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Budjettitukiyhteistyon tuloksellisuuden
ja vaikuttavuuden arviointi: Suomen
yleinen budjettituki Mosambikille

Pekka Virtanen

ABSTRACT

Evaluation of the impact and effectiveness
of general budget support: Finnish
support to Mozambique

The Paris Declaration commits both donors
and recipients to hold each other accountable
for the effectiveness of aid. In this context, gen-
eral budget support (GBS) has been promoted
as the most suitable form of aid for fulfilling
commitments made under the declaration. The
article examines the challenges faced in evalu-
ating the effectiveness and impact of Finnish
GBS to Mozambique. The evaluation of GBS is
approached focusing on three elements of the
theory of change behind the programme: set-
ting the boundaries of GBS, identifying vari-
ous interpretations of ‘mutual accountability’,
and assessing the coherence and relevance of
the outcomes chain for reducing poverty. The
data consist of international and national docu-
ments dealing with the efficiency of aid and the
relevant research literature. The results show
that the theory of change behind GBS includes
complex elements and presuppositions, some of
which are implausible or plausible only under
certain conditions. If the evaluation of GBS is
restricted to monitoring technical indicators, it
will ignore factors that are important for achiev-
ing the intended outcomes. At the same time,
political developments in both countries have
eroded the basis for cooperation.

Keywords: Development cooperation, effective-
ness of aid, evaluation, mutual accountability,
direct budget support, theory of change, Finland,
Mozambique.
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JOHDANTO

Niin sanotun ’kylmidn sodan’ loppuvaiheessa
1980-luvun lopulla kansainvilisessd kehitys-
yhteistyossd tapahtui rakenteellisia muutok-
sia, joista tdrkeimpid oli ns. Bretton Woods
-instituutioiden (BW -instituutiot, ensi sijassa
Maailmanpankki ja Kansainvilinen valuutta-
rahasto) ajamien vapaata markkinataloutta
tukevan talouspolitiikan mukaisten rakenneso-
peutusohjelmien nouseminen kansainvilisen
kehitysyhteistyon ehdoksi. Kun rakennussopeu-
tusohjelmien tulokset osoittautuivat ongelmal-
lisiksi erityisesti koyhyyden vihentimisen ni-
kokulmasta, muokattiin niistd 1990-luvulle tul-
taessa kansallisia koyhyyden vihentimisstrate-
gioita (Poverty Reduction Strategy Papers, PRSP),
joissa koyhimpien aseman parantaminen ja pe-
ruspalvelujen saatavuus nostettiin talouskasvun
rinnalla keskeisiksi tavoitteiksi. Samaan aikaan
pyrkimys "hyviin hallintoon’ ja edustukselliseen
demokratiaan perustuvan poliittisen jdrjestel-
min toteuttamiseen asetettiin kehitysyhteistyon
yleisiksi ehdoiksi. (Manji & O’Coill 2002, 578-
579; Siitonen 2005, 38, 79.) Taustalla oli merkit-
tdvien avunantajamaiden ryhman supistuminen
kasittdiméddn vain OECD:n jasenmaat, kun enti-
sistd sosialistimaista tuli avun vastaanottajia ja
oljyntuottajamaiden antaman avun osuus vi-
heni huomattavasti (Siitonen 2005, 83). Rinnan
nididen muutosprosessien kanssa kysymys kehi-
tysyhteistyon tuloksellisuudesta ja kehityspoli-
titkan omistajuudesta nousi vahvasti esiin erityi-
sesti vastaanottajamaiden ja kehitysyhteistyossa
mukana olevien kansalaisjirjestdjen aloitteesta
(Mawdsley ym. 2014, 28-35).

Ensimmiinen avun tuloksellisuutta ja sen
yhdenmukaistamista kasitellyt korkean tason
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foorumi (High Level Forum, HLF) jirjestettiin
Roomassa 2002—-03, jonka jilkeen vastaavia
foorumeja on jirjestetty kolmen vuoden vilein
Pariisissa (2005), Accrassa (2008) ja Busanissa
(2011). Prosessin alkuvaiheessa sovitut keskeiset
periaatteet kirjattiin Pariisin julistukseen. Suomi
on yhdessd muiden julistuksen allekirjoittanei-
den maiden kanssa sitoutunut noudattamaan
alun perin jo Roomassa sovittuja periaatteita
tulosohjautuvuudesta, menettelytapojen yhden-
mukaistamisesta sekd omistajuudesta ja yhteis-
tyomaiden omien kehityspyrkimysten tuke-
misesta. (Jarveld-Seppinen ym. 2009, 106; UM
2007, 4.) Pariisissa keskeisiin periaatteisiin lisit-
tiin molemminpuolinen tilivelvollisuus (mutual
accountability), jonka mukaan sekd kehitysmaat
ettd avunantajat ovat tilivelvollisia kehitystu-
losten ja apulupausten saavuttamisesta (Jones
& Picanyol 2011, 3; Sjoberg ym. 2012, 8). Avun
tuloksellisuuden parantaminen on yksi julistuk-
sen keskeisid tavoitteita. Periaatteiden toteutta-
mista seurataan 12 tavoiteindikaattorilla, jotka
eri osapuolten oli miird saavuttaa vuoteen 2010
mennessd. Tulokset ovat kuitenkin olleet vaih-
televia: vuonna 2011 julkaistun arviointirapor-
tin mukaan omistajuuden periaate oli edistynyt
parhaiten, linjaaminen ja harmonisointi olivat
edistyneet epitasaisemmin, kun taas tavoiteha-
kuinen johtaminen ja molemminpuolinen tili-
velvollisuus olivat edistyneet kaikkein huonoi-
ten. (Wood ym. 2011, 13.)

Monet kehitysyhteisty6toimijat katsovat bud-
jettitukiyhteistyén (joka on yksi ohjelmayhteis-
tyén muoto) olevan paras avun muoto Pariisin
julistuksen sitoumusten tayttamiseksi (ks. esim.
Michel 2008, 22). Yleinen budjettituki (General
Budget Support, GBS) merkitsee “suoraa varain-
siirtoa avunantajilta yhteistydmaan budjettiin
julkisen sektorin menojen rahoittamiseksi. Tuki
kohdennetaan yhteistydmaan kansallisen koy-
hyyden vdhentdmisstrategian (PRSP) toimeen-
panoon, mutta sitid ei korvamerkiti tiettyjen
julkisen sektorin menojen kattamiseen” (UM
2004, 3). Ulkoministerién budjettitukiyhteis-
tyotd koskevan ohjeistuksen mukaan Suomen
Kehityspoliittinen ohjelma vuodelta 2004 asetti
tavoitteeksi yhteistyomaiden koyhyydenvihen-
tdmisstrategioiden ja sektoriohjelmien rahoit-
tamisen budjettituella. Téssd yhteydessd Suomi
korosti demokraattisesti valittujen padtoksen-
tekijoiden ja kansalaisyhteiskunnan edustajien

keskeistd roolia PRSP:n valmistelussa ja toi-
meenpanossa. (UM 2004, 7-9, 14-17.)

Kuten useimmat muutkin kehitysyhteistyon
muodot, budjettituki on ehdollista, toisin sanoen
sithen siséltyy ehtoja jotka yhteistydmaan on tiy-
tettdvd tuen saamiseksi. Budjettitukiyhteistyossi
ehdollisuus rakentuu avunantajien ja yhteistyo-
maan viliselle sopimukselle yhteistyon tavoit-
teista ja niiden toteutumisen seurannasta ja
arvioinnista. Sopimuksen perusta on ensisijai-
sesti PRSP. (DAC 2006, 29.) PRSP mdirittelee
painopisteet hallituksen kehittdmistavoitteille
sekd resurssien kiytolle, jonka pohjalta avunan-
tajat sopivat hallituksen johdolla ns. suoriutu-
misarviointikehikosta (Performance Assessment
Framework, PAF). PAF madirittelee ne arviointi-
kriteerit ja indikaattorit, joiden mukaan eri sek-
toreilla tapahtuvaa edistystd voidaan vuosittain
arvioida, ja sithen nojautuva seuranta toimii yh-
teisend viitekehyksend ehdollisuutta koskevalle
dialogille. Ehdollisuudesta kdydyssd keskuste-
lussa BW-instituutioiden rooli on korostunut.
Ne osallistuvat aktiivisesti koyhyysstrategioiden
valmisteluun, vahvistavat strategiat omissa joh-
tokunnissaan ehtona oman rahoituksen myon-
tdmiselle, ja seuraavat niiden toimeenpanossa
tapahtuvaa edistymistd. Samalla niiden asetta-
mat ehdot ohjaavat voimakkaasti myds kahden-
vilisten avunantajien budjettitukiyhteistyota.
(UM 2004, 23-26.)

Yksi budjettitukiyhteistyon keskeisistd tavoit-
teista on kehitystavoitteiden ja niiden saavutta-
mista varten osoitettujen ja siithen kiytettyjen
resurssien vilisen tehokkuuden osoittaminen
(UM 2007, 6). Edelld mainitun vuosittaisen PAF-
pohjaisen seurannan ohella GBS:n tulokselli-
suutta ja vaikuttavuutta keski-pitkalld aikavalilla
arvioidaan ulkopuolisten asiantuntijoiden teke-
missd, hallituksen ja avunantajien yhteiseen toi-
meksiantoon perustuvissa yhteisevaluoinneissa
(esim. Batley ym. 2006; ITAD 2014). Lisdksi
yksittdiset avunantajat teettdvit arviointeja en-
sisijaisesti oman kehitysyhteistytohjelmansa
tarpeisiin (esim. Danish Embassy 2013; Handley
2008; Sjoberg ym. 2012).

Tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden osoitta-
minen on kuitenkin ongelmallista budjettituen
kaltaisissa avun muodoissa, joissa toiminnan
kompleksisuuden (mm. uudenlaiset kehittyvit
aktiviteetit, epdgvarmuus muutoksen suunnista
ja poluista, toimintakontekstin kompleksiset
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poliittiset ja sosiaaliset muutosprosessit) asetta-
mat joustavuuden vaatimukset ovat ristiriidassa
yhteisesti ennakolta kiinni lytyjen seurantame-
kanismien logiikan kanssa (Vogel 2012, 8, 49;
vrt. Funnell & Rogers 2011, 162-163, 456-459).
Lisdksi yleisen budjettituen konkreettisten toi-
menpiteiden (varojen siirto yhteistydmaan
budjettiin, polititkkavuoropuhelu, yhteistyo-
maan instituutioiden vahvistaminen) ja loppu-
tavoitteiden (yhteistydmaan omistajuuden vah-
vistaminen, koyhyyden ja eriarvoisuuden vihen-
tdminen, kansanvallan edistiminen, lisddntyvi
ihmisoikeuksien kunnioittaminen) vilisen kau-
saalisuhteen osoittaminen on ongelmallista ellei
mahdotonta. Budjettitukiyhteistyostd tehdyissid
yhteisevaluoinneissa ongelma on pyritty ratkai-
semaan jakamalla oletetun loogisen tulosketjun
tarkastelu kolmeen osaan: (i) GBS ohjelmien
panokset ja suoritteet (direct outputs); (ii) edel-
listen vaikutus yhteistyomaan hallituksen poli-
titkkaan ja resurssien kdyttoon (induced outputs);
ja (iii) jalkimmadisten tulokset ja vaikutus GBS:n
tavoitteiden saavuttamisen kannalta. Eri vaiheis-
sa arviointi perustuu erityyppiseen analyysiin.
Ensimmidisessd vaiheessa on kyse kausaali- ja
kontribuutioanalyysin yhdistelmistd, toisessa
attribuutioanalyysistd, ja kolmannessa laadul-
lisiin menetelmiin perustuvasta kontribuutio-
analyysistd. (Linde & Valmarana 2012, 14-17.)
Tissd artikkelissa budjettitukiyhteistyon tu-
loksellisuuden ja vaikuttavuuden arviointia
tarkastellaan ottamalla lihtokohdaksi yhteis-
tydon perustana oleva muutoksen teoria, tai
paremminkin teoriat. Yleiselld tasolla muutok-
sen teorian keskeisid komponentteja ovat tilan-
neanalyysi, analyysin kohteena olevan ohjelman
tarkennus ja rajaaminen, ja haluttua muutosta
koskevan loogisen tulosketjun rakentaminen
ja arviointi. Tilanneanalyysi tarkoittaa kohtee-
seen liittyvien ongelmien, niiden syiden, seka
niihin liittyvien mahdollisuuksien ja seurausten
arviointia, jossa huomioidaan myds ei-aiotut
vaikutukset. Tarkennuksessa ja rajaamisessa
pyritddn erottelemaan ne kohteen piirteet, syyt
ja seuraukset, joihin ohjelma (i) suoraan ja en-
sisijaisesti keskittyy; (ii) jotka ovat merkittavid
sen vaikutuspiirin sisalld; (iii) jotka ovat padosin
sen vilittoman vaikutuspiirin ulkopuolella mut-
ta ongelman rajauksen piirissé; ja (iv) jotka ovat
ongelman rajauksen ulkopuolella. Looginen tu-
losketju viittaa niiden tapahtumien jatkumoon,

joka kartoittaa ohjelman tavoitteena olevan
muutoksen oletettua kulkua. Tavoitteena on ra-
kentaa kattava syy-seuraus ketju, joka heijastaa
tilanneanalyysid ja ohjelmalle valittuja muutos-
mekanismeja. (Funnell & Rogers 2011, 150-151,
163-164, 195-196.)

Muutoksen teoria on hedelmillinen lihto-
kohta erityisesti suoran budjettitukiyhteistyén
kaltaisten kompleksisten ohjelmien tarkastelul-
le (ks. esim. Vogel 2012, 8). Se ei ole teoria vaan
ensisijaisesti reflektiivinen prosessi, joka pyrkii
tuomaan esiin ne maailmankuvat ja nakemykset
todellisuudesta, jotka ohjaavat keskeisten toimi-
joiden olettamuksia siitd miten ja miksi ohjelma
voisi tuottaa halutun muutoksen. Prosessissa
loogisen tulosketjun rakentamista vahvistaa oh-
jelmaan vaikuttavien toimintaympiriston aset-
tamien ehtojen, osallistujien ja muiden toimi-
joiden motivaatioiden ja kontribuutioiden, sekd
tavoitellun muutoksen syiti ja toteutumistapaa
koskevien erilaisten tulkintojen (tai olettamus-
ten) kriittinen tarkastelu. Namai ’teoriat’ siitd
miten syy-seuraus ketju muodostuu ovat pitkalti
sosiaalisia prosesseja koskevien maailmakuvien,
arvojen ja uskomusten ohjaamia, ja muutoksen
teoriassa niité tarkastellaan kriittisesti — samoin
kuin muitakin olettamuksia. (Vogel 2012, 9, 26,
44.)

Mosambik on valittu tapaustutkimuksen
kohteeksi siksi, etti se on monissa yhteyksis-
sd esitetty avun tuloksellisuuden ja erityisesti
molemminpuolisen tilivelvollisuuden toteutta-
misen mallitapauksena, jossa sithen liittyvit po-
liittiset prosessit ja hallintojirjestelmit on viety
pisimmaille (Batley 2005, 415; Handley 2008, 2;
Sjoberg ym. 2012, 2). Vuosina 2007-2013 yleisen
budjettituen prosenttiosuus oli keskimiarin yli
viidennes Mosambikin valtion tuloista (Danish
Embassy 2013, 3). Suomi on antanut yleistd
budjettitukea Mosambikille vuosina 2003-2013
yhteensd yli 63 miljoonaa euroa (UM 2012, tau-
lukko 9; MFA 2013, 23). Suomen budjettitukiyh-
teistyo Mosambikin kanssa tarjoaa siten hyvin
tilaisuuden tarkastella yleiseen budjettitukeen
kohdistuvaa tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden
arviointia ja sithen liittyvid ongelmia.

Tdtd johdanto-osaa seuraa lyhyt katsaus
Mosambikin kehityspolitiikkaan ja Suomen ke-
hitysyhteistyohon, jonka jalkeen fokus tarkentuu
budjettitukiyhteistydn arviointiin. Arviointia
tarkastellaan kolmen muutoksen teoriasta nou-
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sevan teeman puitteissa. Ne ovat yhteistyon
poliittinen konteksti ja sen rajaus, molemmin-
puolisen tilivelvollisuuden erilaiset tulkinnat,
sekd koyhyyden vihentimiseen tihtddvin tu-
losketjun sisdinen konsistenssi. Pyrkimykseni
ei siis ole Suomen Mosambikille osoittaman
budjettituen tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden
arviointi sindnsi, vaan arvioinnin ongelmien ja
reunaehtojen kartoittaminen. Artikkelin aineis-
ton muodostavat Pariisin julistukseen liittyvit ja
sen jilkeen tuotetut kehitysyhteistyon tuloksel-
lisuutta kisittelevit kansainviliset ja kansalliset
dokumentit ja arviointiraportit, sekd niitd tdy-
dentivi tutkimuskirjallisuus.

MOSAMBIKIN KEHITYSPOLITIIKKA
JA SUOMEN KEHITYSYHTEISTYO

Mosambik itsendistyi Portugalista pitkillisen
itsendisyystaistelun jilkeen vuonna 1975. Itse-
ndistymisen jilkeen maassa omaksuttiin sosia-
listinen talousjirjestelmd Frelimo puolueen
johdolla. Kylmin sodan ilmapiirissd Frelimon
valitsema yksipuoluejirjestelmi ja keskitetty
suunnitelmatalous herittivit kuitenkin vasta-
rintaa sekd maan sisilld ettd sen ulkopuolella,
ja vuodesta 1977 Mosambikin hallitus joutui
kdymaiin sisillissotaa naapurimaiden, ensin sil-
loisen Rhodesian (nyt Zimbabwe) ja sittemmin
Eteld-Afrikan tukemaa Renamo sissiliikettd vas-
taan. Yhdessi luonnononnettomuuksien ja epi-
onnistuneen talouspolititkan kanssa siséllissota
johti talouden romahdukseen ja sitd seurannee-
seen poliittisen suunnan muutokseen. Vuonna
1984 Mosambik hyviksyttiin Kansainviliseen
valuuttarahaston jiseneksi, ja kolme vuotta myo-
hemmin hallitus sitoutui ensimmadiseen raken-
nesopeutusohjelmaan. Ohjelman tulokset olivat
kuitenkin ristiriitaisia, silld ulkoisen rahoituk-
sen tuoma kansantalouden kasvu ensimmiisind
vuosina kddntyi pian taas laskuun samalla kun
peruspalvelujen saatavuus heikkeni. Muutokset
vaikeuttivat erityisesti koyhimmain viestonosan
elimid: vuonna 1996 lihes 70 prosenttia vies-
tostd eli koyhyysrajan alapuolella. (Eronen ym.
2007, 103-112, 156; Torvinen 2013, 75-90.)
Talousuudistuksen rinnalle vaaditun poliit-
tisen muutoksen ehdot alkoivat tdyttyd vuonna
1990, kun Mosambikiin hyviksyttiin uusi edus-
tukselliseen monipuoluedemokratian ja vallan
kolmijaon turvaava perustuslaki. Sisillissota

pédttyi kahden vuoden pédstd solmittuun rau-
hansopimukseen, ja vuonna 1994 jdrjestettiin
maan ensimmadiset monipuoluevaalit. (Pitcher
2002, 125.) Myos talouskasvu kdintyi suotui-
saksi: seuraavien viidentoista vuoden aikana
vuosittainen talouskasvu oli keskimddrin yli
seitsemén prosenttia (World Bank 2012, 399).
Rakennesopeuttamisohjelman seurauksena kan-
sainvilisen kehitysavun miird kasvoi nopeasti
saavuttaen huppunsa vuonna 1992, jolloin se
muodosti noin 80 prosenttia kansantulosta,
mutta laski vuoteen 1996 mennessi noin 30
prosenttiin. Vuonna 1999 hallitus hyviksyi uu-
den kansainvilisen kehityspolitiikan mukaisen
koyhyyden vdhentdmisstrategian, jonka myos
BW -instituutiot hyviksyivit ’viliaikainen’ sta-
tuksella. Ensimmadinen varsinainen PRSP kattoi
vuodet 2001-2005, jonka jilkeen strategia on
uusittu neljin vuoden vilein. Lupaavan alun jil-
keen edistys strategian pddtavoitteen suhteen on
kuitenkin hiipunut: kéyhyydessi eldvien miard
laski noin 54 prosenttiin vuonna 2003, mutta
seuraavien viiden vuoden aikana se kdantyi lie-
vidin nousuun. (Torvinen 2013, 100-104, 112.)

Kansainvilisen kehitysavun (ODA) osuus
Mosambikin kansantulosta vuosina 2007-2010
vaihteli 21 ja 24 prosentin vililld, mutta laski
16 prosenttiin vuonna 2011. Mairéllisesti se oli
keskimdirin ldhes 1.5 miljardia euroa vuodessa
(2007-2011). Yhdentoista suurimman yhteis-
tydkumppanin (USA, IDA/WB, EU, UK, Ruotsi,
Norja, Tanska, Kanada, Portugali, Hollanti ja
Saksa) keskimdiriinen vuosittainen rahoitus
samana ajanjaksona vaihteli 60 miljoonan ja
200 miljoonan euron vililld. Keskimdirin 30
miljoonan euron vuosipanoksella Suomi si-
joittuu Mosambikissa keskisuurten avunanta-
jamaiden joukkoon yhdessi Irlannin, Japanin,
Sveitsin, Espanjan ja Ranskan kanssa. (AidFlows
2013.) Viime vuosina nousevien teollisuusmai-
den (erityisesti ns. BRICS -maat Brasilia, Intia,
Kiina ja Eteld-Afrikka) talous- ja kehitysyhteis-
tyd Mosambikin kanssa on kasvanut nopeasti,
mutta sen mairdstd ei ole saatavissa luotettavaa
tietoa (Manning & Malbrough 2012, 20-21;
Torvinen 2013,125).

Monenkeskiseen yhteistydsopimukseen pe-
rustuva yleinen budjettituki alkoi Mosambikissa
vuonna 2000, jolloin ohjelma-apuryhmin muo-
dostivat Tanska, Norja, Ruotsi, Sveitsi ja UK.
Seuraavana vuonna mukaan tulivat lisiksi Belgia,
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Hollanti, Irlanti ja EC, ja vuoden 2009 MoU:n al-
lekirjoittivat edellisten lisiksi Maailmanpankki,
Afrikan kehityspankki, Itdvalta, Suomi, Ranska,
Saksa, Italia, Portugali ja Espanja. Yleistd bud-
jettitukea edelsi epimuodollinen yhteistyd ’sa-
manmielisten’ avunantajamaiden (Pohjoismaat,
Kanada, Hollanti ja Sveitsi) kesken 1980-luvulta
ldhtien, seki laajempi yhteistyd Kansainvilisen
valuuttarahaston maksutasetuen puitteissa vuo-
desta 1990 lahtien. (Batley ym. 2006, 13; Sjoberg
ym. 2012, 30-31.) Yleisen budjettituen koko-
naisméird oli vuosina 2007-2011 keskiméadrin
noin 330 miljoonaa euroa vuodessa, eli runsas
viidennes avun kokonaismdirdstd. Sen osuus
valtion tuloista on kuitenkin laskenut runsaasta
31 prosentista vuonna 2007 reiluun 12 prosent-
tiin vuonna 2012. (Danish Embassy 2013, 3.)
Suomen kehitysyhteistyé Mosambikin kans-
sa alkoi vuonna 1977 osana yhteispohjoismaisia
hankkeita maatalouden ja satamainfrastruktuu-
rin kehittdmiseksi. Kahdenvilinen yhteistydso-
pimus allekirjoitettiin vuonna 1984, ja kolme
vuotta myShemmin Mosambikista tuli yksi
Suomen pidyhteistyomaista. (Soil and Water
2002, 23-34.) Infrastruktuurihankkeiden lisiksi
Suomi on tukenut kehitystd terveydenhuolto-,
koulutus-, ympiristo- ja metsisektoreilla, sekd
viimeisen kymmenen vuoden aikana maaseutu-
kehitystd, desentralisaatiota ja tiede, teknologia
& innovaatioalan kehitystd (UM 2013a, 32-34).
Vuodesta 2003 Suomi on lisdksi antanut yleistd
budjettitukea ja osallistunut sektoriohjelmiin.
Vuosina 2000-2011 Suomi antoi sektoribud-
jettitukea ja osallistui sektorikohtaisiin kori- tai
rahastomuotoisiin yhteisrahoitusohjelmiin ter-
veyssektorilla (yhteensd noin 42 MEUR), ope-
tussektorilla (noin 36 MEUR), sekid maatalous-
ja metsisektorilla (28 MEUR). Yleinen budjet-
tituki nousi asteittain vuoden 2003 kolmesta
miljoonasta eurosta seitsemidin miljoonaan eu-
roon vuonna 2008, ja on sen jilkeen pysynyt til-
14 vuositasolla (UM 2012, taulukko 9). Vuoden
2009 maaneuvotteluissa sovittiin, ettd Suomi
jatkaa Mosambikissa ohjelmayhteistyotd opetus-
ja maataloussektoreilla seki yleisen budjettituen
muodossa, ja lisdd hankeyhteistyotid edellisid tay-
dentdvind yhteistydbmuotona (Valtiontalouden
tarkastusvirasto 2010, 33). Vuosina 2007-2011
ohjelmamuotoinen tuki muodosti noin 90 pro-
senttia koko Suomen tuesta Mosambikille, mut-
ta vuoden 2012 budjetissa sen osuus laski 70

prosenttiin. Koulutussektorin budjettitukea on
tarkoitus jatkaa nykyiselld vuositasolla (7 MEU)
vuoteen 2016 asti, mutta yleinen budjettituki
laskee asteittain nykyisesti seitseméin miljoonan
euron vuositasosta neljadn miljoonan vuonna
2016. (MFA 2013, 18, 23.)

Kansainvilisten arvioiden mukaan Suomi on
edistynyt muihin DAC-maihin verrattuna kes-
kimdirdistd paremmin Pariisin julistuksen in-
dikaattoreiden toteuttamisessa, erityisesti pitka-
aikaisissa yhteistyomaissa kuten Mosambikissa.
Myos EU-maiden joukossa Suomi sijoittuu kes-
kiarvon yldpuolelle. Tulokset on toistuvasti ar-
vioitu hyviksi erityisesti yhteistyomaiden omien
jirjestelmien kiytossd ja avun ennakoitavuu-
dessa. Mosambikissa Suomi on ollut aktiivisesti
mukana esimerkiksi taloushallinnon seurannan
kehittdmisessd, muun muassa alan tarkastus-
tyoryhman vetdjand. (DAC 2012, 20-21, 72-75;
Valtiontalouden tarkastusvirasto 2010, 43—44.)

BUDJETTITUKIYHTEISTY® MUUTOKSEN
TEORIAN NAKOKULMASTA

Budjettitukiyhteistyén poliittinen
konteksti

Budjettitukiyhteistyo ndhdddn keskeisend vi-
lineend Pariisin julistuksen periaatteiden to-
teuttamiseksi. Tdstd nakokulmasta erityisesti
julistuksen viides periaate, molemminpuolinen
tilivelvollisuus, on keskeinen, silld se viittaa
siirtymiseen vertikaalista tilivelvollisuudesta
horisontaaliseen tilivelvollisuuteen, jossa toi-
meenpanokelpoisuus perustuu ensisijaisesti
yhteistyohon eikd oikeudelliseen sitoumukseen.
Muutoksen katsotaan tasoittavan apusuhtee-
seen liittyvdd voimasuhteiden epitasapainoa.
Se, ettd GBS:n taustalla olevat HLF -asiakirjat
eivit ole oikeudellisesti sitovia vaan perustuvat
vapaaehtoisuuteen on tistd nikokulmasta kat-
soen johdonmukaista. Samalla molemminpuo-
lisen tilivelvollisuuden oletetaan selkeyttivin
ja vahvistavan osapuolten sisdistd edustukselli-
suuteen perustuvaa tilivelvollisuutta valtion ja
kansalaisten vililld. (Handley 2008, 1-2; Sjoberg
ym. 2012, i.) Toimiakseen tima malli kuitenkin
edellyttdd, ettd osallistujien vililld vallitsee laa-
ja yksimielisyys budjettituen tavoitteista ja sen
taustalla olevasta muutoksen teoriasta (Sjoberg
ym. 2012, 18; Wood ym. 2011, 12).
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Yleinen budjettitukiyhteistyd Mosambikin
hallituksen ja ohjelma-apuryhmén (Programme
Aid Partners, PAP) vililldi perustuu osapuol-
ten allekirjoittamaan yhteisrahoitusasiakirjaan
(Memorandum of Understanding, MoU), jossa
on maddritelty yhteistyon tavoitteet sekd toi-
meenpano- , seuranta- ja raportointikdytinnot.
Periaatteessa se médrittdd mikd kuuluu ohjel-
man piiriin ja miki ei. Lisiksi kukin PAP-maa
on allekirjoittanut MoU:ta tdydentdvin kah-
denvilisen sopimuksen, joka on oikeudellisesti
sitova. (UM 2004, 35-37.) Vuoden 2009 MoU:n
ovat 19 varsinaisen PAP -maan (ns. G19) lisidksi
allekirjoittaneet Kansainvilinen valuuttarahasto
ex officio jasenend ja USA liitdnndisjdsenend.

Yhteisrahoitusasiakirjassa GBS:n padamairak-
si asetetaan yhteisten koyhyyden vihentamista
koskevien tavoitteiden ja vuosituhannen kehi-
tystavoitteiden (Millenium Development Goals,
MDG) saavuttamisen tukeminen antamalla
bubjettitukea Mosambikin julkiselle sektorille
siten, ettd se: (i) tukee Mosambikin hallituksen
keskipitkidn aikavilin toimintasuunnitelman ke-
hitystd, toteuttamista ja seurantaa; (ii) parantaa
avun tuloksellisuutta ja yhteistydmaan omista-
juutta kehitysprosessin suhteen; (iii) vdhentdd
transaktiokuluja; (iv) lisdd julkisten resurssien
tehokasta ja jdrkiperdistd kiyttod, lapindky-
vyyttd ja tilivelvollisuutta, sekd avun ennakoi-
tavuutta; (v) lisdd valtion ja julkishallinnon
tuloksellisuutta; (vi) parantaa seurantaa ja eva-
luointia; (vii) vahvistaa allekirjoittajien vilistd
tilivelvollisuutta; ja (viii) parantaa Mosambikin
hallituksen tilivelvollisuutta parlamentille ja
Mosambikin kansalle. Tuen arviointi perustuu
niille suunnittelu- ja raportointi-instrumen-
teille, joiden pohjalta Mosambikin hallitus on
parlamentin vilitykselld tilivelvollinen kansa-
laisilleen. Asiakirjassa korostetaan hallituksen ja
PAP-maiden pyrkimysta yllipitdd vuoropuhelua,
arviointia ja seurantaa sekd varmistaa budjetti-
tuen antaminen ja kiytto siten, ettd ne tapahtu-
vat vuorovaikutuksessa kansalaisyhteiskunnan
ja yksityissektorin kanssa ja vahvistavat maan
sisdistd ja yhteistydosopimuksen allekirjoittanei-
den vilistd molemminpuolista tilivelvollisuutta.
(GoM 2009, 4-5.)

Edelld olevien teknisten ehtojen, joita seu-
rataan suoriutumisarviointikehikon (PAF)
pohjalta, lisiksi budjettitukiyhteistyohon liit-
tyy yleisempid periaatteita tai ehtoja (under-

lying principles), joihin Mosambikin hallitus
on sitoutunut. Niitd ovat. (i) rauhanomaisen
kehityksen turvaaminen, ja vapaan, uskottavan
ja demokraattisen poliittisen jirjestelmin, oi-
keuslaitoksen riippumattomuuden, oikeusval-
tioperiaatteen, ihmisoikeuksien ja hyvidn hal-
linnon — mukaan lukien korruption vastainen
taistelu — edistdminen; (ii) koyhyyden vastaisen
taistelun priorisointi politiitkkojen, suunnitel-
mien ja julkisten menojen allokoinnin kautta; ja
(iii) makrotalouden vakautta ja julkisen talous-
hallinnon toimivuutta vahvistavien politiikko-
jen toteuttaminen, jota seurataan ensisijaisesti
Kansainvilisen valuuttarahaston yhteistydoh-
jelman kautta. Mikili PAP -mailla on yleisten
periaatteiden noudattamisen suhteen epiilyksig,
ne tulee ensisijaisesti selvittdd konsultaatioiden
ja vuoropuhelun kautta. Mikili PAP -maat eivit
péddse neuvotteluissa yksimielisyyteen kiistan-
alaisesta asiasta, voi yksittdinen PAP -maa ottaa
asian esiin suoraan hallituksen kanssa. Jos vuo-
ropuhelu ei johda tyydyttividn tulokseen, on
PAP -mailla (yhdessé tai erikseen) oikeus kes-
keyttdd budjettitukirahoitus. (GoM 2009, 6-9;
vrt. UM 2004, 14-30.)

Monien muiden kansainvilisten sopimusten
tavoin HLF asiakirjat, samoin kuin PRSP:t ja
budjettitukiyhteistyotd maarittavit MoU:t ovat
sisdlloltdan poliittisia kompromisseja osallistu-
jien erilaisten tavoitteiden pohjalta, ja osallistu-
jat tulkitsevat niiti eri tavoin (Sjoberg ym. 2012,
18; Tomlinson 2011, 21-22). Erds keskeinen
ulottuvuus jonka suhteen tulkinnat eroavat on
budjettituen oletetun vaikutusalueen rajaus, ja
sithen liittyen tuloksellisuuden kriteereistd sopi-
minen. PAP -maiden kesken on ollut vaikeuksia
péddstd yksimielisyyteen suoriutumisarviointi-
kehikkoon otettavista kriteereistd ja niiden tul-
kinnasta, joten GBS:n tuloksellisuutta koskevat
arviot poikkeavat melko paljon toisistaan (ks.
esim. Batley ym. 2006; Danish Embassy 2013;
Handley 2008; ITAD 2014; Sjogren ym. 2012;
MFA 2013, 15-17.)

Nikemys, jonka mukaan GBS olisi merkin-
nyt yhteistyon perustan muuttumista perintei-
sestd sopimusoikeuteen perustuvasta vastuusta
(corporate enforceability) vapaaehtoiseen yh-
teistyohon yhteisten tavoitteiden saavuttami-
seksi on myos kestimiton (Sjoberg ym. 2012).
Kiytinnossd GBS perustuu yhd yhteisrahoitus-
asiakirjaa tiydentdviin yksittdisten PAP -maiden



VIRTANEN

137

ja yhteistybmaan kahdenvilisiin sopimuksiin,
joissa sovitaan oikeudellisesti sitovasti apuun
liittyvistd ehdoista. Ristiriitatilanteessa jalkim-
miisen sopimuksen mdiidrdykset ratkaisevat
(UM 2004, 36-37).

Mosambikin hallituksen puolelta tavoitteis-
sa ja tuloksellisuuden arviointikriteereissd ovat
korostuneet PAP-maista saatavan avun harmo-
nisointi ja ennakoitavuus, omistajuuden vahvis-
taminen ja avun vaikuttavuuden arvioiminen
suhteessa PRSP:n pohjalta laadittuun suoriutu-
misarviokehikkoon, seki transaktiokulujen vi-
hentiminen (ks. edelld: budjettituen antamista
koskevat kriteerit i—v). PAP -maiden puolelta on
korostettu koyhyyden vihentimistavoitteiden
ensisijaisuutta, hyvii hallintoa sekd demokraat-
tisen omistajuuden ja seurannan vahvistamista
(budjettituen antamista koskevat kriteerit vi—vii,
yleiset periaatteet i—ii). Yhteisevaluaatioissa kay-
tetyt metodologiset valinnat ovat perustuneet
enemmadn hallituksen linjan mukaiseen, teknis-
painotteiseen arviointiin jossa on laskettu mai-
rallisid tuloksia ja katsottu onko tiettyjd uusia
instituutioita ja hallinnollisia prosesseja halli-
tuksen puolelta asetettu, kun taas vaikeammin
arvioitavat kysymykset, kuten hallinnollisten
prosessien muutoksen vaikutukset ja yleisem-
pi demokratiakehitys — ja poliittinen tahto sen
ajamiseen — ovat jadneet vihemmalle huomiolle
(ks. esim. Batley ym. 2006; Linde & Valmarana
2012). Taustalla voidaan nihdid GBS:n tulkinta
teknisend ja prosessildhtoisend virkakoneistojen
vilisend sopimuksena, joka on riisuttu poliitti-
sista sitoumuksista laajempaan yhteiskunnalli-
seen muutokseen (Sjoberg ym. 2012, iii; Wood
ym. 2011, 9).

Avunantajamaiden puolelta on kuitenkin
toistuvasti vaadittu, ettd suoritusarviossa kay-
tetddn yhteistydmaan taloudelliseen ja sosiaa-
liseen kehitykseen liittyvien kriteereiden ohella
my0s poliittiseen kehitykseen liittyvid kriteerei-
td (ks. esim. MFA 2013, 15-16; Tomlinson 2011,
22). Avun antajamaiden nikokulmasta yleinen
budjettituki on tirked kanava vaikuttaa yhteis-
tyomaan kehityspolitiikkaan (Danish Embassy
2013, 4; Michel 2008, 19). Suomalaisten viran-
omaisten taholla painavimmaksi perusteluksi
budjettitukeen osallistumiselle on nihty ni-
menomaan halu lisitd vaikutusmahdollisuuk-
sia Mosambikin kehitykseen politiikkatasolla,
jolloin “keskeisimpii vaikuttamisen alueita ovat

julkinen taloushallinto ja korruption estiminen,
luonnonvarojen kestdvi kaytto, alueellinen ja
sosiaalinen yhdenvertaisuus sekd kansalaisyh-
teiskunnan vaikutusmahdollisuuksien paranta-
minen” (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2010,
42). Tuoreen arvion mukaan Pariisin julistuksen
toteuttamiseen yleisesti liitetyt odotukset kump-
panimaiden nopeista ja perustavanlaatuisista
poliittisista uudistuksista ovat kuitenkin olleet
epdrealistisia (Wood ym. 2011, 11, 13).

Molemminpuolinen tilivelvollisuus

Molemminpuolinen tilivelvollisuus on yksi
niitd alueita joissa budjettitukiyhteistyon ra-
jojen erilaiset tulkinnat nousevat esiin. Késite
voidaan tulkita monin tavoin, ldhtien kapeasta
tulkinnasta joka nikee sen kahden hallituksen
vilisend kehitysyhteistyovarojen kiyttod koske-
vana tilivelvollisuutena, aina laajaan tulkintaan
jossa painopiste siirtyy yhteistydmaan (sen hal-
lituksen) omistajuudesta molempien osapuol-
ten kansalaisten demokraattisen omistajuuden
vahvistamiseen. Yhteistyomaiden hallitukset
kannattavat usein kapeaa, kansallista suvereni-
teettia korostavaa tulkintaa, kun taas korkean
tason foorumien omaksumien julkilausumien
ketjussa laaja tulkinta on vihitellen vahvistunut.
Esimerkiksi Busanin loppuasiakirjassa (2011)
korostetaan, ettd hallitusten vilisen tilivelvolli-
suuden lisdksi tilivelvollisuus yhteistyon aiotuil-
le hyodynsaajille ja maiden omille kansalaisille
on kriittinen tekijd tuloksellisuuden kannalta.
Niiden uskotaan my6s vahvistavan toisiaan.
(Sjoberg ym. 2012, 7-14; Tomlinson 2011, 11,
21-22, 30-31.) Laaja demokraattinen vastuuvel-
vollisuus korostuu myos ainakin Mosambikissa
kansalaisten nidkemyksissa siitd, mikd hyvissd
hallinnossa on keskeistd (Torvinen 2013, 307—
314).

Kdytinnossd osapuolten nikemykset niyt-
tdvdt ajautuvan yhi kauemmas toisistaan.
Avunantajamaat (esim. Ruotsi ja Suomi) koros-
tavat yleensd tuloksellisuutta, lipindkyvyyttd ja
demokratian kehitystd, kun taas vastaanotta-
jamaat (esim. Mosambik) korostavat omista-
juutta, ennakoitavuutta ja tasaveroista kump-
panuutta molemminpuolisen tilivelvollisuuden
perustana. Niiltd osin osapuolten agendat so-
pivat huonosti yhteen. (Jones & Picanyol 2011,
5-6, 18-19; Sjoberg ym. 2012, 20, 50.) Suomessa
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kansalaisyhteiskunnan rooli kehitysyhteistyo-
kysymyksissd on ollut aktiivinen 1980-luvulta
lihtien (Siitonen 2005, 313). Viime vuosina
teollisuusmaita kohdanneen talouskriisin myo-
td lisddntynyt kehitysyhteistyokriittinen julki-
suus ja oikeistopopulismin kannatuksen kasvu
ovat osaltaan lisdnneet tarvetta valvoa kehitys-
yhteistyovarojen kdyttod antajamaissa entistd
tarkemmin, miki on sininsi demokraattisen
omistajuuden periaatteiden mukaista (Jones &
Picanyol 2011, 11; Kdéridinen 2012; UM 2013b).
Samalla se kuitenkin lisdd painetta avun entistd
tiukempaan ehdollistamiseen, miki voi—ainakin
yhteistydmaan hallituksen nakokulmasta — olla
ristiriidassa omistajuuden ja ennakoitavuuden
periaatteiden kanssa. Toisaalta tilivelvollisuus
avun antajille ei sindnsi ole ristiriidassa yhteis-
tyomaan siséisen tilivelvollisuuden periaatteen
kanssa. (Batley ym. 2006, 55; Jirveld-Seppinen
ym. 2009, 103-104.)

PAP-maat ovat tulkinneet hyviin hallintoon
liittyvdd ehdollisuutta siten, ettd heikkoudet
yhteistyomaan julkishallinnossa (esim. talous-
hallinnossa) eivit ole este budjettituen myon-
tamiselle, edellyttden ettd maalla on poliittista
tahtoa ja suunnitelma tilanteen korjaamiseksi.
Tillaiseen tilanteeseen sisiltyvi riski edellyttda
kuitenkin tarkempaa seurantaa. (Michel 2008,
24; UM 2004, 33.) Mosambikin kehitysohjel-
mien demokraattisen seurannan ongelmat, ku-
ten heikko linkki suunnittelun ja budjetoinnin,
tai valtion virallisen budjetin ja toteutuneiden
julkisten menojen vililld, ja parlamentin mar-
ginaalinen rooli koko prosessissa, vaikeuttavat
demokraattisen vastuuvelvollisuuden toteutu-
mista. Budjettituen myotd edistystd on tapahtu-
nut teknisten seurantajirjestelmien kehityksessi
ja ministerididen vilinen yhteistyo on lisddn-
tynyt samalla kun suurempi osa avunantajien
rahoituksesta on budjetin sisdlld. Parlamentin
rooli on myos vahvistunut sikili, ettd suurem-
pi osa julkisista menoista kulkee sen kautta, ja
sille esitetdin mm. budjettituen tavoitekehikon
(PAF) seurantaraportit. (Batley ym. 2006, 51—
66; Danish Embassy 2012, Annex 2; ITAD 2014.)
Lisdksi hallitus on ajanut korruption vastaisia
uudistuksia ja ihmisoikeuksien vahvistamista
ldhinnd lainsdddantod ja valvontainstituutioita
kehittdmalld, joskin uudistusten toteuttami-
nen on ollut hidasta ja resurssointi puutteel-
lista (Bertelmann Stiftung 2012, 5-6; Danish

Embassy 2012, Annex 2; Martini 2012, 2). Sama
arvio koskee budjettitukiyhteistyon tavoitteiden
saavuttamista yleisemminkin: politiikkojen ja
instituutioiden tasolla uudistukset ovat oikean
suuntaisia, mutta niiden toteuttaminen on
osoittautunut ongelmalliseksi (ks. esim. Danish
Embassy 2012, 6).

Tuoreen arvion mukaan Mosambikissa on
virkamiestasolla yhd halua viedid laajasti ym-
mirrettyd tuloksellisuuden arviointiprosessia
eteenpdin, mutta poliittisten pédittdjien tasolla
poliittinen tahto ndyttdd hiipuvan samalla kun
vaihtoehtoisia rahoituslihteitd (kansainviliset
investoinnit suuriin kaivos ja maakaasuhank-
keisiin, kasvava yhteistyd nousevien teolli-
suusmaiden kanssa) tulee lisdd (Sjoberg ym.
2012, 41). Kansainvilisten arvioiden mukaan
Mosambikin oikeuslaitos toimii erittdin hei-
kosti ja puolueellisesti suosien valtapuoluetta
ja sithen ldheisesti kytkeytynyttd talouseliittii.
Tilannetta on viimeisen vuosikymmenen aika-
na pahentanut poliittisen opposition aseman
romahdus ja sithen liittyvd edustuksellisten
instituutioiden uskottavuuden heikkeneminen,
joka nikyy esimerkiksi ddnestysaktiivisuuden
jyrkkinid laskuna. Parlamentin rooli toimeen-
panovallan valvojana on oleellisesti heikenty-
nyt oppositiopuolueiden osuuden kutistuttua
merkityksettomaksi. Samalla valtapuolueen
nidhdddn pyrkivin aktiivisesti hdmértiméain
puolueen ja valtion vilistd eroa, joka merkitsisi
kaytinnossd paluuta kahden vuosikymmenen
takaiseen yksipuoluejirjestelmdan. (APRM 2009,
88-132, 374-375; Bertelmann Stiftung 2012, 5—
6, 11-12; vrt. Hellstén 2012.) Vaikutusvaltaisen
Afrikan vertaisarviomekanismin Mosambikin
maaraportin mukaan: “In Mozambique, senior
FRELIMO politicians are the party; the party is
the government; and the government is the state.
Thus, Mozambican state bureaucracy is not only
still deeply entangled with the FRELIMO party
apparatus, but it also bears over-formalised and
overbureaucratised features inherited from the
Portuguese colonial administration”. (APRM
2009, 21.)

Parlamentin rinnalla korostetaan kansa-
laisyhteiskunnan aktiivista roolia molemmin-
puolista tilivelvollisuutta vahvistavassa demok-
ratiakehityksessa. Mosambikissa kansalaisyh-
teiskunta on otettu mukaan GBS-jérjestelmain
valtionhallinnon ja avunantajamaiden lisiksi
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my6s kansalaisjirjestdjd edustavan seuranta-
ryhmin (Development Observatory, DO, vuo-
teen 2008 Poverty Observatory, PO) kautta. Se
perustettiin vuonna 2003 hallituksen aloitteesta
(UNDP:n rahoituksella) neuvoa-antavaksi eli-
meksi arvioimaan ja seuraamaan PRSP:n toteu-
tusta. Kansallisella tasolla sen toimintaa koor-
dinoi Kehitys- ja suunnitteluministerio, jonka
ministeri toimii sen puheenjohtajana, mutta
vastaavia elimid toimii myos erdissd maakunnis-
sa. Kansalaisyhteiskuntaa DO:ssa edustaa kan-
salaisjirjestojen muodostama G20 ryhmd, joka
esittdd vuosittain oman arvionsa PRSP:n pai-
nopisteisti ja toteutuksesta. Kansalaisjdrjestjen
edustajia osallistuu my6s sektoritydoryhmiin.
IIman muodollista asemaa G20:n vaikutusmah-
dollisuudet ovat kuitenkin rajalliset, ja sen edus-
tavuus suhteessa kansalaisyhteiskunnan eri osiin
on kyseenalaistettu. (Handley 2008, 17-19, 27;
Sjoberg ym. 2012, 31, 40—41; vrt. Tamele 2007.)
Demokraattisen kontrollin kannalta suurempi
ongelma on kuitenkin Mosambikin kansalaisyh-
teiskunnan hajanaisuus ja yleinen heikkous, jota
lisdd hallituksen aktiivinen pyrkimys suunnata
sen toiminta palveluiden tuottamiseen kriittisen
poliittisen roolin sijasta (ks. esim. Francisco ym.
2008). Sama suuntaus on nihtivissi monessa
muussakin kehitysmaassa (ICNL 2011; Tiwana
& Belay 2010; Tomlinson 2011, 12—14).

Erilaiset nikemykset siitd, mitd budjettiyh-
teistyon arvioinnin piiriin kuuluu nousivat esiin
jo ensimmdiselld MoU -kaudella (2000-2004),
kun erddt PAP -maat jaddyttivit vuonna 2002
GBS maksatuksensa reaktiona hallituksen ky-
seenalaiseen tapaan hoitaa pankkikriisi ja sithen
liittyneiden rikosten tutkimus. Hallitus protes-
toi tatd tulkintaa vastaan, ja vuoden 2004 yh-
teisrahoitusasiakirjassa budjettituen ehtoja ja
ennustettavuutta pyrittiin vahvistamaan mm.
sopimalla yhteisestd suoriutumisarviointikehi-
kosta ja avun paremmasta yhteensovittamisesta
hallituksen budjettisyklin kanssa. (Batley 2005,
423; Torvinen 2013, 124-125.)

Avunantajamaiden nikokulmasta hyvin hal-
linnon vaatimuksiin kuuluu tavoitekehikkoon
kirjattujen teknisten kriteerien lisiksi myos vuo-
den 2009 yhteisrahoitusasiakirjaan kirjatut ylei-
set periaatteet, joiden piiriin sisiltyy myds poliit-
tinen hallinto. Niiden periaatteiden katsotaan
olevan jopa painavampia kuin tavoitekehikon
kriteerit, ja niiden rikkomisen katsotaan oikeut-

tavan maksatusten yksipuoliseen pidittimiseen.
(GoM 2009, 6-7.) Arviointikehikkoa on myos
pyritty kehittimdin tihin suuntaan (ks. esim.
MFA 2013, 20). Yleisten periaatteiden tulkitse-
mista koskevat erilaiset nikemykset nousivat
uudelleen esiin vuoden 2009 vaalien yhteydessi,
kun suurin osa PAP -maista jaadytti maksatukset
(ohittaen MoU:n mukaisen neuvottelumenette-
lyn) viitaten vaaliprosessissa havaittuihin vaka-
viin episelvyyksiin, jotka tulkittiin kansalaisten
poliittisten oikeuksien vastaiseksi rikkomuksek-
si. Toisaalta Maailmanpankki, EU, Espanja, Italia
ja Portugali pdittivit jatkaa budjettitukea alku-
perdisen aikataulun mukaisesti. Lopulta hallitus
myontyi esittimain yksityiskohtaisen suunni-
telman ongelmien korjaamiseksi. (Manning &
Malbrough 2012, 8-9; Torvinen 2013, 128, 358—
361.) Yhteisen nikemyksen puute nikyy myos
niissé toisistaan poikkeavissa arvioissa, joita PAP
-partnerit ovat tehneet Mosambikin yhteiskun-
nallisesta kehityksesti (ks. esim. Danish Embassy
2013; Handley 2008; Sjoberg ym. 2012; Torvinen
2013, 232-254). Arvioista on seurannut myos
hyvin erilaisia pdétoksid jatkon suhteen: vaih-
teluvili likkkuu GBS rahoituksen lisddmisestd
sen lopettamiseen kokonaan (Musatti 2013; vrt.
Valtiontalouden tarkastusvirasto 2010, 41—42).

Budjettituen oletettu tulosketju
ja sen arviointi

Budjettituen yhteisevaluointien pohjaksi hy-
viksytyssi metodologisessa viitekehyksessd
oletetun loogisen tulosketjun tarkastelu jaetaan
kolmeen osaan: GBS ohjelmien panokset ja
suoritteet, niiden vaikutus yhteistydmaan hal-
lituksen politiikkaan ja resurssien kiyttoon, ja
jalkimmaisten tulokset ja vaikutus GBS:n tavoit-
teiden saavuttamisen kannalta. Ensimmadisten
osien vililld oletetaan vaikuttavan kaksi keskeis-
td muutosvoimaa: budjettituen tuoma rahoitus,
ja budjettitukirahoituksen ja ei-rahallisten GBS
-elementtien (poliitiikkadialogi, ehdollisuus, ka-
pasiteetin vahvistaminen) vaikutus yhteistyo-
maan politiikan valmisteluun, budjetointiin ja
budjetin toteuttamiseen. Ensimmadisessd osassa
panosten ja suoritteiden vililld oletetaan pai-
sddntoisesti olevan suora kausaalisuhde, mutta
ensimmiisen osan suoritteiden ja toisen osan
tulosten (hallituksen polititkan ja toimeenpa-
non muutokset) vilinen vaikutussuhde on par-
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haimmillaankin epédsuora ja osittainen, toisin
sanoen niiden toteutumiseen vaikuttavat myds
monet muut tekijit. Toisen osan tulosten vaiku-
tus kéyhyyden vihentimiseen ja muihin PRSP:n
keskeisiin tavoitteisiin on myos vaikeasti osoitet-
tavissa, silld kysymys on laajasta ja monimutkai-
sesta prosessista johon vaikuttavat hallituksen
kehitystoimien lisaksi lukuisat muut tekijit, esi-
merkiksi kansainvilinen talouskehitys. (Linde &
Valmarana 2012, 10-17.)

Koska varsinainen kausaalianalyysi ei ole
budjettitukiyhteistyon kaltaisen kompleksisen
ohjelman kohdalla mahdollinen, turvaudutaan
arvioinneissa usein kontrafaktuaalianalyysiin ja
kriittiseen arviointiin (Batley ym. 2006, Annex
1; Linde & Valmarana 2012, 14, 23-27; ITAD
2014). On huomattava etti kontrafaktuaalin
kaytto kompleksisissa tapauksissa on ongelmal-
lista, silld tilanteen dynaamisen luonteen takia
on usein mahdotonta arvioida uskottavasti mi-
téd olisi tapahtunut jos interventiota ei olisi tehty.
Kriittisessd arvioinnissa puolestaan tarkastel-
laan voidaanko muutokset selittdd uskottavasti
jonkun ohjelmassa omaksutulle muutoksen
teorialle vaihtoehtoisen mallin avulla. (Funnell
& Rogers 2011, 473-475, 493-495.)

Ulkoinen rahoitustuki lisdd — avun tyypistd
riippumatta — yhteistydmaan valtionvarojen
kdyton harkinnanvaraisuutta ja joustoa (UM
2004, 14), silli se antaa hallitukselle mahdolli-
suuden lisdtd julkisia menoja, vilttdd lainanot-
toa, tai lisdtd sddstojd. Silld voi myds olla (myoén-
teisid tai kielteisii) makrotaloudellisia vaiku-
tuksia. (Linde & Valmarana 2012, 13.) Toisaalta
lisdantyvd GBS rahoitus ei vilttimattad tarkoita
ulkopuolisen rahoituksen kokonaismidrin kas-
vua. Mosambikissa ulkopuolisen rahoituksen
maird ei todenndkoisesti ole budjettituen myo-
td kasvanut (vaikka ndin joissain arvioissa ole-
tetaan), silli GBS on lihinni korvannut muita
avun muotoja (Batley ym. 2006, 67—68, 93; vrt.
ITAD 2014).

Budjetin kautta hallinnoitavan rahoituksen
osuuden kasvun oletetaan vahvistavan yhteis-
tydmaan taloussuunnittelun ja —hallinnon jir-
jestelmid, koska volyymi kasvaa ja ulkoisesta pai-
nostuksesta johtuen valvonta lisdantyy (Batley y.
2006, 97; Linde & Valmarana 2012, 13). Budjetin
kautta menevin rahoituksen méirian kasvu ei
kuitenkaan vilttimittd paranna tulosohjautu-
vuutta ja valvontaa. Mosambikissa julkisuuteen

on tullut toistuvasti tietoja julkisten varojen ka-
valluksista ja muista vddarinkdytoksistd tai epé-
selvyyksistd (Batley ym. 2006, 74, 124; EIA 2013;
Manning & Malbrough 2012, 6-9; MFA 2013, 21;
UM 2013b). Kansainvilisissd arvioissa korrup-
tio on luokiteltu erdidksi Mosambikin hallinnon
pahimmista ongelmista, eiki tilanteessa useim-
pien arvioiden mukaa ndy merkittivid kehitys-
td parempaan hallituksen korruption vastaisesta
retoriikasta huolimatta (Martini 2012; Torvinen
2013, 260-261). Suomen kohdalla ongelma tu-
li konkreettisesti esiin Mosambikin kansallisen
metsdohjelman tukihankkeen yhteydessi, jossa
yhteistyomaan Maatalousministerién budjetin
kautta ohjatun tuen kiytossi ilmeni sisdisen
valvonnan puutteesta johtuneita episelvyyksid
ja vadrinkaytoksid. Taloushallinnon episelvyyk-
sien vuoksi Suomi pditti vuonna 2012 lopettaa
tukensa ohjelmalle. Onkin arvioitu ettd siirty-
minen kansallisten jirjestelmien laajamittaiseen
kiyttoon tapahtui lilan aikaisin. (Kddridinen
2012; MFA 2013, 11.) On kuitenkin vaikea ar-
vioida onko julki tulleiden tapausten mddrin
kasvu seuraus tehostuneesta valvonnasta vai
volyymin myo6td lisddntyneestd vadrinkdytosten
maarasta.

Voidaan uskottavasti osoittaa, ettd budjetoin-
nin ja taloushallinnon prosesseissa ja mekanis-
meissa on avunantajien vaatimusten ja teknisen
tuen myotd tapahtunut myonteistd kehitysti,
mutta on kiistanalaista missd mairin muutokset
nikyvit konkreettisina parannuksina varojen
kiyton tehokkuudessa, lipindkyvyydessi ja vas-
tuuvelvollisuudessa (Danish Embassy 2013, 4-7;
ITAD 2014; MFA 2013, 18-22; Torvinen 2013,
130, 255). Erityisesti avun hallinnointitaakan
suhteen odotukset sen nopeasta pienenemisesti
ja kasvaneesta tehokkuudesta ovat olleet liian
optimistisia (ITAD 2014; Wood ym. 2011, 11,
13). Siirryttdessd hankeyhteistyostd ohjelma-
yhteisty6hon painopiste on siirtynyt teknisestd
hallinnosta poliittisen vuoropuhelun ja seuran-
nan puolelle (Batley 2005, 420-423; Handley
2008, 25). Oletus avun hallinnon keventymises-
td on perustunut paljolti olettamukseen siitd, et-
td GBS vihitellen syrjayttdd muut avun muodot,
mutta kdytinnossd ne ovat jatkuneet yleisen
budjettituen rinnalla. Erdiden arvioiden mu-
kaan muiden tukimuotojen osuus olisi itse asias-
sa kasvamassa. Osittain hallintotehtivit ovat
vain siirtyneet avunantajamailta yhteistyomaan
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viranomaisille, ja joissakin tapauksissa on ha-
vaittu avun hallinnoinnin kokonaistyomaaran
itse asiassa lisddntyneen. Tdssd vaiheessa on epi-
selvdd onko kyseessi siirtyméavaiheesta johtuva
tilapdinen lisdpanostus hallintoon, vai jatkuva
ja mahdollisesti lisadntyvd kuluerd. (Batley ym.
2006, 49-50, 118—121; Tomlinson 2011, 23.)

Budjettitukiyhteistyén ensimmiisessd yh-
teisevaluaatiossa todettiin, ettd on hyvin vaikea
jaljittdad GBS:n vaikutukset esimerkiksi perus-
palvelujen tarjontaan. Se ei vilttimittd johda
resurssien tehokkaaseen allokointiin hallinnon
alojen sisilld, ja arviointiraportin mukaan ylei-
sen budjettituen vaikutus on todennikoisesti ra-
joittunut siihen, ettd peruspalvelujen rahoitus-
osuus ei ole laskenut. (Batley ym. 2006, 77, 81.)
Loppuarviossa evaluoijat toteavat: "We did not
identify the hypothesised sequence from flow-of-
funds effects leading to policy effects, in their turn
leading to institutional change. Policy reforms and
institutional changes were already under way be-
fore the arrival of PGBS, although the latter re-
inforced them.” (Batley ym. 2006, 128.) Pariisin
julistuksen toteuttamisen tuoreessa evaluoin-
nissa puolestaan todetaan, ettd koyhimpien tar-
peiden asettamisessa etusijalle apu-uudistus on
saanut aikaan vain vihiisid muutoksia. Samalla
arviossa todetaan syy-suhteiden osoittaminen
ongelmalliseksi avun muodossa tapahtuneiden
muutosten ja toisaalta koyhyyden vihentdmista-
voitteiden vililld. (Wood ym. 2011, 12.) Osittain
ongelma liittyy Mosambikissa kaytettyjen eri-
laisten koyhyyden vihentymistd mittaavien
indikaattoreiden heikkoon keskindiseen kon-
sistenssiin (ks, esim. Boom 2011), mutta ehki
enemmin niiden taustalla oleviin poliittisiin
valintoihin. Mitataanko ensisijaisesti talouden
kasvua vai tulonjaon oikeudenmukaisuutta?
(ITAD 2014; Cunguara & Hanlon 2010; Eronen
ym. 2007.)

Yksi ohjelmamuotoisen avun keskeisid perus-
teluja on, ettd hankemuotoinen apu on — mah-
dollisista vilittomistd tuloksista riippumatta
— heikentdnyt yhteistyomaan hallituksen oman
suunnittelun, budjetoinnin ja hallinnon kohe-
renssia (Batley ym. 2006, 31). Vaikka tdmi argu-
mentti on sindnsé kohdallinen, se ei valttimatta
tarkoita ettd yleinen (sektoreittain kohdentama-
ton) budjettitukiyhteistyé on tehokkain avun
muoto. Monien avunantajamaiden kehitysyh-
teistyovirkamiesten ja yhteistyomaiden sektori-

virkamiesten mielesti sektorituki olisi parempi
tapa ohjata apu erityisesti peruspalveluihin.
Niiden nikemysten mukaan sektorituki varmis-
taa, ettd kyseiset hallinnon alat tulevat riittdvisti
priorisoiduksi rahojen jaossa, eivitka keskushal-
linnon kapasiteettiongelmat aiheuta kohtuutto-
mia viivdstyksid. Samalla se kdyttdd ja auttaa
kehittimain yhteistydmaan omia jirjestelmii ja
vahentdd hajanaisuutta. Sektorituen katsotaan
my6s vahvistavan sisillollisesti mielekkdidn vuo-
ropuhelun edellytyksid sekd politiikan ettd insti-
tutionaalisen kehityksen suhteen. (Batley ym.
2006, 56, 83, 128—129; Handley 2008, 23; Wood
ym. 2011, 12.) Sektoriohjelmien toimivuudessa
ndyttdisi kuitenkin olevan sektorikohtaisia ero-
ja, jotka liittyvat mm. julkisen ja yksityissekto-
rin erilaiseen rooliin. Mosambikissa sektorituki
ndyttdisi toimineen koulutussektorilla parem-
min kuin esimerkiksi metsisektorilla (ks. esim.
Mustalahti & White 2007; Takala 2008). Tami
nikemys heijastuu myos tuoreissa OECD:n po-
litiikkalinjauksissa, joiden mukaisesti Suomikin
pyrkii siirtimain avun painopistettd GBS avusta
sektoritukeen (DAC 2012, 75).

LOPPUPAATELMAT: YLEINEN
BUDJETTITUKI TULEVAISUUDESSA

Budjettitukiyhteistyon taustalla oleva muutok-
sen teoria (tai teoriat) sisdltdd useita komplek-
sisia elementtejd ja kausaaliolettamuksia, joista
osa on epiuskottavia tai todennikoisid vain
tiettyjen reunaehtojen toteutuessa. Looginen
tulosketju ontuu paikoin jo siirryttiessi GBS
ohjelmien panoksista ja suoritteista niiden ole-
tettuun vaikutukseen yhteistyomaan hallituksen
politiikkaan ja resurssien kiyttoon. Tastd esi-
merkkejd ovat virheelliseksi osoittautuneet olet-
tamukset kokonaisrahoituksen lisddntymisesti
ja transaktiokulujen vihenemisestd/tehokkuu-
den kasvusta budjettituen myota. Siirryttdessid
arvioimaan budjettituen episuoraa vaikutusta
koyhyyden viahentymiseen ja muiden sille ase-
tettujen yleisempien tavoitteiden saavuttami-
seen tulosketjun aukot kasvavat entisestdin, ja
arviot ovat yhd enemmin maailmakuvien, ar-
vojen ja uskomusten varassa. Koyhyyden vi-
heneminen nidyttid Mosambikissa viimeisen
vuosikymmenen kuluessa pysahtyneen samalla
kun eriarvoisuus on lisddntynyt ja poliittisen
kehityksen tuomat muutokset ovat tulleet yhi
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ristiriitaisemmiksi. On vaikeaa ellei mahdotonta
osoittaa budjettituen vaikutus timan kehityksen
sisdlld. Tilanteen dynaamisen ja kompleksisen
luonteen takia kontrafaktuaalianalyysin tulokset
ovat epdluotettavia, kun taas kriittinen arvioin-
ti nostaa esiin joukon uskottavia vaihtoehtoisia
selitysmalleja.

Jos budjettitukiyhteistyén vaikuttavuuden ar-
vioinnissa keskitytddn suoriutumisarviointikehi-
kon teknisten indikaattoreiden seurantaan, kuten
Mosambikin yhteisevaluaatioissa, jad sen ulko-
puolelle keskeisid tuloksiin vaikuttavia tekijoitd,
jotka ovat vilttdimattomiid asetettujen tavoittei-
den saavuttamiseksi. Ohjelman tarkennuksessa
ja rajaamisessa on oleellista tunnistaa ne eri tasot
ja osa-alueet joilla se toimii ja jotka asettavat sen
keskeiset reunaehdot, ja pddstd niistd yksimieli-
syyteen osallistujien kesken. Mosambikin bud-
jettitukiyhteistyossd timad yksimielisyys nayttiisi
puuttuvan, miki nikyy erityisesti niin sanottujen
yleisempien periaatteiden ja ehtojen roolia kos-
kevien tulkintojen suurina eroina, mutta myos
suoriutumisarviointikehikon indikaattoreista
sopimisen vaikeutena. Vaikka teknispainotteiset
arviot antavat myonteisen kuvan budjettitukiyh-
teistyostd, ei niissd kidytetty suppea rajaus palvele
ohjelman tuloksellisuuden vahvistamista, silld
olennainen edellytys onnistumiselle on yhteis-
tyomaan hallituksen vahva ja jatkuva sitoutumi-
nen kokonaisvaltaiseen poliittiseen muutokseen.
Ilman sitd kansainvilinen apu ja sitd koskevat
uudistukset ovat voimattomia. (ks. myds Wood
ym. 2011, 12.)

Molemminpuolinen tilivelvollisuus — laajasti
tulkittuna — on keskeinen osa yleisen budjetti-
tukiyhteistyon arvoperustaa, jota apurakenteen
kehitys 2000-luvun alun Mosambikissa naytti
tukevan. Merkittivien kehitysyhteistyopart-
nereiden joukko oli tuolloin supistunut DAC
-maihin ja keskeisiin kansainvilisiin jirjestoi-
hin, joiden kesken ndytti mahdolliselta pdastd
yksimielisyyteen kansallista koyhyydenvidhen-
tamisohjelmaa tukevan avun harmonisoinnista.
Taustalla oli — ainakin poliittisen retoriikan ta-
solla — myos pyrkimys tasoittaa apusuhteeseen
perinteisesti liittyvdd voimasuhteiden epitasa-
painoa. Erityisesti avun antajamaat ovat lisdksi
painottaneet laajapohjaisen demokraattisen
omistajuuden merkitystd avun vaikuttavuuden
vahvistamisessa. Kehitys on kuitenkin mennyt
toiseen suuntaan. Avun antajamaissa poliittinen

ja taloudellinen kehitys on lisénnyt avun seuran-
taan ja tuloksellisuuteen kohdistuvia vaatimuk-
sia, jolloin vertikaalisen tilivelvollisuuden mer-
kitys maiden sisilld on kasvanut. Mosambikissa
nousevien teollisuusmaiden mukaan tulo on,
yhdessd DAC -maiden kehityspoliittisten linja-
usten yhé nikyvimpien erojen kanssa murenta-
nut harmonisaatiolle budjettituen alkuvuosina
luotua yhteistd perustaa. Toisaalta maan sisii-
nen poliittinen kehitys ei ole kaikin osin ollut
sopusoinnussa hyvdn hallinnon ja demokra-
tiakehityksen edistimisen kanssa, jolloin hal-
lituksen tilivelvollisuus kansalaisille ei ole vah-
vistunut. Budjettitukiyhteistyon edellyttiman
kaikille yhteisen muutoksen teorian puuttumi-
nen — tai sen yhteisten elementtien ohuus — on
tullut yha ilmeisemmaksi. Osittain timai liittyy
my6s budjettituen vaikutusten osoittamiseen
liittyviin ongelmiin, jotka vaikeuttavat avun
perustelua kansalaisille sekd partnerimaissa etté
Mosambikissa. Nikyvissd oleva siirtymi kohti
sektoritukea heijastaa titd laajemman konteks-
tin muutosta.

Kdytannossd ajatus avunantajien massiivi-
sesta siirtymisestd yleiseen budjettitukeen on
jo hyldtty. Toisaalta mikddn yksittdinen avun
muoto (budjettituki, sektorikohtainen tuki,
ohjelmat tai hankkeet) ei automaattisesti tuo-
ta parempia kehitystuloksia: yhd useammissa
arvioissa korostetaan avun eri muotojen yhdis-
tamistd tarpeen mukaan (ks. esim. Wood ym.
2011, 12). Jos oletetaan yksityissektorin roolin
ja kaupallisten suhteiden merkityksen kasvavan
kansainvilisessd yhteistyossd Busanissa lansee-
ratun ’kehityksen tehokkuus’ ajattelumallin
mukaisesti (Mawdsley ym. 2014), nousee yli-
kansallisten yhteistydmekanismien rooli entis-
td tirkeammiksi samalla kun valtioiden rooli
prosessissa muuttuu. Téllaisia mekanismeja
ovat — virallisen kehitysavun lapindkyvyyttd
vahvistavan kansainvilisen IATI (International
Aid Transparency Initiative) aloitteen kaltaisten
prosessien ohella — erilaiset kansainvilistyvin
tuotannon ja kaupan toimintatapojen sosiaa-
lisia ja ympdiristovaikutuksia sekd lidpinidky-
vyyttd seuraavat verkostot ja prosessit, esimer-
kiksi kaivannaisteollisuutta monitoroiva EITI
(Extractive Industries Transparency Initiative)
ja erilaiset riippumattomat kansainviliset serti-
fiointijarjestelmit. Suomi on ollut ndissd pro-
sesseissa aloitteellisesti mukana.
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