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HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessd ehdotetaan sdéddettdvéksi laki valtionavustuksesta yritystoiminnan kehittdmiseksi
vuosina 2021-2028. Ehdotetulla lailla kumottaisiin laki valtionavustuksesta yritystoiminnan ke-
hittamiseksi.

Esityksen tavoitteena on yritystoiminnan kehittdmiseksi tarkoitetun avustusjarjestelmén selkeyt-
tdminen, tehostaminen ja vaikuttavuuden parantaminen. Esitys liittyy keskeisiltd osiltaan Euroo-
pan unionin alue- ja rakennepolitiikan ohjelmakauden 2021-2027 alkamiseen vuonna 2021.

Saantelyn pailinjat siilyisivit nykyisen kaltaisina. Avustusjérjestelma muodostuisi edelleen kah-
desta avustusmuodosta, jotka ovat yrityksen kehittdmisavustus ja toimintaympériston kehittdmis-
avustus. Ehdotetun lain mukaisilla avustuksilla edistettéisiin taloudellista kasvua, tyollisyyttd,
yritysten innovaatiotoimintaa ja kilpailukykya sekd muita elinkeinopoliittisia tavoitteita. Edelld
mainittuihin tavoitteisiin pyrittdisiin myontdmalla avustuksia erityisesti pienten ja keskisuurten
yritysten kasvuun ja kehittdmiseen. Avustusten mydntdmisessd otettaisiin huomioon Euroopan
unionin ja kansallisen alue- ja rakennepolitiikan tavoitteet seki kilpailunékdkohdat.
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Ehdotetun lain mukaisia avustusohjelmia kéytettéisiin Euroopan unionin alue- ja rakennepolitii-
kan ohjelmien toimeenpanoon vuonna 2021 alkavalla ohjelmakaudella. Liséksi avustusohjelmia
voisi kdyttdd puhtaasti kansallisesti rahoitettuihin avustuksiin.

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan syksylld 2021. Voimaantulosta sdidettiisiin valtioneuvos-
ton asetuksella. Laki olisi méardaikainen ja se olisi voimassa 31.12.2028 asti.

VALIOKUNNAN YLEISPERUSTELUT

Hallituksen esityksen keskeinen sisdlto. Hallituksen esityksessd ehdotetaan sdddettdviksi laki
valtionavustuksesta yritystoiminnan kehittdmiseksi vuosina 2021-2028. Séédntelyn péilinjat sdi-
lyisivét voimassa olevan lainsdddanndn kaltaisina. Avustusmuotoina olisivat edelleen yrityksen
kehittdmisavustus ja toimintaympariston kehittdmisavustus.

Avustuksilla edistettiisiin taloudellista kasvua, ty6llisyytté, yritysten innovaatiotoimintaa ja kil-
pailukykyéd sekd muita elinkeinopoliittisia tavoitteita ja avustuksia mydnnettéisiin erityisesti
pienten ja keskisuurten yritysten kasvuun ja kehittdmiseen. Esityksen tavoitteena on jirjestelmén
selkeyttdminen, tehostaminen ja vaikuttavuuden parantaminen.

Talousvaliokunta puoltaa ehdotetun sédéntelyn hyviaksymistd muuttamattomana seuraavin huo-
mautuksin.

Talouden uusiutuminen. Ehdotetun avustuslainsddddnndn painopisteen todetaan olevan erityi-
sesti pienten ja keskisuurten yritysten kasvun ja kehittdmisen tukeminen. Talousvaliokunnan saa-
man selvityksen mukaan nopea kasvu, talouden uusiutuminen ja tyopaikkojen syntyminen liitty-
vét kuitenkin erityisesti nuoriin, mutta ei valttdmatta niinkédan pieniin yrityksiin. Valiokunta nos-
taa esiin huolen siit4, ettd hallituksen esityksen mukaan ”’suurin osa avustuksen saajista on seka ti-
lastojen ettd arvioinnissa tehdyn kyselyn valossa vakiintuneita liiketoimintoja, joiden kasvu on
tasaista tai véhdistd”. Talousvaliokunta arvioi, ettd ellei nyt késilld olevan lainsddddnnon mukai-
sen yritystuen kohdentumiseen tule muutoksia, yritystuet padtynevit nykytilanteessa ainakin osin
yllépitimién vanhoja toimialarakenteita tai hidastamaan talouden uusiutumista.

Koronapandemian kaltaiset kriisiajat kohtelevat yritystoimintaa valtavin eroin, myds talouden
uusiutumisen kannalta. Samalla kun joillakin sektoreilla yritystoiminta ja liikevaihto on kéytén-
ndssé lakannut, voi toisilla toimialoilla olla kdynnissé ennennidkemétdn kasvukausi. Uudet liike-
toimintamahdollisuudet syntyvédt muun muassa kdyttdytymisen ja kysynnén, tuotantorakentei-
den ja ylipddnsé arvoketjujen muutoksista. Talousvaliokunta pitdé tarkednd, ettd yritystukilain-
sdddantomme tunnistaa nima mahdollisuudet.

Poikkeusolojen erityinen tuki. Hallituksen esityksessd ehdotetaan, etté laissa sdddettdisiin myos
kehittdmisavustuksen myontdmisestd poikkeuksellisissa oloissa. Tdmén ehdotuksen pontimena
on ollut vuonna 2020 alkaneen koronapandemian aikana syntynyt tarve tukea yrityksid poikke-
uksellisen ajanjakson aikana ja sen yli laaja-alaisen koko kansantalouteen kohdistuvan likvidi-
teettikriisin vélttamiseksi. Tilanne on poikennut normaalioloista monin tavoin.
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Ehdotuksen mukaan yrityksille tulisi mahdollisuus saada poikkeuksellisissa oloissa kehittdmis-
avustusta toiminnan tukemiseksi, sopeuttamiseksi ja maksuvalmiuden turvaamiseksi. Esitykses-
sé ei kuitenkaan punnita poikkeuksellisten olosuhteiden vuoksi myonnettidvien tukien mahdolli-
sia kannustinongelmia. Talousvaliokunnan asiantuntijakuulemisessa on nostettu esiin vaara, ettd
poikkeusoloihin sovellettava erityinen tukimuoto voi johtaa kiyttdytymisen muutoksiin my®ds ta-
voilla, joka ei ole lainséétdjan tarkoitus. Talousvaliokunta viittaa aikaisempiin kannanottoihinsa
(TaVM 11/2020 vp — HE 67/2020 vp, TaVM 14/2020 vp — 91/2020 vp, TaVM 33/2020 vp — HE
205/2020 vp, TaVM 36/2020 vp — HE 238/2020 vp ja TaVM 6/2021 vp — HE 27/2021 ja HE 37/
2021 vp), joissa se on punninnut poikkeusolojen yritystukien vaikutuksia. Koronapandemian ai-
kana ja johdosta sééddettyjen tukien keskeinen elementti on ollut tukien takautuvuus, jolla on voi-
tu pienentdi riskiéd epatoivotuista kéyttdytymisvaikutuksista.

Varhaisen vaiheen yritykset. Rakennerahasto-ohjelman 2014-2020 arviointiin liittyen hallituk-
sen esityksessd todetaan, ettd ”...vaikutukset elinkeinorakenteen monipuolistamiseen ja uusien
yritysten syntymiseen ovat olleet vaatimattomat”. Talousvaliokunta yhtyy asiantuntijakuulemi-
sessa esiin nostettuun seikkaan, etté tissé lainsdédédnnossa kiinnitetdén varsin vdhian huomiota hy-
vin alkuvaiheessa oleviin ja nuoriin yrityksiin. Kuitenkin juuri hyvin nuoret yritykset kérsivét
mm. rahoituksen saantiin liittyen tiedon puutteellisesta jakautumisesta rahoittajien ja rahoitusta
tarvitsevien kesken.

Esityksessd uudet yritykset otetaan huomioon oikeastaan vain kohdassa, jossa todetaan, ettd ...
myonnetylld yrityksen kehittimisavustuksella on myotévaikutettu ldhes 800 uuden yrityksen
syntymiseen”. Talousvaliokunta huomauttaa, ettd hallituksen esityksen perusteluiden ja saatujen
lisdselvitystenkin valossa on edelleen osittain epéselvédd, mitd “myotédvaikuttamisella” tdssé tar-
koitetaan. Jos silld tarkoitetaan sité, ettd niité yrityksié ei olisi syntynyt ilman tukea, valiokunnan
kuulemien asiantuntijoiden mukaan kysymyksessd on todennékdisesti jonkinlainen yliarviointi.
Jos sillé tarkoitetaan, ettéd tukea on saanut 800 uutta yritystd, jotka olisivat syntyneet ilman tukea-
kin, ei tuella ole ollut ratkaisevaa merkitysta.

Talousvaliokunta pitdd perusteltuna, ettd tukea kohdistuisi nykyistd enemmén nuorille yrityksil-
le, joista on jo tullut ns. tydnantajayrityksid tai jotka tavoittelevat sellaiseksi tulemista. Mikali tu-
kea voidaan kohdentaa nykyistd enemmén nuorille yrityksille, voisi olla tarpeen luoda sellainen
hakemusmenettely, jossa tarvetta hakemuskonsulttien kdyttoon ei synny. Liséksi haku- ja takai-
sinperintésdénnoissa tulee sallia litkketoiminnan perusteltu suunnanmuutos tai rehellinen (bona fi-
de) epdonnistuminen. Talouden dynamiikan ja uusiutumiskyvyn kannalta olisi suotavaa, etté ai-
kaisempaa suurempi osa tuesta kanavoituisi nuorille ja vasta kdynnistysvaiheessa oleville yrityk-
sille.

Ulkoisvaikutukset. Hallituksen esityksessa esitetty tavoite toimintaympériston kehittdmisest si-
ten, ettd yritysten, tutkimuslaitosten ja yliopistojen vélinen yhteistyd vahvistuu ja tiedon levidmi-
nen voimistuu, on erittdin kannatettava. Kansantalouden tuottavuuden ja pitkén aikavélin talous-
kasvun kannalta kriittisin markkinapuute on se positiivinen ulkoisvaikutus, joka syntyy tiedon le-
vidmisestd kansantaloudessa. Myonteisten ulkoisvaikutusten vuoksi yhteiskunnallisen hyvin-
voinnin nédkdkulmasta voi olla jarkevdd kannustaa yrityksid panostamaan tutkimus-, kehittdmis-
ja innovaatiotoimintaan enemmaén kuin ne panostaisivat maksimoidakseen pelkéstidan omia tuot-
tojaan.
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On perusteita otaksua, ettd korkean tuottavuuden suurista yrityksistd levidvé uusi teknologinen
tieto voi kohottaa myds muiden yritysten tuottavuutta laajalti. Siksi suurille yrityksille suunnatut
avustukset voivat olla perusteltuja, jos kyse on vaikeasta taloustilanteesta kérsivésté alueesta.

Tuottavuuskasvun kannalta toinen tirked markkinapuute johtuu informaation epdsymmetriasta:
yritys ei saa rahoitusta liiketaloudellisesti lupaavalle hankkeelle, jos se ei pysty kommunikoi-
maan hankkeen potentiaalia rahoittajille. Timi hidastaa erityisesti TKI-investointeja, koska ne
ovat usein varsin riskillisid ja niissé syntyvé aineeton pddoma toimii huonommin vakuutena kuin
kiinted omaisuus. Tdma ongelma kérjistyy nuorilla yrityksilld, joilla ei vield ole omaa pddomaa
eiké referensseja.

Talousvaliokunta katsoo, ettd tukikriteeristdjd olisi perusteltua tarkentaa niin, ettd avustukset
kohdentuvat nykyistd tarkemmin ulkoisvaikutuksista ja informaatio-ongelmista johtuvien mark-
kinapuutteiden korjaamiseen.

Avustusjdrjestelmdn vaikutukset. Talousvaliokunnan asiantuntijakuulemisessa on herdnnyt halli-
tuksen esityksen vaikuttavuusarvioiden perusteisiin ja arvioiden luotettavuuteen liittyvid kysy-
myksié. Hallituksen esityksessd todetaan, ettd kehittimishankkeita on kuluneella kaudella rahoi-
tettu 650 miljoonalla eurolla. Toisaalta esityksesséd todetaan myds, ettd “yritysten kehittdmis-
hankkeiden toteuttamisen myGté arvioitiin syntyvén uusia tyopaikkoja noin 31 000”. Tuettujen
yritysten liikevaihdon lisdykseksi arvioitiin noin 9,2 miljardia euroa, josta viennin osuuden arvi-
oitiin olevan noin 5,8 miljardia euroa.

Niilld 1dhtdolettamilla jokainen kehittdmishanke-euro olisi tuottanut 14 euroa sellaista uutta lii-
kevaihtoa, jota ei olisi syntynyt ilman tukea. Talousvaliokunnan asiantuntijakuulemisessa on esi-
tetty, ettd ndin suuri vaikutus ei ole tdysin uskottava. Luvut viennin lisékasvusta (5,8 mrd euroa)
eli viennistd, jota muutoin ei olisi tapahtunut, kuulostavat suurilta, kun sité suhteuttaa Suomen
viennin kokonaisarvoon ja jos lisdksi otetaan huomioon, ettd avustuksista 75 % kohdistui vihem-
mén kuin 50 henkil6d tyollistaville yrityksille, 44 % kohdistui palvelualalle ja 65 % kohdistui It4-
ja Pohjois-Suomeen. Avustukset eivit siis tilastollisesti ole kohdistuneet erityisesti vientiyrityk-
siin.

My®os hallituksen esityksen mukainen luku uusista tyopaikoista (31 000 tyopaikkaa) on herédtti-
nyt talousvaliokunnan asiantuntijoissa kysymyksen tiedon luotettavuudesta. Arviointia vaikeut-
taa osaltaan hallituksen esityksessd kiytetty terminologia, joka jattdé olennaisia kohtia avoimek-
si, esimerkiksi ”luodun tydpaikan” mééritelmén.

Jos oletetaan yhden tydpaikan merkitsevén samanlaista tyon kysynnén yksikkod kuin télla késit-
teelld yleisesti tarkoitetaan, 31 000 tydpaikan luominen merkitsee, ettd kustannus yhden henkil6-
tydkuukauden luomisesta on ollut noin 170 — 350 euroa, laskentatavasta riippuen. Luku on erit-
tdin alhainen suhteessa esimerkiksi siihen, ettd ty6ttdmyysetuuden maéiré on keskiméérin 726 eu-
roa/kk.

Hallituksen esityksessé viitataan monin paikoin kyselyperusteisiin vaikutusarvioihin. Téhén tut-
kimustapaan liittyy ongelmia. Tuen saajalla on kannustin yliarvioida tuen positiivista vaikutusta.
Kyselyihin perustuvien tutkimusten vaikuttavuusanalyysid heikentdd myos se, ettd ELY-hake-
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muksessa vaikutuksia kysytéén osin jo hakemusvaiheessa. Voidaan myds kysyé, kuinka toden-
nékdistd on, ettd tuen saaja ylipdédnsé antaisi saamastaan tuesta kielteisid arvioita. Silloinkin, kun
tuen saaja pyrkii mahdollisimman totuudenmukaiseen arvioon, sen on mahdotonta luoda vertai-
lun vuoksi teoreettista toteutumatta jaénytta tapahtumien kulkua, jotta selvitettiisiin, mité olisi ta-
pahtunut, jos tukea ei olisi myodnnetty. On tutkimusnéyttda siité, ettd yritykset eivéit kykene arvi-
oimaan kontrafaktuaaleja edes jélkikéateen.

Arvioinnin paddmadrind pitdisi olla objektiivinen selvitys siitd, millaisen muutoksen avustus on
saanut aikaan saajayrityksessé suoraan ja muissa yrityksissé vélillisesti: on tirkeédd arvioida myds
sitd, kuinka paljon tydpaikkoja on mahdollisesti kadonnut muissa yrityksisséd sen vuoksi, etti nii-
den kilpailuasema on heikentynyt suhteessa avustuksen saaneeseen yritykseen. Tété ei ole mah-
dollista saada selville kysyméllé asiaa avustuksen saajilta.

Vaikutusten arviointi kytkeytyy my0s asetettujen tavoitteiden méirittelemiseen. Avustuksilla
kerrotaan tavoiteltavan taloudellista kasvua, tydllisyyttd, yritysten innovaatiotoimintaa, kilpai-
lukykyé sekd muita elinkeinopoliittisia tavoitteita”. Talousvaliokunta huomauttaa, ettd ndma ta-
voitteet ovat yleisié, varsin avoimesti médriteltyjd ja osin myos pééllekkéisid. Tavoitteiden méaa-
ritteleminen ndin laaja-alaisesti nostaa esiin kysymyksen, voidaanko téllaisella tavoitteiden aset-
tamisella paéstd tehokkaaseen ja vaikuttavaan tukijérjestelméaén. Talousvaliokunta pitéé tirkea-
né, ettd eri rahoitusmuotojen vilistd tyonjakoa selkeytettiisiin ja ettd timi nidkyisi myds tavoit-
teenasetannassa.

Kokoavia huomioita lainsddddnnén kehittimiseen. Kansainvilisessd tieteellisessd kirjallisuu-
dessa on havaittu tukien vaikuttavan hieman talouskasvuun, mutta tuen poistuessa tilanne palau-
tuu nopeasti kohti aiempaa toimeliaisuuden tasoa. Tuet voivat jopa heikentéé tuottavuuskehitysté
koko talouden tasolla, jos ne kohdistuvat keskimééréistd heikomman tuottavuuden yrityksiin.
Niéin ne voivat tulla yllapitdneeksi matalan tuottavuuden tuotantorakenteita.

Valtionavustuslaki (688/2001) edellyttia, ettd “valtionapuviranomaisen on sopivalla tavalla seu-
rattava myOntdmiensé valtionavustusten kayton tuloksellisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta seké
valtionavustusten vaikutuksia kilpailuun, eri vdestdryhmien asemaan samoin kuin niiden ympa-
ristd- ja muita vaikutuksia. Valtionapuviranomaisen on méérdajoin arvioitava valtionavustusten
tarpeellisuutta ja kehittdmistarpeita.” Tdmé voimassa olevan lain sanamuoto néyttdd mahdollis-
tavan kdytdnnon, jossa arviointitutkimukset eivét valttimaittd noudata hyvia tieteellisid kaytanto-
ja.

Vaikuttavuusarvioinnin perustuminen tukea saaviin yrityksiin kohdistettuihin kyselyihin voi
tuottaa harhaanjohtavan myonteisid tuloksia edelld téssd mietinndssad kuvatulla tavalla. Tukea
saavien yritysten vertaaminen tukea ilman jédviin yrityksiin voi luoda vaikuttavuusharhan my®ds,
jos ohjelmaan valittavilla yrityksilld on keskimiérdistd parempi liiketoimintapotentiaali.

Talousvaliokunta pitdéd tervetulleena kehityssuuntaa, jossa kaikkein pienimmistd avustuksista
luovutaan. Kovin pienten avustusten kohdalla hakemusprosessien aiheuttaman taakan suhde saa-
dun tuen médrddn voi muodostua epitarkoituksenmukaiseksi. Liséksi asiantuntijakuulemisessa
on tdhdennetty sitd, ettei hyvin pienilld tukisummilla ole jérjestelmén tavoittelemaa vaikuttavuut-
ta.
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Talousvaliokunta pitéd tirkeénd, ettd jatkossa valtionapuviranomaiselta edellytetéén avustusten
tuloksellisuuden seuraamista hyvéa tieteellistd kdytintdd noudattavalla tavalla. Talousvaliokunta
tahdentdd, ettd yritystoiminnan tukemisessa ja ohjaamisessa tulee paépainon olla lainsdddannol-
lisissé kannustimissa ja sanktioissa, ja erityisten tukijarjestelmien tulee olla toissijaisia.

VALIOKUNNAN PAATOSEHDOTUS
Talousvaliokunnan péaétdsehdotus:

Eduskunta hyviksyy muuttamattomana hallituksen esitykseen HE 46/2021 vp sisdltyvin
lakiehdotuksen.
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