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Julkisen t&k:n tavoitteena on korjata markkinapuutteita ja erityisesti edistaa
uuden, yhteiskunnassa laajasti hyddynnettdvissa olevan tiedon ja keksinto-
jen kehittamista. TKI-tukien laikkymis- ja ulkoisvaikutuksia arvioivat tutki-
mukset ovat silti pikemminkin poikkeuksia kuin valtavirtaa. Tuoreimman tut-
kimuskirjallisuuden ndkemys yritystason TKI-tukien jarkevyydesta ja vaikut-
tavuudesta on voittopuolisesti positiivinen. Yritystason vaikuttavuustutki-
muksen paadlinja tukien kohdentamisessa on se, ettd pienemmat ja nuorem-
mat yritykset saattavat olla muita yrityksia jarkevampia kohteita. Toisaalta
uudempi kirjallisuus tukien kokonaistaloudellisista vaikutuksista viittaa sii-
hen, ettd mahdollisimman suurten tuottavuus- ja hyvinvointivaikutusten ai-
kaansaamiseksi tukia tulisi kohdentaa korkean innovaatiokapasiteetin yri-
tyksille. Tallaiset yritykset tekevat muita todenndakéisemmin radikaaleja in-
novaatioita, joista yhteiskunta hyotyy laajemminkin tiedon ldikkymisen
kautta.

Hyvinvointi kumpuaa uusien ideoiden tuottamisesta ja soveltamisesta

Kansalaisten hyvinvoinnin lisdantyminen pidemmalla aikavalilla kumpuaa uusien ideoiden
tuottamisesta ja soveltamisesta eli innovaatiotoiminnasta (Hyytinen & Rouvinen, 2005),
mika viimekadessa nakyy tyon tuottavuuden nousuna. Yhteiskunnallinen mielenkiinto in-
novaatiotoimintaa kohtaa kumpuaa tasta perushavainnosta.

Jo uusi kasvuteoria (Romer, 1986, 1990) asettaa tiedon kumuloitumisen ja kdyton yhteis-
kunnallisen ajattelun keskiéon mutta vasta uusi—uusi eli schumpeterildinen kasvuteoria
pureutuu tasmallisemmin innovaatiotoiminnan mekanismeihin (Aghion et al., 2015;
Aghion & Howitt, 1992, 2009; Akcigit & Nicholas, 2019; Grossman & Helpman, 1991).
Tutkijoiden, keksijoiden, soveltajien ja heidan organisaatioidensa (paasdaantoisesti yritys-
ten) oman edun tavoittelu ruokkii kilpailua, joka yhdessa toimivien ty6- ja rahoitusmark-
kinoiden kanssa johtaa parhaiden uusien ideoiden skaalautumiseen — huonompien ideoi-
den kuihtuessa ja vapauttaessa niiden sitomat resurssit toisaalle.

Tassa Impact Briefissa kasitelladn yrityksille suunnattuja tutkimus-, kehitys- ja innovaa-
tiotukia (TKI; kirjallisuudessa yleisemmin muodossa T&K tai t&k) Suomessa ja lahinna
Suomen kaltaisissa kehittyneissa maissa siten, kun ne esiintyvét vuosina 2010-2023 jul-
kaistussa kansainvalisessa akateemisessa kirjallisuudessa. Kirjallisuudesta kumpuavien
yleishavaintojen ohella pureudumme kolmeen kysymykseen:

i) Milla tavalla tuorein tutkimuskirjallisuus perustelee suoria TKI-tukia?

ii) Mita tutkimus sanoo perus- ja soveltavan tutkimuksen suhteesta?

iii) Millaisiin yrityksiin tukia kannattaisi tutkimuksen perusteella suunnata?
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Tutkimusaineistona ja kasiteltdvana kirjallisuutena on vuosina 2010-2023 julkaistut tutki-
mukset, joissa tarkastellaan yrityksille mydnnettyja suoria julkisia tukia Suomen kaltai-
sissa kehittyneissa maissa. Saadulle noin 600 artikkelin joukolle suoritettiin manuaalinen
tarkastus ja karsinta, jossa vaatimuksena oli Suomen kaltainen konteksti (ei Kiina ym.),
ainakin jotain empiirisia tuloksia (ts. ei puhtaasti teoreettinen lahestymistapa; esim. ha-
vaintoaineistolla kalibroitu teoreettinen malli on kuitenkin tarkastelun piirissa) seka ylei-
sesti tunnettu ja laadukas lahde. Edelld kuvatun toisen vaiheen karsinnan perusteella jal-
jelle jai 196 artikkelia.

Miksi yritysten t&k-toimintaa tuetaan julkisin varoin?

Yrityksen yksittdista investointia voidaan ajatella sen koko elinkaaren aikana syntyvien
menojen ja tulojen kautta. Yritys on taipuvainen toteuttamaan t&k-hankkeen, jos inves-
tointi arvioidaan kannattavaksi eli sen nettonykyarvo on positiivinen. Yhteiskunnallisen
paatoksentekijan tehtdvana on sen sijaan arvioida investointihankkeen yhteiskunnallista
tuottoa, joka huomioi nettonykyarvolaskelman lisdksi muut hyddyt ja haitat.

Kuviossa 1 on joukko mahdollisia investointeja yksityisen nettonykyarvon mukaisessa jar-
jestyksessa. Yksityisesti ndista toteutuvat ne, joiden tuotto-odotus ylittaa rahoitusmarkki-
noilla maarittyvan yleisen tuottotason. Padomamarkkinoiden tehtdvana onkin valita to-
teutettavien ja unholaan jaavien hankkeiden valilla seka huolehtia toteutettavien osalta,
ettd investointivaihe ja sen jdlkeinen hyddyntédminen tapahtuvat tehokkaasti.

Kuvio 1: Investointihankkeita yksityisen nettonykyarvon mukai jarjestyl a

Sininen = Yksityinen nettotuotto.
Oranssi = Muut nettotuotot (pl. yks.).

Tuotto-odotus
investointien Toteutuvat ilman julk. interventiota
nettonykyarvojen
perusteella

Eivat toteudu ilman julk. interventiota

Tuottovaatimus

Hanke X

N

Léhde: Kirjoittajien hahmotelma.

Julkisen politiikan tavoitteena on saada kuviossa 1 kuvatuista hankkeista toteutumaan
ne, joiden yhteiskunnallinen tuotto-odotus ylittaa tuottovaatimuksen, mutta jotka eivat
toteutuisi muuten yksityisen tuotto-odotuksen ollessa liian alhainen.

Yleisesti ottaen markkina epaonnistuu silloin, kun sita ei joko synny tai silla vallitseva
hinta ei heijastele kaikille osapuolille syntyvid haittoja/kustannuksia ja hy6tyja/tuottoja.
Hintaan sisdltymattomista seikoista puhutaan ldikkymis- (spiflovers) tai ulkoisvaikutuksina
(externalities), jotka voivat olla yhteiskunnallisesta nakékulmasta positiivisia (esim. tiedon
leviaminen) tai negatiivisia (esim. kasvihuonekaasupaastot). Kuvion 1 oranssien palkkien
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arvottamisessa on kyse positiivisista ja negatiivisista laikkymis- ja ulkoisvaikutuksista
(tassa tapauksessa hankekohtaisesti ja nettomaaraisesti).

Weber ja Rohracher (2012) esittelevat yleisen TKI-toimintaa kasittelevan viitekehyksen,
jossa ongelmat yksityisten markkinoiden toiminnassa on luokiteltu seuraavasti:

- Markkinapuutteet ovat joko tiedollisia tai rahoitusmarkkinapuutteita.

— Jarjestelmapuutteet liittyvat liiketaloudellisten tai yhteiskunnallisten arvoketju-
jen puuttuviin tai vallinaisesti toimiviin elementteihin.

— Siirtymapuutteet ({ransformational system failures) ovat yhteydessa polku- ja
urariippuvuuksiin ja viittaavat tilanteisiin, jossa sosioekonominen jarjestelma tai
sen osa on juuttunut "huonoon tasapainoon”.

Tassa muistiossa kasiteltavan kirjallisuus sivuaa ldhinna vain ylla ensimmaisena olevaa
luokkaa. Uusi idea on taloudellinen hyddykkeend haastava (Arrow, 1962). Se ei kulu kay-
tossa ja silld on taipumus levitd — tuottajansa ndkokulmasta myds tahattomasti. Ideoiden

Markkinapuute oikeut- mahdollisimman laaja kayttd onkin yhteiskunnallisesti toivottavaa, koska uusi tieto on in-

taa julkisen intervention novaatioiden ja talouskasvun keskeinen ldhde. Toisaalta ideoille saatavat yksityiset tuotot
kumpuavat osin siitd, ettd idea ei ole muiden hyddynnettavissa. Yksityisten kannustimien
ja yhteiskunnallisesti toivottavan kayton ristiriidasta seuraa se, etta ilman politiikkkatoimia
uusien ideoiden ja tiedon tuotanto jaavat liilan vahaisiksi yhteiskunnallisesta nakokul-
masta (ks. myds Takalo et al., 2021).

Suoran TKI-tuen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arvioiminen on haastavaa. Paatoksen-
tekijalla pitdisi olla tietoa tuen vaikutuksista yhteiskunnalliseen hyvinvointiin suorien hyo-
tyjen lisdksi myds pidemman aikavalin epasuorien vaikutusten (ml. kumuloituvan tiedon
kautta syntyvat uudet innovaatiot, vaikutukset kilpailuun markkinoilla) kautta. Paatoéksen-
tekijalla pitdisi olla myds tietoa rahoitettavan yrityksen motiiveista ja halukkuudesta in-
vestoida t&k-hankkeeseen, mikali se ei saa hankkeeseen tukea.

Kuvion 2 mukaisesti julkinen paatdksentekija vertaa mielessaan maailman tulevaa tilaa
(yhteiskunnallisesta ndkékulmasta) intervention kanssa — esim. tilanteessa, etta yrityksen
X ehdottamaan hankkeeseen myénnetaan julkinen tuki — ja ilman sita. Jos maailman tila
paranee tuen myo6ta ja jos hanke ei kuvion 1 perusteella toteutuisi muutenkin, perusedel-
lytykset julkisen intervention jarkevyydelle ovat olemassa.

Kuvio 2: Politiikantekijan kysymyksenasettelu.

Maailman tila

Ennen Jalkeen
Kyllé _ > Vain toinen maailman
\ tiloista toteutuu mutta
TKI-tuki poliitikassa vertailu on
/ siihen toiseen "totuuden
Ei > vastaiseen” tilaan.

Lahde: Kirjoittajien hahmotelma.

Kuviossa 2 on sisalla syy—seuraus- eli kausaalivaikutuksen eristdminen. Tavoitteena on,
ettd TKI-tuki aiheuttaa parempana tulevaisuutena realisoituvan maailmantilan. Olen-
naista on se, mita tuen saaja seka kaikki muut tuen hakemisen, saamisen ja kayton vai-
kutuksen kohteena olleet olisivat tehneet ilman tukea tai tuki-instrumentin olemassaoloa.

Kuvioiden 1 ja 2 mukaisten tilanteiden tarkastelu on mahdollista vain summittaisesti. Tal-
I6inkin vertailuasetelmaan liittyvat informaatiotarpeet ovat mittavia ja niihin taytyy suh-
tautua realistisesti. Yleensa ei ole jarkeva lahtooletus, ettd tukipaatosta tekevalla olisi
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muihin talouden toimijoihin verrattuna ylivertaista tietoa, vaikka toisinaan ndin voi olla
esimerkiksi lakisadteisen raportoinnin kautta. Toisinaan ylitsepadsemattéman korkeat in-
formaatiovaatimukset tekevat jarkevan (tai ainakin kaikkein jarkevimman) politiikan har-
joittamisen mahdottomaksi.

Empiirinen tutkimus fokusoituu suoriin yritystason vaikutuksiin

Yli puolet tdssa tarkastelusta kirjallisuudesta kasittelee TKI-tuen suoraa yritystason vaiku-
tusta eli niin sanottua maarallista additionaliteettia (additionality). Kyse voi olla panok-
sista (inputs; joko TKI-henkildstén maara tai yrityksen TKI:hin kayttamat eurot), vali-
tuotoksista (useimmiten patentti, joskin toisinaan esim. markkinoille tuleva uusi tarjonta)
tai lopputuotoksista (outputs; yleisimmin yrityksen myynti tai tuottavuus).

Kuvio 3 tdsmentad, mita maarallinen additionaliteetti tdssa yhteydessa on. Vertailukoh-
tana on vaihtoehtoinen tulema, jossa yritys ei saisi TKI-tukea. Perusoletuksena on, etta
tdhan tilanteeseen verrattuna yrityksen harjoittaman TKI:n maara lisddntyy tasmalleen
tuen maaralla. Jos lisdys on kuitenkin enemman kuin tuen maara, kutsutaan tata lisdvai-
kutusta additionaliteetiksi (tapaus @ vasemmalla). Jos yrityksen TKI:n lisdys on véhem-
man kuin julkisen tuen maara, kyseessa on syrjaytymisvaikutus (crowd out; tapaus b oi-
kealla). Jos mahdollisia muutoksia TKI:n sisdlléssa ei huomioida, valttdmaton edellytys
TKI-tuen yhteiskunnalliselle jarkevyydelle on, ettd syrjdytymisvaikutus ei ole taydellinen.
Toisin sanoen, tuen pitadisi lisata yrityksen TKI:td edes vdhdn verrattuna tilanteeseen,
jossa se ei olisi saanut tukea lainkaan.

Kuvio 3: Padosa TKI-tukikirjallisuudesta kasittelee additionaliteettia.

~

a. b.
Tuen

maara

TKI:n
maara
[ TKI:n

tuen es ss _ae
TKIn Lisi- jilkeen TKln | maard
maara 'k maara tuen
e Zzldil:itf ’ ennen Syrjaytys- | Jalkeen
tukea i i tukea vaikutus

naliteetti

Lahde: Kirjoittajien hahmotelma.

Innovaatiopolitiikan kannalta kirjallisuuden painotus additionaliteettiin on haasteellinen.
Politiikantekijan mielenkiinto on kylla tuottavuudessa (jota usein tutkitaan puhuttaessa
kasitteestd tuotosadditionaliteetti; output additionality), mutta ei yrityksen vaan koko
kansantalouden tasolla. Innovaatiopolitiikan térkeimpana motivaationa ovat tietoon liitty-
vat laikkymis- ja ulkoisvaikutukset, mutta alle neljdosa tarkastelun kohteina olevista artik-
keleista edes mainitsee naita seikkoja. Yksityisen TKI:n laadulliset muutokset (jos naita
kasitelladn, niin termina on toisinaan behavioral additionality), joita innovaatiopolitiikka
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my0s keskeisesti tavoittelee, ovat vield ldaikkymis- ja ulkoisvaikutuksia vahdisemman huo-
mion kohteina. Akateeminen kirjallisuus on arvokasta politiikantekijan nakdkulmasta,
vaikka se painottuukin vastaamaan kysymykseen "“onko innovaatiopolitiikan harjoittami-
sessa jarkea” sen sijaan, etta siitd 10ytyisi kattavasti vastauksia kysymykseen "millaista
innovaatiopolitiikkaa pitaisi tehda (tai miten sita pitaisi instrumentoida)”.

Meta-analyysit antavat viitetta maltillisesta additionaliteetista

ZUniga-Vicente et al. (2014) katsauksen perusteella empiirisen kirjallisuuden 16ydokset
TKI-tukien vaikutuksista ovat osin ristiriitaisia ja epdselvia. Monet tutkimukset viittaavat
additionaliteettiin; toisaalta osa tutkimuksista havaitsee viitteita tukien syrjayttavasta tai
merkityksettomasta vaikutuksesta. Tukien vaikutuksissa ilmenee huomattavaa vaihtelua,
mika ei selity yksinomaan menetelmallisilla eroilla. Tutkimustulosten eroavaisuuksia voi-
vat selittda myds erot teoriakehyksessa, tarkasteltavassa kohdejoukossa ja tukiohjelmien
ominaisuuksissa. Jotkut keskeiset ndkdkulmat ovat jadneet vahaiselle huomiolle aiem-
massa kirjallisuudessa: tukien toistuvuus, aikaviiveet vaikutuksissa, rahoitusrajoitteet,
TKI:n koostumus seka tukien koko ja lahteet.

Dimos ja Pugh (2016) tutkivat TKI-tukien vaikutuksia TKI-panoksiin ja -tuotoksiin meta-
analyysin avulla. Tarkastelussa pyritdan huomioimaan tutkimustulosten julkaisuun liittyva
valikoitumisharha ja tutkimusasetelmien eroavaisuudet. Analyysin perusteella t&k-tuet ei-
vat syrjdyta yksityista t&k:ta; toisaalta tulokset eivat mydskaan tarjoa viitteitd merkitta-
vasta additionaliteetista. T&k-tuet eivat kuitenkaan yleisesti ottaen valu hukkaan: ne li-
saavat t&k-panoksia ja -tuotoksia verrattuna tilanteeseen, jossa tukia ei olisi. Havaitse-
mattoman yrityskohtaisen heterogeenisuuden huomiointi on tarkeaa: se johtaa konserva-
tiivisempiin arvioihin tukiohjelmien vaikutuksista.

Dimos et al. (2022) tarkastelevat meta-analyysin avulla t&k-tukien (ja verotukien) vaiku-
tuksia. Analyysin perusteella t&k-tuet lisaavat yksityista t&k-toimintaa. Tukien vaikutuk-
set ovat yleisesti ottaen maltillisia, mutta eivat merkityksettémia. Aiempaan kirjallisuu-
teen pohjautuvien arvioiden perusteella tukieuro (tukidollari) lisaa yksityisia t&k-menoja
keskimdarin 7,5 sentilld. Meta-analyysien tulokset viittaavat myds siihen, etta t&k-tukien
tehokkuus olisi parantunut ajan saatossa, mika voi viitata institutionaaliseen oppimiseen
(Dimos & Pugh, 2016; Dimos et al., 2022).

Kysymys 1: Ulkoisvaikutukset ja t&k-tukien yhteiskunnallinen tuotto

Takalo et al. (2013a) tarkastelevat t&k-tukien hyvinvointivaikutuksia suomalaisella aineis-
tolla. T&k-tukien vaikutukset osoittautuvat erittdin heterogeenisiksi ja tukiin liittyvat ha-
kukustannukset jaavat keskimaarin alhaisiksi. Tutkimuksen tulosten mukaan t&k-tukien
tuotto ylittaa julkisen rahan vaihtoehtoiskustannukset — sindansa merkittavat laikkymisvai-
kutukset jaavat kuitenkin alhaisemmaksi kuin tukien yksityinen tuotto. Tukien sosiaalisen
tuoton arvioidaan olevan 30-50 %.

Lucking et al. (2019) havaitsevat Yhdysvaltoja koskevassa analyysissaan, etta t&k-toimin-
nan ldikkymisvaikutukset ovat pysyneet merkittavina ja jokseenkin samankaltaisina 1980-
luvulta ndihin paiviin asti — vuosituhannen vaihteen teknologiaboomin hetkellisesti kohon-
neita vaikutuksia lukuun ottamatta. Kirjoittajat arvioivat, ettd t&k:n yksityisen ja sosiaali-
sen tuoton valilla on merkittava kuilu: laskelmien mukaan t&k-toiminnan yhteiskunnalli-
nen tuotto on nelinkertainen verrattuna yksityiseen tuottoon.

Ugur et al. (2020) kasittelevat meta-analyysin avulla t&k-toiminnan vaikutuksia tiedon le-
viamiseen (laikkymiseen). Analyysissa havaitaan, etta ldikkymisvaikutukset ovat keski-
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madrin positiivisia mutta heterogeenisia. Laikkymisvaikutukset jaavat tyypillisesti pienem-
miksi kuin oman t&k:n vaikutukset — eli vahdisemmiksi, kun monissa aiemmissa katsauk-
sissa on otaksuttu. Valtaosa tuloksista ei kuitenkaan ole kovinkaan vankalla pohjalla: ar-
viot vaikutusten kokoluokasta ovat varsin epatarkkoja. Lisaksi tuottavuusvaikutukset ovat
tapauskohtaisia ja riippuvaisia asiayhteydesta. Kaikkien tekijéiden huomioimisen jalkeen
metavaikutus osoittautuu merkitsemattémaksi koko aineiston tasolla, mutta merkitse-
vaksi OECD-maissa. Tarkastelun perusteella nayttdisikin silta, etta t&k-vaje — ero toteutu-
neen ja yhteiskunnallisesti optimaalisen t&k:n tason valilld — on olemassa mutta kenties
pienempi kuin aiemmin on oletettu. Laikkymisvaikutukset nayttaisivat myos edellyttavan
riittdvaa (kansallista) vastaanottokykya.

Taloustieteellinen tutkimus viittaa siihen, etta alueellisissa keskittymissa tapahtuu tiedon
laikkymista organisaatiosta toiseen enemman kuin muualla. Morettin (2021) aineistoana-
lyysi osoittaa, etta innovaattorien siirtyessa kaupunkialueille, johon on keskittynyt muita
saman teknologia-alueen tutkijoita, heidan ja heidat palkanneiden yritysten tuottavuus
kasvaa (patentoiduilla innovaatioilla mitattuna). T&k-tukien kohdentaminen alueellisiin
osaamiskeskittymiin on tdman tutkimuksen valossa tiedon ldikkymista lisddava toimi.

Kysymys 2: Perus- ja soveltavan tutkimuksen suhde

Rahoitusrajoitteet ja ldikkymisvaikutukset ovat suurimmillaan uraauurtavassa ja tutkimus-
painotteisessa toiminnassa (Akcigit et al., 2021; Czarnitzki & Hottenrott, 2011). Akcigit et
al. (2021) tarkastelevat endogeenisen kasvun teoriaan pohjautuvaa yleisen tasapainon
mallia, joka mahdollistaa perustutkimuksen ja soveltavan tutkimuksen tuottamien laikky-
misvaikutusten seka yrityssektorin ja julkisten tutkimuslaboratorioiden vuorovaikutuksen
analysoinnin. Tutkimuksen mallikehikossa perustutkimus tuottaa suuremmat laikkymis-
vaikutukset kuin soveltava tutkimus. Empiirinen analyysi pohjautuu ranskalaiseen aineis-
toon. Tutkimuksen tulosten perusteella yndenmukaiset tuet voivat heikentda resurssien
kohdentumista taloudessa ja johtaa soveltavan tutkimuksen liialliseen tukemiseen; sen
sijaan perustutkimukseen suunnatut tuet — ja niiden yhteisvaikutus yksityisen sektorin
kanssa — johtavat merkittaviin hyvinvointivaikutuksiin (Akcigit et al., 2021).

Tutkimuksen ja kehityksen tuet voivat tuottaa positiivisia vaikutuksia silloin, kun ne ovat
toisiaan tdydentavia ja kun rahoitusrajoitteet ovat sitovia: Hottenrott et al. (2017) havait-
sevat belgialaisella aineistolla, etta tutkimustuet vaikuttavat positiivisesti t&k-menoihin;
kehitystukien vaikutukset ovat vahadisempia ja ne syntyvat lahinna tutkimukseen kohdis-
tuvista epasuorista vaikutuksista. Havainnot antavat tukea tutkimushankkeiden priori-
soinnille. Soveltava ja perustutkimus ovat kaiken kaikkiaan toisiaan taydentavia ja osin
limittdisid — niiden valinen rajanveto ei ole valttamatta selkea (Goldstein & Naraya-
namurti, 2018; Sziics, 2018). Eurooppalaisen aineiston perusteella yritysten ja yliopisto-
jen valinen yhteistyo johtaa parempaan suoriutumiseen innovaatiotoiminnassa, mika viit-
taa tiedon laikkymiseen osapuolten valilla (Sziics, 2018).

Kysymys 3: Tukien suuntaaminen

Viimeaikainen taloustieteellinen tutkimus osoittaa, etta t&k-tukien kokonaistaloudelliset
vaikutukset riippuvat keskeisesti paitsi tukien maarasta myds niiden kohdentumisesta
(Acemoglu et al., 2018). Teorian valossa additionaliteettia ei valttamatta ilmene suurim-
mat ulkoisvaikutukset tuottavissa hankkeissa; additionaliteetin ja hyvinvointivaikutusten
vdlinen suhde ei ole yksiselitteinen (Takalo et al., 2013b). Tukien kohdentamiseen liittyy
olennainen politiikkaongelma: pienten ja nuorten yritysten kohdalla additionaliteetti ja
t&k-vaje ovat potentiaalisesti suurempia kuin vanhojen ja suurten yritysten tapauksessa;
toisaalta Idhempana eturintamaa olevilla korkean t&k-tuottavuuden yrityksilla on parempi
mahdollisuus muuntaa t&k-panokset innovaatioiksi (Ugur & Trushin, 2022). Empiiristen
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havaintojen perusteella suuret yritykset ja teknisesti haastavammat hankkeet tuottavat
suuremmat ulkoisvaikutukset (Takalo et al., 2013a).

Kirjallisuuden I6ydokset viittaavat siihen, etta t&k-tuet auttavat lieventdmdan rahoitusra-
joitteita: Howell (2017) osoittaa yhdysvaltalaisella aineistolla, ettd uusille yrityksille myén-
netyt varhaisen vaiheen t&k-tuet lisdsivat paaomasijoitusten saannin todennakdisyytta.
Tuet vaikuttivat positiivisesti yritysten patentointiin, liikevaihtoon ja eloonjaantiin — ja vai-
kutukset olivat suurempia rahoitusrajoitteisten yritysten kohdalla. Tuet osoittautuivat
hyddyllisiksi etenkin siksi, ettd ne mahdollistavat teknologian tai idean testaamiseen ja
esittelyyn tarvittavan rahoituksen. Tutkimusnaytto viittaa myos siihen, etta tukiohjelmien
tehokkuutta voisi parantaa muuttamalla kohdennusta suurista ja my6hdisen vaiheen
tuista lukuisiin pieniin varhaisen vaiheen tukiin seka vanhemmilta ja toistuvasti tukia saa-
vilta yrityksilta nuoremmille ja ensikertaa tukia hakeville yrityksille (Howell, 2017).

Bronzini ja Iachini (2014) havaitsevat italialaisella aineistolla, etta t&k-tuet eivat ole koko-
naisuudessaan tarkasteltuna johtaneet merkittaviin vaikutuksiin. Tukien vaikutuksissa
esiintyi kuitenkin huomattavaa vaihtelua yritysten valilla: pienet ja nuoret yritykset lisasi-
vat investointeja, suuret ja vanhat eivat. Bronzini ja Piselli (2016) osoittavat, etta t&k-
tuilla oli positiivinen vaikutus etenkin pienten yritysten patenttihakemusten maaraan. Ta-
man lisaksi t&k-tuet lisdsivat patenttihakemusten todennakdisyyttd, mutta ainoastaan
pienten yritysten kohdalla. Zhao ja Ziedonis (2020) havaitsevat, etta t&k-lainat edistivat
teknologia-alan startupien eloonjaantia ja padomasijoitusten saantia Yhdysvalloissa. Ra-
hoitusvaikutukset korostuivat erityisesti nuorten, kokemattomien ja yrityskeskittymien ul-
kopuolella sijaitsevien yritysten kohdalla. Kaiken kaikkiaan t&k-tuet nayttaisivat olevan
hyddyllisimmillaan silloin, kun yritykset ovat alttiina epdsymmetrisesta informaatiosta ai-
heutuville rahoitusrajoitteille.

T&k-tukien yhteiskun-
nalliset vaikutukset riip-
puvat keskeisesti niiden
kohdentumisesta

Kleine et al. (2022) tarjoavat satunnaistettuun koeasetelmaan pohjautuvaa nadyttéa siita,
etta innovaatioseteleilld oli lyhyen aikavalin vaikutus pk-yritysten innovaatiotoimintaan
Isossa-Britanniassa. Vaikutukset kuitenkin hdlvenivat nopeasti tuen saannin jalkeen.
Tingvall ja Videnord (2018) tarkastelevat pk-yrityksille myénnettyja t&k-tukia Ruotsissa ja
havaitsevat, etta tukien kasvuvaikutukset eivat ole ilmeisia: todenndkdisemmin positiivi-
sia kasvuvaikutuksia ilmenee alueilla, jossa osaavan tydvoiman tarjonta on runsasta.

T&Kk-tukien vaikutukset voivat realisoitua vasta useiden vuosien aikaviiveelld, mutta tutki-
mukset keskittyvat yleensa lyhyempaan aikahorisonttiin (Zufiga-Vicente et al., 2014).
Smith (2020) tarkastelee t&k-tukien pitkdn aikavalin vaikutuksia pienten yritysten kaupal-
listamistoimiin Yhdysvalloissa. Tulosten mukaan tuilla oli positiivinen vaikutus yritysten
uusien tuotteiden julkistamiseen (Smith, 2020). Toisaalta ruotsalaisen aineiston perus-
teella innovaatiotuilla ei keskimaarin ollut pysyvia positiivisia vaikutuksia pitkalla aikava-
lilld (Gustafsson et al., 2016). Havainto ei ole kovinkaan yllattava: tukia myontavat tahot
vaikuttavat olevan tietamattémia tukiohjelmiin liittyvista informaatio- ja kannustinongel-
mista (Gustafsson et al., 2016).

Nilsen et al. (2020) tutkivat t&k-tukien vaikutuksia Norjassa. Tuilla ei havaita positiivista
vaikusta t&k-toimintaa sadnnollisesti harjoittavien yritysten keskuudessa; sen sijaan addi-
tionaliteettia koskevat vaikutukset ovat padsdantoisesti positiivisia t&k-toimintaansa vasta
aloittavien yritysten kohdalla. Tarkastelussa ei I6ydeta positiivisia vaikutuksia tyén tuotta-
vuuteen tai padoman tuottoon minkaan tuki-instrumentin kohdalla. Tutkimuksen johto-
paatdsten mukaan tukiohjelma tulisi suunnata t&k-toimintaa aloittaviin yrityksiin t&k-toi-
minnassa pidemmalle ehtineiden yritysten sijaan. Yksityisen sektorin toimintamallien so-
veltaminen voisi my6s osoittautua hyédylliseksi korkean riskitason tukiohjelmissa: Gold-
stein ja Kearney (2020) toteavat yhdysvaltalaiseen aineistoon pohjautuen, etta korkea
alkuvaiheen riskinsietokyky yhdistettyna aktiiviseen projektinhallintaan — hankkeiden

BUSIN ESS Business Finland vaikuttavuusarviointi analysoi innovaatiotoiminnan ja Business Finlandin vaikuttavuutta Suo-
FINLAND men elinkeinoeldmaan ja kansantalouteen



Yhteiskunnallista hyvin-
vointia voitaisiin lisata
kohdentamalla TKI-tuet
korkean innovaatioka-
pasiteetin yrityksiin

BUSINESS
FINLAND

budjetin tai aikataulun laajentaminen, supistaminen seka mahdollinen alasajo suoriutumi-
sen perusteella — voisivat auttaa parantamaan julkisten tutkimusrahoitusohjelmien tuot-
tavuutta.

Acemoglun et al. (2018) kokonaistaloudellinen analyysi yhdysvaltalaisella aineistolla
osoittaa, etta korkeimman innovaatiokapasiteetin yrityksille kohdennetut suorat t&k-tuet
edistdvat vakiintuneiden matalan tuottavuuden yritysten poistumista markkinoilta ja re-
surssien uudelleen allokaatiota tehokkaampaan kayttédn. Tama lisda keksintdjen maaraa
seka tiedon laikkymisen kautta saatavia ulkoisvaikutuksia. Acemoglun et al. (2018) tutki-
mus viittaa siihen, ettd tukien tehokkaammasta kohdentamisesta seuraisi merkittava hy-
vinvoinnin kasvu. Einion et al. (2022) suomalaisella aineistolla tekema vastaava tutkimus
johtaa samanlaisiin johtopaatoksiin.

T&K-tuilla voi olla myds negatiivisia ulkoisvaikutuksia. Lahella markkinoilta poistumista
olevien yritysten toimintaa yllapitavat t&k-tuet voivat estaa resurssien allokoitumista te-
hokkaampien yritysten kayttoon. Kosken ja Pajarisen (2015) tutkimus osoittaa, etta tuet
ovat Suomessa vahentdneet tehottomien yritysten poistumista markkinoilta ja hidasta-
neet rakennemuutosta.

Yleishavaintoja kirjallisuudesta

Kirjallisuuden havainnot julkisten tukien vaikutuksista ovat osin ristiriitaisia ja epaselvia:
tukien vaikutuksissa on paljon vaihtelua, mutta yleisesti ottaen vaikutukset ovat kuitenkin
enemman positiivisia kuin negatiivisia (Zuniga-Vicente et al., 2014). T&k-tuet eivat ndyta
syrjayttavan yksityista t&k:ta; toisaalta havainnot eivat myéskaan tue ndkemysta merkit-
tavasta additionaliteetista (Dimos & Pugh, 2016). Kirjallisuuden havaintojen perusteella
t&k-tukien vaikutukset t&k-toimintaan ovat kokonaisuutena tarkasteltuna maltillisia,
mutta eivat merkityksettémia (Dimos et al., 2022). Kirjallisuuden perusteella t&k-toimin-
nan tuottamat ldikkymisvaikutukset — jotka ovat keskeinen koko talouden tasolla havait-
tavan tuottavuuskasvun lahde — ovat positiivisia mutta heterogeenisia; laikkymisvaikutus-
ten kokoluokka nayttdisi keskimaarin jadvan oletettua pienemmaksi (Ugur et al., 2020).

Kirjallisuus ei tarjoa yksiselitteista ohjenuoraa tukien optimaaliseen kohdentamiseen ja
viestit ovat helposti ristiriitaisia. Esimerkiksi: Pienempien, nuorempien ja/tai aiemmin TKI-
toimintaa harjoittamattomien yritysten tapauksissa tukien vaikutukset nayttdisivat olevan
merkittdvampid. Yhtaalla tallaisilla yrityksilld on vdhemman todennakdisesti radikaaleja ja
laajoja yliopisto- ja muuta ulkopuolista yhteisty6ta sisaltavia hankkeita. Lisaksi niiden sel-
viytymistodenndkdisyys on alhaisempi, (tuotannollinen) lahtétuottavuus on alhaisempi ja
tuottavuus itse tutkimuksessa saattaa olla heikko (tai ainakin se onnistuessaankin “levit-
taytyy” melko pienen oman tuotannon yli, ellei yritys onnistu kasvamaan merkittavasti tai
jos innovaatio ei ole lisensoitavissa). Toisaalta liike- ja innovaatiotoiminnassaan jo vakiin-
tuneilla ja valmiiksi Iahella (globaalia) eturintamaa olevilla suuremmilla ja vanhemmilla
yrityksilla on parempi mahdollisuus onnistua TKI:ssé ja muuntaa se kaupalliseksi menes-
tykseksi. Lisaksi on merkkeja siita, ettd niiden TKI:lId on merkittdvampia laikkymisvaiku-
tuksia.

Yhteenveto ja johtopaatokset

Tuoreimman tutkimuskirjallisuuden nakemys yritystason TKI-tukien jarkevyydesta ja vai-
kuttavuudesta on voittopuolisesti positiivinen. TKI-tukien yhteiskunnallinen tuotto nayttaa
olevan kohtuullisen hyva — siita huolimatta, etta kokonaisuutena kirjallisuudessa on vaka-
via puutteita esim. ldikkymisvaikutusten ja tukien laatuvaikutusten (behavioral additi-
onality) mittaamisessa, mitka seikat ovat omiaan laskemaan mitattua yhteiskunnallista
vaikuttavuutta.
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Kirjallisuuskatsauksesta nousevat seuraavat huomiot koskien kolmea keskeista kysy-
mystad, joihin tdssa raportissa keskitymme: (1.) Kaiken tutkimuksen yleiset perustelut in-
Kirjallisuuden havainnot novaatiopolitiikan jarkevyydesta lahtevat markkinapuuteajattelusta. Ulkois- ja laikkymis-
julkisten tukien vaiku- vaikutuksiin keskittyvat tutkimukset havaitsevat ne varsin suuriksi. Rahoitusrajoitteiset
tuksista ovat padosin yritykset ndyttavat reagoivan positiivisemmin julkisiin tukiin. (2.) Kirjallisuus on hieman
positiivisia, mutta osin enemman perus- kuin soveltavan tutkimuksen kannalla, joskin selvemmin on esilla nai-
ristiriitaisia ja epaselvia  den kahden tosiaan taydentava vaikutus. (3.) Yritystason vaikuttavuustutkimuksen paa-
linja tukien kohdentamisessa on se, etta pienemmat ja nuoremmat yritykset saattavat
olla muita yrityksia jarkevampia kohteita. Toisaalta uudempi kirjallisuus tukien kokonais-
taloudellisista vaikutuksista viittaa siihen, ettd mahdollisimman suurten yhteiskunnallisten
tuottavuus- ja hyvinvointivaikutusten aikaansaamiseksi tukia tulisi kohdentaa korkean in-
novaatiokapasiteetin yrityksille. Tallaiset yritykset tekevat muita todennakdisemmin radi-
kaaleja innovaatioita, joista yhteiskunta hyotyy laajemminkin tiedon ldikkymisen kautta.

Analyysissamme ehka keskeisin kasiteltya kirjallisuutta kuvaava sana on heterogeeni-
suus. Ensinndkin samankaltaistenkin tutkimusten tulokset ja johtopaatdkset poikkeavat
toisistaan jopa niin, etta niiden innovaatiopolitiikkaa sivuavat suositukset ovat ldhinna
padinvastaisia. Toiseksi sama tuki saattaa vaikuttaa hyvin eri tavalla jopa ndenndisesti sa-
mankaltaisiin yrityksiin, mikd korostaa tarvetta politiikantekijan harkinnalle seka tukia
suunnattaessa etta niitd instrumentoitaessa — molemmissa seikoista suurella osalla téssa
kasitellysta kirjallisuudesta on vahan sanottavaa.

Koko innovaatiopolitiikan motivaatio kumpuaa markkinapuuteajattelusta, mutta hdmmas-
tyttavasti laikkymis- ja ulkoisvaikutukset tai TKI:n laadullisemmat ulottuvuudet ovat tar-
kastellun kahdensadan artikkelin joukossa pikemminkin poikkeuksia kuin valtavirtaa.
Nayttda unohtuvan, etta politiikantekijan ei pitdisi olla kiinnostunut yksittdisen yrityksen
vaan koko kansantalouden tason tuottavuuskasvusta ja muista hyvinvointivaikutuksista.
Lahes kaikki tarkastellut tutkimukset tulevat edellyttaneeksi, etta tarkastellut yritykset
selviytyvat ja jatkavat toimintaansa markkinoilla — yksikaan ei edes mainitse sitd, etta
tama ehto ei itse asiassa ole valttdmaton ehto politiikan jarkevyydelle ja vaikuttavuudelle.
Lisdksi, vaikka tieto leviaa ja yritykset toimivat yli kansallisvaltioiden rajojen, kansainvali-
nen yhteys — varsinkin Suomen kaltaisen pienen avotalouden nakdkulmasta — on erittdin
heikosti esilld ja vakavat analyysit kansainvalisesta ulottuvuudesta ovat harvassa. EU-
kontekstissa kansalliset ja ylikansalliset tuet ovat paallekkdin, mikd on huomioitu vain
muutamassa tutkimuksessa. Jos laikkymis- ja ulkoisvaikutukset ovat tdysin ylikansallisia —
mika lienee kohtuullinen oletus esim. perustutkimuksen suhteen — Suomen motivaatio
politiikkainterventioihin on vdhdinen ja saattaa liittya ldhinna vain ulkoa tulevien positii-
visten vaikutusten sisdistamiseen.

Kasitelty kirjallisuus ei ndyta kdyvan sen itsensa kannalta tarkeaa kasitteellista keskuste-
lua. Innovaatiopolitiikan tavoitteena on aktivoida innovaatiotoimintaa, jolla on riittamatto-
mat yksityiset mutta suuret yhteiskunnalliset tuotot (jotka realisoituvat mm. ulkoisvaiku-
tusten sekd kayttdytymis- ja laatumuutosten kautta). Jos tama politiikka todella onnistuu
hyvin, lahes kaikkien kasiteltyjen tutkimusten vertailuasetelma ei olekaan validi, koska
my0s tuen ulkopuolella ollut vertailuryhma on hy&tynyt julkisesta panoksesta ldikkymis-
ja ulkoisvaikutusten kautta.

Kasitteellisemman keskustelun ohella myds melko ilmeisemmaltad tuntuvat mekaaniset
seikat ovat vahadisella huomiolla — naitd ovat esim. realistinen aikaviive tuen myoéntami-
sestd uusien innovaatioiden syntyyn ja siité edelleen tuottavuuteen seka tuki-intensitee-
tin huomioiminen (tuen maara on usein hyvinkin vaatimaton suhteessa siita saavan yri-
tyksen kokoon ja sen harjoittaman TKI-toiminnan mittakaavaan — tasta huolimatta ana-
lyyseissa paasaantoisesti kasitelldadn tuen saamista kylld/ei-tyyppisesti).
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Hakumme ei tuottanut artikkeleita, joissa sivuttaisiin kansallisen puoluepolitiikan ja yli-
kansallisen geopolitiikan rooleja. Oletuksena tuntuu olevan, etta paatdksentekija on hyvin
informoitu ja arvovapaa sosiaalinen suunnittelija, eika poliittisten intohimojen ristipai-
neessa toimiva virkahenkild, ja yritykset globaalisti toimivat (puhtaasti) voitontavoittelun
ajamassa markkinataloudessa. Naissa artikkeleissa ei siis sivuta lainkaan sitd, mika on
Suomen optimaalinen pelistrategia annettuna se, mita muut maat tekevat tai miten ne
reagoivat Suomen strategiaan. Vaikka TKI:ta sivuavan politiikan tulisi olla hyvin pitkajan-
teista, kdaytanndssa se pistetdan ainakin osin uusiksi hallituskausittain. Geopolitiikka on
jopa madrdavassa roolissa jollain hyvin TKI-intensiivisilla sektoreilla, kuten puolijohteissa.
Toteammekin, etta poliittiset, geopoliittiset ja kilpailukyvylliset seikat (jalkimmaisen osalta
viitaten esim. kansakuntien valiseen tukikilpailuun) ovat keskeisida nakdkohtia TKI-tukia
pohdittaessa, vaikka ne tasta kirjallisuudesta puuttuvatkin. Samoin TKI-tuen epdsuorat
vaikutukset (esimerkiksi se, ettd tuet saattavat yllapitad pidemmalla aikavalilla elinkelvo-
tonta liiketoimintaa) kilpailuun markkinoilla ansaitsivat enemman huomiota seka TKI-tu-
kien vaikuttavuustutkimuksessa ettd kaytannon paatdksenteossa.
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