttuvan sertifikaat-
tihinnan perusteella, joten sähkömarkkinoiden, polttoaineiden ja päästökaupan hin-
tamuutokset vaikuttavat jatkuvasti tuen määrään. Näin sertifikaattimarkkina voi 
toimia osana muita energiamarkkinoita. Päästöoikeuksien hinnan noustessa ser-
tifikaatin hinta laskee, mikä pienentää sähkön käyttäjien kustannusrasitusta. Yli-
kansallinen sertifikaattijärjestelmä toimii päästökaupan kanssa samansuuntaisesti 
ohjaamalla uusiutuvan energian investointeja ja tuotantoa sinne, missä se on tuot-
tajien kannalta edullisinta. Siten varmuutta kansallisen omavaraisuuden lisäämi-
sestä, uusista investoinneista tai kansallisesti asetettujen päästövähennystavoittei-
den toteutumisesta ei ole.
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3.11 Kansantaloudellinen tarkastelu

Tukijärjestelmistä seuraa kansantalouteen suoria ja epäsuoria kustannuksia ja 
hyötyjä. Arvioitaessa tukijärjestelmien taloudellisia vaikutuksia yhteiskunnan 
kokonaisedun näkökulmasta on tarkasteltava tukijärjestelmien vaikutuksia säh-
kön tuottajille ja käyttäjille sekä julkiseen talouteen ja päästökauppajärjestel-
mään. Tukijärjestelmien makrotaloudellisia vaikutuksia esimerkiksi bruttokan-
santuotteeseen, työllisyyteen tai vaihtotaseen voidaan arvioida vasta sen jälkeen, 
kun tukijärjestelmä on valittu ja tiedetään tukeen suunnattavat voimavarat. On 
tosin huomattava, että vaikutusten mittasuhteet makrotalouteen ovat vähäisiä. 
Esimerkiksi nykyiset uusiutuvan energian tuet ovat noin yhden prosentin suuruus-
luokkaa verrattuna koko energiatoimialan liikevaihtoon. Lisäksi tukijärjestelmiä 
arvioitaessa olisi tarkasteltava niiden taloudellisia kytkentöjä päästöjen vähen-
tämisessä päästökaupan ulkopuoliselle sektorille ja metsäenergiatukien osalla 
raaka-ainemarkkinoille. 

Tarjouskilpailuun perustuva tuotantotukijärjestelmä uusiin 
voimalaitosinvestointeihin

Tarjouskilpailuun perustuvan tuotantotukijärjestelmän voidaan arvioida olevan jul-
kisen talouden kannalta tehokas kannustinjärjestelmä, koska se minimoi uusiutu-
van energian hankkeiden julkisen rahoituksen, mutta sen avulla voidaan täyttää 
tuotanto- tai kapasiteettitavoitteet. Sähkön markkinahinta laskisi, jos tarjouskilpai-
lun kohteena olisivat vähäisten muuttuvien kustannusten tuotantomuodot, kuten 
tuuli- ja aurinkosähkön tuotanto. On kuitenkin todettava, että pohjoismaisilla säh-
kömarkkinoilla muiden pohjoismaiden tukiratkaisut vaikuttavat sähkön markkina-
hintaan huomattavasti enemmän kuin Suomen tukijärjestelmät. EU:n päästöoikeus-
markkinoilla Suomessa tehdyillä tukiratkaisuilla on päästöoikeuden hintaan vielä 
vähäisempi vaikutus. 

Jos tuki on liukuva preemio, jää tukitaso vakaan ja ennustettavan tuoton vuoksi 
todennäköisesti matalammaksi verrattuna siihen, että tuki on kiinteä preemio. Tämä 
johtuu siitä, että saadessaan tuen liukuvana preemiona sähkön tuottajalla ei ole säh-
kön markkinahintaan kohdistuvaa riskiä, mikä puolestaan vaikuttaa vieraan pää-
oman korkoon sitä alentavasti. On tosin huomattava, että tällä hetkellä korkotaso on 
hyvin alhainen. Toisin kuin kiinteän preemion tilanteessa, liukuvan preemion arviot 
määrärahojen tarpeesta riippuvat hyvin paljon sähkön markkinahinnasta ja sen 
kehityksestä. Asiantuntijoiden arviot sähkön markkinahinnan kehityksestä vaihte-
levat merkittävästi ja ovat osin ristiriitaisia. 

Valtion talousarviossa tukijärjestelmiin osoitettujaen määrärahoja voidaan arvi-
oida vasta sen jälkeen, kun tiedetään, edistetäänkö uusiutuvan sähkön tuotantoa 
tarjouskilpailuun perustuvalla tuotantotukijärjestelmällä, ja on tehty tarkemmat 
päätökset tukijärjestelmästä (esimerkiksi tukikausi, liukuva vai kiinteä preemio) 
sekä kilpailutettavasta teho- tai tuotantomäärästä. 
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Esimerkki: 100 MVA:n kapasiteetti, joka tuottaa vuosittain sähköä 250 000 
MWh, sähkön hinta 40 euroa/MWh, ja tukitaso määräytyy liukuvana preemi-
ona tavoitehinnan perusteellaja. Tavoitehinnalla 52 euroa/MWh tuki olisi 12 
euroa/MWh. Tällöin vuodessa tukea maksettaisiin 3 milj. euroa ja 10 vuodessa 
30 milj. euroa. Jos sähkön markkinahinta pysyisi sen sijaan nykytasolla (noin 
30 euroa/MWh), vuosittainen tukisumma olisi 5,5 milj. euroa ja 10 vuodessa 55 
milj. euroa. Lisäämällä tukijärjestelmään alarajan 35 euroa/MWh, liukuva pree-
mio muuttuisi kiinteäksi ja tukisummat olisivat sähkön hinnan nykytasolla 
vuodessa 4,3 milj. euroa ja 10 vuodessa 43 milj. euroa. Jos tukitaso määräytyisi 
sähkön markkinahinnan päälle maksettavana kiinteänä preemiona, tukitasot 
olisivat luultavasti hieman suurempia kuin tukitason määräytyessä liukuvana 
preemiona tavoitehinnan perusteella. 

Metsähaketuen tuotantotukijärjestelmä

Metsähakesähkön nykyisessä tuotantotukijärjestelmässä tukitaso määräytyy tur-
peen veron ja päästöoikeuden hinnan mukaisesti. Tavoitteena kuitenkin on, että 
päästökauppajärjestelmä olisi ensisijainen päästöjen vähentämistä ohjaava keino, 
mutta päästöoikeuden nykyisellä ja varsin matalalla hinnalla sillä ei ole haluttua 
metsähakkeen käyttöä edistävää vaikutusta. Tukijärjestelmä voitaisiin säilyttää 
nykyisellään tai tukitaso voitaisiin kilpailuttaa. 

Sähkön tuottajille ja kuluttajille tukijärjestelmällä on vähäinen taloudellinen vai-
kutus. Myös sähkö- ja päästöoikeusmarkkinoille metsähakesähkön tukijärjestel-
mällä on vähäinen vaikutus. Koska järjestelmän tavoitteena on yhdessä polttoainei-
den verotusta koskevien ratkaisujen kanssa lisäksi syrjäyttää fossiilisia tuontipolt-
toaineita kotimaisella turpeella ja metsähakkeella, voidaan arvioida, että metsäha-
kesähkön tukijärjestelmä vähentää energiatuotteiden tuontia mikä näkyy kauppa- 
ja vaihtotaseessa.  

Valtion talousarviossa metsähakesähkön tuotantotukeen osoitettujen määrära-
hojen suuruutta voidaan arvioida tarkastelemalla nykyisen järjestelmän kustannuk-
sia. Päästöoikeuden hinnan ollessa alle 10 euroa hiilidioksiditonnia kohden (nykyi-
sin hinta on alle 6 euroa hiilidioksiditonnia kohden) metsähakkeella tuotetulle säh-
kölle maksetaan enimmäistukea 18 euroa/MWh, ja tukisumma on vuosittain noin 
30 milj. euroa.

Sertifikaattijärjestelmä

Sähkön tuottajille sertifikaattijärjestelmässä koituu tuotanto- ja hintariskit, kun 
sähkön ja sertifikaattien tulevat hintatasot eivät ole tiedossa. Järjestelmässä säh-
kön käyttäjät maksavat tuen (sertifikaatit) suoraan sähkölaskunsa yhteydessä. 
Julkisen talouden kannalta valtion talousarviossa ei tarvitse varata määrärahoja 
sertifikaateille. 

Jos investoinnit ohjautuisivat yhteisessä sertifikaattijärjestelmässä Suomen 
sijasta Ruotsiin, tämä näkyisi julkisessa taloudessa muun muassa työllisyydessä 
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ja verotuloissa, jos myös laitevalmistus ja teknologiakehitys ohjautuisivat Ruotsiin. 
Lisäksi sähkön käyttäjät maksaisivat järjestelmän myötä mahdollisesti tarvittavat 
siirtoyhteysinvestoinnit. Kokonaisuutena sertifikaattijärjestelmästä yhteiskunnalle 
syntyviä kokonaiskustannuksia on hyvin vaikea arvioida. 

Investointituki

Investointitukijärjestelmässä sähkön tuottajat kantavat sähkön hintaan liittyvät ris-
kit, mikä nostaa tukijärjestelmän kustannuksia. Investointituen vaikutukset julkisen 
talouden välittömiin menoihin riippuvat siitä, kuinka paljon niihin osoitetaan mää-
rärahoja valtion talousarviossa. Myös investointitukijärjestelmästä yhteiskunnalle 
syntyviä kokonaiskustannuksia on hyvin vaikea arvioida, mutta pitkällä aikavälillä 
investointitukien voidaan arvioida parhaiten edistävän uusiutuvan energian uuden 
teknologian kehittymistä.  

3.12 Tukimallien vertailua

Tukimallien vertailussa on tarkasteltu investointitukea uusiin investointeihin, tar-
jouskilpailuun perustuvaa tuotantotukea uusiin investointeihin, yhteistä sertifikaat-
tijärjestelmää Ruotsin kanssa sekä metsähakesähkön tuotantotukea sellaisena kuin 
se on voimassa. Näitä voidaan pitää päävaihtoehtoina, ja siksi tarkastelu on rajattu 
näihin.
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Taulukko 4. Tukimallien vertailua energiapoliittisten tavoitteiden kannalta
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Taulukko 5. Tukimallien vertailua taloudellisten näkökohtien kannalta
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Taulukko 6. Tukimallien vertailua hankekehittäjän kannalta

Taulukko 7. Tukimallien vertailua EU:n valtiontukisääntelyn kannalta

Taulukko 8. Tukimallien vertailua voimaantulon kannalta

Investointitukijärjestelmä Tarjouskilpailuun perustuva 
tuotantotukijärjestelmä uusiin 
investointeihin

Yhteinen sertifi-
kaattijärjestelmä 
Ruotsin kanssa

Metsähakesähkön 
tuotantotuki

Voimassa. Energiatukijärjestel-
män voimassaolo päättymässä 
vuoden 2017 lopussa. Ener-
giakärkihankkeiden investointi-
tukijärjestelmä on väliaikainen. 
Muutokset mahdollista toteuttaa 
nopealla aikataululla.

Aikaisintaan vuonna 2018. Aikaisintaan 2020-
luvun alun jälkeen, 
ja edellyttää 
valtiosopimusta.

Voimassa. 

Investointitukijärjestelmä Tarjouskilpailuun perustuva 
tuotantotukijärjestelmä uusiin 
investointeihin

Yhteinen sertifi-
kaattijärjestelmä 
Ruotsin kanssa

Metsähakesähkön 
tuotantotuki

Kannustaa tekemään inves-
toinnin ja auttaa alkupääoman 
järjestämisessä, jos saa riittävän 
tuen. Tuen saamiseen liittyy 
epävarmuus, jos tuki harkinnan-
varainen. Ei välttämättä kannusta 
vahvasti hankkeiden pitkäjäntei-
seen kehittämiseen.

Hankekehittäjällä riski tuen 
piiriin pääsemisestä: kaikkia 
hankkeita ei hyväksytä tuen 
piiriin. Riskittömin, kun sähkön 
markkinahintariski poistettu osin 
(kiinteä preemio) tai kokonaan 
(liukuva preemio), mikä alentaa 
kokonaiskustannuksia. Liukuva 
preemio on hankekehittäjän 
kannalta paras tukivaihtoehto. 
Säännöllisesti järjestettävät 
tarjouskilpailut ja näkymä 
kilpailutettavasta määrästä ovat 
edellytys hankkeiden pitkäjäntei-
selle kehittämiselle. Kannustaa 
hankekehitykseen kustannus-
tehokkaimmilla teknologioilla ja 
alueilla. Luo toimialalle jatkuvan 
kehityspaineen.

Investointiin 
kohdistuu sekä 
sähkön mark-
kinahinnan että 
sertifikaattihinnan 
riskit. Korkeampi 
riskitaso heikentää 
edellytyksiä toteut-
taa hankkeita. 
Riski järjestelmän 
muutoksiin 
lyhyellä aikavälillä 
alhainen.

Ei kannusta 
investoimaan 
uusiin voimalai-
toksiin. Polttoai-
nelogistiikkaketjun 
kehittämiselle tuen 
pitkäjänteisyys 
tärkeä.

Investointitukijärjestelmä Tarjouskilpailuun perustuva 
tuotantotukijärjestelmä uusiin 
investointeihin

Yhteinen sertifi-
kaattijärjestelmä 
Ruotsin kanssa

Metsähakesähkön 
tuotantotuki

Pääasiallisena tukijärjestelmänä 
olisi raskas, koska erillistä komis-
sion hyväksymistä vaativien 
tukipäätösten määrä olisi suuri. 
Täydentävänä tukijärjestelmänä 
(esimerkiksi uusi teknologia) 
edellyttää ainoastaan yksittäisten 
suurten tukipäätösten hyväksyt-
tämistä komissiolla.

Edellyttää komission hyväksyn-
tää. Tarjouskilpailuun perustuva 
ja teknologianeutraali tuotantotu-
kijärjestelmä on lähtökohtaisesti 
EU:n valtiontukisuuntaviivojen 
mukainen.

Edellyttää komis-
sion hyväksyntää, 
mutta lähtökohtai-
sesti EU:n valtion-
tukisuuntaviivojen 
mukainen.

Komissio on 
hyväksynyt 
tukijärjestelmän 
2/2016.
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4 Uusiutuvan energian 
teknologiapotentiaalit ja 
hankekehittäjät

Nykyisen ja kehitteillä olevan teknologian perusteella Suomen uusiutuvaan ener-
giaan perustuvan sähkön tuotannon potentiaali muodostuu suurelta osin tuuli-
voimasta, biomassan käytöstä sähkön ja lämmön yhteistuotannossa ja lauhdesäh-
köntuotannossa, vesivoimasta sekä aurinkosähköstä. Tulevaisuudessa myös muita 
uusia teknologioita voidaan ottaa käyttöön. Esimerkiksi geotermisiä lämpölaitoksia 
suunnitellaan eri puolille Suomea, ensimmäinen on rakenteilla Espoossa. 

4.1 Tuulivoimalat

Jo kehitteillä olevien hankkeiden perusteella maatuulivoimapotentiaalin suuruu-
deksi Suomessa on arvioitu vähintään 30 TWh (noin 11 000 MW). Nykyisen tuotan-
totukijärjestelmän kiintiöhakemusjonossa on noin 800 MW:n edestä maatuulivoi-
mahankkeita, jotka eivät mahdu tukijärjestelmän piiriin. Näiden lisäksi hankkeita 
on rakentamisvalmiina 1200–1400 MW:n edestä. Vuoden 2018 alussa valmiiksi luvi-
tettuja hankkeita on yhteensä noin 2000–2500 MW:n edestä. Lisäksi merituulivoi-
massa on potentiaalia noin 9 TWh (noin 2 000 MW) eri vaiheissa olevissa hank-
keissa. Koko Itämeren alueen potentiaalisista merituulivoima-kohteista suurin osa 
sijaitsee Suomen aluevesillä.31

Tuulivoima-alan toimijakenttä on erittäin monipuolinen. Alalla toimii perintei-
siä kotimaisia energiayhtiöitä ja niiden omistamia ”mankalayhtiöitä”32. Lisäksi tuu-
livoima on tuonut Suomen energiakenttään huomattavan määrän täysin uudenlai-
sia toimijoita; muun muassa suomalaisten yksityishenkilöiden perustamia hanke-
kehitys- ja tuulivoimayhtiöitä, perinteisen sähköntuotannon ulkopuolelta tulevien 
yritysten omistamia tuulivoimayhtiöitä, sijoitusyhtiöitä sekä ulkomaisten yritysten 
tytäryhtiöitä. Nykyisen tuotantotukijärjestelmän piirissä on yli 30 tuulivoimatuotta-
jaa. Merituulivoimahankkeita kehittäviä yrityksiä on noin 5.

Kehitteillä olevien maatuulivoimahankkeiden kokojakauma on 1–100 tuulitur-
biinin (hankkeen teho 3–400 MW) välillä. Näistä hankkeista noin kolmanneksessa 
on 10 tuuliturbiinia tai enemmän. Suuremman tuulipuiston tuotantokustannukset 
ja investointikustannukset ovat pääsääntöisesti pientä tuulipuistoa suhteellisesti 

31	 BASREC (2012) ja Suomen Tuulivoima yhdistys ry.
32	 Mankala-periaate tarkoittaa toimintatapaa, jossa useampi yhtiö on yhdessä perustanut voittoa tuottamattoman 

osakeyhtiön yhteiseen käyttöönsä (”mankalayhtiö”). Erityisesti energia-alalla mallia käytetään voimalaitoksien 
rakentamista ja operointia varten. Osakkaan saavat voimalaitoksen tuotannon omistusosuutensa suhteessa oma-
kustannushintaan ja vastaavat ylläpito- ja tuotantokustannuksista.
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alemmat. Kehitteillä olevien merituulivoimahankkeiden (noin 15 hanketta) koko 
vaihtelee 12–80 tuuliturbiinin välillä (hankkeen teho 40–400 MW).

Teollisen mittakaavan tuulivoimahanke vaatii pääsääntöisesti kaavan tai suun-
nittelutarveratkaisun sekä rakennusluvan. Vähintään 10 tuuliturbiinia tai 30 MW 
käsittävä tuulivoimahanke vaatii aina lisäksi ympäristövaikutusten arviointimenet-
telyn. Tätä voidaan vaatia tapauskohtaisen harkinnan perusteella myös pienem-
mältä tuulivoimahankkeelta. Lisäksi verkkoliitynnän suunnitteluun ja mahdolli-
sen sähkölinjan rakentamisen vaatimaan maa-alueiden lunastukseen on varattava 
vähintään kaksi vuotta. Tuulivoimahankkeen kehittäminen vie parhaimmillaan alle 
2 vuotta, joskin aikaa voi kulua jopa 5–6 vuotta riippuen hankkeen vaikutuksista ja 
hyväksyttävyydestä. Viime vuosina valitusprosessit hallinto-oikeuksissa ja korkeim-
massa hallinto-oikeudessa ovat kestäneet 1–2 vuotta. Sen jälkeen kun hankkeella on 
rakentamiseen vaadittavat lainvoimaiset luvat, on tuulivoima rakennettavissa nope-
asti: pieni ja keskisuuri hanke valmistuu vuodessa tai kahdessa, suuremman hank-
keen rakentaminen vie tyypillisesti kaksi vuotta. Jos verkkoliityntää varten on teh-
tävä merkittäviä muutoksia olemassa olevaan verkkoon tai on rakennettava uutta 
liityntäjohtoa, tälle on varattava aikaa 2–3 vuotta investointipäätöksen tekemisestä 
tuulipuiston verkkoon kytkemiseen saakka.

4.2 Yhdistetty sähkön ja lämmön tuotanto

Biomassapohjaisen yhteistuotannon potentiaalia Suomessa rajoittaa lämpökuor-
mien (yhdyskuntien kaukolämpö ja teollisuuden höyry ja lämpö) määrä. Koska suuri 
osa suuren kokoluokan lämpökuormista on jo hyödynnetty yhteistuotantoon, on 
lisäyspotentiaali rajallinen rajoittuen lähinnä nykyisen fossiilisen polttoainekäytön 
korvaamiseen sekä pienen kokoluokan lämmönkäyttökohteisiin. Lisäksi hajautetun 
pientuotannon lisääntyessä, energian käytön tehostuessa ja lauhempien talvien seu-
rauksena kaukolämpöverkkojen lämpökuorma pienenee. Lauhteena biomassaa voi-
daan hyödyntää sähköntuotantoon paljon laajemmin raaka-ainevarojen toimiessa 
rajoittavana tekijänä. Korkeammista kustannuksista johtuen lauhdesähköä ei juu-
rikaan tuoteta biomassaa polttoaineena käyttäen. Metsäteollisuuden uudet inves-
toinnit tuovat mukanaan uudenlaisia mahdollisuuksia lisätä biomassaan perustu-
vaa sähköntuotantoa.

Uusien biomassapohjaisten yhteistuotantohankkeiden sijainti määräytyy lähtö-
kohtaisesti lämmön tarpeen mukaan, eivätkä hankkeet ole vaihtoehtoisia keske-
nään. Biomassaa (lähinnä puuperäistä) pääpolttoaineenaan käyttävää yhteistuo-
tantolaitosten sähköntuotantokapasiteettia on tällä hetkellä noin 2 000 MW, josta 
pääosa (yli 1 800 MW) teollisuudessa ja vajaat 200 MW yhdyskuntien kaukoläm-
pösektorilla. Turvetta pääpolttoaineena käyttävien sähkön ja lämmön yhteistuo-
tantolaitosten kokonaiskapasiteetti on runsaat 1  700 MW, josta noin 1  100 MW 
yhdyskuntien kaukolämmityksessä ja noin 600 MW teollisuudessa. Juuri nyt yhdys-
kuntien energiantuotanto sektorilla on hyvin vähän uusia biomassaa hyödyntäviä 
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yhteistuotantolaitoshankkeita suunnitteilla ja rakenteilla. Uusinvestointeja on suun-
niteltu muun muassa Helsinkiin, Rovaniemelle, Lahteen,ja Ouluun ja Naantaliin. 
Tällä hetkellä sähkön ja lämmön yhteistuotanto ei kuitenkaan näytä kannattavalta 
vaihtoehdolta, joten mahdollista on, että päädytään pelkkään lämmöntuotantoon. 
Juuri nyt on yhdyskuntien energiantuotantoon tekeillä ainoastaan kaksi monipolt-
toainevoimalaitoshanketta, Oulussa33 ja Naantalissa. Energiayhtiöiden hankkeiden 
lisäksi metsäteollisuus rakentaa Suomeen uutta biosähköntuotantokapasiteettia 
teholtaan yli 200 MW, suurimpana Äänekosken biotuotetehdas. Lisäksi useat met-
säteollisuuden investoinnit lisäävät puunkäyttöä sellutehtailla (esimerkiksi Varkaus, 
Kymi, Lappeenranta), minkä seurauksena olemassa olevilla voimalaitoksilla tuote-
taan merkittävästi nykyistä enemmän uusiutuvaa energiaa.

Suomessa bioenergia-alan toiminta ja toimijakenttä on uusiutuvista energialäh-
teistä mittavinta. Biomassasta sähköä ja lämpöä tuottavia yhteistuotantolaitoksia 
Suomessa on runsaasti (noin 100), ja ne vaihtelevat kooltaan. 

Yhdistetyssä sähkön- ja lämmöntuotannossa ei ole tyypillistä hankekokoa. Säh-
köteho voi olla hyvin pienestä aina 250 MW:iin.

Biomassaa hyödyntävän yhteistuotantolaitoshankkeen toteutuksen vaatima aika-
taulu riippuu melko paljon laitoksen koosta. Suurimpien hankkeiden toteutus suun-
nittelusta käynnistykseen kestää useita vuosia. Itse rakennusaika suunnittelun ja 
luvituksen jälkeen kestää noin 2,5 vuotta. Pienemmän hankkeen rakennusaika voi 
olla noin 1,5 vuotta. Biomassaa hyödyntäviin yhteistuotantolaitoshankkeisiin koh-
distuu paljon lupavaatimuksia ja hallintomenettelyitä. 

4.3 Aurinkovoimalat

Aurinkoenergia-ala on lähtenyt kasvuun Suomessa vasta aivan viime vuosina. Aurin-
kosähkössä teoreettinen potentiaali on Suomessa hyvin suuri, sillä teknisenä rajoit-
teena on lähinnä pinta-ala. Käytännön hyödynnettävissä oleva potentiaali on pie-
nempi, mikäli rajoittaudutaan rakentamaan esimerkiksi kattopinnoille. Arvion 
mukaan uutta kaupallisen mittaluokan tuotantoa voisi syntyä vuosittain 100 GWh 
ja kattopinta-aloilla voitaisiin Suomessa tuottaa noin 15 TWh aurinkosähköä vuonna 
2030. Aurinkosähköinvestointeja toteutetaan myös erillisinä maalle sijoitettavina 
voimaloina, jolloin pinta-alarajoitteita ei ole. Tuulivoimaloiden ympäristöön sijoitet-
tavat aurinkovoimalaitokset toisivat uudenlaista etua, kun jo olemassa olevaa infra-
struktuuria voitaisiin hyödyntää tehokkaammin. Aurinkosähkön erittäin laajamittai-
nen hyödyntäminen edellyttäisi sähkön varastointia kesäajalta talvelle.34

Aurinkosähköalalla toimijakenttä on osittain sama kuin tuulivoimasektorilla: 
investointeja tekevät energiayhtiöt, energiaosuuskunnat, suuret sähkönkäyttäjät, 
liikekiinteistöt, sijoittajat ja hankekehitysyhtiöt.

33	 Oulun Energian uuden voimalaitoksen investointipäätöstä ei ole tehty. 
34	 Aurinkoteknillinen Yhdistys ry.
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Suomessa pienet sähköverovelvollisuudesta vapautetut toimijat (ks. 1.6.8) pysty-
vät jo tuottamaan melko kannattavasti aurinkosähköä omaan käyttöön, kun ne vält-
tävät myös siirtomaksun. Kaupallisen mittaluokan aurinkosähköhankkeet, joiden 
ulkopuolelle jäävät kotitalouksien asuinkiinteistöihin toteutettavat hankkeet, tar-
vitsevat edelleen toteutuakseen tukea, vaikka investointikustannukset ovatkin las-
keneet merkittävästi. Tällä hetkellä aurinkosähkö on vielä kalliimpaa kuin maatuu-
livoima. Kaupallisen mittaluokan aurinkosähkömarkkinoiden kehittymistä on vai-
keaa ennustaa. Teknologiakehityksen ja hintojen alenemisen seurauksena kasvu 
on ollut huomattavasti arvioitua nopeampaa. Yksittäinen hanke voi olla kapasitee-
tiltaan 1–100 MWp, josta 2–20 MWp lienee todennäköisin. Suomessa on suunnitteilla 
jopa 100 MWp suurhankkeita. 10 MWp:n paneelikenttä on tyypillisesti kooltaan sel-
lainen (20 ha), joka voidaan sijoittaa riittävän lähelle siirtolinjoja tai esimerkiksi tuu-
livoimaloiden alle, mikä on valmiiden siirtolinjojen ja tasoitetun maapohjan ansiosta 
edullinen sijoituspaikka. 

Aurinkosähköhankkeet ovat luvitukseltaan kevyempiä ja nopeampia kuin esimer-
kiksi tuulivoimala tai biomassaa hyödyntävä yhteistuotantolaitos, sillä aurinkosäh-
köhankkeille tarvitaan vain rakennus- tai toimenpidelupa – joissain tapauksissa ei 
edes niitä. Nopeimmillaan sähköntuotanto voi käynnistyä noin vuoden kuluessa esi-
suunnittelun aloittamisesta. 

4.4 Pienvesivoimalat

Vesivoima on merkittävin uusiutuvan sähkön tuotantomuoto Suomessa. Kokonai-
suudessaan suojelematon teknistaloudellisesti merkittävä35 vesivoimapotentiaali 
on 365 MW (639 GWh/a).36 Vesivoimatuotannon lisäyspotentiaali Suomessa rajoit-
tuu lähinnä olemassa olevien laitosten tehonkorotuksiin, muutamaan suureen vesi-
voimahankkeeseen sekä pienvesivoiman lisäykseen. Näiden kustannukset vaihte-
levat suuresti eri kohteiden välillä. Suurvesivoiman (> 10 MW) osalta uusiutuvan 
energian lisäyspotentiaali on kuitenkin rajallinen, sillä rakentamaton vesivoimapo-
tentiaali sijaitsee pääosin suojelluissa vesistöissä. Suunnitteilla on myös hankkeita, 
jotka vaatisivat koskiensuojelulain (35/1987) muuttamista. Näiden kapasiteetti olisi 
yhteensä noin 70 MW (500 GWh/a). Pienvesivoiman (< 10 MW) potentiaali suojele-
mattomissa vesistöissä on arviolta yli 280 MW, josta suurin osa on koskissa, joissa 
on jo infrastruktuuri ja rakenteita osittain olemassa.37

Vesivoima-alalla toimijakenttä on laaja. Omistajat ovat tyypillisesti energiayhti-
öitä, kunnallisia energiayhtiöitä ja yrittäjiä. 

Pienvesivoiman nykyisten tuottajien lisäksi markkinoille on tulossa uudelleen 
käynnistettäviä laitoksia eli laitoksia koskissa, joissa on voimassa oleva lupa ja osa 

35	 Teknistaloudellisesti merkittävällä vesivoimapotentiaalilla tarkoitetaan vesivoimaa, jolla on huomattava merkitys 
sähkön tuotannon nopean säätökapasiteetin lisäämiseksi. Tällaista vesivoimaa voidaan rakentaa joko lisäämällä 
porrastettujen vesistöjen säännöstelytilavuutta tai täydentämällä vesistöjen porrastuksia. Energiantuotantoa voidaan 
lisätä myös jo rakennetuissa voimalaitoksissa pääasiassa konetehoa nostamalla.

36	 Oy Vesirakentaja (1/2008). 
37	 PR Vesisuunnittelu Oy (2004).
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infrastruktuurista valmiina mutta ei toimivaa laitosta. Toinen hankeryhmä on perus-
korjaus- ja tehonnostohankkeet. Edullisimpia hankkeita ovat tehonnostot toteutet-
tuna voimalaitoksen pääkoneistojen peruskorjauksen yhteydessä sekä perkaukset 
ja yläveden nostot. Lukumäärällisesti eniten vesivoimahankkeita olisi toteutetta-
vissa pienessä koossa (<1 MW), ja myös teholuokassa 1–10 MW. Tuen avulla toteu-
tettavissa olisi arviolta 20–50 hanketta, joilla saataisiin yhteensä 10–50 MW uutta 
vesivoimaa.38 Pienvesivoiman nykyisten tuottajien lisäksi markkinoille on tulossa 
uudelleen käynnistettäviä laitoksia eli voimalaitoksia koskissa, joissa on voimassa 
oleva vesilupa ja osa infrastruktuurista valmiina, mutta ei toimivaa voimalaitosta. 
Toinen hankeryhmä on peruskorjaus- ja tehonnostohankkeet. Edullisimpia hank-
keita ovat tehonnostot toteutettuna voimalaitoksen pääkoneistojen peruskorjauk-
sen yhteydessä.

Pienvesivoiman rakentamisessa luvitus on usein osoittautunut haasteelliseksi, ja 
lupaprosessi vie puolesta vuodesta noin vuoteen. Valitusprosessien kesto on sama 
kuin tuulivoimahankkeilla. Pienvesivoimala edellyttää voimalaitoslupaa, jonka kos-
ken käyttöoikeuden haltija voi saada. Käyttöoikeus perustuu maan omistukseen tai 
muuhun sopimukseen. Tehonnosto taas edellyttää usein voimalaitosluvan päivi-
tystä, minkä yhteydessä usein vaaditaan kalaporras rakennettavaksi, jos sellaista ei 
entuudestaan ole. Tyypilliset pienvesivoimahankkeet eivät vaadi uusia rakennuslu-
pia. Koska pienvesivoimahankkeet ovat tyypillisesti tehonnostoja, uutta verkkolii-
tyntäsopimusta ei tarvita. 

38	  Pienvesivoimayhdistys ry.
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5 Tarjouskilpailu osana 
tukijärjestelmää

Tarjouskilpailu on kustannustehokas tapa määrittää tukitaso ja valita tuen saajat. 
Tämä kuitenkin edellyttää, että tarjouskilpailuun perustuva tukijärjestelmä on suun-
niteltu perusteellisesti ja huolellisesti, mikä vaatii aikaa ja resursseja. Säännöllisesti 
toteutettavissa tarjouskilpailuissa voidaan energiapoliittisten tavoitteiden edellyt-
tämällä tavalla rajata tuettavan uuden tuotannon tai tuotantokapasiteetin määrää 
sekä sopeuttaa tukitaso kustannusten muutoksia vastaavasti. Tarjouskilpailuihin 
ja varsinkin niiden järjestämiseen onnistuneesti liittyy kuitenkin useita haasteita. 

Ympäristö- ja energiatuen suuntaviivojen sekä ryhmäpoikkeusasetuksen perus-
teella tuotantotuki edellyttää käytännössä tarjouskilpailuja (”competitive bidding 
process”).39 Lisäksi suuntaviivojen mukaan investointituen ja tuotantotuen oikea-
suhtaisuuden ja enimmäisintensiteetin kannalta tarjouskilpailumenettelystä sovel-
tamisesta seuraa, että tukimäärä voi kattaa 100 prosenttia tukikelpoisista kustan-
nuksista, kunhan tuki on myönnetty tarjouksentekijän tekemän alkuperäisen tar-
jouksen perusteella.

5.1 Tarjouskilpailutuksen suunnittelu

Tarjouskilpailutuksella pyritään määrittelemään tukitaso uusiutuvan energian lisää-
mistavoitteen kannalta kustannustehokkaasti. Keskeistä on, että riittävä määrä han-
kekehittäjiä ja hankkeita osallistuu tarjouskilpailuun, että hankekehittäjillä on tar-
vittavat edellytykset toteuttaa hankkeet ja että hankkeet ovat toteuttamiskelpoisia. 
Tämä puolestaan edellyttää, että tarjouskilpailuihin perustuva tuotantotukijärjes-
telmä tukee pitkäjänteistä hankekehitystä ja on muun muassa aikataulujen ja tavoit-
teiden osalta riittävän ennustettava. Lisäksi on tärkeää, että hankekehittäjän riskita-
soa sekä sen vaikutusta tuen tarpeeseen ja tukitasoon on arvioitu. Toisaalta tarjous-
kilpailun onnistumisen kannalta keskeiset teknologioita, hankekehittäjiä ja hank-
keita sekä riskitasoa koskevat edellytykset vähentävät tarjouskilpailuun osallistu-
vien hankekehittäjien ja hankkeiden määrää. Edellytyksiä asetettaessa on pyrittävä 
varmistamaan niiden riittävä ohjaava vaikutus ja samalla varmistettava, että tarjous-
kilpailuun osallistuvien hankekehittäjien ja hankkeiden määrät ovat kuitenkin riit-
tävät. Lisäksi on otettava huomioon, että ympäristö- ja energiatuen suuntaviivojen 
ja ryhmäpoikkeusasetuksen mukaan tarjouskilpailu ei saa olla syrjivä ja siihen tulee 
osallistua riittävä määrä yrityksiä, jotka kaikki eivät voi saada tukea.

39	 Poikkeuksena sähköntuotantoteholtaan pienet hankkeet sekä uusiutuvan polttoaineen käyttöön kannustava 
tuotantotukijärjestelmä, esimerkiksi komission päätöksessä SA.42218 (2015/N) tarkemmin esitetyillä perusteilla 
metsähakesähkön tuotantotukijärjestelmä on hyväksytty, vaikka tukitaso ei määräydy tarjouskilpailun perusteella.
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5.1.1 Teknologiakohtaiset rajoitukset ↔ 
teknologianeutraalisuus

Tarjouskilpailun tulee lähtökohtaisesti olla teknologianeutraali.40 Täysin teknolo-
gianeutraali tarjouskilpailu antaa parhaat edellytykset sille, että kilpailua on enem-
män ja kustannustehokkaimmat hankkeet toteutuvat. Uusiutuvan energian tuotan-
tomuotojen keskinäinen kilpailuasema todennäköisesti myös muuttuu teknologia-
kehityksen myötä vuoteen 2030 mennessä. Teknologianeutraalisuus edellyttää toi-
saalta, että eri teknologioihin liittyvät erityispiirteet on tunnistettu (esimerkiksi uusi 
tuotantolaitos tai vanhan tehonkorotus ovat kustannuksiltaan hyvin erilaiset) eikä 
asetettavilla edellytyksillä tosiasiallisesti rajata tarjouskilpailun ulkopuolelle perus-
teetta tietyn teknologian hankkeita. Ympäristö- ja energiatuen suuntaviivat sekä 
ryhmäpoikkeusasetus mahdollistavat poikkeamisen teknologianeutraalisuudesta 
etenkin seuraavilla perusteilla:
•	 tietyn uuden ja innovatiivisen teknologian pitemmän aikavälin potentiaali,
•	 monipuolistamistarve, 
•	 verkkorajoitteet ja verkon vakaus, 
•	 järjestelmän (integrointi)kustannukset ja
•	 tarve välttää biomassan raaka-ainemarkkinoiden vääristyminen tuen takia. 

Tarjouskilpailua voidaan pitää teknologianeutraalina, jos kaikki uusiutuvan ener-
gian teknologiat voivat osallistua siihen tai ainakin kaikki vakiintuneet uusiutuvan 
energian teknologiat. Tarjouskilpailua voidaan kuitenkin pitää myös riittävän tek-
nologianeutraalina, jos tarjouskilpailussa on otettu huomioon ympäristö- ja ener-
giatuen suuntaviivoissa sekä ryhmäpoikkeusasetuksessa mainitut poikkeukset. Täl-
löin tarjouskilpailu voidaan toteuttaa esimerkiksi joko rajaamalla siitä ulos uuden 
teknologian kokeiluhankkeet, tietyt uusiutuvat energialähteet tai tuotantomuodot 
(esimerkiksi metsäenergian hyödyntäminen) taikka jakamalla tarjouskilpailun koh-
teena oleva uusi kapasiteetti tai tuotanto eri koreihin (esimerkiksi peruskuorma, 
säätövoima ja vaihteleva tuotanto taikka vakiintuneen ja uudet teknologian hank-
keet). Tällaisilla koreilla voidaan muun muassa huolehtia siitä, että tukijärjestel-
mällä ei tarpeettomasti vääristetä sähkö- tai energiamarkkinoiden ja -järjestelmien 
toimivuutta, sekä parantaa uuden teknologian hankkeiden edellytyksiä saada tukea. 
Jos tarjouskilpailussa erilaisilla koreilla pyritään estämään sähkö- tai energiamark-
kinoiden ja -järjestelmien toimivuudelle aiheutuvat tarpeettomat häiriöt, hanke-
kehittäjiä ja hankkeita koskevien edellytysten sekä vakuuksien ja sanktioiden(ks. 
5.1.2 ja 5.1.3) asettaminen on monimutkaisempaa. Samoin tällaisen tukijärjestel-
män hallinnointi on monimutkaisempaa ja hallinnointikustannukset vastaavasti 
korkeammat.41

40	 Ks. pääministeri Juha Sipilän hallitusohjelma sekä työryhmän toimeksianto, jonka mukaan kuitenkin etenkin uuteen 
teknologiaan liittyvät erityispiirteet on otettava huomioon.

41	 Ks. myös IRENA – CEM (2015), taulukko 1.1.
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Suomessa on erityisesti tarpeen arvioida, onko teknologianeutraalisuudesta tar-
peen poiketa metsähakkeella tuotetun sähkön tuen osalta, jotta voidaan välttää tuen 
mahdollinen vääristävä vaikutus puumarkkinoihin. Tukijärjestelmän suunnittelussa 
on varmistettava, että tuella ei lisätä kustannuspaineita jalostukseen soveltuvaan 
kuitu- ja tukkipuuhun. Tämä on myös ei-päästökauppasektorin päästövähennysten 
ja uusiutuvan energian kustannustehokkaan lisäämisen kannalta tärkeää, koska 
tukijärjestelmä ei tällöin vaaranna metsäenergiaan perustuvan uusiutuvan energian 
osuuden lisäämistä tukijärjestelmän ja päästökauppasektorin ulkopuolella lämmön 
tuotannossa ja liikenteessä. 

5.1.2 Hankekehittäjiä koskevat edellytykset

Hankekehittäjille asetettavilla edellytyksillä voidaan osaltaan pyrkiä varmistamaan, 
että tarjouskilpailun voittaneilla hankekehittäjillä on riittävät taloudelliset ja toimin-
nalliset edellytykset toteuttaa hanke. Toisaalta liian tiukat hankekehittäjiä koskevat 
edellytykset vähentävät tarjouskilpailuun osallistumista.42

Pienemmille hankekehittäjille saattaa olla haastavampaa arvioida mahdollisia 
riskejä ja oikeaa hintatasoa järjestelmässä ja hankkia riittävästi tietoa markkinoi-
den kehityksestä ja kilpailutilanteesta. Sähkön markkinahinnan mukaan määräy-
tyvä liukuva preemio voi tällöin olla parempi vaihtoehto, koska sähkön markkina-
hinnan kehitystä ei ole tarpeen arvioida. Pienempien hankekehittäjien asemaa voi-
daan myös pyrkiä vahvistamaan esimerkiksi informaatio-ohjauksella.

Hankekehittäjiä koskevien edellytysten täyttyminen voidaan arvioida joko etu-
käteen tai vasta tarjouskilpailun jälkeen. Tarjouskilpailu on mahdollista toteut-
taa tehokkaammin, jos näiden edellytysten toteutumisen arviointi tehdään etu-
käteen. Tällöin hankekehittäjille olisi asetettava vaatimus ilmoittautua ennakolta 
tarjouskilpailuun. Ilmoittautumista koskevan määräajan ja tarjouskilpailun ajan-
kohdan välillä tulisi olla riittävän pitkä aika, jotta edellytysten toteutuminen voi-
daan selvittää, ja myös mahdollisiin muutoksenhakuihin tarvittavan ajan huomi-
oon ottamista olisi arvioitava. Välttämätöntä ei kuitenkaan ole, että tiettyä hanke-
kehittäjää koskevien edellytysten täyttyminen arvioitaisiin jokaista tarjouskilpai-
lua varten erikseen.

5.1.3 Hankkeita koskevat edellytykset

Hankkeille asetettavilla edellytyksillä voidaan osaltaan pyrkiä varmistamaan 
tarjouskilpailun onnistuminen. Edellytykset voivat liittyä lähinnä hankkeen 
nimellistehoon tai asennettuun tehoon taikka tuotantoon sekä luvitukseen tai 

42	 Syöttötariffijärjestelmässä taloudellisia ja toiminnallisia edellytyksiä arvioidaan muun muassa sähkön tuottajan vaka-
varaisuuden ja voimalaitoshankkeen kannattavuuden perusteella. Syöttötariffijärjestelmässä sähkön tuottajalla tulee 
olla edellytykset harjoittaa voimalaitostoimintaa 12 vuoden ajan. Vakavaraisuutta arvioidaan omavaraisuusasteen 
perusteella yrityskohtaisesti. Voimalaitoshankkeen kannattavuutta arvioidaan Energiaviraston kannattavuuslaskel-
mapohjan avulla. Lasketun kassavirran tulee olla tuki mukaan luettuna positiivinen 12 vuoden ajalta.
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sähköverkkoliityntään taikka vastaaviin hankkeiden kypsyysasteeseen liittyviin 
edellytyksiin. Toisaalta liian tiukat hankkeita koskevat edellytykset vähentävät tar-
jouskilpailuun osallistuvien hankkeiden määrää.

Tarjouskilpailu koskisi lähtökohtaisesti uusia tuotantolaitosinvestointeja, joissa 
on kyse teollisen mittakaavan sähkön taikka sähkön ja lämmön yhteistuotannosta. 
Tarjouskilpailu olisi mahdollista laajentaa myös käyttöikänsä päässä oleviin voima-
laitoksiin, joissa käytettävät osat ovat olennaisilta osin uusia (ns. ”repowering”). 
Tämä edellyttää kuitenkin tarkkaa määritelmää siitä, mitä on pidettävä riittävässä 
laajuudessa uudistettuna voimalaitoshankkeena.

Teollisen mittakaavan tuotantoa koskevaa yksiselitteistä määritelmää ei ole. 
Tukijärjestelmää ei ole tarkoitettu sähköverovelvollisuudesta vapautetuille. Sähkö-
verovelvollisuudesta vapautettuja ovat enintään 0,1 MVA nimellistehoiset sähkön-
tuotantolaitokset sekä niitä suuremmat laitokset, joiden vuosituotanto on enintään 
800 MWh (ks. 1.6.8 luku).

Tukijärjestelmän soveltamisalaan kuuluvien hankkeiden sähköntuotantokapasi-
teetti voidaan myös asettaa 1 MW:iin, koska ympäristö- ja energiatuen suuntaviivo-
jen sekä ryhmäpoikkeusasetuksen nojalla tarjouskilpailu ei tällöin ole tuotantotuen 
edellytys.43 Tällöin olisi mahdollista kehittää rinnakkainen tukijärjestelmä hank-
keille, joiden sähköntuotantokapasiteetti olisi yli 0,1 MVA mutta alle 1 MW. Tämä 
parantaisi pieniä hankkeita kehittävien mahdollisuuksia saada tukea ja samalla 
tukijärjestelmien hyväksyttävyyttä tällaisten hankkeiden ja hankekehittäjien kan-
nalta. Sen voidaan arvioida myös edistävän pienimuotoista hajautettua sähkön tuo-
tantoa. Kustannustehokkuus edellyttää, että tällaisessa rinnakkaisessa tukijärjes-
telmässä tukitason tulee lähtökohtaisesti olla vastaava kuin suuremmille hank-
keille järjestettävässä tarjouskilpailussa määräytyvä tukitaso, ja hankekehittäjillä 
olisi määräaika ilmoittautua tukijärjestelmään. Samansuuruinen tuki ei mahdolli-
sesti ole riittävä sellaiselle pienimuotoiselle hajautetulle sähkön tuotannolle, joka 
korkeampien tuotantokustannusten takia ei ole riittävän kilpailukykyinen. Rinnak-
kaiset tukijärjestelmät vähentäisivät myös tarjouskilpailuun osallistuvien hankkei-
den määrää, monimutkaistaisivat tukeen varattavien määrärahojen hallinnointia ja 
tilannetta hankekehittäjien kannalta sekä voisivat johtaa markkinoiden jakaantu-
miseen ja hankkeiden kustannustehokkuuden kannalta epätarkoituksenmukaiseen 
pilkkomiseen. Kokonaisuutena arvioiden rinnakkaiset tukijärjestelmät johtaisivat 
kansantalouden kannalta kustannustehottomampiin ratkaisuihin. 

Teknologianeutraalisuuden kannalta hankkeiden kypsyysasteeseen liittyvien 
edellytysten asettaminen on haasteellista, koska lupavaatimukset ja muut hank-
keiden toteuttamisen kannalta keskeiset lakisääteiset vaatimukset poikkeavat 
eri teknologioilla (ks. tarkemmin 4 luku). Sähköverkkoon liittymistä koskeva esi-
sopimus ja varmuus verkon saatavuudesta tulisi kuitenkin edellyttää kaikilta 

43	 Ympäristö- ja energiatuen suuntaviivojen sekä ryhmäpoikkeusasetuksen mukaan tuulivoimaloiden osalta rajat ovat 
kuitenkin 6 MW tai 6 tuotantoyksikköä. Syöttötariffijärjestelmään hyväksytyt tuulivoimalat ovat nimellisteholtaan 
0,9–67 MVA ja metsähakevoimalat 1,5–306 MVA.



		  8786	

hankkeilta.44 Tämän lisäksi tulisi edellyttää, että hankkeen toteuttamisen kan-
nalta keskeiset luvat olisivat lainvoimaisia. Nämä tulisi selvittää tarkemmin jokai-
seen kysymykseen tulevan teknologian osalta erikseen. 

Tarjouskilpailu on periaatteessa mahdollista toteuttaa myös siten, että hanke-
kehittäjät eivät osallistu siihen tietyillä hankkeilla vaan tekevät tarjoukset tietystä 
määrästä uusiutuvan energian kapasiteettia tai tuotantoa. Tiedossa ei kuitenkaan 
ole, että tällaista olisi missään maassa kokeiltu. Tällaisessa järjestelmässä ei ole 
käytännössä ennalta mahdollista asettaa hanketta koskevia edellytyksiä, mikä 
saattaa johtaa tarjouskilpailun voittaneen kapasiteetin tai tuotannon määrän heik-
koon toteutumiseen. Tällaisen järjestelmän seuranta ja valvonta olisi myös han-
kalaa. Todennäköisesti tarjouskilpailussa voitettuja tukia ryhdyttäisiin myymään 
edelleen jälkimarkkinoilla, mikä osaltaan saattaa lisätä tarjouskilpailuun liittyvää 
keinottelua. Käytössä on sen sijaan tukijärjestelmiä, joissa hankekehittäjillä on 
tietyn ehdoin ja rajoituksin mahdollisuus toteuttaa kilpailussa voittaneen hank-
keen sijasta toinen, vastaavanlainen hanke. Tähän voidaan yhdistää myös tukita-
son alentaminen.

5.1.4 Tarjouksiin vaikuttavat keskeiset reunaehdot

Uusiutuvan energian lisäämistavoitteet määräytyvät kansallisessa energia- ja ilmas-
tostrategiassa sekä taloudelliset panostukset valtiontalouden kehysprosessissa, kun 
tukijärjestelmä rahoitetaan valtion talousarviosta. Tarjouskilpailun kohteena olevan 
kapasiteetin tai tuotannon määrä ja tarjouskilpailuja koskeva pidemmän aikavälin 
aikataulu määräytyisivät näiden mukaisesti. Niihin on myös mahdollista tarvittaessa 
tehdä muutoksia, jos esimerkiksi uusiutuvan energian osuuden kehitys on ennakoi-
tua nopeampaa. Hankekehittäjien kannalta on kuitenkin tarpeen, että tarjouskil-
pailuihin perustuva tukijärjestelmä on riittävän pitkäjänteinen ja ennakoitava, esi-
merkiksi ennakolta määritellyn aikataulun mukaisesti tarjouskilpailuja järjestetään 
vuosittain. Tällä voidaan varmistaa hankkeiden kehittäminen ja riittävä määrä hank-
keita, mikä on keskeinen edellytys tarjouskilpailujen onnistumisen kannalta. Toi-
saalta on tunnistettava, että liian säännölliset ja ennustettavat tarjouskilpailut saat-
tavat ohjata suuria hankekehittäjiä tekemään strategisia tarjouksia.

Päätettäessä tarjouskilpailun kohteena olevan kapasiteetin tai tuotannon mää-
rästä on samalla ratkaistava, liittyykö tähän määrään joustamismahdollisuutta. Etu-
käteen päätetty määrä voi esimerkiksi olla mahdollista ylittää, jotta tämän mää-
rän ylittävä osuus tarjouksesta voidaan myös hyväksyä. Vaihtoehtoisesti tarjouksen 
tekijöitä voidaan pyytää tekemään joustavat tarjoukset, jotka mahdollistavat niiden 
hyväksymisen osittain.

44	 Syöttötariffijärjestelmässä suunnitteilla olevalle tuulivoimalalle on voitu vahvistaa kiintiö tuulivoimaloiden kokonais-
kapasiteetista (2 500 MVA). Kiintiöhakemus on ollut mahdollista tehdä, kun tuulivoimalan turbiineja koskevat 
maankäyttö- ja rakennuslaissa (132/1999) tarkoitetut rakennusluvat tai toimenpideluvat ovat lainvoimaisia ja 
sähköverkonhaltijan kanssa on tehty sähkömarkkinalaissa tarkoitettu, tuulivoimalan liittämisen sähköverkkoon 
mahdollistava sopimus. Kiintiöpäätöksen saaneet tuulivoimalat näyttävät myös toteutuvan, mutta tähän voi osaltaan 
vaikuttaa myös syöttötariffijärjestelmän mukainen taloudellinen kannuste.
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Esimerkki 1: Tilanteessa, jossa tarjouskilpailu koskee 500 MWh tuotantoa 
ja paras tarjous sitoutuu tuottamaan 350 MWh ja toiseksi paras tarjous 200 
MWh, voitaisiin hyväksyä myös toiseksi paras tarjous kokonaisuudessaan. Täl-
löin tuotannon lisäys olisi 550 MWh, jolloin seuraavan tarjouskilpailun koh-
teena olevaa tuotantoa voitaisiin vähentää 50 MWh.

Esimerkki 2: Tilanteessa, jossa tarjouskilpailu koskee 500 MWh tuotantoa ja 
paras tarjous sitoutuu tuottamaan 350 MWh ja toiseksi paras tarjous 200 MWh 
tai hanke pilkottuna 150 MWh + 50 MWh, voitaisiin hyväksyä myös toiseksi 
paras tarjous osaksi (150 MWh). 

Ennen tarjouskilpailua on tarpeen päättää tukiaika (esimerkiksi 10–12 vuotta). 
Samoin on tarpeen päättää, onko tuki kiinteä vai liukuva preemio (ks. tarkemmin 
3.1 luku). Nämä vaikuttavat keskeisesti hankekehittäjien tarjouksiin. 

Ennen tarjouskilpailuja on myös arvioitava, onko ennakolta tarpeen asettaa 
vähimmäis- ja enimmäistukitaso (ks. 3.1.2 luku, Kuva 11 ja Kuva 12). Jos käytössä on 
kiinteä preemio, voi olla tarpeen etukäteen päättää sähkön markkinahinnan taso, 
jonka ylittyessä tukea ei makseta. Jos sen sijaan käytössä on liukuva preemio, voi olla 
tarpeen etukäteen päättää sähkön markkinahinnan taso, jonka alittuminen ei enää 
lisää tuen määrää.45 Strategisista tai muista syistä tehtyjen liian alhaisten tarjousten 
kielteisiä vaikutuksia voidaan pyrkiä estämään päättämällä etukäteen vähimmäis-
tukitaso, mutta kiinnittämällä huomiota valittavaan tarjouskilpailumalliin voidaan 
myös päästä samaan tavoitteeseen. Enimmäistukitaso voi lisäksi olla tarpeen päät-
tää etukäteen, jos halutaan esimerkiksi rajoittaa tukijärjestelmän kustannusvaiku-
tuksia. Etukäteen tehdyt päätökset enimmäis- ja vähimmäistukitasosta olisi lähtö-
kohtaisesti tarpeen pitää salassa, kunnes tarjouskilpailu on päättynyt. Jos tarjousten 
tekijöille olisi tieto niistä, vaikuttaisi se todennäköisesti tarjouksiin.

5.1.5 Sovellettava tarjouskilpailumalli ja sen kustannukset

Sähkön tuotantoon liittyvien tarjouskilpailujen teoreettista tarkastelua on varsin 
paljon. Eniten kokemuksia tarjouskilpailuista on Etelä-Amerikan maissa. EU:n val-
tiontukisääntelyn uudistuksen seurauksena EU:n jäsenvaltiot ovat ottamassa käyt-
töön tarjouskilpailuja uusiutuvan energian tuotantotukijärjestelmissään. Valmista 
mallia tarjouskilpailuista kopiotavaksi ei ole, vaan tarjouskilpailut tulee kussakin 
maassa sovittaa muun muassa uusiutuvien energialähteiden kansalliseen potentiaa-
liin, tavoitteisiin ja hanketilanteen sekä sähkömarkkinoiden erityispiirteisiin (ks. tar-
kemmin 2 ja 4 luvut). Tarjouskilpailumallit sekä osin vaihtoehtoiset ja osin toisiaan 
täydentävät toimenpiteet, joilla voidaan pyrkiä varmistamaan tarjouskilpailun voit-
taneiden hankkeiden tai tuotannon toteutuminen, mahdollistavat tarjouskilpailun 

45	 Esimerkiksi syöttötariffijärjestelmässä tuki on enintään 53,5 euroa/MWh, ja tätä tukea maksetaan, kun sähkön 
markkinahinnan keskiarvo kolmen kuukauden aikana on 30 euroa/MWh tai vähemmän.



		  8988	

järjestämisen hyvin monella eri tavalla. Tämä tuo myös joustavuutta, koska tar-
jouskilpailumenettelyä on mahdollista kehittää edelleen kertyneiden kokemusten 
perusteella.

Tarjouskilpailumalleja on käytössä lukuisia. 5.2 luvussa käsittely on rajattu 
tarjouskilpailumalleihin, jotka ovat yleisimmin käytössä uusiutuvan energian 
edistämisessä. 

Tarjouskilpailun kustannukset ovat yleensä korkeammat sekä viranomaisen että 
hankekehittäjän kannalta, kun sovelletaan monimutkaisempaa tarjouskilpailumal-
lia. Tarjouskilpailusta aiheutuvat viranomaiskustannukset (muun muassa tietojär-
jestelmä- ja henkilöstökustannukset) tulee periä tarjouskilpailuun osallistuvilta. 
Valtion maksuperustelain (150/1992) nojalla julkisoikeudellisesta suoritteesta val-
tiolle perittävän maksun suuruuden tulee vastata suoritteen tuottamisesta valtiolle 
aiheutuvien kokonaiskustannusten määrää.46 Osallistumismaksu vaikuttaa osal-
taan myös siihen, että hankekehittäjät tekevät tarjouksia riittävän huolella valmis-
telluilla hankkeilla ja ovat sitoutuneita tarjouskilpailun voittaneiden hankkeiden tai 
tuotannon toteuttamiseen.

5.2 Tarjouskilpailumallit

5.2.1 Suljettu tarjouskilpailu

Suljettu tarjouskilpailu (”Sealed bid auction”) on yksinkertaisempi kuin muut tar-
jouskilpailumallit ja soveltuu etenkin tilanteisiin, jossa kilpailua on vähemmän ja 
uusiutuvan energian hankkeiden kustannustasosta on riittävästi tietoa. 

Suljetussa tarjouskilpailussa hankekehittäjät tekevät tarjouksen tukitasosta 
(euroa/MWh), jolla ovat valmiita toteuttamaan tietyn määrän kapasiteettia (MW) 
tai tuotantoa (MWh). Tarjouskilpailun voittavat hinnaltaan alimmat tarjoukset, joilla 
tarjolla ollut kapasiteetti- tai tuotantotavoite saadaan täyteen. Tukitaso voi määräy-
tyä seuraavilla perusteilla:
•	 tarjouskilpailun voittaneet saavat tarjouksensa mukaisen tukitason 

(”pay-as-bid”);
•	 tarjouskilpailun voittaneet saavat saman tukitason, joka on korkein hyväksytty 

tarjous (”pay-as-clear”, ”clearing price”, ”uniform price”);
•	 tarjouskilpailun voittaneet saavat saman tukitason, joka on alin hylätty tarjous 

(”Vickrey auction”). 

Tukitason määräytyessä ”pay-as-clear”- tai ”Vickrey auction”-mallin mukaan on 
todennäköisempää, että tarjouskilpailun osallistujat pyrkivät tekemään todellista 
tukitarvetta vastaavan tarjouksen. Tosin näihinkin liittyy strategisten tarjousten riski 
(ks. 5.2.5 luku). Myös ”pay-as-bid”-mallin mukaan toteutetuissa tarjouskilpailuissa 

46	 Esimerkiksi radiotaajuuksien huutokauppaan osallistumismaksu on 65 000 euroa.
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on oletettavissa, että tarjouskilpailun osallistujat pyrkivät tekemään todellista tuki-
tarvetta vastaavan tarjouksen, jos kilpailua on riittävästi ja hankekehittäjillä ei ole 
tarkkaa käsitystä muiden tarjousten tasosta. Jos tarjouskilpailu on teknologianeut-
raali ja kaikki tarjouskilpailun voittaneet saavat saman tukitason (”pay-as-clear”, 
”clearing price”, ”uniform price”), voi tämä johtaa ylitukeen kustannustehokkaim-
mille tuotantomuodoille.

Suljettua tarjouskilpailua kuvaavat alla olevat esimerkkikuvat Kuva 15 ja Kuva 
16. Tarjoukset asetetaan halvimmasta kalleimpaan kuvien mukaisesti. Tavoitteeksi 
asetettu tehomäärä (vaihtoehtoisesti tuotantomäärä) saavutetaan hankkeilla A–E. 
Hankkeet F ja G jäävät siten tuen ulkopuolelle. Tukitaso voi määräytyä joko kor-
keimman voittaneen tarjouksen mukaisesti (Kuva 15, hanke E), jolloin kaikki saavat 
saman tukimäärän tai jokaisen tarjouksen mukaisesti (Kuva 16). Ns. ”Vickrey”-mal-
lissa tukitaso määräytyisi hankkeen F tekemän tarjouksen mukaisesti. 

Kuva 15. “Sealed-bid” – “pay-as-clear”

A B C D E F G H I J

€/MWh

MWTavoite
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Kuva 16. “Sealed-bid” – “pay-as-bid”

A B C D E F G H I J

€/MWh

MWTavoite

5.2.2 Laskeva tarjouskilpailu

”Descending clock auction”- eli ”Dutch auction”-tarjouskilpailumalli47 on dynaaminen 
ja soveltuu paremmin tilanteeseen, jossa uusiutuvan energian hankkeiden kustan-
nustasoon sekä hankkeiden ja toimijoiden määrään liittyy suurempaa epävarmuutta. 

Laskevassa tarjouskilpailussa asetetaan tietty tukitaso (euroa/MWh), ja tarjous-
kilpailun osallistujat tarjoavat kapasiteetin (MW) tai tuotannon (MWh), jonka ovat 
valmiita toteuttamaan tällä tukitasolla. Tukitasoa alennetaan, kunnes tukitasolla 
saadaan täsmälleen haluttu määrä kapasiteettia tai tuotantoa. Nämä voidaan päät-
tää vasta tarjouskilpailun aikana. Liian alhainen lähtötukitaso vähentää kuitenkin 
osallistumista, mikä puolestaan voi heikentää edellytyksiä lisätä uusiutuvan ener-
gian osuutta kustannustehokkaasti.

Laskevaa tarjouskilpailua kuvaa alla oleva Kuva 17. Esimerkissä ensimmäisellä 
kierroksella kaikki hankekehittäjät, joille tukitaso 50 euroa/MWh riittää hankkeen 
käynnistämiseen tarjoavat hankkeen mukaista tehoa tai tuotantomäärää tarjous-
kilpailuun. Tukitaso pienenee kierrosten välillä, kunnes tarjottavien hankkeiden 
yhteenlaskettu teho tai tuotantomäärä vastaa tavoitetta. Esimerkissä hankkeet A–F 
saavat tukea 30 euroa/MWh ja hankkeet G–K jäävät tuen ulkopuolelle. Hankkeille 
A–D olisi riittänyt alhaisempikin tukitaso. 

47	 Nimi ”Dutch Auction” ei viittaa Alankomaissa nykyisin käytössä olevaan uusiutuvan sähkön tarjouskilpailumalliin (ks. 
6.4), vaan malliin, joka luotiin 1600-luvulla Hollannin kuumentuneille tulppaanimarkkinoille. 
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Kuva 17. Laskeva tarjouskilpailu.
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5.2.3 Nouseva tarjouskilpailu

Vähemmän käytetty tarjouskilpailumalli uusiutuvan energian tukijärjestelmissä 
ovat nousevat tarjouskilpailut kohoavalla tukitasolla (”Auction with increasing pre-
miums”). Tarjouskilpailukierroksia on useita peräkkäin, ja tarjottu tukitaso nousee 
jokaisella kierroksella. Tarjouskilpailun osallistujat eivät tiedä, montako kierrosta 
järjestetään ja paljonko kapasiteettia tai tuotantoa on tarjouskilpailun kohteena. 
Nämä ohjaavat tekemään tarjouksia jo ensimmäisillä kierroksilla. 

Nousevaa tarjouskilpailua kuvaa alla oleva Kuva 18. Esimerkissä tukimäärää nos-
tetaan kierrosten välillä ja hankekehittäjät tarjoavat hankkeitaan sitä mukaa, kun 
tukimäärä on riittävä hankkeiden käynnistymiseen. Esimerkissä hankkeet A–F täyt-
tävät tavoitteen, joten hankkeet G–K jäävät tuen ulkopuolelle. Hanke A saa tukea 10 
euroa/MWh, hankkeet B–D 20 euroa/MWh ja hankkeet E ja F 30 euroa/MWh.
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Kuva 18. Nouseva tarjouskilpailu.
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5.2.4 Tarjouskilpailumallien yhdistelmät

Tarjouskilpailu voidaan järjestää myös erilaisten tarjouskilpailumallien yhdistelmänä, 
esimerkiksi ensin pyritään asettamaan tukitaso suurin piirtein kohdalleen laskevalla 
tarjouskilpailulla ja lopullinen tukitaso määräytyy suljetulla tarjouskilpailulla. 

Taulukko 9. Esimerkki laskevan ja suljetun tarjouskilpailun yhdistelmästä, 
jossa tavoitteena on 200 MW lisäkapasiteettia. 

Tarjouskilpai-
lumalli

Kierros Tarjoukset Hyväksytyt 
tarjoukset

Tukitaso

Laskeva 
tarjouskilpailu

1. kierros, jossa 
tarjoukset tehdään 
tukitasosta 100 
euroa/MWh

A 100 MW
B 100 MW
C 150 MW
D 200 MW

2. kierros, jossa 
tarjoukset tehdään 
tukitasosta 80 
euroa/MWh

A 100 MW
B 100 MW
C 150 MW

Suljettu 
tarjouskilpailu

3. kierros A 50 euroa/MWh–100 MW
B 60 euroa/MWh–100 MW
C 70 euroa/MWh–150 MW

A ja B = 200 MW a) tarjouksen mukai-
sesti: A 50 euroa/
MWh ja B 60 euroa/
MWh,
b) korkeimman 
hyväksytyn tarjouksen 
mukaisesti: 60 euroa/
MWh tai
c) alimman hylätyn 
tarjouksen mukaisesti: 
70 euroa/MWh
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5.2.5 Strategisten tarjousten riski eri malleissa

Strategista käyttäytymistä pitäisi pyrkiä vähentämään, jotta tarjouskilpailun avulla 
tukitason määräytyminen ja uusiutuvan energian tavoitteiden saavuttaminen tapah-
tuu kustannustehokkaasti.

Tarjouskilpailussa osa hankekehittäjistä voi pyrkiä tuotantokustannuksiin näh-
den liian alhaisilla tarjouksilla valtaamaan markkinoita, mikä myöhemmin järjestet-
tävissä uusissa tarjouskilpailuissa voi vähentää osallistujien määrää ja johtaa kohon-
neeseen tukitasoon. 

Suljetussa tarjouskilpailussa, jossa tukitaso määräytyy ”pay-as-clear”- tai 
”Vickrey”-mallilla, hankekehittäjä voi tehdä tuotantokustannuksiin nähden liian 
alhaisia tarjouksia olettaen väärin muiden tekevän riittävän korkeita tarjouksia, 
jonka perusteella määritettävän tukitason hankekehittäjä saisi myös. Kun näin ei 
tapahdu, hankekehittäjä ei pysty toteuttamaan hankettaan. Riittävä osallistuja-
määrä voi estää tällaisen tilanteen muodostumisen, ja riski on pienempi, kun sulje-
tussa tarjouskilpailussa tukitaso määräytyy ”pay-as bid”-mallilla tai tarjouskilpailu 
on laskeva (esimerkiksi ”descending-clock”). Toisaalta suljetussa tarjouskilpailussa, 
jossa tukitaso määräytyy ”pay-as-bid”-mallilla, tarjouksen tekijä voi pyrkiä ennakoi-
maan mahdollisimman suurta tukea eikä hae todellista tukitarvetta vastaava tukea. 

Strategista tarjouskäyttäytymistä voidaan myös ehkäistä asettamalla ennakkoon 
vähimmäis- ja enimmäis-tukitasot. Tällaiset päätökset olisi lähtökohtaisesti pidet-
tävä salassa tarjouskilpailun päättymiseen saakka. Jos kilpailua on vähemmän, sul-
jetun tarjouskilpailun arvioidaan tehokkaammin estävän strategisten tarjousten 
tekemistä.

Strategisten tarjousten riskin pienentämisessä voidaan hyödyntää julkisissa han-
kinnoissa kehitettyjä toimintatapoja tarjouskartellien torjumiseksi. Keskeistä on 
huolellinen suunnittelu. Kilpailutusta varten tulee kerätä riittävästi tietoja. Tarjous-
kilpailu tulee suunnitella niin, että siihen osallistuu mahdollisimman paljon kilpaile-
via tarjoajia ja tarjoajien välinen yhteydenpito jää mahdollisimman vähäiseksi. Tar-
jouskilpailun kohde tulee olla riittävän tarkasti yksilöity ja sovellettavien vaatimus-
ten tulee olla selkeitä, mutta ennalta-arvattavuutta on vältettävä. Tarjousten vertai-
lussa sovellettavat arviointiperusteet tulee valita harkiten. Tietämystä kilpailunäkö-
kohdista ja strategisten tarjousten riskeistä tulee lisätä koulutuksella.48

5.2.6 Tarjouskilpailumallien vertailua

Tarjouskilpailutusmalleihin liittyy kuhunkin erilaisia haasteita. Jokaisella mallilla on 
etunsa ja haittapuolensa. Kokonaisuutena arvioiden ei ole mahdollista todeta tiet-
tyä vaihtoehtoa yksiselitteisesti muita vaihtoehtoja paremmaksi. Valittaessa tarjous-
kilpailumallia on olennaista tunnistaa olosuhteet sekä tarjouskilpailuun osallistu-
vien teknologioiden, hankkeiden ja hankekehittäjien erityispiirteet (ks. tarkemmin 

48	 Vrt. tarjouskartellien torjumiseksi julkisissa hankinnoissa annetut OECD:n ohjeet.
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4 luku). Lisäksi on tarpeen arvioida, onko valinnassa annettava enemmän painoa esi-
merkiksi järjestelmän yksinkertaisuudelle vai strategisten tarjousten välttämiselle.

Taulukko 10. Tarjouskilpailumallien vertailua49 

Suljettu tarjouskilpailu Laskeva tai nouseva tarjouskilpailu Laskevan ja suljetun tarjouskilpailun 
yhdistelmä

Yksinkertainen Monimutkaisempi Monimutkaisin

Transaktio- ja hallinnolliset 
kustannukset alhaiset

Transaktio- ja hallinnolliset kustan-
nukset jonkin verran korkeammat

Transaktio- ja hallinnolliset kustan-
nukset korkeimmat

Helposti toteutettavissa Varsin helposti toteutettavissa Toteuttaminen hankalampaa

Tarjouksen tekijä ei pysty reagoi-
maan muiden tarjouksiin

Hankekehittäjillä mahdollisuus rea-
goida muiden tekemiin tarjouksiin, 
mikä edistää optimaalisen tukitason 
määräytymistä

Hankekehittäjillä osittain mahdol-
lisuus reagoida muiden tekemiin 
tarjouksiin, mikä edistää optimaali-
sen tukitason määräytymistä

Strategisten tarjousten riski 
erityisesti kun hinta määräytyy 
suoraan tarjousten perusteella

Laskevassa tarjouskilpailussa stra-
tegisten tarjousten riski pienempi, 
kunhan kilpailua riittävästi; 
Nousevassa tarjouskilpailussa 
strategisten tarjousten riski

Strategisten tarjousten riski pie-
nempi, kunhan kilpailua riittävästi

Saattaa olla houkuttelevampi 
laajemmalle hankekehittäjien 
joukolle

Saattaa vähentää etenkin pienten 
hankekehittäjien kiinnostusta 

Saattaa vähentää etenkin pienten 
hankekehittäjien kiinnostusta

Toimii vaikka kilpailua vähemmän Edellyttää riittävää kilpailua Edellyttää riittävää kilpailua

5.3 Tarjouskilpailun voittaneen hankkeen tai 
tuotannon toteutuminen

Toimenpiteet, joiden tarkoituksena on varmistaa tarjouskilpailun voittaneiden hank-
keiden tai tuotannon toteutuminen, voivat vähentää tarjouskilpailuun osallistuvien 
hankekehittäjien ja hankkeiden määrää. Ne myös lisäävät hankekehittäjien ris-
kiä, mikä puolestaan heijastuu hankkeiden kustannuksiin ja voi nostaa tukitasoa 
(ks.3.5 luku). Toimenpiteiden tulee toisaalta olla sellaiset, että niillä saadaan riittä-
vän ohjaava vaikutus tarjouskilpailun voittaneiden hankkeiden tai tuotannon toteut-
tamiseen ja uutta kapasiteettia tai tuotantoa saadaan riittävästi lisää asetettujen 
tavoitteiden mukaisesti. 

Tarjouskilpailuun osallistumiselle voidaan asettaa edellytykseksi vakuuden aset-
taminen. Vakuutta koskevalla edellytyksellä (euroa/MW tai euroa/MWh) voidaan 
osaltaan varmistaa, että hankekehittäjät osallistuvat tarjouskilpailuun riittävän huo-
lella valmistelluilla hankkeilla ja ovat sitoutuneita hankkeiden toteuttamiseen. Vas-
taavasti tarjouskilpailua eivät kuormittaisi kokeilumielessä tehdyt tarjoukset hank-
keista, joiden toteutettavuus on hyvin epävarma. Riittävä vakuus voi myös vähen-
tää tarvetta etukäteen selvittää hankekehittäjän toiminnallisia ja taloudellisia edel-
lytyksiä tai hankkeen kypsyysastetta. Toisaalta vakuus nostaa kynnystä osallistua 

49	 Ks. myös IRENA – CEM (2015) taulukko 1.4; Maurer, Luiz T. A. – Barroso, Luiz A. (2011) s. 19; Ecofys – Fraunhofer 
ISI (27.1.2014) 3.3.1 luku.
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tarjouskilpailuun, etenkin pienempien hankekehittäjien osalta. Tarjouskilpailun 
päättymisen jälkeen vakuus palautettaisiin niiden hankkeiden osalta, jotka eivät 
menestyneet tarjouskilpailussa. 

Tarjouskilpailun voittaneiden hankkeiden kaupalliselle käyttöön ottamiselle tulee 
asettaa määräaika (esimerkiksi kaksi vuotta tarjouskilpailun päättymisestä). Jos tar-
jouskilpailu koskee tuotantomääriä, voittaneiden hankekehittäjien tulee toteuttaa 
tuotantomäärä määräajassa, mutta tällöin voidaan ottaa huomioon myös vuosituo-
tantojen vaihtelut. Asetettava määräaika ei voi olla liian pitkä, koska tällöin ei ole 
mahdollista ennakoida kustannustasossa tapahtuvia muutoksia eikä seurata uusiu-
tuvan energian toteutunutta lisäystä tavoitteeseen verrattuna. Lisäksi hankekehit-
täjiä voidaan kannustaa toteuttamaan hanke tai tuotantomäärä asetetussa määrä-
ajassa (esimerkiksi kaksi vuotta tarjouskilpailun päättymisestä) alentamalla tuki-
tasoa tai lyhentämällä tukiaikaa hankkeen viivästyessä esimerkiksi enintään vuo-
della tai tuotantomäärän jäädessä esimerkiksi enintään 10 prosenttia alle ilmoite-
tun tason. 

Hankkeille, jotka eivät toteudu määräajassa tai tuottavat ilmoitettua vähemmän 
uusiutuvaa energiaa, voidaan asettaa seuraamusmaksu (euroa/MW tai euroa/MWh). 
Tämän seuraamusmaksun suuruutta asetettaessa tulisi ottaa huomioon, kuinka tiu-
kat edellytykset tarjouskilpailuun osallistumiselle on asetettu. Seuraamusmaksu voi 
myös olla samansuuruinen kuin vakuusmaksu. Jos osallistuminen edellyttää, että 
hanke on hyvin pitkälle valmisteltu, on sen toteutuminen todennäköisempää. Tämä 
vähentää tarvetta asettaa seuraamusmaksu. 

Tarjouskilpailun voittaneita hankekehittäjiä, jotka eivät toteuta hankkeita tai 
ilmoitettua tuotantoa määräajassa, voidaan kieltää osallistumasta tarjouskilpailui-
hin tietyn määräajan. Tällaista rajoitusta on kuitenkin suhteellisen helppo kier-
tää. Lisäksi tällainen rajoitus voi vähentää tarjouskilpailuihin osallistuvien määrää 
tavalla, joka voi vaarantaa niiden onnistumisen. 

5.4 Tarjouskilpailu osana 
investointitukijärjestelmää

Edellä tässä luvussa tarjouskilpailuja on tarkasteltu ensi sijassa tuotantotukijärjes-
telmän kannalta. Investointitukijärjestelmässä on myös mahdollista päättää tuen 
myöntämisestä tarjouskilpailun perusteella. Kun kyse on vakiintuneesta teknolo-
giasta, voidaan tarjouskilpailun avulla arvioida hankkeiden kustannustehokkuutta 
lähinnä vertaamalla tuen määrää suhteessa tuotettavaan energiaan tai uuteen kapa-
siteettiin. Tällöin voidaan soveltaa vastaavia tarjouskilpailumalleja kuin tuotantotu-
kijärjestelmässä (ks. 5.2 luku).

Uuden teknologian kokeiluhankkeisiin tarjouskilpailu investointitukijärjestel-
män osana näyttäisi olevan helpommin toteutettavissa kuin tuotantotukijärjestel-
män osana. Investointituki soveltuu paljon riskejä sisältäviin uuden teknologian 
hankkeisiin, joiden ensisijaisena tavoitteena on kaupallistaa ensimmäisiä uuden 
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teknologian investointeja. Pitkän aikavälin tavoite kehittää energiajärjestelmä pääs-
töttömäksi edellyttänee myös esimerkiksi tavanomaista maatuulivoimaa kalliimpien 
uusiutuvan sähkön tuotantomuotojen kuten merituulivoiman lisäämistä. Jos näi-
den Suomessa vielä uusien teknologioiden nopeaa käyttöönottoa halutaan edistää, 
uusien teknologioiden menestyminen tuotantotukijärjestelmän kilpailutuksessa voi-
daan varmistaa kohdistamalla osa kilpailutuksesta erikseen uusiin teknologioihin. 
Investointitukia koskevassa tarjouskilpailussa voidaan paremmin tarkastella myös 
laadullisia perusteita ja verrata hankkeita keskenään. Esimerkiksi vuosina 2017 ja 
2018 käytössä olevan uusiutuvan energian ja uuden energiateknologian investoin-
tituen myöntäminen perustetaan vertailemalla haettujen tukimäärien suuruutta, 
hankkeiden energiavaikutuksia, kustannustehokkuutta, toteutettavuutta, hankkei-
siin sisältyvän teknologian uutuusarvoa ja teknologian tai hankkeen monistetta-
vuutta sekä muita vaikutuksia (ks. luku 1.6.2). Myös vuonna 2014 tehty investointitu-
kipäätös merituulivoiman kokeiluhankkeelle perustui tarjouskilpailuun, jossa arvi-
oitiin toisaalta merituulivoiman rakentamista, käytön ja huollon edistämistä Suo-
men olosuhteissa ja uutta teknologiaa sekä toisaalta hankkeen taloudellisuutta ja 
toteutettavuutta.
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6 Kansainvälinen vertailu

Tässä käsiteltyjen tukimekanismien tarkoituksena on lisätä uusiutuvan energian 
tuotantoa kansallisten tavoitteiden mukaisesti ja mahdollisimman kustannustehok-
kaasti. Energiasektorin julkinen tuki EU-maissa painottuu uusiutuvan energian edis-
tämiseen, vaikkakin fossiilista energiaa tuetaan edelleen. Komission teettämän tut-
kimuksen mukaan vuonna 2012 eniten energiasektorin julkisesta tuesta (pois lukien 
liikenne) suunnattiin aurinkoenergiaan, maatuulivoimaan ja bioenergiaan.50

Tyypillisesti EU-maissa on käytössä päällekkäisiä tukijärjestelmiä uusiutuvalle 
energialle. Tarkoituksena on joko jatkaa toisiaan täydentävien järjestelmien käyt-
töä yhtäaikaisesti tai vaihtoehtoisesti käynnissä on siirtymä vanhasta järjestelmästä 
uuteen. Erilaiset syöttötariffijärjestelmän ovat olleet käytössä jo vuosia, mutta hal-
linnollisesti asetettavista tukitasoista ollaan luopumassa. 

Vuonna 2005 uusiutuvan energian tukia oli kilpailutettu kuudessa maassa. Kym-
menen vuotta myöhemmin määrä on vähintään kymmenkertaistunut.51 EU-maissa 
uusiutuvan energian tukien tarjouskilpailut ovat yleistyneet yleisen taloudellisen 
tilanteen kiristyessä. Myös tekniikan kehittyessä uusiutuvan energia tuotanto siir-
tyy yhä markkinaehtoisempaan suuntaan. Kolmas, ehkä tärkein syy on EU:n valtion-
tukisääntely (ks. 1.5 luku), joka käytännössä edellyttää tuotantotukijärjestelmissä 
uusiutuvan energian tukitason määräytymistä tarjouskilpailun perusteella viimeis-
tään vuoden 2017 alusta lähtien. Lisäksi lähtökohtana on teknologianeutraalisuus, 
mutta poikkeukset ovat mahdollisia. 

Tässä käsitellyistä esimerkeistä Ruotsissa ja Norjassa on ollut käytössä serti-
fikaattijärjestelmä. Saksassa, Alankomaissa, Tanskassa ja Isossa-Britanniassa on 
otettu käyttöön tarjouskilpailuun perustuva tuotantotukijärjestelmä. 

EU-maiden tarjouskilpailuun perustuvista tuotantotukijärjestelmiä tähän tarkas-
teluun on valittu ne, jotka ominaisuuksiltaan ovat keskenään erilaisia. Toisaalta ne 
kaikki tähtäävät kustannustehokkuuteen, kun ”perinteisistä” syöttötariffijärjestel-
mistä siirrytään tarjouskilpailuun perustuvaan tuotantotukijärjestelmiin. Tanskalla 
tarjouskilpailuista on kokemusta jo useammalta kierrokselta, kun taas Britanni-
assa on järjestetty vasta yksi tarjouskilpailu. Käytetyt tarjouskilpailumallit vaihtele-
vat suuresti eri maissa, kuten myös osallistumista koskevat vähimmäisedellytykset, 
seuraamukset hankkeiden myöhästymisestä tai toteuttamatta jättämisestä, tarjous-
kilpailun kohteena olevat teknologiat sekä hankkeiden sijaintia koskevat rajoituk-
set. Erilaisista tarjouskilpailuista on tehty lukuisia raportteja ja analyysejä. Kaikille 
tai tiettyyn maahan parhaiten sopivaa järjestelmää on mahdotonta yksilöidä. Mui-
den maiden kokemukset auttavat kuitenkin ainakin ennakoimaan minkälaisia seu-
rauksia järjestelmien erilaisilla ominaisuuksilla voi olla. 

50	 Ecofys (11.11.2014).
51	 IRENA – CEM (2015).
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6.1 Saksa

Saksan nykyinen uusiutuvia energiamuotoja koskeva tukimalli ja lainsäädäntö tuli-
vat voimaan vuonna 2014. Aikaisempi syöttötariffijärjestelmä poistuu vähitellen 
käytöstä, ja teknologista kehitystä on tarkoitus ohjata markkinavetoisemmin, toi-
sin sanoen siirtymällä kohti tarjouskilpailujärjestelmää.

Tarjouskilpailujen toimivuutta ja erilaisia malleja on kokeiltu rajatuilla tarjouskil-
pailuilla, joita on järjestetty tähän mennessä kolme. Ne ovat koskeneet ainoastaan 
maahan sijoitettavaa aurinkosähköntuotantoa kokoluokassa 100 kW–10 MW. Tuo-
tanto on myytävä tukkumarkkinoille koko tukiajan. 

Tarjouskilpailun kohteena on tuotantokapasiteetti. Osallistujat tarjoavat kiinteää 
takuuhintaa euroa/MWh, joka sisältää sähkön tukkuhinnan ja preemion. Ensimmäi-
sillä kierroksilla käytettin ”pay-as-clear”-mallia eli kaikki järjestelmään hyväksy-
tyt saavat korkeimman hyväksytyn hinnan. Seuraavilla kierroksilla siirrytään ”pay-
as-bid”-mallin soveltamiseen. Tukitaso on laskenut tasaisesti. Tammikuun alussa 
2016 julkaistiin kolmannen tarjouskilpailun tulokset. Edellisen kierroksen hinta 84,9 
euroa/MWh oli laskenut 80 euroon/MWh.52

Tarjouskilpailuun osallistuvilta edellytetään vakuusmaksua (”bid-bond”) kah-
dessa vaiheessa. Ensimmäinen vakuusmaksu vaaditaan jo kun tarjouskilpailuun 
ilmoittaudutaan. Kun tarjous on hyväksytty, kerätään toisen kierroksen vakuus-
maksu. Mikäli hanke peruuntuu ennen toisen vaiheen vakuusmaksun maksamista 
eli kun tarjous on hyväksytty, ensimmäistä vakuusmaksua käytetään seuraamus-
maksun kattamiseen. Jos hanke ei toteudu kahden vuoden kuluessa hyväksymisestä, 
sopimus raukeaa ja hanke joutuu maksamaan seuraamusmaksun, johon käytetään 
etukäteen kerättyjä vakuusmaksuja. Hankkeen toteutuessa myöhässä aikataulusta 
tarjouskilpailussa määräytynyttä tukea alennetaan 3 euroa/MWh. 

Tähän mennessä tarjouskilpailut ovat koskeneet vain aurinkosähköä, mutta tar-
koituksena on 2017 alkaen ottaa tarjouskilpailuun mukaan myös maatuulivoima ja 
merituulivoima. Tarjouskilpailuissa eri teknologiat pidetään kuitenkin eri koreissa. 
Pilottitarjouskilpailusta siirrytään laajamittaiseen tarjouskilpailumenettelyyn var-
sin nopeasti, sillä vuodesta 2017 alkaen 80 prosenttia tuen piiriin tulevasta uudesta 
uusiutuvan energian kapasiteetista valitaan tarjouskilpailujen kautta. Lisäksi pieni 
osa tarjouskilpailuista avataan kansainväliseen kilpailuun rajatusti, niin että muis-
sakin maissa toteutettavia hankkeita voidaan tukea järjestelmässä. Tämä edellyttää 
vastavuoroisuutta osallistuvilta mailta, ja kaavaillut maat ovat Saksan ns. ”sähkö-
naapureita”, eli sähkönsiirto niiden ja Saksan välillä on mahdollista. 

52	 Bundesnetzagentur (6.1.2016): Lehdistötiedote ”Gesunkener Zuschlagswert in der dritten Photovoltaik-  
Freiflächenausschreibung”. 
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6.2 Iso-Britannia

Vuodesta 2002 Iso-Britanniassa käytössä oleva uusiutuvan energian tukijärjestelmä 
Renewables Obligation on vähitellen korvautumassa uudella Contracts for Difference 
(CfD) -järjestelmällä, joka on suunnattu vähähiilisille teknologioille eli uusiutuvalle 
energialle ja ydinvoimalle. Renewables Obligation perustui uusiutuvan energian 
kiintiöön, ja Contracts for Difference tuotantotuen tarjouskilpailuun.

CfD-järjestelmä rahoitetaan sähkön käyttäjien maksamilla maksuilla. Järjestelmä 
perustuu teknologiakohtaisiin suljettuihin tarjouskilpailuihin. Kaikki kierroksella 
hyväksytyt tarjoukset saavat saman hinnan (”pay-as-clear”). Tarjouksille on määrätty 
teknologiakohtainen kattohinta. CfD-järjestelmässä hankkeen toteuttamispaikka ei 
ole määritelty tarjouskilpailussa, vaan osallistuja voi sen vapaasti valita (Britanni-
assa). CfD-tarjouskilpailu tapahtuu varsin myöhäisessä vaiheessa hankkeen suun-
nittelun ja kehityksen kannalta. Tarjouskilpailuun osallistujalta vaaditaan kaavoi-
tukseen ja sähköverkkoon liittyviä lupia sekä liityntäsopimus. Tarjouskilpailu mer-
kitsee suuria kustannuksia hankekehittäjille, ennen kuin hankkeen tuesta ja toteu-
tuksesta on tietoa.

Ensimmäinen tarjouskilpailu sulkeutui helmikuussa 2015. Hyväksyttyjen 27 pro-
jektin yhteenlaskettu keskimääräinen vuotuinen tuki on 315 milj. puntaa ja tuotan-
tokapasiteetti yhteensä yli 2 GW. Tarjouskilpailussa menestyneiden hankkeiden 
saama tukitaso oli alempi kuin se olisi ollut Renewables Obligation -järjestelmässä. 
Seuraavan kierroksen avautumisesta ei ole vielä ilmoitettu.53

Ensimmäisessä tarjouskilpailussa oli kaksi koria: vakiintuneet teknologiat ja 
vähemmän vakiintuneet. Ensimmäiseen koriin sisältyi maatuulivoima, aurinko-
sähkö, jätteiden energiakäyttö (yhdistetty sähkön- ja lämmöntuotanto) ja kaatopaik-
kakaasu. Toiseen koriin sisältyi muun muassa yhdistetty sähkön ja lämmöntuotanto 
biomassalla, merituulivoima, mädättämökaasu ja geoterminen energia. Ensimmäi-
sessä tarjouskilpailussa tuotantokapasiteetiltaan suurimmat voittaneet hankkeet 
olivat merituulivoimahankkeita. Määrällisesti eniten oli maatuulivoimahankkeita. 
Muita hankkeita oli vain muutamia kymmeniä megawatteja. Koreille ja eri tekno-
logioille oli asetettu omat budjettinsa. Varsinaista tarjouskilpailua edeltää alustava 
kierros, jonka aikana tarkastetaan, että osallistuvat hankkeet täyttävät tietyt vähim-
mäisvaatimukset. Järjestelmä takaa osallistujalle tietyn takuuhinnan. Tuki makse-
taan sähkön tukkumarkkinahinnan päälle. Jos sähkön hinta nousee yli takuuhinnan, 
tuottaja joutuu maksamaan CfD-järjestelmään takaisin erotuksen.

Iso-Britannian järjestelmässä ei ole asetettu samanlaisia seuraamusmaksuja kuin 
esimerkiksi Saksan tai Tanskan järjestelmässä, vaan sopimuksesta kieltäytyminen 
tai hankkeen toteuttamatta jättäminen johtavat 13 kuukauden kieltoon osallistua 
uusiin tarjouskilpailuihin.

53	 Department of Energy & Climate Change (2/2016): Contracts for Difference (CFD) Allocation Round One Outcome. 
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Ensimmäisessä tarjouskilpailussa käytettiin ”pay-as-clear”-mallia, ja kaikki hyväk-
sytyt tarjoukset saavat sen tuen, joka vastaa korkeinta hyväksyttyä tukitasoa kysei-
senä vuonna. Tässä tapauksessa malli näyttää kuitenkin johtaneen epäterveeseen 
kilpailuun, sillä järjestelmään mukaan päästäkseen jotkut osallistujat tarjosivat niin 
alhaista hintaa, että jo tarjousvaiheessa oli selvää, että hanke ei voi olla kannattava. 
Nämä osallistujat kieltäytyivät tekemästä sopimusta lopullisen hinnan jäätyä odotet-
tua alhaisemmaksi, mutta vetäytymisestä asetettu rangaistus ei varsinaisesti pure, 
koska uusia tarjouskilpailukierroksia ei ole toistaiseksi järjestetty. 

6.3 Tanska

Tanska on järjestänyt merituulivoimahankkeita koskevia tarjouskilpailuja vuodesta 
2004 lähtien. Tähän mennessä näitä on ollut viisi. Lisäksi tällä hetkellä on käynnissä 
yksi merituulivoimaa koskeva tarjouskilpailu sekä yksi tarjouskilpailu, joka sisältää 
useita kohteita lähellä rantaviivaa (ns. ”nearshore”). Tarjouskilpailujen tavoitteena 
on saavuttaa uusiutuvan energian tavoitteet niin että markkinat määräävät täs-
mälleen tarvittavan tukitason. Tarjouskilpailut ovat olleet teknologiakohtaisia, vain 
merituulivoimaa koskevia. Kaikissa tarjouskilpailuissa kilpailutettiin yksi kohde 
(ns. ”single item auction”). Uusimmassa tarjouskilpailussa (”nearshore”) kohteita 
on useita.54 

Tarjouskilpailuja on järjestetty kahdella eri tavalla. Ensimmäinen tapa on rajoi-
tettu huutokauppa, joka sisältää alkukarsinnan. Vain tietyt ennalta määrätyt edel-
lytykset täyttävät tarjoajat voivat osallistua varsinaiseen tarjouskilpailuun. Toinen 
tapa on täysin avoin julkinen tarjouskilpailu, johon voi osallistua ilman alkukarsin-
taa, ja tarjouskierroksia järjestetään vain yksi. Hankkeiden toteutuspaikat on mää-
ritelty tarjouskilpailun säännöissä. Alkukarsintavaiheessa vaaditaan muun muassa 
rahoituslaitoksen takuu, yksi merituulivoimareferenssi (käyttö ja kunnossapito), 
ja toinen (merituulivoiman kehittäminen ja rakentaminen), vähintään 2 miljardin 
euron liikevaihto, ja perussuunnitelma (turbiini ja perustus).

Kaikki tarjouskilpailut ovat olleet “pay-as-bid”-tyyppisiä, joissa tuki on liukuva 
preemio ennalta määrätylle sähköntuotantomäärälle. Tarjouskilpailussa on mää-
rätty myös tuotantokapasiteetti. Koska tuki maksetaan maksimimäärälle megawatti-
tunteja, kokonaistuki vastaa noin 12–15 vuoden tuotantoa. Tukea ei kuitenkaan mak-
seta niiltä tunneilta, jolloin sähkön hinta on negatiivinen (korkeintaan 300 tuntia 
vuodessa). Tarjouskilpailussa on määritelty tuotantokapasiteetti, joka on tähän men-
nessä toteutetuissa kilpailuissa ollut 200–410 MW. Eri tarjouskierroksilla voittajan 
tarjoama takuuhinta on ollut 67–141 euroa/MWh. Takuuhinta sisältää sähkön mark-
kinahinnan ja liukuvan tuen. Tähän mennessä toteutetuissa tarjouskilpailuissa ei 
ole asetettu hyväksyttävälle hankkeelle kattohintaa. Tällä hetkellä tarjouskilpailun 

54	 Ks. Danish Energy Agency: http://www.ens.dk/.
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kohteena lähelle rantaviivaa sijoittuvalle hankkeelle sen sijaan on asetettu katto-
hinta, noin 90 euroa/MWh.

Tanskan kolmannessa ja neljännessä tarjouskilpailussa (Anholt ja Horns Rev3) 
myöhästymisestä asetettiin seuraamusmaksu. Anholtin tapauksessa tarjouskilpai-
lussa kilpailutettu takuuhinta alenisi 1,3 euroa/MWh koko tukijakson ajalta, jos 
ensimmäisen turbiinin liittyminen verkkoon myöhästyy aikataulusta 1–3 kuukautta, 
ja vastaavasti 2,6 euroa/MWh, jos myöhästyminen on 4–8 kuukautta, ja 3,9 euroa/
MWh, jos myöhästyminen on 9–12 kuukautta. Myös hankkeen valmistumiselle ase-
tettiin seuraamusmaksu, joka riippui viimeisen turbiinin verkkoonliittymisestä. 
Horns Rev3:n tapauksessa asetettiin lievemmät seuraamusmaksut. Ensimmäisessä 
ja toisessa tarjouskilpailussa ei käytetty seuraamusmaksuja. Anholtin tapauksessa 
tarjouskilpailuun osallistui vain yksi yritys. Syynä tähän saattoi olla sopimuksessa 
asetettu tiukka aikataulu ja ankarat seuraamusmaksut. Voittavan hankkeen tar-
jous (141 euroa/MWh) olikin huomattavasti kalliimpi kuin muilla tarjouskierroksilla. 
Toisaalta samaan aikaan järjestettiin Britanniassa tarjouskilpailu, joka saattoi olla 
houkuttelevampi vaihtoehto joillekin potentiaalisille tarjouskilpailuun osallistuville. 

Kaikki tähän mennessä kilpailutetut kohteet on toteutettu sen kokoisina kuin 
sopimuksissa määriteltiin. Toinen tarjouskilpailu tosin järjestettiin uudelleen, koska 
alkuperäinen voittaja vetäytyi sopimuksesta.

Ensimmäiset kolme hanketta valmistuivat jopa muutamia kuukausia nopeam-
min kuin sopimuksessa edellytettiin. Neljännen hankkeen on määrä valmistua 
31.12.2020 mennessä. 

6.4 Alankomaat

Alankomaissa on vuonna 2011 otettu käyttöön uusiutuvan energian tuotantotukijär-
jestelmä, jossa hankkeiden tukitaso perustuu tarjouskilpailuun (“Stimulering Duur-
zame Energie, SDE+”). Järjestelmä korvasi aikaisemman käytössä olleen tuotantotuki-
järjestelmän, jossa tukimäärät perustuivat hallinnollisesti asetettuihin tukitasoihin. 
Tukijärjestelmä rahoitetaan energian hintaan sisältyvänä maksuna (sähkö, lämpö ja 
kaasu). Käytössä on nouseva tarjouskilpailu ns. ”Auction with increasing premiums” 
(ks. 5.2.3). Tarjouskilpailun kohteena on tuotantokapasiteetti, jolle tuki maksetaan 
liukuvana preemiona. Tarjouskilpailu muodostuu useista tarjouskierroksista. Järjes-
telmän asettama tukitaso nousee joka kierroksella. Kierroksia voidaan jatkaa kun-
nes asetettu kapasiteettitavoite on saavutettu.

Ennen vuotta 2011 käytössä olleessa syöttötariffijärjestelmässä monet tuen saa-
neet hankkeet eivät toteutuneet. Tähän ongelmaan pyrittiin uudessa tukijärjestel-
mässä löytämään ratkaisu vaatimalla kannattavuusselvitys. Lisäksi peruuntuneelle 
hankkeelle asetetaan kolmen vuoden osallistumiskielto tarjouskilpailuun. 

Alankomaiden kilpailutusjärjestelmä pitää sisällään uusiutuvan sähkön tuo-
tannon, uusiutuvan lämmön tuotannon ja yhteistuotannon sekä biokaasun. 
Tukea voi saada 5–15 vuodeksi riippuen kyseisestä teknologian kapasiteetista ja 
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huipunkäyttöajasta. Kullakin tarjouskierroksella eri teknologioille määritellään 
perushinta (tukitaso) ja budjetti. Kaikki tarjoajat, jotka ovat valmiita toteuttamaan 
hankkeen tarjotulla perushinnalla, solmivat sopimuksen. Järjestelmään on teknolo-
giakategorioiden lisäksi sijoitettu ”vapaa kategoria”, josta kaikki teknologiat voivat 
hakea tukea. Kunkin vuoden tarjouskilpailun kohteena oleva kokonaismäärä pääte-
tään edellisenä vuonna. Järjestelmään otettava kapasiteetti eri teknologiakategori-
oista päätetään kuitenkin vasta tarjouskilpailun aikana.

Biomassaa hyödyntävien yhteistuotantolaitoksien yhteenlasketulle tuotannolle 
on järjestelmässä asetettu yläraja. Muille hankkeille ei ole asetettu minimi- tai 
maksimikokoa. 

Kaikilta yli 0,5 MW hankkeilta edellytetään kannattavuusselvitys. Lisäksi eri 
teknologioille on asetettu erilaisia edellytyksiä tarjouskilpailuun osallistumiseksi. 
Hankkeiden valmistelu on jo varsin pitkällä siinä vaiheessa, kun ne osallistuvat 
tarjouskilpailuun. 

6.5 Ruotsin ja Norjan yhteinen 
sertifikaattijärjestelmä

Sertifikaattijärjestelmä on ollut käytössä Ruotsissa vuodesta 2003 lähtien. Norja 
liittyi Ruotsin järjestelmään vuonna 2012. Ruotsin ja Norjan yhteinen järjestelmä 
on ainoa EU-alueella toimiva ylikansallinen sertifikaattijärjestelmä. Norja ilmoitti 
huhtikuussa 2016, että se ei enää aseta uusia tavoitteita sertifikaattijärjestelmässä 
ja viimeisten järjestelmään liittyvien laitosten rakentaminen on aloitettava vuoden 
2021 aikana. 

Uusiutuvan sähkön tuottajille myönnetään yksi sertifikaatti jokaista uusiutuvilla 
energialähteillä tuotettua megawattituntia kohden. Järjestelmään kuuluvat voima-
laitokset saavat sertifikaatteja korkeintaan 15 vuoden ajan. Sähkön tuottajat voivat 
myydä sertifikaatit vapaasti markkinoilla, joilla hinta määräytyy kysynnän ja tarjon-
nan mukaan markkinaehtoisesti. Sertifikaattien kysynnän määräävät sähkön myy-
jille ja sähkön käyttäjille asetetut sertifikaattien ostamista koskevat velvoitteet. Vel-
voitteen alaisten sähkön käyttäjien ja sähkön myyjien tulee hankkia ja mitätöidä ser-
tifikaatteja tietty osuus yhtiön vuotuisesta sähkönkulutuksesta tai -myynnistä. Säh-
kön tuottaja saa lisätuloja sertifikaattien myynnistä. Sähkön loppukäyttäjät maksa-
vat sertifikaateista aiheutuneet kulut osana sähkölaskua. Viranomaiset valvovat, 
että yritykset mitätöivät velvoitettaan vastaavan määrän sertifikaatteja vuosittain. 
Velvoitteen laiminlyönnistä on seurauksena sakko. Sekä Ruotsissa että Norjassa ser-
tifikaattien ostovelvoitteen piiristä on rajattu ulkopuolelle paljon sähköä kuluttavia 
teollisuusyrityksiä.

Ruotsissa ja Norjassa järjestelmään kuuluvat uudet investoinnit tuulivoimaan, 
vesivoimaan, sähkön ja lämmön yhteistuotantoon biomassalla, aurinkosähkön ja 
geotermisen sähkön tuotantoon sekä aaltovoimaan. Tuulivoiman osuus sertifikaat-
tijärjestelmässä on kasvanut voimakkaasti viime vuosina. Sertifikaattijärjestelmän 
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piiriin kuuluvat tuotantomuodot eroavat hieman maittain. Ruotsissa esimerkiksi 
myös sähkön ja lämmön yhteistuotanto turpeella sekä useat korvausinvestoinnit 
ovat järjestelmän piirissä. Lisäksi Ruotsissa yksityishenkilöt voivat saada sertifi-
kaatteja, eikä rekisteriin liittymisestä peritä tuottajilta maksua. Norjassa tuotta-
jilta taas peritään liittymismaksu rekisteriin liittymisestä. Sertifikaatteja voi sääs-
tää seuraaville vuosille, eikä niiden voimassaoloaikaa ole rajattu. Sertifikaatteja on 
ollut tarjolla kysyntää enemmän Ruotsissa ja Norjassa koko sertifikaattijärjestel-
män olemassaolon ajan. Sertifikaattijärjestelmää varten on perustettu sertifikaatti-
rekisteri, jossa sähkön tuottajilla ja sertifikaattivelvoitteellisilla on tilit. Sertifikaa-
tit myönnetään sähköisesti, ja niitä voidaan siirtää sähköisesti tililtä toiselle. Sertifi-
kaattijärjestelmä työllistää Norjassa kokoaikaisesti noin seitsemän henkilöä ja Ruot-
sissa noin 11 henkilöä. 

Ruotsissa järjestelmään otettiin aluksi likvidien markkinoiden luomiseksi myös jo 
olemassa olevaa yhteistuotantoa, tuulivoimaa ja pienimuotoista vesivoimaa. Nämä 
voimalaitokset poistuivat järjestelmästä suunnitelmien mukaisesti vuonna 2012. 
Sertifikaattijärjestelmän kautta tuetun uusiutuvan sähkön määrä on selvästi korke-
ampi Ruotsissa kuin Norjassa. Norja on ollut mukana järjestelmässä vasta muuta-
man vuoden. Investointien sijoittumisen painottumista Ruotsiin selittää myös uusiu-
tuvan energian hankkeiden erilainen verokohtelu. Investointien verotuksessa hyväk-
sytyissä poistoajoissa on eroja, ja lisäksi Ruotsissa on vapautettu sähköverosta tuu-
livoimatuotanto, joka menee yrityksen tai yhteisön omaan käyttöön. Ruotsin vero-
helpotusten voidaan katsoa vääristävän sertifikaattimarkkinaa. Sertifikaattijärjes-
telmä on tuonut Ruotsiin lukuisia uusiutuvan sähkön tuotannon investointeja. Nor-
jaan investointeja on tullut järjestelmään kuulumisen ensimmäisinä vuosina vähän. 

Ruotsin ja Norjan järjestelmässä on sovittu ennalta kontrollipisteitä, jolloin tar-
kastellaan tavoitteen saavuttamista, sähkön kulutuksen kehitystä sekä sertifi-
kaattimarkkinan toimivuutta. Ensimmäisen kerran Ruotsi ja Norja ovat tarkastel-
leet näitä asioita keväällä 2015 sertifikaattijärjestelmän ensimmäisessä yhteisessä 
kontrollipisteessä.
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7 Työryhmän johtopäätökset

Työryhmä on toimeksiannon mukaisesti tarkastellut investointitukijärjestelmää, 
tuotantotukijärjestelmää ja sertifikaattijärjestelmää sekä arvioinut, miten parhai-
ten voitaisiin saavuttaa päästöttömän, uusiutuvan energian osuuden ja omava-
raisuuden lisäämistä koskevat tavoitteet teknologianeutraalisti ja kustannus-
tehokkaammin, varmistaa edellytykset uusien teknologiaratkaisujen ja uusiutu-
van energian hankkeiden pitkäjänteiseen kehittämiseen sekä selkeys, johdon-
mukaisuus ja myönnettävien tukien tehokas hallinnointi ja valvonta.

Työryhmän toimeksianto on rajattu sellaisten tukimallien tarkasteluun, joilla voi-
daan lisätä päästöttömän, uusiutuvan energian osuutta teollisen mittakaavan 
sähkön ja lämmön yhteistuotannossa sekä sähkön erillistuotannossa. Tästä 
syystä johtopäätöksissä ei käsitellä uusiutuvan energian edistämistä liikenteessä tai 
erillislämmityksessä eikä maatilojen tai asuinkiinteistöjen yhteydessä.

Työryhmä on tarkastellut erilaisia tukimalleja ja tarjouskilpailua niiden osana. 
Tukimalleja on käsitelty yksityiskohtaisesti 3 luvussa ja tarjouskilpailua 5 luvussa. 
Työryhmä on tunnistanut tukimallin valinnan kannalta seuraavia keskeisiä 
näkökohtia:
a)	 energiapolitiikan tavoitteet määrittävät tukijärjestelmien tarpeen ja laajuu-

den sekä painotukset muun muassa uusien ja vakiintuneiden teknologioiden 
edistämisen välillä;

b)	 tavoitteena on uusiutuvan sähkön investointien toteutuminen markkina- 
ehtoisesti;

c)	 uusiutuvaa energiaa koskevien kansallisten ja EU-tavoitteiden saavuttami-
seksi tukijärjestelmä saattaa olla välivaiheen ratkaisuna tarpeen, jos uusiutu-
van energian tuotantoon ei investoida asetettujen tavoitteiden edellyttämällä 
tavalla alhaisen päästöoikeuden hinnan takia tai muista syistä;

d)	 uuden energiateknologian kehitys tuotantokustannuksiltaan edullisemmaksi 
ja muut positiiviset ulkoisvaikutukset edellyttävät, että teknologian eri 
kehitysvaiheissa on riittävät kannustimet (ks. tarkemmin 3.6 luku); 

e)	 energiateknologian kehittämisen ja uusiutuvan energian tuotannon kus-
tannustehokkuuden parantamisen kannalta tukijärjestelmien tulee tukea 
vakaata toimintaympäristöä ja mahdollistaa tukijärjestelmien painopisteen 
siirto kokeiluhankkeiden, kaupallistamisvaiheessa olevien hankkeiden ja 
vakiintuneen teknologian hankkeiden välillä; 

f)	 sähkön markkinahinnan ja päästöoikeuden hinnan kehitykseen liittyy suuria 
epävarmuuksia, minkä vuoksi tukijärjestelmien pitää nopeasti ja joustavasti 
reagoida hintojen ja kustannusten muutoksiin;

g)	 uusiutuvan energian osuudessa saattaa tapahtua suuria muutoksia ener-
giapolitiikan toimenpiteistä riippumatta (muun muassa metsäteollisuuden 



		 107106	

investoinnit), myös tästä syystä tukijärjestelmiä pitää nopeasti ja joustavasti 
pystyä muuttamaan sekä tarvittaessa ajamaan hallitusti alas;

h)	 tavoitteena on mahdollisimman alhainen tukitaso ja tuen kumulatiivinen 
kokonaismäärä, mikä edellyttää harkintaa riskien jaossa valtion ja hanketoi-
mijoiden kesken ottaen huomioon, että hankkeen riskien kasvattaminen lisää 
sen kustannustasoa ja siten myös tukitarvetta (ks. tarkemmin 3.5 luku);  

i)	 tukijärjestelmien tulee olla tasapuolisia erilaisten ja erikokoisten hankkei-
den ja hankekehittäjien kannalta, mutta samalla varmistaa energiapolitiikan 
tavoitteiden toteutuminen kustannustehokkaasti asetettujen määräaikojen 
mukaisesti;

j)	 tukijärjestelmissä tulee pyrkiä teknologianeutraalisuuteen, mutta niissä 
tulee ottaa huomioon muun muassa sähköntuotantokapasiteetin säädettä-
vyyden kannalta olennaiset, käytettävyyteen ja joustavuuteen liittyvät ominai-
suudet eri tuotantomuodoissa (ks. tarkemmin 3.9 luku);

k)	 sähkömarkkinoiden ja sähköjärjestelmien toimivuudesta on muutoinkin 
tarpeen huolehtia, mikä edellyttää sähkön markkinahintariskin kohdentu-
mista osin myös tukijärjestelmiin kuuluville sähkön tuottajille;

l)	 vaikutukset valtiontalouden kannalta tulee pitää hallittuina ja niitä tulee arvi-
oida myös suhteessa taakanjakosektoriin (ks. tarkemmin 3.8 luku);

m)	 valtiontaloudelle aiheutuvien suorien kustannusten lisäksi tulee ottaa huo-
mioon metsäenergiaa koskevien tukien vaikutukset raaka-ainemarkkinoi-
hin, metsäteollisuuden investointeihin ja mahdollisuuksiin valmistaa korkean 
jalostusasteen vientituotteita (ks. tarkemmin 1.7 luku);

n)	 vaikutukset sähkön käyttäjien kannalta tulee samoin pitää hallittuina (ks. tar-
kemmin 3.7 luku);

o)	 tukijärjestelmissä tulee välttää liiallista monimutkaisuutta ja ottaa huo-
mioon, että kaikkien ja osin keskenään ristiriitaisten näkökohtien edel-
lyttämien yksityiskohtien sisällyttäminen tukijärjestelmään tekisi siitä vai-
keasti hallittavan, vähentäisi hankekehittäjien kiinnostusta ja sitä kautta 
kustannustehokkaimpien hankkeiden toteutumista sekä lisäisi järjestelmän 
kustannuksia.

Energia- ja ilmastostrategiassa linjataan vuoteen 2030 tähtäävien kansallisten 
ja EU-tavoitteiden kannalta tukijärjestelmien tarpeesta ja laajuudesta sekä soveltu-
vista tukimekanismeista ja niiden soveltamisalasta. Työryhmän johtopäätökset osin 
vaihtoehtoisista ja osin toisiaan täydentävistä tukimalleista ovat seuraavat:

Kokeiluhankkeille myönnettävä investointituki

Uusiutuvan energian ja uuden energiateknologian kokeiluhankkeille myönnettävä 
investointituki on keskeinen, jotta pitkällä aikavälillä uusiin innovaatioihin perus-
tuvia energiaratkaisuja saadaan laajamittaisesti käyttöön kustannustehokkaasti. 
Kokeiluhankkeet kohdistuvat energiajärjestelmän eri sektoreille, ja mukana voi olla 
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myös uusiutuvalla energialla tuotetun sähkön kokeiluhankkeita. Hakemus- ja pää-
töksentekomenettelyä sekä tarjouskilpailua olisi mahdollista kehittää energiakärki-
hankkeiden investointituesta vuosina 2016–2018 saatavien kokemusten perusteella. 
Useaksi vuodeksi kerrallaan laadittava yleissuunnitelma tavoitteista, kohdennuk-
sista ja tukipanostuksista parantaisi ennustettavuutta.

Muut energiahankkeille myönnettävät investointituet

Nykyinen energiatuki ja muut energiahankkeille myönnettävät investointituet koh-
distuvat pääosin energiatehokkuutta edistäviin hankkeisiin sekä päästökaupan 
ulkopuoliseen sähkön ja lämmön erillistuotantoon. Näitä harkinnanvaraisia tukia 
voitaisiin edelleen myöntää myös pieniin sähkön erillistuotannon ja yhdistetyn säh-
kön- ja lämmöntuotannon hankkeisiin. Tällöin tukipäätökset eivät lähtökohtaisesti 
edellytä erillistä Euroopan komission päätöstä tuen soveltuvuudesta sisämarkki-
noille. Hanke ei voisi saada samaan aikaan investointitukea ja tuotantotukea. Ener-
giatuki tulee uudelleen arvioitavaksi, kun energiatukiasetuksen voimassaolo päät-
tyy vuoden 2017 lopussa.

Metsähakesähkön tuotantotukijärjestelmä

Metsähakesähkön tuotantotukijärjestelmä on kustannustehokas ja edistää turpeen 
korvaamista metsähakkeella monipolttoainevoimaloissa. Euroopan komissio on 
15.2.2016 päätöksellään SA.42218 (2015/N) hyväksynyt tukijärjestelmän ympäristö- 
ja energiatuen suuntaviivojen mukaisesti muutoksineen. Tukijärjestelmä on tar-
koitettu väliaikaiseksi. Jos päästöoikeuden hinta ei ennusteiden mukaan näyttäisi 
2020-luvun alun jälkeen olevan nousemassa olennaisesti yli nykytason, olisi mah-
dollista harkita tukijärjestelmän voimassaoloajan pidentämistä huhtikuun 2021 jäl-
keiselle ajalle ja voimalaitoskohtaisesta 12 vuoden enimmäistukiajasta luopumista. 
Nämä muutokset saattavat edellyttää tarjouskilpailumenettelyn käyttöön ottamista.

Sertifikaattijärjestelmä

Sertifikaattijärjestelmän etu valtion kannalta olisi etenkin, että järjestelmän mukai-
nen tuki kerätään sähkön käyttäjiltä eikä valtion talousarvioon oteta tätä varten 
määrärahaa. Kustannusrasitus kohdistuisi kotitalouksiin, palveluihin, maatalou-
teen sekä muihin pieniin ja keskisuuriin sähkön käyttäjiin. Toimialat, jotka käyttä-
vät paljon sähköä ja toimivat kansainvälisessä kaupassa, olisivat todennäköisesti 
(osin) vapautettuja järjestelmän rahoitusvelvollisuudesta. Järjestelmän etuna olisi 
myös markkinaehtoisuus, jossa poliittisesti päätetään ainoastaan velvoitteen tavoi-
tetaso. EU:n valtiontukisääntelyn kannalta haasteita olisi lähinnä, jos järjestelmässä 
otettaisiin käyttöön vapautuksia velvoitteista, ilmaisjakoja tai maksualennuksia. 

Sertifikaattijärjestelmä lisää uusiutuvan sähkön tuotantoa, vaikka kapasiteetin 
lisäykselle ei olisi kysyntää, kuten muutkin uusiutuvalla energialla tuotetun sähkön 
investointeihin kannustavat tukijärjestelmät. Muutoin sertifikaattijärjestelmästä ei 
katsota aiheutuvan häiriöitä sähkömarkkinoille. Järjestelmässä hankekehittäjä saa 
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sekä sähkön markkinahinnan että sertifikaatin hinnan, mutta samalla hankekehit-
täjällä on riski näiden hintakehitykseen liittyen. Korkea riskitaso lisää tuen tarvetta 
ja vastaavasti sähkön käyttäjien maksurasitusta. Korkea riskitaso heikentää myös 
edellytyksiä toteuttaa hankkeita. 

Sertifikaattijärjestelmä on teknologianeutraali. Järjestelmässä tukitason tulee 
EU:n valtiontukisääntelyyn liittyvistä perusteista olla lähtökohtaisesti sama kai-
kille, jolloin kustannustehokkaimmat hankkeet toteutetaan ensin. Tällöin on kui-
tenkin riski, että tukitaso on osalle hankkeista selvästi suurempi kuin hankkeen 
toteuttaminen edellyttäisi. 

Sertifikaattijärjestelmän valmistelussa mallina olisi mahdollista käyttää esimer-
kiksi nykyistä Ruotsin ja Norjan yhteistä järjestelmää (ks. tarkemmin 6.5 luku). Jär-
jestelmän toteuttaminen nopealla aikataululla ei olisi mahdollista, ja järjestelmä 
voisi olla käytössä vasta kun tällaiselle järjestelmälle ei mahdollisesti enää ole tar-
vetta esimerkiksi sähkön markkinahinnan tai päästöoikeuden hinnan kohoamisen 
takia. Kansallinen järjestelmä olisi mahdollista saada voimaan aikaisintaan 2020-
luvun alussa. Kansallinen järjestelmä ei todennäköisesti olisi riittävän likvidi, vaan 
toimiva järjestelmä edellyttäisi ylikansallista järjestelmää lähinnä Ruotsin kanssa, 
mikä olisi ottaen huomioon muun muassa vaadittavat valtiosopimusneuvottelut 
toteutettavissa arviolta vasta 2020-luvun alun jälkeen. Järjestelmästä, varsinkaan 
yhteisestä järjestelmästä Ruotsin kanssa, ei ole mahdollista irtautua nopeasti. Inves-
tointeja rahoitettaisiin järjestelmästä todennäköisesti vielä silloinkin, kun tähän ei 
sähkön markkinahinnan tai päästöoikeuden hinnan kohoamisen takia olisi perus-
teita. Järjestelmää ei arvion mukaan muutoinkaan ole mahdollista kansallisilla pää-
töksillä muuttaa nopeasti ja joustavasti muuttuneiden tilanteiden mukaan, varsin-
kaan jos se on ylikansallinen, valtiosopimukseen perustuva järjestelmä.

Ylikansallinen sertifikaattijärjestelmä on ohjausjärjestelmänä hyvin samankaltai-
nen kuin päästökauppa. Uusiutuvan sähkön lisäys ohjautuu sinne, missä se on han-
kekehittäjän kannalta edullisinta. Kysynnän ja tarjonnan muutoksiin reagoidaan 
markkinaehtoisesti koko järjestelmän maantieteellisellä soveltamisalueella. Erilai-
sia käsityksiä on esitetty siitä, missä määrin yhteisessä sähkösertifikaattijärjestel-
mässä Ruotsin kanssa investoinnit ohjautuisivat pikemminkin Ruotsiin. Investoin-
nit ohjautuvat siihen maahan, jossa olosuhteet sekä lainsäädäntö, verotus ja hallin-
nolliset menettelyt tarjoavat parhaan ja kilpailukykyisimmän toimintaympäristön. 
Järjestelmän avulla pystytään varmistamaan asetetun uusiutuvan sähkön lisäysta-
voitteen toteutuminen järjestelmän maantieteellisellä soveltamisalueella, mutta ei 
Suomessa. Käytettävissä olevien tietojen perusteella mitään varmuutta ei ole siitä, 
että yhteinen järjestelmä olisi tehokas tapa Suomen kansallisen uusiutuvan ener-
gian tavoitteen ja omavaraisuustavoitteen toteuttamiseksi. 

Tarjouskilpailuun perustuva tuotantotukijärjestelmä

Tarjouskilpailuun perustuva tuotantotukijärjestelmä olisi kustannustehokas tapa 
varmistaa uusiutuvaa energiaa käyttävän sähkön tuotantokapasiteetin lisäys. 
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Kustannusrasitus kohdistuisi valtioon, koska järjestelmä rahoitettaisiin val-
tion talousarviosta. Tuotantotukijärjestelmä edellyttäisi lähtökohtaisesti Euroo-
pan komission hyväksyntää siitä, että järjestelmä on EU:n valtiontukisääntelyn 
mukainen. 

Tuotantotukijärjestelmä on toteutettavissa useilla eri tavoilla, ja sovellettavaa 
menettelyä on mahdollista kehittää saatujen kokemusten perusteella. Järjestelmä 
olisi mahdollista tehdä joustavaksi ja uusiutuvan energian lisäystarpeeseen nopeasti 
reagoivaksi. Tällä voidaan varmistaa tavoitteiden saavuttamiseksi tarvittava uusiu-
tuvan sähkön tuotannon lisäys ja investointien sijoittuminen Suomeen. Useaksi vuo-
deksi kerrallaan laadittava yleissuunnitelma tavoitteista, kohdennuksista ja tukipa-
nostuksista parantaisi ennustettavuutta.

Tarjouskilpailujen avulla varmistetaan tuotantotukijärjestelmän kustannustehok-
kuus. Kustannustehokkuuden kannalta olisi myös tarpeen, että järjestelmä olisi tek-
nologianeutraali, mutta sähköjärjestelmän toimivuuden kannalta tarpeellisia ryh-
mittelyjä olisi mahdollista tehdä tuottajaprofiilien (esimerkiksi tuotannon säädet-
tävyyden) mukaan. Myös EU:n valtiontukisääntely edellyttää lähtökohtaisesti, että 
tuotantotukijärjestelmä on teknologianeutraali.

Tuotantotukijärjestelmä voidaan arvioida hankekehittäjien kannalta parhaaksi 
vaihtoehdoksi, kun kyse ei ole uuden teknologian kokeiluhankkeista. Järjestelmässä 
voidaan merkittävästi vähentää hankekehittäjän riskiä, mutta se voidaan toteut-
taa myös jättämällä hankekehittäjän kannettavaksi osa riskistä. Korkeampi riski-
taso nostaa tukitarvetta, mutta järjestelmän tasolla uusiutuvan sähkön investoinnit 
suuntautuvat pikemmin sähkömarkkinoiden toimivuuden kannalta parempiin hank-
keisiin. Tukitaso voi olla liukuva tai kiinteä preemio taikka niiden yhdistelmä. Kiin-
teä preemio arvioidaan sähkömarkkinoiden toimivuuden kannalta paremmaksi, ja 
sen perusteella valtion talousarvioon otettava määräraha tukiaikana olisi paremmin 
ennakoitavissa. Liukuvassa preemiossa valtio puolestaan hyötyisi sähkön markkina-
hinnan noususta, mutta kantaisi riskin alhaisesta sähkön markkinahinnasta. Hanke-
kehittäjän kannalta liukuvaan preemioon liittyy vähemmän riskejä kiinteään pree-
mioon verrattuna. Sähkömarkkinoiden toimivuuden kannalta on tärkeää, että osa 
riskeistä jäisi hankekehittäjän kannettavaksi. Tukiaika, jonka kuluessa voimalai-
toksessa tuotetusta sähköstä maksetaan tukea, voi olla lyhyt tai jopa huomattavasti 
yli 10 vuotta. Lyhyt tukiaika voi kuitenkin nostaa tukitarvetta ja samalla voimalai-
tosta kohden maksettavan tuen kumulatiivista kokonaismäärää. Toisaalta lyhyt tuki-
aika on valtion talouden ja sähkömarkkinoiden hintakehityksen kannalta parem-
min ennakoitavissa. 

Liitteessä 1 on esimerkinomaisesti luonnosteltu, millä tavoin tarjouskilpailuun 
perustuva tuotantotukijärjestelmä olisi mahdollista toteuttaa. 
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Liite 1

LUONNOS tuotantotukijärjestelmäksi teollisen 
kokoluokan uusiutuvan sähkön investointeihin

1.	 Tuotantotukijärjestelmän tarjouskilpailuja koskeva yleissuunnitelma laadittai-
siin useaksi vuodeksi kerrallaan sisältäen muun muassa arvion tarvittavasta 
uusiutuvan sähkön lisäystarpeesta, sähkömarkkinoiden ja sähköjärjestelmien 
toimivuudesta sekä tarjouskilpailujen määrästä. Vuosittain tarkennettaisiin 
näitä arvioita sekä päätettäisiin niiden perusteella tarjouskilpailun määrälliset 
tavoitteet ja ajankohdat. Tarjouskilpailuja järjestettäisiin vuosittain enintään 
kaksi ottaen huomioon etenkin uusiutuvan sähkön lisäämistarpeen ohella säh-
kön markkinahinnan kehitys ja sähköjärjestelmän mahdollisuus joustaa. Tar-
vittaessa tarjouskilpailu voidaan myös jättää järjestämättä jonain vuonna. Jär-
jestelmä olisi tarkoitettu väliaikaiseksi, kunnes uusiutuvan sähkön investoin-
nit toteutuvat markkinaehtoisesti.

2.	 Tarjouskilpailukierroksella tarjouksia voitaisiin hyväksyä enintään etukäteen 
päätettyyn tuotantomäärään (MWh) saakka ja ottaen huomioon määräraha-
arvio koko tukiajalle. Tarjouksessa tulisi yksilöidä voimalaitoshanke ja sen 
asennettava teho (MVA) sekä luotettava arvio keskimääräisestä vuosituotan-
nosta. Tarjousten mukaisen yhteenlasketun vuosituotannon tulisi ylittää tar-
jouskilpailun kohteena oleva tuotantomäärä selvästi, muutoin tarjouskilpai-
lun kohteena oleva tuotantomäärä alenisi. Lisäksi tarjouskilpailun järjestävällä 
viranomaisella olisi muutoinkin perustellusta syystä mahdollisuus alentaa tätä 
tuotantomäärää, esimerkiksi tarjoukset voitaisiin jättää hyväksymättä, jos ne 
ovat liian kalliita tai sähkömarkkinoiden toimivuuden kannalta tämä on tar-
peen. Liian kalliiksi voitaisiin määritellä esimerkiksi tarjous, joka ylittää alim-
man tarjouksen merkittävästi. Tarjouksia olisi mahdollista hyväksyä enintään 
käytettävissä olevan määrärahan mukaisesti.

3.	 Erilaisia tarjouskilpailumalleja olisi tarpeen vielä arvioida sekä jättää toimeen-
panovaiheeseen mahdollisuus kokeilla erilaisia. Tarjouskilpailujen järjestämi-
sen ensimmäisessä vaiheessa tulisi suosia yksinkertaista mallia, esimerkiksi 
suljettua tarjouskilpailua.

4.	 Tukitaso määräytyisi tarjouskilpailun perusteella. Toimeenpanovaiheeseen 
olisi tarpeen jättää mahdollisuus kokeilla erilaisia tapoja määrittää tukitaso 
tarjousten perusteella. Tarjouskilpailujen järjestämisen ensimmäisessä vai-
heessa tukitaso voisi määräytyä selvityshinnan (”clearing price”: tarjouskil-
pailun voittaneet saavat saman tukitason, joka on korkein hyväksytty tarjous) 
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perusteella, mutta myöhemmin tulisi arvioida myös muun muassa tukitason 
määräytymistä tarjousten mukaisesti (”pay-as-bid”: tarjouskilpailun voittaneet 
saavat tarjouksensa mukaisen tukitason).

5.	 Tarjouskilpailun voittaneille maksettaisiin tukea enintään 10 tai 12 vuotta. Tuki 
olisi kiinteä preemio taikka liukuvan ja kiinteän preemion yhdistelmä, jossa 
sähkön markkinahinnan mukaan liukuva preemio muuttuisi kiinteäksi säh-
kön markkinahinnan alittaessa määrätyn kynnysrajan (ks. tarkemmin 3.1.2 
luku). Sähkön markkinahinta laskettaisiin tietyn ajanjakson (esimerkiksi kol-
men kuukauden) keskiarvona. Tuki maksettaisiin jälkikäteen verkonhaltijan 
mittarilukeman mukaan verkkoon toimitetusta sähköstä. Tukea ei makset-
taisi tunneilta, joina sähköjärjestelmän kannalta ei ole tavoiteltavaa tuottaa 
sähköä (esimerkiksi kun sähkön markkinahinta alittaa kynnysarvon tai on 
negatiivinen). 

6.	 Tarjouskilpailu olisi teknologianeutraali. Tehtyjä tarjouksia voitaisiin kuiten-
kin ryhmitellä tuottajaprofiilien mukaan siten, että sähköjärjestelmän toimi-
vuuden kannalta tarpeellisesta, säädettävissä olevan ja huippukuorman aikana 
käytettävissä olevan kapasiteetin osuudesta voitaisiin huolehtia (ns. joustavan 
korin malli). 

7.	 Tarjouskilpailuun voisivat osallistua kaikki sähkön tuottajat, jotka täyttävät 
asetettavat toiminnalliset sekä hankkeen rahoitusta koskevat ja muut talou-
delliset edellytykset. Varsinaista tarjouskilpailua edeltäisi selvitysvaihe, jossa 
tarjouskilpailun järjestävä viranomainen varmistaisi etukäteen sähkön tuotta-
jaa koskevien edellytysten täyttymisen. Sähkön tuottajien tarjoukset voisivat 
koskea sellaisia uusiutuvan sähkön voimalaitoksia, jotka täyttävät seuraavat 
edellytykset: i) voimalaitos olisi lähtökohtaisesti kokonaan uusi, ii) yhden lii-
tyntäpisteen takana olevan voimalaitoshankkeen asennettu teho olisi vähin-
tään 0,1 MVA, iii) hankkeen toteuttamisen kannalta keskeiset luvat olisivat 
lainvoimaisia, iv) hanketta koskeva esisopimus sähköverkkoliitännästä olisi 
tehty. Käyttöikänsä päässä olevien voimalaitoshankkeiden sisällyttämistä tuki-
järjestelmään tulisi vielä selvittää, jos käytettävät osat ovat olennaiselta osin 
uusia (ns. ”repowering”). Sähkön tuottajan olisi myös asetettava vakuus, joka 
määräytyisi tarjouskilpailuun osallistuvan hankkeen tuotannon mukaisesti 
(euroa/MWh). Vakuus palautettaisiin muiden kuin tarjouskilpailun voittanei-
den hankkeiden osalta. Sähkön tuottajan olisi lisäksi suoritettava osallistumis-
maksu, jolla katetaan tarjouskilpailun järjestämisen kustannuksia. Osallistu-
mismaksua ei palautettaisi.

8.	 Metsäperäistä biomassaa hyödyntävissä uusissa voimalaitoksissa tukijärjes-
telmä koskisi sähköä, joka tuotetaan metsähakkeella (= suoraan metsästä 
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saatavasta puusta valmistettu polttohake ja murske) ja siitä tehdyillä metsäja-
losteilla (esimerkiksi biohiili, pelletit, pyrolyysiöljy), ei kuitenkaan järeän puun 
hakkuukohteelta saadusta jalostukseen soveltuvasta tukki- tai kuitupuusta 
valmistetulla metsähakkeella tai siitä tehdyillä metsäjalosteilla. Tukijärjestel-
män tulisi ensisijaisesti ohjata valitsemaan edullisin metsäperäinen polttoaine, 
jonka hyödyntäminen voimalaitoksessa on mahdollista.

9.	 Tarjouskilpailun voittaneet hankkeet olisi toteutettava asennetun tehon osalta 
tarjouksen mukaisesti ja otettava kaupalliseen käyttöön määräajan (esimer-
kiksi kahden vuoden) kuluessa tarjouskilpailun tuloksen lainvoimaiseksi 
tulosta. Määräaikaa voidaan jatkaa (esimerkiksi vuodella), mutta tämä lyhen-
täisi vastaavasti tukiaikaa, jollei viivästyminen johdu pääasiallisesti muista 
kuin sähkön tuottajasta riippuvista syistä. Jos hanke ei toteutuisi määräajassa, 
sähkön tuottajalta perittäisiin vakuutta vastaava seuraamusmaksu. Jos hanke 
toteutuisi määräajassa, palautettaisiin vakuus. 

10.	 Tarjouskilpailun voittaneiden sähkön tuottajien tulisi hoitaa kaikki sähkö-
markkinalain mukaiset velvollisuudet.

11.	 Pientuottajat voisivat osallistua tarjouskilpailuun yhteisellä tarjouksella. Tar-
joukseen sisältyvien voimalaitoshankkeiden ei olisi tarpeen olla kytkettyjä 
saman verkonhaltijan mittariin. Jokaisen liityntäpisteen takana olevan voima-
laitoksen asennetun tehon tulisi kuitenkin olla vähintään 0,1 MVA. 

12.	 Tukijärjestelmän ja etenkin tarjouskilpailujen ohjeistukseen ja neuvontaan 
tulisi kiinnittää erityistä huomiota.

13.	 Työ- ja elinkeinoministeriö vastaisi tukijärjestelmän yleisestä ohjauksesta, seu-
rannasta ja kehittämisestä. Energiavirasto hallinnoisi tukijärjestelmää ja vas-
taisi tarjouskilpailujen järjestämisestä.

14.	 Tukijärjestelmä sovitettaisiin yhteen tuotantotukilain mukaisen syöttötariffijär-
jestelmän kanssa, ja sen toimeenpanossa hyödynnettäisiin syöttötariffijärjestel-
mästä saatuja kokemuksia. Syöttötariffijärjestelmään ei enää olisi mahdollista 
hyväksyä tuulivoimaloita, biokaasuvoimaloita tai puupolttoainevoimaloita. Kiin-
tiöpäätöksen saaneita tuulivoimaloita koskevat hyväksymishakemukset käsi-
teltäisiin kuitenkin voimassa olevan lain mukaisesti. Uuden metsähakevoima-
lan osalta sähkön tuottaja voisi valita tuotantotukilain mukaisen metsähakesäh-
kön tuotantotuen ja uuden tuotantotukijärjestelmän välillä. Syöttötariffijärjestel-
mään ei hyväksyttäisi metsähakevoimaloita, jotka kuuluvat uuteen tuotantotu-
kijärjestelmään. Syöttötariffijärjestelmään hyväksytyissä voimaloissa tuotetusta 
sähköstä maksettaisiin tukea hyväksymispäätösten mukaisesti. 
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Liite 2
					     Huhtikuu 2016

Juho Korteniemi, Suomen pysyvä edustusto OECD:ssä, Pariisi

Uusiutuvan energian tukitoimet IEA:n selvityksissä

1 Uusiutuvan energian tilannekuvaa

Uusiutuvan energian tilannekuvaa -osio huomioi taustoiltaan erityisesti IEA:n kir-
jallista materiaalia sekä keskusteluja IEA:n komiteoissa, työryhmissä ja vapaamuo-
toisissa yhteyksissä 9/2015–4/2016. 

1.1 Oikeansuuntainen kustannuskehitys ja poliittiset päätökset 
edistävät uusiutuvaa

Kustannuskehitys ja poliittiset päätökset vaikuttavat positiivisesti uusiutuvan ener-
gian kansainväliseen tilannekuvaan erityisesti pitkällä aikavälillä.

Uusiutuvan energian kilpailukykyä on parantanut viime vuosina tapahtunut kus-
tannustason lasku. Tämä koskee erityisesti aurinkoenergiaa. Myös tuulivoiman kil-
pailukyky on parantunut. Lämmityksessä mm. geotermisen energian merkitys on 
nousussa. Liikenteessä biopolttoaineet ja sähköautot etenevät. Nousevat teknologi-
oiden hankintojen volyymit globaalisti sekä eteneminen ”oppimiskäyrällä” laskevat 
kustannuksia. Esimerkiksi tuuli- ja aurinkoenergia lähestyvät markkinaehtoista kil-
pailukykyä askel askeleelta. Innovaatioiden merkitys on havaittu tärkeäksi ja uusiu-
tuvan energian kustannuskehityksen on nähty mahdollistavan paitsi menestystä 
markkinoilla, myös poliittisia päätöksiä.

Esimerkiksi IEA:n ja NEA:n raportin Projected Costs of Generating Electricity 
2015 mukaan 7 % diskonttauskorkoa käytettäessä aurinkopaneeleilla tuotetun ener-
gian tuotantokustannus oli 110-499 USD/MWh vuonna 2015 kokoluokasta riippuen 
ja tuotantokustannuksen ennakoidaan putoavan tasolle 52-389 USD/MWh skenaa-
riosta ja kokoluokasta riippuen. Käytännössä tuotantokustannus voi olla huomat-
tavasti alempi tai korkeampi riippuen painotetusta pääomankustannuksesta kulle-
kin hankkeelle.

Uuden kansainvälisen ilmastosopimuksen sisällöstä sovittiin COP21 kokouksessa 
Pariisissa joulukuussa 2015. Sopimus luo kansainvälisesti pohjaa pyrkiä vähentä-
mään päästöjä entisestään. Suomen kannalta merkittäviä käytännön politiikka-
toimia ohjaavat linjaukset ovat EU:n 2030 tavoitteet ja hallitusohjelman tavoit-
teet. Ennen Pariisin ilmastokokousta eri maat antoivat erittäin kattavasti ilmas-
tolupauksia. Nämä lupaukset politiikkatoimista sekä Pariisin sopimus luovat ylei-
seen kansainväliseen tilannekuvaan luottamusta uusiutuvan energian kehitysku-
lun jatkumisesta. 
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1.2 Energiatuotteiden halpuus, taloustilanne ja 
energiajärjestelmäintegraatio uusiutuvien haasteina

Lyhyellä tähtäimellä uusiutuvan energian lisäämiseen liittyy haasteita. Näistä tär-
keimpiä ovat fossiilisten energiamuotojen hintojen romahdus, talouskehityksen ylei-
nen hidastuminen, valtioiden julkisen talouden tasapainotukseen liittyvät haasteet 
sekä uusiutuvien energiamuotojen yhteensovittaminen energiajärjestelmään. Poh-
joismaissa erityinen tekijä on sähkön hintojen lasku erittäin alhaiselle tasolle, johon 
osittain liittyy päästöoikeuksien matala hinta. 

Vaihtoehtoinen kustannus uusiutuvalle energiantuotannolle on usein fossiilisten 
polttoaineiden hyödyntäminen energiantuotannossa. Niiden hinnan lasku heikentää 
uusiutuvien energiamuotojen kannattavuutta lyhyellä aikavälillä. Erityisesti öljyn 
ja kivihiilen hinnat ovat alhaisimmilla tasoillaan noin vuosikymmeneen. Kivihiilen 
matala hinta tuo osassa maista haasteita mm. uusiutuvan sähköntuotannon kan-
nattavuudelle. Öljyn matala hinta tuo haasteita erityisesti liikenteen ja lämmityk-
sen uusiutuvien energiamuotojen ja energiatehokkuusratkaisujen kilpailukyvylle. 
IEA on johto on painottanut kevään 2016 aikana pitämissään puheenvuoroissa, että 
mikäli ilmastonmuutostavoitteissa aiotaan pysyä, matalat fossiilisten energiamuo-
tojen hinnat tulee huomioida politiikkatoimissa.

Energiasektorin ominaispiirre tällä hetkellä (kevät 2016) erityisesti Euroopassa 
on, että investointeja edistetään oloissa, joissa energian hinnat ovat alhaalla ja kulu-
tus ei oleellisesesti kasva tai jopa laskee. Tämä logiikka on päinvastainen suhteessa 
moniin muihin talouden sektoreihin (mm. laivanrakennus, teräksen tuotanto) joissa 
kansainväliseen ylituotantoon pyritään vaikuttamaan mahdollistamalla tuotan-
non poistumista markkinoilta. World Energy Outlook 2015-raportin skenaarioiden 
mukaan energian kulutuksen kasvu tapahtuu tulevaisuudessa OECD-maiden sijaan 
kehittymissä maissa. Raportissa on oma osuutensa pelkästään Intian energiatalou-
desta. Intia on esimerkki maasta, jossa energiankulutus kasvaa nopeasti tulevina 
vuosikymmeninä.

Monet valtiot ovat panostaneet merkittävästi uusiutuvan energian lisäämiseen. 
Johtuen yleisen talouskehityksen heikosta kehityksestä sekä valtiontalouden haas-
teista, tukimuotojen kustannustehokkuus on noussut aiempaa tärkeämmäksi tee-
maksi. Keskustelua tukee uusiutuvan energian kustannuskilpailukyvyn yleinen 
parantaminen ja teknologioiden kypsyminen. Uusiutuvan energian tukia on leikattu 
viime aikoina mm. Etelä-Euroopassa.

Erityisesti tuuli- ja aurinkoenergian tuotanto vaihtelee sään mukaan. Samaan 
aikaan energiankulutuksen profiili noudattaa kullakin markkina-alueella sen väes-
tön ja liike-elämän tarpeita. Energiataseen ja sen päästöprofiilin tarkastelun lisäksi 
tehon saatavuus on nopeasti nousussa oleva kysymys. Esimerkiksi Italiassa vuoden 
yli tarkasteltuna sähkötehon maksimitarve on ollut nousussa, kun taas energian 
määrällinen kulutus on laskussa. Tuuli- ja aurinkoenergian tullessa markkinoille 
poistuva kapasiteetti on usein sitä, jolla on kyetty vastaamaan kysyntään säästä 



		 119118	

riippumatta. IEA on tehnyt viime aikoina työssään sähkön laadun (hinnan) huomi-
ointia uusiutuvan energian tukitoimissa. Lisäksi keskustelua käydään tulevaisuuden 
sähkömarkkinamalleista eri näkökulmista huomioiden tarve turvata riittävä kapasi-
teetti huippukulutuksen aikaan.

Viime aikojen tutkimustyössä on myös pyritty yhdessä käsittelemään tuotanto- 
ja järjestelmäkustannusta, jonka perusteella voidaan määrittää eri energiamuoto-
jen kokonaiskustannuksia ja kokonaishyötyjä. Kyse ei siis ole pelkästään siitä, koska 
esimerkiksi aurinkoenergian tuotanto on euroa/MWh-yksikössä mitattuna tuotan-
tokustannuksiltaan kilpailukykyistä vaihtoehtoisen sähköntuotannon kanssa, vaan 
koska aurinkoenergian tuotannon kustannus ja siihen liittyvän sääkomponentin ja 
muiden järjestelmähaasteiden ratkaisemisen kustannus esimerkiksi varastoinnilla 
tai varavoiman hankinnalla on kokonaisuutena kilpailukykyistä vaihtoehtoisten rat-
kaisujen kanssa. Järjestelmäkustannuksissa voidaan huomioida mm. tarvetta vah-
vistaa sähkönsiirtoverkkoja ja varavoimantuotantoa.

Kuva 19. Esimerkki tuulienergian kustannusten ja arvon laskennasta huomioi-
den systeemikustannukset.55
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2 Uusiutuvan energian tukitoimet

Kappale on laadittu perustuen IEA:n julkaisuihin Energy Technology Perspectives 
2015 ja Deploying Renewables 2011.

2.1 Eri keinojen yleiskuvaus

Uusiutuvan energian tukipolitiikat voidaan karkeasti jakaa hintaperusteisiin toimiin 
ja määräperusteisiin toimiin. Hintaperusteiset toimet voivat joko alentaa uusiutu-
van energian tuotantokustannuksia tuottajan näkökulmasta tai kasvattaa tuottoja 

55	 Mukaillen IEA – NEA (2015).
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tuottajan näkökulmasta. Tällöin investoijat tekevät yksityiskohtaiset tuotantomää-
rää koskevat päätökset. Määräperusteisissa keinoissa valtio määrittää tarvittavan 
uusiutuvan energian määrävelvoitteen ja kustannus määräytyy sen mukaan millä 
tämä määrä saadaan tuotettua.

Hintaperusteisia keinoja

Syöttötariffit takaavat uusiutuvan energian tuottajalle tietyn energian hinnan 
(euroa/kWh tai euroa/MWh) jolla energia ostetaan tuottajalta. Tariffitaso asetetaan 
pitkäksi ajaksi, kuten 20 vuodeksi. Tariffi on kiinteä tai indeksoitu koko jakson ajan. 
Syöttötariffiin voi kuulua myös muita etuja tuottajalle. Syöttötariffi toimii ikään kuin 
erittäin pitkänä energianostosopimuksena, jolla on standardirakenne kaikille tie-
tyntyyppisille tuottajille. Syöttötariffijärjestelmän rahoittavat sähkön ostajat. Syöt-
tötariffijärjestelmä ei useimmiten huomioi hintasignaaleja markkinoilta. Suomessa 
on käytössä lähinnä preemioihin perustuvia järjestelmiä, joista käytetään nimitystä 
syöttötariffi. Tässä kuvattua syöttötariffin muotoa ei ole Suomessa käytössä. Syöttö-
tariffit eivät myöskään ole enää käyttöön otettavissa kuvatussa muodossa EU-sään-
telystä johtuen.

Markkinapreemiot ovat instrumentteja, jotka täydentävät markkinoilta saata-
van tuoton investoijan kannalta. Preemiot varmistavat tietyn tuottotason energia-
yksikköä tai kapasiteettiyksikköä kohden. Ne voivat olla kiinteitä tai liukuvia. Esi-
merkiksi Suomessa käytetyt syöttötariffijärjestelmät on luonteeltaan liukuvia ener-
giamääräperusteisia preemioita. Preemiot vähentävät investoijan riskejä ja lisää-
vät tuottoja. Preemiojärjestelmien rahoittajina ovat joko sähkön kuluttajat tai val-
tio. Preemiojärjestelmät mahdollistavat sähkömarkkinan hintasignaalien osittaisen 
huomioimisen. Preemioiden taso voidaan kilpailuttaa.

Hinnanerosopimukset (CfD) toimivat syöttötariffien tavoin, eli ne tarjoavat taval-
laan standardisoidun pitkän jänteen sähkönostosopimuksen tiettyyn hintaan. Järjes-
telmä perustuu kuitenkin siihen että energia myydään markkinoille suoraan. Mikäli 
markkinahinta jää toteutushintaa (strike price) alemmaksi, tuottajille maksetaan 
kompensaatiota. Mikäli taas markkinahinta on toteutushintaa korkeampi, maksaa 
tuottaja ylimenevästä osasta. CfD instrumentti on käytössä ainakin Iso-Britanniassa.

Investointituet maksetaan yleensä tiettynä prosenttina tukikelpoisista inves-
tointikustannuksista. Ne laskevat uusiutuvan energian tuotantokustannuksia. 
Investointituet rahoitetaan valtion budjetista ja ne mahdollistavat sähkömarkkinan 
hintasignaalien huomioimisen. Suomessa on käytössä mm. energiatuki. Pientuotan-
non investointikustannuksia laskee asennusten osalta kotitalousvähennys.

Verohelpotukset tai verovähennykset ovat käytössä mm. USA:ssa. Näitä voi-
daan hyödyntää esimerkiksi siten, että uusiutuvan energian tuottaja saa verohelpo-
tuksia tai verovähennyksiä laitehankinnoista tai energian myynnistä. Tuottaja voi 
myös saada oikeuden nopeampiin poistoihin. Suomessa on käytössä sähköverohel-
potuksia pientuotannolle.
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Määräperusteisia keinoja

Uusiutuvan energian portfoliostandardit (RPS) eli kiintiöjärjestelmät asettavat 
uusiutuvalle energialle tavoiteosuuden, joka kohdistuu energiantuottajiin tai toimit-
tajiin. Velvoitetut voivat täyttää osuuden kehittämällä uusiutuvan energian hank-
keita itse tai tekemällä hankintasopimuksia. Järjestelmiin voivat liittyä myös vihreät 
sertifikaatit. Järjestelmä ei sovellu ainakaan ilman sertifikaattijärjestelmää markki-
noille joilla tukkumarkkina on vapautettu.

Velvoitteet ja vihreät sertifikaatit (TGC) perustuvat asetettavaan kiintiömää-
rään sähköä, joka tulee tuottaa uusiutuvalla energialla. Tämä velvoite suunnataan 
useimmiten energian toimittajille. Jotta tämä velvoite voidaan täyttää tehokkaam-
min, luodaan lisäksi markkina sertifikaateille. Sertifikaatti vastaa tiettyä tuotettua 
energiamäärää velvoitteen täyttämiseksi, esimerkiksi 1 MWh. Sertifikaattimarkki-
nasta muodostuu siis oma energiamarkkinasta erillinen markkinansa. Sertifikaatti-
järjestelmään kuuluu yleensä sakkomaksu niille sähköntoimittajille, jotka eivät ole 
hankkineet velvoitettua määrää sertifikaatteja.

Keskitetty julkinen hankinta voidaan toteuttaa siten, että määritelty julkinen 
organisaatio, tai suoraan valtio, ostaa tietyn määrän uusiutuvan energian kapasi-
teettia. Hankinta voidaan toteuttaa esimerkiksi huutokauppana koskien ennalta 
päätettyä kapasiteettimäärää, jossa tuotettavan energian hinta määräytyy tarjous-
ten perusteella. Yleensä parhaiden tarjousten antaneiden kanssa solmitaan pitkä-
aikainen sähkön toimitussopimus. Suomessa kilpailutuksia on hyödynnetty tehore-
servin (ei liity uusiutuvaan energiaan) hankinnassa.

2.2 Uusiutuvan energian tukitoimien etuja ja haasteita56

Syöttötariffit (ja preemiot) ovat osoittaneet että niillä on vaikuttavuutta erilaisissa 
olosuhteissa. Tukitasoja voidaan räätälöidä. Tukitasoja on perusteltua tarkistaa 
säännöllisesti, jotta ylituki voidaan estää. Syöttötariffit kannattaa toteuttaa kapasi-
teetti- tai kustannuskaton avulla, jotta tuotantovolyymia tai kustannuksia voidaan 
rajoittaa. Parhaiten syöttötariffit soveltuvat teknologioille, jotka ovat hieman kau-
empana kaupallistumisvaiheesta. Preemiot soveltuvat markkinaperusteisille tukku-
markkinoille ja niiden laadinnassa voidaan huomioida hintasignaalit osittain.

Vihreät sertifikaatit voivat myös edistää uusiutuvien käyttöönottoa tehokkaasti. 
Käyttöönottoa voidaan ohjata esimerkiksi määrärajoituksilla, hintaminimeillä sekä 
ryhmittelyillä, jolla erityistoimia tai teknologioita voidaan palkita. Sertifikaatit jät-
tävät pääosan uusiutuvan energian hankkeiden riskeistä tuottajille, joka voi nostaa 
uusiutuvan energian kustannuksia. Sertifikaattikauppa itsessään aiheuttaa myös 
transaktiokustannuksia ja kauppa vaatii osaamista. Vihreät sertifikaatit edistävät 
erityisesti teknologioita, jotka ovat lähes tai täysin markkinakypsiä ja ne istuvat 

56	  IEA (2011).
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hyvin kilpailulliseen sähkömarkkinaan. Useat edellä mainituista tekijöistä suosivat 
suuria hankekokoja ja yrityksiä. 

Kilpailutukset ovat hyvä keino edistää kustannustehokkaasti uusiutuvaa ener-
giaa. Kilpailun avulla pystytään saamaan selville markkinaehtoinen kustannustaso 
ja minimoimaan tukitarpeet. Kilpailutus toisaalta siirtää uusiutuvan energiantuo-
tannon taloudellisia riskejä sijoittajille, erityisesti hankekehitysvaiheessa. Tämä voi 
vähentää pienimpien yritysten kiinnostusta ja kykyä osallistua kilpailutukseen. Kil-
pailutuksen voittajille tukimekanismit vähentävät riskejä kilpailutusten jälkeen. 
Kilpailutuksen haasteena on mahdollisesti toteuttamatta jääneet hankkeet, joista 
voi muodostua uhka energiastrategian toteutuksen kannalta. Hankkeita voi jäädä 
toteutumatta luvitukseen liittyvistä syistä tai siksi, että toimijat tarjoavat liian edul-
lisesti voittaakseen kilpailun. Näitä haasteita voidaan mahdollisesti vähentää mää-
räämällä seuraamusmaksu toteuttamatta jääneestä tai myöhästyneestä hankkeesta. 
Toinen vaihtoehto on rajata kilpailutukseen valittavia hankkeita niiden kehitysas-
teen perusteella. Kilpailutusten toteuttamisessa voi myös olla perusteltua huomi-
oida eri teknologioiden erot mm. muuttuvien ja kiinteiden kustannusten suhteessa, 
markkinoilta saatavissa olevassa tuotossa (erityisesti tuuli- ja aurinkovoima) ja tek-
nologioiden kypsyysvaiheessa. 

Investointituet ovat kohtalaisen yksinkertainen mekanismi ja ne sopivat erityi-
sen hyvin teknologioiden tukemiseen, jotka ovat demonstraatiovaiheessa tai juuri 
kaupallistumassa. Investointitukien haittana on nähty niiden herkkyys mahdollisille 
budjettileikkauksille, jolloin ne eivät välttämättä tarjoa markkinoille tarvittavaa pit-
kän aikavälin näkymää. EU-maissa suurimmat investointituet tulee notifioida hanke-
kohtaisesti. Investointitukia voi käyttää korvaamaan tai täydentämään muita tukia. 

Verokannustimien merkittävin ongelma on, niiden kautta ei kyetä hyvin kontrol-
loimaan toteutuksen volyymiä eikä kustannuksia. Ne ovat myös herkkiä budjetti-
muutoksille ja voivat johtaa nykäyksittäiseen kehitykseen markkinoilla politiikan 
muuttuessa vuosien myötä. Suomessa merkittävin verokannuste liittyy pientuotan-
toon, jonka tilastointia ja muuta seurantaa on viime vuosina kehitetty.

2.3 Eri tukimuotojen toimivuuden ja kustannustehokkuuden 
vertailua57

Eri politiikkatoimien toimivuutta ja kustannustehokkuutta voidaan arvioida seuraa-
vista näkökulmista:
•	 Kuinka hyvin politiikkakeinoilla saadaan aikaan halutut tulokset (uusiutuvan 

lisäys)
•	 Ovatko tuottotasot tuottajille kohtuulliset (riittävät, eivät liialliset)
•	 Onko kustannustaso veronmaksajille tai energian kuluttajille kohtuullinen

57	  IEA (2011).
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Näiden kysymyksenasettelujen välillä tulisi kyetä löytämään kompromissi, jossa 
investoijat saavat riittävän tuoton kuitenkin siten, että kustannus veronmaksajille 
on kohtuullinen. Lisäksi kompromissin tulisi johtaa poliittisten tavoitteiden täytty-
miseen kohtuullisella varmuustasolla.

IEA:n Deploying renewables 2011 selvityksessä käyttämät indikaattorit ja kuvaa-
jat näiden vaikuttavuuden selvittämiseksi ovat:
•	 Policy Impact Indicator (PII): Mittaa uusiutuvan sähkön tuotannon vuosittaista 

kasvua ja suhteuttaa sitä tarpeeseen, joka uusiutuvaa sähköntuotantoa tulisi 
olla WEO 450 PPM skenaarion toteuttamiseksi. Yksinkertaisempia indikaatto-
reita voivat olla esimerkiksi uusiutuvan energian tuotannon määrän vuosittai-
set kasvut ja kasvuprosentit. 

•	 Remuneration adequacy indicator (RAI): RAI kuvaa uusiutuvan energian tuot-
toa yksikössä USD/MW vuodessa. Se huomioi tuoton yksikössä energiayksik-
köä (MWh) kohden, hankkeiden pitoajan, oletukset korkotasosta sekä kapa-
siteetin käyttöasteen erot eri maissa. Vertailemalla RAI-lukuja eri maissa voi-
daan arvioida niissä maksettavien tukien kohtuullisuutta.

•	 Total Cost Indicator (TCI) kuvaa maksettujen tukien osuutta sähkön tukku-
markkinan vuosittaisessa loppusummassa ja suhteuttaa tätä lisäkapasiteet-
tiin, jota on rakennettu.

Näitä indikaattoreita käyttäen IEA on päätynyt vuonna 2011 julkaistussa Deploying 
renewables raportissaan analyysiin, jossa on vertailtu syöttötariffeja ja preemioita 
sekä vihreitä sertifikaatteja. Raportin mukaan syöttötariffit (tai preemiot) tarjoavat 
paremman kompromissin uusiutuvan energian (tuulivoima) tuotantotavoitteiden 
saavuttamisessa ja tukikustannuksissa kuin sertifikaatteihin perustuvat järjestel-
mät. Kompromissi on parempi sekä PII/RAI suhteella että tuotannon kasvun ja TCI:n 
suhteella arvioituna.

Raportti kuitenkin toteaa, että maiden väliset erot ovat suurempia kuin erilaisten 
politiikkatoimien väliset erot. Ei-taloudelliset toimet (sääntely) näyttelevät ratkaise-
vaa roolia kustannuksissa. Esimerkiksi Ruotsi on IEA:n mukaan osoittanut, että ser-
tifikkaattijärjestelmä voi olla kustannustehokas. Lisäksi on huomioitava, että Vuo-
teen 2009 mennessä vihreiden sertifikaattien kustannusero syöttötariffeihin lähes 
katosi. Sitovia johtopäätöksiä ei siten tule vetää, mutta joka tapauksessa tarkastel-
taessa yli 20 maata, edellä mainitut tulokset voitiin raportoida. 
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Kuva 20. RAI vs PII indikaattorien vertailua tuulivoimalle eri maissa.58
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2.4 Teknologian kypsyys ja tukitoimien valinta59

IEA tunnustaa, että maailmassa on suuri tarve energiateknologioiden innovaati-
oille. Eri politiikkatoimilla on tarpeen edistää innovaatioiden syntyä, lisäksi tarpeen 
voi olla edistää eri teknologioiden käyttöönottoa vielä kaupallistumisen jälkeenkin. 
Alkuvaiheen teknologioiden osalta tärkeintä on saada alennettua niiden kustannuk-
sia ja parannettava tehokkuutta. Tähän tarvitaan ”teknologiatyöntöä”, eli julkisen 
sektorin tulee edistää teknologioiden kehitystä omin toimin. 

Myöhemmin kun teknologioita otetaan käyttöön ja niistä tulee markkinaehtoisia, 
markkinavetoon perustuvat politiikkatoimet ovat tehokkaimpia. Esimerkiksi ener-
giamerkintä on tämän tyyppinen toimenpide. Tämä tilanne on yleinen mm. ener-
giatehokkuusteknologioiden suhteen, jotka voivat olla sinänsä kannattavia, mutta 
joiden käyttöönotto kangertelee tästä huolimatta. Myös erilaiset talouteen liitty-
vät esteet mm. luvituksessa voivat estää joidenkin teknologioiden kaupallistumista. 

58	  IEA (2011).
59	  IEA (2015).
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Kuva 21. Tiivistetty kuvaus eri tukitoimista eri kehitysvaiheissa oleville tek-
nologioille. 60
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Pohdittaessa valittavia tukimuotoja, voidaan Suomessa käytettävien teknologioiden 
tilannetta suhteuttaa kuvaajaan. Kansainvälisesti IEA näkee että mm. aurinko- ja 
maatuulivoima ovat matalan kustannuseron teknologioita ja niitä voidaan edistää 
teknologianeutraaleilla tukimuodoilla.

3 Tuotantokustannuksista johtuvista tuista kohti riskien 
vähentämistä61

Uusiutuvan energian tuotantoon liittyviä tärkeimpiä taloudellisia ja poliittisia ris-
kejä on listattu seuraavassa taulukossa tuottajan ja valtion näkökulmista. Monissa 
maissa taloudellisia vastuita siirretään tuottajien ja kuluttajien välillä, mutta Suo-
messa vastuut jaetaan taloudellisten vastuiden osalta tuottajien ja valtion välillä. 
Poliittisesti voidaan vaikuttaa erityisesti sähkön hintakehityksestä aiheutuvan ris-
kin jakamiseen sekä ei-taloudellisiin riskeihin (mm. luvitus). Tuottajalle kohdis-
tuu myös mm. teknisistä ongelmista aiheutuva riski, mutta valtiolla on hyvin vähän 
mahdollisuuksia tai syytä vaikuttaa niihin. Valtion kannalta tärkeimmät riskit liitty-
vät energiastrategian toteutukseen (poliittiset linjaukset) sekä budjettivaikutuksiin.

60	  Muokaten IEA (2015) pohjalta.
61	  IEA (2015).
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Taulukko 11. Riskejä tuottajan ja valtion kannalta

Riski Tuottajan riskit Valtion riskit

Sähkön hintakehitys Tuotot hankkeesta Budjettivaikutukset, energi-
astrategian toteutus (mahdol-
linen uusiutuvan tuotannon 
väheneminen) 

Hankkeet myöhästyvät tai eivät 
toteudu esimerkiksi luvituksesta 
johtuen

Kustannukset hankekehityk-
sestä kasvavat

Energiastrategian toteutus 

Taloudellisesti energiahankkeiden merkittävin riski liittyy tuotteiden hintakehityk-
seen. Tuottajan kannalta arvioitua alemmat tuotantohinnat johtavat hankkeiden 
heikompaan kannattavuuteen. Tuotteiden hintakehitys ja näiden suhde investointi- 
ja käyttökustannuksiin on tärkein hankkeen kannattavuuteen liittyvä tekijä. Joissa-
kin tapauksissa esimerkiksi tekniset ongelmat voivat myös rajoittaa tuotantomää-
rää, joka heikentää kannattavuutta. 

Riskit ovat normaali osa markkinoita. Mikäli valtio haluaa uusiutuvaa energiaa 
markkinoille enemmän kuin markkinaehtoisesti syntyisi, tulee käyttää taloudelli-
sia kannusteita. Valtion asettamista kannustemuodoista riippuen valtiolle (tai kulut-
tajalle niissä maissa missä kustannukset on siirretty valtion sijaan kuluttajille) voi 
kohdistua erilaisia taloudellisia riskejä. Uusiutuvan energian tuotteen (esimerkiksi 
sähkö) hinnan laskiessa, voivat valtion kulut kasvaa mikäli liukuvaa preemiota on 
käytetty tukimuotona. Mikäli tuotantomäärä jää ennakoitua pienemmäksi toteu-
tuneista hankkeista (tuotteiden hintakehityksestä tai teknisistä syistä johtuen) tai 
mikäli hankkeita peruuntuu, toteutuu uusiutuvan energian tuotantomäärä tällöin 
aiottua pienempänä. 

Valtion kannalta riski on myös toteutuneiden hankkeiden tuotantomäärä sekä 
hankkeiden peruuntuminen. Tällöin poliittisesti sovitut tavoitteet uusiutuvan ener-
gian tai päästöjen määrän vähentämisen osalta voivat jäädä pahimmillaan toteutu-
matta ja hallinnollisten kustannusten määrä voi kasvaa. Näiden riskien vaikutuk-
set valtiolle riippuvat mm. mahdollisista kansainvälisistä sanktiokäytännöistä sekä 
poliittisista sopimuksista. 

Teknologian kustannusten alenemisen vuoksi ero mm. aurinko- ja tuuliener-
gian tuotantokustannuksen ja ennakoitavan tulevaisuuden energian markkinahin-
nan välillä on pienentynyt selvästi useissa maissa. Näihin energiamuotoihin kuu-
luu kuitenkin pääomavaltaisuus ja kustannusten syntymisen etupainotteisuus. 
Toisaalta tulevaisuuden tuottoihin, eli energian markkinahinnan tulevaisuuden 
tasoon, liittyy aina merkittäviä riskejä, jotka ilman politiikkatoimia hinnoitellaan 
täysimääräisesti hankkeiden rahoituksen hintaan. Teknologiasta johtuvien tuotan-
tokustannusten laskusta huolimatta riskit ovat suuret ja pääoman hinta voi muo-
dostua korkeaksi. Pahimmillaan hankkeet eivät ole pääomamarkkinoiden näkökul-
masta rahoituskelpoisia lainkaan ilman riskejä vähentäviä instrumentteja. IEA:n 
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vertailutietojen mukaan maatuulivoimahankkeisiin sijoitetun pääoman painotettu 
keskimääräinen kustannus (WACC) vuonna 2013 vaihteli suuresti eri maissa ollen 
esimerkiksi Saksassa noin 4 % ja Iso-Britanniassa noin 8 %. Erot selittyvät osaltaan 
politiikkatoimien erolla. Uusiutuvan energian tuotantokustannuksen laskennalli-
nen ero on erittäin suuri Saksassa ja Iso-Britanniassa pelkästään pääomakustan-
nuksen erosta johtuen.

Tulevaisuudessa investointien riskejä voidaan vähentää erilaisilla politiikkatoi-
milla. Joustava tapa voi olla esimerkiksi preemio, jonka toteutushinta on tuotanto-
kustannusten alentuessa lähellä energian markkinahintaa. Näin julkinen sektori 
voi ottaa kannettavakseen energian hintaan liittyviä riskejä, alentaa pääoman kus-
tannusta ja siten uusiutuvan energian tuotantokustannusta. Näin voidaan parantaa 
hankkeiden toteutettavuutta ja varmistaa energiastrategian toteutus. 

Uusiutuvan energian tukitoimiin liittyen on tärkeää löytää optimaalinen tasa-
paino sijoittajan ja valtion (tai monessa muussa maassa kuluttajan) välille. Eli on 
pyrittävä vähentämään riskiä riittävästi, mutta ei liikaa. Taloudelliseen riskinja-
koon liittyen eri politiikkatoimista sertifikaatit jättävät suurimman osan riskistä 
investoijalle. Vähiten riskiä jää syöttötariffeista. Preemiot ja investointituet ovat 
tässä välissä, siten että liukuva preemio jättää riskiä investoijalle vähemmän ris-
kiä kuin kiinteä preemio. Valtion kannalta tilanne on käänteinen. Investointituen 
voidaan ajatella olevan riskitasoltaan lähellä kiinteää preemiota. Toisaalta riskien 
kasvaessa myös tuottomahdollisuudet kasvavat. Investointituki ja kiinteä preemio 
aiheuttavat valtiolle käytännössä varmasti kuluja. Liukuva preemio voi olla val-
tiolle kustannusneutraali, mikäli sähkön hinta nousee. Sertifikaateista ei aiheudu 
valtiolle kuluja.

Tällä hetkellä kansainvälinen tilannekuva on se, että esimerkiksi aurinko- ja tuu-
lienergian käyttöönotossa huomio siirtyy teknologian kypsyyden kehittämisestä 
markkinaolosuhteiden kehittämiseen, jotka mahdollistavat uusiutuvan energian 
eri muotojen kaupallisluontoisen yleistymisen kestävällä tavalla. Tällöin politiikka-
toimia voi olla tarpeen suunnata ensisijaisesti riskien vähentämiseen hanke- ja jär-
jestelmätasolla varsinaisten tuotanto- tai investointitukien ja velvoitteiden sijaan. 
Tämä kehitys voi muuttaa uusiutuvan energian edistämisessä käytettäviä politiik-
katoimia. On kuitenkin huomioitava, että eri teknologioiden kypsyysaste ja kaupal-
lisen toiminnan mahdollisuudet vaihtelevat teknologioittain ja maittain suuresti olo-
suhteista riippuen. 

Erityisesti sään mukaan vaihtelevien uusiutuvien energiamuotojen lisääntymi-
nen voi olla riski koko energiajärjestelmän kannalta. Uusiutuvan energian lisäänty-
misen mahdollistaminen johtaneekin siihen, että koko järjestelmää ja markkinamal-
leja joudutaan pidemmällä tähtäimellä kehittämään. Tästä syystä on tärkeää inves-
toida markkinan kehittämiseen ja esimerkiksi sähkön varastoinnin ja kysyntäjous-
ton t&k:een. 
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3.1 Tasapaino sijoittajan ja valtion riskien välillä – case preemiot62

Vaikka valtion voikin olla syytä kantaa osa uusiutuvan energian hankkeisiin liitty-
vistä riskeistä, tulee myös sijoittajan altistua markkinariskeille. Suomen kaltaisissa 
maissa, joissa toimivat suhteellisen vapaat energiamarkkinat, tasapaino voidaan löy-
tää altistamalla sijoittajat osalle, mutta ei kaikille hintasignaaleille, joita energian 
tukkumarkkinoilta saadaan. Näin riski tulee jaetuksi. IEA:n analyysin mukaan eri-
tyyppiset markkinapreemiomekanismit voivat olla hyviä vaihtoehtoja riskin jakami-
seksi. Näin uusiutuvan energian rahoituskustannukset ja -edellytykset pysyvät koh-
tuullisina, ja toisaalta politiikkatoimien hinta kohtuullisena.

Preemioilla pyritään kompensoimaan tarvittavien tuottojen ja markkinoilta saata-
vien tuottojen eroja. Riippuen käytettävästä preemiosta, erilaiset riskit voidaan jät-
tää energiantuottajille. Preemioita voidaan maksaa energiamäärän tai kapasiteetin 
perusteella (MWh tai MW -perusteisesti). Ne voivat olla kiinteitä markkinahinnan 
päälle maksettavia preemioita tai liukuvia, joiden suuruus riippuu markkinan kehi-
tyksestä. Erityyppiset preemiot on kuvattu alla olevassa kuvassa: 

Kuva 22. Erilaiset preemiomallit ja niiden suuruus erilaisen sähkönhinnan 
tapauksissa. Liukuvan preemion esimerkissä yli 80 euroa/MWh hinnan toteu-
tuessa tuottajalle maksettavan preemion suuruudeksi voidaan määrit-
tää 0 tai tuottajaa voidaan edellyttää maksamaan 80 euroa/MWh ja toteu-
tuneen hinnan välinen erotus valtiolle, jolloin kyseessä olisi hinnanerosopi-
mus. Periaatteessa vastaavaa mallia voitaisiin soveltaa kiinteän preemion 
tapauksessa.63
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62	  IEA (2015).
63	  Muokaten IEA (2015) pohjalta.
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Pääsääntö on, että kiinteät preemiomallit johtavat energianhintaan liittyvien ris-
kien siirtymisen pääosin sijoittajille, kun taas liukuvat preemiot jättävät energian-
hintaan liittyvät riskit pääosin valtiolle. Toisaalta kiinteät preemiot voivat mahdol-
listaa hyvin korkeat tuotot sijoittajalle, mikäli sähkön markkinahinta toteutuu kor-
keana ja preemio maksetaan joka tapauksessa markkinahinnan päälle. Tätä kehi-
tystä voidaan estää esimerkiksi laittamalla sähkönhinnalle katto, jolloin preemiota 
ei enää makseta. 

Kilpailutuksiin liittyvä huomio on, että mikäli kilpailutetaan kiinteää preemiota, 
joka jättää suuremmat riskit sijoittajalle, päädytään hinnoissa suuremmasta pää-
oman kustannuksesta johtuen todennäköisesti hieman korkeammilla tasoille kuin 
liukuvan preemion tapauksessa.

Energiamäärän perustuvissa preemiomalleissa tuottajia voidaan kannustaa 
ohjaamaan tuotantoaan hinnan mukaan sallimalla määritetyn tukitason yli menevät 
tuotot markkinahinnan ollessa korkea tai rajoittamalla preemioita markkinahinnan 
ollessa hyvin matala tai negatiivinen. Tukitason ylittäviltä energianhinnoilta sallittu 
tuotto ohjaa tuottamaan mahdollisimman paljon korkean sähkönhinnan aikaan. 
Preemioiden aleneminen tai poistuminen matalien hintojen oloissa vähentää kan-
nusteita tarjota uusiutuvaa energiaa markkinoille alle marginaalikustannusten tai 
jopa negatiivisilla hinnoilla preemioiden saamiseksi. Näin tuottajan on kannattavaa 
huomioida osa hintasignaaleista, vaikka suuri osa tuotannosta onkin niiltä tuottajan 
näkökulmasta suojattu. Malli myös alentaa valtion kuluja ja riskejä silloin kun säh-
kön hinta on hyvin korkea tai matala, mikäli hintasignaalien annetaan ohjata toimin-
taa sekä korkeiden että erittäin matalien hintojen oloissa. Erityisen matalista säh-
könhinnoista aiheutuvasta riskistä osa siirtyy tällöin tuottajille. 

3.2 Kilpailutus ja teknologianeutraalius haasteena preemioiden 
tason määrityksessä64

Preemiojärjestelmän kustannustehokkuuden määrittelee ensisijaisesti tapa, jolla 
preemioiden taso määritetään. Kilpailutukseen perustuvat preemioiden tason 
määritykset mahdollistavat hallinnollista määrittelyä kustannustehokkaamman 
määritystavan. 

Teknologiakohtaisissa liukuvan preemion kilpailutuksissa voidaan hakea kustan-
nustehokas taso tukea tiettyä energiamuotoa. Teknologianeutraaleja liukuvan pree-
mion kilpailutuksia voidaan myös käyttää. Tällöin kilpailutetaan tuotantotuen taso.

Teknologianeutraalissa liukuvan preemion kilpailutuksessa markkinoilla voi peri-
aatteessa syntyä tilanne, joissa eri energiamuodot menestyvät eri tavoin kilpailu-
tuksessa kuin niiden kustannusvaikutus valtiolle edellyttäisi. Ei ole nimittäin var-
maa, että matalimman tuotantokustannuksen teknologiat saataisiin markkinoille 
pienimmällä tukisummalla. Tämä johtuu siitä, että mikäli energiamuoto tuottaa 

64	  IEA (2015).
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energiaa lähinnä alhaisen markkinahinnan aikaan, voi liukuvan preemion kustan-
nus olla muita energiamuotoja kalliimpi, vaikka tuotantokustannus olisi edullisempi 
kuin vaihtoehdoilla. Riski on merkittävin vertailtaessa eri teknologioihin perustuvia 
hankkeita, mutta voi tapahtua myös samaa teknologiaa eri puolilla maata hyödyn-
tävissä hankkeissa. 

Mikäli kilpailutus toteutetaan Suomen nykyistä preemiomallia mukaillen, jossa 
tuottajat myyvät sähkön markkinoille ja lisäksi maksetaan preemiota markkinan 
keskihinnan ja toteutushinnan erotuksen osalta, saadaan eri hankkeet järjestykseen 
tukitarpeen perusteella. On sinänsä kuitenkin mahdollista, että tarjousten perus-
teella valikoituu hankkeita joiden tuottaman sähkön arvo markkinoilla toteutuu 
tuotantovaiheessa heikompana kuin kilpailussa korkeampaa tukitasoa tarjonneilla 
hankkeilla olisi tapahtunut. 

Teknologianeutraali liukuva preemio, teknologiakohtainen liukuva preemio tai 
kiinteä preemio voidaan toteuttaa hinnanerosopimuksena, joka tarkoittaisi sitä, että 
toteutushintaa alemman markkinahinnan tapauksessa valtio maksaisi tuottajalle 
ja korkeamman hinnan tapauksessa toisin päin. Lisäksi vähäisten tai negatiivisten 
hintojen oloissa korvauksia voitaisiin rajoittaa tai poistaa. Näin järjestelmän kustan-
nustehokkuutta ja markkinan hintasignaalien huomiointia voidaan lisätä sekä ris-
kiä tukien turvaamasta ylituotosta alentaa. 

Kiinteidenpreemioiden haasteena voi olla niiden lisäämä riski sähkön hinnalle 
investoijien näkökulmasta, joka puolestaan voi johtaa joidenkin hankkeiden peruun-
tumiseen ja tuotantomäärien ennakoitua alempaan toteumaan sekä toisaalta liuku-
via preemioita korkeampiin tarjoustasoihin pääoman kustannuksen kasvaessa. Kiin-
teistä preemiomalleista aiheutuvat kustannukset veronmaksajille voidaan määrit-
tää varmemmin etukäteen kuin liukuvista preemioista aiheutuvat, joista aiheutuvat 
kustannukset voivat muodostua ennakoitua suuremmiksi tai pienemmiksi.
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Liite 3

Sähkötekniset lyhenteet

Käytetyt kerrannaisyksiköt

10n lyhenne yksikkö

103 k kilo

106 M mega

109 G giga

1012 T tera

V Voltti, jännitteen yksikkö.

Suomen kantaverkko koostuu jännitteeltään 110, 220 ja 400 kilovoltin (kV) voimajohdoista. 
Jakeluverkon jännite on enintään 20 kV pienempi kuin 110 kV.

VA Volttiampeeri, näennäistehon yksikkö. 

Sähkötekniikassa näennäisteho on kokonaisteho, joka kertoo pätötehon ja loistehon yhteis-
vaikutuksen. Pätöteho on työtä tekevää tehoa ja loisteho on induktiivisen tai kapasitiivisen 
kuorman vaatimaa työtä tekemätöntä tehoa. Loistehon siirtäminen sähköverkossa aiheuttaa 
häviöitä, mutta osa kulutuslaitteista tarvitsee toimiakseen pätötehon lisäksi loistehoa. 

W Watti, tehon yksikkö. Voimakoneen teho on yksi watti, jos se tuottaa yhden joulen (J) energiaa 
sekunnissa. Sähkötekniikassa wattia käytetään pätötehon yksikkönä.

Suomessa tyypillisen teollisen mittaluokan tuuliturbiinin nimellisteho on tällä hetkellä noin 3 
megawattia (MW). 
Suuren sähkön ja lämmön yhteistuotantolaitoksen sähköntuotannon nimellisteho voi olla noin 
100-200 megawattia (MW). 

Esimerkiksi tuulivoimalan tuottama teho on riippuvainen tuuliolosuhteista. Nimellisteholtaan 
3 MW:n tuulivoimala voi ihanneolosuhteissa tuottaa tunnin aikana sähköä 3 megawattituntia 
(MWh). Voimalan tuottama teho on pienempi, jos tuulee vähemmän.

Wp Piikkiwatti, aurinkopaneelien nimellistehon ilmoittamisen yksikkö.

Piikkiwatti tarkoittaa aurinkopaneelin tuottamaa tehoa standardiolosuhteissa, jolloin ulkoläm-
pötila on 25 °C ja paneelille tuleva auringon säteilymäärä on 1 000 W/m2.

Kotitalouskäytössä olevien aurinkopaneelijärjestelmien nimellisteho on yleensä alle 10 kWp.

Wh Wattitunti, energian yksikkö. Yksi wattitunti vastaa yhden watin tehoa tunnin ajan. 

1 Wh = 3600 J

Sähkölämmitteisen omakotitalon sähkönkulutus vuodessa on noin 20 megawattituntia (MWh). 
Helsingin kotitalouksien yhteenlaskettu sähkönkulutus vuodessa on noin 1 terawattitunti 
(TWh). 
Nimellisteholtaan 3 MW tuulivoimala tuottaa sähköä noin 10 gigawattituntia (GWh) vuodessa.
Suomessa tuotettiin 66,2 terawattituntia (TWh) sähköä vuonna 2015.
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Arbets- och näringsministeriet tillsatte en arbetsgrupp för att utreda stödsystem för förnybar el i industriell skala samt för kraft-
värmeproduktion. Arbetsgruppen hade till uppgift att överväga vilken modell som bäst uppfyller de mål som satts för det nya 
stödsystemet, en som baserar sig på investeringsstöd, på produktionsstöd eller på certifikat. Dessutom skulle arbetsgruppen 
undersöka konkurrensutsättning som en del av stödsystemen och lägga upp sitt förslag utifrån detta. Arbetsgruppens mandat-
period var 1.12.2015–29.4.2016.

Arbetsgruppen har studerat stödmodeller baserade på investerings-, produktions- respektive certifikatsystem och dragit 
slutsatser av modellerna samt av alternativen för att genomföra dem. I den nationella energi- och klimatstrateginfram till år 2030, 
dras riktlinjer för behovet och omfattningen av stödsystem.

Investeringsstöd enligt prövning är särskilt lämpligt för försöksprojekt och för kommersialisering av ny energiteknologi samt i 
begränsad mån för vissa andra projekttyper utanför utsläppshandeln. Produktionsstödssystemet för skogsflisel, som är avsett att 
vara temporärt, är kostnadseffektivt och främjar ersättandet av torv med skogsflis i kraftvärmeproduktionen. 

Certifikatsystemet fungerar på marknadens villkor, när man först har fattat ett politiskt beslut om målnivån för kvotplikten. 
Med hjälp av systemet uppnår man en ökning av andelen förnybar energi på ett kostnadseffektivt sätt. I ett gränsöverskridande 
system styrs investeringarna dit där de genomförs på det mest kostnadseffektiva sättet och där förutsättningarna också i övrigt 
är gynnsammast, och det finns ingen garanti för att investeringarna görs i Finland. Systemet är i princip teknologineutralt, men 
det är samtidigt förknippat med en risk för överstöd. Systemet finansieras av elanvändarna. Projektutvecklaren bär i systemet 
risken för utvecklingen av marknadspriset på både el och certifikat. En hög risknivå ökar behovet av stöd. Det är inte möjligt att 
förverkliga systemet med en snabb tidtabell, och det kan inte heller ändras snabbt och smidigt, särskilt inte om det är fråga om 
ett gränsöverskridande system.  

Ett teknologineutralt produktionsstödssystem som baserar sig på ett anbudsförfarande är ett kostnadseffektivt sätt att garan-
tera ökad elproduktionskapacitet som använder förnybar energi och att investeringarna görs i Finland. Systemet kan göras så att 
det blir flexibelt och snabbt kan reagera på ökningsbehovet av förnybar energi. Systemet kan förverkligas på flera olika sätt, och 
det förfarande som ska tillämpas kan utvecklas utifrån de erfarenheter man får. Systemet finansieras från statsbudgeten. Systemet 
kan bedömas som det bästa alternativet för projektutvecklarna när det inte är fråga om försök med ny teknologi.  Systemet kan 
också genomföras så att man låter projektutvecklaren ta på sig en del av risken, vilket är ett bättre alternativ för en fungerande 
elmarknad. Stödnivån kan vara en glidande premie som varierar med marknadspriset på el eller utsläppsrätter, en fast premie 
eller en kombination av dessa.
Kontaktpersoner på arbets- och näringsministeriet: Anja Liukko, tfn 029 506 2078; Pekka Grönlund, tfn 029 506 4815; 
Kati Veijonen, tfn 029 50 47170
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The Ministry of Employment and the Economy appointed a working group to review support schemes for the industrial scale 
renewable electricity production and the combined heat and power generation. The working group was assigned to consider 
whether a model based on investment aid, operating aid or certificates best fulfilled the objectives set for the new support scheme. 
Furthermore, the working group’s task was to examine the competitive bidding processes as a part of support schemes and draw 
up its proposal on the basis of this. The working group’s term was from 1 December 2015 to 29 April 2016.

The working group examined different models for investment aid, operating aid and electricity certificate schemes and drew 
conclutions on different alternatives. The new National Energy and Climate Strategy, which will cover targets till year 2030, outlines 
the need for and scope of the support schemes.

The discretionary investment aid is suited specifically for demonstration projects and the commercialisation of new energy 
technology, as well as some particular projects types outside the EU ETS. The current and temporary operating aid scheme for 
electricity produced in forest chip fuelled plants is cost-effective and contributes to replacement of peat in combined heat and 
power production. 

The certificate scheme is a cost-effective system to increase share of renewable energy. Once the quota target for certificate 
market is set by political desicion making electricity certificate system will work market-based. A cross-border scheme directs 
the investments to the most cost-effective and favourable locations. Therefore it is uncertain if investments would materialise in 
Finland. In principle, the scheme is technology neutral, but there is a risk of overcompensation. The scheme is funded by electricity 
consumers. In this scheme, the project developer bears the risk of electricity market price and certificate price development. The 
high level of risk increases the need for aid. Setting up a certificate system is rather time consuming, nor can it be altered rapidly 
and flexibly, especially in question of the cross-border scheme. 

An operating aid scheme, based on a technology-neutral competitive bidding process, is a cost-effective way to guarantee 
increased renewable electricity production capacity and such investments in Finland. It is possible to set up the scheme in a way 
that it is flexible and reacts rapidly to increasing renewable energy demand. There are several ways to implement the scheme,the 
procedures may be further developed as more experience is gained. The scheme is financed through the state budget. From the 
project developer’s standpoint for other than new technology demonstration projects this scheme is the most favourable. The 
project developers may carry the risks partly which for the functionality of the electricity market is a better option. The subsidy 
level may be a sliding premium directly tied to the electricity market price or emission allowance price, a fixed premium or their 
combination.
Contact persons within the Ministry of Employment and the Economy: Anja Liukko, tel. +358 29 506 2078; Pekka Grönlund, 
tel. +358 29 506 4815; Kati Veijonen, tel. +358 29 50 47170
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