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Tiivistelma

Tassa kirjoituksessa’ pyritdan taloustieteellisen tutkimuksen pohjalta i) arvioimaan saantelyn vaikutuksia
innovaatiotoimintaan ja uusien markkinoiden kehittymiseen; ii) arviomaan sita, millaista on innovaatiotoimintaa
ja markkinoiden kehittymista edistava saantely; ja iii) johtamaan johtopaatoksia siita, miten saantelya ja sen
valmistelua voitaisiin Suomessa kehittda innovaatiotoimintaa edistavaksi.

Kirjoitus on toteutettu osana S&éntelyn vaikutukset innovaatiotoimintaan ja markkinoiden kehittdmiseen -
selvityshanketta."

Katsauksen johtopaatokset kiteytyvat seitsemaan erityispiirteeseen, jotka tulisi huomioida innovaatiotoimintaa
edistavan saantelyn kehittdmisessa:

1) Saantelytoimenpiteiden valmistelussa ja ennakkoarvioinneissa tulisi kiinnittdd huomiota
saantelytoimenpiteen kannustinvaikutuksiin luoda uusia innovaatioita ja hyddyntaa olemassa olevia.

2) Suomessa innovaatiomyonteisen saantelyn erityispiirteena on avotalouden ndkdékulma.

3) Saantelyn valmistelussa ja ennakkoarvioinneissa tulisi tunnistaa etujarjestdjen vaikutusyritykset.

4) Saantelylle on sita suurempi tarve, mitd suuremmat ulkoisvaikutukset innovaatiotoiminnassa on.

5) Saantelyn noudattamisen kustannukset heikentavat innovaatiokannustimia, erityisesti, jos
kustannukset kasvavat yrityksen koon kasvaessa.

6) Kaikki innovaatiotoiminta ei edista hyvinvointia, ja toisinaan saattaa olla perusteltua tehda saantelya,
joka haittaa hyodyllistakin innovaatiotoimintaa.

7) Saantelya pitaisi tehda niin, ettd sen vaikutuksia voidaan arvioida jalkikateen luotettavasti ja helposti.

' Liséatietoja hankkeesta: https://tietokayttoon.fi/lhankkeet/hanke-esittely/-/asset_publisher/saantelyn-vaikutuksetinnovaatiotoimintaan-ja-
markkinoiden-kehittymiseen.
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1. Johdanto

Laajan taloustieteellisen tutkimuksen perusteella innovaatiotoiminta on tarkein keino saavuttaa kestavaa
tuottavuuskasvua (ks. esim. Aghion ja Howitt 2009). Saantely vaikuttaa innovaatiotoimintaan seka suorasti
ettd epasuorasti: Innovaatiotoiminnan suora saantely sisaltda esimerkiksi sdantelyn koskien aineettomia
oikeuksia, yksityisesti harjoitetun tutkimus- ja kehitystoiminnan (t&k-toiminnan) tukia ja verohelpotuksia,
julkisesti harjoitettua t&k-toimintaa, ja innovaatiokilpailuja ja —palkintoja (ks. Takalo ja Toivanen 2016, 2018;
Bloom, Van Reenen ja Williams 2019). Toiseksi, sdantelytoimenpiteet, joilla on muu paatarkoitus, vaikuttavat
innovaatiotoimintaan epasuorasti joko vaikuttamalla innovaatiotoiminnan kannustimiin tai innovaatiotoiminnan
tuloksien levidmiseen. Esimerkiksi kilpailu- ja tydmarkkinapolitiikalla, maahanmuuttopolitiikalla,
koulutuspolitiikalla, verotuksella, ja rahoitusmarkkinoiden saantelylla on merkittévia vaikutuksia
innovaatiotoimintaan (ks. Takalo ja Toivanen 2016, 2018; Bloom, Van Reenen ja Williams 2019). Samoin
toimialakohtaisella sdantelylla (esimerkiksi terveys- ja hyvinvointialan saantelylld) on vaikutukset
innovaatiokannustimiin ja uusien innovaatioiden kayttéonottoon ko. toimialalla. Yhtena syyna Yhdysvaltain
heikentyneeseen tuottavuuskehitykseen 2000-luvulla pidetdan saantelyn muuttumista innovaatiotoiminnan
kannalta haitallisemmaksi (Akcigit ja Ates 2019; Philippon 2019).

Tassa kirjoituksessa pyritaan taloustieteellisen tutkimuksen pohjalta i) arvioimaan saantelyn vaikutuksia
innovaatiotoimintaan ja uusien markkinoiden kehittymiseen; ii) arviomaan sita, millaista on innovaatiotoimintaa
ja markkinoiden kehittymista edistava saantely, ja iii) johtamaan johtopaatoksia siita, miten saantelya ja sen
valmistelua voitaisiin Suomessa kehittda innovaatiotoimintaa edistavaksi.

Innovaatiotoimintaa edistavan saantelyn yleisia periaatteita on tutkittu vahan (poikkeuksena ks. esim. Blind
2012), mutta yksittaisten saantelytoimenpiteiden vaikutuksista innovaatiotoimintaan on laaja kirjallisuus.
Politiikkajohtopaatdsten kannalta ongelma kuitenkin on, ettad ne on kirjallisuudessa tehty yleensa suuren
talouden (esimerkiksi Yhdysvaltojen) tai globaalin hyvinvoinnin edistdmisen kannalta. Tallaisen tutkimuksen
johtopaatokset eivat aina pade suoraviivaisesti Suomen kaltaiseen pieneen avotalouteen, jossa maan sisalle
jaavien tietovirtojen osuus on suhteessa pienempi kuin suuremmissa talouksissa. Tassa kirjoituksessa
pohditaankin, mitka tekijat ja sdantelytoimenpiteet luovat otolliset puitteet innovaatiotoiminalle erityisesti
Suomen kaltaisessa pienessa avotaloudessa.

Saantelyn kehittaminen innovaatiotoimintaa edistavaksi on haastavaa, koska innovaatiotoiminnan luonteeseen
kuuluu, ettd sen tuloksia ei voida hyvin ennustaa, ja koska seka saantelyn ettd innovaatiotoiminnan
vaikutusten aikahorisontti on pitka. Liséksi innovaatiomydnteisen saantelyn hyodyt jakautuvat laajalle, ja osin
tahoille, joita ei viela ole olemassa saantelyhetkella (esimerkiksi uudet yritykset ja uusien viela tuntemattomien
innovaatioiden kayttajat). Tallaisissa olosuhteissa etujarjestdilla ja isoilla yrityksilld voi olla kannustimet
vaikuttaa saantelyyn niin, etta siita tulisi véhemman innovaatiomyonteista. Esimerkiksi Bessen (2016) ja
Philippon (2019) pitavat tamankaltaista poliittista vaikuttamista yhtena syyna sille, miksi saantely-ymparisté on
Yhdysvalloissa muuttunut tuottavuuskasvun kannalta epaedulliseksi. Epdvarmuus tuloksista ja pitka
aikahorisontti puoltaisivat sita, ettd mahdollistava lainsdddéanté toimisi paremmin kuin pakoftava lainsdadéanté
innovaatiotoiminnan edistdmisessa. Toisaalta mahdollistava lainsdadanto saattaa olla alttiimpi etujarjestojen
vaikutusyrityksille kuin pakottava lainsaadanté (Blind, Petersen ja Riillon 2017).2

Seuraavassa jaksossa esitdmme taloustieteen tutkimuksessa osoitetut innovaatiotoimintaa edistavan
saantelyn periaatteet. Sen jalkeen kdymme [api tutkimuskirjallisuutta koskien saantelytoimenpiteiden
vaikutuksia innovaatiotoimintaan. Kdymme ensiksi jaksossa 3 lapi sen, mita kirjallisuudessa tiedetaan

2 Karkeasti ottaen mahdollistava lainsdadanté on joustavampaa ja perustuu enemman itsesaantelyyn kuin pakottava lainsdadanto, josta ei
voi poiketa. Mahdollistavan ja pakottavan lainsdddannon vaikutuksia innovaatiotoimintaan ei ole juurikaan tutkittu, mutta Hyytinen ja
Takalo (2005) vertaavat mahdollistavan ja pakottavan lainsdadannén vaikutuksia uusien yritysten perustamiseen ja Blind, Petersen ja
Riillo (2017) vertaavat pakottavan saantelyn ja itsesdantelyyn perustuvan standardisoinnin vaikutuksia innovaatiotoimintaan.
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saantelyn vaikutuksista silloin, kun saantely kohdistuu nimenomaan innovaatiotoimintaan. Sitten jaksossa 4
selvittmme, minkalaisia vaikutuksia muuhun toimintaan kohdistuvalla sdantelylla on innovaatiotoimintaan.
Yksi pdadteemamme on innovaatiotoimintaa ja markkinoiden kehitysté edistadvan saantelyn kohtaama ristiriita;
toisinaan sama saantelytoimenpide voi vahvistaa innovaatiokannustimia, mutta heikentaa markkinoiden
kehitysta tai painvastoin. Jaksossa 5 pohdimme tarkemmin markkinoiden kehitysta edistavaa saantelya
mahdollisesti ristiriitaisten vaikutusten vallitessa. Lopuksi teemme em. periaatteisiin ja tutkimukseen
perustuvia johtopaatoksia ja politikkasuosituksia. Teemme myos taloustieteelliseen tutkimukseen perustuvia
suosituksia siita, miten sadantely tulisi suunnitella niin, ettéd sen vaikutusten arviointi innovaatiotoimintaan olisi
luotettavaa.
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2. Innovaatiotoimintaa edistavan sadntelyn periaatteet

Taloustieteen tutkimustulosten valossa innovaatiotoimintaa edistavan saantelyn luomisessa voidaan tunnistaa
kolme periaatetta:

1) Julkisen vallan aktiivinen innovaatiopolitiikka (ml. sdantely) on perusteltua innovaatiotoiminnan
positiivisten ulkoisvaikutusten takia. Innovaatiotoiminnan (positiiviset) ulkoisvaikutukset ovat sellaisia
innovaatiotoiminnan hyotyja, joista innovaatiotoimintaan investoiva taho (yksityinen keksija, yritys, tai muu
organisaatio) ei saa korvausta eikd siksi ota huomioon naita hyétyja investointipaatdsta tehdessaan.
Innovaatiotoiminnan positiivisia ulkoisvaikutuksia ovat esimerkiksi kuluttajan ylijagama ja tiedon ja osaamisen
siirtyminen yksityisten henkiliden, yritysten, ja muiden organisaatioiden valilla. llman innovaatiotoimintaa
tukevaa politiikkaa innovaatiotoimintaan investoitaisiin vahemman ja eri tavalla kuin olisi yhteiskunnan
kannalta toivottavaa (Nelson 1959; Arrow 1962). Kunkin innovaatiopolitiikan toimen taustalla pitaisi olla
selvasti identifioitu ja arvioitu ulkoisvaikutus. Tyypillisesti ulkoisvaikutukset ovat suurimmat
innovaatioprosessin alkuvaiheessa (esimerkiksi perustutkimuksessa) ja muilla aloilla, joilla
markkinamekanismi toimii huonosti (esimerkiksi koulutus, maanpuolustus, terveydenhuolto, ja
ymparistéteknologia).

Aarimmaisessé tapauksessa ulkoisvaikutukset ovat niin suuret, ettd markkinat eivét toimi lainkaan iiman
saantelya; talléin saantelya tarvitaan synnyttdmaan markkinat, mika puolestaan johtaa innovaatiotoimintaan
(Mazzucato 2013, 2018 korostaa tallaisen markkinoita synnyttavan saantelyn roolia innovaatiotoiminnan
edistamisessa). Esimerkiksi ilman saantelya ei olisi paastélupien markkinoita, eika valttamatta kannustimia
kehittdd paastdja vahentavia uusia innovaatioita tai ottaa kayttédn olemassa olevaa paastoja vahentavaa
teknologiaa. Riittavan tiukalla paastolupien saantelylla voidaan nostaa paastélupien hintaa tasolle, joka
kannustaa paastdkaupan alaisuudessa toimia yrityksia seka kehittdmaan uusia etta ottamaan kayttdon
olemassa olevia teknologioita paastdjen vahentadmiseksi (Stern 2007; Calel 2018; ltkonen 2019).

Aktiivisen innovaatiopolitiikan perusteena voivat olla myds rahoitusmarkkinoiden epataydellisyydet, koska
naiden epataydellisyyksien vuoksi erityisesti uusien, henkiseen pddomaan nojaavien yritysten voi olla vaikea
saada riittavasti rahoitusta yksityisiltd rahoitusmarkkinoilta. Rahoitusmarkkinoiden epataydellisyyksien
korjaaminen saantelylla voi edistda innovaatiotoimintaa silloin, kun epataydellisyydet vaikeuttavat
nimenomaan innovatiivisten yritysten toimintaa. Rahoitusrajoitteiden olemassaolo sinallaan ei kuitenkaan ole
riittdva peruste saantelylle, koska huonojen ideoiden ja yritysten ei kuulukaan saada rajoitusta.

2) Saantely vaikuttaa innovaatiotoimintaan kahden mekanismin kautta (ks. esim. Scotchmer 2004a):
Toisaalta se vaikuttaa innovaatiotoiminnan ja sen rahoittamisen kannustimiin (vaikutusmekanismi 1 kuviossa
1) ja toisaalta se vaikuttaa innovaatiotoiminnan tulosten hyédyntamiseen ja siten markkinoiden kehitykseen
(vaikutusmekanismi 2 kuviossa 1). Naihin vaikutusmekanismeihin liittyy toisinaan innovaatiopolitiikan ristiriita
(esim. Lerner ja Schankerman, 2010; Takalo ja Toivanen 2016, 2018): Innovaatiomyonteisen saantelyn pitaisi
toisaalta kannustaa innovaatiotoimintaan ja sen rahoittamiseen, ja toisaalta sdantelyn pitaisi varmistaa
markkinoiden kehitys innovaatiotoiminnan tuloksia hyddyntaen. Jollakin sdantelytoimenpiteella voikin olla
vastakkaisia vaikutuksia innovaatiotoimintaan; sdantelytoimenpide voi esimerkiksi parantaa
innovointikannustimia hyddyntamisen kustannuksella ja painvastoin. Esimerkiksi tekijanoikeuksien heikennys
mahdollistaisi tekijanoikeuksien alaisten tuotteiden laajemman kaytdn (positiivinen vaikutus mekanismin 2
kautta kuviossa 1), mutta saattaisi heikentda kannustimia luoda uusia tuotteita ja rahoittaa uusien tuotteiden
luomista (negatiivinen vaikutus mekanismin 4 kautta kuviossa 1).
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Hyvinvointi,
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I 5.+

Innovaatiotoiminnan ja ﬂ/— Innovaatioden hyddyntdminen,
sen rahoittamisen __——markkinoiden kehitys
3
kannustimet
1. +/\ 2. +/-
Saantely

Kuva 1. Saantelyn vaikutukset innovaatiotoimintaan (ks. myds kuva 1, Ahvenharju ym. 2011). Saantely vaikuttaa
suoraan innovaatiotoiminnan tai sen rahoittamisen kannustimiin (1). Innovaatiotoiminnasta syntyy innovaatioita (3), joiden
hyoédyntaminen kasvattaa markkinoita, ja lisda tuottavuuskasvua ja hyvinvointia (5). Saantely myds vaikuttaa suoraan
innovaatioiden hyédyntédmiseen ja markkinoiden kehitykseen (2). Innovaatioiden hyddyntdmismahdollisuudet vaikuttavat
innovaatiotoimintaa (4). Tassé kirjoituksessa vaikutusmekanismien 3 ja 5 oletetaan olevan positiivisia ellei muuta mainita.
Vaikutusmekanismit 1, 2, ja 4 voivat olla positiivisia tai negatiivisia. Innovaatiopolitiikan ristiriita syntyy, jos mekanismien 1 ja
2, tai 2 ja 4 vaikutukset ovat erisuuntaiset.

Mydés Blindin (2012) mukaan saantely vaikuttaa innovaatiotoimintaan kahden vaikutusmekanismin kautta,
mutta hdnen mukaansa ne ovat innovaatiotoiminnan kannustimet yhtaalta ja sdantelyn noudattamisen suorat
kustannukset toisaalta. Lahtdkohtana tassa kirjoituksessa on, etta saantelyn noudattamisen suorat
kustannukset eivat muodosta erillistd vaikutusmekanismia, vaan ne muodostavat ylimaaraisen, veroluonteisen
taloudellisen rasitteen innovaatiotoiminnalle, joko heikentden innovaatiotoiminnan kannustimia tai haitaten
olemassa olevien innovaatioiden hyddyntamista.

3) Julkisen vallan tulisi keskittyda luomaan innovaatiotoiminnalle otolliset puitteet, eika pyrkia
yksityiskohtaisesti sdantelemaan sita, mité tulee innovoida ja missa. YIhaalta pain ohjatut pyrkimykset
esim. "synnyttaa uusi Piilaakso”, tai maarittda innovaatiotoiminalle kapeat painopistealueet, eivat yleensa
onnistu (ks. esim. Lerner 2009a, 2013). Keskeinen perustelu talle ohjeelle on se, ettéd innovaatiotoiminnan
tuloksia tai niiden ajoitusta ei voida tarkasti ennustaa. Monet merkittavat innovaatiot (esim. penisilliini ja viagra)
ovat syntyneet onnekkaiden sattumusten myétavaikuttamana. Innovaatiotoiminnan ja saantelyn aikahorisontti
voi olla myos pitka (ks. esim. Adams 1990; Lerner 2009a, 2013; Toivanen ja Vaananen 2016). Ei ole
perusteltua olettaa, etta lainsaatajat tai valmistelijat tietaisivat etukateen muita toimijoita paremmin, mihin
innovaatioprojekteihin kannattaa panostaa (Akcigit, Hanley ja Stantcheva 2017; Lach, Neeman ja
Schankerman 2017). Kaynnissa oleva teknologinen murros lisda tamankaltaista epavarmuutta.

Lainsaatajilta ja valmistelijoilta voivat myds puuttua kannustimet yksityiskohtaisen saantelyn tehokkaaseen
toteuttamiseen. Hyvaakin tarkoittavat suunnitelmat saattavat vesittya huonoon toteutukseen tai
vaarinymmarrykseen saantelyn vaikutuksista. Lisaksi sdantelytoimenpiteet ovat alttiita niista hydtyvien
intressiryhmien vaikuttamiselle (Stigler 1971; Peltzman 1976; Laffont ja Tirole 1991).
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3. Innovaatiotoimintaan kohdistuvan sadantelyn vaikutukset

Joidenkin saantelytoimenpiteiden nimenomainen tarkoitus on vaikuttaa innovaatiotoimintaan; tallaisia
saantelytoimenpiteitd ovat mm. aineettomia oikeuksia koskeva saantely, yksityisen sektorin t&k-investointien
julkista tukea koskeva saantely, julkisten innovaatiopalkintojen saantely, ja julkisen sektorin
innovaatiohankintojen ja sen oman t&k-toiminnan saantely.

Aineettomat oikeudet

Useat taloustieteilijat suhtautuvat kriittisesti nykyisen aineettomien oikeuksien jarjestelman toimintaan (ks.
esim. Jaffe ja Lerner 2004; Bessen ja Meurer 2008; Boldrin ja Levine 2013). Ongelmina ndhdaan aineettomien
oikeuksien rajapintojen epamaaraisyys, oikeuksien lukumaaran kasvu ja pirstoutuminen, ja oikeuksien
vahvistaminen tuomioistuinten ja lainsaatajien toimesta. Naista ongelmista on seurannut mm. oikeusturvan
heikkeneminen, ennakoivan patentoinnin kayttd kilpailijoiden innovaatiotoiminnan hidastamiseksi,
aineettomien oikeuksien aggressiivisen valitystoiminnan vilkastuminen, ja oikeusriitojen maaran ja
kustannusten nousu. Eraiden tutkimusarvioiden mukaan nykymuotoisen aineettomien oikeuksien jarjestelman
kustannukset ovat suuremmat kuin hyodyt (Bessen ja Meurer 2008; Bessen, ym. 2018). Tutkimus ja kritiikki
kohdistuvat erityisesti Yhdysvaltain aineettomien oikeuksien jarjestelmaan, jota onkin pyritty korjaamaan 2010-
luvulla esimerkiksi tuomioistuimien toimesta (Bloom, Van Reenen ja Williams 2019). Samanlaisia puutteita on
kuitenkin my®s eurooppalaisessa ja suomalaisessa aineettomien oikeuksien jarjestelmassa.

Aineettomien oikeuksien sdantelyssa innovaatiopolitiikan ristiriita on teoriassa selked; aineettomien oikeuksien
vahventamisen voidaan toisaalta ajatella heikentavan uusien innovaatioiden leviamista ja markkinoiden
kehitysta ja toisaalta parantavan innovaatiokannustimia (Besen ja Raskind 1991; Scotchmer 2004a; Lerner ja
Schankerman 2010). Viime aikaisen tutkimuksen mukaan aineettomien oikeuksien jarjestelman vaikutukset
ovat kuitenkin tata perusasetelmaa monimutkaisemmat. On ollut vaikea osoittaa empiirisesti sita, etta
vahvemmat aineettomat oikeudet parantaisivat innovaatiokannustimia (ks. esim. Lerner 2009; Boldrin ja
Levine 2013; Moser 2013). Yksi syy voi olla, ettd kumulatiivisessa innovaatioprosessissa vahvemmat
aineettomat oikeudet eivat nayta edistavan alkuperaiseen innovaatioon tai alustaan nojaavaa uutta
innovaatiotoimintaa (Bessen ja Maskin 2009; Galasso ja Schankerman 2015; Sampat ja Williams 2019;
Boulanger 2019). Toisaalta vahvemmat aineettomat oikeudet ovat luoneet tiedon ja teknologian markkinat ja
siten mahdollisesti edistdneet uusien innovaatioiden leviamista ja markkinoiden kehitysta (ks. esim.
Branstetter, Fisman ja Foley 2006; Serrano 2010; Galasso, Schankerman ja Serrano 2013; Farre-Mensa,
Hedge ja Ljungqvist 2016).

Aineettomien oikeuksien jarjestelma on myds altis eturyhmien vaikuttamiselle, koska vahvempien
aineettomien oikeuksien hyddyt keskittyvat pienelle joukolle, kun taas haitat leviavat laajalle (Scotchmer
2004b; Boldrin ja Levine 2013). Innovaatioiden kayttajien etujarjestdt saattavat monesti olla heikommat kuin
aineettomien oikeuksien haltijoiden etujarjestot.

Em. syiden vuoksi hyvaakin tarkoittava aineettomien oikeuksien saantely saattaa helposti menna pieleen.
Esimerkiksi korkeakoulukeksintolakien muutokset monissa Euroopan maissa 2000 luvulla, Suomi mukaan
lukien, ovat johtaneet korkeakouluissa tehtdvan innovaatio- ja tutkimustoiminnan ja sen tulosten
kaupallistamisen vdhenemiseen, vaikka tdma ei varmasti ollut lainsaatajan tarkoitus (ks. esim. Czarnitzki, ym.
2015; Hvide ja Jones 2018; Ejermo ja Toivanen 2018).

Kenties merkittdvin perustelu aineettomille oikeuksille onkin, ettd innovatiiviset uudet yritykset pystyvat
hankkimaan rahoitusta oikeuksia vastaan (Farre-Mensa, Hedge ja Ljungqvist 2016; Hochberg, Serrano ja
Ziedonis 2018). Siten aineettomien oikeuksien vahventamisen voidaan ajatella parantavan
innovaatiotoiminnan rahoittamisen kannustimia.
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Yksityisen sektorin innovaatiotoiminnan julkinen rahoitus

Yksityisen sektorin t&k-toiminnan julkinen rahoitus kattaa suorat tuet, lainat ja pddomasijoitukset seka t&k-
verohelpotukset. Kaikkia naita kaytetaan laajasti ympari maailman, mutta Suomessa rahoituksen painopiste
on ollut suorissa tuissa ja lainoissa (ks. esim. Takalo ja Toivanen 2018). Yksityisen sektorin t&k-toiminnan
julkisen rahoituksen ideana on, etta julkinen sektori kattaa rahoituksen saajan t&k-investointien
kustannuksesta osan, kannustaen nain yksityista sektoria investoimaan enemman t&k-toimintaan. Se, mita
investointeja rahoitetaan, kuka saa tukea ja kuinka paljon, on tarkoin sdanneltya.

Kirjallisuudessa on keskitytty tutkimaan sitd, lisdako julkinen rahoitus yksityisen sektorin t&k:n panostuksia tai
lopputulemia (kuten patentointi, tuottavuus ja tyontekijamaara) vai ei. Vaikuttaisi silta, etta julkisen rahoituksen
vaikutus panostuksiin ja lopputulemiin on neutraali-positiivinen.3 Pelkkien innovaatiokannustinvaikutusten
arviointi ei kuitenkaan ole riittdvaa, koska arvioinnissa myos jarjestelmien kustannukset, vaikutukset
innovaatioiden leviamiseen ja markkinoiden kehitykseen, ja muut ulkoisvaikutukset tulisi ottaa huomioon
(Takalo, Tanayama ja Toivanen 2013a,b, 2017; Takalo ja Toivanen 2018). Ideaalitapauksessa rahoitettavat
hankkeet tulisi arvioida perustuen niiden odotettavissa oleviin yhteiskunnallisiin tuottoihin. Epdsymmetrinen
informaatio vaikeuttaa kuitenkin olennaisesti optimaalisten t&k-tukien suunnittelua (Lach, Neeman ja
Schankerman 2017).

Yksityisen sektorin t&k-toiminnan julkisen rahoituksen saantelyn yksityiskohtien vaikutuksia pitaisi myds tutkia
tarkemmin; esimerkiksi olisi syyta selvittaa, onko perusteltua asettaa etusijalle hankkeet, joiden tuotoksia ei
suojata vahvoilla aineettomilla oikeuksilla kuten patenteilla, jotka ovat peraisin pienista yhtiosta, tai jotka ovat
yhteistydhankkeita eri organisaatioiden kesken. Tallaisten hankkeiden voidaan ainakin teoriassa ajatella
edistavan markkinoiden kehitysta. Esimerkiksi Suomessa pienten ja keskisuurien yrityksien t&k-hankkeet
voivat saada korkeampaa tukea kuin suurempien yrityksien hankkeet.

Palkinnot ja haastekilpailut

Julkisen sponsorin maarittelemat palkinnot ovat vanha innovaatiopolitiikan valine. Palkintoja on kahdenlaisia:
Kohdennetuissa palkinnoissa (targeted prizes) sponsori maarittda etukateen ongelman ja palkinnon, joka
jaetaan ongelman ratkaisijalle. Esimerkkina voi mainita Clay Mathematics Instituten -palkinnot seitsemalle
ratkaisemattomalla matemaattiselle ongelmalle. Palkittu ratkaisu tai keksintd jatetaan kaikkien vapaasti
saataville. Yleisissa palkinnoissa (blue-sky prizes) ongelmaa ei maaritelld etukateen, vaan palkinto annetaan
jalkikateen luokkansa parhaalle. Kuuluisin yleinen palkinto on Nobel-palkinto.

Koska yleisten palkintojen kannustinvaikutus on tyypillisesti vahainen (kenties juuri Nobel-palkintoa lukuun
ottamatta), ne eivat sovellu hyvin innovaatiopolitikan valineeksi. Kohdennetut palkinnot sita vastoin ovat kaypa
innovaatiopolitiikan valine. Teoriassa niissa ei ole innovaatiopolitiikan ristiriitaa, vaan ne samanaikaisesti seka
kannustavat innovaatiotoimintaan ettd mahdollistavat innovaatioiden tehokkaan leviamisen ja markkinoiden
kehityksen (Scotchmer 2004a; Brunt, Lerner ja Nicholas 2012; Moser ja Nicholas 2013). Innovaatiokilpailuun
on myos matala osallistumiskynnys (Brunt, Lerner ja Nicholas 2013; Frey ja Gallus 2017).

Kohdennettujen palkintojen haasteena on, etta sponsorin pitaisi pystya maarittelemaan halutut innovaatiot ja
niistd maksettavat palkinnot etukateen. Lukuun ottamatta harvalukuisia tilanteita, joissa esimerkiksi julkisella
sektorilla on selkeasti maaritelty ongelma (esimerkiksi kansalaisia vaivaava terveysongelma), halutun
innovaation ja palkinnon tarkka maarittely voi olla epasymmetrisesté informaatiosta ja mittausongelmista
johtuen vaikeaa. Tieto- ja viestintateknologian kehitys on kuitenkin mahdollistanut palkintopolitiikan

3 David, Hall ja Toole (2000), Klette, Mgen ja Griliches (2000), Garcid-Quevedo (2004), Cerulli (2010), Zufiica-Vicente, ym. (2014) ovat katsauksia
kirjallisuuteen suorien t&k-tukien vaikutuksista ja Hall ja van Reenen (2000), Mohnen ja Lokshin (2010), ja Euroopan komissio (2013) ovat
kirjallisuuskatsauksia t&k-verohelpotuksien vaikutuksista. Tuoreimpia korkealaatuisia tutkimuksia ovat esimerkiksi Bronzini ja Iachini (2014), Einié
(2014), ja Arque-Castells ja Mohnen (2015). Erityisesti Suomen nékokulmaa painottavia katsauksia t&k-tukien vaikuttavuuteen ovat mm. Ylhéinen,
Rouvinen ja Kuusi (2016) ja Piirainen, ym. (2019).
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kehittamisen uudella tavalla, ja innovaatiohaastekilpailujen maara on kasvanut talla vuosituhannella
voimakkaasti (ks. esimerkiksi Yhdistyneen kuningaskunnan Nesta.org ja Yhdysvaltojen Challenge.gov).

Kohdennettujen palkintojen ongelmia voitaisiin myos ratkaista palkintoja, patenttijarjestelmaa ja
huutokauppateoriaa yhdistamalla (Kremer 1998) tai ennakkositoutumismekanismin (advance market
commitment) avulla (Kremer ja Glennester 2004).

Julkiset hankinnat ja julkisen sektorin t&k-toiminta

Julkinen sektori voi myds tarjota palveluja yksityisen sektorin innovaatioiden tdydentédmiseksi, olla yhteistydssa
innovaatiotoiminnassa yksityisen sektorin kanssa, ostaa innovaatioita yksityisilta toimijoilta, luoda markkinoita
yksityiselle sektorille tai tuottaa suoraan innovaatioita itse oman t&k-toiminnan kautta (ks. esim. Scotchmer
2004a ja Mazzucato 2013). Téallaisia julkisia hankintoja ja innovaatioiden ja tdydentavien palvelujen tuottamista
on kaytetty laajasti aikojen saatossa. Myds Suomessa on innovatiivisiin hankintojen kehittdmiseen panostettu
(ks. esimerkiksi KEINO-osaamiskeskus). Olemassa oleva suhteellisen vahainen tutkimuskirjallisuus osoittaa
niilld olevan positiivisia innovaatiovaikutuksia (ks. esimerkiksi Lichtenberg 1988; Draca 2013; Simcoe ja Toffel
2014; Guerzoni ja Raiteri 2015; Appelt ja Galindo-Rueda 2016; Czarnitzki, Hinermund ja Moshgbar 2018).
Niissa voi silti olla hyddyntamattdmia innovaatiopolitikan mahdollisuuksia (Edler ja Georghiou 2007).
Tutkimusta innovatiivisten julkisten hankintojen optimaalisesta toteuttamisesta on kuitenkin vield vahan.

Teoriassa suoran julkisen tuotannon ja julkisten innovaatioiden hankintojen hyddyt ja ongelmat ovat
samanlaiset kuin kohdennetuilla palkinnoilla: innovaatiotoiminnan kohdentaminen voi olla julkiselle sektorille
vaikeaa informaatio- ja mittausongelmista johtuen. Toisaalta teoriassa naita innovaatioita voidaan tehokkaasti
levittdd markkinoiden kehittamiseksi; jaksossa 2 esitetyn periaatteiden mukaisesti julkisesti tuotetut ja tilatut
innovaatiot ja datat pitaisi olla kaikkien saatavilla mahdollisimman helposti ja halvalla. Esimerkiksi
Maanmittauslaitos vapautettua kartta-aineistonsa 1.5.2012 hyédynnettiin aineistoja jo ensimmaisen kolme
kuukauden aikana enemman kuin 26 edellisen vuoden aikana yhteensa. Nykyaan on monia sovelluksia, jotka
hyodyntavat Maanmittauslaitoksen aineistoja.*

Julkisen sektorin hankintoja ja omaa innovaatiotoimintaa ja yhteisty6tad sdannelldan tarkasti, ja sdantely
vaikuttaa toiminnan tehokkuuteen innovaatiotoiminnan kannalta. Esimerkiksi Jaaskelaisen ja Tukiaisen (2019)
tutkimuksen mukaan Suomessa julkisen sektorin hankintojen kilpailutus on epdonnistunut sadantelyn
yksityiskohtien vuoksi. Myos esimerkiksi yksityisyyden suoja saattaa vaikeuttaa julkisen sektorin datojen
avaamista.

4 https://yle.fi/uutiset/3-6916209, viitattu 26.10.2019.
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4. Muun saantelyn vaikutukset innovaatiotoimintaan

Jokaisen saantelytoimenpiteen voidaan ajatella vaikuttavan innovaatiotoimintaan jollakin tavoin. Joidenkin
sektoreiden sdantelytoimenpiteilld on osoitettu olevan keskimaaraistd suurempi vaikutus innovaatiotoimintaan.
Kaymme lapi naita sektoreita seuraavaksi, ja lopuksi lyhyeksi kasittelemme sdantelyn noudattamisen
kustannuksia.

Koulutus- ja perustutkimus

Jaksossa 2 mainittujen periaatteiden valossa on perusteltua panostaa erityisesti perustutkimukseen ja
koulutukseen. Taloustieteen tutkimus onkin painottanut julkisen vallan merkitysté perustutkimuksen
rahoittamisessa ainakin Nelsonista (1959) alkaen. Perustutkimuksessa ovat suuret ulkoisvaikutukset ja
perustutkimus mahdollistaa sen varaan rakentuvaa innovaatiotoimintaa (Akcigit, Hanley ja Serrano-Velarde
2019) . Koulutus puolestaan korostuu, koska innovaatiotoiminta ja innovaatioiden kayttéonotto nojaa
henkiseen paaomaan. Tutkimuksissa on myds todettu, ettd merkittavat innovaatioklusterit syntyvat usein
huippuyliopistojen ymparille (ks. esimerkiksi Jaffe 1989; Lerner 2009a; Carlino ja Kerr 2015). Bloom, Van
Reenen ja Williamsin (2019) johtopaatds on, ettd tieteellinen nayttd korkeakoulutuksen vaikutuksesta
innovaatiotoimintaan on vankkaa ja koulutus kustannus-hyétysuhteeltaan erinomainen innovaatiopolitiikan
tyokalu.

Julkisesti rahoitettu koulutus ja perustutkimus on monin tavoin sdanneltya. Saantelytoimenpiteiden vaikutuksia
on tutkittu laajasti, mutta harvemmin innovaatiotoiminnan tai markkinoiden kehityksen kannalta. Jaksossa 3
mainittiin korkeakoulukeksintdlaki, jonka innovaatiovaikutuksia on tutkittu paljon seka eurooppalaisella etta
yhdysvaltalaisella aineistolla (ks. esim. Sampat 2006; Lach ja Schankerman 2008; Czarnitzki, ym. 2015; Hvide
ja Jones 2018; Ejermo ja Toivanen 2018). Tutkimuksen perusteella ymmarretaan, ettd korkeakouluissa
innovaatiotoimintaan kannustava saantely edellyttda aineettomien oikeuksien hallinnan antamista
mahdollisimman lahelle innovaatiotoiminnan alkulahdetta.

Suomalaista innovaatiotoimintaa ohjaava saantelytoimenpide on korkeakoulupolitiikka, jossa paatetdan mm.
korkeakoulujen ohjaus- ja rahoitusjarjestelmasta, alakohtaisista tutkintokiintidsta ja tutkinto-oikeuksien
myodntamisluvista. Naiden paatdsten avulla ohjataan yliopistojen tutkimustoimintaa ja koulutustarjontaa ja siten
myds innovaatiotoimintaa. Esimerkiksi Bianchin ja Giorcellin (2019) tutkimuksen mukaan insinddri-ja
luonnontieteiden opiskelijamaarien kasvattaminen lisasi innovaatiotoimintaa Italiassa. Samoin Toivasen ja
Vaanasen (2016) tutkimuksen valossa Suomen nousun johtavaksi innovaatiotaloudeksi 1990- ja 2000-luvulla
voidaan ndhda olevan seurausta vahvasta panostuksesta insinddritieteisiin 1960- ja 1970- luvuilla (ks. myo6s
Aghion, ym. 2018).

Samoin kuin julkisen sektorin hankintojen ja oman innovaatiotoiminnan kohdalla, saantelyn pitaisi edesauttaa
julkisesti rahoitetun perustutkimuksen ja korkeakoulutuksen tuotoksien tehokasta leviamista ja siten
markkinoiden kehitysta. Kaytdnnodssa nain ei kuitenkaan aina tapahdu: esimerkiksi tekijanoikeuksien avulla
voidaan estaa paasy tieteellisiin artikkeleihin ja opetusmateriaaleihin.

Verotus

Hyva verotus (ks. Mirlees, ym. 2011) minimoi verotuksen kielteiset vaikutukset hyvinvointiin ja taloudelliseen
tehokkuuteen, silla on alhaiset hallinnolliset kustannukset, ja se kohtelee kansalaisia ja yrityksia tasapuolisesti.
Tilanteissa, joissa tavaran tai palvelujen tuottamiseen tai kuluttamiseen liittyy positiivisia (tai negatiivisia)
ulkoisvaikutuksia, on teoreettisesti perusteltua poiketa naista periaatteista ja ohjata kansalaisten ja yritysten
valintoja myds verotusten keinoin. Esimerkiksi ymparistdverotusta kiristdmalla voidaan paitsi vahentaa
ymparistdkannalta haitallista toimintaa, myds vauhdittaa ymparistéinnovaatioiden kehittdmista (ks. esim.
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Itkonen 2019). Teoreettisesti perustellutkin verokannustimet ovat kuitenkin kaytannéssa ongelmallisia. Ne
estavat yleisen yhtidveron laskemista ja monimutkaistavat verojarjestelmaa ja lisdavat siten verosuunnitteluun
ja veronkierron estamiseen kaytettavia resursseja. Innovaatiotoiminnan kannalta ongelmallisia ovat lisaksi
verohelpotukset, joiden suuruus pienenee yrityksen koon kasvaessa (esimeriksi pienpanimojen veroalennus),
koska talldin yrityksen kokoa kasvattavien onnistuneiden innovaatioinvestointien marginaaliveroaste kasvaa.

Jos verokannustimia otetaan kayttdon innovaatiopolitikassa, niiden tulisi taloustieteellisen tutkimuksen
valossa olla yksinkertaisia ja lapinakyvia, neutraaleja toimialan suhteen, ja niiden tulisi tukea vain
innovaatiotoimintaa. Esimerkiksi on nayttoa siita, ettd ns. IPR-laatikon (aineettomien oikeuksien tuottojen
verohuojennus) kayttd innovaatiopolitikan vélineena ei ole perusteltua, vaan sen sijaan olisi parempi kayttaa
t&k-menoihin suoraan kohdistuva verokannustinta (Euroopan komissio 2013; Rouvinen ja Takalo 2013;
Bloom, Van Reenen ja Williams 2019). Verokannustimien onnistunut kaytté on kuitenkin vaativaa; esimerkiksi
Suomen t&k-menojen verohuojennuskokeilu epdonnistui sdantelyn yksityiskohtien vuoksi (ks. Kuusi, ym.
2016; Takalo ja Toivanen 2018).

Alustatalous ja kansainvalinen verokilpailu mutkistavat verotuksen suunnittelua (Kalin, ym. 2019). Koska maat
kilpailevat yritysverotuksen tasolla (Devereux, Lockwood ja Redoano 2008), ne kayttavat todennakaoisesti
myos erilaisia t&k-verokannustimia samaan tarkoitukseen. Erityisesti IPR-laatikko saattaa vaikuttaa
houkuttelevalta verokilpailun valineelta, koska aineettomat oikeudet on suhteellisen helppo siirtaa maasta
toiseen (ks. esim. Euroopan komissio 2013; Griffith, Miller ja O’Connell 2014; Alstadsaeter, ym. 2018). Schwab
ja Todtenhaupt (2016) Ioytavat viitteita siita, etta aloilla, joilla t&k-toiminnan siirtdminen on kohtuullisen
helppoa, yhden maan IPR-laatikko vahentaa t&k-toimintaa sen naapurimaissa. Toisaalta he osoittavat, etta
IPR-laatikko voi jopa kasvattaa t&k-menoja naapurimaissa, jos laatikkoon ei liity edellytysta siita, etta t&k-
investoinnit tehdaan laatikon omaavassa maassa. Mohnen, Vankan ja Verspagenin (2017) tulosten mukaan
yritykset ilmoittamien t&k-investointien suuruus kasvaa sen jalkeen, kun ne alkavat kayttda IPR-laatikkoa.
Yhteenvetona vaikuttaa silta, ettd IPR-laatikot johtavat IPR-oikeuksien siirtoihin maasta toiseen, mutta eivat
lisda innovaatiotoimintaa kokonaisuutena (Gaessler, Hall ja Harhoff 2018 esittavatkin taman suuntaisia
tuloksia EU:sta).

Yritysverotuksen tasolla voi myos olla vaikutus innovaatiotoimintaan. Akcigit ym. 2018 osoittavat, etta
korkeampi yritysverotus vahentaa innovaatiotoimintaa, ja Edwards ja Todtenhaupt (2018) nayttavat, etta
padomaverotuksen muutoksilla on vaikutusta uusien yritysten rahoittamiseen. Akcigit, Hanley ja Stantcheva
(2017) pohtivat innovaatiotoiminnan kannalta optimaalista yritysverojarjestelmaa.

Kleven, ym. (2014) Tanskan aineistolla tehdyn tutkimuksen perusteella kilpailu veropoikkeuksien avulla
innovatiivisista yrityksista ja yksittaisista keksijdista voisi olla Suomen kaltaiselle pienelle avotaloudelle
mahdollista ja hyddyllistd. Samoin Akcigit, Baslandze ja Stancheva (2016) l6ytavat, ettd veroaste vaikuttaa
huippukeksijdiden sijaintipaatoksiin. Yrittajyyden ja yksittaisten keksijéiden kannustamisessa
ansaintamahdollisuudet (ja siten verotuksen taso) ovat keskeisessa asemassa (ks. esimerkiksi Lerner 2009a
ja Jones 2019). Aikaisempien menestyneiden yrittdjien tarjoama esimerkki, rahallinen ja henkinen pddoma
uusille yrittdjille ovat myds olennaisia tekijoita yrittaja- ja riskinottokulttuurin luomisessa. Toisaalta Bell, ym.
(2019) mallin mukaan veroasteella ei ole suurta merkitysta potentiaalisten keksijéiden uravalintapaatoksissa.

Tyomarkkinapolitiikka

Verotuksen ohella muulla tydmarkkinaymparist6llda on myds merkittdva vaikutus innovaatiotoimintaan.
Korkeammat tydvoimakustannukset kannustavat yrityksia kehittdmaan tydvoimaa korvaavaa teknologiaa
(Dechezleprétre, ym. 2019). Tydmarkkinoiden tulisi kanavoida patevaa tydévoimaa nouseville innovatiivisille
toimialoille ja maantieteellisille alueille, ja kannustaa riskinottoon (Restuccia ja Rogerson 2008; Braguinsky,
Branstetter ja Regateiro 2011; Hsieh ja Klenow 2009; Hsieh, ym. 2019). Myds muun innovaatiotoimintaa
edistdvan saantelyn teho voi riippua tydmarkkinoiden ja koulutusjarjestelman toiminnasta. Esimerkiksi
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tydmarkkinoiden ollessa jaykat julkinen t&k-rahoitus saattaa vain nostaa t&k-henkildston palkkoja ilman
vaikutusta innovaatiotoimintaan (ks. esim. Goolsbee 1998; Wolff ja Reinthaler 2008).

Innovaatiopolitiikan ristiriita vaikuttaa myds tydmarkkinasaantelyyn: tydntekijoitd suojaava lainsdadantd voi
toisaalta hidastaa resurssien allokaatiota, tiedon leviamista ja siten markkinoiden kehitysta, mutta se voi
toisaalta lisata tyontekijdiden kannustimia innovaatiotoimintaan yrityksessa (Autor, Kerr ja Kugler 2007;
Acharya, ym. 2013a,b; Bozkaya ja Kerr 2013; Griffith ja Macartney 2014; Cette, ym. 2016).

Toisinaan tydmarkkinasaantely tiukkenee asteittain yrityskoon kasvaessa. Esimerkiksi Ranskasta yrityksiin,
jotka tydllistavat 50 henked, kohdistuu huomattavaa lisdsaantelya. Garicano, LeLarge ja Van Reenen (2016)
osoittavat, ettd suuri joukko yrityksia sijoittuu kooltaan juuri kyseisen rajan alle, ja talla sdantelyn aiheuttamalla
vaaristymalla on selvia tuottavuusvaikutuksia. Aghion, Bergeaud ja Van Reenen (2019) osoittavat, etta
samalla sdantelyrajalla on vaikutus innovaatiotoimintaan, joskin heidan tulostensa mukaan vaikutus kohdistuu
enemman patenttien maaraan yleisesti kuin erittain tarkeiden patenttien maaraan erityisesti.

Tutkijoiden ja t&k-henkildston liikkuvuus yritysten ja organisaatioiden valilla on yksi merkittava vayla
innovaatioiden levidamisessa ja markkinoiden kehityksessa (esim. Maliranta, Mohnen, Rouvinen 2009; Poole
2013; Serafinelli, 2019). Saantelyn suunnittelun kannalta olisi kuitenkin hyva tietdd paremmin, miten tutkijoiden
t&k-henkiloston tydmarkkinat toimivat maiden sisalla (tutkimuksia Pohjoismaiden t&k-henkildston
tydmarkkinoiden toiminnasta ovat mm. Maliranta, Mohnen, Rouvinen 2009 ja Astebro, Ejermo ja Toivanen,
2019).

Myds maahanmuutto- ja ty6lupapolitiikalla voidaan vaikuttaa innovaatiotoimintaan. On vahvaa nayttoa siita,
ettd Yhdysvaltoihin suuntautuneella maahanmuutolla on ollut merkittava yrittajyytta, tutkimus- ja
innovaatiotoimintaa kasvattava vaikutus Yhdysvalloissa (Hunt ja Gauthier-Loiselle 2010; Kerr ja Lincoln 2010;
Kerr 2018; Bloom, Van Reenen ja Williams 2019; Kerr Pekkala ja Kerr 2019; Moser ja San 2019). Lisaksi
etnisilla yhteyksilla nayttda olevan suuri rooli tietovirroissa maiden valilla (Kerr 2007). Bloom, Van Reenen ja
Williamsin (2019) mukaan ulkomaisten osaajien maahanmuuton edistdminen onkin yksi tehokkaimpia
innovaatiopolitiikan toimenpiteita.

Kilpailupolitiikka

Innovaatiopolitikan perusristiriita tulee klassisesti esiin kilpailupolitiikassa: Kilpailupolitiikan tavoitteena on
huolehtia, etté yritysten keskinainen kilpailu on tasapuolista. Toisaalta jo Schumpeter (1942) argumentoi, etta
edulliseen kilpailuasemaan paasemisen mahdollisuus kannustaa innovoimaan ja nykyinen markkinavoima
antaa resursseja innovaatiotoimintaan. Onnistunut innovaatiotoiminta antaa yritykselle ainakin valiaikaisen
kilpailuedun, jota yritys voi koittaa vahvistaa esimerkiksi aineettomien oikeuksien avulla. Siksi myds kilpailu- ja
aineettomien oikeuksien politiikka saattavat toisinaan olla tormayskurssilla.

Ristiriita ei ole kdytdnndssa niin selked, koska markkinavoima saattaa tehda yrityksen toiminnasta tehotonta.
Markkinavoimaa omaava yritys ei myodskaan valttamatta halua kehittda uusia tuotteita syrjayttddkseen omia
tuotteita markkinoilta ja vasta kilpailun uhka kannustaa innovaatiotoimintaan (Arrow 1962). On tavanomaista
(ks. esim. Shapiro 2012; Gilbert ja Greene 2015; Federico 2017) yhdistda Arrowin ja Schumpeterin argumentit
siten, ettd kiristyneen kilpailun voi olettaa lisdavan yritysten innovaatiotoimintaa, kunhan yritykset voivat
rahastaa onnistuneet innovaationsa. Joidenkin empiiristen tutkimusten mukaan toimialan innovaatiotoiminnan
ja markkinarakenteen valilla nayttaa vallitsevan kdanteinen U-kayrd — myds Suomessa (ks. esimerkiksi
Kamien ja Schwartz, 1975; Aghion, ym. 2005 ja Suomen kohdalla Kilponen ja Santavirta 2007).
Katsausartikkelien (Gilbert 2006; DeBondt ja Vandekerckhove 2012; Federico, Scott Morton ja Shapiro 2019)
perusteella kilpailun kiristymisen ja innovaatiotoiminnan yhteys on yleensa positiivinen tai kdanteinen-U,
vaikkakin esimerkiksi Hashmin (2013) tutkimuksen mukaan Yhdysvalloissa kilpailun asteen ja
innovaatiotoiminnan valilla on lievasti negatiivinen suhde.
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Lisaantynyt kilpailu toimialalla myds lisaa innovaatiotoimintaa toimialan tuotteita kayttavilla muilla toimialoilla.
Erityisesti suojattujen alojen (esimerkiksi viestinta- ja rahoitusmarkkinoiden) vapauttamista ja markkinoille
tulon esteiden purkamista on seurannut innovaatiotoiminnan ja innovaatioiden leviamisen kasvu seka itse
alalla etta alan tuotteita kayttavilla aloilla (Amore, Schneider ja Zaldokas 2013 ja Chava, ym. 2013). Vaikka
Suomessa toteutettujen alkoholin valmistuksen ja myynnin, kauppojen aukioloaikojen ja taksimarkkinoiden
vapautuksien vaikutuksia innovaatiotoimintaan ja innovaatioiden kayttéonottoon ei ole tutkittu, on ilmeista, etta
ne lisasivat uusien alkoholituotteiden, kassapalvelujen ja kyytipalvelusovellusten laatua ja tarjontaa. Onkin
todennakdista, ettd Suomessa olevien suojattujen toimialojen ja yritysten (esimerkiksi Alko, apteekit, Veikkaus,
ja Valtion Rautatiet) vapauttaminen kilpailulle lisaisi innovaatiotoimintaa ja uusien innovaatioiden leviamista
seka kullakin alalla etta ko. palveluja kayttavilla aloilla.

EU:n kilpailulainsdadanndn ryhmapoikkeus sallii tutkimusyhteisyritykset ja muita t&k-yhteistydmuotoja
yritysten valilla. Tutkimusyhteisty® tarjoaa osallistuville yrityksille mahdollisuuden ulkoisvaikutusten hallintaan
ja siten saattaa lisata t&k-kannustimia (Branstetter ja Sakakibara 2002). On kuitenkin my0s nayttda siita, etta
tutkimusyhteistydyrityksia muodostetaan paaasiassa siksi, etta t&k-toiminnan kustannuksia voitaisiin jakaa
(Roller, Siebert ja Tombak 2007). Tutkimusyhteistyd voi myos johtaa hiljaiseen kolluusioon tuotemarkkinoilla
(Duso, Roller ja Seldeslachts 2014).

Kilpailupolitikassa on oma ristiriita, joka on Iaheinen innovaatiopolitiikan ristiriidalle; kilpailupolitikassa
joudutaan toisinaan ottamaan kantaa siihen, edistetdanko kilpailua markkinoilla vai kilpailua markkinoista (ks.
esim. Geroski 2003). Perinteisesti kilpailupolitikka on painottanut kilpailua olemassa olevilla markkinoilla,
mutta muun muassa alustataloudessa, standardoinnissa, ja kilpailu- ja aineettomien oikeuksien politiikkan
rajapinnassa tadma ristiriita tulee usein esiin.

Esimerkiksi standardoinnissa kyse on siitd, ettd annetaanko erilaisten teknologisten ratkaisujen kilpailla
keskenaan vai autetaanko tai pakotetaanko saantelylla erilaisten ratkaisujen yhteensopivuutta tai yhden
ratkaisun paatymistd maaraavaan markkina-asemaan. Taloustieteen perusndkemyksen mukaan
standardoinnin ajatellaan toisaalta heikentavan kilpailua markkinoista ja kannustimia kehittda uusia
teknologisia ratkaisuja, jotka eivat ole yhteensopivia standardin kanssa, mutta toisaalta lisdavan kilpailua
markkinoilla, seka innovaatioita, jotka ovat yhteensopivia standardin kanssa ja siten markkinoiden kehitysta
(ks. esim. Besen ja Farrell 1994; Shapiro ja Varian 1999; Gandal 2002; Acemogly, Gancia ja Zilibotti 2012;
Belfamme ja Peitz 2015). Epasymmetrisen informaation ja kannustinongelmien takia saantelijan voi olla
vaikea valita oikeaa standardia ja standardoinnin ajankohtaa. Yritysten valinen yhteistyd standardin luomiseksi
onkin tyypillisesti sallittua, mutta tasta voi seurata muita ongelmallisia tilanteita sdantelyn kannalta (ks. esim.
Delcamp ja Leiponen 2014; Belfamme ja Peitz 2015).

Kauppapolitiikka

Kauppapolitikka vaikuttaa innovointiin monilla tavoin (ks. esimerkiksi Shu ja Steinwenderin 2019
kirjallisuuskatsaus). Vapaampi kauppa lisaa kilpailua ja vaikutukset ovat talta osin samankaltaisia kuin
kilpailupolitiikalla (Griffith, Harrison ja Simpson 2010). Vapaampi kauppa myds johtaa korkeampaan
tuottavuuteen lisdamalla erikoistumista, parantamalla valituotteiden laatua ja resurssien allokaatiota
heikommin tuottavista yrityksista tuottaviin yrityksiin (ks. esim. Bloom, Draca ja Van Reenen 2016; Samson
2016). Suurempi markkina-alue mahdollistaa suuremmat tuotot onnistuneelle innovaatiotoiminnalle
(Grossmann ja Helpman 1991; Aghion, ym. 2018). Erityisesti avoimien talouksien markkinoiden kehitysta
edesauttaa kansanvalisen tietdmyksen ja innovaatioiden leviaminen (Shu ja Steinwender 2019). Toisaalta
ulkomainen tuontikilpailu voi johtaa kotimaisen innovaatiotoiminnan vahenemiseen (Autor, ym. 2019).

Yleisesti ottaen kilpailun ja kaupan avoimuuden mydnteiset vaikutukset innovaatiotoimintaan nayttavat olevan
suurimmat sellaisissa maissa kuin Suomi, joissa yritykset ovat teknologian eturintaman tuntumassa ja
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korruptio ei vaarista kilpailua (Dabla-Norris, Ho ja Kyobe 2013; Aghion, Akcigit ja Howitt 2014; Aghion, ym.
2018). Saantelyn vaikutuksista kansainvalisiin tietovirtoihin tarvittaisiin kuitenkin enemman tietoa.

Rahoitusmarkkinoiden saantely

Rahoitusmarkkinoiden epataydellisyydet muodostavat perinteisesti toisen tarkean perustelun aktiiviselle
innovaatiopolitiikalle. T&k-toiminta on luonnostaan lapindkymatonta, vaatii inhimillistd padomaa ja sita vastaan
on vaikea tarjota muita vakuuksia kuin aineettomia oikeuksia. Téman seurauksena innovatiivisilla yrityksilla voi
olla vaikeuksia saada ulkopuolista rahoitusta (Hall ja Lerner 2010; Kerr ja Nanda 2015). On kuitenkin vaikea
tunnistaa tallaisten rajoitteiden olemassaolo ja helpottaa niita saantelyn avulla; se, etta jotkut yritykset karsivat
rahoituksen puutteesta voi olla vain merkki toimivista rahoitusmarkkinoista, koska huonojen hankkeiden ei
tulisikaan saada rahoitusta. Liséksi on vaikeaa tunnistaa oikeat sdantelytoimet naille rahoitusmarkkinoiden
puutteille: kuten viimeisinkin globaali finanssikriisi osoittaa, rahoitusmarkkinoiden puutteet voivat myos johtaa
liialliseen rahoitukseen (ks. esim. De Meza ja Webb 1987, Boadway ja Keen 2005; Takalo ja Toivanen 2013;
Thakor 2015; Silvo 2017). Liu, Mian ja Sufi (2019) selittdvat Yhdysvaltain heikentynytta tuottavuuskasvua liian
halvalla ja runsaalla rahoituksella.

Rahoitusmarkkinoiden saantelyn ensisijaisena tavoitteena onkin ollut alan vakauden turvaaminen.
Finanssialan innovaatiotoimintaa (fintech) edistdvan saantelyn tuleekin ottaa huomioon se, etta joidenkin alan
innovaatioiden nettovaikutus voi olla haitallisia yhteiskunnalle (vaikutusmekanismi 5 kuviossa 1 onkin
negatiivinen); esimerkiksi jotkut rahoitusmarkkinainnovaatiot myoétavaikuttivat globaalin finanssikriisin
syntymiseen 2000-luvun lopussa (ks. esim. Thakor 2015). Samoin rahoitusmarkkinoille tulon esteita ja
kilpailua edistavan saantelyn ajatellaan yleensa heikentavan rahoitusmarkkinoiden vakautta (ks. esim. Vives
2016). Historiallisesti rahoitusmarkkinoiden vapauttaminen ja teknologinen murros ovatkin lisdnneet
rahoitusmarkkinoiden epavakautta ja finanssikriisien mahdollisuutta (Reinhart ja Rogoff 2009). Toisaalta aina
voidaan argumentoida, ettd "talla kertaa on toisin”; esimerkiksi Philipponin (2016) mukaan viimeaikainen
finanssialalle tulon esteita purkava saantely (kuten esimerkiksi Euroopan unionin uudistettu
maksupalveludirektiivi) voi mahdollistaa sellaisia uusia toimijoita, jotka lisdavat vakautta.

Yksityisen sektorin pddomasijoitustoiminta edistda innovointia (Hall ja Lerner 2010; Kaplan ja Lerner 2010).
Paaomasijoittajilla on seka kannustimia etta inhimillistad padomaa projektien valintaan, niiden seurantaan ja
yrittaja-keksijoiden neuvontaan. Koska innovatiiviset investoinnit ovat monimutkaisia ja riskialttiita, myos
optimaaliset rahoitussopimukset tulevat monimutkaisiksi ja sopimusten saantelylld on merkitysta (Kaplan ja
Stréomberg 2003). Yritysten alkuvaiheen paaomasijoitustoiminnan saantelyn helpottaminen vaikuttaisin olevan
hyva tapa innovatiivisten yritysten rahoitusrajoitteiden lieventamiseksi.

Rahoitusmarkkinoihin littyva konkurssilainsdddénté vaikuttaa myds innovaatiotoimintaan. Usein
argumentoidaan, etta konkurssilainsaadannon heikentdminen lisdisi kannustimia yrittajyyteen ja
innovaatiotoimintaan, kun yrittdja-keksijan epaonnistumisen kustannukset laskevat. Toisaalta tallainen
heikennys vahentaa rahoittajien halukkuutta rahoittaa innovaatiohankkeita. Ei olekaan selvaa, kumpi
vaikutuksista on tarkeampi innovaatiotoiminnan kannalta. Esimerkiksi Acharya ja Subramanian (2009) ja
Cerqueiro, ym. (2017) l6ytavat vastakkaisia tuloksia konkurssilainsaadannon muutoksen vaikutuksista
innovaatiotoimintaan.

Saantelyn noudattamisen kustannukset

Usein kasvanut saantely lisda sdantelyn noudattamisen suoria kustannuksia, joka heikentda kannustimia
innovaatiotoimintaan tai olemassa olevien innovaatioiden hyédyntamiseen (Blind 2012). N&in ei kuitenkaan
valttamatta aina ole. Esimerkiksi tietosuojaa parantavan saéntelyn voidaan ajatella lisddavan monien
yritysten kustannuksia, heikentaen naiden yritysten innovaatiokannustimia (Goldfarb ja Tucker 2012). Se voi
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myods tehda datan jakamisen ja hyddyntamisen vaikeammaksi (Goldfarb ja Tucker 2012). Toisaalta
kansalaisten halukkuus ostaa henkiltietoja keraavia tuotteita ja palveluja kasvaa (Goldfarb ja Tucker 2012;
Lefouili ja Lei Toh 2019). Kasvanut kysynta taas kannustaa yrityksia innovaatiotoimintaan. Tallaisten
vastakkaisten vaikutusmekanismien vuoksi tietosuojaa parantavan saantelyn nettovaikutus
innovaatiokannustimiin on teoreettisesti epaselva (Lefouili ja Lei Toh 2019). Goldfarb ja Tuckerin (2012)
katsausartikkelin perusteella tietosuojaa parantavan saantelyn nettovaikutus innovaatiokannustimiin ja uusien
teknologioiden hyddyntamiseen riippuu saantelyn yksityiskohdista, mutta on voittopuolisesti negatiivinen.

Saantelyn noudattamisen kustannuksien vaikutukset innovaatiokannustimiin riippuvat siita, ovatko
kustannukset kiinteitd vai kasvavatko ne yrityskoon tai (t&k-) investointiasteen kasvaessa. Jos saantelyn
noudattamisen kustannukset ovat kiinteita, ne vaikuttavat haitallisesti kannustimiin perustaa uusia yrityksia
(ks. esim. Klapper, Laeven ja Rajan 2006). Taman vuoksi monet sdantelytoimenpiteet alkavat vaikuttaa
yritykseen vasta kun yrityksen koko ylittaa tietyn kynnyksen. Esimerkiksi Euroopan parlamentin hiljattain
hyvaksyma ns. whistleblower-direktiivi koskee organisaatiota, joissa on vahintaan 50 tyontekijaa. Tallainen
yrityskoon funktiona tiukkeneva saantely taas toimii ikdan kuin lisdverona innovaatiotoiminnalle, vahentéen
kannustimia innovoida, koska innovaatiotoiminta kasvattaa yrityksen kokoa (Aghion, Bergeaud ja Van Reenen
2019).

Vaikka innovaatiotoiminta lisdantyisi saantelyn noudattamisen kustannusten lisdantymisesta huolimatta,
innovaatiotoimintaa edistavassa saantelyssa on perusteltua pyrkia minimoimaan saantelyn noudattamisen
kustannuksia. Jos esimerkiksi tietty henkilGtietojen suojan taso saavutetaan pienemmalla sdantelyn
noudattamisen kustannuksella, niin saantelyn vaikutus innovaatiotoimintaan on suuremmalla
todennakdisemmin positiivinen.

5. Markkinoiden kehitysta edistava saantely

Valinta innovaatiokannustimia vahvistavan ja markkinoiden kehitysta edistavan
saantelyn valilla

Aikaisemmissa jaksoissa kdymme lapi sita, miten saantely vaikuttaa seka innovaatiotoiminnan kannustimiin
ettd innovaatioiden levidmiseen ja siten markkinoiden kehitykseen. Toisinaan on mahdollista tehda saantelya,
joka vaikuttaa suotuisasti seka innovaatiokannustimiin ettd markkinoiden kehitykseen. Toisinaan kuitenkin
saantelya suunnitellessa kohdataan innovaatiopolitiikan ristiriita eli sdantely voi voimistaa innovaatiotoiminnan
kannustimia, mutta hidastaa markkinoiden kehitysta tai painvastoin. Innovaatiopolitiikan ristiriitaan liittyy
jaksossa 4.4 mainittu kilpailupolitiikan ongelma siita, edistetdanko kilpailua markkinoista vai markkinoilla;
saantely, joka lisaa kilpailua markkinoilla, tyypillisesti edistda markkinoiden kehitysta, ja sdantely, joka
vahvistaa innovaatiokannustimia, tyypillisesti lisda kilpailua markkinoista.

Saantelija saattaakin joutua valitsemaan, kumpaa ulottuvuutta, innovaatiokannustimia vai markkinoiden
kehitysta, painottaa. Vaikuttaisi silta, ettd Suomessa markkinoiden kehittdmisen painottaminen voisi olla
suotuisaa huolimatta mahdollisista haitallisista vaikutuksista innovaatiokannustimiin. Tahan on kolme
keskeista syyta.

Ensinnakin, Suomen kaltaisessa pienessa avotaloudessa innovaatiokannustimiin vaikuttaa merkittavasti
vientimaiden saantely, kun taas Suomessa markkinoiden kehitysta edistava saantely auttaa hyédyntamaan
muualla tehtyja innovaatioita (Takalo ja Toivanen 2016, 2018).

Toiseksi, ristiriita ei vaikuta olevan kovin suuri ongelma talla hetkella kehittyneissa maissa. Erityisesti
Yhdysvalloissa 2000-luvulla voitot ovat keskittyneet yha harvemmille yrityksille, mutta samaan aikaan
tuottavuuskasvu on hidastunut (Aghion, ym. 2019; Akcigit ja Ates 2019; Liu, Mian ja Sufi 2019). S&antelyn
epaonnistumista pidetdan yhtend mahdollisena syyna télle kehitykselle (Akcigit ja Ates 2019). Useat johtavat
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taloustieteilijat (esim. Aghion, ym. 2019, Akcigit ja Ates 2019; Phillippon 2019) ovatkin tasta kehityksesta
tehneet sen johtopaatdksen, ettéd sdantelyn tulisi ainakin talla hetkelld voimakkaasti painottaa markkinoiden
kehitystd. Taman ajatellaan edistdvan myds innovaatiotoimintaa. Toisin sanoen, innovaatioprosessin ollessa
kumulatiivinen, innovaatiopolitiikan ristiriita pienenee: paitsi ettd markkinoita kehittava saantely lisaa kilpailua
markkinoilla, se antaa myds uusille toimijoille mahdollisuuden innovoida hyédyntden olemassa olevia
innovaatioita ja alustoja. Kiristynyt kilpailu saattaa myds pakottaa markkinoiden kehitysta edistavasta
saantelysta karsivat yritykset kiihdyttdamaan omaa innovaatiotoimintaansa.

Kolmanneksi, verkostovaikutusten ollessa suuria — kuten esimerkiksi alustataloudessa — keskendan
yhteensopimattomien jarjestelmien kilpailu voi pirstaloida markkinan niin pieniin osiin, ettd verkostovaikutuksia
ei saada hyddynnettya. Suurten verkostovaikutusten alaisilla markkinoilla on siis todennakoisesti parempi
painottaa markkinoiden kehityksen varmistamista kuin jarjestelmien valista innovaatiokilpailua (ks. esim
Scotchmer 2004a). Digitalisaation, globalisaation ja Euroopan unionin sisdmarkkinoiden kehittymisen voidaan
ajatella lisdavan verkostovaikutuksien merkitysta.

Suomen taksimarkkinoiden murros on hyva esimerkki edella esitetyistd argumenteista. Suomen
taksimarkkinoilla tuskin on suurta vaikutusta alalla kehitettyihin innovaatioihin. Sita vastoin Uberin markkinoille
tulo ja sitd seurannut taksimarkkinoiden saantely-ymparistén muutos ovat edistaneet alan innovaatioiden
leviamistd Suomessa (Vayrynen, Lanamaki ja Lindman 2018). Toisaalta kilpailu on johtanut markkinan
pirstoutumiseen erilaisiin alustoihin.

Aikaisemmissa jaksoissa olemme kayneet |api yleisid periaatteita siita, millaista on markkinoita kehittava
saantely mahdollisesti innovaatiokannustimien kustannuksella. Tallaisia ratkaisuja ovat esimerkiksi heikommat
aineettomat oikeudet, joustavammat tyémarkkinat, voimakkaampi kilpailupolitiikka, ja standardointi.
Seuraavaksi kdymme |api joitakin valittuja toimialoja, joissa kohdataan innovaatiopolitiikan ristiriita. Edella
mainittujen seikkojen vuoksi naiden alojen ristiriitojen kohdalla saattaa olla parempi painottaa markkinoiden
avaamista ja kehitysta kuin lyhyen aikavalin innovaatiokannustimia.

Saantelyn erityispiirteita valituilla toimialoilla

Terveys- ja hyvinvointialan saantelyssa tormataan innovaatiopolitiikan ristiriitaan. Hyva esimerkki on
laakkeiden hintasaantely; olemassa olevat ladkkeet olisi hyva saada mahdollisimman halvalla kayttéén, mutta
mitd alhaisemmaksi Iddkkeiden hinnat sdantelijan toimesta painetaan, sitd pienemmat ovat kannustimet
keksia uusia ladkkeita (ks. esim. Bardey, Bommier ja Jullien 2010). Kehitysmaiden ja harvinaisten tautien
kohdalla ongelma on erityisen akuutti. Taloustieteen tutkimuksen mukaan ennakkositoutuminen olisi talléin
keino ratkaista ristiriita (Kremer ja Glennester 2004).

Suomen kaltaisen pienen markkinan hintataso ei kuitenkaan valttamatta olennaisesti vaikuta monikansallisen
yrityksen innovaatiokannustimiin. Toisaalta maassamme on merkittdvaa omaa laaketeollisuutta, jolle
kotimarkkina on tarkea. Lisaksi aggressiivinen hintasdantely saattaa jopa hidastaa markkinoiden kehitysta,
koska se saattaa heikentaa monikansallisten yritysten kannustimia tuoda uusia laakkeitda Suomen
markkinoille. Viranomaisen tasapainoilu innovaatiokannustimien ja ladkkeiden tehokkaan kaytén valilla ei ole
helppoa; esimerkiksi Yhdysvalloissa vuoden 1984 lakimuutos (Hatch-Waxman Act) pidensi Iadkepatenttien
voimassaoloaikaa, jotta innovaatiokannustimet paranisivat, mutta helpotti rinnakkaisvalmisteiden paasya
markkinoille patentin voimassaoloaikana, jotta Iddkkeiden hinnat halpenisivat. Izhak, Saxell ja Takalon (2017)
tutkimuksen mukaan olisi ollut parempi toimia toisin pain eli lyhentaa ladkepanttien voimassaoloaikaa ja
vaikeuttaa rinnakkaislaakkeiden paasya markkinoille.

Terveysdata tarjoaa toisen esimerkin ristiriidasta: Uusien terveysdataan perustuvien markkinoiden kehityksen
kannalta olemassa olevan terveysdatan tulisi olla kaikkien kaytdssa mahdollisimman halvalla ja
mahdollisemman helposti. Mutta jos nain olisi, yksityiselld sektorilla ei olisi kannustimia investoida datan
kerdamiseen. Talousteorian muukaan julkisesti tuotetun datan kayton pitéisi olla halpaa ja helppoa, mutta
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kaytanndssa nain ei valttamatta ole. Lisaksi terveysdatan kohdalla tietosuoja saattaa rajoittaa datan tehokasta
hyddyntamista (Miller ja Tucker 2009).

Terveys- ja hyvinvointiala tarjoaa myos esimerkin siita, kuinka vaikeaa on yksityiskohtainen
innovaatiotoiminnan saantely: Bockerman, ym. (2019) tutkimuksen mukaan sahkoisten reseptien jarjestelman
kayttdonotto Suomessa lisdsi ladkkeiden vaarinkayttoa.

Alustatalouden saantely kasittelee markkinoita, joilla alusta yhdistda kaksi tai useampaa markkinaosapuolta
(ks. esim. Armstrong 2006; Eisenmann, Parker ja Van Alstyne 2006; Rochet ja Tirole 2006). Alustatalouden
keskeisin ominaisuus on ristiverkostovaikutus (tai epasuora verkostovaikutus) markkinaosapuolien valilla
alustan yli. Ristiverkostovaikutus tarkoittaa sitd, etta tuotteen tai palvelun kuluttaja yhdella puolella markkinaa
hyotyy siita, etta tuotetta tai palvelua kaytetaan toisella puolella markkinaa. Esimerkiksi kyytipalvelualustan
(esimerkiksi TaksiHelsinki, Uber) kayttaja hyodtyy siita, ettd alustalla on paljon kyytien tarjoajia ja kyytien
tarjoajat siita, etta alustalla on paljon kaytt3jia.

Ristikkaiset verkostovaikutukset synnyttavat itsedan ruokkivan takaisinkytkentamekanismin. Markkinoille
tuleva uusi alusta kohtaakin muna-kana-ongelman; yhden osapuolen kayttdja ei halua kayttda alustaa ennen
kuin silla on riittavasti kayttajia toiselta osapuolta. Kun alusta saavuttaa kayttgjien kriittisen massan, alustan
suosio kasvaa nopeasti.

Vaikka alustan ominaisuudet ja sen tarjoamat palvelut olisivatkin alustan valinnassa toissijainen kriteeri
kayttajalle, alustalle on voimakkaat kannustimet investoida alustan kehittamiseen em.
takaisinkytkentamekanismin vuoksi; yhden uuden kayttdjan saaminen yhdella puolella markkinaa lisaa
automaattisesti alustan kiinnostavuutta toisella puolla markkinaa.

Myds alustatalouden saantelyn kohdalla tormataan innovaatiopolitiikan ristiriitaan. Menestyksekas innovointi
alustaloudessa johtaa suureen markkinavoimaan. Saantelijalla (esimerkiksi kilpailuviranomaisella) saattaa olla
houkutus pakottaa alustojen rajapinnat avoimiksi, koska tdma lisaa kilpailua markkinoilla. Mutta tdméa saattaa
vahentaa alustan halua investoida alustan kehittdmiseen ja dynaamiseen kilpailuun markkinoista (ks. esim.
Grajek ja Roller 2012). Hyvin samankaltaisissa tilanteissa saantelija toisinaan paatyy painottamaan
markkinoiden kehittymista ja toisinaan innovaatiokannustimia. Esimerkiksi edelld mainitun uudistetun
maksupalveludirektiivin my6ta pankkien on pakko avata teknisia rajapintoja asiakastileihin niin, ettd kolmannet
osapuolet pystyvat tuottamaan maksu- ja tilitietopalveluja asiakkaiden pankkitilien yhteyteen. Sama
velvollisuus ei kuitenkaan ulotu muiden kuin pankkien tuottamiin maksupalveluihin. Esimerkiksi Apple pystyy
aineettomien oikeuksiensa avulla estamaan kolmansien osapuolien pyrkimykset tehda omia
maksusovellutuksia Applen puhelimen Idhimaksua hyddyntden ilman Applen lupaa.

Ympéristéongelmat — mm. kiertotalouteen, materiaalitehokkuuteen ja jétteisiin liittyen — ovat esimerkki
niin suurista ulkoisvaikutuksista, etta ilman saantelya markkinat eivat toimi tai niita ei synny lainkaan. Yksi tapa
ratkaista ymparistdongelmat on kehittdd ymparistdinnovaatioita ja puhtaampaa teknologiaa. Esimerkiksi
kiertotaloudessa uusia ratkaisuja tarvitaan niin jatteiden maaran vahentamiseen kuin jatteen hyotykayton
edistamiseen. Mutta ilman saantelya ei ymparistdinnovaatiotoimintaan ole riittavasti kannustimia. Ahvenharjun
ym. (2011) mukaan jatteiden maaran vahentdmiseen ja kierratykseen kannustavat sdantelytoimenpiteet ovat
tehokkaampia innovaatiotoiminnan kannalta kuin jatteiden kasittelyyn kohdistuvat saantelytoimenpiteet.

Uusien ratkaisujen keksiminen ei kuitenkaan ole ainoa tapa kiertotalouden edistamiseksi; saantelyn
(esimerkiksi jate- ja pakkausverojen) avulla voidaan myds luoda kannustimet ottaa kayttéén olemassa olevia
materiaalitehokkuutta ja kierratysta edistavia teknologioita. Ylipaansa taloustieteen mukaan haittaverot ja
paastoluvat ovat paras tapa vahentaa saastuttavaa toimintaa; paitsi ettd ne kannustavat vahentamaan
paastdja, ne myds kannustavat ottamaan kayttddn olemassa olevaa teknologiaa ja kehittdmaan uusia
teknologioita saastuttamisen vahentamiseksi, seka ohjaavat innovaatiotoiminnan resursseja puhtaampien
teknologioiden alueille (ks. esim. Stern 2007; Acemoglu, ym. 2012; Aghion, ym. 2016; Calel 2018; Itkonen
2019). Monet muut politiikat kuten julkisen sektorin suorat hankinnat, oma tuotanto ja suorat investointituet
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ymparistolle haitallisen toiminnan vahentamiseksi karsivat jaksoissa 2-3 kasitellyista informaatio-, kannustin- ja
mittaus-ongelmista, ja voivat siksi olla tehottomia. Esimerkiksi Ruotsin valtion tarkastusviraston
(Riksrevisionen 2019) mukaan Ruotsin paastdvahennyksiin tdhtdavien suorien tukien vaikutukset eivat ole
lainkaan vastanneet ennakkoarvioita. Naitd muita politiikkatoimenpiteita voidaan kuitenkin tdydentamaan
haittaveroja ja paastdlupia.

Materiaalitehokkuutta ja jatteiden vahentamista voidaan edistdd myods standardoinnin avulla, mutta téssa
kohdataan innovaatiopolitiikan ristiriita jaksossa 4.4. kuvatulla tavalla: standardointi edistaa standardin alaisen
markkinan kehitysta, mutta saattaa vahentaa innovaatiokannustimia kehittda uusia, standardiin sopimattomia
ratkaisuja. Esimerkiksi Euroopan unionin pyrkimys kehittda kaikkiin elektronisiin laitteisiin sopivasta yhteislaturi
on haasteellinen, koska vaikka yhteislaturi edesauttaisi laturien kierratettavyytta, se saattaa vahentaa
kannustimia kehitelld uusia, materiaali- ja energiatehokkaampia ratkaisuja.
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6. Johtopaatokset

Olemme koonneet taulukkoon 1 yhteenvedon siita, mita tiedetaan taloustieteellisen tutkimuksen perusteella
saantelyn vaikutuksia innovaatiotoimintaan. Taulukon johtop&atokset ovat omiamme ja niihin on syyta
suhtautua varoen, koska vaikutukset tyypillisesti riippuvat sdantelyn yksityiskohdista ja ovat heterogeenisia.
Tutkimustulokset koskevat olemassa olevia tai aikaisemmin kokeiltuja sadantelytoimenpiteita tai niiden
yksityiskohtia. Usein jonkin alueen sdantelytoimenpiteen yksityiskohtia voitaisiin muuttaa, jolloin vaikutuskin
voisi muuttua.

Mielestdmme on kuitenkin selvaa nayttéa siita, etta koulutuksen ja perustutkimuksen saantelyn kehittdaminen
on ensisijaista innovaatiotoiminnan kannalta, vaikka aikajanne onkin pitkd. Nopeammin innovaatiotoimintaa ja
markkinoiden kehitysta voi edistaa esimerkiksi osaajien maahanmuuttoa helpottamalla ja kilpailun ja kaupan
esteitd purkamalla.

Saantely 1) Vaikutus 2) Vaikutus Nayton vahvuus Tarkeys
kannustimiin markkinoiden
kehitykseen
Aineettomat oikeudet, 0 _ ek ok
vahvennus
T&Kk:n julkinen rahoitus, lisdys + 0 1) *+* o
2)*
Palkinnot, lisays + + * *
Julkiset hankinnat ja t&k, + + 1) ** -
lisays 2)*
Koulutus ja perustutkimus, + + - -
lisys
Yritys- ja henkiléverotus, + 0 1) e o
kevennys 2)*
Tydmarkkinat, joustojen lisdys 0 + 1) ** o
2) *%
Osaajien maahanmuutto, + + *k ok
lisdys
Rahoitusmarkkinat, . 0 1) ** "k
saantelyn vahennys 2)*
Kilpailu, lisays + + - -
Ulkomaankauppa, esteiden + + - -
purku

Taulukko 1. Yhteenveto innovaatiotoimintaa edistavan saantelyn tutkimustuloksista (ks. my6s taulukko 2,
Bloom, Van Reenen ja Williams 2019). Arviot ovat kirjoittajien omia. Ensimmaisessa sarakkeessa mainitaan karkeasti
saantelytoimenpiteet. Toisessa ja kolmannessa sarakkeessa kuvataan saantelyn tai toimenpiteen vaikutuksia
innovaatiotoiminnan kannustimiin ja markkinoiden kehitykseen (- = negatiivinen vaikutus, 0 = neutraali vaikutus, + =
positiivinen vaikutus). Neljannessa ja viidennessa sarakkeessa kuvataan tieteellisen naytén vahvuutta ja saantelyalueen
merkitysta innovaatiotoiminnan kannalta (*=heikko naytto tai pieni merkitys, **= keskinkertainen nayttd tai merkitys, *** =
vahva nayttd tai suuri merkitys). Kaikkien sa&antelytoimenpiteiden vaikutukset ovat heterogeeniset ja
kokonaishyvinvointivaikutuksista on vahan nayttoa.
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Taulukon liséksi taloustieteellisen tutkimuksen perusteella innovaatiotoimintaa edistavan saantelyn
kehittdmisessa olisi huomioitava seuraavat seitseman erityispiirretta:

1) Saantelytoimenpiteiden valmistelussa ja ennakkoarvioinneissa tulisi kiinnittdd huomiota
saantelytoimenpiteen kannustinvaikutuksiin luoda uusia innovaatioita ja hyodyntaa olemassa olevia.
Jalkimmainen kannustinvaikutus on erityisten tarked markkinoiden kehityksen kannalta.

Vuonna 2016 perustettu lainsdddannoén arviointineuvosto on kKiinnittdnyt huomiota lakiesitysten
talousvaikutusten arvioinnin puutteellisuuteen (Hyytinen ja Moisio 2017). Talousvaikutusten arviointiin pitaisi
rutiininomaisesti kuulua arvio sadantelytoimenpiteen vaikutuksista innovaatiokannustimiin ja innovaatioiden
leviamiseen. Viranomainen voi joutua tasapainolemaan ristiriitaisten vaikutusten valilla: jokin
saantelytoimenpide voi vaikuttaa suotuisasti innovaatiokannustimiin, mutta haitallisesti innovaatioiden
hydédyntamiseen tai painvastoin.

2) Suomessa innovaatiomyonteisen saantelyn erityispiirteena on avotalouden nakékulma.

Iso osa Suomessa kaytdssa olevista innovaatiosta on kehitetty muualla ja iso osa Suomessa tehtyjen
merkittdvien innovaatioiden hyddyistd menee muualle. Suomen kannalta sdantelyssa saattaakin olla
tarkedmpaa painottaa enemman markkinoiden kehitysta ja innovaatiotoiminnan tulosten tehokasta
hyodyntamistd Suomessa kuin innovaatiokannustimien vahvistamista.

3) Saantelyn valmistelussa ja ennakkoarvioinneissa tulisi tunnistaa etujarjestéjen vaikutusyritykset.
Esimerkiksi kansalaisten (innovaatioiden kayttajien) etujarjestét ovat monesti heikommat kuin isojen yritysten
ja muiden aineettomien oikeuksien haltijoiden etujarjestot. Uusilla, taysin tuntemattomilla yrityksilla ja
keksijoilla ei ole etujarjestdja lainkaan. Tdma voi johtaa siihen, ettd innovaatiokannustimia painotetaan
saantelyssa markkinoiden kehityksen (esimerkiksi innovaatioiden leviamisen ja kayttdonoton) kustannuksella.

4) Saantelylle on sitd suurempi tarve, mitd suuremmat ulkoisvaikutukset innovaatiotoiminnassa on.

Kun ulkoisvaikutukset ovat pienet, markkinamekanisimi toimii hyvin ja (pakottavalle) sdantelylle on vahemman
tarvetta. Kun ulkoisvaikutukset ovat suuret, markkinamekanisimi toimii huonosti. Adrimmaisessé tapauksessa
ulkoisvaikutukset ovat niin suuret, ettd sdantelya tarvitaan markkinoiden (ja siten markkinoilla tapahtuvan
innovaatiotoiminnan) synnyttdmisessa. Kun sadantelyn vaikuttavuutta lahestytdan ulkoisvaikutusten kautta, on
selvaa, ettd innovaatiotoimintaa edistédva saantely ei valttdmatta tarkoita vahaisempaa saantelya.

Ulkoisvaikutuksia painottava saantely tarkoittaa esimerkiksi sita, ettd julkisen sektorin rahoituksessa
painopiste on hankkeissa, joilla ovat suuret ulkoisvaikutukset (esimerkiksi alkuvaiheen t&k-toiminta ja uudet
puhtaat teknologiat). Julkisen vallan tulisi olla vahemman aktiivinen myéhempien vaiheiden suorien
padomasijoitusten tekijana.

Saantelyn innovaatiovaikutusten arviontiin tulisi myds panostaa enemman silloin, kun innovaatiotoiminnalla on
suuret ulkoisvaikutukset koska voidaan ajatella, ettéd saantelylla on talléin suuremmat vaikutukset
innovaatiotoimintaan. Esimerkiksi yliopistojemme tutkimuksen ja koulutuksen taso, ja siten myds niiden
innovaatiotoiminta saattavat olla herkkia yliopistojen rahoitusjarjestelman ja korkeakoulukeksintélain
yksityiskohdille.

5) Saantelyn noudattamisen kustannukset heikentdvat innovaatiokannustimia, erityisesti, jos
kustannukset kasvavat yrityksen koon kasvaessa.

Lisaantynyt saantely tyypillisesti lisaa yritysten hallinnollisia ja taloudellisia rasitteita. Kiinteat saantelyn
noudattamisen kustannukset vaikuttavat haitallisesti kannustimiin perustaa uusia innovatiivisia yrityksia. Jos
taas saantely tiukkenee portaittain yrityskoon kasvaessa, toimii se verona innovaatiotoiminnalle, vahentaen
yrityksen halua kasvattaa yrityksen kokoa t&k-investointien kautta. Sama patee esimerkiksi verohelpotuksiin,
jotka pienenevat yrityksen koon kasvaessa.
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6) Kaikki innovaatiotoiminta ei edista hyvinvointia, ja toisinaan saattaa olla perusteltua tehda
sdantelya, joka haittaa hyddyllistakin innovaatiotoimintaa.

Esimerkiksi rahoitusmarkkinoiden saantelyn purkaminen 1990-luvulla helpotti innovatiivisten yritysten
rahoituksen hankintaa ja lisasi innovaatiotoimintaa reaalisektorilla (Amore, Schneider ja Zaldokas 2013;
Chava, ym. 2013). Toisaalta jotkut rahoitusmarkkinainnovaatiot myétavaikuttivat globaalin finanssikriisin
syntymiseen 2000-luvun lopussa (ks. esim. Thakor 2015). Finanssikriisin jalkeinen sadantelyn lisddminen
rahoitusmarkkinoiden vakauttamiseksi voikin olla perusteltua, vaikka se oletettavasti vaikeuttaa innovatiivisten
yritysten rahoituksen hankintaa ja siten haittaa reaalisektorin innovaatiotoimintaa. On myds innovaatiota, jotka
ovat kiihdyttaneet ilmastonmuutosta ja ymparistdn saastumista. Nettovaikutuksiltaan haitallista innovaatiota
voidaan yrittaa hillita saantelylla.

7) Saantelya pitéisi tehda niin, etta sen vaikutuksia voidaan arvioida jalkikateen luotettavasti ja
helposti. Talldin epdonnistunutta sdantelya voitaisiin korjata nopeasti ja uutta sdantelya suunnitella
paremmin. Satunnaistetut koeasetelmat ovat luotettavin ja siksi suositeltava arviointimenetelma suurelle osalle
saantelytoimenpiteistd. Esimerkiksi Einid ja Hyytinen (2019) ehdottavat tallaisia kokeita Business Finlandin
jakamien t&k-tukien arviointiin.

Jos satunnaistaminen ei ole jostain syysta mahdollista, voidaan saantely toteuttaa ns. luonnollisia
koeasetelmia kayttaen, esimerkiksi ottamalla uudistus kaytt6dn vaiheittain eri alueilla. Esimerkiksi peruskoulu-
uudistus 1970-luvulla ja sédhkoisten reseptien kayttddnotto 2010-luvulla toteutettiin vaiheittain. Tdma on
mahdollistanut niiden vaikutusten luotettavan jalkikateisarvioinnin (ks. esim. Pekkala, Pekkarinen ja Uusitalo
2009; Béckerman, ym. 2019).

Saantelyn innovaatiovaikutusten arviointi voitaisiin siséllyttaa lainsdddannon arviointineuvoston ja yritystukien
tutkimusjaoston tehtaviin soveltuvin osin. Nokso-Koivisto, Sarvimaki ja Toivanen (2019) seka lainsaadannén
arviointineuvosto esittavat laajamittaista sdantelytoimien arviointien kayttéonottoa. Nokso-Koivisto, Sarvimaki
ja Toivanen (2019) kuvaavat myos sitd, miten jalkiarviointi tulisi suunnitella, jotta arviointi olisi luotettavaa ja
laadukasta.
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