POLICY BRIEF 2023:36

Nakokulmia ajankohtaisiin yhteiskunnallisiin kysymyksiin ja poliittisen paatoksenteon tueksi.
Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2022 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpanoa. Julkaisun sisal-

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

Miten edistaa
tuottavuutta?

Paolo Fornaro, johtava tutkija

llkka Kiema, tutkimusohjaaja

Natalia Kuosmanen, tutkimuspaallikko
Terhi Maczulskij, tutkimuspaallikko
Mika Maliranta, johtaja

Kalle Saarelma, tutkijaharjoittelija

Tutkimuksessa tarkastellaan tarkeimpia tuottavuuden kasvua edistavia
politiikkkatoimia. Sen mukaan tutkimus- ja kehitysrahoitus on
suunnattava harkitusti, muttei "orkestroiden”. Oikein toteutettuna
myds vihrea siirtyma voi olla tuottavuuskehitysta edistava voima.
Digitalisaatio lisaa tyon tuottavuutta vain niissa yrityksissa, joiden
kaytettavissa on riittavan hyvin koulutettua tydvoimaa.
Tuottavuuskasvua voidaan edistaa myos lisaamalla

korkeakoulupaikkoja ja tyoperaistda maahanmuuttoa.

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta
Statsradets utrednings- och forskningsverksamhet
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Suomen tuottavuuskasvu laahaa
muiden perassa

Tydn tuottavuudella tarkoitetaan tuotetun arvonlisan ja tydhdn kaytetyn tuntiméaran suh-
detta. Pitkalla tahtaimella elintaso voi kohota vain tuottavuuden kasvaessa. Suomessa
tyén tuottavuuden lisddminen on ensiarvoisen tarkeda, koska heikentyva huoltosuhde
vahentaa tydikaisen vaestdn osuutta ja koko vaestdon suhteutettua tydtuntimaaraa Suo-
messa.

Yksi Suomen kansantalouden keskeisistd ongelmista on vuoden 2008 jalkeisen ajan hi-
das tuottavuuskasvu. Tydn tuottavuus supistui Suomessa voimakkaammin kuin tarkeim-
missa verrokkimaissa, ja sen kasvu on jaanyt hyvin vaatimattomaksi myds finanssikriisin
jalkeisena aikana.

Tuottavuutta edistévét politiikkatoimet ja yrityssektorin dynamiikka -hankkeessa pyrit-
tiin muodostamaan kokonaiskuva Suomen kansantalouden tuottavuuteen vaikutta-
vista politikkkatoimista uusimpien politiikka-asiakirjojen ja oleellisimpien tieteellisten
tutkimusten pohjalta. Hankkeessa kiinnitettiin erityistd huomiota eri toimien valisiin sy-
nergioihin ja niiden tehokkuutta rajoittaviin pullonkauloihin. Hanke tuotti lisatietoa
myo6s kolmen tulevaisuusnakokulmasta keskeisen tekijan — digitalisaation, vihrean
siirtyman ja maahanmuuton — tuottavuusvaikutuksista.

Monet politiikkatoimet vaikuttavat tuottavuuteen

Hankkeessa keskityttiin yrityssektorin tuottavuuteen, koska julkisen sektorin markki-
nattomassa tuotannossa tuottavuuden mittaaminen on vaikeaa. Kuviossa 1 on esitetty
hankkeessa kaytetty analyysikehikko. Politiikka-asiakirjojen tarkastelu osoitti, etta tyon
tuottavuuteen on pyritty vaikuttamaan ensisijaisesti tutkimus-, kehitys- ja innovaa-
tiopolitiikan (TKI-politiikkan), koulutuspolitikan seka muiden politiikkatoimien ryhmaan
luokiteltujen toimien (maahanmuuttopolitiikan ja vihrean siirtyman edistamisen) kautta.
Kehikossa TKI-politiikka on syytd ymmartaa suppeasti, TKI-toiminnan rahoitukseen ja
suuntaamiseen vaikuttavina politiikkatoimina.

Jotkut analyysikehikkoon kuuluvat politikkatoimet on jatetty tarkastelun ulkopuolelle.
Hankkeessa ei ole esimerkiksi tarkasteltu tydmarkkinapoliittisia toimia. Viime vuosina
tydmarkkinapoliittisten toimien keskeisin tavoite on ollut tydllisyysasteen nosto, joka
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voi lisata talouskasvua mutta on omiaan alentamaan keskimaaraista tyon tuottavuut-

ta.

Kuvio 1. Tuottavuuskasvun mekanismit ja niihin vaikuttavat politiikkatoimet (tamén
hankkeen kannalta keskeiset toimet ja mekanismit on lihavoitu).

Kansantalouden tuottavuuskasvu

1 1
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resurssien uudelleen e

Tuottavuuden kasvu
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Kuviossa 1 teknologian kasite on syytd ymmartaa laajasti niin, ettd esimerkiksi myds
parantuneet johtamiskaytannét edustavat uutta "teknologiaa”. Talldin kaikki tarkastel-
lut politiikkatoimet vaikuttavat tuottavuuteen yrityksissa ja organisaatioissa tapahtuvan
uuden teknologian luonnin eli innovoinnin sekd muualla kehitetyn teknologian kayt-
téénoton valitykselld. Uusi teknologia vaikuttaa yrityssektorin dynamiikkaan, joka
muokkaa kansantalouden tuottavuutta yrityksien sisaisen tuottavuuskasvun ja yritys-
ten valisen resurssien uudelleen kohdentumisen kautta.

Yritysten sisainen tuottavuuskasvu tarkoittaa sita, etta tyétuntia kohden laskettu arvon-
lisd kasvaa yrityksessa. Sitad vastoin yrityksessa tehtyjen tydtuntien maaran muutos
edustaa resurssien uudelleen kohdentumista. Myds uusien yritysten synty ja vanhojen
poistuminen markkinoilta (niin sanottu luova tuho) aiheuttavat resurssien uudelleen koh-
dentumista ja muokkaavat nain yrityssektorin keskimaaraista tuottavuutta.



POLICY BRIEF 2023:36

Tutkimus- ja kehitystyon pullonkaulana on osaava
tyovoima

Suomen edellisen ja nykyisen hallituksen ohjelmissa on asetettu tavoitteeksi nostaa tut-
kimus- ja kehitysrahoitus (t&k-rahoitus) neljaan prosenttiin bruttokansantuotteesta
(Valtioneuvosto, 2019, 2023a). Vuoden 2023 alussa astui voimaan valtion t&k-rahoi-
tusta maarittava t&k-rahoituslaki. Sen mukaan valtion bruttokansantuotteeseen suhteu-
tettu t&k-rahoitus nousee vuoteen 2030 mennessa 1,20 prosenttiin edellyttden, ettd yk-
sityisen t&k-rahoituksen maara on vahintaan kaksi kolmasosaa t&k-toiminnan kokonais-
menoista. Parlamentaarisen TKI-tydryhman (2023) mukaan lisdys vastaa 1,9 miljardin
lisdysta seitseman vuoden kuluessa.

Osaavan tydvoiman puute saattaa kuitenkin muodostua t&k-toiminnan yksityisen rahoi-
tuksen kasvattamisen esteeksi. Elinkeinoelaman tutkimuslaitoksen syksylla 2022 toteut-
taman kyselytutkimuksen mukaan osaavan henkildkunnan puute oli tavanomaisin inno-
vaatiotoiminnan harjoittamista jarruttanut tekija. Noin 60 prosenttia kaikista yrityksista
raportoi osaavan tydvoiman puutteen hankaloittavan innovaatiotoimintaansa (Koski ym.,
2023). Myos eri alojen palkkakehityksia vertailevat tutkimukset osoittavat, etta
Suomessa on pula STEM-koulutetuista tyontekijoistd (Fornaro & Maliranta, 2023;
Kalenius, 2023). Tahan ryhmaan kuuluvat insinddritieteellisen, luonnontieteellisen tai
matemaattisen koulutuksen saaneet henkil6t.

Digitalisaatio ei lisaa tuottavuutta ilman osaamista

Digitalisaation ja yritysten henkildston osaamisen valinen yhteys ei ole iimeinen. Digita-
lisaatio ja tydntekijoiden "inhimillinen padoma” ovat komplementteja (eli toisiaan tayden-
tavia) silloin, kun uusien digitaalisten teknologioiden kayttédnotto vaatii riittavan hyvin
koulutettua tydvoimaa. Toisaalta yritys voi digitalisoida jonkin tyotehtavan siksi, etta sen
suorittamiseen muutoin tarvittava tydvoima puuttuu. Talléin digitalisaatio ja tydntekijoi-
den inhimillinen pddoma ovat substituutteja, eli toisiaan korvaavia. Osaamisen ja digita-
lisaation yhteys saattaa riippua myds siitd, kuinka uudenaikaista kaytetty digitaalinen
teknologia on.

Tassa hankkeessa tehty tutkimus viittaa siihen, etta digitalisaatio ja osaaminen ovat pi-
kemminkin komplementteja kuin substituutteja Suomessa. Toisin sanoen, digitalisaatio
lisda tyon tuottavuutta vain niissa yrityksissa, joissa on riittavan hyvin koulutettua tyévoi-
maa. Digitalisaation tukeminen voi siis edistaa tuottavuutta, mutta tuen kohteet tulisi va-
likoida huolellisesti. Digitalisaation kautta saatavaa tuottavuushydétya tavoiteltaessa suo-
raa t&k-tukea keskeisempia politiikkatoimia saattavatkin olla standardeihin vaikuttami-
nen, julkisen sektorin oman toiminnan digitalisaatio seka koulutuspolitiikka.
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Vihrea siirtyma ei syo tyon tuottavuutta

Hiilituottavuudella tarkoitetaan kasvihuonekaasupaastdjen maaraan suhteutettua arvon-
lisdysta. Se on siis osittaistuottavuuden mittari tydn tuottavuuden tapaan, ja hiilituotta-
vuuden lisddminen merkitsee jokaisesta kaytetysta hiilidioksidipaastdyksikdsta syntyvan
lisdarvon kasvattamista.

Hankkeessa Idydetaan positiivinen yhteys hiilituottavuuden ja tyon tuottavuuden valilla.
Tama viittaa potentiaalisiin synergioihin sellaisten politiikkatoimien valilla, jotka pyrkivat
edistdmaan talouskasvua ja ympariston kestavyyttda. Suomessa voidaan siis saavuttaa
samanaikaisesti edistysta vihredssa siirtymassa ja talouden tehokkuudessa.

Yritysten kannattaa investoida innovatiivisiin teknologiaratkaisuihin, joilla pystytaan hil-
litsemaan ymparistohaittoja, ja samalla tehostamaan tuotannon tehokkuutta. Vihrean
siirtyman ja tyon tuottavuuden valinen keskeinen elementti on myds osaava tyévoima,
joten panostukset koulutukseen ja taitojen kehittamiseen ovat valttamattomia. Nain yri-
tykset voivat paremmin vastata ymparistévastuullisen toiminnan kasvavaan osaamistar-
peeseen.

Julkinen taho voi asettaa kannustimia ja sdantelyita, jotka tukevat ymparistévastuullista
liketoimintaa ja tehokkaampaa resurssien kayttéa. Esimerkiksi paastdkaupan kaltaiset
jarjestelmat voivat kannustaa yrityksia védhentdmaan hiilipaastéjaan samalla kun ne pa-
rantavat tuottavuutta.

Hiilituottavuuden ja vihrean kokonaistuottavuuden
dynamiikka on monimutkainen

Vihred kokonaistuottavuus on laajempi k&site kuin pelkka hiilituottavuus. Hiilituottavuus
keskittyy taloudellisen toiminnan tehokkuuteen suhteessa hiilidioksidipaastoihin, kun
taas vihred kokonaistuottavuus perustuu samankaltaiseen periaatteeseen kuin perin-
teinen kokonaistuottavuus, mutta se huomioi myos ymparistdévaikutukset ja kestavyys-
nakdokohdat.

Yhteys vihrean kokonaistuottavuuden ja hiilituottavuuden valilla ei perustu pelkastaan
hiilitehokkuuden parantamiseen, vaan se riippuu myos muista tekijodista. Naita ovat mui-
den tuotantopanosten kuten tyévoiman ja pddoman tehokas hyddyntdminen seka kes-
tavien kaytantdjen ja puhtaiden teknologioiden onnistunut integrointi laajempiin tuotan-
toprosesseihin.
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Tulosten perusteella Suomen energiaintensiivisella sektorilla on haasteita vihrean ko-
konaistuottavuuden parantamisessa, ja pelkastaan hiilituottavuuden tehostaminen ei
valttamatta takaa merkittdvaa kasvua vihreassa kokonaistuottavuudessa. limaston-
muutoksen hillitsemiseksi on tarpeen vahentaa riippuvuutta fossiilisista polttoaineista ja
siirtyd kohti kestdvampid tuotantoprosesseja. Tama tavoite edellyttdd innovatiivisia
strategioita ja merkittavia investointeja.

Lisaksi teollisuuden kilpailukyky vaikuttaa olennaisesti vihredn kokonaistuottavuuden
dynamiikkaan, ja kansainvaliset talouskriisit ovatkin jattaneet pysyvan jaljen Suomen
kilpailukykyyn. Suomen tulisi keskittya innovaation ja teknologian hyédyntamisen edis-
tdmiseen teollisuudessa, jotta voisimme tulevaisuudessa vahvistaa kilpailuetuamme
samalla edistaen kestavyytta. Kestaviin teknologioihin ja prosesseihin suunnatun t&k-
toiminnan edistaminen voi johtaa hiilipaastdjen vdhenemiseen samalla kun yllapidetdan
tai parannetaan tuottavuutta. Strategiset politiikat ja kannustimet, jotka tdhtaavat vih-
rean kokonaistuottavuuden parantamiseen, voivat vahvistaa maan asemaa maailman-
markkinoilla ja edistda pitkan aikavalin taloudellisia ja ymparistotavoitteita.

Tutkimus- ja kehitysrahoitus on suunnattava harkitusti,
muttei "orkestroiden”

Raportissa (Koski ym., 2023) tarkasteltiin myos yritysten tuottavuuden ja niiden saaman
t&k-rahoituksen valista yhteyttd. Tulosten mukaan t&k-tuet ovat kohdentuneet useam-
min tuottavuudeltaan heikommille yrityksille. Myds tuki-intensiteetti on ollut suurempi
tuottavuudeltaan ”jalkijoukkoihin” kuuluvissa yrityksissa kuin tuottavuuden eturintaman
yrityksissa. Lisaksi tuottavuuden eturintamassa pysyvat yritykset saivat vahemman t&k-
tukia kuin sieltd pudonneet yritykset. Tama viittaisi siihen, etteivat t&k-tuet kohdennu
talla hetkella optimaalisesti.

Vuoden 2023 alussa Suomessa kayttoonotettu t&k-toiminnan verotuki on ongelmallinen,
koska se tukee tasapuolisesti kaikkien yritysten t&k-toimintaa. Naihin lukeutuu siis myos
innovaatiokyvykkyydeltdan heikommat yritykset. Verohuojennuksia ja kohdennettuja tu-
kia rinnakkain kaytettaessa verotuen hyddyntajiksi voi valikoitua yrityksia, joiden t&k-
hankkeet eivat muutoin saisi tukea perustelluista syista.

Viime vuosina kayttddnotetut rahoitusmallit, kuten Business Finlandin veturiyritysrahoi-
tus ja kasvumoottorirahoitus, kannustavat yrityksia laaja-alaiseen yhteistydhon. Yritys-
ten ja tutkimusorganisaatioiden yhteishankkeiden julkinen rahoitus on perustellumpaa
kuin vain yhta yritysta palvelevien t&k-hankkeiden rahoituksen tukeminen muun muassa
siksi, ettd yhteishankkeet edistavat tiedon laikkymista ja radikaaleja innovaatioita yksit-
taisten yritysten hankkeita tehokkaammin.
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Tutkimus- ja kehitysrahoitusta on syytd suunnata niille hankkeille ja ekosysteemeille,
joilla pyritddn vastaamaan suuriin yhteiskunnallisiin haasteisiin. Tallaisia ovat esimer-
kiksi ilmastonmuutoksen aiheuttamat haasteet.

Kuten edella todettiin, vihrean siirtyman edistdminen voi samalla edistaa tyon tuottavuu-
den ja kokonaistuottavuuden kasvua. Nain on myos siksi, etta jo olemassa olevan tek-
nologian luonne vaikuttaa yritysten uutta teknologiaa luodessaan tekemiin valintoihin.
Esimerkiksi energian tuotannossa yritysten t&k-toiminta saattaa ilman julkisen sektorin
puuttumista kohdistua uusiutumattomiin energianlahteisiin vain siksi, etta niilld tuotettu
energia on jo valmiiksi edullista aiemman uusiutumattoman energian tuotantoon kohdis-
tuneen t&k-toiminnan johdosta. Tallainen teknologisen kehityksen polkuriippuvuus tar-
joaa lisaperusteen julkisen sektorin vihrealle siirtymalle osoittamalle tuelle.

Teoriassa julkinen valta voi parantaa tutkimus- ja kehitystyon vaikuttavuutta ympariston
kestavyyden ja ihmisten hyvinvoinnin kannalta mydnteisella tavalla koordinoimalla yli-
opistojen ja yritysten toimintaa. Esimerkiksi innovaationeuvoston toiminta voi olla hy6-
dyllista, jos se pystyy edistamaan tiedon kulkua ja yhteisty6ta yliopistojen ja yritysten
valilld mydnteisella tavalla.

Tata yksityiskohtaisempi julkisen sektorin harjoittama yritysten, tutkimusorganisaatioi-
den ja niiden muodostamien tutkimusekosysteemien ohjaaminen ja "orkestraatio”, jota
joskus on ehdotettu (Gronchi ym., 2023), on kuitenkin ongelmallista useista syista. Jul-
kisen sektorin toimijoilla on usein tutkijoita ja yrittajia heikommat mahdollisuudet arvioida
erilaisten tutkimus- ja kehitysideoiden toteuttamiskelpoisuutta, silla niitd koskeva infor-
maatio on usein henkilésidonnaista ja heikosti valitettavaa. Esimerkiksi Suomen edelli-
sen hallituksen paatds, jonka mukaan Suomi tavoittelee johtavaa asemaa vetytalou-
dessa (Valtioneuvosto, 2023b), voi osoittautua ongelmalliseksi, jos muut uusiutuvan
energian muodot osoittautuvat mydbhemmin vetya tehokkaammiksi tavoiksi vahentaa
kasvihuonekaasupaastoja.

Tyovoiman osaamista on syyta lisata koulutuksella ja
maahanmuutolla

Seka Suomen edellinen ettd Suomen nykyinen hallitus on koulutuspolitikassaan aset-
tanut tavoitteeksi nostaa korkeakoulutettujen nuorten aikuisten osuus liki 50 prosenttiin.
Tavoite on perusteltu, silla tydmarkkinoilla on kova kysynta korkeakoulutetuista ja erityi-
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sesti STEM-koulutetuista tyontekijoista. Talla hetkella 50 prosentin osuuden saavutta-
minen 25-34 -vuotiaiden ryhmassa nadyttdd mahdolliselta, esimerkiksi vuoteen 2035
mennessa.

Tuottavuuskasvua voidaan edistda myods tydperaisen maahanmuuton kautta seka tar-
joamalla ulkomaalaisille opiskelijoille korkeakoulupaikkoja. My6s alhaisen tuottavuuden
aloille sijoittuvat maahanmuuttajat voivat edistaa tuottavuuskasvua, jos tama poistaa ta-
louden pullonkauloja ja lisda tyon tarjontaa korkeamman tuottavuuden tydntehtavissa.
Maahanmuuttokokemusta parantavat hallinnolliset toimet voivat olla toimivia tapoja edis-
taa tydperaista maahanmuuttoa Toisaalta esimerkiksi tydnvalitysta ja maahanmuuttoon
liittyvaa tietoa Internetissa tarjoavien julkisten palvelujen kehittdmisesté saatu hyoty voi
vastaisuudessa jaada vahaiseksi, silla vastaavia palveluja on jo saatavilla muutenkin.

Ehdotetut politiikkatoimet olisi syyta kuvata
tasmallisemmin

Kuvion 1 analyysikehikon puitteissa voidaan tarkastella tuottavuuden kannalta keskei-
simpien politiikka-alueiden toimien myonteisia ja kielteisia tuottavuusvaikutuksia. Emme
voi kuitenkaan antaa lyhytta vastausta kysymykseen, ovatko tuottavuutta edistaneet po-
litikkatoimet olleet viime vuosina onnistuneita vai eivat. Tarkeimmilta politiikka-alueilta
voitiin nimeta tuottavuuskasvun edistdmisen nakdkulmasta seka onnistuneita ettd va-
hemman onnistuneita toimia.

Politiikka-asiakirjojen politiikkatoimet oli usein kuvattu erittdin yleisluontoisella tasolla, ja
toisinaan ehdotetut toimenpiteet olivat luonteeltaan pikemmin poliittisia tavoitteita kuin
yksityiskohtaisesti kuvailtuja politiikkatoimia. Eri asiakirjojen samoja politikka-alueita
koskevat ehdotukset eivat aina olleet yhteensopivia keskendan. Tulevaisuudessa Suo-
men hallitusten olisi syyta kuvata politikkka-asiakirjoissa suunnittelemansa toimenpiteet
aiempaa tasmallisemmin ja yksityiskohtaisemmin.
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yrityssektorin dynamiikka on toteutettu osana
valtioneuvoston vuoden 2022 selvitys- ja
tutkimussuunnitelman toimeenpanoa.

Hankkeen ohjausryhmén puheenjohtaja:

Neuvotteleva virkamies Seppo Kangaspunta
Tyo- ja elinkeinoministerid, seppo.kangaspunta@gov.fi

[ abore

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta
Statsrddets utrednings- och forskningsverksamhet

POLICY BRIEF on valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan artikkelisarja, joka esittelee nakdkulmia ajankohtaisiin
yhteiskunnallisiin kysymyksiin ja poliittisen paatéksenteon tueksi. Artikkelit julkaistaan verkkosivuilla tietokayttoon.fi.
© Valtioneuvoston kanslia
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