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Finanssihallinto kehityspolitiikan 
painopisteenä 
Erityisesti valtionapujärjestelmä kehitys- ja murrosmaassa 

Pertti Ahonen 

GOVERNANCE BY PUBLIC FINANCIAL 
MANAGEMENT IN DEVELOPMENT POLICY: WITH 
SPECIAL REFERENCE TO GOVERNMENT 
GRANTS IN A DEVELOPING ANO TRANSITIONAL 
COUNTRY SETTING 

The raw neoliberalism of some of the past years 
has been superseded by more refined approaches 
emphasising »govemance», »sustainability» and 
both. ln the intemational development community, 
public financial management is nowadays one of the 
most ubiquitous aspects of »sustainable 
govemance». Experts working with questions of 
government grants to lower level governments and 
public financial management in developed countries 
might think thai these aspects are necessarily badly 
underdeveloped in the developing and the 
transitional countries. However, this is not 
necessarily so, but here as in many other fields the 
developing and the transitional countries have 
access to the most up-to-date knowledge and often 
also to the respective skills. Many of the problems in 
question are also universal. When they are their 
severest in the transitional and developing countries, 
they help shed light also upon general and particular 
features of the respective systems in the developed 
countries. ln the latter countries the problems may 
not be thai easily visible albeit they are still there. 
The article draws on selected examples and 
experiences. Challenges posed by federal-regional 
grants in a federal system are considered in the light 
of accumulating experience in a given developing 
country. The special problem posed by transfers of 
external development cooperation for a federal­
regional grants scheme is particularly considered. So 
is the question of the »fungibility» of the federal and 
the external grants to regions. Finally, aspects of 
public financial management are considered in !he 
context of the grants systems and selected other 
contexts. lnstitutional and capacity development is 
the particular focus of the last consideration. 

1. KEHITYSAJATTELUN NYKYKÄÄNNE,
FINANSSIHALLINNON PAIKKA SIINÄ
SEKÄ ARTIKKELIN TARKOITUS

Tämä artikkeli koskee eräitä nykyisen kehitys­
ajattelun piirteitä ja vastaavia kehittämisen pai­
nopisteitä nykyoloissa, kun raaka, markkinaus­
koinen uusliberalismi on sen epäonnistumisten ja 

siihen kohdistuneen kritiikin (Cypher & Dietz 
1997) jälkeen hylätty. Näin on tapahtunut sekä 
keskeisimpien kansainvälisten kehitysalan orga­
nisaatioiden - Maailmanpankista OECD:hen -
periaatteistoissa että tärkeimpien kahdenvälisen 
kehitysyhteistyön harjoittajien ohjelmanjulistuksis­
sa. Uusliberalismin tilalle ovat tulleet erilaiset 
»governancen» eli »hallinnan», »sustainabilityn»,
»kestävyyden», sekä »empowermentin», »vallal­
listamisen» ja muiden sellaisten seikkojen koros­
tukset. Hallinta ja kestävyys kytkeytyvät toisiin­
sa: vankat hallinnan mekanismit ymmärretään
keskeisiksi edellytyksiksi sille, että kehityspyrki­
myksillä on kestäviä taloudellisia, sosiaalisia, kan­
sanvallan suuntaisia ja ekologisia vaikutuksia.
Vielä äskettäin liki »pannassa» oleva julkisen
sektorin, sen finanssihallinnon ja yleisen julkisen
hallinnon aihepiiri onkin nyttemmin päässyt suo­
rastaan ajattelun noususuhdanteen nesteeseen.

Yhtyneenä muuntuneeseen kehitysajatteluun 
tietyt neutraalit tekniset menettelyt niin sanotus­
sa instituutioiden ja kapasiteetin kehittämisessä 
(»institutional and capacity development», ks.
esim. Eade 1997, Grindle 1997, James 1998)
muodostavat tämän artikkelin painopisteen. Tätä
painopistettä ja siitä juontuvia teemoja ei perus­
tele mikään kuin kuin painopisteen ja teemojen
nykyinen yleisyys kehitysaihepiiristä käydyssä
nykykeskustelussa.

Mille tahansa tutkimussuunnalle, jonka piiris­
sä hyväksytään vain tieteen omasta piiristä esiin 
nousseet tutkimusongelmat, »instituutioiden ja 
kapasiteetin kehittäminen» kuuluu aiheisiin, jol­
laiset ovat tavallaan kauhistus. Ei nimittäin ole 
olemassa mitään määriteltävissä olevaa joukkoa 
tuon aihepiirin teorioita, tieteellisiä malleja, viite­
kehyksiä ja käsitteitä, vaan on sen sijaan olemas­
sa vain löyhiä käsitteellisiä kehikkoja, joilla sitä 
paitsi on tapana vaihtua ajoittain toisenlaisiksi. 
Mahdolliset varhaiset alkulähtökohdat instituuti­
oiden ja kapasiteetin kehittämisen tarkastelulle 
(Honadle 1986) ovat vuosien kuluessa muuttu­
neet hyvinkin toisenlaisiksi kuin mitä ne ovat ol­
leet alkujaan. Instituutioiden ja kapasiteetin ke-
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hittämistäkin toki harjoitettiin jo uusliberalismia 
edeltäneellä kehityspolitiikan aikakaudella, vaik­
kakin kenties vain osana laajoja, voittopuolisesti 
insinööriteknisiä hankkeita. 

Jos tutkimus kuitenkin suostuisi tutkimaan vain 
sisällään nousseita, teoreettisesti jo jalostettuja 
ongelmia, se jäisi yksipuoliseksi. Vaikka »käytän­
nön» ja sen kielenkäytön ehdoin eteneminen ei 
olekaan hedelmällisen tutkimustavan maineessa, 
»käytännön» ongelmien jättäminen kokonaan
pois tutkimuskohteiden joukosta on varma tae tut­
kimuksen irrelevanssille maailmassa, jossa eläm­
me. Teoreettisiin abstraktioihin suuntautuvalla
älyllisellä katsastelulla on toki paikkansa, mutta
ainakaan sellaiset tutkimusalat kuin politiikan ja
hallinnon tutkimus eivät voine voittopuolisesti jää­
dä tuollaiseksi katsasteluksi ja ovat sitä tuskin
empiirisestikään.

»Käytännön» ottaminen huomioon ei tuomitse
tutkijaa orjallisesti hyväksymään tutkimiaan käy­
täntöjä ja niiden periaatteita, vaan hän voi hyvin 
pyrkiä myös kriittisesti »ylittämään» noiden käy­
täntöjen rajat. Tämä koskee myös sellaista teo­
reettisesti toki köyhähköä aihetta kuin instituuti­
oiden ja kapasiteetin kehittäminen. Tuo aihe 
koostuu seikoista, joiden kehitysaihepiirin arkikie­
lessä ja tuon kielen päälle rakentuvassa tutkimus­
kielessä katsotaan liittyvän juuri samaiseen ai­
heeseen. Siihen kuuluviksi lukeutuu tavanomai­
sesti joukko ulottuvuuksia, funktioita tai aihepii­
rejä, jotka keskusteluun osallistujat - olivatpa he 
tutkijoita tai kansainvälisten kehitysorganisaatioi­
den edustajia - haluavat aiheeseen lukea. Tälle 
emme mitään voi. Keskustelussa tapahtunee sit­
ten jalostumista sikäli, että keskeisemmät seikat 
korostuvat syrjäisempien kustannuksella. » Tiede» 
ei suinkaan ole päätuomari sille, mitkä seikat 
pääsevät kumpaankin noista asemista, niin pal­
jon kuin »tiede» edustajineen sitä ehkä mielisi­
kin. 

Instituutioiden ja kapasiteetin kehittämisen ai­
hepiirin kapasiteettikomponentti saa keskustelus­
sa monenlaisia sekä toisiaan täydentäviä että 
toisiaan korvaavia sisältöjä. Mitään yhtenäistä 
»kapasiteetin teoriaa» ei nykyoloissa voi olla ole­
massa, ja mikä tahansa erityinen »kapasiteetin
osittaisteoria» tuomitsee soveltajansa keskuste­
lujen valtavirtojen ulkopuolelle. Kuitenkin erottuu
esimerkiksi sellaisia kapasiteetin funktioita, ulot­
tuvuuksia tai osasia kuten finanssihallinto, ylei­
nen henkilövoimavarojen hallinnointi, johtaminen,

henkilöstön, kansalaisten, asiakkaiden ja muiden
sidosryhmien osallistuminen tai osallisuus tai in­
formaatiojärjestelmien toimivuus. Tässä artikke­
lissa tarkastellaan noista funktioista, ulottuvuuk-
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sista ja kapasiteetin osista yhtä, »financial ma­
nagementia», »finanssihallintoa». Se on kapasi-
teettia koskevissa tarkasteluissa erittäin yleinen 
ja keskeinen - samalla kun tuota keskeisyyttä ei 
toki sellaisenaan voida tiukan »tieteellisesti» pe­
rustella siitäkään syystä, ettei tiede ole poliittista 
ja hallinnollista arkielämää hallitseva kategori­
sointiperusta. Tälle keskeisyydelle voidaan löy­
tää useita mahdollisia arkisia pragmaattisia ja 
empiirisiä perusteluja ja syitä kuten: 

Huomattava osa kehittämistä on talouspainot­
teista, jolloin voimavarojen tehokasta kohden­
tamista edistävä finanssihallinto korostuu mer­
kitykseltään 
Valtioiden finanssipolitiikan toimeenpanopää 
ulottuu aina arkipragmaattiseen finanssihallin­
toon saakka; siksi finanssihallintoakaan ei 
usein jätetä silleen, jos finanssipolitiikkaa ke­
hitetään 

- Finanssihallinto edellyttää huomattavaa julki­
sen sektorin toiminnan järjestelmällisyyttä, jota
finanssihallinto myös edesauttaa, mikä on
myös korostanut sen merkitystä kehittämises­
sä

- Murrosmaita koskevissa kehityshankkeissa
käytetään laajalti monenkeskisten kansainvä­
listen kehitysorganisaatioiden tai noiden mai­
den kahdenvälisten kehityskumppaneiden
kohdentamia avustus-, laina- tai takausehdoin
käytettäviä tukimuotoja, mistä aiheutuu huo­
mattavia paineita finanssivalvonnan ja talout­
ta koskevan tarkastuksen ja arvioinnin harjoit­
tamiseen

- Eräs laajalti mainittuja murrosmaiden epäkoh­
tia on korruptio, jossa taloudellinen ulottuvuus
on erittäin tavallinen; toimiva finanssihallinto
on tässä katsannossa myös korruption vas­
taisen taistelun väline ja vastaava kapasiteet­
titekijä

- Finanssihallinto kytkeytyy monin tavoin mui­
hin kapasiteettitekijöihin, joiden vankistaminen
siksi saattaa toteutua rinta rinnan finanssihal­
linnon kehittämisen kanssa, kuten henkilöstö­
voimavarojen rationaaliseen hallintaan, johta­
miseen yleensä tai informaatiojärjestelmien
kehittämiseen

Seuraavissa ydinosissaan tämän artikkelin tarkoi­
tus on seuraava: 

- Luku 2 koostuu tutkimustehtävän ja lähesty­
mistavan perustelujen tarkennuksesta kehitys­
maa-aihepiirin merkitystä pohtien sekä finans­
si hallinnon kysymykset yleisiin, erityisiin ja
yksittäisiin jaotellen.
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- Luku 3 koostuu murrosvaiheen maiden tyyp­
pien täsmennyksestä finanssihallinnon aihe­
piirin tarkastelua ajatellen.

- Luvut 4-9 koostuvat empiirisen sovellusesi­
merkin toteutuksesta kohdemaana Etiopia. Lu­
vun 4 lähestymistavan tarkentavalta taustalta
tarkastelu etenee Etiopian valtionapujärjestel­
män syntyvaiheisiin (luku 5), järjestelmän
muutosvaiheisiin (luku 6) sekä järjestelmän ar­
viointiin (luku 7). Luku 8 laajentaa tarkastelua
ulkoisiin suorituksiin, joita Etiopian kansanta­
louteen kohdistuu ja noiden suoritusten käsit­
telyyn valtionapujärjestelmässä. Luku 9 koh­
dentaa tiivistää tarkastelua kohdentaen sitä
finanssihallinnon kapasiteettitekijöiden alueel­
liseen kehittämiseen Etiopiassa.

- Luvun 10 aiheena ovat tehdyn tarkastelun
opetukset.

2. KEHITYSMAIDEN FINANSSIHALLINTO
TUTKIMUSKOHTEENA JA
TARKASTELUKEHIKON TÄSMENNYS

Myytti kehitys- ja murrosmaiden talouspolitiikan 
ja -hallinnon takapajusta 

On mahdollista asettaa kyseenalaiseksi se 
käsitys, että kehitys- ja murrosvaiheen maiden 
finanssihallinto ja sen osana valtionapujärjestel­
mät olisivat välttämättä takapajulla. Asia voi olla 
jopa täysin toisin. Aineellinen runsautemme saat­
taa peittää alleen sen, että rasitteenamme kehit­
tyneissä maissa ovat vuosikymmeniset ja jopa -
sataiset menettelytavat. Suomessa oltiin matkal­
la menojen kasvuautomaateiksi muodostuneista 
kuntien valtionapujärjestelmistä taloudellisesti 
terveempiin järjestelmiin vain hitaasti 1980-luvun 
ja 1990-luvun alun vuoden 1993 suureen uudis­
tukseen saakka. Tulosohjauksen ja -budjetoin­
nin toimeenpano jatkuu maassamme edelleen, 
katkerienkin oppimiskokemusten kautta (Oulas­
virta 1997.). 

Kehitys- ja murrosmaissa kehittämistyö, joka 
koskee finanssihallintoa, mukaan lukien valtion­
apujärjestelmät, on usein voitu aloittaa siten, että 
»pöytä» on ollut puhdas varsin konkreettisesti.
Aikaisempi hallitus ja ehkä hallitusjärjestelmä on
kaatunut, aikaisemmat vallanpitäjät paenneet
maasta ja poliittinen ja taloudellinen järjestelmä
päätynyt suureksi rakennustyömaaksi. Apuna
ovat monessa tapauksessa olleet maailman huip­
puasiantuntijat kansainvälisistä finanssi-instituu­
tioista kuten Maailmanpankista ja Maailman va-
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luuttarahastosta tai asianomaisen maan kahden­
välisen kehitysyhteistyön kumppaneiden piiristä. 

Myös finanssihallintoa ja valtionapujärjestelmiä 
koskee se niitä kovempia teknologioita koskeva 
seikka, että kehitysmaiden ja murrosvaiheen 
maiden pulmana on teknologioiden saatavuuden 
asemasta ihmisten ja instituutioiden kapasiteetin 
heiveröisyys. Etenkin murrosmaissa markkinave­
toinen yksityinen sektori on laajentuessaan ime­
nyt parhaita osaajia pois julkisesta hallinnosta 
ikäihmisten ja aivan nuorten rekryyttien jäädes­
sä jäljelle. Maailman parhainkin finanssihallinnon 
ja valtionapujärjestelmien tietämys lankeaa he­
delmättömään maanperään, elleivät instituutiot ja 
ihmisten osaaminen ole kunnossa - saati ellei 
osaavia ihmisiä edes ole palkattavissa finanssi­
hallinnon tehtäviin. 

Finanssihallinnolla yleensä ja myös valtionapu­
järjestelmillä sekä niiden molempien kehittämisel­
lä on tärkeä roolinsa kaikkien mainittujen »hyvi­
en» edistämisessä. Kehitys- ja murrosmaiden fi­
nanssihallinto on valtionapujärjestelmät mukaan 
lukien myös älyllisesti antoisa ja haastava tutki­
muskohde, kuten kansainvälinen tutkimus hyvin 
todistaakin (Shah 1991; Bird 1992; Oates 1993; 
Cole 1994; Ter-Minassian 1997). Sitäkään ei ole 
suljettu pois, etteikö kehitys- ja murrosmaiden 
finanssihallinnon tarkastelu olisi ylösrakentavaa 
myös omia, kehittyneitä olojamme koskevia tar­
kasteluja ajatellen. 

Yleinen, erityinen ja yksittäinen 
finanssihallinnossa ja valtionapujärjestelmissä: 
tarkastelun kahdennus 

Yleistä finanssihallinnossa ovat taloudellisen 
toiminnan riippuvuus ainakin joistakin tulolähteis­
tä, jotta menoja voidaan ylipäätään suorittaa, 
sekä lainantarve, elleivät tulot sillä kertaa riitä 
menoihin. Yleistä finanssihallinnossa on myös 
välttämättömyys vakiinnuttaa se organisoimalla 
sekä toteuttaa erilaisia ennakollisia, tosiaikaisia 
ja jälkikäteisiä ohjaus- ja kontrollitoimia, jotta tu­
lot saataisiin kannetuksi, menot suoritetuksi tar­
koitettuihin kohteisiin, erilaiset varat kohtuumitas­
sa turvatuiksi, aikaansaadut vaikutukset selvite­
tyiksi ja tuo kaikki laskentatointa käyttäen rekis­
teröidyksi asianosaisten vastuun ylläpitämiseksi. 
Valtionapujen yleisimpiä kysymyksiä on esimer­
kiksi se, että jokin ylempi hallitustaso ylipäätään 
suorittaa jotakin yhdelle tai useammalla alemmal­
le tasolle joidenkin määräehtojen mukaan. 

Finanssihallinnon erityisiä kysymyksiä ovat 
ensinnäkin ne, jotka riippuvat talousjärjestelmästä 
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ja poliittisesta järjestelmästä. Julkisen talouden 
tuloperusta ja menojen luonne on kokonaan eri­
lainen järjestelmissä, joissa yksityistä omistusoi­
keutta ei ole tai joissa se on voimakkaasti rajoi­
tettu, kuin järjestelmässä, johon me olemme tot­
tuneet. Julkinen talous on erilainen länsimaises­
sa moniarvoisessa demokratiassa kuin yksiarvoi­
sessa demokratiassa ja erilaisissa demokratiat­
tornissa malleissa. Finanssihallinnon erityispiirtei­
tä sääntelee myös se, kuinka kussakin maassa 
on järjestetty valtiota alemmanasteisia autonomi­
sia hallinnon tasoja. Esimerkiksi aidossa liittoval­
tiossa tai järjestelmässä, jossa kunnallinen itse­
hallinto kuuluu luovuttamattomiin perustuslaillisiin 
oikeuksiin, valtion mielivalta suhteessa osavalti­
oihin tai vastaavasti kuntiin on suljettu pois me­
nettelytapojen joukosta - ainakin periaatteessa, 
eli ainakin sellaisissa oloissa, joissa maan lain­
säädäntö on myös tosiasiallisesti voimassa. 

Finanssihallinnon erityisiä kysymyksiä ovat 
myös ne, jotka koskevat tuon hallinnon yksittäi­
siä sektoreita. Niitä ovat esimerkiksi verohallin­
to, tullihallinto, maksupolitiikan organisointi, jul­
kisen talouden suunnittelu, budjetointi, maksulii­
kenne, laskentatoimi, tarkastustoiminta ja evalu­
aatio. Kutakin niistä koskee oma erityistietämyk­
sensä. 

Valtionapujärjestelmien yleisimmät piirteet si­
joittuvat finanssihallinnon kysymyksinä yleisten ja 
erityisten kysymysten väliin. Olen tiivistänyt näi­
tä kysymyksiä valtionaputeorian pääpiirteitä kos­
kevaksi Asetelmaksi 1 (Oulasvirta 1992; Bird 
1993; Suleiman 1994). Suomalainen valtionapu­
järjestelmä soveltuu hyvin erääksi esimerkiksi fi. 
nanssihallinnon erityisyydestä. Järjestelmä koos­
tuu siitä, että valtionapujärjestelmien kaikkien 
mahdollisten järjestämisvaihtoehtojen joukosta 
ovat poimiutuneet tietyt ja vain tietyt vaihtoeh­
doista. 

Tiede ei ole kiinnostunut yksittäistapauksista· 
sellaisinaan. Vaikka se niitä tutkii esimerkiksi 
case'ina, se tekee kuitenkin niin löytääkseen jo­
takin erityistä ja jopa yleistä. Tämä koskee jo 
yhden yksittäisen tapauksen analysointia. Aina 
tutkija kiinnittää huomionsa johonkin sellaiseen, 
jolla on merkitystä sen itsensä ulkopuolella ja 
suhteessa johonkin muuhun. Vähintään hän suh­
teuttaa omat tuloksensa aikaisempaan tietämyk­
seen sekä siihen tulevaan tietämykseen, jonka 
kertymisen hän kenties tulee sysänneeksi liikkeel­
le. Sanottu koskee myös tässä artikkelissa rapor­
toitua yksittäistapausta koskevaa tutkimusta. -
Tieteellinen sanansaivartelu on toki edennyt 
myös pelkkään »paikallisuuteen» ja »tapauskoh­
taisuuteen» rajoittuviin »selityksiin» esimerkiksi 

197 

eräissä niin sanottuja »diskursseja» koskevissa 
Michel Foucaulfsta ja muista senkaltaisista ajat·
telijoista juontuvissa tutkimussuuntauksissa. Toi­
saalta tällöinkin tarkastelussa esiintyy »yleistyk­
siä», nimittäin ainakin se käsitys, ettei kenties 
mitään muuta ole syytä tarkastella kuin »paikal· 
lisutta» ja »tapauskohtaisuutta» - tai ettei ken­
ties mitään muuta edes »ole». 

3. KEHITYSMAIDEN, MURROSMAIDEN JA
MURROSVAIHEEN KEHITYSMAIDEN
HAASTEET FINANSSIHALLINNON

TUTKIMUKSELLE

»Transitiomaan», »murrosmaan», käsite ei
kuuluu tiedelähtöisesti määrittyviin käsitteisiin. 
Määrittymisperusta on sen sijaan empiirinen, 
pragmaattinen ja arkikielestä riippuvainen. Tuol­
la perusteella sana »murrosmaa» viittaa maahan, 
jossa on joko tietoisen politiikan tuloksena, spon­
taanin kehityksen seurauksena tai yhdistelmänä 
noita molempia lähtökohtia koettu perustavan­
laatuisia muutoksia talousjärjestelmän, »econo­
myn», poliittisen jMestelmän »polityn» tai molem­
pien luonteessa ja lisäksi ehkä »sosiaalisessa», 
»kulttuurisessa» ja lisäksi ehkä yhdessä tai use­
ammassa muussakin elämänsfäärissä. Jos odot­
taisimme tiukan tiedeperusteisia lähtökohtia
»murrosmaan» käsitteen määrittelylle, tuo kiin­
toisa kohde siirtyisi historiaan ennen kuin olisim­
me valmiit edes aloittamaan. Vakavatkin tarkas­
telut murrosmaaproblematiikasta - ja nimen­
omaan ne - nostavat esiin ajatuksen, kuinka il­
meistä on selvien analyyttisten reseptien puute
vastaavassa tutkimuksessa ja kuinka suuret ovat
tutkijoiden keskinäiset näkemyserot (Pickles &
Smith 1996). Sormenpäitä myöten sivistyneet ja
kultivoituneet spekulaatiot ovat siksi informatiivi­
sempia kuin yksiviivaisesti teorioivat ja ehkä hy­
vinkin eksaktit tulkinnat (Nichols 1996, Stoiano­
vich 1994). Tutkijan saattaa olla perusteltua suos­
tua tarkastelemaan myös meille ilmenevän reaa­
limaailman kohteita, jotka ovat vielä kaikkea muu­
ta kuin teoreettisesti seesteisiä. Kenties ne tie­
teenharjoittajan tarkastelussa todellakin ryhtyvät
seestymään.

Vuoden 1996 raportissaan maailman kehitys­
tilanteesta Maailmanpankki (World Bank 1996) 
jakoi murrosvaiheen maat kolmeen pääryhmään. 
Tämän lisäksi on erotettava neljäs, viides ja kuu­
des pääryhmä, jotka eivät olleet Maailmanpan­
kin raportissa tehtyjen rajauksen vuoksi sen 
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Asetelma 1. Valtionaputeorlan pääpiirteitä 

Eräs valtionapujen tyyppi koostuu (1) yleisistä valtionavuista (engl. general grants). Ne jakaantu­
vat lajiin, jossa valtionavun myöntäjää koskevat (1.1) sitovat (non-discretionary) kriteerit siitä, kuinka 
valtionapuja on myönnettävä, ja lajiin, jossa apu on myöntäjän kannalta (1.2) vapaaharkintaisia 
(engl. discretionary). Sitovien valtionapujen kriteereinä voivat olla avun saajiksi oikeutettujen (1.1.1) 
tavalla tai toisella mitatut tarpeet suorittaa menoja (engl. expenditure needs). Vaihtoehtoisesti 
kriteerinä voi olla (1.1.2.) kunkin saajan yli kaikkien saajien standardoiden mitattu veropohja (tax 
base). Kolmanneksi, kriteerinä voi olla (1.1.3) kunkin saajan aktiivisuus (effort) hyödyntää yli kaik­
kien saajien standardoiden mitattua veropohjaansa (tax effort). Yleisiä valtionapujärjestelmiä voi 
olla olemassa sekä ilman julkisten menojen kehystä että tuollaisen kehyksen sisään saatettuna, 
olivatpa kriteerit peräisin Maastrichtin sopimuksesta tai Maailmanpankin ja Kansainvälisen va­
luuttarahaston kanssa sovituista lainaehdoista. 

Toisin kuin yleiset valtionavut, (2) erityiset, tarkoitussidonnaiset, ehdolliset eli kategoriset valti­
onavut (specific tai conditional tai categorical grants) on sidottu määrätarkoituksiin ja -käyttöihin. 
Tarkoitussidonnaisten valtionapujen alalajeihin kuuluu (2.1) kokonaissummavaltionapu (non-mat­
ching tai lump sum specific grant). Tällöin myöntäjä suorittaa joidenkin kriteerien mukaisen tai 
harkinnastaan riippuvan valtionavun kullekin saajalle. Toinen tarkoitussidonnaisten valtionapujen 
alalaji on (2.2) valtionosuus (matching tai percentage based grann. Tällöin valtionavun myöntäjä 
on velvoitettu rahoittamaan määrätyn suhteellisen osuuden saajan menoista johonkin tiettyyn tar­
koitukseen. Tämä voi tapahtua (2.2.1) suorite- tai tulosperusteisesti (performance-based) siten, 
että mahdollisten ennakkojen jälkeen toteutetaan lopullisen valtionavun määritys tavalla tai toisel­
la siihen sidottuna, kuinka paljon suoritteita tai millaiset tulokset saaja on onnistunut tuottamaan. 
Tällaista valtionapua voidaan suorittaa vain tiettyyn suoritteiden ja tulosten ylärajaan saakka tai 
kiinteänä tai laskevana osuutena kunkin suoritteen jollakin tavoin määritellystä arvosta. Vaihtoeh­
toisesti valtionsuudet saattavat olla (2.2.2) kustannusperusteisia (cost-based) joko (2.2.2.1) ylä­
rajaehdoin avun määrälle (closed-ended) tai (2.2.2.2) vailla tuollaista ylärajaa (open-ended). 

tarkastelun kohteina. Jaotteluksi muodostuu 
seuraava: 

• Ensimmäiseen ryhmään kuuluvat Keski- ja Itä­
Euroopan maista eli KIE-maista jo useimmat.
Nämä maat ovat kokonaan hylänneet sosia­
listisen talouden ja yksipuoluejärjestelmän.
Useissa niistä jo hyvin suotuisa taloudellinen
ja poliittinen kehitys on päässyt alkuun. Mo­
net näistä maista »Länsi» on ikään kuin
»imaissut» otteeseensa.

• Toiseen ryhmään kuuluvat entisen Neuvosto­
liiton hajotessa muodostuneet itsenäiset val­
tiot eli IVY-maat KIE-ryhmään kuuluvia Balti­
an maita lukuunottamatta. Kaikissa noista
maista sosialismin talouden purkaminen ja ter­
veen monipuoluejärjestelmän perustaminen
on kesken jos edes kunnolla alussa. Tämän
ryhmän maita muistuttavat ne KIE-maat, jois­
sa suotuisa kehitys on vasta alussa tai muu­
ten pahoin kesken. Kysymys saattaa olla alu­
eesta, joka on liian laaja ja etäinen »Lännen»
noin vain »imaistavaksi».

• Kolmanteen ryhmään lukeutuvat Kiina ja Viet­
nam. Kumpikin on edennyt nopeasti markki­
natalouden suuntaan. Kummassakin maassa
bruttokansantuotoksen ja kansainvälisen
kauppavaihdon kasvu ovat monet vuodet ol­
leet maailman huipputasoa. Toisaalta sen
enempää Kiina kuin Vietnam eivät ole purka­
neet yksipuoluejärjestelmiään. Pyrkimys talo­
udelliseen vaurauteen ilman monipuoluejärjes­
telmää kuuluu tämän ryhmän tunnuspiirteisiin.

• Neljänteen ryhmään voidaan lukea maat, jot­
ka ovat siirtyneet pois sosialistisesta järjestel­
mästä vähitellen kohden markkinataloutta sa­
moin kuin vähitellen eroon kommunistisen
puolueen ylivallasta jopa monipuoluedemokra­
tiaan. Hyvä mutta ei ainoa esimerkki tällaisis­
ta maista on Etiopia.

• Viidenteen ryhmään lukeutuvat maat, jotka
neljännen ryhmän maihin verrattuna päinvas­
toin ovat siirtyneet ikään kuin »äärioikealta va­
semmalle». Tällaisista maista ilmeisimmät
ovat aikaisempi apartheid-maa Etelä-Afrikka
ja sen aikaisemmin vastoin kansainvälistä oi-
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keutta pitkittyneesti hallitsema Namibia. Omal­
la tavallaan ryhmään kuuluu sotilasdiktatuu­
rista demokratiaksi askeltanut Chile. Etelä­
Afrikka ja Namibia ovat monessa mielessä 
ikään kuin kaksi aivan eri maata: valkoinen 
väestö elää edelleen yhtä hyvin kuin me, kun 
taas musta ja värilllinen väestö parantaa vas­
ta vähitellen elinolojaan. 

• Kuudenteen ryhmään kuuluvat vielä »rehabi­
litoitumattomat» sosialistimaat. Niistä Kuuba
kuulostelee muutoksen tuulia. Pohjois-Korea
on vielä pysytellyt entisellään mutta pahoin
kriisiytyneenä.

Omakohtaisen perehtyneisyyden ja analyysi- ja
raportointikokemusten pohjalta Baltiassa, margi­
naalisesti Venäjällä, lyhyesti Etelä-Afrikassa sekä 
laajahkosti Vietnamissa, Namibiassa ja Etiopias­
sa voi vetää päätelmiä finanssihallinnon haasteis­
ta useissa erotetuista maaryhmistä. Samoin voi 
tehdä päätelmiä tutkimuksen haasteista. Tässä 
rajoitun tarkastelemaan neljättä maaryhmää. 

Jos maa on samalla kehitysmaa ja murrosmaa, 
sille asettuvat aivan erityiset haasteet. Niitä lisää 
entisestään, jos murrokseen kuuluu osana demo­
kratisointi. Moni murros on hidas. Maatalousmaan 
laajaan yksityistämiseen ei ole rohjennut ryhtyä 
sen enempää Etiopia kuin Venäjä. 

Monessa murrosvaiheen kehitysmaassa erityi­
siin ongelmiin kuuluu huomattavien väestönosi­
en syvä köyhyys. Harvinaista ei ole nälänhädän 
uhka heti kun sato joutuu vaaraan epäedullisten 
sääolojen vuoksi. Osa väestöstä saattaa olla tuo­
mittua pysyttelemään käytännössä omavaraista­
loudessa syrjäseuduilla etäällä ainakaan joka 
säällä kulkukelpoisesta tiestöstä, ellei sitä saada 
ulottumaan koko maahan. Ongelmiin kuuluu 
myös huonotasoinen ja sitä paitsi epätasaisesti 
jakautunut julkinen palveluinfrastruktuuri. On ken­
ties kouluja mutta niillä ei ole riittävästi koulukir­
joja, kyniä ja paperia, ei varaa sähköön eikä pu­
helinta tai varoja puhelinlaskuihin. Kenties epä­
edullinen yhdistelmä perinteisiä arvoja ja perhei­
den köyhyyttä johtaa siihen, että ainakin tyttöjen 
koulunkäynti estyy. On myös kenties terveyskes­
kuksia ja valtakunnallinen lääkehuollon järjestel­
mä mutta ei hoitoa ja lääkkeitä juuri niihin saira­
uksiin, joista potilaat kärsivät. Jos niitä on, puut­
tuvat kenties lääkkeiden kylmäsäilytystilat, ja 
potilaat alkavat karttaa terveyskeskuksia, jotka 
saattavat vain pahentaa monia niistä sairauksis­
ta, joihin kansalaiset etsivät lievitystä. Turvallinen 
juomavesikin on monessa maassa vain vähem­
mistön ulottuvilla. 

Moni kehitysmaa on suoranainen antiteesi 
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Euroopan yhdentyneelle osalle, jossa keskenään 
suhteellisen samannäköiset pääosin kristityt val­
koihoiset lisääntyvästi tulevat keskenään toimeen 
yhdellä ellei useammalla yhteisesti hallitulla kie­
lellä. Liikenteen, tietoliikenteen, opetuksen ja ter­
veydenhuollon infrastruktuurimme ovat jopa suu­
renmoisen kehittyneitä. Toisaalta on kehitysmai­
ta, joissa rotuja on useita, kieliä kymmeniä jo 
muutaman miljoonan puhujan keskuudessa, 
murteita satoja ja uskontoja ja niiden ryhmäkun­
tia kristinuskon eri suunnista islamiin ja perintei­
siin uskontoihin jopa kymmeniä. Tästä kaikesta 
syntyviä keskipakotendenssejä on eurooppalai­
sen vaikea käsittää. Meillähän kristinusko on 
harjoittanut harmonisointia 2 000 vuotta, länsimai­
nen modernisaatio hyvinkin 700 vuotta, teollistu­
minen kolmattasataa vuotta ja systemaattinen 
Euroopan integraatio pian 60 vuotta, ja silti Poh­
jois-Irlannissa ja Baskimaassa saati Balkanilla 
kuohuu. Kun kehitysmaan perinteenä on lisäksi 
saattanut olla vuosisatainen yksin- tai harvainval­
ta ja eri vaiheissa kenties siirtomaaherruus, toi­
miva poliiittinen kansalaisyhteiskunta valppaina 
joukkoviestimineen saattaa olla kaukainen haa­
ve. Pahimmassa tapauksessa valtio romahtaa, 
syntyy väkivaltainen anarkia, ja kansanmurhat 
yhdistyneenä nälänhätään ja kulkutauteihin kan­
tavat kauhean satonsa Ruandan, Burundin ja 
Kambodzhan malliin. 

Länsimaista käsin saattaisi ajatella, että kaikki 
kehitysmaat olisivat toivottoman korruptoituneita, 
nepotismin ja tribalismin saastuttamia sekä vir­

kamieskunnaltaan paisuneen ja kaikkeen puut­
tuvan mutta otteissaan tuhoisan kömpelön julki­
sen sektorin tukahduttamia. Jokainen kehitysmaa 
ei kuitenkaan ole Nigeria. Esimerkiksi Etiopia on 
saanut kansainvälisten finanssi-instituutioiden 
arvostelua osakseen pikemminkin siitä, että vir­
kamieskunta on liian pieni välttämättömiäkin teh­
täviä ajatellen ja että sen määrä vain pienenee 
nopeasti pienenemistään. Etiopiassa elää aina­
kin vielä perinne, jossa aineellista vaurautta mil­
tei halveksitaan. Selitykseksi on esitetty, että vielä 
vastikään kommunistisen derg-hallituksen aika­
na jo pienikin talousrikos johti teloitustuomioon, 
ja edelleenkin se merkitsee välitöntä virkaeroa. 
Sellaiset paljon puhutut metaforiset mallit kuin 
»the African Big Man» tai »Belly Politics» eivät
kaiken kaikkiaan ainakaan vielä ole Etiopiassa
missään hallitsevassa asemassa (ks. Edevbaro
1998).

Monien murrosvaihetta elävien kehitysmaiden, 
köyhimpien muiden murrosmaiden sekä muiden 
kehitysmaiden finanssihallinnon erityispiirre ovat 
huomattavat ulkoiset suoritukset, joita kohdistuu 
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kansantalouteen ja sen eri julkisiin talouksiin. 
Kansainvälisten sopimustensa nojalla monet 
noista maista ovat sitoutuneet tiettyihin talouspo­
litiikan ja muun yhteiskuntapolitiikan linjoihin eh­
tona vapaamielisin ehdoin myönnetylle lainara­
hoituksella tai suoralle tuelle kehittyneistä mais­
ta tai kansainvälisistä rahoitusinstituutiosta. Mo­
nella tuollaisella maalla saattaa lisäksi olla me­
nossa pitkällinen sopeutuksen kausi, joka seu­
raa aikaisempaa kyvyttömyyttä huolehtia kansain­
välisten velkojen koroista saati niiden lyhennyk­
sistä. 

Kehitysmaiden talouksiin kohdistuu sekä osa­
na edellä viitattuja että muita järjestelyjä suora­
naista maksutasetukea. Samoin maihin kohdis­
tuu niiden yksittäisten kehitysyhteistyökumppa­
neiden ja monenkeskisten kehitysyhteistyön har­
joittajien kohdennettua kehitysapua. Sen suorit­
tajia ovat paitsi avunantajavaltiot, myös ei-julki­
set yhteisöt kuten kirkkokunnat lähetystyönsä 
yhteydessä tai erossa siitä sekä erilaiset kansa­
laisjärjestöt ja muut järjestöt. 

4. TAPAUSANALYYSI MURROSVAIHEEN
KEHITYSMAASTA 1: TARKASTELUN
AINEISTOT JA METODOLOGIA SEKÄ
KOHDEMAAN YLEINEN POLIITTINEN JA
HALLINNOLLINEN KEHITYS

Aineistot ja tutkimusmetodo/ogia 

Luvuissa 4-9 tehdyt tarkastelut perustuvat ai­
neistoihin, jotka kirjoittaja hankki tai muuten sai 
haltuunsa vuonna 1998. Hanke koostui asiantun­
tijatehtävästä, jota ensin pohjusti laaja aineiston 
hankinta ja analysointi kotimaassa. Sen jälkeen 
seurasi kahden viikon kenttämatka sekä Etiopi­
an pääkaupunkiin Addis Abebaan että kahdelle 
muulle maan paikkakunnalle lukuisina vierailui­
neen eri viranomaisissa. Vierailuilla kertyi erittäin 
runsas aineisto. Se on valtaosaltaan pyynnöstä 
saatavissa tutustuttavaksi kirjoittajalta paitsi niil­
tä suppeilta osin kuin on kysymys ei-julkisesta 
aineistosta. Huomattavalta osin on kysymys pri­
maarimateriaalista kuten rekisteröidyistä haastat­
telulausunnoista, kirjoittajan kenttämuistiinpanois­
ta sekä Etiopian kansallisista tai muiden tahojen 
laatimista Etiopiaa koskevista dokumenteista. Eri­
tyinen tutkijanratkaisu on jättää mainittu aineisto 
valtaosaltaan yksityiskohtaisesti dokumentoimat­
ta artikkelissa. Tätä kautta artikkelin kuormittu­
neisuus viitattujen lähteiden määrällä vältetään. 

Metodologisesti tarkastelu koostuu eräänlaisen 
rakennekokonaisuuden laadullisesta, case-poh-
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jaisesta etsinnästä tarkastelun kohdetta luonneh­
tivan moninaisuuden piiristä. Nyky-yhteiskunta­
tieteissä tuollainen lähestymistapa kuuluu siinä 
määrin tutkijoiden »common knowledgeen», 
»public domain» -tietoon, ettei sitä ole tarpeen
erikseen viittein perustella (opettavainen tarkas­
telu on esim. Patton 1990, 460-494). Tässäkin
tutkimuksessa on toki otettava huomioon Patto­
nin esiin nostamat laadullisen tutkimuksen uskot­
tavuustekijä!, kuten aineiston keruun systemaat­
tisuutta ja kattavuutta tukevat menettelytavat, tut­
kijan ansioituneisuus ja kokeneisuus sekä filoso­
finen fenomenologinen lähtökohta, jonka mukai­
sesti hyväksytään »luonnonmukaisten» olosuh­
teiden analysointi, laadullisten metodien käyttö,
induktion soveltaminen sekä pyrkimys kokonai­
suuksia hahmottavaan »holistiseen» ajatteluun.

Tässä tapauksessa on kysymys on aineisto- ja 
informaatiorikkaasta kohteesta, jonka erilaisuus 
maamme oloihin verrattuna on kuitenkin omiaan 
nostamaan esiin tuon kohteen omaleimaiset piir­
teet. Toisaalta finanssihallinnon yleinen ja valti­
onapujen erityinen aihepiiri rajoittavat tarkaste­
lua voimakkaasti. Ne rajoittavat sitä jopa niin 
voimakkasti, että muodostuu eräänlainen pieni­
muotoinen yhteiskuntatutkimuksen koelaborato­
rio, jonka »seinille» - toki vain käsitteellisille -
ikään kuin varjokuvina piirtyviä Etiopian olosuh­
teiden piirteitä voidaan tätä kautta syventyen tut­
kia. Artikkelin tarkoitettu tieteellinen merkitys ja 
sen tieteellinen kontribuutio sisältyy ennen muu­
ta tähän tarkasteluasetelmaan ja asetelman kaut­
ta niihin tuloksiin, joita asetelman avulla tislataan 
esiin. Tutkimustapana on kaiken kaikkiaan tieteel­
lisesti pohjustettu mutta abstraktioasteeltaan sit­
tenkin suhteellisen alhaisena pidetty tutkimuskoh­
detta koskeva tieteellinen uudelleenkuvaaminen, 
niin sanottu »redeskriptio». 

Tarkastelun myötä kapasiteetti tai sen puute 
tutkimuskohteessa jäljittyy monin tavoin. Järjes­
telmämuutokset esiintyvät jälkinä siitä, että ka­
pasiteetti on ollut heikko tai muuten puutteellinen 
ja sitä on haluttu vahvistaa, mutta muutokset viit­
taavat myös siihen, että erityistä muutoskapasi­
teettia on kuitenkin ollut hallussa. Puutteellisuu­
det, virheet ja epäonnistumiset sekä tehtyjen 
uudistusten seurauksina syntyneet johdannaison­
gelmat tulkkiutuvat kaikki osiksi oppimista, joka 
tuskallisuudestaan huolimatta on oleellinen osa 
kapasiteettia, sen kehittymistä ja sen kehittämis­
tä. Oppimisen ja poisoppimisen kohteina ovat 
esimerkiksi taloustieteellisen valtionaputeorian 
tietyt käsitteet, periaatteet ja vastaavat menette­
lyt tai jopa huomattavat osat tuota teoriaa suh­
teessa vaikkapa niihin realiteetteihin, jotka kuvas-
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tuvat poliittisten kompromissien tarpeena. Edel­
leen, siellä missä järjestelmänmuutokset eivät 
riitä - esimerkiksi valtionapujärjestelmien sopeu­
tuksina - tulee kysymykseen suora finanssihal­
linnon henkilövoimavarojen vahvistaminen jälleen 
uutena yrityksenä sopeutua oppien muuttuviin 
oloihin. Tarkastelussa lähdetään siitä, että kaikki 
nuo meille kenties »raakoina aistifaktoina» näyt­
täytyvät seikat ovatkin itse asiassa vahvasti kä­
site- ja teoriapitoisia, vaikka kysymys olisikin vain 
meidän reflektoimattamme oman sosiaalistumi­
semme myötä ja sen jatkuessa omaksumistam­
me »käyttöteorioista», niin sanotuista »theories­
in-use». (Tästä ks. Ahonen 1999.) 

Lähtökohtana on, että laadittavan tieteellisen 
»uudelleenkuvaamisen» tulokset ovat tietyssä
mutta vain rajoitetussa määrässä yleistettävissä
oloihin, jotka riittävästi vastaavat oloja Etiopias­
sa 1990-luvun toisella puoliskolla. Mikäli kysymys
olisi vain Etiopiaa koskevista paikallisista erikoi­
suuksista ja vain Etiopian olojen kuvailusta, tut­
kimuksen keskeinen tarkoitus jäisi toteutumatta.

Etiopia tutkimuksen kohteena 

Etiopia on finanssihallintoa ja valtionapu järjes­
telmiä koskevan tarkastelun kannalta hyvin rele­
vantti kehitysmaa. Maa kuuluu suuriin Afrikan 
maihin noin 60 miljoonalla asukkaallaan. Se on 
pinta-alaltaan noin 1 miljoonan neliökilometrin 
valtiona suuri. Jo maan koko antaa sille huomat­
tavan merkityksen esimerkiksi EU:n ja Yhdysval­
tain ulkopolitiikassa. 

Etiopian erityispiirre on yli 2 000 vuoden mit­
tainen ortodoksis-kristillisen - tarkemmin sanot­
tuna niin sanotun »monofysiittisen» erotuksena 
katolisesta, ortodoksisesta ja luterilaisesta »tri­
nitaristisesta» kolmiyhteisyydestä - korkeakult­
tuurin koskaan täysin katkeamaton perinne. Kui­
tenkin tuo kulttuuri joutui noin tuhat vuotta sitten 
vakavaan stagnaatioon. Taloudellinen kehitys 
pysähtyi niin pitkälle, että Etiopia on nykyisin 
ostovoimakorjatulla bruttokansantuotoksella asu­
kasta kohden mitattuna yksi maailman köyhim­
piä maita. Etiopia ei koskaan joutunut siirtomaak­
si, joskin se menetti 1800-luvun lopulla Eritrean 
Italialle, joka myös miehitti Etiopian ydinalueet 
vuosiksi 1936-41. 

Kiintoisaksi Etiopian tekee myös sen uudempi 
historia. Maa yhdistyi likimain nykyistä vastaa­
vaan laajuuteensa vasta satakunta vuotta sitten. 
Negukset, keisarit, perustivat Addis Abeban uu­
deksi, kiinteäksi pääkaupungiksi. Nyt se on 2,5 
miljoonan asukkaan suurkaupunki maassa, jon-

201 

ka seuraavaksi suurimmat kaupungit ovat kor­
keintaan 300 000 asukkaan suuruusluokkaa. 
Keisarien modernisaatiopyrkimykset aiheuttivat 
muutoksia, mutta moni niistä jäi pintaväreilyksi. 
Hallinto sekä yhteiskunta- ja talouskehitys pysyi­
vät stagnoituneina. Järjestelmä jäi suoraksi jat­
keeksi feodalismille, jota ei sellaisenaan purettu. 
Vuosien 197 4-7 sotilashallitusten kautta käynnis­
tyi siirtymä sosialismiin, joka sittemmin kiintey­
tettiin marxismi-leninismiksi liittolaissuhteineen 
Neuvostoliittoon. Eritreasta ja muualta Pohjois­
Etiopiasta juontuva vapautusliike voitti pitkällisen 
sisällissodan jälkeen Saharan eteläpuolisen Af­
rikan suurimman, miltei puolimiljoonaisen Etiopi­
an armeijan ja marssi pääkaupunkiin vuonna 
1991. 

Vapautusliike oli marxilais-leniniläisen derg­
sotilashallituksen kumoamiseen tähdänneiden 
etiopialaisten kansojen, kansallisuuksien ja etni­
siteettien koalitio. Väliaikaisen hallituksen ensim­
mäisiä toimia oli ottaa tavoitteeksi etniseen fe­
deralismiin rakentuva valtiorakenne. Sillä korvat­
tiin keisari- ja kommunistivallan aikainen läänija­
ko. Alueellisia osavaltioita määriteltiin viisitoista, 
joista kaksi oli statukseltaan muita alempia kau­
punkiosavaltioita. Osavaltioiden muodostumisvai­
heessa viisi niistä yhdistyi eteläiseksi osavaltiok­
si (engl. lyhenne SNNP). 

Maan aikaisemman valtaeliitin alue Amhara 
muodostui samannimiseksi osavaltioksi. Asukas­
luvultaan vieläkin suurempi osavaltio, lähinnä 
yhteisen puhekielen pohjalta muodostettu Oro­
miya, sai maantieteellisesti hankalan muotoisen 
pitkulaisen alueen pääkaupungin itä- ja länsipuo­
lelta Keski-Etiopiassa. Kolmas suuri osavaltio on 
eteläinen SNNP. Kussakin suurimmista osavalti­
oista on asukkaista enemmän kuin monessa pie­
nessä saman maanosan maassa, 14-22 miljoo­
naa. Kukin niistä vetää pinta-alaltaan miltei ver­
toja Suomelle. Vajaan neljän miljoonan asukkaan 
Tigraysta tuli pohjoisin osavaltio. Sen pohjoispuo­
lella oleva tigraynkielinen mutta islamilainen Erit­
rea itsenäistyi vuonna 1993. Muut osavaltiot ovat 
aavikkoalueella, harvaanasuttuja ja vähemmistö­
kansallisuuksien kotiseutua (Somali, Afar) tai pie­
niä joko väestöltään (Benishangul-Gumuz ja 
Gambela, molemmat levottomalla Sudanin rajal­
la) tai alueeltaan (kaupunkikeskeinen osavaltio 
Harari sekä eräänlaisen alemman asteen kaupun­
kiosavaltiot Oire Oawa ja Addis Ababa). (Tauluk­
ko 1.) 

Finanssihallinnon kannalta on huomattavaa, 
että leijonanosa valtakunnan verotuloista kanne­
taan pääkaupungissa sekä Oire Oawassa, joka 
sijaitsee Addis Ababan ja naapurivaltion Ojibou-
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Taulukko 1. Etiopian alueelliset osavaltiot. 

Nu- Alue Asukasluku 
mero 1994 

1 Tigray 3 358 358 

2 Afar 1 131 437 
3 Amara 14 769 360 
4 Oromiya 20 012 952 

5 Somali 1 978 600 

6 Benishangul-Gumuz 492 689 

7-11 SNNP 11 064 818 

12 Gambela 194 755 

13 Harari 143 587 

14 Addis Ababa 2 341 556 

15 Dire Dawa 277 245 

Total 55 765 357 

tin samannimisen pääkaupungin välisen rautatien 
varrella. Kummankin kaupungin omat verotulot 
myös riittävät suurin piirtein niiden menoihin. 
Monella muulla Etiopian alueista ei sen sijaan 
vielä olla niin kiteytyneen markkinatalouden pii­
rissä, että mikään kehittynyt verotusjärjestelmä 
tulisi kysymykseen. 

Osavaltiotason alapuolella otettiin Etiopiassa 
liittovaltion muodostuessa käyttöön jako vyöhyk­
keisiin (engl. zones). Eteläisessä osavaltioissa 
vyöhykkeet muodostettiin osavaltion kansakun­
tarajoja noudattaen ja ne saivat autonomiaa. 
Eräissä muissa osavaltioissa vyöhyke on vain 
hallinnollinen jako ilman merkittävää itsehallinto­
roolia, joka kuuluu silloin seuraavaksi alemmalle 
hallinnon tasolle. Tästä vyöhykkeiden alapuoli­
sesta itsehallinnon tasosta käytetään nimeä wo­

reda, joka on eräänlainen itsehallinnollinen piiri­
kunta. Woredan keskikoko on noin 10 000 asu­
kasta, joskin koon hajonta on suuri. Samoin kuin 
osavaltiot ovat poliittis-hallinnollisesti miniatyyrejä 
liittovaltiosta hallitus- ja hallintoelimiltään, wore­
dat ovat miniatyyrejä osavaltioista. Useisiin wo­
redoihin sisältyy myös pikkukaupunkeja ja muita 
kuntia, joilla voi olla jonkinasteista itsehallintoa 
ja myös rajoitettuja verotusoikeuksia. Marxilais­
leniniläiseltä kaudelta periytyvät kaupunkien ra­
joitettu kebele- eli kortteli-itsehallinto sekä kollek­
tiivitalouden jäänteenä maaseudun talonpoikien 
yhdistysten itsehallinto. 

Etnisen federalismin toimivuutta Etiopiassa 
epäiltiin kansainvälisesti. Toisaalta olivat tiedos­
sa Intian kokemukset siitä, että mosaiikkimainen, 
monitasoinen liittovaltiokin saattaa säilyä sentään 
suhteellisen demokraattisena läpi vuosikymmen­
ten. Toisaalta olivat tiedossa toisen suuren afrik­
kalaisen liittovaltion Nigerian moninaiset epäva­
kausongelmat (Edevbaro 1998). 
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Osuus maan Pinta-ala Väestöntiheys, 
9, km2 henkeä/ km2 koko väestöstä, % 

6.02 60 200 56 
2.03 77 000 15 

26.48 188 800 78 
35.89 360 000 56 

3.55 215 900 9 
0.88 46 800 11 

19.84 112 000 99 
0.35 26 100 7 
0.26 300 479 

4.20 400 5 854 
0.50 1 600 173 

100.00 1 089 100 51 

Etiopian etnisen federalismin sentään kohtalai­
nen menestys poliittisten keskipakovoimien suit­
sinnassa yllätti epäilijät. Liittovaltio todella pani 
toimeen suunnitelmansa itsensä rakentamiseksi. 
Yhä suurempi määrä valtuuksia todella siirrettiin 
osavaltioille, jotka saivat todellisen autonomian. 
Kukin osavaltio sai oman perustuslakinsa, parla­
menttinsa, hallituksensa, hallintonsa ja oman lain­
säädäntönsä ja taloutensa. Aluksi kukin näistä 
piirteistä oli mukaelma liittovaltion soveltamasta, 
mutta vähitellen myös omaperäisiä ratkaisuja 
syntyi. 

5. TAPAUSANALYYSI MURROSVAIHEEN
KEHITYSMAASTA 11:
VAL TIONAPUJÄRJESTELMÄN
LUOMINEN

Etiopian liittovaltion kehkeytyessä veropohja ja 
verotuslajit jaettiin liittovaltion ja osavaltioiden 
kesken. Tietyt verot luetaan liittovaltion veroihin, 
tietyt osavaltioiden veroihin ja tietyt liittovaltion 
tosin keräämiin mutta osavaltioiden kanssa jaka­
miin veroihin. Kummallekin hallinnon tasolle luo­
tiin oma verohallintonsa. Kaikki tämä ei aivan 
vastaa esimerkiksi Musgraven ja Musgraven 
(1982) tunnettuja käsityksiä siitä, kuinka monita­
soinen vero- ja verotusjärjestelmä tulisi organi­
soida. Toisaalta järjestelmä on suurin piirtein toi­
miva ja myös taloustieteellisesti kohtalaisen pe­
rusteltu. 

Liittovaltion ja osavaltioiden välisen toimivallan, 
tehtävien ja verotusoikeuksien jaon lisäksi otet­
tiin käyttöön liittovaltion valtionapujärjestelmä 
osavaltioille. Taloustieteessä niin sanotuksi pys­

tysuoraksi fiskaaliseksi epätasapainoksi kutsut­
tu asiantila ( vertical fiscal imbalance) jäi verojär-
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jestelmässä huomattavan voimakkaaksi. Toisin 
sanoen valtaosa veroista kertyi liittovaltiolle. Et­
nisen federalismin periaatteiden mukaan sen si­
jaan vastuu useimmista julkisen sektorin tehtä­
vistä siirrettiin vähitellen osavaltioille. Tästä joh­
tui huomattavien liittovaltion valtionapujen tarve 
osavaltioille. Fiskaalinen epätasapaino on Etio­
pian oloissa kuitenkin myös tavallaan etu: se te­
kee mahdollisesti mittavan voimavarojen redistri­
buution kohden köyhimipiä alueita. 

Etiopialaiset asiantuntijat eivät suinkaan ole 
olleet tietämättömiä valtionaputeorian uusista vir­
tauksista. He ovat hyvinkin olleet allttiina tuon 
teorian ja sen sovellusten parhaimmille käytän­
nöille. On myös ilmeistä, etteivät liittovaltion ja 
osavaltioiden välisen valtionapujärjestelmän piir­
teet ole suinkaan pelkkää ulkomaisten asiantun­
tijoiden mukana tullutta tuontitavaraa. (Cole 
1994.) Etiopian valtionapujärjestelmän kehitys 
osoittaa seuraantoa, jossa valtionapujärjestelmää 
on jatkuvasti kehitetty, jotta se yhä paremmin 
toteuttaisi sillä ajetut tavoitteet ja vaalisi myös 
taloudellista tehokkuutta (Brosio & Gupta 1997). 
Esikuvamaihin kuuluvana on mainittu etenkin 
Intia sen liittovaltion ja osavaltioiden välisissä 
valtionapujärjestelmissä. 

Etiopiassa seurataan sellaista kansainvälistä 
käytäntöä valtionavun laskennallisessa määrittä­
misessä, että sovelletaan yhtä yhtenäistä kaavaa 
(»formula»), jolla tiivistetään koko laskennan pe­
riaatteet. Menettelyn etuna on tarkkuus ja yleis­
katsauksellisuus asiantuntijalle. Tosin poliittiset
päättäjät saati tavallinen lukutaitoinen - saati lu­
kutaidoton - etiopialaisäänestäjä kokenevat va­
kavia vaikeuksia heille asettuvassa tulkintateh­
tävässä.

Muistuttaen valtionapujärjestelmien käytäntöjä 
useimmissa muissa maissa laskentakaava ei ole 
Etiopiassakaan ollut ainoa tosiasiallisten valtion­
apusuoritusten määrääjä. Sen sijaan on toteuttu 
erinäisiä sopeutuksia, vähennetty tiettyjä eriä las­
kennallisista valtionapueristä, kohdennettu tätä 
kautta kohdentamatta jääneitä varoja uudelleen, 
sovellettu siirtymäkausia minkään osavaltion val­
tionavun äkillisten muutosten pehmentämiseksi 
sekä sovellettu muutakin laajaa harkintaa. Täl­
lainen poliittinen kompromissitoiminta on ollut toki 
tuiki tuttua myös suomalaisista valtionapujärjes­
telmistä sekä niiden muutosvaiheista. 

Etiopiassa sovellettu budjettivuosi on oman 
tarinansa väärti. Maassa sovelletaan kalenteria, 
joka on noin seitsemän vuotta ja seitsemän päi­
vää meidän soveltamastamme gregoriaanisesta 
kalenterista jäljessä. Etiopian budjettivuosi alkaa 
meidän kalenterimme mukaan ilmaisten 8.7 ja 
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loppuu seuraavana vuonna 7.7. Vuoden 1999 
alussa oli vastaavasti menossa budjettivuosi 
1991 EC (Ethiopian Calendar). Käytännön syis­
tä käytän kuitenkin vastaavassa tapauksessa il­
maisua budjettivuosi 1998/9 meidän kalenteriam­
me seuraten. 

Valtionapukaavaa sovellettiin ensimmäisen 
kerran budjettivuodelle 1994/5. Etiopia kuuluu 
maihin, joissa Suomesta poiketen julkinen käyt­
tötalous erotetaan tiukasti budjetissa pääomata­
loudesta. Tuona budjettivuonna käytettiin eri pe­
rusteita käyttötalouden kuin pääomatalouden 
valtionapujen kohdentamiseen. Käyttötalouden 
valtionapuja ei kohdennettu varsinaisella kaaval­
la, vaan sovellettiin muutamaa karkeaa kriteeriä: 
vyöhykkeiden ja woredojen yhteismäärä osaval­
tiossa, maaseututeiden yhteispituus, osavaltiolla 
olevien maatalouden neuvontakeskusten luku­
määrä sekä budjettivuoden 1993/4 menot koulu­
tukseen ja kansanterveyteen. Pääomakustannus­
ten valtionavut sen sijaan laskettiin nimenomai­
sella kaavalla (1 ). 

(1 )TRi = TR x (0.30 x POP/POP + 0.25 x ID/ID 
x POPi/POP + 

0.20 x SRB/SRB + 0.15 K/K + 0.10 A/A), jossa 

TR; Laskennallinen valtionapu alueelle i 
TR Suoritettavien valtionapujen kokonais-

menokehys (pääomataloudessa, myö-
hemmin koko taloudessa) 

POP; = Alueen i väestö 
POP Maan kokonaisväestö 
ID1 Aluetieteellinen ns. »1-distance» -indi-

kaattori kunkin alueen alikehittyneisyy-
den mittaamiseksi (normalisoitu siten, 
että kullakin alueella mittaa alueen 
»osuutta» koko maan normalisoidusta
alikehittyneisyydestä :E = 1.00)

1D Normalisoitu alikehittyneisyyden sum-
ma koko maassa = 1

SRB; Osuus, jonka alue i budjetoi katetta-
vaksi sen omilla verotuloilla budjetoi-
mistaan sen kokoaismenoista

SRB = Kaikkien alueiden painotettu keskiar-
vo kokonaismenojen verotulokattees-
ta own tax revenue

K. Alueen i kokonaismenot pääomatalo-
udessa

K = Kaikkien alueiden pääomatalouden
menot yhteensä

A; Alueen i pinta-ala
A Kaikkien alueiden yhteenlaskettu pin-

ta-ala (koko maan pinta-ala)
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6. TAPAUSANALYYSI MURROSVAIHEEN
KEHITYSMAASTA 111:
VAL TIONAPUJÄRJESTELMÄN KIIVAS
MUUTOSTAHTI

Budjettivuodelle 1995/6 valtionapukaavan so­
veltamisalueeksi laajennettiin sekä alueiden käyt­
tö- että pääomatalous. Kaavaa myös yksinker­
taistettiin huomattavasti muotoon (2). Väestöä, 
väestöllä painotettua alikehittyneisyyttä sekä 
menojen verorahoitusastetta ryhdyttiin siis käyt­
tämään kutakin yhtä tärkeänä valtionapukriteeri­
nä. Pinta-ala poistettiin kriteerien joukosta. 

(2)TRi = TR x (1/3 x POP/POP + 1/3 x ID/ID
x POPi/POP + 1/3 x SRB/SRB)

Seuraavalle budjettivuodelle 1996/7 kaavaa
muutettiin poistamalla painottaminen väestön 
määrällä alikehittyneisyysindikaattorista. Kaavan 
muodoksi tuli (3). 

(3)TR
i = TR x (1/3 x POP/POP + 1/3 x ID/ID

+ 1/3 x SRB/SRB)

Kaava ei jäänyt ennalleen seuraavallakaan 
budjettikaudella 1997/8. Kansainvälisen valuut­
tarahaston IMF:n laadituttaman selvityksen suo­
situksia (ks. Brosio & Gupta 1997) mukaillen 
kaava muutettiin muotoon (4). Väestön painoar­
voa siis nostettiin tuntuvasti, menojen verorahoi­
tusasteen merkitystä vähennettiin selvästi ja ali­
kehittyneisyyden painoarvoa laskettiin jonkin ver­
ran. Ensimmäinen kriteeri on eräänlainen univer­
saalinen tasa-arvo- ja hyvinvointikriteeri. Toinen 
kriteeri on nykyisellään kooste indikaattoreita, 
joista useissa painottuvat vuonna 1997 käynnis­
tettyjen kansallisten sektorikohtaisten kehittämis­
ja investointiohjelmien (SDP's, sectorial develop­
ment programmes, SIP's, sectorial investment 
programmes) tavoitteet. Kolmas kriteeri on edel­
leen tarkoitettu kannustamaan osavaltioita hyö­
dyntämään veropohjaansa omia tuloja saadak­
seen. 

(4) TR
I = TR x (0.60 x POP/POP + 0.25x D/D +

0.15 x SRB/SRB), jossa

Di = Uusi yhdistelmäindikaattori alueen i ali-
kehittyneisyydelle, 1 /(Ei+HI+R1+EL1+ 
TE1+W1)/6, normalisoituna alueen 
osuudeksi koko maan »alikehittynei­
syysmassasta» l: = 1.00 

D = Mittarin D mukaan laskettu normalisoi-
tu alikehittyneisyyden summa maassa 
= 1 

HALLINNON TUTKIMUS 3 • 1999 

= Aluetta i koskeva koulutusalan sum­
maindikaattori, jossa painottuvat yhtä 
voimakkaasti kukin peruskoulun luokan 
keskikoko, oppilas-opettaja -suhde ja 
kouluikäisten osallistumisaste perus­
koulun »ala-» ja »ylä»-asteella 

= Aluetta i koskeva terveysalan sum­
maindikaattori, jossa painottuvat yhtä 
voimakkaasti kukin klinikoiden (lähin­
nä terveysasemien) määrä, lääkärien 
määrä, sairaanhoitajien määrä, sai­
raanhoitoavustajien (lähinnä perushoi­
tajien ja lääkintävahtimestarien) mää­
rä, sairaalavuoteiden määrä sekä alle 
viisivuotiaiden kuolleisuusaste 
Teiden tiheyden indeksi alueella i 

= Sähköistysasteen indeksi alueella i 
= Puhelintiheyden indeksi alueella i 

Puhtaan juomaveden saatavuuden in-
deksi alueella i 

Valtionapukaavaa on käytetty yleensä vain las­
kettaessa alustavan valtionapusuorituksen suu­
ruus liittovaltiolta osavaltioille. Monen kansan, 
kansallisuuden ja etnisiteetin osavaltiossa SNNP 
kaavaa sovelletaan kuitenkin myös osavaltion 
kohdentaessa valtionapuja alemmille itsehallin­
non tasoille. 

Valtionapukaavaa kehitettäessä on aidosti py­
ritty jatkuviin parannuksiin järjestelmässä. Toi­
saalta esimerkiksi budjettivuoden 1995/6 lasken­
nallisten valtionapusuoritusten tultua lasketuiksi 
kävi ilmi, että vauraimpien osavaltioiden Addis 
Abeban ja Oire Dawan saamat valtionavut olisi­
vat kasvaneet tuntuvasti. Siksi tehtiin harkinnan­
varainen korjaus, jolla rajoitettiin kaavan muutok­
sen vaikutus minimiin. Tällainehan on ollut tut­
tua Suomenkin valtionapujärjestelmissä. 

Kaavoilla (1 )-(4) lasketut valtionapusuoritukset 
T1 ovat vain bruttomääriä, joista tiettyjä muita eriä 
on vähennetty. Ensimmäiseen nettovaltionapu­
määrään päädytään kaavalla (5) eli vähentämäl­
lä bruttovaltionavusta kunkin alueen omat vero­
tulot, joskaan ei sen osuutta liittovaltion ja osa­
valtioiden keskenään jakamista verotuloista. 

(5) TR(netto)1 = TR (brutto) 1 - R1, jossa

TR(netto)1 = Valtionapu alueelle i jonkin kaa-
voista (1 )-(4) perusteella 

TR(brutto)1 = Alustava nettovaltionapu kullekin 
alueelle sen jälkeen, kun on vähen­
netty R

i 

Ri 
= Alueen i omat verotulot 
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Valtionapukaavansa kannalta Etiopian valtion­
apujärjestelmä perustuu valtionaputeorian kan­
nalta (Asetelma 1) yksinomaan yleisiin valtion­
apuihin. Tarkemmin sanoen nuo valtionavut ovat 
myöntäjää sitoviin eikä vapaaharkintaisiin kritee­
reihin perustuvia, joskin laskentatuloksia sopeu­
tetaan harkinnalla. Sitovat kriteerit ovat menon­
tarve- ja veropohjan hyödyntämisen aktiivisuus­
kriteerejä. Sen sijaan veropohja sellaisenaan ei 
kuulu kriteeristöön. Erityisiä eli tarkoitussidonnai­
sia valtionapuja ei Etiopiassa myönnetä, joskin 
yleisten valtionapujen kohdentamisen valtionavun 
tarvekriteerit toimivat jossakin mitassa tiettyjä, 
valtakunnallisessa yhteiskunta- ja talouspolitiikas­
sa preferoituja tarkoituksia edistävään suuntaan. 

Brosio ja Gupta (1997) esittävät arvostelua 
kaavan (5) mukaista menettelyä kohtaan. Heidän 
mukaansa menettely vähintään kumoaa sen kan­
nustimen, jonka kaavaan (4) sisältyvä viimeinen 
valtionapukriteeri antaa kullekin alueelle kantaa 
itselleen omia verotulojaan. 

Budjettivuodesta 1996/7 Etiopian valtionapujär­
jestelmässä on lisäksi sovellettu niin sanottua 
budjettivähennysten käytäntöä (budget offset). 
Käytäntö merkitsee, että osavaltioihin kohdistu­
vat ulkoiset suoritukset, etenkin niin sanottu tek­
ninen kehitysapu, vähennetään siitä valtionavus­
ta, jonka osavaltio muuten saisi. Tämä seikka on 
aiheena jäljempänä. 

Kiivas valtionapujärjestelmän muutostahti ei ole 
hiljentynyt. Budjettivuodelle 1998/9 Etiopiassa 
suunniteltiin valtionapukaavan uudistamista edel­
leen. Erään R;on harkittu lisättäväksi myös osa­
valtioiden tulot liittovaltion ja niiden yhteisis­
tä, keskenään jakamista veroista. Kunkin osaval­
tion väestön huomioon ottamiseen kaavassa on 
samoin suunniteltu muutosta. Kysymykseen tu­
lee lineaarisen asemasta valtionapukaavan yh­
den elementin käyräviivainen riippuvuus kunkin 
osavaltion väestöstä. Samoin on pohdittu sitä, 
missä määrin painotettaisiin yhtäältä taloudelli­
sen ja toisaalta sosiaalisen (opetus, terveys) ke­
hityksen puutteiden kompensaatiota kaavassa. 

7. TAPAUSANALYYSI MURROSVAIHEEN
KEHITYSMAASTA IV: ARVIOINTIA
ESIMERKKITAPAUKSEN
VAL TIOAPUJÄRJESTELMÄSTÄ

Sekä nykyisen että mahdollisen tulevan valtion­
apukaavan ja järjestelmän kehittämiseksi voidaan 
esittää vielä muitakin kuin Etiopiassa jo esillä 
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olleita ideoita. Nykyisessä järjestelmässä on kui­
tenkin monia sellaisia piirteitä, joita kannattaa 
vaalia. Järjestelmä on ensinnäkin rakennettu si­
ten, että pysyminen makrotaloudellisen, valtion­
taloudellisen ja osavaltiotasoisen menokehyksen 
sisällä ei ole teknisesti vaikeaa. Järjestelmä on 
toiseksi ylläpitonsa taloudellisilta transaktiokus­
tannuksilta halpa. Tämä on tärkeää maassa, jos­
sa finanssihallinto on heiveröistä ja sen henkilö­
resurssit erittäin niukat. Mitään jälkikäteisiä kor­
jauksia laskennallisiin ja sitten harkinnalla tarken­
nettuihin valtionapusuorituksiin ei tehdä. 

Etiopiassakin voisi kenties tulla kysymykseen 
järjestelmällinen verotulojen tasausjärjestelmä 
osavaltioiden kesken. Sen sijaan sellainen Suo­
men ja Ruotsin kuntien valtionapujärjestelmässä 
tai Saksan liittovaltion ja osavaltioiden välisessä 
järjestelmässä (Osterkamp 1994) käytetty menet­
tely, että vauraimmat valtionavun saajat suoraan 
maksavat eriä varattomimmille saajille, ei voi 
monietnisessä etiopialaisessa federalismissa tulla 
kysymykseen. Verotulojen tasaus poistaisi sen 
nykyisen ongelman, että osavaltioiden on itse 
asiassa jopa edullisempaa olla hyödyntämättä 
veropohjaansa kuin tehdä niin. Näin on etenkin 
sen jälkeen, kun kaavasta (3) siiryttiin kaavaan 
(4), joka kannustaa osavaltioita edeltäjäänsä 
vähemmän veropohjansa hyödyntämiseen. 

Valtionapukaavan (4) toisen indikaattorien 
koostumusta voitaisiin kenties kehittää yhä tar­
kemman tarvemittauksen suunnassa. Nyt eten­
kin terveydenhuoltoa koskevat mittarit ovat voi­
mavarapainoitteisia ja toimivat siksi konservatii­
viseen, olemassa olevan kapasiteetin säilyttämis­
tä korostavaan suuntaan. Tosin esimerkiksi lää­
kehuollon tai terveyskeskusten lääkevarastojen 
toimivuutta koskevien indikaattoreiden laadinta ja 
päivitys olisi työlästä. Sektorikohtaisten kansal­
listen SDP- ja SIP-ohjelmien toimeenpanoa ei sen 
sijaan liene perusteltua ryhtyä tukemaan tarkoi­
tussidonnaisilla valtionavuilla, jotka määriteltäisiin 
esimerkiksi tietyssä suhteessa osavaltioiden it­
sensä uhraamiin vastaaviin menoeriin. Menette­
ly vaatisi jälkikontrolleja, mitkä huomattavasti 
rasittaisivat maan heiveröistä finanssihallinnon 
kapasiteettia. Kenties liittovaltion puiteohjeistus 
avainsektoreilla harjoitettavalle toiminnalle voitai­
siin sen sijaan saada konsensuaalista tietä ai­
kaan. Kuten IMF, Maailman valuuttarahasto, on 
ehdottanut, tällaisia asioita käsitteleväksi neuvot­
telufooru miksi voitaisiin perustaa liittovaltion ja 
osavaltioiden välinen valtionapuasiain lautakun­
ta. 

Etiopian valtionapujärjestelmän kehittämisessä 
ei toistaiseksi ole paneuduttu erääseen keskei-
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simmistä maan finanssihallinnon tarkoituksenmu­
kaisuuden ongelmista. Monien muiden kehitys­
maiden tapaan maassa vallitseva tiukka käyttö­
talouden ja pääomatalouden budjettien ero on 
omiaan estämään maassa vallitseville tarpeille 
herkkää julkisen menotalouden hoitoa. Eroa vah­
vistaa se, että käyttötalousbudjetointi joskin myös 
koko budjettiprosessien yhteensovittaminen kuu­
luu valtiovarainministeriön, osavaltioiden finans­
sivirastojen ja woredojen finanssitoimistojen teh­
täviin. Pääomabudjetointi on sen sijaan erotettu 
talouskehitys- ja kehitysyhteistyöministeriön, osa­
valtioiden suunnitteluvirastojen ja woredojen 
suunnittelutoimistojen toimialaan. 

Sen sijaan, että pääomatalouden budjetointi 
elimellisesti varsoisi käyttötalouden tarpeista, 
jako yhtäältä pääoma- ja toisaalta käyttötalous­
budjettiin tehdään kullakin tasolla ensimmäise­
nä budjetointiratkaisuista. Tämä aiheuttaa on­
gelmia investointien aiheuttamiin uusiin käyttö­
menoihin varautumisessa, jopa ylisuuria inves­
tointeja tarpeisiin nähden sekä ongelmia pyrit­
täessä varustamaan investoinneilla perustettu­
ja laitoksia ja infrastruktuureja laitteilla, tarveai­
neilla ja sähköllä. Ongelmia pahentaa vakavas­
ti se, että Etiopiasta vielä puuttuu esimerkiksi 
meidän maassamme tuttu monivuotinen meno­
kehikko julkistalouksien budjetoinnissa. Ad hoe 
-budjetointi yhdistyneenä aikaisempien budjet­
tien perin hitaaseen sopeuttamiseen eli niin kut­
suttu budjetti-inkrementalismi ovat noissa olois­
sa vallitsevia.

Käyttö- ja pääomatalouksien erottelua voisi 
ajatella lieventävän sen, ettei osavaltioilla nimel­
lisesti ole velvollisuutta käyttää saamiaan valti­
onapuja niihin määrätarkoituksiin, joiden nojalla 
valtionavut on kuitenkin niille kohdennettu. Liit­
tovaltiolla ei ole edes oikeutta antaa sellaisia 
normeja kuin Suomessa valtio antaa kunnille sii­
tä, mitä palveluja ja missä mitassa valtionavun 
saajien tulee tarjota. Toisaalta sekä liittovaltion 
että osavaltioiden budjettisäännökset kieltävät 
siirrot menoerältä toiselle, virementit, pääoma­
budjetista käyttötalousbudjettiin, vaikka vanhan 
korjaaminen tai muu sen käyttökelpoiseksi saat­
taminen olisi usein huomattavasti perustellumpaa 
kuin kokonaan uuden rakentaminen. Samoin ei 
tosiasiassa juuri ole mahdollista käyttää täyttä­
mättä olevien virkojen johdosta säästyneitä palk­
kausmenoja ylläpito- ja peruskorjausmenoihin, 
joilla vajaakuntoista kapasiteettia voitaisiin paran­
taa. Valtionapujen tosiasiallinen taloudellinen 
vapaa käyttökelpoisuus (»fungibiliteetti», fungibi­
lity, ks. McCloskey 1988) on vastaavasti hyvin 
rajoitettua. 
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B. TAPAUSANALYYSI MURROSVAIHEEN
KEHITYSMAASTA V: ULKOISTEN
SUORITUSTEN HUOMIOON OTTAMINEN
ESIMERKKITAPAUKSEN
VALTIONAPUJÄRJESTELMÄSSÄ

Kuten edellä mainittiin, Etiopian liittovaltion 
budjetoinnissa valtioapuja osavaltioille määrättä­
essä otettiin ensi kertaa budjettivuonna 1996n 
käyttöön osavaltioihin kehitysapuna kohdistuvien 
budjettisuoritusten vähennyskäytäntö, »budget 
offset». Se koskee sitä noin seitsemää prosent­
tia osavaltioiden kokonaismenoista, jonka ne 
saavat kehitysavun kautta sen jälkeen kun vä­
hennyskäytäntöä on sovellettu. Analogia ulkoisille 
suorituksille Suomen oloissa koostuu EU:n raken­
nerahastovarojen kohdentamisesta maamme alu­
eille. Vähennyskäytännön Etiopiassa aiheuttamia 
vastaavia ongelmia ei meillä kuitenkaan voi syn­
tyä, koska rakennerahastojen toimintaperiaatteet 
kansallisia rahoitusosuuksia koskevina vaatimuk­
sineen ovat osa jäsenvaltioiden yhdessä voi­
maansaattamaa, niitä kaikkia sitovaa EU-oikeus­
järjestystä. 

Monessa mielessä etiopialainen ulkoisten suo­
ritusten vähennyskäytäntö on ymmärrettävä ja 
perusteltu. Etiopian julkinen talous on kansallis­
ten finanssi-instituutioiden kanssa tehtyjen so­
peuttamiskriteerien ja lainoitussopimusten nojal­
la aivan yhtä tiukoissa menokehyksissä kuin vas­
tineensa Suomessa Maastricht-kriteerien tähden. 
Siksi ulkoisten suoritusten ei voida sallia aiheut­
tavan nettokasvua julkisessa taloudessa. Ei 
myöskään voida ajatella, että maan ulkomaiset 
kehitysyhteistyökumppanit saisivat kohdentamal­
la kehitysapua suosikkialueilleen - tai alueille, 
joilla vallitsevat siinä määrin rauhanomaiset olot, 
että apua voidaan ylipäätään hallinnoida - mää­
rätä kansallisen kehityksen painopisteitä. Tähän 
liittyy, että aidossa etnisen federalismin mukai­
sessa järjestelmässä osavaltioiden tasa-arvoisen 
kohtelun vaalinta on elintärkeää. Tätä vähennys­
käytäntö myös tukee. Lopulta käytäntö korostaa 
tarvetta harkita tarkoin osavaltioissa, mihin tar­
koituksiin ne pyrkivät saamaan kehitysapua. 
»Mikä tahansa apu kelpaa, koska se on ilmais­
ta», ei ole tässä periaatteena niin kuin kehitys­
maissa toisinaan.

Toisaalta kehitysavun budjettisuoritusten vä­
hennyskäytäntö on ongelmallinen. Koska kaikki 
tuollaiset suoritukset periaatteessa vähennetään 
saavan osavaltion valtionavusta, osavaltio on itse 
asiassa tilanteessa, että se kehitysapua hyväk­

syessään suostuu vaihtamaan tarkoituksiin sito­
matonta eli täysin »fungiibelia» valtionapurahaa 
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kehitysyhteistyökumppanin kanssa sovittuun, 
yleensä investointiluonteiseen tarkoitussidonnai­
seen rahaan. Hyvinvoinnin taloustieteen alkei­
sopinkappaleisiin kuitenkin kuuluu, että tietty ra­
hasumma tarkoitukseen sitomattomia varoja on 
saajalle arvokkaampi kuin millä tahansa tavoin 
käytöiltään sidottu rahasumma. Kun tietyn sito­
mattoman rahasumman saajalle tuottamasta hyö­
dystä vähennetään sidotun rahasumman hyöty 
saajalle, saadaan erotus, josta käytetään hyvin­
voinnin taloustieteen valtionapu- ja verotussovel­
luksissa hieman harhaanjohtavaa menetystä »hy­
vinvointitappio», »welfare loss». Tällä tavoin ym­
märrettyjen hyvinvointitappioiden välttäminen on 
ollut perusteluna moninaisten tarkoitussidonnais­
ten valtionapujen järjestelmien korvaamiseen 
kokonaissummiin perustuvilla järjestelmillä, siir­
tymisellä menolajibudjetoinnista kokonaissummiin 
perustuvaan budjetointiin sekä siirtymiseen mo­
ninaisten verovähennysten kaventamista vero­
pohjista harvoilla vähennyksillä varustettujen laa­
jojen veropohjien järjestelmiin. 

Ellei julkisen talouden menojen kokonaiskehys 
rajoita mahdollisuuksia ottaa vastaan kehitysapu­
suorituksia ja ellei maahan virtaava kehitysapu 
aiheuta inflatorista kehitystä, kullakin osavaltiol­
la oleva yksilöllinen kannustin kieltäytyä kehitys­
avusta on koko kansan- ja julkistaloudelle vahin­
gollinen. Hyväksytyt ja sovitut kehitysapuhank­
keet jäävät sitä paitsi jokseenkin yhtä usein to­
teumatta kuin toteutuvat, ja monet toteutuvatkin 
hankkeet saadaan loppuun vain osaksi. Toisi­
naan kehitysavun antajien finanssihallinto on 
saajille kohtuuttoman monimutkaista, toisinaan 
saajat eivät kykene raportoimaan tai eivät halua 
raportoida hankkeiden edistymisestä. Etiopian 
osavaltioilta sen sijaan vähennetään täysimää­
räisesti jo suunnitellut kehitysapusuoritukset, eikä 
jälkikäteistä korjaavaa käytäntöä ole saamatta 
jääneiden kehitysapujen ottamiseksi huomioon ja 
vastaavasti aiheetta menetettyjen valtionapujen 
palauttamiseksi. Kaiken kaikkiaan vallitsee syitä 
pohtia, kuinka ongelmaa kenties voitaisiin lieven­
tää. Mahdollisuuksia tähän saattaisi olla esimer­
kiksi seuraavilla suunnilla: 

• Usein ehdotettuja mutta keinotekoisina epä­
realistisia parannusehdotuksia ovat esimerkik­
si vähennyskäytännön toteuttaminen 100 pro­
senttia pienempänä, vähennysten toteuttami­
nen vahvistettujen stardardikustannusten pe­
rusteella toimeenpanon tehokkuusvaihtelujen
eliminoimiseksi, siirtyminen budjetoimaan tek­
ninen kehitysapu henkilötyökuukausina rahan
asemasta sekä vähennysten rajoittaminen
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vain paikallisen projektihenkilöstön palkkaus­
menoihin. 

• Realistisempiin parannuksiin kuuluu kehitys­
avun antajien ja saajien finanssihallinnon käy­
täntöjen harmonisointi, yksinkertaistaminen ja
muu parantaminen samassa yhteydessä, kun
alueellisen finanssihallinnon kapasiteettia
yleensäkin parannetaan.

• Kysymykseen tulee myös vähennysten perus­
taminen toteutuneisiin apusuorituksiin suun­
niteltujen mutta kenties osin toteutumatta jää­
vien asemasta.

• Mahdollisuuksia tarjoaa myös siirtyminen
avunantajien suoraan tukeen, joka kohdistetuu
asianomaisiin kohtiin liittovaltion budjettia.
Tämä voisi merkitä mm. avunantajien varojen
korvamerkintöjä tiettyihin osavaltiotason hank­
keisiin, vaikka tämä tapahtuisi jo liittovaltion
budjetissa.

• Omat mahdollisuutensa tarjoaa »kolmannen
sektorin» organisaatioiden käyttäminen avun
saajina tuon sektorin voimistumisen myötä.
Tämä ehkäisisi osavaltioiden valtionapuja kos­
kevan vähennyskäytännön toteutumisen.

9. TAPAUSANALYYSI MURROSVAIHEEN
KEHITYSMAASTA VI:
FINANSSIHALLINNON KOMPETENSSIN
JA INSTITUUTIOIDEN KAPASITEETIN
KEHITT ÄMISHAASTEET

Tämä artikkeli on osaltaan kohdistunut siihen 
kysymykseen, missä määrin parhainkin finanssi­
hallinnon ja valtionapujärjestelmien tietämys lan­
keaa hedelmättömään maaperään, elleivät insti­
tuutiot ja ihmisten osaaminen ole kunnossa. Fi­
nanssihallinnon perus- ja täydennyskoulutuksen 
kehittäminen on suuri haaste jo kehittyneidenkin 
maiden olosuhteissa, kun otetaan huomioon ta­
louden ja sen ohjauksen merkityksen suuri lisään­
tyminen viime vuosina. Vieläkin suurempi haas­
te tuo kehittäminen on kehitys- ja murrosvaiheen 
maissa, saatikka maissa, joissa kehitys ja mur­
ros ovat samanaikaisina haasteina. 

Etiopiassa osavaltioilla on keskimäärin 4-5 vir­
kamiestä 1 000 asukasta kohden. Suomessahan 
tuo lukema on noin 100. Suurin tuo suhteellinen 
määrä Etiopiassa on yhtäältä urbanisoituneim­
missa osavaltioissa ja toisaalta pienimmissä syr­
jäisissä osavaltioissa (Taulukko 2, vrt. Taulukko 
1 ). Syrjäisissä pienissä ja maaseutuvaltaisissa 
osavaltioissa vallitsee suhteellista puutetta pro­
fessionaalisista virkamiehistä. Tosin juuri kehit­
tyneimpien ja etenkin kaupunkimaisten osavalti-
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Taulukko 2. Etiopian osavaltioiden virkamieskunnan koostumus ja sen finanssihallinnon kapasitee­
tin laajeneminen. 

Alue Osavaltion Osavaltion Professio- Osavaltion Yleishallinto- Osavaltion Osavaltion Osavaltion 
hallinnon hallinnon naalisia professio- virkamiesten lähettämien lähettämät ECSC-

virkamiehistö virkamiehiä virkamiehiä% naalisista osuus kaikista opiskelijoiden opiskelijat opiskelijat 
1996 / 1 000 kaikista virkamiehistä virkamiehistä määrä ECSC:ssa finanssihal-

asukasta virkamiehistä niiden o/o Etiopian Civil suhteessa !innon ja
osavaltiossa virkamiesten Service osavaltion julkisen 

%-osuus, Collegessa professio- laskenta toi-
joilla (ECSC), naalisen men B.A. 

vähintään vuosiluokat virkamies- •ohjelmassa 
alempi 1994/5 ja kunnan suhteessa 

kandidaatin- 1995/6 määrään,% osavaltion
tutkinto yhteensä laskenta-

toimen ja
tarkastuksen 

professlonaali-
virkamiesten 
määrään,% 

Tigray 17 984 5.35 13.19 30.94 13.05 250 10.54 16.28 
Afar 4 067 3.59 N.A N.A. 30.26 49 N.A. 4.28 
Amara 59 345 4.02 16.52 32.60 12.56 298 3.04 3.67 
Oromiya 85 660 4.28 13.59 31.65 9.60 283 2.43 3.49 
Somali 5 360 2.71 N.A N.A. 21.36 200 N.A. 54.47 
Benishangul-G. 4 126 8.37 8.07 38.14 41.83 96 28.83 7.80 
SNNP 43 401 3.92 16.05 29.78 16.52 404 5.80 5.01 
Gambela 2 582 13.26 10.50 46.49 20.75 77 28.41 4.61 
Harari 2 815 19.60 18.72 38.33 11.12 39 7.40 17.46 
Addis Ababa 20 715 8.85 24.80 39.86 19.74 11 0.21 0.00 
Oire Dawa 2 125 7.66 18.26 43.30 15.38 12 3.09 4.35 

Yhteensä 248 180 4.45 15.08 33.01 14.09 1 719 4.59 5.30 

oiden infrastruktuurit vaativat oikeutetusti omat 
spesialistinsa. Toisaalta pienessä Gambelan osa­
valtiossa vähintään alemman kandidaatintutkin­
non suorittaneiden professionaalisten virkamies­
ten osuus koko virkamieskunnasta oli suuri. 

Yleishallintovirkamiesten osuus koko virka­
mieskunnasta soveltuu karkeaksi hallinnon byro­
kratisoitumisen mittariksi. Tämä osuus on suurin 
pienissä tai syrjäisissä maaseutuvaltaisissa osa­
valtioissa. Tosin osuus on suuri myös kahdessa 
urbaaneimmassa osavaltiossa. 

Etiopian hallintoakatemia Civil Service College 
näyttää työskentelevän varsin perusteltuun ta­
paan virkamiesalijäämän lieventämiseksi. Tosin 
voidaan kysyä, eikö tuollaisen laitoksen perus­
tehtävänä virkamiesten varustamisen asemasta 
alemmalla kandidaatin tutkintona voisi olla alu­
eellisesti hajautettu täydennyskoulutus yliopisto­
jen huolehtiessa peruskoulutuksesta. Joka tapa­
uksessa kaksi pienintä ja syrjäisintä maaseutu­
osavaltiota näyttävät olleen saamassa tuntuvim­
mat lisät professionaaliseen virkamieskuntaansa 
CSC:sta. 

CSC tarjoaa neljää koulutusohjelmaa alemmas­
sa kandidaatintutkinnossaan: julkisoikeus, osa­
valtioiden ja woredojen suunnittelutehtäviin kou-

luttava kansantaloustiede, finanssihallinto ja jul­
kinen laskentatoimi sekä neljäntenä, pienenä 
ohjelmana yhdyskuntatekniikka. Somalin, Hara­
rin ja Tigrayn osavaltioiden finanssihallintokapa­
siteetti näyttäisi olevan laajenemassa erityisen 
nopeasti. Erityisesti Somalin osavaltiossa tuo 
kapasiteetti näyttäisi jopa kaksinkertaistuvan tuo­
reiden finanssihallinnon kandidaattien astuttua 
virkoihinsa osavaltiossa. Sen sijaan Addis Abe­
ban osavaltiossa nuo spesialistit selvästikin kou­
lutetaan muualla kuin CSC:ssa. Tämä tapahtuu 
mitä ilmeisimmin Addis Abeban yliopiston vastaa­
vassa koulutusohjelmassa. 

10. TARKASTELUN OPETUKSET

Ensimmäinen tapauksen opetus on se, että 
kehitysmaassakin voi olla käytössä varsin ajan­
mukainen valtionaputeoria, jonka soveltajien ei 
tarvitse hävetä esimerkiksi itseään pohjoismaihin 
vertaillessaan. Myös finanssihallintoon ja yleen­
sä hallintoalalle suunnattu virkamieskoulutus 
omaa sellaisissakin kaukaisissa oloissa kuin esi­
merkkimaassa hyvinkin monia vastaavia piir­
teitä kuin Suomessa. Mieleen tulee esimerkiksi 
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se virkamiesuria silmällä pitäen järjestetty koulu­
tus, joka alkoi 1920-luvulla silloisessa Yhteiskun­
nallisessa korkeakoulussa. Eipä koulutusmalli 
kokonaan poikkea edes Tampereen nyky-yliopis­
ton mallista. 

Erityinen kehitysmaan finanssihallinnon piirre 
on heiveröisyys. Tämä piirre ei ole suinkaan vie­
ras meikäläisissäkään oloissa. Rutiköyhyys ei toki 
ole meillä ongelma kuten kehitysmaissa. Ajatel­
laanpa kuitenkin maamme muutamia jopa alle 
200 asukkaan kuntia tai niiden taloudellista suu­
ruusluokkaa olevia joskin harvatehtäväisempinä 
keskittymisetuja omaavia alle 2 000 jäsenen seu­
rakuntia. Tuota mittakaavaa paljon suuremmis­
sakaan kunnissa ja seurakunnissa laaja profes­
sionaalinen finanssihallinnon byrokratia ei ole 
realistinen vaihtoehto edes vauraassa Suomes­
sa. Instituutioiden ja kapasiteetin kehittämisessä 
on vastaavasti analogisia haasteita yleisen ke­
hittyneisyyden eroista huolimatta. 

On kiintoisaa havaita, ettei aikaisempien vuo­
sikymmenien patenttiratkaisujen kaltaisia ihme­
lääkkeitä tällä kertaa ole tarjolla hallinnan kestä­
vyyttä takaavan finanssihallinnon rakentamiseen. 
Aikanaan ihmelääkkeeksi tarjottiin kaikenkattavaa 
kokonaisvaltaista suunittelua, sittemmin puoles­
taan läpitunkevaa kaiken alistamista markkina­
voimille. Vaikka kummankin ihmelääkkeen jäämiä 
esiintyy kehitysmaissa edelleen, nyt suunnitte­
luomnipotenssin ja laissez-faire -ideologian tilal­
le ovat tulleet parhaimmillaan räätälin tai kirurgin 
tarkkuudella toteutettavat instituutioiden ja kapa­
siteetin kehittämispyrkimykset (Ahonen 1999). 
Optimistisesti tätä voi pitää merkkinä siitä, että 
käsitys inhimillisten pyrkimysten väistämättömäs­
tä epätäydellisyydestä on tällä kertaa voimissaan. 
Asteettaisen hivuttautumisen, vähittäisen oppimi­
sen ja kärsivällisyyden puolesta puhuvat finans­
sihallinnon kehittämispolitiikassa puhuvat myös 
esimerkkimaan kokemukset. Mistäpä muusta on 
loppujen lopuksi kysymys kuin nöyrän mutta van­
kan osaajan eräänlaisesta arkipäivän fenomeno­
logiasta, jota ei voi opettaa, mutta jonka voi si­
säistäen oppia, jos malttia riittää. 
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