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1 Johdanto

Suomen yritystuista kdydaan jatkuvaa poliittista ja taloudellista keskustelua. Valtion
budjetista kdytetddn vuosittain useita miljardeja euroja erilaisten tukien, lainojen,
takausten ja verokannustimien muodossa yritysten tukemiseen. Yritystuilla pyritdan
edistamaan tyollisyyttd, investointeja, tutkimus- ja kehittdmistoimintaa seka alueellista
elinvoimaa. Samalla tukijarjestelmaa on arvosteltu tehottomuudesta, paallekkdisyydesta
ja siitd, ettd se saattaa yllapitaa vanhoja rakenteita sen sijaan, ettad ohjaisi taloutta kohti

uudistumista ja korkeampaa tuottavuutta.

Vuosien 2010-2024 tarkastelujakso on yritystukien kannalta poikkeuksellinen
kiinnostava. Se kattaa eurokriisin jalkivuodet, hitaan kasvun ajan, koronapandemian
aiheuttaman talousshokin seka energiakriisin ja vihrean siirtyman korostumisen. Ndiden
kriisien myota yritystukien taso, rakenne ja kohdentuminen ovat muuttuneet, ja tukien
rooli suhdanne- ja rakennepolitiikan vdlineena on korostunut. Samalla paine julkisen
talouden tasapainottamiseen on kasvanut, mika tekee tukien tehokkuudesta ja

vaikuttavuudesta entista keskeisemman kysymyksen.

Yritystuista on runsaasti selvityksia yksittdisten tukiohjelmien, toimialojen tai
instrumenttien tasolla, mutta vahemman tarkasteluja, jotka kokoavat yhteen
suomalaisen yritystukijarjestelman kehitysta pidemmalla aikavalilla ja suhteuttavat sita
talousteoriaan ja kansainvaliseen tutkimukseen. Tassa tutkielmassa tarkastellaan
Suomen yritystukia kansallisella, aggregoidulla tasolla vuosina 2010-2024 ja pohditaan,
missd maarin tukijarjestelma tukee talouden kasvua ja uudistumista ja missa maarin se

saattaa yllapitaa tehottomia rakenteita.

Tutkielma on luonteeltaan kirjallisuuskatsaukseen ja kuvailevaan empiiriseen analyysiin
perustuva. Teoreettisessa osassa tarkastellaan yritystukien taloudellisia perusteluita,
kuten positiivisia ulkoisvaikutuksia ja rahoitusmarkkinoiden epatdydellisyyksia, seka

tukien mahdollisia haittavaikutuksia, kuten tehottomuutta, markkinahdirioitd ja



dynaamisen tehokkuuden heikkenemista. Empiirisessa osassa hyddynnetaan
Tilastokeskuksen yritystukitilastoja seka valtionhallinnon raportteja yritystukien tasosta,
rakenteesta ja kohdentumisesta. Aineisto kuvaa yritystukia kansallisella, aggregoidulla
tasolla, eika mahdollista yksittdisten tukiohjelmien tai yritysten kausaalivaikutusten
arviointia. Tarkastelu on siten luonteeltaan kuvaileva: tavoitteena on muodostaa

systemaattinen yleiskuva eika osoittaa syy—seuraussuhteita.

1.1 Tutkimusongelma ja rajaukset

Tutkielman yleinen tutkimusongelma on, tukevatko Suomen yritystuet vuosina 2010-
2024 ensisijaisesti talouden kasvua ja uudistumista vai yllapitavatkd ne tehottomia

rakenteita. Tata tarkennetaan kahdella tutkimuskysymyksella:

(1) Miten Suomen yritystukien taso ja rakenne ovat kehittyneet vuosina 2010-2024, ja
millaisia muutoksia on tapahtunut suorien tukien, lainojen ja takausten valilla.
(2) Missa maarin yritystuet kohdistuvat kasvua ja uudistumista tukeville alueille, kuten

TKI-toimintaan ja kansainvalistymiseen, suhteessa perinteisempiin tukiin.

Tutkielma rajataan padosin kansallisiin yritystukiin, joita myénnetaan yrityksille suorien
tukien, lainojen ja takausten muodossa. Empiirisessd tarkastelussa hyddynnetaan
Tilastokeskuksen yritystukitilastoa, minka vuoksi verotukia ja muita epdsuoria
tukimuotoja kasitellaan padasiassa teoreettisessa osassa ja poliittisessa keskustelussa,
mutta niitd ei analysoida tilastollisesti yhta yksityiskohtaisesti kuin suoria tukia, lainoja ja
takauksia. EU:n kilpailuoikeudellinen viitekehys ja valtiontukisddantely huomioidaan

taustana, mutta yksittdisten EU-ohjelmien arviointi ei ole taman tutkielman tavoitteena.

1.2 Tyon rakenne

Luku 2 maarittelee yritystuet ja keskeiset tukimuodot seka esittelee tdssa tutkielmassa
kaytettavan yritystukien luokittelun. Luvussa 3 tarkastellaan yritystukien taloudellisia

perusteluita ja aiempaa kirjallisuutta positiivisten ulkoisvaikutusten,



rahoitusmarkkinoiden epataydellisyyksien ja verotukien nakdkulmasta. Luku 4 kasittelee
yritystukien ~ mahdollisia  haittavaikutuksia, = kuten  kilpailun  vaaristymista,
hyvinvointitappiota, yksityisen rahoituksen syrjaytymista, dynaamisen tehokkuuden
heikkenemista seka hallinnollisia kustannuksia. Luvussa 5 analysoidaan Tilastokeskuksen
yritystukitilaston ja kotimaisten selvitysten pohjalta Suomen yritystukien tasoa ja
rakennetta vuosina 2010-2024 tutkielmassa omaksutun jaottelun avulla. Luku 6 kokoaa
keskeiset johtopadatokset, arvioi tuloksia suhteessa tutkimuskysymyksiin ja hahmottaa
yritystukipolitiikan jatkokehittamisen kannalta keskeisia tulkintoja ja

jatkotutkimusaiheita.



2 Yritystuet: kasite ja instrumentit

Yritystukien ymmartamiseksi on tarpeen tarkastella kasitteet ja siihen liittyva saantely.
EU-oikeudessa yritystuet kehystetadan kilpailupolitiikan nakokulmasta. SEUT 107(1)
artiklassa tarkoitetun yritystuen tunnusmerkisto tayttyy, kun tuki (1) myonnetdan valtion
varoista tai se on luettavissa valtion syyksi (2) antaa tuensaajalle taloudellisen edun, (3)
on valikoiva (suosii tiettyja yrityksia tai toimialoja) ja (4) vaaristaa tai uhkaa vaaristaa
kilpailua seka vaikuttaa jasenvaltioiden valiseen kauppaan. (European Commission, 2016,

kohdat 3-6)

Suomessa EU:n valtiontukisdaant6ja sovelletaan kansallisen yleislainsdaadannon kautta.
Laki taloudelliseen toimintaan myOnnettdvan tuen yleisista edellytyksistd (429/2016)
madrittelee, mitd taloudelliseen toimintaan myonnettdva tuki on ja asettaa yleiset
edellytykset tuen myéntamiselle EU-valtiontukisaantéjen puitteissa. Lain mukaan tuella
tarkoitetaan seuraavasti:

Taloudelliseen toimintaan myonnettavaa avustusta ja korkotukea seka sellaista
lainaa, takausta, takuuta, oman padoman ehtoista rahoitusta, verotukea ja
muuta jarjestelyd, johon sisdltyy taloudellista etua ja joka mydnnetdan
tukiohjelman mukaisesti tai tukiohjelman ulkopuolisena yksittaisena tukena.
(Finlex, 2016)
Edelld kuvattu maaritelma ja saantelykehys rajaavat sen, mita pidetaan yritystukena ja
milld ehdoin sitd voidaan myontaa. Kdaytannon tasolla nama periaatteet konkretisoituvat

eri tuki-instrumentteihin, kuten avustuksiin, veroetuihin, lainoihin, takauksiin ja oman

padoman ehtoiseen rahoitukseen, joiden kautta taloudellinen etu valittyy tuensaajalle.

2.1 Instrumentit

Yritystuet voidaan jasentdd useisiin muotoihin sen mukaan, miten taloudellinen etu
valittyy tuensaajalle. Tassa tydssa erotan nelja paatyyppia: (1) vastikkeettomat

avustukset, (2) vastikkeelliset rahoitustuet, (3) verotuet ja (4) sdantelylliset tuet. Jaottelu



auttaa hahmottamaan, millad tavoin julkinen valta osallistuu yritysten rahoitukseen ja

riskinjakoon seka miten eri tukimuodot nakyvat tilastoissa ja taloudellisissa vaikutuksissa.

Vastikkeettomat avustukset tarkoittavat suoraa julkista rahoitusta ilman
takaisinmaksuvelvoitetta. Tyypillisia esimerkkeja ovat starttiraha, ELY-keskusten
kehittamisavustukset seka Business Finlandin TKI-avustukset. Avustus voi kohdistua
esimerkiksi tutkimus- ja kehittamishankkeisiin, investointeihin tai yrityksen alkuvaiheen

toiminnan kaynnistamiseen.

Vastikkeellisilla rahoitustuilla tarkoitetaan tukia, joissa julkinen sektori osallistuu
rahoitukseen, mutta tuensaajalla on ainakin muodollinen takaisinmaksuvelvoite. Tahan
ryhmaan kuuluvat julkiset lainat, takaukset ja takuut sekd oman pddoman ehtoinen
rahoitus, kuten Business Finlandin tuotekehityslainat ja Finnveran lainat ja
vientitakaukset. Tukielementti syntyy tyypillisesti siitd, ettd rahoituksen hinta tai ehdot

poikkeavat markkinaehtoisesta tasosta.

Verotuet ovat verojarjestelman poikkeuksia, jotka keventavat tiettyjen yritysten tai
toimintojen verorasitusta verrattuna neutraaliin veropohjaan. Kaytannossa kyse voi olla
verovapauksista, vahennyksistda tai alemmista verokannoista. Esimerkkeja ovat TKI-
lisavahennys, korotetut poistot sekd energiaintensiiviselle teollisuudelle myodnnetyt

veronpalautukset.

Saantelylliset tuet syntyvat tilanteissa, joissa lainsdadanto tai viranomaisratkaisut
antavat tietyille yrityksille tai toimialoille kilpailuetua ilman, ettd tukea maksetaan
suorana rahasuorituksena. Tallaisia ovat esimerkiksi kaavoituspaatokset, jotka
mahdollistavat tuottoisan hankkeen rajatulle joukolle toimijoita, tai lakiin perustuvat

yksinoikeudet, kuten lakisdateiset monopolit (esim. Alko, Veikkaus).
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2.2 Yritystukien luokittelu ja rajaus tassa tutkielmassa

Valtan tutkielmassa kattavaa tarkastelua, jossa yritystuet jaettaisiin laajasti “suoriin” ja
“epasuoriin” tukiin (mukaan lukien verotuet ja saantelylliset tuet), silla jaotteluun liittyy
huomattavia tulkintaeroja. Esimerkiksi Tilastokeskuksen yritystukitilasto luokittelee tuet
tukityypeittain (suorat tuet, lainat, takaukset) eikd sisalla verotukia lainkaan.
Kaytannossa “suora tuki” vastaa pitkalti tdssd tyossa kaytettya vastikkeettoman
avustuksen kasitettd, kun taas lainat ja takaukset raportoidaan erillising
instrumenttiluokkina (Kuosmanen, 2025). Ty6- ja elinkeinoministerio kayttda osin
erilaista jaottelua: sen tilastoissa suoriin tukiin sisdllytetdan usein myos rahoitustuet
(lainat, takaukset, korkotuet), ja tietyt veronpalautukset luokitellaan “suoriksi tuiksi”,

koska ne nakyvat budjetin menopuolella (Ilmakunnas & muut 2020).

Tassa tutkielmassa empiirinen analyysi nojaa ensisijaisesti Tilastokeskuksen jaotteluun
(suorat tuet, lainat, takaukset), koska naistd on saatavilla yhtendinen aikasarja vuosilta
2010-2024. En siis vertaile kvantitatiivisesti verotukia ja sadntelyllisia tukia suhteessa
budjetin kautta maksettaviin tuki-instrumentteihin, vaan kasittelen verotukia ja

saantelyllisia tukia laadullisesti kirjallisuuden ja viranomaisselvitysten pohjalta.
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3 Teoria yritystukien takana

Yritystuet ovat taloustieteessd perusteltuja, kun ne korjaavat markkinahairioita.
Markkinahairioilla tarkoitetaan tilanteita, joissa markkinat eivat tuota yhteiskunnan
kannalta tehokasta lopputulosta. Tallaisia ovat esimerkiksi rahoitusmarkkinoiden
epatdydellinen informaatio, negatiiviset ja positiiviset ulkoisvaikutukset seka erilaiset

kriisitilanteet (Bloom et al., 2013; Acemoglu et al., 2012).

3.1 Positiiviset ulkoisvaikutukset

Positiivisella ulkoisvaikutuksella tarkoitetaan tilannetta, jossa toiminnan hyoty leviaa
yrityksen ulkopuolelle ilman, ettd hyodynsaajat maksavat siitd korvausta. TKI-
toiminnassa tama ilmenee ideoiden, osaamisen ja kdytantdjen "vuotamisena” muihin
yrityksiin esimerkiksi patenttien, tyontekijoiden liikkuvuuden ja arvoketjujen kautta.
Taman seurauksena investoiva yritys ei saa kaikkea tuottoa itselleen, vaikka yhteiskunta

hyotyisi toiminnasta merkittavasti (Griliches, 1992).

Talousteoreettisesti ilmi0 johtaa siihen, ettd yritykset optimoivat pdatoksensa vain
yksityisen rajahyddyn perusteella, jolloin TKI-panostukset jaavat yhteiskunnallisesti
tehokasta tasoa alhaisemmiksi. Julkisen tuen tavoitteena onkin korjata tata
markkinapuutetta ja nostaa investointikannustimet tasolle, jossa yhteiskunnallinen

rajahyoty ja kustannukset kohtaavat (Jones & Williams, 1998).

Kaytannossa ulkoisvaikutukset ovat havaittavissa siing, ettd TKI-toiminnan vaikutukset
heijastuvat myos tuensaajan kumppaneihin ja lahiymparistoon. Tama nakyy esimerkiksi
lisdantyvina patenttiviittauksina, vilkastuvana tyontekijaliikkuvuutena seka tiivistyvina
kytkoksind arvoketjuissa (Jaffe, Trajtenberg, & Henderson, 1993). Empiirinen naytto
tukee ndkemystd, jonka mukaan TKI-toiminnan sosiaalinen tuotto on keskimaarin

yksityista suurempi, mika puoltaa julkisia tukitoimenpiteita (Jones & Williams, 1998)
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3.2 Rahoitusmarkkinoiden epatadydellisyys

Rahoitusmarkkinoiden epataydellisyydella tarkoitetaan tilanteita, joissa yritysten
ulkoisen rahoituksen hinta tai saatavuus ei vastaa hankkeiden todellista
tuottopotentiaalia. Keskeinen selitys on epasymmetrinen informaatio. Rahoittajalla on
yritystd heikompi tieto projektin laadusta ja yrittdjan kannustimista. Talloin pelkka
hinnan (koron) nosto ei valttamatta palauta markkinaa tasapainoon, vaan seurauksena
voi olla maaréllinen luottorajoitus (Credit rationing), jossa luottoa yksinkertaisesti ei

myonneta kaikille halukkaille (Stiglitz & Weiss, 1981)

Monien kasvu- ja TKI-hankkeiden arvo on aineetonta (osaaminen, ohjelmistot, brandi),
eika sitd voi helposti kayttaa lainojen vakuutena. Siksi tdllaiset yritykset turvautuvat
tavallista enemman omaan kassavirtaan ja oman paaoman ehtoiseen rahoitukseen, mika
kertoo velkarahoituksen vaikeudesta erityisesti nuorissa yhtidissa. (Brown ym., 2009)
Kun vakuuksia on vahan ja ulkoinen rahoitus kiristyy esimerkiksi marginaalit nousevat,
maturiteetit lyhenevidt tai kovenantteja tiukennetaan johtaa tama siihen, ettd
investointeja joudutaan leikkaamaan herkasti (Almeida & Campello, 2007). Tama koskee
juuri niita hankkeita, joissa tuotto realisoituu vasta myéhemmin ja joihin liittyy arviointia
vaikeuttavaa epavarmuutta. Lisaksi rahoituksen valittyminen riippuu siita, kuinka suuri
osa yrityksen tulevista kassavirroista on kaytanndssd pantattavissa ja miten hyvin
rahoitusvalittdjat pystyvat valvomaan projekteja. Kun sopimukset ja valvonta ovat
epatdydellisia, ulkoisen rahoituksen kapasiteetti jaa rajalliseksi erityisesti aineettomiin
kohteisiin ja nuoriin yrityksiin, joilla ei ole pitkda historiaa tai vakuuksia (Holmstrom &
Tirole, 1997). Tasta syysta rahoitus voi supistua, vaikka hankkeen pitkan aikavalin tuotto-

odotus olisi hyva.

Rahoitusmarkkinoiden epatdydellisyyksien vuoksi vyritys, jolla olisi edellytykset
kannattavaan TKl-investointiin, voi jaada ilman tarvittavaa rahoitusta. Usein siksi, etta
ulkoinen rahoitus on liian kallista tai sitd ei saada lainkaan. Talléin on perusteltua, etta
julkinen valta puuttuu markkinapuutteeseen ja pienentdd rahoitusriskida esimerkiksi

takauksilla, lainoilla ja padaomaehtoisella rahoituksella. Tuen tavoite ei ole “valita
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voittajia”, vaan korjata riskin ja informaation jakoa niin, ettd kannattavat mutta

rahoitusrajoitteiset hankkeet toteutuvat.

Lisdksi rahoitusmarkkinoiden epataydellisyyksid voidaan jasentdd tarkemmin kahden
keskeisen mekanismin kautta: moraalikadon ja epdsuotuisan valikoitumisen.
Moraalikadolla (engl. moralhazard) tarkoitetaan tilannetta, jossa yrityksen
kayttaytyminen muuttuu sen jalkeen, kun rahoitus- tai tukisopimus on tehty. Esimerkiksi
julkinen takaus tai pehmea laina voi heikentda rahoittajan kannustinta seurata hankkeen
riskia ja lisata yrityksen halukkuutta valita riskipitoisempia projekteja, koska osa
mahdollisista tappioista siirtyy veronmaksajille. Epasuotuisalla valikoitumisella (engl.
adverse selection) viitataan puolestaan tilanteeseen, jossa rahoittaja ei pysty ennalta
erottamaan hyvia ja huonoja hankkeita toisistaan. Tall6in rahoituksen hinta ja ehdot
maaraytyvat keskimaaraisen riskin perusteella, mika voi karkottaa matalariskiset mutta
kannattavat hankkeet pois markkinoilta ja jattdaa jaljelle suhteellisesti riskisemmat
projektit (Stiglitz & Weiss, 1981; Holmstrom & Tirole, 1997). Ndmad mekanismit
korostavat, ettd rahoitusmarkkinoiden epataydellisyys ei ole pelkdstdan “rahoituksen
puutetta”, vaan liittyy siihen, miten informaatio ja riskit jakautuvat yritysten, rahoittajien

ja julkisen vallan valilla.

3.3 Miilloin tuetaan

Aiemmat havainnot viittaavat siihen, etta rahoitusmarkkinoiden epataydellisyydet
(epasymmetrinen informaatio, niukat vakuudet, aineeton padoma) ja TKI-toiminnan
positiiviset ulkoisvaikutukset johtavat alipanostukseen: vyksityinen tuotto jaa alle
yhteiskunnallisen, ja osa kannattavista hankkeista jaa toteutumatta (Jones & Williams,
1998, Stiglitz & Weiss, 1981). Taman vuoksi julkinen tuki on perusteltua vain silloin, kun
se korjaa tunnistettavaa markkinapuutetta. Kdytannossa tama tarkoittaa, ettd varhaisen
vaiheen ja laajoja leviamisvaikutuksia tuottavia hankkeita voidaan tukea avustuksin tai
verokannustein, kun taas rahoitusrajoitteisia, mutta taloudellisesti kannattavia hankkeita

voidaan edistda lainoin, takauksin tai rinnakkaispddaomalla. Tuen on oltava maaraaikaista,
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kilpailua sailyttavaa ja vaikutuksiltaan mitattavissa (esimerkiksi omarahoitusosuuden,

virstanpylvdsmaksatuksen ja seurantavelvoitteiden kautta).

On myo6s muistettava, etta julkiseen tukeen liittyy aina vaihtoehtoiskustannus. Jokainen
euro on poissa muista kadyttokohteista, kuten koulutuksesta, terveydenhuollosta,
veronkevennyksista tai velan lyhennyksestd, mika asettaa korkeita vaatimuksia tukien
kohdentamiselle ja vaikuttavuudelle. Siksi lahtokohtaisesti tukien tulisi kohdistua
hankkeisiin, jotka eivat toteutuisi ilman julkista panosta ja joilla on uskottava yhteys

pitkan aikavalin kasvuun ja tuottavuuteen.

Normaalitilanteessa tukipolitiikan perustelut liittyvat ndin ollen ensisijaisesti
rakenteellisiin markkinapuutteisiin ja pitkdan aikavalin uudistumiseen (Bloom et al., 2013;
Acemoglu et al., 2012). Kriisitilanteissa yritystuilla on kuitenkin osin erilainen rooli.
Akilliset sokit, kuten rahoitusmarkkinakriisi, koronapandemia tai energiakriisi, voivat
heikentdaa yritysten kassavirtoja ja rahoituksen saatavuutta nopeasti tavalla, johon
markkinat eivat ehdi sopeutua. Talléin tukien keskeisend tavoitteena voi olla olemassa
olevan tuotantokapasiteetin ja tyollisyyden turvaaminen sekd konkurssiaaltojen
hillitseminen lyhyella aikavalilla, jolloin tuet toimivat osana suhdannepolitiikkaa yhdessa
muiden finanssipoliittisten toimien kanssa. Kriisivuosina tukia suunnataan usein
laajemmin kuin normaalisti, my6s sellaisille toimialoille ja yrityksille, joille ei
tavanomaisissa oloissa myonnettaisi pitkdjanteiseen kasvuun tai uudistumiseen liittyvia

kannustimia (OECD, 2020).

Tassa tutkielmassa tarkasteltava ajanjakso 2010-2024 sisdltdaa useita tallaisia
sokkivaiheita. Eurokriisin jalkivuosien jdlkeen yritystukien taso nousi erityisesti
koronapandemian (2020-2021) ja energiakriisin (2022-2023) aikana, mika nakyy
empiirisessa aineistossa tukien kokonaismaaran ja rakenteen muutoksina. Tutkielman
padhuomio on kuitenkin tukijarjestelman pitkdjanteisessa rakenteessa: kriisivuosien
tukia ei arvioida yksityiskohtaisesti suhdannepoliittisina toimina, vaan niita tarkastellaan

ennen kaikkea sen nakdkulmasta, missa maarin poikkeusoloissa laajentunut tukitaso jaa
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pysyvasti korkeammalle tasolle ja miten se vaikuttaa kasvua ja uudistumista edistavien

tukien suhteelliseen painoon.

3.4 Verotuet ja sddntely

Edelld kuvatut positiiviset ulkoisvaikutukset ja rahoitusmarkkinoiden epataydellisyydet
kertovat, milloin julkinen tuki voi olla perusteltua. Verotuet ja sddntely ovat osa samaa
vdlinevalikoimaa kuin avustukset ja rahoitustuet, mutta niiden teho ja ongelmat ovat

osin erilaisia.

TKl-verokannusteet (engl. R&D tax incentives) pyrkivat lisdédamaan yritysten TKI-menoja
alentamalla niiden kayttaytymisen marginaalikustannusta. Empiirinen kirjallisuus viittaa
siihen, ettd verokannusteet keskimdarin lisadvat TKl-panostuksia: Bloom et al. (2019)
kokoavat tuloksia, joiden perusteella noin 10 prosentin lasku verotuksellisessa TKI-
hinnassa johtaa pitkdlla aikavalilla vahintaan vastaavan suuruiseen lisdykseen TKI-
menoissa. Samalla he kuitenkin korostavat, etta yritykset voivat osittain vain uudelleen
luokitella menojaan TKl:ksi tai siirtda aineetonta omaisuuttaan maihin, joissa
verokohtelu on edullisempaa. Tama merkitsee, ettd TKl-verokannusteisiin sisaltyy
vaistamatta myos inframarginaalinen eli hyvinvointitappiota vastaava deadweight-
komponentti: osa verotuesta kohdistuu toimintaan, joka olisi toteutunut joka

tapauksessa, eikd uuteen TKI-lisdykseen. (Bloom ym., 2019)
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4 Yritystukien kielteiset vaikutukset ja tehottomuuden riskit

Luvussa 3 linjasin, ettd julkinen tuki on perusteltua vain tunnistettavan
markkinapuutteen korjaamiseksi. Perustelu nojaa kahteen havaintoon: TKI-toiminnan
positiiviset  ulkoisvaikutukset johtavat vyksityisen ja yhteiskunnallisen tuoton
eriytymiseen ja rahoitusmarkkinoiden epatadydellisyydet (epdasymmetrinen informaatio,
niukat vakuudet, aineeton pddoma) estavat kannattavien hankkeiden rahoittamista. Tuki
on siis valine, ei itseisarvo. Samalla on kuitenkin muistettava, etta jokainen tukieuro
aiheuttaa vaihtoehtoiskustannuksen: se on pois muista julkisen talouden kayttokohteista
(kuten koulutuksesta, terveydenhuollosta, veronkevennyksista tai velan vahentamisesta).
Siksi riskien tunnistaminen ja hallinta ovat olennainen osa tukipolitiikan kustannus—

hyotyarviointia.

Tassa luvussa tarkastelen yritystukien keskeisia riskeja ja haittavaikutuksia taloustieteen
ndkokulmasta seka linkitan ne suoraan kaytossa oleviin instrumentteihin (avustukset,
lainat ja takaukset, verotuet sekda saantely/markkinapohjaiset ohjauskeinot).
Kiinnostuksen kohteena ovat erityisesti kilpailun vaaristyminen ja markkinadynamiikan
heikkeneminen, deadweight ja vyksityisen rahoituksen syrjaytys, hallinnolliset ja
transaktiokustannukset, verotukien ennakoitavuus- ja kohdentumisongelmat,
kansainvaliset vuotovaikutukset, moraalikato ja valikoituminen seka tilanteet, joissa
negatiivisten ulkoisvaikutusten vahentdminen on taloudellisemmin toteutettavissa

muilla politiikkavalineilla kuin tuilla.

4.1 Kilpailun vaaristyminen ja markkinahairiot

Tassa tyossa markkinahairiolla tarkoitetaan valikoivasta julkisesta tuesta syntyvaa
tilannetta, jossa tuensaaja saa kilpailijoihin nahden taloudellisen edun, joka muuttaa
kilpailuasetelmaa ja voi heikentaa uusien yritysten markkinoille paasya seka dynaamista
tehokkuutta.  Kaytdannossa tama voi nakya sisddantulon vaikeutumisena,
markkinakeskittymisen kasvuna ja vakiintuneille yrityksille kasaantuvina etuina ilman

vastaavaa tuottavuuden tai innovaatiokyvyn paranemista. TKI-tuki voi toki korjata



17

ulkoisvaikutuksia ja rahoitusrajoitteita, mutta akateeminen nayttd muistuttaa, etta
vaarin suunnattuna tuki voi jadda hyvinvointitappioksi (deadweightiksi) tai syrjayttaa
yksityista TKl-rahoitusta, jolloin markkinasignaalit ja resurssien kohdentuminen

vaaristyvat (Marino ym., 2016)

Kilpailun vaaristyminen voi ilmeta ensinndkin siten, etta tukijarjestelma vahvistaa jo
markkinoilla olevien yritysten asemaa suhteessa potentiaalisiin tulokkaisiin. Jos
tukikriteerit suosivat esimerkiksi tietyn kokoluokan, toimialan tai pitkdan tukihistorian
omaavia yrityksia, uusien toimijoiden on vaikeampi saavuttaa tehokasta mittakaavaa tai
rahoittaa alkuvaiheen investointeja. Talloin tukijarjestelma toimii kaytannossa
sisdantuloesteend, joka ei perustu teknologiseen ylivoimaan tai parempaan
tehokkuuteen, vaan institutionaaliseen asemaan ja kykyyn navigoida tukibyrokratiassa.
Valtiontukien ja  teollisuuspolitiikan  tutkimuksessa on  korostettu, ettd
teollisuuspolitiikan ja kilpailun pitaisi tdydentda toisiaan: tuki on perusteltua vain, jos se
pitkalla aikavalilla lisaa kilpailua ja tuottavuutta sen sijaan, ettd vahvistaisi

markkinavoimaltaan vahvojen yritysten asemaa. (Aghion ym., 2015)

Naista lahtokohdista on Iluontevaa tarkastella tarkemmin, millda konkreettisilla
mekanismeilla tuet voivat heikentada markkinadynamiikkaa. Seuraavissa alaluvuissa
tarkennan erityisesti hyvinvointitappioita (deadweight-vaikutuksia) ja niin sanottuja
“zombiyrityksia”, yksityisen rahoituksen syrjaytymista sekd kannustin- ja hallinnollisia
ongelmia, jotka yhdessa maarittavat sen, missda maarin tukijarjestelma vyllapitaa

tehottomuutta sen sijaan, etta edistaisi uudistumista.

4.2 Lisayksellisyys, deadweight ja yksityisen rahoituksen syrjaytyminen

Yritystukien taloudellisessa arvioinnissa keskeinen kasite on lisdyksellisyys (additionality):
julkisen tuen tulisi lisata yritysten investointi- tai TKI-panostuksia verrattuna tilanteeseen,
jossa tukea ei myonnettdisi. Hyvinvointitappiolla (deadweight-vaikutuksella)
tarkoitetaan pdainvastaista tilannetta, jossa tukea saava hanke olisi toteutunut joka

tapauksessa myos ilman julkista rahoitusta. Tall6in julkinen tuki ei muuta hankkeen
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maaraa, ajoitusta tai laatua, vaan ainoastaan pienentaa yrityksen omaa rahoitusosuutta.
Hyvinvointindakdkulmasta deadweight on puhdas kustannus: veronmaksajat rahoittavat
toimintaa, joka ei lisdanny tuen seurauksena, ja osa tukimaardsta jaa vaistamatta

inframarginaaliseksi(Marino ym., 2016)

Deadweight liittyy laheisesti yksityisen rahoituksen syrjaytymiseen (crowding out).
Yritystasolla syrjaytyminen tarkoittaa, etta julkisen tuen ansiosta yritys pienentda omaa
tai markkinaehtoista rahoitusosuuttaan sen sijaan, ettd kasvattaisi hankkeen
kokonaisvolyymia. Makrotasolla julkisen sektorin osuus yrityssektorin rahoituksesta
kasvaa ilman, ettd kokonaisinvestoinnit tai TKl-panostukset lisddntyvat vastaavasti.
Tutkimuskirjallisuudessa tata kuvataan vastinparilla lisdyksellisyys—korvautuminen
(additionality—substitution): jos tuki ei kasvata yrityksen kokonaispanostusta, se korvaa

ainakin osittain yksityistd pddomaa (Zuiiga-Vicente ym., 2014).

Syrjaytymisriski kasvaa erityisesti silloin, kun tukiohjelmat kohdistuvat matalan riskin,
hyvin pankkikelpoisiin hankkeisiin tai laajoihin ”yleisen kehittdmisen” ohjelmiin, joissa
tuen myontamisen ehdot ovat viljat. Talldin tukea voivat saada myo6s vakiintuneet
suuryritykset ja hankkeet, joilla olisi vahvat edellytykset saada rahoitusta omalla
padomalla tai markkinaehtoisella velalla. Julkinen rahoitus ei tall6in tayta rahoitusvajetta,
vaan korvaa maksukykyistd yksityista rahoitusta ja heikentdaa tukien lisdyksellisyytta.
Airimmilldan tukipolitiikka voi johtaa tilanteisiin, joissa julkisella tuella tai epdsuorasti
tuetulla  luotonannolla pidetdan ylla yrityksia, joiden pitkan aikavalin
kannattavuusnakymat ovat heikot. Talldin deadweight ei rajoitu vain inframarginaalisiin
hankkeisiin, vaan tuki voi yllapitaa toimintaa, joka ei ole pitkalla aikavalilla taloudellisesti
perusteltua, ja siten heikentda talouden dynaamista tehokkuutta luovan tuhon prosessin
kautta. Talloin kysymys ei ole enda vain lisayksellisyydesta yksittdisissa hankkeissa, vaan
talouden resurssien lukittumisesta matalan tuottavuuden yrityksiin. Tahan nakékulmaan
palaan seuraavassa alaluvussa dynaamisen tehokkuuden ja luovan tuhon kasitteiden

kautta.
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4.3 Dynaaminen tehokkuus, luova tuho ja resurssien lukittuminen

Schumpeterilaisessa kasvuteoriassa luovan tuhon kasite kuvaa prosessia, jossa uudet
yritykset, tuotteet ja teknologiat syrjayttavat vahitellen vanhoja rakenteita. Kasite on
perdisin Joseph Schumpeterin teoksesta Capitalism, Socialism and Democracy (1942),
jossa han korostaa, etta kapitalistisen jarjestelmdan perusvoima syntyy jatkuvasta
prosessista, joka samanaikaisesti tuhoaa vanhaa ja luo uutta taloudellista

rakennetta(Schumpeter, 2010, s 83)

Luovan tuhon perusajatus on, etta pitkan aikavalin kasvu ei perustu pelkdstdaan olemassa
olevien yritysten asteittaiseen tehostumiseen, vaan siihen, ettd markkinat kykenevat
siirtdmaan resursseja paaomaa, tydvoimaa ja osaamista matalan tuottavuuden
yrityksistd ja toiminnoista kohti tuottavampia ja innovatiivisempia kohteita. Tastd
nakokulmasta dynaamisella tehokkuudella tarkoitetaan talouden kykya mahdollistaa
tama jatkuva rakennemuutos: mitda paremmin luovan tuhon prosessi toimii, sita

nopeammin talous kykenee uudistumaan ja hyodyntdmaan uusia kasvumahdollisuuksia.

Tutkimuskirjallisuus viittaa siihen, etta silloin kun luovan tuhon prosessi ei toimi kunnolla,
seurauksena ei ole ainoastaan vyksittdisten heikkojen vyritysten “keinotekoinen
hengissapito”, vaan laajempi vaikutus koko talouden uudistumiskykyyn. Zombiyrityksilla
tarkoitetaan vyrityksia, jotka eivat pysty kattamaan velanhoitokulujaan normaalilla
tuloksellaan, mutta pysyvat toiminnassa pankkien, julkisen vallan tai muun rahoituksen
tuen avulla. Japanin 1990-luvun pankkikriisin jalkeisessa kehityksessa on havaittu, etta
pankkien harjoittama lainojen jatkuva uudelleenjarjestely piti maksukyvyttomia yrityksia
markkinoilla ja sitoi rahoitusresursseja matalan tuottavuuden toimintaan. Tama hidasti
rakennemuutosta, heikensi tuottavuuden kasvua ja vahensi investointeja terveissa,

kilpailevissa yrityksissa (Caballero ym., 2008)

Suomen yritystukijarjestelman kannalta Schumpeterilainen nakékulma korostaa, etta
suurin riski ei valttamatta liity yksittaisten tukiohjelmien lisdyksellisyyteen, vaan siihen,

miten tuet vaikuttavat resurssien allokaatioon pitkalla aikavalilla. Jos tuet kasaantuvat
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yrityksille ja toimialoille, joiden pitkan aikavalin tuottavuusnakymat ovat heikot, resurssit
eivat siirry riittdvan nopeasti uusiin kasvumahdollisuuksiin, vaan jaavat sidotuiksi
matalan tuottavuuden yrityksiin. Pitkdan jatkuvat ja toistuvat tuet samoille yritysryhmille
voivat lisatd zombiyritysten riskia ja heikentaa talouden dynaamista tehokkuutta. Tassa
mielessa yritystukien vaikuttavuuden arviointi ei ole vain kysymys siita, lisdavatko tuet
panostuksia yksittdisissa hankkeissa, vaan my0ds siitd, tukevatko ne talouden
uudistumista vai pidentdvatké ne olemassa olevien rakenteiden elinkaarta pidempaan

kuin olisi yhteiskunnan kannalta perusteltua.

4.4 Hallinnolliset ja transaktiokustannukset

Yritystukien vaikutuksia arvioitaessa huomio keskittyy usein siihen, kuinka paljon tuki
lisda yritysten TKl-panostuksia tai muuta toimintaa. Hyvinvointivaikutus riippuu
kuitenkin nettovaikutuksesta: siitd, mita jaa jaljelle, kun huomioidaan myo6s ohjelman
kustannukset ja mahdolliset vaaristymat. Arviointikirjallisuudessa on korostettu, etta
julkisen TKI-tuen tehokkuutta ei tulisi tarkastella pelkastdan lisdinvestointien tai -

tuotosten kautta, vaan suhteessa ohjelman kokonaiskustannuksiin (Nilsen ym., 2020)

Hallinnollisilla ja transaktiokustannuksilla tarkoitetaan tukien hakemiseen, raportointiin
ja valvontaan kuluvaa tyota yrityksissa ja viranomaisissa. Yrityksille kustannusta syntyy
esimerkiksi siita, ettd johto ja asiantuntijat kayttavat aikaa hakemusten laadintaan ja
seurantatietojen toimittamiseen sen sijaan, ettd ty0 kohdistuisi varsinaiseen TKI- tai
liilketoimintatoimintaan. Viranomaisille kustannuksia aiheuttavat ohjelmien suunnittelu,
hakemusten arviointi, paatoksenteko ja valvonta. TKl-verokannusteita koskevassa
hyvinvointiarviossa on arvioitu, ettd hallinnolliset ja yritysten noudattamiskustannukset
voivat yhdessa vastata suuruusluokaltaan noin kymmentd prosenttia verokannusteen
finanssipoliittisesta kustannuksesta (European Commission, 2014). Toisin sanoen pieni,
mutta ei merkityksetén osa tukipanoksesta “kuluu matkalla” ennen kuin se nakyy

yritysten lisdpanostuksina.
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Suomen kannalta hallinnolliset kustannukset liittyvat erityisesti tukijarjestelman
sirpaleisuuteen.  Tuoreessa  Akava Worksin  raportissa  korostetaan, ettd
yritystukijarjestelma on hajanainen ja koostuu useista eri instrumenteista ja ohjelmista,
mika lisda sekd viranomaisten etta yritysten hallinnollista taakkaa ja vaikeuttaa tukien
kokonaisuuden hahmottamista (Kuosmanen, 2025). Taman vuoksi tukipolitiikan
arvioinnissa on perusteltua kysya, voitaisiinko sama lisdyksellisyys saavuttaa

yksinkertaisemmalla ja hallinnollisesti kevyemmalla jarjestelmalla.
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5 Suomen yritystuet 2010-2024

5.1 Aineisto ja rajaukset

Luvun empiirinen tarkastelu perustuu Suomen yritystukia koskevaan kuvailevaan
tilastoaineistoon vuosilta 2010-2024. Keskeinen Idahde on Tilastokeskuksen
yritystukitilasto (StatFin), jota tdydennetdan valtiovarainministerion ja valtioneuvoston
kanslian yritys- ja ymparistotukia kokoavilla raporteilla. Aineisto kuvaa yritystukia
kansallisella, aggregoidulla tasolla, eika sisalla yrityskohtaista mikrodatan tarkkuutta.
Ajallinen rajaus kattaa useita talouspoliittisesti erilaisia vaiheita eurokriisin jalkivuosista
koronapandemiaan ja energiakriisiin, mika mahdollistaa yritystukien tason ja rakenteen

seuraamisen yhtendisen aikasarjan kautta.

Tilastokeskus uudisti yritystukitilaston rakennetta ja taulukoita vuonna 2022, minka
seurauksena uudemmat vuodet ovat osin eri taulukoissa ja hieman erilaisilla luokituksilla
kuin vuodet 2010-2021. Tassa tyossa hyodynnetdaan koko jaksoa kattavaa aikasarjaa
yhdistamalla vuosien 2010-2021 arkistoidut taulukot ja vuodesta 2022 alkava uusi tilasto.
Tilastointitavan muutokset on syyta pitdd mielessa tuloksia tulkittaessa: tarkastelun
painopiste on kehityssuunnissa ja suhteellisissa painotuksissa, ei yksittdisten

vuosilukujen tasmallisessa vertailussa.

Luvun tavoitteena on peilata empiirisia havaintoja johdantoluvussa esitettyyn
tutkimuskysymykseen: ohjaavatko yritystuet resursseja tehokkaasti kohti kasvua ja
uudistumista vai vaaristavatkoé ne markkinoiden toimintaa ja yllapitavat tehottomuutta?
Teoriaosassa (luku 3) esitettiin, ettd taloustieteellisesti parhaiten perusteltuja ovat
sellaiset tuet, jotka korjaavat merkittdvia positiivisia ulkoisvaikutuksia tai
rahoitusmarkkinoiden epataydellisyyksia, kun taas tehottomuutta yllapitaviksi voidaan
katsoa erityisesti sdilyttavat kustannus- ja tulotuet sekd ympariston kannalta haitalliset
tukimuodot. Luvussa 3.3 todettiin lisaksi, ettd kriisitilanteissa yritystuilla voi olla
vdliaikainen suhdannepoliittinen rooli, mutta pysyvan tukitason nousu herattaa

kysymyksen tukijarjestelman rakenteellisesta laajentumisesta.
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Taman jaottelun pohjalta empiirinen tarkastelu etenee seuraavasti. Ensin kuvataan
yritystukien kokonaismaaran ja instrumenttirakenteen kehitysta Suomessa (5.2). Taman
jalkeen syvennytaan tutkimus-, kehittdmis- ja innovaatiotoimintaan kohdistuviin tukiin,
joita taloustieteellinen kirjallisuus pitda tyypillisesti parhaiten perusteltuina kasvun ja
uudistumisen nakokulmasta (5.3-5.4). Lopuksi tarkastellaan tukimuotoja, joita aiempi
kirjallisuus ja selvitykset ovat tulkinneet tehottomuutta vyllapitaviksi ja
ympadristovaikutuksiltaan ongelmallisiksi (5.5), seka tiivistetddn nadiden havaintojen
perusteella, kallistuuko Suomen yritystukijarjestelma kokonaisuutena enemman kasvua

ja uudistumista tukevaan vai tehottomuutta ylldpitdvaan suuntaan (5.6).

5.2 Yritystukien kokonaismaara ja rakenne

Taulukossa 1 on esitetty yritystukien kehitys Suomessa vuosina 2010-2024
instrumenttityypeittdin: maksetut suorat tuet, maksetut lainat ja myonnetyt takaukset
(miljoonaa euroa). Tilastokeskuksen yritystukitilaston perusteella yritystukien taso pysyi
2010-luvulla suhteellisen vakaana, kun seka suorien tukien, lainojen ettd takausten
vuosittaiset maarat vaihtelivat padosin muutaman sadan miljoonan euron haarukassa.
Instrumenttijakauma oli talléin melko tasainen, joskin takaukset muodostivat jo ennen

pandemiaa hieman suuremman eran kuin suorat tuet ja lainat.
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Taulukko 1 Suomen yritystuet instrumenteittain vuosina 2010-2024, milj. euroa

Yritystuet Suomessa 2010-2024

1000
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2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
B Maksetut suorat tuet (miljoona) B Maksetut lainat (miljoona) Myodnnetyt takaukset (miljoona)

o

Vuodesta 2020 alkaen yritystukien kokonaismaara kasvaa selvasti. Koronapandemiaan
liittyvat kriisitoimet nakyvat erityisesti suorien tukien ja myoénnettyjen takausten
voimakkaana hyppayksena: maksetut suorat tuet moninkertaistuvat aiempiin vuosiin
verrattuna ja takausvolyymit kasvavat selvasti seka 2020 etta 2021. Kuten luvussa 3.3
todettiin, osa tasta selittyy suhdannepoliittisilla kriisitoimilla, joiden tavoitteena oli

tuotantokapasiteetin ja tyollisyyden turvaaminen lyhyella aikavalilla.

Myds vuosien 2022—-2024 tasot jadvat selvasti 2010-lukua korkeammiksi, vaikka akuutti
kriisivaihe on ohi. Keskeinen selittdva tekija on asuntorakentamiseen kohdistuva
korkotuki- ja takausrahoitus: Tilastokeskuksen mukaan valtaosa myOnnetyista
takauksista suuntautui vuonna 2024 asuntorakentamiseen, ja valtion korkotuki- ja
takauslainavaltuuksia on viime vuosina korotettu poikkeuksellisen korkealle tasolle, jotta
ARA-tuotanto kompensoisi vapaarahoitteisen asuntotuotannon romahtamista
(Tilastokeskus, 2025; Valtiovarainministerio, 2024; Ymparistoministerio, 2024). Lisaksi
Finnveran kotimaisen rahoituksen volyymi on kasvanut: yhtié myoénsi vuonna 2023

kotimaan lainoja ja takauksia noin 1,8 miljardia euroa, mika oli 81 prosenttia enemman
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kuin edellisvuonna (Finnvera, 2024). Yhdessa nama tekijat selittavat, miksi
takausvolyymit ovat 2020-luvun alussa nousseet nopeasti ja miksi takauksista on tullut

yritystukijarjestelman suurin instrumenttiluokka.

Tilastollisessa tarkastelussa on syyta huomioida muutama metodologinen seikka.
Ensinnakin Tilastokeskus uudisti yritystukitilaston rakennetta ja taulukoita vuodesta
2022 alkaen, jolloin osa tiedoista siirtyi uusiin taulukoihin ja luokitteluihin. Tassa tyossa
kdytetty aikasarja yhdistdaa vuosien 2010-2021 arkistoidun tilaston ja vuodesta 2022
alkavan uuden tilaston, minka vuoksi erityisesti murrosvuosien tasoissa voi olla pienia
vertailtavuusongelmia. Toiseksi kuvaaja esittdd maksetut suorat tuet ja lainat seka
myodnnetyt takaukset kirjanpidollisina vuosivirtoina nimellishinnoin: takaukset kuvaavat
valtion antamia vastuusitoumuksia kyseisend vuonna, eivat toteutuneita menoja, ja
verotukia ei sisdllyteta tahan tilastoon lainkaan. Siksi instrumenttien euromaaria ei tule
tulkita suoraan keskendan yhdenvertaisina julkisen talouden rasitteina, vaan ennen

kaikkea yritystukijarjestelman rakenteen ja volyymin kuvaajina.

Kokonaisuutena taulukko 1 osoittaa, etta yritystuet ovat pitkdn aikaa olleet Suomessa
kohtalaisen vakaa, mutta 2020-luvun alussa niiden mittakaava ja painotus erityisesti
takausmuotoiseen tukeen ovat kasvaneet selvdsti. Seuraavissa alaluvuissa tarkastelen
tarkemmin, mihin tarkoituksiin tdma kasvanut tukipanos kohdistuu: ensin TKI-tukiin,
joita kirjallisuus pitda taloustieteellisesti parhaiten perusteltuina, ja sen jalkeen
tehottomuutta yllapitaviksi tulkittuihin tukimuotoihin, erityisesti fossiilisia polttoaineita

suosiviin energiatukiin.

5.3 TKI-tuet kasvun ja uudistumisen tukena

Kasvua ja rakennemuutosta painottavan yritystukipolitiikan kannalta keskeista on, kuinka
suuri osa tuista kohdistuu hankkeisiin, joissa talousteorian mukaan markkinahairiét ovat
suuria ja tuen perustelut vahvat. Tassd mielessd tutkimus-, kehittdmis- ja
innovaatiotoimintaan (TKI) sekd kansainvalistymiseen ja yritystoiminnan kehittdmiseen

suunnatut tuet ovat tyypillisesti parhaiten perusteltuja: niihin liittyy sekd positiivisia
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ulkoisvaikutuksia etta rahoitusmarkkinoiden epataydellisyyksia, kun aineeton pddoma ja

korkea epavarmuus tekevat yksityisesta rahoituksesta poikkeuksellisen haastavaa.

Empiirisessa tarkastelussa TKI-tukia kuvataan Tilastokeskuksen yritystukitilaston
taulukon “Maksetut ja myonnetyt suorat tuet ja takaukset tuen tarkoituksen mukaan,
miljoonaa euroa” perusteella vuosilta 2022-2024. TKl-tukina kasitelldaan
tarkoitusluokkaa “TKI-toiminta, kansainvalistyminen ja yritystoiminta”, ja luvut koskevat
yrityssektorille kohdistuvia maksettuja suoria tukia sekd myonnettyja takauksia.
Verotuet seka EU:n suorat ohjelmat jaavat tarkastelun ulkopuolelle, joten luvut kuvaavat
vain osaa koko yritystukijarjestelmasta, mutta antavat silti kuvan siitd, mihin suuntaan

kansallisen yritystukijarjestelman sisdainen painotus on liikkunut.

Taulukko 2. TKI-tukien osuus kaikista maksetuista tuista ja takauksista vuosina 2022-

2024.
vuosi TKI maksetut / kaikki maksetut (%) TKI takaukset / kaikki takaukset (%)
2022 34.6% 50.1%
2023 35.3% 40.3%
2024 55.4% 31.4%

Taulukosta kay ilmi, ettd TKI-, kansainvalistymis- ja yritystoimintatukien rooli suorien
tukien joukossa on ollut jo lahtokohtaisesti merkittdva, mutta se on kasvanut selvasti
tarkastelujakson aikana. Vuonna 2022 ja 2023 noin kolmasosa suorista tuista kohdistui
tahan tarkoitusluokkaan, kun taas vuonna 2024 osuus nousi jo 55,4 prosenttiin. Lyhyessa
ajassa suorien tukien painopiste on siis siirtynyt selvasti TKI- ja kasvuorientoituneisiin

ohjelmiin.

Takausten osalta kehitys on pdinvastainen. Vuonna 2022 TKI-luokan osuus kaikista
myonnetyista takauksista oli noin 50,1 prosenttia, mutta laski vuonna 2023 noin 40,3
prosenttiin ja edelleen noin 31,4 prosenttiin vuonna 2024. Suhteellinen paino TKI-
hankkeissa on siis takausten osalta pienentynyt samaan aikaan, kun se suorien tukien

puolella on kasvanut. Tama viittaa siihen, etta TKI- ja kasvuhankkeita on pyritty tukemaan
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enenevassa maarin avustusmuotoisesti, kun taas takauksia on suunnattu suhteellisesti
enemman  muihin  kadyttotarkoituksiin, kuten perinteiseen investointi- ja

kayttépadaomarahoitukseen.

Instrumenttivalinnan nakokulmasta suoriin avustuksiin  painottuminen on TKI-
hankkeiden kohdalla loogista. Monien kasvu- ja innovaatioprojektien arvo on aineetonta,
niitd on vaikea kayttda lainojen vakuutena ja niiden tuotto realisoituu vasta pitkalla
aikavalilla. Talldin pelkka lainatakauksen tarjoaminen ei valttamatta riitd poistamaan
rahoitusrajoitetta, kun taas suora avustus voi mahdollistaa sellaisten hankkeiden
kdaynnistymisen, joita yksityinen rahoittaja pitdisi liian riskillisina. TKI-tukien kasvava
osuus suorista tuista kytkeytyy myoOs laajempaan T&K-politiikan linjaan, jossa
tavoitteena on nostaa tutkimus- ja kehittamismenojen osuus neljaan prosenttiin BKT:sta

ja lisata erityisesti yrityssektorin TKI-panostuksia.

Pelkka TKI-tukien osuuden kasvu ei kuitenkaan vield kerro siitd, tukevatko nama tuet
aidosti talouden uudistumista vai eivat. Seuraavassa alaluvussa tarkastelen tarkemmin,
milla ehdoilla ja minkalaisella kohdentumisella TKI-tuki voi teoriassa lisata kasvua ja

milloin vaarana on, etta julkinen rahoitus lahinna korvaa yksityista.

5.4 TKI- tukien vaikuttavuus ja rajoitteet

Vaikka TKI-, kansainvalistymis- ja yritystoimintaa tukevien ohjelmien osuuden kasvu
suorien tukien joukossa on talousteorian valossa suuntaa antavasti myonteinen signaali,
se ei sellaisenaan takaa tukien vaikuttavuutta. Teoriassa julkisen rahoituksen tulisi olla
viimesijainen ja taydentava rahoituslahde: sen tehtdva on kaynnistaa hankkeita, joita
yksityinen sektori ei rahoittaisi, ei korvata markkinaehtoista rahoitusta. Jos julkinen TKI-
tuki kohdistuu hankkeisiin, jotka yritykset olisivat toteuttaneet joka tapauksessa,
seurauksena on niin sanottu deadweight-tappio ja mahdollinen yksityisen TKI-
rahoituksen syrjaytyminen. Tall6in tilastoissa nakyva TKI-tukien kasvu kertoo ennen
kaikkea valtion kasvaneesta rahoitusosuudesta, ei valttamatta koko talouden TKI-

toiminnan lisddantymisesta.
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Tasta syystd TKl-tukien vaikuttavuutta on arvioitava ennen kaikkea niiden
lisdisyysvaikutuksen kautta. Panoslisdisyydellad tarkoitetaan sitd, etta yritys lisda omia
TKl-panostuksiaan tukien ansiosta, kun taas tuloslisdisyys nakyy esimerkiksi uusina
tuotteina, teknologioina, patentteina tai vientind. Pelkkd julkisen TKI-rahoituksen
maaran tai osuuden kasvu ei kerro ndista vaikutuksista, jos samalla yritysten oma
rahoitusosuus pienenee tai tukea ohjautuu hankkeisiin, jotka olisivat toteutuneet ilman
julkista rahoitusta. Tassa tyossa kaytetty aggregoitu tilasto ei mahdollista
lisdisyysvaikutusten arviointia, mutta teorian nakokulmasta juuri nama tekijat

ratkaisevat, onko TKI-tuki pitkalla aikavalilla perusteltua.

Toiseksi merkitysta on tukien kohdentumisella. Uudistumisen ja dynaamisen
tehokkuuden kannalta olisi tarkeda, etta tuki suuntautuisi erityisesti nuorille, nopeasti
kasvaville ja teknologisesti eturintamassa toimiville yrityksille, joiden hankkeisiin liittyy
paljon epdvarmuutta ja skaalautumispotentiaalia. Mikali TKI-tuki keskittyy padosin
suurille ja vakiintuneille yrityksille, vaarana on, ettd se tukee jo olemassa olevia
markkina-asemia ja hidastaa luovaa tuhoa sen sijaan, ettd loisi uutta kilpailua ja
rakennemuutosta. Tilastokeskuksen TKI-tarkoitusluokka ei sisdlld tietoa tuensaajien
koosta tai idstda, joten kohdentumista ei voida arvioida taman aineiston pohjalta.
Kirjallisuuden valossa juuri kohdentuminen kuitenkin ratkaisee, vahvistaako TKI-tuki

talouden uudistumiskykya vai yllapitaako se osin tehottomia rakenteita.

Kolmanneksi TKI-tukien vaikutus riippuu tukiehtoihin sisdanrakennetuista kannustimista.
Teoriassa julkisen tuen tulisi jakaa riskid niin, etta se kannustaa yritysta toteuttamaan
aidosti uusia ja epdvarmoja hankkeita, mutta samalla edellyttaa riittavda omaa
rahoitusosuutta, jotta yrityksella sdilyy vahva kannustin hankkeen onnistumiseen. Liian
runsas tai ehdoton avustuspohjainen rahoitus voi heikentda projektien kurinalaisuutta ja
johtaa siihen, ettd rahoitettavaksi haetaan myos heikkolaatuisia hankkeita, kun taas
kohtuullinen omarahoitus- tai lainaehto suodattaa ainakin osan ndista pois. Tassa

tarkasteltu tilasto kertoo ainoastaan tukien kokonaismaaristd instrumenteittain, ei
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tukiehdoista tai yritysten omasta rahoitusosuudesta, mikd rajoittaa johtopaatoksia

kannustinvaikutuksista.

Lisdksi analyysiin liittyy useita tilastollisia rajoitteita. Tavoiteluokka “TKI-toiminta,
kansainvalistyminen ja yritystoiminta” yhdistdd keskenaan erilaisia ohjelmia, eika
aineisto mahdollista erottelua varsinaisen tutkimus- ja kehittdmistoiminnan,
yritystoiminnan  yleisen kehittdmisen ja kansainvalistymishankkeiden valilla.
Tarkastelujakso on lyhyt ja ajoittuu koronapandemian ja energiakriisin jalkivuosiin, mika
voi nakya seka tukiohjelmien rakenteessa ettd ajoituksessa. Lisdksi verotuet ja EU:n

suorat TKI-ohjelmat jadvat kokonaan tdman tarkastelun ulkopuolelle.

Yhteenvetona TKI-tukien tarkastelu antaa Vviitteitd siitd, ettd suomalaisessa
yritystukipolitiikassa on 2020-luvun alussa pyritty siirtdmdan suorien tukien
painopistetta taloustieteellisesti paremmin perusteltuihin, kasvu- ja innovaatiotoimintaa
tukeviin hankkeisiin. Samalla on kuitenkin syyta korostaa, etta TKI-luokan osuuden kasvu
ei vield kerro tukien lisdisyydestd, kohdentumisesta tai kannustinvaikutuksista. Ndiden
tekijoiden perusteella ratkaistaan lopulta, tukeeko TKI-politiikka talouden uudistumista
vai muodostuuko siitd osin vain uusi kerros julkista rahoitusta olemassa olevien
rakenteiden paalle. Seuraavassa alaluvussa tarkastelen vastapainona sellaisia tukia, joita
kirjallisuudessa on pidetty tehottomuutta yllapitavind ja ympaéristovaikutuksiltaan

ongelmallisina.

5.5 Tehottomuutta yllapitavat tuet

Tilastokeskuksen yritystukitilaston perusteella yrityksille myonnettiin vuonna 2024
yhteensa noin 4,3 miljardia euroa suoria tukia, lainoja ja takauksia (Tilastokeskus, 2025).
Jo pelkkd mittakaava tekee tukien kohdentumisesta olennaisen kysymyksen: jos osa
tastd kokonaisuudesta ei lisda tuottavuutta, vaan ainoastaan ylldpitdd olemassa olevia
rakenteita, syntyy seka tehokkuus- ettd hyvinvointitappioita. Tyo- ja elinkeinoministerion

tuottavuusarvion mukaan perinteisista suorista yritystuista vain noin 11-40 prosenttia
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on eri vuosina luokiteltu pitkan aikavalin tuottavuutta edistaviksi tukimuodoiksi (TEM,
2024a, 2024b). Valtaosa tukikannasta on siten luonteeltaan sailyttavaa tai tuottavuuden
kannalta neutraalia kustannus- ja tulotukea. Etlan analyysin perusteella myods
ymparistondakdkulma on ongelmallinen: Etlan aineistossa vihreiden tukien osuus nousi
vuosina 2020-2022 korkeimmillaankin vain ldhes 12 prosenttiin, kun taas ymparistolle
haitallisten ns. ruskeiden tukien maara on ollut vuositasolla johdonmukaisesti tata
suurempi. Euromaaraisesti tarkasteltuna ruskeita tukia maksettiin vuosina 2020-2022
noin 107-173 miljoonaa euroa vuodessa, mikd on selvasti enemman kuin samana

ajanjaksona myonnetyt noin 36—78 miljoonan euron vihreat tuet (Kassi, 2024).

Jarjestelmatason tarkastelu viittaa siihen, ettd merkittava osa yritystuista ei tue talouden
dynaamista tehokkuutta tai vihreda siirtymaa, vaan pikemminkin yllapitda olemassa
olevia tuotanto- ja energiainfrastruktuureja. Seuraavaksi tarkastelen tata ilmiota

tarkemmin konkreettisten tukikokonaisuuksien ja tukien keskittymisen kautta.

Energiaveronpalautukset teollisuudelle ovat esimerkki tuesta, joka nayttaa
ensisilmaykselld neutraalilta kustannushelpotukselta, mutta jonka hyodyt ovat heikot.
VATT:n arvion mukaan palautukset ovat kasvaneet vajaasta 10 miljoonasta eurosta yli
200 miljoonaan euroon vuodessa, mutta niilla ei ole pystytty osoittamaan selkeda
vaikutusta energiaintensiivisen teollisuuden kilpailukykyyn, tyollisyyteen tai
energiatehokkuuteen (VATT, 2016). Kdytdnndssa valtio luopuu vuosittain merkittavasta
maarasta verotuloja ilman vahvaa nadytt6a lisdinvestoinneista tai tuottavuuden kasvusta.
Samalla energiaveron ohjausvaikutus heikkenee, kun suurimmat kuluttajat vapautetaan
osittain  verosta ja  kannustin vdhentdda energiankulutusta tai uudistaa

tuotantoteknologioita pienenee.

Saman tyyppinen ongelma liittyy energiaintensiivisen teollisuuden sahkoistamistukeen.
Sahkoistamistuki on suunniteltu kompensoimaan korkeita sahkdkustannuksia, mutta
toteutuksessa tuki kasautuu harvoille toimijoille ja mittakaava on suuri. Energiaviraston

mukaan tukea maksettiin vuonna 2023 yhteensa 117,7 miljoonaa euroa ja vuonna 2024
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jo 143,2 miljoonaa euroa, ja valtaosa tuesta kohdistui muutamalle suurimmalle
laitokselle (Energiavirasto, 2024, 2025). Etlan ja VATT:n tulkinnan mukaan téllaiset
kustannuskompensaatiot yllapitavat nykyistd, energiaintensiivista tuotantorakennetta,
mutta eivat velvoita yrityksid parantamaan tuottavuutta tai vahentamaan paastoja (Etla,
2024; VATT, 2016). Taloudellisesta ndkokulmasta kyse on sdilyttdvasta tuesta: se

pienentda lyhyen aikavalin kustannuksia, mutta siirtad muutostarpeen tulevaisuuteen.

Tehottomuutta yllapitava piirre nakyy myos tukien keskittymisessa. Tilastokeskuksen
koosteen mukaan suuri osa suorista yritystuista maksetaan hyvin pienelle joukolle
suuryrityksia, kun taas mikroyritykset saavat vain pienen osuuden tukipotista
(Tilastokeskus, 2025). Kun samat suuret toimijat saavat tukea vuodesta toiseen,
tukijarjestelma voi kaytannossa tukea jo valmiiksi vahvoja markkina-asemia ja pidentaa
sellaisten yritysten elinkaarta, joiden tuottavuus tai uudistumiskyky on heikko. Tama
heikentda dynaamista kilpailua: uusien yritysten markkinoille tulo vaikeutuu, resurssien
vapautuminen tuottavampiin kayttokohteisiin hidastuu ja talouden rakennemuutos jaa

aiottua hitaammaksi.

5.6 Yhteenveto: kasvu ja uudistuminen vs. tehottomuuden yllapitdja

Empiirinen tarkastelu vuosilta 2010-2024 osoittaa, ettd yritystuet muodostavat
Suomessa mittavan ja viime vuosina kasvaneen kokonaisuuden. Yrityksille maksettujen
suorien tukien, lainojen ja myonnettyjen takausten yhteismaara nousi vuonna 2024 noin
4,3 miljardiin euroon, ja erityisesti takauksista on tullut 2020-luvulla yritystukien suurin
instrumenttiryhma. Pandemia- ja energiakriisivuosien jalkeen tukitaso ei ole palautunut
2010-luvun alkuvuosien tasolle, mika viittaa yritystukijarjestelman pysyvampaan

laajentumiseen.

Tukien sisdisessa rakenteessa on nahtdvissa sekd taloustieteellisesti myonteisia etta
ongelmallisia piirteitd. TKI-, kansainvalistymis- ja yritystoiminnan kehittamiseen

kohdistuvien tukien osuus suorista tuista on 2020-luvun alussa kasvanut selvasti, ja
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vuonna 2024 jo yli puolet suorista tuista suuntautui tdhan tarkoitusluokkaan.
Teoriaosuuden valossa tama tukee tulkintaa, ettd osa jarjestelmasta pyrkii korjaamaan
positiivisia ulkoisvaikutuksia ja rahoitusmarkkinoiden epatdydellisyyksia.
Samanaikaisesti aiemmat selvitykset kuitenkin osoittavat, ettd valtaosa perinteisista
suorista tuista ei kohdistu pitkan aikavalin tuottavuutta edistaviin hankkeisiin, vihreiden
tukien osuus koko tukikannasta on vaatimaton ja merkittava osa tukipotista kanavoituu
kustannus- ja tulotukiin sekd ympariston kannalta ongelmallisiin

energiakompensaatioihin.

Lisdksi  tukien  keskittyminen  suhteellisen harvalle  suuryritysjoukolle ja
energiaintensiivisen teollisuuden mittavat kompensaatiot viittaavat siihen, ettd osa
yritystuista voi kdytdnnossa pidentdaa heikosti uudistuvien rakenteiden elinkaarta ja
hidastaa luovaa tuhoa. Yhteenvetona luvun 5 empiirinen aineisto antaa kaksijakoisen
kuvan: Suomen yritystukijarjestelma sisaltda yhta aikaa seka kasvua ja uudistumista
tukevia TKI- ja kehittamistukia, ettd tehottomuutta vyllapitavia, sailyttavia ja
ymparistovaikutuksiltaan ongelmallisia tukimuotoja. Ndiden havaintojen pohjalta luku 6
tarkentaa, missd maarin jarjestelmd kokonaisuutena voidaan tulkita kasvua ja

uudistumista tukevaksi vai pikemminkin tehottomuutta yllapitavaksi.
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6 Johtopaatokset

6.1 Keskeiset havainnot ja vastaus tutkimuskysymykseen

Tutkielman analyysi antaa kuvan yritystukijarjestelmastd, joka on seka laajentunut etta
sisdisesti kaksijakoinen. Tukien taso on 2020-luvulla selvasti korkeampi kuin 2010-luvulla,
eika kriisivuosien jalkeen ole palattu aiemmalle tasolle. Tama viittaa siihen, etta kriiseihin
liittyvat  tilapdiset  tukiohjelmat ovat  kytkeytyneet pysyvammin  osaksi
yritystukijarjestelmaa, mika on taloustieteellisesti ongelmallista silloin, kun alkuperdinen
perustelu liittyi lyhytaikaiseen suhdannepoliittiseen tarpeeseen eikd pysyvaan

markkinapuutteeseen.

Rakenteen tasolla tulokset ovat osittain myoOnteisida. Suorien tukien painopiste on
liilkkunut kohti TKI-, kansainvalistymis- ja yritystoiminnan kehittdmistukia, joita teoria
pitdd parhaiten perusteltuina tilanteissa, joissa positiiviset ulkoisvaikutukset ja
rahoitusmarkkinoiden epataydellisyydet ovat suuria. Tama viittaa siihen, ettd
tukijarjestelmdssa on tietoisesti pyritty vahvistamaan sellaista tukea, joka voi lisata
pitkan aikavalin kasvua ja uudistumista, erityisesti kun markkinaehtoinen rahoitus ei
yksin riitd. Samalla on kuitenkin muistettava, etta aggregoitu tilasto ei kerro tukien
lisdisyydestd, kohdentumisesta tai kannustinvaikutuksista, joten TKI-tukien kasvua
voidaan tulkita vain suuntaa antavana, ei varmana osoituksena uudistumisen

vahvistumisesta.

Samaan aikaan tarkastelu vahvistaa kuvaa jarjestelmastd, jossa merkittdvd osa
tukipotista kytkeytyy sailyttaviin ja ympariston kannalta ongelmallisiin tukimuotoihin.
Energiaveronpalautukset, sahkoistamistuki ja muut kustannus- ja kompensaatiotuet
kohdistuvat padosin vakiintuneisiin, energiaintensiivisiin rakenteisiin, joilla ei ole selkeaa
yhteyttd tuottavuuden kasvuun tai vihredan siirtymadan. Tukien keskittyminen
harvalukuiselle suuryritysjoukolle lisda riskida, etta jarjestelma pidentdada heikosti

uudistuvien rakenteiden elinkaarta ja hidastaa luovaa tuhoa.
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Nadiden havaintojen perusteella Suomen yritystukijarjestelmaa ei voida luonnehtia
yksiselitteisesti kasvua ja uudistumista tukevaksi eikd myodskaan pelkastaan
tehottomuutta yllapitavaksi. Tutkimuskysymykseen voidaan vastata siten, etta
jarjestelmd on selvasti kaksijakoinen: se sisadltda taloustieteellisesti perusteltuja,
uudistumista tukevia elementteja, mutta rinnalla my&s laajan kerroksen sailyttavia ja
ympadriston kannalta ongelmallisia tukia. Kokonaiskuva kallistuu jarjestelmaan, jossa
kasvua ja uudistumista tukeva politiikka ja tehottomuutta yllapitavat piirteet eldvat

rinnakkain, eika tasapaino ole viela yksiselitteisesti uudistumisen puolella.

6.2 Politiikkatulkinnat, rajoitteet ja jatkotutkimus

Teoriaosan ja aiemman kirjallisuuden valossa taman tutkielman tulokset tukevat kuvaa
yritystukijarjestelmastd, jossa samanaikaisesti korjataan aitoja markkinapuutteita ja
yllapidetaan rakenteita, joiden taloudellinen ja ymparistoperusteinen oikeutus on heikko.
TKI- ja kehittdmistukien vahvistuminen on linjassa ulkoisvaikutuksiin ja
rahoitusmarkkinoiden epataydellisyyksiin nojaavan perustelun kanssa, kun taas
kustannus- ja kompensaatiotukien rooli herattaa kysymyksia tukien kohdentumisesta ja

pitkdaikaisista vaikutuksista tuottavuuteen, kilpailuun ja vihredan siirtymaan.

Taman perusteella yritystukipolitiikan jatkokehittamisessa olisi perusteltua painottaa
kolmea suuntaa. Ensinnakin TKI- ja kehittamistukia voidaan pitda rakenteellisesti
oikeansuuntaisina, mutta niiden maaran kasvattamisen sijaan painopiste tulisi olla
lisdisyysvaikutuksen ja kohdentumisen arvioinnissa: tukea olisi syytda suunnata
hankkeisiin, jotka eivat toteutuisi ilman julkista rahoitusta ja joilla on uskottava yhteys
tuottavuuden kasvuun. Toiseksi sdilyttavid ja ympariston kannalta haitallisia tukia tulisi
arvioida saannollisesti seka tuottavuuden ettd padstovaikutusten nakokulmasta ja
harkita niiden sitomista selkeisiin uudistamis- tai investointivelvoitteisiin, asteittaista
supistamista tai uudelleenkohdentamista vihreda siirtymaa tukeviin investointeihin.

Kolmanneksi tukien keskittymistd harvalukuiselle suuryritysjoukolle olisi syytd purkaa
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siten, ettad jarjestelma tukee nykyistd paremmin nuoria, kasvavia ja uutta teknologiaa

hyodyntavia yrityksia ilman pysyvia riippuvuussuhteita julkiseen rahoitukseen.

Johtopaatosten tulkinnassa on huomioitava tutkielman rajoitteet. Kaytetty aineisto on
aggregoitua, eikd se mahdollista yritystasoisia analyyseja tukien lisdisyydesta,
tuottavuus- tai paastovaikutuksista tai kohdentumisesta yrityskoon ja -ian mukaan. TKI-
tukien tarkastelu rajoittuu lyhyeen jaksoon vuosilta 2022-2024, ja tilastouudistus
vuodesta 2022 alkaen heikentda jossain maarin aikasarjan vertailtavuutta. Verotuet ja
EU:n suorat ohjelmat jaavat lisaksi tarkastelun ulkopuolelle. Nama rajoitteet luovat
luontevia jatkotutkimusaiheita: erityisesti yritystason aineistoihin perustuva analyysi
tukien lisdisyydesta ja kohdentumisesta, vihreiden ja niin sanottujen ruskeiden tukien
pitkan aikavalin vaikutuksista seka tukien roolista eri kokoisten ja eri elinkaaren vaiheissa
olevien vyritysten uudistumiskyvyssa syventdisi ymmarrysta yritystukijarjestelman

todellisista vaikutuksista.
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Liitteet

Liite 1 llmoitus tekodlyn kaytosta

Tassa tutkielmassa on hyddynnetty tekodlypohjaista kielimallia (OpenAl Chat GPT-5.1
Thinking) kirjoitusprosessin tukena. Tekodlya on kadytetty erityisesti tekstin rakenteen
selkeyttdamiseen, muotoilun ja kieliasun parantamiseen sekd luonnostelun ja

tiivistamisen apuna.

Tutkielman tutkimusasetelma, rajaukset, aineiston valinta, numeeriset laskelmat,
tulkinnat ja johtopaatokset ovat tekijan itse laatimia. Tekija vastaa kaikilta osin tyén

sisallosta seka lahdeviittausten ja tietojen oikeellisuudesta.
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