POLICY BRIEF 2025:1

Nakokulmia ajankohtaisiin yhteiskunnallisiin kysymyksiin ja poliittisen paatoksenteon tueksi.
Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2023 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpanoa. Julkaisun sisal-

|6sta vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd valttamatta edusta valtioneuvoston nakemysta.

Geotalous muuttaa
elinkeinopolitiikkaa
Jyrki Ali-Yrkko (ETLA) ja Tero Kuusi (ETLA)

Viimeisten vuosikymmenten aikana Suomen elinkeinopolitiikka on
pitkalti pohjautunut markkinapuutteiden paikkaamiseen. Geopoliittiset
jannitteet ja muiden maiden harjoittamat geotalouden toimet ovat
tuoneet elinkeinopolitiikan perusperiaatteeseen uuden ulottuvuuden.
Sen mukaan myo6s geotaloudelliset riskit voivat antaa perusteen
taloutta koskeville politiikkatoimille. Uusi aika on myds voimistanut
valtioiden valista yritystukikilpailua. Tassa kilpailussa Suomen on

syyta muistaa, ettd lupaavimmatkin kasvualat sisaltavat useita riskeja.

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta
Statsradets utrednings- och forskningsverksamhet
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Geopolitiittiset jannitteet ovat

lisaantyneet

Vuosikymmenia eri maiden valinen kauppa ja kansainvaliset investoinnit kasvoivat.
Maiden valiset riippuvuudet ja kanssakayminen lisaantyivat, mika johti maailmantalou-
den yhdentymiseen. Globaalin yhdentymisen suunta alkoi kdantya eriytymiseksi fi-

nanssikriisin jalkeen (Kuvio 1).

Kuvio 1.Maiden geopoliittinen eriytyminen, indeksi'
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Huom. Paksu viiva kuvaa mediaania ja sinertava alue 90 %:n luottamusvalia. Mitd korkeampi
luku on, sitd enemman maailmantalous on eriytynyt. Maailmantalouden eriytymista kuvaava in-
deksi on koostettu 14 eri mittarista (mm. maailmankauppa, kaupanesteet ja pakotteet).

Maailmantalouden eriytyminen on monen tekijan summa. Siihen liittyvat muun mu-
assa maailmankaupan muutokset, kansainvalista kauppaa koskevat tullit, kiellot ja
kiintiét seka padomaliikkeitd koskevat rajoitukset. Maailmantalouden eriytyminen hei-
kentaa globaalia talouskasvua, mutta ainakin tahanastiset arviot heikennyksen mitta-

kaavasta ovat varsin pieniaZ.

Draghin raportti esittaa EU:lle sekastrategiaa

Geopoliittisten jannitteiden kiristyminen on korostanut taloudellisista riippuvuussuh-
teista syntyvia riskeja ja niiden ehkaisya. Naiden liséksi syksylla 2024 julkaistussa



POLICY BRIEF 2025:1

Mario Draghin raportissa® kuvataan karulla tavalla erilaisia EU:n talousalueen puut-
teita ja kasvuongelmaa, jotka monelta osin koskevat myés Suomea. Keskeisiksi ta-
voitteiksi asetetaan maanosan innovaatiokuilun umpeen kurominen suhteessa Kii-
naan ja Yhdysvaltoihin sekd EU:n yhteinen suunnitelma hiilesta irtautumiseen ja kil-
pailukyvyn lisddmiseen. Muuttunutta maailmantilannetta kuvaa se, etta keskeisiksi ta-
voitteisiksi on nostettu myds turvallisuuden parantaminen ja tuontiriippuvuuksien va-
hentaminen.

Mario Draghi painottaa raportissaan, ettd eri sektoreille koh-
distettaisiin hyvin erilaisia politiikkatoimia.

Raportissa esitetyn strategian lahtokohtana ovat EU-maiden valilla koordinoidut teolli-
suus-, kilpailu- ja kauppapolitiikan toimet!. Politiikkatoimet kuitenkin vaihtelevat sekto-
rista riippuen, joita raportissa on yhteensa kymmenen (Taulukko 1). Karkeasti laskien
nama kymmenen sektoria vastaavat noin 16-18 prosentista Suomen (perushintai-
sesta) bruttokansantuotteesta. Sektorien merkitys Suomelle on siis suuri. Raportin eh-
dotuksiin onkin syyta perehtya huolellisesti.

Politiikkatoimiehdotusten vahaisesta kirjosta raporttia ei voi syyttda. Kullekin sektorille
on raportissa esitetty lukuisia toimia. Esimerkiksi kriittisten raaka-aineiden tuotantoa
koskeviksi toimiksi esitetddn muun muassa kaivosten lupaprosessien yksinkertaista-
mista, rahoituksen uudelleenjarjestelyja, strategisten yhteistydsuhteiden sopimista
kolmansien maiden kanssa ja julkisten hankintojen kayttamista. Lisaksi raportissa
nostetaan esiin se, etta jatteiden ja kierrdtysmateriaalien sisdmarkkinat EU:n sisalla
eivat toimi hyvin. Kierratyksen avulla pystyttaisiin vahentamaan kriittisia raaka-aineita
koskevia riippuvuuksia, joskaan ei taydellisesti.

" On huomionarvoista ettd strategia perustuu merkittavalla tavalla myds sisamarkkinoiden toteut-
tamiseen ja EU:n hallinnon uudistamiseen, joita ei tassa tarkemmin tarkastella.
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Taulukko 1. Draghin raportissa esitetaan sektorikohtaisia politiikkatoimia naille
kymmenelle sektorille

Energia Puhtaat teknologiat Avaruus
Kriittiset raaka-aineet Autoteollisuus Laaketeollisuus
Digitalisaatio ja digiteknologia Puolustusala Kuljetus

Energiaintensiiviset alat

Energiaintensiivista teollisuutta koskeviksi toimenpiteiksi ehdotetaan puolestaan esi-
merkiksi hiilirajamekanismin parantelua ja romumetallin viennin valvontaa. Lisaksi ra-
portissa ehdotetaan kaupanesteiden nopeaa kayttédnottamista, mikali havaitaan kiel-
lettyja valtiontukia tai muuten epareilua kilpailua.

Kymmenen sektorikohtaisen politiikan lisdksi Draghin raportissa esitetaan yleisia,
kaikkia aloja koskevia suosituksia ja toimenpiteitd. Ndma suositukset koskevat viitta
teemaa: innovaatioiden kiihdyttamista, osaamista ja koulutusta, investointien kasvat-
tamista, kilpailun varmistamista ja hallinnon uudistamista. Kuhunkin naista viidesta
teemasta esitetdan raportissa useita toimenpiteita.

Myds sektorikohtaisissa politikkatoimissa on osin yhteisia piirteitd. Esimerkiksi julkis-
ten hankintojen ja julkisen rahoituksen ehtojen kayttamista politiikkatydkaluna esite-
tdan useilla sektoreilla. Muun muassa kriittisten raaka-aineiden ja ymparistoystavalli-
sen teknologian polititikkatoimien kohdalla on esitetty, etta julkisen rahoituksen tai jul-
kisen hankinnan ehtona olisi riittdvd EU-tasolla laskettu kotimaisuusaste. Paikallisuu-
den tai kotimaisuuden suosiminen on ollut toki esillda myés muualla. Yhdysvalloissa
sahkoauton ostajat saavat merkittdvan veroedun — mikali auto on kokoonpantu Yh-
dysvalloissa. Kiinassa ja Intiassa pyritdan julkisilla hankinnoilla suosimaan kotimaisia
toimijoita monien tuotteiden valmistuksessa.

Aiemmin EU:n politiikkatoimet ovat olleet vahvasti tarjonta-
ldhtoisia. Draghin raportissa esitetddn myos kysyntdaldhtoisia
toimia, jotka koskevat julkisten hankintojen kdyttamista poli-
tiikkatyokaluna.

Julkisten hankintojen kayttamista esitetdan innovaatiotoiminnan edistamiseen sekto-
rista riippumatta. Raportin mukaan innovaatioita saataisiin lisda, mikali nykyista suu-
rempi osa julkisista hankinnoista kohdistuisi innovatiivisiin ratkaisuihin. Julkisten han-
kintoja on aiemminkin kaytetty innovaatiotoiminnan edistamiseen, joskin kaytanndissa
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on ollut suuria eroja EU-maiden valilla*. Suomessa on jo vuosikymmen sitten esitetty
julkisten hankintojen kayttdmista innovaatiotoiminnan edistamiseen®.

Elinkeinopolitiikan toimille uusi peruste

Geopoliittinen tilanne ja turvallisuus nousevat Draghin raportissa hyvin laajasti esiin.
Pohdimme seuraavassa tarkemmin sen yhteensovittamista kotimaiseen talouspoliitti-
seen ajatteluun.

Viime vuosikymmeninad markkinapuutteiden paikkaaminen on toiminut Suomen ja mo-
nen muun lansimaan harjoittaman elinkeinopolitiikan kulmakivena. Elinkeinopolitiikalla
on ensisijaisesti pyritty korjaamaan muun muassa ulkoisvaikutusten ja epasymmetri-
sen informaation aiheuttamia markkinapuutteita (Kuvio 2, vasen puoli). Niiden seu-
rauksena markkinat eivat hinnoittele oikein esimerkiksi ympariston saastumista ei-
vatka investoi yhteiskunnan edun kannalta riittdvasti tutkimukseen ja tuotekehityk-
seen.

Kuvio 2.Elinkeinopolitikan toimille uusi peruste

Globalisaation aikakausi Geotalouden aikakausi

Priorisoitavat markki-
napuutteita paikkaavat

Markkinapuutteita toimet, jotka samalla

paikkaavat politikka- | Pienentévat geotalou-
toimet dellisen shokin toden-

nakoisyytta tai sen hait-
tavaikutuksia

Markkinapuutteita
paikkaavat politiikka-
toimet

Kylla
Kylla

D

Sellaisiin aloihin vaikut-
tavat toimet, joihin liittyy
erityisen suuri geotalou-
Ei erityista tarvetta dellisen shokin toden-
politiikkatoimille nakaisyys tai sen ai-
heuttamat mittavat hait-
tavaikutukset

teita?
teita?

Ei erityista tarvetta
politiikkatoimille

Ei
Ei

Onko markkinoiden toiminnassa puut-
Onko markkinoiden toiminnassa puut-

Ei Kylla
Onko geotaloudellista riskia?

Lahde: Kirjoittajat.
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On syyta korostaa, ettd markkinapuutteiden paikkaaminen ei ole helppoa. Vaikka
markkinahairidita pystytaan tunnistamaan, julkinen valta ei valttamatta tieda niista tar-
peeksi tehdakseen oikeita paatoksia. Markkinoihin puuttuminen avaa myds mahdolli-
suuden poliittisten etujen ajamiselle. Tukien todelliset tarpeet hamartyvat ja niita kay-
tetdan vaarin omiin poliittisiin tarkoituksiin tai oman kannattajaryhman etuihin.

Vaikka markkinapuutteiden paikkaaminen on periaatteessa ollut Suomenkin
elinkeinopolitiikan kulmakivi, kdytanndssa siita on livetty. Joitain yritystukia on
markkinapuutteiden sijasta perusteltu esimerkiksi puhtaasti kilpailukykysyilla.

Uutta on se, ettd markkinoiden toimintaan puuttuvia politiik-
katoimia perustellaan geotaloudellisilla riskeilla.

Kansainvalisten jannitteiden kiristyminen on johtanut siihen, etta taloutta koskevia po-
litikkatoimia perustellaan myds geotaloudellisilla riskeilla (Kuvio 2, oikea puoli).
Kaymme seuraavassa lapi nelikentan eri lohkot elinkeinopolitiikan nakoékulmasta.

Alat, joille ei kannata suunnata erityisia politiikkatoimia

Myds geotalouden aikakaudella suurin osa aloista kuuluu tdhan joukkoon (nelikentan
vasen alanurkka). Nailla aloilla yksityiset markkinat toimivat hyvin ja niitd koskevat
geotaloudelliset riskit ovat pienia.

Yleissdantona on, ettd naille aloille ei kannata suunnata alakohtaisia politiikkatoimia.
Mikali muut maat tukevat naita aloja, niiden tuet voivat johtaa ylikapasiteettiin ja edulli-
siin hintoihin, jotka enemmankin hyddyttavat kotimaan taloutta kuin uhkaavat sita.
Suomen tulee kayttaa resurssit muualle kuin naihin aloihin.

Alat, joihin normaaliaikoinakin kannattaa kohdistaa
politiikkatoimia

Normaaliaikoinakin on aloja ja toimintoja, joissa yksityisten markkinoiden toiminnassa
on puutteita (nelikentdn vasen ylanurkka). Markkinapuutteet aiheutuvat usein ulkois-
vaikutuksista. Esimerkiksi yritysten tutkimus ja tuotekehitys (t&k) synnyttaa tietoa,
jonka leviamista ei yritys pysty taysin estdamaan — vaikka haluaisikin. Tasta johtuen yk-
sityinen sektori investoi vahemman t&k-toimintaan kuin olisi edullista koko yhteiskun-
nan kannalta. Tama luo perustan sille, etta julkinen sektori myontaa t&k-tukea kannat-
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tavillekin ja vakavaraisille yrityksille. Toinen esimerkki ulkoisvaikutuksista koskee ym-
paristdn saastumista. Markkinat eivat taysimaaraisesti hinnoittele saastuttamisen ai-
heuttamia haittoja.

Markkinapuute voi syntyd myoés koordinoinnin epaonnistumisesta. Monet hankkeet
tarvitsevat yhtaaikaisia investointeja arvoketjun eri osiin. Mikali naiden arvoketjun osia
hallitsevat eri yritykset, ne eivat valttamatta tieda toistensa investoinneista. Talldin
kunkin yrityksen investoinnit voivat jaada toteutumatta. Toisaalta yksittaisen yrityksen
tekema investointi voi tulla kannattamattomaksi, koska investointeja arvoketjujen mui-
hin osiin ei tehtyk&an. Tuotannollisten investointien lisdksi koordinoinnin epaonnistu-
minen voi koskea my0s tuote- ja teknologiankehitysinvestointeja. Hyva kysymys on-
kin, ettd missa maarin tama otetaan Suomessa huomioon, kun paatetaan julkisen t&k-
rahoituksen kohteista.

Elinkeinopolitiikan kannalta oleellinen kysymys on se, milla
politiikkatoimilla koordinointiongelmia voidaan ratkaista.

Rahoitusmarkkinoita koskevat puutteet syntyvat tyypillisesti siita, etté eri osapuolilla
on erilaiset tiedot rahoitusta vaativasta kohteesta. Tama voi aiheuttaa esimerkiksi sen,
ettad nuoret yritykset tai toimialat eivat saa rahoitusta kannattavillekaan hankkeille.

Politiikkatoimien kannalta tarkeimmat alat:
markkinapuutteet ja geopolitiikka yhdistyvat

Geotaloudelliset riskit voivat toimia tekijana, joka vaikuttaa markkinapuutteita paikkaa-
vien politiikkatoimien tarkeysjarjestykseen (nelikentan oikea ylakulma). Nailla aloilla
yhdistyvat markkinapuutteet ja geotaloudelliset riskit. Markkinapuutteiden olemassa-
olon lisaksi naita naita aloja voidaan tunnistaa arvioimalla, milloin riski taloudellisesta
vaikuttamisesta on suurta. Riski kasvaa, mikali riippuvuudet ovat suuria ja riippuvuus
kohdistuu ei-ystavallismielisiin maihin. Lisdehtona on myds se, etté toisen maan teke-
mat geotaloudelliset toimet aiheuttaisivat suuria haittavaikutuksia meille ilman suuria
haittoja aiheuttajamaassa.

Tahan nelikentdn lohkoon osuvat politikkatoimet voivat olla seka kansallisia etta yli-
kansallisia, kuten EU:n tekemat toimet. Kansalliset politiikkatoimet koskevat erityisesti
tutkimus- ja kehitystoiminnan (t&k) tukemista ja koordinointiepdonnistumiset korjaa-
mista. Myds julkishyddykkeiden tuottamista koskevat toimet ovat perusteltuja. Niihin
kuuluvat mm. infrastruktuurin rakentaminen ja saantelyn parantaminen. Jalkimmai-
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sesta esimerkkina toimii vaikkapa investointeihin liittyvien lupien nopeuttaminen lu-
paprosessin huolellisuudesta tinkimatta. Lisaksi politikkatoimilla voidaan vahintaankin
yrittda korjata rahoitusmarkkinoiden puutteita, jotka koskevat varhaisen vaiheen ide-
oita.

Markkinapuutteiden paikkaamisen lisdksi tdhdn nelikentdn
lohkoon kuuluvien politiikkatoimien tulee pienentdd geotalou-
dellista riskid.

Esimerkkina nelikentadn oikeaan yldkulmaan kuuluvasta ilmidsta toimii siirtyminen uu-
siutuviin energialahteisiin. Ympariston saastumisen vahentaminen on alue, jossa
markkinat eivat ulkoisvaikutusten seurauksena toimi taydellisesti. Fossiilisen energian
korvaamiseen liittyy myos geotaloudellisten riskien pienentdminen, koska fossiilista
energialahteita on tuotu geotaloudellista riskia sisaltavistd maista.

Samaan aikaan uusiutuvaan energiaan siirtyminen lisda geotaloudellisia riskeja toi-
saalla; akkuihin, aurinkopaneeleihin ja tuulivoimaloihin sisaltyy voimakkaita raaka-
aine- ja teknologiariippuvuuksia koskien erityisesti Kiinaa. Naista syista EU:n taholta
uusiutuvaan energiaan tullaan todennakoisesti kohdistamaan erityisen suuria tai no-
peita politiikkatoimia, jotka osuvat arvoketjun kaikkiin osiin. Energiayhtididen inves-
tointeja uusiutuvaan energiaan on EU-alueella tuettu voimakkaasti aiemminkin, mutta
naita teknologioita valmistavia tehtaita huomattavasti vahemman. Sama koskee néi-
den tehtaiden tarvitsemia materiaaleja ja raaka-aineita.

Alat, joilla markkinat toimivat, mutta geotaloudelliset
riskit ovat suuria

Vaikka normaalioloissa markkinat toimisivat, geotaloudellisten riskien aikakaudella
naille aloille voidaan tehda politiikkatoimia (nelikentan oikea alakulma). Tahan jouk-
koon kuuluvat alat, joissa on erityisen suuri geotaloudellisen shokin todennakaoisyys ja
jonka toteutuminen aiheuttaisi mittavia haittoja. Riski syntyy muun muassa siten, etta
tuontiriippuvuus on erityisen suuri sellaisista maista, jotka katsotaan ei-ystavallismieli-
siksi. Lisaksi vaihtoehtoisten tuontimaiden I6ytdminen osoittautuu vaikeaksi.

EU on kiinnittanyt huomiota kriittisiin raaka-aineisiin, jotka ovat merkittdvassa roolissa
esimerkiksi informaatioteknologia-alalla seka avaruus- ja puolustusaloilla. Vaikka kan-
sainvaliset raaka-ainemarkkinat toimivat paasaantdisesti hyvin eika sielld normaa-
lioloissa ole merkittavia markkinapuutteita, kansainvalisten jannitteiden kiristyttya ti-
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lanne on toinen. Mario Draghin raportissa on esitetty EU-tasolla laskettujen minimita-
soisten 'kotimaisuusasteiden’ kayttamista julkisissa hankinnoissa ja julkisen rahoituk-
sen myontamisessa. Nain luotaisiin kysyntda, minka puolestaan toivotaan johtavan
tarjonnan kasvuun EU-alueella.

Myos tuontitulleja voitaisiin kayttaa erityisesti silloin, jos ei-ystavallismieliset maat pyr-
kivat valtaamaan markkinat myéntamalla alalla toimiville oman maan yrityksille suuria
valtiontukia. Kauppapolitiikan kohdalla paatésvalta on Suomen kansallisen tason si-
jasta EU-tasolla.

Tahan nelikentan lohkoon kuuluvien politiikkatoimien ydin on se, etta niilla pitaisi pyr-
kia varmistamaan tuotteiden/palvelujen riittdva saatavuus myds geopoliittisten shok-
kien aikana.

Lopuksi

Kansainvalisten jannitteiden kiristyminen on vaikuttanut elinkeinopolitikkaan ja sen
perusteluihin. Markkinoiden toimintaan puuttumista on aiemmin perusteltu ensisijai-
sesti markkinapuutteilla. Nyt niitéd perustellaan yha useammin myoés geotaloudellisilla
riskeilla.

Teollisuuspolitiikan tukitoimet voidaan eturyhmien vaikutus-
ten johdosta toteuttaa liian anteliaina.

Vaikka markkinapuutteet ja geotaloudelliset riskit tunnistettaisiin oikein, politiikkatoi-
met voivat epdonnistua useastakin syysta. Tiettyja aloja tai yrityksid koskeviin tukitoi-
miin liittyy ensinnakin aina riski siita, etta tuettavat alat tai yritykset valitaan vaarin.
Toinen riski koskee eturyhmien lobbausta. Risking on se, ettd tukitoimien tai veroetu-
jen mittakaava nousee kansantalouden nakodkulmasta lilan korkeaksi.

Kolmas ja erityisesti Suomen kaltaisiin pieniin maihin kohdistuva riski koskee tukien
suuruutta ylipaataan. Hyvan esimerkin antaa talla hetkella erittain suurissa vaikeuk-
sissa oleva ruotsalainen akkuvalmistaja Northvolt Ab, jonka investoinneista Suomikin
on kilpaillut. Saadakseen Northvoltin investoinnin Kanada on mydntanyt yritykselle yli
miljardin euron ja Saksa yli 900 miljoonan euron tuen. Huolimatta mittavista valtion-
tuista yrityksen tulevaisuus on erittain epavarma ja se on Yhdysvalloissa haettu yritys-
saneeraukseen. Kaikkein lupaavimpiinkin tulevaisuudenaloihin liittyy siis yrityskohtai-
sia riskeja, joiden loppulasku pienelle maalle voi olla valtava.
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Lupaavimpiinkin tulevaisuudenaloihin liittyy riskeja.

Kun Suomenkin elinkeinopolitikka on muuttumassa, on nama riskit pidettava kirk-
kaana mielessa. Samalla on pystyttava esittdmaan uskottavasti ja lapinakyvasti kun-
kin politiikkatoimen todellinen tarve ja sen kyky ratkaista kasilla oleva ongelmas.
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