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arkastelemme téssd artikkelissa innovaatiopolitiikan pe-
—— rusteita ja ldhestymistapoja politiikkarationaliteettien
nikokulmasta. Esittelemme viitekehyksen, jonka avulla Suo-
men innovaatiopolitiikan kehityskaarta ja nykytilaa tulkitaan.
Politiikkarationaliteeteilla viitataan niihin tekijoihin ja syihin,
jotka perustelevat julkisen politiikan harjoittamisen. Tarkaste-
lun kohteeksi on nostettu nimenomaan innovaatiopolitiikka,
koska kuluneiden 20-30 vuoden aikana sen merkitys ja na-
kyvyys osana yhteiskuntapolitiikkaa ovat kasvaneet voimak-
kaasti'. Yhtdaltd innovaatiopolitiikan osaksi on omaksuttu tee-
moja ja tavoitteita muilta politiikkalohkoilta (esimerkiksi ym-
paristdpolitiikasta), ja toisaalta innovaatiopoliittinen ajattelu
on laventunut muille yhteiskuntapolitiikan lohkoille. Innovaa-
tiopolitiikka motivoituu nykydidn myos suurten yhteiskuntal-
listen kysymysten ratkaisemisesta, kuten ilmastonmuutoksesta
tai laajemmista kestavyyshaasteista. Innovaatiopolitiikan ratio-
naliteettien ja siten myos varsinaisten politiikkatoimien ja -va-

1 Edler & Fagerberg 2017.
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lineiden kehitys on ollut erittiin nopeaa. Juuri ndiden syiden
vuoksi innovaatiopolitiikan perusteiden ja lihestymistapojen
ymmartiminen myds hallintotieteellisestd nikokulmasta on
tarkeda.

Taloustieteellinen tutkimus on osoittanut, ettd innovaa-
tioilla ja innovatiivisuudella on merkittdva asema niin talous-
kasvussa kuin talouksien uudistumisessakin. Talouskasvun
keskeisen komponentin eli tuottavuuden kasvu perustuu niin
yksittaisissd yrityksissd kuin kokonaisissa kansantalouksissa
pitkalti uuden tiedon ja teknologian soveltamiseen. Uuden tie-
don, osaamisen, teknologioiden ja organisointitapojen avulla
samoilla resursseilla saadaan aikaan enemmin tuloksia (esimer-
kiksi fyysisia hyodykkeitd). Innovaation miiritelmit nojasivat
pitkddn teknologisen muutoksen teorioihin, mutta innovaatio-
tutkimuksen laajennuttua myos kisitteen kiyttokohteet ja maa-
ritelmit ovat laajentuneet. Olennaista on erottaa keksinté (tai
muu uuden tiedon luominen), innovaatio (jonkin uuden asian
tai idean soveltaminen) ja innovaation levidminen toisistaan.
Kasitteellinen selkeys tukee myos innovaatiopolitiikkaa eli toi-
menpiteiden kokonaisuutta, jolla edistetddn uusien tuotteiden,
palveluiden ja prosessien kehittdmistd, levidmista ja tehokasta
kayttoa markkinoilla ja erilaisissa organisaatioissa®. Innovaatio-
ketjun kaikki vaiheet vaativat erilaisia politiikkatoimia.

Suomi nousi 1990-luvulla maailman tietoisuuteen panos-
tuksillaan innovaatiopolitiikkaan ja innovaatiojdrjestelmin
kehittimiseen’. 1990-luvun alun lamasta nousi vahva, mutta
haavoittuva innovaatiotalous eli tietoon perustuva moderni ta-
lous*. Haavoittuvuus koettiin konkreettisesti vuonna 2008 al-
kaneessa finanssikriisissa, jolloin yli kymmenen vuoden mittai-

2 Lundvall & Borris 2005, 37.
3 Veugelers ym. 2009.
4  Vihridld 2019, 21-22.
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nen vahvan talouskehityksen jakso pdittyi. Teollisuuden nopea
rakennemuutos (erityisesti ICT- ja metsiteollisuus), vientite-
ollisuuden vaikeudet, kilpailijamaita heikommin kehittyneet
teollisuuden investoinnit, matala tyollisyys ja aiempaa matalam-
mat panostukset tutkimus-, kehitys- ja innovaatiotoimintaan
haastoivat Suomen. Suomen rakenteelliset osaamistalouden
vahvuudet (vdeston osaaminen, innovaatiokyky ja hallinnon
toimivuus) eivit murene nopeasti, joten suurimmat selitykset
viime vuosikymmenen heikolle talouskehitykselle ovat Vesa
Vihriilin mukaan olleet talouden kohtaamat shokit (esimer-
kiksi Nokian matkapuhelintuotannon alasajo) ja heikentynyt
kustannuskilpailukyky’. Samalla innovaatiopolitiikan kehitys
pysahtyi jonkinasteiseen kisitteelliseen tyhjioon. Klusterin ja
innovaatiojdrjestelmin kisitteiden maarittama, 1990-luvulla al-
kanut innovaatiopolitiikan kultakausi ajautui himmennyksen
tilaan. Siitd huolimatta Suomi on edelleen monilla mittareilla
mitattuna maailman johtavien innovaatiotalouksien joukossa.
Innovaatiopolitiikassa on kuitenkin kyse laajemmasta ilmi-
Ostd kuin pelkasti tutkimus-, kehittdmis- ja innovaatiotoimin-
nan (TKI) rahoittamisesta ja ohjaamisesta sekd TKI-toimijoi-
den keskindisesta yhteistyostd. Suomalaisen innovaatiopolitii-
kan viime vuosien himmennysta onkin mahdollista ymmartaa
paremmin kiinnittdmalla huomiota siihen, kuinka innovaatio-
politiikan rationaliteetit ovat kehittyneet ja millaisen kokonai-
suuden niiden kumuloituminen on lopulta tuottanut. Naisti
ldhtokohdista hahmotamme aluksi innovaatiopolitiikan ra-
tionaliteettien kehittymistd, minka jilkeen esittelemme inno-
vaatiopolitiikkaa jisentdvin viitekehyksen, jota hyddynnetdin
Suomen innovaatiopolitiikan kehityskaaren ja nykytilan ana-
lyysissd. Lopuksi esitimme johtopaitokset ja pohdimme tar-

5 Vihriala 2019.
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kastelun keskeisia huomioita hallintotieteellisen tutkimuksen
nakokulmasta.

Uusklassisesta innovaatiojirjestelmavetoiseen
innovaatiopolitiikkaan

Taloustieteilijoiden Robert Solowin® ja Kenneth Arrowin’ var-
haisista tutkimuksista ldhtien innovaatiopolitiikan oikeutusta ja
perusteluja on tarkasteltu monipuolisesti. Innovaatiopolitiikan
varhaisissa kehittelyissd sen tarvetta ldhestyttiin taloustieteelli-
sestd nikokulmasta, mutta sittemmin innovaatiopolitiikan pe-
rusteet on haettu huomattavasti laajemmista yhteiskunnallisista
ja hallinnollisista ldhtokohdista. Tédssd yhteydessa voidaan pu-
hua nimenomaan politiikkarationaliteeteista eli syisti ja perus-
teista, joiden vuoksi juuri tietynlaista politiikkaa harjoitetaan®.
Kyse on seki innovaatiopolitiikan sisilloistd ettd tekemisen ta-
voista, jotka uudistuvat jatkuvasti talouden ja muun yhteiskun-
nallisen muutoksen mukana. Yritys- ja liikketoiminnan muutok-
set muovaavat sekd innovaatiotoimintaa ettd -politiikkaa, minka
lisdksi innovaatiopolitiikan muutokset heijastelevat osaltaan
julkisten toimintapolitiikkojen taustalla olevia yleisia ajattelu-
malleja.

Innovaatiopolitiikka voidaan maéritellda monin tavoin. Char-
les Edquist mairittelee innovaatiopolitiikan varsin suoraviivai-
sesti julkisten organisaatioiden toimiksi, jotka vaikuttavat inno-
vaatioprosesseihin’®. Perinteiseen uusklassiseen taloustieteeseen
nojaava innovaatiopolitiikka perustelee tarpeensa markkinahai-
rididen (market failure) korjaamisella. Lihtokohtana on, etti
markkinat eivit joiltain osin tue uusien tuotteiden tai palve-
luiden syntya ja kdyttoonottoa parhaalla mahdollisella tavalla

Esim. Solow 1956.
Esim. Arrow 1962.
Esim. Laranja ym. 2008; Edler & Fagerberg 2017.
Edquist 2011, 1725.
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tai ettd yritykset eivit kohdenna kokonaisuuden nikokulmasta
riittdvisti voimavaroja innovaatiotoimintaan, kuten esimerkiksi
suunnitelmalliseen tutkimus- ja kehittimistyohon. Talloin jul-
kisen vallan intresseissd on vahvistaa innovaatiotoimintaa esi-
merkiksi suorilla tutkimus- ja kehittamistyon tuilla, innovatiivi-
suuteen kannustavilla ohjelmilla tai kannustimilla, jotka saavat
yritykset panostamaan enemman voimavaroja innovaatiotoi-
mintaan. Uusklassisen ldhestymistavan ydinperiaate on, etta
innovaatiopolitiikan tulisi kohdistua geneerisiin teemoihin ja
pysya etailld markkinoilla tapahtuvasta kilpailusta (esimerkiksi
tuote- ja palvelumarkkinoista), jotta julkiset toimet eivit viiris-
tdisi markkinoiden dynamiikkaa. Uusklassinen innovaatiopoli-
tiikka pyrkii rakentamaan yrityksille innovatiivisuutta tukevan
toimintaympariston tekemadttd varsinaisia valintoja toimialojen
tai yritysten valilla.

Viimeisen noin neljinnesvuosisadan aikana innovaatiopo-
litikan rationaliteetit ovat laventuneet. Pelkkien markkinahi-
rididen korjaamisen lisidksi innovaatiopolitiikan perusteluksi ja
tavoitteeksi on muotoutunut myds niin kutsuttujen jarjestelma-
hiirididen (system failure) korjaaminen. Erityisesti innovaatio-
jarjestelmid painottavan ldhestymistavan varaan rakentunut in-
novaatiopolitiikka saa oikeutuksensa innovaatiojirjestelmin
puutteista ja hdiridistd, jotka vaikeuttavat sen tehokasta toimin-
taa'. Innovaatiotoiminta ndhdain tissi lahestymistavassa ko-
konaisvaltaiseksi, kompleksiseksi ja systeemiseksi kokonaisuu-
deksi seka toiminnan ydinprosessit luonteeltaan polveileviksi
ja vuorovaikutteisiksi. Kyse ei siis ole esimerkiksi yrityksen ke-
hittdmin teknologian suoraviivaisesta kaupallistamisesta mark-
kinoille, vaan innovaatioprosesseihin liittyy erilaisia vaiheita ja
monitahoisia vuorovaikutussuhteita. Jarjestelmahairioissd kyse

10  Edquist 1997; Klein Woolthuis ym. 200s.
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on siitd, ettd innovaatiojirjestelman tietyt elementit puuttuvat,
ovat heikkoja tai niiden keskindinen vuorovaikutus ei toimi op-
timaalisesti".

Innovaatiojdrjestelmain kisite tarjoaa analyyttisen viiteke-
hyksen, joka mahdollistaa uuden tiedon luomiseen ja sovel-
tamiseen osallistuvien toimijoiden vilisten vuorovaikutus-
suhteiden sekd innovaatiotoiminnan mahdollistavien ja sitd
rajoittavien instituutioiden tutkimuksen ja kehittimisen. In-
novaatiojirjestelmin kasite oli alun perin tutkimuksen kasite,
mutta se omaksuttiin varsin laajasti my0ds innovaatiopolitiikkaa
ohjaavaksi ja jasentaviksi kisitteeksi. Kisitteen isdksi mainittu
Bengt-Ake Lundvall miirittelee innovaatiojirjestelmin koos-
tuvan niistd osatekijoistd, jotka ovat vuorovaikutuksessa uuden
kayttokelpoisen tiedon tuottamisessa, levittimisessd ja kay-
tossa”. Tastd nakokulmasta innovaatiopolitiikan tehtdvi on kor-
jata innovaatiojarjestelman puutteita, vahvistaa instituutioita ja
fasilitoida toimijoiden yhteisid innovaatioprosesseja. Tama voi
tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd yliopistojen ja yritysten vilista
yhteistyotd edistetddn informaatio-ohjauksen lisiaksi vaikkapa
erilliselld rahoitusohjelmalla tai tutkimus- ja kehittdmisrahoi-
tuksen erityisilld ehdoilla.

Huomion kohdistaminen innovaatiojarjestelmiin painottaa
kapeaa teknistaloudellista edistysta laajempien tarkastelujen
tarvetta. Innovaatio ei ole vain tekninen kysymys, vaan kyse
on aina laajemmista sosiaalisista ja taloudellisista ilmidista.
Innovaatiojéirjestelmien vahvistamista painottava lihestymis-
tapa on otteeltaan systeeminen ja laaja-alainen. Se nikee myos
monet muut yhteiskuntapolitiikan lohkot ja politiikkavilineet
(esimerkiksi julkiset hankinnat, regulaation, koulutuksen ja
verotuksen) innovaatiopolitiikan ulottuvuuksiksi. Lihesty-

11 Klein Woolthuis ym. 200s.
12 Lundvall 1992.
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mistapa tunnistaa myoOs perinteisten suorien ja epasuorien
tarjonta- ja kysyntapuolen politiikkavilineiden merkityksen®.
Tarjontapuolen politiikka tarkoittaa esimerkiksi TKI-rahoi-
tusta ja sithen liittyvin yhteistyon edistamisti. Kysyntiapuolen
politiikka viittaa puolestaan esimerkiksi innovatiivisiin julki-
siin hankintoihin ja markkinakysyntdin vaikuttaviin toimen-
piteisiin. Innovatiivisilla julkisilla hankinnoilla tavoitellaan
julkisen sektorin tuottavuuden kasvua, mutta myds yritysten
kilpailukyvyn edistimisté seki palvelujen ja tuotteiden laadun
parantamista.

Kaiken kaikkiaan innovaatiojarjestelman kisitteen vaikutus
innovaatiopolitiikkaan niin Suomessa kuin muuallakin maail-
massa on ollut keskeinen. Tdstd laajemmasta, jirjestelmahairioi-
den politiikkarationaliteetista kumpuavia ja tukevia ldhestymis-
tapoja alueellisessa kontekstissa ovat olleet erityisesti alueelliset
innovaatiojarjestelmait™ ja eritasoiset klusteripolitiikat®.

Transformatiivinen innovaatiopolitiikka ja
innovaatioekosysteemit

Susana Borras on kiteyttinyt 2000-luvun innovaatiopolitiikan
muutossuunnat kahteen: 1) innovaatiopolitiikan levidminen
muille yhteiskuntapolitiikan lohkoille (laajentuminen) ja 2) yhi
sofistikoituneempien politiikkavilineiden kiyttoonotto (syve-
neminen)®. Laajemmassa mielessi innovaatiopolitiikan viime-
aikaiset muutokset kuvaavat julkisen sektorin yleistd muutosta.
Useissa maissa yhd hajautuneemmat, monitoimijaisemmat ja
monimittakaavaisemmat ldhestymistavat ovat nousemassa kes-
kitettyjen mallien rinnalle ja tilalle”.

13 Edler & Georghiou 2007; Edquist ym. 2009.
14  Esim. Asheim 1995; Cooke ym. 1997.

15  Porter1998.

16  Borras 20009.

17 Vrt. Flanagan ym. 2011.
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Innovaatiojarjestelmévetoisen innovaatiopolitiikan ratio-
naliteetit ovat edelleen suurelta osin voimassa, mutta ne ovat
rikastuneet uusilla perusteilla ja kisitteilla. Erityisesti esiin on
noussut tarve ratkoa suuria yhteiskunnallisia haasteita hyo-
dyntiamalld innovaatiopolitiikan vilineita. Tastd lahtokohdasta
motivoituva niin kutsuttu transformatiivinen innovaatiopoli-
tiilkka rakentuu avoimesti yhteiskunnallisten arvojen varaan ja
kohdentuu valittujen yhteiskunnallisten haasteiden ratkaisemi-
seen’. Innovaatiopolitiikalle asetetaan ndin muitakin tavoitteita
kuin taloudellisen kasvun tai talouden uudistumisen edistimi-
nen. Transformatiivisen innovaatiopolitiikan rationaliteetti pe-
rustuu muun muassa tieteelliseen keskusteluun rakennemuu-
toksesta kohti ekologisesti kestavimpia yhteiskuntia (transition
management)®. Transformatiivinen innovaatiopolitiikka pyrkii
korjaamaan talouteen ja yhteiskuntaan liittyvid "transitio- tai
tranformaatiohdirioitd” (vrt. markkinahiirio ja jirjestelmahii-
rid). Kyse on karkeasti ottaen siiti, ettd yhteiskunnallinen jar-
jestelmd kokonaisuudessaan ei ole valmis siirtymdin uuteen
kehitysvaiheeseen, johon liittyy useita systeemisid ongelmia tai
markkinahdirioita*. Transformatiivisessa innovaatiopolitiikassa
julkisella sektorilla on suuri merkitys innovaatiotoiminnan
suuntaamisessa ja markkinoiden muokkaamisessa tavoiteltuun
suuntaan®.

Temaattisen laajentumisen lisiksi hahmottumassa oleva
transformatiivisen innovaatiopolitiikan kokonaisuus edellyttii
julkisilta toimijoilta yhi aktiivisempaa roolia ja kohdennetum-
pia toimenpiteitd sekd innovaatiopolitiikan ulottamista uusille
aloille. Ero innovaatiojarjestelmivetoiseen innovaatiopolitiik-
kaan on selvd. Ylhialtd alas suuntautuvissa innovaatiopolitii-

18 Schot & Steinmueller 2018; Halme & Niinikoski 2019; Lemola 2020.
19  Esim. Geels 2004; 2005.

20  Esim. Weber & Rohracher 2012.

21 Esim. Mazzucato 2016.
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koissa toimenpiteiden kohteet olivat laajoja systeemisid koko-
naisuuksia, kuten innovaatiotoiminnan rakenteita ja markkinoi-
den toimintaa valittujen klustereiden osalta®. Viimeaikaisessa
innovaatiopolitiikassa ote on kuitenkin toimijalahtéisempi.
Katse on yrittdjamaisessa toiminnassa, uutta tietoa ja innovaa-
tioita luovissa yrityksissd ja niiden verkostoissa®.

Innovaatiopolitiikan tekemisen suunnan lisdksi polititkan
“raekoko” on muuttunut tavallaan pienemmaiksi, jotta politiikka
voi paremmin huomioida kohteina olevien ilmididen ja toimi-
joiden erityispiirteet. Tutkimus on osoittanut, ettd innovaa-
tiopolitiikka tulisi radtdloidd aiempaa selkeimmin, silld samat
politiikkarationaliteetit ja -vélineet eivit toimi erilaisilla alueilla
ja teollisuudenaloilla. Nyky-ymmarryksen mukaan innovaatio-
politiikan tulisi perustua alueen tai teollisuudenalan menneen
kehityksen, nykytilanteen, tietoperustan ja institutionaalisen
asetelman mahdollisimman tarkkaan analyysiin**. Taima koros-
taa tietoon perustuvan analyyttisen innovaatiopolitiikan mer-
kitysta.

Transformatiivinen ajattelu ja toimijaldhtdinen ote yhdisty-
vat erityisesti ekosysteemeji painottavassa politiikassa. Yritta-
jyys-, liiketoiminta- ja innovaatioekosysteemit* ja kehitysalus-
tat*® ovat nousseet innovaatiopolitiikan ytimeen. Ekosysteemi-
politiikan yhtend 1dhtokohtana on, ettéd taloudellista kilpailua
kdyddan yhi useammin yritysten ja muiden toimijoiden ekosys-
teemien kesken”. Innovaatiojirjestelmavetoinen innovaatiopo-
litiikka kohdisti huomionsa systeemisiin tekijoihin, mutta bio-
logiasta ja ekologiasta inspiraationsa ammentavan ekosystee-

22 Ks. esim. Freeman 1987; Lundvall 1992.

23 Uyarra 2010; Werker & Athreye 2004.

24  Todtling & Trippl 2005; Sotarauta & Kosonen 2013.

25 Esim. Moore 1993; Isenberg 2010; Smith 2006; Stam 2015.
26  Harmaakorpi 2004; Cooke 2007.

27  TEM 2017.
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min kisitteen tarkoituksena on avata aiempaa dynaamisempi
nidkymai kompleksisiin ja jatkuvasti muuttuviin kokonaisuuk-
siin. Tastd huolimatta esimerkiksi tyo- ja elinkeinoministerion
raportissa ekosysteemin kisitettd kiytetian “kuvaamaan yritys-
ten, yrittdjien, tutkimuksen, julkishallinnon sekd kolmannen
sektorin toimijoiden vilille rakentuvia keskindisriippuvuuden
verkostoja™®. Vastaavasti esimerkiksi Business Finlandin vetu-
riohjelman tavoitteena on tukea uuteen liiketoimintaan tahtda-
vien ekosysteemien rakentumista rahoittamalla veturiyrityksen
ympirille syntyvid uutta tietoa luovia ja hyddyntévia verkos-
toja®.

2020-luvun innovaatiopolitiikan viitekehys

Kuten edelld kuvattiin, innovaatiopolitiikan rationaliteetit ovat
muuttuneet kuluneiden vuosikymmenten aikana. Pelkkien
markkinahdiriéiden korjaamisesta on pitkd matka transfor-
maatiohdirididen tunnistamiseen ja pyrkimyksiin ohjata yh-
teiskunnallinen kehitys uuteen vaiheeseen. Ajallisesti toisiaan
seuranneet rationaliteetit eivit ole suinkaan korvanneet edelta-
jiddn, vaan tuoneet aina uuden siikeen kulloiseenkin politiikka-
kudelmaan. Uusista ldhtokohdista ponnistavat politiikkatoimet
asettuvat osaksi olemassa olevaa institutionaalista asetelmaa ja
toimintapolitiikkojen kokonaisuutta®°.

Innovaatiopolitiikan ldhestymistapoja monipuolisesti eritte-
levid tutkimuksia on jopa yllittavin vihin, ellei oteta huomioon
tutkimuksia, jotka perustuvat tarjontaan ja kysyntidan kohden-
tuvien politiikkojen perusdikotomiaan. Laasonen, Kolehmai-
nen ja Sotarauta ovat rakentaneet kisitteellisen viitekehyksen,
joka sisdllyttad innovaatiopolitiikan eri lahestymistavat samaan

28 Emt.
29  Business Finland 2021.
30 Vrt. Uyarra 2010.
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Kuvio 1. Innovaatiopolitiikan viitekehys
(Lahde: muokattu Laasonen ym. 2020).

kokonaisuuteen. Viitekehyksen avulla on mahdollista tunnistaa
ja arvioida erilaisten innovaatiopolitiikkojen painotuksia. Lah-
tokohta on, ettd samanaikaiset ja keskendén osin jopa ristiriitai-
set rationaliteetit ovat tyypillisid innovaatiopolitiikalle.* Tama
on viistiméton seuraus innovaatiopolitiikan samanaikaisesta
laajuudesta ja syvyydesta®.

Viitekehys virittyy kahden ulottuvuuden varaan (Kuvio 1).
Vaakaulottuvuus kuvaa yhtédaltd innovaatiopolitiikan yleisyytta
ja toisaalta kohdentumista. Yleisessd, puitteita luovassa inno-
vaatiopolitiikassa ei tehda sisillollisid valintoja, vaan pyritddn
luomaan elinkeinoeldmalle innovaatiotoimintaan ja uudistu-
miseen kannustavat yleiset olosuhteet. Rdatiloidyssd inno-
vaatiopolitiikassa tehddan valintoja esimerkiksi toimialoista,

31 Laasonen ym. 2020.
32 Vrt. Borras 20009.
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yhteiskunnallisista haasteista tai muista tunnistettavista koko-
naisuuksista, joihin politiikkatoimenpiteet kohdistetaan. Tdssi
ajattelussa innovaatiopolitiikan tehtévini ei ole vain luoda in-
novatiivisuutta edistavia olosuhteita, vaan tietoisesti suunnata
taloudellista ja yhteiskunnallista kehitysta toivottuun suuntaan.
Puitteita luova innovaatiopolitiikka korostaa markkinavetoi-
suutta, ja radtiloidyt innovaatiopolitiikat painottavat julkisten
toimijoiden panosta tavoitellun suunnan tunnistamisessa ja
strategioiden laatimisessa.

Viitekehyksen pystyakseli viittaa innovaatiopolitiikan “rae-
kokoon” eli sithen mittakaavaan, jossa politiikkaa harjoitetaan.
Akselin toisessa padssa on markkinoihin ja koko innovaatiojar-
jestelmdidn kohdentuva innovaatiopolitiikka. Téll6in huomio
kohdistetaan erityisesti laajojen markkina- ja systeemihdirioi-
den liudentamiseen tai poistamiseen. Tyypilliset politiikkatoi-
met liittyvit esimerkiksi verotukseen, regulaatioon, TKI-rahoi-
tukseen sekd talouden ja innovaatiojarjestelman elementtien ja
niiden vilisten vuorovaikutussuhteiden uudistamiseen. Jatku-
mon toisessa padssd innovaatiopolitiikkaa toteutetaan hyvin la-
hella yksittdisid toimijoita (yrityksi ja muita toimijoita) ja nii-
den muodostamia verkostoja. Innovaatiopolitiikka on tilloin
hajautunutta, "raekooltaan” pienti ja siihen osallistuu useita eri
toimijoita. Lisdksi innovaatiopolitiikassa tunnistetaan vahvem-
min alhaalta yl6s organisoituvat prosessit. Jos markkinoihin ja
jarjestelmiin huomionsa kohdistavien innovaatiopolitiikkojen
suhde innovaatiotoimijoihin on etdinen, on jatkumon toisessa
pddssad vuorovaikutus hyvin tiivista.

Kehystéiva lahestymistapa edustaa puhtaimmillaan suoria
interventioita kaihtavaa ja markkinoiden dynamiikkaan luot-
tavaa innovaatiopolitiikkaa®. Perusajatus on, ettd markkinat ja

33  Ks. Lundvall & Borris 2005, 610.
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innovaatiojdrjestelmd kokonaisuudessaan tukevat taloudellista
uudistumista ilman varsinaisia siséll6llisid painotuksia. Yritta-
jaldhtoinen ldhestymistapakaan ei tee valintoja esimerkiksi eri
toimialojen vililld, vaan painottaa yrittdjyyttd ja alhaalta ylos-
péin kumpuavia toimia. Oletuksena on, ettd talous uudistuu ja
suuntautuu tulevaisuuteen uutta luovan yrittdjyyden vilityk-
selld. Esimerkiksi start up -toiminnan ja -kulttuurin kehittdmi-
nen kuuluu yrittdjimaéiseen ldhestymistapaan.
Missioldhtoinen lihestymistapa suuntaa niin innovaatio-
toiminnan tavoitteita, sisdltdjd kuin toimintatapojakin. Inno-
vaatiopolitiikassa tulee tehda aktiivisia valintoja tulevaisuuden
talouskasvun vahvistamiseksi ja suunnata resursseja tirkeiden
yhteiskunnallisten muutosten vauhdittamiseksi, mika tarkoittaa
kunnianhimoisia tavoitteita, valintoja ja esteiden poistamista esi-
merkiksi teknologian, toimialojen tai vaikkapa valittujen markki-
noiden kehityksen osalta. Esimerkiksi ilmastonmuutoksen torju-
miseen liittyvad innovaatiotoimintaa voidaan kiihdyttia veroilla
ja sddntelylla tai kohdennetuilla innovaatio-ohjelmilla. Fasili-
toiva, ekosysteeminen ldhestymistapa jakaa missioldhtdisen po-
litiikan ajatuksen valintojen tekemisestd, mutta ottaa lihtokoh-
daksi ruohonjuuritason kehityskulut, joita pyritian vaalimaan ja
edistimdin’t. Alhaalta ylos organisoituvat prosessit voivat osal-
taan tahdati suurten yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisemi-
seen, mutta innovatiivisuuden uskotaan rakentuvan toimijoiden
vilisen vuorovaikutuksen varaan jonkin konkreettisen kehitys-
kulun tai innovaatio- tai liiketoimintaekosysteemin yhteydessa.

Suomen innovaatiopolitiikan tarkastelu

Innovaatiopolitiikan merkitys yhd osaamisvetoisemmaksi
muuttuvassa taloudessa on Suomessakin vahvistunut tasaisesti.

34 Esim. Rinkinen 2016.
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Innovaatiopoliittiset ainekset ovat yhtialta levinneet muille yh-

teiskuntapolitiikan osa-alueille, ja toisaalta perinteisen innovaa-

tiopolitiikan sisillot ovat rikastuneet uusilla padmaarilla. Mika

Kautonen on useisiin ldhteisiin nojautuen kuvannut suomalai-

sen innovaatiopolitiikan aiemmat kehitysvaiheet seuraavasti*:

Perusrakenteiden ja —instituutioiden rakentaminen
(toisesta maailmansodasta 1970-luvulle) loi perustan
nykyiselle yliopistojarjestelmalle. Tuolloin perustettiin
myds tiede- ja teknologianeuvosto (tutkimus- ja inno-
vaationeuvoston edeltdji) ja Suomen Akatemia. Tille
kehitysvaiheelle oli ominaista valtion keskeinen rooli,
mutta osalla kaupungeista oli aktiivinen rooli yliopisto-
verkon laajenemisessa.

Vahvan teknologiaorientaation vaiheessa (1980-luku)
tiede- ja korkeakoulupolitiikka suuntautui kohti laa-
jempaa tiede-, teknologia- ja innovaatiopolitiikkaa.
Huomio kiinnitettiin erityisesti niihin toimialoihin ja
teknologioihin, joiden ajateltiin tarjoavan kasvumah-
dollisuuksia. Institutionaalisesti keskeisin toimenpide
oli Tekesin perustaminen ja alueellisesti teknologiakes-
kusten perustaminen.

Tietotalouden ja kansallisen innovaatiojarjestelman
rakentaminen (1990-luvulta 2000-luvun alkuun) sai
alkunsa ja vauhtinsa lamavuosista. Kansallisen innovaa-
tiojarjestelman kasite omaksuttiin innovaatiopolitiikan
peruskisitteeksi ensimmdisend maana maailmassa.
Puitteita luova politiikka ohjasi seki julkiseen ettd yk-
sityiseen TKI-toimintaan huomattavia lisdresursseja,
minka lisaksi hydodynnettiin korkeakoulupoliittisia

instrumentteja. Vuonna 1994 lanseerattu osaamiskes-

35 Kautonen 2008; Lemola 2002; Georghiou ym. 2003; Nieminen & Kaukonen
2001, Sotarauta & Kautonen 2007; tiivistettynd Kolehmainen ym. 2019, 26.
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kusohjelma (OSKE) toi innovaatiopolitiikkaan alueel-
lisen ulottuvuuden ja liitti innovaatioajattelun nakyvasti
alueelliseen kehittamispolitiikkaan.

Laasosen ja kumppaneiden analyysi 2000-luvun suomalaisesta
innovaatiopolitiikasta paljastaa, ettd edelld kuvatulla tavalla
innovaatiopolitiikka on samanaikaisesti seka laajentunut etta
syventynyt*. Erddnlainen peruslinja on, ettd esimerkiksi mark-
kinoiden, rakenteiden, verotuksen ja regulaation tulee tukea
yritysten menestysti ja innovaatiotoimintaa ilman erityista pai-
notusta. Kyse ei ole kuitenkaan vain markkinahdiriéiden poista-
misesta, vaan huomiota on kiinnitetty myds innovaatiojarjestel-
man puutteisiin ja hdirioihin.

Nama piirteet kuvaavat erityisesti 2000-luvun ensimmaisti
vuosikymments, jota Kolehmainen kollegoineen kutsuu inno-
vaatiojérjestelmien kypsiksi vaiheeksi’. Sen aikana huomio
kohdistettiin innovaatiopolitiikan toimintamallien kehittami-
seen ja vakiinnuttamiseen. Tall6in vakiintui my6s kansallispai-
kallinen tapa toteuttaa innovaatiopolitiikkaa**. Vuonna 1994
kaynnistynyt osaamiskeskusohjelma oli edelleen alueellisen in-
novaatiopolitiikan ytimessd. Osaamiskeskusohjelman kolman-
nella kaudella siirryttiin puhtaan alueellisesta ldhestymistavasta
kehittimaan alueellisten osaamiskeskusten yhteistyota kansal-
listen osaamisklustereiden miarittamissa puitteissa. Suomessa
tehtiin kenties oikeita asioita, mutta niitd tehtiin lijan pitkdén.
Suomesta tuli siis tavallaan oman menneen menestyksensa
vanki®.

Erdinlainen taitekohta suomalaisessa innovaatiopolitiikassa
voidaan tunnistaa vuoden 2008 paikkeille. Tuolloin julkaistiin

36 Laasonen ym. 2020.

37  Kolehmainen ym. 2019.

38  Sotarauta & Kautonen 2007; Laasonen ym. 2020.
39  Vrt. Sabel & Saxenian 2008.
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uusi kansallinen innovaatiostrategia, joka uudisti innovaatio-
poliittista ajattelua. Lisdksi noihin aikoihin alkanut maailman-
laajuinen finanssikriisi, sitd seurannut pitka hitaan talouskehi-
tyksen aika ja vahva ja syvi taloudellinen rakennemuutos (esi-
merkiksi [CT-alalla ja metsiteollisuudessa) perdankuuluttivat
uudenlaista innovaatiopolitiikkaa. Aiempi kehityspolku oli
tavallaan kuljettu loppuun. Vuonna 2008 julkaistu innovaa-
tiostrategia korosti muun muassa uudella tavalla kysynta- ja
kayttdjalahtoisyyden sekd avoimuuden elementtejd innovaatio-
toiminnassa ja -politiikassa. Samassa yhteydessa ryhdyttiin yha
enemman puhumaan esimerkiksi innovaatioalustoista ja -eko-
systeemeistd sekd avoimista innovaatioymparistoistd. Keskus-
telussa oli jo varhaisia fasilitoivan, ekosysteemisen lihestymis-
tavan kaikuja. Téta ajattelua heijasti myds vuonna 2014 alkanut
Innovatiiviset kaupungit -ohjelma, joka tosin lopetettiin budjet-
tileikkausten takia kesken ohjelmakauden. Lisdksi osana "uutta
innovaatiopolitiikkaa” esimerkiksi start up- ja kasvuyrittdjyyden
teemat nousivat vahvasti esiin, mika kytkeytyy innovaatiopo-
litiikan yrittdjaldhtoiseen lihestymistapaan. Voidaan arvioida,
ettd tuosta alkoi uuden monidinisen innovaatiopolitiikan aika-
kauden muotoutuminen, joka kiteytyi 2010-luvun kuluessa.
Kuluvalla vuosikymmenelld innovaatiopolitiikan tavoit-
teeksi on omaksuttu alue- ja toimialarajat ylittavien ekosys-
teemien kehittiminen. Ohjelmallisen kehittimisen jilkeen
sopimuksellisuus on nostettu toimintojen koordinoinnin kes-
keisimmaksi toimintamalliksi. Ekosysteemisopimusmenettely
mainitaan Sanna Marinin hallituksen hallitusohjelmassa yh-
tend keinona luoda Suomesta vuoteen 2030 mennessa maail-
man toimivin kokeilu- ja innovaatioymparisto+*°. Kaupunkien
innovaatiotoimintaa vahvistavat ekosysteemisopimukset ovat-

40  Osallistava ja osaava Suomi, 2019.
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kin nousseet innovaatiopolitiikan yhdeksi keskeiseksi elemen-
tiksi. Hallitusohjelman kirjauksen mukaan sopimukset julki-
sen ja yksityisen tutkimus-, kehitys- ja innovaatiorahoituksen
strategisesta kohdentamisesta globaalisti kilpailukykyisten
ekosysteemien vahvistamiseksi laaditaan yliopistokaupun-
kien kanssa. Jatkovalmistelussa yliopistokaupunkien lisdksi
ekosysteemisopimusmenettelyyn nousivat mukaan myos yli-
opistokeskuskaupungit, mitd voi pitdd merkittavina alueelli-
sena laajennuksena.

Ekosysteemisopimusmenettely edustaa samanaikaisesti
seki laajaa ettd syvda innovaatiopolitiikkaa. Ekosysteemisopi-
mukset ovat yhtailtd raatiloityja ja toisaalta toimija- ja verkos-
totasolla toteutettavia. Siten ekosysteemisopimusmenettelyn
voidaan katsoa kuuluvan osaksi fasilitoivaa, ekosysteemista
ldhestymistapaa. Menettelyn raitiloitya luonnetta kuvaa esi-
merkiksi se, ettd sopimusmenettelyn taustateksteissa nostetaan
esiin digitalisaation, uusien teknologioiden ja hiilineutraaliuden
tuomat mahdollisuudet seka ajatus kestavistd kaupungista. So-
pimuskaupunkien oletetaan ottavan yhteiskunnan suuret haas-
teet huomioon, vaikka kaupungit ovat voineet itse maaritelld
ekosysteemisopimusten temaattiset kirjet neuvotteluissa tyo- ja
elinkeinoministerion kanssa. Voi silti arvioida, ettd ekosystee-
misopimusmenettelyssi on missioldhtdisen lihestymistavan
elementteja lasna siksikin, ettd kaupungit ovat tyypillisesti tun-
nistaneet temaattisia kérkia, jotka kytkeytyvit suurten yhteis-
kunnallisten haasteiden ratkaisemiseen.

Moniddninen innovaatiopolitiikka kutsuu tutkimaan
politiikkaprosesseja

Innovaatiopolitiikka eldd monin tavoin kiinni ajassa: sisillot,
huomion kohteet ja toimintamallit muuttuvat yleisten politiik-
karationaliteettien muutosten ja yhteiskunnallisten tarpeiden
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mukana. Tassd artikkelissa ei analysoitu erilaisten innovaatio-
politiikkojen toimivuutta tai vaikuttavuutta, vaan tarkasteltiin
innovaatiopolitiikan kehityssuuntia ja tunnistettiin sen nelja
pddkategoriaa. Ne kertovat osaltaan, miten suomalainen inno-
vaatiopolitiikka on sekd laajentunut ettd syventynyt. Se ei endi
kohdistu vain teknologian kehittdmiseen tai yritysten innovatii-
visuuden vahvistamiseen, vaan my0s suurten yhteiskunnallis-
ten haasteiden ratkomiseen. Uutta tietoa, uusia ideoita ja niiden
sovelluksia tarvitaan yhteiskunnan kaikilla osa-alueilla. Laaja
kansainvilinen innovaatiotutkimus ja kokemukset innovaatio-
toiminnan edistimisestd kaikilla aluetasoilla voivat parhaimmil-
laan tukea periaatteessa mitd tahansa julkisen hallinnon toimen-
pidekokonaisuutta. Jotta innovaatiotutkimuksen ja -politiikan
olisi mahdollista tukea Suomen tulevaisuuden rakentumista
seka laajalla ettd syvilla otteella, ne eivit saisi hukata ydintddn
eli kysymysta siitd, miten uusi tieto syntyy, miten se kdantyy
lisdaarvoa luovaksi toiminnaksi ja vilittyy eteenpiin.
Suomalaisen innovaatiopolitiikan kehitysvaiheet kuvaavat
osaltaan, miten innovaatiopolitiikkaan kuuluvat elementit ovat
kytkeytyneet monin tavoin osaksi laajempaa yhteiskuntapoli-
tilkkaa. Esimerkiksi perusrakenteiden ja -instituutioiden raken-
tamisen kausi liittyi Suomen toisen maailmansodan jélkeiseen
modernisaatioprosessiin. Vastaavasti 1990-luvun tietotalouden
ja innovaatiojarjestelmien vahvistamisen kausi linkittyi osaksi
kansakunnan palautumista vuosikymmenen alun syvisti talou-
dellisesta lamasta. Samalla innovaatiopolitiikkaan syntyi vahva
paikallinen ja alueellinen ulottuvuus. Vuoden 2008 finanssikrii-
sistd alkaneen hitaan talouskasvun ja talouden rakennemuu-
toksen kausi teki nakyviksi taloutta uudistavan ja kilpailukykya
vahvistavan innovaatiopolitiikan tarpeen. Samalla ovat vahvis-
tuneet pyrkimykset ratkaista isoja yhteiskunnallisia ongelmia
my0s innovaatiopolitiikan keinoin. Kyse ei ole pelkistdan yksit-
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taisistd politiikkavilineistd, vaan laajemmin uudesta ajatteluta-
vasta, joka vaikuttaa my®0s eri toimijoiden omaan tavoitteenaset-
teluun. Monidénisessa innovaatiopoliittisessa ymparistossd uu-
den selkedn polun l6ytdminen ei kuitenkaan ole ollut helppoa.
Innovaatiopolitiikan samanaikainen laajentuminen ja syven-
tyminen saattavat johtaa innovaatiopolitiikan liudentumiseen.
Jos innovaatiopolitiikka on kaikkea kaikille, onko se endi mi-
tadn kenellekddn? Innovaatiopolitiikan uudistumisen taustalle
nostetut tavoitteet ovat sinillddn kannatettavia, mutta inno-
vaatiopolitiikkaa leimaava kisitteellinen epaselvyys ja teorian
kehittymattomyys voivat pirstoa kokonaisuuden toisistaan ir-
rallisiksi palasiksi. Innovaatioekosysteemin kisite on nostettu
yhdeksi nykyistd innovaatiopolitiikkaa ohjaavista ja jasentdvista
avainkdsitteistd. Sen madrittelyissd nojataan biologisiin ja ekolo-
gisiin metaforiin ja yha useammin liitketaloudellisiin tutkimuk-
siin, mutta uudenlaisista lihtokohdista huolimatta innovaatio-
ekosysteemi pelkistyy kdytinnon sovelluksissa usein temaatti-
seksi innovaatioverkostoksi tai kumppanuusverkostoksi.
Innovaatioekosysteemin kisitettd on kiytetty Suomessa ku-
vaamaan erilaisia lifketoiminnan ja innovaatiotoiminnan ympa-
rille muodostuneita kokonaisuuksia. Uuden kisitteen hyodyn-
timinen on toistaiseksi ollut semanttisesti huokoista ja epasel-
vad. Jos ekosysteemiajatus otettaisiin kasitteellisesti vakavasti,
sen itseorganisoituva ja kompleksinen luonne seka epasuorat
vuorovaikutussuhteet ja toimijoiden erilaiset roolit olisi tunnis-
tettava nykyistd systemaattisemmin.* Lisaksi olisi huomattava,
ettd innovaatioekosysteemit eivit kisitteellisesti ole yhta vah-
vasti sidottuja paikkaan kuin klusterit tai alueelliset innovaati-
ojarjestelmat. Klustereiden hajautuminen ja suomalaisten yri-
tysten toiminta osana globaaleja arvoverkostoja nostavat esille

41 Sotarauta ym. 2016.
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kysymyksen siitd, miten kansallisesti, alueellisesti ja paikallisesti
orientoituneet kehittdjit oppivat toimimaan aiempaa avoimem-
massa ja epaselvemmassid toimintaymparistossa.

Tdssd yhteydessi ei ole mahdollista avata kaikkia kysymyk-
sid, jotka innovaatiopolitiikan muutos nostaa hallintotieteelli-
sen tutkimuksen kentille. Joitakin nostoja voi kuitenkin tehda.
Monien samanaikaisten politiikkarationaliteettien motivoima
nykyinen innovaatiopolitiikka vaatii syvillistd ja moniulot-
teista politiikkaprosessien tutkimusta. Innovaatiopolitiikkaan
kohdistuvan toimintapolitiikan tutkimuksen (niin kutsutun
policy-tutkimuksen) tulisi jatkossa analysoida tarkasti muun
muassa sitd, miten innovaatiopolitiikan laajentuminen asemoi
sen suhteessa muihin yhteiskuntapolitiikan lohkoihin ja mi-
ten samanaikaisesti laajenevaa ja syvenevii kokonaisuutta on
mahdollista organisoida ja johtaa. Koska esimerkiksi innovaa-
tioekosysteemien kehittiminen ei ole yhta rakenteistettua kuin
ohjelmallinen kehittiminen, tarvitaan uudenlaisia ohjausvili-
neitd, kyvykkyyksid* ja johtajuutta®. Ohjausvilineiden osalta
huomiota tulee kiinnittda esimerkiksi innovaatiomyonteiseen
sadntelyyn seka pitkidkestoisiin ja -vaikutteisiin instrumenttei-
hin (esim. tutkimusinfrat). Innovaatiopolitiikan muutos ja sen
vaatimien kyvykkyyksien kehittyminen linkittyvit osaltaan
myds politiikkaoppimiseen (policy learning) ja sen tutkimuk-
seen. Kyse on esimerkiksi politiikan tavoitteenasettelun, sisalto-
jen ja instrumentoinnin oppimisesta.

Suomalaisessa innovaatiopolitiikassa on ollut verrattain
vahva monitasohallinnan perinne, jonka uudistamista laajen-
tuva ja syventyva innovaatiopolitiikka edellyttia. Monitasohal-
linnan ndkokulmat liittyvit tavoitteiltaan ja prosesseiltaan mo-
nimutkaistuviin innovaatiopolitiikan sisaltokysymyksiin, jotka

42 Laasonen & Kolehmainen 2017.
43  Sotarauta & Suvinen 2019.
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edellyttavit niistd lihtevid toimintamalleja, tilannekohtaista
toimivallan méirittelyd ja usein myos sopimusperustaisuutta.
Naita tekijoitd on syytd vahvistaa Suomen kansallispaikallisessa
tavassa harjoittaa tavoitteiltaan yhteiskunnallisesti laaja-alaista
innovaatiopolitiikkaa, jota tehddan kansainvilisen markkinakil-
pailun ja kansainvilisten instituutioiden kontekstissa. Innovaa-
tiopolitiikan tavoitteellisesta laaja-alaisuudesta huolimatta on
my0s aiheellista kysyd, keitd ja mitd nykyinen innovaatiopoli-
tiikka jattad katveeseen. Julkisen politiikan tuottamien suotuis-
ten ja epasuotuisten tai jopa arvaamattomien vaikutusten tut-
kimuksellinen arviointi on aina ajankohtaista ja siten pysyvasti

perusteltua.
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