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YRITYSTUKIEN TUTKIMUSJAOSTON RAPORTTI 2020

1 Yhteenveto

Yritystukien tutkimusjaoston ensimmaisessa vuosiraportissa kuvataan yritystukien to-
teutunutta kehitysta ja arvioidaan uuden hallituksen tukia koskevia politiikkalinjauksia.
Raportti sisaltda myos katsaukset aihepiirin taloustieteellisesta teoriasta ja kotimaisesta
yritystukien vaikuttavuustutkimuksesta.

Yritystukia mydnnetddn moniin tarkoituksiin ja monessa eri muodossa. Tuki voi olla tutki-
mus- ja kehitystukea, tuotantotukea, investointitukea, palkkatukea, energiatukea, vientitu-
kea tai kansainvdlistymistukea. Tukea voidaan mydntaa suorana rahallisena avustuksena,
lainoina, korkotukena, vakuutena tai myds verotukena. Verotuki syntyy, kun verotukseen
tehdaan yrityksia yleensa valikoivasti suosiva huojennus. Julkinen valta voi myos saante-
Iylla, kuten kaavoituksella, synnyttaa yritystukeen rinnastuvaa etuutta.

Yritystukien monimuotoisuus on johtanut erilaisiin rajauksiin ja tukijarjestelmaa kasitte-
leviin selvityksiin on otettu vaihtelevasti mukaan eri tukia. Erityisesti vaihtelua on siing,
mitka verotuet otetaan tarkasteluun mukaan. Yritystukia koskevissa selvityksissa onkin
esiintynyt toisistaan selvasti poikkeavia arvioita tukien kokonaismaarasta.

Suorat tuet ja verotuet

Tassa raportissa suorat yritystuet on ankkuroitu EU:n valtiontukien sadntelysta johdettuun
rajaukseen ja verotukien osalta on kdytetty valtiovarainministerion maarittelya yritystueksi
luettavista verotuista. Ajallinen tarkastelu kattaa vuodet 2012-2019 ja tietoja on keratty
laajasti valtion talousarvioista seka eri ministeridista.

Vuonna 2019 suoria yritystukia maksettiin noin 1,5 miljardia euroa, kun energiaintensiivis-
ten yritysten saama energiaveron palautus ja maatalouden energiaveron palautus luoki-
tellaan suoraksi tueksi. Suorat tuet kasvoivat tarkastelujaksolla selvasti ja tuen rakenteessa
tapahtui muutos energiatukien suuntaan niiden kasvettua nimellisesti yhteensa noin 450
miljoonalla eurolla. Energiaveron palautusten, uusiutuvan energian tuotantotuen ja inves-
tointituen kasvu seka niin sanotun paastokauppakompensaation kdyttodnotto ovat olleet
taman kehityksen taustalla.
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Vastaavana aikana julkiset tukipanostukset TKI-toimintaan, kansainvalistymiseen ja yritta-
jyyteen vahentyivat yhteensa liki 100 miljoonalla eurolla vuodesta 2012. Tama oli yksi osa-
tekija kehityksessa, missa koko kansantalouden t&k -menot suhteessa kokonaistuotantoon
paatyivat lasku-uralle viime vuosikymmenelld. Taloudellisesti kestavimpina yritystuen
muotoina voidaan kuitenkin pitaa juuri t&k-tukia, mika kay ilmi myds raportin taloustie-
teellistd tutkimusta valottavasta luvusta. Tata ndkemysta tukee my0s valtaosa raportissa
esiteltavasta kotimaisesta alan tutkimuksesta.

Kokonaisuutena suorien tukien kehitysta ei voi pitda tavoitteiden mukaisena niin tuen
madran kuin rakenteenkaan suhteen. Pyrkimys siirtda painopistetta lahinna kustannuksia
alentavista tuista kohti taloutta uudistavia tukia ei tarkastelujaksolla edennyt.

Verotukia koskeva tarkastelu perustuu valtiovarainministerion julkaisemiin tietoihin. Erilai-
sia verotuen muodossa annettavia yritystukia on runsaasti, yli 60 eri tukimuotoa. Arvioita
niiden kehityksesta on syyta pitda vain suuntaa-antavina, silla verotukiin liittyy suurempaa
epdvarmuutta kuin suoriin tukiin. Tuen maarat saadaan laskemalla arviot verohuojennus-
ten vuoksi saamatta jadneista verotuloista ja laskelmat edellyttavat useita maarittelyja ja
oletuksia.

Verotukia voidaan kuvata muun muassa sen mukaan, mika kunkin tuen ensisijainen pe-
ruste on. Raportin kolmiluokkaisen jaottelun kriteerit ovat: 1) tuki on suunnattu erityisesti
tietylle elinkeinolle tai toimialalle; 2) tuella on erityisesti kilpailukykyyn, ymparistdon tai
huoltovarmuuteen liittyva peruste ja 3) yritystukiluonne on Idhinna tekninen tai hallin-
nollinen.Vuonna 2019 tietylle toimialalle tai elinkeinolle suunnattuja verotukia oli arvi-
olta noin 3,5 miljardia euroa ja lahinna kilpailukykyyn, ymparistéon ja huoltovarmuuteen
liittyvia tukia noin 2,7 miljardia euroa. Mukana isoina alakohtaisina verotukina ovat tdssa
tarkastelussa myds alennetut arvonlisaverokannat, joissa tuki kohdistuu seka yrityksille
ettd kotitalouksille. Talta osin lukua voi pitaa ylarajana tuen suuruudelle. Tarkastelun perus-
teella voidaan kuitenkin todeta, ettd verotukina yrityksille jaettavien etuuksien maara ei
ainakaan ole supistunut tarkastelujaksolla.

Luvut kertovat verotukien huomattavasta suuruusluokasta ja merkityksesta julkisessa ta-
loudessa. Verotukien suosiota ndyttaa ruokkivan suorien tukien ja verotukien valinen epa-
symmetria finanssipolitiikan paatdssaannoissa. Valitsemalla verotuen politiikantekijat valt-
tyvat menokehysten rajoitteilta, vaikka kumpikin tukimuoto heikentaa julkisen talouden
tasapainoa. Verotuet ndyttavat kdyttoonottonsa jalkeen jaavan pysyviksi, mika ei vastaa
hyvéan tuen kriteereja. Yritystukijarjestelman kokonaiskuvan kannalta niiden kehitysta on
syyta seurata ja tilastointia vahvistaa laskelmien epavarmuudesta huolimatta.

Yritystukia koskevaa paatoksentekoa vaikeuttaa tietoperustan vakiintumattomuus. Tu-
kia koskeva tiedonkeruu ja raportointi on hajallaan ja tilastointikdaytannoét vaihtelevat.
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Tiedontuotanto on jakautunut suorien tukien osalta padasiassa Tilastokeskukselle seka tyo-
ja elinkeinoministeridlle ja verotukien osalta valtiovarainministeriolle. Tavoitteeksi tulee
asettaa yritystukien sellainen tietoperusta, joka kokoaa sadnndllisesti yhteen eri tiedon-
tuottajien aineistot ja mahdollistaa samalla nykyista systemaattisemman tukien seurannan.

Hallituksen linjaukset yritystukia koskeviksi uudistuksiksi

Viime vuosina yritystukiin on kohdistunut entista suurempi yhteiskunnallinen mielen-
kiinto. Sen taustalla ovat yhtaalta uudet tukitarpeet, joita ilmastonmuutoksen hillitsemi-
nen ja siirtyminen vahahiiliseen yhteiskuntaan synnyttavat. Yritystukia kohtaan on toi-
saalta esitetty myos kritiikkia muun muassa siitd, etta jarjestelmasta on tullut vaikeasti hal-
linnoitava, kun aiemmin kayttoon otetut tuet ovat jadneet pysyviksi ja saaneet rinnalleen
yha uusia tukimuotoja.

Kdytannon politiikassa pyrkimyksena on ollut 1dhinna tukien uudelleen kohdentaminen,
missa "tehottomia yritystukia” karsimalla on pyritty rahoittamaan uusia tai kasvavia tukia.
Erityisesti kustannuskilpailukykya parantavien tukien leikkaaminen on kuitenkin osoittau-
tunut hyvin vaikeaksi ja tdama vaikeus korostuu heikossa suhdannetilanteessa.

Uuden hallituksen ohjelma tarjoaa luontevan lahtékohdan arvioda ajankohtaisia politiik-
kamuutoksia. Paaministeri Sanna Marinin (aiemmin Antti Rinteen) hallituksen ohjelmaan
kirjatut tarkeimmat linjaukset I6ytyvat kahdesta eri strategisesta kokonaisuudesta. Ne ovat
luvut "Hiilineutraali ja luonnon monimuotoisuuden turvaava Suomi” seka “Elinvoimainen
Suomi”. Niiden taustalla olevat tavoitteet ovat kunnianhimoisia. Hallitusohjelman mukaan
Suomi pyrkii maailman ensimmaiseksi fossiilivapaaksi hyvinvointiyhteiskunnaksi ja on hii-
lineutraali jo vuonna 2035. Lisaksi hallitus tahtaa siihen, etta t&k -panostukset nousisivat
neljaan prosenttin kokonaistuotannosta vuoteen 2030 mennessa.

Hallituksen energiaverouudistus on merkittavin lahitulevaisuuden yritystukiuudistus
kaytettavissa olevien tietojen perusteella. Siihen sisaltyy ensinndkin uudistuspaketti, missa
teollisuuden energiaveron palautusjarjestelma poistetaan samalla alentaen Il veroluokan
sahkoveroa kohti EU:n sallimaa minimitasoa. Energiaveron palautusten poistolla kannus-
tetaan teollisuuslaitoksia siirtymaan omasta fossiilisiin polttoaineisiin perustuvasta ener-
giasta ostosahkodon, joka Suomessa on jo melko vahapaastoista. Sahkdveron alentaminen
toimii tukimenetyksen ja vastaavan kustannuskipailukykyhaitan kompensaationa teolli-
suudelle. Uudistuspaketin mukaista tukien aiempaa parempaa kohdentamista voi pitaa
hyvéna kehityksend, vaikka uudistuspaketti ei valttamatta ole taysin kustannusneutraali.
Uudistus kohtelee lisaksi erikokoisia yrityksia tasapuolisemmin kuin energiaveron palau-
tukset, jotka ovat mahdollisia vain suurille yrityksille.
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Energiatukia aiotaan muuttaa my®ds siten, ettd painopistetta siirretdan tuotantotuista kohti
uuden teknologian investointi- ja demonstraatiotukia. Tatdkin energiatukien painopisteen
siirtoa voi pitdd myonteisena rakenteellisena uudistuksena, joka kohdentaa tukia entista
perustellummin.

Sen sijaan turpeen verotuen osalta hallitusohjelman linjaus on turhan vélja. Sen mukaan
tavoitteena on vahintdan puolittaa turpeen energiakdyttd vuoteen 2030 mennessd, mutta
keinot jaavat avoimiksi. Koko talouden tasolla asetettu tavoite ei luonnollisesti sellaise-
naan ohjaa yrityksia muutokseen. Luonteva odotus hallitusohjelmalle onkin se, ettd se
linjaisi periaatteet, joilla turpeen verotusta muutetaan. Yritysten ennakointikyvyn kannalta
kysymys on vuosittaisten verotasojen ohella myds paatdssaanndista, joita eri energialdh-
teisiin vastaisuudessa sovelletaan.

Hallituskaudella tulee ratkaistavaksi lisaksi maaraaikaisen paastokaupan epasuorien kus-
tannusten kompensaatiotuen (ns. paastokauppakompensaatio) jatko. Hallituksen linjaus
Il veroluokan sahkdveron alentamisesta pienentaa joka tapauksessa ratkaisevasti tarvetta
tuen jatkolle. Kyseinen tuki ei ole mydskaan sisalla menokehyksissa ja mittaluokaltaan
merkittavan tuen palauttaminen kehysmenoihin heikentdisi julkisen talouden tasapainoa
ilman vastavuoroisia menoleikkauksia toisaalla.

Iso yhteiskunnallinen kadnne vahahiiliseen talouteen edellyttaa merkittavia kdyttayty-
mismuutoksia niin kotitalouksilta, yrityksilta kuin julkisen sektorin ohjausjarjestelmilta.
Muutoksia tapahtuu markkinaehtoisesti ja niitd on perusteltua vauhdittaa osin myds jul-
kisen vallan toimin. Hallitusohjelmassa julkisen sektorin toimia esitetadan myds esimerkiksi
sellaiseen toimialojen kehittamiseen ja ohjelmiin, jotka toteutuvat luontevimmin yritysten
ja niiden omien organisaatioiden sisdisend uudistamisena. Riskind on uusien yritystukien
synnyttaminen, mikali edistamisen ja kannustamisen tulkitaan tapahtuvan julkisen vallan
taloudellisen tuen avulla.

Kokonaisuutena hallitusohjelma jattaa epaselvaksi sen, onko tavoitteena yritystukien ko-
konaismaaran supistaminen, niiden sisdisen rakenteen muuttaminen vai annetaanko yri-
tystukien maaran kasvaa vahabhiiliseen yhteiskuntaan siirryttaessa.

Hallitusohjelman mukainen t&k -panostusten kadantaminen kasvu-uralle nakyy selvasti
yrityksille myonnettavien t&k-tukien kehityksessa. Tarkeimman tukien myontajan

eli Business Finlandin mydnt6valtuudet ja maararahat kasvavat ainakin lyhyella
tahtaimelld tuntuvasti. Avustusten kasvua voi lahtokohdiltaan pitda perusteltuna
politiikkamuutoksena, kun otetaan huomioon aiemmat tuen leikkaukset seka t&k-
toiminnan huomattava supistuminen viime vuosikymmenella.
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Avustusten suurin kasvu tulee kuitenkin maaraaikaisiin tulevaisuusinvestointeihin kuulu-
vasta yritysvetoisesta TKI-paketista, jonka suuruus on 100 miljoonaa euroa kahden vuoden
aikana. Yritysvetoisen TKI-paketin koko on huomattavan suuri lyhyella aikavalilla toteutet-
tavaksi. Tama herattad samalla kysymyksen siitd, voivatko kaikki rahoitusta saavat hank-
keet olla riittavan laadukkaita ja kuinka varmistutaan niiden vaikuttavuudesta. Taman lisa-
rahoituksen lapindkyvyys on toistaiseksi heikko. Etenkin panostukset yhteishankkeisiin ja
ekosysteemeihin eivat toistaiseksi vakuutta vaikuttavuuden, tehokkuuden ja osuvuuden
kannalta.

Yritysvetoisessa TKl-paketissa riskind on se, etta vakiintuneiden yritysten intressit voivat
korostua liikaa suhteessa uusin ja vasta asemiaan luomassa oleviin yrityksiin. Tukien tehok-
kaan kohdentamisen vuoksi tarvitaan joka tapauksessa aina vahva yhteisen edun ajaja,
joka arvioi hankkeet myos koko yhteiskunnan nakokulmasta. Nain tukieurot eivat valu
"varmoille” hankkeille, jotka joka tapauksessa yrityksissa toteutettaisiin ilman tukeakin.
Olennaista on rakentaa myds tuen jakamisen kannustimet oikein.

Yritystukien vaikuttavuuden arviointi korostuu

Julkisen talouden velkaantuminen edellyttaa tukipolitiikalta entista parempaa kustannus-
tehokkuutta. Lahivuosina vahahiiliseen yhteiskuntaan siirtyminen yllapitaa ja jopa kas-
vattaa ilmastopolitiikkaan liittyvia tukitoimia, joille on tehtava tilaa karsimalla yritystukia,
joiden tehosta ei ole ndyttoa. Yritystukien karsiminen tulisi tehda suunnitelmallisesti ja
pitkdjanteisesti, jotta yrityksilla on kyky ennakoida investointiymparistonsa etukateen.

Yritystuen vaikuttavuutta ei voida paatella pelkastaan havainnolla, etta tukea nauttivat yri-
tykset parjaavat paremmin kuin tuen ulkopuolella toimivat yritykset. Ndin yksinkertainen
paattely ei ota huomioon valikoitumisen ongelmaa, jonka mukaan yritystuen hakijoiden
joukossa ovat yliedustettuina yritykset, jotka parjaisivat paremmin ilman yritystukeakin.
Vaikuttavuusarvioinnilta tulee jatkossa entista useammin edellyttda uskottavien vertailua-
setelmien muodostamista tukea saaneiden ja ulkopuolelle jaaneiden valilla. Hallitusohjel-
man ekosysteemiajattelussa vertailuasetelmat voivat tosin olla entista vaikeammin muo-
dostettavissa. Hyvdn tuen periaatteiden mukaisesti tukien vaikuttavuudesta pitaisi kuiten-
kin saada nayttoa.

Tietoon perustuvaan politiikkaan kuuluu, ettd pystytadn seuraamaan politiikkalupausten
toteutumista. Tama edellyttaa yksittdisten politiikkatoimien tavoitteiden ja niihin liittyvien
keinojen tasmentamista ja julkituomista. On tarkeaa, ettd muutettaessa hallitusohjelman
valjia kirjauksia lainsaadannoksi uudistuksille asetettavat tavoitteet kerrotaan siten, etta
esimerkiksi uusien tukien vaikuttavuutta voidaan seurata ja suhteuttaa ennakkoon asetet-
taviin tavoitteisiin.
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Raportin rakenne on seuraava. Luvussa 2 esitelldan teoreettinen viitekehys, joka avaa ta-
loustieteilijoista koostuvan tutkimusjaoston kysymyksenasetteluja ja nakdkulmia yritystu-
kien arviointiin. Luvussa 3 on kuvattu yritystukien maaréallinen kehitys vuosina 2012-2019
siten, ettd mukana ovat laajasti seka suorat tuet ettd verotuet. Luvussa 4 arvioidaan uuden
hallituksen keskeisia politiikkalinjauksia erityisesti energia- ja ilmastopolitiikkaan seka in-
novaatiopolitiikkaan liittyvien linjausten osalta. Raportti paattyy luvussa 5 katsaukseen
kotimaassa tehdyista yritystukia arvioivista tutkimuksista. Raportin yhteydessa julkaistaan
Marita Laukkasen laatima taustaraportti energian tuotantoon ja energian kayttoon liitty-
vista yritystuista.

Ensimmaista vuosiraporttia laatiessaan yritystukien tutkimusjaosto on kuullut laajasti
asiantuntijoita. Jaosto kiittaa tyo- ja elinkeinoministerion, valtiovarainministerion ja Tilas-
tokeskuksen edustajia erinomaisista esityksista ja mielenkiintoisista keskusteluista. Kiitok-
set kuuluvat myds useille tutkijakollegoille, joiden osaamista jaosto on voinut eri tavoin
hyodyntaa. Elias Einio, Marita Laukkanen, Mika Maliranta, Pentti Pikkarainen ja Sakari
Sipola ansaitsevat erityisen kiitoksen. Raportin puutteista ja mahdollisista virheista vas-
taamme luonnollisesti itse.

Yritystukien tutkimusjaosto 6.3.2020

YRITYSTUKIEN TUTKIMUSJAOSTO

Ty6- ja elinkeinoministerion yhteydessa toimii vuonna 2019 perustettu riippumaton
yritystukien tutkimusjaosto (VNa 4/2019). Sen tehtavana on tuottaa tietoa yritystuki-
jarjestelman kehityksesta seka edistaa vaikuttavuuden arvioinnin laatua ja tutkimuk-
sen hyddyntamista politiikanteossa seka yhteiskunnallisessa keskustelussa. Toimikau-
della 2019 - 2023 yritystukien tutkimusjaostoon kuuluvat puheenjohtaja Seija IIma-
kunnas (tyoelamaprofessori, Jyvaskylan yliopisto) seka Minna Martikainen (professori,
Hanken), Mikko Puhakka (professori, Oulun yliopisto), Hannu Salonen (professori,
Turun yliopisto) ja varapuheenjohtaja Rune Stenbacka (professori, Hanken). Jaoston

asiantuntijasihteerina toimii erityisasiantuntija Rasmus Reinikainen (TEM).
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2 Yritystuet: taloustieteellinen viitekehys

2.1 Johdanto

Julkinen valta voi myontaa yksityisille yrityksille tukia erilaisissa muodoissa hyvinkin erilai-
siin tarkoituksiin'. Tuki voi olla esimerkiksi tuotantotukea, investointitukea, tutkimus- ja ke-
hitystukea, tyollistamistukea, palkkatukea, yrityksen perustamistukea, vientitukea tai kan-
sainvalistymistukea. Tukea voidaan mydntaa suorana rahallisena avustuksena, lainoina,
korkotukena tai verohelpotuksina. Lainoista on olemassa erilaisia versioita sen mukaan,
minkalaisia ehtoja noudatetaan lainan takaisinmaksussa ja onko julkinen sektori lainan
takaajana vai lainan myodntdjana. Verohelpotukset taas voivat nakya vaikkapa alennettuina
verokantoina (esim. ALV) tai maaratysta toiminnasta aiheutuneiden kustannusten korvaa-
misena veronpalautuksin. Yritystuen muodolla voi olla merkittava vaikutus yritysten kayt-
taytymiseen. Esimerkiksi energia-alalla investointituet kohdistuvat yrityksiin heti ja ilman
epdvarmuutta. Sita vastoin veronpalautukset toteutuvat tyypillisesti viiveelld, ja niiden
taloudelliseen arvoon saattaa liittya epavarmuutta.

Joskus tuen kayttotarkoitus selventaa myos tuen antamisen pddasiallisen motiivin tai pe-
rustelun muttei aina. Tuotanto- tai investointitukea voidaan mydntaa esimerkiksi alueel-
lisin perustein, jolloin paamotiivi on ehka taloudellisen toimeliaisuuden ylldpitaminen
tietyilla alueilla (aluepolitiikka) tai vaikkapa huoltovarmuus. Investointitukien motiivi voi
olla myds ymparistonsuojelu. Tyollistamis- tai palkkatuen varsinaisena perusteluna voi olla
sosiaalipoliittinen motiivi pitaa vaikeasti tyollistettavia henkil6itd mukana yhteiskunnan
aktiivisina jasenina. Erilaisten motiivien ei tietenkaan tarvitse olla keskendan ristiriidassa.

1 Yritystuet eivat ole julkisen vallan ainoita keinoja pyrkia ohjaamaan yritysten toimintaa. Julkinen valta voi kayt-
taa suoria maardyksia ja saadoksia seka valvoa, etta yritykset toimivat halutulla tavalla. N&in erityisesti kriisiaikoina
olipa kriisi luonteeltaan poliittinen tai taloudellinen. Toisaalta julkinen valta voi osallistua yritystoimintaan myos

suoraan omistuksien kautta. Tassa kirjoituksessa keskitytaan kuitenkin yritystukiin niiden tiukemmin maaritellyssa
mielessa, eika yritystukia tai niiden tehokkuutta pyrita juurikaan vertaamaan muihin mahdollisiin ohjauskeinoihin.
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Yhteista kaikille julkisille tuille niiden muodoista tai perusteluista riippumatta on, ettad ne
ennemmin tai myohemmin lankeavat veronmaksajien kustannettaviksi. Toisaalta ei sovi
epailld sitd, etteiko tukien mydntamisen vilpiton tarkoitus olisi, ettd ne jossain vaiheessa
my0s hyddyttdisivat kansalaisia eli lisddvat yhteiskunnan hyvinvointia. Mielipiteet alkavat
erota siind vaiheessa kun keskustellaan, milla keinoilla yrityksia tuetaan, kuinka suuria hyo-
dyt ovat kustannuksiin verrattuna, ja miten nama hyodyt ja kustannukset jakaantuvat yli
ajan ja eri yhteiskuntaryhmien tai -sektorien kesken.

Taloustieteessa suurin mielenkiinto on tahan asti kohdistunut yritysten t&k -investointien
tukemiseen. Tama on helppo ymmartad, koska t&k:ta pidetaan yleisesti yhtena keskeisena
talouden kasvutekijana. Taloustieteessa kehitettiin 80-90-luvulla erilaisia versioita ns. uu-
den kasvuteorian tai "endogeenisen kasvun” teorian malleista, tunnetuimpana ehka Paul
Romerin tutkimukset, joista hanelle mydnnettiin Nobelin palkinto vuonna 2018. Ndille
malleille ominaista on se, etta tekniseen kehitykseen johtavat investoinnit otettiin mallei-
hin padtésmuuttujana, eika siis ulkoa annettuna kasvutekijana kuten varhaisissa kasvu-
malleissa (kuten Solow’n kasvumallissa, Solow sai Nobelin palkinnon vuonna 1987).

Erilaisia kasvumalleja on sen jalkeen kehitelty runsaasti, ja yhd useammin malleihin poh-
jautuvilla empiirisilla tutkimuksilla on pyritty selvittamaan my®os yritystukien vaikutta-
vuutta taloudelliseen kasvuun ja hyvinvointiin.

Kasvuteorian lisaksi t&k -toimintaa on pohdittu toimialan taloustieteessd, jossa kiinnostuk-
sen kohteina on ollut, miten t&k -toimintaan vaikuttavat mm. markkinoiden keskittyminen
ja kilpailu, patentit ja immateriaalioikeudet. Markkinamuodon ja kilpailun merkityksesta
on keskusteltu jo 1930-luvulta lahtien, kun Schumpeter esitti kuuluisan teesinsa, etta inno-
voinnin kannalta paras markkinamuoto olisi monopoli. Arrow esitti 60-luvun alussa taysin
painvastaisen kasityksen, etta taydellisesti kilpailevat markkinat olisivat innovoinnin kan-
nalta suotuisin alusta. Vaikka Schumpeterin teeseihin perustuvat teoriat ovat talla hetkella
vahvasti esilla, todenndkoista on, ettei tasta asiasta ole vield sanottu viimeista sanaa.

Tama katsausluku on organisoitu seuraavasti. Alaluvussa 2 esitellaan tyypillisia taloustie-
teessa esitettyja argumentteja siitd, minkalaisissa tapauksissa yritystukia voitaisiin perus-
tella ja toisaalta siita, mita mahdollisia ongelmia tukiin voisi liittya. Alaluvussa 3 kasitel-
[aan yritystukien vaikutusta yritysten valiseen kilpailuun. Alaluku 4 keskittyy erityisesti t&k
-toimintaan liittyviin tukiin taloudellisen kasvun nakékulmasta. Alaluku 5 sisdltaa lyhyen
luonnehdinnan kokeellisista menetelmista yritystuen vaikuttavuuden arvioinnissa (tasta
aiheesta tarkemmin luvussa 5). Tama katsaus sivuuttaa energia-, ilmasto- ja ymparistotu-
kiin liittyvat erityiskysymykset, koska raportissa on oma ndihin aiheisiin liittyva lukunsa.
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2.2 Yritystukien perusteet ja yritystukiin liittyvat ongelmat:
taloustieteen nakokulma

2.2.1 Yritystukien perusteet

Kansantalous muodostuu kuluttajista, yrityksista seka hyodyke- ja tuotannontekijamarkki-
noista. Taydellisen kilpailun markkinataloudessa hajautettu markkinamekanismi, markki-
nahinnat, ohjaa tuotantoa ja kulutusta siten, etta aikaansaatu kulutus- ja tuotantohyddyk-
keiden kohdentuminen on yhteiskuntataloudellisesti tehokas eli “Pareto-optimaalinen”
Tama tarkoittaa sitd, ettei yndenkadan toimijan hyvinvointia voida lisata ilman, etta jonkun
toisen hyvinvointi samanaikaisesti laskee. Tulos tunnetaan "Hyvinvoinnin taloustieteen
ensimmaisena peruslauseena”. Huomion arvoista on se, ettei yritysten "hyvinvoinnista”
sellaisenaan olla kiinnostuneita, koska yksityisomistusten vallitessa kaikki yritysten voitot
kanavoituvat omistajien eli kuluttajien kaytettavaksi kulutukseen ja investointeihin.

Julkisen sektorin roolina taydellisen kilpailun markkinataloudessa on lahinna taata omis-
tusoikeudet ja talousyksikodiden tekemien sopimusten sitovuus. Julkisen sektorin rooli voi
kasvaa suuremmaksi ja haastavammaksi, mikali taydellisen kilpailun edellytykset eivat ole
voimassa. Silloin markkinahinnat eivat valttamatta ohjaa taloutta tehokkaaseen tilaan. Mah-
dollisiksi syiksi tallaiselle markkinamenkanismin epdonnistumiselle on yleensa esitetty (a)
kasvavat skaalatuotot tuotannossa, (b) ulkoisvaikutukset ja (c) epataydellinen informaatio.

Kasvavat skaalatuotot voivat aiheuttaa sen, ettd monopoli on tehokkain tuotantotapa.
Syyna voivat olla korkeat kiintedt kustannukset kuten rautateiden tai sahkonsiirtoverkko-
jen rakentamisessa. Monopolin tapauksessa hinnoittelu poikkeaa jyrkasti taydellisen kil-
pailun marginaalikustannushinnoittelusta aiheuttaen nain resurssien allokoitumista vaa-
rin. Julkinen valta voi pyrkia pienentdmaan tata ongelmaa monopolia saantelemalla. Tama
voi tarkoittaa yritykselle maksettua hintatukea, jonka avulla yrityksen kannattaa tuottaa
sosiaalisesti optimaalinen maara samalla, kun kuluttajien maksettavaksi koituu vain mar-
ginaalikustannusta vastaava hinta. Vaihtoehtoisesti, mikali saanndstely osoittautuu vai-
keaksi, voi julkinen sektori ottaa kyseisen tuotannonalan omalle vastuulleen.

Kasvavat skaalatuotot voivat esiintya myds uusien ideoiden tuotannossa eli innovaatiotoi-
minnassa, kun ndma ideat parantavat tuotantoteknologioita tai kulutushyddykkeiden laa-
tua. Ideoiden keksiminen ja kehittaminen voi vaatia suuria investointeja, mutta sen jalkeen
niiden monistaminen tai soveltaminen voi olla halpaa kilpailijoille (Jones 1998, s. 71-87).
Tama piirre on korostunut digitaalisen talouden toimialoilla. Jotta kannusteet innovoida
sdilyisivat riittavan korkeina, julkinen valta voi myontaa keksinnoille patentteja. Tama puo-
lestaan takaa keksijalle monopoliaseman tietyilla ehdoilla ainakin tietyksi ajaksi (ks. esim.
Boldrin ja Levine 2013). Tallaisessa tapauksessa markkinamekanismin puute tulee korvat-
tua toisella ja joudutaan punnitsemaan kummasta on vahemman haittaa.
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Ulkoisvaikutuksilla tarkoitetaan sellaisia taloudellisen toiminnan aiheuttamia positiivisia
tai negatiivisia vaikutuksia kuluttajille tai yrityksille, joita markkinahinnat eivat taysimittai-
sesti heijastele. Yrityksen tekemaa innovaatiota voivat hyddyntaa joko osittain tai taysmit-
taisesti myos sen kilpailijat (“spillovers”). Ulkoisvaikutukset voivat myds kanavoitua tyo-
markkinoiden kautta, kun esimerkiksi yritys perehdyttaa ja kouluttaa tyontekijoitaan, jotta
seen, niin tama yritys saa valmiiksi tehokkaan tyontekijan ilman, etta alkuperdinen tydnan-
taja hyotyy tyontekijan tuottavuuskehityksesta.

Ongelma korostuu, mitda enemman henkista pddomaa siirtyy yrityksesta toiseen, ja se kos-
kee erityisesti t&k -toimintaan aktiivisesti osallistuneita asiantuntijoita. Seurauksena voi
olla, etta yritykset tekevat vahemman tutkimus- ja tuotekehittelya kuin olisi yhteiskunnan
kannalta toivottavaa, koska yritykset pelkaavat, etta tietotaitoa tulee siirtymaan kilpaili-
joille. Yritykset voivat pyrkia suojautumaan talta laatimalla kilpailukieltosopimuksia seka
karanteeni- ja salassapitosopimuksia tyontekijoiden kanssa. Tama taas vaikeuttaa ammat-
titaitoisen tyovoiman liikkuvuutta ja tata kautta resurssien tehokasta kohdentumista. Yri-
tystukia voidaan harkita ladkkeeksi liian pieniin t&k -investointeihin, jos tietotaidon levia-
misesta koituva positiivinen ulkoisvaikutus arvioidaan riittdvan suureksi.

lImastonmuutoksen hillinta ja ymparistonsuojelu tarjoavat keskeisen esimerkin siita, miksi
negatiiviset ulkoisvaikutukset voivat olla perusteita investointituille. Vaikka yritykset ja
niiden omistajat voivat olla aidosti huolestuneita ilmaston seka ympariston tilasta ja sen
kehityksestd, kokemus on vakuuttavasti ndyttanyt, ettd markkinamekanismin kannusti-
met puhtaan teknologian investointeihin ovat olleet riittamattomia. Yritystukijarjestelman
kautta on mahdollista seka vahvistaa naita investointikannustimia etta myotavaikuttaa
investointien kohdentamiseen. Lisdksi toimenpiteet ilmaston muutoksen hidastamiseksi
voivat vaatia huolellista koordinointia eri toimijoiden ja tuotannonalojen valilla, mika ei
valttamatta onnistu markkinamekanismin kaltaisessa hajautetussa paatdksentekojarjestel-
madssa kovin tehokkaalla tavalla.

Mikali yritysten investointikohteiden yksityisista tuotoista vallitsee epataydellista (tai
epasymmetristd) informaatiota, etenkin pienilla ja aloittelevilla yrityksilla voi olla vai-
keuksia [6ytaa yksityisia rahoittajia tuottavillekin hankkeille. Tallaisissa tapauksissa yritys-
tuki — kuten julkisen sektorin laina tai lainan takaus — voi mahdollistaa yhteiskuntatalou-
dellisesti tuottavien hankkeiden lapivientia.

Rahoitusmarkkinoiden epdsymmetriseen informaatioon perustuvat epatdydellisyydet
eivat kuitenkaan yksindan kelpaa yritystuen perusteluksi. Argumenttia pitaa taydentaa
perustelulla, miksi julkisen sektorin asiantuntijoilla on hallussaan parempaa informaatiota
kuin yksityisilla sijoittajilla. Tama kriteeri on tiukentunut sen seurauksena, etta rahoitus-
markkinat ovat asteittain kehittyneet ja monipuolistuneet.
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Mikali epasymmetrinen informaatio johtuu rahoituksen hakijoiden moraalikato-ongel-
masta (moral hazard) tai haitallisesta valikoitumisesta (adverse selection), niin julkisen sek-
torin rahoituspaatokset eivat valttamatta ole sen tukevammalla pohjalla kuin yksityisten
rahoittajienkaan. Moraalikato tarkoittaa sitd, ettei rahoittaja pysty riittavasti valvomaan,
kaytetaanko sen myoéntamia varoja tehokkaasti niin, etteivat riskit siirry kohtuuttomasti
rahoittajalle. Haitallinen valikoituminen puolestaan tarkoittaa sitd, etta rahoittaja ei pysty
erottamaan kannattavia hankkeita tappiollisista hankkeista.

2.2.2 Yritystukien mahdollisia ongelmia taloustieteen nakokulmasta

Yritystukia suunniteltaessa ja niiden toimeenpanoa valmisteltaessa samoin kuin tukijarjes-
telman karsimista mietittdessa olisi kiinnitettava huomiota ainakin seuraaviin seikkoihin.

Pitaa ensinnakin varmistua siita, etta tuki on tarpeen. Tuki on tarpeetonta erityisesti, jos
yritys pystyisi toteuttamaan hankkeen omalla rahoituksella tai jos se saisi rahoitusta toi-
minnalleen yksityiselta sektoriltakin. Talléin julkinen tuki on vain julkisten varojen haaska-
usta. Luonnollisesti tuki on katsottava tarpeettomaksi, jos siitd koituvien yhteiskunnallis-
ten hyotyjen odotetaan jadvan yhteiskunnallisten kustannusten alapuolelle. Yhteiskunnal-
lisiksi hyodyiksi on laskettava tuettujen yritysten tuottavuuden ja kannattavuuden kasvun
lisaksi myds aiemmin mainitut positiiviset ulkoisvaikutukset sekd negatiivisten ulkoisvai-
kutusten vahentyminen. Yhteiskunnallisiksi kustannuksiksi on laskettava ainakin julkisen
rahoituksen hinta, johon sisdltyy verotuksen kiristymisen aiheuttamat yhteiskuntatalou-
delliset vadristymat. Tukiin tarvitaan joko lisad verotuloja tai julkisten menojen uudelleen
kohdentamista tai julkista lainanottoa?.

Tuen pitaa liséksi olla vaikuttavaa silld tavalla kuin tukea mydnnettdessa on ajateltu. Ta-
man varmistamiseksi pitdisi tehda riittavan laadukasta empiirista tukimusta juuri silta toi-
mialalta, jolle tukea on kaavailtu (tai jo annettu) ja juuri siita tukimuodosta, jota aiotaan
kayttaa tai on jo kaytetty. Vastaansanomattomin peruste tuelle olisi siita aiheutuva yhteis-
kunnan kokonaishyvinvoinnin lisdys. Taman vaikutuksen mittaaminen ja todentaminen on
tyypillisesti hyvinkin hankalaa, ellei mahdotonta, jolloin joudutaan turvautumaan epéasuo-
riin ja epataydellisiin hyvinvoinnin mittareihin®,

Tuki ei myOskaan saisi vaaristaa kilpailua tai ylipdaataan resurssien tehokasta kohdentu-
mista. On kuitenkin pidettava mielessa, etta jos ja kun yritystuet ndyttavat myods taloustie-
teellisesti perustelluilta, ollaan jo siina tilanteessa, ettei kilpailumekanismi ole tuottanut
toivottuja tuloksia. Tuet eivat silloin valttamatta vaarista kilpailua vallitsevaan tilanteeseen

2 Puhtaan talousteorian mukaan verotus myds vaaristaa kilpailua (paitsi ns. konttavero). Tosin tata ongelmaa hel-
posti liioitellaan, jos Iahtdkohtana on, ettd kilpailu on jo epatdydellistd ja yritystukia harkitaan juuri siita syysta.

3 Tama patee tuottajien ja kuluttajien ylijadmien summan tai "edustavan kuluttajan” saaman hyédyn osalta.

19



TYO- JA ELINKEINOMINISTERION JULKAISUJA 2020:20

verrattuna, vaan parhaimmillaan korjaavat markkinamekanismin toiminnassa havaittuja
puutteita. Paino on sanalla “parhaimmillaan” ja pohjimmillaan on kyse markkinaepdonnis-
tumisen hyvinvointitappiosta suhteessa politiikkaintervention aiheuttamaan hyvinvointi-
tappioon (market failure vs. policy failure).

Epasymmetrinen informaatio voi aiheuttaa samanlaisia ongelmia yritystukien laadinnalle
ja toimeenpanolle kuin se aiheuttaa yksityisille rahoitusmarkkinoille. Pitdisi olla menetel-
mid varmistua siita, etta tukea kdytetaan tarkoituksenmukaisesti eli etta mahdollinen mo-
raalikato-ongelma saadaan pidettya pienend. Toisaalta pitdisi kyetd varmistamaan, ettei
tukea myonneta tahoille tai tarkoituksiin, joista ei koidu yhteiskunnalle toivottua hy6tya,
oli tama hyoty sitten taloudellisen aktiviteetin lisadntymista tai syrjdytymisen estamista.
Siis mahdollinen tuen saajien haitallinen valikoituminen pitdisi kyetd minimoimaan.

Yritystukijarjestelma, kuten kaikki tukijarjestelmat, houkuttelee yrityksia investoimaan lob-
baukseen ja vastaavantyyppiseen edunvalvontaan. Taman kaltaiset lobbausinvestoinnit
ovat yhteiskunnan kannalta resurssien tuhlausta. Yrityksen kannattaa kuitenkin investoida
lobbaukseen siihen saakka kuin toiminnan rajatuotot vastaavat rajakustannusta.

Taloustieteessa ns. mekanismin suunnittelu on tutkimusala, jossa pyritaan 16ytamaan
ratkaisuja edelld mainittuihin epdsymmetrisen informaation ongelmiin. Tunnetuimpia
teoreettisia saavutuksia ovat mm. erilaisten palkkio- ja kannustemekanismien laatiminen,
joita ovat tutkineet mm. vuoden 2016 taloustieteen Nobel -palkitut Bengt Holmstrém ja
Oliver Hart (Holmstromin tutkimuksista ks. Kauhanen, 2016). Yhta lailla tunnettuja ovat tu-
lokset koskien huutokauppamekanismeja. Ndita on sovellettu suurella menestyksella mm.
Yhdysvalloissa 1990-luvulla radiotaajuuksien myynnissa yksityisille yrityksille (Milgrom,
1998, 2004).

Sen jalkeen huutokauppoja on kaytetty monissa maissa julkisen omaisuuden myyntime-
kanismeina vaihtelevalla menestykselld. Ongelmaksi on usein osoittautunut myyntimeka-
nismien suunnittelussa tehdyt virheet: ndita mekanismeja ei voida sellaisenaan soveltaa
eri maiden erilaisiin tilanteisiin, vaan mekanismit pitaa raatalcida paikallisiin olosuhteisiin
ja siihen tarvitaan alan todellisia asiantuntijoita* (Klemperer, 2004).

Yritystukien tutkimuksessa mekanismin suunnittelun teoriaa on sovellettu toistaiseksi hy-
vin vahan. Hyva esimerkki on Akcigit ym. (2017), jossa tutkitaan verotusta optimaalisena
tukimekanismina seka Lach ym. (2019), jossa tutkitaan optimaalisia lainoitusmekanismeja.
Nama tutkimukset ovat lupaavia ainakin teoreettisina kontribuutioina. Sen liséksi ndissa

4 Tama on yksi kdytannon esimerkki siitd, ettei “ideoiden” monistaminen taloudellisesti kannattavalla tavalla ole
mitenkdan suoraviivaista.
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tutkimuksissa teoriaa on testattu empiirisesti ja tulokset vaikuttavat mielenkiintoisilta.
Konkreettisiin kdytannon sovellutuksiin on kuitenkin vield tehtava paljon t6ita, kuten on
opittu huutokauppateorian sovelluksista julkisen omaisuuden tai julkisten hankintojen
mekanismeina. Odotettavissa on, etta tallaista tutkimusta tehddan paljon enemman lahi-
tulevaisuudessa.

2.3 VYritystuet ja kilpailu

Oligopolimallit eli kilpailumallit, joissa on harvalukuinen maara yrityksia, soveltuvat hyvin
teoreettiseen analyysiin yritystukien vaikutuksista kilpailuun. Tallainen lIdhestymistapa
mahdollistaa erityisesti analyysin yritystukien strategisista vaikutuksista yritysten valiseen
kilpailuun toimialan sisalla. Maaritelman mukaan yrityskohtainen tuki luo kilpailuedun
saajalleen, ja tdama kilpailuetu toteutuu usein kilpailijoiden kustannuksella. Kaiken kaik-
kiaan yritystukien vaikutukset kilpailuun ovat toimialakohtaisia, ja niin kilpailun luonne
kuin yritystuen muoto ovat keskeisia tekijoita vaikutuksien arvioinnin kannalta. Talta osin
Rotemberg (2019) ja Buts and Jegers (2013) ovat relevantteja empiirisia tutkimuksia.

Yritystukiin liittyy riski kilpailun vadristymisesta ja yhteiskunnan hyvinvoinnin véhene-
misesta. Sitd voidaan havainnollistaa tarkastelemalla marginaalikustannuksia véahenta-
vien tukien, kuten prosessi-investointeihin kohdistuvien tukien, vaikutuksia. Talldin tukea
saava yritys pystyy kasvattamaan markkinaosuuttaan kilpailijan kustannuksella, ja tuki
voi pahimmassa tapauksessa mahdollistaa kilpailun eliminoimisen kokonaan. Tama ylei-
nen johtopaatos ei kuitenkaan rajoitu prosessi-investointeihin. Riski, etta yrityskohtaiset
yritystuet eivat ainoastaan vaarista kilpailua, vaan pahimmassa tapauksessa mydos elimi-
noivat kilpailun, patee yhta lailla niin tuote-investointeihin kuin rahoituskustannuksiin ja
marginaalikustannuksiin kohdistuviin yritystukiin. Pdinvastoin yritystuki, joka kohdistuu
vahemman tehokkaaseen yritykseen ja luo tasavakisempaa kilpailuasetelmaa, teravoittaa
tyypillisesti kilpailua. Naita kysymyksia on analyyttisesti mallitettu tavalla, joka on rele-
vantti EU:n yritystukiregulaation kannalta esimerkiksi Collien (2000), Méllgaardin (2005)
seka Garcia & Nevenin (2005) tutkimuksissa.

Julkisten hankintojen yhteydessa yritystuet saattavat vaaristaa kilpailua dramaattisella
tavalla, koska tuki voi helposti olla ratkaiseva tekija tarjouskilpailun voittajan maarayty-
misessa. Naissa tapauksissa yritystukea voidaan pitaa kilpailijoita poissulkevana tekijanag,
sikali kun tarjouskilpailussa menestyminen perustuu yritystukeen eika tosiasialliseen te-
hokkuuteen ja kilpailukykyyn. Tallaiset julkiset hankinnat ovat useassa tapauksessa olleet
kilpailuoikeudellisten prosessien keskipisteena.
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2.3.1 Yritystuet ja innovaatiot

Taloustieteilijoiden keskuudessa vallitsee suuri yksimielisyys siita, etta t&k-investointien
yhteiskunnalliset tuotot ylittavat niiden yksityiset tuotot. Mutta mika on kilpailun vaikutus
t&k-investointeihin? Pystyyko kiristynyt kilpailu myotavaikuttamaan siihen, ettd markkina-
ratkaisu tuottaisi investointeja, jotka ovat lahempana yhteiskunnallista optimitasoa?

Schumpeterin (1943) klassinen kasitys on, etta markkinavoima tuotemarkkinoilla stimuloi
t&k-investointeja. Arrow (1962) kehitti mallin, josta seuraa painvastainen johtopaatds. Ar-
row’n argumentin mukaan monopoliyritykselld on pienemmat kannustimet innovaatio-
toimintaan kuin kilpailuolosuhteissa toimivalla yritykselld, koska monopoliyritykselld ei ole
yhta suuria kannusteita korvata vanhaa teknologiaa uudella kuin kilpailutilanteessa toimi-
valla yritykselld ("replacement effect”). Vaikutusvaltaisessa empiirisessa tutkimuksessaan
Aghion ym. (2005) asettuvat ndiden kahden vastakkaisten kasitysten valiin koskien mark-
kinarakenteen ja innovaatiotoiminnan valista suhdetta. Aghion ym. (2005) esittavat empii-
ristd nayttoa siitd, etta kilpailun ja patenttitoiminnan valilla on ei-monotoninen suhde. Sen
perusteella markkinarakenne, missa kilpailu ei ole liian kirea eika liian 16ys3, olisi optimaa-
linen t&k-investointien kannalta. Innovaatiotoiminnan ja tuotemarkkinakilpailun vélinen
suhde on edelleen jatkuvasti tutkimuksen kohteena (esim. Marshall ja Parra (2019)).

Politiikantekijélla on kaytettavissaan joukko instrumentteja innovaatiotoiminnan edistami-
seksi. Ndihin instrumentteihin kuuluvat ennen kaikkea yritystuet, patenttipolitiikka ja yri-
tysten valisen tutkimusyhteistyon edistaminen osana kilpailupolitiikkaa. Kaiken kaikkiaan,
kaikilla nailla innovaatiotoimintaa tukevilla politiikkainstrumenteilla on suorien vaikutusten
lisaksi epasuoria vaikutuksia, koska ne vaikuttavat markkinarakenteeseen ja kilpailutilantee-
seen. Sen takia olisi tavoiteltavaa, etta paatoksenteko yritystukiohjelmien soveltamisesta ja
muodostamisesta perustuisi yksityiskohtaiseen harkintaan siitd, miten ne vaikuttavat toimi-
alan kilpailuun seka miten ne taydentavat muita teknologiapoliittisia toimenpiteita. Jalkim-
maisen aspektin osalta esimerkiksi Stenbacka ja Tombak (1998) tutkivat vuorovaikusta yri-
tystukipolitiikan ja yritysten valisen tutkimusyhteistydn edistamispolitiikan valilla.

Innovaatiotoiminnalla on tyypillisesti ulkoisvaikutuksia (“spillovers”), joiden perusteella on-
nistuneesta innovaatiosta syntyvat tuotot virtaavat vaihtelevassa maarin myos kilpailijoille.
Kilpailijan kyky hyodyntda naita ulkoisvaikutuksia riippuu investoinneista imitaatiotoimin-
taan® ja soveltavaan kehitysty6hon, etenkin korkean ja edistyneen teknologian aloilla.
Tallaista imitaatiotoiminnan mekanismia on tarkasteltu Kanniaisen ja Stenbackan (2000)
mallissa, jossa analysoidaan myds tallaisen endogeenisen imitaatiotoiminnan teknologia-
poliittisia implikaatioita.

5 Tassa sovelletaan terminologiaa, jonka mukaan imitaatiotoiminnalla tarkoitetaan toimintaa, jolla muokataan
olemassa olevaa innovaatiota tai ideaa oman tuotteen tai palvelun kehittamiseksi ilman etta rikotaan olemassa
olevia innovaatioon liittyvid immateriaalioikeuksia.
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Pienen avotalouden kannalta innovaatiotoiminnan ulkoisvaikutuksilla (“spillovers”) on
selkeita ja tarkeita yritystukipolitiikan implikaatioita. Koska pieni avotalous pystyy hyoty-
maan innovaatiotoiminnan ulkoisvaikutuksista hyvin rajoitetussa maarin verrattuna isoon
maahan, t&k -tukien yhteiskunnallinen tuotto on suhteellisesti alhaisempi pienessa avo-
taloudessa. Syyna tahan on se, ettd suurempi suhteellinen osuus subventioiden tuotosta
virtaa ulkoisvaikutusten kautta maan rajojen ulkopuolelle. Pienelld avotaloudella on myds
vahvemmat kannustimet kohdistaa innovaatiotukeaan imitaatio- ja soveltavaan kehitys-
toimintaan kuin isolla taloudella.

Toisaalta soveltavan ja perustutkimuksen valilla vallitsee vahvaa komplementaarisuutta
(Akcigit ym. 2019). Tall6in politiikkasuosituksena onkin lisata perustutkimuksen tukea,
jotta soveltavalla tutkimuksella saadaan aikaan riittavan vaikuttavia innovaatioita (laissez
faire -tapaukseen verrattuna). Vaikuttava soveltava tutkimus puolestaan tuottaa vaativia ja
kiinnostavia tutkimusongelmia perustutkimuksen puolelle.

T&K-TOIMINTA, ULKOISVAIKUTUKSET JA KILPAILU

Yritykset ovat sidoksissa toisiinsa niin tuotantotoiminnassa kuin lopputuotteidensa markkinoilla.
Seuraavassa tarkastellaan esimerkkina tutkimusta, jossa on huomioitu ndma molemmat
sidokset. Bloom ym. (2013) tarkastelevat ulkoisvaikutusten merkitysta siten, ettd huomioidaan
erityisesti yrityksen koko ja asema yritysten verkostossa toisaalta teknologian kehittdjana ja
toisaalta kilpailijana tuotemarkkinoilla. Tutkimusasetelmana on kahden vaiheen peli, jossa
yritykset ensin investoivat t&k:hon ja sen jalkeen ne kilpailevat lopputuotemarkkinoilla.
Yrityksen laheisten “naapurien” t&k -verkostossa ja niiden kilpailijoiden lopputuotemarkkinoilla
ei tarvitse olla samoja. Yritysten valista etdisyyttd t&k -verkostossa mitataan kédyttaen yritysten
patenttien suhteellisia osuuksia eri tutkimusaloilla, ja etdisyyttd lopputuotemarkkinoilla
mitataan kdyttden yritysten liikevaihtojen suhteellisia osuuksia eri lopputuotemarkkinoilla
(Yhdysvaltain aineisto 1981-2001).

Tulosten mukaan ulkoisvaikutukset t&k -verkostossa ovat positiivisia tiedon levidmisen kautta

ja toisaalta negatiivisia lopputuotemarkkinoilla "business stealing”-vaikutuksen takia. Naista
positiiviset vaikutukset ovat merkittdvampid, joten t&k -investointeja tehddan liilan vahan
yhteiskunnan hyvinvoinnin kannalta. Lisaksi kdy ilmi, ettd yhteiskunnalliset hyodyt pienen
yrityksen t&k -panostuksesta ovat pienempia kuin suuren yrityksen. Syyna ndyttaa olevan se,
etta pienet yritykset ovat heikommin kytkeytyneitd muihin yrityksiin t&k -verkostossa, koska
operoivat useammin teknologian ja tutkimuksen pienilld reuna-alueilla. Tasta syystd Bloom ym.
(2013) suhtautuvatkin varauksellisesti t&k -tuen suuntaamiseen pelkdstaan pienten yritysten t&k

-toimintaan.

2.3.2 VYritystuet ja kansainvalinen kilpailu

Yritystuet ovat olleet erityisen mielenkiinnon kohteena epataydellisen kansainvélisen
kilpailun yhteydessa. Kuuluisan Brander-Spencer mallin (1985) mukaan kansallisvaltiolla
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on strategiset kannustimet tukea kotimaisia yrityksia ndiden kilpaillessa kansainvalisilla
epataydellisen kilpailun markkinoilla ulkomaisia yrityksia vastaan. Mekanismi perustuu sii-
hen, etta yritystuki mahdollistaa kotimaiselle yritykselle kansainvalisten oligopolivoittojen
siirtoa kotimaisen talouden hyvaksi siten, etta yritystuen hyddyt omalle taloudelle ylittavat
tuen kustannukset. Kansainvalisessa kilpailussa tukipolitiikka on strateginen instrumentti,
jonka turvin kotimaiselle yritykselle luodaan kilpailuetu. Keskeisend ongelmana talloin

on, ettd jokaisella kansallisvaltiolla on samanlaiset strategiset kannustimet. Tama johtaa
tasapainoon, missa kukin maa laajentaa tukipolitiikkaansa siten, etta maiden yhteinen eli
globaali hyvinvointi laskee. Taman takia ylikansallinen kauppapolitiikka ja EU:n sddnnokset
yritystukien osalta ovat tahddnneet siihen, ettd rajoitetaan oleellisesti naita kansallisia kan-
nustimia suosia kotimaisia yrityksia.

Brander ja Spencer (1985) tarkastelevat lahestymistavassaan tuotemarkkinakilpailua, jossa
yritysten paatdsmuuttujana ovat tuotantomaarat (Cournot-kilpailu). Kun kilpailu tuotemark-
kinoilla tapahtuu tuotantomaarilla, kotimainen vientisubventio tekee kotimaisen yrityksen
aggressiivisemmaksi, ja sen seurauksena ulkomaisen kilpailijan optimaalinen vastaus on
supistaa omaa tuotantoaan. Nain ollen vientisubventio toimii instrumenttina, minka turvin
kotimainen yritys voi laajentaa markkinaosuuttaan kansainvalisilla markkinoilla.

Strategisen kauppapolitiikan kirjallisuudessa on sittemmin tarkasteltu sitd, miten herkkia
mallin tulokset ovat eri oletuksille. Osoittautuu, etta esimerkiksi Bertrand-tyyppinen hin-
takilpailu tuotemarkkinoilla kaantaakin kansallisvaltioiden strategiset kannustimet vienti-
subventiosta vientiveroon. Selityksena on, ettd tuotemarkkinakilpailun strategiset omi-
naisuudet (kilpailu hinnoissa vai tuotantomaarissa) maaraavat kauppapolitiikan luonteen
tasapainossa.

Samoin on analysoitu (esimerkiksi Spencer ja Brander (1983)) kansallisvaltioiden strategi-
sia kannusteita t&k -tukien kayttoon tilanteissa, joissa globaaleilla markkinoilla vallitsee
epatdydellinen kilpailu. Myos t&k -tukien tapauksessa mekanismi perustuu siihen, etta tuki
siirtad kansainvalisten markkinoiden epatdydellisen kilpailun voitot kotimaisen talouden
hyvéksi siten, ettd hydodyt omalle taloudelle ylittavat tukien kustannukset. Pdinvastoin kuin
vientisubventioiden tapauksessa, t&k -tuet voivat kuitenkin olla tuottavia globaalin talou-
den kannalta, koska t&k -toiminnalla on tyypillisesti globaalille taloudelle mydnteista ul-
koisvaikutuksia niin toimialan sisdlla kuin potentiaalisesti myds sen ulkopuolella. Tama pa-
tee etenkin ns. "general purpose” -teknologian osalta, eli sellaisten innovaatioiden osalta,
josta hyotyvat monet yhteiskunnan sektorit.

2.3.3 EU:n yritystukia koskevat saannokset

Pyrkimyksessdan hyotya kilpailusta EU:n sisamarkkinoilla kansalaistensa hyvdksi EU-maat
ovat luoneet valtiontukisaannot. Valtiontukisaantojen tarkoituksena on (1) minimoida
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mahdollisten yritystukien kilpailuvaikutuksia, (2) taata tasaveroiset toimintaolosuhteet eri
jasenvaltioiden valilla, (3) estaa jasenvaltioiden valista tukikilpailua, seka (4) myotavaikut-
taa verovarojen tehokkaaseen kayttoon. Kaiken kaikkiaan EU:n valtiontukien saantely on

keskeinen yhteisen kilpailupolitiikan osa-alue ja EU:n sisamarkkinapolitiikan tukipilari.

Lissabonin sopimuksen valtiontukia koskevan Artikla 107:n mukaan “jasenvaltion myon-
tama taikka valtion varoista muodossa tai toisessa mydnnetty tuki, joka vaaristaa tai uhkaa
vadristaa kilpailua suosimalla yritysta tai tuotannonalaa ei sovellu sisamarkkinoille, silta
osin kun se vaikuttaa jasenvaltioiden véliseen kauppaan” Tama saantely siis koskee julkis-
ten varojen kanavoitumista yrityksiin, ja se on luonteeltaan jasenvaltioita sitova. Talta kan-
nalta Artikla 107 maarittelee reunaehdot EU:n jasenvaltion yritystukipolitiikalle. Valtion-
tukien tunnusmerkkeja on se, etta niiden luoma taloudellinen etu on valikoiva, kohdis-
tuen tai suosien tiettya yritystd, toimialaa taikka aluetta ja etta ne vaaristavat tai uhkaavat
vadristaa kilpailua EU:n sisamarkkinoilla ja etenkin ne vaikuttavat jasenvaltioiden valiseen
kauppaan. EU:n kilpailulainsaddantd maarittda myos kriteerit, joiden tayttyessa valtiontu-
ella ei katsota olevan kauppavaikusta.

2.4 Yritystuet, innovaatiot ja kasvu

Yritysten t&k -toiminta on keskeinen tekija taloudelliselle kasvulle. T&k -investoinnit voivat
olla niin korkean teknologian tuote-innovaation moottorina, ajankohtaisina esimerkkeina
Artificial Intelligence (Al), biotech- tai greentech -sovellukset, kuin kannustimena proses-
si-innovaatioon, jolloin tuotantokustannuksia lasketaan tai palvelun laatua parannetaan
perinteisilld toimialoilla. Tama on tiedostettu kaikissa maissa, ja innovaatiopolitiikan rooli
onkin kasvanut etenkin kehittyneissa talouksissa (ks. Edler ja Fagerberg 2017).

Endogeenisen kasvun mallien kehittyminen 1980-90-luvuilla on ollut keskeinen ideatason
lahde t&k -investointeihin kohdistuvissa yritystuissa. Endogeenisen kasvun mallit koros-
tavat yritysten t&k -toiminnan merkitysta talouskasvulle, ja sitd kautta nousee esiin myos
julkisen sektorin mahdollinen rooli kasvun vauhdittajana® (ks. Jones 1998). Investoinnit t&k
-toimintaan nahdaéan usein yhteiskunnan hyvinvoinnin kasvun automaattisena kasvat-
tajana, etenkin kun kyse on pitkan aikavalin kasvusta’. Takalo ja Toivanen (2018) esittavat
kuitenkin painavia argumentteja, joiden perusteella t&k -investointien volyymin

6 Kirjallisuudessa on keskusteltu siitd, onko yritystuilla pitkén aikavalin vaikutuksia kasvuvauhtiin vai vain tuotan-
non tasoon. Vallitseva mielipide on, etta lyhyen aikavalin kasvuvauhtiin voitaisiin vaikuttaa, muttei valttamatta pit-
kan aikavalin kasvuvauhtiin.

7 Tuottavuuden kasvu lyhyelld aikavalilld ei védlttamatta kaanny heti hyvinvoinnin kasvuksi.
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merkittavasta kasvusta ei valttamatta seuraa merkittdvaa yhteiskunnan hyvinvoinnin kas-
vua. Heidan empiirisen analyysin perusteella ndin olisi asianlaita Suomen osalta.

Klette ja Kortum (2004) esittivat kasvumallin, joka muodostaa lahtékohdan useille viime-
aikaisille talouden kasvua ja t&k -toimintaa kasitteleville tutkimuksille. Mallissa® yritykset
tekevat t&k -investointeja, joiden perusteella olemassa olevan hyddykkeen laatu paranee
stokastisessa mielessa. Mikali investointi onnistuu, yritys saa monopoliaseman ko. hyo-
dykkeen tuotantoon. Yrityksella voi olla hallussaan samanaikaisesti useita tuotantolinjoja,
mutta tietylla todenndkoisyydelld joku toinen yritys onnistuu innovoimalla saavuttamaan
monopoliaseman jollakin naista linjoista ("business stealing”). Yrityksen todennakdisyys in-
novoida kasvaa investointien ja yrityksen hallussa olevien tuotantolinjojen maaran funkti-
ona. Talouden kasvu nakyy tassa mallissa hyodykkeiden laadun paranemisena.’

Mikali yritys menettaa kaikkien tuotantolinjojen monopoliaseman, se poistuu taloudesta.
Uusia yrityksia tulee markkinoille yhden hyddykkeen tuottajina eksogeenisesti annetulla
vauhdilla. Malli perustuu Schumpeterin "luovan tuhon”ideaan. [Iman luovaa tuhoa mal-
lissa ei olisi kasvua lainkaan, koska yritys pysyy markkinoilla vain niin kauan kuin se onnis-
tuu syrjayttamaan kilpailijan tietyn hyddykkeen tuotannossa. Ja jokaisen yrityksen kohta-
lona on tulla syrjaytetyksi jossakin vaiheessa.

Huolimatta siitd, ettda Schumpeterin luovan tuhon idea on nain jo rakennettu sisaan Klet-
te-Kortum -mallin oletuksiin, on malli (ja etenkin sen erilaiset muunnelmat) osoittautunut
hyodylliseksi ldhtokohdaksi tutkittaessa t&k -investointien ja kasvun yhteyksid. Oheisessa
tekstilaatikossa on esitelty lyhyesti joitakin taman alan keskeisia viimeaikaisia tutkimuksia,
joissa teoreettista mallia sovelletaan empiiriseen tutkimukseen ja analysoidaan, mita vaih-
toehtoisista politiikkatoimenpiteista voisi seurata. On kiinnostava verrata siind mainittuja
kasvuteoreettisessa viitekehyksessa toteutettuja ja yhdysvaltalaiseen aineistoon pohjau-
tuvia tutkimuksia Takalon ja Toivasen (2018) suomalaiseen aineistoon ja toimialan talous-
tieteeseen pohjautuvaan empiiriseen tutkimukseen t&k -tukien ja verotukien vaikutuksista
t&k -investointeihin ja yhteiskuntataloudelliseen hyvinvointiin. Takalon ja Toivasen analyy-
sin mukaan t&k -tuet ja verotuet elvyttavat t&k -investointeja varsin merkittavasti, mutta
hyvinvointivaikutukset ovat hyvin marginaalisia, kun otetaan tukiohjelmien kustannukset
huomioon.

8 Malli on ns. yleisen tasapainon malli, tai kokonaistalouden malli.

9 Vaihtoehtoinen tulkinta on ettd innovaatiot parantavat tuotantoteknologiaa.
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LUOVA TUHO, T&K -TOIMINTA JA POLITIIKKAINTERVENTIOT: ESIMERKKEJA
ETURINTAMAN TUTKIMUKSISTA

Acemoglu ym. (2018) kehittavat laajennuksen Klette-Kortum -mallista. Mallin keskeiset piirteet:
(a) innovoivat yritykset valmistavat valituotteita kulutushyddykkeen tuotantoon; (b) innovoinnin
seurauksena voi syntyd myds tdysin uusi valituote; (c) kouluttamaton tydvoima osallistuu
tuotantoon, koulutettu tydvoima voi osallistua t&k -toimintaan tai taloushallintoon, josta
aiheutuu kiinteita kustannuksia; (d) yritysten tehokkuus innovoinnissa (korkea tai matala) voi
vaihdella yritysten valilla siten ettd korkea muuttuu matalaksi tietylld todenndkoisyydella joka
periodi, kun taas matala tehokkuus on pysyva tila; (e) yritys voi menettdd monopoliaseman
hyodykkeen tuotannossa paitsi kilpailevan yrityksen innovaatiotoiminnan ansiosta my®os siksi,
ettd tuotannon kiinted kustannus on talouden kasvun seurauksena tullut liian korkeaksi talla
tuotantolinjalla. Mallin kilpailullinen laissez faire -tasapaino ei maksimoi kokonaishyvinvointia,
erityisesti koska t&k -toiminta aiheuttaa ulkoisvaikutuksia. Tutkijat arvioivat, etta t&k -tuki
maaraltaan 1% BKT:sta ja kohdistettuna alalla jo toimiville yrityksille lisdisi t&k -investointeja

n. 14 % verrattuna laissez faire -tasapainoon. Tdmédn seurauksena luova tuho lisdéntyisi n. 3 %,
kun taas vaikutukset talouden kasvuvauhtiin ja hyvinvointiin olisivat vahdisempia, vain joitakin
prosentin kymmenyksid. Muilla suorilla tuilla olisi viela vahdisempia vaikutuksia.

Mallin avulla voidaan arvioida myds, milla tavalla hyvin informoitu "yhteiskunnan suunnittelija”
saatelisi taloutta hyvinvointia maksimoidakseen. Suunnittelija voisi kohdentaa erilaisia
valikoituja toimenpiteita tehokkaisiin ja tehottomiin innovoijiin. Osoittautuu, etta yhteiskunnan
hyvinvoinnin lisdys olisi n. 4.5 % kilpailutasapainoon verrattuna ja myos talouden kasvuvauhti
lisadntyisi. Olennainen ero t&k -tukeen ja kilpailutasapainoon verrattuna olisi se, etta
optimaalinen allokaatio siirtdisi koulutettua tyévoimaa hallinnosta tuottavaan t&k -toimintaan
(tydvoiman liikkumisen oletettiin olevan kitkatonta).

Acemoglu ym. (2018) esittédvat ettd verotuksella voitaisiin paasta parempaan ratkaisuun kuin
esim. t&k -tuilla, vaikkei tietenkdan yhteiskuntataloudellisesti optimaalisen allokaation tasolle.
Jos yritysten kiinteitad kustannuksia (Iahinna hallintoa) verotettaisiin ankarasti ja t&k -toimintaa
verotettaisiin lievasti, niin koulutettua tydvoimaa saataisiin t&k -toimintaan selvasti lisaa. Tama
aiheuttaisi suuremman hyvinvoinnin ja kasvun lisayksen kuin esimerkiksi suora t&k -tuki.

Atkeson ja Burstein (2018) tutkivat yhdysvaltalaisella aineistolla, miten t&k -investointituki
(suuruudeltaan n. 1 % BKT:sta vuosittain) vaikuttaisi kokonaistuottavuuteen ja -tuotantoon

sekd yhteiskunta-taloudelliseen hyvinvointiin. Tutkijat luokittelevat innovaatiot kolmeen eri
tyyppiin: (a) luova tuho, (b) yrityksen omien tuotteiden parannukset, seka (c) kokonaan uusien
tuotteiden kehittely. Tuki menisi valikoimatta kaikenlaisille t&k -hankkeille suorana hintatukena.
Tutkimuksen mukaan 20 vuoden aikahorisontilla vaikutukset tuottavuuteen ja tuotantoon

ovat melko pienid. Jos innovaatiotoiminnassa ei olisi lainkaan luovaa tuhoa (siis ei "business
stealing” - vaikutusta), niin tuotanto kasvaisi 2—4 % verrattuna tilanteeseen ilman tukea, riippuen
ulkoisvaikutusten suuruudesta, jotka aina kas-vattavat naita vaikutuksia. Vastaavasti luovan
tuhon olosuhteissa tuotanto kasvaisi vain 0.3-0.7 % riippuen ulkoisvaikutusten suuruudesta.
Atkeson ja Burstein (2018) toteavat, ettd ndin pienia vaiku-tuksia voisi olla vaikea erottaa
normaaleista suhdannevaihteluista. Sen sijaan pitkdn aikavalin hyvinvointivaikutukset t&k
-tuella voisivat olla selvésti suurempia. Ilman luovaa tuhoa hyvinvointi voisi lisddntya n. 2-20 %,
riippuen ulkoisvaikutusten suuruudesta. Luovan tuhon vallitessa estimaatit ndista luvuista ovat
maltillisempia, n. 1.7-7.3 %. Luovan tuhon poissulkeminen tai salliminen tédssa tutkimuksessa on
tehty ilmeisesti, jotta saadaan selvasti hahmotettavat daripaat tuloksille. Pitkd aikavali tarkoittaa
tassa kehikossa daretonta horisonttia, mika on hyva myds pitaa mielessa. Yritystuet rahoitetaan
konttaverolla, minka ansiosta hyvinvointivaikutuksia todennakoisesti yliarvioidaan.
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Politiikkasuositusten kannalta luovan tuhon rooli on Acemoglu ym. (2018) -mallin keskei-
nen piirre. Kasvu tapahtuu padasiassa syrjayttamalla alalla toimivia tuottajia uusien inno-
vaatioiden avulla. Kitkatekijaksi muodostuu se, ettd vanhat, alalla entuudestaan toimivat,
yritykset poistuvat taloudesta hitaasti, koska niilla on hallussaan useita tuotantolinjoja.
Sen sijaan uusilla yrityksilla on vain yksi tai muutama tuotantolinja ja siksi ne ovat vaarassa
syrjdytyd nopeammin, vaikka ne olisivat tehokkaita innovaatiotoiminnassa. Siksi tavoit-
teena on vauhdittaa vanhojen yritysten poistumista taloudesta, jotta keskimdarainen in-
novointitehokkuus nousisi.

Atkesonin ja Bursteinin (2018) lisdksi luovan tuhon merkitysta ovat tutkineet ainakin
Garcia—-Macia ym. (2019). He tutkivat empiirisesti luovan tuhon merkitysta talouskasvulle
ja innovaatiotoiminnalle kdyttden aineistoa Yhdysvaltain yksityisista yrityksista vuosina
1983-2013 (pl. maatalousyritykset)'®. Tutkimuksessa pyrittiin selvittamaan, paljonko ko-
konaistuottavuuden kasvusta johtuu seuraavista innovaatiotyypeista: (a) luova tuho joko
uusien tai vanhojen yritysten taholta, (b) vanhojen yritysten omien tuotteiden parannuk-
set (c) kokonaan uusien tuotteiden kehittaminen. Osoittautuu, etta ajanjaksolla 1983-
2013 suurin osa kasvusta (n. 61-75 %) tulee vanhojen yritysten omien tuotteiden paran-
nuksista, seuraavaksi eniten kasvuun vaikuttaa luova tuho (n. 15-36 %), ja pienin vaikutus
on kokonaan uusilla tuotteilla (n. 3-6 %). Aineistosta ei voi suoraan pdatella, minka tyyp-
pisestd innovaatiosta kulloinkin on kyse, joten tata tutkitaan epasuorasti analysoimalla
tyopaikkojen syntymista ja haviamista eri aloilla. Suurin osa kasvusta syntyy siis vanhojen
yritysten piirissd, kun taas uusien yritysten merkitys on selvasti pienempi. Lisdaksi vanhojen
yritysten kohdalla suurin vaikutus kasvuun tulee omien hyddykkeiden parannuksilla.

2.5 VYritystuet ja vaikuttavuus

Taloustieteessa yritystukien vaikutuksia on tyypillisesti arvioitu ex ante -perspektiivista
nojautuen etenkin teoreettisiin malleihin. Viimeaikainen edistys kokeellisen taloustieteen
alalla tarjoaa uusia mahdollisuuksia empiirisiin ex post -arviointeihin. Kokeelliset talous-
tieteelliset menetelmadt tarjoavat instrumentin analysoida empiirisesti yritystuen vaikutta-
vuutta kausaalisessa mielessa.

Kaiken kaikkiaan yritystuen vaikuttavuutta ei voida paatella pelkastaan havainnolla etta
tukea nauttivat yritykset parjaavat paremmin kuin tuen ulkopuolella toimivat yrityk-
set. Ndin yksinkertainen paattely ei ota huomioon mahdollista haitallisen valikoitumisen

10 Aineisto on paljon laajempi (siséltdd mm. palvelut) kuin esim. Acemoglu ym. (2018) kdyttama aineisto, joka sisal-
taa tavarantuotannon.
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ongelmaa, jonka mukaan yritystuen hakijoiden joukossa ovat yliedustettuina yritykset,
jotka parjaisivat paremmin ilman yritystukeakin. Satunnaistetun vaikuttavuusarvioinnin
kautta kontrolloidaan tata haitallisen valikoitumisen ongelmaa testaamalla yritystuen pii-
rissa toimivien yritysten suoritusta verrattuna verrokkiryhmaan asetelmassa, jossa kunkin
yrityksen kuuluminen tiettyyn ryhmaan on satunnainen.

Kuten Eini6 ja Hyytinen (2019) painottavat tuoreessa katsauksessaan, satunnaistettujen
vaikuttavuusarviointien avulla voidaan testata niin yritystukien suoria vaikutuksia kuin nii-
den epasuoria vaikutuksia. Epasuorilla vaikutuksilla tarkoitetaan sitd, etta tuki voi vaikuttaa
valillisesti, esimerkiksi markkinamekanismin kautta, tuen ulkopuolella oleviin yrityksiin. Tal-
laiset epdsuorat vaikutukset voivat valittya erityisen vahvasti epataydellisen kilpailun valli-
tessa joko tuote- ja tuotannontekijamarkkinoilla. Einion ja Hyytisen (2019) katsaus esittaa
arvokkaan kokonaiskuvan satunnaistettujen arviointitutkimusten soveltamiseen yritystu-
kiin ja keskustelevat keskeisista kdytannon haasteista kokeen onnistumisen kannalta.

2.6 Tutkimusjaoston nakemyksia

e Yritystuet ndyttavat yleensa lisddvan t&k -investointeja ja innovointiaktiivi-
suutta. Vaikutus hyvinvointiin on epaselvempi etenkin Suomen tapauksessa,
koska osa myodnteisista ulkoisvaikutuksista nayttaa valuvan ulkomaille.

o Paatoksenteon yritystukiohjelmien soveltamisesta ja muodostamisesta tulee
perustua yksityiskohtaiseen harkintaan siitd, miten ne vaikuttavat toimialan
kilpailuun seka miten ne taydentavat muita teknologia- ja teollisuuspoliitti-
sia toimenpiteita.

e Yrityksen kyky hyddyntaa ulkoisvaikutuksia riippuu investoinneista sovelta-
vaan kehitystyohon, etenkin korkean ja edistyneen teknologian aloilla. In-
vestoinnit varsinaiseen innovaatiotoimintaan ovat tarkeitd myds menestyk-
sellisen soveltavan kehittamistoiminnan kannalta.

e Empiirisid kasvumalleihin perustuvia tutkimuksia t&k:n ja kasvun yhteydesta
on tehty enimmakseen yhdysvaltalaisilla aineistoilla. Tulosten soveltuvuus
pienen avoimen talouden tapaukseen vaatii lisatutkimusta.

e Luovan tuhon merkitys kasvulle ja hyvinvoinnille ndyttaa jadvan vahaisem-
maksi (ainakin Yhdysvaltain tapauksessa) kuin vanhojen yritysten omien
tuotteiden parantamiseksi tehtyjen innovaatioiden merkitys.

e Pienet yritykset ndyttavat tekevdn kokoonsa ndhden suhteellisesti enem-
man merkittavia innovaatioita kuin suuret yritykset. Pienten yritysten mer-
kitys kasvun ja hyvinvoinnin lisdykseen on kuitenkin pienempi. Syyna tahan
on mm. alhaisempi verkostoitumisaste ymparoivaan talouteen sekd mah-
dollisesti rahoitusvaikeudet.
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3 Yritystukien kehitys

3.1 Yritystuen kasite ja eri yhteyksissa kaytetyt rajaukset

Yritystukea koskevissa eri selvityksissa kdytetaan toisistaan poikkeavia tuen rajauksia eika
kasite ole tdysin vakiintunut teoreettisissa tarkasteluissakaan. Tassd raportissa yritystuen
kasite ankkuroidaan suorien yritystukien osalta EU:n valtiontukien sdatelystd johdettavaan
rajaukseen. Aluksi kuitenkin kuvataan viitekehys, joka selventda yritystuen kasitteen eri ra-
jausvaihtoehtojen eroja.

Yritystuet voidaan jakaa suoriin tukiin ja verotukiin. Avustusten lisaksi suorat tuet voivat
pitaa sisalldan vastikkeellisia tukia, kuten lainoja tutkimus-, kehitys- ja innovaatiotoimin-
taan. Verotuki puolestaan syntyy, kun verotuksen perusjdrjestelmaan tehdaan yritysta
suosiva huojennus. Taloustieteellisestd nakokulmasta ajateltuna suora tuki ja verotuki
ovat tuen saajan sekd maksajan kannalta toisiinsa rinnastuvia tukia (Eerola 2018). Suorien
tukien ja verotukien lisdksi myos sadntely esimerkiksi kaavoitus tai valtion myontamat
lailliset monopolit (esimerkiksi apteekkimonopoli), voivat olla taloustieteellisesta nakokul-
masta yritystukia.

Julkisen talouden budjettitalouden sisalla tukimuotojen valilla on merkittavia eroja. Suorat
tuet nakyvat budjetin menomomenteilla, mutta verotuet toteutuvat saamatta jadneina
verotuloina. Sddntelyn vaikutukset julkiseen talouteen ovat puolestaan valillisia. Vaikutuk-
siltaan tuen eri muodot voivat poiketa toistaan esimerkiksi siind, miten taloudellinen tuki
kohdentuu. Suorat tuet voidaan tyypillisesti kohdentaa haluttuun toimintaan paremmin
kuin verotuet.
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Yrityksille kohdennetut verotuet

Saantely
Tuen muotoina esim. kaavoitus ja toimiluvat

Kuvio 3.1. Yritystuen eri rajaukset laajemmasta suppeimpaan.

Verotuilla tarkoitetaan verovapauksia, verovahennyksia, alempia verokantoja ja muita nii-
hin rinnastettavia keinoja, joiden avulla tuetaan jotain tiettya elinkeinoa tai verovelvollis-
ryhmaa. Verotuet ovat poikkeuksia normiverojarjestelmasta ja taman normijarjestelmén
madrittely vaatii tapauskohtaista tavoite- ja teoriatarkastelua. Verotukien suuruuteen liit-
tyy tasta syysta aina arvionvaraisuutta eika kaikkien verotukien euromaaraa ole voitu edes
arvioida. Verotukea saavat yritykset eivat itsekdan valttamatta ole tietoisia kuulumisestaan
tietyn verotuen piiriin. Usein ei pystyta erottamaan sitd, mika osuus verohuojennuksesta
koituu yrityksen ja mika kuluttajan eduksi.

Yritystukijarjestelman kokonaiskuvan seka sen lapinakyvyyden kannalta, on kuitenkin
tarked seurata yritysten verotukien kehitysta siltd osin kuin se on mahdollista. Verotukia ei
kuitenkaan yleensa ole tarkoituksenmukaista laskea yhteen suorien tukien kanssa, koska
verotuen madra voidaan arvioida pikemmin suuntaa-antavasti kuin tasmallisesti. Myds-
kaan yksittdisten verotukien yhteen laskeminen ei anna oikeaa kokonaiskuvaa verotukien
maarasta, koska verotuki lasketaan Suomessa sadnndskohtaisesti menetetyn verotulon
laskentamenetelmalla' ("ex-post —-menetelma”) ja kukin verotuki arvioidaan erikseen riip-
pumatta muista verotuista (Rauhanen 2017).

11 Muita mahdollisia laskentamenetelmia ovat potentiaalisen verotulon lisdyksen menetelma (“ex-ante -mene-
telmd) ja menoekvivalenssimenetelma ("bruttomenetelma”).
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Kotimainen lainsadadanto antaa melko valjat puitteet yritystuen maarittelylle. Hyvan tuen
edellytysten mukaan yritystuella pitaa olla selkea taloudellinen tai yhteiskunnallinen ta-
voite (Suomen saadoskokoelma 429/2016). Ty6- ja elinkeinoministerion yritystukioppaassa
(2016) on kuvattu lain tarkoittamat tuen taloudellinen ja yhteiskunnallinen tavoite seuraa-
valla tavalla: Yritystuella on taloudellinen tavoite, jos se edistaa kansantalouden kasvue-
dellytyksid, tuottavuutta ja tydpanoksen kasvua. Tuen tulisi kohdentua tutkimukseen, tuo-
tekehitykseen, koulutukseen, kansainvalistymiseen, muuhun aineettomaan paaoman ke-
hittamiseen tai pk-yritysten pitkan aikavalin kilpailukyvyn parantamiseen. Yritystuki, jolla
on yhteiskunnallinen tavoite, ehkaisee eriarvoistumista, turvaa korkealaatuisen elinym-
pariston tai varmistaa yhteiskunnan turvallisuuden. Lisaksi yritykselle my&nnettdvan tuen
tulee olla hallitusohjelman tai politiikkatavoitteiden mukainen (Suomen saadéskokoelma
429/2016). Muita lain mukaisia hyvan tuen edellytyksia ovat muun muassa markkinapuut-
teen korjaaminen ja mahdollisimman vahaiset kilpailuvaikutukset.

Yritystukiin liittyva kansallinen tiedonkeruu on suorien tukien osalta jakautunut paa-
asiassa Tilastokeskukselle seka tyo- ja elinkeinoministeridlle ja verotukien osalta puo-
lestaan valtiovarainministeridlle. Suomen viralliseen tilastoon kuuluva Tilastokeskuksen
yritystukitilasto sisaltaa vain suoria tukia (ml. lainat ja takaukset) ja esimerkiksi verotuet,
kuntien antamat yritystuet ja maataloustuet eivat sisally siihen. Kyseiseen tilastoon ei liity
kansainvalisid asetuksia tai suosituksia. Lainojen ja takausten osalta siind on esitetty myon-
netty kokonaismadra eika siina ole pyritty arvioimaan erikseen varsinaista tukiosuutta
(esimerkiksi korkotuki tai perimatta jaava lainan osuus). Euroopan unionin komission ylla-
pitdma yritystukitilaston' taustalla on puolestaan Euroopan unionin valtiontukisaantely
jasenmaiden kesken. Kyseinen tilasto ei ole yhtenevdinen Tilastokeskuksen yritystukitilas-
ton kanssa, silla se sisaltaa muun muassa osan yritysten verotuista. Talta osin tutkijoiden,
puhumattakaan muiden kansalaisten, on hyvin vaikea luoda kokonaiskuvaa yritystuista
niin laajuuden kuin rakenteen osalta.

Vuonna 2012 julkaistussa tyo- ja elinkeinoministerion yritystukiselvityksessa tarkastelut rajat-
tiin 13hinna vain suoriin tukiin seka yrityspalvelujen kustannuksiin. Tuoreimmissa selvityksissa
tietoja on taydennetty verotukia koskevilla arvioilla. Ty6- ja elinkeinoministerion virkamies-
selvitys (2017) tarkasteli elinkeinoelamalle merkittavia yritystukia, joiden kokonaismaaraksi
saatiin noin 4 miljardia euroa. Tasta suorien tukien osuus oli noin 1,1 miljardia euroa ja ve-
rotukien maara oli noin 2,9 miljardia euroa. Mukaan on otettu EU-sopimuksen (SEUT) artik-
lan 107 ja 42 kriteerit tayttavat tuet ja muut merkittavat tuen luonteiset etuudet yrityksille.
Kyseisessa selvityksessa ei ollut mukana alennettuja arvonlisaverokantoja tai EU-rahoitteisia
tukia. Lisaksi tarkastelun ulkopuolelle jatettiin yritysten voitonjaon verotukseen sisaltyvat
verotuet ja padosa maa- ja metsatalouden tuista. Sittemmin myds seka varapuhemies Mauri

12 EU State Aid Scoreboard.
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Pekkarisen johtama parlamentaarinen yritystukien uudistamista kasitellyt tydoryhma etta
valtiosihteereista koostunut yritystukien vahentamistydryhma sisallyttivat tarkastelui-
hinsa suorien tukien lisdksi lahtokohtaisesti myos verotuet. Toistaiseksi ei kuitenkaan ole
muodostunut vakiintunutta kasitysta siitd, missa laajuudessa etenkaan verotuet tulisi ot-
taa huomioon.

Téssa luvussa pyritaan kayttamaan laajasti eri ministeridilta ja valtion talousarvioista
kerattyja tietoja. Tiedot sisaltavat EU-sopimuksen (SEUT) artiklan 107 ja 42 kriteerit taytta-
vat tuet ja valtiovarainministerion maarittelemat elinkeinoelamalle suunnatut verotuet.
EU-kriteeristda kayttamalla pyritddn systemaattisuuteen ja oheinen infotaulu selvittaa
taustalla olevia kriteeriston periaatteita.

EUROOPAN UNIONIN VALTIONTUKISAANTOJEN MUKAINEN MAARITELMA

Yritystuki kasitteen perustana on Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT)
artiklat 107-109. Sopimuksen (SEUT) 107 artiklan 1 kohta maarittelee EU:n valtiontukisadantojen
mukaisen valtiontuen. Sopimuksen mukaan jasenvaltion my6ntama taikka valtion varoista
muodossa tai toisessa myonnetty tuki, joka vaaristaa tai uhkaa vaaristaa kilpailua suosimalla
jotakin yritysta tai tuotannonalaa, ei sovellu sisamarkkinoille silta osin kuin se vaikuttaa
jasenvaltioiden valiseen kauppaan. Toisin sanoen tuen tulee olla myonnetty julkisista varoista,
tuen pitaa olla valikoiva, tuen pitda vaaristaa tai uhata vaaristaa kilpailua ja tuen pitaa
vaikuttaa jasenvaltioiden véliseen kauppaan. EU:n valtiontukisdantoja sovelletaan, jos edella
mainitut nelja valtiontuen tunnusmerkkid tayttyvat. Lisaksi maa- ja metsataloudelle seka
kalataloudelle myonnettavien julkisten tukien periaatteet on maéritelty sopimuksen (SEUT)
42 artiklassa. Suomen yritystukijarjestelma sisaltaa taman lisaksi kymmenia elinkeinoeldamalle
suunnattuja verotuki-instrumentteja, joita ei ole maaritelty EU:n valtiontueksi. Talla hetkella
kuusi verotuki-instrumenttia on madritelty EU:n valtiontukisdantdjen mukaiseksi yritystueksi.
Valtiovarainministerio vastaa verotukien maaritelmasta ja verotukilaskennasta.

Yritystuki on taloudelliseen toimintaan mydnnettavaa avustusta ja korkotukea seka sellaista
lainaa, takausta, takuuta, oman paaoman ehtoista rahoitusta, verotukea ja muuta jarjestelys,
johon sisdltyy taloudellista etua ja joka myonnetadn tukiohjelman mukaisesti tai tukiohjelman
ulkopuolisena yksittaisend tukena. SEUT-sopimuksessa ei ole maaritelty yrityksen kasitettd,
vaan kasitteen sisaltd on tasmentynyt oikeuskdytannossa taloudellisen toiminnan kautta.
Taloudellista toimintaa on kaikki toiminta, jossa tavaroita tai palveluita tarjotaan markkinoilla.
Euroopan unionin tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskdytannén mukaan yrityksia ovat
kaikkia taloudellista toimintaa harjoittavat yksikot riippumatta niiden oikeudellisesta muodosta,
rahoitustavasta tai taloudellisen voiton tavoitteesta. Kdytanndssa maaritelma voi sisaltaa
my0s henkil6itd, joita ovat esimerkiksi starttirahan tai maatalousyrittdjien lomituspalveluiden
saajat. Valtiontukisddntelyn kannalta ei ole merkitysta silld, onko kyseessa yksityinen vai
julkisomisteinen yritys.
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Jos tuki-instrumentti on EU-rahoitteinen tai osa-rahoitteinen, siitd mainitaan erikseen.
Lukemat perustuvat tilinpaatostietoihin ja vuoden 2019 osalta talousarvioon. Lainoja ja
takauksia ei ole laskettu tdhan tilastoon myontovaltuuden perusteella, vaan lainan tai ta-
kauksen sisaltaman tukikomponentin perusteella, jotta vertailtakelpoisuus avustusten ja
vastikkeellisten tukien valilla sdilyisi. Esimerkiksi vuonna 2019 TKI-toimintaan my&nnetta-
vien lainojen valtuus oli 155 miljoonaa euroa, mutta yritystukena toteutunut tuki (korko-
tuki ja lainan perimatta jattaminen) oli noin 31 miljoonaa euroa. Vastikkeellisten tukien
(esim. lainat ja takaukset) korkotukikomponentti lasketaan usein markkinaehtoisen lainan
ja tukena myonnettavan lainan hydtyerona. Maa- ja metsatalouden tuissa on paljon EU-ra-
hoitteisia tai osa-rahoitteisia tukia ja ndista raportoidaan vain kansallisen tuen osuus. Tilas-
tossa ei ole mukana maakuntien tai kuntien myontamia yritystukia.

Yritysten verotukien osalta kdytetdan valtiovarainministerion tuottamia arvioita verotu-
kien maardsta. On syyta huomioida, etta se ei valttamatta sisalla kaikkia poistuneita eika
myoskaan kaikkia uusia tuki-instrumentteja. Tukien tilastointi ei ole ollut yhtenaista ja
taysin lapinakyvaa talla ajanjaksolla, mika omalta osaltaan vaikuttaa lopputulokseen. Ti-
lastollisen harhan mahdollisuus ei kuitenkaan ole merkittava, koska huomioimattomat
tuki-instrumentit ovat hyvin suurella todennakdisyydella pienia ja suuressa kuvassa vaha-
merkityksellisid véliaikaisia tukiohjelmia. Tukien euromaarat ovat nimellisia’.

3.2 Suorien tukien kehitys 2012-2019

Tassa raportissa suorat tuet pitavat sisallaan kaikki EU-valtiontukikriteerit tayttavat tuki-
muodot verotukia lukuun ottamatta. Kasitteena suora tuki pitaa sisallaan avustukset, lai-
nat, takaukset, korkotuet ja muut vastaavat taloudellista etua sisaltavat jarjestelyt. Tilas-
toinnissa suorat tuet pitavat sisalladn energiaintensiivisten yritysten veronpalautuksen ja
maatalouden energiaveron palautuksen, koska ne nakyvat suorien tukien lailla budjetin
menopuolella. Vastikkeellisista tuista, kuten lainoista ja takauksista, on ilmoitettu lainan
tai takauksen myontdvaltuuden sijaan tukikomponentin osuus (esim. lainan korkotuki tai
lainan perimatta jattaminen). Vuonna 2019 suoria tukia mydnnettiin noin 1,5 miljardin eu-
ron (2,8 mrd. ml. tuet maa- ja metsataloudelle) verran. Yksittdiset tuet on esitetty taman
luvun liitteend olevassa taulukossa ja siita kdy ilmi myds seuraavassa kdytetty tukien luo-
kittelu viiteen eri tukiryhmadan (Liite 3.1). On syytd huomata, etta tukien luokittelu ei ole
suoraviivaista ja ongelmatonta. Esimerkiksi energiaintensiivisen teollisuuden veronpalau-
tus ja maatalouden energiaveron palautus voitaisiin yhta hyvin luokitella verotukien piiriin

13 Tarkastelussa on pitaydytty yritystukien nimellisen kehityksen tarkastelussa viime vuosikymmenen hitaan in-
flaation vuoksi..
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kuuluviksi tuki-instrumenteiksi, mutta tdssa luvussa ne kuuluvat suorien tukien piiriin.
Lisaksi energia ja ilmasto -kategoriaan tdssa sisdltyva energiainvestointituki voitaisiin luo-
kitella my6s TKI-tueksi.

Kuviosta 3.2 nahdaan, etta merkittavin muutos on tapahtunut energia- ja ilmastotukien
seka TKI-tukien ryhmassa. Energia- ja ilmastotukien maara on kasvanut selvasti, etenkin
kun tassa tarkastelussa energiaintensiivisten yritysten veronpalautus seka maatalouden
energiaveron palautus on luettu suoraksi tueksi eika verotueksi. Vuodesta 2012 suorat
energiatuet ovat lisddntyneet noin 450 miljoonalla eurolla padasiassa energiaintensiivisen
teollisuuden veronpalautuksen, uusiutuvan energian tuotantotuen ja energian
investointituen (energiatuki) kasvun myo6ta. Kahden viimeisimpana mainitun tuen tavoite
on tukea uusiutuvan energian tuotantoa ja kdyttoa seka tehostaa uuden teknologian
kayttoonottoa. llImastopolitiikan kiristymisen myota on todenndkdistd, etta energiasektorin
tukemista lisataan lahitulevaisuudessa. Energia- ja ilmastotukien maara kasvaisi esimerkiksi
yritystukien vahentamistyoryhman loppuraportin (2019) arvioiden mukaan nykyisesta
noin 70 miljoonalla eurolla, jos paastokaupan epasuorien kustannusten kompensaatiotu-
kea (29 M€ vuonna 2019) jatketaan tulevina vuosina.
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Kuvio 3.2 Suorien tukien kehitys (pl. maa- ja metsatalous) Suomessa 2012-2019 (kansallinen rahoitus milj. €).
Kuvion luvut ovat nimellisia.

Tukipanostukset TKI-toimintaan, kansainvalistymiseen ja yrittajyyteen ovat Suomessa

vahentyneet noin 90 miljoonalla eurolla vuodesta 2012. Tosin aivan viime vuosina Bu-
siness Finlandin mydntamien TKI-toiminnan avustusten mydntévaltuudet ovat hieman
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kasvaneet. Yhteensd vuonna 2019 tukia oli 283 miljoonaa euroa. TKI-toiminta, kansain-
valistyminen ja yrittajyys -tukien ryhma sisaltda Euroopan aluekehitysrahaston (EAKR)
osarahoittaman yritysten toimintaympariston kehittdmisavustus -tuki-instrumentin, joka
oli euromaaraltddn noin 106 miljoonaa vuonna 2019, joten se ei ndy EU-rahoituksen takia
kuviossa kokonaisuudessaan'®. Mittaluokaltaan merkittavia yli 10 miljoonan euron tukia
tdssa ryhmassa ovat myds TKl-lainojen korkotukikomponentti seka ko. lainojen perimatta
jattdminen ja padomasijoitus alkavien yritysten padomasijoitustoimintaan.

Liikenteen ja viestinnan tukia maksettiin vuonna 2019 134 miljoonaa euroa. Suurimmil-
laan liikenteen ja viestinnan tuet olivat vuonna 2013, jolloin vuotuinen tukimaara oli 158
miljoonaa euroa. Merkittavin era tassa ryhmassa on kauppa-alusten tyévoimakustannus-
tuki (95 M€ vuonna 2019). Laivarakennuksen innovaatiotuen vuosittainen vaihtelu on ollut
suurta ja vuonna 2019 tukea myodnnettiin 10 miljoonaa euroa. Laajakaistahankkeiden tuet
kasvoivat noin 17 miljoonaan euroon. Sahkoista liilkennetta ja biokaasun liikennekaytt6a
on tuettu viime vuosina noin 4,5 miljoonalla eurolla vuosittain. Vuoden 2020 talousarvi-
ossa sdhkdisen liikenteen ja biokaasun likkennekayton infrastruktuurin edistdmisen mo-
mentille on myonnetty 8 miljoonaa euroa ja séhkdautojen latausinfrastruktuurin rakenta-
miseen (asuinkiinteistdt) myonnetddn 5,5 miljoonaa euroa. Hallitus aikoo ndin ollen kol-
minkertaistaa panostukset sahkolla ja biokaasulla toimivaan liikkenteeseen.

Asuntorakentamisen tuet ovat pysyneet lahes samoina kyseessa olevalla ajanjaksolla.
Kaikki merkittavimmat asuntorakentamisen tuet ovat SGEI-tukia (SGEI = Services of Gene-
ral Economic Interest) eli téllaisten tukien tarkoitus on turvata kansalaisille tarkeat talou-
delliset palvelut julkisilla varoilla. SGEI-tuet eivat ole tyypillisia yritystukia, vaan yleisesti
niiden avulla taytetaan jotain yhteiskunnallisesti tarkeaa tehtavaa. SGEI-tukiin kuuluu
kompensaatio julkisen palvelun velvoitteesta, mutta kompensaation suuruutta valvotaan
eli se ei saa olla ylisuuri. Suurin yksittdinen asumisrakentamisen tuki on avustukset erityis-
ryhmien asunto-olojen parantamiseksi (110 M€ vuonna 2019). Valtio myontaa korkotukea,
kaynnistysavustuksia, takauksia ja muita avustuksia liittyen sosiaaliseen asuntotuotantoon.

Muihin tukiin on tassa luettu tyollisyys- ja aluepolitiikkaan liittyvia tukia ja my6s maatalo-
usyrittdjille, turkistuottajille ja poronhoitajille suunnattu lomitustuki, joka on ollut suu-
rimmillaan vuonna 2012 (210 M€) ja pienimilladn vuonna 2019 (137 M€). Tukimaarat ovat
liikkuneet 282-386 miljoonan valilla. Ryhman tuista palkkatuki yrityksille on toiseksi suurin
erd ja sen vuosittainen vaihteluvali on ollut 61-123 miljoonaa euroa. Eniten palkkatukea
maksettiin vuonna 2014. Hallitusohjelman (2019) mukaan tulevina vuosina palkkatuen
maaraa tullaan lisadmaan. Kolmas merkittava tyollisyyden ja yritystoiminnan tuki-instru-
mentti on starttiraha, jota on maksettu vuosittain 27-40 miljoonaa euroa.

14 Kansallisen rahoituksen osuus tdssa tuki-instrumentissa oli vuonna 2019 noin 10 miljoonaa euroa.

38



YRITYSTUKIEN TUTKIMUSJAOSTON RAPORTTI 2020

Maa- ja metsatalouden tukikokonaisuus on hyvin erilainen kuin aikaisemmin esitellyt
kategoriat, koska se muodostuu EU:n yhteisesta maatalouspolitiikasta (CAP), EU:n rahoit-
tamista tai osarahoittamista tuki-instrumenteista ja kansallisista tukiohjelmista. Maa- ja
metsatalouden tukien suoraviivainen rinnastaminen muihin yritystukiin ei ole valttamatta
tarkoituksenmukaista, koska maa- ja metsatalouden tuilla on vakiintuneet ja EU-tasolla
maaritellyt yhteiset sovitut tavoitteet ja kaikki tuki-instrumentit eivat kuulu EU:n lainsaa-
danndn mukaiseen valtiontukitarkasteluun. Kokonaiskuvan kannalta on kuitenkin perus-
teltua tarkastella my&s maa- ja metsatalouden tukia.

Kuviossa 3.3 on mukana SEUT-sopimuksen 107 ja 42 artiklan mukaiset maa- ja metsatalou-
den tuet (pl. kalatalous) kansallisilla rahoitusosuuksilla eli mukana laskuissa ei ole EU:lta
tuleva rahoitus, joka on ollut noin 700-900 miljoonaa euroa vuosittain. Kotimaisen rahoi-
tuksen maara maa- ja metsatalouden tukien osalta oli noin 1,3 miljardia euroa vuonna
2019. Isoimpia yksittaisia tuki-instrumentteja olivat vuonna 2019 luonnonhaittakorvaus
(450 M€) ja maa- ja puutarhatalouden kansallinen tuki (320 M€). Nama ovat ns. viljelijatu-
kia, joita ovat my6s ymparistokorvaukset, eldinten hyvinvointikorvaukset seka kokonaan
EU-rahoitteinen EU-tulotuki ja EU-markkinatuki. Maatalouden rakennetukiin sisaltyy
enemman yritystukimaisempia tuki-instrumentteja kuten aloittamis- ja investointiavustuk-
sia. Lisaksi tuetaan maaseudun alueellista ja paikallista kehittamistd, jolla pyritaan lisaa-
maan maaseudun elinvoimaisuutta, uudistumista ja kilpailukykya.
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Kuvio 3.3. Maa- ja metsitalouden (artiklat 107 ja 42) tukien kehitys vuosina 2012-2019 (kansallinen rahoitus
milj. €). Kuvion luvut ovat nimellisia.

Taulukko 3.1 havainnollistaa suorien tukien painopisteen suhteellista kehitysta siten, etta
myo6s maa- ja metsatalouden kansalliset tuet on siina luettu mukaan tukien kokonaismaa-
raan. Korkeimmillaan TKI-toiminnan, kansainvalistymisen ja yrittdjyyden tukiosuus oli 15
prosenttia vuonna 2012 ja vield vuonna 2015 tukiosuus oli noin 14 prosenttia, mutta viime
vuosina tukiosuus on laskenut noin 10 prosenttiin. Myds muut tuet -luokan osuus on pie-
nentynyt. Energia- ja ilmastotukien tukiosuus on kasvanut vuodesta 2012 vuoteen 2019
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15 %-yksikkoa. Liikenteen ja viestinndn sekd asuntorakentamisen suhteelliset vuosittaiset
osuudet ovat pysyneet melko samoina. Energia- ja ilmastotukien suhteellinen osuus on
kasvanut, silld Suomessa ollaan siirtymassa kohti uusiutuvia energiantuotantomuotoja ja
samanaikaisesti tuetaan teollisuuden kustannuskilpailukykya.

Taulukko 3.1. Suorien tukien jakaumat kategorioittain 2012-2019 (milj. €).

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
TKI-toiminta, kv ja yrittajyys 15,4 % 13,4% 13,0% 141 % 12,2% 9,5% 95% | 101%
Liikenne ja viestinta 4,4% 6,3% 4,6 % 4,5% 4,0% 4,8% 42% 4,8%
Energia ja ilmasto 93% 12,0 % 16,9 % 18,0 % 20,5 % 22,7% 241% | 242%
Asuntorakentaminen 55% 6,3 % 52% 53% 55% 55% 53% 53%
Muut tuet 14,7 % 14,0 % 14,4 % 12,7% 11,5% 11,6 % M,7% | 103%
Maa- ja metsatalous 507% | 48,0% 45,9 % 45,4% 463% | 464% | 453% | 456%

3.3 VYrityksille kohdistuvien verotukien kehitys 2012-2019

Verotuet ovat verolainsdddanndssa madriteltyja poikkeuksia verotuksen perusrakenteesta
(ns. normijarjestelmastd) ja niiden avulla pyritdaan tukemaan tiettya elinkeinoa tai vero-
velvollisten ryhmaa. Muodoltaan ne voivat olla verovapauksia, verovahennyksid, alempia
verokantoja ja niihin rinnastettavia keinoja. Suomessa verotukien maaraa koskevien las-
kelmien perustana oleva normijarjestelma on madritelty Valtion taloudellisen tutkimus-
keskuksen toimesta vuonna 2010 (Kroger & Rauhanen 2010). Koska valtiot maarittelevat
itse kukin oman normiverojarjestelménsd, kansainvaliset standardit puuttuvat ja yritysten
verotukien kansainvalinen vertailu on vaikeaa.

Valtiovarainministerio julkaisee vuosittain tiedot kaikista verotuista ja arvioiduista eu-
romaarista vuositasolla’™. Arvioitujen verotukien yhteenlaskettu maardksi vuonna 2019
arvioitiin yhteensa 28,7 miljardia euroa, kun mukana ovat sekd henkildille etta elinkeino-
elamalle suunnatut tuet. Kokonaiskuvan muodostamista verotuista vaikeuttaa tukien suuri
lukumaara ja se, etta kaikille tuille ei ole saatavilla euromaaradista arviota. Verotuiksi maari-
teltyja instrumentteja (suoraan henkilGille suuntautuvat tuet mukaan lukien) on yli 180 ja
noin kolmasosalle ei pystyta esittdmaan euromaaradista arviota ja osalle vain suuruusluok-
ka-arvio (Valtiovarainministerio 2019).

15 Julkaistaan osoitteessa https://vm.fi/julkaisut/verotus.
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Tassa raportissa rajaudutaan niihin verotukiin, joita voidaan pitaa yritystukena ainakin
osittain. Osassa verotukia tuki kohdistuu seka yrityksille etta kotitalouksille, kuten alen-
nettujen arvolisdverokantojen kohdalla. Tassa raportoitava koko verotuen maéara antaa
talldin pikemmin yldrajan yrityksille kohdistuvasta verotuesta. Arvionvaraisuutta tukiin
tulee myos siita syystd, etta niita laskettaessa ei oteta huomioon tuen aiheuttamia kayttay-
tymisvaikutuksia ja samanaikaisesti vaikuttavien verotukien yhdysvaikutuksia. Laskelmien
suuntaa-antavaa luonnetta korostaa myds se, etta taustalla oleva verotuksen perusraken-
teen madrittely on tehty jo yli kymmenen vuotta sitten vallinneen lainsaddannén mukaan.
Kuitenkin yritysten verotukien mittaluokan laskemista voidaan pitaa tarkoituksenmukai-
sena elinkeinopoliittisesta nakdkulmasta, koska talldin nahdaan yrityksille kohdentuvien
verotukien kehityksen kehityssuunta ja merkitys suhteessa suoriin tukiin.

Kysymyksessa ei ole jaoston itsendinen arvio, vaan tarkastelu perustuu valtiovarainminis-
terion maarittelyyn elinkeinoeldmalle suunnatuista tuista. Valtiovarainministerion lis-
tauksessa yritystueksi katsottavia verotukia on selvasti enemman kuin verotukia, jotka on
luettu EU-valtiontukikriteerit tayttaviksi tuiksi.

Tassa selvityksessa kdytettava verotukien ryhmittely elinkeinoeldmalle mydnnetyista vero-
tuista tuotettiin valtiovarainministerién toimesta parlamentaarisen yritystukityéryhman's
kaytettavaksi. Kyseista ryhmittelya ei ole tarkoitettu yksiselitteiseksi tai lopulliseksi, vaan
pikemminkin vain yhdeksi vaihtoehdoksi tarkastella tukien perusteita ja tukijarjestelman
luonnetta. Siind elinkeinoelaman verotuet on jaettu niiden ominaisuuksien perusteella
kolmeen eri ryhmaan:

ensimmadinen ryhma (tukiryhma 1) sisaltaa elinkeinoelaman verotuet, joiden verotu-
kiluonne on selva eli taman ryhman tuet kohdistuvat tiettyyn elinkeinoon tai toimi-
alaan;

toinen ryhma (tukiryhma 2) sisaltaa elinkeinoeldman verotuet, joiden osalta kilpai-
lutekijat tai muut syyt vaativat huomioon ottamista (kilpailukykyyn, ymparistoon ja
huoltovarmuuteen liittyvia tavoitteita);

kolmas ryhma (tukiryhma 3) sisaltaa elinkeinoelaman verotuet, joiden verotukiluo-
kittelu on lahinna tekninen tai hallinnollinen ja toiminnan erityisluonne vaatii poik-
keuksen sdilyttamista (luokitellaan verotuiksi kaavamaisen maarittelytavan takia).

Kdytettdvat luvut on poimittu valtiovarainministerion vuosittain julkaisemista verotukilis-
toista. Yksittaiset verotuet on esitetty tarkemmin liitteena (Liite 3.2) olevassa taulukossa ja

16 Tyoryhman toimikausi oli 1.10.2017-28.2.2018 ja sen tehtava oli laatia tiekartta yritystukien uudistamiseksi.
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siitd kay ilmi myos tdssa kdytetty tukien luokittelu yllad esitettyyn kolmeen eri tukiryhmaan
ja Kuviossa 3.4 esitetty ryhmittely tuetun toiminnan luonteen mukaan.

Verotukiryhma 1 (3,5 mrd. €) sisaltaa esimerkiksi arvonlisaverotuksen alennetut verokan-
nat, verotukiryhma 2'7 (2,7 mrd. €) sisaltaa esimerkiksi turpeen ja dieselpolttoaineen nor-
mia alemman verokannan ja verotukiryhma 3 (0,6 mrd. €) siséltaa esimerkiksi metséavahen-
nyksen ja yritysten sukupolvenvaihdoshuojennuksen. Verotukiryhmat yhteenlaskettuna
verotukia on Suomessa 6,8 miljardin euron edesta. Verotukien maaraarvioon tulee suhtau-
tua varauksella monesta syystd, mutta sitd voidaan pitaa yrityksille kohdistuvan verotuen
ylarajana. Yritysten verotukien kokonaismadaran arviot ovat kasvaneet vuodesta 2012 noin
730 miljoonalla eurolla vuoteen 2019. Alennetut arvonlisaverokannat'® (esim. elintarvik-
keet ja ravintolat), teollisuuden, kasvihuoneiden, ja konesalien normia alempi sahkévero-
kanta (ml. kaivostoiminta) ja fossiilisten polttoaineiden alemmat verokannat' muodosta-
vat euromaaraisesti suurimman osan verotukien kokonaismaarasta. Talouskasvun ja lisaan-
tyneen kulutuksen myota verotukien nimellinen euromaara kasvaa, koska yksinkertaistaen
verotuen madra tarkoittaa saamatta jaaneita verotuloja.

Suomen yritysten verotukijarjestelma koostuu muutamasta isosta ja lukuisista pienistd,
vuositasolla 0-30 miljoonan euron suuruisista verotuista. Taman selvityksen raamien pe-
rusteella erilaisia yritysten verotuki-instrumentteja oli yhteensa 61 vuonna 2019. Tauluk-
koon 3.2 on poimittu suurimpia yritysten verotukia. Elintarvikkeiden alennettu arvonlisa-
verokanta merkitsi valtiolle kokonaisuutena noin 1,2 miljardin euron verotulomenetysta
vuonna 2019, mutta tuki kohdistuu seka yrityksille etta kotitalouksille. Vastaavasti listaa-
mattomien yhtididen osinkojen verohuojennus oli kustannukseltaan 405 miljoonaa euroa.
Yritysten verotuet kohdistuvat voimakkaasti teollisuuteen: esimerkiksi teollisuuden, kasvi-
huoneiden ja konesalien alemman sahkéverokannan kustannus oli 630 miljoonaa, turpeen
normia alempi verokanta 194 miljoonaa ja tyokoneissa kaytetyn kevyen poltto6ljyn nor-
mia alempi verokanta 456 miljoonaa euroa. Viime vuosina (vuodesta 2016 vuoteen 2019)
suhteellisen paljon ovat kasvaneet turpeen normia alempi verokanta (45 %), listaamatto-
mien yhtididen osinkojen verohuojennus (21 %) ja yhdistetyn sahkon- ja lammodntuotan-
non energiasisaltéveron alennus (20 %).

17 Verotukiryhmdn 2 kokonaismaard on vuodelta 2019 noin 200 miljoonaa suurempi, johtuen meri- ja ilma-alusten
verottomaan myyntiin liittyvista verotuista. Kirjoitushetkella tietoja on vain vuodelta 2019, joten tama 200 miljoo-
nan tukisumma rajataan tarkastelusta ulos vertailukelpoisuuden sdilyttamisen vuoksi. Energiaintensiivisten yritys-
ten veronpalautus ja maatalouden energiaveron palautus on luokiteltu tdssa selvityksessa suoraksi tueksi, joten ne
eivat sisally verotukiryhmaan 2.

18 Esimerkiksi Ruotsissa ja Saksassa alennettuja arvonlisdverokantoja pidetdan yritystukina.

19 Turpeen normia alempi verokanta, dieselpolttoaineen normia alempi verokanta, tydkoneissa kadytetyn kevyen
polttodljyn normia alempi verokanta.
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Taulukko 3.2. Suurimpia yritysten verotukia Suomessa (milj. €)*. Huom. koko tuen maara ei valttamatta
kohdistu yrityksille.

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 | 2019e

Verotukiryhma 1

Alennettu alv-kanta: Elintarvikkeet ja 1158 1197 1191 1190 1199 1204 1207 1225
rehut (14%)

Alennettu alv-kanta: Ravintola- ja ateria- 494 488 509 512 528 537 596 624
palvelut (14%)

Listaamattomien yhtididen osinkojen 450 530 360 345 335 365 380 405

markkinakorkoa suurempi tuottoprosentti
(elinkeinotulo, normin muutos 2014)

Verotukiryhma 2

Teollisuuden, kasvihuoneiden ja konesalien 370 375 458 577 594 590 625 630
alempi sdhkdverokanta (energia)

Turpeen normia alempi verokanta (energia) 112 76 74 103 134 157 180 194

Yhdistetyn sahkon- ja limmdntuotannon 62 80 71 78 102 108 145 122
energiasisaltdveron alennus (energia)

Dieselpolttoaineen normia alempi vero- 485 435 422 431 458 431 422 419
kanta, josta vahennetty kdyttdvoimavero-
sanktio (liikenne)

Tyokoneissa kdytetyn kevyen polttodljyn 476 493 516 465 446 438 464 456
normia alempi verokanta (energia)

Irtaimen kdyttdomaisuuden hankintamenon 655 643 532 543 583 621 661 684
poistamiseen sisaltyva verotuki (elinkeino-
tulo)*

Verotukiryhma 3

Kdyttoomaisuuteen kuuluvien osakkeiden 414 333 275 336 272 305 262 272
luovutusvoiton verovapaus (elinkeinotulo)

Taulukossa sulkuihin on merkattu kuvion 4 mukaiset tukikategoriat. Taulukon luvut ovat ni-
mellisia. Vuoden 2019 tukiarviot ovat ennustelukuja. * Ko. luku arvioitu ns. verovuositason
vaikutuksena. Verovelan korkona arvioitu verotuki ei ole suuri.

Kuviossa 3.4 pyritadn havainnollistamaan yritysten verotukien jakautumista tuetun
toiminnan luonteen mukaan ja myds tata jaottelua on pidettava suuntaa-antavana.
Alennetut arvonlisdverokannat (3,1 mrd. €) ovat selvasti suurin verotukiryhmé, joskin vain
osaa voi pitaa yritystukena. Arvonlisaverotukseen liittyvia tuki-instrumentteja on 11
kappaletta. Seuraavaksi suurimmat kategoriat ovat elinkeinotuloon liittyva verotus (1,6
mrd. €) ja energia (1,4 mrd. €). Energiatukien ryhmassa on viisi tuki-instrumenttia, joista

20 Muut alennetut alv-kannat vuoden 2019 tiedoilla: Iddkkeet (348 milj.), henkilokuljetukset (243 milj.), majoitus-
palvelut (115 milj.), urheilupalvelut (66 milj.), virkistys- ja kulttuuripalvelut (100 milj.), kirjat (65 milj.), aikakausi- ja
sanomalehdet (112 milj.) ja tekijankorvaukset (3 milj.).
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kaksi on verrattain suuria. Elinkeinotuloon liittyvia verotukia on paljon, 19 kappaletta,
joista nelja on selvasti suurempia kuin muut. Liikenteen alalla on 12 verotuki-instrument-
tia, joista kahdeksan on alle 10 miljoonan euron tukia. Yhteensa liikenteeseen kohdistui
noin 570 miljoonan euron edesta verotukia. Metsa- ja perintoverotukseen kohdistui 280
miljoonan euron verran verotukea vuonna 2019. Tama ryhma pitaa sisallaan yritysten
sukupolvenvaihdokseen liittyvid huojennuksia (3 tuki-instrumenttia), metsavéahennyksen
ja metsatalouden paaomatulosta mydnnettavan menovarauksen.

Liikenne mEnergias Arvonlisdverokannat mElinkeinotuloon liittyva verotuss Metsa- ja perintdverotus
3,5

3,1
3,0 2,9 3,0
! 2,8 2,8 2,8
2,7 2,7
2,5
2,0
1,6
1,5 I =
1,0
1,0
0,6
0,5
0,1
0,0
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Kuvio 3.4. Yritysten verotukien jakautuminen 2012-2019 (miljardia euroa).
Kuvion luvut ovat nimellisia. Vuoden 2019 tukiarviot ovat ennustelukuja.

Energia-alan verotuissa on tapahtunut alakohtaisesti suurin kasvu vuosien 2012-2019
valillg, silla kyseiset verotuet ovat kasvaneet noin 380 miljoonan euron verran. Suhteelli-
sesti voimaikkain kasvu on tapahtunut metsa- ja perintdverotuksen alalla, mutta kokonais-
maaraltddn muutos on pienempi eli noin 140 miljoonaa euroa. Elinkeinotuloon liittyvén
verotuksen tuet eivat ole kasvaneet suoraviivaisesti, vaan tuet vahenivat vuoden 2012 1,6
miljardista eurosta valilla 1,3 miljardiin euroon, mutta vuonna 2019 kyseinen tukisumma
oli palautunut 1,6 miljardiin euroon. Tallaiseen kehityskulkuun vaikutti osaltaan yhteisove-
rokannan lasku 4,5 %-yksikolla. Liikenteen alan verotuet ovat vahentyneet noin 80 miljoo-
nalla eurolla, johtuen paaasiassa dieselpolttoaineen normia alemman verokannan kustan-
nusten pienentymisesta.

Verotukien euromaardinen kehitys ei ndyta supistuneen, vaikka verotuksen yksinkertais-

tamista pidetdan yleisesti tavoiteltavana pyrkimyksena. Valtiontalouden tarkastusviraston
on kiinnittanyt huomiota siihen, etta verotukia voidaan kayttaa valtiontalouden kehyksien
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kiertamiseksi (VTV 2017). Niiden suosiota talouspolitiikan padtoksenteossa yllapitaa se,
ettd valitsemalla verotuki tuen jakamisen muodoksi pysytdan menokehyksessa, vaikka ve-
lanottotarvetta kdytannossa kasvatetaan.

Tassa kaytetyn maarittelyn mukaan yritysten verotukien kokonaismaara oli arviolta noin
6,8 miljardia euroa vuonna 2019. Luku on selvasti suurempi kuin vuonna 2017 julkaistussa
yritystukia koskevassa selvityksessa (TEM 2017), mutta tdta eroa ei pida sellaisenaan tulkita
verotukien maaran kasvuksi. Eroa selittaa ennen kaikkea se, etta taman raportin luvussa
on mukana verotukia, joita ei sisdltynyt kyseiseen virkamiesselvitykseen (erityisesti alenne-
tut arvonlisaverokannat ja listaamattomien yhtididen osinkojen verohuojennus) ja myos
talouskasvu itsessaan merkitsee verohuojennuksista aiheutuvan verotuottomenetyksen
kasvua. On myos syyta korostaa, ettd alennettujen arvonlisdverokantojen osalta vain osa
verotuesta on perusteltua lukea yritystueksi.

3.4 Huomioita yritystukien kehityksesta ja siihen
vaikuttavista tekijoista

Kansallisissa hyvan tuen edellytyksissa korostuvat elinkeinoeldmaén rakenteellinen uu-
distuminen ja yritystoiminnan tehokkuus. Ndiden periaatteiden mukaisesti yritystukien
suunta pitdisi kadntda kohti taloutta uudistavia tukia. TEM:n yritystukia koskeva virkamies-
selvitys (2017) esitti yhden arvion tukien rakenteesta. Sen mukaan vain 11 prosenttia yri-
tystuista on taloutta uudistavia tukia?', noin 60 prosenttia pitaa ylla kustannuskilpailuky-
kya ja loput noin 30 prosenttia pyrkivat eriarvoistumisen ehkdisemiseen, korkealaatuiseen
elinympadristdoon ja huoltovarmuuteen (yhteiskunnalliset tavoitteet).

Virkamiesselvityksen kriittista arviota tuen rakenteesta voi pitaa perusteltuna, vaikka tu-
kien ryhmittely ja myds tukien mddran arviointi pitaa sisallaan runsaasti epavarmuutta.
Ty6- ja elinkeinoministerion virkamiesselvityksen (2017) suositus oli uudelleen kohdentaa
kustannusperusteisia tukia, joiden perusteena on lyhyen aikavalin kustannuskilpailukyvyn
turvaaminen, ja siirtaa tukien painopistetta asteittain kohti taloutta uudistavia tukia. Pel-
kastaan alempiin kustannuksiin tahtaavien tukien riskina on se, etta niiden varassa talous
ei uudistu riittavan nopeasti ja markkinoiden dynamiikka hairiintyy (ns. luova tuho). Tal-
[6in lyhyen aikavalin hyodyt tulevat syodyiksi siing, etta pitkan aikavalin talouskasvu karsii.

21 Taloutta uudistavia tukia ovat selvityksen mukaan Business Finlandin TKI-avustukset ja lainat, energiatuki (in-
vestointituki), uusiutuvan energian ja uuden energiateknologian investointituki, padomasijoitukset alkavien yritys-
ten padomasijoitustoimintaan, cleantech- ja biotalousratkaisujen seka innovaatioiden kaupallistaminen ja yritysten
kehittamispalvelut.
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Suorien yritystukien kokonaismaara on kasvanut noin 330 miljoonalla eurolla vuosien
2012-2019 valilla ja suorien tukien jakautuminen eri aloille on muuttunut selvasti. Tarkaste-
lujakson lopulla tukia, jotka suorimmin tahtaavat talouden uudistumiseen, oli vdhemman
kuin tarkastelujakson alussa. Vastaavasti merkittavin kasvu on tapahtunut energia- ja ilmas-
totukien ryhmassa. Kyseisten suorien tukien maara on kasvanut selvasti, etenkin kun tassa
tarkastelussa energiaintensiivisten yritysten veronpalautus ja maatalouden energiaveron
palautus on luettu suoraksi tueksi eika verotueksi. Yritystukien perustehtavan eli talouden
rakenteellisen uudistamisen kannalta olennainen kysymys onkin se, ovatko sektorin kasva-
vat tuet suunnattu taloutta uudistavasti. Tata kysymysta on tarkasteltu luvussa 4.

Julkisuudessa esitetyt arviot yritystukien kokonaismaarista vaihtelevat huomattavasti ja
isot erot johtuvat padosin yritystuen kasitteen maarittelyn ja rajausten eroista. Erityisesti
se, mitka veroetuudet otetaan laskuihin mukaan, vaikuttaa merkittavasti tukimaaran lop-
pusummaan. Varovaisesti voidaan kuitenkin todeta, etta verotukia ei ole ainakaan karsittu
viime vuosina. Tdma on vastoin yleista tavoitetta, jonka mukaan lukuisten verohuojennus-
ten sijasta tulisi tavoitella laajempien veropohjien mahdollistamia matalampia veroasteita.

Perusteltuja suosituksia verotukikokonaisuuden lapindakyvyyden lisddamiseksi ovat esitta-
neet niin tutkijat kuin Valtiontalouden tarkastusvirasto (Rauhanen ym. 2015, VTV 2017).
Suositusten mukaan verotukia tulisi tarkastella systemaattisesti tasaisin véliajoin ja arvi-
oida eri tuki-instrumenttien tarpeellisuutta, koska verotuet tyypillisesti jatkuvat automaat-
tisesti toisin kuin valtion budjetista myonnettavat suorat tuet. Suomen tukijarjestelma si-
saltaa lukuisia pienia noin 0,1-5 miljoonan euron suoria- ja verotuki-instrumentteja, joiden
tarpeellisuutta tulisi arvioida my0s vaihtoehtoisten toteutustapojen nakdkulmasta. Vaih-
toehtoja yritystuille ovat epasuorat tukitoimet, esimerkiksi tarjoamalla muulla tavoin yri-
tyksille kansainvalisesti kilpailukykyinen toimintaymparisto kuten toimivat tydmarkkinat,
tehokas kilpailunvalvonta ja koulutusjarjestelma, tai verotukien osalta suorat tuet. Yritystu-
kijarjestelman lapindkyvyyden ja systemaattisen yritysten verotukien arvioinnin kannalta
tulisi pyrkia yksiselitteisempaan maaritelmaan elinkeinoeldmalle suunnatuille verotuille.

Ty6- ja elinkeinoministerion vastuulla on kehitystyd yritystukien yhteisesta tietovaran-
nosta, joka tulisi todenndkoisesti sisdltamaan kaikki EU-valtiontukisadannot tayttavat tuet
(ml. 6 verotukea) takautuvasti vuodesta 2018 alkaen. Tata kehitystyota voi pitda hyvin
tervetulleena ja on tarkedd, ettd myos verotukien osalta kehitystyota tehddan systemaat-
tisesti. Uuden yritystukitietokannan tulisi lisata yritystukijarjestelman lapinakyvyytta ja
mahdollistaa laadukkaammat tutkimusaineistot?2. Yritystukien systemaattinen vaikut-
tavuustutkimus on tarkedd, koska tuella voi olla jossain tilanteissa enemman haitallisia
kuin hyodyllisia vaikutuksia talouteen (Acemoglu ym. 2017). Haitalliset tuet pitaisi pyrkia

22 ks. Yritystukien yhteista tietovarantoa valmisteleva tydryhma, loppuraportti 31.10.2019.
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tunnistamaan ja karsimaan tai uudelleen kohdistamaan tilanteen sen salliessa, jotta yritys-
tukijarjestelma saataisiin tehokkaammaksi ja talouskasvua edistavammaksi.

Taloudellisen tavoitteen omaavat yritystuet pyrkivat yleisesti kansantalouden, tuottavuu-
den tai tydpanoksen kasvuun. Osa ndista tuista pyrkii korjaamaan rahoitusmarkkinoiden
epataydellisyyksia tai markkinapuutteita. Esimerkiksi Suomessa kasvuhakuiset pk-yritykset
kokevat muita yrityksia enemman rahoitusvaikeuksia (Rikama 2017). Rahoitusmarkkinat
ovat kehittyneet ja markkinoille on tullut uusia rahoitusmuotoja, kuten joukkorahoitus ja
EU:n uudet markkinaehtoiset rahoitusinstrumentit. Aineettomien innovaatioiden lisdanty-
minen luo rahoitusmarkkinoiden tehokkaalle toiminnalle haasteen, silld aineeton paagoma
ei toimi lainan vakuutena ja aineettoman innovaation arvon maarittaminen etukdteen on
vaikeaa (Maliranta 2019). Rahoitusmarkkinoiden kehittyessa yritystukien merkitys piene-
nee ja osa suorista tuista voitaisiin todennakdisesti korvata ainakin osittain vastikkeelli-
silla instrumenteilla kuten EU:n markkinaehtoisilla rahoitusinstrumenteilla. Vastikkeellis-
ten tukien (lainat, takaukset yms.) osuus on kokonaistukimaarasta erittdin pieni. Suorien
avustusten ongelmana voidaan pitaa moraalikatoa, jonka takia yritys ei valttamatta kayta
julkisia varoja tehokkaasti tuen tarkoittamaan toimintaan.

Suomi on pienend avotaloutena riippuvainen myds muiden maiden yritystukipolitiikasta.
Maailmankaupan protektionismin viimeaikainen lisédntyminen vaikeuttaa yritystukien
leikkaamista (Gunnella & Quaglietti 2019). Suomen kannalta olisi etu, jos valtiot vahen-
taisivat yritystukien kayttoa kollektiivisesti. Protektionismin lisddntymisen myota lienee
epatodenndkoistd, ettd suuria leikkauksia yritystukiin tehtdisiin lahitulevaisuudessa, vaan
pikemminkin maailmankaupan kehitys voi johtaa yritystukien lisadntymiseen.

Julkisen talouden epatasapaino edellyttaa joka tapauksessa tukipolitiikasta entistd parem-
paa kustannustehokkuutta. Vahahiiliseen yhteiskuntaan siirtyminen yllapitaa ilmastopoli-
tiikkaan liittyvia tukitoimia, joille on tehtava tilaa karsimalla muita yritystukia. Yritystukien
karsiminen tulisi tehda suunnitelmallisesti ja pitkdjanteisesti, jotta yrityksilla on kyky enna-
koida investointiymparistonsa etukateen.

3.5 Tutkimusjaoston nakemyksia

e Eri yhteyksissa kaytetaan erilaisia yritystuen kasitteita ja rajauksia, ja yritys-
tukia koskeva tiedonkeruu on hajautunutta. Arviot yritystuen kokonaismaa-
rasta vaihtelevat huomattavasti.

e Tutkimukseen ja tuotekehitykseen suunnatut avustukset supistuivat ja ener-
gia- ja ilmastopolitiikkaan liittyvat tuet lisdantyivat viime vuosikymmenella.
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Tarkastelujakson lopulla tukia, jotka suorimmin tahtaavat talouden uudistu-
miseen, oli vdhemman kuin tarkastelujakson alussa.

Toistaiseksi energia- ja ilmastopolitiikkaan liittyvissa tuissa on korostunut
kustannuskilpailukyvyn sdilyttdminen enemman kuin talouden rakenteiden
uudistaminen. Yritystuen rakenteen muutos on siksi ongelma talouden pit-
kanaikavalin kehityksen kannalta.

Yritystukien yhteiset tietovarannot —~hankkeessa tulee saada aikaiseksi tilas-
torekisteri, joka yhdenmukaistaa eri viranomaisten (TEM, Tilastokeskus, VM)
kayttamat yritystuen kasitteet. Verotuen muodossa annettavan yritystuen
tilastointia tulisi kehittaa valtiovarainministerion seka tyo- ja elinkeinominis-
terion yhteistyona.

Uudistettavien yritystukitietokantojen tavoitteena tulee olla yritystukijarjes-
telman parempi lapinakyvyys ja niiden tulee mahdollistaa sujuva tutkimus-
aineistojen muodostaminen.

Erilaisia yritystuiksi luettavia verotuki-instrumentteja on yli 60. Kerran kayt-
toonotetuilla verotuilla on taipumus jaada pysyviksi ja jarjestelmasta on tul-
lut vaikeasti hallittava.

Verotukien vaikuttavuutta on vaikea arvioida, koska uskottavien vertailuase-
telmien muodostaminen on usein kdaytannossa mahdotonta.
Paatoksenteossa tulisi harkita tarkkaan uusien verotukien synnyttamista ja
pyrkia pikemminkin olemassa olevien tukien karsimiseen.
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Liitteet

Liite 3.1. Suorien tukien kehitys kategorioittain 2012-2019 (mil;. €).

keiden valmistelu

Tuki-instrumentti (MEUR) 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 .EU_ .
vastinrahoitus

Suorat tuet
TKI-toiminta, kansainvalistyminen
jayrittdjyys
TKI —toiminnan tukeminen -
Business Finlandin avustukset yri- 242 220 21,7 198,1 173,5 1775 191,5 | 2045 | ei
tyksille. VALTUUS
Lainat TKI-toimintaan (Business
Finland), VALTUUS n7 137 167 167 147 157 163 155 | ei
TKI-lainojen korkotukikomponentti 19,7 14,3 17,9 18,9 15,2 13 98 6,4
TKI-lainojen perimatta jattdminen 13,8 24 214 24 19,5 21,5 15,7 249
Padomalainat teollisuuden uudis-
tumiseen ja yritysvetoisten liiketoi- 0 - - - - - 2 2 ei
mintaekosysteemien kehittdmiseen
Padomasijoitus alkavien yritysten
padomasijoitustoimintaan (Business 0 _ 20 20 30 157 6 108 | ei
Finland Venture Capital Oy) ' '
Kiertotalouden kehittamis- ja inves-

|.er ,0 a?u en kehittamis- ja inves 0 i i i i i ) ) i
tointituki
Yrityksen kehittamisavustus jatoimin- | 1459 | 1609 | 956 138 | 1103 | 909 | 1019 | 1055 | Osin (suluissa EU
taympariston kehittamisavustus (EAKR) | (102,8) | (127) | (61,6) | (91,7) | (89,5) | (87) | (101,9) | (951) | rahoitus)
Lainat ja takaukset pk-yritysten inves- )
tointeihin (Finnvera) 71 33 2,2 19 0,8 0,3 0,02 0,04 |ei
PK-yritysten pelastamis- ja rakenneuu- )
distustuet (Finnvera) 1.6 0 0 0 0 0 0 0 el
Yritysten kehittamispalvelut (avustuk-
set pk-yritysten analyysi-, konsultointi- 10 10 10 10 10 10 10 8 ei
ja koulutuspalveluiden hankintaan)
Digid ja Creademo, kulttuurial

igi em(?]a reademo, kulttuurialan 15 15 14 14 14 13 13 13 |
tuotekehitys
Finnpartnership -liikek -

|n.npar nership -liikekumppanuus . 13 . 15 21 24 24 26 e
ohjelma
Finnfundin padomitus 10 10 10 10 10 10 10 10 |
Yritysten tutkimus- ja kehittamishank-

ritysten tutkimus- ja kehittamishan 5 s ) 0 0 0 0 0 i
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.. . EU-

Tuki-instrumentti (MEUR) 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 . .
vastinrahoitus

Kansainvlistymisavustus yritysten yh- )
teishankkeisiin (valtuus) 19,5 16 14,8 L 7 33 13 0 el
Median innovaatiotuki 0 0 0 20 9,8 0 0 0 ei
Valtionavustus yksittdisten yritysten )
hankevalmisteluun Venjalla 1 07 14 0 0 el
Cleantech- ja biotalousratkaisujen seké
innovaatioiden kaupallistamisen tuke- )
minen (kirkihanke 2016-2018) Sisiltyy | ; ; ; 25 v 175 T
BF:n valtuuteen)
Yhteensa 478 464 409 455 390 346 360 378
Kansallinen rahoitus 375 337 348 363 300 259 258 283
Liikenne ja viestinta
Miehistonvaihtokustannusten kor- 1 15 15 |ei
vaaminen varustamoille
Laivanrakennuksen innovaatiotuki 16 26,1 10 20 0 30,9 10 10 ei
Sahkaisen liikenteen ja biokaasun lii- 3 3 3 i
kennekayton tuki ns jakeluinfratuki
Kauppa-alusten tydvoimakustannustuki 78,7 849 87,6 873 89,2 89,1 84,3 95 ei
Saimaan luotsauksen hintatuki 33 3 3,1 41 41 3,4 3,4 42 ei
Laajakaistahankkeiden tuet 6,3 15,9 23,2 2 1,3 0,9 9,2 16,8 | ei
Kansallisen uutistoimistotoiminnan 0 15 i
tuki (STT) !
Yleisen edun TV-kanavien uutis- ja ajan- R R R R R 3 0 0 i
kohtaistoiminnan tuki (MTV 0y)
Sahkoautojen latauspisteiden raken- .

. 0 15 15 ei
taminen
Alusinvestointien ymparistotuki 2 28 0,0 2,8 33 0 0 0 ei
Yhteensa 106,3 157,9 123,9 116,2 97,9 131,3 12,9 133,5
Energia ja ilmasto
Energiaintensiivisten yritysten ve- 7 151 215 205 m 210 3 230 |ei
ronpalautus
Maatalouden energiaveron palautus 44 46 47 30 33 32 60 55 |ei
Energiatuki (investointituki) 49,8 29,3 102 65 34,7 46,9 533 80 ei
Uusiutuvan energian tuotantotuki 41,8 57,5 79,6 142,4 171,9 2258 249,8 250,6 | ei
Preemiotuki (Preemiojarjestelmd) ei
LNG-terminaalien investointituki 0 5 0 n,7 23,6 14,6 13,8 149 | ei
Uusiutuvan energian ja uuden energia-
teknologian investointituki, hallituksen 0 0 0 0 20 40 20 0 i
karkihanke (ns. energiakarkihanketuki)
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EU-
Tuki-instrumentti (MEUR) 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 . v .
vastinrahoitus

Paastokaupan epasuorien kustannusten 0 0 0 0 0 379 2.8 291 | ei
kompensaatiotuki ' ' '

Tuki materiaalitehokkuuskatselmuksille 0 0 0,13 0,13 0,13 0,13 0,13 013 |ei
.f:)l.jy!"'e'itemaksulla rahoitettava 03 1 1 1 1 1 1 1 ol
dljyjatehuolto

Valtiontuki sahkdhuoll ista-

atiomtukisanehuoTlon varmista 013 | 014 | o5 | 11 | 09 | 08 | 001 | 013 |e
miseksi

Sahkén riittavyyttd varmistava teho- .

) 18,7 13,4 8 76 7 8,26 14,03 14,7 | ei

reservi
Yhteensa 2257 | 303,3 | 453,2 | 463,9 | 503,2 | 6174 651,9 | 675,6
Muut tuet

Pal.kkatukl (yrityksissa tyoskente- 81 3 3 8 61 6 7 634 | el
leville)
Tasmakoulutus-tuki yrityksille 3 3 6,46 3,8 2,73 2,7 3 3 ei
Starttiraha 273 30 379 39,8 32,5 38,2 374 342 |ei
Alueellinen kuljetustuki 7 5 5 5 5 5 5 6 ei
Audiovisuaalisen (AV) alan tuotantotuki 9,5 9,5 9,5 ei
Lent()'asemav'erkon ulkopuolisten lento- 1 0,67 15 15 45 1 i
asemien valtiontuet
Tuet elokuvien ja muiden kuvaohjelmi- %7 %3 231 21 21 21 2% 4 252 e
en valmistukseen ja jakeluun
Tuki (vahemmistikieli )

u |'(ve1 emmistokielinen) sanoma 05 05 05 05 05 05 05 05 i
lehdistolle
T}lolhsyysperustemen investointitu- 4 4 4 0 0 i
ki (valtuus)

Maatalousyrittajien, turkistuottajien ja

poronhoitajien lomituspalvelujen rahoi- 210 192 184 169 152 147 147 137 |ei
tus (ilman hallintokustannusta)

Rikosuhripdivystys 0,6 1,1 0,7 0,7 2,8 49 49 41 ei
Avustukset Suomi 100 -juhlavuod

vus u.se uomi 100 -juhlavuoden 0 0 0 0 0 05 0 07 e
hankkeille

Inve?to.int.ituki Tampereen . 0 0 0 0 0 7 7 4 i
Monitoimiareenan toteuttamiseen

Hyvinvoinnin ja terveyden karkihank-
keiden valtionavustukset (hallituksen - - - - - 6,5 - - ei
karkihanke)
Vesiensuojelun tehostamisohjelma X
2019-2023 0 0 0 0 0 0 0 0 ei
V.esienja mfarenhoidon hallituksen kar- 0 0 0 0 0 0 0 0,2 i
kihanketuki
Yhteensa 358 353 386 329 282 315 317 289
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Tuki-instrumentti (MEUR) 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 ,EU- .
vastinrahoitus

Asuntorakentaminen

Valtion korkotuki ja valtion takaus

sosiaalista vuokra- ja asumlsmke'- 3 2 5 s 4 s s 54 | e

usasuntotuotantoa varten otetuille

lainoille

Kaynnistysavustus valtion tukemien 0 25 13 1 20 20 20 20 i

vuokra-asuntojen rakentamiseen

Avustukset erityisryhmi to-olo-

AVISTUKSEL ETTYISIVAMIEN aSAMO-010" 1909 | 120 | 120 | 120 | 10 | 19 | 105 | 110 |ei

jen parantamiseksi

Valtion my6ntémiin aravalainoihin liit-

tyvdt avustukset 2 2 2 2 2 3 9,6 10,6 | ei

Kasvua ja kehitystd puusta - 0 25 12 |ei

Puurakentamisen tukiohjelma

Kiinteistd ja rakennusalan digitalisaa-

tion kokeiluohjelma (osa hallituksen 2,4 2,2 0 ei

kérkihanketta)

Valtion takaus vuokra-asuntojen raken- )

tamista varten otetuille lainoille (tukea el

eivoida arvioida)

Yhteensa 134 159 140 137 136 148,4 | 143,3 | 1472

Maa- ja metsatalous

Maa- ja puutarhatalouden ei (Osin, mutta

i i taulukon soluis-

kansallinen tuki 5440 | 5110 | 4988 | 3248 | 3217 | 3279 | 3233 | 3227 | ClemiOMs
sa kansallinen
osuus)

Tuki puuntuotannon kestévyyden tur-

vaamiseen eli kestavan metsatalouden 67,0 61,5 59,7 51,2 55,2 56,2 56,2 56,2 | ei

ohjelma (ns. Kemera-tuki)

Maaseutuelinkeinotoiminnan korkotuki 18,6 13 12,5 12,7 1,0 10,6 1,0 13,0 |ei

Aloittamis- ja investointiavustukset

orttamis-ja investointiavustukse 715 | 902 | 903 | 104 | 179 | 196 | 406 | 550 |ei

(Makera)

Aloittamis- ja investointiavustukset ) ) ) 20,2 54,8 72 753 84,9 | Osin (suluissa

(talousarvio) ' (23) (30,2 | (31,6) | (35,7) | EU:nosuus)

Vfllt‘iion.apu maaseudun elinkeinojen ke- 77 72 6,2 66 59 35 53 53 | e

hittdmiseen

Kansallinen ruokaketjun kehittaminen 33 33 53 39 23 4,2 6,6 29 ei

Erddt luonnonvaratalouden valtiona-

t-si iljelyst: taminen

vut - siemenviljelysten perus amfnennja 24 23 23 14 13 13 12 " i

avustukset luonnonvara-alan yleishyo-

dyllisille yhteisdille

Metsétieto ja sahkdiset palvelut -hanke- _ _ _ _ _ 0.4 _ _ i

tuet (hallituksen karkihanke) !
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EU-

Tuki-instrumentti (MEUR) 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 . v .
vastinrahoitus

Ravinteiden kierrétyksen kokeiluohjel- R R R R R 50 R R i

ma (hallituksen karkihanke) '

Avustukset hevosalan neuvontaan - - - - - 0,3 0,3 0,3 ei

Toiminta- ja investointituki Vermon ra- _ _ _ _ _ 350 236 122 |ei

viradalle ja alueellisille raviradoille. ' ' '

Melua metsaan! -hanke 2018-2020 0 0 0 0 0 0 0 0,023 | ei

Biomassojen ravinteiden kierratysohjel- .

ma 20162013 0,0 0,4 2,2 14 e

Pdivittdistavarakauppapalveluiden

tukeminen monipalvelukeskuksina 10 | e

harvaan asutuilla maaseutualueilla !

2019-2021

EUn osallistuminen maaseudun kehit- 639 692 84,6 571 ) ) ) ) EU:n rahoitus-

tamiseen osuus

Pienpuun energiatuki 73 18,0 20,0 70 - - - - ei

EU:n ja valtion rahoitusosuus sis. EUzn ja kan-

alueelliseen ja paikalliseen maaseudun sallisen rahoi-

kehittamiseen i i i 0,4 40,7 126,8 155 71) 180,7 | tusosuuden,

(0,08) (16) (58) (83) | suluissa EU:n

rahoitusosuus
(arvio)

Valtion rahoitusosuus EU:n osaksi K li
rahoittamasta maaseudun kehittd- 65,5 66,5 81,6 46 - - - - apsa nen ra
_— hoitusosuus

misestd
Satovahinkojen korvaaminen 4,5 6,9 3,7 3,6 4,5 - - - ei
Luonnonhaittakorvaus 303,7 | 2934 | 3033 5519 | 546,9 | 5729 519 548,3 | Osin, suluissa

(118) (118) (118) 970 | 970) | (97,0) (970) | (97,1) | EU:nosuus
Ymparistok kset, | kai- . .
3633 | 3643 | 3693 | 3383 | 300 | 300 | 290 | 290 | Osin,suluiss
- . ! (106,9) | (106,9) | (106,9) | (142,3) | (126) (126) (122) (122) | EU:n osuus
liset investoinnit
EU-tulotuki ja EU-markkinatuki 538 523 517 458 588 534 531 526,2 | Kylla
Eldinten hyvinvointikorvaukset 64,9 67,8 67,8 67,8 67,8 0si

) ) Tl @3 | @89 | 285 | (285 | @85) |

Yhteensa 2060,6 | 2028,1 | 2054,7 | 1960,2 | 2018,1 | 2092,9 | 2108,4 | 2169,0
Joista kansallista rahaa 1233,8 | 1211,0 | 12282 | 11691 | 11394 | 12641 | 12272 | 1276,5
Eu-tuet 826,8 8171 826,5 911 878,6 828,8 881,2 892,5
Suorat tuet yhteensa

1199 131 1450 1409 1319 1471 1483 1528
(pl. MMM-tuet)
Suorat tuet yhteensa

2433 2522 2679 2578 2459 2735 2710 2804
(ml. Kansalliset MMM-tuet)
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Liite 3.2. Verotukilista kategorioittain 2012-2019 (milj. €).

Suluissa esitetaan verotukiryhman numero.

2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
Liikenne 646 602 573 583 580 566 564 566
Tavallisten taksien autoverohuojennus (1) 31 32 38 12 6 7 6 7
Eldinld&kintdauton ja ruumisauton autoverottomuus (1) 0 0 0 0 2 3 2 2
Dieselpolttoaineen normia alempi verokanta (2) 485 435 422 431 458 431 422 419
Raideliikenteen sahkon verottomuus (2) 14 13 16 20 20 16 17 17
:;il((;;teeseen kdytetyn maakaasun normia alempi verokan- 05 . . . 1 1 1 1
:lejltzs:lt:rsoatltj(:cr):t,l;esli(r;)sauton, inva- ja esteettoman taksin yms. 85 89 78 6 60 7 79 79
ﬁl:s;;o:;ztn:::f;::u szzlzlsrtollst:u(t;jen, sairasautojen, linja-auto- 3 3 3 3 3 3 3 3
‘Fl’::ad: ::;;:E:lrj:ztve;:(t)zt;;o(lgoainetta kdyttdvien ajoneuvojen 05 05 . . 1 05 05 05
5::;:;;\;3!5&;1 henkildliikenteen kotimaan osuuden arvonlisd- 25 27 n 19 2 57 % 2
Liikenteeseen kdytetyn sdhkon normia alempi verokanta (3) 0,5 0,5 1 1 1 0,5 1 2
Autoveron vientipalautus (3) 1 1 2 2 4 5 4 6
Yhdistettyjen kuljetusten tuki (3) 0 0 0 0 0 0 0 0
Energia 1031 | 1035 | 1130 | 1234 | 1277 | 1294 | 1420 | 1408
Islt();lri]st:u((;)en, kasvihuoneiden ja konesalien alempi sahkdve- 370 375 158 577 594 590 625 630
gir)']liglz;ssa kdytetyn kevyen polttodljyn normia alempi vero- 7% 193 516 465 446 58 164 156
Turpeen normia alempi verokanta (2) 12 76 74 103 134 157 180 194
lelii:tjit{&s;h(lgn-ja ldmm@dntuotannon energiasiséltoveron 6 80 7 78 102 108 145 m
Biokaasun verottomuus (2) 0,5 1 1 1 1 1 6 6
Nestekaasun verottomuus (lakkautettu 2016) 10 10 10 10 - - - -
Arvonliséverokannat 2665 | 2680 | 2699 | 2687 | 2751 | 2815 | 2867 | 2956
Elintarvikkeet ja rehut (14%) (1) 158 | 1197 1191 1190 | 1199 | 1204 | 1207 | 1225
Ravintola- ja ateriapalvelut (14%) (1) 494 488 509 512 528 537 596 624
Ladkkeet (10%) (1) 323 324 324 308 328 340 341 348
Henkilokuljetukset (10%) (1) 2438 247 253 249 255 256 233 243
Majoituspalvelut (10%) (1) 85 84 86 82 90 98 10 15
Urheilupalvelut (10%) (1) 58 57 57 62 61 65 63 66
Virkistys- ja kulttuuripalvelut (10%) (1) 75 75 70 77 88 91 95 100
Kirjat (10%) (1) 63 61 60 58 60 60 61 65
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2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019

Tilatut aikakausi- ja sanomalehdet (10%) (1) 136 120 18 18 113 10 105 12
Tekijanoikeusjarjestojen tekijankorvaukset (10%) (1) 3 3 3 3 3 3 3 3
Alv-velvollisuuden alarajaan liittyva huojennus (2) 22 25 28 28 26 51 53 55
Elinkeinotuloon liittyvd verotus 1610 | 1587 | 1312 | 1292 | 1272 | 1560 | 1543 | 1609
Pienpanimoiden veronhuojennus (1) 5 5 6 6 7 1 13 14
Tydnantajan koulutusvahennys (1) - - 57 10 10 n 12 12
Elokuvatuottajien tuotantotuen verovapaus (1) 4 6 4 4 5 4 4 4

Listaamattomien yhtididen osinkojen markkinakorkoa suurem-

pi tuottoprosentti (normin muutos 2014) (1) 450 530 360 34 33 365 380 405

Yrittdjavahennys (1) - - - - - 120 120 125

Tonnistovero (2) 1 3 3 3 3 7 8 9

Irtaimen kdyttdomaisuuden hankintamenon poistamiseen

sisaltyva verotuki (2) 655 643 532 543 583 621 661 684

Jalleenhankintavarausten vahennyskelpoisuus (2) 0 0 0 0 0 0 0 0
Luottotappiovarauksen véhennyskelpoisuus (2) 8 8 7 4 1 0 0 0
Toimintavaraus (2) 8 5 4 5 5 5 14 14
Asuintalovaraus (3) n 13 10 -17 -27 69 54 56
ItEeIiI;:l;I;l::;ﬂzy(l;;iﬁiden yms. lisdvakuutusvastuuta varten 6 5 4 ) 1 0 0 0
Takuuvaraus (3) -7 -25 -21 -14 27 7 -5 -6
Kdyttdomaisuuteen kuuluvien osakkeiden luovutusvoiton

414 333 275 336 272 305 262 272
verovapaus (3)

Erdiden voitonjakoerien verovapaus 1500/5000 euroon asti (3) 15 15 15 25 20 - - -

Jaettavan yritystulon padomatulo-osuuden laskennan jako-

prosentti (3) 15 10 15 15 10 15 10 10

Verotusyhtymadn osakkaan padomatulo-osuuden laskennan

jakoprosentti (3) 10 10 10 10 10 15 5 5
Fllnkelnoyhtyman osakkaan pddomatulo-osuuden laskennan 15 10 15 15 10 5 5 5
jakoprosentti (3)

E||nke|noyhtyrpan osakkaap yhtymén maataloustulon padoma- 0 0 0 0 0 0 0 0
tulo-osuuden jakoprosentti (3)

Tutkimus- ja kehitystoiminnan mddrdaikainen verokannustin

(voimassa 2013-2014) 0 16 16 0 0 0 0 0
Metsa- ja perintoverotus 138 231 231 245 243 249 278 280
Metsatalouden pddomatulosta mydnnettédvd menovaraus (1) n 16 16 19 18 20 2 2
Metsavahennys (3) 34 52 52 54 53 57 64 66
Yritysten sukupolvenvaihdoshuojennus (3) 88 17 17 141 141 141 154 154
Sukupolvenvaihdoksesta maksettavan veronmaksunlykkéys (3) - 40 40 25 25 25 32 32
Sukupolvenvaihdoshuojennukset osake- tai osuusomistuksen 5 6 6 6 6 6 6 6

kautta (3)
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4 Hallituksen linjaukset yritystukia
koskeviksi uudistuksiksi

4.1 Taustana viime vuosikymmenen kehitys

Yhteiskunnallisille muutoksille on tyypillista polkuriippuvuus. Uudistuksia toteutetaan
pienind askelina ja siten, ettd ne perustuvat aiemmalle yhteiskunnalliselle keskustelulle ja
asiantuntijavalmistelulle. Taustaksi uuden hallituskauden politiikkalinjauksille kuvataan
aluksi yritystukea koskevat tarkeimmat kehityskulut viime vuosikymmenelta. Ne liittyvat
seka yhteiskunnassa toteutuneisiin muutoksiin etta yritystukia koskevan tutkimustiedon
lisadntymiseen.

Viime vuosikymmenelld yritystukia koskeva tietoperusta vahvistui seka uusien vaikutta-
vuustutkimusten etta asiantuntijaselvitysten johdosta. Esimerkiksi vuosina 2012 ja 2017
ilmestyneiden kattavien selvitysten arviot yritystukijarjestelmasta olivat yleisesti ottaen
melko kriittisia (TEM 2012 ja TEM 2017). Niiden mukaan vuosikymmenien aikana rakentu-
nutta yritystukijarjestelmaa voi pitda sekavana ja hallinnollisesti turhan raskaana. Selvityk-
sissa nostettiin entista enemman esille my&s verotukia suorien avustusten rinnalle, mika
kasvatti arvioita yritystukina jaettujen etuuksien kokonaismaarista. Yksittaiset yritystukien
vaikuttavuutta koskevat tutkimukset viittasivat samalla siihen, etta kaikilla yritystuilla ei
ole tavoiteltuja positiivisia vaikutuksia (esimerkiksi Kosonen 2015, Harju ym. 2016).

Myds paatoksenteossa yritystukiin alettiin kiinnittaa entista enemman huomiota seka
edelld mainittujen selvitysten etta julkisen velan kasvun vuoksi. “Tehottomista yritystuista”
tuli samalla potentiaalisesti varteenotettava vaikka usein tasmentamaton leikkauskohde
erityisesti oppositiossa olevien puolueiden varjobudjeteissa.

Hallitusvastuussa naita pyrkimyksia on ollut vaikea kdaytanndssa toteuttaa, mihin viittaa
yritystukien kokonaismaaran sdilyminen vahintaan entisella tasollaan (ks. edellinen luku).
Kataisen hallituksen ohjelmassa vuosikymmenen alussa linjattiin, etta "Yritystukien toimi-
vuus ja tarkoituksenmukaisuus uusien kotimaisten ja kansainvalisten haasteiden edessa
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selvitetdaan ja tehdaan selvityksen pohjalta tarvittavat muutokset ja tukisadstot.” Toisaalta
ohjelmaan sisdltyi myos energiaintensiivisten yritysten energiaverotuksen kevennys, joka
kasvatti yritystukea. Keskellad hallituskautta laadittuun hallituksen rakennepoliittiseen oh-
jelmaan sisaltyi myds yritystukia koskevia linjauksia, jotka tahtasivat sisdisiin siirtoihin te-
hokkaampiin ja ymparistohaittoja vahentaviin tukiin.

Sipilan hallituksen kautta leimasivat yhtaalta t&k-tukiin kohdistuneet leikkaukset osana
mittavaa julkisen talouden tasapainottamisen ohjelmaa. Toisaalta pidakkeena yritystukien
leikkauksille oli hallitusohjelman kirjaus, jonka mukaan teollisuuden kustannuksia ei vaa-
likauden aikana lisata hallituksen toimesta. Lisdksi otettiin uutena tukimuotona kayttéon
paastokaupan epasuorien kustannusten kompensaatiotuki. Keskella vaalikautta asetettiin
parlamentaarinen tydryhma, jonka tehtdvana oli ensi vaiheessa 16ytaa kohteita tukileik-
kauksille. Pyrkimyksena oli viime kadessa tukien uudelleen kohdentaminen paremmin
tuottavuutta edistaviksi. Varapuhemies Mauri Pekkarisen johdolla toiminut tydryhma ei
kuitenkaan paassyt sopuun leikkauskohteista, joten tukien paremmassa kohdentamisessa-
kaan ei edetty. Paatokset yritystukien vahentamisesta ovat siis ainakin poliittisella tasolla
osoittautuneet vaikeiksi.

Yritystukia on pyritty uudistamaan erilaisten tavoitteiden ristipaineessa. Yhtaalta tavoit-
teena on ollut yksinkertaistaa "tukiviidakkoa”, joka on syntynyt otettaessa uusia tukimuo-
toja kayttoon ilman aiempien tukien lopettamista. Toisaalta vuosikymmenen alkupuolella
talouskehitys polki paikallaan, mika vaikeutti tukien karsintaa. Kustannuskilpailukykya
parantavia tukia on erityisen vaikea leikata heikossa suhdannetilanteessa, vaikka rakenne-
muutosten tarve olisikin nahtavilla.

Samanaikaisesti syntyi myds uusia tukitarpeita, jotka liittyivat erityisesti ilmastonmuutok-
sen hillitsemiseen ja vahahiiliseen yhteiskuntaan siirtymiseen. Tukien karsimista vaikeutti
todennakdisesti my0s yleinen tuen hydtyjen ja kustannusten valinen epasymmetria. Tuen-
saajilla on tyypillisesti selked oma intressi ja usein myds hyva edunvalvonta, jolloin tuen
myonteiset vaikutukset saadaan hyvin esiin julkisuudessa. Siihen verrattuna tuen kustan-
nukset jadvat helposti taka-alalle, kun lasku lankeaa koko laajalle veronmaksajien joukolle.

Seuraavassa esitetdan nykyisen hallituskauden yritystukea koskevia keskeisia linjauksia.
Niita peilataan valjasti yritystukea koskevissa tutkimuksissa ja asiantuntijaselvityksissa
esille tulleisiin huomioihin, lainsaddanndssa madriteltyihin hyvan tuen edellytyksiin ja
viime vuosikymmenen kehityssuuntiin.
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HYVAN TUEN EDELLYTYKSET

«+ Selked ja relevantti taloudellinen tai yhteiskunnallinen tavoite

« Tarkoituksenmukainen ja kustannustehokas keino tavoitteiden saavuttamiseksi
« Kilpailua vaaristavien vaikutusten oltava mahdollisimman vahaiset

+ Madraaikaisuus

« Kannustaa toiminnan muuttamiseen, vipuvaikutus

+ Oltava edellytykset kannattavaan toimintaan

« Ei tukikumulaatiota

« Tukien vaikuttavuutta on arvioitava

4.2 Hallituksen yritystukia koskevat linjaukset
4.2.1 Lahtokohdat

Paaministeri Sanna Marinin (aiemmin Antti Rinteen) hallituksen ohjelma "Osallistuva ja
osaava Suomi - sosiaalisesti, taloudellisesti ja ekologisesti kestava yhteiskunta” on yli 200
sivua pitka ja osin varsin yksityiskohtainen vaalikauden politiikkalinjaus. Siina yritystukea
koskevia kohtia on useissa yhteyksissd, mutta tarkeimmat linjaukset 16ytyvat kahdesta eri
kohtaa eli hallitusohjelman termein kahdesta strategisesta kokonaisuudesta. Ne ovat luvut
3.1. "Hiilineutraali ja luonnon monimuotoisuuden turvaava Suomi” seka 3.4. "Elinvoimai-
nen Suomi”. Sittemmin hallituskauden aikana kuva hallituskauden yritystukia koskevasta
politiikasta on osin tarkentunut, koska hallituksen yritystukien vahentamistyéryhma sai
tyonsa paatokseen ja vuoden 2020 budjetin valmistelun yhteydessa linjattiin uudistusten
suuntaa.

Kokonaisuutena hallituskaudella valtion pysyvia menoja lisdtdaan noin 1,4 miljardilla eu-
rolla ja lisamenojen rahoittamiseksi joitain veroja korotetaan ja pyritddan nostamaan tyol-
lisyysastetta. Menoleikkausten lista on lyhyt ja yksi kolmesta mainitusta kohteesta on

100 miljoonan euron leikkaukset yritystukiin. Lisaksi ns. padastokauppakompensaation
jatkokausi tulee hallituskaudella joka tapauksessa pdatettavaksi ja kyseisen tukimuodon
lakkauttaminen merkitsisi vahennysta yritystukiin. Hallitusohjelmaan siséltyy myos useita
yritystukia lisaavia kirjauksia (ks. luku 4.2.4).

Seuraavassa tarkastelussa kuvataan yritystukiin liittyvia linjauksia ja esitetdan niista joita-
kin huomioita. Siind lahdetaan liikkeelle energia- ja ilmastopolitiikkaan liittyvista tuista ja
sen jalkeen edetaan muihin yritystukea koskeviin linjauksiin. Kaytettavissa olevien tietojen
perusteella hallituksen keskeisimmat yritystukia koskevat paatokset liittyvat juuri ener-
gia- ja ilmastopolitiikan tukiin. Syksyn 2019 budjettiriihen yhteydessa hallitus paatti, etta
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ohjelmassa mainittu yritystukien leikkaus toteutetaan poistamalla asteittain parafiinisen
dieseldljyn veronalennus, maaraltaan 120 miljoonaa euroa®. Samassa yhteydessa se ilmoitti,
etta "yritystukien osalta jatkotyossa tavoitellaan ymparisto- ja ilmastovaikutuksiltaan haital-
listen tukien merkittavaa leikkausta.” Yritystukijarjestelman kehityksen kannalta hallituksen
energiaverouudistus lienee siis merkittavin lahitulevaisuuden yritystukiuudistus.

4.2.2 Hallituksen linjaukset koskien energian tuotantoon ja kayttoon
liittyvia yritystukia

Hallitusohjelman keskeinen ja kunnianhimoinen tavoite on, ettda Suomi pyrkii maailman
ensimmaiseksi fossiilivapaaksi hyvinvointiyhteiskunnaksi ja on hiilineutraali jo vuonna
2035.Tahan tahdataan nopeuttamalla padstovahennystoimia ja vahvistamalla hiilinieluja.
Sahkon ja lammon tuotannon tulisi olla lahes padstotonta 2030-luvun loppuun mennessa.
IImastotavoitteet linkittyvat yritystukiin energiaverotuksen ja -tukien kautta. Naita yhte-
yksia on kuvattu tarkemmin tdman julkaisun taustaraportissa Laukkanen (2020). Taman
luvun liitteessa on kuvattu hallitusohjelman kokonaisuuteen Hiilineutraali ja luonnon moni-
muotoisuuden turvaava Suomi pysyvat ja kertaluonteiset menolisdykset ilman asuntopoli-
tiikkaan liittyvia menoja.

Energiaverotuksen avulla keratdan valtiolle verotuloja, mutta se on myds keino vahentaa
padstoja. Suomessa energiatuotteiden verotus perustuu osittain hiilidioksidipaastoihin.
Samalla vero-ohjaus vaikuttaa Suomessa toimivien yritysten kustannuskilpailukykyyn ja
tuotantolaitosten sijoittumiseen. Sektorilla onkin kdytdssd monia tukia ja verohuojennuk-
sia tukemassa kustannuskilpailukykya tilanteessa, missa vastaavia tukimuotoja on kay-
tossa myos kilpailijamaissa?*. Samalla ne voivat kuitenkin heikentaa yritysten kannusti-
mia energiatehokkuutta parantaviin investointeihin ja verotuksen ohjausvaikutusta, silla
hiilidioksidiverosta muodostuva paastovero eroaa huojennusten vuoksi niin toimialoittain
kuin samalla toimialalla toimivien yritysten valilla. Kokonaisuutta on arvioitava ottamalla
huomioon seka padstotavoitteet etta kilpailukykytavoitteet.

23 Parafiinisen diesel6ljyn verotuen valinta leikkauskohteeksi perustui Rinteen hallituksen asettaman valtiosihtee-
ritydryhman laatimaan esitykseen (TEM 2019a). My6s tukeen liittyvat EU-oikeudelliset ongelmat olivat raportin mu-
kaan parafiinisen dieselin verotuen poistamiseen taustalla. Tyoryhma ehdotti myds seuraaviin muihin tukiin puut-
tumista: viihdemerenkulun tuet, pienpanimoiden verohuojennus, maatalouden energiaveron palautus, turpeen
verotuen alentaminen, matkailuautojen verotukien pienentaminen, eldinldakinta- ja ruumisautojen autoverotuen
poisto, tydnantajan koulutusvahennys, listaamattomien yhtididen osinkoverotus ja yrittajavahennys. Vaikutuksil-
taan ndma muutokset olisivat vuoden 2021 aikana 208 miljoonaa euroa.

24 Taloustieteellinen tutkimus kuitenkin varoittaa tilanteesta, jossa maiden on edullista tukea oman maansa yri-
tyksia tilanteessa, jossa vallitsee epdtdydellinen kilpailu. Yhden maan kannalta tama voi lisata hyvinvointia, mutta
kokonaisuudessaan tilanne olisi parempi ilman tukea. Telakkatuet ovat esimerkki siitd, etta kansalliset tuet ovat
sidoksissa muiden maiden tukipolitiikkaan. Yksipuolisesti niitd ei yleensa kannata lahtea purkamaan. Talousarviossa
laivanrakennuksen innovaatiotukeen on varattu 33,9 miljoonan euron valtuus uusiin laivahankkeisiin.
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Energiaverotuksen kokonaisuudistus on keskeisin hallitusohjelmassa esille nostettu keino
ilmastotavoitteiden saavuttamiseksi. Siihen sisdltyy paketti, missa teollisuuden energiave-
ron palautusjarjestelma poistetaan ja Il veroluokan séahkdveroa alennetaan. Lisdksi suoria
energiatukia muutetaan siten, etta painopistetta siirretdan tuotantotuista kohti uuden
energiateknologian investointi- ja demonstraatiotukia. Turpeen verotukseen tehtavat
muutokset jaavat mydhemmin paatettaviksi, mutta tavoitteeksi asetetaan se, etta turpeen
energiakaytto vahintaan puolitetaan vuoteen 2030 mennessa. Vaalikaudella tulee tehda
myds paatos siitd, jatketaanko vai lopetetaanko aiemmin maaraaikaiseksi saadetty ns.
padstokauppakompensaatio.

Energiaverouudistuksen keskeiset elementit tulevat selkedsti muuttamaan energian tuo-
tantoon ja kayttoon liittyvia mittaluokaltaan isoja yritystukia. Oheisissa taulukoissa 4.1 ja
4.2 on esitetty suurimpien suorien tukien ja verotukien euromaarat ja infolaatikoissa 4.1 ja
4.2 kyseiset tuet on kuvattu sisallollisesti. Tarkemmat kuvaukset 16ytyvat julkaisun tausta-
raportista Laukkanen (2020). Siina tarkastellaan Idhemmin my®0s kriteereitd, joilla kyseista
politiikkavalinetta voi pitaa yritystukena. Verotukien kohdalla yritystukiluonteeseen liittyy
usein tulkinnanvaraisuutta.

Taulukko 4.1 Suurimmat energian tuotantoon ja energian kayttoon liittyvat suorat tuet 2019-2020.

Tukimuoto 2019, miljoonaa € 2020, miljoonaa €
Energiaintensiivisten yritysten veronpalautus 220 235
Uusiutuvan energian tuotantotuki (sy6ttotariffi). Tuulivoima, bio-

) . 215 233
kaasu, puupolttoaine, metsdhake.
Energiatuki (investointituki) 47 61
Padstdkaupan epdsuorien kustannusten kompensaatiotuki 30 78
Maatalouden energiaveron palautus 55 35

Taulukko 4.2 Suurimmat energian tuotantoon ja energian kayttoon liittyvat verotuet 2019-2020.

Tukimuoto 2019, miljoonaa € 2020, miljoonaa €

Teollisuuden, kasvihuoneiden ja konesalien alempi

sahkoverokanta (veroluokka I1) 630 633
Tydkoneissa kdytetyn kevyen polttoaineen normia alempi 456 151
verokanta

Turpeen normia alempi verokanta 194 196
Yhdistetyn sahkdn ja limmdn tuotannon (CHP) verotuki 122 113
Dieselpolttoaineen normia alempi verokanta, josta on 09 389

vahennetty henkildautojen kdyttovoimaverosanktio

Summat ovat laskennallisia arvioita normista poikkeavan verotason vuoksi menetetyista verotuloista.
Lahde: Valtion talousarvio vuodelle 2020
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INFOLAATIKKO 4.1: SUURIMPIEN ENERGIAAN LIITTYVIEN SUORIEN TUKIEN
SISALTOKUVAUKSET

Energiaintensiivisten yritysten veronpalautukseen ovat oikeutettuja teollisuudessa tai
kaivosmineraalien rikastamisessa toimivat yritykset sekd ammattimainen kasvihuoneviljely.
Tilikauden paattymisen jalkeen hakemuksesta palautettava summa maaraytyy yrityksen maksamien
energiaverojen ja toteutuneen jalostusarvon perusteella. Tuki on omavastuuosuudella rajattu vain
suuriin yrityksiin. Tukea saavia yrityksia on vuosittain noin 150.

Uusiutuvan energian tuotantotuki maksetaan tuuli-, biokaasu- ja puupolttoainevoimaloille
seka metsahaketta polttaville voimaloille. Syottotariffijarjestelma on sulkeutunut muiden paitsi
metsahakevoimaloiden osalta. Niita voidaan hyvaksya syottotariffijarjestelmaan 1.2.2021 saakka.
Syottotariffin maksatus jatkuu kuitenkin vield jérjestelman sulkeuduttua, silld valtio on sitoutunut
maksamaan sy6ttotariffia 12 vuoden ajan siitd, kun oikeus syottotariffiin on alkanut.

Energiatuki on harkinnanvarainen investointituki, jota myonnetdaan sellaisiin investointi- ja
selvityshankkeisiin, jotka edistavat uusiutuvan energian tuotantoa tai kaytt6d, energiansaastoa
tai energian tuotannon tai kdyton tehostamista tai muutoin energiajarjestelman muuttumista
vahabhiiliseksi. Etusijalla ovat uuden teknologian hankkeet. Tukea voivat saada kaikenkokoiset
yritykset sekd yhteisot, mutta suurille yrityksille enimmaistukitaso on 30 prosenttia hankkeen
kustannuksista.

Paastokaupan epasuorien kustannusten kompensaatiotuki eli ns. paastokauppakompensaatio
maksetaan rajatuille teollisuuden toimialoille. Tavoitteena on korvata paastokaupan takia
mahdollisesti kohonneesta sahkdn hinnasta aiheutuva lisdkustannus (ei suoria kustannuksia
paastdoikeuksien hankinnasta). Padastokauppakompensaatio ei perustu yrityksen paastoihin

vaan yrityksen historiallisen viitejakson sahkonkulutukseen. Padstéoikeuden hinta vaikuttaa tuen
maardan. Tukea mydnnetdan vain suurille (yli 1 GWh vuosikulutus) sahkénkayttajille.

Maatalouden energiaveron palautukseen ovat oikeutettuja ammattimaiset maataloudenharjoittajat
ja kasvihuoneviljelijat. Palautusta maksetaan maataloudessa kdytetyista energiatuotteista
maksetuista valmisteveroista.

62



YRITYSTUKIEN TUTKIMUSJAOSTON RAPORTTI 2020

INFOLAATIKKO 4.2: SUURIMPIEN ENERGIAAN LITTYVIEN VEROTUKIEN SISALTOKUVAUKSET

Teollisuuden, kasvihuoneiden ja konesalien alempi sahkéverokanta

Verotukiluonne: teollisuudessa, kasvihuoneissa ja erityisen suurissa konesaleissa kaytetysta sahkosta
maksetaan alempaa sahkdveroa kuin muualla kdytetystd sahkosta. Séhkon alempi veroluokka
voidaan laskea yritystueksi, jos vertailukohdaksi otetaan kotitalouksien, kaupan ja palveluiden
sahkovero.

Tyokoneissa kdytetyn kevyen polttodljyn dieselia alempi verokanta

Verotukiluonne: tydkoneissa kdytetysta kevyesta polttodljysta (padasiassa moottoripolttodljyja)
peritddn alempaa valmisteveroa kuin liikenteessa kaytetyistd polttoaineista. Tydkoneita ovat
esimerkiksi traktorit, leikkuupuimurit, metsakoneet, maansiirtokoneet, satamakoneet, trukit ja
kaivoskoneet.

Turpeen normia alempi verokanta

Verotukiluonne: turpeen verotaso lammon erillistuotannossa sekd sahkon ja [ammon
yhteistuotannossa on alhaisempi kuin fossiilisten polttoaineiden. Vertailukohtana on télléin muiden,
kilpailevien polttoaineiden verotaso.

Yhdistetyn sahkon ja lammon tuotannon (CHP) alennettu energiasisaltévero

Verotukiluonne: yhdistetyssa sahkon ja lammon tuotannossa kdytetyista polttoaineista

ei perita energiasisdltoveroa. Tuki syntyy voimalaitoksille, jotka tuottavat prosessissaan
samanaikaisesti sahkon lisaksi lampo6a. Vertailukohtana ovat vain [amp6a tuottavat voimalaitokset ja
tukielementti muodostuu eri prosesseja kdyttavien laitosten erilaisen verokohtelun kautta.

Dieselpolttoaineen alempi verokanta

Verotukiluonne: vertailukohdaksi otetaan bensiinin korkeampi verokanta. Dieselin verotuki on
pyritty suuntaamaan pdaaasiassa yrityksille siten, etta dieselmoottorilla varustetuilta henkildautoilta
vuosittain perittava kdyttévoimavero on suurempi kuin bensiiniautojen vero.

Edelld kuvattujen tukien lisaksi myos paastooikeuksien ilmaisjako synnyttaa teollisuudelle
taloudellista tukea, kun ilmaisia oikeuksia saavat yritykset eivat joudu hankkimaan paastdoikeuksia
huutokaupassa. Samalla valtio menettda paastdoikeuksien huutokaupasta saatavia tuloja
vastaavasti kuin verotukien tapauksessa. Osa yrityksistd on saanut ilmaisia padstooikeuksia
enemman kuin ne ovat tarvinneet pdastojensa kattamiseen ja ne voivat myyda ylimaaraiset
oikeudet eteenpadin tai saastaa ne kompensoidakseen paastojaan tulevaisuudessa. Energiaviraston
tietojen perusteella teollisuuden paastét vuonna 2016 olivat 13,6 miljoonaa tCO2. Paastdoikeuden
keskihinnan 5,25 euroa/tCO2 perusteella laskennallinen arvio ilmaisjaon vuoksi menetetyista
paastokauppatuloista oli vuonna 2016 noin 71 miljoonaa euroa.

4.2.3 Energiaveroja ja -tukia koskevien politiikkatoimenpiteiden arviointia

Energiaverouudistuksen keskeisin osa on uudistuspaketti, missa lakkautetaan ener-
giaintensiivisen teollisuuden energiaverojen palautusjdrjestelma ja sahkoveroluokkaa
Il alennetaan.” Paketin ensimmaiselld osalla eli palautusten poistolla haetaan yrityksille

25 Hallitus ilmoitti helmikuussa 2020 pitdméansa ilmastoseminaarin yhteydessd, ettd muutokset toteutetaan asteit-
tain vuoden 2021 alusta alkaen.
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kannustinta siirtya teollisuuslaitosten omasta fossiilisiin polttoaineisiin perustuvasta ener-
giantuotannosta ostosahkdon, joka Suomessa on jo melko vahapaastoista. Sahkoveron
alentaminen toimii timan tukimenetyksen ja vastaavan kustannuskilpailukykyhaitan kom-
pensaationa teollisuudelle. Uudistus yhdenmukaistaisi samalla teollisuuden energiavero-
tuksen rakenteen vastaavaksi kuin tarkedssa kilpailijlamaassa Ruotsissa.

Paketti tahtda samanaikaisesti sekd paastovahennyksiin etta kustannuskilpailukyvyn sai-
lyttdmiseen. Uudistuspaketin mukaista tukien aiempaa parempaa kohdentamista voi pitaa
hyvéna kehityksend, vaikka uudistuspaketti ei valttamatta ole taysin kustannusneutraali.
My®dnteinen arvio on paikallaan varsinkin, kun otetaan huomioon aiemmin nahdyt suuret
poliittiset vaikeudet tehda varsinaisia leikkauksia yritystukiin. Tallaista uudistusta perus-
telee myos tutkimustieto energiaveronpalautuksista (Laukkanen ym. 2019). Sen mukaan
energiaverojen palautusten laajennus vuonna 2012 ei lisannyt palautuksia saavien yritys-
ten menestysta. Jarjestelman piiriin on liséksi kuulunut vain verrattain suuria yrityksia.

Toisena osana energiareformia on tukien painopisteen siirto tuotantotuista kohti uuden
energiateknologian investointi- ja demonstraatiotukia. Uusiutuvan energian tuet ovat
lahtokohtaisesti paallekkdinen ohjauskeino pdastokaupan kanssa. Niitd on kuitenkin tar-
vittu paastéoikeuksien hinnan jaatya liian alhaiseksi seka investointien ohjaamisen etta
hiilidioksidin yhteiskunnallisten kustannusten kannalta. Viime aikoina kohonnut paastooi-
keuden hinta ja tuulivoimateknologian kehittyminen ovat kuitenkin vahentaneet tarvetta
erillisille uusiutuvan energian tuotantotuille. Investointi- ja demonstraatiotukien ja riskien-
jaon puolesta puhuu se, etta edellakavijahankkeissa riskit ovat usein suuria ja takaisinmak-
suajat pitkia. Myos energiatukien painopisteen siirtoa voi pitaa uudistuksena, joka tukien
kohdistamista muuttamalla pyrkii uudistamaan taloutta samalla pitden kuitenkin tukien
kustannusrasitteen ennallaan.

Turpeen verotuen osalta tavoitteena on vahintaan puolittaa turpeen energiakayttd vuo-
teen 2030 mennessd, mutta hallitusohjelma jattaa ratkaisut avoimiksi. Koko talouden
tasolla asetettu tavoite ei luonnollisesti sellaisenaan ohjaa yrityksia muutokseen. Linjauk-
sen valjyytta voi pitda ongelmallisena my®0s siitd syystd, ettd tukeen tehtdvat muutokset
ovat todenndkdisesti merkittavia myds koko julkisen talouden kannalta. Kysymyksessa

on suuruudeltaan liki 200 miljoonan euron verotuki ja turpeen oma alhainen verotaso ei
ole sopusoinnussa ilmastotavoitteiden kanssa.?® Luonteva odotus hallitusohjelmalle on
se, ettd jo siind avattaisiin ainakin periaatteet, joilla turpeen verotusta muutetaan. Nykyi-
sin turpeen verotus poikkeaa huomattavasti muiden energialdhteiden verotuksesta muun

26 Turpeen verotaso on 3 €/MWh ja jos se maardytyisi nykyisen energiaveromallin mukaisesti verotaso olisi noin
29,5 €/Mwh ja yhdistetyssa tuotannossa noin 21,9 €/Mwh (TEM 2019a). Yritystukien vahentamistyéryhman laskel-
mien mukaan turpeen veron korottaminen esimerkik-si 6 euroa megawattitunnilta leikkaisi verotukea noin 50 mil-
joonalla eurolla.
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muassa siind, etta siitd ei perita lainkaan hiilidioksidiveroa. Yritysten ennakointikyvyn kan-
nalta kysymys on vuosittaisten verotasojen ohella myds paatdssaanndista, joita eri ener-
gialdhteisiin vastaisuudessa sovelletaan.

Hallituskaudella tulee ratkaistavaksi myos paastokaupan epdsuorien kustannusten kom-
pensaatiotuen (ns. paastokauppakompensaatio) jatko. Edellisen hallituksen tekeman paa-
toksen mukaisesti paastokauppakompensaatio on maaraaikainen tuki ja ilman uusia paa-
toksia tuki paattyy vuoden 2020 lopussa. Hallitusohjelmassa todetaan, etta paastokauppa-
kompensaation tulevaisuus selvitetdan vuoden 2020 loppuu mennessa.

Julkisen talouden suunnitelman vuosille 2021-2023 mukaisissa tyo- ja elinkeinoministe-
rion menokehyksissa se ei ole mukana (VM 2019a). Sen mukaan padstokaupan epasuorien
kustannusten kompensaatiotuen® lakkaamisesta vuonna 2021 aiheutuu kehysmenojen
lasku 121 miljoonalla eurolla. Mittaluokaltaan merkittavan tuen palauttaminen kehysme-
noihin heikentaisi julkisen talouden tasapainoa ilman vastavuoroisia menoleikkauksia toi-
saalla. Poliittisista valtiosihteereista koostuneen yritystukien vahentamistydryhman mie-
lesta tukiohjelman jatkaminen edellyttaisi muiden yritystukien leikkauksia (TEM 2019a).

Paastokaupan epadsuorien kustannusten kompensaatiotuella alennetaan sahkointensii-
visten yritysten sahkdnhankinnan kustannuksia aiemman kulutuksen perusteella. Silla
tahdataan kustannuskilpailukyvyn yllapitamiseen, ns. hiilivuodon estamiseen ja teollisuu-
den sahkoistymisen vauhdittamiseen. Sahkoistymista tukee kuitenkin jo paatos sahkove-
roluokka Il alentamisesta, joten tarve paastokauppakompensaatiolle on joka tapauksessa
ratkaisevasti pienentynyt.

Hallituksen energiatukia koskeviin linjauksiin kuuluvat myos paatos parafiinisen dieselin
verotuen poistamista?® asteittain vuoteen 2023 mennessa seka ilmoitus Valtion sijoitus- ja
kehitysyhtion Vaken yhteyteen perustettavasta ilmastorahastosta, joka keskittyy ilmas-
tonmuutoksen torjuntaan, digitalisaation edistdmiseen seké teollisuuden vahahiilisyy-
den vauhdittamiseen. Tutkimus-, kehitys- ja innovaatiotoiminnan tukeminen on perus-
teltua ilmastopolitiikan tavoitteiden ja talouskasvun yhteensovittamisen kannalta (ks.
esim. Acemoglu ym. 2012, Acemoglu ym. 2016). Toistaiseksi on kuitenkin vield epdselvaa,
missa muodossa uusi rahasto tukea mydntaa eli onko kysymys avustuksista, oman paa-
oman ehtoisesta rahoituksesta vai lainoista. Uuden rahaston hyddyt eivdt ole iimeiset ja

27 Kompensaatiotuki maksetaan toteutuneen sahkdnkulutuksen perusteella jélkikdteen eika siis paastojen tai
paastooikeuksien hankinnasta aiheutuneiden kulujen perusteella. Kaikki EU-maat eivét ole ottaneet tukea kayttoon
ja muun muassa Ruotsi kuuluu tuen ulkopuolelle jaaneisiin maihin.

28 Hallituksen paatos perustuu viidesta valtiosihteerista koostuvan tydéryhméan (TEM 2019a) laa-timaan ehdotuk-
seen "yritystukia koskevista 100 miljoonan euron vahennyksista vuoden 2023 tasolla”
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suoraviivaiset, kun otetaan huomioon jo olemassa olevat tukimuodot.?® Paallekkaisyyksien
valttamiseksi tulee ottaa huomioon ainakin nykyisin Business Finlandin kautta jaettava
energiatuki ja valtion omistamien rahoituslaitosten nykyinen toiminta.

4.2.4 Hallituksen muita yritystukia koskevia linjauksia

Muiden yritystukien osalta keskeisimmat hallitusohjelman linjaukset 16ytyvat luvusta
(hallituksen terminologialla strategisesta kokonaisuudesta) Elinvoimainen Suomi ja
erityisesti sen ensimmaisen tavoitekirjauksesta Suomi tarjoaa ratkaisuja globaaleihin
kehityshaasteisiin arvopohjaisesta maakuvasta lahtien (ks. oheinen infotaulu). My6s luku
Osaamisen, sivistyksen ja innovaatioiden Suomi ja sen tavoite Suomi on kansainvalisesti
houkutteleva paikka opiskella, tutkia ja investoida kattaa erityisesti t&k-tukia koskevia
kirjauksia.

ELINVOIMAINEN SUOMI

Tavoite 1:
- Suomi tarjoaa ratkaisuja globaaleihin kehityshaasteisiin arvopohjaisesta maakuvasta lahtien.

Keinot:

+ Ekosysteemit kestdavan kasvun moottoreina — Suomeen syntyy uusia miljardiluokan
ekosysteemeja seka nykyiset ekosysteemit vahvistuvat.

+ Valmistellaan viennin ja kansainvdlisen kasvun ohjelma 2030 yli perinteisten toimialarajojen
yhteisty0ssa keskeisten toimijoiden kanssa vuoden 2019 aikana.

« Vauhditetaan toimialojen kasvuhakuisuutta ja tulevaisuuden haasteisiin vastaavaa rohkeaa
uudistumista.

+ Vaalitaan yritysrahoitusmarkkinoiden toimivuutta, haetaan ratkaisut rahoituksen
pullonkaulojen poistamiseksi sekd vahvistetaan kotimaista omistajuutta.

Yritystukien kehitykseen vaikuttavat hallituskaudella sekd pysyvat ettd kertaluonteiset me-
nolisdykset eli ns. tulevaisuusinvestoinnit, jotka on tarkoitus rahoittaa valtion omaisuuden
myyntituloilla.*® Innovaatiopolitiikkaa vahvistetaan kummastakin suunnasta, kun tutki-
mus-, tuotekehitys ja innovaatiotukiin (TKI) suunnataan pysyvia menolisdyksia ja innovaa-
tioille on luvassa lisarahoitusta myds kertaluonteisten tulevaisuusinvestointien muodossa
(Taulukko 4.3).

29 Eiole ylipaataan selvaa, etta uusia julkisen sektorin instrumentteja ja rahoitusorganisaatioita tulee perustaa. Ny-
kyaan on mahdollista saada rahoitusta uuteen liiketoimintaan myds ulkomaisilta “venture capital” -sijoitusyhtioilta.
30 Valtiovarainministerid on syksyn 2019 Taloudellisessa katsauksessa kiinnittanyt huomiota siihen, etté kertaluon-
toiset tulevaisuusinvestoinnit kuitenkin heikentavat julkista taloutta kansantalouden tilinpidon mukaisessa tarkas-
telussa (VM 2019b). Omaisuuden myyntitulot eivat ndy tilinpidon mukaisessa rahoitusasemassa.
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Taulukko 4.3. Pysyvat ja kertaluonteiset menolisaykset Elinvoimainen Suomi kokonaisuudessa (pl. liikenne-
verkko ja maatalous).

Pysyvat menolisaykset
Kohde Milj. euroa
2023
Miljardiluokan ekosysteemit ja innovaatiot:
Tutkimus-, kehittdmis- ja innovaatiotoiminnan tukeminen 43
Yliopistot 40
Ammattikorkeakoulut 20
Kansainvalisen kaupan ohjelma 30
Kilpailu- ja kuluttajapolitiikan vahvistaminen 2
Paikkariippumattomuuden edistaminen -10
Yhteensa 125,0
Kertaluonteiset menolisaykset
Kohde Milj. euroa
2020-2022
Miljardiluokan ekosysteemit ja innovaatiot 150
Yrittdjien hyvinvointi ja omistajavaihdokset 45
Toimialakohtainen kasvukokonaisuus 82,5
Business Finland Venture Capital 15
Suomi digitalisaation edelldkavijand 90
Hankinnoilla sddstd;jd ja parempia palveluita 30
Sopimusperusteisen yhteistydn rahoitus 45
Alueelliset innovaatiot ja kokeilut (AIKO) 45
Aluekehitysrahoitus (maakunnan kehittamisraha) 30
HAMA-kehittamisen rahoitus 30
Yhteensa 522

Hallitus varautuu kayttamaan kaiken kaikkiaan 3 miljardia euroa kertaluonteisiin tulevai-
suusinvestointeihin ja yhteiskunnallisesti tarkeisiin kokeiluihin. Tastd on kohdennettu jo
tehdyilla paatoksilla 1,37 miljardin osuus lahinna hallituskauden alkuvuosille ja lopusta

1,7 miljardista paatetdan budjettiriihessa vuonna 2020. Paatokset ovat sidoksissa muun
muassa siihen, miten tyollisyyttd parantavissa ratkaisuissa on edetty. Tulevaisuusinvestoin-
neista kohdentuu yritystukia sisaltavalle Elinvoimainen Suomi -kokonaisuudelle 522 mil-
joonaa euroa, joista jo on pdatetty iso osa eli yli 400 miljoonan euron osuus (327,1 miljoo-
naa euroa vuodelle 2020). Isoin kohde ovat Miljardiluokan ekosysteemit ja innovaatiot (150
miljoonaa euroa).
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4.2.5 Tutkimus-, kehitys- ja innovaatiotuet

Hallituksen linjaukset t&k-menoista ovat yritystukien kannalta keskeisid. Tarkedna pitkan
aikavalin hyvinvointiin vaikuttavana tavoitteena hallitus pyrkii muuttamaan Suomen t&k
-madrdrahat nousu-uralle laatimalla tiekartan t&k -panostusten nostamiseksi neljaan
prosenttiin kokonaistuotannosta vuoteen 2030 mennessa. Tavoitteena on kehittaa Suomi
maailman parhaaksi innovaatio- ja kokeiluympéristoksi. Nostotavoite on kunnianhimoi-
nen, koska t&k-menot suhteessa bruttokansantuotteeseen olivat vain noin 2,7 % vuonna
2019 (Tilastokeskus 2019). T&k -menojen osuus kokonaistuotannosta on ollut lasku-uralla
vuodesta 2009 ldhtien, jolloin se tosin oli Iahella tavoitteeksi asetettua neljaa prosenttia.
Maiden valisessa vertailussa Suomen t&k-menojen supistuminen on mittaluokaltaan
poikkeuksellisen iso suunnanmuutos (Kuvio 4.1).
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Kuvio 4.1. T&k-menot suhteessa bruttokansantuotteeseen (%) Suomessa, erdissa muissa maissa seka
OECD- ja EU-maissa keskimaarin 2005 -2018. Lahde: Gross domestic spending on R&D, OECD database.

Teollisuuden t&k-menojen lahes puolittuminen viime vuosikymmenelld on eniten naita
menoja alaspdin painanut tekija, mutta myos julkisella sektorilla menot hiipuivat ja ne ovat
painuneet noin 0,8 prosenttiin suhteessa bruttokansantuotteeseen (kuvio 4.2)3'. Selkeimmin
laskusuunta nakyi Tekesin (sittemmin Business Finland) ja valtion tutkimuslaitosten menoke-
hityksessa. Tilastokeskuksen mukaan kuluvana vuonna valtion t&k -rahoitus kuitenkin kipuaa

31 Talouspolitikan arviointineuvoston raportissa 2017 on tarkasteltu tata kehitysta innovaatiopolitiikkaa kasittele-
vassa luvussa.
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yli kahden miljardin, kun menot kasvavat edellisvuodesta noin 70 miljoonalla eurolla reaali-
kasvun ollessa noin 0,7 % (Tilastokeskus 2020). Suomen Akatemiaa lukuun ottamatta
kaikkien muiden organisaatioiden maararahat kasvavat.
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Kuvio 4.2. Valtion tutkimusrahoitus suhteessa bruttokansantuotteeseen (%) organisaation mukaan 2000-
2019. Yhteensd-sarjan asteikko on oikealla, muiden vasemmalla. Lahde: Tutkimus- ja kehittamisrahoitus val-
tion talousarviossa, Tilastokeskus.

Yrityksille mydnnettavien t&k-tukien tuleva kehitys heijastaa tavoitetta kaantaa t&k -pa-
nostukset kasvu-uralle. Tarkeimman tukien myontajan eli Business Finlandin (BF) myonto-
valtuudet ja madrarahat kasvavat vuonna 2020 yhteensa liki 40 miljoonalla eurolla eli noin
6 prosentilla. Huomattavaa on, etta avustusmuotoinen rahoitus liséantyy vuonna 2020
runsaalla 70 miljoonalla eurolla, kun taas lainamuotoinen rahoitus vahenee liki 40 miljoo-
nalla eurolla (Taulukko 4.4).

Taulukko 4.4. Business Finlandin rahoituksen kehitys 2018-2021 (milj. €).

Rahoituslaji 2018 2019 2020 2021
Toimintamenot 87,2 97,5 99,5 99,2
Avustukset 320,3 344,4 4151 393,1
Lainat 192,6 185,1 146,8 146,8
Padomasijoitukset 6,0 10,8 14,9 19,11

Yhteensd 606,1 637,8 676,3 658,2

Lahde: Business Finlandin lausunto Eduskunnan ulkoasiainvaliokunnalle 22.10.2019 (Business Finland 2019a)
Eri yritystuen muodoista t&k-tuella on lahtokohtaisesti kestavimmat taloudelliset perus-

teet ja tatd nakemysta tukee myds valtaosa Suomessa tehdysta tutkimuksesta (ks. luku 5).
Runsaan 30 miljoonan euron pysyva lisdys Business Finlandin my&ntamiin avustuksiin on
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perusteltu politilkkamuutos, kun otetaan huomioon my6s edelld kuvatut aiemmat tuen
leikkaukset seka t&k-toiminnan huomattava supistuminen viime vuosikymmenella.

Avustusten suurin kasvu tulee kuitenkin maaraaikaisiin tulevaisuusinvestointeihin kuulu-
vasta yritysvetoisesta TKI-paketista, jonka suuruus on 55 miljoonaa euroa vuonna 2020 ja
45 miljoonaa euroa vuonna 2021 (VM 2019a). Tata lisarahoitusta kohdennetaan Business
Finlandin tulostavoiteasiakirjan mukaan erityisesti suurten yritysten, pk-yritysten ja tutkimu-
sorganisaatioiden yhteishankkeisiin, joissa kehitetddn kansallisille vahvuuksille perustuvia rat-
kaisuja globaaleihin kehityshaasteisiin. Tavoitteena ovat yli alue- ja toimialarajat rakentuvat
kansainviilisesti kilpailevat ekosysteemit, joissa hyodynnetddn digitalisaation, datatalouden ja
teknologisten murroksien synnyttémiéi liiketoimintamahdollisuuksia (TEM 2019b). Business
Finlandin lisdresursseja kohdennetaan my®s muihin painopisteisiin. Niitd ovat ainakin kier-
totalouden edistaminen, toimialakohtaiset kasvuohjelmat seka viennin ja kansainvalisty-
misen edistaminen.

Yritysvetoisen TKI-paketin koko on huomattavan suuri lyhyella aikavalilla toteutettavaksi.
Tama herattaa kysymyksen siitd, voivatko kaikki rahoitusta saavat hankkeet olla riittavan
laadukkaita ja kuinka varmistutaan niiden vaikuttavuudesta. Rahoituksen kohteena ovat
lisaksi ekosysteemit, mika tekee tukien vaikuttavuusarvioinnista joka tapauksessa vaikeaa.
Tukien vaikuttavuuden arviointi edellyttaa uskottavien vertailuasetelmien muodostamista
tukea saaneiden ja ulkopuolelle jadneiden valilla. Ekosysteemiajattelussa vertailuasetelmat
ovat entista vaikeammin muodostettavissa ja hyvan tuen periaatteiden mukaisesti tukien
vaikuttavuudesta pitaisi kuitenkin saada ndyttda. Ainakin toistaiseksi taman lisarahoituk-
sen lapinakyvyys on heikkoa ja tuen tarvetta ja tukisumman suuruutta on vaikea arvioida
edes yleisella tasolla.

Hallitusohjelman yhdeksi avainkasitteeksi omaksut ekosysteemit ovat tulkittavissa verkos-
toiksi, joissa on mukana seka julkisen etta yksityisen sektorin toimijoita.>? Julkisen vallan teh-
tavat ndissa verkostoissa voivat liittyd yhteistyon rahoittamiseen, verkostojen fasilitointiin

ja rahoituksen fokusointiin kansantalouden kannalta suotuisasti. Ajattelutapa nojaa pitkalti
siihen, ettd koordinointi ei onnistuisi pelkdstaan yksityisten toimijoiden kesken. Julkisen val-
lan mukanaolon ekosysteemeissa arvioidaan myos lisddvan Suomen innovaatioympariston
kiinnostavuutta t&k- ja innovaatiotoiminnan sijaintipaikkana (Business Finland 2019b).

Tutkijat ovat muistuttaneet siitd, etta kaikki kehittaminen ei tapahdu ekosysteemeissa ja
menestyvaa yritystoimintaa on niiden ulkopuolella (Kaihovaara ym. 2017). Ekosysteemien

32 Paul Krugman (1994) huomautti, etta eivat valtiot vaan yritykset kilpailevat keskendan. Suomen menestyminen
kansainvalisessa kilpailussa riippuu siita, miten suomalaiset yritykset parjaavat kilpailussa. Kansallisen kilpailukyvyn
ylikorostaminen saattaa Krugman'in mukaan johtaa huonoon politiikkaan. Ekosysteemiajattelu poikkeaa kansallista
kustannuskilpailukykya korostaneesta traditiosta.

70



YRITYSTUKIEN TUTKIMUSJAOSTON RAPORTTI 2020

rahoittaminen ei mydskaan ole keino valttya perinteiselta yritystukiin liittyvilta vaikeuk-
silta "veikata oikeaa hevosta” eli arvioida markkinoita paremmin tulevaisuuden kasvualoja.
Kilpailun ja menestyksen ytimessa on joka tapauksessa markkinatalouden toiminta ja pa-
ras kannustin luoda uutta liiketoimintaa on yrityksilla, jotka elossa pysydkseen joutuvat
ottamaan innovaatioista ja toiminnastaan riskin.

Valikoitujen ekosysteemien ja alojen saaman tuen vaihtoehtona on politiikka, missa voi-
mavarat suunnataan tasaisemmin kaikkien yritysten toimintaedellytysten parantamiseen
kuten tyévoiman osaamisen kasvattamiseen seka yliopistojen ja korkeakoulujen TKI-toi-
mintaan®. Talldin lahtékohdat olisivat tasapuolisemmat myds uusille markkinoille tuli-
joille kuin panostettaessa yritysvetoiseen TKI-pakettiin, missa vakiintuneiden yritysten
intressit ovat todenndkdisesti ratkaisevassa asemassa. Aiemmat kokemukset SHOKeista
(SHOK=strategisen huippuosaamisen keskus) kannattaa tassa yhteydessa pitada mielessa.
Arvioinnin mukaan SHOKIit eivat olleet tehokas teollisen uudistamisen véline ja padsyyna
oli vakiintuneiden yritysten johtoasema SHOK-agendan ja toiminnan madrittelyssa ja to-
teutuksessa (TEM 2013).

Einio (2013) on kuvannut laajemmin ongelmia, joita voi syntya liian yritysvetoisesti suun-
natusta innovaatiopolitiikasta. Tukien tehokkaan kohdentamisen vuoksi tarvitaan joka
tapauksessa aina vahva yhteisen edun ajaja, joka arvioi hankkeet myds koko yhteiskunnan
ndkokulmasta. Ndin tukieurot eivat valu “varmoille” hankkeille, jotka joka tapauksessa yri-
tyksissa toteutettaisiin ilman tukeakin. Olennaista on talldin my6s rakentaa tuen jakamisen
kannustimet oikein.

Hallituksen innovaatiopolitiikassa on myds aluepoliittinen ulottuvuus. Hallitus haluaa huo-
lehtia elinvoimaisuuden osatekijoista alueellisesti tasapainoisesti ja kiinnittad huomiot
t&k -toiminnan jakautumiseen eri puolille maata. Alueellisesti tasapainoisessa t&k -toimin-
nan jakautumisessa on risking, etta jotkut yritykset jatkavat toimintaansa vain saamansa
tuen turvin®*. Markkinoilta poistuminen saattaa hidastua, silloinkin kun se olisi pidemman
paalle paras vaihtoehto ja koko kansantalouden tasolla seurauksena on padgomien tehoton
allokaatio.*

33 Hallitus pyrkii edistamaan Suomen houkuttelevuutta kansainvélisten seka kotimaisten yritysten tutkimus- ja
kehitystoiminnan sijoitusmaana. Kansainvalisilla yrityksilla taytyy olla kannustin tulla Suomeen. Yhtena keinona
on mydnteinen verokohtelu, mika saattaa helposti johtaa kansainvaliseen verokilpailuun. Samalla kotimaisten yri-
tysten kilpailukyky mahdollisesti heikentyy. Esimerkiksi osaava ja luotettava tydvoima on parempi tapa houkutella
yrityksia Suomeen.

34 Kosken ja Pajarisen (2015) laajalla suomalaisella aineistolla tehdyn tutkimuksen mukaan tukien kohdistamisesta
tehottomille yrityksille saattaa seurata niiden pysyminen markkinoilla liian kauan.

35 Erinomaisia kansainvalisessa kilpailussa menestyvia yrityksia voi luonnollisesti syntya eri puolille maata. Vuonna
1970 Yld-Savon Vieremalle perustettu metsakoneyhtié Ponsse on hieno esimerkki.
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Hallitusohjelmaan sisaltyy myos kirjaus, jonka mukaan yliopistokaupunkien kanssa luo-
daan erilliset ohjelmat/sopimukset julkisen ja yksityisen t&k -rahoituksen strategisesta
kohdentamisesta globaalisti kilpailukykyisten ekosysteemien vahvistamiseksi. Ylhaalta
ohjaamalla on ylipadtaan hankala tietda etukateen, minne resursseja kannattaa kohden-
taa. Kaupunkien kanssa sopiminen (eika suoraan yliopistojen kanssa) viittaa aluepolitiikan
nakokulman painavuuteen innovaatiopolitiikassa. Parempana vaihtoehtona voisi pitaa
pyrkimysta pitaa t&k-tuen kriteerina selkedsti tuottavuuden parantamista ja aluepolitiikan
tukia on mahdollista tarvittaessa lisata muilla yhteiskunnallisilla perusteilla. Paineita tahan
tuo alueellisen kehityksen eriytyminen.

4.2.6 Toimialakohtaiset kasvuohjelmat ja yrityspalvelut

Yritykset kehittavat omaa toimintaansa niin lyhyelld kuin pitkallakin tahtaimella ja niilla

on myos hyvin toimivia oman alan etujarjest6ja. Hallitusohjelman mukaan monilla aloilla
tarvitaan kuitenkin julkista valtaa erilaisten tulevaisuusstrategioiden muodostamiseen. Esi-
merkiksi kaupan alalle laaditaan tulevaisuuden selonteko, jotta alaa voidaan kehittaa stra-
tegisesti ja pitkdjanteisesti. Kilpailun paineessa kaupan ala on kuitenkin mita ilmeisemmin
kykeneva uudistumaan ja miettimaan tulevaisuuttaan ilman julkisen sektorin puuttumista
asiaan. Hallitusohjelma lupaa lisaksi ohjelmamuotoista rahoitusta valikoiduille toimialoille
(matkailu, terveys, luovat alat, puutuote, elintarvike) maaraaikaisena tulevaisuusinves-
tointina. Edelliselld hallituskaudella maariteltiin tulevaisuusinvestointien sijaan karkihank-
keita ja esimerkiksi matkailuala sai ohjelmatyyppista rahoitusta jo silloin (Business Finland
2019a). Riskina on kertaluonteisen tuen muuttuminen pysyvaksi, jos vastaavat tukimuodot
jatkuvat hallituskaudesta toiseen. Toiminta ei kuitenkaan pidemman paalle voi rakentua
tukien varaan.

Myds yrityspalvelut ovat saamassa lisaa resursseja. Esimerkkina tasta on Business Finlan-
din pysyvien toimintamenojen lisdys viennin ja kansainvalistymisen edistamisessa. Kysei-
sia palveluita tarjoavat useat muutkin julkiset ja julkisesti rahoitetut organisaatiot, kuten
ELY-keskukset, sekd myds elinkeinoeldman jarjestot ja kauppakamarit (Business Finland
2019a). Vaikka niilla palveluilla voi olla iso merkitys osalle yrityksid, kannattaa uusien pal-
velujen synnyttamisessa ja aiempien laajentamisessa olla varovainen. Kerran luotua hal-
lintoa on joka tapauksessa yleensa vaikea purkaa. Viitteen yrityspalveluiden merkityksesta
saa vuoden 2012 yritystukiselvityksesta, joka arvio ko. palveluiden piirissa tydskentelevien
maaraksi tuolloin 4 400 henkiloa (TEM 2012).3¢ Raportin suosituksena oli yritystukien lu-
kumaaran vahentaminen ja niitda myontavissa virastoissa tyoskentelevien lukumaaran vas-
taava sopeuttaminen.

36 Se paatyi arvioon, jonka mukaan yrityspalveluissa tydskenteli tuolloin véhintdan 4 400 henkil6a: Luvuissa olivat
mukana kuntien kyseisissa palveluissa tydskennelleet mutta ei maatalouden yrityspalveluja. Valtion virastoissa ja
yhtitissa (ELY-keskukset, Finnvera, VTT, Tekes, Finpro) tyoskenteli yrityspalvelutehtévissa 1250 henkil6a.
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4.3 Yleisia huomioita yritystukia koskevista hallitusohjelman
linjauksista

Pitka hallitusohjelma sisaltaa paljon kunnianhimoisia tavoitteita ja toisaalta paljon myos
keinoja niiden saavuttamiseksi. Taloustieteilijat ovat pohtineet (talous)politiikan tavoittei-
den ja keinojen valista suhdetta. Tunnettu Tinbergenin sdanto (1952) toteaa, etta talous-
politiikan paattaja tarvitsee vahintdan yhtd monta keinoa kuin silla on tavoitteita, jotta ta-
voitteet voidaan saavuttaa. Jos keinoja on vahemman kuin tavoitteita, niin silloin paattaja
joutuu hyvaksymaan tilanteen, jossa joidenkin tavoitteiden saavuttaminen ei ole mahdol-
lista: jos tavoitellaan jotakin erityista tavoitetta, joudutaan jonkin toisen tavoitteen osalta
tyytymaan huonompaan ratkaisuun (tradeoff).3” Toistaiseksi ei ole selvaa, etta hallitusoh-
jelmassa vallitsee tasapaino tavoitteiden ja keinojen valilld. Osaltaan tama johtuu siita, etta
monet keinoista on esitetty yleisessa muodossa kuten edistetdaan, kehitetdaan, selvitetaan,
mahdollistetaan, kasvatetaan, varmistetaan, panostetaan, turvataan, tuetaan, vahviste-
taan, taataan jne. Tallainen muotoilu ilman konkreettisia toimenpiteita lienee ymmarretta-
vaa ainakin siltd osin, ettd monet hallitusohjelman kohdat tarkentuvat myéhemmin.3®

Tietoon perustuvaan politiikkaan joka tapauksessa kuuluu, etta pystytaan seuraamaan
politiikkalupausten toteutumista. Kysymys on politiikan uskottavuudesta, jonka puute
tarkoittaa politiikan ajallista epdjohdonmukaisuutta®. Tama edellyttaa yksittaisten politiik-
katoimien tavoitteiden ja niihin liittyvien keinojen tdsmentamista ja julkituomista. Halli-
tusohjelma ei ilmaise kvantitatiivisesti eri tavoitteisiin tahtadvien tukien maaraa. On tar-
keda, ettd viimeistddn muutettaessa lainsdddantoa hallitusohjelman perusteella kerrotaan
uudistuksille asetettavat tavoitteet siten, etta esimerkiksi uusien tukien vaikuttavuutta
voidaan seurata ja suhteuttaa ennakkoon asetettuihin tavoitteisiin. Yritystukien vaikutta-
vuuden arvioinnin tulisi lahtokohtaisesti olla yhtd kunnianhimoista kuin ty6llisyystoimia
koskeva vaikuttavuuden arviointi.

Hallitusohjelmassa kannustetaan talouden toimijoita muutokseen. Iso yhteiskunnallinen
kaanne vahahiiliseen talouteen edellyttadakin merkittavia kayttaytymismuutoksia niin
kotitalouksilta, yrityksiltd kuin julkisen sektorin ohjausjdrjestelmiltd. Muutoksia tapahtuu
markkinaehtoisesti ja niitd on perusteltua vauhdittaa osin myds julkisen vallan toimin. Hal-
litusohjelmassa julkisen sektorin puuttumista esitetadn kuitenkin sellaiseenkin toimintaan,
minka pitaisi hoitua yrityssektorin itsendisend toimintana. Riskind on uusien yritystukien

37 Ks. myds Benassy-Quere ym. (2010) erityisesti sivut 14-20.

38 Talouspolitiilkan menestyksellinen hoitaminen epéataydellisen informaation kyllastamassa monimutkaisessa
maailmassa ei ole yksinkertaista ja helppoa. Teemasta lisaa ks. Benassy-Quere ym. (2010) erityisesti 2. luku.

39 Aikajohdonmukaisuus on tarkea teema seka raha- etta finanssipolitiikan teoriassa. Valitettavasti on niin, etta op-
timaalinen politiikka on useasti ajallisesti epdjohdonmukaista, miké merkitsee haastetta sellaisten politiikkasaanto-
jen ja instituutioiden kehittamiselle, joilla ko. ongelma voidaan valttaa. Ks. esim. Benassy-Quere ym. (2010), 5.88-90.
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synnyttaminen, mikdli edistdmisen ja kannustamisen tulkitaan tapahtuvan padsaantoisesti
julkisen vallan taloudellisen tuen avulla. Huolimatta ohjelman pituudesta ja ajoittaisesta
yksityiskohtiin menemisesta siitd on lopulta vaikea paatelld, mihin suuntaan yritystukijar-
jestelmaa halutaan vieda. Epdselvaksi jaa se, onko tavoitteena yritystukien kokonaismaa-
ran supistaminen, niiden sisdisen rakenteen muuttaminen vai annetaanko yritystukien
maaran kasvaa vahabhiiliseen yhteiskuntaan siirryttaessa.

4.4 Tutkimusjaoston nakemyksia

e Hallituksen merkittavimmat yritystukipaatokset liittyvat energiaverotukseen
ja -tukiin.

e Tiedossa olevat energiaverotuksen uudistussuunnitelmat ovat paaosin oi-
keansuuntaisia.

e Yrityslahtoisen t&k-tuen lisdykset ovat merkittavia, mutta tuen luonne on
selkiintymaton. Panostukset yhteishankkeisiin ja ekosysteemeihin eivat tois-
taiseksi vakuuta vaikuttavuuden, tehokkuuden ja osuvuuden kannalta. Inno-
vaatiopolitiikka ei myoskaan ole paras ja tehokkain aluepolitiikan keino.

e Hallitusohjelmassa tavoitteeksi asetettu yritystukien vahentdminen 100 mil-
joonalla eurolla on vaatimaton tavoite, kun samanaikaisesti otetaan kayt-
toon myos uusia tukia.

e Valtion rahoitusinstrumenttien ja organisaatioiden nykyista maaraa ei ole
syyta kasvattaa.

e Hallitusohjelman monet tavoitteet ja keinot jaavat yleiselle tasolle. Tietoon
perustuva politiikka edellyttaa niiden selkeyttamista vaikuttavuuden arvioi-
miseksi.
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Liitteet

Liite 4.1. Pysyvat ja kertaluonteiset menolisaykset strategisessa
kokonaisuudessa Hiilineutraali ja luonnon monimuotoisuuden turvaava
Suomi (pl. asuntopolitiikka).

Pysyvat menolisaykset

Milj. eur
Kohde oy
[Imastopaneeli 0,5
lImastopolitiikan pydred poyta 0,2
Tuetaan kivihiita korvaavia investointeja 18,0
Maankadyttosektorin ilmasopolitiikka 15,0
Luonnonsuojelun rahoituksen kasvattaminen 46,0
Vesiensuojelun tehostamisohjelmaa jatketaan 12,0
Lisatddn ympdristotutkimuksen ja —hallinnonresursseja 2,8
Lisatddn rakennusalan taydennyskoulutusta ja riippumatonta tutkimusta 1,0
Kiertotalouden edistamisohjelman toteuttaminen 2,0
Jatetiedon raportointi ja tilastointi 03
Perustetaan eldinsuojeluasiamiehen virka 0,1
Eldinkokeita korvaavien menetelmien rahoitus 0,2
Yhteensa 98,0

Kertaluonteiset menolisaykset

Milj. euroa
Kohde 20210-2022
Kannustetaan ljylammitteisid kiinteistdjd siirtymd&n muihin limmitysmuootihin 80
Maankayttosektorin ilmastopolitiikka 75
Luonnonsuojelun rahoitus 216
Ohjelma vaelluskalakantojen elvyttamiseksi 18
Sahkdautojen latausinfran rakentamistuki 15
Kiertotalouden innovaatio- ja investointituki 85
Jdtetiedon raportointi ja tilastointi 3
Biokaasuohjelma 15
Yhteensa 507
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5 Yritystukien vaikuttavuuden arviointi:
katsaus kotimaiseen tutkimukseen

5.1 Johdanto

Yritystuista ei ole yhta yksiselitteista ja selkedd maaritelmaa, jolloin kokonaisuus jaa usein
epaselvaksi. Yrityksille jaettavan tuen maara on euromadraisesti huomattava ja tukien
muodostamaa kokonaisuutta voidaan luonnehtia moniulotteiseksi. Taloustieteen nako-
kulma yritystuista on varauksellinen ja kriittinen, koska julkisen vallan puuttuminen mark-
kinoiden toimintaan on vain harvoin perusteltua esim. kilpailuvaaristymien takia (Rauha-
nen ym. 2015; llmakunnas 1994). EU:n valtiontukisaantelyn ja taloustieteen perusteella
yritystukia ei pitdisi mydntaa kuin poikkeustapauksissa. Edella mainituista syista tutkimus-
tieto tukien vaikutuksista on erittdin tarkeda, mutta tutkimustietoa on suhteellisen vahan
kaytettavissa. Taman kirjallisuuskatsauksen yksi tarkoitus on kartoittaa Suomessa tehty
ajankohtainen vaikuttavuustutkimus, jotta tutkimuksen katvealueet 16ydettaisiin.

EU:n valtiontuen maarittelyn perusteella yritystuki on taloudelliseen toimintaan (organi-
saatiomuodosta riippumatta) myonnettavaa avustusta ja korkotukea seka sellaista lainaa,
takausta, takuuta, oman pddaoman ehtoista rahoitusta, verotukea ja muuta jarjestely, jo-
hon sisdltyy taloudellista etua ja joka myonnetaan tukiohjelman mukaisesti tai tukiohjel-
man ulkopuolisena yksittdisend tukena. Yritystuella voi olla taloudellinen tavoite tai yhteis

kunnallinen tavoite. (TEM 2019a.) Yritystukia sdddelldaan EU:n lainsdadanndssa Euroopan
unionin toiminnasta tehdylla sopimuksella (SEUT artiklat 107-109) ja WTO:n ASCM-sopi-
muksella?®, koska EU on WTO:n jasen. EU-lainsdddannossa yritykselle mydnnettava tuki on
kiellettyd, mutta tahan on useita poikkeuksia.

Vaikka yritystukien kohdalla puhutaan miljardiluokan vuosittaisista menoista, tukien vai-
kuttavuutta on luotettavasti selvitetty melko vdahan. Vaikuttavuusarvioissa on kaytetty

40 Agreement on Subsidies and Countervailing Measures.
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paljon laadullisia tai vaikuttavuuden arviointiin huonosti sopivia maarallisia menetelmia.
Suomessa ei ole tehty satunnaistettuun koeasetelmaan perustuvaa vertailukoetta (eng.
Randomized Controlled Trial) yritystuen vaikuttavuudesta. Eini6 ja Hyytinen (2019) ovat
tehneet kdsikirjan satunnaistettujen vertailukokeiden toteuttamisesta yritystukikentdssa
ja ehdottavat menetelman soveltamista pilottiprojektina johonkin tuki-instrumenttiin. Li-
saksi tutkijat toivovat tuki-instrumenttien systemaattista vaikuttavuusarviointia hyodynta-
malla etukateen tehtyja arviointisuunnitelmia.

5.2 Euroopan komission yhteiset menetelmat valtiontukien
arviointiin ja yleinen vaikuttavuusmetodien esittely

Valtiontukien arvioinnin tarkoitus on selvittaa tukiohjelman onnistumista tavoitteisiin pei-
lattuna. Lisaksi pitda selvittda tukiohjelman vaikutukset markkinoihin ja kilpailuun. Vai-
kuttavuusarvioinnin suurin haaste on luotettavan kontrolliryhman eli ns. kontrafaktuaa-
lisen skenaarion luominen. Arvioinnissa tulisi erityisesti kiinnittdd huomiota tuensaajaan
kohdistuneeseen kannustavaan vaikutukseen eli tulisi selvittaa tuen vaikutus yrityksen
kayttaytymiseen ja tuen merkittavyyteen yksittaisen yrityksen tasolla. Lisaksi arvioinnista
taytyy kdyda ilmi tukiohjelman mydnteiset ja kielteiset vaikutukset ohjelman tavoitteiden
saavuttamisen seka kilpailun ja kaupan kannalta.

Kdytannossa Euroopan komission menetelmaasiakirjan mukaista evaluaatiota sovelletaan
ryhmapoikkeusasetuksen (eng. GBER) mukaisiin yli 150 miljoonan euron tukiohjelmiin.
Yleisesti hyvaksyttyja ekonometrisia menetelmia tukiohjelmien arviointiin ovat satunnais-
kokeet ja ndenndiskokeet; difference-in-differences, kaltaistaminen, instrumenttimuuttu-
jat, regressioepajatkuvuusmenetelma ja strukturaalinen estimointi. Valtiontukiohjelman
arvioinnin ennakkosuunnitelma ja —valmistelu ovat tarkeita arvioinnin tehokkuuden
kannalta, joten arviointisuunnitelma on tarked toteuttaa asianmukaisesti. Arviointikysy-
myksissa tulisi keskittya tuen vaikutuksiin ja kysymykset luokitellaan kolmen tason mu-
kaan: tuen suora vaikutus tuensaajiin, tuen valillinen vaikutus ja tuen oikeasuhtaisuus seka
tarkoituksenmukaisuus. Lisatietoja arviointisuunnitelman sisallosta saa komission mene-
telmaasiakirjasta (Euroopan komissio 2014).
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EUROOPAN KOMISSION MENETELMAASIAKIRJAN MUKAISET YLEISESTI
HYVAKSYTYT EKONOMETRISET MENETELMAT

Satunnaistetut vertailukokeet ovat paras tapa arvioida yritystukien vaikutuksia, mutta jos tama
ei ole mahdollista niin vaihtoehtoisia menetelmia ovat:
- Difference-in-differences -menetelma

+ Instrumenttimuuttujamenetelma
+ Regressioepdjatkuvuusmenetelma
+ Strukturaalinen estimointi

- Kaltaistamismetodit

Lahde: Euroopan komission menetelmaasiakirja (2014).

Arvioinnille tulee asettaa asianmukainen maaraaika ja tulokset on toimitettava poliittisille
paattdjille mahdollisimman nopeasti. Valtiotukiohjelmien arviointia tehddan oppimisen
nakokulmasta, silla arvioinnin perusteella voidaan parantaa tulevia tukiohjelmia ja valtion-
tukisaantoja. Oppimisprosessi ei ole mahdollista, jos arviointi ei tdyta minimivaatimuksia.
Komissio valvoo ja analysoi erityisesti mahdollisia puutteita arviointisuunnitelmassa ja lop-
puraporteissa.

Sherman ym. (1998) kehittivdt metodologioiden arviointiin viisiportaisen mittarin, joka on
nimeltaan “the Maryland Scientific Methods Scale (SMS)". Mittarin mukaan SMS 3-tasoi-
nen tutkimus on minimikriteeri luotettavalle vaikuttavuuden arvioinnille. Ongelmana on
se, ettd suomalaisella aineistolla on tehty melko vahan vahintaan SMS 3-tasoista vaikutta-
vuustutkimusta, silla suurin osa tukien vaikuttavuuden arvioinnista perustuvat kyselyai-
neistoihin tai menetelmiin, jossa ei kontrolloida tarvittavia muuttujia ja/tai ei muodosteta
asianmukaista verrokkiryhmaa.

SMS-kriteeriston eri tasot voidaan kuvailla seuraavasti (What Works Centre 2019):

e SMS 5: Satunnaistettu vertailukoe (RCT).

e SMS 4: Luonnollinen koe (ndenndiskoeasetelma), intervention piirre
tuottaa vertailtavia tuettuja ja tukea ilman jaavia yrityksia.

e SMS 3: Verrataan muutosta tuettujen ja ilman tukea jaaneiden yri-
tysten kesken ennen ja jalkeen ohjelman, kontrafaktuaalimalli/ver-
rokkiryhma. Kontrolloidaan havaitut erot.

e SMS 2:Verrataan tukea saaneita ja ilman tukea jaaneita vain inter-
vention jdlkeen. Tai ennen ja jélkeen vertailu ilman verrokkiryhmaa.
Kaytetaan kontrollimuuttujia.

e SMS 1:Verrataan ilman tukea jaaneita ja tukea saaneita ilman kont-
rollimuuttujia. Tai ennen ja jélkeen vertailu ilman verrokkiryhmaa ja
kontrollimuuttujia.
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5.3 Kotimaiset yritystukien vaikuttavuustutkimukset
2010-luvulla

Tassa osiossa kasitellddn Suomessa saatuja yritystukien vaikuttavuusarviointien tuloksia

2010-luvulta. Esitellyt tutkimukset ovat padasiassa vahintadan SMS 3-tasoisia. Ensiksi tarkas-

tellaan tutkimus-, kehitys- ja innovaatiotuista Suomessa tehtya vaikuttavuustutkimusta ja

sitten kasitelldan muutama energiaverotukien ja alempien arvonlisaverokantojen vaikut-

tavuutta analysoiva tutkimus. Taman jalkeen esitelladn muita tukia, kuten palkkatukia ja

asuntorakentamisen tukia, koskevia tutkimustuloksia.

5.3.1 Yhteenveto tutkimuksista

Tutkimukset on tiivistetty alla olevaan taulukkoon (Taulukko 5.1). Kasitellyissa tutkimuk-

sissa kdytetadn pdaasiassa Euroopan komission hyvaksymia menetelmig, jotka on esitelty

edelld. Tutkimusten aineistoina on kadytetty padasiassa Tilastokeskuksen aineistoja (suorat

tuet) ja verohallinnon tietoja (verotuet).

Taulukko 5.1. Suomalainen yritystukien vaikuttavuustutkimus 2010-luvulla.

M., Rouvinen P. &
Valkonen, T. 2016.

tysten toimintaa.

2014 voimassa ollut verotuki (ver-
rokkiryhmd). Menetelmd: ehdol-
linen DiD.

sesti merkitsevda eroa t&k-me-
nojen lisddntymiseen tuensaaji-
en keskuudessa verrattuna tukea
saamattomiin.

Tekija(t) Tutkimuskysymys Menetelma Vaikuttavuusarvio Vahintaan
SMS3?
Koski, H. & Tydllistamistukien ja TKI-tukien | Asetelma: tydllisyyden kehitys Tyéllistamis- ja t&k-tuilla on po- | Kylld
Pajarinen, M. 2010a. | vaikutus yritysten tydllisyyden tuetut vs. ei-tuetut 2003-2008. sitiivinen vaikutus tydllisyyteen
kasvuun. Menetelmd: 25LS, satunnaisvai- | 1-3 vuoden ajan, mutta vaikutus
kutusten menetelmad & differen- | katoaa tdman jalkeen.
ce-in-differences (DiD).
Koski, H. & Suomalaisten yritysten kdyttayty- | Asetelma: yritysten transitioiden | Suomen yritystukijarjestelmdssd | Ei
Pajarinen, M. 2010b. | minen “tukimarkkinoilla”. todenndkdisyydet eri tukivaiheis- | on kanta-asiakkaita eli yrityksid,
sa. Menetelmd: multinominaali- | jotka saavat jatkuvasti yritystu-
nen logit malli. kia. Tuet jakautuvat suurille yri-
tyksille.
Einig, E. 2014. T&Kk-tukien vaikutus yritysten toi- | Asetelma: kvasikokeelli- Yksi tukieuro saa aikaan panos- Kylla
mintaan. nen, hyddynnetdan alueellis- tuksia t&k-toimintaan 1,4 euron
ta vaihtelua t&k-tuissa (ver- verran. Ajan my6td vahvistuva
rokkiryhmd). Menetelma: vaikutus. Valittomat positiiviset
Instrumenttimuuttujamenetelmd | vaikutukset tyéllisyyteen, myyn-
(V). tiin ja tuottavuuteen 3v jalkeen
tuen saamisesta.
Kuusi, T., Pajarinen | T&k-verokannusteen vaikutus yri- | Asetelma: kvasikokeellinen, 2013- | T&k-verotuella ei ollut tilastolli- Kylld
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Tekiji(t)

Tutkimuskysymys

Menetelma

Vaikuttavuusarvio

Vahintaan
SMS3?

Maliranta, M.,
Maattanen, N. &
Pajarinen, M. 2016.

Innovaatiotukien ulkoisvaikutuk-
set Suomessa.

Asetelma: jaetaan yritykset saa-
tujen tukien ja tyon tuottavuuden
perusteella ryhmiin. Menetelma:
kuvaileva tilastollinen analyysi.

Innovaatiotuilla positiivisia ul-
koisvaikutuksia: talouden uusiu-
tuminen ja tiedon levidminen.

Ei

Takalo, T. &
Toivanen, 0. 2018.

Suomalaisen innovaatiopolitiikan
vaikuttavuus.

Asetelma: viiden eri innovaatio-

politiikan arviointia. Menetelma:
kontrafaktuaali (strukturaalinen

estimointi, simulaatiot).

T&k-tuet (ml. verotuki) lisdavat
selvdsti t&k-investointeja ja sa-
malla positiivisia ulkoisvaiku-
tuksia. Jos otetaan kustannukset
huomioon, hyvinvointia lisdava
vaikutus on hyvin pieni.

Kylls

Karhunen, H. &
Huovari, J. 2015.

T&k-tukien vaikutus pk-yritysten
tuottavuuteen.

Asetelma: t&k-tukipolitiikan
arviointia (verrokkiryhmd).
Menetelma: kaltaistamismenetel-
mé & DiD.

t&k-tuilla ei ole tuottavuutta pa-
rantavaa vaikutusta kaksi vuot-
ta tuen mydntdmisen jalkeen.
Kuitenkin matalan osaamisen
yritykset saavat houkuteltua kor-
kean osaamisen tyontekijoita tyd-
voimaksi.

Kylld

Koski, H., Ollikka, K.
& Ylhdinen, 1. 2019.

Yritystukien ja ympéristopolitii-
kan ohjauskeinojen yhteys vihrei-
siin patentteihin.

Asetelma: ympdristopolitiikan ja
vihreiden patenttien vuorovaiku-
tus (verrokkiryhma). Menetelma:
Poisson malli & DiD.

Julkisilla t&k-investoinneilla
uusiutuviin energialdhteisiin ja
energiatehokkuuteen on positii-
vinen yhteys vihreisiin patenttei-
hin. Loppukayttajien energia-
sddastoihin tahtaava sertifikaat-
tijdrjestelma on lisénnyt vihreitd
innovaatioita.

Kylld

Laukkanen, M. &
Maliranta, M. 2019.

Yritystukien vaikutus yritysten
Iyhyen ja pitkanaikavalin kilpai-
lukykyyn.

Asetelma: kokoaa yhteen aikai-
sempaa kirjallisuutta ja kdy lapi
tilastotietoja. Menetelma: laa-
dullinen.

Viimeaikaisen tutkimuskirjalli-
suuden mukaan kustannusten
vaihtelu selittaa suhteellisen pie-
nen osan vientimenestyksestd ja
tydllisyyden muutoksista.

Ei

Laukkanen, M.,
Ollikka, K. &
Tamminen, S. 2019.

Energiaintensiivisten yritysten
veronpalautuksen vaikutus teolli-
suusyritysten taloudelliseen suo-
rituskykyyn.

Asetelma: kvasikokeellinen, tut-
kimus hyddyntdd energiaverotuk-
sen reformia vuonna 2011 (ver-
rokkiryhmd). Menetelma: DiD.

Energiaintensiivisen yritysten ve-
ronpalautuksilla ei ole ollut vaiku-
tusta tuotantolaitosten liikevaih-
don, arvonlisdyksen, palkkojen,
tydllisten madrdn tai energian
kdyton kehitykseen, ja tuella oli
negatiivinen vaikutus tuotannon
arvon ja energiatehokkuuden ke-
hitykseen.

Kylld

Harju, J., Hokkanen,
T., Laukkanen,

M., Ollikka, K. ja
Tamminen, S. 2016.

Vuoden 2011 energiaverouudis-
tuksen, energiaintensiivisten
yritysten veroleikkurin ja liiken-
nepolttoaineiden verotuksen ar-
viointia.

Asetelma: kvasikokeellinen, ener-
giaverouudistus 2011 ja liikenne-
polttoaineiden verouudistus 2012
(verrokkiryhmdt). Menetelma:
ensimmaisissa paneeliregres-
sioanalyysi (simulaatiot aineiston
puutteille, esim. verorasituksen
muutokset) ja toisessa DiD.

Energiaintensiivisten yritysten
veronpalautuksilla ei ole vaiku-
tusta kilpailukykyyn. Verotuoton
kannalta dieselin polttoainevero
on tehokas, koska dieselin polt-
toaineveroista noin 70 prosenttia
siirtyy kuluttajahintoihin.

Kylld
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Tekija(t) Tutkimuskysymys Menetelma Vaikuttavuusarvio Vahintaan
SMS3?
Kosonen, T. 2015. Kulutusverotuksen kohtaanto: Asetelma: kvasikokeellinen, ar- Alv-kannan alentamisella ei ollut | Kylla
Parturi-kampaamoiden alv-kan- | vonliséverokannan reformi 2007 | vaikutusta parturi-kampaamoi-
nan alennuksen hinta- ja kysyntd- | (verrokkiryhma). Menetelma: den palveluiden kysyntdén, joten
vaikutukset. DiDja IV. se ei mydskaan kasvattanut alan
tyollisyyttd. Puolet veroalennuk-
sen madrdstd kohdentui alentu-
neisiin hintoihin, mutta puolet jdi
yritykselle.
Harju, J. & Kosonen, | Ravintoloiden alv-kannan alen- Asetelma: kvasikokeellinen, Ravintoloiden hinnat alenivat kes- | Kylld
T.2010. nuksen lyhyen aikavélin hinta- alv-kannan reformi 2010, synteet- | kimaarin kolmasosan alv-alen-
vaikutus. tinen verrokkiryhmd virosta ja nuksen tdydesta hintavaikutuk-
Suomen hotellit. Menetelmd: DiD. | sesta.
Harju, J., Matikka, Alv-alarajahuojennuksen vaiku- Asetelma: kvasikokeellinen, huo- | Hallinnollisten kustannusten Kylld
T. & Rauhanen, T. tukset. jennuksen kayttoonotto ja muu- | pienentaminen vahentad ka-
2019. tokset. Menetelmd: kasautumis- | sautumista rajan alapuolella
menetelma (verrokkiryhma). enemman kuin verotaso. Alv-
alarajahuojennuksella ei ole ollut
tydllisyysvaikutuksia.
Huttunen, K., Matalapalkkatuen vaikutuksia Asetelma: kvasikokeellinen, vuo- | Matalapalkkatuella ei ole vaiku- | Kylld
Pirttild, J. & Uusitalo | palkkoihin, tydtunteihin jatyél- | den 2006 matalapalkkatukiko- tusta kohderyhmén keskimaardi-
R.2013. lisyyteen. keilun arviointi (verrokkiryhmd), | seen tydllisyysasteeseen tai teh-
Menetelma: DDD (Diff.-in-Diff.- tyihin tygtunteihin. Positiivinen
in-Diff.). vaikutus oli vanhimmassa iké-
ryhmdssa (58-64v) lisdéntynyt
osa-aikaisten tyotekijoiden siirty-
minen taysiaikaisiksi.
Asplund, R., Palkkatuen vaikuttavuus ty6tto- | Asetelma: kvasikokeellinen, Yrityksiin kohdistuvalla palkka- Kylld
Kauhanen A., mien tydnhakijoiden tyéllistymi- | vuoden 2010-luvun palkkatu- tuella havaittiin maltillinen po-
Padllysaho, M. & seen ja tulojen kehitykseen tuki- | kiuudistukset (verrokkiryhmd), sitiivinen vaikutus tydllisyyteen,
Vanhala, P. 2018. jakson jdlkeen. Menetelma: kaltaistamismene- tydttomyyskuukausien véhenemi-
telma. seen ja tuloihin. Kuntasektorille
kohdistuva palkkatuki ei auttanut
tyottomia tydllistymdan tai nos-
tanut heidan tydtulojaan.
Alasalmi, J., Alimov, | Palkkatuen ja starttirahan vaikut- | Asetelma: aktiivisen tydvoimapo- | Palkkatuki parantaa tulevaisuu- Kylla

N., Ansala, L.,
Busk, H., Huhtala,
V., Kekaldinen,
A., Keskinen, P.,
Ruuskanen, 0. &
Vuori, L. 2019.

tavuus tydllisyyteen ja tuloihin.

litiikan vaikuttavuuden arviointia
vuosina 2005-2014. Menetelma:
Kaltaistaminen.

den tydllisyysnakymid ja tuloja.
Starttiraha parantaa tyollisyyttd,
mutta ei tuloja.
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Tekiji(t)

Tutkimuskysymys

Menetelma

Vaikuttavuusarvio

Vahintaan
SMS3?

Nivala, A.2017.

Ensimmadisen tyontekijén palk-
kaustuen vaikuttavuus.

Asetelma: kvasikokeellinen, vuo-
den 2007-2011 ensimmaisen
tydntekijén palkkaustuen arvioin-
ti (verrokkiryhmd). Menetelma:
DiD.

Ensimmaisen tydntekijén palk-
kaustuella ei ollut vaikutusta
tydnantajaksi ryhtymisen toden-
ndkdisyyteen.

Kylld

Eerola, E. &
Saarimaa, T. 2013.

ARA-asuntojen vuokrataso
Helsingissa.

Asetelma: selvitetdan kotita-
louksien saama taloudellinen
hyaty siitd, ettd ne asuvat ARA-
asunnossa verrattuna samanlai-
seen vapaarahoitteiseen asun-
toon (verrokkimalli). Menetelma:
hedoninen regressiomalli.

Helsingin kaupungin omistamat
ARA-asunnot ovat keskimddrin
selvdsti halvempia kuin saman-
laiset vapaarahoitteiset asunnot.
Kaupungin ARA-asunnoissa asu-
vat saavat keskimdarin 6 euron
tuen neliometrid kohden.

Kylla

Vihinen, H.,
Voutilainen 0., &
Muilu, T. (toim.),
Lehtonen, 0.,
Niskanen, 0.,
Strandén, M. &
Knuuttila, M. 2019.

Manner-Suomen maaseudun ke-
hittdmisohjelmien aluetalous- ja
tydllisyysvaikutukset: vaikutta-
vuusanalyysi kaudelta 2007
2013.

Asetelma: kvasikokeellinen, maa-
seudun kehittdmisohjelmien vai-
kuttavuusarviointia (verrokkiryh-
ma). Menetelma: kaltaistaminen
ja regressioanalyysi.

Yritysrahoitusta saaneiden yri-
tysten arvonlisdys, tydpaikkojen
lukumaara ja palkansaajakorva-
ukset (palkat ja palkkiot) kehittyi-
vdt tukea saamattomia yrityksid
paremmin.

Kylls

5.3.2 Tutkimus-, kehitys- ja innovaatiotuet

Yleensa tutkimus-, kehitys- ja innovaatiotukia perustellaan silla, etta yritykset eivat investoi
yhteiskunnan kannalta tarpeeksi T&K&I-toimintaan. Tutkimustulokset ovat melko yksimieli-
sid tukien t&k-investointeja lisdadvasta vaikutuksesta. Einion (2014) mukaan yksi tukieuro saa

aikaan 1,4 euron panostuksen t&k-toimintaan ensimmaisena kokonaisena tukivuotena ja

tdma vaikutus nayttaisi vahvistuvan ajan my6ta. Kuusi ym. (2016) arvioivat vuosina 2013-

2014 kaytossa ollutta t&k-verotukea ja tulosten perusteella t&k-verotukea*' hyddyntaneiden
yritysten t&k-menojen lisdys oli suurempi vuosina 2014 ja 2015 verrattuna niihin, jotka eivat
verotukea hyddynténeet, mutta tulos ei ole tilastollisesti merkitseva. Takalon ja kumppanei-
den (2017) mukaan t&k-tuet (ml. t&k-verotuki) lisadvat selvasti t&k-investointeja.

41 T&k-verotuki mahdollisti t&k-palkkamenojen vdahennyksen yhtiéveron alaisesta tulosta tietyin ehdoin kaksinker-
taisina.
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T&k-tukien tuottavuusvaikutuksista on saatu ristiriitaisia tutkimustuloksia. On nayttoa siita,
etta t&k-tuilla ei ole tuottavuutta parantavaa vaikutusta pk-yrityksiin teollisuuden sekto-
rilla kaksi vuotta tuen myontamisen jalkeen, vaan tuottavuus laskee 2-4 prosenttia verrat-
tuna tukea saamattomiin yrityksiin (Karhunen & Huovari 2015). Kuitenkin Einion (2014)
tutkimus havaitsi t&k-tukien positiivisen vaikutuksen tuottavuuteen kolmen vuoden jal-
keen tuen saamisesta. Lisaksi t&k-tuilla on havaittu olevan positiivisia tyollisyysvaikutuksia
jopa kolmen vuoden ajan (Koski & Pajarinen 2010a; Eini¢ 2014; Karhunen & Huovari 2015).

Tutkimustulosten valossa t&k-tuilla on positiivisia ulkoisvaikutuksia. T&k-tuet edistavat
talouden uusiutumista ja tiedon leviamista yritysten valilla (Maliranta ym. 2016). Myds
Karhunen ja Huovari (2015) ovat saaneet evidenssia siita, etta t&k-tuet lisaavat tiedon
leviamistd. Takalo ja Toivanen (2018) huomauttavat t&k-tuilla olevan Suomessa hyvin pieni
hyvinvointia lisddava vaikutus, jos otetaan huomioon tuen kustannukset. Heidan mieles-
taan pienessa avotaloudessa epasuorat innovaatiopanostukset (esim. koulutukseen)
voivat olla tarkedmpia kuin suorat investoinnit t&k-toimintaan.

YHTEENVETO TUTKIMUS-, KEHITYS- JA INNOVAATIOTUKIEN
TUTKIMUSTULOKSISTA SUOMES-SA

T&K&I-tuet nayttaisivat lisddvan yritysten t&k-investointeja seka edistavan talouden uudis-
tumista ja tiedon leviamista. T&k-tuilla on havaittu olevan positiivinen yhteys myos tyolli-
syyteen. Tuottavuusvaikutuksista on saatu ristiriitaisia tutkimustuloksia. Tukien kansantalouden
hyvinvointia lisddva vaikutus on huomattavasti pienempi, jos huomioidaan tukien aiheuttamat
kustannukset. Innovaatiopolitiikassa onnistumistodennakdisyydeltdan paremmaksi on

todettu yritysten itseohjautuvat innovaatiopaatokset sen sijaan, etta jokin auktoriteetti (esim.
tukiviranomainen) sanelisi innovaatiokohteita yrityksille (Takalo & Toivanen 2018).

5.3.3 Energiaan liittyvat yritystuet

Energiaan liittyvilla yritystuilla voidaan toisaalta edesauttaa ilmastonmuutoksen torju-
mista tukemalla uuden teknologian kehitystd, mutta myds parantaa teollisuuden kustan-
nuskilpailukykya. Julkisilla t&k-investoinneilla uusiutuviin energialahteisiin ja energiate-
hokkuuteen on Kosken ym. (2019) tutkimuksen perusteella positiivinen yhteys vihreisiin
patentteihin, jotka vahentavat kasvihuonepadstdja energiantuotannosta, -siirrosta tai
—jakelusta*2. Myos fossiilisten polttoaineiden verotuksen tiukkuuden ja patentoitujen vih-
reiden innovaatioiden valilta I6ydettiin positiivinen yhteys. Tulos on linjassa aikaisempien
tutkimusten kanssa, jotka myds antavat evidenssia siitd, ettd ymparistoveroilla voidaan

42 Tutkijat huomauttavat, ettd vahvoja johtopaatoksia ei voida tehda t&k-tukien ja vihreiden innovaatioiden vali-
sesta suhteesta, koska aineistona kaytetty OECD:n tietokanta on ympadristotukien osalta puutteellinen.
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suunnata teknologista kehitysta ympdristoystavallisemmaksi tehokkaammin kuin yritys-
tuilla. Harju ym. (2016) tutkivat vuoden 2012 dieselin polttoaineveromuutosta. Polttoaine-
verot ndyttaisivat olevan verotuottomielessa tehokas veromuoto, koska polttoaineverot
siirtyvat suurilta osin kuluttajahintoihin (70 %) ja polttoaineiden kysynta ndyttaisi olevan
melko jaykkaa.

Suomessa on tuettu energiaintensiivista teollisuutta vedoten kansainvaliseen kilpailuky-
kyyn muun muassa energiaintensiivisten yritysten veronpalautuksella. Tutkimuksen (Lauk-
kanen ym. 2019) perusteella veronpalautuksilla ei ole ollut vaikutusta vuosista 2011-2012
alkaen palautusten piiriin kuuluneiden tuotantolaitosten liikevaihdon, arvonlisayksen,
palkkojen, tydllisten maaran tai energian kayton kehitykseen. Tuella todettiin olevan ne-
gatiivinen vaikutus tuotannon arvon ja energiatehokkuuden kehitykseen. Tata tutkimusta
pohjusti Harju ym. (2016) tutkimus vuoden 2011 energiaverouudistuksesta, jonka mukaan
energiaintensiivisten yritysten veronpalautuksella ei ollut vaikutusta kilpailukykyyn eli tuki
ei tdyta sen varsinaista tavoitetta. Laukkanen ja Maliranta (2019) muistuttavat, ettd viime-
aikaisen tutkimuskirjallisuuden mukaan kustannusten vaihtelu selittaa suhteellisen pienen
osan vientimenestyksesta ja tyollisyyden muutoksista suurimmassa osassa yrityksia.

5.3.4 Alennetut arvonlisaverokannat

Tutkimuksia alennettujen arvonlisdaverokantojen vaikutuksista on Suomessa melko rajal-
lisesti. Kososen (2015) tutkimuksen tulosten perusteella arvonlisdverokannan alentami-
nen tydvoimaintensiiviselld parturi-kampaamoalalla ei lisannyt palveluiden kysyntaa, eika
siten myoskaan lisannyt alan tyollisyytta. Parturi-kampaamot alensivat hintoja puolella
siitd, mita veronalennuksen perusteella voisi olettaa eli puolet veronalennuksen hyddyista
jai yrityksille. Harju ja Kosonen (2010) tekivat alv:n alennuksiin liittyvan tutkimuksen, jossa
tutkitaan ravintoloiden alv-kannan alennuksen lyhyen aikavalin hintavaikutuksia. Tulosten
mukaan hinnat alenivat ravintoloissa noin kolmasosalla (-2,1 %) alv:n alennuksen taydesta
hintavaikutuksesta (-7,4 %). Ketjuravintoloiden ja lounasravintoloiden hinnat laskivat kes-
kimaaraista enemman. Lisaksi suuret ravintolat alensivat hintojaan enemman kuin pienet
ravintolat.

Harju ym. (2019) tutkivat alv-alarajahuojennuksen vaikutuksia pienten yritysten kayttayty-
miseen. Tutkimus osoittaa, ettd Suomessa pienet yritykset pyrkivat tietoisesti valttamaan
alv-velvollisuuden rajan ylitysta, eikd alarajahuojennus vahentanyt merkittavasti yritys-
ten kasautumista rajan alapuolelle kdyttdonottovuonna 2004. Tuloksista voidaan my&s
paatelld, ettd hallinnollisten kustannuksia alentamalla saadaan pienissa yrityksissa aikaan
suurempia kayttaytymisvaikutuksia kuin verotasolla. Huojennuksella ei ole ollut vaikutusta
tyontekijoiden tai palkkojen maaraan.
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5.3.5 Muut tuet

Huttunen ym. (2013) ovat tutkineet vuoden 2006 matalapalkkatukikokeilun vaikutuksia
palkkoihin, tydtunteihin ja tyollisyyteen. Kokeilulla ei ollut vaikutusta kohderyhman tehtyi-
hin ty6tunteihin tai tyollisyysasteeseen. Kuitenkin vahintadn 58-vuotiaiden tehdyt tyétun-
nit lisaantyivat hieman, silla tdssa ryhmassa osa-aikaisten tyontekijoéiden siirtyminen tay-
siaikaisiksi tyontekijoiksi lisdantyi. Yleisesti tutkimuskirjallisuudesta saadaan viitteita siitd,
ettd tydnantajan tydvoimakustannuksia pienentavilla uudistuksilla ei ole ollut vaikutusta
tyollisyyteen tai palkkoihin (Kanninen ym. 2013). Asplund ym. (2018) havaitsivat yrityk-
sille kohdistuvalla palkkatuella olevan maltillinen positiivinen vaikutus tyollisyyteen (2 kk),
tyottomyyskuukausien vahenemiseen (1 kk) ja tuloihin (4000e/v). Kuntasektorille kohdis-
tuva palkkatuki ei auttanut tyottomia tyollistymaan tai nostanut heidan tyotulojaan. Kol-
mannelle sektorille kohdistuvan palkkatuen vaikutus oli todella pieni. Samansuuntaisia tu-
loksia saatiin Alasalmen ja kumppaneiden (2019) tekemassa aktiivista tydévoimapolitiikkaa
koskevassa tutkimuksessa, jossa tutkittiin mm. palkkatuen ja starttirahan saajien tyéllisyy-
den ja tulojen kehitysta. Nivala (2017) on tutkinut ensimmaisen tyontekijan palkkatukea
(2007-2011) ja tulosten perusteella tuella ei ollut vaikutusta yksinyrittdjien palkkaamisto-
denndkoisyyteen. Tuki ei vaikuttanut mydskaan markkinoille tuloon tai poistumiseen eika
tyonantaja- ja yksinyrittajayritysten suhteeseen.

Eerola ja Saarimaa (2013) selvittivat kotitalouksien saamaa taloudellista hyotya siitd, etta
ne asuvat ARA-asunnossa verrattuna samanlaiseen vapaarahoitteiseen asuntoon. Kaupun-
gin omistamat ARA-asunnot ovat keskimaarin selvasti halvempia kuin samanlaiset vapaa-
rahoitteiset asunnot. Kaupungin ARA-asunnoissa asuvat saavat keskimaarin 6 euron tuen
nelidmetria kohden.

Manner-Suomen maaseudun kehittdmisohjelmakauden 2007-2013 vaikuttavuudesta on
tehty tutkimus, jonka perusteella kehittamisohjelmalla on ollut myonteinen vaikutus tyol-
lisyyteen seka aluetalouteen ja tukien kohdennus on ollut melko onnistunutta. Seka yritys-
rahoitus etta kehittamishankerahoitus tasaavat maaseudun kehityseroja. Yritysrahoitusta
saaneiden yritysten arvonlisdys, tydpaikkojen lukumaara ja palkansaajakorvaukset (palkat
ja palkkiot) kehittyivat tukea saamattomia yrityksid paremmin. Yritysrahoituksen julkisen
tuen kerrannaisvaikutus aluetalouden tydpaikkoihin on 1,5. Tuetuissa yrityksissa tydpaikat
syntyvat padosin heti seuraavana vuonna tuen maksamisesta ja tuen vaikutus on noin viisi
vuotta, jonka jalkeen vaikutus heikentyy. (Vihinen ym. 2019.)

5.4 Yhteenveto

Suomessa tehdysta yritystukien vaikuttavuustutkimusta voidaan todeta, etta laadukasta
tutkimusta on tarjolla melko rajallisesti. Yritystukien vaikuttavuuden luotettava tutkiminen
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onkin haasteellista monesta syysta (Koski & Yla-Anttila 2011). Suurin haaste lienee se, etta
tuetun yrityksen kehitysta ei voida havaita samaan aikaan ilman tukea (ns. kontrafaktuaa-
linen skenaario). Satunnaistetulla koeasetelmalla padstaisiin luotettavimmin kiinni tuen
kausaalisuhteeseen, mutta yritystukia ei ole vield tutkittu satunnaistettuja koeasetelmia
hyodyntamalla. Lisdhaasteen tukien vaikuttavuuden arviointiin tuo se, etta tuen mahdol-
listen ulkoisvaikutusten mittaaminen on erittdin vaikeaa. Suorien vaikutusten tutkimisen
ohella yritystukien taloudellisia kokonaisvaikutuksia (dynamiikka, tuottavuus jne.) olisi
tulevaisuudessa syyta tutkia luotettavilla menetelmilla, vaikka tehtava olisikin haastava.
Yritystukien vaikuttavuusarviointi on tarkoituksenmukaista tukijarjestelman kehittamisen
ja julkisten varojen tehokkaan kayton kannalta.

Suomen yritystukijdrjestelmassa on arvioitu olevan kansantaloutta uudistavia tukia vain
noin 11 prosenttia (Rothovius ym. 2017). Pitkalla aikavalilla yritystukien painopistetta voi-
taisiin siirtaa rakenteita yllapitavista ja jopa kansantaloudelle haitallisista tuista taloutta
uudistaviin tukiin, esimerkiksi tutkimus-, kehitys- ja innovaatiotukiin. Yritystukia uudelleen
kohdentamalla voidaan saada aikaan tehokkaampi ja vaikuttavampi suomalainen yritystu-
kijarjestelmd, jolla saavutetaan pitkalla aikavalilld korkeampi tuottavuuden taso. Suomen
pk-yritysten rahoitusmarkkinoista tehty tutkimus osoittaa rahoitusmarkkinoiden olevan
epatdydelliset, jolloin julkisella TKI-rahoituksella voidaan korjata rahoitusmarkkinoiden
kapeikkoja ja stimuloida innovaatioita sekd kasvua (Hyytinen & Toivanen 2005). On kuiten-
kin huomattu, ettda Suomen tukijarjestelmassa on "kanta-asiakkaita”, jotka saavat jatkuvasti
tukia (Koski & Pajarinen 2010b).

Palkkatuen ja aktiivisen tydvoimapolitiikan vaikuttavuustutkimus on Marinin hallitusohjel-
man perusteella erittdin ajankohtainen aihe. Tulokset palkkatuen tyéllistymisvaikutuksista
Suomesta ovat maltillisen positiivisia. 2010-luvun alkupuoliskon palkkatuen ja vuosien
2015 seka 2017 palkkatukiuudistusten arviointien (Asplund ym. 2018) perusteella yksi-
tyiselle sektorille suunnattu palkkatuki on vaikuttavampi kuin kunnille tai kolmannelle
sektorille suunnattu palkkatuki. Julkisen ja yksityisen sektorin palkkatuen tehokkuuserot
ovat merkittavat. Eroja on selitetty esimerkiksi sillg, etta julkisen sektorin tuki tyollistaa
vaikeammin tyollistyvia henkil6ita kuin yksityinen sektori. Lisaksi julkisen sektorin tuki-
tyollistamiseen valikoituneet henkil6t ovat voineet olla tehottomampia tyénhakijoita tai
julkinen sektori ei ole tarjonnut tydntekijoille yksityisella sektorilla tarvittavia tietoja ja
taitoja (Hamaldinen 1999). Vuosien 1995-2002 dataan perustuvan palkkatukitutkimuksen
perusteella palkkatuella on ollut tuetuissa yrityksissa tyollisyytta kasvattava vaikutus ilman
merkittavaa ei-tuetun tydvoiman syrjayttamisvaikutusta (Kangasharju 2007). Tuki-instru-
menttien vanhat vaikuttavuustutkimusten tulokset eivat valttamatta ole yleistettavissa ny-
kyaikaan, silla esimerkiksi yritysten toimintaymparisto ja tukijarjestelma voivat olla hyvin-
kin nykyisesta poikkeavia.
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Matalapalkkatuen tyollisyysvaikutukset ovat tutkimusten (Huttunen ym. 2013; Karikallio
& Volk 2009) mukaan vaatimattomia. Sen sijaan se on auttanut matalapalkkatuensaajia
sdilyttamaan tyopaikkansa pidempaan niin julkisella kuin yksityisella sektorilla ja lisannyt
osa-aikeisten tyontekijoiden siirtymista taysiaikaisiksi tydntekijoiksi. Vuosina 2007-2011
kaytossa ollut ensimmaisen tyontekijan palkkaustuki ei vaikuttanut yksinyrittajien palk-
kaamistodennakoisyyteen eli tuki ei tdyttéanyt varsinaista tavoitettaan (Nivala 2017).

Aktiivisen tydvoimapolitiikan keinoja tulisi arvioida kokonaisuutena ja kustannustehok-
kuuden kannalta. Tuoreimman palkkatuen vaikuttavuustutkimuksen tekijat, Asplund ym.
(2018), muistuttavat, etta kaltaistamisella tehtyihin tutkimuksiin liittyy aina epavarmuutta
tulosten luotettavuudesta, koska menetelma vaatii tilanteesta riippuen, jopa epauskotta-
vien oletusten kdyttdd. Suomessa on tehty satunnaistettu arviointitutkimus (Hamaldinen
ym. 2008) vuoden 1996 "Ty6hon” kokeiluhankkeesta ja vuoden 1999 tydnhakukoulutuk-
seen liittyvasta kokeiluhankkeesta, joiden tarkoitus oli parantaa tyollisyytta tydnhakukou-
lutuksella. Vaikka tyonhakukoulutukset eivat ole yritystukea, niin tutkimus tarjoaa hyvan
esimerkin satunnaistetun koeasetelman hyodyista. Tutkimuksen perusteella tydhakukou-
lutuksella ei ollut vaikutusta tyollisyyteen. Tutkimuksessa todennetaan se, etta kaltaista-
mismenetelmilld saadaan tdssa ja usein muissakin tapauksissa liian positiivisia estimaatteja
valikoitumisharhan takia, varsinkin jos osallistuminen ohjelmaan on vapaaehtoisesta ja jos
siihen vaikuttaa merkittavia havaitsemattomia tekijoitd kuten motivaatio. Asplundin ym.
(2018) mielesta aktiivisen tyévoimapolitiikan vaikuttavuusarvioinnissa, myds palkkatuen
osalta, tulisi siirtya Ruotsin ja Tanskan tapaan satunnaistettujen vertailukokeiden kayttoon,
jotta politiikkatoimista saataisiin kaikista harhattomin vaikuttavuusarvio.

Verotukien osalta vaikuttavuustutkimus on Suomessa melko hajanaista ja se on kohden-
tunut viime vuosina melko voimakkaasti energiatukiin. Euroopassa on 2010-luvulla tehty
kattavia verotukien evaluointiohjelmia ainakin Irlannissa, Saksassa ja Italiassa (Rauhanen
2017). Taman katsauksen tutkimukset osoittavat, etta verotusta kiristamalla tai keventa-
malla voidaan saada aikaan seka tehokkaita etta tehottomia ratkaisuja. Energiaintensiivi-
sen teollisuuden veronpalautus osoittautui tehottomaksi keinoksi parantaa yritysten kil-
pailukykya. Tehokkaaksi keinoksi on havaittu fossiilisten polttoaineiden verotus, koska nii-
den korkeammalla verotuksella voidaan edesauttaa vihredn teknologian kehitysta. Lisaksi
polttoaineiden verojen korotukset ndyttaisivat suurimmaksi osaksi siirtyvan Suomessa
kuluttajahintoihin, mika mahdollistaa tehokkaan verorahojen keraamisen.

Alennettuihin arvonlisaverokantoihin liittyy keskustelu siita, ovatko alennetut alv-kannat
ylipaataan yritystukia vai eivat. EU:n arvonlisdverodirektiivi saatda verosta vapautetut pal-
velut ja tuotteet. Niiden ei katsota kuuluvan verotukien piiriin ja tassa joukossa ovat muun
muassa terveyden- ja sairaanhoito seka koulutus. Voidaan perustellusti vaittaa, etta hyo-
dykekohtaiset alennetut alv-kannat ovat verotukea elinkeinoelamalle, koska ne suosivat
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tiettyja ryhmia ja vaaristavat kulutusta, tuotantoa ja kilpailua®. Valtiot, myds EU:n jasen-
maat, voivat kdyttaa alempaa arvonlisaverotusta (esim. matkailu) kilpailun keinona, ja yri-
tykset voivat pitaa osan alennetun arvonlisdverokannan hyodyista itselldan. Alennettujen
arvonliséaverokantojen olemassaoloa perustellaan usein tulonjakotavoitteella ja tietyille
aloille kohdistuvilla positiivisilla tyollisyysvaikutuksilla. Tassa katsauksessa esitellyista tutki-
muksista huomataan, etta alv-kantojen alennus ei siirry aina tdysimaaraisesti hyodykkeen
hintoihin eikd vaikuta alan tyollisyyteen**. Lisaksi vaikutus tulonjakoon néyttéisi olevan
melko tehotonta, silla esimerkiksi elintarvikkeiden alv-kannan alennus viidella prosent-
tiyksikolla nayttdisi hyodyttavan euromadraisesti suurituloisinta (hyoty 94e/v) tulodesii-
lia kaksi kertaa enemman kuin pienituloisinta (hyoty 53e/v) tulodesiilia (Holm ym. 2007).
Kulutusverotukseen (esim. alv-kannat) kohdistuvien yritysverotukien arviointitutkimukset
ovat melko harvassa, mutta niiden tutkiminen olisi tarkeaa, koska ne voivat olla valtion
kannalta hyvinkin tehottomia ja kalliita jarjestelmia. Tama puoltaisi arvonlisaverokantojen
yhtendistamistd, koska tutkitusti useat alv-kannat lisdavat etenkin pienten yritysten kus-
tannuksia seka aiheuttavat verojarjestelman tehottomuutta (Rauhanen 2015).

Suomen yritystukijdrjestelman kehittdmisesta puhuttaessa kriittinen katse kohdistuu tu-
levaisuudessa verotukiin. Yksi tarked kehittamiskohde on madritelman laatiminen elinkei-
noelamalle suunnatuille yritystuen kriteerit tayttaville verotuille. Toinen tarkea kehittamis-
kohde on verotukien tarkka ja entistad systemaattisempi kartoittaminen (ml. tukien euro-
maadraiset suuruusluokka-arviot) elinkeinoeldamalle suunnattujen verotukien osalta, mutta
tama tyo ei onnistu ilman yksiselitteista ja lapinakyvaa maaritelmaa yritysten verotuille.
Yrityksille suuntautuvien verotukien tarkoituksenmukaisuutta tulisi selvittaa, silla talla het-
kella yritysten verotukiviidakko sisaltaa paljon pienia tuki-instrumentteja, jotka ovat jaa-
neet yrityksille pysyviksi eduiksi, vaikka tukien tulisi olla maaraaikaisia.

Ympadristolle haitallisten yritystukien (Hyyrynen 2013; OECD 2005) vaikuttavuutta pitdisi
selvittaa entista tarkemmin ja arvioida kansainvalisessa kontekstissa niiden merkittavaa
leikkaamista. Hallituksen energiaverotuksen uudistus ajoittunee vuoden 2020 syksyn bud-
jettiriiheen, jolloin myds padtetaan ymparistolle haitallisten yritystukien leikkaamisesta.
Ympaéristolle haitallisiin yritystukiin liittyy selked kansantaloudellinen intressi, joten niiden
leikkaaminen yksittdisend valtiona on poliittisten paattajien nakokulmasta vaikeaa, koska
tukien leikkaamiseen liittyy uhka teollisuuden karkaamisesta ympadristopolitiikaltaan 16y-
sempiin maihin, tyopaikkojen vahenemisesta ja lyhyen aikavalin kilpailukyvyn taantumi-
sesta. Kansainvalinen keskustelu ja sopiminen yhteisista tukileikkauksista EU-jasenmai-
den kesken helpottaisi paatoksentekoa, koska silloin Suomi ei asettaisi itsedan lyhyella

43 Katso esimerkiksi: Kilpailu- ja kuluttajavirasto (2000); Kinnunen, Honkatukia & Rauhanen (2011); Rauhanen
(2015); Rauhanen (2017).

44 Katso: Harju & Kosonen (2010); Kosonen (2015).
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aikavalilla haavoittuvaan asemaan. Yhteiset pelisddannot olisivat erityisen tarkeita Suomen
kilpailijamaiden Ruotsin ja Saksan kanssa.

5.5 Tutkimusjaoston nakemyksia

e Tarvitaan enemman suomalaiseen aineistoon perustuvaa korkealaatuista
vaikuttavuustutkimusta yritystuista.

e Satunnaisten vertailukokeiden soveltaminen yritystukikenttaan olisi tukien
vaikuttavuusarviointien kannalta keskeinen askel eteenpain.

e Tutkimus-, kehitys- ja innovaatiotukien on huomattu lisdavan yritysten
t&k-investointeja seka tuottavan positiivisia ulkoisvaikutuksia. Vaikutus hy-
vinvointiin on kuitenkin epaselvempi, jos huomioidaan tukien aiheuttamat
kustannukset

e Ympdristoveroilla voidaan suunnata teknologista kehitysta ympadristoysta-
vallisemmaksi tehokkaammin kuin yritystuilla.

* Yritykset pitdvat osan alennetun arvonlisdverokannan hyodyista itsellaan.

¢ Yrityksille kohdistuvalla palkkatuella on maltillinen positiivinen vaikutus
tyollisyyteen, tydttomyyskuukausien vahenemiseen ja tuloihin.
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