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Esipuhe

Kehitysrahoituksesta kaytava keskustelu rajoit-
tuu valitettavan usein kapeasti kehitysapuun.
Kehitysapupuhetta puolestaan vaivaa koherens-
sin puute, ja sen suhde muuhun rahoitukseen
jaad helposti kasittelematta. Tassa taustaselvityk-
sessa kehitysrahoitusta kasitellddn laajana ko-
konaisuutena. Lahtckohtamme on kaytettavissa
olevien resurssien kokonaisuus, johon "positii-
visten” rahoitusmuotojen lisaksi kuuluvat myos
"negatiiviset” rahoitusmuodot, eli esimerkiksi
valtioiden velkojenmaksun aiheuttamat rasi-
tukset ja koyhien valtioiden heikko kapasiteetti
kerata verotuloja — osin niista itsestdan riippu-
mattomista syista.

Kasittelemme tarkimmin kehitysrahoituk-
sen demokratisointia seka kehitysrahoituksen ja
demokratian suhdetta yleisesti. Rahoituksesta ja
demokratiasta on totuttu puhumaan toisistaan
erillisina; perinteisesti rahoitus on kuulunut ta-
louden ja demokratia politiikan piiriin. Yhteis-
kuntatieteissd naita tutkimuskenttia varten on
vanhat perinteiset tieteenalansa. Tallaiset jaot
ovat kuitenkin osoittautuneet kyseenalaisiksi jo
kaytannon tutkimuksessa ihmisten arkipaivasta
puhumattakaan. Nykytaloudessa yksittaisten
ihmisten ja yhteisojen mahdollisuudet vaikuttaa
elamansa puitteisiin ovat keskeisia kysymyksia
riippumatta siitd, miten asiakokonaisuudet on
jaettu. Talouden jattaminen politiikan ulkopuo-
lelle merkitsisi jonkinasteista politiikan loppua.

Kehityksen kasite nivoo talouden ja poli-
titkkan kentat erittiin tiiviisti yhteen. Kehitys-
tutkimuksessa on syntynyt vahva kasitys siita,
etta poliittisia vaikuttamismahdollisuuksia ei
tule jattad kehityksen kasitteen ulkopuolelle.
Itse asiassa useat historialliset epdonnistumiset
yhteiskuntien kehityksessa ovat johtuneet juuri
demokratian roolin syrjayttamisesta. Taman sel-
vityksen yhtena keskeisena tarkoituksena onkin
kysya, milld tavoin rahoituksen kriteereja voi-
daan kehittad demokratiaa vahvistaviksi. Demo-
kratia ymmarretaan tassa yhteydessa laajasti. Se
tarkoittaa muodollisten vaikutusmahdollisuuk-
sien lisdksi muun muassa mahdollisuutta arvioi-
da poliittisia valintoja.

Jotkut asiantuntijuutta vaativat paatokset,
esimerkiksi rahoituksen monimutkaisessa maa-
ilmassa, voivat toki olla vain rajallisesti liitetta-
vissa laajasti ymmarretyn demokratian piiriin.

Jokaisella paatoksella on kuitenkin aina tavalla
tai toisella suhde demokratiaan. Tata suhdetta
on mahdollista lahestya kahdella tavalla: miten
rahoituspaatoksia voidaan tehdd demokraatti-
sestija miten demokratiaa voidaan vahvistaa ra-
hoituspaatoksilla. Koska demokratia ei nivoudu
vain paatoksenteon prosesseihin, voidaan yhta
lailla kysy&, millainen rooli rahoituksella ylei-
semmin ottaen yhteiskunnassa on ja millainen
tdma rooli voisi demokraattisten instituutioiden
ja kaytantojen vahvistamisessa olla.

Nama kaksi teemaa yhdistyvat saumatto-
mastiniin sanotussa kannustinajattelussa, johon
on viime aikoina kiinnitetty paljon huomiota
my0s kehitysrahoituskeskusteluissa. Kannus-
timilla tarkoitetaan erilaisten vakiintuneiden
rakenteiden ja toimintatapojen ohjaavia vaiku-
tuksia ihmisten toimintaan. Pohdimme tassa sel-
vityksessa ennen kaikkea kysymysta siitd, miten
rahoitustoiminnan ohjausvaikutukset muutet-
taisiin demokratiaa paremmin tukeviksi.

Taloutta voi verrata fortunapoytaén, jossa
peliin lyoty kuula tulee valttamatta aina alas-
pain. Tappien ja pussien asettelulla voidaan rat-
kaisevasti vaikuttaa siihen, miten kuula liikkuu
ja millaisiin lopputuloksiin se luultavimmin
paatyy. Samoin taloudellisella toiminnalla on
tietty logiikkansa: kannustimiin ja muihin ra-
kenteisiin puuttumalla voidaan lopputulokseen
vaikuttaa ratkaisevasti ilman, ettd tietyt lop-
putulokset taattaisiin. Fortuna-vertauksen pe-
rusteella "puhdasta taloutta”, johon ei sisaltyisi
tallaisia valintoja, ei ole olemassa. Valinta olla
sijoittamatta yhtaan tappia fortunapoytaan on
aivan yhta merkittava valinta kuulien ohjaami-
sessa kuin se, etta tapit asetettaisiin ohjaamaan
kaikki kuulat samaan pussiin. Fortunapeli ei
ole erityisen mielenkiintoinen kummassakaan
tapauksessa. Siind missad tappien ja pussien si-
joittelu tekee pelistd ja pelin lopputuloksesta
mielekkaan, erilaiset kannustimet tekevit talou-
desta mielekasta ja merkityksellista.

Yhteiskuntatieteiden ja filosofian nykykes-
kusteluista ammennetun pohdintamme tavoit-
teena on kehitysrahoitusjarjestelman "hienosaa-
t6”. Tarkastelemme nain ollen fortunapoydan
tappien ja pussien sijaintia ja uudelleensijoit-
telun mahdollisuuksia — emme poytaa tai kuu-
lia eli koko kansainvélisen talousjarjestelman,
valtiojarjestelman tai kaikkien mahdollisten
rahoitustoimijoiden luonnetta. Luovat ja radi-
kaalit avaukset rahoituksen luonteesta ovat toki
erittain tarpeellisia ja toivottavia jo pelkastaan
erilaisten tulevaisuudenvisioiden laatimiseksi



ja poliittisen mielikuvituksen yllapitamiseksi.
Hienosaadon etu on siind, etta pienemmilla ja
helpommin toteutettavissa olevilla muutoksilla
voidaan paitsi vaikuttaa asioihin myds ratkaise-
vasti paremmin ennustaa, mitd laajemmat muu-
tokset voisivat tuoda tullessaan.

Hienosiato ei tietenkaan tarkoita sitg, etta
kyse olisi milladn tavalla pienistd muutoksista,
koska kyseessa ovat suuret teemat kuten yh-
teiskunnallinen kehitys ja demokratia. Ehdotuk-
sistamme tekee hienosdatoa lahinni se, ettd ne
ovat toteutettavissa suurilta osin nykyrakentei-
den puitteissa, mikali poliittista tahtoa 16ytyy.
Kasittelemdmme hienosaatoa vaativat ongelmat
liittyvat ennen kaikkea rahoituksen kriteereihin
ja tekniikoihin seka niiden suhteisiin demokrati-
an erilaisiin kaytantoihin.

Mutta miksi demokratiasta pitdisi ylipaansa
olla huolissaan? Maailmahan on demokraatti-
sempikuin koskaan aiemmin! Asiantuntijat ovat
tasta kysymyksestd kuitenkin hyvin erimielisia.
Varmaa onkin vain se, ettd muodollinen demo-
kratia eli mahdollisuus danestad on yleistynyt
globaalisti. Samaan aikaan nayttdisi kuitenkin
siltd, ettd yksiléiden ja monien yhteisojen todelli-
nen mahdollisuus vaikuttaa asioihin saattaa olla
globaalisti jopa kaventumassa. Taustalla ovat
muun muassa “yhden vaihtoehdon politiikan”
voimistuminen, talouspoliittisen liikkumatilan
kaventuminen ja maapallon taloudellisten val-
tasuhteiden suuri murros. Koska perinteinen ta-
louspolitiikka ei todennékoisesti kykene edista-
maan demokraattisia toimintatapoja jaluomaan
demokratiaa tukevia kannustimia maailmanlaa-
juisesti, on ratkaisuja lahdettava etsimain muu-
alta. Luontevin paikka etsinnalle on nykyisen
maailmantalouden keskeisimman vallankayton
kentta ja yksi harvoista aidosti maailmanlaajui-
sista rakennelmista: rahoitus.

Demokratia on luonnollisesti huomattavasti
monisyisempi kysymys kuin mihin kannustimi-
en tai rahoituksen toimintatapojen nakékulmas-
ta voidaan viitata. Huomio on téallaisessa kape-
ammassa tarkastelussa vaistamatta suhteellisen
yksinkertaisissa, helposti osoitettavissa olevissa
sekd jo osittain vakiintuneisiin instituutioihin
perustuvissa demokratian muodoissa. Tama ra-
jaus ei ole sinansa ongelmallinen, kunhan muis-
tetaan pitda sen rajallisuus jatkuvasti mielessa.
Nakokulmamme pohjautuu ulkoisen arvioinnin
ja tieteellisen evaluaation periaatteisiin. Tulok-
sena olisi ollut melko toisenlainen arviointi, jos
lahtokohtana olisi demokratian sisdinen na-
kokulma. Evaluoinnin nakokulma politiikkaan

korostaa paatoksentekoa ja sen mekanismeja
tietyssa yhteiskunnallisessa viitekehyksessa. Ra-
hoituksen piirissa kiinnostuksen kohteena ovat
talloin rahoitusmaailman erilaiset vakiintuneet
toimijat ja toimintatavat seka niille asetetut yh-
teiskunnalliset tavoitteet.

Naista varauksista ei pida paatella, etta ra-
hoitus olisi demokratian keskeisin ongelma. Ra-
hoitus on kuitenkin demokratian kannalta tar-
keéa ulottuvuus, joka ansaitsee puheenvuoroja ja
tutkimusta omassa viitekehyksessaan.
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Esittelemme ensimmaisessd luvussa rahoituk-
sen, demokratian ja kehityksen valisia suhteita
yleisella tasolla. Tarkastelemme kehityksen ra-
hoituksen ja siitd kaytavan keskustelun luonnet-
ta seka yksityisen ja julkisen rahoituksen meka-
nismien suhdetta demokratiaan. Myochemmin
tarkastelemme kehitysrahoituksen ja demokra-
tian suhdetta my6s kahdella tapaustutkimuksel-
la.

Toinen luku keskittyy verotukseen. Siina ka-
sitelldaan julkisyhteiséjen rahoitustoimintaa, jos-
sa varojen kayttokohde ja varainkeruun tapa on
erotettu toisistaan. Kehityksen rahoituksen viite-
kehyksessa viittamme muun muassa kysymyk-
siin siitd, mikd on verotuksen rooli yhteiskun-
nallisessa kehityksessa, millaista demokraattista
kehitysta voidaan rahoittaa verotuksen keinoin
seka miten erilaisten verotuskaytantojen demo-
kraattisuutta voidaan arvioida ja vahvistaa.

Kolmas luku keskittyy syvemmin monita-
hoisiin demokratiakysymyksiin. Kaytamme sii-
ni esimerkking tiettya viime aikoina suosittua
ja YK:n vuosituhattavoitteistakin 16ytyvaa ra-
hoitusmekanismikokonaisuutta: kehitysmaiden
velkojen mitatéintia. Tutkimme erityisesti sitd,
minkalaiset velkahelpotusten kriteerit tukisivat
demokraattista paatoksentekoa parhaiten. Sel-
vityksen lopuksi esitimme muutamia johtopaa-
toksia.



1. Mita on
kehitysrahoitus
ja miten se liittyy
demokratiaan?

Johdanto: kehitys ja rahoitus

Mita on kehitysrahoitus? Kysymykseen voidaan
esittda kaksi periaatteessa tasmalleen yhta pa-
tevad vastausta.® Yksinkertaisin vastaus on, etta
kehitysrahoituksella pyritdadn saavuttamaan
kehitykseksi kutsuttuja paamaaria. Kyse on siis
keinoiltaan vaihtelevasta rahoitustoiminnasta,
jonka paamaarat ovat ennalta maariteltyja. Toi-
sen vastauksen mukaan kehitysrahoituksessa on
kyse tietyista rahoitusmenetelmista, jotka poik-
keavat muusta rahoituksesta tavalla tai toisella,
esimerkiksi rahoituksen ehtojen, toimintatapo-
jen ja toimijoiden osalta. Kyse on siis tietynlai-
sesta rahoitusmenetelmien joukosta. Nykyaan
puhutaan entistd useammin ensimmaisesta, eli
kehityksen rahoittamisesta (financing for deve-
lopment) perinteisen kehitysrahoituksen (deve-
lopment finance) sijaan. Ndiden kahden ero on
pahkinankuoressa se, ettd kehitysrahoitus on
rahoitusvetoista ja kehityksen rahoitus kehitys-
vetoista.

Kehitysrahoituksella on kehitystaloustie-
teessa perinteisesti tarkoitettu kehittyville mail-
le myonnettdvaa luottoa kehitysprojekteihin,
joihin niilla ei muuten olisi varaa. Taman maa-
ritelman mukaan kehitysrahoitus on erotettu
muusta rahoitustoiminnasta niin ehtojen, toi-
mijoiden kuin rahoitusmuodonkin myoéta. En-
sinndkin kehitysrahoitus tarkoittaa lainoja, ei
esimerkiksi paddomasijoituksia. Kehitysrahoituk-
sessa lainan ehtojen on oltava muuta saatavilla
olevaa rahoitusta edullisempia tai jopa ainoita
sellaisia, joihin rahoituksen saajilla on varaa. Ra-
hoitettavien tahojen on oltava koyhia valtioita
eli kehitysmaita — erotuksena esimerkiksi teol-
lisuusmaista, yrityksista tai jarjestoista — ja ra-
hoittajien joko valtioita tai niiden muodostamia
monenkeskisid rahoituslaitoksia. Rahoituksen
kohteena tulee olla projekti, jonka tarkoituksena
on parantaa kehitysmaan tuotannon ja kansan-

1 Ville-Pekka Sorsa (toim.) (2007): Kehityksen kestdvd rahoi-
tus (Helsinki: Attac).

talouden tulevaisuutta. Rahoituksen tulee myos
olla valiaikaista, eikd sen tulisi olla muodoltaan
sellaista, joka aiheuttaa riippuvuutta tai korvaa
tavanomaisia yksityisid ja julkisia rahoitusme-
kanismeja. Perinteisen kehitysrahoituksen kes-
kustelujen ala on nain ollen kapea ja poissulkeva
eli eksklusiivinen.

Kehityksen rahoitus on vahemman rahoi-
tusinstituutioihin ja teknisiin rajanvetoihin
sidottua. Kehityksen rahoitukseen kuuluvat
perinteisen kehitysrahoituksen lisdksi niin ke-
hitysmaiden velkojen mitatointi, yritysten ja
yksityisen rahoituksen tapojen sitominen kehi-
tyspaamaariin kuin miltei kaikki rahoitusta si-
vuavat sadntelykysymykset. Kehityksen rahoi-
tus on paitsi temaattisesti laaja aihepiiri, myos
hyvin monenlaisia toimijoita ja toimintatapoja
koskeva inklusiivinen keskustelu. Keskustelu
ei rajoitu joihinkin tiettyihin toimijoihin kuten
valtioihin ja kehitysrahoituslaitoksiin tai rahoi-
tusmekanismeihin kuten lainoihin. Keskustelua
hallitsee rahoituksen vaikutusten johdonmukai-
suus suhteessa tavoiteltaviin kehityspaamaa-
riin.

Kehityksen rahoituksen tarkastelun kohtee-
naon aina se, tukeeko toiminta todella kehitysta,
milla tavalla tama tapahtuu ja kuinka paljon se
sita edistdd. Kaikki rahoitustavat eivat tue ke-
hitysta ja jotkut muodot voivat tukea sita toisia
paremmin. Keskustelun rajaaminen tapahtuu
kehityksen, ei rahoituksen ehdoilla. Oleellista
tassa keskustelussa on se, etta kehityksen taytyy
olla ainakin yhdessa rahoitusprosessin vaihees-
sa rahoituksen ehdoton kriteeri. Kriteerissa voi
olla kyse rahoituskohteen tai -keinon valinnas-
ta, rahoitusehtojen maarittelemisesta, naiden
taustalla olevista periaatteista, viimekatisen
rahoituspaatoksen tekemisesta tai edellisen ra-
hoituksen kayton arvioinnista lisdrahoituksen
myontamisessa.

Tassa taustaselvityksessa olemme kiinnos-
tuneita kehityksen rahoituksesta, eli kaikesta
rahoitustoiminnasta, jonka padméaarana on
yhteiskunnallinen kehitys. Ennen kaikkea kiin-
nostuksemme kohteena on demokraattinen yh-
teiskunnallinen kehitys, eli (tavalla tai toisella
rajatussa) yhteisossd laajamittaisesti toivottu
ja odotettu, ihmisten vaikutusmahdollisuuksia
parantava sekd yhteisesti jaettu ennakoitujen
tapahtumien sarja (ks. tekstilaatikko). Tarkaste-
lemme seka perinteista kehitysrahoitusta etta
muita olemassa olevia kehityksen rahoituksen
toimintatapoja ja esitimme uudistusehdotuk-
sia.



Millaista on demokraattinen kehitys?

Termi "kehitys” samaistetaan usein taloudelliseen kehitykseen. Kehityksen kriteeriksi eivat kui-
tenkaan riita talouden tilan perusmittarit kuten bruttokansantuote tai ostovoima. Talous on vain
yksi, joskin oleellinen osa kehitykseen liittyvia yhteiskunnallisia suhteita ja jarjestelmia. Kehityksen
kasitetta voidaan kayttaa sen erilaisia osa-alueita kuten taloutta tai kansalaisoikeuksia painottaen,
mutta kehitys itsessaan on hyvin laaja ja osatekijoitaan laajempi yhteiskunnallinen prosessi.

Kehitys tarkoittaa ennen kaikkea lisadntyneita todellisia mahdollisuuksia hahmottaa ja tehda
entista enemman yksil6llisesti ja yhteisollisesti haluttuja asioita.? Kyse on siis paitsi materiaali-
sesta elintasosta myos demokratiasta. Laajassa yhteiskuntapoliittisessa mielessa demokraattiset
kaytannot voidaan ymmartaa esimerkiksi kriittisen arvioinnin reaalisina mahdollisuuksina. TallGin
demokratiaan kuuluu se, etta erilaisia toimia voidaan suunnitella ja olemassa olevaa yhteiskun-
nallista todellisuutta muuttaa. Kriittisen arvioinnin muodostavat kolme osa-aluetta: muodollinen
demokratia, perusvapaudet ja itsensd kehittdmisen mahdollisuus seka aidon muutoksen mahdollis-
tava yhteiskunnallinen jdrjestys.

Muodollinen demokratia viittaa niin sanottuun proseduraaliseen legitimaatioon eli maariteltyyn
kaytantoon, joka oikeuttaa yhteison paatokset. Talla tarkoitetaan sita, ettd paatoksenteon pitaa
perustua eraanlaiseen testiin, jonka tayttaminen oikeuttaa paatokset ja niiden toteutuksen. Testi-
na voi toimia esimerkiksi edustuksellisen demokratian lainsadadannon laatimisessa noudatettava
enemmistopaatoksen periaate. Testin pitaa kuitenkin olla myos hyvaksytty yhteison yhteisella
paatoksella. Tama voi tarkoittaa esimerkiksi sita, etta vaalit jarjestetaan asianmukaisesti. Muodol-
lisen demokratian ehdon tayttaminen vaatii esimerkiksi korruption puuttumista ja testia valvovan
oikeusjarjestelman toimintaa.

Perusvapaudet ja itsensa kehittdmisen mahdollisuus ovat demokratian kannalta valttamattomia.
Esimerkiksi sananvapaus on valttamatonta siksi, etta kasitys halutusta kehityksesta voitaisiin
muodostaa tai ylipadataan havaita odotusten olevan lasna yhteisossa. Mikali jotkin aanet vaienne-
taan, ei demokraattista keskustelua vaihtoehdoista ole olemassa. Sananvapauteen kuuluvat ennen
kaikkea median vapaus ja tiedon saatavuuden takaaminen. Tassa mielessa esimerkiksi avoin kirjas-
tojarjestelma tai julkisten internet-yhteyksien saatavuus voivat olla demokratian keskeisia ehtoja.
Perusvapauksien tarkoitus on taata alusta demokraattiselle keskustelulle.

Itsensa kehittamisen mahdollisuudella viitataan siihen, etta erilaisten politiikkavaihtoehtojen ja
yhteiskunnan toimintatapojen tulee olla ymmarrettavia, jotta aito keskustelu niista olisi ylipaansa
mahdollista. Vaikka jokainen yksilo ei tietenkaan pysty tietdamaan kaikkea tai ymmartamaan jokais-
ta asiaa, tulee hanella olla mahdollisuus kehittaa itsedan siten, ettd hanen elamaansa koskettavat
yhteiskunnalliset ilmiot ovat ymmarrettavissa ja arvioitavissa. Taman vuoksi esimerkiksi peruskou-
lutusjarjestelma tai tulkkauspalvelut voivat olla valttamattomia demokratian kannalta. Toisaalta
periaate sitoo myos yhteiskunnallisen keskustelun kaymisen tapoja. Esimerkiksi politiikkojen seka
daan myos ajatella, etta perusteelliset, raskaat ja vaikeatkin argumentit tulee tehda sisallollisesti
ymmarrettaviksi: erilaisia vaihtoehtoja ei pida sulkea pois tai yksinkertaistaa liikaa sisallon kustan-
nuksella.

Jotta demokraattinen kehitys voisi toteutua, on yhteiskunnassa —oli kyseessa paikallinen, alueel-
linen, kansallinen, kansainvalinen tai sitten globaali yhteiso — oltava muutoksen mahdollistava
Jdrjestys. Esimerkiksi jatkuvassa poikkeus- ja sotatilassa demokratia ei voi toteutua. Muutoksen
mahdollistava jarjestys viittaa ennen muuta siihen, etta erilaisia vahvoja riippuvuuksia on valtet-
tava ja etta aitoja paatoksia on kyettava tekemaan useilla eri tasoilla. Kuten tulemme nakemaan,
rahoitusmekanismeilla voi olla tassa suhteessa merkittava rooli.

2 Middritelmd nojaa pitkdlti siihen, joka esitetdcdn teoksessa Amartya Sen (1999): Development as Freedom (Oxford:
Oxford University Press).




globaalilla myds kansallisella tasolla.

Demokratian vajeet yhdella tasolla voivat aiheuttaa vajeita myos toisella tasolla. Esimerkiksi viime
vuosikymmenina rikkaat valtiot ovat joutuneet toteuttamaan yksityistamisen, saantelyn purkami-
sen ja verotuksen vahentamisen "yhden vaihtoehdon politiikkaa” hyvinvointivaltioiden ndennai-
seksi sailyttamiseksi. Kansainvalisilta rahoituslaitoksilta lainattu valtionvelka on taas pakottanut
koyhat maat harjoittamaan samanlaista politiikkaa. Nama ratkaisut ovat voineet olla ainoita tarjol-
la olevia ratkaisuja annetuissa olosuhteissa. Itse olosuhteet, kuten tassa tapauksessa kansainvali-
sen saantelyn puute, verokilpailu ja ylikansallisen paagoman mahdollisuus valita verottajansa seka
kansainvalisten rahoituslaitosten toimintatavat, olisivat kuitenkin olleet muutettavissa, mikali
niihin olisi tartuttu globaalin hallinnan keinoin. Globaalia demokraattista hallintoa eli muutoksen
mahdollistavaa jarjestysta ei kuitenkaan ole perustettu, mika aiheuttaa demokratiavajetta paitsi

Demokratiakédsityksemme on laaja, eika se
palaudu sellaisenaan paatoksenteon prosessei-
hin - kun puhumme rahoituksen ja demokra-
tian suhteesta, emme valttamattd aina puhu
sitd, onko jokin yksittainen rahoituspaitos tehty
demokraattisesti jonkin maaritellyn paatoksen-
tekotavan puitteissa (esimerkiksi ddnestamaélla
rahoituskohteesta tai ehdoista). Pdatoksenteon
demokratisaatiosta on jo olemassa huomattava
maara talouden rakenteisiin ja kehitykseen liit-
tyvaa yhteiskuntatieteellista kirjallisuutta, min-
ka vuoksi® lahestymme demokratiaa sen sijaan
politiikkojen (ei politiikan teon) nadkdékulmasta.
Tavoitteenamme on tutkia joka tilanteessa sita,
mitka ja miten erilaiset rahoitustoimet ja -insti-
tuutiot voisivat kannustimina tukea demokraat-
tista yhteiskunnallista kehitysta aiempaa enem-
man ja paremmin.

Kehityksen kasitteen lisaksi on tarkead maa-
ritelld, mitd tarkoitamme rahoituksella. Rahoi-
tuksella tarkoitetaan ihmiskunnan resurssien ja-
kamista eri toimijoiden kesken erilaisilla ehdoilla
ja aikaperspektiiveilld. Rahoitus tapahtuu erilais-
ten vakiintuneiden pelisdantojen ja rakenteiden
puitteissa, joissa toimijat vaihtavat rahan lisaksi
muun muassa riskeja. Rahoitus on yksi keskeisia
modernin talouden valtajarjestelmia: siina paa-
tetdan, kuka saa toteuttaa paamaariaan ja milla
ehdoilla. Rahoituksen maailma on kirjava — on
olemassa julkista ja yksityista rahoitusta; on lai-
noja, padomaa ja johdannaisia; on lukuisia val-
tioita, pankkeja, vakuutusyhti6ita, rahastoja ja
muita rahoituksen suhteen oleellisia toimijoita.4

3 Ks. esim. Heikki Patomdki & Teivo Teivainen (2003):
Globaali demokratia (Helsinki: Gaudeamus) ja John S. Dryzek
(1996): Democracy in capitalist times: Ideals, limits, and
struggles (New York: Oxford University Press).

4 Hyvdnd yleistajuisena johdantona kehitykseen liittyviin
rahoituskdsitteisiin toimii Kavaljit Singh (2000): Taming Glo-
bal Financial Flows. A Citizen’s Guide (Noida: Zed Books).

Eri rahoituksen muodoilla ja toimijoilla on hyvin
erilainen suhde demokratiaan erityisesti ja val-
taan yleensa.

Rahoitus voidaan kuitenkin karkeasti jakaa
suoraan ja vilineelliseen rahoitukseen. Suora
rahoitus viittaa ennen kaikkea investointiin, eli
rahalliseen panostamiseen johonkin konkreet-
tiseen toimeen. Valineellinen rahoitus taas viit-
taa sijoituksiin rahaan sen lukuisissa erilaisissa
muodoissaan. Kehitysajattelun viitekehyksessa
suorassa rahoituksessa on kyse konkreettisten
toimien toteuttamisesta ja niihin sitoutumises-
ta, kun taas valineellisessa rahoituksessa kyse
on ennemmin rahan saatavuudesta tarvittaes-
sa. Demokraattisen kehityksen rahoituksesta
puhuttaessa ollaan yleensa kiinnostuneita suo-
rasta, sitoutumiseen perustuvasta rahoitukses-
ta, koska talla rahoituksen tavalla voidaan koh-
distaa katse konkreettisiin kehitystavoitteisiin
pelkkien rahamaaraisten ja abstraktien velvoit-
teiden sijaan. Tama ei tietenkdan tarkoita sita,
etteikéd valineellisen rahoituksen saatavuudella
olisi erittdin tarked asema kehityksessa esimer-
kiksi sijoitustuottojen, takauksien, vakuutusten
tai vaikkapa valiaikaisten maksuhairioita kor-
vaavan rahoituksen kautta.

Kuinka kehitysrahoituksesta
on totuttu puhumaan

Kehitysrahoitus on perinteisesti ollut ja on edel-
leen varsin epademokraattinen ja teknokraatti-
nen keskustelun alue. Puhetta kehitysrahoituk-
sesta kaydaan lahinna ekonomistien ja muiden
asiantuntijoiden kesken, eikd poliitikoilla saati
sitten laajaa ja vaikeaa rahoitussanastoa tun-
temattomilla kansalaisilla useinkaan ole ollut
kiinnostusta tai mahdollisuutta ottaa osaa kes-



kusteluun. Tavallisin puheenaihe on ollut kehi-
tysrahoituksen maara. Talléin voidaan puhua
kaytannossa vain julkisesta kehitysavusta tai
sitten yksityisistd investoinneista ja edellytys-
ten luomisesta niille.

Asiantuntijavetoisuuden kritiikki ei tarkoita
sitd, etteiko asiantuntijoita tarvittaisi. Kaikki ei-
vat voi olla jokaisen alan asiantuntijoita. Se, etta
rahoituspuhe on tyypillisesti kasittaméatonta ei-
asiantuntijoille, on kuitenkin tyystin eri asia kuin
se, miten keskustelua voitaisiin kdyda. Myos asi-
antuntijat voivat pyrkia demokratisoimaan kes-
kustelua paitsi tuottamalla tietoa myos kansan-
tajuistamalla sitd. Kehitysrahoituskeskustelua ei
tarvitse kdyda munkkilatinalla.

Asiantuntijavetoisuuden lisaksi kehitysra-
hoituspuhe on ollut hyvin funktiokeskeista. Tal-
16in otetaan jokin tavoite annettuna ja pyritadn
tuohon tavoitteeseen mahdollisimman tehok-
kaasti. Tehokkuuspyrkimykset tuottavat oman-
laistaan politiikkaa. Itse asiassa tehokkuus voi
olla demokratian kannalta ongelma, kuten jul-
kishallinnon tutkijat toisinaan huomauttavat.
Vaikka rahoituksen paamaarat olisivat sinansa
jaloja, on erittain tarkeda kysya, minkalaisen
prosessin kautta rahoituspaitoksia tehdaan ja
millaisia seurauksia rahoituksella on. On esimer-
kiksi tarkead kysya miten erilaisiin rahoituksen
“sivuvaikutuksiin” tulee suhtautua tai milla ai-
kavalilla jokin rahoitusmuoto on ylimalkaan
tehokas. Kehitysrahoitusta voidaan kanavoida
lyhyella aikavalilla varsin rationaalisesti ja hy-
vaksytysti, mutta silti tuottaa pitkalla aikavalilla
ei-toivottuja sivuvaikutuksia ja lopputuloksia.

Kehitysrahoituksen kaytannoista eiole totut-
tu puhumaan politiikkana, mika on tarkoittanut
my0s kehitysrahoitukseen ja -rahoittajiin koh-
dennetun vallankayton haivyttamista. Kehitys-
rahoitus on kuitenkin mitad suurimmassa maarin
politiikkaa. Tassa vaitteessa ei ole kysymys pel-
kastaan politiikan laajasta méaritelmastd, jonka
mukaan kaikki yhteiskunnallinen toiminta on
jostain nakokulmasta poliittista toimintaa. Ke-
hitysrahoitus on jo kapeiden maaritelmien mu-
kaan politiikan ytimessd. Kehitysrahoitukseen
liittyy tietynlaisen yhteiskunnallisen todellisuu-
den tuottamista; arvovalintoja siitd, mitd pide-
tdan rahoittamisen arvoisena, vallankayttoa sen
monissa eri muodoissa sekd monenlaisia kan-
nustimia lyhyen ja pitkdn aikavalin yhteisollisil-
le ja yksilollisille toimille. Rahoituspaatoksilld ja
rahoituksen muodoilla saadelladn aina muuta-
kin kuin kulloinkin kyseessa olevaa rahoituson-
gelmaa.

Olisisuotavaa, ettd kehitysrahoituksesta pys-
tyttaisiin keskustelemaan nykyistd laajemmassa
viitekehyksessa. Mika on esimerkiksi demokrati-
an jaosallisuuden ala ja autenttisuus: keta rahoi-
tuspaatokset koskevat, miten osalliset padsevat
vaikuttamaan rahoituspdatéksiin ja niiden to-
teuttamiseen, ja miten tosissaan osallisten tah-
toon sitoudutaan? On myo6s muita olennaisia ky-
symyksid. Minkalaisiin kasityksiin kehityksesta
myonnettava kehitysrahoitus ylipaansa nojaa?
Onko edes mahdollista puhua ihmislahtoisesta,
demokraattisesta, vaihtoehtoja luovasta, osal-
listavasta tai ymparistoystavallisesta kehitysra-
hoituksesta — tai kaikista naistd yhta aikaa?”

Kehitysrahoituksen ja siita kaytavan keskus-
telun metodologinen ongelma on siina, etta kes-
kustelussa nojataan edelleen pitkalti vanhaan
kansantalousajatteluun, joka on kaytdnnodssa
katsoen lakannut pateméasta muun muassa kan-
sainvalisten rahoitusmarkkinoiden avaamisen
ja talouden sdantelyn purkamisen myo6ta. Kun
kehitysapu hyvin laajana hankkeena aloitettiin,
yleisesti ajateltiin, etta kehitysmaat tarvitse-
vat ennen muuta lisaa tuotannollista padomaa.
Ratkaisuna kehittymattémyyden ongelmaan oli
siis pddoman siirtdminen tai "ruiskuttaminen”
(injection) maiden kansantalouteen, tai maiden
oman paaoman muodostuksen vahvistami-
nen®. Taustalla oli usko siihen, ettd lisapddoma
muuttuu tuottavien paikallisten investointien
kehéaksi: kasvaneesta tuotannosta seuraisi lisda
sdastamista ja lainaamista, naiden myota uusia
investointeja ja edelleen lisda tuotantoa. Samalla
julkinen sektori kasvaisi ja valtion mahdollisuu-
det esimerkiksi koulutukseen panostamiseen li-
saantyisivat.

Kansantalous-oletus on muuttunut entista
hankalammaksi lukuisista eri syista. Koyhissa
maissa tehdyt voitot esimerkiksi pakenevat hel-
posti veroparatiiseihin paikallisen talouden kar-
tuttamisen sijaan. Rikkaan Pohjoisen yhtiét ovat
kotiuttaneet koyhien maiden talouskasvun hyo-
dyt ja erilaiset Etelan eliitit ovat kyenneet siirta-
maan "kansantalouksiin” siirtyvaa julkista rahaa
henkilokohtaiseksi omaisuudekseen. Tasta ilmi-
osta kaytetaan tavallisesti kasitetta velan sosia-
lisointi: lainoista saatavat hyodyt ovat yksityisia

5 Kehityskdsityksistd ks esim Richard Peet (1999): Theories
of development. (Lontoo: Guilford press) ja Des Gasper (2004):
The ethics of development (Edinburgh: Edinburgh University
press).

6 Ksesim. HW.Arndt (1987): Economic development. The
history of an idea. (Chicago: The University of Chicago press),
s. 54-60 ja Richard Peet (1999): Theories of development. (Lon-
too: Guilford press), s. 37-40.



mutta velka julkista. Ironista kylla, kehitysavun
sivuvaikutuksena on ollut valtava resurssien
siirtyma koyhista maista rikkaisiin maihin. Kan-
santaloudesta puhuminen klassisessa mielessa
nayttaa siis johtavan virheellisiin suosituksiin.
Kansantalousoletuksen lahtokohtien murtu-
essa on alettu kiinnittda entistd enemman huo-
miota yksityisten ja paikallisten investointien
edistdmiseen. Maailmanlaajuinen kilpailu in-
vestoinneista on koventunut padomamarkkinoi-
den vapauttamisen ja yritysten suojaa korosta-
vien investointisopimuksien myota. Yksityisten
investointien ongelma kehityksen suhteen on
siina, etta niiden houkuttelemiseksi kaytetdan
usein vapaatuotantoalueiden perustamisen ja
verolomien kaltaisia keinoja, joiden myo6ta maan
omien tyontekijoiden ja julkisen talouden hyoty-
minen investoinneista tulevat kyseenalaisiksi.
Julkisen talouden tila on perinteisessa kan-
santalousajattelussa varsin vahan keskusteltu
aihe. Tama johtuu osittain siita, etta julkisen ta-
louden on oletettu kohentuvan ja uusien inves-
tointien tapahtuvan automaattisestilisdantyvan
tuotannon ja kasvavan viennin seurauksena.
Tuotannon hyétyjen (ja haittojen) jakautuminen
erilaisten ryhmien kesken on kuitenkin poliitti-
nen kysymys, jossa ketdan ei voi olettaa auto-
maattiseksi hyotyjaksi. Esimerkiksi verotuksen
valttelemisestd on tullut suuren mittakaavan
toimintaa, jonka mahdollistaviin rakenteisiin
toiminnasta hyo6tyvat eivat tahdo kenenkdan
puuttuvan. Keskittyminen tuotantoon ja vien-
tiin on palvellut tiettyjen ryhmien intresseja, jot-
ka ovat myos ymmarrettavasti pyrkineet sailyt-
tamaan kehitysajattelun poliittisen status quon.

Rahoittajat ja niiden valta

Kehitysrahoittajiksi voidaan lukea ainakin kan-
sainvaliset rahoituslaitokset, valtiot ja niiden
vientiluottolaitokset seka yksityiset rahoituslai-
tokset kuten pankit ja institutionaaliset sijoitta-
jat. Naista yksityisia tahoja ei lasketa perintei-
sesti kehitysrahoituksen piiriin. Kansainvalisia
rahoituslaitoksia ovat Maailmanpankki, Kan-
sainvalinen valuuttarahasto IMF seka useat alu-
eelliset kehityspankit. Yksittdisten valtioiden
rahoitus voi olla pehmeakorkoista kehityslainaa,
lainakomponentin sisdltavaa kehitysapua tai
lahjarahaa. Kdytannossa avun ja lainan erotta-
minen toisistaan ei ole aina helppoa.

Rahoittajien valta ilmenee hyvin monella ta-
valla.” Mika tahansa rahoitusta suuntaava taho
madrittelee aina sitd, millaiset ilmiot saavat tilaa
yhteiskunnassa ja milla ehdoilla. Periaatteessa
rahoituksellisessa vallassa ei ole mitadn ongel-
mallista niin kauan, kun molemmat osapuolet
hyvaksyvat rahoituksen ehdot ja kun paatokset
rahoitusinstituutioissa tehdain hyvaksyttavien
periaatteiden pohjalta ja rahoituksen vastaan-
ottajan osallisuuden tai omistajuuden mahdol-
listavalla tavalla. Suurilla rahoituslaitoksilla on
kuitenkin kaytannossd runsaasti valtaa rahoi-
tusta saavien maiden tulevaisuuden suuntaami-
sessa, naiden laitosten omia rahoituspaatoksia
laajemmassa mielessa. Tama johtuu ennen kaik-
kea siita, ettd yksityiset rahoittajat seuraavat lai-
tosten rahoituspaatoksia ja arviointeja.

Esimerkiksi Maailmanpankki arvioi jokaista
maata niiden taloudellis-poliittisen suoriutumi-
sen perusteella. Maailmanpankin CAS-arviointi
(country assistance strategy) on satunnaisia ti-
lastotietoja vaikutusvaltaisempi tiedon muoto.
Koéyhien maiden lainaehdot ovat suoraan riip-
puvaisia arvioinnista: yksityiset rahoittajat ve-
toavat Maailmanpankin arvioihin paattaessaan,
milla ehdoilla ne lainaavat rahaa. Useimmiten
kyse on nimenomaan lainojen ehdoista, ei niiden
saatavuudesta. Huonot CAS-pisteet saava maa
paatyy maksamaan lainarahastaan korkeampaa
korkoa kuin paremmin pisteytyksessad “sijoittu-
va” maa. CAS-menetelmén merkittavin ongelma
on se, ettd Maailmanpankki julkaisee ainoastaan
valmiita indikaattoreita, ei niiden pohjana ole-
vaa raakadataa. Taman lapindkyvyysongelman
vuoksi on lahes mahdotonta varmistaa, etta po-
liittinen paine ja korruptio eivat paase vaikutta-
maan CAS-tuloksiin.

CAS-arvioinnissa on kyse hyvin merkittavas-
ta poliittisen vallan valineestd. Nykyaan koyhilta
mailta vaaditaan merkittavaa rohkeutta, mikali
ne aikovat kieltaytya noudattamasta Maailman-
pankin politiikkaohjeita. Maailmanpankin lainat
sisaltavat ehtoja, jotka eivat liity suoraan laina-
ehtoihin (mm. takaisinmaksuaikataulu ja korko)
vaan ovat luonteeltaan talouspoliittisia (esim.
yksityistdminen ja markkinoiden avaaminen).
Nain ollen Maailmanpankki ei harjoita ainoas-
taan rahoituksellista valtaa vaan myos suoraa
poliittista valtaa.

Kaytannossda myos monet muut julkiset
rahoittajat tekevat paatoksiadn suoraan Maa-

7 Ajankohtaisista tieteellisistd keskusteluista ks. esim. Paul
Langley (2008): The Everyday Life of Global Finance (Oxford:
Oxford University Press).



ilmanpankin tilastojen perusteella. Tama ten-
denssi nayttaa olevan jopa vahvistumassa, kun
kehitysavun harmonisoinnin nimissa suunnitel-
laan entista vaikutusvaltaisempaa ja laajempaa
kehikkoa tausta-analyysille. Tallaisen kehikon
avulla voitaisiin méaritelld lahes kaikkien kehi-
tysrahoittajien rahoituksen suuntaviivat. Maail-
manpankki ja IMF johtavat tata suunnittelupro-
sessia. Jo aikaisemmin kahdenvéliset rahoittajat
ovat sitoutuneet voimakkaasti Maailmanpankin
johtaman PRSP-prosessin (poverty reduction stra-
tegy plan) tuloksiin rahoituksensa kohdentami-
sessa. Nayttaa siltd, etta suurten rahoituslaitos-
ten valta on entisestadn vahvistumassa.

Kaikki kehitysta tuottavat toimet eivat tie-
tenkaan ole Maailmanpankista riippuvaisia. Ra-
hoituksen tarve on hyvin erityyppista erilaisissa
tilanteissa. Rahoitusta saatetaan tarvita lyhytai-
kaisiin tai hyvinkin pitkdaikaisiin hankkeisiin.
Usein valtion tai laajemmin julkisen sektorin
tarvitsema rahoitus on luonteeltaan pitkaaikais-
ta. Esimerkiksi erilaiset infrastruktuurihankkeet
alkavat tuottaa voittoa mahdollisesti vasta vuo-
sikymmenia investoinnin tekemisen jalkeen, jos
silloinkaan. Lyhyet hankkeet taas kestavat vain
vuoden tai parin ajan. Taloudellisessa mielessa
kehitysrahoituksen ongelma on se, ettd usein
valtiot tarvitsisivat kipeasti pitkan aikavalin
sijoituksia mutta tallaisia sijoituksia voi olla
vaikeaa saada lyhyelld aikajanteelld toimivilta
rahoitusmarkkinoilta. Koyhat maat voivat tul-
la riippuvaisiksi pitkan aikavalin rahoituksesta,
jota tarjoavat tahot eivat valttamatta tarjoa sita
suotuisin ehdoin tai vaativat sataprosenttisia va-
kuuksia hankkeille. Toisaalta rahoituksen tarve
saattaayhtalaillaliittya puhtaastibudjettivajeen
tilapaiseen tayttamiseen valtion normaalien toi-
mintojen yllapitamiseksi. Useilla koyhilla mailla
on jatkuvasti alijadmaisia budjetteja, mika on
saattanut ne riippuvaisiksi kehitysavusta myo6s
lyhyen aikavalin rahoitustoiminnassa.

Myos erilaisten rahoittajien harjoittamissa
kaytannoissd on suuria eroja. Erds merkittava
kysymys on niiden lapinakyvyys. Tama tarkoit-
taa sitd, etta rahoittajien paatokset ovat julkisia
ja niiden kriteerit ovat helposti selvitettavissa.
Talloin seka viimekatisen rahoituspaatoksen pe-
rusteiden ja paatantiprosessin etta paatoksen
taustalla olevan analyysin tulisi olla mahdolli-
simman julkista. Lapinakyvyys on valttamaton
edellytys, mikali uskotaan, ettd arviointikritee-
reja parantamalla voidaan tuottaa parempia lop-
putuloksia yhteiskuntien kehityksessa.
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Yksityisen rahoituksen lapindkyvyys on
useimmiten varsin rajattua prosessien osalta ja
keskittyy tunnuslukujen julkaisemiseen. Vali-
tettavasti myo6s kansainvaliset rahoituslaitok-
set ovat osoittautuneet varsin kaksinaamaisiksi
lapinakyvyyskysymyksissa. Siina missa Maail-
manpankki ja IMF vaativat korruptionvastaisen
taistelun nimissa kehitysmailta entista suurem-
paa lapinakyvyytta, ne eivat ole olleet haluk-
kaita julkaisemaan merkittavid tietoja omasta
toiminnastaan. Esimerkiksi IMF:n johtokunnan
poytakirjat ovat salaisia vahintdan 10 vuoden
ajan. Maailmanpankin kohdalla keskeinen on-
gelma on jo mainittu epaselvyys siitd, kuinka
maakohtaisia indikaattoreita laaditaan. Saman-
kaltaisia ongelmia liittyy my6s alueellisiin kehi-
tyspankkeihin.

Kahdenvaliset julkiset rahoittajat joutuvat
olemaan avoimempia paatoksenteossaan niiden
julkisen luonteen vuoksi. Tyypillisesti erilaiset
asiakirjojen julkisuutta koskevat lait koskevat
my0s kehitysrahoituksen paatoksentekoa. Tal-
16in virkamiehilld ja valtion virastoilla on peri-
aatteellinen velvollisuus luovuttaa kenelle ta-
hansa kansalaiselle tietoa tehdyista paatoksista.
Tama periaate toteutuu kaytannéssa joskus pa-
remmin, joskus huonommin.

Rahoitus demokraattisessa
yhteiskunnassa

Rahoitus ei koskaan tapahdu luonnonlain kaltai-
sesti. Vaikka taloudelliset tekijat ja yhteiskunnal-
linen viitekehys toki ohjaavat rahoitusta, rahoi-
tuspaatoksilla on kuitenkin aina joku aktiivinen
tekija ja taten myo6s vastuullinen taho. Rahoit-
taja voi olla tilivelvollinen osakkeenomistajille,
aanestajille tai muille vastaaville instituutioille
tai ihmisryhmille. On siis kysyttavéa, kenelld on
valta tehda rahoituspaatoksia, kuka naiden paa-
tésten tekemiseen voi tavalla tai toisella ottaa
osaa sekd erityisesti sitd, millaisen informaation,
arvojen tai yhteiskuntakasitysten pohjalta naita
paatoksia tehdaan. Kehitysrahoituksessa nama
ongelmat ovat erityisen polttavia paitsi darim-
maisen koyhyyden karsimysta aiheuttavan
luonteen vuoksi, myos siksi, ettd osallisuuden ja
kehityksen kaltaiset kasitteet voidaan maaritella
hyvin monella tavoin.

Vallitsevassa liberaalidemokraattisessa ajat-
telussa on lahdetty siita, etta talous ja politiikka
ovat toisistaan erillisid toiminnan kenttia. Tata
ajatusmallia on vahvistanut vuosien 2007-08



Banco del Sur

Viime aikojen mielenkiintoisin keskustelu kehitysrahoittajien vallasta ja kehityksen kriteereista on
liittynyt niin sanottuun Eteldn pankki -aloitteeseen. Venezuelan, Brasilian, Ecuadorin, Argentiinan,
Bolivian, Paraguayn, Uruguayn ja Kolumbian hallitukset ovat mukana aloitteessa, joka pyrkii luo-
maan ja vakiinnuttamaan vaihtoehtoisen kehityspankin. Mukana olevien Etela-Amerikan maiden
hallitukset ovat kyllastyneet vallitsevaan kansainvaliseen rahoitusarkkitehtuuriin, jossa maiden
rahoja on pakko sijoittaa ulkomaisiin pankkeihin samalla kun maat joutuvat ottamaan lainaa
kansainvalisilta rahoituslaitoksilta. Valtiot ovat alkaneet rakentaa omia kansainvalisia rahoituslai-
toksiaan taman epakohdan korjaamiseksi.2

Vaihtoehtoisuuden ei tarvitse kuitenkaan pysahtya paallekkaisten kilpailevien instituutioiden luo-
miseen. Vaihtoehtoiset instituutiot voivat nojata myos vaihtoehtoiseen toimintalogiikkaan. Mita
tama voisi tarkoittaa kaytannossa?

Vaihtoehtoisuuden yksi maare koskee rahoituskohteita. Etelan pankin sisalld voidaan maaritella
poliittisia tavoitteita, joiden pohjalta rahoituspaatoksia tehdaan pelkkien tuotto-odotusten ohella.
Tavoitteisiin kuuluvat useat aluetaloudelliset tavoitteet, kuten kaasuputken rakentaminen Vene-
zuelasta Brasiliaan. Lisaksi luomuviljelyn kehittamisen kaltaisten toimenpiteiden on nahty olevan
poliittisesti toivottavia ja siksi my6s kehitysrahoituksen arvoista. Politiikka voidaan ymmartaa
myos negatiivisen maaritelman kautta, eli keskittymalla siihen, mita ei rahoiteta. Monikansalliset
yritykset voivat kuulua tahan listaan.

Toinen vaihtoehtoisuuden maare koskee ehdollisuuksien puutetta tai ainakin vahaisyytta. Monen-
keskiset rahoituslaitokset ovat myontaneet lainansa siten, etta niiden ehtona ovat olleet pitkalle
menevat uusliberaalit politiikkaohjelmat. Etelan pankki puolestaan [ahtee liikkeelle siita, etta
tallaisia ehdollisuuksia ei tarvita. On huomattava, etta ehdollisuudet ovat vastuullisen lainaami-
sen kannalta kaksiterainen miekka. Esimerkiksi diktatuurien rahoittamista on kritisoitu hyvin ja
vahvoin perustein. Tasta voidaan helposti paatelld, etta jonkinlaisia ehdollisuuksia on pidettava toi-
vottavina. Rahoituslaitokset ovat kuitenkin kayttaneet tallaisia esimerkkitapauksia oikeuttaakseen
tarpeettoman rajoittavaa talouspolitiikkaa ja ehdollistettua lainaamista. Periaatteellisten argu-
menttien tarkastelussa on syyta kiinnittdaa huomiota myds kaytantoihin. Tassa valossa ehdollisuuk-
sien muuttaminen tai jopa poistaminen nayttaa perustellulta.

Kolmas vaihtoehtoisuuden piirre on edustuksellinen demokraattisuus. Etelan pankkia on raken-
nettu yksi maa, yksi aani -periaatteelle siina missa IMF ja Maailmanpankki perustuvat dollari ja
aani -periaatteeseen. Haasteeksi nousee se, etta kannustimet sijoittaa pankkiin perustamispaa-
omaa vaihtelevat eri maiden kohdalla huomattavasti. Pankin demokraattisuuteen kuuluu myos
lapinakyvyyden ja tilivelvollisuuden vaatimus. Tama tarkoittaa sita, etta pankin virkailijat eivat ole
ainoastaan teknisia virkamiehia tai asiantuntijoita, vaan hallituksen tyontekijaan rinnastettavassa
asemassa olevia tilivelvollisia toimijoita. Tama merkitsee sen tunnustamista, etta lainaaminen on
vaistamatta politiikkaa.

Toiminnan vaikutusten suhteen kahta jalkimmaista piirretta voi pitaa muodollisina ja ensimmaista
sisallollisend. Muodollisten piirteiden kaytannon maarittely on helpompaa kuin sisallollisten, koska
demokraattinen paatoksenteko mahdollistaa monenlaiset vaikutukset. Etelan pankin poliittinen
ydin tulee kuitenkin olemaan se, millaisiin hankkeisiin tai minkalaisille tahoille se kaytanndssa tu-
lee myontamaan lainaa oman kehityskasityksensa nojaten. Olennaisinta on se, etta vaihtoehtoisen
kehityspankin idea pakottaa kdymaan keskustelua kehityksen tavoitteista ja naiden tavoitteiden
suhteesta rahoituspaatoksiin.

8 Katso lisdd esim. Thomson Gale (2007): Banco del Sur set to begin operations in 2007. NotiSur — South American
political and economic affairs. Newsletter 23.3.2007
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finanssikriisiin asti kestanyt ja valtioiden ylivel-
kaantumisen takiatodennakéisestimyos jatkuva
kehitys, jossa julkiset toimijat ovat vetaytyneet
talouden toiminnasta entistd voimakkaammin.
Todellisuudessa edes yksityinen rahoitus ei kos-
kaan toimi poliittisessa tyhjiossa. Julkinen val-
ta mahdollistaa yksityisen rahoituksen rahan
ja omistusoikeuksien ylldpidon seka sdantelyn
kautta. Julkinen valta tekee siis paljon paatoksia
rahoituksen ohjaamisen suhteen. Nama paatok-
set heijastavat aina vallitsevia poliittisia linjoja.
Kehitysrahoitus puolestaan kuuluu tavallisesti
suoraan poliittisen paatoksenteon vaikutus-
piiriin. Lisaksi on olemassa luonteeltaan puo-
lijulkista rahoitusta (esim. valtion omistamien
yhtididen investointipaatokset seka valtioiden
padomarahastot ja julkiset eldkerahastot), jonka
suhde poliittiseen toimintaan voi olla varsin mo-
nimutkaista.

Rahoituksen ja demokratian suhdetta poh-
dittaessa on mielekasta lahtea liikkeelle siita,
ettd osa talouden toiminnasta on aidosti liike-
toiminnan oman paatoksenteon piiriin kuulu-
vaa, eika tallaista paatoksentekoa ole mielekasta
alistaa suoran demokraattisen paatoksenteon
piiriin muuten kuin valillisten lupa-, ohjaus- ja
kannustinmekanismien maarittelemdn man-
daatin kautta. Esimerkiksi liikepankin kaltaisen
toimijan jokaista investointi- tai sijoituspaatosta
ei ole mielekasta paattaa kansanedustuslaitok-
sen tai kaupunginvaltuuston piirissa. Harmaa
alue demokraattisia paatoksia vaativien ja nii-
den ulkopuolella olevien rahoituspaatosten va-
lilla on kuitenkin adrimmaisen suuri.

Puhuttaessa kansainvalisista rahoituspaa-
toksista - jollaisia kehitysrahoituspaatokset
yleensa luonteeltaan ovat—demokratia muuttuu
vaativaksi kasitteeksi. Kasitteeseen kuuluu aja-
tus kansalaisuuteen perustuvasta osallisuudes-
ta. Jos esimerkiksi Suomessa tehtavalla paatok-
sella yritetadn edistad kehitysta jollain alueella
Afrikan mantereella, tuntuu demokratiakasitys
auttamattoman kapealta, mikéali se viittaa osal-
lisuuteen vain Suomen kansalaisuuteen noja-
ten. Demokratian kenttaa tallaisissa tapauksis-
sa voidaan jasentad esimerkiksi yhtaaikaisesti
muodollisen paatoksenteon ja paatosten vaiku-
tusten testin kautta. Ensin mainittu tarkoittaa
sitd, ettd niiden valtioiden tai alueiden, joihin
paatoksilla on vaikutusta, tulee olla paatoksen-
tekoprosessissa edustettuina. Ongelmana on se,
etta eri valtioiden sisdinen osallisuus vaihtelee.
Useissa valtioissa politiikkaan kytkoksissa oleva
taloudellinen eliitti voi hyotya jostakin rahoitus-
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paatoksesta siina missa useat ihmiset karsivat
samasta paatoksesta. Patojen kaltaiset suuret va-
estonsiirtoja edellyttavat infrastruktuurihank-
keet ovat tyypillisid esimerkkeja tallaisista ti-
lanteista. Keskustelussa on nain ollen erotettava
toisistaan valtion osallisuus ja hankkeen omassa
elaméssiaan kokevien ihmisten osallisuus.

Viimeaikainen tutkimus ja uudet pyrki-
mykset maaritelld kehitysta ovat korostaneet
erityisesti poliittisen osallisuuden merkitysta.
Kasityksen mukaan koyhyyden vahentaminen
edellyttda mahdollisuutta vaikuttaa asioihin ja
saada dantdan kuuluviin. Voidaan esimerkiksi
ajatella, ettd koyhat ja marginalisoidut ihmiset
tietavatitse parhaiten, mita he tarvitsevat. Tama
ei kuitenkaan vield tarkoita sit3, ettid he tuntisi-
vat parhaat keinot ndiden tarpeiden tyydyttami-
sen mahdollistamiseksi. Kehitysrahoituksessa
tulisi huomioida tamaéankaltaiset kasitykset ke-
hityksestd huomattavasti paremmin, tarjoten
samalla valineita keinojen etsimiseen.

Kehitysrahoituksen demokratiakasityksen
tulisi perustua ainakin jossakin maarin paatos-
ten vaikutuspiirissa olevien tahojen osallisuu-
teen. Englanninkielisessa keskustelussa tata aja-
tusta kutsutaan nimelld all-affected principle.®
Ajatuksen mukaan demokratian edellytys on se,
etta kaikkien niiden, joiden elamaan paatoksel-
14 on vaikutusta, tulee olla jonkinlaisen meka-
nismin kautta riittavasti edustettuina paatosta
tehtaessa. Tata periaatetta on korostettu viime-
aikaisessa keskustelussa kansallisvaltion kehyk-
sen riittdméattomyydesta. Lahtokohta tuntuu
kuitenkin usein perustuvan perattomiin tausta-
oletuksiin kansallisen demokratian luonteesta.
Esimerkiksi Euroopan keskuspankin viitekoron
nostaminen vaikuttaa ihmisten elamaan myos
kehitysmaissa. Tasta voidaan vetaa johtopaatos,
etta kehitysmaiden ihmisten tulisi jonkin me-
kanismin kautta saada vaikuttaa paatokseen.
Ongelmana kuitenkin on se, etta edes Euroopan
kansalaisilla ei ole mahdollisuutta vaikuttaa asi-
aan keskuspankin itsenadisyyden vuoksi. Toisin
sanoen on aina tarkkaan pohdittava, mihin pe-
riaatteen johdonmukainen soveltaminen oike-
astaan johtaa.

9 Ks. esim. Nancy Fraser (2005): Reframing justice in a glo-
balizing world. New Left Review 36.



Julkinen rahoitus

Oli kyseessa kyla, kaupunki, valtio, valtioiden
keskindinen liittouma, globaali yhteis6 tai mika
tahansa muu tavalla tai toisella rajattu yhteiso,
vaaditaan useimpien sen tekemien paatoksien
toteuttamiseen rahoitusta. Tama patee erityi-
sen vahvasti demokratian kriteerit tayttaviin, eli
julkisiin, laajapohjaisiin odotuksiin perustuviin,
yhteisesti jaettuihin, osallistaviin ja yhteisolli-
sesti tehtyihin paatoksiin.

Kaytannossa kaikki julkisyhteis6t tarjoavat
jonkinlaisia julkishyodykkeitd,* joiden tuottami-
nen vaatii julkista rahoitusta. Julkishyodykkeet
voivat olla esimerkiksi terveydenhuollon, kir-
jastojen ja erilaisten tiedotuskanavien kaltaisia
julkisia palveluita, monia erilaisia yhteiskun-
nallisia sosiaalisia ja fyysisid rakenteita kuten
oikeusjarjestelma, osakemarkkinat tai viemari-
verkko, elakkeiden kaltaisia sosiaalivakuutuksia
sekd vaestoryhmien véalisid tulonsiirtoja. Julkis-
hyodykkeet ovat kaikkien saatavilla yhteisesti
maaritellyilla ehdoilla. Silloin, kun vain jonkin
ehdon tayttamisen rajaama ryhma on oikeutet-
tu hyodykkeeseen, on kyseessa meriittihyodyke.
Mikali taas kaikki yhteison jasenet ovat oikeu-
tettuja hyodykkeeseen, on kyseessa universaali
julkishydédyke.

Kaikki julkisesti rahoitetut asiat eivat ole jul-
kishyodykkeitd. Yhden yhteison julkishyodyk-
keet eivat valttamatta ole hyodykkeitd muille,
ja julkisrahoituksella voi olla monia muita paa-
maarid kuin julkishyodykkeiden tarjoaminen.
Siina missa esimerkiksi valtion puolustukseen
tarkoitettu armeija voi olla puolustusta ja jon-
kinasteista turvallisuutta takaava julkishyodyke
omalle yhteisélle, voi se samaan aikaan tuottaa
muualla kaikkea muuta kuin turvaa. Julkisten
hyodykkeiden tai "hyvien” (public goods) lisak-
si on olemassa my0s julkisia haittoja tai "paho-
ja” (public bads). Tallaisina voidaan pitdd ennen
kaikkea saastuttamista ja muita ymparistohait-
toja — oli haitan lahde julkinen tai yksityinen,
pieni tai suuri, yhteiso tai yksilo, karsivat haitas-
ta kaikki.

Julkista rahoitusta voidaan luontevimmin
lahestya rahoituksen kayttékohteen ja rahan-
keruumenetelmén keskinaistd suhdetta tarkas-

10 Julkishyddykkeistd ja niiden kansainvidlisestd rahoituk-
sesta lisdd, ks. Inge Kaul, Pedro Concei¢do, Katell Le Goulven
& Roland U. Mendoza (2003): Providing Global Public Goods:
Managing Globalization (UNDP. New York: Oxford University
Press) sekd Fransisco Sagasti & Keith Bezanson (2001): Financ-
ing and Providing Global Public Goods. Expectations and
Prospects. (Tukholma: Ministry for Foreign Affairs Sweden)
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telemalla. Oletetaan, ettd jokin yhteiso paattaa
tuottaa julkishyodykkeen, josta yhteison kaikki
jasenet ovat oikeutettuja padsemadn osallisiksi
ja jota kaikkien tiedetdan kayttavan. Esimerkki-
na toimikoon johonkin valtioon kuuluvan alu-
een paatos toteuttaa universaali terveydenhuol-
to valtiolta saadun luvan ja viestoltd saadun hy-
vaksynnan jalkeen.

Julkishyoédyke voidaan rahoittaa kokonaan
tai osittain ulkoisella rahoituksella, tai sitten ko-
konaan sisaisella rahoituksella. Esimerkkiyhtei-
somme voi saada ulkoisen rahoituksen valtiolta,
joka kerda omien menetelmiensa avulla varoja,
tai vaikkapa hyvantekevaisyyssaatioilta tai ke-
hitysavusta. Rahoitus voidaan siis kerata ainakin
osittain eri hallintotasolla kuin milla rahoitetta-
vantoiminnan kohde sijaitsee. Riippumatta siita,
millainen yhteiso on kyseessa ja onko rahoittaja
sama kuin julkishyodykkeen tuottaja, tarvitaan
kuitenkin aina jossain vaiheessa suoraa rahoi-
tusta. Ellei esimerkkitapauksemme alueelle mi-
kaan ulkoinen taho sitd myoénné, on sen itse ke-
rattava rahoitusta.

On olemassa viime kadessa kaksi tapaa jar-
jestaa julkishyodykkeen suora julkinen rahoitus:
verot ja maksut. Naita voidaan myds yhdistella
esimerkiksi suomalaisten terveyskeskusten ta-
paan siten, ettd osa hyoddykkeesta rahoitetaan
veroilla ja osa maksuilla. Verotus tarkoittaa sita,
etta rahoitus ja julkishyodyke erotetaan toisis-
taan. Veroja voidaan keratd eri toimista kuin
hyodykkeen kaytostd, ja molemmista voidaan
paattaa erikseen. Maksut taas tarkoittavat sita,
etta vaihtoehtoisesti kaikki hyodykkeen kaytta-
jat tai kaikki yhteison jasenet maksavat tietyn
summan joko hyodykkeen kaytosta riippuen tai
siitd riippumatta. Jalkimmaisessa tapauksessa
kaytetaan usein termid veroluonteinen maksu.
Keratyt verot eivat ole maksujen tapaan korva-
merkittyja tiettyihin toimiin.

Veroilla ja maksuilla on molemmilla etunsa
ja haittansa. Maksujen tarkein etu on lapinaky-
vyys. Yhteison jasenet nakevat tarkalleen, pal-
jonko he kayttavat resursseja julkishyodykkee-
seen. Maksut voidaan myos tehda erisuuruisiksi
eri kayttajille, jolloin maksuilla voidaan tuottaa
haluttua uudelleenjakoa tai toteuttaa muita vas-
taavia johonkin oikeudenmukaisuuskasitykseen
nojaavia politiikkoja. Maksujen huono puoli on
niiden joustamattomuus niin poliittisessa kuin
julkistaloudellisessakin mielessa. Maksujen laa-
jamittainen nostaminen on poliittisesti hyvin
vaikeaa, ja koyhien kayttamiin julkishyodyk-
keisiin kohdistuessaan tuhoisaa. Lisaksi maksu-



jen kerdaminen muina kuin kdyttomaksuina on
usein teknisesti vaativaa. Maksut eivat jata tilaa
reaaliaikaiselle demokratialle. Mikali jokin asia
paatetaan toteuttaa heti, tulee se joko viivasty-
maan maksuperusteisen jarjestelman kayttoon-
oton takia tai sitten sen hinta nousee, koska paa-
toksen toteuttamiseen heti tarvitaan ulkoista
lainarahaa, jonka kustannukset nostavat kaytto-
maksuja.

Naiden seikkojen vuoksimonetjulkishyodyk-
keet tuntuvat mahdottomilta rahoittaa mak-
superusteisesti. Esimerkiksi kayttomaksuihin
perustuva poliisi tuntuu oudolta ajatukselta 1a-
hes kaikista taloudellisista, poliittisista ja oikeu-
denmukaisuusndkokulmista. Puhumattakaan
kaytannon nakokulmasta: onko maksuja todel-
la mahdollista kerata rikollisilta ja/tai rikoksen
kohteiksi joutuneilta? Yleisen esimerkiksi pal-
kasta kerattavéan veroluonteisen "poliisimaksun”
keradminen taas kuulostaa joustamattomalta.
Poliisien rahantarve on kiinni siitd, miten aktii-
visestirikolliset paattavat toimia, eika tata voida
ennakoida maksuja maaritettdessa. Maksuista
saatavat resurssit voivat loppua kesken, mika
on mahdoton ajatus poliisin tehtavan luonteen
vuoksi.

Verotus korjaa maksujen heikkoudet. Ve-
rotusta voidaan kutsua demokratian peruspi-
lariksi. Kun rahankeruuta ja kayttokohdetta ei
korvamerkita tiukasti, voidaan paatoksia tehda
reaaliajassa. Veroja voidaan myos yhdella ajan-
hetkella keratd valttamattomia ja ennakoitavis-
sa olevia menoja enemman toista ajanhetked
varten, mika lisad demokratian joustavuutta.
Veroja voidaan kerata mistd tahansa taloudelli-
sista transaktioista, joissa raha vaihtaa omista-
jaa, sekd omaisuudesta.

Verotukseen liittyy paljon mahdollisuuksia.
Toisaalta verotuksen toimeenpano vaatii erittain
paljon valtaa ja vahvoja yhteiskunnallisia raken-
teita. Kaikilla yhteiscilla ei ole mahdollisuutta
toimeenpanna verotusta. Taman vuoksi verot
ovat olleet 1ahinnd modernien ja/tai suurten yh-
teis6éjen julkisrahoituksen keinovalikoimassa.
Verotuksen huonot puolet riippuvat siita, miten
verotus kaytannossa suunnitellaan. Esimerkiksi
kehysbudjetointi, eli paatos keratd vain tietyn
verran veroja, voi tuottaa tarpeettomia jousta-
mattomuusongelmia.

Kunrahoitusirrotetaan teknisesti kayttokoh-
teista, voidaan naitd rahankeruumekanismeja
tarkastella itsendisind toimina, joihin liittyy
omat vahvuutensa ja heikkoutensa. Demokrati-
an ndkokulmasta tarkasteltuna verotukseen liit-
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tyy ainakin nelja oleellista politiikan ulottuvuut-

ta, jotka tuottavat yhteiskunnallisia vaikutuksia.

Ne voivat tehda verotuksesta hyvaa tai huonoa,

oikeudenmukaista tai epaoikeudenmukaista,

toimivaa tai toimimatonta.

« Julkinen tarve. Yhteison julkinen rahantarve
maarittelee verotuksen kokonaismaaran, ja
verovaroin rahoitettavat toimet puolestaan
verotuksen laajimmat yhteiskunnalliset vai-
kutukset. Julkisen rahoituksen luonne maa-
rittelee my6s muita verotuksen ominaisuuk-
sia. Jotta demokratiaa voidaan toteuttaa
kestavasti, tulee rahavirtojen olla riittavan
vakaita. Taman vuoksi veroja on kerattava
riittdvin monista toimista (esim. pddoma-
tulot, kulutus, yritysten voitot) ja riittdvan
ennustettavissa olevista lahteista (esim. an-
siotulot). Veropohjan on oltava laaja ja osan
veroista niin sanottuja massaveroja, mikali
halutaan rahoittaa suuria julkishyodykkei-
ta.

« Kannustinvaikutukset. Verotus on talou-
dellista vallankayttoa: sen avulla voidaan
puuttua hinnanmuodostukseen. Ihmiset
reagoivat laskeviin ja nouseviin hintoihin
seka eri toimien tai tuotteiden hintaeroihin.
Esimerkiksi asetettaessa uusiutuvan energi-
an kulutukselle matalampi vero kuin uusiu-
tumattoman kulutukselle, voidaan ohjata
kuluttajia vaihtamaan ymparistoystavalli-
sempadn energiankayttoon. Myo6s haittave-
rot ovat mahdollisia. Mikali esimerkiksi tu-
pakan hinnalle asetetaan viiden prosentin
vero, sauhuttelu vahenee ja kaytannossa
loppuu ainakin laillisen myynnin puitteissa
kokonaan, jos vero nostetaan 100 ooo pro-
senttiin. On olemassa myos haitallisia kan-
nustinvaikutuksia. Tama nakyy erityisesti
kannustinloukuissa: eri verojen yhdistelmi-
en seurauksena verotaakka voi muodostua
huomattavan korkeaksi ja siten estaa teke-
masta joitain toimia, jotka sinadllaan olisivat
toivottavia ja muuten kannustettuja. Vero-
tuksen suunnittelulla voidaan kannustaa ih-
misid ja organisaatioita toimimaan tietyilla
tavoilla, minka vuoksi verotus on tehokas
vipuvarsi demokraattisen ohjauksen toteut-
tamisessa.

« Uudelleenjako. Yksi demokraattisen yhteis-
kunnan keskeisia piirteita on niin sanottu
sosiaalinen koheesio. Jos yhteison rikkaim-
pien ja koyhimpien valiset varallisuus- ja
tuloerot ovat suuret, tarkoittaa tdma yleensa
naiden ryhmien valisten jannitteiden koros-



tumista ja kulttuurista vieraantumista. Nais-
sd olosuhteissa demokratian toteuttaminen
voi osoittautua hankalaksi. Verotuksella voi-
daan tasata seka varallisuus- ettd tuloero-
ja riippuen siitd, mitd toimia verotetaan ja
miten. Yksi perinteinen niakemys verotuk-
sen oikeudenmukaisuudesta on korostanut
yksittaisen verojen tai kokonaisverotuksen
progressiivisuutta, eli sitd, ettd suurituloi-
semmat tai varakkaammat maksavat ky-
kynsa mukaisesti veroja korkeamman ve-
roprosentin mukaan kuin pienituloiset tai
vahavaraisemmat. On myo6s mahdollista
verottaa vain sellaisia toimia, joita vain kaik-
kein varakkaimmat harjoittavat. Esimerkiksi
globaalin valuutanvaihtoveron ajatuksena
on ollut verottaa maailman finanssieliittien
ja suuryritysten toimia. Vaikka kyseesséa oli-
si tasavero, olisi se maailmanlaajuisesti rik-
kailta koyhemmille tuloja uudelleenjakava
kaytanto.

«  Verojdrjestelmien keskindiset suhteet. Suurin
osa verojarjestelmista toimii keskinaisissa
vaikutussuhteissa. Oletetaan, ettd jokin val-
tio on paattanyt verottaa erittain korkeasti
paaomatuloja sekd samaan aikaan mahdol-
listanut padomanvapaanliikkuvuuden maa-
han ja sieltd pois. On ilmeista, ettd osa paa-
oman omistajista siirtda talloin padomansa
muualle. Verotusta suunniteltaessa on aina
otettava huomioon se, etta verotettavat sub-
jektit voivat vaihtaa maisemaa. Ongelmal-
lista tasta tulee, jos subjektit voivat vaihtaa
vain padomansa taustayhteisoa eli veropro-
senttia ilman, ettd mikdan muu muuttuu. Jos
toinen yhteiso ei keraa veroja, vaan tarjoaa
ainoastaan nimellisen kotimaan paaomalle,
on kyse paitsi vapaamatkustajuudesta myos
huomattavasta demokratiavajeesta. Toisaal-
ta subjekti nauttii demokraattisen yhteisén
julkishyodykkeistd, mutta samalla tuottaa
sille haittaa olemalla hyodykkeiden rahoi-
tuksen ulkopuolella.

Yksityinen rahoitus
ja demokratia

Siind missd julkinen rahoitus on demokratian
ytimessd, on yksityisen rahoituksen suhde de-
mokratiaan harvemmin akateemisten ja poliit-
tisten keskustelujen karkiaiheena. Aihepiiri voi-
daan jakaa karkeasti kolmeen ldhestymistapaan:
yksityisen rahoitustoiminnan yhteiskunnallisiin
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rooleihin ja vaikutuksiin, yksityisten rahoitustoi-
mijoiden demokraattisen hallinnoinnin mahdol-
lisuuksiin seka demokratiaan rahoituspaatosten
kriteerind ja tekotapana. Pohdimme seuraavassa
naita kysymyksia toimijalahtoisesti.

Yksityinen rahoitus ei ole selvasti maaritel-
tavissd. Saman otsikon alle mahtuu hyvin erilai-
sia toimijoita. Tyypillisin yksityisen rahoituksen
muoto eli litketoiminnallinen rahoitus perustuu
sithen, ettd rahoitustoiminnalla pyritaan yksin-
kertaisesti saavuttamaan taloudellista voittoa.
Rahoituspalveluiden tarjoajat kuten pankit ja si-
joitusrahastot kuuluvat tdhan laveaan ryhmaan,
samoin esimerkiksi hyvin monimutkaista sijoi-
tustoimintaa harjoittavat hedge-rahastot. Insti-
tutionaaliset sijoittajat ovat rahoituslaitoksia,
jotka harjoittavat sijoitustoimintaa paaasiallisen
toiminnan seurauksena. Useanlaiset elakerahas-
tot ovat tarkeimpia institutionaalisia sijoittajia.
Myos yksityishenkil6t harjoittavat rahoitus-
toimintaa esimerkiksi suorin osakesijoituksin.
Yksityisen rahoituksen piiriin kuuluvat liiketa-
loudellisten ja yksilotoimijoiden lisdksi erilaiset
sdaatiot ja muut hyvantekevaisyyslaitokset, jotka
ovat nykyaan entistd enemméan mukana myos
kehityksen rahoituksessa. Suora rahoitus tapah-
tuu talloin ilman rahallisen voiton tavoittelua,
mutta saatiot harjoittavat myos voittoa tavoitte-
levaa sijoitustoimintaa sdatididen varallisuuden
kasvattamiseksi tai vahintdan sen yllapitami-
seksi esimerkiksi apurahojen maksamisen mah-
dollistamiseksi.

Eri rahoitustoimijoilla on usein hyvin eri-
laiset toiminnalliset viitekehykset ja rajoitteet,
jotka juontavat juurensa julkisista paatoksista.
Liiketoiminnallisten rahoittajien ja institutio-
naalisten sijoittajien on tuotettava voittoa koko
sijoitustoiminnallaan, joskaan ei valttamatta jo-
kaisen yksittdisen rahoituskohteen osalta. Myos
aikavaleilla ja erilaisilla rahavirtojen asymmet-
rioilla on merkitysta. Esimerkiksi pankit ottavat
vastaan talletuksia, jotka asiakkaat voivat nos-
taa koska tahansa haluavat. Sen sijaan pankit
myontavat lainoja ja tekevat sijoituksia, joista
saadaan ennalta madriteltyd tuottoa ennalta
maaritellyin aikavalein. Pankkien riskit ovat siis
jatkuvasti epasymmetrisessa suhteessa. Tama
rajoittaa toimintaa merkittavasti, koska riskeja
on hallittava jatkuvasti. Elakerahastojen sitou-
mukset eldkkeiden maksuun ja kartuttamiseen
sijoitustoiminnalla taas ovat vuosikymmenten
mittaisia. Suurten yksittdisten sijoitusten on
tuotettava voittoa jatkuvasti ja pitkalla aikava-
lilla. On siis pidettava mielessa, etta useat toi-



mijat voivat tehda vain tietynlaisia, tavallisesti
riittavan tuottavia ja turvaavia sijoituksia.
Lisaksi rahoitustoimintaa on rajoitettu eri-
laisiin rahoitusinstrumentteihin, joilla kauppaa
kaydaan. Instrumentit ovat sopimuksia, jotka
maarittelevat toimijoiden valiset suhteet. Ra-
hoitusmarkkinoilta 16ytyy kolmenlaisilla instru-
menttien kategorioita: pdaomaa, velkaa ja joh-
dannaisia. Padomalla viitataan oman padoman
ehtoiseen rahoitukseen, ennen kaikkea osakkei-
siin. Yritysten liikkeelle laskemat osakkeet an-

tavat oikeuden osuuteen yrityksen tekemasta
voitosta seka osuuden yrityksen paitosvallasta.
Velka viittaa vieraan padoman ehtoiseen rahoi-
tukseen eli kaytannossa lainoihin. Laina on so-
pimus, jossa velkoja antaa tietyn verran rahaa
velalliselle, joka maksaa summan mahdollisine
korkoineen ennalta maaritellyin ehdoin. Johdan-
naiset taas méadarittelevat muiden rahoitusinstru-
menttien kauppaa. Johdannaiset voivat koskea
kaupan ajankohtaa, hintaa tai muuta vastaavia
ehtoja.

Finanssikriisit demokratian kriiseina

menetetaan ja niin edelleen.

Liiketoiminnallinen rahoitus on eras keskeisimmista rahoituksen lahteista modernissa taloudessa
ja keskeinen talouden globalisaation veturi. Hyva indikaattori rahoituksen globaalin roolin kasvus-
ta on kansainvalisten rahavirtojen volyymin kasvu. Vuosien 1977 ja 2004 valilla maailman kaikkien
maiden tavaroiden ja ei-rahoituksellisten palveluiden vuosittainen vienti kahdeksankertaistui,
mutta paivittaisten valuutanvaihtojen maara sen sijaan satakertaistui.

Kasvua ovat leimanneet vakavat finanssi- ja talouskriisit ympari maailman. Merkittavia finanssi-
kriiseja on toki ollut jo puolen vuosituhannen ajan, mutta viime vuosikymmenten kriisit ovat pal-
jastaneet globaalien riippuvuussuhteiden todellisen syvyyden. Kriiseja on puhjennut viime aikoina
paljon: 1980-luvun alussa Etela-Amerikan etelakarjen maissa, vuonna 1987 Wall Streetilla, Iahes
kaikkialla Euroopassa useita kertoja 1980- ja -go-luvuilla, 1994 Meksikossa, vuodesta 1997 alkaen
ensin Kaakkois-Aasiassa ja mychemmin laajasti Aasiassa, seka vuonna 1998 Brasiliassa ja Venajal-
la. Rikkaiden maiden suuri IT-kupla puhkesi 2000-luvun ensimmaisen vuosikymmenen alussa seka
ylivelkaantumisen ja rahoitusinnovaatioiden epaonnistumisen aiheuttama kupla saman vuosi-
kymmenen lopulla, johtaen niin sanottuun sub-prime-kriisiin ja luottolamaan™.

1970-luvulta vuosituhannen vaihteeseen nahtiin yli kaksikymmenta vakavaa talouskriisia ja noin
yhdeksankymmenta valuuttakriisia. Kdyhissa maissa nama ovat tapahtuneet yleensa yhtaaikaises-
ti, rikkaissa yksi kerrallaan. Kaytannossa kaikkiin naihin kriiseihin on liittynyt lyhytaikaisen kiinteis-
16- ja arvopaperikaupan toteuttaminen monimutkaisin jarjestelyin lainarahalla.

Talouskriisien Iahde on ollut kaiken, myos hyodyllisen ja jopa talouden jokapaivaisen toiminnan
kannalta valttamattoman saantelyn ja valvonnan purkamisen avaamissa bisnesmahdollisuuksissa.
Utopististen sijoitusten houkuttelun ja huonon talouspolitiikan luoma kuplatalous seka kansainva-
listen spekuloijien toimet ovat raivanneet tieta romahdukselle. Mahdolliset seuraukset voivat olla
aarimmaisia: rahoitustuotteiden hinnat romahtavat, elakerahastot menettavat arvoaan, paikal-
liset toimijat kirjaavat aarimmaisen suuria tappioita, asuntokuplat puhkeavat, valuuttakurssit
romahtavat, tuotanto pysahtyy, ulkomailta tuotavan ruoan hintaa moninkertaistuu, tyopaikkoja

Latinalaisen Amerikan finanssikriisien ja Aasian talouskriisin kohdalla kyse oli ennen kaikkea demo-
kratiaongelmista. Siina missa rahoituskuplat synnyttaneiden sijoittajien toimien vastuullisuudesta
ei voi sanoa mitdan yleispatevaa, oli romahduksien alkusoiton tehneiden kansainvalisten keinotte-
lijoiden toiminta kiistatta epademokraattista. Heidan toimintansa hyodyt olivat yksilollisia, mutta
toiminnan riskit ovat koskettaneet kokonaisia kansakuntia. Amerikkalaiset suursijoittajat tekivat
toiminnallaan miljardien dollareiden voitot Aasian talouskriisin synnyttamisesta, mutta kriisin
kustannukset kaakkoisaasialaisille olivat aarimmaisen suuret, mita kuvastaa hyvin koko bruttokan-
santuotteen hetkellinen laskeminen lahes viidenneksella ja erdiden aasialaisten valuuttojen arvon
puolittuminen muutamassa paivassa. Paikalliset yhteisot eivat ole halunneet paatosten mukaista

11 Ks. esim. Niall Ferguson (2008): The Ascent of Money: A Financial History of the World. Penguin Press.
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kehitysta eivatka he olleet osallisia paatoksissa, jotka ovat koskettaneet heidan elamiaan ratkaise-
vasti.

Muodolliseen demokratiakasitykseen nojaten on mahdollista argumentoida, etta keinottelutoimet
ovat olleet taysin lainmukaisia, eika niissa ole siten ollut mitaan vikaa demokratian nakékulmasta
—kuplatkin ovat olleet suureksi osaksi valtiollisen talouspolitiikan tuotteita. Tassa argumentissa on
kuitenkin ongelmansa. Ensinnakin saantelyn purkaminen ei ole tapahtunut valtioiden oman tah-
don perusteella, vaan Kansainvalisen valuuttarahasto IMF:n ja Maailmanpankin sanelupolitiikan
takia. Talouspolitiikka ei ole ollut 1ahtdisin yhteison omasta tahdosta, eika se ole ollut |laajasti toi-
vottua tai edes jaettua. Toiseksi keinottelutoiminta on tapahtunut ennen kaikkea veroparatiiseista
kasin, eika toimien lainmukaisuudesta voida siten itse asiassa sanoa mitaan varmaa, koska tietoa
ei veroparatiiseista ole saatavilla — jo rajoittuneen demokratiakasityksen kriteerit vaatisivat taman
tiedon. Veroparatiisien takia on mahdotonta tietaa, liittyyko arkipaivaiseenkin sijoitustoimintaan
sisapiirikauppoja, huijauksia, korruptiota tai muita vastaavia seikkoja. Kaytannossa katsoen ag-
gressiivinen kansainvalinen rahoitustoiminta on tapahtunut lakien ulkopuolella. Tallainen suursi-
joittaja George Sorosin harjoittaman toiminnan kaltainen keinottelutoiminta ei tayta juuri mitaan
demokratiaa kunnioittavan toiminnan tunnusmerkkeja.

Useimmille on selvaa, etta kansainvalista yksityista rahoitustoimintaa ei tule lopettaa: siita
saatavat hyodyt ovat valtavia hyvin monille toimijoille ympari maailman, eika yksityiselle ja
institutionaaliselle padomalle ole olemassa riittavasti korvaavia rahoituslahteita. Mutta miten
kansainvalisen yksityisen rahoituksen yhteiskunnallista roolia voisi demokratisoida? Suurin osa
demokratiaongelmista juontaa juurensa kansallisten lainsaadantojen eriavyyksista, ylikansallisen
demokraattisen hallinnon puutteesta seka rahoitustoiminnan globaalin lapinakyvyyden taydelli-
sesta puuttumisesta. Demokratian vahvistamiseksi on ryhdyttava kansainvalineen yhteistyohon
yhtenaisten lakien ja saantojen luomiseksi, ylikansallisten demokraattisesti valittujen ja sitovien
valvonta- ja hallintaelinten perustamiseksi seka globaalien keskustelukanavien avaamiseksi glo-

baalien saannostojen tai ohjenuorien luomista varten.

Erilaisillatoimijoilla onerilaisia valta-asemia.
2000-luvun alkua kuvastaa rahoitusmaailman
hajaantuminen. Jopa miljardeilla ihmisilld on
pankkitileja tai niihin verrattavia saastoéjarjes-
telyitd, useilla sadoilla miljoonilla tyontekijoilla
on elakesaastoja, lahes yhta monilla kotitalouk-
silla on arvopaperisadstéja, maailmassa on lu-
kemattomia sijoitusrahastoja — ja niin edelleen.
Vain harvat toimijat pystyvat kuitenkaan kana-
voimaan naita lukemattomia 4ania yksittaisiksi
toimiksi. Elakerahastot ovat harvoja toimijoita,
jotka pystyvat tata tekemaan. Yhteensi kymme-
nien biljoonien pddomia hallinnoivat eldkera-
hastot harjoittavat osakesijoitustoiminnassaan
entistd useammin suoraa vaikuttamista koh-
deyhtididen suhteen. Tahdn vaikuttamiseen ovat
kuuluneet varsinkin lapindkyvyyden lisdami-
nen ja pitkan aikavalin strategioiden laatiminen
seka yritysten hallintokulttuurin muuttaminen
avoimemmaksi? Tata ei pida kuitenkaan aja-

12 Ks. esim. Gordon L. Clark & Tessa Hebb (2004): Pension
fund corporate engagement : The fifth stage of capitalism.
Relations industrielles / industrial relations, 59(1): 142-170
sekd Gordon L. Clark & Dariusz Wdéjcik (2007): The geography
of finance : Corporate governance in the global marketplace
(Oxford: Oxford University Press).
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tella demokraattiseksi kehityskuluksi yrityksien
toimintaan osallisten vaikutusmahdollisuuksien
lisaantymisen mielessa: erittain harvoja poikke-
uksia lukuun ottamatta edes vakuutetuilla ei ole
ollut mitaan sananvaltaa siihen, miten rahasto-
jen valtaa kaytetdan, puhumattakaan kansalai-
sista. Yhdysvalloissa tama on kaytannossa vah-
vistettu jopa lainsaddantoon.

Ehka vahvin vaikutuskanava, jonka kautta
voidaan vaikuttaa yksityisten rahoittajien toi-
mintaan, on lainsdadanto. Laissa voidaan maa-
ritella rahoittajien vastuita ja toimintatapoja
seka rahoitusinstrumenttien luonnetta hyvin
tarkasti. Tarkeita demokratiakysymyksia ovat
se, miten lakien sdatdminen tapahtuu, koskevat-
ko lait kaikkia toimijoita, ovatko lakiin liittyvat
tulkintakysymykset ymmarrettavissa ja siten
arvioitavissa, ja niin edelleen. Toisaalta kyse on
my0s lakien sisalldista: rahoituksen ylikansalli-
sen luonteen vuoksi kaikki kansalliset lait eivat
valttamatta ole demokraattisia.

Toinen vaikutusmahdollisuus on rahoitustoi-
minaan osallisten yhteis6jen suora vaikuttami-
nen, johon usein tormataan yhteiskuntavastuun



vaatimisen otsikon alla. Yhteiskuntavastuulla
tarkoitetaan vastuuta laajojen yhteiskunnallis-
ten odotuksien maéarittelemistd asiakokonai-
suuksista sekd ndiden vastuiden sitovaa kan-
tamista toiminnassa. Kuten demokratiassakin,
oleellisia teemoja yhteiskuntavastuussa ovat
lapinakyvyys, osallistavuus ja avoimuus. Siind
missa lainsdadanto on vahva muodollinen keino
kokonaisten rahoittajajoukkojen toiminnan oh-
jaamiseen, mahdollistamiseen ja rajoittamiseen,
perustuu suora vaikuttaminen lahinna tapaus-
kohtaiseen vaikutusvaltaan ja julkiseen keskus-
teluun. Lainsdadannén ja sen toimeenpanon
muuttaminen perustuu ennen kaikkea muodol-
lisiin poliittisiin instituutioihin vaikuttamiseen
siind missa suora painostus on epamuodollisem-
paa jajoustavampaa.

On kuitenkin huomattava, ettd rahoitus-
instrumentit rajoittavat merkittavasti paitsi
vallankayton mahdollisuuksia myo6s paatok-
sentekoprosesseja. Teknisesti tarkeimmat vai-
kutuskeinot rahoittajien kayttaytymiseen ovat
osakesijoitusten kohdalla sijoituskriteerit ja
omistajapolitiikat, jotka maarittelevat sen, mihin
kohteisiin rahaa annetaan ja mihin ei (valta vali-
ta) seké sen, miten omistajuuden tuomaa valtaa
voidaan kéyttéa (valta vaikuttaa). Naita kriteere-
ja voidaan upottaa esimerkiksi lainsaddantoon
tai yksittaisen toimijan sijoituspolitiikkaan. Kay-
tdnnodssa katsoen on olemassa kolmenlaisia va-
lintaan liittyvia paatoksenteon kriteereja, jotka
tuottavat yhteiskunnallisia vaikutuksia. Kritee-
rit voivat olla luonteeltaan positiivisia tai nega-
tiivisia.

« Listauksessa maaritellaan ne kohteet, joihin
rahoitusta voidaan myontas, tai sitten ne
kohteet, joihin rahoitusta ei voida myon-
taa. Listausta voidaan kayttad useisiin eri
rahoitusinstrumentteihin ja tarkoitusperiin.
Esimerkiksi diktatuurit ja ihmisoikeusrik-
komuksiin syyllistyneet valtiot (joukkovel-
kakirjat) tai veroja kiertévat yritykset (jouk-
kovelkakirjat ja osakkeet) voidaan asettaa
mustalle listalle. Tata menetelmaa kayte-
tdan yleisesti eettisissa sijoitusrahastoissa,
joissa mustalle listalle asetetaan tiettyja
toimialoja kuten ase- ja alkoholiteollisuus.
Laissa madaritelty musta lista on vahva val-
lankayton keino, jolloin suljetaan pois kaikki
ei-toivotut rahoituskohteet.

«  Preferenssijdrjestyksessd madaritelladn ennal-
ta mitattavissa olevat kriteerit. Kriteerien
tayttaminen asettaa sijoituskohteet keski-
naiseen jarjestykseen ja kannustaa kilpai-
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lemaan wuseilla eri kriteereilld. Sijoituksia
voidaan tehda joko suoraan jarjestyksen mu-
kaisesti tai sitten benchmarking-periaatteel-
la, jolloin sijoituskohteen on saatava tietty,
parhaiden sijoittuvien kohteiden suoritus-
kyvyn parantumisen mukaan kasvava pis-
temaara, jotta siihen voitaisiin sijoittaa. On
huomattava, ettd osakkeen tuotto-odotukset
ovat valttamatta tarkea kriteeri lahes kaikil-
le toimijoille, minka vuoksi tuotto on usein
dominoiva lahtokohta pisteytykselle. Prefe-
renssijarjestykseen vaikuttaminen on mer-
kittava positiivinen, useisiin hyvaksyttyihin
toimiin resursseja kanavoiva ohjauskeino.

« Kaksi edellista kriteeristéa voivat olla joko
rahoittajakohtaisia tai useiden rahoittaji-
en yhteisia. Indeksointi puolestaan on aina
useita rahoittajia kerrallaan koskettava kri-
teeristo. Indeksilla tarkoitetaan joko listaus-
tai preferenssiperusteista mittaristoa, jolla
maaritelldan tietyn sijoituskohteen kuulu-
minen indeksiin tai sen jadminen indeksin
ulkopuolelle. Indeksit ovat siis keskitettyja
tietokantoja, joiden kuulumisen kriteerei-
ta voidaan tarkentaa edellisid tarkemmiksi.
Indeksointi voi olla melko tehoton keino toi-
minnan ohjaamiseen, ellei sen kayttaminen
ole sijoittajille lakisaiteinen pakko. Talloin
kuuluminen indeksiin tulee sijoituskohteelle
elintarkedksi. Taméan vuoksi indeksointi voi
olla erittdin tehokas, mutta hyvin epasuora
keino yritysten ohjaamisessa.

Toisin kuin edelld esitellyt mekanismit, omis-
tajapolitiikka perustuu sijoituksen mukanaan
tuoman vallan kayttoon. Osakkeet esimerkiksi
mahdollistavat suoran vaikuttamisen yritysten
toimintaan. Useimmat osakkeet tuovat &anioi-
keuden yhtiokokouksissa. On muistettava, etta
yhden aanioikeuden tuoma valta on erittdin
pientd, mika tekee osakkeenomistajien yhteis-
tyosta keskeistd. Omistajapolitiikka voi olla
muodoltaan lahes millaista tahansa. Se on my®6s
aarimmaisen vahvasti riippuvaista eri maiden
lainsaadannosta, jotka maarittelevat, milla ta-
valla yritysten omistajat voivat vaikuttaa yritys-
ten toimintaan.

Ehké parhaan kuvan yksityisen rahoituksen
demokraattisuudesta saadaan pohtimalla nega-
tiivista maaritelmaa eli sita, milloin yksityinen
rahoitus on epademokraattista tai demokrati-
an vastaista. Rahoituspaatokset ovat epademo-
kraattisia silloin, jos siitd juontuvat teot eivat
ole yhteiscllisesti hyvaksyttyja tai toivottuja; jos



niissa ei huomioida paatosten vaikutusta kaik-
kiin sidosryhmiin; tai jos paatoksien vaikutuksia
ja perusteluja ei pystyta avoimesti ja julkisesti
arvioimaan. On huomattavaa, ettda nama kritee-
rit harvoin tayttyvat missaan yksityisen rahoi-
tuksen piirissa tapahtuvassa toiminnassa. Mut-
ta kyse ei ole demokratiakasityksemme mukaan
vain paatoksenteon prosesseista sijoituskohteen
valinnan mielessa, vaan naissa prosesseissa eri
vaiheissa huomioitavista kysymyksista ja sijoi-
tuksen tuoman vallan kayttotavoista — tuli aloi-
te tahan sitten lainsaddannosta tai sijoittajien
omasta toiminnasta. Viime kadessa yksityisen
rahoituksen demokratiassa on kyse muodollis-
ten normien noudattamisen ja lapindkyvyyden
ohella sijoittajien erilaisista kyvyista ja toimista
eri yhteisojen tahdon tunnustamiseksi seka si-
toutumisesta yhteison erilaisiin toiveisiin.
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2. Verotuksen
rooli kehityksen
rahoituksessa

Verotus ja
kehitysrahoituksen tarve

Kun kehityksen rahoitusta tarkastellaan proses-
sina, voidaan prosessissa ennemmin tai myo-
hemmin havaita perustavana rahoituslahteena
olevan lahes jonkin valtion keraamat verot. Kah-
denvélinen kehitysapu myonnetdan kaytannos-
sd suoraan kehittyneen maan verovaroista koy-
han maan budjettiin sen keraamien verovarojen
tdydennykseksi, joko korvamerkittyna tai suo-
rana budjettitukena. Kansainvaliset rahoituslai-
tokset taas saavat toimintapadomansa kansain-
valisilta rahoitusmarkkinoilta, mutta sijoitusten
takauksena toimivat jasenvaltioiden verovarois-
ta maksetut jasenmaksut. Myos lahes kaikki uu-
det, "innovatiiviset rahoituslahteet” palautuvat
verotukseen jossain vaiheessa.® Suuri osa ehdo-
tuksista itse asiassa koskee suoraan kansainva-
listen tai globaalien verojen kayttoonottoa.

Yksityisilla lahjoituksilla suoraan rahoitetut
julkiset kehityshankkeet eivat ole verorahoittei-
sia. Suuret lahjoitukset ovat suhteellisen harvi-
naisia, silla suurin osa kehitysmaihin virtaavista
lahjoituksista ovat maahanmuuttajien kotiinsa
lahettdmia pienid rahaldhetyksid (remittances).
Lahjoitukset voivat kuitenkin vahentaa verotu-
loja: ne oikeuttavat verovahennyksiin monissa
rikkaissa maissa. Lisaksi yksityisid lahjoituksia
on vaikea kuvitella syntyvan yhteiskunnissa,
joissa talouden toimintaa ei taata verovaroin
rahoitetulla oikeusjarjestelmalla, rahoitusmark-
kinoilla ja muilla julkishyddykkeilld. Yksityisella
rahoituksella toteutetut julkiset hankkeet eivat
myoskaan onnistu kehitysmaissa ilman toimi-
vaa verorahoitteista julkishallintoa.

Voidaan sanoa, ettd perinteisen kehitysra-
hoituksen tarve juontaa juurensa koyhien mai-
den kyvyttomyydesta keratd veroja tai maksu-
ja eli mobilisoida riittdvia resursseja julkiseen

13 Ks. A.B. Atkinson (2004): New Sources of Development
Finance: Funding the Millennium Development Goals. UNU-
WIDER Policy Brief No. 10.
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kayttoon. Kehitysrahoituksen myontadminen
taas on mahdollista riittavan veronkantokyvyn
ansiosta. On oikeutettua sanoa, ettd verotus on
kehityksen rahoittamisen ydinkysymys. Tasta
huolimatta kéyhien yhteisojen on ollut vaikeaa
kerata riittavasti veroja kehityksen vauhdittami-
seksi. [Imi6 jakautuu kahteen ongelmakenttaan:
verojarjestelmien kayttoonottamisen ja verotuk-
sen toimeenpanon ongelmiin.

Monet koyhat valtiot eivat joko ole halun-
neet ottaa kayttoonsa monia verotusmuotoja ve-
rokilpailuun tai korruptioon vedoten, tai ne ovat
olleet pakotettuja verotuksen minimointiin kan-
sainvalisten rahoituslaitosten, lansimaiden tai
yritysten painostuksen myota. # Tama kehitys
on ollut 1asna myos kauppapolitiikassa. Rikkaat
maat ovat pakottaneet lukuisat kehitysmaat
luopumaan tullimaksuista ja siirtamaan verotu-
lojen menetykset kulutusverotukseen useimmi-
ten epaonnistuneesti. Lisaksi eraissa veroparatii-
seiksi luonnehdittavissa maissa sekd maailman
lukuisilla erilaisilla vapaatuotantoalueilla vero-
lainsaadantoad on suunniteltu hyvin pitkalle yli-
kansallisten yritysten ehdoilla. Yritykset naut-
tivat vapaatuotantoalueilla hyvin alhaista tai
olematonta verotusta, eli niilla on julkinen lupa
olla antamatta panostaan julkiselle taloudelle.

Viime kadessa verotuksen kayttoonotossa on
kuitenkin kyse poliittisesta tahdosta. Verolakien
kayttoonottoa laajamittaisempana kaytannon
ongelmana voidaan pitaa sita, etta koyhilla val-
tioilla — pienemmista yhteiséista puhumatta-
kaan - ei ole usein resursseja minkaanlaisen ke-
hittyneen verotusjarjestelméan toimeenpanoon.
Jo verotarkastajien vahaisyys, korruptioalttius ja
ylikansallisten toimijoiden harjoittama veropa-
ratiisien kaytto tekevatlaajapohjaisen veronkan-
non tehokkaan toimeenpanon mahdottomak-
si, minkad vuoksi monet maat ovat pakotettuja
liikkumattoman veropohjan verotukseen ja va-
lilliseen verotukseen. Esimerkiksi kulutusverot
ovat luonteeltaan regressiivisid. Toisin sanoen
kéyhimmat joutuvat maksavat suhteellisesti
suuremman osan tuloistaan veroihin kuin va-
rakkaammat. Verojarjestelmén heikkous vahen-
taa kaytettavissa olevia poliittisia vaihtoehtoja
ja lisaa riippuvuutta ulkopuolisista rahoituslah-
teistd. Siind missd OECD-maat ovat kykenevia
keradmaan veroja vaivatta vahintaan 20-30 pro-
senttia bruttokansantuotteestaan, on jo 15 pro-
sentin keradminen erittdin suuri haaste koyhille

14 Kavaljit Singh (2005): Questioning Globalization. (Lontoo:
Zed Books).



maille.’s Lisdksi koyhat taloudet ovat lansimaita
pienempid, minka vuoksi verotuotot ovat myo6s
absoluuttisina summina varsin pienia.
Ongelmat liittyvat kiinteasti siihen, mista
veroja keratdan. Suurin ongelma koskee ns. vali-
tonta verotusta, eli veroja, jotka verovelvollinen
maksaa itse. Rikkaat maat kerdavat valittomia
veroja n. 12-18 prosenttia bruttokansantuottees-
ta, kun taas koéyhien maiden kyky rajoittuu 2-6
prosenttiin. Valittomilla veroilla kuten ansio-
tulo- ja padomatuloveroilla voidaan toteuttaa
tehokkaasti uudelleenjakoa, keratd riittavasti
julkista rahoitusta seka taata veropohjan laa-
juus ja verokannan muutokset tarvittaessa. Syy
veronkantokyvyn heikkouteen on rikkaiden yk-
sityishenkiloiden ja monikansallisten yritysten
harjoittamassa verojen valttelyssa ja kierrossa
sekd harmaan ja mustan talouden muotojen ve-
rottamisen piiriin tuomisen vaikeudessa.
Epavirallisen talouden suuruus on ehka suu-
rin haaste verotukselle. Epavirallisella taloudella
tarkoitetaan sdantelyn (mukaan lukien verotus)
ulkopuolista taloutta, joka eisiis ole laitonta mut-
tel myo6skaan lain suojaamaa. Kyse ei ole har-
maasta taloudesta, joka viittaa samaan ilmioon
vain silloin, kun muuten laillisen talouden har-
joittaminen on yleisesti ottaen kiellettya lain ul-
kopuolella. Epavirallisen sektorin suuruus vaih-
telee maittain maailmanlaajuisesti muutamasta
prosentista jopa yli yhdeksdankymmeneen.
Kyse ei ole vain koyhien harjoittamasta toi-
minnasta: myo6s rikkaat toimivat epavirallisen
talouden piirissa. Jo erittdin varovaisen arvion
mukaan kehitysmaat menettivat 2000-luvun
alussa epavirallisen talouden (285 mrd.), veropa-
ratiisien kautta harjoitetun verojen valttelyn (5o
mrd.) ja yritysten harjoittaman voittojen naista
maista pois siirtdmisen (50 mrd.) takia vahin-
tdan 385 miljardia Yhdysvaltain dollaria vero-
tuloja vuosittain, eli moninkertaisesti vuosit-
tain myonnettavan kehitysavun verran.®* Tama
luku perustuu paitsi hyvin varovaisiin arvioihin,
my0s alhaisiin veroprosentteihin ja ainoastaan
liiketoiminnan verottamiseen. Kun yksityishen-
kiloiden harjoittama verojen valttely otetaan

15 Alex Cobham (2005): Tax evasion, tax avoidance and
development finance. Queen Elisabeth House Working Paper
129. University of Oxford. Saatavilla internetistd osoitteessa:
http://wwws3.qeh.ox.ac.uk/pdf/qehwp/qehwpsi29.pdf

16 Raymond W. Baker (2005): Capitalism’s Achilles Heel:
Dirty Money and How to Renew the Free-Market System (New
Jersey: John Wiley & Sons) sekd Tax Justice Network (2005):
Tax us if you can. The true story of a global failure. A Tax
Justice Network Briefing Paper September 2005.
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mukaan, padstaan todennékoisesti viela huo-
mattavasti suurempiin lukuihin.”

Toimiva verojarjestelma vahentad muun ke-
hitysrahoituksen tarvetta. Verojarjestelman toi-
mivuus vaatii kuitenkin useiden seikkojen huo-
mioonottamista, mikéli sen halutaan tayttavan
demokraattisen toiminnan kriteerit. Ensinnakin
verotuksen taustalla tulee olla selkeat rahoituk-
sen tarvetta, uudelleenjakoa, kannustimia ja
suhdetta muihin verojarjestelmiin koskevat pe-
riaatteet, jotka ovat laajasti jaettuja, hyvaksyt-
tyja ja ymmarrettyja. Esimerkiksi Pohjoismaissa
verotuksen yksi johtava poliittinen ohjenuora on
ollut periaate, jonka mukaan veroja tulee kerata
maksukyvyn mukaan elisuhteellisesti enemman
niilta, jotka veroja voivat enemman maksaa. Toi-
nen samanlainen periaate on ollut verotuksen
universalismi: kaikki hy6tyvat julkishyodykkeis-
tad ja kaikkien tulee maksaa niistd. Vaikka nama
periaatteet eivat aina toteudu kaytannossa, ovat
ne periaatteen tasolla olleet hyvin laajasti hy-
vaksyttyja.

Veropohjan, eli verotettavien taloudellisten
toimien joukon, tulee olla tarpeeksi laaja, jotta
veroja voidaan keratd riittavasti ja riittavalla
vakaudella. Verotuksen tulee olla seka lain ettd
sen toimeenpanon piirissd ennakoitavaa, jotta
verotettavien luottamus verottajaan sailyy. Ve-
rojen ei tule myoskaan olla kierrettavissa, jotta
luottamus verotukselliseen tasa-arvoon pysyy
vakaana. Verolomien myontamisia ja muita suu-
ria poikkeuksia tulee valttaa samalla perusteella.
Yleisemmalla tasolla tarkeana hyvan verotuksen
kriteerind voidaan pitad myos sitd, etta verotuk-
sella hankitun rahoituksen ja rahoituksen kayt-
tokohteiden yhteys — se, mitd veroja maksamalla
saadaan todella aikaan - tehddan selkedksi ja
ymmarrettavaksi.

Toimiva verojarjestelma auttaa demokraat-
tisesti madariteltya ja demokratian itsensa kehi-
tysta monella tavalla. Verotus on demokratian
kannalta keskeinen rahoitusmekanismi, koska
se "katkaisee korvamerkinnan”. Se, ettd rahoituk-
sen keruun jarahoituksen kayton korvamerkinta
katkaistaan, ei tietenkdan tarkoita sitg, etta mo-
lemmat toimisivat riippumatta toisistaan. Mo-
lemmista alueista (verotus ja kdyttokohteet) voi-
daan kuitenkin kayda itsenaista politiikkaa, jolla
useimmiten on vaikutuksia toiseen alueeseen.
Esimerkiksi kannustinvaikutuksilla perustellut
yhteison veronalennukset voivat johtaa verojen

17 KEPA (2008): Kehitysrahoituksen uudet muodot — pdd-
omapako kuriin ja globaalit verot kiyttoon. Kehitysyhteis-
tyén palvelukeskuksen raportti nro. 9s.



liian vahaiseen kerdamiseen, mika pakottaa yh-
teis6d luopumaan joistain julkishyodykkeista tai
ottamaan velkaa ja keradmaan lisaa veroja myo-
hemmin.

Verotus mahdollistaa tietynlaisen vallankay-
ton tavan yhteiskunnassa. Valtaa voidaan kayt-
taa seka rahoituskeinojen etta rahan kayttokoh-
teiden suhteen koko yhteisoén toimesta. Talloin
yhteiso6 ei ole riippuvainen hyodykkeiden tarjo-
ajista ja heidan asettamistaan maksuista, vaan
voi vaikuttaa molempiin. Yhdeksi tarkeimmis-
td demokratiakysymyksistd verotuksen toimi-
vuudessa nousee se, miten verotuksen oikeutus
todetaan saavutetuksi. Oli yhteison kasitys de-
mokratiasta millainen tahansa, vaatii niin koko
verotusjarjestelman kuin yksittaisen verojen ja
veroprosenttien oikeuttaminen nailla periaat-
teilla jonkinlaista todentamisprosessia.

Ennen kuin siirrymme tarkemmin taman
teeman kasittelyyn, on syyta lyhyesti kysya mit-
ka verovarojen kayttokohteet voisivat olla oleel-
lisimpia kehityksen kannalta. On muistettava,
ettd demokraattisen kehityksen maarittely on
eritasoisten yhteiséjen oma tehtdva, emmeka
taustaselvityksen kirjoittajan ominaisuudessa
halua ottaaniihin vahvaa periaatteellista kantaa.
Toisaalta esimerkiksi YK:n vuosituhattavoittei-
den saavuttamisen kannalta paitsitehokkaimpia
my0s tavallisesti laajan demokraattisesti hyvak-
syttyja kayttokohteita ovat universaalit julkiset
palvelut. Terveyden kohentaminen, lukutaidon
parantaminen, koulutuksen lisadminen, epide-
mioiden levidmisen estdminen, tasa-arvon li-
sdaminen sekd koyhyyden vahentaminen eivat
onnistu ilman kaikkien saatavilla olevia palve-
luita. Kayttomaksuihin perustuvat palvelut ei-
vat kannusta kayttamaan naita kehitysta tuke-
via palveluita, eikd kaikilla yksinkertaisesti ole
varaa maksujen maksamiseen. Voidaan sanoa,
ettd useat kehityspaamaarat ovat rahoitettavis-
sa vain verotuksen avulla.

Palveluiden kaltaisten verorahoitteisten jul-
kishyodykkeiden lahteen ei tietenkdan tarvitse
sijaita kansallisella tasolla: ne voivat olla yhta
lailla paikallisia, alueellisia kuin globaalejakin.
Kaikki riippuu siita, milla yhteisotasolla 1oytyy
sekd poliittista tahtoa ettd kykyja kerata resurs-
seja hyodykkeen toteuttamiseen. Eri hyodykkei-
ta voidaan myos rahoittaa eri tasoilta. Esimer-
kiksi kansallisesti tai paikallisesti toteutettavat
julkishyodykkeet voitaisiin rahoittaa globaaleil-
la veroilla. Viime kddessa tamén “uuden julkis-
rahoituksen” suurin haaste onkin se, miten ra-
hoituksen tarpeet ja demokraattinen poliittinen
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tahto saadaan kohtaamaan yhteisotasoista riip-
pumatta.®

Verotuksen demokraattinen
oikeutus

Kuten todettua, verotus on julkisen yhteisén
ensisijainen varainkeruun keino, joka voidaan
oikeuttaa eri tavoilla riippuen késityksesta de-
mokratian ja oikeutuksen luonteesta. Ensisijai-
suuden taustalta voidaan 16ytad lukuisia eri-
laisia teknisid syita, joita kasittelimme edella.
Verotuksen taustalla on kuitenkin myos useita
periaatteellisia perusteluja ja oikeutuksen muo-
toja. Verotuksen demokraattinen oikeutus on
silti ollut merkittava keskustelunaihe lahinna
valtioissa. Esimerkiksi kuninkaan jumalalliseen
valtaan perustunut verotus Isossa-Britanniassa
1300-luvulta eteenpain ei nauttinut demokraat-
tista oikeutusta, vaan oikeuden lahde perustui
monarkian vallitseviin periaatteisiin. Kansallis-
valtiossa verotuksen demokraattinen oikeutus
tuli esiin vasta demokraattisten parlamentaaris-
ten kaytantéjen myota. Ranskassa vuonna 1789
tehdyssa ihmisoikeuksien julistuksessa sano-
taan, ettd "jokaisella kansalaisella on oikeus hen-
kilokohtaisesti tai edustajan valityksella varmis-
tua siita, onko yleinen verotus tarpeen, vapaasti
myontad veroja ja valvoa niiden kayttoa seka
paattaa niiden maarasta, jakautumisesta, kan-
nosta ja vakinaisuudesta”.

Verotusvaltaa maaritteleva sopimus puuttuu
suurimmalta osalta erilaisia oleellisia yhteisoja.
Maailmanyhteisolla ei ole olemassa globaaleja
veroja oikeuttavaa sopimusta eikd esimerkiksi
Isossa-Britanniassa perustuslakia, johon verotus
perustuisi. Mutta edes tama yleisesti tunnus-
tettu periaate - ei verotusta ilman edustusta — ei
ole riittdva demokraattisen oikeutuksen lahde.”
Demokraattinen oikeutus vaatii verotusvallan
maarittelevan sopimuksen lisaksi useita asioita:
reaalisten vaikutusmahdollisuuksien takaamis-
ta, kriittisen arvioinnin mahdollistamista ja ve-
rotuksen osallistavuutta.

Reaaliset vaikutusmahdollisuudet tarkoit-
tavat verotuksen osalta sita, etta kaikkeen ve-
rotukseen, joka koskettaa yhteisoa, pitad pystya
vaikuttamaan. Tama tuottaa suuren haasteen

18 Julkishyddykkeiden rahoituksesta kdytdvdstd keskuste-
lusta ks. Inge Kaul & Pedro Conceicdo (toim.) (2006): The New
Public Finance. Responding to global challenges. UNDP. (New
York: Oxford University Press).

19 Ks. Peter Wahlin artikkeli teoksessa Ville-Pekka Sorsa
(toim.) (2007): Kehityksen kestdvd rahoitus (Helsinki: Attac).



globaalissa taloudessa, jossa valtiot ovat mer-
kittdvimpia verottajia, mutta verotettavat toi-
mijat ylikansallisia ja siten my0s toisten valti-
oiden verolakien alaisia. Kriittisen arvioinnin
mahdollisuuksia vaikeuttaa se seikka, etti ve-
rotusjarjestelméat ovat yleensa matemaattisesti
ja juridisesti varsin monimutkaisia. Tavallisella
kansalaisella on harvoin mahdollisuuksia arvi-
oida verotusjarjestelmaa edes lain perusteella,
puhumattakaan sitten oikeusistuimien ja viran-
omaisten madarittelemistd kaytannoista, jotka
tulkitsevat ja samalla mutkistavatlakia huomat-
tavissa maarin. Osallistavuus vaihtelee suuresti
verojarjestelmien mukaan. Toiset verotusjarjes-
telmat osallistavat huonosti - joissain jarjestel-
missd veroja keratdan vain harvoilta, tuottoja
kaytetaan vain harvojen hyvaksi ja veropolitii-
kan suunnan maaritteleminen on vain harvojen
harteilla — kun taas toiset, kuten pohjoismaiset
jarjestelmat, osallistavat varsin perusteellisesti.

Yleisimmalld tasolla oikeutuksen suhteen
voidaan sanoa jotain ldhinna verotuksen hal-
linnoinnista. Mikali esimerkiksi verotuksen ja
julkishyodykkeiden halutaan olevan laajasti
odotettuja ja jaettuja, on verojen keraamista ja
verotuottojen kayttod valvottava korruption es-
tamiseksi sekd rahankeruun ja kayttokohteen
valisen yhteyden vahvistamiseksi. Verotuksen
oikeutus on kuitenkin viime kadessi yhteison
sopimuksenvarainen kysymys. Kunkin yhteison
on itse sovittava kriteereistd, jotka maarittelevat
verotuksen demokraattisesti hyvaksytyksi.

Osallistavuuden yhdeksi kriteeriksi voitai-
siin laskea esimerkiksi se, miten suuri osa vaes-
tostd maksaa veroja ja hyotyy verorahoitteisista
julkishyodykkeistd. On huomattava, ettd tama
vaatii ahkeraa tiedotustoimintaa. Osallistavuus
javaikutusmahdollisuudet yhdessa vaativat me-
netelmia, joilla yhteison jasenet voivat vaikuttaa
veropolitiikkaan monipuolisesti, eivat ainoas-
taan etaisen edustuksellisesti. Yksi mahdollisuus
on jakaa paatoksentekovaltaa ja veropolitiikan
valmisteluvaltaa eri tahoille tekemélld esimer-
kiksi valmistelusta kaikille avointa. Ellei jokin
pienempi yhteis¢ kykene itse toteuttamaan
omaa verotusjarjestelmad, on vaikutusmah-
dollisuuksien kannalta oleellista antaa pienille
yhteisolle (esim. kaupungit) oikeus kayttad eri
veroprosentteja ja kayttaa tasta saatavia vero-
tuottoja erityistarpeidensa mukaan enemman
kuin verosaadokset laativat suurempi yhteiso,
johon ne kuuluvat ja johon verotuksen oikeutus
perustuu.
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Ehka tarkein kriteeriryhma koskee kriittisen
arvioinnin mahdollisuuksia. Tahan tarvitaan
paitsi runsaasti helppotajuisesti esitettya tietoa
my0s huomion kohdistamista verotuksen raken-
teisiin. Tutkimuksen tarkoituksena on osoittaa
erilaisia syy-seuraus-suhteita ja paljastaa myyt-
teja. Esimerkiksi jatkuvat pienet veronalennuk-
set eivat valttamatta vaikuta ihmisten haluun
kuluttaa, vaikka tama usein esitetdankin yleis-
patevaksi totuudeksi ja syyksi sithen, miksi huo-
nossakin taloustilanteessa kannattaisi alentaa
veroja, vaikka valtiot ylivelkaantuisivat pahasti.
Usein verojarjestelmia syytetadn oikeutetus-
ti monimutkaisuudesta. Automaattinen vero-
tus voisi helpottaa kaytannon ongelmia, mutta
tama ei poista kriittisen arvioinnin hankaluutta.
Mikali esimerkiksi kaikkia henkil6kohtaisia tulo-
ja verotettaisiin saman asteikon mukaisesti, olisi
henkiloverotuksen toiminta helppo hahmottaa.
Lyhyesti sanottuna veroista ei saa tehda vain ta-
loustieteen jargonin ja matemaattisten kaavojen
aluetta, vaan veroista pitad pystya puhumaan
avoimesti ilman yhteiskuntatieteellisen alan
tohtorintutkintoa ja ydinfyysikon matemaattis-
ta osaamista.

Miten verotuksen demokratiaa
voidaan kehittaa eri tasoilla?

Verotus on historiallisesti ollut ennen kaikkea
valtioiden tai niihin samaistettavien valtakes-
kittymien harjoittamaa toimintaa. Usein vero-
tusmonopoli on ajateltu toiseksi valtiosuvereni-
teetin keskeiseksi piirteeksi vakivaltamonopolin
ohella. Suvereniteetilla tarkoitetaan valtion tapa-
uksessa itsemadraamisoikeutta, maaritellylla ta-
valla oikeutettua julkista valtaa tehda alueellaan
periaatteessa mitéd tahansa. Tallaista verosuvere-
niteettia ei ole olemassa globaalilla tasolla.

Verotuksen kayttéonottoon ei kuitenkaan
tarvita varsinaista suvereniteettia. Minka tahan-
sa yhteisotason, jonka jasenet ovat yhteisoja,
verotus voidaan toteuttaa siten, etta verotuksen
tavat ja kayttokohteet maaritellaan globaalisti,
mutta ndméa toimeenpannaan jasenyhteisdjen
tasolla. Globaalinkin veronkannon toimeen-
panijoina voisivat olla valtiot.

Demokratian kannalta globaali verotus on
herkullinen ajatus, silld jokainen toimiva globaa-
li vero lisad globaalin demokratian toteutumista
synnyttamalld uuden padtoksenteon areenan ja



globaalipoliittisen foorumin.>> Globaalin veron
toteuttaminen avaisi mahdollisuuksia demo-
kraattisesti oikeutettujen globaalien paamaari-
en saavuttamiseen. Globaalien verojen tuotoista
paatettaessa voitaisiin harjoittaa julkisrahoituk-
sen tuomaa valtaa valtioista riippumatta. Tama
voisi tarkoittaa esimerkiksi globaalin terveyden-
huollon tai vaikkapa kéyhyyttd torjuvan mini-
mieldkejarjestelman perustamista - tuleehan
suuri osa maailman koyhistd olemaan seuraa-
vina vuosikymmenind vanhuksia.® Merkittava
piirre on myos varallisuuden ja tulojen globaalin
uudelleenjaon mahdollistaminen yhteisin paa-
toksin.

Kaytannossa globaalit verot voitaisiin esi-
merkiksi suunnitella YK:n yleiskokouksessa.
Verojen toimeenpanoon ja valvontaan voisi pe-
rustaa globaalin verojarjeston, jossa olisi kaksi-
kamarinen paatoksentekojarjestelma. Toinen
kamari, joka paattaisi verotuksen kayttokoh-
teista ja verotuksen muodosta, koostuisi maail-
man vaeston danestetyista edustajista ja toinen,
verotuksen toimeenpanosta paattava kamari,
maailman valtioiden edustajista. Jarjestelman
perustaminen vaatisi vain mukana olevien ha-
lukkaiden maiden allekirjoituksen.

Mutta mista taloudellisista toimista maail-
man ensimmainen globaali vero voitaisiin kera-
t4? On selvaa, ettda useimmat valtiot eivat kykene
keradmaan esimerkiksi globaalia arvonlisaveroa
taipadomatuloveroailmanresurssien huomatta-
vaa lisaamistd ja korruption merkittavaa vahen-
tdmista. Verotettavan toimen vdhentamiseen
tahtaavat haittaverot, kuten hiilidioksidipaas-
toihin kohdistuvat verot, ovat taas verotuotoil-
taan liian epavakaita globaalien julkishyodyk-
keiden toteuttamiseen. Kun tulo-, varallisuus- ja
ostovoimaerot sekd valuuttakurssien heilahtelut
otetaan mukaan pohdintaan naiden kahden sei-
kan ohelle, kaytannossa kaikki perinteiset mas-
saverot jaavat pohdinnan ulkopuolelle teknisen
toteutuksen vaikeuden suhteen. Regressiiviset
verot yleisesti ottaen tuskin saavat osakseen hy-
vaksyntaa, koska varakkaiden ja koyhien valinen
kuilu on ennestdan valtava. Ainoastaan harvasti
esiintyvien ja pienia joukkoja koskettavien ta-
loudellisten toimien verottaminen taas ei tayta
osallistavuuden ja yhteisen jaettavuuden ehtoa.

Demokraattisesti hyvaksyttavissa olevan
globaalin veron tulee siis olla hyvin kerattavissa

20 Ks. esim. Heikki Patomdki (2001): Democratising Globali-
sation: The Leverage of the Tobin Tax. (Lontoo: Zed Books).

21 Pohdintaa aiheesta: Robin Blackburn (2007): A Global
Pension Plan. New Left Review 47.
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ja sen tulee kohdistua globaalisti esiintyviin toi-
miin. Nama ehdot sellaisenaan tayttavien vero-
jen joukko on melko vahalukuinen. Kaksi vaihto-
ehtoanousee muiden edelle: valuutanvaihtovero
jamonikansallisten yritysten tekemien voittojen
globaali verotus.?? Mika tarkeinta, nama verot
voisivat toimia globaalin verojarjestelman en-
simmaisina peruskivina, joiden tdydennykseksi
voi ottaa my6s muita teknisesti hankalampia
mutta poliittisesti toivottavampia veroja.

Valuutanvaihtojen verottaminen olisi tek-
nisesti helppoa, koska kaytannossa kaikki maa-
ilman valuuttavirrat kulkevat niin sanottujen
clearing-keskusten lapi. Veron keradminen vaa-
tii kaytannossad vain tietokoneohjelman, joka
siirtda hyvin pienen osuuden valuutanvaihdosta
globaalille verottajalle. Yksinkertaisessa valuu-
tanvaihtoverossa jokaisesta valuutanvaihdosta
peritaan veroa pieni prosentti, esimerkiksi pro-
sentin kymmenys tai sadasosa. Kaksitasoisessa,
niin sanotussa Spahnin mallissa valuutanvaih-
toja verotetaan kahdella eri prosentilla. Tavalli-
sista valuutanvaihdoista kerataan veroa erittain
pienelld prosentilla, mahdollisesti niinkin pie-
nella kuin prosentin sadasosalla. Keinotteluun
tarkoitettuja tai huomattavaa epavakautta vaih-
toja taas verotetaan hyvin korkealla prosentilla.

Valuutanvaihtovero kaventaisi monikansal-
listen rahoitustoimijoiden epademokraattista
valta-asemaa tekemalla keinottelusta kallista.
Samalla se tekisi kansainvéaliset rahavirrat lapi-
nakyvammiksi, kerdisi veroja maailman koko
talouseliitiltd my6s koyhien kayttoon ilman suo-
ria litketoiminnallisia haittoja seka tuottaisi jopa
kymmenia miljardeja euroja yhteiseen paatok-
sentekoon vuosittain, mahdollistaen néain esi-
merkiksi globaalin terveydenhuoltojarjestelman
kayttoonoton tai vaikkapa ilmastonmuutoksen
torjunnasta aiheutuvien kustannusten kompen-
soimisen.

Monikansallisten yritysten voittojen verotus
globaalisti puolestaan voitaisiin toteuttaa asetta-
malla kaikissa maailman maissa vaikkapa viiden
prosentin lisays paikalliseen yritysveroon. Vero
kerattaisiin tilinpadtoksessa esitetysta voitosta
yhtion kotimaassa (ei siis kaikissa maissa, joissa
tytaryhtiot toimivat) ja tilitettdisiin globaalille
verottajalle. Tallainen jarjestelma olisi verokoh-
telultaan neutraali. Yksikaan yritys ei menettai-
si kilpailuetujaan, eikd vero olisi kierrettavissa,
koska jokainen yritys —niin emoyhtio kuin tytar-
yhtiotkin - sijaitsee juridisesti jossain maassa.

22 Ville-Pekka Sorsa (2007): Kehityksen kestdvd rahoitus
(Helsinki: Attac).



Jo pienella veroprosentilla voitaisiin kerata vuo-
sittain jopa useita satoja miljardeja euroja. Mal-
lin osittainen heikkous on siina, etta se ei pure
seuraavaksi kasiteltdvan verokilpailun aiheutta-
maan vapaamatkustajuuden ongelmaan.

Globaalin tason taydellisen puuttumisen
ohella merkittdva verotuksen demokratiavaje
l6ytyy kansainvaliselta eli valtioiden valisen tai
yhteisen toiminnan tasolla. Valtioiden rajat ylit-
tavan tason julkiset toimet perustuvat valtioiden
kahdenvalisiin tai monenkeskisiin sopimuksiin.
Tama patee erittdin vahvasti verotukseen. Ve-
rotus on edelleen hyvin rajoittunutta valtioiden
rajoihin siind missa verotettavat kohteet eivat.
Tama aiheuttaa kansainvéaliseen talouteen erai-
ta merkittavia demokratiavajeita erityisesti tili-
velvollisuuden osalta.

Suurimpana verotuksen kansainvalisena
demokratiavajeen aiheuttajana voidaan pitad
veroparatiisien ja haitallisen verokilpailun ole-
massaoloa. Veroparatiisit ovat valtioita tai it-
sehallintoalueita, jotka tarjoavat alhaista tai
nollaverotusta ulkopuolisille tahoille. Veropa-
ratiisit estavat muita viranomaisia saamasta
tietoa niissa tapahtuvista toimista ja piilottavat
toimijoiden henkilollisyyden. Veroparatiiseissa
sijaitsevilla yrityksilla ja niissa varojaan pita-
villa yksityishenkil6illd ei yleensa ole todellista
taloudellista toimintaa niissd. Nama tahot ovat
veroparatiisien verotuksen piirissa esimerkiksi
silla perusteella, ettd he omistavat asunnon tai
toimiston veroparatiisista. Veroparatiiseilla taas
on kahdenvalisia verotussopimuksia valtioiden
kanssa, mika takaa sen, etti nollaverotusta so-
velletaan myos varoja kotiutettaessa.

Tiivistetysti voidaan sanoa, etta veroparatii-
sien takia useat tahot ovat kiytannossa kaiken
verotuksen seka pitkalti myos sadntelyn ulko-
puolella. Naihin tahoihin kuuluvat niin suuryri-
tykset, varakkaat yksityishenkilot kuin jarjes-
taytynyt rikollisuuskin. Veroparatiisit ovat siis
kansainvalinen uhka kansalliselle verotukselle:
osallistavuudelle ja yhteiselle jakamiselle valt-
telyn mahdollisuuden takia, kansalaisten vai-
kutusmahdollisuuksille muiden valtioiden teh-
dessa ratkaisevat paatokset, kriittisen arvioinnin
mahdollisuuksille salailun edistamisen takia,
sekd yhteisten toimien toteuttamiselle verotuot-
tojen vahenemisen takia.

Veroparatiisien takia yritykset ja varakkaat
yksityishenkilot voivat valtella valtiollisia veroja
ympari maailman varsin monilla tavoilla. Nama
menetelmat perustuvat ennen kaikkea hintojen
vaaristelyyn. Siirtohinnoittelun vaarinkaytdssa
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yritykset myyvat tuotteittaan tytaryhtiéille hin-
noilla, jotka poikkeavat maailmanmarkkinahin-
noista. Hintoja saatelemalla voidaan valtella ve-
roja huomattavissa maarin siirtamalla yritysten
voittoja sinne, missa verotus on alhaisinta ja tap-
pioita sinne, missa niista saa parhaat verovahen-
nykset. Toinen keino verojen valttelemiseksi on
oman padoman vajaa rahoitus, jolloin sama toi-
mi toteutetaan kaupan sijaan tytaryhtiéiden ja
emoyhtion valisilla velkajarjestelyilla. Tata voi-
daan toteuttaa myos erilaisella vuokraus- ja lea-
singtoiminnalla. Varakkaat yksityishenkil6t taas
voivat kiertda veroja veroparatiisipankkitilien ja
-luottokorttien avulla seka tehda esimerkiksi si-
sapiirikauppoja henkilollisyyden katkemismah-
dollisuuden takia. Pelkkien yksityishenkil6iden
harjoittama verojen véalttely aiheuttaa varovai-
sen arvion mukaan yli 255 miljardin dollarin me-
netetyt verotulot ympari maailman.»

On tarkedid huomata, ettd kansallisen ve-
rotuksen ja kansainvilisen ulottuvuuden de-
mokratiaa voidaan vahvistaa tdssa tilanteessa
kaytannossa vain yhtaaikaisesti. Tama voidaan
toteuttaa prosessimaisesti, mita esimerkiksi Tax
Justice Network on ehdottanut (ks. Taulukko 1).
Tallaisessa prosessissa olisi aluksi huolehditta-
va siitd, ettd monikansalliset yritykset antavat
enemman tietoja veronmaksustaan. Maailman
valtioiden viranomaisten valille tulisi luoda au-
tomaattinen tiedonvaihtojarjestelma ja kansal-
lisen verotuksen koordinaatioon globaali verovi-
ranomainen. Niin yksityishenkil6iden, yritysten
kuin trustienkin verotusta voidaan uudistaa
ndiden askelien jalkeen. Tallaiset uudistukset
hyodyttaisivat ennen kaikkea koyhid maita. On
kuitenkin huomattava, ettd Tax Justice Networ-
kin ehdotusten kaltaiset uudistukset vaatisivat
rikkailta mailta seka rahallista etta teknista tu-
kea kéyhemmille maille.

Oli sellaisen sisdltdo millainen tahansa, ei
prosessi ole demokratian nakokulmasta ongel-
maton, koska ei ole olemassa demokraattisesti
oikeutettua kansainvalista paatoksenteon tilaa.
Jotta tdmankaltaiset uudistukset olisivat demo-
kraattisesti oikeutettuja, tulisi niiden perustua
kansalaisten laajaan tahtoon ja osallisuuteen
paatoksenteossa. Edelld esitellyt valtiollista ve-
rotusta koskevat paatokset ovat valtioiden teh-
tavia, eika kaikkien valtioiden toiminta ole kayt-
tdmamme demokratian maaritelméan mukaista
- mita veropolitiikkaan tulee, varsin harvat val-
tiot tayttavat edes osan ehdoista. Jotta demo-

23 Tax Justice Network (2005): The Price of Offshore. Tax
Justice Network Briefing Paper.



Taulukko 1. Tax Justice Networkin ehdotukset kansainvalisen verojarjestelman uudistamiseksi.

Osa-alue

Toimenpidesuositukset

monikansallisten yritysten
yhteiskuntavastuu

Seuraavien tietojen julkaiseminen:

*  kaikki maat, joissa yhtidlla on toimintaa

+ ndissa maissa toimivien kaikkien tytaryhtididen nimet

+ naissa maissa tehdyt kaupat kolmansien osapuolien ja konsernin mui-
den osien valilla

+ naissa maissa maksetut tydvoimakustannukset

«  kolmansilta osapuolilta ja konsernin muilta osilta ostettuihin tavaroi-
hin ja palveluihin kaytetty summa

+  paljonko yhtio tekee voittoa kussakin maassa, jossa se toimii

+  paljonko yhtié maksaa veroja kussakin maassa, jossa se toimii

«  kuhunkin maahan tehtyjen padomasijoitusten maara

viranomaisten valinen au-
tomaattinen tiedonvaihto

+  Rahoitusalan yritysten tulee antaa viranomaisille automaattisesti
kaikista ulkomaisille henkilGille tai yrityksille tehdyista maksuista siten,
ettd asiakkaiden henkil6llisyys on todennettavissa.

+  Omia kansalaisia koskevan tiedon tulee olla automaattisesti kunkin
maan kaytettavissa tasta tietopankista.

+  Ellei maa suostu kaytantoon, sita tulee sanktioida mitatéimalla maara-
aikaisesti kahdenvaliset kaksinkertaisen verotuksen estavat sopimuk-
set, estamalla kyseisen maan kansalaisia saamaan verovapaita tuloja
ulkomailta tai asettamalla muita negatiivisia kannustimia.

varakkaiden yksityishenki-
|6iden tulojen verotus

Jokaisen valtion tulee verottaa kansalaistensa tuloja samalla prosentilla
riippumatta siita, mista maasta tulot ovat peraisin.

yritysverotuksen uudistus

Monikansallisten yritysten tekemien voittojen jakaminen kaikille maille,

joissa se toimii, vaatii:

«  kaupankaynnista tehtyjen voittojen verotusta yhdenmukaisesti

+  korko- ja muiden sijoituksien verottamista lahdeverona

+ asumisperustaisuuden vahentamista sijoitustulojen ja -voittojen
verotuksessa

Monikansallisia yritysten verotuksessa tulisi:

+  verottaa kaikkia yrityksen tekemia voittoja

+ jakaa verotuksen tuotot niille maille, joissa ne on tehty

-+ jattaa kaikille maille vapaus valita verotuksen taso, jonka mukaan ne
jaettavia verotuottoja saavat

kansalliset toimenpiteet
verotuksen vahvistami-
seksi

+ asumisen ja oleskelun maaritteleminen yksiselitteisesti

« asumisperusteinen verotus (ks. yksityishenkildiden verotus)

« verojen periminen maasta saatavista tuloista ennen niiden maksamis-
ta muissa maissa asuville

+ varmistaa, etta maassa toimiva monikansallinen yritys maksaa maa-
han kohtuullisen osuuden maailmanlaajuisesti tekemistaan voitoista,
eli toisin sanoen puuttua siirtohinnoittelun vaarinkayttoon, oman
paaoman vajaaseen rahoitukseen ja lisenssien vaarinkayttoihin tehok-
kaammin

« toimiminen aktiivisesti kansainvalisessa yhteistydssa ja auttaa muita
maita veronkeraamisessa

24 TaxJustice Network (2005): Tax us if you can. The true story of a global failure. A Tax Justice Network Briefing Paper.
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yleinen verojen valttelyn
vastainen periaate

Seuraavanlainen lainsaadanto: jos transaktio tai yksikin sen askelista on
tehty ensisijaisesti veroetuuksien takaamiseksi, voidaan siita saatava vero-
hyoty peria takaisin tai verottaa siten, ettei transaktiota oteta huomioon

Kansainvalinen verovi-
ranomainen (World Tax
Authority)

YK:n alaisuuteen perustettava verojarjesto, jonka tehtavat ovat:

+  tyoskennella kansainvalisten kirjanpitotahojen kanssa yritysten teke-
mien voittojen maarittelemisessa

+  tuloja koskevan yhteisen veropohjan laatiminen

+ auttaminen monikansallisia yrityksia koskevan verotuksen kayttoon-
otossa

+ avustaa viranomaisten valisessa tiedonvaihdossa

+ auttaa suojelemaan valtioita verokilpailulta

+  kerata sopivia tilastoja ja tutkimuksia seka toimia parhaiden kaytanto-
jen maarittelemisen foorumina

kehitysmaiden avustami-
nen verotuskysymyksissa

+ verojarjestelman laatimisessa ja toimeenpanossa
+ verohallinnon jarjestamisessa

nen

« monikansallisilta yrityksilta vaadittavien tietojen hankinnassa
+  verotuksen toimeenpanon kansainvalisen yhteistyon synnyttaminen
+ verohallinnon avainhenkildiden kokeman epavarmuuden vahentami-

tilivelvollisuuden vaatimi-
nen valtioilta
seksi

kansainvalinen viitekehys valtioiden verotuskaytantéjen valvomiseksi ja
verojen paatymisen demokraattisesti maariteltyjen kohteiden rahoittami-

"julkaise kuka olet”

tilinpaatokset

jokaisen yrityksen tulisi julkaista seuraavat tiedot globaalisti:

-+ organisaation rakenne

+ todellisten jasenten nimet

+ todellisen johdon nimet

+ yrityksen vuosittain kansainvalisten saanndsten mukaan tekemat

trustit

trustien tulee julkaista seuraavat tiedot:

«  kuka trustin on perustanut

+  trustisopimuksen sisalto

+  ketka trustin edunvalvojat ovat
«  ketka ovat trustin edunsaajat

+  ketka ovat trustin asiakkaat

kansalliset agendat

verotusjarjestelmad koskevat itsearvioinnin kysymykset (useita)

kraattisen oikeutuksen tallaisille uudistuksille
voisi esittad, olisi ensin kysyttava, halutaanko
ylipdataan toteuttaa valtiollista vai suoraan laa-
jemman tason verotusta.

Joka tapauksessa kansallisen verotuksen ja
kansainvalisen "verojirjestyksen” demokratia-
vajeen vihentdminen vaatii joko globaalin tason
ratkaisuja tai sitten asteittaista paluuta verotuk-
sellisesti suljetun kansallistalouden aikakau-
teen. Piddmme naista jalkimmaistd vaihtoehtoa
paitsi monessa muussa suhteessa darimmaisen
ongelmallisena myos ei-toivottavana itse demo-
kratian nadkékulmasta. Demokratiaan kuuluu

27

seka osallisuuden laajuus etta syvyys. Kuoreensa
vetaytymisen vaihtoehto rajaa naista edellista
merkittavasti.

Siind missa kansallinen verotus ei valttamat-
td aina ole hyva ratkaisu demokratiaongelmiin,
voi alueellinen ja paikallinen verotus sitd olla
— joskin vain hyvin toteutettuna. Valitettavasti
esimerkiksi erdissa Afrikan maissa paikallisen ja
alueellisen verotuksen toteutus on ollut kaikkea
muuta kuin toimivaa.» Verotusta on ollut mah-

25 UNCTAD (2007): Economic Development in Africa.
Reclaiming Policy Space: Domestic Resource Mobilization and
Developmental States (Geneve: UNCTAD).



dotonta toimeenpanna muun muassa viran-
omaisten resurssipulan takia, verotuksen taso on
ollut korkeaa universaalien julkishyodykkeiden
kuitenkin puuttuessa tai niiden hinnan ollessa
veroista huolimatta kohtuuttoman suuri, edus-
tuksellisuusvaatimukset ovat kaikuneet kuu-
roille korville, luottamus veroihin on vahitellen
rapautunut, eivatka paikallispoliitikot ole olleet
halukkaita edes keskustelemaan veroista.? Kyse
eiole niinkaan ollutkulttuurisista tekijoista, vaan
naiiviudesta politiikkojen suunnittelussa. Uusli-
beraali keskushallinnon purkamisen ja vahaisen
sdantelyn eetos on nakynyt usein huonossa tie-
dottamispolitiikassa, lainsadadannon epaselvyy-
dessa ja julkishyodykkeiden niukkuudessa.

Toisaalta naiiviudessa on ollut kyse myos
siitd, etta ihmiset eivat ole yksinkertaisesti kyke-
nevid maksamaan veroja. Verotuksen suunnit-
telussa ei ole otettu huomioon sit3, ettd ihmiset
saattavat kayttda pienista tuloistaan valtavan
suuren osuuden esimerkiksi sukulaistensa aut-
tamiseen oman taloudenpidon sijaan. Ihmiset
ovat my0s protestoineet epademokraattista ve-
rotusjarjestelméa vastaan kieltiytymalla veron-
maksusta. Epdonnistumisten tarkein opetus on
se, ettd paikallisen verotuksen suunnittelussa on
oltava perusteellinen ja demokratiakysymykset
ovat valmistelun ytimessa.

Johtopaatokset: kuinka
vahvistaa demokraattista
kehitysta verotuksen avulla?

Verotuksen demokratian edistamista voi toteut-
taa monilla tasoilla — niin globaalilla, kansainva-
liselld, kansallisella, alueellisella kuin paikallisel-
lakin. Osallistavuutta, vaikutusmahdollisuuksia,
kriittisen arvioinnin mahdollisuuksia ja laajaa
jaettavuutta voidaan parantaa useilla eri tavoil-
la. Verotukselle voidaan my0s 10ytda monenlai-
sia demokraattisia oikeutustapoja. Verotus tukee
erilaisten yhteiséjen autonomista paatoksente-
koa ja sen rooli kehityksen aikaansaamisessa on
ratkaiseva. Veroja voidaan kerata yhdella tasolla
ja antaa tuottojen kayttooikeus toiselle. Kaikki
verotuksella toteutettavat paamaarat eivat tie-
tenkdan aina ole saavutettavissa yhdelld toimel-
la, eivatka kaikki verotusmuodot ole teknisesti
edes toteutettavissa. Verotus ei siis ole mikdan

26 Kristine Juul (2006): Decentralization, Local Taxation
and Citizenship in Senegal. Development and Change 37(4):
821-846.
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ihmeladke kehityksen aikaansaamiseksi, mut-
ta se voi olla valttamatonta tai silla voi ainakin
olla ratkaiseva rooli erilaisten kehitysprosessien
aloittamisessa ja yllapidossa.

Yksi tarked kysymys on vield vastaamatta.
Miten voidaan todentaa, ettd verotus, oli kysees-
sa kokonainen "veroregiimi” tai yksittainen vero,
tukee demokraattista kehitysta? Voidaanko ve-
rotuksen demokraattisuutta mitata ja sen edisty-
mista siten seurata? Vastaus kuuluu, ettd kylla ja
ei. On selvaj, ettd verotuksen demokraattisuutta
ei voida mitata universaalisti. Mittaaminen on
aina tapauskohtaista. Jo mittauksen tavat riip-
puvat siita, millainen testi demokraattisuuden
takana on ja millaista muodollinen demokratia
on ylipaitaan luonteeltaan. Tarkasteltavat koh-
teet taas riippuvat verotuksen muodosta. Vero-
tuksen tai sen uudistamisen suunnittelu puoles-
taan riippuu toivotuista kehityspaamaarista.

Oletetaan, etta yhteisé on maaritellyt demo-
kraattisesti demokratian ehdot tayttavan toivo-
tun kehityskulun. Verotuksen roolia kehityksen
tukemisessa ja toteuttamissa voidaan laadulli-
sesti arvioida paitsi itseisarvoisesti toivotun ke-
hityksen sisaltona ja ehtona myos joko positii-
visesti tai negatiivisesti niiden neljan poliittisen
ulottuvuuden kautta, joita kasittelimme ensim-
maisessa luvussa. Verotus voi siis tukea kehitys-
ta julkisrahoituksen, kannustinvaikutusten, uu-
delleenjaon ja suhteen muihin verojarjestelmiin
kautta. Verovaroilla voidaan toteuttaa toivottua
kehitysta kuten vaikkapa terveydenhuoltoa, kir-
jastojarjestelméaa tai muodollisen poliittisen jar-
jestelman muokkaamista. Toisaalta verotuksella
voidaan myo0s toteuttaa kehityksen vastaista
politiikkaa joko veronkannon (esim. liian suuri
yksilollinen verotaakka) tai verovarojen huonon
kayton muodossa. Verotuksella voidaan myos
kannustaa toimimaan halutuilla tai ei-halutuil-
la tavoilla hinnanmuodostuksen keinoin seka
toteuttaa toivottua tai ei-toivottua uudelleenja-
koa.

Nama mekanismit ovat helposti ymmarret-
tavia ja toteutettavia. Sen sijaan suhde muihin
verojarjestelmiin on hankalampi suunnitella
demokratiaa vahvistavaksi. Yhteison tulee luoda
nakemyksensasiitd, milla tavalla heidan verotus-
kaytantonsa on suhteessa muihin jarjestelmiin
yhteisty6ssa muiden yhteisojen kanssa. Esimer-
kiksi pienen valtion kansalaiset voivat paattaa
veroparatiisikdytantojen kayttéonotosta. Jotta
kaytanto olisi demokraattinen, on sen kuitenkin
tapahduttava yhteistyossa kaikkien niiden taho-
jen kanssa, jotka ovat paatoksen vaikutuksista



osallisia. Tama voi olla kdytdnnossa mahdoton-
ta, minka vuoksi on mahdollista argumentoida,
etta jotkut verotuskaytannoét voivat osoittautua
sellaisenaan kaytannossa aina epddemokraatti-
siksi. Veroparatiisikdytannot ovat erds aikamme
merkittavia esteitd demokraattisen verotuksen
toteutumiselle niin kauan kunnes ne joko kor-
jataan globaalien verotuskaytantéjen luomisel-
la tai oikeutetaan demokratian ehdot vaikeasti
taytettavilla kansainvalisilla paatoksilla.
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3. Kehitysmaiden
velkojen mitatointi
demokratiakysymyk-
sena

Velkahelpotukset ja
niiden kriteerit

Kéyhien maiden julkisen sektorin varoista ja
liikkumatilasta puhuttaessa erittdin keskeinen
kysymys on naiden maiden ulkomaanvelka.
Kéyhien valtioiden velkaantuneisuus ja siihen
liittyva politiikka on tavallaan vain "negatiivisen
kehitysrahoituksen” erikoistapaus, mutta mit-
takaavaltaan niin merkittava ettd se ansaitsee
oman kasittelynsa. Kehitysmaiden julkisen ve-
lan méaaré on niin suuri, ettd puuttumattomuus
velkaongelmaan saa koko kehitysrahoituksen
kentan nayttamaan kyseenalaiselta. Kehitys-
maiden velasta onkin tullut keskeinen "nega-
tiivisen” kehitysrahoituksen ilmi6é*. Samalla se
kytkeytyy muuhun kehitysrahoitukseen, kun
velkahelpotusohjelmien toteuttamisesta on tul-
lut tarkea kriteeri muulle kehitysrahoitukselle ja
kehitysrahoitusta edelleen kanavoidaan paljolti
lainoina. Velka myos mahdollistaa talouspolitii-
kan sanelun velkaantuneille kehitysmaille, mika
tekee siitd nykyratkaisujen vallitessa demokrati-
an esteen itsessaan.

Talla hetkella globaali kehitysrahoitusko-
neisto antaa toisella kddelld mutta ottaa toisella
entistd enemman. Suuri osa kéyhista maista on
niin velkaantuneita, ettd ne ovat eraanlaisessa
jatkuvassa selvitystilassa. Kyse ei ole siitd, mak-
savatko naméa maat koskaan kaikkia velkojaan
— jotka nykyisin ovat 1ahinni jo aiemmin mak-
settujen velkojen kasautuneita korkoja ja korko-
jen korkoja. On selvad, etta ne eivat pysty tahan.
Pikemmin kyse on siitd, minkd verran niiden
voidaan olettaa maksavan velkojaan ja ennen
kaikkea miten tahédn "selvitystilaan” reagoidaan

27 Matalan tulotason ja alemman keskitulotason maat
maksoivat viimeisimpien Maailmanpankin tilastojen
mukaan velanhoitokuluina noin 166 miljardia dollaria
vuodessa. Vuosittainen kehitysapu on 120 miljardia, josta
merkittdvd osa jdd avunantajamaihin. Lahde: World bank
database. http://data.worldbank.org/topic/economic-policy-
and-external-debt. Viitattu 19.2.2010.
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poliittisesti?®. Ongelma on siis luonteeltaan en-
nemmin moraalis-poliittinen kuin taloudellinen.
Lisaksi suuri osa talla hetkelld perittavista ve-
loista on jo alun perin ollut luonteeltaan kyseen-
alaista. Esimerkiksi diktaattoreille myonnetyt ja
naiden diktaattorien yksityiseen kulutukseensa
kayttamat lainat ovat tyyppiesimerkkeja tallai-
sista tapauksista. Tata velkaa ei kansainvalisen
lain ennakkotapausten perusteella valttamatta
tarvitsisi maksaa lainkaan takaisin, mika ei kui-
tenkaan esta kansainvalisia rahoituslaitoksia ja
kahdenvalisia velkojia periméasta niita.

Vaikka suuren osan veloista mitatéimiseen
on syyta suhtautua vakavasti edelld mainitun
"sietamattomiksi veloiksi” kutsutun kansainva-
lisen lain periaatteen nojalla, ei tassa paperissa
puututa tahan kasitteeseen — se ansaitsee omat
selvityksensa®. Mielenkiinto kohdistuu sen si-
jaan velkahelpotusten kriteereihin. Kyse on tal-
16in legitiimien velkojen helpotuksista taloudel-
lis-poliittisiin kriteereihin nojaten. Lahtokohtana
on se, ettd velkahelpotusten kriteeristd ohjaa
aina talouspolitiikkaa luomalla tiettyja kannus-
timia, ja ettd naita kriteereja tulisi taman vuoksi
tutkia kriittisesti, suhteuttaen niita kehityksen
paamaariin ja laajempaan kehitysrahoituksen
kontekstiin. Ennen kaikkea velkahelpotusten kri-
teerejd on tarkeaa tutkia suhteessa julkisen sek-
torin tuloihin ja demokratisoiviin kannustimiin.

Luonnollisesti myos sietamattomissa velois-
sa on kyse kannustimista. Mikali kansainvalista
lakia sovellettaisiin johdonmukaisesti, ei esi-
merkiksi yllamainittuja diktaattorivelkoja tulisi
maksaa takaisin lainkaan. Mitatoéinnin pelko loi-
si kannustimia lainaajille pitaytya suhteellisen
demokraattisten hallintojen rahoittamisessa.
Talla hetkella kannustimet ovat painvastaisia.
Rahoittajien nakokulmasta kyseenalaisille halli-
tuksille kannattaa lainata, koska velat voi peria
valtioilta aina takaisin, riippumatta siita kestaa-
ko diktaattorihallitus vallassa vai ei3.

Kannustinvaikutus ulottuu my6s maan sisal-
le: mikali kuka tahansa, joka saa vallan voi ottaa
velkaa omaan kayttoonsa maansa nimissa, on
monilla ryhmilla suuri houkutus pyrkia valtaan
keinolla milla hyvansa. Talla hetkella kansainva-
linen rahoitusjarjestelma kaytannoéssa hyvaksyy

28 Esimerkkejd mahdollisista reagointitavoista ks Teppo
Eskelinen (toim.) (2009): Kehitysmaiden epdoikeutettu velka.
Mitd sille tulisi tehdd. (Helsinki: Attac & NIGD).

29 Ks. esim. Ashfaq Khalfan, Jeff King & Bryan Thomas
(2003): Advancing the odious debt doctrine. (Montreal: Centre
for International Sustainable Development Law).

30 Thomas Pogge (2002): World poverty and human rights.
(Cambridge: Polity press), s. 114-115.



kenet tahansa vallanpitajan legitiimiksi tahoksi
lainaamaan maansa nimissa. Silla, ettei sieta-
mattomia velkoja ole l1ahdetty johdonmukaisesti
mitatoimaan, on selva ja jatkuva demokratian
vastainen kannustinvaikutus.

Velkahelpotusohjelmia kaytannossa hallin-
noidaan Maailmanpankissa, yksittdisten halli-
tusten seuratessa pitkalti Maailmanpankin lin-
jaa. Maailmanpankki on ollut ohjelmissa hyvin
moninaisissa rooleissa. Se on paitsi suuri velkoja,
my0s velkahelpotusohjelmien toteuttaja ja ve-
lallisten maiden "talouspoliittinen konsultti”s.
Maailmanpankin korostunut rooli johtuu ennen
kaikkea siita, ettd suuri osa erityisesti koyhimpi-
en maiden kaikesta velasta on muuttunut Maa-
ilmanpankin lainojen myota julkiseksi velaksi.
Pankki on lainannut maille rahaa, joilla ne ovat
voineet maksaa aiempia lainojaan yksityisille
pankeille. Taman rahankierratyksen johdosta
velka yksityisille pankeille on ikdan kuin ostettu
velaksi Maailmanpankille.

Maailmanpankki on myods merkittava mo-
nenkeskinen instituutio, joka on kykeneva vel-
kahelpotusohjelmien hallinnointiin ja niiden
metodologian kehittelyyn. Yksityiset velkahel-
potusohjelmat kuten niin sanotun Pariisin klu-
bin (kahdenvalisten velkojien neuvottelukerho)
ohjelmat jaavat metodologialtaan vaistamatta
ad hoc -tyyppisiksi, eivatka ne tayta edes lapi-
nakyvyyden peruskriteereja. Maailmanpankin
velkahelpotusohjelmat ovat myos periaatteessa
koskeneet kaikkia julkisia velkojia. Pankin jul-
kisesta luonteesta huolimatta poliittinen kes-
kustelu velkahelpotusten metodologiasta on
jaanyt varsin vahdaiseksi. Sen sijaan huomiota
on kiinnitetty lahinna velkahelpotusohjelmien
kustannuksiin seka jatetty ohjelmien toteutus
pankissa kasiteltavaksi tekniseksi kysymykseksi.
Julkisuudessa esiin on tuotu ldhinna ohjelmien
summia, jotka korvataan Maailmanpankille tay-
simaaraisind.

Velkahelpotusohjelmia on toteutettu useis-
sa eri vaiheissa. 1980-luvun mittaan ohjelmia
toteutettiin 1dhinna yksittdisten hallitusten toi-
mesta. 1990-luvun mittaan ohjelmat siirtyivat
Maailmanpankin hallinnoitaviksi. Nama ohjel-
mat ovat kantaneet nimid HIPC (heavily inde-
bted poor countries initiative), HIPC II ja MDRI
(multilateral debt relief initiative). Kaytannossa
kaikki ohjelmat on synnytetty G8-johtajien paa-
toksilla ja Maailmanpankille on luvattu maksaa

31 Ks. esim. Kunibert Raffer: Delivering greater information
and transparency in debt management. http://ro.unctad.
org/dmfas/pdfs/raffer2.pdf. Viitattu 18.1.2010.
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velkahelpotusohjelmista aiheutuvat kulut. Vel-
kahelpotusohjelmat eivat ole toimineet riittdvan
hyvin, mita todistaa jo se, ettd kehitysmaiden ko-
konaisvelkataakka on kasvanut vuoden 1970 ta-
sosta 4o0-kertaiseksi. Maailmanpankki on myos
saanut helpotussummat kokonaisuudessaan
ohjelmia rahoittavilta Pohjoisen hallituksilta,
vaikka useiden lainojen markkina-arvo on vain
murto-osa niiden nimellisarvosta.

Kuten todettua, demokraattisen kehityk-
sen nakokulmasta olennaista on riittdva jul-
kisten resurssien taso, josta voidaan demo-
kraattisesti paattda, seka talouspoliittinen
liikkumatila. Velan problematiikassa nakyy nai-
den lisaksi ulkoisten kannustimien potentiaali-
sesti (epd)demokratisoiva vaikutus. Ongelma on
siis kahtalainen: miten taataan velkasummien
riittava laskeminen ja miten helpotusten kritee-
rit suunnitellaan talouspoliittista liikkumatilaa
tukeviksi. Jalkimmaisessd olennaista on luoda
velallisuuden eli velkahelpotusohjelmiin padsyn
kriteerit sellaisiksi, ettd julkisen talouden kehit-
tdmiseen kannustetaan.

Velkataakkaa voidaan mitata esimerkiksi
suhteessa vientituloihin, bruttokansantuottee-
seen tai julkisen talouden tuloihin. Velkahelpo-
tusohjelmien kriteereistd paatettaessa on valit-
tava joku mittari tai jollakin tavalla painotettu
mittareiden yhdistelma. Maailmanpankki on
soveltanut velkahelpotusohjelmiin péaasevia
maita valittaessa kriteerind velan ja vientitu-
lojen suhdetta, sekd ulossulkevana kriteerina
maan bruttokansantuote per asukas -lukua. Esi-
merkiksi HIPC-ohjelmaan paasyn kriteereja ovat
alhainen bruttokansantuote (alle 750 dollaria
asukasta kohden) sekd velan ja keskimadarais-
ten vuotuisten vientitulojen suhde, jonka tulee
ylittad suhdeluku 150. Nain ollen velkahelpotus-
ohjelmiin padstakseen valtion tulee olla BKT:lla
mitattuna hyvin koyha, ja silla tulee olla korkea
velkaantumisaste suhteessa keskimaaraisiin
vientituloihin, mikali se aikoo kelvata velkahel-
potusohjelmiin. Muut indikaattorit ovat jaaneet
tassa yhteydessa kuriositeeteiksi ilman kaytan-
non merkitysta.

Naita kriteereja ei ole tosin aina sovellettu
taysin johdonmukaisesti. HIPC-ohjelmaan hy-
vaksyttiin esimerkiksi keskituloinen ja vain suh-
teellisen raskaasti velkaantunut Guyana samal-
la kun siita jatettiin pois muun muassa Nigeria
ja Indonesia. Nigerian velkoja on myohemmin
mitatoity, kun kriteeristosta luistaminen alkoi
vaikuttaa kestamattomalta. Naiden epajohdon-
mukaisuuksien syyt ovat luultavasti taloudelli-



sia: Nigerian ja Indonesian kaltaisten suurten ja
raskaasti velkaantuneiden maiden velkahelpo-
tukset tulevat turhan kalliiksi ohjelmien rahoit-
tajavaltioille. Tallaiset tapaukset ovat kuitenkin
poliittisen paineen alla syntyneita. Velkahelpo-
tusten kriteereista keskusteltaessa olisi voitava
olettaa, ettd kriteereja noudatetaan johdonmu-
kaisesti.

Velkahelpotusten metodologia on sikali help-
po kritiikin kohde, ettd Maailmanpankki on itse
myontanyt metodologiassaan olevan puutteita.
Pankin mukaan metodologia on “melko kapea”,
silla sithen ei kuulu sisdinen velka eli valtion vel-
ka sen omille kansalaisille, eikd sen avulla voi
tutkia julkisten varojen relevanssia kehitysoh-
jelmien rahoittamisessa. Lisdksi laveat indikaat-
torit kuten velan ja bruttokansantuotteen suhde
sekd velanhoitokulujen ja bruttokansantuotteen
suhde vertaavat velkataakkaa koko talouden
mahdollisuuksiin tuottaa tuloja. Velan ja vienti-
tulojen suhde liittda velan ja velanhoitokulujen
maaran koko talouden ulkomaanvaluutan saan-
tiin. Velan ja velanhoitokulujen suhde valtionta-
louden tuloihin taas liitt4a velkataakan julkisen
sektorin kykyyn tuottaa tuloja. Mikaan yksittai-
nen indikaattori ei kuitenkaan tavoita velan kes-
tavyyden kaikkia elementteja.3* Taman huomion
tekeminen ei kuitenkaan viela selita, miksi juuri
velan ja vientitulojen suhde on valittu kaytan-
nossa ainoaksi kriteeriksi.

Kasvava tuotanto,
koyhtyva valtio

Muun muassa englantilainen New Economics
Foundation on kritisoinut Maailmanpankin vel-
kahelpotusten kriteereja siita, ettd niissa ei ole
kiinnitetty tarpeeksi huomiota kansalaisten oi-
keuksiin julkisen sektorin varojen saamisen ja
rahantarpeiden kautta. NEF:n mukaan kriteereja
voidaankin pitaa pikemmin velan takaisinmak-
sukykyyn (debt repayability) kuin kestavaan vel-
katasoon (debt sustainability) orientoituneina,
olkoonkin ettd Maailmanpankki puhuu johdon-
mukaisesti kestavasta velkatasosta. NEF:n mu-
kaan painopisteeksi tulisi ottaa velkaantuneiden
maiden kansalaisten oikeutetut vaatimukset
julkisen talouden varoihin, tai pikemmin niiden
kautta kustannettaviin palveluihin.3

32 The Challenge of maintaining long-term debt sustain-
ability, World Bank, DC 2001-2013, April 21, 2001.

33 Stephen Mandel (2006): Debt relief as if people mattered.
(Lontoo: New economics foundation), s. 12-13.
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Taman lahestymistavan esilletuominen
tuottaa itse asiassa kaksi vaihtoehtoista mallia.
On mahdollista painottaa joko valtion kykya
hankkia verotuloja tai kansalaisten mahdolli-
suutta saada perusoikeutensa toteutettua. Ensin
mainittu lahestymistapa keskittyy sithen, miten
julkinen sektori ylipaansa voi saada tuloja. Lah-
tokohtana on se, etta koyhassakin maassa poliit-
tiset (usein ulkoiset) tekijat vaikuttavat suuresti
julkisen sektorin tuloihin. Jalkimmainen lahesty-
mistapa on ennemmin oikeusperusteinen kuin
taloudellinen. T4lloin ldhdetaan tietyista sosiaa-
lis-taloudellisista oikeuksista, joihin jokainen on
ihmisyytensa nojalla oikeutettu. Valtioiden tulot
nahdaan ainoastaan valineiksi naiden perusoi-
keuksien toteuttamisessa.

Vaikka jalkimmadainen lahestymistapa on
erittdin perusteltu, se sisaltaa kahdensuuntai-
sia ongelmia. Ensinnakin on epaselvda, kenen
vastuulla sosiaalis-taloudellisten oikeuksien to-
teutuminen on. Ainoastaan paikallinen valtio ei
voi olla vastuullinen ndiden oikeuksien toteutu-
misesta, mikéli kyse on aidosti universaaleista
ihmisoikeuksista. Toiseksi myos poliittinen liik-
kumatila on kehityksen kannalta keskeista, eika
taloudellinen hallinta ole pitkalla tahtaimella
toivottavaa edes "hyvan imperialismin” muo-
dossa. Hyvalla imperialismilla viitataan tilantee-
seen, jossa kehitysmaille sanellaan ehtoja, jotka
liittyvat esimerkiksi kéyhyyden vahentdmiseen
tai muihin hyvina pidettyihin tavoitteisiin. Koy-
hyyden vahentaminen on pahimmillaan tarjon-
nut uuden retorisen keinon Maailmanpankille
jatkaa talouspoliittista hallintaansa.

On oletettava, etta toimiva julkinen sektori
edesauttaa ihmisten sosiaalisten ja taloudel-
listen oikeuksien toteutumista. Ennen kaikkea
riittavasti rahoitettu julkinen sektori, jolla on
my0s talouspoliittista lilkkkumavaraa, edesaut-
taa demokratian periaatteiden toteutumista ja
demokraattisten instituutioiden vakiintumis-
ta. Talouspolitiikan tulee olla aidon poliittisen
kamppailun kohteena, mikali demokratia tar-
koittaa muutakin kuin muodollista vaalidemo-
kratiaa. Aidolla poliittisella kamppailulla tar-
koitetaan kansalaisten eridvien mielipiteiden
sovittelemista talouspolitiikan perustana, kun
nykyisin mielipiteenmuodostus tapahtuu pit-
kalti valtiokoneiston ja rahoituslaitosten neu-
votteluissa.

Kuten edellisessa luvussa on todettu, velan-
maksun ohella verotuskyky vaikuttaa julkisen
sektorin rahoitukseen. Heikko hallinnollinen ka-
pasiteetti vaikeuttaa verojen kerdamista. Tahan



on kiinnitetty huomattavan paljon huomiota
erilaisten lapindkyvyysvaatimusten ohella, kun
kansainvalisessd kehityspuheessa on korostunut
hyvan hallinnoinnin vaatimus. Myos kehitysra-
hoituksessa, velkojen mitatointi mukaan lukien,
korostetaan tana paivana hyvin paljon hallin-
non kehittamista. Tata voidaan pitda demokrati-
an kannalta dilemmana: verojen kerdaminen on
yhteison talouspoliittisen paatoksenteon kan-
nalta valttamatonta, mutta impulssi hallinnon
kehittamiseen tulee ulkopuolelta saneltuna. On
kuitenkin huomattava, ettd puutteellinen kyky
verottaa pienituloisia tai kutistuvaa virallisessa
palkkatyossa kayvaa keskiluokkaa on huomat-
tavan vahapatoinen tekija verrattuna rikkaiden
veronkiertoon. Myos korruption suurimmat syyt
ovat usein pikemmin kansainvalisia kuin koy-
hien valtioiden sisdisid. Tassd mielessa rahoi-
tuksen hallinnolliset ehdollisuudet menevat ohi
maalin.

Luonnollisesti se, minka verran rahaa valti-
oille "kuuluu”, on monilta osin tulkinnanvarai-
nen asia. Esimerkiksi suuryritysten verolomat
ja voittojen kotiuttamisen erikoisjarjestelyt ovat
valtioiden tekemia paatoksia. Kuitenkin ulkoiset
paineet voivat tehda naista paatoksista valtta-
mattomia. Olennaista on, johtavatko joko vel-
kaantumisaste tai velkahelpotusohjelmat tilan-
teeseen, jossa naita paatoksid on kaytinnossa
pakko tehda. Velkahelpotusohjelmissa on usein
korostettu suoria ulkomaisia investointeja (FDI),
joskus jopa julkisen talouden kustannuksella. Jos
esimerkiksi perusraaka-aineiden vientitullien
perimisen lopettaminen lisda ulkomaisia inves-
tointeja, voi kdyda niin, ettd investoinnit lisaan-
tyvat mutta valtion tulot heikkenevat.

Julkisen talouden tila on tekija, jolla on en-
sisijaista merkitysta demokratian ja laajemman
kehityskasityksen kautta. Julkista taloutta tarvi-
taan keskeisten peruspalvelujen tuottamiseen.
Lisaksi tarpeeksi rahoitettu julkinen sektori an-
taa talouspoliittista lilkkkumavaraa, minka kehit-
tyminen on demokraattisen paatoksenteon kes-
keinen ehto. Vaihtoehdottomuuden politiikka on
demokratialle vaarallista, vaikka maassa olisikin
muodollinen vaalidemokratia. Viimeaikainen
demokratian kehitys maailmalla kertookin muo-
dollisen demokratian lisdantymisesta ja kaytan-
non demokratian alan kapenemisesta.

Minka vuoksi julkisen talouden tilaa ei sitten
painoteta keskeisena kysymyksend, kun suunni-
tellaan velkahelpotuksia? Epailematta taustal-
la on poliittisia motiiveja. Maailmanpankki on
ollut hyvin sitoutunut lahestymistapaan, joka
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korostaa maltillista julkista sektoria. Taustalla
on erityisesti ajatus budjettitasapainoon pyr-
kimisestd kulujen leikkaamisen kautta seka in-
flaation pelko. Joidenkin nikemysten mukaan
kehitysmaat halutaankin pitda tilanteessa, jossa
niilla ei ole taloudellisen liikkumavaran tuomaa
talouspoliittista autonomiaa.

Kyse on myos siita, etta velkahelpotusmeto-
dologian taustalla on vanhentuneita oletuksia.
Tallainen on erityisesti oletus vientitulojen ja
valtiontalouden tilan yhteydesta. Perinteisessa
kansantalousajattelussa voitiin olettaa, etta kas-
vanutvienti parantaa valtiontalouden tilaa auto-
maattisesti. Taman yhteyden takasivat vientite-
ollisuudessa maksettavat hyvat tai kohtuullisen
hyvat palkat ja niiden verotus, yritysverotus,
lisadntynyt aktiivisuus paikallisessa taloudessa
seka valtioiden kyky hyotya viennista esimerkik-
si vientitullien avulla. Lisaksi vientiteollisuuden
saattoi olettaa tekevan laajemminkin hyodyt-
tavia paikallisia infrastruktuuri-investointeja.
Kaikkia naita varallisuutta jakavia mekanismeja
ontietoisesti heikennetty rakennesopeutusohjel-
mien, velkahelpotusohjelmien, kansainvalisten
kauppasopimusten ja koventuneen kansainva-
lisen investoinneista kaytavan kilpailun myo6ta.
Verotulot vientituotannon palkoista voivat olla
hyvinkin vahaisia, silla palkkakustannukset pi-
detadn matalina. Myos yritykset kiertavat vero-
tusta aiemmin mainituilla tavoilla.

Olennainen muutos on myos investointi-
en muuttunut rooli. Klassisessa taloustieteessa
oletettiin, ettd investoinnit pyrkisivat kasautu-
maan paikallisesti. Toisin sanoen ajatuksena oli,
ettd tuottavien investointien synnyttamat paa-
omat loisivat lisda paikallisia investointeja. Kui-
tenkin paaomien vapaa liikkuvuus on monimut-
kaistanut tilannetta, eika tata klassista oletusta
voi olettaa automaattiseksi. Lisdksi erityisesti
Maailmanpankki on suostutellut useita maita
hyvaksymaan investointien ehtoja, jotka lah-
tevat voittojen taydellisen kotiuttamisen mah-
dollisuudesta. Tallaiset ehdot mahdollistavat in-
vestoijille mahdollisuuden olla jattamatta juuri
lainkaan rahaa paikalliseen talouteen. Mika vie-
14 ongelmallisempaa, usein tallaiset investoin-
nit perustuvat luonnonvarasektorin hallintaan.
Investoinnit voivatkin kaytdnndssa tarkoittaa
paikallisten luonnonvarojen haltuunottoa sijoit-
tajalle erittain suotuisin ehdoin.

Filippiinit on yksi niista maista, jossa suurin
osa valtion tuloista kuluu velanhoitokuluihin.
Joinakin vuosina Filippiinit on kayttanyt jopa
9o prosenttia tuloistaan velan lyhennyksiin ja



korkoihin. On selvaa, etta nain valtava menoera
kaytannossa halvaannuttaa julkisen sektorin
toiminnan niin, ettd edes kaikkein valttamatto-
mimmista toiminnoista ei selvita, erityisesti kun
valtio on varsin koyha. Esimerkiksi vuoden 2007
budjetissa maan hallitus kaytti 612 miljardia pe-
soa velanlyhennyksiin, kun esimerkiksi tervey-
denhuoltoon kéytettiin 18 miljardia pesoa.

Filippiinit ei ole kuitenkaan padssyt edes
mukaan velkahelpotusohjelmiin, saati sitten
etta olisi hyotynyt niistd. Erds syy tahan on se,
ettd maalla on erittdin runsaasti vientituloja.
Taustalla ovat erityisesti Marcosin diktatuurin
aikana perustetut vapaatuotantoalueet ja niita
muistuttavat ratkaisut. Maahan houkuteltiin
runsaasti padomaa halpateollisuuden kehitta-
miseksi. Kaytdnnossa tama tarkoittaa vientite-
ollisuuden kasvattamista sellaisin ehdoin, etta
maa itse ei hyody ratkaisusta juuri ollenkaan.
Kansainvalisille yrityksille tarjotaan veroetuja,
ilmainen tai puoli-ilmainen infrastruktuuri ja
erityisesti paljon ty6voimaa, jolla ei kaytannossa
ole jarjestaytymisoikeuksia ja sitd kautta mah-
dollisuutta vaatia parannuksia tyooloihinsa.
Yritysten on myos helppo lopettaa toimintansa
ja siirtya toiseen maahan, mikali tyontekijoiden
asemaa pyritddn parantamaan.

Filippiinien kaltaisessa maassa siis vientitu-
lojen suuruus kertoo hyvin vahan julkisen sek-
torin todellisesta tilasta. Vientituotannolla on
sinansd vahan merkitysta, kun valtio ei kykene
verottamaan yritystoimintaa, ja tyontekijoiden
palkat pysyvat niin matalina, ettei niista juuri
kerry verotuloja. Valtio on kdaytdnnossa vain hal-
van tyovoiman tarjoajan roolissa. Jotkut paikal-
liset toki hyotyvat tasta tuotannosta, mutta he
ovat tyypillisesti taloudellista eliittia, joka pys-
tyy kiertamaan valtion verotusta erilaisten kan-
sainvalisten rahanpiilotusmekanismien kautta.

Maassa on toinenkin velkaan liittyva ongel-
ma, jota sanotaan sosialisoiduksi velaksi. Talla
tarkoitetaan sita, ettd valtio on ollut takaajana
yksityisen liiketoiminnan veloissa, ja velat ovat
paatyneet valtion maksettaviksi. Tallaiset tilan-
teet ovat ongelmallisia ainakin kahdesta syysta.
Ensinnakin yritystoiminnalle syntyy kannusti-
mia tehda vastuuttomia laajentumishankkeita,
kun ne voivat luottaa siihen, etta valtio ottaa
epaonnistuneiden hankkeiden kulut makset-
tavakseen. Toiseksi valtioille saattaa kasautua
hyvinkin yllattaen suuria maaria velkaa. Erityi-
sesti talouskriisit rasittavat julkista sektoria ta-
vallista voimakkaammin. Naiden lisdksi monet
ovat kiinnittdneet huomiota myos sosiaalisiin
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vaikutuksiin. Tilanne, jossa miljonaarit, joiden
epaonnistuneiden liiketoimien aiheuttamia vel-
koja koyha valtio maksaa, jatkavat toimintaansa
kuten ennenkin, on potentiaalinen sosiaalisten
levottomuuksien aiheuttaja. Velkojen lankea-
mista valtioiden maksettavaksi tulisi rajoittaa
seka julkisen sektorin kestavyyden vuoksi etta
taloudellisen ja sosiaalisen vakauden vuoksi.

Vastaavanlaisia maita on helppo loytaa
enemmankin. Téallaisia ovat erityisesti Vali-
Amerikan maat, joihin on keskittynyt runsaasti
vapaatuotantoalueille tyypillista kokoonpano-
teollisuutta. Maat ovat joutuneet suostumaan
taloudellisiin ohjelmiin, jossa niiltd on kaytan-
nossa viety mahdollisuus hyotya alueellaan
olevasta (tosin sindnsi kasvavasta) vientituo-
tannosta. Kaytannossa siis vienti kasvaa, mutta
valtioiden tulot —ja sitd my6ta velkaantumisaste
- pysyvat ennallaan. On huomattava, ettd vaikka
niin sanotut vapaatuotantoalueet ovat tyypilli-
simpia esimerkkeja viennin ja julkisen sektorin
suhteen muutoksista, sama ilmié nakyy myos
"tavallisen” vientiteollisuuden piirissa.

Tata ilmiota onkin luonnehdittu tilanteeksi,
jossa teollisuuttaan kasvattava maa saa "vain
tyota”. Muodollisesti taloudelliset mittarit osoit-
tavat positiivista kehitysta, kun tyollisyys ja
vientitulot kasvavat. Kuitenkaan edes tyonteki-
jat itse eivat juuri hyody taloudellisesti vapaa-
tuotantoalueilla tapahtuvista tydsuoritteista.

Uusia kriteereja, uusia
kannustimia

Kannustimista puhuttaessa on tarkeaa huoma-
ta, ettd velkahelpotusten kriteerit luovat kan-
nustimia useille toimijoille, eivat ainoastaan
velallisille. Nimenomaan velallisia onkin yli-
korostettu kannustimista puhuttaessa. Tama
johtuu ldhinna poliittisista valtasuhteista — lai-
naajat on haluttu paastaa vihemmalla. Mikali
vastuullista lainaamista halutaan edistdd, on
tutkittava myos tai jopa ennen kaikkea lainaaji-
en kannustimia. My6s muut tahot, jotka toimi-
vat velkamarkkinoilla, kuten yritykset ja rahas-
tot, toimivat tietyn kannustinkehikon puitteissa.
Helpotusten kriteerit ohjaavat tulevaisuuden
rahoituspaatoksia merkittavasti.

Kannustimet voivat olla luonteeltaan posi-
tiivisia tai negatiivisia. Positiiviset kannustimet
tarkoittavat kaytdnnossa sita, ettd toimimalla
tietylla tavalla jokin taho todenndkoisesti saa
(vleensé taloudellisia) hyotyja. Negatiiviset kan-



nustimet tarkoittavat, ettd tietynlainen toimin-
ta tuottaa potentiaalisesti tappiota toimijalle.
Kaytannossa hallitut talousjarjestelmat pitavat
aina sisalldan seka positiivisia ettd negatiivisia
kannustimia. Eksplisiittisten kannustimien pois-
saolo voidaan myos tulkita tietynlaiseksi kan-
nustimeksi, esimerkiksi kannustimeksi vastuut-
tomaan lainaamiseen.

Velallisten valtioiden yhteydessa on nostettu
esiin erityisesti niin sanotun moraalisen riskin
("moral hazard”) ongelmaa. Tamai tarkoittaa ole-
tusta, ettd velkahelpotukset luovat valtioille kan-
nustimia holtittomaan lainaamiseen —lainaami-
nen kannattaa, mikéali sen varaan voilaskea, etta
velat tullaan myohemmin mitdtéimaan. Teorian
mukaan tama tekee velkakriiseistd myos entista
todennakoisempia tulevaisuudessa. Pelkona on
myos, ettd lainaajat nostavat "riskivaltioiden”
lainojen korkoja, koska ne tahtovat kompensoida
potentiaalisten velkojen mitatdintien aiheutta-
mia tappioita. Kuitenkin jo nykyisen velkakriisin
kesto ja poliittiset seuraukset johtavat kysymyk-
seen, miten vakavasti otettava ongelma moraali-
nen riski on, kun nykyiset velallisvaltiot ovat sen
johdosta pysyneet koyhina ja poliittisesti epait-
senaisind vuosikymmenia. Luultavasti nykyiset
raskaasti velkaantuneet kehitysmaat tekisivat
kaikkensa valttaakseen uutta velkakierretta. Mo-
raalisen riskin ongelmaa ei ole syyta liioitella.

Nykyjarjestelma luo lisdksi varsin erikoisia
kannustimia lainaajille. Valtio on siinad mielessa
poikkeuksellinen toimija markkinoilla, ettd jul-
kisen luonteensa vuoksi se ei voi kadota, kuten
konkurssiin meneva yritys. Valtiolle siis kannat-
taa tarjota, jopa tyrkyttad velkaa, koska valtioil-
ta velat ovat aina perittavissa. Nykykaytannon
mukaan esimerkiksi hallitusmuoto tai valtion
poikkeuksellinen koyhyys ei vaikuta tihan ti-
lanteeseen. Myos Maailmanpankki ja IMF ovat
kaytannossa toimineet siten, ettd velkojen mak-
su yksityisille lainaajille on ollut rahoituksen
prioriteettina. Kéyhien maiden maksukyky on
tahdottu varmistaa. Lainaajilla taytyisi olla siis
selvempia kannustimia vastuulliseen lainaami-
seen, ja negatiivisia kannustimia diktatuurien
rahoittamista vastaan. Tallaisiksi negatiivisiksi
kannustimiksi on esitetty erityisesti valtioiden
konkurssisaadosta seka sietdmattomien velkojen
kasitteen johdonmukaista lapivientia. Kaytan-
nossa myos velkahelpotusohjelmien johdonmu-
kainen lapivienti auttaa tallaisten kannustimien
yllapitdmisessa.

Vastuullinen lainaaminen tarkoittaa paitsi
poliittisesti kyseenalaisten hallintojen rahoitta-
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misen valttamistd, myos taloudellisesti vastuul-
lista lainaamista. Tama tarkoittaa, ettd lainaajat
toimivat niin, ettd velkakriiseilta valtyttaisiin.
Suurten rahoituslaitosten toimiminen taloudel-
lisina "takaajina” ei ole suinkaan helpottanut
tilannetta. Kaytannossa lainaamisen tulisi myos
olla pienemmaéssd roolissa kehitysrahoituksen
kokonaisuudessa. Lainaamista on painotettu
avun antamisen sijasta myos tilanteissa, joissa
sen tiedetddn tuottavan potentiaalisia ongel-
mia.

On myos tarkeda huomata, ettd velkamark-
kinoilla toimii myos tahoja, jotka eivat varsinai-
sesti ole lainaajia mutta pyrkivat hyoétymaan
velkojen perinndstd. Tallaisia tahoja sanotaan
"korppikotkarahastoiksi” (vulture funds). Niiden
taktiikkana on ostaa maksukyvyttomien mai-
den "roskalainoja” ja pyrkia perimaan niitd myo-
hemmin kovalla voitolla, kun maa on saanut
velkahelpotuksia. Kaytannossa tama tapahtuu
oikeusteitse. Useimmat korppikotkarahastot on
rekisteroity veroparatiiseihin ja niiden omistus-
suhteet ovat hyvin hamarid. Velkahelpotusoh-
jelmien tulisikin ottaa huomioon téallaisen "jal-
kimarkkinakaupan” mahdollisuus. Kaytannossa
velkapaperit tulisi mitatoida kokonaan niin, etta
valtioilla olisi juridinen mahdollisuus kieltay-
tya velkojen maksusta velkahelpotusohjelmien
tuloksiin vedoten. Mikali helpotukset koskevat
vain osaa lainoista, voivat ohjelmien ulkopuo-
liset toimijat hy6tya vanhoista lainoista entista
enemman.

Julkisen sektorin tulot ovat loistaneet pois-
saolollaan, kun on muodostettu kriteereja velka-
helpotuksille. Kuten edella on todettu, julkisen
sektorin rahoitus ja yleinen toimintakyky ovat
ensiarvoisen tarkeitd demokraattisen kehityk-
sen nakokulmasta. Verotulojen painottaminen
velkahelpotusten kriteereissa voidaan nahda
tarkeana kahdestakin eri syysta. Paitsi kannus-
timien nakokulmasta, asiaa voidaan tutkia pa-
rempana velkahelpotusten logiikkana.Jos velkaa
suhteutettaisiin verotuloihin ja muihin julkisen
sektorin tuloihin vientitulojen sijaan, valtioiden
velkaantumisasteesta ja velanmaksukyvysta
syntyisi realistisempi kuva. Maat, jotka hyotyvat
vientituloistaan varsin vahan, eivat talléin jou-
du velkahelpotusten valiinputoajiksi. Jos ndma
maat hyotyvat kuitenkin verottamalla teolli-
suustyontekijéiden palkkaa, tdma hyotyminen
nakyy joka tapauksessa verotulomittarissa.

Kuten ylla on todettu, velkamekanismi pi-
taa ylla tilannetta, jossa velalliset maat joutuvat
hankkimaan ulkomaanvaluuttaa hinnalla milla



hyvansa. Kaytannossa tama tilanne pakottaa
maat toteuttamaan monia pitkalla tahtaimella
epaedullisia hankkeita, erityisesti kayttamaan
luonnonvarojaan liian intensiivisesti. Vientive-
toisuus myos pitda ylla monia epaoikeudenmu-
kaisiarakenteita, kuten keskittyneitd maanomis-
tusolosuhteita. Tallaiset sosiaaliset ongelmat
vaativat nimenomaan poliittisia demokraattisia
ratkaisuja. Tehokkaat ratkaisut tallaisiin ongel-
miin edellyttavat velallisten maiden velkataa-
kan nopeaa laskemista. Tahanastisissa ohjelmis-
sa on toimittu painvastoin. Velkahelpotukset on
myonnetty useiden vuosien mittaisen ajanjak-
son aikana pikku hiljaa. Nain ollen kohtuuton
vientitulojen hankkimisen paine on sailynyt.

Kuinka verotuloja
voitaisiin painottaa?

Y1la on esitetty, etta velkahelpotusten tarpeesta
saataisiin parempi kuva, ja helpotukset ohjai-
sivat demokraattista kehitystd paremmin, jos
velkataakkaa mitattaisiin suhteessa julkisen
sektorin tuloihin vientitulojen sijaan. Kaikista
tallaisista mittareista puhuttaessa on kuitenkin
tarkeaa pitaa huolta siita, ettd kannustimet eivat
muodostu painvastaisiksi kuin on tarkoitettu.
Esimerkiksi mikali valtion velkataakkaa suh-
teutetaan verotuloihin ja velkahelpotuksia arvi-
oidaan taltd pohjalta, riskina on etta valtiot ryh-
tyvat vahentdmaan veronkeruuta saadakseen
velkahelpotuksia. Syntyy tahtomaton kannusti-
nefekti painvastaiseen suuntaan kuin mihin py-
ritadn. Samaan ilmioén on aiemmin kiinnitetty
huomiota kehitysavun yhteydessa. Joidenkin
kriitikoiden mukaan kehitysapu synnyttaa me-
kanismin, joka kannustaa valtioita pitamaan
osan kansalaisistaan koyhina, jotta kehitysapu-
rahat pysyisivat virtaamassa. Ei kuitenkaan ole
erityista nayttoa siita, ettd nykyinen tapa mitata
vientituloja suhteessa velkaan olisi aiheuttanut
negatiivista kannustinefektid viennin lisdamis-
t4 vastaan. Kaanteisen kannustinmekanismin
riskia ei siis kannata liioitella.
Kannustinmekanismin vaikutusta on myos
vaikeaa arvioida. Suurten vientitulojen hankki-
minen ei ole loppunut tallaisen kannustinvai-
kutuksen my6td, vaikka pienilld vientituloilla
velkahelpotukset olisivatkin suurempia. Taus-
talla voi kuitenkin olla rahoituslaitosten tiukka
ote valtion politiikasta. On vaikea sanoa, miten
tallaiset efektit toimisivat, mikali valtioilla olisi
enemman taloudellista itsemaardamisoikeutta.
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Itsemaaraamisoikeuden vaikutus vaihtelee se-
kin. Mikali valtiolla on voimakas kansalaisyhteis-
kunta ja vapaa tiedonvilitys, on todennakoista
etta vaarinkaytoksia syntyy vahemman. Myos
silld on merkitystd, onko maan taloudellinen ja
poliittinen eliitti voimakkaasti yhteen kietoutu-
nut. Voimakkaasti yhteen kietoutuneen eliitin
sisalld voi syntya linja nimenomaan rikkaiden
verotuksen l6yhentamisesta tai 16ysana pitami-
sestad velkahelpotusten turvaamiseksi. Joka tapa-
uksessa minka tahansa myonteisen mekanismin
luomisessa téllainen kaanteisen kannustinvai-
kutuksen riski on olemassa.

Erds ratkaisu negatiivisten lopputulosten
hallinnassa on ollut velkahelpotusten sitominen
voimakkaisiin talouspoliittisiin ehdollisuuksiin.
Myos esimerkiksi demokratisoitumista ja hyvaa
hallintoa on esitetty asioiksi, jota pitaisi tukea
ehdollisuuksien kautta. Kuitenkin kaytannéssa
keskeinen huolenaihe ehdollisuuksien muotoi-
lussa on ollut uuden ylivelkaantumisen riski ei-
vatka niinkaan poliittiset huolenaiheet. Valtiot
on pakotettu noudattamaan hyvin rajoittavaa
talouspolitiikkaa.

Ehdollisuudet tuottavat dilemman. Tulisiko
esimerkiksi demokratiaan painostaa rahoituk-
sen tai velkahelpotuksen kaltaisen negatiivisen
rahoituksen kautta? Jotkut nikevit, ettd tama
on suorastaan Maailmanpankin velvollisuus.
Toisten mukaan Maailmanpankki on vaara taho
esittamaan tallaisia ehdollisuuksia — se on pi-
kemmin osa ongelmaa kuin sen ratkaisua. Ins-
tituutiot, joiden pitaisi tukea ihmisoikeuksia ja
demokratiaa, eivat ole rahoitusinstituutioita.
Lahestymistapa, jossa annetaan rahaa ja pyyde-
taan kunnioittamaan demokratiaa, on néaiden
kriitikoiden mukaan vaara. Laajemmin kyse on
kuitenkin demokratiakasityksesta. Ulkopuolinen
ehdollisuuksia maaritteleva taho voi painostaa
vaalijarjestelmén tai hallinnon kehittamiseen.
Jos demokratia ymmarretdaan laajemmin, kuten
tassa keskustelupaperissa on tehty, johtopaatok-
sena on ettd demokratian taytyy viime kadessa
syntya “sisdltd pain”. Ulkopuolinen ei voi kos-
kaan taysin ohjata sosiaalista dynamiikkaa, joka
demokratisoi yhteiskuntaa, vaan ainoastaan luo-
da proseduraalisen legitimaation edellytyksia.

Verotulojen (per capita) ohella olisi olennais-
ta puhua verotuskapasiteetista. Talloin on pai-
kallisen valtion paatos, kuinka laajasti kapasi-
teettia tahdotaan kayttaa. Kapasiteetin arviointi
on luonnollisesti aina monimutkaista ja vaatii
indikaattoreiden luomista. Tallaiset indikaatto-
rit ovat aina my0s arvionvaraisia ja aiheuttavat



tulkintakiistoja. Taméa on kuitenkin hyvaksytta-
va kaikkien arviointien ongelmana, jota tiettyyn
mittaan saakka ei voi paeta. Pyrkimys tasmalli-
syyteen ei saisi johtaa siihen, etta kaytossa pi-
detadn systemaattisesti vahemman olennaisia
asioita kuvaavia mittareita. Verotuskapasiteetin
painottamisen hyva puoli on siind, etta talléin
syntyy aitoa talouspoliittista liikkumatilaa. Val-
tioilla taytyy olla mahdollisuus kerata enemman
tai vahemman veroja sen mukaan minkalaista
talouspoliittista linjaa on paatetty noudattaa.
Verotuskapasiteetti sen sijaan on valinnan teke-
misen ehto (poliittisen kontrollin 16yhentdmisen
ohella). Verotulot voivat syntya niin, ettéd verote-
taan kaikki mika voidaan, tai poliittisena valin-
tana verottaa tietyn verran tiettyja ryhmia.

Milla tavalla verotuskapasiteettia sitten voi-
taisiin mitata? On tutkittava ensinnidkin sitg,
minkdlaista taloudellista toimintaa alueella on.
Toiseksi on selvitettiva, miten rahavirrat liik-
kuvat maasta pois. Kolmanneksi on tutkittava
valtion asemaa kansainvdlisessd jdrjestelmdssd,
esimerkiksi suhteessa investointeihin.

Ensimmaisen tekijan osalta on huomioitava,
ettd useat ihmiset saattavat elad paikallistalou-
den piirissa ja pitkalti rahatalouden ulkopuo-
lella. Toisaalta suuri osa taloudellisesta toimin-
nasta saattaa olla niin sanotun epavirallisen
sektorin piirissd. Joissakin kehitysmaissa jopa
80 prosenttia tyovoimasta on epavirallista tyo-
voimaa. Talléin ongelmana on se, ettei toiminta
luonteeltaan ole sellaista, ettd sitd kyettaisiin ve-
rottamaan (paitsi epdsuorasti). Tama ei vaadi ai-
noastaan verotusjarjestelman muutoksia, vaan
my0s rakenteellisia muutoksia, jotka mahdollis-
tavat ty6voiman siirtymisen organisoidun sek-
torin piiriin. Toisaalta myds verotusjarjestelman
muutokset saattavat olla tarpeellisia joissakin
tilanteissa. Miten esimerkiksi varallisuutta vero-
tetaan? Esimerkiksi maanomistuksen saaminen
varallisuuden verotuksen piiriin olisi erittain
olennaista tilanteissa, joissa erittain harvoilla
suurmaanomistajilla on hallussaan maata, josta
kaikkea ei edes viljella.

On joka tapauksessa tarkead havainnoida,
ketd maassa verotetaan. Tyypillisesti kehitys-
maissa koyhimmilld ihmisilla on niin vahan ra-
haa, etta verottaminen voi olla moraalisesti ky-
seenalaista, eikd niiden verotulojen kertymalla
olisi juuri valtiontaloudellista merkitysta. Olen-
naista olisikin taloudellisen eliitin verotuksen
piiriin saaminen. Useimmiten ongelmana on,
etta verotettavien joukossa on kaytannossa vain
(usein kutistuva) keskiluokka, kun kéyhimmat
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eivat kykene maksamaan ja rikkaimmat eivat
halua maksaa. Jos tutkitaan valtion kykya saada
verotuloja, taloudellisten eliittien tehokkaam-
man verottamisen rinnalla pieni- ja keskituloisil-
ta ihmisiltd tulevat verotulot ovat kaytdnnossa
vahaisia. Tarkeinta on hahmottaa verotuskapa-
siteettia ensi sijassa potentiaalisten verosummi-
en kautta.

Toisella tekijalla viitataan kansainvalisen ta-
louden piirteisiin, jotka mahdollistavat suurten
rahasummien piilottamisen. Keskeisena teki-
jana tassa ongelmassa ovat edellisissa luvuissa
kasitellyt veroparatiisit. Pankkisalaisuuden tur-
vin useiden valtioiden eliittien edustajat ovat
piilottaneet verotettavia varoja tai kaytannossa
julkisia varoja. Myo0s yritykset pystyvat kierta-
maan verotusta veroparatiisien avulla. Vaikka
valtion verotuskapasiteetti olisi muuten vahva,
ei tdma auta, mikali verotettavat pystyvat aset-
tautumaan valtion ulottumattomissa olevien
saantojen piiriin.

Kolmas tekija tarkoittaa lahinna valtioiden
mahdollisuuksia hy6tya investoinneista. Erilai-
set saddokset, joilla turvataan valtioiden hyoty-
minen yritystoiminnasta alueellaan, ovat olleet
keskeinen elementti nykyisten rikkaiden mai-
den kasvustrategiassa. Tallaisia ovat verotuksen
lisaksi esimerkiksi tyovoiman oikeudet. Aikai-
semmassa tilanteessa, jossa paaoman liikkeet
ovat olleet rajatumpia, saddosten asettaminen
on ollut helpompaa. Talla hetkelld ongelmana on
se, etta valtiot joutuvat kilpailemaan kansain-
valisistd investoinneista. Tama aiheuttaa tilan-
teen, jossa yritykset pystyvat kilpailuttamaan
valtioita keskenaan, eika niinkaan painvastoin.
Valtioiden verotuskapasiteetin ominaisuus on
siis niiden kyky saada etuja yritystoiminnasta
alueeltaan. Tama tarkoittaa paitsi kykya neu-
votella sopimuksia yritysten kanssa, my6s kan-
sainvalisia sopimuksia. Esimerkiksi useiden
kauppasopimusten, viimeisimpana EU:n ja AKT-
maiden valisen EPA-sopimuksen, neuvottelujen
yhteydessa on esitetty huolta siitd, ettd valtioi-
den kykya hyotya yritystoiminnasta alueellaan
pyritaan heikentamaan.

Valtioiden tuloihin vaikuttavat varsinaisten
verojen lisaksi erilaiset muut maksut. Tyypilli-
sij tallaisia maksuja ovat tuotteiden, erityisesti
raaka-aineiden, vientitullit. Useille maille vien-
titullit muodostavat huomattavan osan, jopa 20
prosenttia, julkisen sektorin tuloista. Tallaiset
maksutkaan eivat ole kiveen kirjoitettuja. Kan-
sainvalisilla kauppa- ja investointisopimuksil-
la pyritaan usein heikentdmaan maiden kykya



vientitullien asettamiseen. Kyse on viime kades-
sd siitd, kuka hyotyy jonkun maan alueella sijait-
sevista raaka-aineista.

Tietysti verotus ja muiden maksujen kautta
saatavat summat —julkisen sektorin tulot — eivat
ole ratkaisuja ongelmiin sellaisenaan. Keskeista
onse, miten nama varat kaytetadn. Kuitenkin toi-
miva ja tasapuolinen verotusjarjestelma usein li-
sda myos uskoa yhteiskunnan perusrakenteiden
toimivuuteen ja sitd kautta aktivoi kansalaisyh-
teiskuntaa tarkkailemaan verorahojen kayttoa.
On myo6s huomattava, ettd valtiolta saattaa olla
tietoinen paatos kayttaa rahoja tavalla, joka ei
sovi ulkopuolisten kasityksiin sopivasta varojen
kaytosta. Mikali demokraattinen prosessi johtaa
tdhan tulokseen, tilanne on periaatteessa hy-
vaksyttava. Vaikka verojenkeruukapasiteetti ja
demokratisoituminen eivat kulje kasi kadessa ja
ovat jo ilmiocind hyvin erilaisia, kdytdnnossa rep-
ressiivinen hallinta ja nimenomaan rikkaiden
heikko verojenmaksu ovat kulkeneet kasi kades-
sd. On oletettavaa, etta prosessit vahvistavat toi-
siaan.

Johtopaatokset: demokratiaa
vahvistavat velkahelpotukset

Velkahelpotusohjelmissa tarvitaan uusia kritee-
reja, jotka luovat parempia kannustimia. Useat
kannustimet koskevat seka velkojia etta velalli-
sia. Velkojien kannustimien tulisi olla sellaisia,
ettd niilld olisi luontainen tendenssi valttaa vas-
tuutonta lainaamista. Tadhan kuuluu diktatuuri-
en rahoittamisen ja kohtuuttoman lainataakan
luomisen valttdminen. Lihtokohtana taytyy olla
se, ettd rahoittajat ovat taloudellisesti vastuus-
sa huonoista paatoksistadn, eika niiden voittoja
priorisoida erilaisten bail out -tyyppisten velka-
jarjestelyjen kautta tai ajatella valtion olevan
vastuussa veloistaan hallitusmuodosta riippu-
matta.

Olennaista olisi myo6s mitata valtioiden vel-
kaantumisastetta nykyista paremmin kriteerein.
Vallitseva tapa painottaa vientituloja jattaa mo-
net valtioista valiinputoajiksi. Nain on erityisesti
niiden maiden kohdalla, joissa on paljon vien-
titeollisuutta, joka toimii maassa darimmaisen
suotuisilla ehdoilla. Talloin vientitulot eivat juu-
ri korreloi valtion tulojen kanssa. Olennaista olisi
kehittad metodologiaa, jossa valtion verotuska-
pasiteetti nousisi vientituloja keskeisemmaksi
mittariksi. Kuten ylla on todettu, verotuskapasi-
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teetin mittaaminen on vaikeaa. Tama ei kuiten-
kaan tarkoita sitéd, etta se olisi mahdotonta.

Verotuskapasiteetin painottaminen taytyy
erottaa verotulojen painottamisesta. Demokraat-
tisten kannustimien luomisen kannalta tarkeaa
on, ettd syntyy talouspoliittista liikkumatilaa.
Talloin nimenomaan verotuskapasiteetin taytyy
olla korkea, ja on demokraattinen paatés, mita
tahoja verotetaan ja miten paljon. Talouspoliitti-
sen liikkkumatilan eraana vastakohtana on myos
ndhtava "hyva imperialismi”, jossa esimerkik-
si koyhyyden vahentamisen nimissa velallisia
maita pidetdan tiukassa talouspoliittisessa oh-
jauksessa.

Litkkumatilan luomisen kannalta on myos
tarkeaa, ettd velkahelpotusohjelmissa voidaan
vahentad velkasummia tarvittaessa nopeasti.
Tama antaisi mahdollisuuksia kasvua tukeviin
investointeihin, ja ennen kaikkea vahentaisi val-
tioiden painetta luonnonvarojen liikakayttoon.
Demokraattisen liifkkumatilan luominen luulta-
vasti edellyttad tallaisia "sysayksia”. Vallalla ole-
va velkahelpotusten toteutusmalli, jossa velkaa
vahennetdan hyvin pitkan ajan kuluessa, ei ole
kyennyt luomaan tallaisia demokratisoivia im-
pulsseja.



4. Lopuksi

Taman taustaseivityksen tarkoituksena ei ole
ollut luoda suoraa poliittista ohjelmaa kehitys-
rahoituksen uudistamiseksi. Sen sijaan tarkoi-
tuksenamme on ollut alleviivata kehitysrahoi-
tuksesta kaytavassa tieteellisessa keskustelussa
demokratian kannalta ongelmallisiksi havaittuja
tekijoita. Kasittelymme kohteena ovat olleet ke-
hitysrahoituksen menetelmat ja kriteerit demo-
kraattisen kehityksen nakokulmasta. Olemme
erityisesti korostaneet laajaa kasitysta kehitys-
rahoituksesta ja painottaneet yhteisdjen omien
resurssien kayttoonottoa. Rahoituksen kannalta
toistuvia teemoja ovat olleet erityisesti julkisen
sektorin toimintakyky ja verotuskapasiteetti.
Demokratiaa onlahestytty laajana ilmiona, jossa
korostuvat kansalaisten aidot toimintavapaudet
ja hallinnon todelliset mahdollisuudet toteuttaa
politiikkaa, erityisesti talouspolitiikkaa, yhteison
mielipiteen mukaisesti. Keskeinen kayttamam-
me késite on ollut kansalaisten kriittisen arvioin-
nin jamuutoksen aikaansaamisen mahdollisuus,
mika voi tarkoittaa kasityksesta riippuen tiedon
saamista, perusoikeuksia tai jopa perustoimeen-
tuloa, jotka mahdollistavat yhteiskuntapolitii-
kan tarkastelun.

Kun kehitysrahoituksesta puhutaan demo-
kraattisen kehityksen viitekehyksessa, on suora
rahoitus ollut keskustelun keskiossa. Talloin ko-
rostuu paatoksenteon nakokulma. Kysymys on
siitd, miten tietty rahasumma tulisi kanavoida
ja minkalaisten kriteerien perusteella rahoitus-
paatokset tehdaan. Eri rahoitusmuodoissa on ja
pitaa olla erilaisia kriteereja ja painotuksia. Nai-
den kriteerien tulee kuitenkin olla my6s avoimia
ja keskenain johdonmukaisia, jotta ne voisivat
tukea laajaa yhteiskunnallista kehitysta.

Julkinen rahoitus kokonaisuutena on kehi-
tysrahoituksen ytimessd monesta syysta. Tek-
nisesti tarkasteltuna on loogista, ettd rahoitus
on valtioiden hallittavissa suoraan. Verotus
on erityisen keskeistd siksi, ettd sen avulla on
mahdollista toimia tehokkaasti useilla politii-
kan kentilld kannustimien ja uudelleenjakavien
vaikutusten myota. Mutta verotusjarjestelmilla
voidaan muodostaa suhteita muihin verotusjar-
jestelmiin: toimivat verotuskaytannot voisivat
vahvistaa my6s muiden jarjestelmien kykya toi-
mia demokraattisesti.
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Julkisessa rahoituksessa tulee pyrkii tasa-
painoon ainakin pitkalla aikavalilla. Kehitysmai-
den kontekstissa tama tarkoittaa ennen kaikkea
sita, etta riippuvuus ulkoisesta rahoituksesta va-
henee. Ulkopuolinen rahoitus voi olla kuitenkin
hyvin tarpeellista lyhytaikaisena rahoituksena
tai sijoituksina pitkan aikavéalin kannalta olen-
naisiin investointeihin. Tastd huolimatta tilan-
ne, jossa maa on rakenteellisesti riippuvainen
ulkopuolisesta rahoituksesta, on ongelmallinen.
Hyvaakin tarkoittavat ulkopuoliset rahoittajat
paasevat vaikuttamaan paljon valtioiden poli-
titkkkaan omista ldhtokohdistaan, jolloin rahoi-
tettavan maan demokraattinen kehitys heikke-
nee. Ennen kaikkea kehitysmaiden velkataakan
nopea laskeminen olisi keskeinen toimenpide
taloudellisen riippumattomuuden saavuttami-
sessa.

Julkisen rahoituksen jarjestelmien tulee olla
johdonmukaisia ja tehokkaita. Tehokkuus ei kui-
tenkaan ole ainoa arvo, kun pohditaan julkisen
rahoituksen kehittamistd. Olennaista on, ettd
muutokset toteutetaan demokraattisesti. Var-
sinkin verotuksesta puhuttaessa on tarkeaa huo-
mata, ettd tehokas verotus ei valttamatta ole de-
mokratisoivaa. Veronkeruun tulee olla tehokasta
oikeassa suhteessa sopiviin verotuskohteisiin.
Esimerkiksi koyhimpia ihmisia voidaan verottaa
hyvinkin tehokkaasti arvonlisaveron muodossa,
mutta mikali tama verotus ei ole kohtuullisessa
suhteessa vaikkapa yritysverotukseen, asetel-
ma tuskin nauttii demokraattista hyvaksyntaa.
Myos verotuloja voidaan kanavoida tehokkaas-
ti mutta epdoikeudenmukaisesti. Verotuksesta
puhuttaessa on oltava tarkkana, ettd valineesta
ei tule pdamaaraa itsessaan. Verojen keraamista
ja kayttoa on kyettava perustelemaan siten, etta
verotusta voidaan sanoa legitiimiksi. Eri keruun
ja kayton tasojen keskinainen johdonmukaisuus
on hyvin tarkeda.

Koyhien maiden verotuskapasiteetin vahvis-
taminen on vaikeaa. Vero- ja hallintojarjestelmat
ylipaansavoivat olla institutionaalisesti heikkoja
ja epajohdonmukaisia. Naihin liittyvid, paaosin
hallinnollisia uudistuksia kaivataan monessa
maassa. Kuitenkin huomattavasti keskeisempia
ongelmia koyhien maiden verotuskapasiteetin
kannalta ovat globaalitalouden rakenteet, jotka
usein tekevat veronkierron &darimmaisen hel-
poksi. Veroparatiisikdytannoét ja salaisuuteen
perustuvat pankkilainsaddannét ohjaavat vero-
tettavat tulot ja pddomat tehokkaasti koyhista
maista yksityishenkiloiden taskuihin. Myos kan-
sainvalisilla kauppasopimuksilla on heikennetty



kéyhien maiden verotusmahdollisuuksia. Nai-
hin mekanismeihin on tassa paperissa viitattu
"negatiivisen kehitysrahoituksen” kasitteella.

Toistaiseksi verojarjestelmat ovat olleet
kansallisvaltioihin perustuvia, mutta tama on
demokraattisten prosessien kannalta taméa on-
muodostumassa ongelmalliseksi. Nayttaa siltg,
etta tulevaisuudessa verotuksen taytyisi ulottua
my0s ylikansalliselle tasolle tukeakseen demo-
kratiaa.

Toinen rahoituksen ja demokratian suhtee-
seen liittyva erityisongelma, jota olemme kasi-
telleet, on kehitysmaiden velkataakka. Velanhoi-
tokulut vaikeuttavat suuresti valtioiden julkisen
sektorin toimintaa. Velanhoitokulujen suuret
summat aiheuttavat myos sen, etta koyhat vel-
kaantuneet valtiot tarvitsevat jatkuvasti ulkoista
rahoitusta perustehtaviensa hoitamiseen. Talla
kaksisuuntaisella rahavirralla on kaksinkertai-
nen epademokratisoiva vaikutus. Seka velkojat
etta ulkoiset rahoittajat pystyvat sanelemaan
velallisten maiden talouspolitiikkaa. Usein nama
ovat samoja tahoja, kuten kansainvéalisten rahoi-
tuslaitosten tapauksessa voidaan havaita, mut-
teivat valttamatta aina.

Kaytannossa velallisten maiden talouspoli-
titkkan demokraattinen liikkumatila on muodos-
tunut erittdin kapeaksi. Viime kadessa kyse on
siitd, milla tahoilla on kaytannon valtaa ja mah-
dollisuuksia talouspoliittiseen vaikuttamiseen.
Velan tarkastelu puhtaan sopimusteknisesti
on varsin hedelmatonta, kun kysymys on siité,
minkalainen tila demokraattiselle paatoksente-
olle annetaan. Velan perimisen ja helpottamisen
periaatteet ovat joka tapauksessa poliittisesti
maariteltyja. Se, perustuvatko nama periaatteet
demokratian tukemiseen, on yksinkertaisesti
valintakysymys.

Lahes kaikki mahdolliset tahot myontavat,
ettd velkasummia taytyy vahentda. Maailman-
pankilla ja velkojahallituksilla on ollut jo vuosi-
kymmenten ajan kdynnissa erilaisia velkahel-
potusohjelmia. Naitd velkahelpotuksia voidaan
kuitenkin suunnitella hyvin monella tavalla.
Olennaista on saada demokraattiseen kehityk-
seen kannustavia kriteereja velkahelpotusten
perustaksi. Tallaisten kriteerien tulisi nakya joh-
donmukaisesti velkaa hallinnoivien laitosten
politiikassa.

Demokraattisia kriteereja ja demokraattis-
ta rahoitusta ei tule nahda véalineellisend vaan
laajana paamaarana. Kyse ei siis ole pelkastaan
muodollisista  velkahelpotusten kriteereista
vaan kriteereista, jotka kannustaisivat demo-
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kraattiseen kehitykseen velkahelpotusta saavis-
sa maissa. Tassa prosessissa julkisen talouden
rooli on keskeinen. Peruskysymys on se, miten
velkahelpotusprosessi voisi tukea julkisen ta-
louden toimintakykya pitkalla aikavalilla. Toi-
mintakykyyn kuuluu rahoituksen eri osa-alueita
kuten verotuskapasiteetti. Paras lopputulos olisi
saavutettavissa siten, ettd valtioiden velkahel-
potukset sidottaisiin verotuskapasiteetin kehit-
tamiseen kohdemaissa niin, ettd helpotukset
edesauttavat valtioiden mahdollisuutta kerata
verotuloja aiempaa paremmin.

Tassd selvityksessa esitetyt nakokulmat
tarjoavat ldhestymistavan, jonka pohjalta ke-
hitysrahoituksen kriteereja voitaisiin demokra-
tisoida. Tallainen nakékulma on vaistamatta
reformistinen. Talldin joudutaan olettamaan
tiettyja instituutioita kuten valtioita, kansainva-
lisia organisaatioita ja talouselaman toimijoita
edelleen valtaa kayttaviksi, eikd pyrita laajan
institutionaalisen reformin ohjelmaan - oli sel-
laiselle kuinka paljon tarvetta tahansa. Kyse on
pikemmin siitd, milla periaatteilla ja ohjenuoril-
la oleellisten rahoitusinstituutioiden toimintalo-
giikkaa voitaisiin ohjailla demokratiaa tukevaan
suuntaan. Tassd keskustelussa keskeisid ovat
varsinaiset rahoitusinstituutiot, kaytdnnossa
katsoen ldhinna yksittdiset valtiot ja kansain-
valiset rahoituslaitokset. Reformistinen ohjelma
voi kuitenkin vaikuttaa pitkalla aikavalillda my6s
institutionaaliseen perusrakenteeseen ja siten
my0s vakiintuneisiin valtasuhteisiin. Paremmal-
la kehitysrahoituksella voi edistda koko maapal-
lon demokratisaatiota.

Demokraattisen kehitysrahoituksen periaat-
teet voidaan tiivistad seuraaviksi kysymyksiksi,
joihin poliittisia ohjelmia ja rahoituspaatoksia
tehdessa ja arvioidessa voidaan nojata:

« Onkorahoituksen kayttokohde sita koskevan
yhteison odottama, toivoma ja hyvaksyma?

« Onko rahoituspaatoksessa osallistettu laa-
jasti yhteison jasenia ja onko paatdksessa
sitouduttu yhteison mielipiteisiin?

- Edistaako rahoituspaidtos yhteisén omia ky-
kyja mobilisoida resurssejaan suorasti tai
epasuorasti?

« Onko rahoituspaatds seka sen perustelut ja
vaikutukset riittavan helposti ymmarretta-
vissa ja avoimesti yhteison arvioitavissa?

- Mikali rahoitustoimella havaitaan olevan
vaikutuksia jonkin muun yhteison mahdol-
lisuuksiin mobilisoida resursseja, voidaanko
rahoitustoimi toteuttaa jonkun laajemman



tai kapeamman yhteison piirissa siten, ettei
nain kavisi?

Mikali vastaus mihin tahansa naistd kysymyk-
sistd on "ei”, on syyta epailld toiminnan yleisesti
positiivisia kehitysvaikutuksia demokratian na-
kokulmasta. Epaily ei ole riippuvaista siita, mika
yhteis6 on kyseessa ja miten se maarittelee yh-
teisten mielipiteiden muodostamisen mekanis-
mit, eika siitd, mikd rahoitusmekanismi (esim.
veron kayttoonotto, sijoitus, laina tai velkahel-
potus) on kyseessa. Jos téllainen epiily syntyy,
tulee aina pohtia sita, voisiko jokin muu rahoi-
tusmekanismi muuttaa ei-vastaukset myontei-
siksi.
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Rahoituksen demokratia ja

demokratian rahoitus
Huomioita kehitysrahoituksen
uudistamisesta

Rahoitus on nyky-yhteiskunnassa merkittava vallankayton muoto, joka voidaan
valjastaa erilaisten kehityspyrkimysten airueeksi.

Rahoituksesta olisi demokratian nimissa tarkead puhua selvasti, laajasti ja avoi-
mesti. Valitettavan usein rahoituspuhe kuitenkin kiedotaan vaikeisiin kasitteisiin
ja rahoituskysymykset jatetaan asiantuntijoiden kasiteltaviksi.

Keskustelu kehitysrahoituksesta rajautuu usein kapeasti kehitysapuun, vaikka
sita tulisi tarkastella osana laajaa rahoituskokonaisuutta. Tassa selvityksessa lah-
tokohtana on kaytettavissa olevien resurssien kokonaisuus, johon “positiivisten”
rahoitusmuotojen lisdksi kuuluvat myos “negatiiviset” muodot kuten valtioiden
velkojenmaksun aiheuttamat rasitukset ja koyhien valtioiden heikko kapasiteetti
kerata verotuloja.

Milla tavoin rahoituksen kriteereja voitaisiin kehittda demokratiaa vahvistaviksi?
Tassa selvityksessa pohditaan muun muassa sita, miten demokratiaa voisi edistaa
niin kehitysrahoituksen paatoksenteossa kuin niissa konkreettisissa kehityshank-
keissa, joita rahoituksen eri muodoilla toteutetaan.

Kepan
taustaselvitykset

Kepan taustaselvitykset -sarja tarjoaa tietoa kehitys-

kysymyksista. Sarjassa julkaistaan Kepan tekemia tai

tuottamia selvityksia, seminaarimuistioita ja artikkeleita.

Niisséa kasitelladn muun muassa Etelan kansalaisyhteiskuntia,
kansalaisjarjestojen kehitystyota ja poliittista vaikuttamista, kehitysyh-
teistyota, vaikuttavuuden arviointia ja kansainvalistd kauppapolitiikkaa.
Teksteja julkaistaan useilla kielilla.

Selvitykset ovat Kepan verkkosivuilla osoitteessa:
http://www.kepa.fi/taustaselvitykset
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