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Innovaatiopolitiikan 
kehitys Suomessa 

Ja r i  K o l e h m a i n e n,  M a r k ku  S o ta r au ta  & 
Va lt t e r i  L a a s o n e n

T arkastelemme tässä artikkelissa innovaatiopolitiikan pe-
rusteita ja lähestymistapoja politiikkarationaliteettien 

näkökulmasta. Esittelemme viitekehyksen, jonka avulla Suo-
men innovaatiopolitiikan kehityskaarta ja nykytilaa tulkitaan. 
Politiikkarationaliteeteilla viitataan niihin tekijöihin ja syihin, 
jotka perustelevat julkisen politiikan harjoittamisen. Tarkaste-
lun kohteeksi on nostettu nimenomaan innovaatiopolitiikka, 
koska kuluneiden 20–30 vuoden aikana sen merkitys ja nä-
kyvyys osana yhteiskuntapolitiikkaa ovat kasvaneet voimak-
kaasti1. Yhtäältä innovaatiopolitiikan osaksi on omaksuttu tee-
moja ja tavoitteita muilta politiikkalohkoilta (esimerkiksi ym-
päristöpolitiikasta), ja toisaalta innovaatiopoliittinen ajattelu 
on laventunut muille yhteiskuntapolitiikan lohkoille. Innovaa-
tiopolitiikka motivoituu nykyään myös suurten yhteiskuntal-
listen kysymysten ratkaisemisesta, kuten ilmastonmuutoksesta 
tai laajemmista kestävyyshaasteista. Innovaatiopolitiikan ratio-
naliteettien ja siten myös varsinaisten politiikkatoimien ja -vä-

1	 Edler & Fagerberg 2017.
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lineiden kehitys on ollut erittäin nopeaa. Juuri näiden syiden 
vuoksi innovaatiopolitiikan perusteiden ja lähestymistapojen 
ymmärtäminen myös hallintotieteellisestä näkökulmasta on 
tärkeää.

Taloustieteellinen tutkimus on osoittanut, että innovaa-
tioilla ja innovatiivisuudella on merkittävä asema niin talous-
kasvussa kuin talouksien uudistumisessakin. Talouskasvun 
keskeisen komponentin eli tuottavuuden kasvu perustuu niin 
yksittäisissä yrityksissä kuin kokonaisissa kansantalouksissa 
pitkälti uuden tiedon ja teknologian soveltamiseen. Uuden tie-
don, osaamisen, teknologioiden ja organisointitapojen avulla 
samoilla resursseilla saadaan aikaan enemmän tuloksia (esimer-
kiksi fyysisiä hyödykkeitä). Innovaation määritelmät nojasivat 
pitkään teknologisen muutoksen teorioihin, mutta innovaatio-
tutkimuksen laajennuttua myös käsitteen käyttökohteet ja mää-
ritelmät ovat laajentuneet. Olennaista on erottaa keksintö (tai 
muu uuden tiedon luominen), innovaatio (jonkin uuden asian 
tai idean soveltaminen) ja innovaation leviäminen toisistaan. 
Käsitteellinen selkeys tukee myös innovaatiopolitiikkaa eli toi-
menpiteiden kokonaisuutta, jolla edistetään uusien tuotteiden, 
palveluiden ja prosessien kehittämistä, leviämistä ja tehokasta 
käyttöä markkinoilla ja erilaisissa organisaatioissa2. Innovaatio-
ketjun kaikki vaiheet vaativat erilaisia politiikkatoimia.

Suomi nousi 1990-luvulla maailman tietoisuuteen panos-
tuksillaan innovaatiopolitiikkaan ja innovaatiojärjestelmän 
kehittämiseen3. 1990-luvun alun lamasta nousi vahva, mutta 
haavoittuva innovaatiotalous eli tietoon perustuva moderni ta-
lous4. Haavoittuvuus koettiin konkreettisesti vuonna 2008 al-
kaneessa finanssikriisissä, jolloin yli kymmenen vuoden mittai-

2	 Lundvall & Borrás 2005, 37.
3	 Veugelers ym. 2009.
4	 Vihriälä 2019, 21–22.
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nen vahvan talouskehityksen jakso päättyi. Teollisuuden nopea 
rakennemuutos (erityisesti ICT- ja metsäteollisuus), vientite-
ollisuuden vaikeudet, kilpailijamaita heikommin kehittyneet 
teollisuuden investoinnit, matala työllisyys ja aiempaa matalam-
mat panostukset tutkimus-, kehitys- ja innovaatiotoimintaan 
haastoivat Suomen. Suomen rakenteelliset osaamistalouden 
vahvuudet (väestön osaaminen, innovaatiokyky ja hallinnon 
toimivuus) eivät murene nopeasti, joten suurimmat selitykset 
viime vuosikymmenen heikolle talouskehitykselle ovat Vesa 
Vihriälän mukaan olleet talouden kohtaamat shokit (esimer-
kiksi Nokian matkapuhelintuotannon alasajo) ja heikentynyt 
kustannuskilpailukyky5. Samalla innovaatiopolitiikan kehitys 
pysähtyi jonkinasteiseen käsitteelliseen tyhjiöön. Klusterin ja 
innovaatiojärjestelmän käsitteiden määrittämä, 1990-luvulla al-
kanut innovaatiopolitiikan kultakausi ajautui hämmennyksen 
tilaan. Siitä huolimatta Suomi on edelleen monilla mittareilla 
mitattuna maailman johtavien innovaatiotalouksien joukossa.

Innovaatiopolitiikassa on kuitenkin kyse laajemmasta ilmi-
östä kuin pelkästä tutkimus-, kehittämis- ja innovaatiotoimin-
nan (TKI) rahoittamisesta ja ohjaamisesta sekä TKI-toimijoi-
den keskinäisestä yhteistyöstä. Suomalaisen innovaatiopolitii-
kan viime vuosien hämmennystä onkin mahdollista ymmärtää 
paremmin kiinnittämällä huomiota siihen, kuinka innovaatio-
politiikan rationaliteetit ovat kehittyneet ja millaisen kokonai-
suuden niiden kumuloituminen on lopulta tuottanut. Näistä 
lähtökohdista hahmotamme aluksi innovaatiopolitiikan ra-
tionaliteettien kehittymistä, minkä jälkeen esittelemme inno-
vaatiopolitiikkaa jäsentävän viitekehyksen, jota hyödynnetään 
Suomen innovaatiopolitiikan kehityskaaren ja nykytilan ana-
lyysissä. Lopuksi esitämme johtopäätökset ja pohdimme tar-

5	 Vihriälä 2019.
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kastelun keskeisiä huomioita hallintotieteellisen tutkimuksen 
näkökulmasta. 

Uusklassisesta innovaatiojärjestelmävetoiseen 
innovaatiopolitiikkaan
Taloustieteilijöiden Robert Solowin6 ja Kenneth Arrowin7 var-
haisista tutkimuksista lähtien innovaatiopolitiikan oikeutusta ja 
perusteluja on tarkasteltu monipuolisesti. Innovaatiopolitiikan 
varhaisissa kehittelyissä sen tarvetta lähestyttiin taloustieteelli-
sestä näkökulmasta, mutta sittemmin innovaatiopolitiikan pe-
rusteet on haettu huomattavasti laajemmista yhteiskunnallisista 
ja hallinnollisista lähtökohdista. Tässä yhteydessä voidaan pu-
hua nimenomaan politiikkarationaliteeteista eli syistä ja perus-
teista, joiden vuoksi juuri tietynlaista politiikkaa harjoitetaan8. 
Kyse on sekä innovaatiopolitiikan sisällöistä että tekemisen ta-
voista, jotka uudistuvat jatkuvasti talouden ja muun yhteiskun-
nallisen muutoksen mukana. Yritys- ja liiketoiminnan muutok-
set muovaavat sekä innovaatiotoimintaa että -politiikkaa, minkä 
lisäksi innovaatiopolitiikan muutokset heijastelevat osaltaan 
julkisten toimintapolitiikkojen taustalla olevia yleisiä ajattelu-
malleja.

Innovaatiopolitiikka voidaan määritellä monin tavoin. Char-
les Edquist määrittelee innovaatiopolitiikan varsin suoraviivai-
sesti julkisten organisaatioiden toimiksi, jotka vaikuttavat inno-
vaatioprosesseihin9. Perinteiseen uusklassiseen taloustieteeseen 
nojaava innovaatiopolitiikka perustelee tarpeensa markkinahäi-
riöiden (market failure) korjaamisella. Lähtökohtana on, että 
markkinat eivät joiltain osin tue uusien tuotteiden tai palve-
luiden syntyä ja käyttöönottoa parhaalla mahdollisella tavalla 

6	 Esim. Solow 1956.
7	 Esim. Arrow 1962.
8	 Esim. Laranja ym. 2008; Edler & Fagerberg 2017.
9	 Edquist 2011, 1725.
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tai että yritykset eivät kohdenna kokonaisuuden näkökulmasta 
riittävästi voimavaroja innovaatiotoimintaan, kuten esimerkiksi 
suunnitelmalliseen tutkimus- ja kehittämistyöhön. Tällöin jul-
kisen vallan intresseissä on vahvistaa innovaatiotoimintaa esi-
merkiksi suorilla tutkimus- ja kehittämistyön tuilla, innovatiivi-
suuteen kannustavilla ohjelmilla tai kannustimilla, jotka saavat 
yritykset panostamaan enemmän voimavaroja innovaatiotoi-
mintaan. Uusklassisen lähestymistavan ydinperiaate on, että 
innovaatiopolitiikan tulisi kohdistua geneerisiin teemoihin ja 
pysyä etäällä markkinoilla tapahtuvasta kilpailusta (esimerkiksi 
tuote- ja palvelumarkkinoista), jotta julkiset toimet eivät vääris-
täisi markkinoiden dynamiikkaa. Uusklassinen innovaatiopoli-
tiikka pyrkii rakentamaan yrityksille innovatiivisuutta tukevan 
toimintaympäristön tekemättä varsinaisia valintoja toimialojen 
tai yritysten välillä.

Viimeisen noin neljännesvuosisadan aikana innovaatiopo-
litikan rationaliteetit ovat laventuneet. Pelkkien markkinahäi-
riöiden korjaamisen lisäksi innovaatiopolitiikan perusteluksi ja 
tavoitteeksi on muotoutunut myös niin kutsuttujen järjestelmä-
häiriöiden (system failure) korjaaminen. Erityisesti innovaatio- 
järjestelmiä painottavan lähestymistavan varaan rakentunut in-
novaatiopolitiikka saa oikeutuksensa innovaatiojärjestelmän 
puutteista ja häiriöistä, jotka vaikeuttavat sen tehokasta toimin-
taa10. Innovaatiotoiminta nähdään tässä lähestymistavassa ko-
konaisvaltaiseksi, kompleksiseksi ja systeemiseksi kokonaisuu-
deksi sekä toiminnan ydinprosessit luonteeltaan polveileviksi 
ja vuorovaikutteisiksi. Kyse ei siis ole esimerkiksi yrityksen ke-
hittämän teknologian suoraviivaisesta kaupallistamisesta mark-
kinoille, vaan innovaatioprosesseihin liittyy erilaisia vaiheita ja 
monitahoisia vuorovaikutussuhteita. Järjestelmähäiriöissä kyse 

10	 Edquist 1997; Klein Woolthuis ym. 2005.
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on siitä, että innovaatiojärjestelmän tietyt elementit puuttuvat, 
ovat heikkoja tai niiden keskinäinen vuorovaikutus ei toimi op-
timaalisesti11.

Innovaatiojärjestelmän käsite tarjoaa analyyttisen viiteke-
hyksen, joka mahdollistaa uuden tiedon luomiseen ja sovel-
tamiseen osallistuvien toimijoiden välisten vuorovaikutus-
suhteiden sekä innovaatiotoiminnan mahdollistavien ja sitä 
rajoittavien instituutioiden tutkimuksen ja kehittämisen. In-
novaatiojärjestelmän käsite oli alun perin tutkimuksen käsite, 
mutta se omaksuttiin varsin laajasti myös innovaatiopolitiikkaa 
ohjaavaksi ja jäsentäväksi käsitteeksi. Käsitteen isäksi mainittu 
Bengt-Åke Lundvall määrittelee innovaatiojärjestelmän koos-
tuvan niistä osatekijöistä, jotka ovat vuorovaikutuksessa uuden 
käyttökelpoisen tiedon tuottamisessa, levittämisessä ja käy-
tössä12. Tästä näkökulmasta innovaatiopolitiikan tehtävä on kor-
jata innovaatiojärjestelmän puutteita, vahvistaa instituutioita ja 
fasilitoida toimijoiden yhteisiä innovaatioprosesseja. Tämä voi 
tarkoittaa esimerkiksi sitä, että yliopistojen ja yritysten välistä 
yhteistyötä edistetään informaatio-ohjauksen lisäksi vaikkapa 
erillisellä rahoitusohjelmalla tai tutkimus- ja kehittämisrahoi-
tuksen erityisillä ehdoilla.

Huomion kohdistaminen innovaatiojärjestelmiin painottaa 
kapeaa teknistaloudellista edistystä laajempien tarkastelujen 
tarvetta. Innovaatio ei ole vain tekninen kysymys, vaan kyse 
on aina laajemmista sosiaalisista ja taloudellisista ilmiöistä. 
Innovaatiojärjestelmien vahvistamista painottava lähestymis-
tapa on otteeltaan systeeminen ja laaja-alainen. Se näkee myös 
monet muut yhteiskuntapolitiikan lohkot ja politiikkavälineet 
(esimerkiksi julkiset hankinnat, regulaation, koulutuksen ja 
verotuksen) innovaatiopolitiikan ulottuvuuksiksi. Lähesty-

11	 Klein Woolthuis ym. 2005.
12	 Lundvall 1992.
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mistapa tunnistaa myös perinteisten suorien ja epäsuorien 
tarjonta- ja kysyntäpuolen politiikkavälineiden merkityksen13. 
Tarjontapuolen politiikka tarkoittaa esimerkiksi TKI-rahoi-
tusta ja siihen liittyvän yhteistyön edistämistä. Kysyntäpuolen 
politiikka viittaa puolestaan esimerkiksi innovatiivisiin julki-
siin hankintoihin ja markkinakysyntään vaikuttaviin toimen-
piteisiin. Innovatiivisilla julkisilla hankinnoilla tavoitellaan 
julkisen sektorin tuottavuuden kasvua, mutta myös yritysten 
kilpailukyvyn edistämistä sekä palvelujen ja tuotteiden laadun 
parantamista.

Kaiken kaikkiaan innovaatiojärjestelmän käsitteen vaikutus 
innovaatiopolitiikkaan niin Suomessa kuin muuallakin maail-
massa on ollut keskeinen. Tästä laajemmasta, järjestelmähäiriöi-
den politiikkarationaliteetista kumpuavia ja tukevia lähestymis-
tapoja alueellisessa kontekstissa ovat olleet erityisesti alueelliset 
innovaatiojärjestelmät14 ja eritasoiset klusteripolitiikat15.

Transformatiivinen innovaatiopolitiikka ja 
innovaatioekosysteemit 
Susana Borrás on kiteyttänyt 2000-luvun innovaatiopolitiikan 
muutossuunnat kahteen: 1) innovaatiopolitiikan leviäminen 
muille yhteiskuntapolitiikan lohkoille (laajentuminen) ja 2) yhä 
sofistikoituneempien politiikkavälineiden käyttöönotto (syve-
neminen)16. Laajemmassa mielessä innovaatiopolitiikan viime-
aikaiset muutokset kuvaavat julkisen sektorin yleistä muutosta. 
Useissa maissa yhä hajautuneemmat, monitoimijaisemmat ja 
monimittakaavaisemmat lähestymistavat ovat nousemassa kes-
kitettyjen mallien rinnalle ja tilalle17.

13	 Edler & Georghiou 2007; Edquist ym. 2009.
14	 Esim. Asheim 1995; Cooke ym. 1997.
15	 Porter 1998.
16	 Borrás 2009.
17	 Vrt. Flanagan ym. 2011.
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Innovaatiojärjestelmävetoisen innovaatiopolitiikan ratio-
naliteetit ovat edelleen suurelta osin voimassa, mutta ne ovat 
rikastuneet uusilla perusteilla ja käsitteillä. Erityisesti esiin on 
noussut tarve ratkoa suuria yhteiskunnallisia haasteita hyö-
dyntämällä innovaatiopolitiikan välineitä. Tästä lähtökohdasta 
motivoituva niin kutsuttu transformatiivinen innovaatiopoli-
tiikka rakentuu avoimesti yhteiskunnallisten arvojen varaan ja 
kohdentuu valittujen yhteiskunnallisten haasteiden ratkaisemi-
seen18. Innovaatiopolitiikalle asetetaan näin muitakin tavoitteita 
kuin taloudellisen kasvun tai talouden uudistumisen edistämi-
nen. Transformatiivisen innovaatiopolitiikan rationaliteetti pe-
rustuu muun muassa tieteelliseen keskusteluun rakennemuu-
toksesta kohti ekologisesti kestävämpiä yhteiskuntia (transition 
management)19. Transformatiivinen innovaatiopolitiikka pyrkii 
korjaamaan talouteen ja yhteiskuntaan liittyviä ”transitio- tai 
tranformaatiohäiriöitä” (vrt. markkinahäiriö ja järjestelmähäi-
riö). Kyse on karkeasti ottaen siitä, että yhteiskunnallinen jär-
jestelmä kokonaisuudessaan ei ole valmis siirtymään uuteen 
kehitysvaiheeseen, johon liittyy useita systeemisiä ongelmia tai 
markkinahäiriöitä20. Transformatiivisessa innovaatiopolitiikassa 
julkisella sektorilla on suuri merkitys innovaatiotoiminnan 
suuntaamisessa ja markkinoiden muokkaamisessa tavoiteltuun 
suuntaan21.

Temaattisen laajentumisen lisäksi hahmottumassa oleva 
transformatiivisen innovaatiopolitiikan kokonaisuus edellyttää 
julkisilta toimijoilta yhä aktiivisempaa roolia ja kohdennetum-
pia toimenpiteitä sekä innovaatiopolitiikan ulottamista uusille 
aloille. Ero innovaatiojärjestelmävetoiseen innovaatiopolitiik-
kaan on selvä. Ylhäältä alas suuntautuvissa innovaatiopolitii-

18	 Schot & Steinmueller 2018; Halme & Niinikoski 2019; Lemola 2020.
19	 Esim. Geels 2004; 2005.
20	 Esim. Weber & Rohracher 2012.
21	 Esim. Mazzucato 2016.
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koissa toimenpiteiden kohteet olivat laajoja systeemisiä koko-
naisuuksia, kuten innovaatiotoiminnan rakenteita ja markkinoi-
den toimintaa valittujen klustereiden osalta22. Viimeaikaisessa 
innovaatiopolitiikassa ote on kuitenkin toimijalähtöisempi. 
Katse on yrittäjämäisessä toiminnassa, uutta tietoa ja innovaa-
tioita luovissa yrityksissä ja niiden verkostoissa23.

Innovaatiopolitiikan tekemisen suunnan lisäksi politiikan 
”raekoko” on muuttunut tavallaan pienemmäksi, jotta politiikka 
voi paremmin huomioida kohteina olevien ilmiöiden ja toimi-
joiden erityispiirteet. Tutkimus on osoittanut, että innovaa-
tiopolitiikka tulisi räätälöidä aiempaa selkeämmin, sillä samat 
politiikkarationaliteetit ja -välineet eivät toimi erilaisilla alueilla 
ja teollisuudenaloilla. Nyky-ymmärryksen mukaan innovaatio-
politiikan tulisi perustua alueen tai teollisuudenalan menneen 
kehityksen, nykytilanteen, tietoperustan ja institutionaalisen 
asetelman mahdollisimman tarkkaan analyysiin24. Tämä koros-
taa tietoon perustuvan analyyttisen innovaatiopolitiikan mer-
kitystä.

Transformatiivinen ajattelu ja toimijalähtöinen ote yhdisty-
vät erityisesti ekosysteemejä painottavassa politiikassa. Yrittä-
jyys-, liiketoiminta- ja innovaatioekosysteemit25 ja kehitysalus-
tat26 ovat nousseet innovaatiopolitiikan ytimeen. Ekosysteemi-
politiikan yhtenä lähtökohtana on, että taloudellista kilpailua 
käydään yhä useammin yritysten ja muiden toimijoiden ekosys-
teemien kesken27. Innovaatiojärjestelmävetoinen innovaatiopo-
litiikka kohdisti huomionsa systeemisiin tekijöihin, mutta bio-
logiasta ja ekologiasta inspiraationsa ammentavan ekosystee-

22	 Ks. esim. Freeman 1987; Lundvall 1992.
23	 Uyarra 2010; Werker & Athreye 2004.
24	 Tödtling & Trippl 2005; Sotarauta & Kosonen 2013.
25	 Esim. Moore 1993; Isenberg 2010; Smith 2006; Stam 2015.
26	 Harmaakorpi 2004; Cooke 2007.
27	 TEM 2017.
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min käsitteen tarkoituksena on avata aiempaa dynaamisempi 
näkymä kompleksisiin ja jatkuvasti muuttuviin kokonaisuuk-
siin. Tästä huolimatta esimerkiksi työ- ja elinkeinoministeriön 
raportissa ekosysteemin käsitettä käytetään ”kuvaamaan yritys-
ten, yrittäjien, tutkimuksen, julkishallinnon sekä kolmannen 
sektorin toimijoiden välille rakentuvia keskinäisriippuvuuden 
verkostoja”28. Vastaavasti esimerkiksi Business Finlandin vetu-
riohjelman tavoitteena on tukea uuteen liiketoimintaan tähtää-
vien ekosysteemien rakentumista rahoittamalla veturiyrityksen 
ympärille syntyviä uutta tietoa luovia ja hyödyntäviä verkos-
toja29. 

2020-luvun innovaatiopolitiikan viitekehys 
Kuten edellä kuvattiin, innovaatiopolitiikan rationaliteetit ovat 
muuttuneet kuluneiden vuosikymmenten aikana. Pelkkien 
markkinahäiriöiden korjaamisesta on pitkä matka transfor-
maatiohäiriöiden tunnistamiseen ja pyrkimyksiin ohjata yh-
teiskunnallinen kehitys uuteen vaiheeseen. Ajallisesti toisiaan 
seuranneet rationaliteetit eivät ole suinkaan korvanneet edeltä-
jiään, vaan tuoneet aina uuden säikeen kulloiseenkin politiikka-
kudelmaan. Uusista lähtökohdista ponnistavat politiikkatoimet 
asettuvat osaksi olemassa olevaa institutionaalista asetelmaa ja 
toimintapolitiikkojen kokonaisuutta30.

Innovaatiopolitiikan lähestymistapoja monipuolisesti eritte-
leviä tutkimuksia on jopa yllättävän vähän, ellei oteta huomioon 
tutkimuksia, jotka perustuvat tarjontaan ja kysyntään kohden-
tuvien politiikkojen perusdikotomiaan. Laasonen, Kolehmai-
nen ja Sotarauta ovat rakentaneet käsitteellisen viitekehyksen, 
joka sisällyttää innovaatiopolitiikan eri lähestymistavat samaan 

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

kokonaisuuteen. Viitekehyksen avulla on mahdollista tunnistaa 
ja arvioida erilaisten innovaatiopolitiikkojen painotuksia. Läh-
tökohta on, että samanaikaiset ja keskenään osin jopa ristiriitai-
set rationaliteetit ovat tyypillisiä innovaatiopolitiikalle.31 Tämä 
on väistämätön seuraus innovaatiopolitiikan samanaikaisesta 
laajuudesta ja syvyydestä32.

Viitekehys virittyy kahden ulottuvuuden varaan (Kuvio 1). 
Vaakaulottuvuus kuvaa yhtäältä innovaatiopolitiikan yleisyyttä 
ja toisaalta kohdentumista. Yleisessä, puitteita luovassa inno-
vaatiopolitiikassa ei tehdä sisällöllisiä valintoja, vaan pyritään 
luomaan elinkeinoelämälle innovaatiotoimintaan ja uudistu-
miseen kannustavat yleiset olosuhteet. Räätälöidyssä inno-
vaatiopolitiikassa tehdään valintoja esimerkiksi toimialoista, 

31	 Laasonen ym. 2020.
32	 Vrt. Borrás 2009.



Kolehmainen, Sotarauta & Laasonen

352

yhteiskunnallisista haasteista tai muista tunnistettavista koko-
naisuuksista, joihin politiikkatoimenpiteet kohdistetaan. Tässä 
ajattelussa innovaatiopolitiikan tehtävänä ei ole vain luoda in-
novatiivisuutta edistäviä olosuhteita, vaan tietoisesti suunnata 
taloudellista ja yhteiskunnallista kehitystä toivottuun suuntaan. 
Puitteita luova innovaatiopolitiikka korostaa markkinavetoi-
suutta, ja räätälöidyt innovaatiopolitiikat painottavat julkisten 
toimijoiden panosta tavoitellun suunnan tunnistamisessa ja 
strategioiden laatimisessa.

Viitekehyksen pystyakseli viittaa innovaatiopolitiikan ”rae-
kokoon” eli siihen mittakaavaan, jossa politiikkaa harjoitetaan. 
Akselin toisessa päässä on markkinoihin ja koko innovaatiojär-
jestelmään kohdentuva innovaatiopolitiikka. Tällöin huomio 
kohdistetaan erityisesti laajojen markkina- ja systeemihäiriöi-
den liudentamiseen tai poistamiseen. Tyypilliset politiikkatoi-
met liittyvät esimerkiksi verotukseen, regulaatioon, TKI-rahoi-
tukseen sekä talouden ja innovaatiojärjestelmän elementtien ja 
niiden välisten vuorovaikutussuhteiden uudistamiseen. Jatku-
mon toisessa päässä innovaatiopolitiikkaa toteutetaan hyvin lä-
hellä yksittäisiä toimijoita (yrityksiä ja muita toimijoita) ja nii-
den muodostamia verkostoja. Innovaatiopolitiikka on tällöin 
hajautunutta, ”raekooltaan” pientä ja siihen osallistuu useita eri 
toimijoita. Lisäksi innovaatiopolitiikassa tunnistetaan vahvem-
min alhaalta ylös organisoituvat prosessit. Jos markkinoihin ja 
järjestelmiin huomionsa kohdistavien innovaatiopolitiikkojen 
suhde innovaatiotoimijoihin on etäinen, on jatkumon toisessa 
päässä vuorovaikutus hyvin tiivistä. 

Kehystävä lähestymistapa edustaa puhtaimmillaan suoria 
interventioita kaihtavaa ja markkinoiden dynamiikkaan luot-
tavaa innovaatiopolitiikkaa33. Perusajatus on, että markkinat ja 

33	 Ks. Lundvall & Borrás 2005, 610.
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innovaatiojärjestelmä kokonaisuudessaan tukevat taloudellista 
uudistumista ilman varsinaisia sisällöllisiä painotuksia. Yrittä-
jälähtöinen lähestymistapakaan ei tee valintoja esimerkiksi eri 
toimialojen välillä, vaan painottaa yrittäjyyttä ja alhaalta ylös-
päin kumpuavia toimia. Oletuksena on, että talous uudistuu ja 
suuntautuu tulevaisuuteen uutta luovan yrittäjyyden välityk-
sellä. Esimerkiksi start up -toiminnan ja -kulttuurin kehittämi-
nen kuuluu yrittäjämäiseen lähestymistapaan.

Missiolähtöinen lähestymistapa suuntaa niin innovaatio-
toiminnan tavoitteita, sisältöjä kuin toimintatapojakin. Inno-
vaatiopolitiikassa tulee tehdä aktiivisia valintoja tulevaisuuden 
talouskasvun vahvistamiseksi ja suunnata resursseja tärkeiden 
yhteiskunnallisten muutosten vauhdittamiseksi, mikä tarkoittaa 
kunnianhimoisia tavoitteita, valintoja ja esteiden poistamista esi-
merkiksi teknologian, toimialojen tai vaikkapa valittujen markki-
noiden kehityksen osalta. Esimerkiksi ilmastonmuutoksen torju-
miseen liittyvää innovaatiotoimintaa voidaan kiihdyttää veroilla 
ja sääntelyllä tai kohdennetuilla innovaatio-ohjelmilla. Fasili-
toiva, ekosysteeminen lähestymistapa jakaa missiolähtöisen po-
litiikan ajatuksen valintojen tekemisestä, mutta ottaa lähtökoh-
daksi ruohonjuuritason kehityskulut, joita pyritään vaalimaan ja 
edistämään34. Alhaalta ylös organisoituvat prosessit voivat osal-
taan tähdätä suurten yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisemi-
seen, mutta innovatiivisuuden uskotaan rakentuvan toimijoiden 
välisen vuorovaikutuksen varaan jonkin konkreettisen kehitys-
kulun tai innovaatio- tai liiketoimintaekosysteemin yhteydessä. 

Suomen innovaatiopolitiikan tarkastelu
Innovaatiopolitiikan merkitys yhä osaamisvetoisemmaksi 
muuttuvassa taloudessa on Suomessakin vahvistunut tasaisesti. 

34	 Esim. Rinkinen 2016.
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Innovaatiopoliittiset ainekset ovat yhtäältä levinneet muille yh-
teiskuntapolitiikan osa-alueille, ja toisaalta perinteisen innovaa-
tiopolitiikan sisällöt ovat rikastuneet uusilla päämäärillä. Mika 
Kautonen on useisiin lähteisiin nojautuen kuvannut suomalai-
sen innovaatiopolitiikan aiemmat kehitysvaiheet seuraavasti35:

•	 Perusrakenteiden ja –instituutioiden rakentaminen 
(toisesta maailmansodasta 1970-luvulle) loi perustan 
nykyiselle yliopistojärjestelmälle. Tuolloin perustettiin 
myös tiede- ja teknologianeuvosto (tutkimus- ja inno-
vaationeuvoston edeltäjä) ja Suomen Akatemia. Tälle 
kehitysvaiheelle oli ominaista valtion keskeinen rooli, 
mutta osalla kaupungeista oli aktiivinen rooli yliopisto-
verkon laajenemisessa. 

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

•	 Tietotalouden ja kansallisen innovaatiojärjestelmän 
rakentaminen (1990-luvulta 2000-luvun alkuun) sai 
alkunsa ja vauhtinsa lamavuosista. Kansallisen innovaa-
tiojärjestelmän käsite omaksuttiin innovaatiopolitiikan 
peruskäsitteeksi ensimmäisenä maana maailmassa. 
Puitteita luova politiikka ohjasi sekä julkiseen että yk-
sityiseen TKI-toimintaan huomattavia lisäresursseja, 
minkä lisäksi hyödynnettiin korkeakoulupoliittisia 
instrumentteja. Vuonna 1994 lanseerattu osaamiskes-

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

Laasosen ja kumppaneiden analyysi 2000-luvun suomalaisesta 
innovaatiopolitiikasta paljastaa, että edellä kuvatulla tavalla 
innovaatiopolitiikka on samanaikaisesti sekä laajentunut että 
syventynyt36. Eräänlainen peruslinja on, että esimerkiksi mark-
kinoiden, rakenteiden, verotuksen ja regulaation tulee tukea 
yritysten menestystä ja innovaatiotoimintaa ilman erityistä pai-
notusta. Kyse ei ole kuitenkaan vain markkinahäiriöiden poista-
misesta, vaan huomiota on kiinnitetty myös innovaatiojärjestel-
män puutteisiin ja häiriöihin.

Nämä piirteet kuvaavat erityisesti 2000-luvun ensimmäistä 
vuosikymmentä, jota Kolehmainen kollegoineen kutsuu inno-
vaatiojärjestelmien kypsäksi vaiheeksi37. Sen aikana huomio 
kohdistettiin innovaatiopolitiikan toimintamallien kehittämi-
seen ja vakiinnuttamiseen. Tällöin vakiintui myös kansallispai-
kallinen tapa toteuttaa innovaatiopolitiikkaa38. Vuonna 1994 
käynnistynyt osaamiskeskusohjelma oli edelleen alueellisen in-
novaatiopolitiikan ytimessä. Osaamiskeskusohjelman kolman-
nella kaudella siirryttiin puhtaan alueellisesta lähestymistavasta 
kehittämään alueellisten osaamiskeskusten yhteistyötä kansal-
listen osaamisklustereiden määrittämissä puitteissa. Suomessa 
tehtiin kenties oikeita asioita, mutta niitä tehtiin liian pitkään. 
Suomesta tuli siis tavallaan oman menneen menestyksensä 
vanki39.

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

36	 Laasonen ym. 2020.
37	 Kolehmainen ym. 2019.
38	 Sotarauta & Kautonen 2007; Laasonen ym. 2020.
39	 Vrt. Sabel & Saxenian 2008.
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uusi kansallinen innovaatiostrategia, joka uudisti innovaatio-
poliittista ajattelua. Lisäksi noihin aikoihin alkanut maailman-
laajuinen finanssikriisi, sitä seurannut pitkä hitaan talouskehi-
tyksen aika ja vahva ja syvä taloudellinen rakennemuutos (esi-
merkiksi ICT-alalla ja metsäteollisuudessa) peräänkuuluttivat 
uudenlaista innovaatiopolitiikkaa. Aiempi kehityspolku oli 
tavallaan kuljettu loppuun. Vuonna 2008 julkaistu innovaa-
tiostrategia korosti muun muassa uudella tavalla kysyntä- ja 
käyttäjälähtöisyyden sekä avoimuuden elementtejä innovaatio-
toiminnassa ja -politiikassa. Samassa yhteydessä ryhdyttiin yhä 
enemmän puhumaan esimerkiksi innovaatioalustoista ja -eko-
systeemeistä sekä avoimista innovaatioympäristöistä. Keskus-
telussa oli jo varhaisia fasilitoivan, ekosysteemisen lähestymis-
tavan kaikuja. Tätä ajattelua heijasti myös vuonna 2014 alkanut 
Innovatiiviset kaupungit -ohjelma, joka tosin lopetettiin budjet-
tileikkausten takia kesken ohjelmakauden. Lisäksi osana ”uutta 
innovaatiopolitiikkaa” esimerkiksi start up- ja kasvuyrittäjyyden 
teemat nousivat vahvasti esiin, mikä kytkeytyy innovaatiopo-
litiikan yrittäjälähtöiseen lähestymistapaan. Voidaan arvioida, 
että tuosta alkoi uuden moniäänisen innovaatiopolitiikan aika-
kauden muotoutuminen, joka kiteytyi 2010-luvun kuluessa.

Kuluvalla vuosikymmenellä innovaatiopolitiikan tavoit-
teeksi on omaksuttu alue- ja toimialarajat ylittävien ekosys-
teemien kehittäminen. Ohjelmallisen kehittämisen jälkeen 
sopimuksellisuus on nostettu toimintojen koordinoinnin kes-
keisimmäksi toimintamalliksi. Ekosysteemisopimusmenettely 
mainitaan Sanna Marinin hallituksen hallitusohjelmassa yh-
tenä keinona luoda Suomesta vuoteen 2030 mennessä maail-
man toimivin kokeilu- ja innovaatioympäristö40. Kaupunkien 
innovaatiotoimintaa vahvistavat ekosysteemisopimukset ovat-

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

Ekosysteemisopimusmenettely edustaa samanaikaisesti 
sekä laajaa että syvää innovaatiopolitiikkaa. Ekosysteemisopi-
mukset ovat yhtäältä räätälöityjä ja toisaalta toimija- ja verkos-
totasolla toteutettavia. Siten ekosysteemisopimusmenettelyn 
voidaan katsoa kuuluvan osaksi fasilitoivaa, ekosysteemistä 
lähestymistapaa. Menettelyn räätälöityä luonnetta kuvaa esi-
merkiksi se, että sopimusmenettelyn taustateksteissä nostetaan 
esiin digitalisaation, uusien teknologioiden ja hiilineutraaliuden 
tuomat mahdollisuudet sekä ajatus kestävästä kaupungista. So-
pimuskaupunkien oletetaan ottavan yhteiskunnan suuret haas-
teet huomioon, vaikka kaupungit ovat voineet itse määritellä 
ekosysteemisopimusten temaattiset kärjet neuvotteluissa työ- ja 
elinkeinoministeriön kanssa. Voi silti arvioida, että ekosystee-
misopimusmenettelyssä on missiolähtöisen lähestymistavan 
elementtejä läsnä siksikin, että kaupungit ovat tyypillisesti tun-
nistaneet temaattisia kärkiä, jotka kytkeytyvät suurten yhteis-
kunnallisten haasteiden ratkaisemiseen.

Moniääninen innovaatiopolitiikka kutsuu tutkimaan 
politiikkaprosesseja 
Innovaatiopolitiikka elää monin tavoin kiinni ajassa: sisällöt, 
huomion kohteet ja toimintamallit muuttuvat yleisten politiik-
karationaliteettien muutosten ja yhteiskunnallisten tarpeiden 
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mukana. Tässä artikkelissa ei analysoitu erilaisten innovaatio-
politiikkojen toimivuutta tai vaikuttavuutta, vaan tarkasteltiin 
innovaatiopolitiikan kehityssuuntia ja tunnistettiin sen neljä 
pääkategoriaa. Ne kertovat osaltaan, miten suomalainen inno-
vaatiopolitiikka on sekä laajentunut että syventynyt. Se ei enää 
kohdistu vain teknologian kehittämiseen tai yritysten innovatii-
visuuden vahvistamiseen, vaan myös suurten yhteiskunnallis-
ten haasteiden ratkomiseen. Uutta tietoa, uusia ideoita ja niiden 
sovelluksia tarvitaan yhteiskunnan kaikilla osa-alueilla. Laaja 
kansainvälinen innovaatiotutkimus ja kokemukset innovaatio-
toiminnan edistämisestä kaikilla aluetasoilla voivat parhaimmil-
laan tukea periaatteessa mitä tahansa julkisen hallinnon toimen-
pidekokonaisuutta. Jotta innovaatiotutkimuksen ja -politiikan 
olisi mahdollista tukea Suomen tulevaisuuden rakentumista 
sekä laajalla että syvällä otteella, ne eivät saisi hukata ydintään 
eli kysymystä siitä, miten uusi tieto syntyy, miten se kääntyy 
lisäarvoa luovaksi toiminnaksi ja välittyy eteenpäin.

Suomalaisen innovaatiopolitiikan kehitysvaiheet kuvaavat 
osaltaan, miten innovaatiopolitiikkaan kuuluvat elementit ovat 
kytkeytyneet monin tavoin osaksi laajempaa yhteiskuntapoli-
tiikkaa. Esimerkiksi perusrakenteiden ja -instituutioiden raken-
tamisen kausi liittyi Suomen toisen maailmansodan jälkeiseen 
modernisaatioprosessiin. Vastaavasti 1990-luvun tietotalouden 
ja innovaatiojärjestelmien vahvistamisen kausi linkittyi osaksi 
kansakunnan palautumista vuosikymmenen alun syvästä talou-
dellisesta lamasta. Samalla innovaatiopolitiikkaan syntyi vahva 
paikallinen ja alueellinen ulottuvuus. Vuoden 2008 finanssikrii-
sistä alkaneen hitaan talouskasvun ja talouden rakennemuu-
toksen kausi teki näkyväksi taloutta uudistavan ja kilpailukykyä 
vahvistavan innovaatiopolitiikan tarpeen. Samalla ovat vahvis-
tuneet pyrkimykset ratkaista isoja yhteiskunnallisia ongelmia 
myös innovaatiopolitiikan keinoin. Kyse ei ole pelkästään yksit-
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täisistä politiikkavälineistä, vaan laajemmin uudesta ajatteluta-
vasta, joka vaikuttaa myös eri toimijoiden omaan tavoitteenaset-
teluun. Moniäänisessä innovaatiopoliittisessa ympäristössä uu-
den selkeän polun löytäminen ei kuitenkaan ole ollut helppoa.

Innovaatiopolitiikan samanaikainen laajentuminen ja syven-
tyminen saattavat johtaa innovaatiopolitiikan liudentumiseen. 
Jos innovaatiopolitiikka on kaikkea kaikille, onko se enää mi-
tään kenellekään? Innovaatiopolitiikan uudistumisen taustalle 
nostetut tavoitteet ovat sinällään kannatettavia, mutta inno-
vaatiopolitiikkaa leimaava käsitteellinen epäselvyys ja teorian 
kehittymättömyys voivat pirstoa kokonaisuuden toisistaan ir-
rallisiksi palasiksi. Innovaatioekosysteemin käsite on nostettu 
yhdeksi nykyistä innovaatiopolitiikkaa ohjaavista ja jäsentävistä 
avainkäsitteistä. Sen määrittelyissä nojataan biologisiin ja ekolo-
gisiin metaforiin ja yhä useammin liiketaloudellisiin tutkimuk-
siin, mutta uudenlaisista lähtökohdista huolimatta innovaatio-
ekosysteemi pelkistyy käytännön sovelluksissa usein temaatti-
seksi innovaatioverkostoksi tai kumppanuusverkostoksi.

Innovaatioekosysteemin käsitettä on käytetty Suomessa ku-
vaamaan erilaisia liiketoiminnan ja innovaatiotoiminnan ympä-
rille muodostuneita kokonaisuuksia. Uuden käsitteen hyödyn-
täminen on toistaiseksi ollut semanttisesti huokoista ja epäsel-
vää. Jos ekosysteemiajatus otettaisiin käsitteellisesti vakavasti, 
sen itseorganisoituva ja kompleksinen luonne sekä epäsuorat 
vuorovaikutussuhteet ja toimijoiden erilaiset roolit olisi tunnis-
tettava nykyistä systemaattisemmin.41 Lisäksi olisi huomattava, 
että innovaatioekosysteemit eivät käsitteellisesti ole yhtä vah-
vasti sidottuja paikkaan kuin klusterit tai alueelliset innovaati-
ojärjestelmät. Klustereiden hajautuminen ja suomalaisten yri-
tysten toiminta osana globaaleja arvoverkostoja nostavat esille 

41	 Sotarauta ym. 2016.
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kysymyksen siitä, miten kansallisesti, alueellisesti ja paikallisesti 
orientoituneet kehittäjät oppivat toimimaan aiempaa avoimem-
massa ja epäselvemmässä toimintaympäristössä.

Tässä yhteydessä ei ole mahdollista avata kaikkia kysymyk-
siä, jotka innovaatiopolitiikan muutos nostaa hallintotieteelli-
sen tutkimuksen kentälle. Joitakin nostoja voi kuitenkin tehdä. 
Monien samanaikaisten politiikkarationaliteettien motivoima 
nykyinen innovaatiopolitiikka vaatii syvällistä ja moniulot-
teista politiikkaprosessien tutkimusta. Innovaatiopolitiikkaan 
kohdistuvan toimintapolitiikan tutkimuksen (niin kutsutun 
policy-tutkimuksen) tulisi jatkossa analysoida tarkasti muun 
muassa sitä, miten innovaatiopolitiikan laajentuminen asemoi 
sen suhteessa muihin yhteiskuntapolitiikan lohkoihin ja mi-
ten samanaikaisesti laajenevaa ja syvenevää kokonaisuutta on 
mahdollista organisoida ja johtaa. Koska esimerkiksi innovaa-
tioekosysteemien kehittäminen ei ole yhtä rakenteistettua kuin 
ohjelmallinen kehittäminen, tarvitaan uudenlaisia ohjausväli-
neitä, kyvykkyyksiä42 ja johtajuutta43. Ohjausvälineiden osalta 
huomiota tulee kiinnittää esimerkiksi innovaatiomyönteiseen 
sääntelyyn sekä pitkäkestoisiin ja -vaikutteisiin instrumenttei-
hin (esim. tutkimusinfrat). Innovaatiopolitiikan muutos ja sen 
vaatimien kyvykkyyksien kehittyminen linkittyvät osaltaan 
myös politiikkaoppimiseen (policy learning) ja sen tutkimuk-
seen. Kyse on esimerkiksi politiikan tavoitteenasettelun, sisältö-
jen ja instrumentoinnin oppimisesta.

Suomalaisessa innovaatiopolitiikassa on ollut verrattain 
vahva monitasohallinnan perinne, jonka uudistamista laajen-
tuva ja syventyvä innovaatiopolitiikka edellyttää. Monitasohal-
linnan näkökulmat liittyvät tavoitteiltaan ja prosesseiltaan mo-
nimutkaistuviin innovaatiopolitiikan sisältökysymyksiin, jotka 

42	 Laasonen & Kolehmainen 2017.
43	 Sotarauta & Suvinen 2019.
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edellyttävät niistä lähteviä toimintamalleja, tilannekohtaista 
toimivallan määrittelyä ja usein myös sopimusperustaisuutta. 
Näitä tekijöitä on syytä vahvistaa Suomen kansallispaikallisessa 
tavassa harjoittaa tavoitteiltaan yhteiskunnallisesti laaja-alaista 
innovaatiopolitiikkaa, jota tehdään kansainvälisen markkinakil-
pailun ja kansainvälisten instituutioiden kontekstissa. Innovaa-
tiopolitiikan tavoitteellisesta laaja-alaisuudesta huolimatta on 
myös aiheellista kysyä, keitä ja mitä nykyinen innovaatiopoli-
tiikka jättää katveeseen. Julkisen politiikan tuottamien suotuis-
ten ja epäsuotuisten tai jopa arvaamattomien vaikutusten tut-
kimuksellinen arviointi on aina ajankohtaista ja siten pysyvästi 
perusteltua.
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