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Taloustieteellisia nakékulmia
ajankohtaisiin yhteiskunnallisiin
kysymyksiin ja talouspolitiikan
paatoksiin

Valtion innovaatiotuet
lisaavat talouskasvua,
mutta tuet on

kohdennettava oikein

Hallitus on valmistelemassa esitysta laiksi T&K-
toiminnan verovahennyksesta suorien tukien rinnalle. Elias Eini, VTT
Valtion kannattaa tukea T&K-toimintaa, koska se Johtava tutkija
parantaa tuottavuutta ja taloudellista hyvinvointia. (VATT)

On kaksi paamallia. Suorat hankekohtaiset tuet

on mahdollista kohdentaa tehokkaasti, mutta
kohdennus voi myds epaonnistua. Verohelpotusten
vaikutukset ovat keskimaaraisia, mutta myos ne ovat
tutkimustiedon mukaan merkittavia.

Yritykset ja yksityiset rahoittajat toteuttavat
kannattavana pitamansa hankkeet. Valtion kannattaa
tukea hankkeita, jotka on arvioitu hyodyllisiksi, mutta
joita yksityinen sektori ei toteuta.

T&K-tuen maara, malli ja painotukset ovat poliittinen
ratkaisu. Tassa katsauksessa esitellaan tukien
paavaihtoehdot, tutkimustietoa vaikutuksista seka
tapoja, joilla jalkikateisarviointi voidaan tieteellisesti
toteuttaa.

www.vatt.fi
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Hallitus on valmistelemassa esitysta laiksi T&K-toiminnan yhdistelma-
vahennyksesta verotuksessa. Esitys on tarkoitus antaa syksyn aikana. Jos
esitys menee lapi, Suomi siirtyy tutkimus- ja kehitystoiminnan tukemisessa
duaalimalliin,jossahankekohtaisten suorientukienrinnalletulee verohuojennus.
Siina tuen saajaa ei valikoitaisi hankekohtaisesti, vaan verotuki myonnettaisiin
yritykselle veroilmoituksen perusteella.

Tarkkaan ottaen hallitus on esittanyt T&K-investointien yhdistelmavahennysta,
jossa tuen taysimaaraisesti hyodyntava yritys voi saada 10 senttia takaisin
jokaisesta T&K-toiminnan palkkakuluihin sijoitetusta eurosta 500000 euroon
saakka. Edellisvuosien T&K-palkkakulut ylittavalle osalle voisi saada enim-
millaan 7 sentin lisan.

Uudistuksen taustalla on tavoite nostaa valtion tutkimus- ja kehittamismenot
neljaan prosenttiin bruttokansantuotteesta vuoteen 2030 mennessa. Vuonna
2019 koko maan T&K-menot suhteessa BKT:hen olivat noin 2,8 prosenttia.
Tavoitteen edistamiseksi perustettiin kesakuussa 2021 parlamentaarinen
TKI-tyoryhma, joka on linjannut loppuraportissaan joulukuussa 2021 TKI-
rahoituksen pitka aikavalin lisdamisesta. Tahan kytkeytyen hallitus on tehnyt
esityksen T&K-rahoituksesta vuosille 2024-2030 ja valmistelee ylla mainitun
T&K-palkkamenojen lisdvahennyksen kayttdonottoa verokannustimena.
Kokonaisuudessaan valtion T&K-rahoitusta on tarkoitus kasvattaa arviolta 1,8
mrd. eurolla vuoteen 2030 mennessa.

Uuden tiedon tuottaminen ja kayttoonotto on
keskeinen tuottavuus- ja talouskasvun lahde

Viimeisten kahden vuosikymmenen aikana yritysten T&K-investointien vero-
kannustimet ovat lisddntyneet monessa OECD-maassa nopeasti (OECD
2013, 2014). Tama kehitys selittyy padosin maiden pyrkimyksillda kannustaa
tuottavuutta parantavia investointeja. Se voidaan myds nahda osana maiden
valistad kilpailua kansainvélisten yritysten innovaatiotoiminnasta. Suurimpia
verotukia myontavissa maissa yritys voi saada jopa 40 senttida takaisin
verotukena T&K-toimintaan investoimastaan eurosta.

Suomi on nyt siis seuraamassa tata kehitysta ottamalla kayttoon yleisen
ja pitkaaikaiseksi tarkoitetun T&K-palkkamenojen verotuen. Suomessa on
ollut historiallisesti kaytossa yritysten suorat T&K-tuet, joita on mydnnetty
valikoivasti yritysten hakemusten perusteella.
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Uuden tiedon tuottaminen ja kayttoonotto on keskeinen tuottavuus-
ja talouskasvun lahde. Tama tarkoittaa uusia parannettuja tuotteita,
palveluita ja tuotantomenetelmia. Merkittdva osa naista syntyy yritysten
innovaatiohankkeissa. Niiden myota syntyvat tuotot kannustavat yrityksia
tutkimaan ja kehittamaan uutta. Lukuisa maara kaupallisesti kannattavia
innovaatioita syntyykin vuosittain. Tama herattaa kysymyksen, miksi yritysten
innovaatiotoimintaa tulisi tukea valtion varoista?

Kaikkea innovaatiotoimintaa ei ole kannattavaa tukea valtion kassasta.
Kannattavimmat innovaatiohankkeet yritykset toteuttavat ilman tukeakin.
Myds rahoittajat etsivat tuottoisia sijoituskohteita, joten rahoitusta tallaisille
hankkeille on tarjolla. Markkinat suuntaavat paaosin tehokkaasti rahoitusta
kaupallisesti kannattavimpiin hankkeisiin. Markkinamekanismi ja yritysten
pyrkimys kasvattaa voittojaan luovat siis vahvat kannustimet tuottaville
innovaatioille ja niiden rahoittamiselle.

Yritykset jattavat tekematta innovaatiohankkeet, joista ne eivat saa riittavasti
tuottoja. Mydskaan rahoittajat eivat ole kiinnostuneista tallaisista hankkeista,
koska ne saavat parempia tuottoja muualta. Jos kannattavuusrajan alapuolella
olevalle hankkeelle mydnnetaan valtion rahoitusta siten, etta se tulee yrityksen
nakokulmasta kannattaviksi, toteuttaa yritys sen. Nain valtion rahalla kdynnistyy
uusi hanke, jota ei ilman tukea toteutettaisi.

Kannattamattoman innovaatiohankkeen toteuttaminen valtion tukirahoi-
tuksella sisaltaa kuitenkin kokonaistaloudellisen ongelman. Hanke on nimittain
yritykselle lahtdkohtaisesti huonosti kannattava ja sen tuottavuusvaikutus on
heikko. Lisdksi hanke sitoo T&K-tydvoimaa paremmin tuottavuutta parantavilta
hankkeilta. Tarvitaan siis lisaa perusteluita sille, miksi yksityisia T&K-
investointeja tulisi tukea julkisin varoin.

Innovaatioita kannattaa tukea koska tieto leviaa

Innovaatiotukien keskeinen taloustieteellinen perustelu on tiedon leviaminen ja
sen myota syntyvat myonteiset ulkoisvaikutukset. Talla tarkoitetaan sita, etta
tdman hetken innovaatiot perustuvat jo kehitettyyn tietoon.

Kun yritys arvioi innovaatiohankkeensa kannattavuutta, ei se huomioi
tuottamansa tiedon taloudellisia hyotyja kuin vain siltd osin, minka se odottaa
voivansa saada kassavirtana markkinoilta. Koska yritys ei voi laskuttaa
jokaisesta toisaalla tehdysta, sen ideaan pohjautuvasta uudesta ideasta, on
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sen oma tuottoarvio alhaisempi kuin hankkeen koko yhteiskunnalle tuottama
hyoty.

Investoinnit, jotka eivat ole yksityisesti kannattavia, mutta joiden kokonais-
taloudellista hyodyt ovat korkeat esimerkiksi tiedon leviamisesta syntyvien
myonteisten ulkoisvaikutusten seurauksena, kannattaa julkisin varoin tukea.
Toisin sanoen, yrityssektori ali-investoi tallaiseen T&K-toimintaan yhteiskunnan
kokonaishyodyn nakdkulmasta.

Rahoituksen vaikuttavuus edellyttaa tukien
oikeaa kohdentamista

Kannattavat innovaatiohankkeet yritykset siis toteuttavat joka tapauksessa.
Niiden tukeminen hukkaa veroeuroja. Kannattamattomia hankkeita saadaan
toteutetuksi julkisen tuen avulla, mutta niiden yrityskohtaiset tuottavuus-
vaikutukset ovat heikkoja. Jotta veronmaksajan euroa kohden saadaan
mahdollisimman hyvat vaikutukset, eli lisatdan kokonaistaloudellista
tuottavuutta mahdollisimman paljon, on tuet optimaalisessa tilanteessa
kohdennettava hankkeisiin, jotka eivat ole yritykselle itselleen kannattavia.
Lisaksi tuetuilla hankkeilla tulee olla mahdollisimman suuret tiedon leviamisen
myota syntyvat ulkoisvaikutukset.

Joissakin tapauksissa yrityksilla voi olla vaikeuksia saada rahoitusta
markkinoilta hyvin korkeita riskeja sisaltaviin investointeihin. Tama voi korostua
erityisesti T&K-toiminnassa, jossa suuri osa investoinnista on tutkimustyota,
jolla on heikko vakuusarvo, toisin kuin esimerkiksi koneilla, laitteilla tai
rakennuksilla.

Rahoitusrajoitteista voivat karsia erityisesti nuoret innovatiiviset yritykset,
joiden kassavirta on viela heikkoa. Yleisemmin innovaatiotukien tutkimuksessa
on loydetty viitteita siitd, etta pienemmat yritykset ja rahoitusasemaltaan
heikossa asemassa olevat yritykset lisdavat T&K-investointeja ja innovaatioita
suhteellisesti eniten T&K-tukien seurauksena (mm. Dechezleprétre ym. 2016;
Agrawal ym. 2020).
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Suorien tukien ja verohuojennusten hyvat ja
huonot puolet

Mikali hallituksen valmistelema T&K-verokannustinlaki astuu voimaan,
siirtyy Suomi yrityssektorin innovaatiotukipolitiikassa duaalijarjestelmaan,
jossa suorien tukien rinnalla olisi laaja ja pitkaaikaiseksi saadetty verotuki.
Lahtokohtaisesti molemmat tukimuodot muodostavat rahallisen kannustimen
T&K-investoinneille. Tukimuotojen toteutuksessa on kuitenkin selvia eroja.
Molemmissa on hyvat puolensa ja heikkoutensa.

Suorat tuet

Suorat tuet kohdennetaan valikoituihin projekteihin. Valikoinnin tekevat
tuesta vastaavassa virastossa virkamiehet yritysten hankkeesta toimittamien
tietojen perusteella. Lisdksi valtio voi toimillaan valvoa projektien toteutumista
tarkastuksilla ja projektin kustannuksia ja tuloksia seuraamalla. Mita tarkemmin
projektit valikoidaan ja mita tarkemmin niiden toteutumista seurataan, sita
suuremmat ovat tukiohjelman hallinnolliset kustannukset seka valtiolla
etta yrityksilla. Korkeammat hallinnolliset kustannukset ovatkin suorien
tukijarjestelmien tyypillinen piirre.

Suorien tukijarjestelmien keskeisin erityispiirre on se, etta rahoitus voidaan
kohdentaa projektitasolla. Nain ollen suorien tukien jarjestelméssa on, ainakin
teoreettisesti, mahdollisuus kohdentaa tuet tehokkaasti ja tukien tarpeeton
myontd voidaan pyrkia minimoimaan. Tehtava ei ole kuitenkaan aivan helppo.
Valtion virkamiesten tulisi pystya arvioimaan hankkeen yksityisia odotettuja
tuottoja melko tarkasti seka kattavasti niiden laajalle leviavia yhteiskunnallisia
kokonaishyotyja. Erityisesti jalkimmaisten mittaaminen jalkikateenkin on
haastava tehtdva, puhumattakaan niiden arvioinnista etukateen. Suoria
tukia jakavien virastojen tulisi kuitenkin pystya varmistamaan se, etta tukien
myontaminen olisi linjassa tukien keskeisten perusteluiden ja tavoitteiden
kanssa.

Tukien hanketasoisessa kohdentamisessa onvaarana se, ettd ne kohdennetaan
vaarin. Talldin niilla ei ole juurikaan vaikutusta yritysten investointipaatoksiin.
Tasta esimerkkina on kaupallisesti lupaavimpien ja lahella markkinoita olevien
innovaatioiden tukeminen, jotka yritysten kannattaa toteuttaa ilman tukea ja
jollaisia rahoittajat jatkuvasti etsivat. Pahimmassa tapauksessa suorien tukien
jarjestelmassa tuetaan paaosin tallaisia hankkeita, jolloin julkisen rahoituksen
vaikutus T&K-investointien kasvuun voi olla hyvinkin heikko. Vaikuttavuus
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on luonnollisesti myos heikkoa, jos tuetaan hankkeita, joissa tuotettu tieto
ei hyodyta yritystd tai yhteiskuntaa. Vaikuttavinta tukien jakaminen on
silloin, kun ne kohdennetaan marginaalisiin hankkeisiin, jotka ovat juuri ja
juuri kannattamattomia yrityksille, mutta joiden yhteenlasketut yksityiset ja
yhteiskunnalliset tuottavuushyddyt ovat hyvia.

Tukien hakuprosessiin liittyy myds moraalikato-ongelma. Koska tukia myontava
virasto ei tunne innovaatiohanketta yhta hyvin kuin hakijat, voivat hakijat
pyrkia lisdamaan mahdollisuuksiaan saada tukea antamalla tietoja, joiden ne
odottavat lisaavan tuen saamisen todennakdisyyttd, mutta jotka eivat vastaa
hankkeen todellista sisdltoa. Taman tyyppinen “jarjestelmalla pelaaminen”
on vaikeata ratkaista muutoin kuin tehokkaan hankekohtaisen monitoroinnin
avulla. Se vaatii kuitenkin tydvoimaa ja voi luoda merkittavia hallinnollisia
kustannuksia.

Verohuojennukset

Verohuojennuksiin ovat tyypillisesti oikeutettuja kaikki T&K-investointeja
tekevat yritykset. Ne kohdentuvat siis laajaan joukkoon yrityksia eivatka valikoi
tuen saajia muutoin kuin silta osin, etta tuen saa, jos tekee siihen oikeuttavan
T&K-investoinnin.

Verohuojennukset poikkeavat suorien tukien jarjestelméasta oleellisesti
siind, etta valtio ei kohdenna tukia hanketasolla. Tdman seurauksena
verohuojennusten vaikuttavuuden voidaan odottaa olevan keskimaarainen: tuki
kohdistuu osittain tehokkaasti (marginaalisiin projekteihin) ja osittain sellaisiin
hankkeisiin, jotka toteutettaisiin joka tapauksessa yhta nopeasti kuin ilman
tukea (kaupallisesti kannattavimmat projektit) tai ovat tuottavuushyodyiltaén
heikkoja. Toisaalta kun yleisen verohuojennuksen kohdalla tuet kohdentuvat
keskimaarin oikein, riski tukien erittdin heikolle kokonaiskohdentamiselle on
pieni. My0s se, etta yritys joutuu kustantamaan osan investointia, poistaa tukea
tai verohuojennusta hakevien yritysten joukosta huonoimmat projektit.

Verohuojennusten hallinnolliset kustannukset ovat tyypillisesti suoran tuen
ohjelmia pienemmat. Tuki voidaan jakaa esimerkiksi yritysten veroilmoitusten
perusteella ilman annettujen tietojen varmentamista. Talloin vaarana on
kuitenkin se, ettd verotuksessa ilmoitetaan T&K-menoina muitakin menoja. Tata
kutsutaan kulujen uudelleennimeamiseksi (“re-labeling”). Yrityksilld on tahan
kannustin, mikali kiinnijaamisen riski on alhainen ja siitd koituva seuraamus
pieni suhteessa etuun. Verohuojennusjarjestelman tarkoituksenmukainen
toiminta edellyttaa siis myos tarkastuksia ja seurantaa, joka tuo hallinnollisia
kustannuksia.
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Myos tukeen oikeutettujen investointien hyvaksyminen etukdteen on
ollut kaytossa joissakin maissa. Siind yritys voi saada verohuojennuksen
investoinneista T&K-projektissa, jonka se on hyvaksyttanyt viranomaisella.
Erona valikoivaan suoraan tukeen on se, ettd kaikki T&K-hankkeet saavat
myontavan paatoksen. Jarjestelyn myota tuen kayton kontrolli paranee, mutta
samalla hallinnolliset kulut nousevat.

Tukipolitiikan koordinointi duaalijarjestelmassa

Suorien tukien ja verohuojennus -jarjestelmien rinnakkainen toteuttaminen
asettaa yritysten T&K-politilkan koordinoinnille lisahaasteen. Tama on seu-
rausta siitd, ettd tukimuodot kohdennetaan samaan T&K-investointikenttaan
eika samaa T&K-investointia voida rahoittaa molemmista instrumenteista.
Talldin tuki-instrumenttien piiriin valikoituvat yritysjoukot eivat ole toisistaan
riippumattomia.

Esimerkkind voidaan ajatella tilannetta, jossa suorien tukien jarjestelma on
yrityksille houkuttelevampija ne hakevat ensisijaisesti suoraa tukea. Jos suoran
tuen piiriin valitaan sellaiset projektit, joissa tuen tarve ja yhteiskunnallinen
hyoty ovat suurimmat, jaa verohuojennusinstrumentin piiriin korostetusti
hankkeita, joilla tuen tarve tai yhteiskunnalliset hyodyt ovat pienemmat.

Koordinoinnintarve seuraamyos verohuojennuksen kayttoonoton mahdollisesti
aiheuttamasta tukisubstituutiosta, jossa suorien tukien piirissa olevaa T&K-
toimintaa siirtyy verohuojennuksen piiriin. Toisaalta alhainen verohuojennuksen
tuki-intensiteetti voi johtaa siihen, etta yritykset kayttavat ensisijaisesti suoran
tuen jarjestelmaa, ja verohuojennusta vain silloin kun suoraa tukea ei myonneta.

Koordinoinnissa tulisikin huomioida tukijarjestelmien erityispiirteet silta osin,
mihin osaan T&K-kenttaa ne voidaan kohdentaa. Suorien tukien jarjestelmassa
kohdennuksessa on enemman liikkkumavaraa. Nain ollen duaalijarjestelméassa
suorien tukien suositeltava rooli on verohuojennusinstrumentin katvealueiden
kattamien. Ne tulisi siis kohdentaa T&K-toiminta, jota yhteiskunnan kannalta
kannattaa tukea, mutta jonka verohuojennusinstrumentti kattaa huonosti.
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Verohuojennusinstrumentin rakenne vaikuttaa
kohdentumiseen ja vaikuttavuuteen

Verohuojennusinstrumentin yksityiskohdat ovat oleellisia sen kohdentumisen
kannalta.

Verotuki syntyy, kun yrityksen veronalainen voitto pienenee sen my6tg, etta se
voi vahentaa T&K-toiminnan kuluja menoina enemman kuin 100 prosenttia.
Jos esimerkiksi T&K-palkkamenoista voi 100 prosentin vahennyksen jalkeen
tehda 50 prosentin lisdvahennyksen, voi yritys vahentaa verotuksessa ensin
koko T&K-palkkamenon (yleisen veronormin mukaisesti) seka lisdvdhennyksen
myota vielda ylimaaraiset 50 prosenttia. Nain ollen tappiota tekeva yritys ei
hyody tuesta, jos se syntyy vain veronalaisten voittojen pienentymisen myota.

Ongelman ratkaisuna useissa maissa on kaytossa rahallinen korvaus ("tax
credit”) tilanteessa, jossa yritys tekee suhteellisen pienid voittoja tai on
tappiollinen. Sen seurauksena tuen osuus T&K-investoinnista (tuki-intensiteetti)
on sama riippumatta siita, tekeekd yritys voittoja vai ei.

Mikali tuki-instrumentti ei sisalla rahallista korvausta tappiollisille yrityksille, jaa
tuesta hyotyvien joukosta pois muun muassa osa alkuvaiheen innovatiivisista
yrityksista, koska niilla kassavirta on viela pienta ja kulut suuria, joka johtaa
toiminnan tappiollisuuteen. Taman tyyppiset yritykset katsotaan usein
tarkedksi innovaatiopolitiikan kohdejoukoksi. Erityisesti siita syysta, etta
riskialttiin alkuvaiheen T&K-toiminnan voi olla vaikeampaa saada rahoitusta
yksityiselta rahoitusmarkkinalta ja toisaalta nailla yrityksilla ei ole aina suuria
kassavarantoja T&K-hankkeiden rahoittamiseksi.

Verohuojennus voi kohdentua koko T&K-investointiin tai ainoastaan tai osittain
siihen osaan T&K-investointia, joka ylittaa edellisen vuoden tason. Jalkimmaista
inkrementaalista huojennusmuotoa ei voida pitaa taysin ongelmattomana. Se
voi aiheuttaa verosuunnittelun myota T&K-investointien jaksottamista.

Silta osin kuin jaksottaminen ei ole T&K-toiminnan kannattavuuteen muuten
kuin verotuksen kautta kytkeytyvaa, voidaan sen olettaatuottavanjonkinasteisia
tehokkuustappioita johtuen poikkeamasta puhtaasti kannattavuuteen
perustuvasta jaksotuksesta. Inkrementaalisessa tukimuodossa tuki-intensi-
teetti monivuotisessa T&K-hankkeessa voi jaada hyvinkin alhaiseksija verotuen
vaikutus voi olla vaatimaton, jos hankkeen toteuttaminen edellyttaa tasaisia
investointeja.
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Verohuojennus voi kattaa myos vain tietyntyyppisia T&K-menoja. Jos huojennus
kattaa esimerkiksi vain T&K-tyon palkkamenot, kohdentuu tuki erityisesti
tydvoimaintensiiviseen osaan T&K-sektoria padomaintensiivisempien hankkei-
den hyotyessa vahemman.

T&K-toiminnan verokannustimien vaikutukset

Viimeisten kahden vuosikymmenen aikana yritysten tutkimus- ja tuote-
kehitysinvestointien verotuet ovatlisadntyneet monessa OECD-maissa nopeasti
(OECD 2013, 2014). T&K-verohuojennusten vaikutuksista on nykyisin saatavilla
useita tieteellisia arviointitutkimuksia. Tutkimuksissa on yleisesti havaittu, etta
lisdvdahennykset lisddvat T&K-investointeja (Rao 2016; Dechezleprétre ym.
2016; Agrawal ym. 2020) ja innovaatioita (Dechezleprétre ym. 2016).

Tuloksellisia muutoksia tehty Iso-Britanniassa

Erds T&K-verokannustimia voimakkaasti viimeisten vuosikymmenten aikana
kasvattanut maa on Iso-Britannia, joka otti ne ensimmaisen kerran kayttoon
vuonna 2000 ja on kasvattanut tuki-intensiteetteja voimakkaasti viimeisten
kahden vuosikymmenen aikana. Iso-Britanniassa, kuten monessa muussakin
maassa, verokannustimen taso on korkeampi pienilld ja keskisuurilla kuin
suurilla yrityksilla. Tietyn kokorajan alapuolella verotuen taso on siis korkeampi.

Verokannustimen vaikutuksia on tutkittu mm. yrityskokorajojen muutosten
yhteydessa. Kansainvalinen tutkimusryhma, jossa VATT on mukana, on tutkinut
miten T&K-investoinnit muuttuivat Isossa-Britanniassa vuonna 2008 kayttoon
otetulla uudella kokorajalla (tase 86 milj. euroa). Taman rajan juuri alittavat
yritykset saivat 30% korkeamman verotuen rajan juuri ylittaviin yrityksiin
nahden.

T&K-investointien ja patentoinnin muutosten tarkastelu rajan laheisyydessa
olevien yritysten valilla paljasti, etta T&K-investoinnit ja patentointi hyppaavat
rajalla siirryttdessa taserajan yli (KUVIO 1). Rajan alapuolella juuri ja juuri olevat
yritykset investoivat T&K:hon noin kaksinkertaisesti verrattuna juuri ja juuri
rajan ylapuolella oleviin yrityksiin.

Taman lisaksi korkeampi verokannustin rajan alapuolella lisasi merkittavasti
yritysten patentointia. Tama tulos on tarkea siksi, ettd se osoittaa yritysten
innovaatiotuotosten kasvaneen. Lisaksi, koska verokannustin ei ollut ehdollinen
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patentoinnille, ei menojen uudelleennimedminen aiheuta harhaa patentteja
vasteena kayttavissa tarkasteluissa.

Tutkimuksessa tarkasteltiin myds ulkoisvaikutuksia teknologisesti kytkoksissa
olevien yritysten valilla. Teknologisia kytkoksia mitattiin vertailemalla sitg,
millaisia innovaatioita yritykset tekevat. Samalla teknologia-alalla innovaatioita
tekevien yritysten voidaan olettaa seuraavan toistensa tekemisia ja oppivan
niista.

Tutkimuksessa havaittiin, etta yritykset lisdsivat innovaatioita silloin, kun niihin
teknologisesti kytkeytynyt yritys sai korkeampaa tukea ja lisdsi sen myoéta
omia innovaatioitansa. Tama tulos viittaa siihen, etta T&K-verokannustimilla
on keskimaarin myonteisia ulkoisvaikutuksia. Verokannustimen voidaan siis
odottaa tuottavan myds kokonaistaloudellisia tuottavuushyotyja.

Kuvio 1. Patentointi hyppaa taserajalla verotukiasteen noustessa

Patenttien lukumaara, 2009-2013 keskiarvo (residuaali)

61 66 71 76 81 86 91 96 101 106 111
Tase, 2007 (milj. euroa)

Lahde: Dechezleprétre ym. (2016). Pystyakselilla keskimé&arisen patenttien méaran residuaali
patentointihistorian lineaarisen vaikutuksen poistamisen jalkeen. Isossa-Britanniassa T&K-
investoinnit ja patentointi hyppaavat rajalla siirryttdessa taserajan yli vasemmalle, jolloin yritys
voi saada suuremman verotuen T&K-investoinnilleen.
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Iso-Britannialle arvioitujen politiikkavaikutusten ja kirjallisuudessa yleisesti
kaytettyjen joustojen avulla tehty laskelma viittaa siihen, ettd T&K-
verokannustimien voimakas lisaaminen pysaytti T&K-intensiteetin laskun
Isossa-Britanniassa. Arvion mukaan yritysten kokonaisinvestoinnit T&K:hon
olisivat 10% matalammat, mikali verokannustinta ei olisi saatettu voimaan.

Kokonaistaloudelliset vaikutukset tutkittu Suomessa

Keskimaaraiset yritystason vaikutukset innovaatiotoiminnassa antavat vain
suuntaa antavan kuvan kannustimen kokonaistaloudellisista vaikutuksista.
Kattavampi analyysi edellyttda makrotaloudellisen mallin muodostamista.

VATT:in ja Etlan yhteistyona toteutetussa tutkimushankkeessa sovitettiin
makrotaloudellinen kasvumalli Suomen innovaatiosektorin yrityskenttdan
kayttamalla tietoja yritystason mikroaineistoista (Einié ym. 2022). Mallin avulla
verrattiin eriinnovaatiopoliittisten toimenpiteiden vaikutuksia. Tulosten mukaan
yritysten T&K-toiminnan tuottavuuden perusteella kohdennettu optimaalinen
tuki T&K-toiminnalle lisdisi kulutuksella mitattua hyvinvointia 3,7%.

Tallainen tukien kohdennus voi olla vaikeata toteuttaa kaytannossa.
Realistisempana tukimuotona tarkasteltin kohdentamatonta T&K-tukea,
jota esimerkiksi T&K-menoille mydnnettdva verotuki vastaa. Optimaalinen
valikoimattoman tuen taso saavutetaan n. 40% tuki-intensiteetin nostolla,
jolloin hyvinvointi kasvaisi 1,4%.

Huomionarvoista on se, ettd kokonaistaloudellisessa analyysissd T&K-
kannustimien epdasuorat markkinavaikutukset, tehokkuustappiot ja ulkois-
vaikutukset huomioidaan. Tulokset viittaavat siihen, ettd Suomella on matkaa
T&K-tukien optimaalisen tason saavuttamiseen. Suomi on myos OECD-
vertailussa yritysten T&K-toimintaa vahiten valtion menoin rahoittavien maiden
joukossa (KUVIO 2). Monissa kilpailijamaissa T&K-investointien verotukiaste
on lahella tai yli 40% (KUVIO 3). Jos kayttoon otettaisiin T&K-investointien
lisdvahennys, jossa tuki-intensiteetti olisi 10%, jattaisi se vielda nousuvaraa
tutkimuksessa havaittuun optimaaliseen tukitasoon nahden.

Valmistelussa olevassa tuki-instrumentissa nousuvaraa lisda vield se, etta
Suomessa tuki-intensiteetti koko T&K-investoinnin suhteen (ml. padoman
osuuden) jaisi melko pieneksi, mikali tuki kohdistuu ainoastaan T&K-
palkkamenoihin. Karkeasti arvioituna, kun palkkamenojen osuus on tyypillisesti
noin puolet T&K-investoinnista, jaisi ehdotuksen mukaisen yleisen verotuen
maksimi tuki-intensiteetti noin 5% tasolle.
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Kuvio 2. T&K-investointien suorat ja verotuet, BKT-osuus 2019 (%)

Latvia
Liettua [N
Sveitsi
Luxemburg
Slovakia |l
Kreikka I
Suomi
Viro
Espanja
Saksa
Tanska [
Israel
Uusi-Seelanti i
Yhdysvallat
Ruotsi
Japani [INIEGG—
Tsekki NG
Puola |l
Australia INNIINEGNG N8
Euroopan unioni |G
Turkki [
OECD-maat NG
el
Irlanti N
Kanada NG
Slovenia NG
Norja |G
Alankomaat I
Islanti NG
Portugali [INNEGE
Unkari 1IN
ltavalta NG
Korea NG
Belgia NG
Ranska NG
Iso-Britannia NG

0 0,05 0,1 0,15 0,2 0,25 0,3 0,35 0,4 0,45
HVerotuet Suorat tuet © Muu

Aineistolahde: OECD R&D Tax Incentives database. Maat on jarjestetty BKT-osuuden mukaan
pienimmasta suurimpaan. Suomi on OECD-vertailussa yritysten T&K-toimintaa vahiten valtion
menoin rahoittavien maiden joukossa.

Tutkimuksessa osoitettiin myds sailyttavien tukien, eli sellaisten tukien, joilla
ei ole tuottavuutta parantavia ulkoisvaikutuksia, haitallinen vaikutus kasvuun ja
kulutuksella mitattuun hyvinvointiin.
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Kuvio 3. T&K-investointien verotukiaste 2019

Saksa
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Aineistolahde: OECD R&D Tax Incentives database. Maat on jarjestetty PK-yritysten verotukiasteen
mukaan pienimmasta suurimpaan. Monissa kilpailijamaissa T&K-investointien verotukiaste on
lahella tai yli 40%.
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Tutkimuksen tulokset tukevat vahvasti kasitysta, jonka mukaan sailyttavat tuet
haittaavatjainnovaatioitajatuottavuuskasvua edistavat tuet parantavat kasvua.
Tutkimuksen mukaan optimaalinen tuki yritysten operatiivisille toiminnoille on
negatiivinen. Kaytannodssa kyseessa ei siis ole tuki vaan vero. Valtion olisi siis
tuottavuuskasvun nakokulmasta kannattavaa hillita talouspoliittisin toimin
osaavan tyévoiman kayttadmista operatiivisiin toimintoihin. Tama ei kuitenkaan
tarkoita sita, etteivatko operatiiviset toiminnot olisi valttaméaton ja kannattava
osa yritysten toimintaa.

Koska yritysten T&K-toiminta on keskeisin tekija kokonaistuottavuuden
kasvussa, kannattaa sille julkisella ohjauksella luoda huomattavan suuret
kannustimet verrattuna operatiivisiin toimintoihin. N&in ohjataan osaavaa
tyovoimaa sijoittumaan suhteellisesti enemman tuottavuutta lisaavaan T&K-
toimintaan ja vdhemman operatiivisiin tehtaviin.

Tama voidaan saavuttaa kohdentamalla yritystukijarjestelmassa tukia
tutkimus- ja kehittamistoimintaan ja vahentamalla muita tukia. Na&in ollen
budjettineutraaleillakin muutoksilla voidaan saada aikaan tuottavuuskasvua.
Yritystukijarjestelman sisdinen tehostaminen tuottavuuskasvua tukevaan
suuntaan onkin suositeltavaa toteuttaa valtion T&K-rahoituksen kasvattamisen
rinnalla. Samalla pienennetdan julkisten menojen kasvupainetta. Mita
tehokkaammin tuet kohdennetaan, sita pienemmilla kuluilla saadaan aikaiseksi
suurempia hyotyja.

Nain innovaatiopolitiikan vaikuttavuutta
voitaisiin tutkia tieteellisesti

Politiikkatoimien vaikuttavuus on onnistuneen innovaatiopolitiikan edel-
lytys. Tukien vaikutuksista ei voida olla varmoja, jos niitd ei tutkita
tieteellisesti luotettavilla menetelmilla. Parlamentaarinen TKI-tyoryhma on
loppuraportissaan linjannut, ettd "kannustimen valmistelussa tulisi huomioida
mahdollisuus sen toimivuuden seuraamiseen ja jalkikateiseen tieteelliseen
arvioimiseen”. Alla on esitetty tiivistetysti ja yleiselld tasolla eri vaihtoehtoja
verotuen sekd myds suorien tukien tieteellisesta arvioinnista.

On selvaa, etta vain tukiohjelmiin mukaan otettujen yritysten tarkastelu ei kerro
sitd, lisasiko tukitodella esimerkiksililkevaihtoa. On mahdollista, ettda ohjelmaan
valitut yritykset olisivat lisanneet liilkevaihtoaan saman verran, vaikka eivat olisi
tukea saaneet.
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Tieteellisessa arviointitutkimuksessa tukea saavalle ryhmalle muodostetaan
verrokkiryhma, joka on samanlainen kuin tukea saavien ryhma, mutta siihen
kuuluvat yritykset eivat saa tukea tai saavat matalamman tuen. Oikein
muodostetun verrokkiryhman kehitys kertoo luotettavasti sen, mitd tukea
saavan ryhman yrityksille olisi tapahtunut, jos ne eivat olisi saaneet tukea.
Tukea saavien yritysten verrokkiryhmasta poikkeava suoriutuminen kertoo
tuen todellisen vaikutuksen.

Verrokkiryhman muodostamisen luotettavin menetelma@ on tuen saajien
ja verrokkiryhmaan kuuluvien yritysten satunnainen valitseminen. Talldin
maaritelldan ensin kaikki ne yritykset, jotka voidaan valita koe- ja verrokki-
ryhmiin. Suomessa tdma voidaan tyypillisesti tehda laajojen rekisteriaineistojen
avulla. Kohdepopulaatio voidaan maaritella tietyissa tilanteissa muuksikin,
kuten tukea hakevien yritysten joukoksi.

Satunnaisessa koeasetelmassa kohdepopulaatiosta poimitaan tietokoneis-
tetulla satunnaisotannalla yritykset koeryhmaan ja verrokkiryhmaan. Mene-
telma soveltuu erityisen hyvin valikoivien suorien tukien jarjestelmille, joissa
osa yrityksista jaa joka tapauksessa ilman tukia. Satunnaistamista ei tarvitse
tehda jatkuvasti, vaan arviointitutkimus on suositeltavaa tehda aika-ajoin.
Tulosten perusteella ohjelman kohdennusta ja tuki-instrumenttia voidaan
kehittdad systemaattisesti vaikuttavammaksi (Einio & Hyytinen, 2019).

Myos verotukien kohdalla satunnaistaminen on mahdollista. Koeryhmaan
satunnaisestivalitut yritykset voivat esimerkiksi saada perustasoa korkeamman
verotuen. Tai duaalijarjestelmassa oikeuden kattaa samaa T&K-kulua seka
suoralla etta verotuella. Satunnaistaminen voidaan toteuttaa myods rajatussa
kiinnostuksen kohteena olevassa yritysjoukossa, esimerkiksi kokorajan
mukaan.

Vaihtoehto satunnaistetulle arviointikokeelle on jonkin muun jalkikateis-
arvioinnin mahdollistavan piirteen sisallyttaminen tuki-instrumenttiin. T&K-
verokannustimia koskevassa kansainvalisessa tutkimuskirjallisuudessa on
hyddynnetty tuki-intensiteetin muutoksia yrityksen tilinpaatésmuuttujien
madrittamilla rajoilla (esim. edellisten vuosien tasetta ja liikevaihtoa koskevat
saannot).

Tallaisten rajojen muodostaminen on vaihtoehtoinen tapa toteuttaa
jalkikateisarviointi, vaikkakin tulosten yleistettavyys voi olla heikompi kuin
laajemmassa joukossa toteutetussa satunnaisessa koeasetelmassa. Erds
ratkaisu tahan on useampien kokorajojen kayttaminen.
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Loppupaatelmat ja toimintasuositukset

Suomionsiirtymassayritysteninnovaatioidentukemisessaduaalijarjestelmaan,
jossa suorat ja verotuet ovat voimassa rinnakkain. Edella on kasitelty uuden
kokonaisuuden erityispiirteita ja haasteita.

Verotuessa tukien kohdennus onnistuu keskimaarin mutta ei ole taysin
optimaalinen. Verohuojennuksien puolesta puhuu se, ettd keskimaaraisetkin
vaikutukset on havaittu kansainvalisessa tutkimuskirjallisuudessa tuntuviksi.
Verotuen yleinen malli, jossa koko T&K-investointi on oikeutettu verotukeen
(ei vain edellisen vuoden ylittdva osa) lisda jarjestelman ennakoitavuutta ja
kannustaa kaynnistamaan myos tasaista investointia edellyttavia monivuotisia
hankkeita. Yleinen verohuojennus, johon valtio on uskottavasti sitoutunut
pitkalla aikavalilla, toimii myos houkuttimena kansainvalisten yritysten
tehdessa T&K-toiminnan sijoittumispaatoksia.

Duaalijarjestelmassa suorien tukien luontevin rooli on paikata verotuen
katvealueelle jaavaa T&K-toimintaa. Tukimuotojen koordinaatioon on syyta
paneutua perusteellisesti. Mikali duaalinen T&K-tukijarjestelma otetaan
kayttoon, olisi sen tuki-instrumenttien erilliset ja yhteisvaikutukset erityisen
tarkedta arvioida, koska vastaavanlaisen jarjestelman yhteisvaikutuksista ei
ole vahvaa tieteellista nayttoa, edes muiden maiden osalta. Edella esitettiin
yleisella tasolla joitakin lahtokohtia tieteelliselle arviointityolle.

Yritystuki-instrumenttien vaikuttavuus tulisi aika-ajoin arvioida tieteellisilla
kokeilla (Eini6 & Hyytinen, 2019). Myos parlamentaarinen TKI-tyéryhma on
korostanut loppuraportissaan sita, etta verokannustimen valmistelussa tulisi
huomioida mahdollisuus sen toimivuuden seuraamiseen ja jalkikateiseen
tieteelliseen arvioimiseen.

Muutokset yritysten toimintaymparistossa ja verosuunnittelussa voivat
aiheuttaa  muutoksia instrumenttien  vaikuttavuudessa. N&in ollen
vaikuttavuutta ja kohdentumisen onnistumista tulisi arvioida seka jarjestelmaa
kehittdaa arviointien tulosten pohjalta saanndllisesti. Yleisemmin koko
yritystukijarjestelmaa ja sen vaikuttavuutta tulisi seurata tieteellisesti
luotettavilla menetelmilla ja niitd tulisi kehittdd pitkdjanteisesti (Einic &
Hyytinen, 2019).

T&K-investointeja ja tuottavuutta voidaan julkisin toimin kasvattaa
osittain myds menoja lisddmattd. Tama onnistuu tehostamalla nykyisen
yritystukikokonaisuuden (ml. verotuet) kohdentumista. Rahoituksen
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kasvattamisen ohella tulisikin veronmaksajan varojen kayton tehokkuus
varmistaa kohdentamalla uudelleen yritystukia sellaisiin hankkeisiin, joilla on
koko talouden tuottavuutta lisaavia ulkoisvaikutuksia.

Suunnitellun T&K-rahoituksen lisdamisen kustannusvaikutuksia on mahdollista
pienentaa vahentamalla tukia, jotka eivat lisaa tuottavuuskasvua. Tallaisten
tukien vahentaminen lisaa tuottavuuskasvua resurssien vapautuessa tuotta-
vuutta parantavaan toiminnan kayttoon ja samalla vahvistaa julkista taloutta
menosaastojen ja talouskasvun myota. Tata kertautuvaa myonteista vaikutusta
tulisi talouspolitiikassa hyodyntaa laajemmin kasvun parantamiseksi ja julkisen
talouden vahvistamiseksi.
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