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Kehitysyhteistyon muutosten
taustaa

Kehitysyhteistyén noin nelikymmenvuotisen
historian aikana ovat toimintatavat muuttuneet
useaan kertaan. Monet menetelmdmuutoksis-
ta voidaan havaita lihinni jalkikiteen tehtivis-
sd arvioissa. Pdaasiallinen muutos ja pitka lin-
ja on ollut karkeasti kuvattuna ”avaimet ka-
teen” -hankkeiden korvaaminen yhteistyomai-
den omistajuuden ja kapasiteetin kasvattami-
sella. Jo pelkastddn terminologinen muutos
avun vastaanottajamaista yhteistyon kumppa-
nimaiksi kuvastaa ajattelutavan muutosta.
Kansainvilinen toimintaymparistd muuttui
1980- ja 1990-luvun vaihteessa. Kylmin sodan
padttyminen poisti kahtiajaon myos kehitys-
maissa, jolloin eri leirien teollisuusmailla ei

* Kirjoituksessa esitetyt kannat ovat kirjoittajan omia, ei-
vitkd siten vilttamitti edusta ulkoasiainministerion kan-
taa.
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enad ollut samanlaisia poliittisia intresseja vaa-
littavina ja kumppanuussuhteita rakennettavi-
na kuin ennen. Tdma mahdollisti kehitysmaa-
politiikassa kehitysmaiden oman vieston tar-
peiden paremman huomioonottamisen. Myos
merkittavid alueellisia poliittisia ongelmia saa-
tiin ratkaistuiksi kehitysmaissa, naista nakyvim-
pana Eteld-Afrikan demokratisoituminen. Ke-
hitysajattelun muutos 1990-luvulla kulminoitui
YK:n yleiskokouksen vuoden 2000 vuosituhat-
julistuksessa ja sen vuosituhattavoitteissa. Nais-
ta keskeisin on darimmaisen koyhyyden puo-
littaminen maailmassa vuoteen 2015 mennes-
sd (United Nations 2001).

Samanaikaisesti vahvistui nikemys, ettei
”perinteinen” projektipohjainen kehitysyhteis-
ty0 ollut tuottanut aivan niitd tuloksia kuin oli
haettu. Kehitysmaiden velkakriisin ratkaisuksi
tehdyt rakennesopeutusohjelmat eivit nekadn



olleet poistaneet kehitysmaiden talouksien ra-
kenteellisia ongelmia. Naiill4 ohjelmilla kehitys-
maiden taloutta oli monenkeskisten rahoitus-
laitosten (ennen kaikkea IMF ja Maailman-
pankki) ohjeitten mukaisesti liberalisoitu nou-
dattamalla ldhestymistapaa, jota kansainvilises-
sd keskustelussa kutsutaan usein ns. Washing-
tonin konsensukseksi. Kyseessi ei ole mikadn
yksiselitteinen malli, vaan lista toimenpiteisti,
joilla talouden rakenteita pyrittiin uudista-
maan. Erittain yksinkertaistetusti konsensus
lahti siitd, ettd vakaalla makrotaloudellisella
kehityksell ja kaupan vapauttamisella saadaan
kehitysmaiden kansallisia voimavaroja vapau-
tetuksi ja kehitysmaiden taloudet kasvamaan.
Taloudellinen kasvu puolestaan johtaisi myos
kehitysmaita piinaavan koyhyyden vdhenemi-
seen. Rakennesopeutusohjelmien keskeisii ele-
mentteja olivat inflaation ja julkisten alijadmien
leikkaamiset seka valuuttakurssien devalvoin-
ti. Myos valtionyritysten yksityistamisella oli
keskeinen rooli.

Joseph Stiglitz, vaoden 2001 talousnobelis-
ti ja entinen Maailmanpankin pidekonomisti,
toteaa kirjassaan Globalization and its discon-
tents ettei malli ei ole kuitenkaan toiminut ja
monet kehitysmaat ovat yhia koyhyyden kier-
teessa (Stiglitz 2002). Kukaan ei vaita, etti ylei-
selld tasolla malli olisi ollut vadrassi. Seka teo-
ria ettd kaytdntd osoittavat, ettd taloudellinen
epavakaus (esimerkiksi hyperinflaatio ja kesta-
mattomat julkiset alijadmait) on haitallisinta
juuri koyhimmaille viestonosalle, jolla ei ole ta-
loudellisia suojaverkkoja suojanaan. Epivakaus
on myos este koyhyyden vihentdmiseen tahtia-
ville talouspolitiikalle. Stiglitz toteaa kirjas-
saan, ettd ongelmaksi muodostui se, ettd teh-
dyt kertaluonteiset reformit eivit olleet riitta-
vid ja ettd ne toteutettiin ennen kuin julkiset
instituutiot ja muu yhteiskunta olivat niihin
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valmiita. Kriitikkojen mukaan samoja toimen-
piteita suositeltiin kaikille maille talouden on-
gelmien perussyista riippumatta.

Vastaavaa analyysid on esitetty kaupan va-
pauttamisesta. Ongelmana ei ole kaupan va-
pauttaminen sindnsd vaan sen epasymmetri-
syys: ulkomaankauppaansa vapauttavat kehi-
tysmaat kohtaavat maailmalla kaupanesteiti ja
kilpailijoiden subventioita kuten Bhagwati
(2000) on todennut.

Kansainvilisten rahoituslaitosten toiminta
on saanut osakseen kritiikkia myos kansalais-
jarjestojen ja erdiden taloustutkijoiden keskuu-
dessa. Erityisesti yksityistamisagendaa ja kau-
pan vapauttamista on arvosteltu. Ehka naky-
vin taloustutkijoiden piirista tullut kriitikko on
Harvardin yliopiston Dani Rodrik. Hin on ky-
seenalaistanut kokonaisvaltaisen kaupan va-
pauttamisen hyodyt ja esittanyt kehitysmaille
yksipuolisesti sallittuja "infant industry” -rajoi-
tuksia (Rodrik 2001). Kuten monet muutkin
rajoitusten kannattajat, Rodrik vetoaa Iti- ja
Kaakkois-Aasian maiden suojamuurien ja ak-
tiivisen teollisuuspolititkan avulla kasvaneiden
talouksien antamaan esimerkkiin. Samalla pe-
latadan kaupan vapauttamisen vievin huomion
muilta, koyhyyden vihentimisen kannalta kes-
keisemmiltd reformeilta.

Kansalliset koyhyysohjelmat

Luotaessa monenkeskisten velkahelpotusten
HIPC-ohjelman (Highly Indebted Poor
Countries) menetelmia haluttiin varmistaa, etta
kansalliset voimavarat todella kiytetadn koy-
hyyden vihentimiseen. Tama johti kansallisten
koyhyyden viahentamisohjelmien (engl. Pover-
ty reduction strategy paper — PRSP) laatimi-
seen ja edellyttamiseen velkahelpotuksia saavis-
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sa maissa. Suunnitelmien tuli olla kansallisia
ohjelmia, joissa analysoidaan koyhyyden mai-
rad ja syitd seki esitetdan ohjelma koyhyyden
vihentimiseksi. Koyhyytta tulee tarkastella
monipuolisesti, ei pelkistdan tulokdyhyyden
kautta (esim. yhden dollarin tulot henkeid kohti
pdivassd). OECD:n (2001) avunantajien nake-
myksid koordinoivassa ohjeistossa todetaan,
ettd koyhyytta tulee tarkastella laajasti. Laaja
koyhyyskasitys kattaa tulokdyhyyden lisdksi
kansalaisten mahdollisuuden vaikuttaa omaan
elimdinsa ja ymparistoonsa. Samalla koroste-
taan kestavin, sosiaalisesti oikeudenmukaisen
ja koyhid suosivan talouskasvun ratkaisevaa
merkitysta koyhyyden vihentimisessa.

Ko6yhyyden vihentimisohjelmien myota ke-
hitysyhteistyon operatiivisessa ldhestymistavas-
sa on tapahtumassa muutos: erillisista yksittai-
sen rahoittajan projekteista siirrytadan kokonais-
ten sektoreitten tukemiseen maan oman sekto-
rihallinnon kautta. Tahan asti naitd ns. sekto-
riohjelmia on eniten toteutettu julkisen varain-
kayton leimaamilla aloilla kuten terveys- ja ope-
tussektorilla. ODI (2000) arvioi kahden kol-
masosan sektorihankkeista olevan terveys-,
koulutus- ja litkennesektoreilla. Pisimmaille vie-
tyna tuki ohjataan koko kansallisen koyhyysoh-
jelman rahoitukseen ns. budjettituen myota.
Esimerkiksi Mosambikissa Suomi tukee maan
PRSP:td (portugalinkielinen lyhenne PARPA)
budjettituella.

Siirryttdessi ohjelmayhteistyohon edellytyk-
senid on kattavan ja laaja-alaisen kansallisen
prosessin lapikayneen koyhyysohjelman lisak-
si my6s laadukas julkinen hallinto. Aivan kes-
keisina elementteini ovat budjetin ja sen val-
misteluprosessin avoimuus, laadukas julkinen
varainkaytto ja sen kontrolli. Myds korrup-
tioon ja sen torjumiseen kiinnitetdin runsaasti
huomiota.
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Suomen kehitysyhteistyossi ollaan myos siirty-
missd ohjelmayhteistyohon. Vuoden 2001 val-
tioneuvoston periaatepaatoksessd nostetaan
koyhyyden vihentiminen Suomen kehitysyh-
teistyon paatavoitteeksi. Samalla nimenomai-
sesti linjataan siirtymisen ohjelmayhteistydhon
olevan padasiallinen tavoite. Tosin monissa
maissa esimerkiksi julkisen varainkayton ja
muun hallinnon laatu ei viela mahdollista ko-
konaisvaltaista muutosta. Ohjelmayhteistyo ja
perinteinen projektitoiminta ovat rinnakkaisia
toimintamuotoja vield pitkdan. (Ulkoasiainmi-
nisteri6 2001)

Maailmassa arvioidaan olevan kiynnissa yli
50 000 avunantajien rahoittamaa projektia,
joista useimmat tuottavat erilaisia raportteja
varainkaytostd. Raportointi seki valmistelu- ja
seurantamissiot ovat merkittdvd taakka sekd
rahoittaja- ettd kumppanimaiden julkishallin-
noille. Tyypillisessa Afrikan maassa arvioidaan
olevan noin 600 hanketta, joista seuraa 2400
neljannesvuosiraporttia ja jopa yli 1000 vuo-
tuista missiota. (OECD 2003)

Ohjaamalla kehitysyhteistyota kohti laajoja
rahoittajien ja yhteistydmaiden yhteisid ohjel-
mia sidotaan kehitysyhteistyo tiiviimmin pai-
kalliseen hallintoon ja vihennetain erillispro-
jektien tuomaa normaalille valtionhallinnolle
rinnakkaisen julkistalouden syntya. Samalla
pyritadn myds harmonisoimaan rahoittajien
menettelytapoja. Esimerkiksi talousraportoin-
nissa suositaan maan omia valtiontalouden ra-
portointijarjestelmia. Tdman avulla voidaan
merkittavasti parantaa avun tehokkuutta ja vi-
hentda transaktiokustannuksia. Esimerkiksi
Tansaniassa 12 koyhyysohjelman rahoittajaa
tekee yhteisarvioinnit ohjelman etenemisesta
sen sijaan, ettd jokaisella rahoittajalla olisi oma
erillinen vuotuinen arviointinsa.



Taloustieteet kehitysyhteisty6ssa

Kehitysyhteistyon menetelmien muutos vaikut-
taa my0s alan osaamistarpeisiin. Vaikka muu-
tokset ovat hitaita, erditd kehityskulkuja voi-
daan ennustaa. Ehka nikyvin muutos tulee ole-
maan hankehallinnon ja hankintatoimen muut-
tuminen paikallisin voimin ja paatoksin tehta-
viksi. Tamai johtaa myos hankkeiden henkilos-
ton kansainvilistymiseen. Suuri merkitys on
my0s silla, etta kehitysyhteistyo integroituu
kumppanimaiden normaaliin julkishallintoon
kun rahoittajien omien erillisprojektien maara
pienenee. Tami tulee nakymain myos kehitys-
yhteistyon analyysitoiminnassa ja tiedontar-
peessa.

Jo oppikirjoissa kehitysyhteistyon taloutta
on usein tarkasteltu nimenomaisesti projekti-
ekonomian kautta, jolloin keskeinen kysymyk-
senasettelu on perustunut investointien kan-
nattavuuskriteerien arvioimiseen. Talousana-
lyysi keskittyi esimerkiksi sisaisen korkokannan
arviointiin ja pyrki kvantifioimaan yksittaisten
hankkeiden ulkoisvaikutuksia
hankkeiden kansantaloudellista kannattavuut-
ta. Projektit olivat management-ongelmia, joil-
le tuli 16ytad ratkaisu. Taman lisaksi on tehty
kehitys- ja kasvutaloustieteen akateemista tut-
kimusta, joka on luonut taustaa kehityspolitii-
kalle, mutta jonka suorat linkitykset kehitys-
yhteistyon kaytantoihin ovat olleet vihiisii.
Yllz kuvattu kehitysyhteistyon menetelma-
muutos tuo uusia haasteita kehitysyhteistyohal-
linnon talousanalyysille ja -tietimykselle.

Ohjelmayhteistyossd vuoropuhelun taso ja
kohde muuttuu aikaisemmasta. Vaikka tavoit-
teena yhi ja entistd selkeimmin on kdyhyyden
vihentdminen, interventioita tehdadn entistd
enemman valtion ja paikallishallinnon sisalla
vaikuttamalla kansallisiin poliitikoihin. Kehi-

laskettaessa
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tysyhteistyorahoitus voi parhaimmillaankin toi-
mia vain katalysaattorina, joka tukee kansalli-
sia kehityspolitiikoita.

Talouden tarkastelu nivoutuu entisti enem-
min julkisen talouden ympirille: onko kansa-
kunnan voimavarat valjastettu parhaalla taval-
la koyhyyden vihentimiseen ja myds, onko
budjettitalous rakenteeltaan ja prosesseiltaan
oikean suuntaista. Tama kattaa niin normaa-
lin valtionvarainministerididen hallinnonalaan
kuuluvan taloudenpidon kuin myds sektori-
ministerididen (esim. opetus tai terveys) inves-
tointi- ja kidyttomenobudjetit. Vuoropuhelussa
kumppanimaiden kanssa entistd keskeisem-
miaksi muodostuu maan talouspolititkan ja
kannustinrakenteiden tarkastelu.

Avun tuloksellisuus on kasvanut

Kehitysyhteistyoti on joskus arvosteltu sanoen,
ettei "kannettu vesi kaivossa pysy”. Jotta kehi-
tysrahoitus pystyisi luomaan kestévaa taloudel-
lista kasvua ja hyvinvointia, tulee nimenomai-
sesti huolehtia siit4, ettd talouden kannustin-
rakenteet ovat kunnossa. Erityisesti tima ko-
rostuu tarkasteltaessa kasvavasti tunnustettua
yksityissektorin roolia talouden moottorina ja
tyopaikkojen luojana. Oikea kannustinrakenne
yhdistettyna kansallisten ohjelmien tuomaan
kehitysprosessin omistajuuteen takaa sen, etta
kehitysmaiden voimavarat kohdistetaan par-
haalla tavalla koyhyyttd vihentdvin talouskas-
vun edistdmiseen.

Maailmanpankin ekonomistin W7llian Eas-
terly (2001) tarkastelee paljon keskustelua he-
rattaneessd kirjassaan The Illusive Quest for
Growth kehitysajattelun ja -yhteistyon saavu-
tuksia kriittisesti, vaikka uskookin niiden tule-
vaisuuteen. Hinen sanomansa on se, etti kan-
salliset kannustinrakenteet ovat keskeisia kehi-
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tyksen kannalta. Suuretkaan investoinnit tuo-
tannolliselle tai sosiaaliselle sektorille eivit tuo-
ta pysyvaa taloudellista kasvua ja kehitysti, jos
samalla ei huolehdita siiti, etta kansalaisia kan-
nustetaan hyodyntdmdin mahdollisuuksia ja
kehittimdan maata. Tastd ovat esimerkkina
my0s merkittavien luonnonrikkauksien viliai-
kaisesti vaurastuttamat maat, jotka eivit ra-
kenteellisten reformien puutteessa kuitenkaan
ole saaneet kestavai kehitystd aikaiseksi.

Viime vuosina keskusteluun on noussut
myos avun tuloksellisuus, eli kuinka hyvia tu-
loksia on kehitysyhteistyolld saatu aikaisiksi.
Vaikka keskustelua on kiyty kautta aikojen,
nousi se uudelleen valokeilaan Yhdysvaltojen
kritisoitua kansainvalista kehitysyhteiso4 tehot-
tomasta varainkaytosta. Tilalle esitettiin yksin-
kertaisia mittareita, joita seuraamalla paiteltii-
siin, ovatko maat "kehitystahtoisia” ja siten oi-
keutettuja tukeen. Mittareiksi esitettiin vapaan
markkinatalouden periaatteiden omaksumisen
lisdksi esimerkiksi lasten rokotuksia ja koulu-
tuksen edistamista. Vaikka tuloksellisuuden
seuranta ja maitten oma sitoutuminen ovat pe-
rusedellytyksia vaikuttavalle kehitysyhteistyol-
le, eivit yliyksinkertaistetut mittarit ota huo-
mioon maiden erilaisuuksia. Lisdksi ne ohjaa-
vat maiden omia politiikoita mittareiden to-
teuttamiseen kansallisten ongelmien ratkaisun
sijaan.

Vastauksena osoitettuun kritiikkiin Maail-
manpankki selvitti avun tuloksellisuutta (World
Bank 2002). Pankin mukaan viimeisen kymme-
nen vuoden menetelmikehitys on johtanut
avun tuloksellisuuden kasvuun. Jos pankin
ekonometristen mallien perusteella arvioitiin
vuonna 1990 saadun yhdelld miljardilla dolla-
rilla kansainvalista rahoitusta 105 000 henkea
nostettua pysyviasti kdyhyydesta, vastaava luku
1997/98 oli 284 000 henkei. Syini kehitykseen
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nahtiin yhteistyon menetelmien kehittyminen
ja ennen kaikkea kansallisten politiikoiden ke-
hittiminen maiden omien hallitusten ja avun-
antajien toimesta. Myos kylman sodan paitty-
minen on edistdnyt tulosten aikaansaamista:
enad tukea ei samalla tavoin anneta valtapoliit-
tisesti ystavallismielisille hallituksille, vaikka
nididen kansalliset politiikat olisivat heikkoja.
Avun myontimisen kriteerien voidaan siis kat-
soa muuttuneen kehitysorientoituneimmiksi
1990-luvulla.

Kehitysyhteistyon ekonomistien
uudet roolit

Britannian kehitysyhteistyoviranomainen De-
partment for International Development
(DFID) on kahdenvailisista rahoittajista ehka
aktiivisin uusien menetelmien ja lahestymista-
pojen kehittaja. Laitoksella on palveluksessaan
yli 70 ekonomistia (Suomessa 2, vaikka DFID:n
budjetti on Suomeen verrattuna "ainoastaan”
12-kertainen). DFID (2003) on julkaissut tuo-
reen kuvauksen ekonomistien roolista orga-
nisaatioissaan. Mielenkiintoista on se, ettid
useampi ekonomistien yhteensi kymmenesta
”roolista” liittyy julkisen sektorin toimintaan ja
vain yksi varsinaiseen hankkeiden ja ohjelmien
taloudelliseen arviointiin. Keskeinen teema on
instituutioiden kehittaminen ja poliittisen ta-
loustieteen kysymykset, joten kiaytinnon kehi-
tysyhteistyossi raja taloustieteiden ja muiden
yhteiskuntatieteiden vililli on muodostunut
joustavaksi.

Ehka kuvaavaa uusille haasteille kehitysyh-
teistydssa mukanaolevalle henkildstolle on Mo-
sambikin — yksi Suomen keskeisia yhteistyo-
maita — kansallisen koyhyysohjelman seuranta.
Ohjelmalle rahoitusta myontivien maiden yh-
teisarvioinnissa keskeinen ongelma oli kansal-



lisen pankkikriisin hoitaminen. Kannanotto sii-
hen, kuinka litkepankkien paiomahuolto tuli-
si jarjestad ja mika olisi optimaalinen valtion
rooli, tuli keskeiseksi keskustelun aiheeksi.
Kuten Suomesta 1990-luvulta tiedetaan, talla
on sangen selkei linkitys myds maiden sosiaali-
sektoreiden rahoituksen riittavyyteen. Kaytan-
non kehitysyhteistyolle aihe on uusi ja sithen
vaikuttaminen luo aivan uudenlaisia taloudel-
lisen asiantuntemuksen vaateita.
Ekonomistien rooliin vaikuttaa luonnolli-
sesti organisaatiorakenne, jossa toimitaan.
Myo6s Suomen ulkoasiainministeridssa muo-
dostetaan teema- tai aluekohtaisia tiimeja, jois-
sa ovat edustettuina eri temaattiset osaamisalat
ja ulkopolitiikan osa-alueet (poliittinen, kehi-
tyspoliittinen ja kauppapoliittinen). Vuoropu-
helua kdydian jatkuvasti yhteistyomaissa, mika
korostaa maissa olevien edustustojen merkitys-
ta. Suomelle merkittiva yhteistyd monenkes-
kisten rahoituslaitosten kanssa keskittyy paljol-
ti kehitysmaiden talouteen. Téssd organisaatio-
rakenteessa ja ratkaistavien kysymysten moni-
puolisuuden vuoksi talousasiantuntijoiden on
vaikea huolehtia tieteenalansa puhtaudesta.
Merkittdvin panos saadaan tehtyd tuomalla ta-
loudellinen nikemys paitoksentekoon.
Kumppanimaillamme on yhi kapasiteetin
kehittdmisen tarpeita, joten teknisen avun mer-
kitys ei ole suinkaan hiviimaissid. Tosin kon-
sulttitoiminnan luonne tulee muuttumaan ai-
kaisemmasta: toimeksiannot ovat nykyista
enemmin kansallisten prosessien avustamista
monikansallisissa ja -kulttuurisissa tiimeissa.
Tdaman vuoksi talouden alalla toimivilla kehi-
tysyhteistyokonsulteilla tulee olla saman tyyp-
pisia valmiuksia kuin alan hallintoekonomis-
teilla. Profiilit ovat ehkd hieman erilaisia kon-
sulttikunnan vaateiden ollessa kiaytannonlahei-
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sempia. Talla alalla sdilyneviat myos projekti-
ekonomian osaamistarpeet, silli projektitoi-
minta tulee aina sdilymain julkisen investoin-
titoiminnan keskeiseni hallintomallina. Tule-
vaisuudessa toteutus tosin hallinnoidaan aikai-
semmasta poikkeavasti.

Mikali dskeisen ns. Holkerin tydoryhman esi-
tykset (Ulkoasiainministerio 2003) toteutuvat
ja kehitysyhteistyorahoitus nousee pohjoismai-
selle vertailutasolle, tai edes EU:n jasenmaiden
keskimaariiselle tasolle, tullaan yhteistyomme
toteutuksessa ja hallinnossa tarvitsemaan lisda
taloustieteellistd nakemysta ja alan asiantunte-
musta. Tyoryhmai esittda alkuvuosina Suomen
rahoitusosuuden kasvattamista kansainvalisis-
sd jarjestdissd ja rahoituslaitoksissa. Tamin jal-
keen kasvaisi myos kahdenvilinen yhteistyom-
me. Tilld aikataulutuksella suomalaisella eko-
nomistikunnalla ja -koulutuksella on mahdol-
lisuus vastata tuleviin haasteisiin asiantunte-
muksen kasvattamisessa. Vaikka valtavirtainen
taloustiede on kiistatta relevanttia kehityskon-
tekstissakin, vaaditaan my0s erityisosaamista.

Edella kasitellaan kehitysmaapolitiikan yhta
osa-aluetta, kehitysyhteistyota. Kehityspoliitti-
set kysymykset vaikuttavat usealla muullakin
alalla kuin vain kehitysyhteistyossa. Globalisaa-
tion myota esimerkiksi kaupan vapautuspro-
sessi ja maatalouspolititkan muutokset vaikut-
tavat keskeisella tavalla kehitysmaihin. Myos
kansainvilinen siirtolaisuus nahddan kehitys-
poliittisena kysymyksena. Kaikesta tasti seuraa,
ettd kehitysmaapolitiikka on entistd vahvem-
min osa koko ulkopolitiikkaamme. Ulkopoli-
titkan kokonaisvaltaisuuden ja johdonmukai-
suuden (koherenssi) vuoksi kehitysmaapolitiik-
kaa ei enda voida kisitelld erossa muusta suo-
malaisesta yhteiskuntapolitiikasta. []
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