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Keskeinen sisalto

2020-luvun maailmanpolitiikassa on ollut havaittavissa teollisuuspoliittinen kilpajuok-
su Yhdysvaltojen, Euroopan unionin ja Kiinan valilla. Teollisuuspolitiikka viittaa siihen,
etta julkisia tukia, investointeja, padaomasijoituksia, tutkimus- ja kehittamispanostuksia
seka hankintoja ohjataan strategisiksi maariteltyjen teollisuudenalojen, arvoketjujen ja
teknologioiden kehitykseen. Viime vuosina esimerkiksi uusiutuvalle energialle, sahko-
autoille, mikrosiruille ja kriittisille raaka-aineille on annettu strateginen merkitys Yhdys-
valloissa ja Euroopan unionissa.

Laajemmassa merkityksessa teollisuuspolitiikaksi lasketaan yritysten toiminnalle edel-
lytyksia luovat toimet, kuten toimiva infrastruktuuri, julkinen tutkimus-, kehittamis- ja
innovaatiorahoitus, koulutus, tehokas julkishallinto ja saantely. Viime vuosien teolli-
suuspolitiikan paluu viittaa kuitenkin erityisesti valikoivien politiikkatoimien voimistu-
miseen. Kaytannossa ei ole helppoa tehda eroa valikoivien ja vahemman valikoivien
politiikkatoimien valille. Perustutkimusta pidetaan julkishyodykkeena, mutta myos pe-
rustutkimuksen rahoituksessa tehdaan strategisia valintoja.

Teollisuuspolitiikalla on edelleen huono maine, mutta teollisuuspolitiikka pitaisi Suo-
messakin saada taloustieteilijd Dani Rodrikin sanoin "normalisoitua”. Teollisuuspoli-
tiikan historiaan mahtuu epaonnistumisia, mutta esimerkiksi Yhdysvaltojen, Japanin,
Ranskan tai Suomen toisen maailmansodan jalkeisen teollisuuspolitiikan historiassa
valtio toistuvasti toimi talouskehitysta edistavalla tavalla. Onnistunut teollisuuspoli-
tiikka edellyttaa riittdvan osaavaa ja itsenaista virkakuntaa, orientoitumista vientiin ja
talouden uudistumiseen seka monipuolista tiedontuotantoa paatdksenteon pohjaksi.

Teollisuuden osuuden merkittava kasvattaminen suhteessa bruttokansantuotteeseen
tai kokonaistydllisiin ei ole realistinen talouspoliittinen tavoite. Sen sijaan Suomen ja
EU:n teollisen ytimen uudistaminen seka kompleksisen, korkeaa osaamista vaativan
ja korkean tuottavuuden viennin kehittaminen on kansantaloudellisesti jarkevaa. Ta-
loustieteellinen kompleksisuusteoria korostaa, etta on talouskasvun ja taloudellisen
vaurauden kannalta tarkeas, ettda maa tai alue erikoistuu korkeaa osaamista vaativiin
ja kompleksisiin vientituotteisiin ja -palveluihin, joita ei pystyta helposti tuottamaan
muualla.

Teollisuuspolitiikan paluuseen ovat vaikuttaneet talouskilpailun ohella myés ilmasto-
ja turvallisuuspoliittiset nakdkohdat. Vihreaa teollisuuspolitiikkaa tarvitaan tuotantora-
kenteen muuttamiseksi maapallon kantokyvyn mukaiseksi. EU:lla ja Suomella on myds
kasvava paine kehittaa puolustusteollisuutta, jotta maanosan puolustuskyky ei ole liian
voimakkaasti yhdysvaltalaisen tuotannon varassa. Olisi talouspoliittisesti perusteltua,
ettda EU-maiden kasvussa olevat puolustusmenot suhteessa bruttokansantuotteeseen
saataisiin vahvemmin tukemaan eurooppalaista teollisuutta.

Taloustieteesta on |dydettavissa erilaisia teoreettisia perusteluja teollisuuspolitiikalle.
Uusklassisen taloustieteen keskusteluissa viitataan tyypillisesti markkina- ja koordi-
naatiopuutteisiin seka julkishyddykkeiden valikoivaan tarjontaan. Kehitystaloustie-
teessa teollisuuspolitiikan perustelut voidaan johtaa investointitoiminnan epavarmuu-
teen, tuotannon kautta oppimiseen sekda makrotalouden ja poliittisten konfliktien
hallintaan. Vihrealla teollisuuspolitiikalla voidaan ohjata tuotantorakennetta ekologi-
sesti kestavampaan suuntaan.

Yhdysvalloissa on tapahtunut viime vuosina teollisuuspolitiikan paradigman murros,
joka on nakynyt kolmessa valtavassa Bidenin hallinnon lainsaadantéuudistuksessa
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(The Inflation Reduction Act, CHIPS and Science Act ja The Infrastructure Investment
and Jobs Act). Yhdysvalloissa teollisuuspolitiikan painopisteiksi ovat nousseet erityises-
ti uusiutuva energia, vihrea teollisuus ja mikrosirut. Teollisuuspolitiikkaa on harjoitettu
erityisesti liittovaltion tutkimus- ja kehittamismenojen, infrastruktuuri-investointien,
erimuotoisten yritystukien ja verohyvitysten seka julkisten hankintojen kautta.

e Myods EU-tasolla ja EU:n suurissa jasenmaissa on nahty kaanne kohti valikoivampaa
teollisuuspolitiikkaa. EU:n budjetti on EU-maiden bruttokansantuotteeseen suhteutet-
tuna pieni, joten sen mahdollisuudet Yhdysvaltojen liittovaltion kaltaiseen keskitettyyn
teollisuuspolitiikkaan ovat rajatummat. Teollisuuspolitiikkaa on kuitenkin harjoitettu
EU:n budjetissa erityisesti tutkimus- ja kehittamisrahoituksen kautta ja Euroopan in-
vestointipankista on tullut keskeinen yritysten rahoittaja.

e EU:n historiallista ja yhteisvelalla rahoitettua elpymissuunnitelmaa (2021-2026) voidaan
pitda merkittavimpana yrityksena toteuttaa eurooppalaisen tason teollisuuspolitiik-
kaa. Koska EU:lla ei ole pysyvaa suurta budjettia, niin suurin vastuu EU:n teollisuuspo-
liittisten tavoitteiden saavuttamisesta jaa kuitenkin jasenmaille. EU:n 2020-luvun alun
kehitysta on luonnehtinut kansallisten valtiontukien kasvu.

e Suomessa tarvitaan lisaa keskustelua siita, minka kriteerien ja menetelmien pohjal-
ta valtion tulisi tehda valintoja. Taloustieteellisen kompleksisuusteorian tutkimukset
ja analyysit maiden ja alueiden viennin rakenteista ja osaamispohjasta tarjoavat tie-
topohjaa teollisuuspolitiikkaan. Teorian mukaan teollisuuspoliittiseen portfolioon kan-
nattaa sisallyttaa myos riskialttiimpia panostuksia teknologioihin ja tuotteisiin, joiden
suhteen Suomella ei ole viela vallitsevaa suhteellista etua.

e Teollisuuspolitiikkaa on valmisteltava vuorovaikutuksessa elinkeinoelaman kanssa,
mutta ilman riittavia valtiollisia valmisteluresursseja ja vahvaa virkakuntaa elinkeino-
elaman intressit saavat liian vahvan aseman politiikan valmistelussa. Orpon hallitukset
leikkaukset uhkaavat rapauttaa suomalaista valtionhallintoa. Teollisuuspolitiikkaa ka-
sittelevan parlamentaarisen komitean perustaminen loisi tarvittavaa pohjaa Suomen
2020-luvun jalkipuoliskon teollisuuspolitiikalle. Uuden teollisuuspolitiikan pohjaksi tar-
vitaan laaja-alaista valmistelua ja tiedontuotantoa.

e Orpon hallituksen huhtikuussa 2024 kehysriihessa ilmoittama verohyvitys suuril-
le puhtaan siirtyman teollisille investoinneille ilmentaa sita, etta myods Suomessa on
siirrytty tana vuonna avoimemmin valikoivan teollisuuspolitiikan aikaan. Lisaksi halli-
tuksen investointiohjelmaan sisaltyy avustus teollisuuden vahahiilistamiseen ja ener-
giatehokkuuden lisdamiseen. Jatkossa Teollisuussijoituksen paaomasijoittamisen pai-
nopisteeksi ovat nousemassa suorat sijoitukset, jotka kytkeytyvat teollisuuspoliittisiin
tavoitteisiin.

e EU-politiikan osalta raportin keskeinen johtopaatds on, etta pienen maan kannalta
EU-tason pysyvaisluonteinen teollisuuspoliittinen ja julkisten investointien rahoitus on
parempi vaihtoehto kuin kansallisten valtiontukien lisaantyminen. Suomen kannattaa
ottaa rakentava kanta keskustelussa olevaan EU:n kilpailukykyrahastoon. Lisaksi EU:n
pitdisi perustaa Yhdysvaltojen tapaan Advanced Research Projects Agency (ARPA) -or-
ganisaatio, joka keskittyisi 2020-luvun jalkipuoliskolla erityisesti vihreisiin ja puolustus-
teollisuuden teknologioihin. My&s julkiset hankinnat pitaisi EU:ssa saada integroitua
paremmin osaksi strategista teollisuuspolitiikkaa.
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1. Johdanto

Elamme taas teollisuuspolitiikan aikaa

2020-luvun alkupuoliskolla teollisuuspolitiikasta on tullut kasite, johon voi tormata
jatkuvasti eri maiden hallitusten politiikkaohjelmissa, paaministerien puheissa ja ta-
louslehtien sivuilla. Globaalissa politiikassa ja taloudessa on havaittavissa suoranai-
nen teollisuuspoliittinen kilpajuoksu Yhdysvaltojen, Kiinan ja Euroopan valilla. Yhdys-
valloissa ja EU:ssa on pitkaan kritisoitu Kiinan yksinvaltaista ja kommunistista, mutta
myos valtiokapitalistiseksi tai valtiovetoiseksi luonnehdittua kasvumallia epareilusta
kilpailusta (Tsai ja Naughton 2015).

Kiinassa valtiolla on pitkaan ollut keskeinen rooli strategisesti tarkeiksi maaritellyil-
I3 toimialoilla. Kuitenkin viimeistaan Kiinan vuonna 2015 julkaisema Made in China
2025 -strategia sai aikaan poikkeuksellisen voimakkaan vastareaktion vauraissa mais-
sa. Strategiassa Kiina asetti tavoitteeksi johtavan aseman saavuttamisen keskeisilla
korkean osaamisen ja teknologian sektoreilla. Kiinan asettamiin painopistealueisiin
kuuluivat informaatioteknologia, robotiikka, ilmailutekniikka, merenkaynti, rautatie-
teknologia, sahkdautoilu, sahkdlaitteet, maataloustuotanto, uudet materiaalit seka
bioladketiede ja ladketieteelliset tuotteet (Kennedy 2015).

Osin vastauksena Kiinan teknologiseen nousuun ja politiikkaan Yhdysvalloissa tapah-
tui teollisuuspoliittisen paradigman muutos 2010-luvun puolivalin jalkeen. Yhdysval-
loissa on kiinnitetty uudessa mittakaavassa strategista huomiota teollisen tuotannon
edistamiseen ja teknologian eturintamassa pysymiseen. Yhdysvallat on kylman sodan
alkuvuosista lahtien tosiasiassa harjoittanut teknologiseen kehitykseen ratkaisevas-
ti vaikuttavaa politiikkaa. Taman - paaosin laajalta julkisuudelta piilossa harjoitetun
— politilkan keinoihin ovat kuuluneet muun muassa liittovaltion hankinnat, liittoval-
tion tutkimus- ja kehittamispanostukset ja julkinen riskirahoitus (Block 2008), mutta
Washingtonissa ei pitkaan ollut sopivaa puhua avoimesti teollisuuspolitiikasta.

Tata nykya teollisuuspolitiikasta on tullut yksi harvoista Yhdysvaltojen republikaaneja
ja demokraatteja yhdistavista poliittisista teemoista (pois lukien vihreaan talouteen
liittyva teollisuuspolitiikka). Tahan on vaikuttanut kasitys Kiinasta Yhdysvaltojen stra-
tegisena Kilpailijana. Lisaksi demokraattipuolueen piirissa aiempina vuosikymmenina
kehitetyista teollisuuspoliittisista ideoista tuli poliittisen syklin muutoksen myéta val-
tavirtaa (Wraight 2024).

Presidentti Joe Bidenin hallinnon kolme valtavan mittaluokan lainsaadantdpakettia
(Inflation Reduction Act, Science and Chips Act ja The Infrastructure Investment and
Jobs Act) merkitsivat suurta murrosta Yhdysvaltojen teollisuus- ja ilmastopolitiikan
historiassa. Yhdysvaltojen liittovaltion valinnat ovat 2020-luvulla koskeneet erityisesti
mikrosiruja ja vihreaa taloutta. Liittovaltio on laittanut myds uuden vaihteen silmaan
fyysisen ja digitaalisen infrastruktuurin paivittamisessa, silla julkinen infrastruktuuri
on paassyt rapautumaan viime vuosikymmenina. Samoin myos tieteen ja teknologian
kehitykseen on luvattu lainsdadantotasolla uusia resursseja.
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Tutkimusyhtio Rhodium Groupin ja MIT-yliopiston yllapitaman Clean Investment Mo-
nitor -sivuston mukaan puhtaat investoinnit ovat olleet kovassa kasvussa Yhdysval-
loissal. Sivustolla arvioidaan, etta puhtaiden investointien maara kasvoi vuoden 2020
15 miljardista dollarista 247 miljardiin dollariin vuonna 2023. Mikrosiruinvestointien
puolella taiwanilaisyritys TSMC:n on arvioitu investoivan yli 65 miljardia dollaria Arizo-
nan osavaltioon. Lukuun ottamatta TSMC:n megainvestointeja yhdysvaltalaisyritysten
on arvioitu vastanneen suurimmasta osasta uusista siruinvestoinneista (Bulfone ym.
2024). Tulevina vuosina saadaan systemaattisempaa tutkimustietoa Bidenin talous-
politiikan taloudellisista vaikutuksista.

Teollisuuspolitiikka vahvistui myds EU:ssa 2010-luvun lopulla ja 2020-luvun alkupuo-
liskolla. Erityisesti vihrean ja digitaalisen siirtyman seka avoimen strategisen autono-
mian ja huoltovarmuuden teemat ovat painottuneet EU:n teollisuuspoliittisissa lin-
jauksissa. Konkreettisemmin von der Leyenin ensimmaisen komission (2019-2024)
teollisuuspoliittiset pyrkimykset linkittyivat esimerkiksi vinrean kehityksen ohjelmaan
(englanniksi: European Green Deal) ja vihrean teollisen kehityksen ohjelmaan (eng-
lanniksi: the Green Deal Industrial Plan). EU on hyvaksynyt uusia asetuksia, joissa on
asetettu tavoitteita mikrosirujen, kriittisten raaka-aineiden ja vihrean teknologian tuo-
tannolle EU-alueella. Suurin vastuu EU-tasolla asetettujen tavoitteiden toteutumises-
ta jaa tosin jasenmaille.

Osana EU-maiden vuonna 2020 hyvaksymaa ja vuosina 2021-2026 toteutettavaa el-
pymissuunnitelmaa (Next Generation EU) EU haki historiallisesti yhteisvelkaa rahoi-
tusmarkkinoilta koko talousblokin laajuisen elvytyksen rahoittamiseksi. 750 miljardin
euron suunnitelma (vuoden 2018 hinnoilla) ohjattiin merkittavilta osin EU-talouksien
uudistamiseen avustusten ja lainojen kautta. Elpymissuunnitelmaa voidaan tarkastel-
la vihreaan ja digitaliseen kehitykseen kohdistuvana teollisuuspolitiikkana. Rahoitusta
ei ole kuitenkaan saatu liikkeelle haluttuun tahtiin (Tamma 2024). Tutkijat ovat valitel-
leet, etta ohjelman etenemisesta on ollut vaikea saada tietoa.

EU-komissio on myos sallinut aiempaa laaja-alaisemmin valtiontuet EU-maille. Val-
tiontukien kasvu on osaltaan liittynyt kriiseihin, kuten energian hinnannousuun Ve-
najan Ukrainassa kayman hyokkayssodan seurauksena, ja koronatukiin. Lisaksi myds
pysyvampi saately, kuten yleinen ryhmapoikkeusasetus, sallii aiempaa laajemmin
valtiontukia. Uusimpien linjausten mukaan tuet hyvaksytaan, mikali niiden katsotaan
palvelevan koko EU:n strategisia tavoitteita, kuten vihreaa siirtymaa tai avointa strate-
gista autonomiaa.

Jos strategisen tarkeaksi maaritellysta investoinnista kilpaillaan esimerkiksi Yhdys-
valtojen kanssa, EU-maiden on tata nykya mahdollista avata kansalliset tukihanat.
Erityisesti Saksan ja Ranskan on raportoitu kayttavan suuria summia valtiontukiin si-
samarkkinoilla, mika on herattanyt muissa EU-maissa huolta sisamarkkinoiden tule-
vaisuudesta. Saksan ja Ranskan valtiontuet ovat absoluuttisesti suuria, mutta ne ovat

1 Ks. https://www.cleaninvestmentmonitor.org/
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merkittavia myos suhteellisesti eli suhteessa niiden bruttokansantuotteeseen.

Bidenin hallinnon talouspolitiikka on tehnyt teollisuuspolitiikasta entistakin ajankoh-
taisemman kysymyksen EU:ssa vuodesta 2022 |ahtien. Etenkin EU:n vanhoissa ja suu-
rissa jasenmaissa on nahty parin viime vuoden aikana uhkana, etta Yhdysvallat saa
2020-luvulla erityisesti Inflation Reduction Act (IRA) -lain kautta epareilua kilpailuetua
Keski-Euroopalle elintarkeiden sahkoautojen ja niiden akkujen kehityksessa ja valmis-
tuksessa, uusiutuvassa energiassa seka laajemmin vihreassa siirtymassa. Yhdysvalto-
jen liittovaltio luo erityisesti verohyvitysten kautta kannustimia siirtaa vihrean talou-
den arvoketjuja toiselle puolelle Atlanttia.

On esitetty, etta EU:sta poiketen Yhdysvallat ei tarjoa ilmastopolitiikassa yrityksille niin-
kaan keppia (esimerkiksi paastokauppaa tai saantelya) vaan pyrkii tarjoamaan pork-
kanaa vihreisiin investointeihin (Deloitte 2023). Viimeaikaisessa keskustelussa on tosin
esitetty, etta vihrean teknologian tuotantokapasiteetin suhteen Kiina on talla hetkella
EU-maita ja Yhdysvaltoja vahvempi (Draghi 2024).

Vuosien 2022 ja 2023 keskusteluissa EU-komission esittama EU:n suvereniteettira-
hasto esitettiin vanhan mantereen vastauksena IRA-lainsaadantdédén, mutta neuvot-
teluissa paastiin ainoastaan yhteisymmarrykseen STEP-rahastosta, jonka mittakaa-
va jai vaatimattomaksi. Strategisten teknologioiden kehittamiseen ohjattiin 1ahinna
EU:n olemassa olevia resursseja. EU-maiden vihrean talouden tukien anteliaisuudesta
suhteessa Yhdysvaltoihin ei ole saatu viela systemaattista selkoa. Vihreaa siirtymaa on
tuettu EU:n elpymissuunnitelman, tutkimus- ja kehittamisrahoituksen ja kansallisten
tukien kautta laajasti myos EU-maissa. Se on ainakin selvaa, etta EU-maiden toimet
ovat hajautetumpia ja monimutkaisempia kuin Yhdysvaltojen liittovaltion verohyvi-
tyksiin painottuva IRA-lainsaadanto (Kleinmann ym 2023).

Ursula von der Leyen valittiin kesalla toiselle kaudelle EU-komission johtoon. Hanen
on maara toimia komission johdossa vuoteen 2029. Kun von der Leyen (2024) esitte-
li europarlamentissa seuraavan komission poliittisia painopisteita, monet niista kyt-
keytyivat teollisuuspolitiikkaan. Vihrean tai puhtaan siirtyman toteuttamista aiotaan
jatkaa EU:ssa, mutta painopiste on erityisesti teollisuudessa. My6s turhasta EU-saan-
telysta halutaan eroon. Komissio aikoo edelleen painottaa tutkimus-, kehittamis- ja
innovaatiomenojen lisaamista, silla Yhdysvaltojen ja EU:n valilla katsotaan olevan tek-
nologiakuilu.

Von der Leyenin puheessa esiintyi myds idea EU:n yhteisesta kilpailukykyrahastosta,
joka kytkeytyisi Euroopan yhteista etua koskeviin hankkeisiin. Hankkeissa on ollut ide-
ana se, etta EU sallii vahintaan neljan EU-jasenmaan ohjata valtiontukia kohteisiin,
kuten akkuteollisuuteen ja vetyteknologiaan. Nyt komission ajatuksena olisi mobili-
soida myos EU-tason resursseja naihin hankkeisiin. Endotus kilpailukykyrahastosta
on jatkoa komission aiemmille esityksille suvereniteettirahastosta. Teollisuuspoliitti-
siin aloitteisiin ja julkisiin investointeihin kytkeytyva pysyvaisluonteisempi EU-rahoitus
tuntuu tekevan jatkuvasti paluun EU:n asialistalle eri nimilla.

Kaksi Italian entisten paaministerien raporttia ovat keskeisessa asemassa EU:n tule-
vien vuosien teollisuuspolitiikan muotoutumisen kannalta. Enrico Letta (2024) julkaisi
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oman raporttinsa sisamarkkinoiden kehittamisesta viime kevaana. Eurooppalaisten
saastdt halutaan entista vahvemmin ohjata investoinneiksi eurooppalaisiin yrityksiin,
ja sisamarkkinakehityksen esteita halutaan entisestaan poistaa tehokkuuden lisaa-
miseksi. Esimerkiksi EU:n telekommunikaatiosektori katsotaan turhan hajautuneeksi
suhteessa Kiinaan ja Yhdysvaltoihin.

Euroopan keskuspankin entiselle paajohtajalle Mario Draghille annettiin tehtavaksi
valmistella raportti EU:n kilpailukyvyn vahvistamisesta. Raportti ilmestyi syyskuussa
2024. Draghin raportti (2024) visioi EU:lle investointiasteen nousua viidella prosent-
tiyksikolla, mihin tulisi kayttaa myéds EU:n yhteisia varoja. Raportin mielenkiintoisinta
antia oli kuitenkin Draghin teollisuuspoliittinen ajattelu, jonka mukaan EU:n on toi-
mittava entista koordinoidummin teollisuuden ja teknologian edistamisessa. Drag-
hi painotti paitsi korkean teknologian kasvua, myés ilmastopoliittisten tavoitteiden ja
teollisuuden kehittamisen yhteensovittamista seka EU:n puolustusteollisuutta ja ky-
kya toimia tarvittaessa itsenaisesti.

2020-luvun jalkipuoliskolla korostuu erityisesti puolustusteollisuuden kehittaminen
erityisesti Venajan Ukrainassa kayman hyokkayssodan ja kiristyneen turvallisuuspoliit-
tisen tilanteen myota. EU-komissio julkaisi ensimmaisen puolustusteollisen strategi-
an taman vuoden maaliskuussa (European Commission 2024b). Keskustelussa on ol-
lut esimerkiksi eri rahoitusvalineiden, kuten Euroopan investointipankin rahoituksen,
avaaminen eurooppalaiselle puolustusteollisuudelle. EU-komissio on esittanyt arvion,
etta seuraavan vuosikymmenen aikana tarvitaan puolustusinvestointeja 500 miljardin
euron arvosta (Draghi 2024).

Julkinen tuki strategisiksi maaritellyille teknologioille,
arvoketjuille ja sektoreille

Maailmanpoliittisten ja -taloudellisten muutosten myo6ta valtion rooli poliitikkojen ja
virkakunnan strategiseksi maarittelemilla talouden toimialoilla ja teknologioissa on
kasvanut. Yhdysvaltojen ja EU:n uutta teollisuuspolitiikkaa ei ole kuitenkaan perustel-
tua kuvata sosialismin kasitteen kautta. Kehitys on vastoin monien markkinaliberaali-
en ja valtavirtataloustieteilijdiden suosituksia, mutta pyrkimyksena ei ole kansallistaa
yksityista taloudellista tuotantoa. Samoin yksityiseen yrittelidisyyteen suhtaudutaan
suopeasti. Poliitikot oikeistosta vasemmistoon kayvat kasvuyritystapahtumissa, silla
teknologiayrittajyys nahdaan uuden talouskasvun lahteena. Samalla on todettava,
etta teollisuuspolitiikan paluu avaa jalleen keskustelua myds valtion omistuksen ja
valtionyhtididen roolista talouskehityksessa.

Meneilldaan on pikemminkin murros kohti uudenlaista kapitalismin tai markkinata-
louden mallia. Kylman sodan aikaista kapitalismin mallia Ranskan kaltaisissa talous-
suunnittelua harjoittaneissa maissa kuvattiin usein valtiokapitalismin kautta, mutta
kasitteella on 1900-luvun keskusteluihin liittyvaa painolastia. Tata nykya kiinalainen
valtiokapitalismi tyypillisesti asetetaan vastakkain "lantisen liberaalin kapitalismin”
kanssa. Viime vuosina on kuitenkin jalleen keskusteltu uudesta valtiokapitalismista
ja sen kansallisista variaatioista (Alami ja Dixon 2024). Keskustelussa on viitattu muun
muassa siihen, etta uudella toimintalogiikalla toimivista valtionyhtiot tai valtion enem-
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misto- tai vahemmistoomisteiset yhtidt ovat sailyneet keskeisina toimijoina globaalis-
sa taloudessa.

Kansainvalisen politiikan ja poliittisen talouden tutkimuksen piirissa on viime vuo-
sina kaytetty strategisen kapitalismin kasitetta (Moraes ja Wigell 2020). Strateginen
kapitalismi viittaa siihen, etta valtio edistaa talouden strategisten sektoreiden kehi-
tysta. Strategisen kapitalismin kasite onnistuu vangitsemaan varsinkin teollisuuspo-
litiikan paluun geopoliittiset ja -taloudelliset ulottuvuudet, jotka liittyvat talousblok-
kien valiseen kilpailuun. Nykyisin teollisuuspolitiikka kohdistuu erityisesti asioihin,
joiden korostetaan olevan "strategisia”. Varsinkin tassa suhteessa elamme strategisen
kapitalismin aikaa.

Teollisuuspolitiikan paluun on katsottu myos heijastelevan sita, etta valtiot ovat tata
nykya jalleen kiinnostuneempia teollisesta ja palveluteollisesta tuotannosta ja tyopai-
koista. Kenties tunnetuin teollisuuspolitiikkaa kasitteleva taloustieteilija ja Harvardin
yliopiston kansainvalisen poliittisen talouden professori Dani Rodrik on kuvannut tal-
laista talouspoliittista orientaatiota produktivismin kasitteen kautta (Rodrik 2023).

1990- ja 2000-luvulla paattajien kiinnostus suuntautui enemman esimerkiksi rahoitus-
markkinoiden vapauttamisen suuntaan, jonka ajateltiin tukevan talouskasvua. Van-
haan Washingtonin talouspoliittiseen konsensukseen 1990-luvulla liittyi kasitys, etta
tuotantorakenteen kehitys on parasta jattaa markkinavoimien tehtavaksi. Sittemmin
Washingtonin konsensus on saanut uuden merkityksen. Bidenin hallinnon turvalli-
suuspoliittisen neuvonantajan Jake Sullivanin mukaan moderni teollisuus- ja innovaa-
tiostrategia kuuluu uuteen Washingtonin konsensukseen (The White House 2023).

Rodrik on asettanut produktivistisen talouspoliittisen orientaation myds vastakkain
suhteessa keynesilaiseen kysynnansaately- ja hyvinvointivaltiopolitiikkaan. Samoin Bi-
denin valtiovarainministeri Janet Yellen on nahnyt teollisuuspolitiikan uutena tarjon-
tapuolen talouspolitiikkana, joka tukee tuotantopotentiaalin kehittymista (Lawder ja
Shalal 2022). On kuitenkin syyta huomata, etta julkiset investoinnit teollisuuden kehit-
tamiseen ovat yhtenevia John Maynard Keynesin (1883-1946) (1936) paateoksessaan
visioiman investointipolitiikan kanssa. Keynes kannatti investointien "yhteiskunnallis-
tamista” eli investointikysynnan saattamista taystyollisyystasolle.

Globaalin talouden blokkiutuminen ja protektionismi

Elamme siis maailmantalouden kehityksessa kasvavassa maarin teollisuuspolitiikan,
uudenlaisen valtiokapitalismin ja strategisen kapitalismin aikaa. Nykykehityksessa
on myods suoranaisen protektionistisia piirteita (esim. Donnelly 2024). Globalisaation
ajasta ollaan siirtymassa korostetummin geotalouden ja taloudellisten blokkien ai-
kakauteen. Puheet globalisaation lopusta ovat kuitenkin liioittelua. Kdanteen myota
kansainvalinen kauppa, teknologioiden siirtyminen ja paaomaliikkeet saattavat kui-
tenkin vahentya taloudellisten blokkien valilla (Ali-Yrkko, Kuusela ja Kuusi 2024). Ruot-
sin Wallenbergin mahtisuvun edustaja Jacob Wallenberg arvioi kevaalla Kauppaleh-
dessa, etta globaalin talouden kehitys on viemassa kohti Kiinan, Yhdysvaltojen ja EU:n
kauppablokkeja (Palmén 2024).
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Talouslehdissa kirjoitettiin pari vuotta sitten lansimaiden ja Kiinan taloudellisesta ja
teknologisesta irtikytkeytymisesta (englanniksi: decoupling). Irtikytkeytymista ei ai-
nakaan EU:ssa pideta enaa realistisena tai ainakaan toivottavana skenaariona, kun
otetaan huomioon Kiinan markkinoiden valtava koko seka kiinalaisen tuotannon
merkitys maailmantaloudelle. On myds vaikea kuvitella, etta vihrea siirtyma saataisiin
toteutettua ilman kiinalaisia toimijoita. Talla hetkella erityisesti EU-kontekstissa koros-
tetaan maltillisemmin Kiinaan liittyvien riskien vahentamista (englanniksi: derisking).
Viime vuosina tama on heijastunut esimerkiksi siihen, etta lansimaiset yritykset ovat
investoineet Vietnamiin ja Intiaan.

Geopoliittisten riskien vahentaminen ja pyrkimys tehda liiketoimintaa liittolaismai-
den kanssa nakyy myés Natoon liittyneen Suomen taloudessa. Kesalla uutisoitiin, etta
nostureita valmistava Konecranes rakentaa Yhdysvalloissa yhteistyoverkostoa, silla Yh-
dysvallat haluaa korvata kiinalaiset nosturit satamissaan. Yhdysvaltojen, Kanadan ja
Suomen julkilausuma yhteistyosta jaanmurtajien tuotannossa on esimerkki samasta
ilmiosta.

Jos viela 2000-luvulla keskusteltiin suorien ulkomaisten investointien houkuttelusta
ja tehtiin uusia kauppasopimuksia, tata nykya Yhdysvallat ja EU-maat rajoittavat ak-
tiivisesti ulkomaisia investointeja ja yrityskauppoja kansallisen turvallisuuden, huol-
tovarmuuden tai yritysten ja teknologioiden strategisuuden nimissa. Yhdysvallat on
rajoittanut kehittyneimpien mikrosirujen vientia Kiinaan, mihin Kiina on vastannut
esimerkiksi harvinaisten maametallien vientia rajoittavilla toimilla. EU:n paattama hii-
lirajamekanismi asettaa tulevaisuudessa tullin tietyille paastokauppaan kuulumatto-
mille hiili-intensiivisille tuontihyodykkeille.

Protektionistinen kehitys tai blokkiutuminen nakyy talla hetkella erityisesti vihreassa
siirtymassa ja sahkoautoilussa. Bidenin hallinto ilmoitti toukokuussa 2024 korkeista tul-
leista kiinalaiselle vihrean talouden tuotannolle. Tullit kohdistuivat muun muassa sah-
kdautoihin ja aurinkopaneeleihin. Myds Euroopan unionissa kiinalaisten sahkoéautojen
tuonti EU-maihin on herattanyt huolta. Kiinalaisten sahkéautojen tuonti kasvoi EU:ssa
vuoden 2020 1,6 miljardista dollarista vuoden 2023 11,5 miljardiin dollariin (Ziady 2024).
EU-komissio ilmoitti kesakuussa uusista tullimaksuista kiinalaisille sahkdautoille. Kor-
keimmillaan maksut asettuvat 45 prosenttiin. EU-hallitukset hyvaksyivat ehdotetut
tullit lokakuussa 2024.

Tullimaksujen korotukset, teknologiaviennin kiellot ja geopoliittisten blokkien muo-
dostuminen herattavat kysymyksen teollisuuspolitiikan ja protektionismin suhteesta.
Teollisuuspolitiikkaan sisaltyy vaistamatta joitakin protektionistisia elementteja. Voi-
daan ajatella, etta valiaikaisten ja suhteellisen tarkkaan rajattujen korkeiden tullimak-
sujen asettaminen tai valtiontukien lisaaminen nousevien alojen tukemiseksi voi olla
taloudellisesti perusteltua. Toisaalta tama tulee erottaa laaja-alaisesta ja suurvaltapo-
liittisesta protektionismista, joka voi johtaa kauppasotiin. Donald Trump on uhannut
asettaa kaikelle tuonnille Yhdysvaltoihin 10-20 prosentin tullin ja tuonnille Kiinasta
jopa 60 prosentin tullin. Trumpin voiton myé&ta maailmantaloudessa siirrytaan entista
voimakkaammin protektionismin aikaan.
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Teollisuuspolitiikan normalisoiminen Suomessa

Teollisuuspolitiikka on talla hetkella yksi maailmantalouden ja EU-politiikan polttavis-
ta kysymyksista. Suomessa julkinen keskustelu teollisuuspolitiikan paluusta oli alku-
vuoteen 2024 saakka kummallisen vahaista. Etujarjestoilta kylla kuullaan toistuvasti
puheenvuoroja eri toimialojen ja elinkeinoelaman tarpeista, mutta kokoavia analyy-
seja teollisuuspolitiikasta tai valtion roolista talouskehityksessa ilmestyy harvemmin.
Ajankohtaisia suomenkielisia yleisesityksia teollisuuspolitiikasta on niukasti saatavil-
la. Kattavalle keskustelulle olisi kuitenkin tarvetta, silla lansimaissa kaynnissa on laaja
teollisuuspolitiikan paradigman murros.

Suomen talouden ja yhteiskunnat haasteet luovat tarvetta teollisuuspolitiikalle. Brut-
tokansantuotteen ja tuottavuuden kasvu on ollut Suomessa heikkoa vuosien 2007-
2009 globaalin finanssikriisin jalkeen. Tahan ovat vaikuttaneet erityisesti Nokian
matkapuhelinliiketoiminnan romahdus, perinteisen teollisuuden ongelmat ja vaes-
ton ikaantyminen. Suomen talouden ongelmia ei ole syyta liioitella, mutta Suomessa
kieltamatta tarvittaisiin tuotantorakenteen uudistamista ja paivittamista. Onneksi vii-
me kuukausina on kuultu rohkaisevia viesteja siita, etta uusien kasvuyritysten joukko
tulisi kiihdyttamaan kasvua seuraavan 10 vuoden aikana (Hukkanen 2024).

Harvardin yliopiston Growth Lab yllapitaa taloudellisen kompleksisuuden indeksia. In-
deksin perusidea on se, etta vientituotteiden rakenteen hienostuneisuuden katsotaan
ennustavan maiden ja alueiden mahdollisuuksia talouskasvuun (Hidalgo ja Haus-
mann 2009). Vientituotteiden katsotaan heijastelevan maan asukkaissa ja verkostois-
sa vallitsevaa osaamista (Hidalgo 2023). Globaalissa vertailussa Suomi on pudonnut
talouden kompleksisuutta tarkasteltaessa vuoden 2007 neljannelta sijalta vuoden
2021 viidennelletoista sijalle. Sijoitus ei ollut edelleenkaan huono, mutta Suomen vien-
ti ei ole enaa maarallisesti ja laadullisesti silla tasolla missa sen pitaisi olla.

Lisaksi teollisuuspolitiikka tarjoaa keskeisen ja osin  uuden nakdkulman
ilmastopolitiikkaan. Hiilidioksidipaastdjen verotusta, paastokauppaa seka yrityksia ja
kotitalouksia velvoittavaa lainsaadantoéa tarvitaan, mutta yhta lailla tarvitaan myos
vihreaan siirtymaan liittyvia investointeja, tukia ja hankintoja, jotka kytkeytyvat uu-
siutuvaan energiaan, liikenteeseen ja vihrean teollisuuden kehittamiseen. Vihreassa
teollisuuspolitiikassa on lahtokohtana se, etta talouden tuotantorakenne muutetaan
vastaamaan maapallon kestokyvyn rajoja.

Vihrea teollisuuspolitiikka saattaa tarjota myods potentiaalisesti poliittisesti realisti-
semman tavan saada isoja muutoksia aikaan. Populismin luonnehtimassa maailmas-
sa poliitikkojen on vaikea saada lapi korkeita hiiliveroja tai asettaa paastoille riittavan
korkeaa hintaa. Vihrea teollisuuspolitiikka tarjoaa sen sijaan teollisuudelle ja uusille
yrityksille porkkanoita, kuten tukia, padaomasijoituksia seka tutkimus- ja kehittamis-
panostuksia.

Teollisuuspolitiikka kytkeytyy EU:ssa ja Suomessa myds huoltovarmuuteen ja puo-
lustuspolitiikkaan, joiden merkitys on kasvanut entisestaan sen jalkeen, kun Venagja
aloitti hydkkayssodan Ukrainaan. EU-tasolla keskustellaan tahan liittyen avoimesta
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strategisesta autonomiasta ja eurooppalaisen puolustusteollisuuden kehittamisesta.
Yhdysvaltojen sitoutuminen puolustusliitto Natoon ja Euroopan puolustukseen ei ole
enaa itsestaanselvyys. EU-mailla tulisi olla riittavasti teknologista osaamista ja kyvyk-
kyytta toimia myods itse.

Yhteiskuntapolitiikan tutkimuskirjallisuuden kasitteistéa mukaillen teollisuuspolitiik-
ka tai elinkeinopolitiikka on ollut pitkaan Suomessa alajarjestelmakysymys (Cairney ja
Weible 2015). Toisin sanoen teollisuuspolitiikasta ovat keskustelleet keskenaan siihen
orientoituneet tahot, kuten keskeiset intressiryhmat, asiantuntijat, talousvaliokun-
nassa istuvat poliitikot seka keskeisten ministerididen virkahenkilot. Sen sijaan teol-
lisuuspolitiikka nousee harvemmin "makropolitiikan” kysymykseksi ja johtavien po-
liitikkojen vaittelyn aiheeksi, kuten julkisen talouden kestavyys tai tydmarkkinat. Toki
hallitusohjelmissa ja hallitusten kasvupaketeissa hyvaksytaan toimenpiteita, jotka
ovat teollisuuspoliittisesti keskeisia.

Yksi hallitseva reaktio teollisuuspolitiikan paluuseen on ollut korostaa tarvetta jatkaa
perinteisella liikketoiminnan edellytyksia luovalla linjalla. Taman esimerkiksi Orpon hal-
litusohjelmasta I6ytyvan nakemyksen mukaan valtion ei kannata aktiivisesti tehda
valintoja, vaan sen tehtava on ennen kaikkea luoda edellytyksia yritysten toiminnal-
le. Nakemys perustuu tulkintaan valikoivan teollisuuspolitiikan historiasta etupaassa
epaonnistumisten historiana. Suomessakin teollisuuspolitiikalla on ollut naihin paiviin
saakka huono maine. Teollisuus- tai rakennepolitiikan aikakaudella 1940-luvun jalki-
puoliskolta 1980-luvun lopulle Suomi onnistui kuitenkin kuromaan kiinni vauraampia
maita ja kasvattamaan tuottavuuttaan.

Lisaksi keskustelussa on kritisoitu Saksan ja Ranskan valtiontukien vaikutusta EU:n
sisamarkkinoihin. Suomessa yleiseksi viisaudeksi on muodostunut se, etta pieni maa
ei voi parjata tukikilpailussa. Orpon hallitus on samoin suhtautunut penseasti ajatuk-
seen EU:n kilpailukyky- tai investointirahastosta. Julkisessa keskustelussa usea talous-
tieteilija on esittanyt toiveen, ettd maailmantaloudessa palattaisiin takaisin vapaan
kaupan ja vahaisten tukien aikaan. Tallaista kdaannetta ei ole kuitenkaan lahivuosina
nakopiirissa.

Aiempaan julkisen keskustelun jumiin toi kuitenkin muutosta Elinkeinoelaman kes-
kusliiton (EK) helmikuussa 2024 julkaisema analyysi, jossa teollisuuspolitiikka nahtiin
globaalin talouden ja EU:n sisamarkkinoiden uutena realiteettina (Luoma 2024). EK:n
toimitusjohtaja Jyri Hakamies ehdotti Helsingin Sanomissa analyysiin perustuen ve-
rokannustimia investointeihin ja/tai EU-tason 500 miljardin rahastoa investointien
houkutteluun erityisesti vinrean siirtyman osalta (Hartikainen 2024). Elinkeinoelaman
sisalla tuntuu olevan talla hetkella eriavia nakemyksia valtiontukien tarpeellisuudesta
(Brotherus 2024).

Edella sanotun valossa myos Suomessa olisi taloustieteilija Dani Rodrikia (2008) mu-
kaillen normalisoitava teollisuuspolitiikka talouspoliittisena kasitteena ja talouspolitii-
kan kenttana. Tarvitaan kiihkotonta ja analyyttista keskustelua siita, millaisin keinoin
ja mihin suuntaan valtion kannattaa ohjata talouskehitysta. Yksinkertaistavat nake-
mykset voimavarojen vaistamattomasta ohjautumisesta tehottomiin kohteisiin eivat
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kesta kriittista tarkastelua.

Teollisuuspolitiikan historiaan mahtuu seka onnistumisia etta epaonnistumisia. Teol-
lisuuspolitiikan valmistelussa avainkysymykseksi nousee toimivien instituutioiden ra-
kentaminen teollisuuspolitiikan valmisteluun, tiedontuotantoon ja toteuttamiseen.
Intressirynmia tarvitaan mukaan poliittisten linjanvetojen valmisteluun. Paattajilla
pitaisi kuitenkin olla riittava itsenaisyys toimia talouden kokonaisuuden nakokulmas-
ta. Toiseksi kasitykseni on, etta vientiorientoitunut ja talouden uudistamiseen tahtaa-
va politiikka on tuottanut parempia tuloksia kuin protektionistinen ja sailyttava poli-
tiikka.

Suomessakin on kuitenkin otettu tana vuonna tosiallisia askelia uuden valikoivam-
man teollisuuspolitiikan suuntaan. Osana kevaan 2024 kehysriihen kasvupakettia Or-
pon hallitus ilmoitti valmistelevansa verohyvitysta suurille teollisille investoinneille, jot-
ka tukevat nettonollatalouteen siirtymista. Verohyvityksen kautta yritys voisi vahentaa
osan investointikustannuksista yhteisdverosta, mikali investointipaatés tehdaan vuo-
den 2025 loppuun mennessa. Hallituksen mukaan verohyvitys kohdistuisi erityisesti
vety- ja akkuhankkeisiin seka fossiilivapaaseen terakseen. Lisaksi vihreisiin teollisisiin
investointeihin on tulossa avustusmuotoinen tuki. Samoin valtio-omisteisen Teolli-
suussijoituksen mahdollisuuksia tehda paaomasijoituksia suuriin teollisiin hankkeisiin
vahvistetaan.

Raportin lahestymistapa ja rakenne

Uuden talousajattelun toiminnan keskuksen aloittaminen syksylla 2023 ja taman
raportin kirjoittaminen on mahdollistunut saksalaisen Dezernat Zukunft -makrota-
lousinstituutin mydntaman avustuksen kautta. Ajatuspajamme toimii osana euroop-
palaista EMPN-verkostoa, jonka toiminta keskittyy makrotaloudellisten kysymysten
lisaksi erityisesti teollisuuspolitiikkaan. Keskustelut eri EU-maiden kollegoiden kanssa
ovat olleet hyddyksi tata raporttia kirjoittaessa. Samoin olen kaynyt Helsingissa teol-
lisuuspoliittisilla lounailla eri tahojen kanssa, jotka ovat lisanneet ymmarrystani ajan-
kohtaisista kehityskuluista. Erityiskiitokset Lauri Holapalle, Patrizio Lainalle, Tarmo
Lemolalle, Johan Wahlstenille ja Paavo Jarvensivulle raportin eri osien kommmentoin-
nista. Vastuun raportin sisalldsta kannan luonnollisesti mina itse.

Taman raportin kasitteistd, nakdkulmat ja lahestymistapa osioissa 2-4 rakentavat
muun muassa kehitystaloustieteen, innovaatiotaloustieteen, uusklassisen taloustie-
teen, kompleksisuustaloustieteen, innovaatiotutkimuksen ja poliittisen talouden kes-
kustelujen pohjalle. Tutkimuskirjallisuuden lisaksi raportti rakentaa Financial Timesin,
The Economistin, Helsingin Sanomien, Kauppalehden ja YLE:n artikkelien, EU-komis-
sion, ministerididen ja teollisuuspoliittisten toimijoiden asiakirjojen seka tutkimus-
laitosten ja ajatuspajojen raporttien pohjalle. Naiden lehdistd- ja asiakirjalahteiden
kautta kuvaan etenkin 2020-luvun alkupuolen kehityskulkuja Yhdysvalloissa ja EU:s-
sa raportin osiossa 5 seka suomalaisen teollisuuspolitiikan avainkysymyksia osiossa 6.
Onneksi viimeaikaisiin kehityskulkuihin on tartuttu myos tutkimuskirjallisuudessa.
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Raportin toisessa osiossa kasitellaan teollisuuspolitiikan maaritelmia ja erilaisia kasit-
teellisia lahestymistapoja teollisuuspolitiikkaan. Keskeiseksi jakolinjaksi teollisuuspoli-
tiikan tarkastelussa nostetaan se, missa maarin politiikkatoimet ovat valikoivia. Tassa
raportissa kasiteltava teollisuuspolitiikan paluu viittaa juuri valikoivan teollisuuspolitii-
kan kunnianpalautukseen. Osiossa esitetaan myods argumentteja sen puolesta, miksi
teollisen ytimen kehittaminen on kansantaloudellisesti tarkeaa. Lopuksi osiossa luo-
daan katsaus erilaisiin politiikkatoimenpiteisiin ja teollisuuspolitiikan tavoitteistoon.

Raportin kolmannessa osiossa tarkastellaan lansimaiden teollisuuspolitiikan historiaa
ja sen keskeisia kaanteita toisen maailmansodan jalkeisella aikakaudella. Tarkastelus-
sa hyddynnetaan historian, taloustieteen ja poliittisen talouden kirjallisuutta. Osiossa
kuvataan ensin teollisuuspolitiikan niin sanottua vanhaa mallia ja siihen kohdistunut-
ta taloustieteellista ja poliittista kritiikkia. Niin sanotun Washingtonin konsensuksen
1990-luvun kultakaudella valikoiva teollisuuspolitiikka oli poissa muodista, mutta glo-
baalin finanssikriisin jalkeen se on palannut sivuraiteelta paatoksenteon keskioon.
Etenkin 2020-luvulla teollisuuspolitiikasta on tullut maailmantalouden keskeinen ky-
symys.

Raportin neljannessa osiossa luodaan katsaus teollisuuspolitiikan taloustieteellisiin
perusteluihin taloustieteen eri Kirjallisuuksissa. Uusklassisen tai valtavirtaisen talous-
tieteen piirissa on teoretisoitu erityisesti markkina- ja koordinaatiopuutteita ja valikoi-
vien julkishyodykkeiden tarjoamista. Kehitystaloustieteen piirista nousevat perustelut
korostavat investointitoiminnan ja teknologisen kehityksen epavarmuuden hillintaa,
tuotannossa oppimista seka kysynnan ja poliittisten konfliktien hallinnan teollisuus-
poliittista merkitysta. Kompleksisuustaloustiede korostaa viennin kompleksisuuden
kehittamista ja erikoistumista korkean osaamisen tuotteisiin. Lopuksi korostetaan na-
kdkulmaa, etta vihrealla teollisuuspolitiikalla tulisi pyrkia muuttamaan tuotantoraken-
ne planeettamme kantokyvyn mukaiseksi.

Viidennessa osiossa luodaan katsaus viimeaikaisiin keskeisiin teollisuuspoliittisiin toi-
miin ja avauksiin Yhdysvalloissa ja EU-tasolla. Yhdysvaltojen politiikkaratkaisut vaikut-
tavat merkittavasti myos EU:n ja Suomen kehitykseen. Vaikka EU:n budjetti ei ole it-
sessaan suuri, niin EU-tason aloitteet, rahoitus ja lainsaadanto kehystavat ratkaisevalla
tavalla myos Suomen teollisuuspolitiikkaa. Pyrkimyksena on kasitella yleisella tasolla
keskeisia lainsaadantduudistuksia seka teollisuuspolitiikan rahoitukseen liittyvia kehi-
tyskulkuja. Tarkastelussa esitellaan keskeisia sektorikohtaisia ja teknologisia valintoja
seka kuvataan politiikkatoimia.

Raportin kuudennessa osiossa tarkastellaan ja arvioidaan suomalaisen teollisuuspoli-
tiikan kehityskulkuja ja avainkysymyksia. Osiossa keskustellaan valintojen tekemisen
problematiikasta, teollisuuspolitiikan instituutioiden ja tiedontuotannon rakentami-
sesta, valtiontukipolitiikasta, valtion padaoma- ja riskisijoitustoiminnasta, valtion strate-
gisesta ja ankkuriomistajuudesta seka EU-tason teollisuuspolitiikasta.
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2. Mita on teollisuuspolitiikka?

Teollisuuspolitiikan kentta ja sen toimijat

Suomessa on globaalin finanssikriisin jalkeen kaytetty paasaantodisesti elinkeinopoli-
tiikan kasitetta keskusteltaessa valtion toiminnasta talouskehityksen edistamisessa.
Kauppa- ja teollisuusministeriosta tuli Tyd- ja elinkeinoministerié vuonna 2008. Erityi-
sesti 1990-luvulta lahtien innovaatiopolitiikkaan on ladattu suuria odotuksia talouske-
hityksen edistamisessa. Innovaatiopoliittisen nakemyksen mukaan maiden kilpailu-
kyky perustuu erityisesti yrityksissa, yliopistoissa ja tutkimuslaitoksissa harjoitettavaan
tutkimus-, kehittamis- ja innovaatiotoimintaan - tai laajemmin osaamiseen ja inno-
vaatiokykyyn.

Tassa raportissa kaytetaan elinkeino- tai innovaatiopolitiikan sijaan teollisuuspolitiikan
kasitetta. Tama ratkaisu johtuu ensinnakin siita, etta englanninkielisessa nykykeskus-
telussa kaytetaan kasvavassa maarin kasitetta "industrial policy”. Tosin englanniksi
kasite "industry” viittaa myds laajemmin kaikkiin talouden toimialoihin. Lisaksi glo-
baalissa taloudessa viime vuosien valikoivat politiikkainterventiot ovat kohdistuneet
voimakkaasti teollisuuteen ja siihen kytkeytyviin palveluihin, kuten sahkdautojen ja
mikrosirujen kehitykseen ja tuotantoon. Valintaa perustelee myds kasitys siita, etta
teollisen ytimen kehittaminen on tarkeaa talouskehityksen kannalta.

Teollisuuspolitiikan ohella voitaisiin puhua perinteiseen tapaan myos rakennepolitii-
kasta, silla teollisuuspolitiikan maaritelmat viittaavat usein rakenteelliseen muutok-
seen. Talousjarjestd OECD:n tuoreen maaritelman mukaan teollisuuspolitiikka viittaa
"interventioihin, jotka on tarkoitettu parantamaan kansallisen yrityssektorin raken-
teellista suorituskykya”. (OECD 2022, 4, kaannos kirjoittajan). Teollisuuspolitiikalla pyri-
taan ohjaamaan talouden rakennetta tiettyihin suuntiin (Terzi ym. 2023) tai vaikutta-
maan sektorikohtaiseen rakenteeseen (Stiglitz 2017). Kansainvalisen valuuttarahaston
tutkijoiden maaritelman mukaan teollisuuspolitiikka viittaa valikoiviin toimiin, joilla
pyritaan tukemaan kansallisia talouden toimialoja tai taloudellista toimintaa (Evenett
ym. 2024).

Nain ollen talouden rakenteelliseen kehitykseen vaikuttava teollisuuspolitiikka kyt-
keytyy vaistamatta yhteen eri politiikkasektorien kanssa. Naita sektoreita ovat EU-po-
litiikka, makrotalouspolitiikka, tutkimus- ja innovaatiopolitiikka, teknologiapolitiikka,
yritystukipolitiikka, infrastruktuuripolitiikka, energiapolitiikka, kauppapolitiikka, tur-
vallisuuspolitiikka, yrittajyyspolitiikka, koulutuspolitiikka, ilmastopolitiikka ja aluepo-
litiikka. lImastonmuutoksen vastaisen kamppailun tai turvallisuuspolitiikan nimissa
tehdaan talla hetkella teollisuuspoliittisesti merkittavia paatdksia. Kun hallitukset
paattavat finanssipoliittisista elvytyspaketeista tai sopeutustoimista, paketteihin liittyy
yleensa teollisuuspolitiikan kannalta merkittavia menokohteita.

Edella kuvatun valossa ei ole yllattavaa, etta sektorit ylittava koordinaatio on noussut
viime vuosina keskeiseksi kysymykseksi teollisuuspoliittisessa keskustelussa (Bulfone
ym. 2024). EU-komissiolle kirjoittamassaan raportissa Draghin (2024) keskeinen viesti
oli se, etta EU ja EU-maat eivat olleet ole onnistuneet koordinoimaan eri politiikka-
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sektoreita yhta johdonmukaisesti kuin Yhdysvallat tai Kiina teollisuuden kehittami-
seksi tai teknologisen kehityksen edistamiseksi. Esimerkiksi kauppapolitiikka, EU:n
yhteinen budjetti, yritystuet, julkiset investoinnit ja julkiset hankinnat pitaisi ohjata
selkeammin strategisten tavoitteiden suuntaan.

Teollisuuspolitiikkaa, elinkeinopolitiikkaa ja/tai taloudellisen kehityksen politiikkaa val-
mistelee ja koordinoi OECD-maissa tyypillisesti Suomen tyd- ja elinkeinoministerion
kaltainen ministerid, jonka hallinnonalalla toimii erilaisia talouden kehitysta edistavia
toimijoita. Teollisuuspolitiikan historiassa Japanin kansainvalisen kaupan ja teollisuu-
den ministerid (nykyisin talouden, kaupan ja teollisuuden ministerid) on yksi tunne-
tuimmista toimijoista, jonka on katsottu vaikuttaneen ratkaisevasti Japanin talouden
nousuun korkean teknologian tuotannon maaksi (Johnson 1982).

Tutkimuskirjallisuudessa on kuitenkin havaittu, etta teollisuuspolitiikkaan vaikuttavat
kasvavassa maarin keskitettyjen byrokratioiden, kuten ministerididen, lisaksi erilaiset
verkostomaisesti suhteessa yksityiseen sektoriin toimivat julkiset organisaatiot (Block
2008). Toisin sanoen valtion toiminnasta talouskehityksen edistamisessa on tullut ha-
jautetumpaa ja vahemman keskitettya. Ministeridt jakavat edelleen erilaisia tukia ja
vaikuttavat investointien kohdistumiseen, mutta valmistelu- ja rahoitusvastuita on
hajautettu erillisille julkisille asiantuntijacrganisaatioille.

Hajautetumman politiikan esimerkiksi nostetaan usein Yhdysvaltojen puolustushal-
linnon Defence Advanced Research Projects Agency (DARPA). DARPAN edeltdja ARPA
(Advanced Research Projects Agency) perustettiin osana suurvaltojen avaruuskilpai-
lua vuonna 1958 sen jalkeen, kun Neuvostoliitto oli lansimaiden kauhuksi onnistunut
Sputnik-satelliitin laukaisussa. Tutkimuskirjallisuudessa on osoitettu, etta DARPAN
rahoitus on ollut keskeisessa roolissa Yhdysvalloissa alkunsa saaneissa teknologisissa
vallankumouksissa. DARPAN rahoitus vaikutti esimerkiksi mikrosirujen ja internetin
alkuvaiheen kehitykseen (ks. esim. Mazzucato 2013; Miller 2023). Globaalin finanssikrii-
sin jalkeen ARPA-toimintamallia on kaytetty myos energia- ja terveyspolitiikassa.

Kansallisen tason lisaksi on syyta korostaa myds teollisuuspolitiikan EU-tasoa ja pai-
kallista tasoa. Suomen kaltaisessa EU-maassa teollisuuspolitiikka on vaistamatta
myods eurooppalaista. Teollisuuspolitiikan eurooppalainen ulottuvuus on voimistu-
nut 2020-luvulla. Junckerin ja von der Leyenin kausilla EU-komissio aktivoitui uudella
tavalla teollisuuspolitiikassa. EU-komissio on omaksunut EU-maiden teollisuuspoli-
tiikkaa koordinoivan roolin (Di Carlo ja Schmitz 2023). Kansallisen ja EU-tason lisaksi
teollisuuspolitiikassa on syyta tarkastella myos paikallisempia toimijoita, kuten maa-
kuntaliittoja, Tyo- ja elinkeinokeskuksia ja kuntia.

Enta millaisten teollisuuspoliittisten tehtavien hoitoon on perustettu Suomessa erilli-
sia organisaatioita ja yhtioita? Ensinnakin Suomessa ja useimmissa OECD-maissa on
pitkaan katsottu, etta viennin rahoitus ja takuut kuuluvat valtion tehtaviin, silla vienti-
hankkeet voivat olla riskialttiita. Lisaksi edullisten lainojen antaminen on perinteinen
keino tukea yritystoimintaa. Tyo- ja elinkeinoministerion hallinnon alla toimii talla het-
kella valtion omistama rahoitusyhtio Finnvera, joka tarjoaa takauksia, lainoja ja vienti-
lainoja. Vuonna 2023 Finnvera (2024) myoénsi kotimaan lainoja ja takauksia 1,8 miljar-
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dilla eurolla, vientitakuita ja erityistakauksia 5,4 miljardilla eurolla ja vientiluottoja 0,5
miljardilla eurolla.

Toiseksi Suomessa on nahty pitkaan tarvetta julkiselle paaomasijoitustoiminnalle,
jonka merkitys kasvoi 2010-luvulla (Alaja ja Lemola 2023). Valtio-omisteinen Suomen
Teollisuussijoitus Oy tekee suoria paaomasijoituksia yrityksiin tai sijoittaa paaomasi-
joitusrahastoihin yhdessa yksityisten tahojen ja elakeyhtididen kanssa. Jatkossa sen
tehtavakentta on laajenemassa, kun muut julkiset padomasijoittajat ovat siirtymassa
sen osaksi. Kehysriihessa Orpon hallitus ilmoitti, etta jatkossa Teollisuussijoitus "edis-
taa investointeja osallistumalla kanssasijoittajana teollisiin investointihankkeisiin suo-
rin sijoituksin”.

Kolmanneksi Suomessa on 1970-luvun alusta lahtien katsottu, etta valtion tulee tukea
paitsi yliopistoja ja tutkimuslaitoksia mutta myos yritysten tutkimus-, kehittamis- ja
innovaatiotoimintaa. Business Finland on merkittavin julkinen toimija yritysten tutki-
mus-, kehittamis- ja innovaatiorahoituksessa seka teknologisen kehityksen hankkeis-
sa. Business Finland syntyi, kun tutkimus-, kehittamis- ja innovaatiotoimintaa valmis-
tellut ja rahoittanut Tekes (perustettu 1983) ja vienninedistdja Finpro yhdistyivat osaksi
samaa konsernia. Vuonna 2023 se maksoi avustuksia 277 miljoonaa euroa, lainoja 167
miljoonaa euroa ja tutkimusrahoitusta (paaosin tutkimusorganisaatioille) 96 miljoo-
naa euroa? Kesalla uutisoitiin, etta Business Finlandin viennin edistamiseen ja inno-
vaatiorahoitukseen liittyvia toimintoja ollaan jalleen eriyttamassa.

Suomessa valtionyhtiot olivat kylman sodan vuosikymmenina keskeisessa roolissa
paaomavaltaisen teollisuuden kehittamisessa. Historiallisten syiden takia valtio on
edelleen tarkea omistaja suomalaisessa talouselamassa. Valtion omistama Solidium
Oy omistaa vahemmistoosuuksia kansallisesti merkittavissa yhtioissa. Solidium hakee
tietysti tuottoa sijoituksilleen, mutta talla hetkella Solidium nakee itsensa myds kan-
sallisena ankkurisijoittajana. Strategisempien ja erityistehtavayhtididen suhteen val-
tion omistajapolitiikkaa toteuttaa Solidiumin lisaksi Valtioneuvoston kanslia ja muut
ministeriot.

Heikommin ja vahvemmin valikoiva teollisuuspolitiikka

Tutkimuskeskustelussa on tehty perinteisesti erottelu horisontaalisten eli vahemman
valikoivien ja vertikaalisten eli vahvemmin valikoivien politiikkatoimenpiteiden valilla.
Esimerkiksi ajanmukainen julkinen infrastruktuuri, toimiva julkishallinto, koulutuspa-
nostukset ja perustutkimus luovat yleisesti edellytyksia erityyppiselle liiketoiminnalle
(englanniksi: framework conditions). Sen sijaan valikoivammat toimenpiteet hyddyt-
tavat selkeammin yksittaisia yrityksia, sektoreita, arvoketjuja, teknologioita tai yhteis-
kunnallisia missioita.

Analyyttisesti hyodyllinen erottelu horisontaalisen ja vertikaalisen politiikan valilla voi

kuitenkin osoittautua kaytanndon politiikkatoimia tarkasteltaessa veteen piirretyksi vii-

2 Business Finlandin rahoitustietoja voi tarkastella erillisen tietopankin kautta: https://
tietopankki.businessfinland.fi/anonymous/extensions/fundingpaid/fundingpaid.html.
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vaksi (Chang 2011). Strateginen perustutkimus luonnontieteen ja teknologian eri sek-
toreilla hyodyttaa joitain toimialoja ja yrityksia enemman kuin toisia. Yhdysvalloissa
ladketeollisuus on esimerkiksi hyétynyt liittovaltion valtavan mittaluokan tuesta laa-
ketieteelliselle perustutkimukselle. Ei ole sattumaa, etta kun Nokia oli globaali mark-
kinajohtaja matkapuhelinten suunnittelussa ja tuotannossa, Suomessa lisattiin mer-
kittavasti tietoteollisuuteen liittyvaa korkeakoulutusta.

Valikoivan teollisuuspolitiikan kategorian sisalla voidaan havaita erilaisia painotuksia.
Warwick (2013) on tehnyt hyddyllisen erottelun strategisen ja puolustuksellisen/reak-
tiivisen valikoivan politiikan valille. Vauraiden ja teknologisesti kehittyneiden maiden
tapauksessa strateginen viittaa strategisten vahvuuksien kehittamiseen uusille alueil-
le tai vanhojen vahvuuksien lujittamiseen. Puolustuksellinen politiikka pyrkii reagoi-
maan taloudellisiin muutoksiin, kuten toimialojen kriiseihin. Esimerkiksi globaalin
finanssikriisin jalkeen presidentti Obaman hallinto toimi maaratietoisesti yhdysvalta-
laisen autoteollisuuden pelastamiseksi.

Valtioiden puolustuksellinen politiikka tehtaiden ja tydpaikkojen sailyttamiseksi on
ajoittain taloudellisesti tai ainakin poliittisesti tarpeellista. Tosin hiipuvien teollisuu-
denalojen pelastamista on syystakin kritisoitu taloustieteellisessa keskustelussa. Teol-
lisuuspolitiikan painopisteen pitaisi pikemminkin olla kasvupotentiaalia omaavien
teollisuudenalojen tukemisessa ja talouden uudistamisessa. Poliitikkojen voi kuiten-
kin olla usein vaikea sanoa ei aanestajakunnan vaatimuksille pelastuspaketeista.

Valikoiva ja vahemman valikoiva teollisuuspolitiikka edustavat erilaisia painotuksia,
mutta kaytannossa talouden rakenteita kehittava politiikka pohjaa aina jonkinlaiselle
yhdistelmalle edellytyksia luovia ja valikoivia politiikkatoimia. Tassa raportissa tarkas-
teltu teollisuuspolitiikan paluu viittaa erityisesti valikoiviin politiikkatoimiin. Valikointi
voi kuitenkin kohdistua erilaisiin strategisesti tarkeiksi maariteltyihin kokonaisuuksiin,
kuten yksittaisiin yrityksiin, toimialoihin, teknologioihin tai tiettyihin osiin arvoketjuis-
ta.

Teollisuuspolitiikan historia on taynna esimerkkeja kansallisten voittajayritysten tu-
kemisesta, jotka voivat olla joko valtio-omisteisia tai yksityisia. Esimerkiksi Saksan ja
Ranskan valtiot ovat tukeneet voimakkaasti matkustaja- ja sotilaslentokoneita val-
mistavan saksalais-ranskalaisen Airbusin kehitysta viime vuosikymmenina. Airbusia
voidaan kayttaa esimerkkina onnistuneesta teollisuuspolitiikasta. Ylidanilentokonei-
ta aikoinaan valmistanutta brittildista Concordea taas kaytetaan teollisuuspolitiikan
historiassa esimerkkina kansallisia voittajia valikoivan politiikan epaonnistumisesta.

Kansallisia voittajayrityksia valitsevalla politiikalla on huono maine taloustieteellises-
sa keskustelussa ja teollisuuspolitiikan historiassa, mutta se nayttaisi talla hetkella te-
kevan paluuta suurissa EU-maissa. Viime vuosina Saksassa, Ranskassa ja Italiassa on
vahvistunut jalleen ajatus eurooppalaisten voittajayritysten tukemisesta, jotka voisivat
kilpailla yhdysvaltalaisten ja kiinalaisten suuryritysten kanssa. Ajatuksena nayttaa ole-
van, etta euroopypalaisten yritysten pitaisi saavuttaa riittdva koko ja tuotannon mit-
takaava. Eurooppalaisten yritysten halutaan kasvavan riittavan suuriksi kilpaillakseen
maailmanmarkkinoilla. Esimerkiksi puolustusteollisuuteen on visioitu omaa Airbusia
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(Wolf 2024).

Perinteisesti teollisuuspolitiikassa on myos pyritty tukemaan sellaisten toimialo-
jen tai sektorien kasvua, joiden kehitys on katsottu strategisesti tarkeaksi. Ita-Aasian
maita kaytetaan usein esimerkkina tasta politiikasta. Japanin kylman sodan aikai-
sessa kasvumallissa Japanin kansainvalisen kaupan ja teollisuuden ministerio kaytti
protektionistisia keinoja, tukia ja koordinointia. Myds Ranskassa vallitsi vahva sekto-
reita, kuten autoteollisuutta, valikoiva painotus (esim. Tagliapietra ja Veugelers 2023).

Suomen niin sanotussa vanhassa investointivetoisessa kasvumallissa valtiolla oli joko
suoraan valtionyhtididen tai lainoittamisen ja tukien kautta keskeinen rooli paaomain-
tensiivisessa teollisuudessa, kuten metalliteollisuudessa (Vartiainen 2011). Suomessa
vallitsi vahva usko siihen, etta vientiteollisuuden kehittaminen ja monipuolistaminen
avaa Suomelle mahdollisuuksia vaurastumiseen.

Valtiot myds tekevat valintoja eri teknologioiden valilla. Valtiot omaksuivat toisen maa-
ilmansodan jalkeen aiempaa vahvemman roolin tutkimus- ja kehittamistoiminnan
tukemisessa. 1960- ja 1970-luvulla esiin noussut teknologiapolitiikan kasite viittaa sii-
hen, etta valtiot tekevat valintoja erilaisten teknologioiden rahoittamisesta. Suomes-
sa alettiin 1980-luvulla rahoittaa kansallisia teknologiaohjelmia, jotka liittyivat muun
muassa informaatio- ja kommunikaatioteknologiaan. Tekesin keskeiseksi tehtavaksi
muodostui teknologiaohjelmien rahoittaminen.

Tutkimus- ja asiantuntijakeskustelussa on myods pyritty hahmottamaan laajempia
kokonaisuuksia, joihin yritysten, liiketoiminnan tai teknologian kehitys linkittyy. Eri-
tyisesti 1990-luvulla pyrittiin rakentamaan teollisia klustereita taloustieteilija Michael
Porterin klusterimallin viitoittamana. Suomessakin rahoitettiin erillisilla Kauppa- ja
teollisuusministerion ohjelmilla teollisten klusterien kehittymista (Jaaskelainen 2001).

2010-luvulta lahtien ekosysteemista on tullut yha suositumpi kasite yrittajyydesta, in-
novaatioista, teknologiasta ja teollisuudesta keskusteltaessa. Ajatuksena ekosystee-
miajattelussa on se, etta yksittaiset toimijat ovat osa laajempaa verkostoa. Verkostot
taas yhteiskehittdvat asioita. Ekosysteemit voivat olla luonteeltaan globaaleja ja/tai
paikallisia. Suomessa on keskusteltu esimerkiksi Aalto-yliopiston ymparille keskitty-
neesta ekosysteemista. EU:n vuoden 2020 teollisuusstrategiassa kiinnitettiin huomio
14 keskeiseen teolliseen ekosysteemiin (Ragonnaud 2024).

Kaupan ja paaomaliikkeiden globalisaation myota tuotannollista toimintaa alet-
tiin hahmottaa osana globaaleja tuotanto- ja arvoketjuja. Tallaisen logiikan mukaan
esimerkiksi rikkaiden maiden ei kannattanut pitda kiinni kaikista tuotannollisista
toiminnoista tai ne eivat pystyneet siihen. Merkittava osa tuotannollisesta toimin-
nasta kannatti sijoittaa halvemman palkkatason maihin. Talléin teollisuuspolitiikan
tavoitteeksi muodostui tiettyjen toimintojen, kuten suunnittelun, muotoilun tai mark-
kinoinnin, kotiuttaminen. Talla hetkella keskeinen talouspoliittinen kysymys on se,
mitka osat EU-talouksien arvoketjuista tulisi tuottaa EU:ssa strategisen autonomian
ja kilpailukyvyn nakékulmasta.
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Viime vuosina myds niin sanottu missio-orientoitunut teollisuus- ja innovaatiopoli-
tilkkka on tehnyt jalleen lapimurron. Sen mukaan valtioiden pitaisi asettaa missioita,
joiden saavuttamiseen laitetaan resursseja (Mazzucato 2021). Missio-orientoituneen
politiikan historiallisena esikuvana on toiminut Yhdysvaltojen liittovaltion Apollo-ava-
ruusohjelma, joka johti Neil Armstrongin kuukavelyyn vuonna 1969. Sen sivutuotteena
syntyi merkittavia lapimurtoja teknologisessa kehityksessa. Viime vuosina EU:n piiris-
sa on innostuttu missio-orientoituneesta politiikasta, mika on nakynyt tutkimus- ja
kehittamisrahoituksessa.

Miksi teollisen ytimen kehittaminen on tarkeaa?

Teolliset vallankumoukset ja niihin kytkeytyvat teknologiset paradigman muutok-
set ovat olleet historiallisesti keskeisessa roolissa talouskasvun kannalta (Freeman ja
Louga 2002). Myds uudemmassa keskustelussa teollisuus on nahty keskeisena tuotta-
vuuden kasvun, teknologisen kehityksen ja organisatoristen innovaatioiden kannalta.
Teollisuus on mMmyos tarkea vientitulojen lahde kansantalouksille (Chang, Andreoni ja
Kuan 2013). Teollisuussektori on erityisen keskeinen yrityssektorin tutkimus- ja kehit-
tamistoiminnan kehityksen kannalta (Coad ja Vezzani 2017). Tuottavuuden merkittava
kasvattaminen kaikilla talouden sektoreilla ei ole valttamatta mielekasta tai mahdol-
lista (esimerkiksi tyovoimavaltaiset julkiset palvelut), mutta teollisuus tarjoaa merkit-
tavaa potentiaalia tuottavuuskasvuun. Samalla on todettava, etta esimerkiksi digitaa-
lisiin palveluihin liittyy merkittavaa tuottavuuspotentiaalia.

Ei liene realistista asettaa tavoitteeksi teollisuuden BKT-osuuden merkittavaa kasvat-
tamista. Rodrikin (2022) mukaan ei ole etenkaan realistista odottaa, etta teollisuu-
den osuus kokonaistyollisista lahtisi kasvuun. Nain ei ole kaynyt edes Etela-Korean
kaltaisissa maissa. Tama johtuu muun muassa siita, etta Etela-Korean teollisuusyri-
tykset ovat ottaneet kayttoodon tydvoimaa saastavia teknologioita. Teollisuuspolitiikan
kautta voidaan kuitenkin kiinnittda huomio siihen, etta teollinen tuotanto ja inves-
toinnit ovat edelleen tarkeita — myds Suomen kaltaisten vauraiden maiden kannalta.
Teollisen ytimen kehittaminen on tarkeaa.

On kuitenkin selvaa, etta myos teollisuuden koostumuksella ja rakenteella on valia.
Taloustieteellista kompleksisuusteoriaa (Hidalgo 2023) mukaillen teollisuuspolitiikan
keskeiseksi tavoitteeksi voidaan asettaa teollisuuden ja erityisesti vientiteollisuuden
kompleksisuus ja monipuolisuus. Kompleksisuus heijastaa maiden ja alueiden ver-
kostoissa vallitsevaa osaamista. EU:ssa on kayty viime kuukausina keskustelua siita,
kuinka EU-maat voisivat paeta keskitason teknologian ansasta. Vaikka EU:lla on viela
vahvuuksia esimerkiksi autoteollisuudessa, niin EU on jaanyt jalkeen korkean teknolo-
gian kehityksessa (Draghi 2024). Aiemmmin kompleksisuusteoria on keskittynyt erityi-
sesti tavaravientiin, mutta viime aikoina sen piirissa on tuotettu myos arvioita yksityi-
sen palvelusektorin kompleksisuudesta (Stojkoski ym. 2024).

Teollisuuden ja palveluiden kehitys kytkeytyy tata nykya yhteen. Sellaiset kasitteet
kuin "palveluteollinen” tai Saksassa kaytetty "teollisuus 4.0" viittaavat siihen, etta teol-
lisuustuotteiden ymparille syntyy erilaisia palveluita. Suomessa Koneen ja Wartsilan
kaltaiset yritykset myyvat tata nykya koneiden ja laitteiden yhteydessa esimerkiksi
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erilaisia huolto- ja paivityspalveluita. Korkean osaamisen teollisuustuotteet tarvitse-
vat tuekseen tutkimus- ja kehittdmistoiminnan, muotoilun ja markkinoinnin kaltaisia
palveluita.

Elinkeinoelaman keskusliiton (2024) lukujen mukaan vuonna 2023 teollisuuden osuus
Suomen bruttokansantuotteesta (BKT) oli 20,7 prosenttia. Yksityisten palveluiden
osuus BKT:sta oli 51 prosenttia, julkisten palveluiden osuus 19 prosenttia, rakentamisen
6,4 prosenttia ja alkutuotannon 2,8 prosenttia. Pitkalla aikavalilla palveluiden osuus
Suomen BKT:sta on kasvanut ja teollisuuden supistunut. Vuonna 1975 teollisuuden
osuus oli 28,9 prosenttia, julkisten palveluiden 14,7 prosenttia ja yksityisten palvelui-
den 35,5 prosenttia. Teollisuuden pitkan aikavalin BKT-osuuden supistumisesta huoli-
matta Suomi kuuluu OECD-maiden joukossa Saksan ja Ruotsin kanssa maaryhmaan,
jossa teollisuuden osuus on sailynyt merkittavanas.

Politiikkatoimenpiteiden jaotteluja

Naudé (2010) on esittanyt laajasti kaytetyn jaottelun teollisuuspolitiikan piiriin maari-
teltavista politiikkatoimenpiteista. Ensinnakin taloudellisia kannusteita taloudelliselle
kehitykselle luovat esimerkiksi patenttisuoja seka raha- ja finanssipolitiikan ratkaisut.
Toiseksi tieteeseen ja teknologisiin innovaatioihin liittyvat toimenpiteet, kuten tutki-
mus-, kehittamis- ja innovaatiorahoitus seka julkiset ja julkisrahoitteiset tutkimus- ja
innovaatio-organisaatiot, ovat keskeinen osa teollisuuspolitiikkaa. Kolmanneksi valtio
edistaa oppimista ja teknologisten kyvykkyyksien kehittymistd ja levidmistd esimer-
kiksi koulutuspolitiikan, suorien ulkomaisten investointien houkuttelun ja kansainva-
lisen yhteistyon kautta. Neljanneksi Naudé nostaa esiin toimialojen valikoivaan tu-
kemiseen liittyvat politiikkatoimet. Esimerkkeja naista ovat tullit, tuontirajoitukset,
valtionyhtiot, tuet ja vientitakuut seka julkiset hankinnat. Viidenneksi tiedon jakami-
seen liittyvista politiikkatoimista kayvat esimerkkina yritysten valisen yhteistyon edis-
taminen, vientiyritysten markkinointi, parhaiden kaytantdjen jakaminen ja standar-
dien levittaminen. Kuudenneksi yrittajyytta ja yritysten tuottavuutta voidaan tukea
start up -kiihdyttamadjen, infrastruktuurin paivittamisen, pieniin ja keskisuuriin yritys-
ten sijoittamisen ja julkisen riskirahoituksen kautta.

Edella olevassa jaottelussa teollisuuspolitiikan toimenpiteista korostuvat erityisesti
"porkkanat” eli erityyppinen rahoitus ja tuki osaamiselle, teknologiselle kehitykselle ja
tuotannolliselle toiminnalle. Toisaalta tutkimuskirjallisuudessa on huomautettu, etta
porkkanoiden lisaksi myos keppi eli haitallisten tuotannollisten aktiviteettien hillitse-
minen kuuluu teollisuuspolitiikkaan eli talouden rakenteellisen kehitykseen vaikut-
tamiseen (Estevez 2024). Valtio voi verottaa haitallista tuotannollista toimintaa, estaa
sen saantelyn keinoin tai liittaa tukiin ehtoja. Euroopan unionissa on esimerkiksi vime
aikoina kiistelty siita, missa aikataulussa EU:n pitaisi kieltaa polttomoottoriautot. Osa
autoteollisuudesta kannattaa vuodelle 2035 asetetun takarajan vesittamista.

3 United Nations Economic Commission for Europe -tietokanta. https://w3.unece.org/PXWeb/
en/Table?IndicatorCode=11
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Teollisuuspolitiikan toimenpiteita voidaan tarkastella myods sen kannalta, minkalaisiin
yhteiskunnallisiin tavoitteisiin niilla pyritdan. Kansainvalisen valuuttarahaston tutkijat
(Evenett ym. 2024) ovat hiljattain jaotelleet teollisuuspolitiikan perustelut seuraavalla
tavalla: 1) kansallinen turvallisuus, 2) geopolitiikka, 3) tuotantoketjujen turvallisuus, 4)
kansallisten yritysten kilpailukyky strategisilla toimialoilla ja 5) ilmastopolitiikka. Toi-
seksi valuuttarahaston tutkijat jaottelivat toimenpiteita sen suhteen, mihin tuote- ja
palveluryhmiin ne kohdistuvat. Talla hetkella keskeisia valikoitavia tuote- ja palvelu-
ryhmia ovat vahahiiliset teknologiat seka siviili- ja sotilastarkoituksiin soveltuvat tava-
rat, palvelut ja teknologiat, kriittiset mineraalit, kehittyneet teknologiatuotteet, puo-
lijohteet, |aaketieteelliset tuotteet seka digitaaliset ja IT-palvelut. Valuuttarahaston
lukujen perusteella erityisesti vahahiilisten teknologioiden tuet ja seka sotilas- etta
siviilikayttdodn soveltuvien tuotteiden ja teknologioiden tuet ovat olleet kasvussa.
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3. Teollisuuspolitiikka: sivuraiteelta lansimaiden
talouspolitiikan keskioon

Teollisuuspolitiikan vanha malli

1800-luvulla, 1900-luvun alkupuoliskolla ja kylman sodan aikana vaurastumaan ja mo-
dernisoitumaan pyrkineet maat tyypillisesti tukivat kehityksen alkuvaiheessa olevaa
teollisuutta (englanniksi: infant industry protection) esimerkiksi korkeiden tullimaksu-
jen, tuontirajoitusten ja erilaisten tukien kautta. Yhdysvaltojen yhden perustajaisan ja
ensimmaisen valtiovarainministerin Alexander Hamiltonin (1755-1804) katsotaan yh-
tena ensimmaisistd muotoilleen systemaattisimmin argumentin nousevien teollisuu-
denalojen suojaamisesta. Taustalla vaikutti pyrkimys tuoda ensimmainen teollinen
vallankumous Britanniasta Atlantin toiselle puolelle.

Saksalainen Friedrich List (1789-1846) on toinen ajattelija, joka kehitti argumentteja
aloittelevien teollisuudenalojen suojaamisesta. List vietti pitkan ajanjakson Yhdysval-
loissa, jolloin han tiettavasti omaksui uusia ideoita teollisuuden kehittamisesta ja suo-
jaamisesta (Andreonija Chang 2019). Listia on usein kuvattu protektionistiseksi, mutta
Listin mukaan nousevien teollisuudenalojen suojaamisen piti olla luonteeltaan vali-
koivaa ja valiaikaista. Kun maat ovat saavuttaneet saman tuotannollisen kehitystason,
niin vapaammasta kaupasta tulisi kaikille kannattavampaa.

Teollisuuspolitiikan puolestapuhujat korostavat tyypillisesti, etta Britannian, Yhdys-
valtojen, Saksan, Japanin ja Etela-Korean kaltaiset johtavat talousmahdit vaurastuivat
aikoinaan suojaamalla teollisuuttaan sen varhaisessa kehitysvaiheessa. Vapaamman
kaupan kannattajia niista tuli vasta siina vaiheessa, kun ne olivat jo kehittaneet riitta-
van osaamisen tason (esim. Chang 2002; Reinert 2007). Esimerkiksi Yhdysvallat har-
joitti toiseen maailmansotaan saakka protektionistista kauppapolitiikkaa.

Politilkan kautta pyrittiin myds korvaamaan tuontihyodykkeita kansallisella tuotannol-
la (englanniksi: import substitution). Tallaista politiikkaa kannattivat Etela-Amerikassa
kylman sodan vuosina Raul Prebischin (1901-1986) kaltaiset strukturalistiset talous-
tieteilijat. Kriitikoiden mukaan tdaman politiikan tulokset olivat monessa tapauksessa
pettymys Etela-Amerikassa, silla talouksilla ei ollut suhteellista etua tuetuilla teollisuu-
denaloilla. (Yifu Lin 2012). Ita-Aasian maiden on toisaalta katsottu yhdistaneen onnis-
tuneemmin tuonnin saatelyn ja vientiorientaation (Whitfield 2024).

Idea nousevien teollisuudenalojen suojaamisesta [6i [api jo 1800-luvulla ja teollisuus-
politiikkaa oli pitkdaan harjoitettu muodossa tai toisessa. Taloushistorian ajanjaksoa
1950-luvulta 1970-luvulle on kuitenkin kutsuttu "teollisuuspolitiikan huippukohdaksi”
(Owen 2012). Tama liittyi Lansi-Euroopassa muun muassa taloudelliseen kilpailuun
Neuvostoliiton kanssa, uskoon taloudellisen suunnittelun kannattavuuteen, Yhdys-
valtojen tarjoamaan Marshall-apuun ja varhaisen Euroopan integraation luonteeseen
(Grabas ja NUtzenadel 2014). Ajatuksena oli, etta teollisuuspolitiikan kautta Lansi-Eu-
rooppa voisi kuroa kiinni Yhdysvaltojen teknologista etumatkaa.
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Tutkimuksessa on huomautettu, etta teollisuuspolitiikka oli keskeisessa roolissa var-
haisen Euroopan integraation historiassa (Felisini ja Paesani 2024). Vuonna 1952 toi-
mintansa aloittanut Euroopan hiili- ja terasyhteisd antoi kahden keskeisen teollisuu-
denalan koordinoinnin ylikansalliselle auktoriteetille. Rooman vuoden 1957 sopimus
ei ottanut suoraan kantaa teollisuuspolitiikkaan, mutta Euroopan talousyhteisdn
jasenmailla oli 1960- ja 1970-luvulla laaja autonomia toteuttaa teollisuuspolitiikkaa
yhteismarkkinoiden kehittamispyrkimyksista huolimatta. 1970-luvulla EY:ssa herasi
kiinnostus teknologiayhteistydhon, ja komissio pyrki aktiivisesti uudelleenjarjestele-
maan terasteollisuutta.

Eurooppalaisen kylman sodan aikaisen teollisuuspolitiikan pyrkimyksena oli myos
"suojella” kansallista taloutta ulkomaisilta investoinneilta ja pyrkia tasaamaan alueelli-
sia eroja (Bulfone 2022). Suomi oli yksi tallaisen politiikan harjoittajista. Suomessa val-
tionyhtididen varhaista perustamista motivoi laajasti jaettu nakemys siita, etta Suo-
men luonnonvaroja, kuten metsia ja koskia, ei haluttu ulkomaisten sijoittajien kasiin
(Kuisma 2016). Suomessa suhtauduttiin 1990-luvun lamaan asti penseasti ulkomaisiin
sijoittajiin. Toisaalta erityisesti 1960-luvulta lahtien alettiin tukea yritysten vientipyrki-
myksia valtion ja Suomen Pankin erityisrahoituksen kautta, kun Suomen talouden
avautuminen alkoi nayttaa vaajaamattémalta (Herranen 2009).

Toisen maailmansodan jalkeista ajanjaksoa on pidetty myos valtionyhtididen ja val-
tion omistamisen kultakautena. Tallaista talousmallia on kutsuttu myds valtiokapita-
lismiksi. Valtiot olivat omaksuneet jo 1800-luvulla yrittajan roolin infrastruktuuri-inves-
toinneissa, kuten rautateiden rakentamisessa. Kylman sodan aikakaudella esimerkiksi
Ranskan, Italian ja Suomen kaltaisissa maissa valtiosta tuli entista keskeisempi omis-
taja myos nousevilla teollisuudenaloilla (Musacchio ja Lazzarini 2014). Valtion rahoitus
katsottiin tarkeaksi paaomaintensiivisen teollisuuden rakentamisessa.

Teollisuuspolitiikan vanhaan malliin Lansi-Euroopan suurissa maissa kuului tuki kan-
sallisille "voittajayrityksille” (Owen 2012). Isossa-Britanniassa ja Ranskassa pyrittiin luo-
maan voittajia erityisesti autoteollisuuden, ilmailun, ydinvoiman ja tietotekniikan toi-
mialoilla. Taustalla vaikutti pyrkimys pitaa kiinni vanhasta suurvalta-asemasta, joten
ratkaisuja ei tehty paaosin perusteellisen taloudellisen analyysin pohjalta. Saksassa
teollisuuspolitiikka oli vahemman valikoivaa kuin Britanniassa ja Ranskassa.

Teollisuuspolitiikan kritiikki

1970-luvulle tultaessa poikkeuksellisen nopean talouskasvun ja matalan inflaation ai-
kakausi oli tullut paatdkseen Yhdysvalloissa ja Lansi-Euroopassa. Samoihin aikoihin
vanha teollisuuspolitiikan malli tuli haastetuksi. Taustalla vaikutti ensinnakin talous-
tieteellinen kritiikki teollisuuspolitiikan tehottomuudesta. Kritiikin mukaan juuri kil-
pailu luo valikoivan tukemisen sijasta yrityksille kannustimia innovoida (Aghion 2023).
Lisaksi kriitikot nostivat myos esiin, etta elinkeinoelaman vahvat etujarjestoét ja yrityk-
set pystyvat lilkaa maarittelemaan teollisuuspolitiikan painotuksia, mika voi osoittau-
tua koko kansantalouden kannalta tehottomaksi. Empiirinen kritiikki kuului, etta val-
tioiden teollisuuspolitiikan toimet olivat kohdistuneet heikosti parjaaviin toimialoihin
ja teknologioihin (Coulter 2023).
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Erityisesti Britanniaa on kaytetty esimerkkina vanhan valikoivan teollisuuspolitiikan
ongelmista. Esimerkiksi Britannian autoteollisuudessa, ilmailussa tai varhaisen tieto-
tekniikka-alan kehityksessa tulokset eivat olleet odotetun kaltaisia (Grabas ja Nutze-
nadel 2014; Owen 2012). Keskustelussa tormaa myos nakemyksiin, etta useissa Afrikan
ja Etela-Amerikan maissa teollisuuspolitiikka ei ollut taloudellisesti kannattavaa. Esi-
merkiksi Brasilian pyrkimykset tukea paikallista mikrotietokoneiden tuotantoa epa-
onnistuivat (Luzio ja Greenstein 1995). Epaonnistumisten vastapainoksi Japanin, Ete-
|a-Korean ja Taiwanin kaltaisissa maissa talouskasvu ja talouden kehitys oli suotuisaa
valikoivan teollisuuspolitiikan aikakaudella (Coulter 2023).

Suomessa teollisuuspolitiikalla on ollut pitkdan huono maine, vaikka Suomen teolli-
suuspolitiikan kultakaudella 1950-luvulta 1980-luvulle Suomi harjoitti onnistuneesti
niin sanottua kiinniottajan politiikkaa suhteessa vauraimpiin maihin. Toisin sanoen
Suomi teollistui investoimalla ja ottamalla kayttédn muualla kehitettyja teknologioi-
ta. Heikkisen (2017) mukaan vuosina 1950-1990 Suomen talouskasvu oli keskimaarin
3,6 prosenttia vuodessa. Koska Suomen talouskasvu oli nopeampaa kuin teknologisen
eturintaman maissa, Suomi nousi toisen Maailmansodan jalkeisina vuosikymmenina
vauraaksi maaksi. Suomen tuolloista kasvumallia ja valtion roolia teollisessa kehityk-
sessa on verrattu Itd-Aasian kehityshenkisiin valtioihin (englanniksi: developmental
state) (Vartiainen 2011).

Oma kasitykseni vanhasta valikoivan teollisuuspolitiikan mallista on se, etta teollisuus-
politiikka tuotti vaihtelevia tuloksia maasta ja alueesta riippuen. Johtopaatds valtion
valintojen lahtokohtaisesta tehottomuudesta on liian yksioikoinen. Rodrik (2024) on
korostanut, etta viime kadessa teollisuuspolitiikkaa koskevat erimielisyydet palautu-
vat kdytanndn argumentteihin siita, kuinka lapitunkevia ongelmia voittajien valitse-
misen hankaluus ja intressiryhmien kyky maarittaa painopisteet ovat. Rodrik korostaa,
etta teollisuuspolitiikan onnistuminen liittyy valtioiden toimintakykyyn ja vahvuuteen
suhteessa intressiryhmiin.

Taloustieteellisen kritiikin lisaksi vanhan teollisuuspolitiikan epasuosio liittyi myos
poliittisen syklin muutokseen. Margaret Thatcherin nousu paaministeriksi Isossa-Bri-
tanniassa ja Ronald Reaganin presidenttikaudet Yhdysvalloissa merkitsivat kaannet-
ta kohti markkinavetoisempaa politiikkaa. Thatcher suhtautui kriittisesti Britannian
valtion aiempiin pyrkimyksiin koordinoida teollisuudenalojen kehitysta (Coulter 2023).
Yhdysvalloissa teollisuuspolitiikan kannattajat (esim. Reich 1982) havisivat talouspoliit-
tisen kamppailun Reaganin edustamalle tarjontapuolen taloustieteelle. Tarjontapuo-
len taloustiede viittasi muun muassa veronalennuksiin ja saantelyn vahentamiseen.

Lansimaissa kenties merkittavin teollisuuspoliittinen kaanne kytkeytyi kuitenkin pre-
sidentti Francois Mitterandin sosialisteihin Ranskassa (esim. Mosconi 2015). Mitteran-
din noustua valtaan Ranskan piti vahvistaa entisestaan teollisuuspolitiikkaa, mutta
valtiovetoinen talouspolitiikan malli alkoi painvastoin murtua. Ranskan talouspoliitti-
nen U-kaannds oli koko Euroopan talous- ja teollisuuspolitiikan historiassa merkitta-
va kaanne, joka vauhditti nykymuotoisten sisamarkkinoiden kehittamista Euroopan
unionissa.
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Globaalissa poliittisessa taloudessa valikoivan teollisuuspolitiikan vierastus liittyi laa-
jempaan Washingtonin konsensukseksi kutsuttuun taloudellisista ideoista koostu-
vaan kokonaisuuteen, joka korosti kaupan ja rahoitusmarkkinoiden vapauttamis-
ta seka oikeaoppista raha- ja finanssipolitiikkaa. Washingtonin konsensuksen ideat
olivat hallitsevia Kansainvalisen valuuttarahaston ja Maailmanpankin kaltaisten ta-
lousinstituutioiden piirissa. Nailla globaaleilla instituutioilla oli paitsi arvovaltaa ja tek-
nista osaamista, myos suoraa valtaa lukuisten maiden talouspolitiikkaan, silla valtioille
annettuihin lainoihin liitettiin usein ehtoja Washingtonin konsensuksen mukaisista
uudistuksista.

1980- ja 1990-luvulla teollisuuspolitikan vanhanaikaisuutta korostavaa nakemysta
haastoi kuitenkin ennen kaikkea Ita-Aasian maiden, kuten Japanin, Etela-Korean ja
Taiwanin, taloushistoria ja taloudellinen nousu. Kuvaukset naiden Ita-Aasian maiden
taloudellisista kehityspoluista haastoivat sen ajan teollisuuspolitiikkaa kritisoivan val-
tavirran. Kehitystaloustieteilijat kuvasivat valtion roolia Ita-Aasian maissa kehityshen-
kisen valtion kasitteen kautta. Useat Ita-Aasian maat olivat onnistuneet kuromaan
kiinni lansimaiden taloudellista ja teknologista etumatkaa vientivetoisen kasvun, pro-
tektionismin ja valtion koordinoinnin kautta. Ita-Aasian kokemukset tavattiin kuiten-
kin sivuuttaa erityistapauksina (Amsden 1994).

Liiketoiminnan edellytykset ja valintoja valtteleva politiikka

Tagliapietra ja Veugelers (2023) ovat esittaneet, etta viimeistaan 1980-luvun puoli-
valissa Euroopan yhteisdjen teollisuuspolitiikassa puhalsivat uudet tuulet suhteessa
aiempiin vuosikymmeniin. Euroopan yhtenaisasiakirjan hyvaksyminen vuonna 1986
heijasteli ajattelumuutosta, jossa yhteis- ja sisamarkkinoiden syventaminen, kilpailu,
tutkimus, kehittaminen ja teknologia nousivat toimialojen valikoinnin sijaan talouden
kehittamisen keskiodn. Teollisuuspolitiikasta tuli tuolloin alisteista sisamarkkinoiden
kehittamiselle (Felisini ja Paesani 2024). Tuolloin sai myds alkunsa pyrkimys tasata
alueiden valisia elintasoeroja muun muassa rakennerahastoilla.

Tuohon aikaan vakiintuneen nakemyksen mukaan julkisen vallan tuli keskittya luo-
maan edellytyksia yksityiselle liiketoiminnalle. Esimerkiksi Euroopan yhteisdjen komis-
sion vuonna 1990 julkaisema tiedonanto korosti liiketoimintaymparistdn kehittamista
ja kilpailullisia markkinoita (Mosconi 2015). Toimialoja valikoivaa politiikkaa kritisoitiin
rakennemuutoksen hidastamisesta. Rahoituksen kohdistamisen yhteiskunnallisten
prioriteettien perusteella katsottiin johtavan tehottomuuteen. Tietyt toimialakohtaiset
painotukset katsottiin tarkeiksi, mutta ne eivat saaneet olla ristiriidassa kilpailullisen
toimintaymparistdon kanssa. Maastrichtin sopimuksen, sisamarkkinoiden kehityksen
seka talous- ja rahaliiton on sittemmin katsottu entisestaan rajoittaneen teollisuuspo-
liittista liikkumatilaa (Pianta, Lucchese ja Nascia 2020).

Edella kuvattu kaanne koettiin myos Suomessa, missa valtiolla oli ollut keskeinen rooli
teollisten investointien rahoittamisessa ja ohjaamisessa (Vartiainen 2011). Suomessa
valtion, elektroniikkasektorilla toimineen Saloran ja japanilaisen Hitachin yhteisyritys
Valco Oy epaonnistui 1970-luvun lopulla kuvaputkien tuotannossa, mika heijastui po-
liitikkojen skeptisyytena uusien valtionyhtididen perustamiseen, erityisesti korkean
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teknologian sektoreille (Nevalainen 2022). Valtionyhtididen kehittamisen puoluepoli-
tilkan jatkeena (tassa tapauksessa Suomen Sosialidemokraattisen Puolueen) katsot-
tiin epaonnistuneen (Ranki 2012).

Suomen vanhaksi kutsuttua kasvumallia (Kiander 2006) haastoivat myos laajemmmat
taloudelliset ja yhteiskunnalliset kehityskulut. Rahoitusmarkkinoita ja paaomaliikkeita
vapautettiin 1980-luvulla. Globalisaatio alkoi syventya. 1990-luvun lama oli murroskoh-
ta Suomen yhteiskunnallisessa kehityksessa, joka haastoi seka hyvinvointivaltion etta
talouspolitiikan vallitsevat ajattelutavat. Kun Suomi pohti ja teki valinnan Euroopan
integraatiosta 1980-luvun lopulla ja 1990-luvun alussa, kavi yha selvemmaksi, etta EY ei
suhtaudu suopeasti valtionyhtididen ja Suomen teollisuuspolitiikan vanhaan malliin.

Jari Jaaskeldinen (2001, 29) Kkirjoitti 1990-luvun klusteripolitiikkaa kasitelleessa
vaitoskirjassaan, etta 1980-luvun loppupuoliskolla "julkisen vallan suunnittelemasta ja
ohjaamasta rakennepolitiikasta haluttiin siirtya toimintaedellytysten luomiseen”. Toi-
mintaedellytyksia luova painotus tarkoitti irtautumista vanhasta teollisuuden rahoit-
tamisen mallista ja aluekehittamisesta (Herranen 2009). Uudessa kasvumallissa ko-
rostui tutkimus- ja kehittamisrahoitus. Suomen 1990-luvun teollisuuspolitiikan uusia
avainsanoja olivat kansallisen innovaatiojarjestelman kehittaminen ja teolliset kluste-
rit (Alaja ja Sorsa 2020).

Toki Suomessa valtio teki edelleen esimerkiksi klusteriohjelmien ja tutkimus- ja ke-
hittamisrahoituksen kautta teollisuuspoliittisia valintoja. Nokialla oli jopa pitkaan
edustus Valtion tiede- ja teknologianeuvostossa, joka oli keskeinen tutkimus- ja ke-
hittamisrahoituksen kohdentumista koordinoiva taho. 1980-luvulla oli kayty kriittista
keskustelua valtion erityisrahoituksen (esimerkiksi vientiluottojen ja -takuiden) tule-
vaisuudesta rahoitusmarkkinoiden vapautuessa, mutta erityisrahoitukselle |6ydettiin
uudet perustelut markkinapuutteista (Herranen 2009). Julkinen riskirahoitus ja paa-
omasijoittaminen tekivat myos tuloaan suomalaiseen talouspolitiikkaan.

Valikoiva teollisuuspolitiikka ei ollut kovassa huudossa lansimaissa 1980- ja 1990-lu-
vulla, mutta teknologiapolitiikkaan ja siihen kytkeytyvaan tutkimus- ja kehittamis-
rahoitukseen suhtauduttiin mydnteisesti. Erityisesti Japanin menestys korkean tek-
nologian sektoreilla, kuten elektroniikassa ja mikrosiruissa, sai lansimaat kuitenkin
kiinnostumaan teknologiapolitiikasta ja teknologisten innovaatioiden kehitykseen ja
leviamiseen vaikuttavista institutionaalisista tekijoista (Freeman 1987). Teknologiapo-
litiikan taustaa vasten saivat alkunsa myos EU:n tutkimusohjelmat ja eurooppalainen
yhteistyo tutkimus- kehitys- ja innovaatiotoiminnassa. Alussa rahoitus oli mittakaaval-
taan vaatimatonta (Felisini ja Paesani 2024).

Teollisuuspolitiikka oli huonossa maineessa, mutta valtioiden toiminta ei edes
Washingtonin konsensuksen ja liiketoiminnan edellytyksia luovan politiikan kulta-
kaudella aina vastannut valtiovastaista retoriikkaa. Yhdysvalloissa vallitsi 1980-luvulla
kasvava huolestuneisuus siita, etta japanilaiset yritykset olivat saavuttaneet etulyon-
tiaseman mikrosirujen kehityksessa ja valmistuksessa. Kilpailuasetelman lopputulos
oli lopulta se, etta presidentti Reaganin hallinto paatti investoida liittovaltion rahaa
Semiconductor Manufacturing Technology -konsortioon yhdysvaltalaisyritysten Kkil-
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pailukyvyn parantamiseksi (Miller 2022).

Murrosaika globaalin finanssikriisin jalkeen

1990- ja 2000-luvun pitkalla talouskasvun ja alhaisen inflaation aikakaudella (englan-
niksi: the Great Moderation) vallitsi suhteellisen laaja tyytyvaisyys vallitseviin talous-
oppeihin ja Washingtonin konsensukseen. 2000-luvulla teollisuuspoliittiseen keskus-
teluun alkoi tulla enemman savyja EU:ssa (Mosconi 2015). Tassa vaiheessa korkean
teknologian sektoreiden tukeminen nousi entista voimakkaammin esiin, vaikka ho-
risontaalinen politiikkalinja oli edelleen hallitseva. Tahan vaikutti se, etta Yhdysvalto-
jen tuottavuuden kasvu ja teknologinen kehitys oli ollut EU-maita nopeampaa. Lisaksi
globalisaation aikakaudella vallitsi uhkakuva siita, etta teolliset tydpaikat siirtyvat Aa-
siaan.

Vuosien 2007-2009 globaali finanssikriisi johti siitd seuranneen taantuman myota
julkisten velkasuhteiden kasvuun laajasti eri puolilla maailmantaloutta. Tama johti
2010-luvun alussa finanssipolitiikan kiristamiseen samanaikaisesti useissa eri maissa,
mika taas hyydytti talouskasvua ja johti niin euroalueella kuin Yhdysvalloissakin vai-
keaan deflaatio-ongelmaan. Niinpa 2010-luvun alussa kysyntaa teollisuuspolitiikalle
loi havainto vallitsevien talouskurin ymparille rakentuneiden kasvumallien kestamat-
tdmyydesta ja tasapainottomuudesta (Warwick 2013).

EU:ssa uudenlaista ajattelua edusti esimerkiksi EU-komission vuoden 2012 tiedonan-
to, jossa korostettiin teollisuuden merkitysta Euroopalle. Tagliapietra ja Veugelers
(2023) ovat tulkinneet, etta noihin aikoihin komission ajattelussa omaksuttiin jalleen
valikoivampia painotuksia alykkaiden verkkojen ja vahapaastoisten autojen suhteen.
On kuitenkin myos esitetty, etta EU:n teollisuuspolitiikka sailyi perusorientaatioltaan
horisontaalisena 2010-luvun alkupuoliskolla (Pianta, Lucchese ja Nascia 2020).

EU:ssa erityisesti Ranska yritti 2010-luvulla aktiivisesti haastaa vallitsevia valtiontuki-
saantoja, jotka se katsoi vanhentuneiksi (Di Carlo ja Schmitz 2023). Ranska loi Teollisuu-
den ystavat -nimella kulkevan ryhman, jonka ensimmaisen julkilausuman allekirjoitti
yhdeksan EU-jasenmaata. Ryhmaa yhdisti nakemys siita, etta epareilut tukikaytannot
EU:n ulkopuolella uhkaavat sisamarkkinoita.

2010-luvulla alettiin myds taloustieteellisessa keskustelussa uudelleenarvioida valtion
roolia lansimaiden johtavan talouden eli Yhdysvaltojen lahihistoriassa. Esimerkiksi in-
novaatiotaloustieteilija Mariana Mazzucato (2013) ja sosiologi Fred Block (2008) argu-
mentoivat, etta Yhdysvalloissa valtiolla oli ollut talouskehityksessa keskeisempi rooli
kuin julkisessa keskustelussa oli haluttu mydntaa. Teollisuuspolitiikkaa virallisesti vie-
roksunut Yhdysvallat ei ollut siis aina tehnyt niin kuin se oli saarnannut muille. Maz-
zucaton ja hanen kollegoidensa visioimasta missio-orientoituneesta innovaatiopolitii-
kasta tuli suosittu idea Brysselissa.

Jean-Claude Junckerin komission kauden 2014-2019 on katsottu olleen kaanteente-
keva eurooppalaisen teollisuus- ja investointipolitiikan kannalta (Mertens ja Thiemann
2019). Osana komission investointisuunnitelmaa (Investment Plan for Europe) erityi-
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sesti Euroopan investointipankin lainoja alettiin kayttaa aiempaa aktiivisemmin julki-
sen investointipolitiikan instrumenttina. Euroopan strategisten investointien rahasto
oli keskeisessa roolissa suunnitelmassa. Investoinnit suuntautuivat muun muassa inf-
rastruktuuriin, tutkimus- ja kehittamistoimintaan, energiaan, liikenteeseen ja vihrei-
siin hankkeisiin.

Investointisuunnitelmaa kritisoitiin riittamattéomasta julkisesta rahoituksesta ja yliop-
timistisista odotuksista julkisen rahan kyvyn suhteen saada liikkeelle yksityisia inves-
tointeja, mutta loppuarvioinnissa suunnitelman katsottiin onnistuneen investointien
edistamisessa (Felisini ja Paesani 2024). On arvioitu, etta Junckerin suunnitelmassa EU
otti erityisesti energia- ja ilmastopolitiikassa yksityisia investointeja eteenpain vivutta-
van katalysaattorin roolin (Prontera ja Quitzow 2022). Investointisuunnitelman toimin-
tamalli jai pysyvammaksi EU-kontekstissa, silla strategisten investointien rahastojen
seuraajaksi muodostui vuonna 2021 InvestEU-ohjelma.

EU:ssa 16i myos lapi ajatus yritysten, jasenmaiden, Euroopan investointipankin ja tie-
deinstituutioiden alliansseista strategisten teknologioiden ja toimialojen suhteen.
EU-komissio esitteli vuonna 2016 eurooppalaisen akkuallianssin (European Battery
Alliance). Eurooppalaisen akkutuotannon tukemista pidettiin tarkeana eurooppalai-
sen sahkoautotuotannon kehittamisen kannalta. Ideana oli haastaa Aasian maat ak-
kutuotannossa.

Valikoivan teollisuuspolitiikan laaja-alainen lapimurto 2020-luvun
kriisien keskella

2010-luvun lopulta ja 2020-luvun alusta alkaen voidaan puhua valikoivan teollisuus-
politiikan voimallisesta paluusta Yhdysvalloissa, EU:ssa ja Britanniassa seka laajem-
min OECD-maissa. Kansainvalisen valuuttarahaston tutkijat ovat kehittaneet New
Industrial Policy Observatory -aloitteen ilmion arvioimiseen (ks. Evenett et al. 2024).
Valuuttarahaston lukujen valossa valikoiva teollisuuspolitiikka on vahvistunut eri-
tyisesti Yhdysvalloissa, EU:ssa ja Kiinassa, silla tietokannan perusteella nama kolme
talousblokkia vastaavat lahes puolesta teollisuuspoliittisista toimenpiteista. Kilpailu-
kyky on yleisin perustelu teollisuuspolitiikalle, mutta toimet kytkettiin myos ilmasto-
politiikkaan, huoltovarmuuteen ja kansalliseen turvallisuuteen.

Teollisuuspolitiikan lapimurron taustalta voidaan |oytaa taloudellisia, poliittisia ja laa-
jempia yhteiskunnallisia ajureita. Ensinnakin Yhdysvaltojen ja Kiinan vastakkainaset-
telu ja geotaloudellinen kilpailu on kiihtynyt entisestaan 2020-luvun alussa. Kasitys
Kiinasta geopoliittisena kilpailijana ja nousevana teollisuusmahtina on ollut yksi har-
voista republikaaneja ja demokraatteja yhdistavista tekijoista Yhdysvaltojen kongres-
sissa. Esimerkiksi Floridan republikaanisenaattori Marco Rubio nosti yhtena ensim-
maisista republikaaneista esiin teollisuuspolitiikan tarpeen (Goldberg 2024). Rubion
kaltaisten republikaanien retoriikassa teollisuuspolitiikkaa tarvitaan tyypillisesti Kiinan
kommunistisen puolueen vaikutusvallan patoamiseksi. Geotaloudellinen painotus
strategisten teollisuudenalojen ja teknologioiden suhteen on ulottunut myéds EU-po-
litiikkaan (McNamara 2023).
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2020-luvun alussa koronakriisi ja Ukrainan sota ovat saaneet paattajat entista vah-
vemmin miettimaan myos tuotanto- ja arvoketjujen kestavyytta kriisien aikana seka
yhteiskuntien sotilaallista ja laajempaa huoltovarmuutta. Koronakriisin keskella auto-
tuotanto hairiintyi mikrosirujen saatavuuden takia. EU:ssa puhutaan tata nykya tahan
liittyen avoimesta strategisesta autonomiasta. Saattaa olla taloudellisesti tehokkaam-
paa tuottaa tuotteen osat eri puolilla maailmaa, huoltovarmuuden ja turvallisuuspo-
litiikan nakdékulmasta joitain aktiviteetteja on syyta pitda omalla tai poliittisten liitto-
laisten alueella. Yhdysvaltojen ja EU-maiden pyrkimyksissa vahvistaa mikrosirujen
tuotantoa on taustalla paitsi taloudellisia myos laajempia turvallisuuspoliittisia ja soti-
laallisia vaikuttimia.

Teollisuuspolitiikan paluu on kytkeytynyt yhteen ilmastopoliittisten pyrkimysten kans-
sa. Aloitteet, kuten Yhdysvaltojen demokraattipuolueen progressiivisen laidan visioi-
ma Green New Deal, kytkivat yhteen ilmastotavoitteet, vihrean teollisuuden kehitta-
misen ja tydllisyyspolitiikan. Tama asialista nakyi Bidenin hallinnon Inflation Reduction
Act -lainsaadanndssa. Vihrean teollisuuspolitiikan poliittinen tausta oli siing, etta Yh-
dysvaltojen poliittisessa kulttuurissa teollisuuspolitiikan tuet ja investoinnit uusiutu-
vaan energiaan ja sahkoéautoiluun tarjosivat poliittisesti realistisemman tavan tehda
ilmastopolitiikkaa kuin paastékauppa tai hiiliverot. Myos EU:ssa ilmasto- ja teollisuus-
politiikka kytkeytyivat yhteen von der Leyenin ensimmaisella kaudella.
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4. Miksi teollisuuspolitiikkaa tarvitaan taloudellisen
kehityksen edistamisessa?

Markkina- ja koordinaatiopuutteet seka valikoivat
julkishyodykkeet

Tassa osiossa kasitellaan ensin uusklassiseksi tai valtavirtaiseksi kutsutun taloustie-
teen perusteluja teollisuuspolitiikalle. Yleisesti ottaen taloustieteilijdiden piirissa val-
litsee edelleen suhteellisen laaja skeptisyys valikoivan teollisuuspolitiikan suhteen,
mutta esimerkiksi Dani Rodrikin, Joseph Stiglitzin ja Justin Yifu Lin tutkimustyé on
avannut mahdollisuuksia rakentavampaan keskusteluun teollisuuspolitiikasta sen
piirissa. Taloustieteessa ei ole teollisuuspoliittista teoriaa kasvuteorian tapaan, mut-
ta viime aikoina on virinnyt keskustelua uudesta teollisuuspolitiikan taloustieteesta
(Juhasz, Lane ja Rodrik 2023).

Taloustieteessa korostetaan tuotannontekijoiden eli maan, tyovoiman ja paaoman
tehokkaan kayton ja yhdistelemisen, kilpailullisilla markkinoilla tapahtuvan taloudel-
lisen vaihdon seka teknologisen kehityksen merkitysta talouskehitykselle (Coulter
2023). Markkinat eivat kuitenkaan aina toimi toivotusti, jolloin syntyy niin sanottuja
markkinapuutteita.

Taloustieteessa markkinapuutteiden syyt on johdettu monopoli- tai oligopoliaseman
saavuttaneiden yritysten markkinavaltaan, epataydelliseen informaatioon, makrota-
louden epavakauden kausiin, julkishyddykkeiden riittamattéomaan tarjontaan ja ul-
koisvaikutuksiin (Sherman ym. 2015). Puhdas laissez faire -kanta, jonka mukaan valtion
ei pida puuttua talouden toimintaan millaan tavalla, lienee tata nykya harvinainen va-
kavasti otettavien taloustieteilijdiden ja talouskeskustelijoiden joukossa. Toisin sanoen
erilaiset markkinapuutteet talouden toiminnassa tunnistetaan laajasti.

Taloustieteen piirissa on sen sijaan kiistanalaisempaa vaittaa, etta valtion pitaisi olla
aktiivinen laajemminkin eika pelkastaan markkinapuutteiden korjaajana. Tasta kay
tuoreena esimerkkina Kansainvalisen valuuttarahaston paajohtajan Kristalina Geor-
gievan puhe Washingtonissa (International Monetary Fund 2024). Han kritisoi viime-
aikaisia teollisuuspoliittisia toimia siita nakdkulmasta, etta kaikki niista eivat ole perus-
teltavissa markkinapuutteilla. Georgievan mukaan tama voi johtaa kalliisiin virheisiin.

Markkinapuutteita on hyodynnetty erityisesti tutkimus- ja kehittamisrahoituksen tar-
kastelussa (Arrow 1962). Ulkoisvaikutusten nakékulmasta markkinapuute viittaa sii-
hen, etta markkinat eivat tunnista kaikkia tuotannon ja kulutuksen hyotyja ja haittoja
(Sherman ym. 2015). Markkinapuutteiden nakokulmasta on korostettu, etta yritysten
tutkimus- ja kehittamistoiminta voi jaada koko yhteiskunnan kannalta epaoptimaa-
liselle tasolle muun muassa siksi, etta yritykset eivat saa omittua itselleen riittavasti
tuottoa riskialttiista investoinneista. Edes patenteilla ei aina onnistuta riittavasti suo-
jaamaan tieteellisia ja teknologisia l[apimurtoja.
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Perinteisesti erityisesti perustutkimus on nahty tarkeana julkishyédykkeena taloustie-
teessa. Julkishyddykkeet ovat tyypillisesti kaikille saatavilla eivatka ne kulu kaytossa.
Markkinapuutteen kautta on kuitenkin myés perusteltu julkisia investointeja innovaa-
tioketjun eri kohtiin, soveltavasta tutkimuksesta kehittamistyohon. Esimerkiksi tukia
korkean teknologian kehittamiseen voidaan perustella positiivisten ulkoisvaikutusten
kautta (Sherman ym. 2015). Viime aikoina tutkimus- ja kehittamispanostukset vihre-
aan teknologiaan on nahty erityisen perusteltuina, koska investointien yhteiskunnalli-
nen tuotto on korkeampi kuin yksityinen tuotto. Tama liittyy muun muassa hiilidioksi-
dipaastojen alihinnoitteluun (Rodrik 2014).

Markkinapuutteita on nahty tutkimus-, kehittamis- ja innovaatiotoiminnan lisaksi
myds paaomamarkkinoiden toiminnassa. Padomasijoittaminen viittaa sijoittamiseen
yksityisiin, pdrssissa listaamattomiin yrityksiin. Paaomasijoittamisessa ollaan kiinnos-
tuneita start up -yrityksista ja kasvuyrityksista. Investoinnit uusille teollisuudenaloil-
le saatetaan nahda liian riskialttiina yksityisten paaomamarkkinoiden nakdokulmasta,
joten julkinen paaomasijoittaminen voi yhteiskunnallistaa tata riskia. Lupaavien yrit-
tajien voi olla vaikea saada rahoitusta markkinoiden epataydellisyyden takia (Stiglitz
2017).

Paaomamarkkinapuutteita on perinteisesti tarkasteltu erityisesti kehittyvissa talouk-
sissa, joiden rahoitusmarkkinat ovat kehittymattdmat, mutta kasitetta on kaytetty
julkisen paaomasijoitustoiminnan oikeuttamiseen myds Suomessa. Teollisuussijoi-
tuksen roolista keskusteltaessa tavataan korostaa markkinapuutteiden korjaamista
(Halme ym. 2023). Myds Finnveran toiminnan oikeutusta on perusteltu markkinapuut-
teilla (Heikkila ja Kotamaki 2023).

Teollisuuspolitiikasta kaytavassa taloustieteellisessa keskustelussa on teoretisoitu
myos koordinaatiopuutteita. Kasite viittaa siihen, etta uusille tuotannon ja teknologian
alueille meneminen edellyttaa yrityksilta samanaikaisia investointeja. Toisin sanoen
yhden yrityksen liiketoiminnan tuloksellisuus tietylla toiminta-alueella riippuu toisten
yritysten toiminnasta (Juhasz, Lane ja Rodrik 2023). Talloin valtion tehtavaksi jaa koor-
dinoiminen (Pack ja Saggi 2006). Valtio voi tuoda eri toimijoita yhteen ja tarvittaessa
myos luoda taloudellisia kannustimia tietyntyyppisille koordinoiduille investoinneille.

Esimerkkina koordinaatiopuutteisiin vastaamisesta on kaytetty tuulivoimaa. Tuulivoi-
ma ei olisi nykyaan yhta teknologisesti kehittynyt tai kilpailukykyinen energian tuot-
tamisen muoto, jos valtiot eivat olisi koordinoidusti ohjanneet merkittavia voimavaro-
ja sen kehitykseen (Coulter 2023). Huomio patee myods Suomeen, missa tuulivoiman
kehitysta on tuettu vuosien mittaan esimerkiksi tutkimus- ja kehittamistukien ja ta-
kuuhintajarjestelman kautta. Samoin sahkdautoilun edistamiseen on esitetty valtion
koordinoivaa roolia teknologian kehityksessa, kysynnan luomisessa ja infrastruktuurin
rakentamisessa (LUtkenhorst ym. 2014).

Viimeaikaisessa keskustelussa uudesta teollisuuspolitiikan taloustieteesta on myos
korostettu sita, etta teollisuuspolitiikassa julkinen sektori voi tarjota valikoivasti julkis-
hyddykkeita. Valikoivat julkishyddykkeet viittaavat siihen, etta valtio voi tukea yritysten
erityisia tarpeita esimerkiksi kouluttamalla tietyn alan osaajia tai tarjoamalla valikoivaa
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teknologista tietamysta. Valikoitujen julkishyodykkeiden tarjonta on esimerkiksi Dani
Rodrikin hahmottelussa osa alueellista teollisuuspolitiikkaa (Rodrik 2023). Suomen ta-
pauksessa valikoivat julkishyddykkeet voisivat tarkoittaa esimerkiksi aktiivisen tyovoi-
mapolitiikan toimia tyovoiman uudelleenkouluttamiseksi tai ammattikorkeakoulun
uutta koulutusalaa paikallisen elinkeinoelaman tarpeisiin vastaamiseksi.

Epavarmuuden hillinta, tuotannossa oppiminen, makrotalous ja
konfliktien hallinta

Uusklassisen taloustieteen lisaksi teollisuuspolitiikan taloudellisia ja tutkimuksellisia
perusteluja loytyy kehitys- ja innovaatiotaloustieteellisesta keskustelusta, evolutio-
naarisen ja institutionaalisen taloustieteen seka poliittisen talouden piirissa kaydyista
keskusteluista (esim. Chang 2002; Reinert 2007). Naiden moninaisten Kirjallisuuk-
sien teollisuuspolitiikkaa koskevien perustelujen lapikaynti ei ole mahdollista taman
raportin puitteissa. Seuraavaksi nostetaan kuitenkin esiin kahden tunnetun kehitys-
taloustieteilijan ja teollisuuspolitiikan tutkijan, Ha-Joon Changin ja Antonio Andreo-
nin (2020), muutaman vuoden takaisia nakemyksia siita, mitka tutkimukselliset ja
teoreettiset nakdkulmat teollisuuden kehittamiseen ansaitsisivat nykykeskustelussa
enemman huomiota.

Ensinnakin Chang ja Andreoni nostavat esiin epavarmuuden merkityksen, josta on
keskusteltu makrotalouspolitiikan piirissa John Maynard Keynesin ja Frank Knightin
(1885-1972) paivista saakka. Teollisuuspolitiikan piirissa epavarmuuden korostaminen
kytkeytyy huomioon siita, etta tuotannollinen toiminta edellyttaa pitkaaikaista sitou-
tumista tiettyihin tuotannollisiin paaomiin, teknologioihin, osaamiseen ja organisaati-
otapoihin. Muutosten tekeminen on kallista, joten yritykset pyrkivat hillitsemaan epa-
varmuutta eri tavoin, kuten ostamalla kilpailijoitaan.

Myos valtiolle lankeaa epavarmuuden hillitsijan rooli, jotta se saisi kannustettua yrityk-
sia investointeihin. Nousevia teollisuudenaloja suojaava politiikka oli esimerkki epa-
varmuuden hillinnasta. Viime aikoina pyrkimykset jakaa radikaalien teknologioiden
kehittamiseen liittyvaa riskia seka luoda teknologisia standardeja ja julkisilla hankin-
noilla kysyntaa uusille teknologoille ovat esimerkkeja samasta pyrkimyksesta. (Chang
ja Andreoni 2020.) Esimerkiksi Yhdysvalloissa liittovaltio on ottanut laajasti teknologi-
sen kehityksen riskia kannettavakseen (Mazzucato 2013).

Epavarmuuden hillinnan lisaksi teollisuuspolitiikka on olennaista, koska tuotannol-
linen toiminta itsessaan voi edesauttaa oppimista ja tuotannollisten kyvykkyyksien
kehittymista. Chang ja Andreoni katsovat, etta talla hetkella oppimisesta ja kyvyk-
kyyksista keskustellaan usein turhaan irrallaan tuotannosta. Liian usein ajatellaan,
etta oppiminen tapahtuu pelkastaan tutkimusyksikdissa tai koulutusinstituutioiden
piirissa, mutta myds teollisen toiminnan tuottamilla kaytannén kokemuksilla ja vuo-
rovaikutuksella on ratkaisevaa merkitysta oppimisessa. Esimerkiksi yhdella toimialal-
la omaksuttuja organisatorisia innovaatioita voidaan hyodyntaa toisella toimialalla ja
nain saavuttaa laajempia tuottavuushyoétyja. Toisin sanoen tuet tuotannolliseen toi-
mintaan voivat olla jarkevia, jos uuden tuotannon ajatellaan edistavan oppimista ja
kyvykkyyksien kehittymista.
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Lisaksi teollisuuspoliittinen keskustelu on keskittynyt Changin ja Andreonin mukaan
lilkaa talouden tarjontapuoleen kysyntapuolen kustannuksella. Makrotalouspolitiikka
ja teollisuuspolitiikka kytkeytyvat yhteen. Yleisen makrotalouspolitiikan eli raha- ja fi-
nanssipolitiikan ratkaisut ja valuuttakurssien muutokset voivat merkittavasti vaikut-
taa tiettyjen toimialojen ja teollisuuden kehitykseen. Korkean korkotason vallitessa
tuetut lainat voivat olla elintarkeita teollisuuden kehitykselle. Yliarvostettu valuutta
voi haitata erityisesti vientisektorin kehitysta. Vuosina 2022 ja 2023 Euroopan keskus-
pankki nosti ohjauskorkoja historiallisella tavalla vastauksena inflaatioon. On arvioitu,
etta rahapolitiikan kiristamisella on ollut erityisen suuri vaikutus paaomaintensiivisiin
vihrean siirtyman investointeihin (Mack 2023).

Lopuksi Chang ja Andreoni painottavat poliittisten konfliktien hallintaa ja poliit-
tisten koalitioiden rakentamista teollisuuspolitiikan onnistumisen edellytyksena.
Tama poliittisesta taloudesta kumpuava nakokulma korostaa, etta talouden raken-
teelliset ja politiilkan muutokset synnyttavat voittajia ja haviajia. Nain on erikoisesti
teollisuuspolitiikan tapauksessa, joka on luonteeltaan valikoivaa. Esimerkiksi hyvin-
vointivaltio on keskeinen keino konfliktien hallintaan. Laajan hyvinvointivaltion Poh-
joismaissa rakennemuutoksiin ja globalisaatioon on suhtauduttu suopeammin kuin
monissa muissa OECD-maissa.

Kompleksisempaan tuotantoon erikoistuminen

Kompleksisuustaloustieteeksi tai kompleksisuusteoriaksi kutsuttu taloustieteen
suuntaus on kasvattanut suosiotaan taloustieteellisessa ja -poliittisessa keskustelus-
sa viimeisen viidentoista vuoden aikana. Se tutkii talousjarjestelmia monimutkaisina
jarjestelmina (Hidalgo 2021), jotka eivat valttamattad hakeudu tasapainoon. Teoria on
kehittynyt poikkitieteellisesti, silla sen muotoiluun ovat osallistuneet taloustieteilijéi-
den lisaksi fyysikot, tietojarjestelmatieteilijat, talousmaantieteilijat ja innovaatiotutki-
jat (Arthur 2021).

Kompleksisuusteoria korostaa viennin kompleksisuuden ja teollisen rakennemuutok-
sen merkitysta talouskasvulle. Ei ole talouskasvun kannalta yhdentekevaa, mihin tuo-
tantoon kukin maa tai alue erikoistuu: "rikkaat maat eivat ole juuri niin kuin koéyhat
maat, jotka saavat lisaa tuotosta paaoma- ja tydovoimapanoksestaan: ne tuottavat ra-
dikaalisti erilaisia asioita kayttaen radikaalisti erilaisia tuotantomenetelmia.” (Balland
ym. 2022, 3, kaannds Kirjoittajan.)

Kompleksisuusteorian suuriin nimiin kuuluvat Harvardin yliopiston poliittisen talou-
den tyodelamaprofessori Ricardo Hausmann ja Toulousen yliopiston professori César
Hidalgo. Talouskehitysta koskevassa keskustelussa on vuosisatojen ajan intuitiivisesti
ymmarretty rakenteellisen kehityksen (kuten teollistumisen) vaikutus talouskehityk-
seen, mutta kompleksisuusteoria tarjoaa uusia nakdkulmia ja menetelmia vanhoihin
keskusteluihin (Hidalgo 2023).

Menetelmallisesti teoria hyddyntaa koneoppimista ja verkostotutkimusta. Teollisuus-
politiikan tarkastelussa sen keskeisen aineiston muodostavat erityisesti kansainva-
lisen kaupan tilastot, mutta viime vuosina teoria on hyddyntanyt myods esimerkiksi
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patenttitilastoja. Teoria pyrkii selittamaan ja ennustamaan taloudellisten rakenteiden
kehitysta, ja sitd on hyddynnetty teollisuus- ja innovaatiopoliittisten strategioiden laa-
timisessa (Hidalgo 2023). Ajatuksena on, etta talouden rakenteilla on ennustusvoimaa
talouskasvun, ilmastopaastojen ja eriarvoisuuden kaltaisten ilmididen suhteen.

Kompleksisuus viittaa viennin monipuolisuuteen seka maan kyvykkyyksiin ja osaami-
sen tuottaa sellaisia korkeaa osaamista vaativia tuotteita, joita ei pystyta tuottamaan
helposti muualla (Hidalgo ja Hausmann 2009). Erilaisia vertailuja maiden, alueiden ja
tuotteiden kompleksisuudesta 1dytyy The Atlas of Economic Complexity ja Observa-
tory of Economic Complexity -sivustoilta. Kansainvalisen kaupan tilastojen kautta ei
ole paasty yhta hyvin kiinni palveluvientiin kuin tavaravientiin, mutta keskustelua on
viime aikoina laajennettu digitaalisten palveluiden viennin tarkasteluun, jossa etenkin
Yhdysvallat mutta myds Kiina on vahvoilla suhteessa EU-maihin (Stojkoski ym. 2024).
Kyseessa on merkittava kehityskulku, silla digitaalisten palveluiden vienti kasvaa ja se
edustaa tyypillisesti kompleksista tuotantoa.

Teollisuuspolitiikan puolella kompleksisuusteorian vahvuus liittyy siihen, etta se tar-
joaa tyokaluja muotoilla teollisuusstrategia pragmaattisesti maan tai alueen vallitse-
van osaamisen perusteella (Hidalgo 2023). Teorian pohjalta voidaan muodostaa na-
kemys, mille teollisuudenaloille tai palveluviennin sektoreille maalla olisi ocsaamisen
puolesta edellytyksia laajentaa. Kirjallisuudessa visualisoidaan tahan liittyen talouden
"tuotetilaa”. Toisaalta kompleksisuusteoria korostaa, etta teollisuuspolitiikan rahoituk-
sessa tulee |0ytaa oikea tasapaino vallitsevien vahvuuksien laajentamisen ja radikaa-
listi uusien aktiviteettien tukemisen valilla (Estevez 2024). Mikali halutaan laajentaa ra-
dikaalisti uusiin teknologioihin ja tuotannollisiin toimintoihin, erityisesti ajoitus ja kyky
hankkia tarvittavaa osaamista ulkomailta nousevat keskeiseen rooliin.

Talouden tuotantorakenteen muuttaminen planeetan kantokyvyn
mukaiseksi

Ihmiskunnan suuri haaste on sopeuttaa taloudellinen toiminta planeettamme kan-
tokyvyn rajoihin. Kasvihuonepaastojen vahentamisen kanssa on Kiire, jotta ilmaston
l[ampeneminen saataisiin pysaytettya 1,5 tai edes 2 asteeseen suhteessa esiteolliseen
aikaan. EU:n tavoitteena on vahentaa kasvihuonepaastoja 55 prosenttia vuoteen 2030
mennessa vuoden 1990 tasosta ja saavuttaa hiilineutraalisuus vuoteen 2050 men-
nessa. Suomi tavoittelee hiilineutraalisuutta vuoteen 2035 mennessa. Vuonna 2023
EU-maiden nettopaastot olivat vahentyneet 37 prosenttia vuoden 1990 tasosta (Euro-
pean Commission 2024c). Ennusteiden mukaan EU ei ole kuitenkaan saavuttamassa
ilmastotavoitteitaan. Myds Suomelta vaaditaan entista kunnianhimoisempia toimia
hiilineutraalisuuden saavuttamiseksi.

Taloustieteellisessa keskustelussa paastokauppaa ja hiiliveroa on toistuvasti tarjottu
ensisijaisiksi ja "markkinaehtoisiksi” keinoiksi vahentaa ilmastopaastoja. Esimerkiksi
EU:n ilmastopolitiikassa paastdokauppajarjestelma on ollut keskeinen politiikkainstru-
mentti vuodesta 2005 lahtien. Paastokauppa on johtanut paastovahennyksiin, mutta
paastojen riittava hinnoittelu ja sen ulottaminen kaikille talouden sektoreille on kui-
tenkin osoittautunut haastavaksi. Hinnoittelu kohtaa vastustusta hiili-intensiivisten
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teollisuudenalojen toimesta ja moni kotitalous kokee esimerkiksi polttoaineverot epa-
oikeudenmukaisiksi.

Kriitikoiden mukaan pelkka taloudellisen toiminnan ulkoisvaikutusten hinnoittelu ei
riitd, vaan tarvittaisiin myos suoranaisia kieltoja, rajoituksia ja kattavampaa lainsaa-
dantda suhteessa saastuttaviin aktiviteetteihin. Nykykeskustelussa esiintyy myos kas-
vukriittisia argumentteja, joiden mukaan vauraissa maissa pitaa haastaa myds brutto-
kansantuotteen ja kulutuksen jatkuva kasvu.

Globaalin finanssikriisin jalkeen ja erityisesti 2020-luvulla vihrea teollisuuspolitiikka on
noussut keskeiseksi politiikkaratkaisuksi ilmastonmuutoksen vastaisessa kamppailus-
sa. Tassa suhteessa on viitattu jopa ilmastopolitiikan paradigman murrokseen (Jakob
ja Overland 2024). Vihrealla teollisuuspolitiikalla talouden rakennetta pyritadn muut-
tamaan kestavan kehityksen tavoitteiden ja planeetan kantokyvyn mukaiseksi (LUt-
kenhorst ym. 2014). Suhteessa joihinkin uusklassisen taloustieteen ja kasvukriittisen
degrowth-kirjallisuuden kulutukseen keskittyviin keskusteluihin vihrea teollisuuspo-
litiikka keskittyy korostuneesti tuotannollisten rakenteiden uudistamiseen (Lebdioui
2024).

Aiemmin tassa raportin osiossa kasiteltiin jo markkina- ja koordinaatiopuutteita, joita
on hydédynnetty toistuvasti myds vihrean teollisuuspolitiikan tarkastelussa. Viimeaikai-
sessa keskustelussa on myds korostettu, etta yhteiskunnat voivat lukkiutua hiilidiok-
sidipaastoihin ja ekologisesti kestamattomaan toimintaan poliittisista, teknologisista
ja institutionaalisista syista johtuen (Jakob ja Overland 2024). Teknologisen kehityksen
puolella on kasitteellistetty sosioteknisia jarjestelmia (Schot ja Steinmuller 2018), kuten
liikenne ja energia, joiden kehitysta luonnehtii polkuriippuvuus. Vihrea teollisuuspo-
litiikka voi siis tarttua esteisiin ja lukkoihin, jotka liittyvat teollisuuden vihreaan siirty-
maan tai energiajarjestelman uudistamiseen (Jakob ja Overland 2024).

Yhdysvaltalaisessa keskustelussa vihreasta teollisuuspolitiikasta on keskitytty viime
vuosina kysymykseen poliittisten koalitioiden rakentamisesta, koska paastdjen hin-
noittelu on kohdannut vastustusta amerikkalaisen aanestajakunnan suunnasta (Jakok
ja Overland 2024). Vihrealla teollisuuspolitiikalla pitaisi saada luotua riittavasti vinrean
siirtyman voittajia. Rakennemuutoksen havigjia tulisi kompensoida. Ei ole suinkaan
sattumaa, etta Bidenin hallinnon teollisuuspolitiikalla on ollut voimakas aluepoliitti-
nen ulottuvuus.

Vihreaan teollisuuspolitiikkaan suhtauduttiin pitkaan epailevasti taloustieteen piirissa.
Viime vuosien keskustelussa yha useammat ovat mydntaneet, etta teollisuuspolitii-
kalla on ilmastopolitiikan kokonaisuudessa paikkansa paastdjen hinnoittelun rinnalla.
Tassa suhteessa haasteeksi nousee tasapainon loytaminen paastdjen hinnoittelun ja
teollisuuspolitiikan valilla (Jakob ja Overland 2024). Paastokaupasta saatavia tuloja tu-
lisi esimerkiksi kayttaa uusien teknologioiden ja tuotantokapasiteetin kehittamiseen.
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5. Katsaus viimeaikaisiin teollisuuspoliittisiin toimiin
Yhdysvalloissa ja Euroopan unionissa

Yhdysvallat

Teollisuuspolitiikka oli pitkdaan sana, jota ei ollut soveliasta sanoa aaneen Yhdysvalto-
jen paakaupunki Washingtonissa. Ronald Reaganin (1986) mukaan englannin kielen
yhdeksan pelottavinta sanaa olivat "I'm from the Government, and I'm here to help”.
Kaytannossa Yhdysvaltojen liittovaltiolla on ollut toisen maailmansodan jalkeen kui-
tenkin suurempi rooli talouskehityksessa kuin yhdysvaltalaispoliitikot suostuivat julki-
sesti myontamaan. Yhdysvaltojen kaltaisessa liittovaltiossa teollisuuspoliittisesti mer-
kittavia paatoksia tehdaan toisaalta myos osavaltio- ja kaupunkitasolla.

Block (2008) on kuvannut valtion roolia Yhdysvaltojen talouskehityksessa verkos-
tomaiseksi, hajautetuksi ja kehityshenkiseksi. Teollisuuspolitiikka Yhdysvalloissa on
ollut siina mielessa hajautettua, etta sen toimeenpanossa ovat olleet keskeisessa roo-
lissa puolustushallinnon ja eri hallinnonalojen organisaatiot, jotka ovat toimineet ver-
kostomaisesti suhteessa yrityssektoriin. Politiikassa ei ole siis seurattu yhta virallista
teollisuuspoliittista strategiaa, joten politiikka on ollut hajautettua. Valtion toiminta on
ollut myds "piilotettua” eli kansalaiset eivat ole olleet laajasti tietoisia julkisten organi-
saatioiden politiikkatoimista (Block, Keller ja Negoita 2023).

Kaytannon teollisuuspolitiikasta kay esimerkkina se, etta kylman sodan paivista saak-
ka suuri osa liittovaltion budjetista ja erityisesti tutkimus- ja kehittamisrahoituksesta
on ohjautunut puolustushallinnon organisaatioiden kautta. Osiossa kaksi mainittu
ARPA eli Advanced Research Projects Agency perustettiin vuonna 1958 vastaukse-
na Sputnik-shokkiin. ARPAN seuraaja DARPA (Defence Advanced Research Projects
Agency) on ollut poikkeuksellisen keskeinen toimija teknologisen kehityksen lahihis-
toriassa (Miller 2022; Mazzucato 2013).

Yhdysvalloissa my®és liittovaltion hankintoja on kaytetty yhdysvaltalaista tuotantoa
hyodyttavalla tavalla. Buy American -lainsaadantd hyvaksyttiin vuonna 1933. Reich
(1982) teki aikoinaan eri datalahteiden pohjalta arvion, etta vuonna 1979 Yhdysvaltojen
liittovaltio osti yli puolet lentokoneista seka radio- ja tv-kommunikaatiolaitteista seka
neljanneksen koneteknisista ja tieteellisista instrumenteista. Yhdysvalloissa valiteltiin
1980-luvulla Japanin teknologiapolitiikkaa, mutta bruttokansantuloon suhteutettuna
Yhdysvaltojen liittovaltion hankinnat olivat kaksinkertaiset suhteessa Japaniin.

Jos Yhdysvalloissa harjoitettiin pitkaan piilotettua teollisuuspolitiikkaa ja tuettiin tek-
nologista kehitysta tutkimuspanosten, paaomasijoitusten ja "sotilasteollisen komplek-
sin” kautta, 2020-luvun alkupuolella teollisuuspolitiikasta tuli selkeammin ohjelmal-
lista. Teollisuuspolitiikka on laajentunut puolustushallinnon ulkopuolelle. JP Morgan
-pankin tutkijoiden mukaan "yhdessa vuoden 2021 Infrastructure Investment and
Jobs Act, vuoden 2022 Inflation Reduction Act ja vuoden 2022 CHIPS and Science Act
edustavat Yhdysvaltojen suurinta pyrkimysta teollisuuspolitiikkaan sitten toisen maa-
ilmansodan” (Seydl, Matthews ja Schaeffer 2023, kaannds kirjoittajan).
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Bidenin teollisuuspoliittisten pakettien mittaluokkaa on haastava arvioida, koska ne
kannustavat yrityksia ja kotitalouksien investointeihin. Asiantuntija-arvioissa on paa-
dytty eri lukuihin. Esimerkiksi verohyvitysten maara riippuu myos yritysten ja kotita-
louksien investointipaatoksista. Eraassa raportissa paadyttiin esimerkiksi siihen, etta
kolme lainsaadantdpaketin vuosittaiset menot olisivat mittakaavaltaan 0,9 prosenttia
bruttokansantuotteesta (Bouét 2023). Vertailun vuoksi Yhdysvaltojen puolustusmi-
nisteridon arvion mukaan liittovaltion puolustusmenot tulevat olemaan vuonna 2024
2,7 prosenttia bruttokansantuotteesta. Vaikka pakettien koko on makrotaloudellises-
ti maltillinen, niin erityisesti teollisuuden rakennusinvestoinnit lahtivat jyrkkaan kas-
vuun vuonna 2022 (Federal Reserve Bank of St. Louis 2024).

Presidentti Bidenin kansallisen turvallisuuden neuvonantajan Jake Sullivanin mukaan
Yhdysvaltojen "modernissa teollisuuspolitiikassa” on ideana investoida talouskasvun
ja kansallisen turvallisuuden kannalta keskeisille sektoreille, joiden kehittamiseen ei-
vat riita pelkat yksityisen sektorin investoinnit (The White House 2023). Viimeaikaises-
sa tutkimuskirjallisuudessa on arvioitu, etta Bidenin politiikassa on omaksuttu sek-
toreita, kuten sahkoautoilua ja mikrosirutuotantoa, seka alueellista teollista kehitysta
painottava ote. Pyrkimyksena on kannustaa yksityista sektoria investointeihin kriittisil-
la sektoreilla, luoda hyvia tyopaikkoja seka toteuttaa rakennemuutoksesta karsineita
alueita tukevaa aluepolitiikkaa (Khattar 2023).

Seuraavassa esitellaan Yhdysvaltojen teollisuuspolitiikan paradigman muutokseen
johtaneita keskeisia lainsaadantdpaketteja varsin yleisluontoisella tasolla. Yksityiskoh-
tainen kasittely ei ole mahdollista rahoituksen valtavan mittakaavan ja politiikkatoi-
menpiteiden moninaisuuden takia. Tarkoitus on kuitenkin osoittaa, mihin teollisuus-
poliittiset toimet suuntautuvat ja minkalaisia toimenpiteita kuuluu teollisuuspolitiikan
tyokalupakkiin Yhdysvalloissa. Osiossa ei kasitella kauppapoliittisia toimenpiteita, ku-
ten kiinalaisille sahkdautoille asetettuja tulleja tai teknologiaviennin kieltoja tiettyihin
maihin.

Inflation Reduction Act ja Defense Production Act

Bidenin hallinnon teollisuuspolitiikkaan kytkeytyvista uudistuksista vuoden 2022 In-
flation Reduction Act (IRA) on saanut laajimmin huomiota Euroopassa ja Suomessa.
Kyseessa on Yhdysvaltojen historian merkittavin ilmastopoliittinen uudistus. Lisaksi
IRA:n on katsottu luovan yrityksille merkittavia kannustimia vihrean talouden arvoket-
jujen siirtamiseksi Yhdysvaltoihin. IRA-lainsaadantopakettiin liittyy merkittavia tukia
ja investointeja mutta myos veronkorotuksia ja muita julkista taloutta vahvistavia ele-
mentteja. Toimenpiteiden on arvioitu olevan keskeisessa roolissa Yhdysvaltojen ilmas-
totavoitteiden saavuttamisen kannalta.

Finanssipoliittinen asiantuntijaorganisaatio Committee for a Responsible Federal
Budget (2022) arvioi, etta vuosina 2022-2031 IRA-lainsaadantoon kytkeytyy 499 miljar-
din dollarin edesta verohelpotuksia ja menolisayksia seka 738 miljardin dollarin edesta
veronkiristyksia (esimerkiksi 15 prosentin yritysverotuksen minimiverokanta ja osak-
keiden takaisinostojen vero) ja terveydenhuollon menovahennyksia (esimerkiksi laak-
keiden hintojen kohtuullistaminen). On kuitenkin epaselvaa, onko IRA todella julkista
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taloutta tasapainottava kokonaisuus. Vuonna 2023 Yhdysvaltojen liittovaltion alijaama
oli vahvasta talouskasvusta huolimatta 6,3 prosenttia suhteessa bruttokansantuottee-
seen.

IRA-lainsaadantd luo avustusten, verohyvitysten ja -helpotusten seka lainojen kaut-
ta yrityksille ja kotitalouksille kannustimia investoida vihreaan siirtymaan. llmastopo-
litiikkaan ja vihreaan siirtymaan liittyvien menojen maaraksi on arvoitu kymmenen
vuoden aikana 400 miljardia dollaria (Kleimann ym. 2023). Lainsaadantdon liittyvien
menojen arviointiin liittyy kuitenkin merkittavaa epavarmuutta. Yhdysvaltojen verohal-
linto (Internal Revenue Service 2024) listaa sivuillaan hengastyttavan maaran erilaisia
IRA-lainsaadantdon kuuluvia verohyvityksia ja -helpotuksia. Erityisesti verohyvityksia-
ja helpotuksia on pidetty yhdysvaltalaisen teollisuuspolitiikan ja IRA-lainsaadanndn
erityispiirteena verrattuna EU-maihin. EU-maissa on luotettu enemman suoriin kan-
sallisiin valtiontukiin, kuten viranomaisten jakamiin avustuksiin (Luoma 2024). IRA:n
verohyvitykset kohdistuvat muun muassa puhtaaseen energiaan, teolliseen tuotan-
toon, akkuihin, ajoneuvoihin ja rakennuskannan korjauksiin ja uusimiseen.

EU:ssa ongelmaksi on nahty erityisesti tukiin liitetyt paikallisen tuotannon vaatimuk-
set esimerkiksi raaka-aineisiin ja kokoamiseen liittyen, jotka suosivat yhdysvaltalaista
tuotantoa (Bown 2023). Vahvan autoteollisuuden EU:ssa kiinnostusta ovat herattaneet
esimerkiksi IRA:n sahkdautojen tuotantoon, akkuteknologiaan ja sahkodautojen osta-
miseen suunnatut verotuet. IRA piti sisallaan verohyvityksen sahkdautoja hankkiville
kotitalouksille. Myds Euroopassa on ollut erilaisia ostotukia sahkodautojen hankkimi-
seen. Kritiikin jalkeen Bidenin hallinto tuli politiikan kaytannoén toteutuksessa piirun
verran vastaan EU-maita, mutta Yhdysvaltojen poliittinen asetelma ei sallinut merkit-
tavia muutoksia.

On myo6s huomionarvoista, etta Bidenin hallinto on valjastanut myos Korean sodan
aikaisen puolustusteollisuuden hankintoihin liittyvan lainsaadanndn (Defence Pro-
duction Act, DFA) vihrean siirtyman edistamiseen (ks. Bushby ym. 2023). DFA-lain-
saadannon kautta liittovaltio pystyy antamaan takauksia ja lainoja yksityisyrityksille
ja taten ohjaamaan tuotantoa ja toimitusketjuja. Laki oli kaytdssa osana koronakriisin
aikaista politiikkaa (mm. rokotteiden tuotannon yhteydessa), mutta Bidenin hallinto
on maaritellyt myos ilmastonmuutoksen turvallisuuspoliittiseksi kysymykseksi. Kay-
tanndssa politiikkatoimet ovat suuntautuneet muun muassa sahkdautojen akkujen
materiaaleihin ja uusiutuvan energian hankkeisiin.

CHIPS and Science Act

Yhdysvaltojen kongressin vuonna 2022 saatama CHIPS and Science Act (CSA) -lain-
saadantd tukee nimensa mukaisesti mikrosirujen tuotantokapasiteetin kasvua, tut-
kimus- ja kehittamistoimintaa ja osaavan tydvoiman kehitysta korkean teknologian
sektoreilla. Lainsaadannon tarjoaman rahoituksen kokonaismaara on kymmenen
vuoden aikana noin 280 miljardia dollaria. On arvioitu, etta kokonaissummasta noin 18
prosenttia eli 50 miljardia dollaria ohjautuu suoraan mikrosirujen kehittamiseen ja sen
tuotannon kannusteisiin (Rinehart ja Kirschoff 2023; Taylor 2023). Kyseessa on mer-
kittava tutkimus-, kehittamis- ja innovaatiorahoitusta lisdava lainsaadanto, joka tassa
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mielessa vertautuu Suomen lakiin tutkimus- ja kehittamisrahoituksesta.

Nykyisenkaltainen yhteiskunta autoineen, kodinlaitteineen, kannykdineen ja ase-
jarjestelmineen ei pyori ilman mikrosiruja, joten mikrosirut on nahty Yhdysvalloissa
kasvavassa maarin strategisena kysymyksena. CSA-lainsaadannon yhteiskunnallinen
tausta on koronakriisin aikaisessa sirupulassa seka huolessa Yhdysvaltojen taloudelle
ja sotilasvoimalle keskeisen teknologian tuotannon ja tuotantoketjujen keskittymises-
ta Ita-Aasiaan. Tutkimus- ja kehittamispanostuksia motivoi pyrkimys pysya teknologi-
sen kehityksen eturintamassa suhteessa tutkimus- ja kehittamispanostuksiaan kas-
vattavaan Kiinaan.

Yhdysvalloissa suunnitellaan myds tata nykya valtaosa kehittyneimmista siruista, mut-
ta Yhdysvaltojen nakodkulmasta erityisesti sirujen tuotanto on keskittynyt liikaa Ita-Aa-
siaan. Kehittyneimpien sirujen tuotanto on keskittynyt etenkin taiwanilaiselle Taiwan
Semiconductor Manufacturing Company (TSMC) -yhtiolle. The Economist -lehti (2023)
esitti vuosi sitten arvion, etta Taiwan tuottaa 60 prosenttia maailman mikrosiruista
ja 90 prosenttia kehittyneimmista mikrosiruista. Mikrosiruihin liittyvan teollisuuspo-
litilkan pyrkimyksena on vahvistaa entisestaan Yhdysvaltojen asemaa mikrosirujen
teknologisessa kehityksessa ja kotiuttaa mikrosirujen ja niihin liittyvien laitteiden tuo-
tantoa.

Tutkimuskirjallisuudessa on esitetty, etta suhteessa EU:n sirusaadokseen Yhdysvalto-
jen CSA-lainsaadantd edustaa keskitetympaa tapaa tukea mikrosirutuotantoa, koska
rahoitus tulee keskitetysti liittovaltiolta (Bulfone ym. 2024). Taten siruihin liittyvan ra-
hoituksen toteutus on suoraviivaisempaa. EU:n sirusaaddksen (tasta enemman EU:ta
kasittelevassa alaluvussa) tavoitteiden saavuttaminen riippuu sen sijaan merkittavilta
osin EU-jasenmaiden paatoksista. Mikrosirujen puolella Yhdysvaltojen yksittaisiin po-
litiikkatoimiin kuuluvat kehittyneen teollisuustuotannon verohyvitys, suorat tuotanto-
tuet seka rahoitus mikroelektroniikan kehitykseen keskittyville kansallisille ja alueelli-
sille keskuksille ja ohjelmille.

Analyytikko Jack Connes on luonut tietokannan, jossa seurataan yritysten CSA-lainsaa-
dantoon liittyvia investointeja Yhdysvalloissa®. Tunnetuimpiin investointeihin kuuluu
TSMC:n kokonaisuudessaan yli 65 miljardin dollarin investoinnit Arizonan osavaltioon.
Myos Intelin ja IBM:n kaltaiset yritykset ovat ilmoittaneet investoinneista. On esitetty,
etta jos ei oteta huomioon TSMC:n ja saksalaisen Boschin tekemia investointeja, inves-
toinneista ovat toistaiseksi ilmoittaneet etupaassa yhdysvaltalaiset yritykset (Bulfone
ym. 2024). Connesin syyskuuhun 2024 ulottuvan tietokannan mukaan Yhdysvalloissa
on meneillaan 37 mikrosirulakiin kytkeytyvaa investointihanketta, joiden arvoksi on
arvioitu 272 miljardia dollaria. Tietokannan mukaan uusia tydpaikkoja syntyi hankkei-
den kautta ainoastaan 36 300.

Mikrosiruihin liittyvat tuet herattavat talla hetkelld jopa maailmanpoliittista mielen-
kiintoa. Budjettipoliittisesti ja pitkan aikavalin innovoinnin nakokulmasta jopa merkit-
tavammaksi nousevat lainsdadannon sisaltamat sitoumukset tutkimus-, kehittamis-

4 ks. https://www.jackconness.com/ira-chips-investments.
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ja innovaatiorahoituksen lisaamiseen. Rahoitus kohdistuu eri kohtiin Yhdysvaltojen
tutkimus- ja innovaatiojarjestelmaa. Laki pitaa sisallaan panostuksia perustutkimuk-
seen, hyddyn motivoimaan ja teknologiseen tutkimukseen, tuotannolliseen innovoin-
tiin, matemaattis-luonnontieteelliseen koulutukseen, tutkimusinfrastruktuuriin ja
alueellisiin innovaatiokeskuksiin (Hourihan, Muro ja Roberts Chapman 2023).

The Infrastructure Investment and Jobs Act

Presidentti Bidenin hallinto seka kongressin demokraatit ja republikaanit [0ysi-
vat vuonna 2021 poliittisen sovun The Infrastructure Investment and Jobs Act (11JA)
-lainsaadannosta, joka ajoittuu viiden vuoden ajalle. Lainsaadantd piti sisallaan liit-
tovaltion uusia infrastruktuuri-investointeja 550 miljardin dollarin edesta. Kyseessa
on Yhdysvaltojen viime vuosikymmenten suurin infrastruktuuripaketti. Historiallista
vertailukohtaa Bidenin hallinnon investointipolitiikalle voidaan hakea Franklin Dela-
no Rooseveltin 1930-luvun New Deal politiikasta, jonka kautta rakennettiin keskeista
infrastruktuuria, kuten valtateita.

Bidenin hallinto on perustellut infrastruktuuri-investointeja niiden myonteisilla vai-
kutuksilla kilpailukykyyn, tasa-arvoon, turvallisuuteen, hyvien tydpaikkojen syntyyn
seka ekologiseen kestavyyteen (The White House 2021). Toimiva infrastruktuuri tietys-
ti mahdollistaa taloudellista toimintaa, ja talouden vihrea rakennemuutos edellyttaa
sahkdautojen latauspisteiden kaltaista uutta infrastruktuuria. Infrastruktuuri-inves-
toinnit kytkeytyvat osaksi Bidenin uutta tarjontapuolen talouspolitiikkaa, jossa pyri-
taan kasvattamaan talouden tuotantopotentiaalia.

Infrastruktuuri-investoinnit ovat Bidenin hallinnolle myés aluepoliittinen keino paran-
taa paikallista infrastruktuuria ja lisata taloudellista toimintaa rakennemuutoksesta
karsineilla alueilla. Infrastruktuurin uusiminen on myos terveyspolitiikkaa: monessa
yhdysvaltalaiskaupungissa vesijohtovesi muodostaa vakavan terveysriskin. Eriarvoi-
suus nakyy siina, ettd vahemmistojen asuttamilla asuinalueilla infrastruktuuri on ja-
tetty poikkeuksellisen huonolle tolalle.

Infrastruktuurilainsaadanndn rahoitus jaetaan paaosin avustusten muodossa osa-
valtioille ja paikallishallinnoille, joilla on keskeinen rooli julkisen investointipolitiikan
toteutuksessa. Keskeisiksi painopisteiksi infrastruktuurin kehittdmisessa asetettiin
liikenne, energia, vesistdt, laajakaistat, vedenjakajat, rannikkoalueet seka muut ym-
paristéohjelmat (Tomer 2023). Lainsaadanndssa paatettiin esimerkiksi ohjata teihin
ja siltoihin 110 miljardia dollaria, rautatieliikenteeseen 66 miljardia dollaria, julkiseen
liikenteeseen 39,2 miljardia dollaria ja laajakaistoihin 65 miljardia dollaria (US Senator
Ben Cardin 2022).

Euroopan unioni

EU:ta pidettiin 1990- ja 2000-luvulla keskeisena horisontaalista teollisuuspolitiikkaa
edustaneena toimijana (Tagliapietra ja Veugelers 2023). EU:n kilpailulainsaadantd ja
valtiontukisdadokset asettivat rajoituksia EU-maiden valikoivalle teollisuuspolitiikalle.
EU-komissio ei suhtautunut suopeasti valtiontukiin ja valtionyhtiéihin, joiden katsot-
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tiin vaaristavan kilpailua sisamarkkinoilla. EU:ssa pyrittiin myos yhdenmukaistamaan
saantely-ymparistoa. Yritysfuusioita kasiteltdessa ei enaa sallittu vahvoja teollisuus- tai
sosiaalipoliittisia nakodkohtia (Schneider 2023).

Kuten osiossa 3 osoitettiin, valikoivien toimien sijasta EU naki kilpailun ja talouskehi-
tyksen yleisten edellytysten luomisen keskeisena taloudellisen tehokkuuden ja EU-in-
tegraation syventamisen kannalta. EU:n maatalouspolitiikka, saksalais-ranskalainen
Airbus, tieteen ja teknologian tukeminen seka tietyt puolustusteollisuuden yhteistyo-
hankkeet muodostivat kuitenkin poikkeuksia yleiseen valitsemista vierastavaan lin-
jaan (McNamara 2023).

Viimeistaan globaali finanssikriisi nosti valikoivan teollisuuspolitiikan entista keskei-
semmaksi aiheeksi EU-politiikan asialistalla. 2010-luvun loppupuolelta lahtien on kes-
kusteltu entista aktiivisemmin teollisuuspolitiikan paluusta EU:ssa. Sisamarkkinoiden
kehittaminen, liiketoiminnan edellytyksia luovat toimet ja teollisuuspoliittinen vali-
kointi yhdistyvat EU:ssa uudella tavalla. EU:ssakin halutaan lisata panostuksia toimi-
aloille ja teknologioihin, joille annetaan "strateginen” merkitys.

McNamara (2023) on eritellyt EU:n viime vuosien teollisuuspolitiikassa vihreaan ja
digitaaliseen siirtymaan liittyvat pyrkimykset seka taloudelliseen kilpailuun, turvalli-
suuteen ja strategiseen autonomiaan liittyvat tavoitteet. Kaytanndn politiikkatoimia
tarkasteltaessa tietysti huomataan, etta pyrkimykset kytkeytyvat toisiinsa. Vihrean
teknologian tuotannon kehittaminen EU:ssa nahdaan seka ilmasto-, teollisuus- etta
turvallisuuspoliittisena kysymyksena.

Viimeisen kymmmenen vuoden maailmanpoliittisten ja taloudellisten kehityskulkujen
ja jatkuvien kriisien ohella teollisuuspolitiikan paluu kytkeytyy EU:ssa konkreettisesti
siihen, etta Saksa 1dysi Ranskan kanssa yhteisen savelen ja EU-komissio ryhtyi asias-
sa aiempaa aloitteellisemmaksi (Di Carlo ja Schmitz 2023). 2010-luvun lopulla saksa-
lais-ranskalainen manifesti eurooppalaisen teollisuuspolitiikan puolesta korosti, etta
valtiontukisaadoksia innovatiivisen teollisuuden kehittamiseksi pitaa rukata (Schnei-
der 2023).

Tassa osiossa kasitellaan EU:n teollisuuspolitiikkaa eika tarkastella yksityiskohtaisesti
eri EU-maiden teollisuuspolitiikan ratkaisuja. Taten on aiheellista korostaa, etta EU:n
budjetti on edelleen pieni suhteessa EU-maiden bruttokansantuotteeseen ja kansalli-
siin budjetteihin. Vuonna 2023 EU:n budjetti oli 186,6 miljardia euroa. EU:n budjetti on
ollut tyypillisesti vain noin prosentin suhteessa EU:n bruttokansantuotteeseen (Buti
2023).

EU:n budjetin rajatun koon korostaminen on myos tarkeaa, kun tehdaan vertailuja
Yhdysvaltoihin, jonka liittovaltion budjetti oli vuonna 2023 yhteensa 6 130 miljardia
dollaria. Liittovaltion budjetti oli 23 prosenttia suhteessa Yhdysvaltojen bruttokansan-
tuotteeseen (Fiscal data 2024). Vuoteen 2026 ulottuva valiaikainen ja EU:n yhteisella
velalla rahoitettava elpymissuunnitelma on kuitenkin EU:n monivuotisen rahoituske-
hyksen ulkopuolella. Vuosina 2021-2026 toteutettavan suunnitelman mittaluokka oli
paketista paatettaessa 750 miljardia euroa.
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EUllla on teollisuuspolitiikassa vain taydentava kompetenssi suhteessa
kansallisvaltioihin. Taten tulevina vuosina EU:n teollisuuspolitiikan laajempi kehitty-
minen saattaa edellyttaa EU:n perussopimusten muutosta (Dermine ja Patrin 2024).
Toisaalta EU laajemmin kehystaa teollisuuspolitiikkaa eri toimivaltuuksiensa kautta
(Veugelers, Tagliapietra ja Trasi 2024). Kilpailupolitiikka, sisamarkkinoiden kehittami-
nen ja kauppapolitiikka kuuluvat EU:n toimialaan. EU:n finanssipolitiikan saannot ja
valtiontukien saantely vaikuttavat jasenmaiden makrotalouspolitiikkaan ja julkisiin in-
vestointeihin. Koheesiopolitiikka ohjaa resursseja. EU:n kautta tulee myos esimerkiksi
ilmastoon ja energiaan liittyvaa lainsaadantoa.

EU-komission koordinoiva teollisuuspoliittinen rooli on vahvistunut 2020-luvulla. Ko-
missio luo ylikansallisia ja sektorirajat ylittavia tuotanto- ja innovaatioverkostoja, oh-
jaa kohdistetusti resursseja teknologisiin innovaatioihin, koordinoi valtiontukien koh-
dentumista ja suojaa EU:n sisamarkkinoita epareilulta kilpailulta (Di Carlo ja Schmitz
2023). Murros suhteessa aiempaan voidaan kiteyttaa niin, etta jos komissio aiemmin
edisti markkinoita parantavaa integraatiota, nyt siita on tullut markkinoiden muok-
kaaja. Komission politiikassa on asetettu missioita ja omaksuttu talouden sektoreita
valikoivia painotuksia.

EU:n tutkimus-, kehittamis- ja innovaatiorahoitus ja Euroopan
investointipankki

Seuraavassa hostetaan esiin EU:n rooli tutkimus-, kehittdmis- ja innovaatiotoiminnan
rahoittajana Horizon-ohjelmien kautta seka yritysten rahoittajana Euroopan inves-
tointipankin kautta. EU-budjetissa teollisuuspoliittisesti merkittavaa rahoitusta suun-
tautuu myos infrastruktuuriin, aluepoliittisiin tarkoituksiin ja kasvavassa maarin myos
puolustukseen (esimerkiksi Euroopan puolustusrahasto).

Tutkimus-, kehittamis- ja innovaatiomenojen rahoituksen kasvu viimeisen kymme-
nen vuoden aikana on ollut merkittavaa. Se tarjoaa EU:lle teollisuuspoliittisen mahdol-
lisuuden kohdentaa resursseja haluamiinsa tarkoituksiin tutkimuksen edistamisessa
ja teknologisissa innovaatioissa. Lisaksi rahoitus verkottaa yrityksia, yliopistoja ja tut-
kimuslaitoksia. Jos EU:n vuosien 2007-2013 rahoituskehyksessa osoitettiin 55 miljar-
dia euroa tutkimukseen ja innovointiin, Horisontti-ohjelmien rahoitus nousi vuosien
2021-2027 rahoituskehyksessa jo 95 miljardiin euroon (Di Carlo ja Schmitz 2023).

Suomen tutkimus- ja innovaatiojarjestelmassa valtio-omisteinen Teknologian tutki-
muskeskus VTT Oy on ollut suurin yksittainen tutkimusrahoituksen saaja EU:n tut-
kimusohjelmista. Myos esimerkiksi Helsingin yliopisto ja Aalto-yliopisto ovat onnis-
tuneet kotiuttamaan runsaasti EU-rahoitusta. Esimerkiksi vuonna 2020 13 prosenttia
korkeakoulujen rahoituksesta ja 16 prosenttia valtion tutkimuslaitosten rahoituksesta
oli peraisin EU:n ohjelmista (Alaja ja Lemola 2023). Valtaosa jasenmaiden julkisesta
tutkimus- ja kehittamisrahoituksesta kuitenkin rahoitetaan kansallisten budjettien
kautta.

EU:n ohjelmavaroista tuetaan perustutkimusta — tai nykyista tiedepoliittista retoriik-
kaa kayttaen rajaseutututkimusta (englanniksi: frontier research). EU:n tutkimusneu-
vosto (European Research Council) on keskeinen organisaatio tieteen tukemisessa.
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Kuten myds kansallisten tutkimusneuvostojen, myos EU:n tutkimusneuvoston rahoi-
tus kohdistuu yksittaisille tutkijoille ja tutkimushankkeille. EU:n tieteen tukemiseen
kohdistuvia varoja suuntautuu myés tutkimusinfrastruktuuriin ja kansalliset rajat ylit-
tavan vuorovaikutuksen lisaamiseen.

EU:n tutkimus- kehittamis- ja innovaatiorahoituksesta selkeasti suurin osuus oh-
jataan globaalien haasteiden ratkaisuun ja EU:n Kilpailukyvyn edistamiseen. Tassa
kontekstissa keskeisia ovat klusterit, kuten terveys, ilmasto ja energia seka digitaali-
suus, teollisuus ja avaruus. Lisaksi EU on omaksunut myos kestavan kehityksen mis-
sioita. Mazzucaton (2021) missio-orientoitunutta lahestymistapaa seuraten EU:n ohjel-
mat jakavat rahaa yhteiskunnallisten missioiden ratkaisuun. EU:n 5 missiota ovat kyky
sopeutua ilmastonmuutokseen, sydvan vastainen kamppailu, merien ja vesistdjen
puhtaus, alykkaat ja hiilineutraalit kaupungit seka puhdas maapera.

Innovaatiotoiminnan tukemisen puolella keskeisia tahoja ovat Euroopan innovaatio-
ja teknologiainstituutti ja Euroopan innovaationeuvosto. Euroopan innovaatio- ja tek-
nologiainstituutti on taho, jonka tehtava on verkottaa yrityksia, tutkimus- ja koulutu-
sorganisaatioita. Euroopan innovaationeuvoston rahoituksen kohderyhmia ovat start
up -yritykset, pienet ja keskisuuret yritykset, yrittajat ja innovatiiviset tutkijat (Euro-
pean Innovation Council 2023). Toiminnan painopiste on syva teknologia (deep tech),
joka viittaa tieteellisiin [apimurtoihin perustuvaan teknologiaan erotuksena "pinnalli-
semmasta” teknologiasta.

EU:n kautta rahoitettavan tutkimus-, kehittamis- ja innovaatiotoiminnan kasvun ohel-
la toinen keskeinen EU- rahoitukseen ja teollisuuspolitiikkaan liittyva kehityskulku on
ollut jo 2010-luvulta lahtien Euroopan investointipankin (EIP) merkityksen kasvu (Mc-
Namara 2023). EIP on jasenmaiden omistama, mutta sen tehtava on toteuttaa EU:n
tavoitteita. Koska EIP:n toimintaa tunnetaan varsin huonosti asiantuntijapiirien ulko-
puolella, tutkimuksessa on puhuttu Euroopan "piilotetusta investointivaltiosta” (Mer-
tens ja Thiemann 2019).

EIP:n vahvistuminen alkoi erityisesti Jean-Claude Junckerin komission kaudella (2014-
2019), jolloin se sai keskeisen roolin EU:n silloisessa investointisuunnitelmassa. Kun ja-
senmaissa tehtiin suuria julkisen talouden sopeutustoimia, tuli kaytanndén tarve etsia
uusia vaihtoehtoja investointien rahoittamiseen. Tama nosti EIP:n painoarvoa EU-po-
litilkassa. Ideana oli saada julkisen rahoituksen kautta laajasti yksityisia investointe-
ja liikkeelle. EIP:n yhteydessa toimii myods Euroopan investointirahasto (European
Investment Fund), joka keskittyy pienten ja keskisuurten yritysten rahoittamiseen ja
paaomasijoittamiseen. Suomessa EIP toimii myos yhteistydssa Teollisuussijoituksen ja
Finnveran kanssa.

Vuonna 2023 EIP hyvaksyi uutta rahoitusta (lainoja, paaomasijoituksia ja takauksia)
84 miljardia miljardin euron ja Euroopan investointirahastolla oli rahoitussitoumuksia
15 miljardin euron edesta (European Investment Bank 2024b). Suomen osuus EIP:n
rahoituksesta oli 603 miljoonaa (European Investment Bank 2024a). EIP palvelee EU:n
yhteiskunnallisia tavoitteita, jotka liittyvat esimerkiksi alueiden kehityserojen tasaami-
seen, strategiseen autonomiaan tai Ukrainan tukemiseen. Yleisesti ottaen EIP:n rooli
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on kuitenkin ollut erityisen korostunut vihreaan teknologiaan ja ilmastotavoitteisiin
liittyvissa hankkeissa, jotka ovat liittyneet esimerkiksi uusiutuvaan energiaan, sahko-
verkkoihin ja vetylouteen. EIP on siis keskeinen taho EU:n vihreasta teollisuuspolitii-
kasta keskusteltaessa.

EIP:n toiminta ei ole kovin tunnettua Suomessa, mutta sen sivuilla voi kayda tarkaste-
lemassa rahoitettuja hankkeita®. EIP:n viimeisimpia Suomeen liittyvia rahoituspaatok-
sia ovat esimerkiksi belgialaisen mutta myos Kokkolassa toimivan Umicore-yrityksen
akkumateriaaleihin liittyva tutkimus- ja kehittamistoiminta, Helsingin seudun ympa-
ristopalveluiden vesihankkeet, Suomessa toimivan sveitsilaisen teollisuusjatti ABB:n
tutkimus- ja kehittamistoiminta ja vanadiinin talteenottolaitos Porissa seka Stora En-
son tehtaan modernisointi (uusiutuvien pakkaukset).

EU:n elpymissuunnitelma: teollisuuspolitiikkaa yhteisen velan kautta

Vuonna 2020 vastauksena koronakriisiin hyvaksytty EU:n elpymissuunnitelma tai el-
pymisvaline (Next Generation EU) oli historiallinen kdanne EU-integraation historias-
sa. Erityislaatuista ja poikkeuksellista tassa investointi- ja uudistusohjelmassa oli se,
etta EU-maat velkaantuivat EU:n liikkeelle laskemien velkakirjojen kautta, ja yhteista
velkaa kaytettiin julkisten menojen rahoittamiseen. Aikaisemmin EIP:n ja Euroopan
vakausmekanismin kautta oli laskettu liikkeelle velkakirjoja, mutta velan mittaluokka
oli elpymissuunnitelmassa aiempaa suurempi (Bonfanti ja Garicano 2022). EU:n elpy-
missuunnitelman ohjelmista elpymis- ja palautumistukivaline oli mittakaavaltaan sel-
keasti suurin.

750 miljardin euron (vuoden 2018 hinnoin) ja vuosille 2021-2026 ulottuvassa suunni-
telmassa rahaa jaetaan avustuksina ja lainoina. Teollisuuspoliittisesti merkittavan pa-
ketista tekee erityisesti se, etta paketissa painotettiin digitaalista ja vihreaa kehitysta,
jotka olivat myds von der Leyenin komission teollisuuspoliittisia painopisteita. Vuonna
2022 Venajan hyokattya Ukrainaan elpymissuunnitelmaa uudelleensuunnattiin tuke-
maan Euroopan energiaomavaraisuutta ja uusiutuvan energian tuotantoa REPowe-
reU -ohjelman kautta.

Kaytannossa EU-maat toimittivat komissiolle kansalliset suunnitelmat, joissa esiteltiin
kansalliset toteuttavat investoinnit ja uudistukset. Maksatuksia EU:sta haetaan kah-
desti vuodessa. Rahoituksen saaminen on ehdollista edistymiseen luvatuissa toimen-
piteissa. Rahoitusta ei ole kuitenkaan saatu liikkeelle haluttua tahtia. Jasenmaiden
edistymisessa on merkittavia eroja suunnitelman maksatusten suhteen.

Tammikuussa 2024 elpymis- ja palautumistukivalineen avustuksista oli maksettu
jasenmaille 41,9 prosenttia ja lainoista 20,5 prosenttia (Cahen, Valroff ja Krief 2024).
Taman on arveltu liittyvan muun muassa elpymissuunnitelman byrokraattisuuteen,
kansallisten julkishallintojen osaamiseen, tarjontapuolen rajoitteisiin ja poliittisiin Kiis-
toihin uudistuksista ja niiden etenemisesta EU-komission ja jasenmaiden valilla.

5 https://mww.eib.org/en/projects/all/index.ntm
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Italian, Espanjan, Portugalin ja Kreikan kaltaiset jasenmaat hyotyivat suunnitelmasta
poikkeuksellisen voimakkaasti, silla rahoituksen maaraytyminen oli sidottu asukas-
maaraan, henkilda kohden laskettuun bruttokansantuotteeseen, tydttdmyyteen ja
koronan taloudellisiin vaikutuksiin kriisin alkuvaiheessa (Cahen, Valroff ja Krief 2024).
Esimerkiksi Espanjan tapauksessa elpymis- ja palautumistukivalineen allokaatiot
muodostavat 11,5 prosenttia bruttokansantuotteesta (European Commission 2024d).

Valtiovarainministerion (2024) mukaan Suomen maksuosuus elpymisvalineen avus-
tuksista on noin 7,2 miljardia euroa, kun taas Suomi saa 2,6 miljardia euroa. Palau-
tumis- ja elpymissuunnitelman allokaatiot ovat EU-komission mukaan 0,7 prosenttia
Suomen bruttokansantuotteesta (European Commission 2024d). Ero Suomen mak-
suosuuden ja Suomen saamien avustusten valilla on herattanyt aiheellista kritiikkia,
sillda Suomen talouden kehitys on ollut heikkoa viime vuodet. Suomessa valtaosa ra-
hoituksesta ohjautuu vihredan siirtymaan ja digitalisaatioon. Elpymis- ja palautumis-
suunnitelman kohdentumista voi kayda tarkastelemassa tutkihallintoa.fi-palvelussa.

Keskustelu vuoteen 2026 ulottuvan elpymissuunnitelman makrotaloudellisista ja yh-
teiskunnallisista vaikutuksista on lahtenyt kayntiin Brysselissa ja EU-maissa. Financial
Times uutisoi alkuvuodesta 2024 komission asiaa koskevasta valiarvioinnista (Tamma
2024). Se tiedetaan jo, etta Italian ja Espanjan kaltaiset maat ovat hyotyneet elpymis-
paketista ja se vaikutti myos EU-talouksien ja yhteiskuntien vakauttamiseen korona-
kriisin keskella. EU-alueella julkiset investoinnit ovat lahteneet kasvuun. Toivottavasti
lahivuosina saamme lukea laadukkaita tutkimuksia elpymissuunnitelman vaikutuk-
sesta EU-talouksien uudistumiseen.

Nettonollakehitykseen, siruihin ja raaka-aineisiin liittyvat asetukset

Kesakuussa 2024 voimaan tullutta EU:n nettonolla-asetusta (Net Zero Industry Act) on
kutsuttu EU:n vastaukseksi Yhdysvaltojen IRA-lainsaadantodn. Sen keskeisena ideana
on lisata vihrean ja vahahiilisen teknologian tuotantoa EU:ssa. Saaddksella pyritaan
muun muassa yksinkertaistamaan vihrean teknologian hankkeiden luvitusta, tuke-
maan strategisia hankkeita ja vihreisiin teknologioihin liittyvaa osaamista, edistamaan
vihreita julkisia hankintoja seka koordinoimaan EU:n vihrean teknologian kehitysta
(Council of the European Union 2024). Kaytannossa pyrkimyksena on vahentaa vihrei-
den teknologioiden tuontia etenkin Kiinasta (Makaroff ja Kalcher 2023).

Saadodksessa valikoituja teknologioita ovat muun muassa aurinkovoima, tuulivoima,
akut, maalampd, biokaasu, hiilidioksidin talteenotto ja varastointi seka sahkdverkot
(Tagliapietra ja Veugelers 2023). Asetusta on kritisoitu siita, etta EU:lta puuttuu tar-
kempi strateginen fokus nettonollateknologioiden suhteen (Redeker 2024). Toisaalta
komission esitysta on kritisoitu liiasta valikoivuudesta teknologioiden valinnassa. Uu-
det lupaavat teknologiat eivat ole valttamatta strategisella listalla (Tagliapietra, Veu-
gelers ja Zettelmeyer 2023). Ranskan vaatimuksesta esimerkiksi ydinvoima saatiin lo-
pulta strategisten teknologioiden listalle.

Ongelmaksi on nostettu myds EU:n riittamaton rahoitus strategisiin vihreisiin tekno-
logioihin. Komission alkuperdisena suunnitelmana oli, etta nettonollateknologioita
tukemaan perustettaisiin suvereniteettirahasto, joka lopulta kaatui jasenmaiden vas-
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tustukseen. Lopputuloksena oli se, etta vallitsevaa EU-rahoitusta kohdennettiin uu-
delleen nettonollateknologioihin. Neuvottelujen paatteeksi Strategic Technologies
for Europe Platform (STEP) aloitteen kautta ei tullut juuri uutta rahoitusta (Greenacre
2024), Kaytanndssa jasenmaiden julkiset investoinnit ja valtiontuet tulevat olemaan
keskeisessa roolissa lainsaadannon tavoitteiden saavuttamisen kannalta.

Myos raaka-aineet ja mineraalit on nostettu keskeiseen rooliin EU:n viime vuosien
teollisuuspolitiikassa. Toukokuussa 2024 voimaan tullut kriittisia raaka-aineita koskeva
asetus (Critical Raw Materials Act) pyrkii identifioimaan raaka-aineita, jotka ovat kes-
keisia digitalisaation, vihrean siirtyman ja puolustusteollisuuden kannalta ja ylipaa-
taan teollisen tulevaisuuden kannalta. Asetuksella pyritaan lissamaan eurooppalaisen
tuotannon osuutta ja luomaan globaalia verkostoa raaka-aineiden tuonnin varmista-
miseksi (Tagliapietra ja Veugelers 2023).

Lainsaadannon kautta EU maarittelee 34 kriittista ja17 strategista raaka-ainetta. Listalla
ovat esimerkiksi litium, kupari ja harvinaisia maametalleja. Tata nykya EU on riippuvai-
nen Kiinasta monien kriittistenraaka-aineiden suhteen. Lainsaadannon kautta pyritaan
vahentamaan Kiinaan liittyvia riskeja (Blenkinsop 2023). Kriittisten arvioiden mukaan
tarvittaisiin kuitenkin myos sitovampaa lainsaadantoa ja lisarahoitusta, jotta EU voisi
saavuttaa kriittisiin raaka-aineisiin liittyvat tavoitteensa (Findeisen ja Wernert 2023).

Vuonna 2023 voimaan tullutta Euroopan siruasetusta (European Chips Act) on pidetty
keskeisena lainsaadantdna, joka vastaa EU-poliitikkojen esittaman strategisen auto-
nomian haasteeseen (Tagliapietra ja Veugelers 2023). Strateginen autonomia viittaa
EU:n ja EU-maiden kykyyn toimia itsenaisesti. Poliittista yhteisymmarrysta EU:n siruja
koskevasta teollisuuspolitiikasta vauhditti Yhdysvaltojen CHIPS and Science Act, kes-
keisen mikrosirujen tuottajan Taiwanin vaikea geopoliittinen asema, koronakriisin ai-
heuttama sirupula ja Venajan hyokkayssota Ukrainaan (Bulfone ym. 2024).

Asetuksen tavoitteena on nostaa EU:n osuus puolijohteiden tuotannossa nykyisesta
noin kymmenesta prosentista kahteenkymmeneen prosenttiin vuoteen 2030 men-
nessa. EU:n vallitsevaa rahoitusta, kuten tutkimus-, kehittdmis- ja innovaatiorahoi-
tusta, pyritaan uudelleensuuntaamaan mikrosirujen kehittdmiseen, mutta toimissa
avainasemaan nousevat jatkossa EU:n jasenvaltioiden omat tuet mikrosiruinvestoin-
teihin. Komissiolla on koordinoiva rooli investointien suuntaamisessa ja sirupulan en-
nakoinnissa (Bulfone ym. 2024).

EU-komission mukaan pyrkimyksena on mobilisoida 43 miljardia euroa rahoitusta,
mutta EU-rahoitusta hankkeelle on arvioitu tulevan vain 3,3 miljardia euroa (Bulfone
ym. 2024). EU-alueen uusien mikrosiruinvestointien mittakaava riippuu siis paljolti yri-
tysten ja EU-jasenmaiden paatoksista. Euroopan yhteista etua koskevat tarkeat hank-
keet, joita kasitellaan seuraavassa osiossa, tarjoavat EU-komissiolle keinon koordinoi-
da myos siruihin liittyvaa politiikkaa.
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Valtiontukien kasvu EU:n sisamarkkinoilla

EU-komissio ja erityisesti kilpailun paaosasto vaikuttavat ratkaisevasti teollisuuspo-
litiikkaan saatelemalla ja koordinoimalla jasenmaiden valtiontukia. 2010-luvun ja
2020-luvun alkupuoliskon eri kehityskulut ovat johtaneet siihen, etta EU-komissio
on héllentanyt valtiontukiin liittyvaa saantelya. Tukia on kaytetty erityisesti energian
hinnan kompensoimiseen, aluepolitiikkaan, vinreaan ja digitaaliseen siirtymaan seka
EU:n ja sen jasenmaiden geopoliittisten ja strategisten tavoitteiden saavuttamiseen,
mutta jasenmaiden tukien tasossa ja kohdentumisessa on merkittavia eroja (Di Carlo,
Eisl ja Zurstrassen 2024). Valtiontukien vaihteleva kasvu on ymmarrettavasti heratta-
nyt huolta EU:n sisamarkkinoiden eheydesta.

Valtiontukisaantelyyn on tullut pysyvampia muutoksia, jotka liittyvat yleiseen rynma-
poikkeusasetukseen ja Euroopan yhteista etua koskeviin tarkeisiin hankkeisiin. Toi-
seksi kriisien aikana on omaksuttu valtiontukien valiaikaisia linjauksia (Temporary Fra-
mework, Temporary Crisis Framework, Temporary Crisis and Transition Framework).
Valtiontukien kasvu on siis kytkeytynyt seka rakenteellisiin etta kriisiaikaisiin muutok-
siin (Di Carlo, Eisl ja Zurstrassen 2024).

EU julkaisee vuosittain EU-maiden valtiontukien tulostaulun (EU State Aid Scorebo-
ard), joka koostetaan jasenmaiden ilmoittamien tietojen pohjalta. Viimeisin vertailu
julkaistiin huhtikuussa 2024. Komission lukujen mukaan EU-maat kayttivat 228 mil-
jardia euroa ja 1,4 prosenttia EU-maiden bruttokansantuotteesta valtiontukiin vuonna
2022 (European Commission 2024e). Valtiontukien suhteen keskustelua on herattanyt
tukien voimakas keskittyminen Saksaan ja Ranskaan. Esimerkiksi maaliskuun 2022 ja
tammikuun 2023 valisena ajanjaksona niiden osuus kaikista valtiontuista oli 77 pro-
senttia (Liboreiro 2023).

Yleisen rynmapoikkeusasetuksen mukaiset valtiontuet ovat kasvaneet merkittavasti
viimeisen 15 vuoden aikana. Asetuksen kriteerit tayttaville tuille ei tarvita komission
ennakkohyvaksyntaa. Tata kautta valtiontukia jaetaan erityisesti aluepoliittisiin tarkoi-
tuksiin, ymparistdnsuojeluun ja energiahankkeisiin seka tutkimus- ja kehittamistoi-
mintaan (European Commission 2024e). Tutkimuksessa on havaittu, etta Ita-Euroo-
pan maissa ryhmapoikkeusasetuksen sallima valtiontuki on kohdistettu voimakkaasti
aluepolitiikkaan ja tutkimus- ja kehittamistoimintaan, kun taas pohjoismaat ovat koh-
distaneet tukia voimakkaammin vihreisiin hankkeisiin (Di Carlo, Eisl ja Zurstrassen
2024).

Euroopan yhteista etua koskevat tarkeat hankkeet ovat erityisen mielenkiintoinen ke-
hityskulku EU:n valtiontukien suhteen. Vuodesta 2018 lahtien tarkeiden hankkeiden
ideana on ollut luoda yhteistydta ja sallia EU-maiden rahoitus ja valtiontuet strategi-
sesti tarkeiksi maaritellyilla alueilla (McNamara 2023). Hyvaksynta yhteista etua koske-
ville hankkeille edellyttaa sita, etta mukana on vahintaan nelja jasenmaata seka niiden
yrityksia ja tutkimuslaitoksia. Vuonna 2021 EU paatti myés, etta elpymissuunnitelman
tukia saa kayttaa tarkeisiin hankkeisiin. Tama lisasi niihin kohdistunutta rahoitusta
merkittavasti.
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Talla hetkella (lokakuu 2024) EU-komissio listaa sivuillaan 10 tarkeaa hanketta, jot-
ka liittyvat mikroelektroniikkaan ja kommunikaatioteknologiaan, akkuihin, vetyyn,
pilvipalveluihin ja terveyssektoriin. Komission mukaan Suomi on mukana mikroe-
lektroniikkaan ja televiestintaan, akkuihin ja vetyyn liittyvissa yhteiseurooppalaisissa
hankkeissa. Yritysten odotetaan vastaavan valtaosasta kustannuksista (66 miljardia
euroa), kun taas EU-komissio on hyvaksynyt 37,2 miljardia euroa valtiontukia. (Euro-
pean Commission 2024a).

Koronavuosina valtiontukien valiaikaiset linjaukset mahdollistivat yritysten tukemisen
kriisin yli. Venajan hydkkayssodan seurauksena energian hinnat nousivat Saksan kal-
taisissa maissa, joten tukia kaytettiin esimerkiksi Saksassa energian hinnan kompen-
soimiseen yrityksille (Cesluk-Grajewski 2023). Kasvussa olivat erityisesti maakaasun ja
sahkon hintaan liittyvat tuet (McWilliams ym. 2024). Komission maaliskuussa 2023 jul-
kaisema linjaus on nimeltaan Temporary Crisis and Transition Framework. Sen myo-
ta valtiontukipolitiikan painotus muuttui valiaikaisesta energiasektorin tukemisesta
kohti vihreaa siirtymaa tukevaa teollisuuspolitiikkaa. Sallittuihin kohteisiin kuuluvat
esimerkiksi uusiutuva energia, teollisuuden vahahiilisyys ja vety (Makris 2023). Kysees-
sa oli osaltaan vastaus Yhdysvaltojen IRA-lainsaadantoon.

Uudet valtiontukilinjaukset mahdollistavat yritysten tukemisen, jos EU-maa kilpailee
vihreasta investoinnista esimerkiksi Yhdysvaltojen tai muun sisamarkkinoiden ulko-
puolisen maan kanssa. EU-komissio hyvaksyi alkuvuodesta 2024 Saksan 902 miljoo-
nan euron tuen Northvoltin sahkoéautojen akkuihin liittyvaan tehdashankkeeseen.
Saksa kilpaili investoinnista Yhdysvaltojen kanssa.
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6. Suomalaisen teollisuuspolitiikan avainkysymyksia

Valintojen tekemisesta

Suomessa teollisuuspoliittista keskustelua on hallinnut naihin paiviin saakka — vahin-
taan retorisella tasolla — lahtokohta siita, etta valtion tehtava on ensisijaisesti luoda
edellytykset yritysten liiketoiminnalle. Paaministeri Orpo (Valtioneuvoston kanslia
2023) totesi Keskuskauppakamarin tilaisuudessa syyskuussa 2023, etta "valtio ei voi
valita voittajia”. Tarkemmin katsottuna valtio tekee kuitenkin jatkuvasti valintoja. Kun
Turun telakka oli vaikeuksissa Kataisen hallituksen (2011-2014) kaudella, Teollisuussijoi-
tus ja Meyer Werft ostivat sen osakekannan STX Europelta. Valtio toimi paattavaisesti
Varsinais-Suomen telakkateollisuuden pelastamiseksi mutta myi myohemmin omis-
tuksensa Meyer Werftille.

Valintojen tekeminen on siis vaistamatonta. Teollisuuspolitiikka pohjaa kaytanndssa
vhdistelmalle edellytyksia luovia ja valikoivia politiikkatoimenpiteita, mutta suurten
talouksien ja EU-tason teollisuuspolitiikan paluun myéta teknologioiden, toimialojen
ja arvoketjujen valitseminen tulee korostumaan. Valintojen lahtokohtaisen kritisoin-
nin sijaan olisi perustellumpaa kayda viimein keskustelua siita, minkalaisten kriteerien
ja menetelmien pohjalta valintoja tulisi tehda. Ensinnakin on syyta todeta, etta teolli-
suuspolitiikan tavoitteiden asettelussa ja valinnoissa on merkittavilta osin kyse poliit-
tisista ja laajemmista yhteiskunnallisista tarpeista tulevista painotuksista. Valintojen
tekeminen ei voi siis olla pelkastaan teknokraattinen harjoitus.

IImastopoliittisten tavoitteiden ja turvallisuuspolitiikan nakokulmasta on esimerkiksi
perusteltua, etta uusiutuva energia, vihreat teolliset hankkeet ja puolustusteollisuus
ovat EU:lle ja Suomelle painopisteita. Talouden rakennetta tulee muuttaa vastaamaan
kestavan kehityksen ja ilmastopolitiikan vaatimuksia. EU-maiden kasvavat puolustus-
menot pitadisi saada kanavoitua myos eurooppalaisen puolustusteollisuuden kasvuksi.
Vahva puolustusteollisuus on tarkea osa Suomen puolustuskykya.

Mutta minkalaisia periaatteita ja kriteereita pitaisi huomioida, kun valintoja tehdaan
puhtaammin taloudellisista kriteereista kasin? Potentiaalisia kriteereita loytyy esimer-
kiksi kehitystaloustieteellisesta kirjallisuudesta. Kehitystaloustieteilija Isabel Estevez
(2024) korostaa ensinnakin, etta teollisuuspolitiikan keskeinen kaytannén ongelma
liittyy tyypillisesti liian monien strategisten toimialojen valitsemiseen. Resurssien riit-
tava keskittaminen on erityisen tarkeaa Suomen kaltaisessa pienessa maassa. Suoma-
laiset toimijat eivat voi olla kaikessa maailman huippua.

Toiseksi Estevez korostaa, etta ehdotetut toimenpiteet eivat saisi olla liian laajoja ja
niiden pitaisi olla riittavan tarkkoja. Esimerkiksi tekoalyyn kannattaa suunnata julkisia
tutkimus- ja kehityspanostuksia seka koulutusresursseja avainteknologiaan liittyvan
osaamisen kehittamiseksi. Tekoaly on yleiskayttdinen teknologia, joka muuttaa kaik-
kia talouden toimialoja ja synnyttaa uusia. Teknologisten murroskausien aikana par-
jaavat ne, jotka pystyvat nopeasti mukautumaan tekoalyn kaltaisiin uusi teknologisiin
paradigmoihin. Teollisuuspolitiikan painopisteena tekoaly on kuitenkin myds aaret-
toman laaja ja siksi pitaisi miettia, mitka ovat tarkalleen ottaen suomalaistoimijoiden
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vahvuudet ja mahdollisuudet.

Kolmanneksi Estevez nostaa sen esiin, etta kun kaikki haluavat samoja arvoketjuja ja
korkean osaamisen toimialoja itselleen, kilpailu Kiristyy eivatka kaikki pysty saavutta-
maan paamaariaan esimerkiksi vinreassa teollisuudessa. Teollisuuspoliittista strategi-
aa laadittaessa ei siis kannata juosta kaikkien muiden perassa. Tama on talla hetkella
nahtavissa esimerkiksi sahkodautojen kehityksessa, kun valtiot pyrkivat varmistamaan
yritystensa menestyksen tukien ja tullimaksujen kautta. Taloustieteilija Amir Leb-
diouin (2024) mukaan kaynnissa on "vihreimpien selviytymistaistelu”. EU-vertailussa
Suomi ja pohjoismaat vaikuttaisivat kuitenkin olevan hyvissa asemissa vihrean siirty-
man suhteen (Guarascio, Reljic ja Simonazzi 2024).

Lisaksi tassa raportissa jo esitelty taloustieteellinen kompleksisuusteoria tarjoaa lu-
paavia menetelmallisia |lahtdkohtia teollisuuspolitiikan valinnoista keskusteluun. Tar-
kastelemalla talouksien rakenteita ja hyodyntamalla esimerkiksi globaaleja kauppa-
ja patenttitilastoja teoria tarjoaa tietopohjaa kunkin maan ja alueen erikoistumisesta
tiettyihin vientituotteisiin (Estevez 2024). Se tarjoaa laajemmin keinon kartoittaa teol-
lisuusstrategiaa ja talouden potentiaalia erikoistua uusiin tuotteisiin (Hidalgo 2023).

Tuotteiden "sukulaisuus” (englanniksi: relatedness) on keskeinen kasite kompleksisu-
usteoriassa (Hidalgo 2023). Sukulaisuus viittaa siihen, etta jos maa tai alue pystyy tuot-
tamaan esimerkiksi vientitilastoissa nakyvia hammaslaaketieteellisia instrumentteja,
tasta voidaan paatelld, ettd maa pystyisi tuottamaan kyseisten instrumenttien suku-
laistuotteita. Kompleksisen vientirakenteen kehittanyt maa omaa hyvat edellytykset
erikoistua uusiin tuotteisiin, jotka ovat kompleksisia ja joilla on sukulaisuutta sen talla
hetkella tuottamiin tuotteisiin.

Kaytannossa kompleksisuusteorian ja kauppatilastojen pohjalta voitaisiin siis tehda
analyysi siita, mihin sukulaistuotteisiin suomalaisyritykset voisivat pyrkia paivittamaan
tuotantoaan ja minkalaisin julkisen vallan keinoin tata voitaisiin tukea. Vientitilastot
ovat tarkea mutta myos rajallinen aineistolahde maan osaamisen ja kyvykkyyksien
tarkasteluun (Estevez 2024). Esimerkiksi haastattelemalla insindo6reja ja asiantuntijoita
voidaan saada lisatietoa teollisuuspoliittisista mahdollisuuksista ja osaamisesta, joka
ei nay vientitilastoissa.

Maiden ja alueiden ei ole yhta helppoa erikoistua tuotteisiin ja palveluihin, jotka ei-
vat ole sukua sen nykyisin tuottamille hyddykkeille. Uusille alueille menemisen haas-
tavuus liittyy kompleksisuusteoriassa kollektiiviseen osaamiseen, silla kompleksisen
tuotteen tuottaminen edellyttaa tyypillisesti paitsi tieteellista tietoa seka koneiden ja
laitteiden kayttamista, myos eri yksildilla olevaa ja verkostoissa kulkevaa hiljaisempaa
tietoa ja osaamista. Kompleksisuusteorian perusteella ei ole kuitenkaan suoraviivai-
sesti suositeltu yksinomaan sukulaistuotteisiin erikoistumista (Alshamsi, Pineiro ja Hi-
dalgo 2018). Teollisuusstrategiaa suunniteltaessa on tarkeaa pitaa tasapaino sukulai-
suustuotteiden ja kaukaisempien tuotteiden seka realismin ja kunnianhimoisuuden
valilla (Estevez 2024). Maiden ja alueiden tulee tahdata riittavan monipuolisen teolli-
suuspoliittisen portfolion kehittamiseen.
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Kun puhutaan uusille teollisuuden toimialoille tai teknologisen kehityksen suuntaan
menemisesta, julkisen vallan karsivallinen paaoma ja riskinottokyky seka vientiorien-
taatio nousevat poikkeuksellisen keskeiseen rooliin (Estevez 2024; Cherif ja Hasanov
2024). Japanin ja Etela-Korean lahihistoria nostetaan usein esimerkiksi siita, etta val-
tio voi toimillaan auttaa teollista ja teknologista harppausta kompleksisempaan tuo-
tantoon. My0s ajoitus nousee keskeiseen rooliin, kun pyrkimyksena on paivittaa tuo-
tantorakennetta kaukaisempiin tuotteisiin (Hidalgo 2023). Jos panostukset tehdaan
myohassa, takamatka osaamisen ja teknologioiden kehityksessa voi osoittautua liian
suureksi kurottavaksi kiinni. Tyypillisesti uusiin teknologioihin laajentaminen edellyt-
taa myos ulkomailta tulevien osaajien panosta ja nopeaa oppimista.

Teollisuuspolitiikan valmistelun ja tiedontuotannon instituutiot

Teollisuuspolitiikan historiaan mahtuu seka onnistumisia etta epaonnistumisia. Ita-Aa-
siassa valtiolla oli keskeinen rooli OECD-maiden taloudellisessa kiinnikuromisessa.
Kylman sodan vuosina teollistunut ja vaurastunut Suomi oli onnistunutta teollisuus-
politiikkaa ja teknologista kiinnikuromista harjoittanut maa. Yhdysvaltojen valtion
toimintaa teknologisen kehityksen ja kasvuyritysten suhteen taas on kuvattu yrittaja-
henkisen valtion kasitteen kautta (Mazzucato 2013). Kylman sodan vuosina Britannian
ja useiden Latinalaisen Amerikan maiden teollisuuspoliittiset pyrkimykset taas eivat
paasaantdisesti tuottaneet haluttuja tuloksia (Owen 2012).

Miksi valikoiva teollisuuspolitiikka sitten on tuottanut ristiriitaisia tuloksia? Tutkimus-
kirjallisuudessa tormaa usein nakemykseen, etta teollisuuspolitiikan onnistuminen on
merkittavilta osin poliittisen talouden - eli intresseihin, instituutioihin ja ideoihin — liit-
tyva kysymys. Rodrik (2009) on nostanut paatdksenteon ja julkishallinnon instituutiot
keskeiseksi kysymykseksi, jotta resurssit saataisiin ohjattua tuottaviin kohteisiin. Jul-
kiset resurssit pitaisi saada kohdistettua lupaavimpiin kohteisiin eika poliittisesti ver-
kottuneisiin yrityksiin. Lisaksi teollisuuspoliittisessa paatoksenteossa pitaisi pystya ole-
maan refleksiivinen ja oppimaan nopeasti virheista (Stiglitz 2017). Teollisuuspolitiikan
paalinjoista pitaisi [dytaa myds riittavan laaja poliittinen yhteisymmarrys puolueiden ja
intressiryhmien kesken, jotta harjoitetusta politiikasta ei tule tempoilevaa.

Orpon hallituksen ohjelmaan kirjattiin uuden teollisuuspoliittisen strategian valmiste-
lu. Strategiaa valmistelevaan tyoryhmaan nimitettiin jasenia ministeridista, innovaa-
tio- ja elinkeinopoliittisista organisaatioista ja etujarjestdista. Strategian tydstamista
on motivoinut huomio teollisuuspolitiikan ja valtiontukipolitiikan aktivoitumisesta
EU:ssa ja Yhdysvalloissa. Ryhmalta odotetaan erityisesti avauksia Orpon hallituksen
puolivaliriineen kevaalla 2025. Toiseksi tutkimus- ja innovaationeuvostolla on koordi-
noiva roolia valtion tutkimus- ja kehittamisrahoituksen lisarahoituksen kohdentumi-
sessa, joka on avainkysymys teollisuuspolitiikan kannalta. Teollisuuspolitiikan kannalta
keskeisia paatoksia tehdaan myds talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa.

Teollisuuspolitiikkaa tyostavan tyoryhman lisaksi talla hetkella tarvittaisiin myds laa-
ja-alaisempaa ohjelmatyéta ja tiedontuotantoa teollisuuspolitiikkaan liittyen. Suomen
poliittisessa kulttuurissa oli pitkaan perinteena, etta merkittavia muutoksia valmistele-
maan asetettiin komiteoita, jotka koostuivat tyypillisesti poliitikoista, asiantuntijoista,
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tutkijoista, tyomarkkinajarjestdjen edustajista ja virkakunnasta. Vuonna 1980 loppura-
porttinsa jattanytta Teknologiakomiteaa on monesti pidetty uraauurtavana, silla sen
kautta muotoiltiin seuraavien vuosikymmenten politiikkaa (Lemola 2020). Teknologia-
komitean alajaostot tuottivat valtavan maaran taustamateriaalia teknologiapolitiikan
pohjaksi. Teollisuuspolitiikkaa kasittelevan komitean perustaminen olisi varteenotet-
tava vaihtoehto laaja-alaisen ohjelmatydn organisoimiseksi.

Toinen mahdollisuus oli organisoida teollisuuspoliittinen tydskentely parlamentaari-
sen tydryhmaan. Suomessa loytyi 2020-luvun alussa poliittinen yhteisymmarrys tut-
kimus- ja kehittamisrahoituksesta parlamentaariselta pohjalta toimineen tyoryhman
tyoskentelyn pohjalta. Taman takia politiikassa on vahvistunut ajatus, etta politiikassa
voidaan loytaa puoluerajat ylittavaa yhteisymmarrysta erityisesti parlamentaaristen
tyoryhmien pohjalta. Tydryhman tydskentelyn avuksi pitaisi kuitenkin valjastaa suuri
maara virka- ja valmisteluresursseja.

Riittavien virkaresurssien varmistaminen ja teollisuuspolitiikan valmistelun osaamis-
pohjan vahvistaminen ovat seuraavien vuosien teollisuuspolitiikan avainkysymyksia.
Tassa kohtaa voidaan nostaa esiin tutkimuskeskustelu "innovatiivisista byrokratioista”.
Toimivien julkisten byrokratioiden tulisi onnistua yhdistdmaan toiminnassaan hallin-
nollinen vakaus, keskeisten kehitystrendien ennakointi seka nopea reagointikyky (Kat-
tel, Drechsler ja Karo 2024). Riittavien virkaresurssien varmistaminen on valitettavan
ajankohtainen kysymys, silla Orpon hallituksen leikkaukset kohdistuvat voimakkaasti
myos valtionhallintoon. Suomen valtionhallinnon ydin (kuten ministeriét ja virastot) on
kuitenkin todettu EU-vertailussa suhteellisen pieneksi (European Commission 2021).

Myos teollisuuspolitiikan tutkimuksellista ja tiedontuotannollista pohjaa on merkitta-
vasti vahvistettava. Erityisesti Elinkeinoelaman tutkimuslaitoksella on vahva perinne
teollisuus- ja innovaatiopolitiikan ja talouden rakenteiden tutkimuksessa. VTT on kes-
keinen toimija tutkimus- ja innovaatiopolitiikassa ja teknologisten trendien ennakoin-
nissa. Ulkopoliittinen instituutti on profiloitunut viime vuosina geotaloudellisten kehi-
tyskulkujen tutkimukseen. Tutkimusyksikkd BIOS on avannut keskustelua vihreasta
teollisuuspolitiikasta. Tiedontuotannon kentalle tarvittaisiin kuitenkin lisaa vahvoja
toimijoita. Erityisesti teollisuuspolitiikan uusi taloustiede ja kompleksisuusteoria oli-
si saatua juurrutettua vahvemmin suomalaiseen taloustieteisiin. Teollisuuspolitiikkaa
pohjustamaan tarvitaan laajemmmin poliittisen talouden tutkijoita, yhteiskuntatieteili-
joita, ymparistdtieteita ja historian tutkijoita.

Teollisuuspolitiikan tietopohjan vahvistaminen on toisaalta globaalin tason ja myos
EU-politiikan haaste. Teollisuuspolitiikan valmisteluun ja arvioimiseen on toistaiseksi
turhan vahan numeerista tietoa ja vankkaa tietopohjaa. Esimerkiksi makrotalouden
suhdanteiden arvioimiseen on kaytettavissa vahvempi tietopohja kansantalouden ti-
linpidon kautta. Onneksi viime aikoina on tehty uusia aloitteita. Global Trade Alert -tie-
tokannan perusteella on arvioitu, etta teollisuuspoliittisten toimenpiteiden lukumaa-
ra on lisaantynyt merkittavasti 2010-luvulta lahtien (Juhdsz ym. 2023). Suomen tulee
paasta aktiivisesti mukaan kansainvaliseen ja etenkin eurooppalaiseen tutkimusyh-
teistydhdn uuteen teollisuuspolitiikkaan liittyen.
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Harkittuja poikkeuksia maltilliseen valtiontukilinjaan

Suomessa keskeinen valikoivaa teollisuuspolitiikkaa vastustava argumentti on ollut
se, etta pieni maa ei voi parjata valtiontukikilpailussa. Suomen julkisen talouden ti-
lanne ei ole niin akuutti kuin sanomalehtien paakirjoitusten perusteella voisi paatel-
I3, mutta Suomen julkinen velka-aste on kasvanut merkittavasti vuosien 2007-2009
globaalin finanssikriisin jalkeen ja sita seuranneella hitaan talouskasvun aikakaudella.
2020-luvun jalkipuoliskolla Suomessa pitaisi saada investoitua vihreaan siirtymaan ja
puolustuskykyyn. Ikasidonnaisten sote-menojen puolella on edelleen kasvupaineita ja
hyvinvointivaltio pitaisi saada pidettya toimintakykyisena. Mitka ovat siis Suomen kal-
taisen pienen EU-jasenmaan mahdollisuudet harjoittaa teollisuuspolitiikkaa eri muo-
toisten budjettitalouteen mahtuvien tukien kautta, jos EU:ssa ei edelleenkaan saada
riittavan mittaluokan yhteisia teollisuuspoliittisia ratkaisuja aikaan?

Ei nayta mahdolliselta tai toivottavalta, etta Suomi laittaisi jopa miljardeja euroja yk-
sittaisten strategisten tehdashankkeiden houkutteluun, kuten esimerkiksi Saksa ja
Ranska ovat menetelleet. Saksa esimerkiksi lupasi kesalla 2023 yhdysvaltalaisyritys In-
telille kymmenen miljardin euron tuen, mikali se rakentaa kaksi mikrosirutehdasta
itaisen Saksan Magdeburgin kaupunkiin. Intel on kuitenkin lykannyt investointipaa-
tdsta ja tana syksyna Saksassa on vaitelty luvatun tuen mahdollisesta uudelleenkoh-
distamisesta. Suurten EU-maiden linja suurten investointien houkuttelun suhteen ei
ole kuitenkaan muuttumassa. Pikemminkin talla hetkella EU:n suurissa jasenmaissa
on kiinnostusta eurooppalaisten (useimmissa tapauksissa saksalaisten, ranskalaisten
ja italialaisten) "voittajayritysten” tukemiseen.

Yksi vasta-argumentti pienen maan tukipolitiikan mahdottomuuteen on todeta, etta
5,6 miljoonan asukkaan Suomessa yksi tai kaksi suurta ja strategista tehdashanketta
on kansantalouden kannalta suurempi asia kuin Saksassa tai Ranskassa. Tuet ja teol-
liset investoinnit tulee siis suhteuttaa kansantalouden kokoon. Suomessa ei ole kui-
tenkaan syyta siirtya keskieurooppalaiseen malliin, jossa teollisia investointeja tuetaan
miljardiluokan valtiontuilla. Silti Suomenkin on silti perusteltua tehda harkittuja poik-
keuksia maltilliseen investointitukilinjaan, jos rahoitetuilla hankkeilla voidaan suunna-
ta Suomen taloutta merkittavasti uusille urille, jos kyseinen investointi tuo uudenlaista
osaamista Suomeen tai jos investoinnilla voidaan vahentaa ilmastopaastoja.

Huhtikuun 2024 kehysriihessa ilmoitettu verohyvitys suurille puhtaan siirtyman teol-
lisille investoinneille heijastelee sita, etta myds Suomessa on siirrytty entista selkeam-
min valikoivan teollisuuspolitiikan ja tukien aikaan vihrean siirtyman edistamisessa.
Komission uudet valtiontukilinjaukset mahdollistivat verohyvityksen. Valmisteilla ole-
va verotuki olisi myonnettava vuoden 2025 loppuun mennessa ja se voisi olla enintaan
150 miljoonaa euroa yhtiota kohden. On esitetty arvioita, etta tuki kohdistuisi erityi-
sesti akku- ja vetyhankkeisiin seka vihredaan terakseen. Hallitukselta on tulossa myds
400 miljoonan euron avustus teollisuuden vahahiilistamiseen ja energiatehokkuuden
lisaamiseen osana kasvupakettia (Tyo- ja elinkeinoministerid 2024). Lisaksi 140 miljoo-
naa euroa ohjataan hiilidioksidin talteenoton hankkeisiin (Mykkanen 2024).
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Verotushyvitys ja muut tuet vihreisin teollisiin investointeihin heijastelevat ajatusmal-
lia, jonka mukaan Suomi ei sittenkaan parjaa kilpailussa pelkastaan luomalla suotuisat
edellytykset liiketoiminnalle. Tana syksyna on odotettavissa investointipaatdksia vih-
rean siirtyman suhteen. Kauppalehti kirjoitti loppukesasta, etta lahiaikoina odotetaan
paatoksia esimerkiksi Nesteen Porvoon jalostamon elektrolysaattorista ja Nordic
Ren-Gasin vihrean vedyn hankkeista (Hyttinen 2024). On mielenkiintoista nahda, lah-
tevatko vihrean siirtyman teolliset investoinnit kasvuun sen jalkeen, kun verohyvityk-
sen ja tukien toteutustavasta on saatu selkoa ja tuet on saatu etenemaan. Voi olla,
etta esimerkiksi verohyvityksen vuoteen 2025 ulottuvaa aikarajausta joudutaan viela
rukkaamaan.

Valtiontukipolitiikan puolella myo6s raportissa aiemmin mainitut EU:n yhteista etua
koskevat tarkeat hankkeet ovat avainkysymys. EU-komission verkkosivujen mukaan
Suomi on ollut mukana mikroelektroniikkaan ja televiestintaan, akkuihin ja vetyyn liit-
tyvissa yhteiseurooppalaisissa hankkeissa. Pieneksi EU-maaksi Suomi on ollut varsin
aktiivinen yhteisen edun hankkeissa (Di Carlo, Eisl ja Zurstrassen 2024). Tulevina vuo-
sina Suomella on edessaan lisaa paatoksia siita, mihin EU-maiden valisiin hankkei-
siin valtion ja yritysten tulisi lahtea mukaan. Jos Suomessa valitellaan sita, etta pienet
maat eivat parjaa Kilpailussa, yhteista etua koskevien hankkeiden kautta on mahdol-
lista koota EU-maiden osaamista ja investointeja yhteen.

EU-komission puolustusteollisessa strategiassa nostettiin esiin puolustusteollisuuteen
keskittyvat Euroopan yhteista etua koskevat hankkeet. Talla hetkella keskustellaan
myds ydinvoimaan, vihreaan teknologiaan, digitalisaation, bioteknologiaan ja kehit-
tyneisiin materiaaleihin liittyvista hankkeista (Di Carlo, Eisl ja Zurstrassen 2024). Yh-
teista etua koskevien hankkeiden painoarvoa tulee nostamaan se, etta EU-komissio
on esittanyt EU-rahoituksen kohdistumista jatkossa yhteista etua koskeviin hankkei-
siin. Talldin yhteista etua koskeviin hankkeisiin saataisiin EU-jasenmaiden rahoituksen
lisaksi myos EU-tason rahaa. Tama olisi Suomen kannalta jarkevampi ratkaisu kuin
EU:n elpymissuunnitelman koheesioperiaate. Brysselissa keskustellaan talla hetkella
siita, pitaisikd panostukset yhteista etua koskeviin hankkeisiin laskea EU:n uusien fi-
nanssipoliittisten saantdjen ulkopuolella.

Valikoitujen teollisten investointitukien ja verohyvitysten seka EU:n yhteista etua kos-
kevien hankkeiden lisaksi on syyta painottaa julkisen tutkimus-, kehittamis- ja inno-
vaatiorahoituksen lahtdkohtaista merkitysta Suomen teollisuuden ja yhteiskunnan
tulevaisuudelle. Tasta rahoituksesta merkittava osa suuntautuu yrityksille Business
Finlandin avustuksina ja lainoina eli innovaatiotukina ja teknologista kehitysta tuke-
viin hankkeisiin yliopistojen ja tutkimuslaitosten piirissa. Seuraavien vuosina valtion
tutkimus- ja kehittamismenoja ollaan kasvattamassa. Kehityksen tausta on siing, etta
Suomessa syntyi 2020-luvun alussa jalleen konsensus tutkimus- ja kehittamisrahoi-
tuksen merkittavasta lisaamisesta. Marinin hallituksen kaudella otettiin myo6s kayt-
tdon verovahennys yritysten tutkimus- ja kehittamistoimintaan.

On selvaa, ettd mikali Suomi haluaa saavuttaa kunnianhimoisen tavoitteensa nostaa
tutkimus- ja kehittamisrahoitus neljaan prosenttiin bruttokansantuotteesta, edellyt-
taa tama yrityksilta merkittavaa investointien lisaamista. Yrityssektorin suhteellinen
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osuus tutkimus- ja kehittamismenoista on tyypillisesti korkea tutkimusintensiivisissa
maissa (Alaja ja Lemola 2023). Yritysten innovaatiotukien ja yrityksia suoremmin hyo-
dyttavan tutkimuksen lisaaminen lienee perusteltua etenkin, mikali tuilla onnistutaan
luomaan esimerkiksi yhteistyota yliopistojen ja tutkimuslaitosten kanssa. Tuki on sita
jarkevampi, mita laajemmin sen kautta tuotetut tutkimustulokset ja innovaatiot levia-
vat yhteiskuntaan. Kaytanndssa kyseeseen voisivat tulla tutkimus- ja innovaatio-oh-
jelmat, jotka keskittyisivat teollisuuspolitiikan painopisteisiin ja kestavaan kehityksen
haasteisiin.

Tutkimus- ja innovaatiojarjestelman kehittamisessa tulisi kuitenkin huolehtia tasapai-
nosta perustutkimuksen, soveltavan tutkimuksen ja yritysten innovaatiotoiminnan
valilla. Innovaatiotuet ovat jalleen saaneet jalleen ylikorostetun roolin tutkimus- ja in-
novaatiopolitiikassa (Alaja ja Lemola 2023). Useat elinkeinoeldaman edustajat korosta-
vat, etta valtion pitaisi erityisesti tukea yritysvetoista innovaatiotoimintaa. On kuiten-
kin hyva muistaa, etta perustutkimus muodostaa innovaatiojarjestelman perustan.
Laadukkaan perustutkimuksen kautta saadaan yrityksiin ja yhteiskuntaan asiantun-
tijoita, jotka ovat perehtyneet tieteen ja teknologian lapimurtoihin. Ei ole sattumaa,
etta tiedepolitiikan historiassa perustutkimuksen merkitys korostuu aina teknologis-
ten murroskausien keskella.

Strategisille toimialoille ja teknologioihin kohdistuvien tukien rahoitusta voidaan
hakea veronkiristyksista, kuten Bidenin hallinto menetteli Yhdysvalloissa. Mahdol-
lisia verotuksen kohteita olisivat esimerkiksi yhteisdverotus, paaomatuloverotus ja
perintdverotus. Lisaksi Suomen yritystukijarjestelmaa pitaisi kokonaisuudessaan
muokata taloutta uudistavaan suuntaan. Vallitseva yritystukijarjestelma ei tue riitta-
vasti talouden uudistumista (llmakunnas ym. 2021). Talla hetkella Suomessa on vie-
I3 esimerkiksi ymparistolle haitallisia yritystukia, kuten puupolttoaineiden verotuki ja
alueellinen kuljetustuki (Pihlainen ym. 2023).

Mikali valtion budjettitalouden tilanne ei sita salli tai politiikassa ei synny yhteisym-
marrysta suoremmista tuista talouden uudistamiseen, niin myos esimerkiksi Finnve-
ran lainat, takaukset ja vientitakuut tarjoavat mahdollisuuden tukea teollisuuspoliitti-
sia painopisteita. Talla hetkella ajankohtainen keskustelu Finnveran ymparilla koskee
sen toiminnan vahvaa painottumista suomalaiseen telakkateollisuuteen. Finnveran
(2024) vientitakuiden ja erityistakauksien vastuukannasta (31.12.2023) alusten ja telak-
kateollisuuden osuus oli puolet eli 11,5 miljardia euroa. Telakkateollisuuden tukemi-
seen Suomessa liittyy polkuriippuvuutta ja telakoiden alueelliset tydllisyysvaikutukset
ovat merkittavia. Voidaan kuitenkin esittaa kysymys siita, estaakd voimakas painotus
telakkateollisuuteen Finnveraa ottamasta tarvittavia riskeja kasvavilla toimialoilla.

Strategiset tuet uuden osaamisen kehittamiseen ja vanhojen vahvuuksien lujittami-
seen ovat perusteltavissa, mutta teollisuuspoliittisessa keskustelussa on syyta nostaa
myos esiin tukiin liitettavat ehdot. Tukien ehdollisuudesta ovat kayneet viime aikoina
keskustelua Mazzucato ja Rodrik (2023). Tukien ehdollisuus tarjoaa valtioille keino oh-
jata yritysten toimintaa halumaansa suuntaan. Ehdollisuus viittaa esimerkiksi siihen,
etta tukien ehdoksi asetetaan se, etta yritykselta kielletaan omien osakkeiden takai-
sinostojen kaltaiset kaytanndt. Bidenin hallinto on asettanut tukiin myds tydntekijoi-
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den oikeuksiin liittyvia ehtoja.

Valtion paaoma- jariskisijoittajan roolin vahvistaminen

Start up -yrityksiin, vakiintuneempiin kasvuyrityksiin ja toimintaansa uusille urille
suuntaaviin listaamattomiin yrityksiin kohdistuva paaomasijoittaminen on avainase-
massa talouden uudistumisessa. Paaomasijoituksia saaneet yritykset kasvavat muita
yrityksia nopeammin ja tahtaavat tyypillisesti kansainvalisille markkinoille (pwc ja Paa-
omasijoittajat 2023). Paaomasijoittaminen on oman paaoman muotoista sijoittamis-
ta, jonka kautta sijoittaja saa enemmisto- tai vahemmistdosuuden yhtiosta. Tavallises-
ti sijoituksista pyritaan irtautumaan muutamassa vuodessa tai keskipitkalla aikavalilla
—esimerkiksi kun yritys listautuu tai se ostetaan yrityskaupassa.

Merkittavan kokoluokan paaomasijoituksia ovat Suomessa saaneet viimeisen kym-
menen vuoden aikana esimerkiksi yhdysvaltalaisen Doordashin sittemmin ostama
ruoankuljetusalustayritys Wolt, satelliitteja valmistava Iceye ja suunnitteluohjelmistoja
tuottava Relex. Marraskuussa jarjestettava kasvuyritystapahtuma Slush onnistuu joka
vuosi houkuttelemaan suuria kansainvalisia venture capital -sijoittajia Helsinkiin, mika
on vahvistanut paaomasijoitustoiminnan kasvua Suomessa.

Paaomasijoittajat ry. on jakanut paaomasijoitukset eri tyyppeihin (venture capital,
venture capital growth, buyout growth ja buyout) riippuen siitd, mihin yritystyyppiin
sijoitukset kohdistuvat. Kuvio 1 osoittaa, etta 2010-luvun jalkipuolisko ja 2020-luvun
alku olivat erityyppisen paaomasijoittamisen laajenemisen aikaa Suomessa. Suoma-
laisten toimijoiden sijoitukset kasvoivat, mutta etenkin 2020-luvun alkuvuosien no-
peaa kasvua selittaa ennen kaikkea ulkomaisten paaomasijoitusten kasvu (Alaja ja Le-
mola 2023). Ulkomaisten paaomasijoitusten suuruusluokka on tyypillisesti suurempi
kuin suomalaissijoitusten (Halme ym. 2023).

Vuosi 2023 0li 2020-luvun alun huippuvuosia heikompi erityisesti venture capital -sijoit-
tamisessa, joka kohdistuu kasvupotentiaalia omaaviin yrityksiin. Tata saattaa selittaa
se, etta yhdysvaltalaisyritysten sijoitukset Eurooppaan romahtivat (Levington 2023).
Padaomasijoittaminen on suhdanneherkkaa toimintaa. Yhtena selityksena sijoitusten
vahenemiselle vuonna 2023 pidettiin yrityskauppojen ja porssilistautumisten supistu-
mista, mika on vaikeuttanut padaomasijoituksista irtautumista (Mantyla 2023).
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KUVIO 1: PAAOMASIJOITUKSET SUOMALAISIIN YRITYKSIIN
(MILJOONAA EUROA)
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Yksityinen paaomasijoitusmarkkina on kasvanut Suomessa merkittavasti kymnmenes-
sa vuodessa, mutta myds valtiolle on muodostunut keskeinen rooli paaomasijoitus-
toiminnassa Suomessa ja sen verrokkimaissa. Suomessa paaomasijoittamista ovat
harjoittaneet Suomen Teollisuussijoitus Oy (Tesi), Imastorahasto ja Business Finland
Venture Capital (BFVC) (Halme ym. 2023), mutta Orpon hallitus paatti yhdistaa limas-
torahaston ja BFVC:.n osaksi Tesi-konsernia. Kotimaista julkista paaomasijoitustoi-
mintaa ollaan siis keskittdmassa voimakkaasti Tesiin. Tama tuo Tesille uusia rahoitu-
sinstrumentteja ja vastuita, mutta se on myds herattanyt kysymyksia sen resurssien
riittavyydesta esimerkiksi vihrean siirtyman rahoituksen suhteen.

Viimeisen kymmenen vuoden aikana julkista paaomasijoitustoimintaa ovat Suomessa
luonnehtineet rahastosijoitukset ja suomalaisina ankkurisijoittajina toimivien kasvura-
hastojen rahastojen kokoaminen, eivat niinkaan suorat sijoitukset. Suomessa valtio on
siis tehnyt paasaantoisesti sijoituksia yhdessa yksityisten toimijoiden ja institutionaa-
listen sijoittajien kanssa. Parhaimmillaan valtio on onnistunut houkuttelemaan ela-
kerahastojen kaltaisia toimijoita paaomasijoitusmarkkinoille ja verkottamaan erilaisia
toimijoita (Halme ym. 2023). Myos Euroopan investointipankkiin kuuluva eurooppalai-
nen investointirahasto on merkittava julkinen paaomasijoittaja Suomessa ja laajem-
min EU:ssa. Investointirahasto toimii tyypillisesti yhteistyodssa kansallisten toimijoiden,
kuten Tesin kanssa.

Hiljattaisessa arvioinnissa julkisesta paaomasijoitustoiminnasta korostettiin valtion
paaomasijoitustoiminnan vahvistamista ja painopisteiden uudelleenmaarittelya (Hal-
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me ym. 2023). Markkinaehtoisuus ja samoilla sijoitusehdoilla toimiminen yksityisten
sijoittajien kanssa ovat olleet suomalaista julkista padaomasijoitustoimintaa ohjannei-
ta periaatteita. Teollisuussijoitusta on pidetty patevana kanssasijoittajana rahastois-
sa, mutta markkinaehtoisuuden ylikorostuminen voi myés rajata pois teollisuuspo-
liittisesti jarkevia sijoituskohteita. On esitetty, etta varhaisen vaiheen teknologioiden
ja kasvualojen nakdkulmasta olisi perusteltua omaksua riskialttiimpi [ahestymistapa
myos niiden potentiaalisten teknologioiden ja toimialojen suhteen, jotka eivat viela
kiinnosta yksityisia toimijoita.

Osana Orpon hallituksen teollisuuspolitiikkaa Tesi painottaa jatkossa aiempaa suu-
remman kokoluokan suoria sijoituksia teollisuusyrityksiin. Hallituksen kehysriihen kas-
vupaketissa huhtikuussa 2024 linjattiin, etta "hallitus vahvistaa uuden Tesi-konsernin
mahdollisuuksia edistaa investointeja osallistumalla kanssasijoittajana teollisiin inves-
tointihankkeisiin suorin sijoituksin.” Tata voidaan pitaa painopisteen muutoksena. Ti-
lannekuva on, ettd Suomesta puuttuvat teollisen mittakaavan rahastot. Kuten myos
puhtaan siirtyman verohyvityksen tapauksessa, myos Tesin uudelleenorientaatiota
motivoi pyrkimys saada liikkeelle suuremman kokoluokan teollisia investointeja, jotka
voisivat hyodyntaa suomalaista uusiutuvaa energiaa.

Paaomasijoittamisen puolella toinen ajankohtainen pyrkimys on kasvattaa suoma-
laisten rahastojen kokoa. Tesin toimitusjohtaja Pia Santavirta arvioi kesakuussa Star-
tup-ministerio-podcastissa (2024), etta rahastojen keskimaarainen koko on Suomessa
50-60 miljoonaa euroa. Santavirran mukaan Suomeen tarvittaisiin muutama iso ven-
ture capital -rahasto. Suuremmilla rahastoilla olisi mahdollista houkutella elakeyhtioita
ja suuria kansainvalisia sijoittajia suomalaisille paaomasijoitusmarkkinoille. Suurem-
mat rahastot mahdollistaisivat kotimaisen omistuksen vahvistamisen myéhemman
vaiheen kasvuyrityksissa (Horttanainen 2024). Suomessa on toistuvasti tuskailtu sen
kanssa, etta ulkomaiset sijoittajat ostavat suomalaiset kasvuyritykset liilan varhaisessa
vaiheessa.

Valtio ankkuriomistajana ja strategisena omistajana

Valtionyhtioita pidettiin Washingtonin konsensuksen aikakaudella valiaikaisina or-
ganisaatiomuotoina. Valtion omistamisen ajateltiin haviavan nykyaikaisen markkina-
talouden, kilpailun ja yksityistamisen edetessa (Alami ja Dixon 2024). Tutkimuksessa
on kuitenkin kiinnitetty 2010-luvulta asti huomio siihen, etta valtion omistaminen on
pitanyt odotettua paremmin pintansa globaalissa taloudessa (Musacchio ja Lazzari-
ni 2014). Nykykeskustelussa viitataan usein Kansainvalisen valuuttarahaston arvioon,
jonka mukaan 20 prosenttia maailman suurimmasta kahdesta tuhannesta yrityksesta
on valtio-omisteisia (Fortin ja Billy 2024).

Valtionyhtididen selviytymiskyky on kytkeytynyt siihen, etta valtion omistamien hal-
linto ja ohjaus ovat muuttuneet merkittavasti 1970-luvun jalkeen (Musacchio ja Lazza-
rini 2014). Valtionyhtiot eivat ole ainakaan aiemmassa mittakaavassa valtionhallinto-
jen jatkeita ja yhteiskuntapolitiikan suorassa palveluksessa. Valtionyhtioilta odotetaan
normaalia taloudellista tuottoa. Jos vanhassa mallissa valtio toimi suoraan yrittajana
ja omisti yhtidita, valtiot ovat tata nykya yritystoiminnassa usein mukana enemmisto-
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tai vahemmistéomistajina. Lukuisat valtionyhtiét on listattu pdrssiin. Ideaalina on, etta
johtajia rekrytoidaan pikemminkin meriittien eika poliittisten yhteyksien pohjalta. Jos
aikaisemmin valtionyhtiot toimivat korostetummin kansallisesti, tata nykya ne tahtaa-
vat myos kansainvalisille markkinoille.

Edella oleva kuvaus valtio-omistuksen kansainvalisesta murroksesta nayttaa patevan
merkittavilta osin myds Suomen tapaukseen. Valtiolla on ollut teollisessa historiassam-
me poikkeuksellisen vahva rooli, mutta 1980-luvulta lahtien ja etenkin 1990-luvulla ja
2000-luvulla Suomessakin edettiin valtionyhtididen yksityistamisessa, omistuspohjan
laajentamisessa, porssiin viemisessa ja hallintotapojen uudistamisessa (Ranki 2012;
Nevalainen ja Yliaska 2021). Tata nykya valtio ohjaa omistamiensa yritysten toimintaa
omistajaohjauslinjausten ja hallitusnimitysten kautta. 2020-luvulla suurin innostus
valtion omistuksen vahentamiseen on kuitenkin jo ohi. Valtio on sailynyt merkittava-
na omistajana suomalaisessa yrityselamassa. Valtion suorien osakeomistusten arvoksi
arvioitiin Kauppalehdessa hiljattain 12,9 miljardia euroa. Helsingin porssin toimitusjoh-
taja Henrik Husman korosti, etta "Helsingin poérssissa valtion osuus omistajakunnasta
taitaa olla lansipdrssien suurin” (Kurki-Suonio 2024).

Valtioneuvoston kanslian valtion omistamien yhtididen tuoreesta listauksesta (20243a)
voidaan havaita, Suomessa valtio toimii edelleen seka yrittajana (omistusosuus 100
prosenttia) etta enemmistd- ja vahemmisto-omistajana suuressa maarassa yrityksia.
Listauksesta kay ilmi, etta valtiolla on omistusosuus 17 porssiyhtidssa, 19 listaamatto-
massa mutta kaupallisesti toimivassa yhtidssa ja 36 erityistehtavayhtidssa.

Viime vuosina valtion omistuksen suhteen on nahtavissa eri suuntiin vetavia kehitys-
kulkuja. Sipilan hallituksen perustama valtion kehitysyhtidé Vake Oy, sen seuraaja Il-
mastorahasto ja nykyhallituksen edellisessa osiossa kuvatut pyrkimykset valtion suo-
rien paaomasijoitusten vahvistamiseksi Teollisuussijoituksen kautta ilmentavat valtion
omistajuuden aktivoitumista. Orpon hallitus on toisaalta ilmoittanut neljan miljardin
euron investointipakettinsa rahoittamisesta myos valtionyhtididen osakkeiden myyn-
nin kautta.

Tata nykya valtion vahemmistéomistajan roolia toteuttaa Suomessa erityisesti val-
tio-omisteinen sijoitusyhtio Solidium Oy, josta kaytetaan englanninkielisessa keskus-
telussa kasitetta holding company. Suomalaiskeskustelussa puhutaan usein salkun-
hoitamisesta. Nykymuotoinen Solidium perustettiin vuonna 2008, kun tarkoitus oli
ammattimaistaa omistamista niissa yhtidissa, joiden suhteen valtiolla ei ole strategista
intressia. Solidiumin verkkosivujen mukaan sen omistusten kokonaisarvo oli lokakuun
2024 loppupuolella 7,145 miljardia euroa. Solidiumilla on vahemmistéomistusosuuksia
Nokian, Valmetin, Elisan ja Outokummun kaltaisissa suurissa suomalaisissa yrityksissa.

Valtiolla on vahemmistdéomistuksiinsa sijoittajaintressi eli se tekee sijoituksia talou-
dellisen kannattavuuden nakokulmasta. 2010-luvun puolivalista alkaen Solidiumin
toiminnassa on korostunut myos ankkuriomistajuuden nakokulma. Ankkuriomista-
juudessa on kyse siita, etta valtion ja laajemmin kotimaisen omistuksen ajatellaan tu-
kevan yhtion pitkan aikavalin kehitysta ja paakonttorien pysymista Suomessa. Tassa
mielessa myods valtion vahemmistéomistuksilla katsotaan olevan kansallista strategis-
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ta merkitysta, vaikka omistajaochjauslinjauksissa on korostettu eroa sijoittajaintressin
ja strategisen intressin valilla.

Valtion ankkuriomistajuuden perusteluna on kaytetty viime vuosina sita, etta Suomes-
sa ei katsota olevan riittavan kokoluokan yksityisia ankkuriomistajia ja sijoitusyhtioita,
kuten Wallenbergin suku Ruotsissa. Tyoelakevakuutusyhtido Varman toimitusjohtaja
Risto Murto muotoili ajatuksen niin, etta "Suomessa kapitalistien puutetta on korvat-
tu julkisilla varoilla” (Okkonen 2024). Kapitalistien puutteen katsotaan mydtavaikutta-
neen siihen, etta ulkomaisten sijoittajien on ollut mahdollista ostaa Ahlstrom-Munks-
jon kaltaisia yrityksia (Saarinen 2024).

Solidium omistaa poérssilistattuja yhtidita, mutta uusien linjausten perusteella se pyr-
kii laajentamaan toimintaansa myds porssilistautumiseen tulevaisuudessa pyrkiviin
yhtidihin. Linjauksissa korostetaan Suomelle potentiaalisesti merkittaviin yrityksiin
sijoittamista. Solidiumin (2024) mukaan "merkittavyys voi muodostua taloudellisista
nakokulmista, osaamisesta, infrastruktuuri- tai huoltovarmuuskytkenndista, yhtion
asemasta Suomelle tarkeassa klusterissa, Suomen kansallisomaisuuden hyddyntami-
sesta tai muusta merkityksesta Suomelle.”

Ensimmainen Solidiumin uuden strategian mukaisista uusista sijoituksista kohdistui
mikrosatelliitteja kehittavaan ja valmistavaan seka satelliittikuvantamiseen keskit-
tyvaan lceye-yhtiéon. Aalto-yliopiston piirista nousseessa korkean teknologian spi-
noff-yritys Iceyessa nahdaan siis potentiaalia kansallisesti merkittavaksi yritykseksi.
Suomen valtio on myods aiemmin suunnannut Iceyen suuntaan merkittavia teollisuus-
poliittisia panostuksia, silla myoés Teollisuussijoitus on aiemmin sijoittanut yhtiodn. Val-
tion vahemmistoomistusten suhteen on siis nahtavissa entista vahvempaa strategista
otetta.

Valtion kokonaan omistamien, enemmisto-omisteisten seka strategisesti merkitta-
vien kaupallisesti toimivien yhtididen omistajaohjausta on keskitetty valtioneuvoston
kansliaan. Porssiyhtidihin lukeutuu Finnairin, Fortumin ja Nesteen kaltaisia suuryri-
tyksia, joiden suhteen valtio on maaritellyt strategisen intressin. Porssiin listaamatto-
mista mutta kaupallisesti toimivista yhtidista valtiolla on suurimman osan kanssa stra-
teginen intressi, kuten Fingridin, Patrian ja VR:n suhteen. Uuden omistajapoliittisen
periaatepaatoksen (Valtioneuvoston kanslia 2024b, 5) mukaan strategisen intressin
yhtididen "merkitys on Suomelle tarked muun muassa turvallisuuden, huoltovarmuu-
den tai infrastruktuurin nakdékulmasta”.

Periaatepaatoksessa avataan, etta Finnairiin liittyva strateginen intressi liittyy kan-
sainvalisiin lentoliikenneyhteyksiin, Fortumin sahkdntuotannon varmistamiseen
poikkeusolosuhteissa, Nesteen polttoainehuollon varmistamiseen, Patrian puolustus-
tarvikkeiden tuottamiseen, Posti Groupin postipalveluiden valtakunnalliseen saata-
vuuteen ja VR:n riittavan rautatieliikenteen jatkumiseen.

Joissakin tapauksissa omistuksen strategisuuden maarittelyyn vaikuttavat myos suo-
remmin teollisuuspoliittiset nakdkohdat. Valtion 6,3 prosentin omistusosuus SSAB-yh-
tidsta on maaritelty strategiseksi vahahiilistamisstrategian ja osaamisperustan
kehittymisen nakokulmasta. Lienee selvaa, etta myods omistuspohjalla on valia, kun
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SSAB:ssa mietitaan vihrean teraksen investointien sijoittumista Ruotsin, Suomen ja
muiden maiden valille. Vihreasta teraksesta on siis tullut strateginen kysymys Suo-
men valtiolle.

Erityistehtavia hoitavia yrityksia VNK listaa 37. Tahan listaan kuuluu selkeita teolli-
suus- tai innovaatiopoliittisia toimijoita, kuten Teknologian tutkimuskeskus VTT Qy,
Suomen Teollisuussijoitus Oy ja Finnvera Oy, seka Veikkauksen ja Yleisradion kaltaisia
toimijoita. Valtioneuvoston kanslian mukaan "valtiolla on omistajana saantelyyn tai
viranomaistehtaviin liittyva erityisintressi: yhtiolla on valtion maarittelema elinkeino-,
yhteiskunta- tai muu poliittinen tehtava tai jokin muu erityisrooli” (Valtioneuvoston
kanslia 2024b).

Tulevaisuuden teollisuuspolitiikan nakdkulmasta erityistehtavayhtioista voidaan talla
hetkella nostaa erityisesti esiin Suomen Malmijalostus Oy, joka on ottanut koordinoi-
vaa roolia suomalaisen kaivosteollisuuden ja akkuarvoketjujen kehittdmisessa. Taus-
talla on Suomen valtion teollisuuspoliittinen painotus kotimaisten mineraalien arvon
vahvistamiseksi, kun sahkdautojen akkujen kysynta kasvaa. Suomen Malmijalostus on
konserni, johon kuuluvat erikoiskemikaaleihin ja monimetalleihin keskittyva Terrafa-
me Oy, kaivosyhtio Sokli Oy seka akkumateriaalihankkeisiin keskittyva Finnish Battery
Chemicals Oy.

On mielenkiintoinen kysymys, onko Suomen Malmijalostus Oy:n koordinoiva ja nou-
sevia aloja kehittava toimintatapa monistettavissa myds muihin arvoketjuihin ja toisil-
le toimialoille. Yhden mielenkiintoisen kansainvalisen vertailukohdan valtionyhtididen
nykyisiin teollisuuspoliittisiin mahdollisuuksiin tarjoaa Ruotsin valtion ja valtionyhtioi-
den rooli Pohjois-Ruotsin vihrean talouden hankkeissa, kuten vihrean teraksen kehi-
tyksessa. Algers (2024) on kuvannut Ruotsin valtion toimintaa vihrean terasteollisuu-
den kehittamisessa.

EU tarvitsee yhteista ja koordinoitua teollisuuspolitiikkaa

Suomalaisessa talouspoliittisessa keskustelussa sisamarkkinoiden kehittaminen, va-
likoiva teollisuuspolitiikka ja yritystuet on tavattu viime vuosina asettaa vastakkain.
Tammikuussa 2024 julkaistussa yhteiskirjeessaan EU:n kilpailukyvysta raporttia val-
mistelleelle Mario Draghille paaministeri Orpo ja Ruotsin paaministeri UIf Kristersson
korostivat, etta valtiontuet uhkaavat johtaa sisamarkkinoiden pirstoutumiseen (Luca
2024). Orpon ja Kristerssonin nakemyksen mukaan on tarkeaa pitaa huolta reilun kil-
pailun edellytyksista seka investoida yritysten ja valtioiden toimesta vihreaan ja digi-
taaliseen siirtymaan.

Suomi on suhtautunut kriittisesti EU-tason teollisuuspolitiikkaan — tai ainakin siihen,
etta EU-tason rahoitusta teollisuuspoliittisiin pyrkimyksiin lisataan pysyvasti. Suomi oli
kylla mukana hyvaksymassa EU:n elpymissuunnitelmaa vastauksena koronakriisiin,
mutta Suomessa tavataan korostaa paketin kertaluontoisuutta. EU:n suvereniteetti-
rahaston uudet rahoitusvalineet kohtasivat vastustusta Marinin hallituksen ja useiden
pohjoisten EU-maiden taholta.
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Vastahankaisuus erityisesti suhteessa EU-tason teollisuuspoliittisiin rahoitukseen ja
investointipolitiikkaan on jatkunut nykyhetkeen saakka. Kun Draghin raportti EU:n Kil-
pailukyvysta julkaistiin syyskuussa 2024, paaministeri Orpo torjui ehdotuksen yhteis-
velasta investointien rahoittamiseksi. Sen sijaan Orpo korosti EU:n vallitsevan budjetin
uudelleensuuntaamista ja yhteisten varojen keraamista (Muilu 2024). Voidaan kuiten-
kin kysya, missa maarin EU ja EU-maat realistisesti kykenevat vastaamaan Draghin
esiin nostamiin haasteisiin, kuten korkean teknologian kehittamiseen seka vihrean ja
puolustusteollisen tuotannon edistamiseen, ilman yhteista velkaa.

Erityisesti korkeammman velka-asteen maissa teollisuuspoliittisten aloitteiden rahoit-
taminen kansallisista budjeteista puitteissa voi osoittautua haastavaksi. Monet EU-
maat joutuvat julkisen talouden sopeutuskuurille finanssipolitiikan uusien saantdjen
myota. Vaikka Suomi ei ole EU-vertailussa korkean velka-asteen maa, Bruegelin las-
kelmien mukaan uudet taloussaannot tulevat edellyttamaan Suomelta kovia sopeu-
tustoimia 2020-luvun jalkipuoliskolla (Darvas, Welslau ja Zettelmeyer 2024). Sopeu-
tukset liittyvat Suomen kohdalla paitsi uusiin saantdihin Kirjattuihin niin sanottuihin
turvalausekkeisiin niin myds Valtiovarainministeridon esittamiin muutoksiin Suomen
elakejarjestelman kohtelussa.

EU:n sisamarkkinat ovat fragmentoitumassa kansallisten valtiontukien erilaisen tason
ja kohdentumisen myoéta (Di Carlo, Eisl ja Zurstrassen 2024). Mikali Suomessa ollaan
myoés huolestuneita EU:n sisamarkkinoista, niin EU-tason teollisuuspoliittiset toimen-
piteet ovat Suomen nakdékulmasta parempi vaihtoehto kuin kansallisten valtiontukien
merkittava lisaaminen. Esimerkiksi Saksan talous- ja ilmastoministerion teollisuusstra-
tegiassa todettiin, etta jos eurooppalaisia ratkaisuja ei saada aikaan, Saksa pyrkii toimi-
maan itse (Bundesministerium fur Wirtschaft und Klimaschutz 2023). Olisi parempi,
jos Saksan kaltaiset suuret EU-maat toimisivat osana EU-tasoista koordinaatiota kuin
yksin omia etujaan ajaen.

Monien suomalaispaattajien skeptisyyteen EU-tason investointien ja teollisuuspolitii-
kan rahoituksen suhteen on vaikuttanut koronakriisin alkuvaiheessa hyvaksytty EU:n
elpymissuunnitelma, jonka kautta jaettujen avustusten ja lainojen on katsottu oh-
jautuneen liikaa koheesioperiaatteen perusteella eli EU:n vahemman vauraille jasen-
maille. Kauppalehden mielipideartikkelissaan entinen europarlamentaarikko ja elin-
keinoministeri Mauri Pekkarinen (2024) kirjoitti, etta EU:sta tuli elvytyspaketin mydta
tulonsiirtounioni.

Usein kuullun kritiikin mukaan EU-varat eivat ohjaudu parhaille hankkeille. EU-tason
teollisuuspolitiikkaan liittyy kieltamatta myds riskinsa Suomen kannalta. EU-tason
aloitteiden painopisteet eivat valttamatta kohtaa Suomen prioriteettien kanssa. Ko-
heesiopolitiikalle oli koronakriisin alkuvaiheessa perusteensa, silla kriisi iski jyrkemmmin
Etela-Euroopan palveluvaltaisiin talouksiin. Jatkossa Suomen kannattaa toimia maa-
ratietoisesti sen puolesta, etta teollisuuspoliittista rahoitusta ei jaeta koheesioperiaat-
teiden mukaan.
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Suomessa tarvittaisiin enemman keskustelua siita, mitka olisivat jarkevia painopis-
teita ja rahoituskohteita Suomen ja laajemmin Euroopan kilpailukyvyn ja yhteiskun-
nallisten tavoitteiden nakokulmasta. Vaikuttaa esimerkiksi silta, etta Ursula von der
Leyenin esittama EU-rahoituksen kohdistaminen Euroopan yhteista etua koskeviin
hankkeisiin olisi Suomen nakdkulmasta lupaava avaus. Kuten todettua, Suomi on ol-
lut naihin paiviin saakka suhteellisen aktiivinen yhteista etua koskevissa hankkeissa.
Toiseksi silla on teollisuutta ja toimijoita, joilla on kyvykkyytta osallistua hankkeisiin.

Lisaksi tutkimusintensiivisena maana myos EU:n kasvava tutkimus- ja kehittamisra-
hoitus on Suomen intressissa. Yksi varteenotettava idea EU:lle olisi Yhdysvaltojen me-
nestyksellisesta teknologiapolitiikasta mallin ottaminen. Taloustieteellisessa keskus-
telussa on esitetty eurooppalaista DARPAa tai ARPAa ratkaisuksi EU:n teknologiseen
jalkeenjaaneisyyteen suhteessa Yhdysvaltoihin (esim. Aghion 2023). EU-ARPA voisi
keskittya esimerkiksi energiapolitiikkaan ja ilmastoon (ks. Veugelers, Tagliapietra ja
Trasi 2024) mutta myds puolustusteollisuuteen, kuten alkuperainen DARPA.

Esitellessaan komission seuraavan kauden suuntaviivoja europarlamentille tana kesa-
na Ursula von der Leyen (2024) nosti esiin strategisten sektoreiden julkisten hankin-
tojen direktiivin uudistamisen. Von der Leyen korosti, etta jatkossa strategisesti tar-
keissa hankinnoissa voitaisiin suosia eurooppalaisia toimijoita. Tuoreessa raportissaan
Draghi taas keskusteli paikallisen tuotannon kriteereista sellaisilla teollisen tuotannon
ja teknologisen kehityksen sektoreilla, joilla EU:n on sailytettava relevantti tuotantoka-
pasiteetti ja osaaminen itsenaisen toimintakyvyn ja huoltovarmuuden nakdkulmasta.

Julkisten hankintojen suhteen EU-maiden puolustushankinnat ovat erityisen ajan-
kohtainen kysymys, silla Natoon kuuluvat EU-maat ovat sitoutuneet nostamaan puo-
lustusmenonsa 2 prosenttiin bruttokansantuotteesta. Financial Times (Milne 2024)
siteerasi hiljattain ranskalaistutkimusta, jonka mukaan kaksi kolmasosaa Euroopan
Venajan hyokkayssodan jalkeisista puolustushankinnoista on mennyt yhdysvaltalai-
syrityksille. Taten ei ole yllattavaa, etta EU:ssa on noussut keskeiseen rooliin EU:n puo-
lustusteollisuuden kehittaminen. EU-maiden puolustushankintojen koordinoinnilla
tulee olemaan keskeinen merkitys myos Suomen puolustusteollisuuden ja turvalli-
suuden kannalta.
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