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Tutkimus- ja kehittamistoimintainvestointien vaikutus julkiseen talou-
teen ja talouskasvuun

Suomen tavoitteena on nostaa koko talouden tutkimus- ja kehittamistoiminnan menot 4 prosenttiin
suhteessa BKT:hen vuoteen 2030 mennessd. Tadman on arvioitu edellyttavén julkisten t&k-menojen
kasvattamista 1,33* prosenttiin suhteessa BKT:hen. Muistiossa tarkastellaan yleisella tasolla julkisten
t&k-panostusten vaikutuksia julkiseen talouteen ja talouskasvuun. Muistiossa vastataan parlamentaa-
riselle tydryhmalle annettuun toimeksiantoon, jossa tyoryhmaén tulee arvioida eri rahoitusvaihtoehto-
jen vaikutuksia julkisen talouden alijg@maan ja velkaantumiseen.

Muistion ensimmaisessa luvussa esitetddn kaksi laskelmaa. Ensimmaisessa laskelmassa t&k-panos-
tukset toteutetaan valtion budjetin kautta vuosittain, ja toisessa t&k-panostuksia varten perustetaan
erillinen budjetin ulkopuolinen rahasto. Muut esill4 olevat vaihtoehdot mukailevat pitkalti ndit4 kahta
vaihtoehtoa, joten ndiden kahden vaihtoehdon tarkastelu kattaa kéytannossa kaikki nyt esilla olevat
vaihtoehdot. Muistion toisessa luvussa kuvaillaan tarkemmin panostusten mahdollisia vaikutuksia
talouskasvuun ja kasvupotentiaaliin.

Muistion keskeiset tulemat:

e Julkisten t&k-panostusten lisdédminen johtaa siihen, etta julkisen talouden alijaddma ja
velkasuhde kasvavat nopeammin kuin peruslaskelmassa.

e Sen arviointiin, miten t&Kk-investoinnit vaikuttavat talouskasvuun ja kasvupotentiaa-
liin, liittyy huomattavaa epavarmuutta.

e Mitad enemman panostukset lopulta vahvistavat talouden kasvupotentiaalia ja talous-
kasvua, sita suotuisammat vaikutukset niilla on myos julkisen talouden pidemman ai-
kavalin kestavyyteen: mahdolliset suotuisat kasvuvaikutukset vaimentavat epasuotui-
sia budjettivaikutuksia.

e Mahdolliset suotuisat kasvuvaikutukset eivat kuitenkaan riitd kumoamaan lisdpanos-
tusten haitallisia vaikutuksia julkisen talouden velkasuhteeseen. Toisin sanottuna
suotuisat kasvuvaikutukset huomioidenkin velkasuhde nousee perusuraa korkeam-
malle tasolle.

e Erillisen t&k-rahaston padomittaminen edellyttaisi eparealistisen suurta velanottoa,
mikali t&k-intensiteetti haluttaisiin nostaa pysyvasti tavoitellulle tasolle.

e Innovaatiotoiminta on merkittava lahde tuottavuuden kestéavalle kasvulle.

e Talousteorian mukaan ilman julkisen vallan sdantelya yritysten panostukset tutki-
mukseen, kehitykseen ja innovaatioihin olisivat pienempié kuin koko yhteiskunnan
tasolla olisi kannattavaa.

e Tutkimukset viittaavat siihen, etta kehittyneissa maissa t&k-investoinnit ovat alle op-
timaalisen tason. On kuitenkin mahdollista, ettd mitd korkeammalla panostukset ovat
Jo valmiiksi, sité pienempi hyoty lisapanostuksista todennakdoisesti on.

e Tutkimuksen perusteella ei kuitenkaan voida yksiselitteisesti sanoa, minkalaiset sdan-
telytoimet edistavat parhaiten innovaatiotoimintaa.

1 Jos oletetaan, etta julkinen sektori kattaa 1/3 talouden t&k-panostuksista, 4 %:n tavoite edellyttaa julkisten t&k-meno-
jen kasvattamista 1,33 prosenttiin suhteessa BKT:hen.



e Tutkimuksen mukaan t&k-toimintaan kohdistetut tuet tdydentavat ennemmin kuin
syrjayttavat yksityisia t&k-panostuksia. Tassa muistiossa vaikutus on oletettu neut-
raaliksi eli julkisten panostusten kasvun ei oleteta pienentavan tai kasvattavan yksi-
tyisia panostuksia.

e T&k-toiminta vaikuttaa viipeella talouden pitkan aikavalin tuotantopotentiaaliin kas-
vattamalla tuottavuutta. Budjettivaikutukset puolestaan ovat valittomia.

Julkisen talouden laskelmia

Muistiossa esitetyt laskelmat perustuvat oletukseen, jossa julkisen sektorin t&k-panostukset kasvate-
taan 1,33 %:iin? suhteessa BKT:hen vuoden 2030 tasolla (liite 1). T&k-rahoituksen kasvattaminen
1,33 prosenttiin suhteessa BKT:hen vuoteen 2030 mennessa tarkoittaa noin 4,5 mrd. euron julkisten
t&k-menojen tasoa v. 2030. Tavoite on osa ns. 4 %:n kokonaistavoitetta, kun myos yksityiset inves-
toinnit otetaan huomioon.

Laskelmissa on oletettu, etté julkinen sektori tekee em. tavoitteen mukaisen panostuksen, mutta las-
kelmissa ei ole oletettu, ettd yksityinen sektori tekee oman osuutensa (ks. liite 1) eli néissa laskel-
missa voi kdyda niin, ettd 4 %:n tavoitetta ei saavuteta. Tama oletus on tehty yhtaalta siksi, etté las-
kelmien tarkoitus on arvioida puhtaasti julkisten t&k-panostusten taloudellisia vaikutuksia ja toi-
saalta siksi, ettd laskelmia tehdessa tiedossa ei ole ollut, ettd yksityinen sektori olisi sitoutunut teke-
maan lisdpanostuksia t&k-toimintaan, jos julkinen sektori kasvattaa omia panostuksiaan. Muistion
liitteessa 2 on esitetty laskelma, jossa on arvioitu t&k-lisdpanostusten taloudellisia vaikutuksia siiné
tapauksessa, etta yksityinen sektori kasvattaa panostuksiaan niin, ettd 4 %:n kokonaistavoite saavute-
taan.

Laskelman lahtévuodeksi on otettu vuosi 2024, sill& vuosien 2021 ja 2022 panostukset on jo pitkélti
paatetty talousarvioissa eika niihin voida enda merkittavéasti vaikuttaa. Liséksi vuoden 2023 kehys-
menot on jo sovittu eikéd kehyksissa ole tilaa suurille menolisdyksille. Nain ollen julkisen sektorin ta-
voitetason saavuttaminen edellyttaa laskelmassa keskimaarin n. 350 milj. euron vuotuista kasvua jul-
kisiin t&k-menoihin vuosina 2024-2030. Laskelman tavoitetaso on vuodessa 2030, eika laskelmassa
ole tarkasteltu eri vélietappeja ns. 4 %:n tavoiteuralla.®

Valtion budjettitalous kattaa julkisen sektorin t&k-panostuksista valtaosan. Valtion t&k-rahoitus oli
vuonna 2019 noin 2 mrd. euroa. Vuosille 2020 ja 2021 panostusten maara kasvaa, mutta vuoden
2022 jalkeen panostusten méaaran arvioidaan laskevan lahelle vuoden 2019 tasoa eli noin kahteen
miljardiin euroon. Laskelman perusurassa on oletuksena, etté julkisen sektorin panostukset vuonna
2024 ovat lahella kahta miljardia euroa, josta panostuksia ldhdetaan lisédmaan kohti 1,33 %:n tavoi-
tetta. Oletuksena on myads, ettd viime kadessé valtion budjettitalous vastaa siitd, ettd koko julkisen
sektorin 1,33 %:n tavoite saavutetaan. Tama4 tarkoittaa yhteensa noin 2,5 mrd. lisdysta julkisiin t&k-
panostuksiin vuoteen 2030 mennessa.

2 Valtion budjettitalouden osalla tavoite on 1,22 % suhteessa BKT:hen. Kunnat ja kuntayhtymat selittavét osin julkisen
sektorin ja valtion budjettitalouden vélistd eroa. Muita l&hteita ovat Tilastokeskuksen t&k-rahoituksen jakautumiskaytan-
ndn mukaisesti julkisen sektorin muut avustukset ja lainat yrityksille (pl. Business Finlandin ja muut valtion tuet), koti-
maiset rahastot ja saatiot (YVT) sekd korkeakoulujen oma rahoitus.

3 Ajoituksen pienella hienosaatamiselld ei ole merkittavaa vaikutusta makrotasolla tehtaviin pidemman aikavalin tarkaste-
luihin.
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Laskelma 1. T&k-panostukset toteutetaan normaalin budjettiprosessin kautta. Alijadma ja velka kas-
vavat vuosittain tasaisesti menolisaysté vastaavasti. Liséksi on oletettu, etté julkiset t&k-panostukset
valittyvat tdysiméaaraisesti BKT:hen, eivatké ne syrjayta yksityisia t&k-panostuksia tai muuta julki-
sen sektorin toimintaa. Panostukset katetaan velalla. Muistion luvussa 2 kuvataan tarkemmin tehtyja
laskentaoletuksia ja niiden perusteluja. Laskelmassa on oletettu, ettd vuonna 2030 saavutettu

t&Kk-panostusten taso pidetdan mydos siité eteenpain.

Taulukko 1. Julkisten t&Kk-panostusten ura tavoitteen saavuttamiseksi.

mrd. euroa 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 |Yhteensa
Lisapanostus 03 03 03 035 035 035 035 2,5
Panostukset yhteensa 2,4 2,7 3,1 3,4 3,8 41 45

Laskelma on laadittu varovaisuusperiaatetta noudattaen. Yksityisen sektorin mahdolliset lisdpa-
nostukset on jatetty tarkastelun ulkopuolelle, eiké laskelmassa ole oletettu, etta yksityiset t&k-inves-
toinnit kasvavat julkisten t&k-panostusten tahdissa niille asetetun tavoiteuran mukaisesti. Tutkimus-
kirjallisuus viittaa siihen, etta julkisilla t&k-tuilla on neutraali tai positiivinen vaikutus yksityi-
sen sektorin t&k-panostuksiin (Ylhdinen ym., 2016). Laskelma, jossa yksityinen sektori kasvattaa
omia panostuksiaan niin, ettd tavoiteura toteutuu, on esitetty muistion liitteessa 2.

Kuvio 1. Julkinen velka suhteessa BKT:hen: perusura ja kaksi t&Kk-tavoiteuraa, joissa julkinen
t&Kk-rahoitus kasvaa yhteensa n. 2,5 mrd. euroa 1,33 %:n tavoitteen saavuttamiseksi v. 2030.

Julkisyhteisojen velka
suhteessa BKT:hen, %
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Kuviossa 1 violetilla viivalla kuvatussa peruslaskelmassa on huomioitu julkisten t&k-panostusten
lisadmisen suora julkisia menoja ja BKT:ta kasvattava vaikutus. Peruslaskelmassa:
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e Julkisen talouden alijdama ja velkasuhde kasvaisivat perusuraa nopeampaa t&k-panos-
tusten johdosta eli julkisten t&k-panostusten kasvattaminen lisaa alijadémaa ja velkaa
perusuraan verrattuna.

e Alijadma olisi perusuraan verrattuna 0,8 %-yksikkda suurempi vuonna 2030 ja 1,2 %-
yksikkoa suurempi vuonna 2040.

e Velkasuhde olisi n. 100 % v. 2040, kun perusurassa se on n. 90 %.

Suorien vaikutusten lisaksi t&Kk-panostusten lisédmiseen liittyy myds epasuoria vaikutuksia. Tietyin
ehdoin julkisten t&k-panostusten lisédmiselld voi olla huomattavankin suotuisa vaikutus talou-
den tuotantoon ja siten julkisen talouden kehitykseen pidemmalla aikavalilla. Vaikutukset ovat
vaikeasti todennettavissa ja niihin liittyy huomattavaa epdvarmuutta, joten ne on jatetty violetilla vii-
valla kuvatun peruslaskelman ulkopuolelle.

Kuviossa 1 on kuvattu katkoviivalla julkisten t&k-panostusten mahdollisia epasuoria vaiku-
tuksia kasvaneen BKT:n myo6td. Vaikutukset perustuvat oletukseen, ettd 2,5 mrd. euron julkiset li-
sépanostukset kasvattavat t&k-menoja kokonaisuudessaan saman verran. Liséksi panostukset kasvat-
tavat tuotantoa viipeelld. Kuviossa 1 esitetty laskelma epéasuorista vaikutuksista on vain yksi mo-
nista mahdollisista lopputulemista: epasuora vaikutus voi olla tassa esitettya suurempi tai pie-
nempi ja tulla pidemmalla viipeella kuin laskelmassa on oletettu. Kéytettyja oletuksia kuvataan
tarkemmin muistion luvussa 2.

Vaikutusten arvioiminen kasvupotentiaaliin on vaikeaa ja vaikutuksiin liittyy huomattavaa epévar-
muutta. Positiivisena riskind voidaan pitaa sitd, etta julkiset t&k-panostukset tdydentéisivat yksityista
t&k-toimintaa. Talldin t&k-menojen kokonaismaéara kasvaisi julkisia t&k-investointeja enemman.
On myos hyva huomioida, ettd mitd enemman panostukset synnyttéisivat innovaatioita ja sitd myoéten
tuottavuus* ja BKT kasvaisivat, sita suotuisammat vaikutukset olisivat myos julkiseen talouden pi-
demmén aikavalin kestavyyteen. Toisaalta negatiivinen riski on, ettd mikali panostukset kaytettaisiin
tehottomasti suotuisia epasuoria vaikutuksia ei syntyisi tai ne jaisivat vahaisiksi. On myds mahdol-
lista, ettd julkiset panostukset syrjayttavat yksityisid panostuksia ainakin osittain.

Laskelma 2a. T&k-panostukset toteutetaan erillisen padomitettavan rahaston kautta. Velka kasvaa
kertaluonteisesti pddomituksen verran ja julkisen talouden alijadma sitd mukaa, kun varoja kéaytettaan
rahastosta. Rahaston padoma syddaan loppuun vuoteen 2030 mennessa, mika tarkoittaa, etta
rahaston avulla ei sen jalkeen enaa pystyttaisi yllapitamaan saavutettua t&Kk-panostusten ta-
soa. llman uusia panostuksia rahoitus tippuisi takaisin lahtotasolle.

Laskelma 2b. Pysyvé rahasto, jonka pddoman tuotoilla pitéisi rahoittaa t&k-menojen liséys pysy-
vasti myos vuoden 2030 jéalkeen. Velka kasvaa kertaluonteisesti pddomituksen verran, ja julkisen ta-
louden alijadma sitd mukaa, kun rahoja kéytetaan rahastosta.

Molemmissa laskelmissa rahaston tuotto-oletuksena on kaytetty 2 prosenttia®. Laskelmissa on
tarkasteltu vaikutusta julkiseen velkaan, sill& rahastosta tehtyjen panostusten jaksottamisesta voidaan
tehdd monenlaisia oletuksia, mik& vaikuttaa alijg@man kasvuun kyseisené vuonna. Lopputulos ei pi-
demman aikavélin ndkokulmasta eroa valtavasti laskelmasta 1. Julkisen talouden alijadmaé kasvaisi

4 Mikali kansantalouden yleinen tuottavuus kasvaisi, tuottavuuden kasvu nostaisi lopulta palkkoja myds julkisella sekto-
rilla ja sité kautta julkiset kulutusmenot kasvaisivat. Siten yleisen tuottavuuskehityksen ja BKT:n kasvun vaikutus julki-
seen talouteen olisi maltillinen. Jotta vaikutus julkiseen talouteen olisi suotuisa, taytyisi myos julkisen sektorin tuot-
tavuuden kasvaa samalla tavalla kuin yksityisen.

5 Nain lyhyella ajalla 2 %:n tuoton saavuttaminen riskittomasti on vaikeaa. Tuottotavoitteen saavuttaminen voisi edellyt-
t&4 riskisempid sijoituksia.
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kunakin vuonna sen verran kuin rahaston varoja tai tuottoja kéytetdan t&k-panostuksiin. Itse rahaston
paadomituksen on oletettu tapahtuvan kertaluonteisesti vuonna 2023.

e Laskelmassa 2a rahaston paagomittaminen olisi noin 9 mrd. euroa. Velkasuhde olisi pe-
rusuraa noin 3 %-yksikkoa korkeammalla tasolla vuonna 2030. Vuoden 2030 jalkeen
rahaston padoma on syoty ja t&k-panostusten taso tippuu lahtotasolle.

o Mikali laskelmassa otetaan huomioon mahdolliset epasuorat vaikutukset, olisi tilanne
hetken aikaa 2030-luvulla pitkalti perusuran kaltainen. Koska t&k-panostuksien taso
tippuisi, hidastaisi se talouskasvua ja se puolestaan julkista taloutta, joten velkasuhde
jaisi suurin pirtein padgomituksen verran korkeammalle tasolle.

e Laskelmassa 2b pysyvaa rahastoa tulisi pddomittaa vajaalla 120 mrd. eurolla, jotta ta-
voiteuran mukaista t&k-menotasoa pystyttaisiin yllapitamaan vuoden 2030 jalkeen. Py-
syvan rahaston perustamiseen vaadittava paddomituksen maara olisi siten epdrealistisen
suuri.

Kuvio 2. Julkinen velkasuhde perusurassa seka laskelman 2a mukaisessa rahastovaihtoeh-
dossa.
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2 Julkisten t&k-panostusten vaikutus talouskasvuun ja tuotantopotentiaaliin®

¢ Innovaatiotoiminta on merkittava lahde tuottavuuden kestavalle kasvulle. Yksityisen
sektorin t&k-investointeja tukeva julkinen toiminta luo edellytyksia talouden kestavalle
kasvulle.

e Talousteorian mukaan ilman julkisen vallan toimenpiteita, yritysten panostukset tutki-
mukseen, kehitykseen ja innovaatioihin olisivat pienempia kuin koko yhteiskunnan ta-
solla olisi kannattavaa.

e Taloustieteellisen tutkimuksen perusteella ei kuitenkaan voida yksiselitteisesti sanoa,
minkaélaiset sdantelytoimet parhaiten edistéavat innovaatiotoimintaa.

¢ Viimeaikaisten tutkimusten mukaan t&Kk-toimintaan kohdistetut tuet taydentavat en-
nemmin kuin syrjayttavat yksityisia t&k-panostuksia.

e T&k-toiminta vaikuttaa viipeelld talouden pitkan aikavélin tuotantopotentiaaliin kas-
vattamalla tuottavuutta. Vaikutuksen suuruus ja ajoitus ovat epavarmoja.

Arvioita finanssipolitiikan kertoimesta

Taloustieteessa on laaja tutkimuskirjallisuus, joka arvioi julkisten menojen kokonaistaloudellisia vai-
kutuksia. Julkisten menojen kokonaistaloudellisten vaikutusten mittarina k&ytetaan yleisesti finanssi-
politiikan kerrointa. Kerroin kuvaa bruttokansantuotteen ja julkisten menojen euromaaraisen kasvun
suhdetta. Toisin sanoen, kuinka paljon 1 euron menojen lisdys kasvattaa bruttokansantuotetta. Esi-
merkiksi Ramey (2019) tarjoaa katsauksen finanssipolitiikan kerroinvaikutuksia késittelevaan kan-
sainvaliseen kirjallisuuteen.

Finanssipolitiikan kerroinvaikutusten suuruus julkisille menoille asettuu kansainvalisessa tutkimuk-
sessa tyypillisesti 0,6 ja 1 vélille. Suomalaisessa tutkimuksessa finanssipolitiikan kerroin on usein
arvioitu melko lahelle yhté ja tutkimustulokset ovat linjassa kansainvalisen tutkimuskirjallisuuden
kanssa. Lehmus (2014) mukaan finanssipolitiikan kerroin on hieman yli yhden. Kerésen ja Kuusen
(2016) tutkimuksessa kerroin on hyvin lahelld yhta. Myos valtiovarainministerion (2021) tarkaste-
lussa finanssipolitiikan kertoimen arvioidaan olevan lahella yhta.

Julkisten investointien vaikutus talouteen

Julkisilla investoinneilla voidaan olettaa olevan suotuisa vaikutus talouden kasvupotentiaaliin. Julki-
set investoinnit ovat panostuksia fyysiseen pddomaan tai muihin tuotannontekijoihin, koulutukseen ja
tutkimukseen ja kehitykseen (t&Kk). Lyhyella aikavalilla julkiset investoinnit voivat lisata tydvoiman
ja paddoman kysyntéa, mika lisd4 kokonaistuotantoa. Tutkimustulokset viittaavat siihen, etta julkisiin
investointeihin liittyva finanssipolitiikan kerroin on suurempi kuin julkisista menoista yleisesti joh-
dettu kerroin (Espinoza ym., 2020).

Tutkimuskirjallisuuden perusteella julkisilla investoinneilla on myos suotuisa vaikutus pitkan aikavé-
lin kasvupotentiaaliin. Arviot julkisten investointien vaikutuksista kokonaistuotantoon riippuvat
olennaisesti julkisen pddoman tuotantojoustosta (Aschauer, 1989). Arviot vaihtelevat merkittavésti

¢ Kiitamme Elias Einiotd, Ari Hyytistd, Heli Koskea ja Tanja Saxellia hyodyllisista lahdeviitteista seka kirjallisuuskat-
sauksen ensimmaisen version kommenteista. Mahdolliset puutteet ovat VM:n kirjoittajien vastuulla.



tutkimusten valilla ja eri pddomatyyppien kesken. Bomin ja Lithgartin (2014) meta-analyysin perus-
teella infrastruktuurilla, kuten maanteilla, rautateilld, lentoasemilla seka julkisilla palveluilla seka
alueellisella julkisella paagomalla on muuta julkista padomaa suurempi kerroin.

Aktiivisella innovaatiopolitiikalla voidaan tukea talouden kasvupotentiaalia

Finanssipolitiikan tehokkuutta voidaan tarkastella my6s innovaatiopolitiikan ndkokulmasta. Julkiset
investoinnit t&k:hon, kuten myds muut julkiset investoinnit, kasvattavat talouden pitkan aikavélin
potentiaalia tuottavuuden kasvun kautta. T&K-toiminnasta saatavien tuottojen voidaan olettaa olevan
suurempia tai ainakin yhté suuria kuin tuotot muunlaisista investoinneista’. Modernissa talousteori-
assa innovaatiotoimintaa pidetdan merkittavana lahteend tuottavuuden kestévalle kasvulle (Aghion &
Howitt 2009; Romer 1990). Julkisilla t&k-investoinneilla voidaan saada uutta tietoa, kehittda uusia
innovaatiota ja kouluttaa uusia osaajia hyodyntdmaan tutkittua tietoa.

Markkinataloudessa kansantalouden kokonaishyddyn kannalta on tarke&é, ettd seka yritykset etta jul-
kinen valta osallistuvat innovaatiotoimintaan. Yritykset osallistuvat innovaatiotoimintaan siind ta-
pauksessa, ettd se on liiketoiminnan kannalta kannattavaa. Innovaatiot ovat luonteeltaan julkisia hyo-
dykkeitd, jolloin innovaatiotoiminnasta syntyvat suotuisat vaikutukset voivat levita sitéd toteuttavan
tahon ulkopuolelle. Téllaisia innovaatiotoimintaa toteuttavan tahon ulkopuolelle levidvia vaikutuksia
kutsutaan ulkoisvaikutuksiksi. Innovaatiotoimintaa toteuttava taho ei paatoksissaan ota ulkoisvaiku-
tuksia huomioon, koska se ei saa niista suoraa korvausta. Markkinataloudessa sellaiset innovaatiot,
joista saatava suora korvaus ei ole suurempi kuin siita aiheutuvat kustannukset, jaavét toteuttamatta,
vaikka ulkoisvaikutusten vuoksi innovaatioiden yhteiskunnallisesti hyddyt olisivat merkittavia.
Markkinataloudessa tallaista tilannetta, joka ei johda optimaaliseen lopputulokseen, kutsutaan mark-
Kinahairioksi.

Talousteorian mukaan ilman julkisen vallan osallistumista markkinataloudessa yritysten panostukset
tutkimukseen, kehitykseen ja innovaatioihin olisivat pienempid kuin koko yhteiskunnan tasolla olisi
kannattavaa (Arrow, 1962). Yksi esimerkki innovaatiotoiminnasta, joka ei ole taloudellisesti kannat-
tavaa mutta tuottaa suuret ulkoisvaikutukset, on tieteellinen perustutkimus. Tieteellinen perustutki-
mus ei olisi yksittéiselle yritykselle kannattavaa toimintaa, mutta sen tuottamista tutkimustuloksista
on hyotya laajemmin innovaatiotoiminnalle. Myds ongelmat rahoituksen saatavuudessa voivat johtaa
siihen, etté yritysten innovaatiotoiminta ei ole optimaalisella tasolla.

Julkisen vallan innovaatiopolitiikan tulisi aktiivisesti ohjata tutkimukseen ja kehitystoimintaan koh-
distetut tuet sellaisiin kohteisiin, joilla on merkittavaa yhteiskunnallista hyotya. Aktiivisella innovaa-
tiopolitiikalla ei ole kannattavaa tukea sellaista innovaatiotoimintaa, joka on yrityksille liiketaloudel-
lisesti kannattavaa ilman julkista tukea (Einid 2014). Julkisella tuella voidaan tukea sellaisia hank-
keita, joiden kustannukset suhteessa odotettuihin tuottoihin ovat yrityksille liian suuria tai odotetut
ulkoisvaikutukset ovat merkittavia. Aineettomia oikeuksia tukevan saantelyn, kuten patenttijarjestel-
man, avulla yksityiset yritykset voivat saada korvauksen innovaatiotoiminnan ulkoisvaikutuksista.

Aktiivisella innovaatiopolitiikalla voidaan vaikuttaa yksityiseen innovaatiotoimintaan (Takalo &
Toivanen 2021). Esimerkiksi Soete ym. (2021) ja Rehman ym. (2020) I6ytavat positiivisen yhteyden
julkisten t&Kk-panostusten ja kokonaistaloudellisen aktiivisuuden vélilla. Julkisten t&Kk-panostusten
vaikutusta kokonaistuotantoon on tutkimuskirjallisuuden perusteella vaikea arvioida, eika sille voi
madrittad yksiselitteistd numeerista kerrointa (kts. esim. van Elk ym., 2019).

Taloustieteellisen tutkimuksen perusteella ei voida yksiselitteisesti sanoa, minkalaiset saéntelytoimet
parhaiten edistavét innovaatiotoimintaa (Moretti ym., 2019). Deleidin ja Mazzucaton (2021) mukaan

" Tuotoilla tarkoitetaan, kuinka suuri vaikutus yhden yksikén investoinnilla on tuotannon tasoon.



missiol&dhtéinen innovaatiopolitiikka (ts. julkiset panostukset t&k-toimintaan) on tehokkaampi tapa
luoda kasvupotentiaalia (ja yksityisen sektorin t&k-investointeja) kuin tavanomainen finanssipoli-
tilkka. Toisaalta on olemassa lukuisia esimerkkeja julkisten investointiprojektien epdonnistumisista
(Lerner, 2009). Liséksi on vaikea arvioida sitd, kuinka suuret t&k-panostukset ovat yhteiskunnan
kannalta suotuisia. Tutkimukset kuitenkin viittaavat siihen, ettd kehittyneissa maissa t&k-investoinnit
ovat alle optimaalisen tason (Bloom ym., 2019; IMF, 2021).

T&Kk-investointien taloudellisten vaikutusten arvioiminen

T&k-investointien taloudellisten vaikutusten arvioinnissa tulee ottaa huomioon
1 miten julkiset t&k-investoinnit vaikuttavat yksityisiin t&k-panostuksiin
2 kuinka suuret vaikutukset t&k-investoinneilla on talouden tuotantopotentiaaliin
3 kuinka pitkalla viiveelld t&k-investoinnit vaikuttavat.

VM:n vaikutusarviot perustuvat tutkimuskirjallisuuden perusteella havaittuihin keskimaaraisiin vai-
kutuksiin. Julkisten t&k-investointien vaikutus talouteen riippuu kuitenkin olennaisesti siitd, miten ja
mille sektoreille investoinnit kohdistetaan. Esimerkiksi puolustukseen kohdistuvilla t&k-investoin-
neilla voi olla muita t&k-panostuksia pienemmat vaikutukset kokonaistuottavuuteen. Tutkimuskirjal-
lisuudessa esitetyt vaikutukset eivét ole yksiselitteisia ja vaikutusarviot vaihtelevat suuresti. Erityi-
sesti yritys- tai toimialakohtaisia arvioita on vaikea yleistda kaikkiin t&k-panostuksiin.

Julkiset t&Kk-panostukset eivat syrjayta yritysten innovaatiotoimintaa

Aktiivisella innovaatiopolitiikalla voi olla suotuisia vaikutuksia yritysten innovaatiotoimintaan: julki-
sella t&k-tuella voidaan alentaa yksityisiin t&k-investointeihin liittyvia korkeita kiinteitd kustannuk-
sia; t&Kk-tuilla voidaan parantaa yritysten rahoituksen saatavuutta; julkisesti rahoitetun innovaatiotoi-
minnan hyodyt voivat levitd muihin yrityksiin. Inhimillisen padoman tai teknologian laikkymisell&
(spill over) muihin yrityksiin voi olla myds negatiivisia vaikutuksia, jos muut yritykset pyrkivéat yk-
sinomaan hyotyma&n muiden yritysten innovaatiotoiminnasta. Tutkimusten perusteella positiiviset
teknologian leviamisesta aiheutuvat laikkymisvaikutukset ovat kuitenkin negatiivista vaikutuksia
suurempia (Bloom ym., 2013).

Viimeaikaisten tutkimusten mukaan t&k-toimintaan kohdistetut tuet taydentavéat (crowd in) ennem-
min kuin syrjayttavat (crowd out) yksityista t&k-panostuksia (Becker, 2015; Ylhédinen ym., 2016).
Tutkimustulokset t&k-tukien vaikutuksista kuitenkin vaihtelevat eika niiden perusteella voida tehda
yksiselitteisia tulkintoja niiden tehokkuudesta (David ym. 2000). Erot menetelmissa, teoreettisessa
kehikossa ja tarkasteltavana olevissa maissa ja tukimuodoissa voivat vaikuttaa tutkimusten erilaisiin
johtopaéatoksiin (Zuniga-Vicente, Alonso-Borrego, Forcadell & Galan, 2014).

Politiikkatoimenpiteiden arviointia vaikeuttaa se, etta tutkimuskirjallisuudessa ei usein mitata julki-
sen innovaatiotoiminnan vaikutuksia suoraan paatoksenteon kannalta. Liséksi arviot siit4, maksa-
vatko tuet itsensa takaisin, ovat usein karkeita ja riippuvaisia tukien laikkymisvaikutuksiin liittyvista
oletuksista (Ylhainen ym., 2016). Yritys- ja toimialatason aineistoilla estimoituja empiirisia arvioita
taytyy myos tulkita osittaisen tasapainon tuloksina, jotka eivat huomioi vaikutuksia koko kansanta-
louden tasolla.

Vaikka useissa tutkimuksissa (ks. Bloom ym., 2013; Moretti ym., 2019) julkisten t&k-panostusten
tai -tukien havaitaan lisdévan yksityista t&k-toimintaa, t&Kk-tukien lisdédminen ei tukien vaihtoehtois-
kustannusten tai tukien rahoituksesta aiheutuvien hyvinvointitappioiden vuoksi valttamétté ole teho-
kasta. Esimerkiksi Takalo, Tanayama ja Toivanen (2017) havaitsevat, etta t&k-tukien hyvinvointia



lisddva vaikutus on pieni, kun panostusten julkiset rahoituskustannukset otetaan huomioon. Aggre-
gaattitason aineistolla estimoidut tulokset ottavat huomioon esimerkiksi hintojen muutosten vaiku-
tukset koko kansantalouden tasolla. Esimerkiksi Guellec ja van Pottelsberghe de la Potterie (2010)
tarkastelevat t&Kk-tukien ja verotuksen vaikutusta OECD-maiden aineistolla ja havaitsevat, ettd yhden
euron suora t&Kk-tuki yrityksille (tukien tai hankintojen muodossa) kasvattaa yritysten t&Kk-panostuk-
sia keskiméaarin 1,7 eurolla. Einion (2014) suomalaista aineistoa hyddyntavén tutkimuksen perus-
teella yksi tukieuro liséa panostuksia t&k-toimintaan 1,4 eurolla, ja vaikutus vahvistuu ajan myota.

T&Kk:n vaikutus tuotantopotentiaaliin

Lisadntynyt innovaatiotoiminta tukee myos pitkén aikavalin kasvunakymié lisadmalla tuottavuuden
kasvua. Jo pidemman aikaa tuottavuuden kasvuvauhti on kuitenkin hidastunut huolimatta kasvaneista
T&Kk-panostuksista, joita usein kdytetadn kuvaamaan innovaatiotoimintaa (IMF 2021). Tama4 voi liit-
tya t&k-panostusten kohdentumiseen soveltavaan tutkimukseen. Bloom ym. (2020) huomauttavat,
ettd tutkimuksen tuottavuuden vaheneminen on tosiasia, joka pitdisi ottaa huomioon, kun tarkastel-
laan t&k-panostusten vaikutusta kasvumalleilla. Tutkimuskirjallisuudessa t&Kk-investointien yhteis-
kunnallisten tuottojen ajatellaan yleisesti olevan yksityisia tuottoja suurempia positiivisten laikky-
misvaikutusten vuoksi.

Tutkimuskirjallisuudessa esitetyt vaikutusarviot vaihtelevat merkittavasti kaytetyn menetelmén ja
aineiston mukaan. Yhdysvaltain kongressin budjettitoimiston (CBO, 2005) arvioi, ettd t&k-toimin-
nan tuotot ovat noin 20-30 prosenttia, mikd merkitsee, etta tuotannon jousto t&Kk-panostusten suhteen
on 0,02 ja 0,05 valilla. Taloustieteellisessé tutkimuksessa viimeaikaiset arviot t&k-panostusten tuo-
toista vaihtelevat 10 prosentin ja 30 prosentin vélilla. (Mohnen, 2019). IMF:n tuoreen arvion mukaan
kymmenen prosentin lisdyksen kotimaiseen perustutkimukseen arvioidaan kasvattavan tuottavuutta
keskimaarin 0,3 prosenttia (IMF 2021). Guellec ja van Pottelsberghe de la Potterie (2003) arvioivat,
ettd OECD-maissa keskimaarin yhden prosentin lisdys julkisiin t&Kk-panostuksiin kasvattaa tuotta-
vuuskasvua pitkalla aikavalilla 0,17 prosenttia. Morettin ym. (2019) arvioiden mukaan yhden pro-
senttiyksikon lisays puolustukseen liittyviin t&k-panostuksiin suhteessa arvonliséan kasvattaa vuosit-
taista tuottavuuskasvua 8,3 prosentilla.

Julkisilla t&k-panostuksilla voi olla myo6s haitallisia vaikutuksia tuottavuuteen. T&K-tukien vaiku-
tukset voivat olla negatiivisia, jos ne kohdennetaan sellaisiin yrityksiin, jotka ilman tukia poistuisivat
markkinoilta. Samalla markkinoiden tehokkuus karsii, kun tukia ei kohdisteta sellaisiin yrityksiin,
joissa ne olisivat tehokkaammassa kaytossa. Fornaro ym. (2020) havaitsevat suomalaisella aineis-
tolla, ettd t&k-tuet ovat véhentaneet tehottomien yritysten poistumista markkinoilta ja hidastaneet
rakennemuutosta.

Jones ja Summers (2021) ovat luoneet kehikon tarkastellakseen innovaatiotoiminnan investointien
keskimaardaista yhteiskunnallista tuottoa. Tarkastelukehikossa tuottavuuden kasvun oletetaan johtu-
van investoinneista innovaatioihin. Jonesin ja Summersin mallissa keskimé&aréiseen tuottoon vaikut-
taa esimerkiksi se, ajavatko tuottavuuskasvua t&k-investoinnit vai myos niiden ulkopuolella tapah-
tuva innovaatiotoiminta. Tallainen innovaatiotoiminta voi kytkeytya esimerkiksi kiintedn padoman
investointeihin, oppimiseen tydssa ja moniin muihin tekijoihin. Merkitystd on myds sill4, miten no-
peasti edut innovaatiotoiminnasta syntyvat. Néin ollen huolimatta kehikon yksinkertaisuudesta tar-
kasteluun keskimaaraisesté yhteiskunnallisesta tuotosta liittyy paljon epdvarmuuksia. Keskimaarai-
sen tuoton n&dkodkulman sijaan toimenpiteiden suunnittelun kannalta tarkedmpaé olisi kuitenkin ym-
maértad, mika vaikutus uusilla toimenpiteill& eli investoinneilla innovaatioihin itse asiassa on (raja-
tuotto).
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Empiiriset tutkimukset, joita on kuvattu edell& (esimerkiksi Bloom ym. 2013), antavat viitteitd inno-
vaatiotoiminnan mahdollisista merkittévista yhteiskunnallisista rajatuotoista. Makronédkokulmasta
tarkastelua voidaan taas tehdd kasvumallien kautta. N&issa tarkasteluissa innovaatiotoiminnan raja-
tuotto riippuu mallioletuksista. Tutkimus- ja kehitystoiminnan aktiviteetin voidaan esimerkiksi olet-
taa kehittyvan lineaarisesti panosten suhteen, jolloin innovaatiotoiminnan keskimaarainen yhteiskun-
nallinen tuotto on yhté suuri rajatuoton kanssa. Toisaalta esimerkiksi oletuksilla, ettd tutkimus- ja ke-
hitystoiminnalla on laikkymisvaikutuksia yli ajan, rajatuotto voi olla keskimaaraista tuottoa suurempi
tai pienempi. Laikkymisvaikutukset yli ajan voidaan olettaa joko positiivisiksi tai negatiivisiksi (Kor-
tum, 1997; Jones, 2009; Weitzmann, 1988).

T&Kk-investoinnit vaikuttavat pitkalla viiveella

Julkisen t&Kk-rahoituksen vaikutus kokonaistuottavuuteen ja -tuotantoon riippuu muun muassa sen
taydentavyydesta ja siitd, millaista aikavalia tarkastellaan. Kysymyksiin rahoituksen tdydentavyy-
destd ja t&k-investointien vaikutuksen viipeesta ei ole yksiselitteistd vastausta. Makrotaloudelliseen
vaikutukseen liittyen muun muassa Yhdysvaltain kongressin budjettitoimisto (CBO) arvioi, etta pe-
rustutkimuksen makrotaloudelliset vaikutukset alkavat nédkya noin 20 vuoden viipeelld ja soveltavan
tutkimuksen osalta noin 10 vuoden jalkeen; vaikutus syntyy asteittain ja taysi vaikutus tuotantoon
voidaan havaita vasta huomattavasti myéhemmin, esimerkiksi perustutkimuksen osalta 40 vuoden
kuluttua (CBO, 2005; CBO, 2016; Campbell & Shirley, 2018).

Tutkimuskirjallisuudessa 10ytyy suuri vaihteluvéli t&k-toiminnan vaikutusten viiveelle riippuen siité,
tarkastellaanko esimerkiksi yritysten omaa tuottavuuskasvua vai myos laikkymisvaikutuksia laajem-
malle (Hall ym., 2010). My6s maiden vélill& voi olla eroja siind, miten nopeasti t&k-toiminta heijas-
tuu kokonaistuotantoon (Verbeek & Lykogianni, 2008). Vaikka yksityisen sektorin t&Kk-toiminnasta
syntyy yrityksille tuottoja keskimaé&rin noin parin vuoden viiveelld sektorikohtaisen vaihtelun ollessa
suurta, julkisesti rahoitetun t&k-toiminnan seurauksena tuottoja yrityksille syntyy huomattavasti pi-
demmall& viiveella (Frontier Economics 2014). Julkinen t&k-rahoitus keskittyy usein esimerkiksi
perustutkimukseen, jonka ulkoisvaikutukset tulevalle innovaatiotoiminnalle voivat olla merkittavia,
mutta syntya vasta pidemman ajan kuluttua. Yrityssektorillakin t&k-investoinnit vaikuttavat pitkélla
viiveelld. Tdma johtuu osittain siitd, ettd innovaatioihin liittyvaan luovaan tuhoon ja yrityssektorin
uusiutumiseen liittyy viive (Hyytinen & Maliranta, 2013). Suomessa t&k-panostusten on havaittu
vaikuttavan yritysten tuottavuuteen noin 3-5 vuotta investoinnin jalkeen (Ali-Yrkkd & Maliranta,
2006; Rouvinen, 2002).

Koonti laskelmissa kaytetyista oletuksista

e T&k-panostukset tehd&an vuosina 2024—2030. Suorat vaikutukset julkiseen talouteen ja ko-
konaistuotantoon syntyvét tuona aikana. Epasuorat, talouden tuotantopotentiaalia kasvattavat
vaikutukset syntyvat viipeell& vuosina 2029-2035.

e Nk. suorat vaikutukset valittyvat kokonaistuotantoon kertoimella 1.

o Nk. epésuorat vaikutukset vélittyvat talouden kasvuun kertoimella 0,02; eli 1 prosentin kasvu
t&k-panostuksissa kasvattaa kokonaistuotantoa 0,02 %-yksikkoa. Laskelmissa julkiset panos-
tukset kasvavat yhteensé 37 prosenttia laht6tasolta, ja panostusten kasvu vélittyy tuotantoon
joustolla 0,02 viiden vuoden viiveelld, eli tuotanto kasvaa panostuksen seurauksena yhteensa
0,7%, eli noin 0,1 % vuodessa.

e Liitteessa 2 on esitetty laskelma, jossa kotimaiset yksityiset panostukset kasvavat julkisten
panostusten myota siten, ettd 4 %:n tavoite saavutetaan. Niille on oletettu samanlainen ja sa-
malla tavalla ajoittuva suora vaikutus tuotantoon ja sité kautta julkiseen talouteen, sekd myo-
hemmin tuotannon kasvuun. Yksityisia ja julkisia panostuksia on kohdeltu symmetrisesti.
Yksityisen sektorin panostukset valittyvat julkisen sektorin alijagdmaan kertoimella 0,5.
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Liite 1. 4%:n t&k-tavoiteura.

Hallituksen tavoite: t&k-intensiteetti 4,0 prosenttia vuoteen 2030 mennessa (pohjalla VIV:n ennuste).
Hallituskausien paatdsvuodet 2023 ja 2027 ovat valitavoitteita. Laskelma on tehty kaywin hinnoin ja Tilastokeskuksen t&k-menotilastojen pohjalta.

vuosi 2019* 2020% 2021%| 2022%*F  2023%F| 2030°F
BKT {mrd. €} 240,1 236,2 2489 260,8 2694 3353

T&k-intensiteetti v. 2019 [%); tavoite 4,0 % v
2030.

2,80 2,94 2,88 3,00 3,13 4,00

Vuotuinen t&k-rahoituksen nostotarve, milj. € = = = 670 605 300

T&k-menot v. 2019 [mrd. €}; lisdystarve v, 2022

£715 £%33 7,156] 7825  5431| 13,412
eteenpdin, jos tavoite on 4,0 % w. '30

Julkisen sektorin t&k-rahoitusintensiteetti (%),

0,83 0,86 0,91 0,95 1,00 1,33**
tavoite 1,33 % v. 2030

Vuotuinen rahoitustason nostotarve, milj. € = = 230 220 210 300

Julkisen sektorin t&k-rahoitus [mrd. €);
lisdystarve vuodesta 2021 ateenpdin, jos 1,59 2,03 2,26 2,48 2,69 4,46
tawoite on 1,33 % v, '30.

*  Bkt:narvotwuosille 201% jz 2020 ovat toteutumia ja vuodesta 2021 eteenpdin WM:n ennusteisiin perustuvia. T&k-meno- ja -rahoitustiedot vuosille 2019 ja 2020 ovat toteutumia.
Vuoden 2021 osalta Tilastokeskus on antanut arvion t&k-rahoituksesta kokonaisuudessaan, ei julkiselle sektorille erikseen.
** |ntensiteetti-, rahoitus- ja mencluvut ennusteita tai arvicita.
*** Julkizen sektorin rahoitusosuus ja intensitesttitavoite perustuu 1) vuoden 2013 toteutumaan, jossa julkinen sektorin osuus t&k-menojen rahoituksesta oli 29,6 % sek3 siihen, ettd
2} kyseinen osuus nousee vuoteen 2020 mennessd 33,2 prosenttiin (tavoitteena perinteinen, yli 20 v. voimassa ollut jakesuhde 1/3 julkista, 2,3 yksityistd rahoitusta).
- Eitietoa tai k8yttokelpoista arviota.

Muistiossa esitetty laskelma eroaa ylla olevasta siten, ettd t&k-panostusten arvioidaan vuonna 2023
supistuvan lahelle vuoden 2019 tasoa 2 mrd. euroon.

Alla oleva kuvio perustuu myds karkeaan budjettianalyysiarvioon valtion t&k-rahoituksen kehityk-
sesta JTS-kaudella.

Valtion t&k-rahoituksen kehitys 1TS-kaudella seki 4% tavoitepolku
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Liite 2. 4 %:n tavoiteuran mukainen laskelma

Seuraavassa laskelmassa tarkastellaan erikseen julkisen ja yksityisen sektorin t&k-menojen kasvun
vaikutusta julkiseen velkasuhteeseen seka naiden yhteisvaikutusta olettaen, ettd t&k-panostukset kas-
vavat 4 %:n tavoiteuran mukaan. Laskelmassa 4 %:n tavoite t&k-intensiteetille toteutuisi vuonna
2030.

T&k-lisapanostukset ajoittuvat vuosille 2024—2030, mika edellyttéisi massiivisia panostuksia yksi-
tyiselta sektorilta. Keskiméaérin tarvittaisiin noin 600 milj. euron yksityisen t&k-rahoituksen lisays
vuosittain. Panostusten maaréa on kuvattu taulukossa 1. Tavoitteen saavuttamisen edellyttdamé yksi-
tyisen sektorin lisdpanostusten yhteismaara on reilu 4 mrd. euroa, jolloin yksityiset t&k-panostukset
nousisivat yhteensa noin 9 mrd. euroon vuonna 2030.

Taulukossa 1 on kuvattu vuosittainen lisgpanostustarve, kun panostusten kasvun oletetaan alkavan
vuonna 2024.
Taulukko 1. T&k panostusten ura 4% tavoitteen saavuttamiseksi

mrd. euroa 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 |Yhteensd

Lisdpanostus 09 09 09 09 095 09 0,95 6,7
josta julkinen 03 03 03 03 03 03 0,35 2,5
josta yksityinen 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 4,2

Panostukset yhteensa 7,7 8,6 96 105 11,5 12,4 13,4

Kuviossa 1 on esitetty nelja erilaista vaihtoehtoista skenaariota seké perusura. Violetilla viivalla ku-
vattu ”T&Kk-tavoite julkinen” on laskelman 1 ura ilman julkisten t&k-panostusten epésuoria kasvu-
vaikutuksia. Harmaa katkoviivoilla merkitty ura taas sisaltaa julkisten t&k-panostusten epasuorat
vaikutukset. Punainen, pisteilla merkitty ura sisaltaa julkisten t&k-panostusten lisaksi myos sellaisen
madran yksityisia t&k-panostuksia, ettd 4 %:n tavoitetaso saavutetaan. Lopuksi vertailun helpotta-
miseksi kuvaan on piirretty ura, jossa julkinen sektori ei tee panostuksia lainkaan mutta yksityinen
sektori tekee taulukossa 1 kuvatun mukaiset lisdpanostukset, yhteensé 4,2 miljardia euroa.

Kuviosta 1 huomataan, etta yksityisen sektorin panostusten kasvu alentaisi julkisen velkasuhteen la-
helle perusuraa. Kuviosta 1 huomataan myds, ettd mikali panostukset syntyisivat kokonaisuudessaan
yksityisella sektorilla, olisi talla velkasuhteen kasvua merkittavésti hidastava vaikutus myds perus-
uraan verrattuna.

Kuvio 1. Julkinen velkasuhde eri skenaarioissa
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