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1. Johdanto

Maaliskuussa 2006 allekirjoittanut sai toimeksiannoksi (litteend) kehityspoliittiselta toimikunnalta
(KPT) Kkartoittaa vaikuttavuusarviointien (VA; englanniksi impact assessment, 1A) kentta seka
kirjoittaa niista tiivis yleiskatsaus. Toimeksiantajan edustajan kanssa sovittiin, etta tehtava rajataan
koskemaan ainoastaan uudempaa vaikuttavuusarvioinnin suuntausta, etukateisarviointeja, ja
suljettiin perinteinen vaikutusten (ex post) evaluaatio pois tarkastelun piirista silla perusteella, etta
politikkakoherenssin nakokulmasta etukéteisarviointi on kokonaisvaltaisen kehityspolitiikan®
suhteen innovatiivinen, uusi kaytanto.

Valintaa voidaan perustella myos silla, ettd Euroopan Unionin komissio on kehityspoliitisen
koherenssin  turvaamiseksi  sinetdinyt  etukateisarvioinnit  osaksi  kehityspolitikkaansa.
Politiikkakoherenssin korostaminen kehitysmaiden kehityksen edistijand vahvistettiin Euroopan
Unionin Maastrichtin sopimuksessa, ja se on mythemmin otettu myds Suomen kehityspolitiikan
(2004) periaatteeksi ja sittemmin integroitu EU:n kehityspoliittiseen julkilausumaan (« Euroopan
konsensus », 2006). Vuosituhattavoitteiden lisdksi Montereyn kehitysrahoituskokous (2002) seka
korkea tason foorumit (Rooma 2003 ja Pariisi 2005) ovat osaltaan edistéaneet politiikkakoherenssia
korostavaa suuntausta kansainvalisesti. Myds kehityspoliittinen toimikunta on vuoden 2005
lausunnossaan korostanut etukateisarviointeja politikkajohdonmukaisuuden takaamisen valineina.
Koherenssilla tarkoitetaan téssé selvityksessa ensisijaisesti poliittisen toimijan siséista (intra-
governmental) johdonmukaisuutta eli sita, ettd esim. Suomen tai EU:n eri politikkalohkot ovat
kehityspolitikan kanssa sopusoinnussa niin, ettd ne tukevat — tai eivat ainakaan estd —
kehitysmaiden kehitysta. Nama teemat muodostanevat myos oleellisen politiikkalohkon Suomen
EU-puheenjohtajuuskautta varten valmistauduttaessa.

Tama selvitys kattaa toisaalta Euroopan Unionin piirissa kéytsséa olevat arviointimekanismit seka
toisaalta OECD:n kehitysapukomitean DAC:n koyhyystyéryhman (POVNET) ohjeistuksen ja
Maailmanpankin kayttdméat menetelmat, jotka puolestaan liittyvat laheisesti toisiinsa®. Kaikille
vaikuttavuudesta tehdyille etukateisarvioinneille on my6s yhteista tietyt menetelmalliset
olettamukset ja analyysivédlineet terminologioineen. Tassa selvityksessd esitellddnkin ensiksi
etukateisarvioinnin « peruskuvio », se mika niille kaikille on yhteista ja sen jalkeen siirrytdan
tapauskohtaiseen kasittelyyn eli eri organisaatioiden erityissd&nngdksiin vaikuttavuusarvioinneista ja
siitd, missé yhteyksissé niita kaytetdan. Kuvaavaa aiheen ajankohtaisuudelle on se, ettd usea
kasikirjaksi tarkoitettu opas etukateisarviointien tekemiseen on paivatty helmi-maalis-kuulle 2006
tai loppuvuodelle 2005.

Koko selvityksen vaikeutena on tietty tasapainoilu hyvin yksityiskohtaisen menetelméaanalyysin ja
toisaalta yleisluontoisen kontekstiesittelyn valilla. Vaikka arviointimenetelmien esittelya ei taysin voi
tai pida valttddkaan, korostettakoon ettéa kasilla olevan selvityksen tarkoitus ei ole olla opaskirja
vaikuttavuusarviointien tekemiseen vaan pikemminkin yleisesittely siitd kehityspoliittisesta
kontekstista, johon etukateisarvioinnit liittyvat ennenkaikkea politikkakoherenssin ja kdyhyyden
vahentamisen ndkokulmasta.

Raportissa esitellaan ensiksi se laaja konteksti, johon etukéteisarvioinnit alunperin liittyvat,
nimittain  kehitysyhteistyon interventiologiikka. Etuk&teisarvioinnit voidaan nahda lisdyksena
perinteiseen hankesykliin ja samalla hankemaisuuden ulottamisena poliittiseen paatoksentekoon.
Seuraavaksi selostetaan kaikille etukateisarvioinneille yhteiset piirteet niiden menetelmissa ja
perusolettamuksissa, kysehdn on eraalla tavalla tapahtumien kulun ennustamisesta nykyisen
tiedon perusteella heijastaen niitd tulevaisuuteen. Sen jalkeen esitellddn kunkin organisaation
erityispiirteet etukateisarviointien kayttdyhteyksien ja muun sdddostdn suhteen. Lopuksi keskustelu

1 Suomessa on viime aikoina vakiintunut keskusteluun sana 'kehityspolitiikka' merkityksessa, jolla viitataan
johdonmukaisesti kehitysmaiden kehitykseen. Taméa kayttdtapa sulkee esim. Suomen oman kehityksen
pois termin 'kehitys' piirista ja on taten puutteellinen jollei suorastaan virheellinen. Mutta tédssa
selvityksessé noudatetaan vakiintunutta kaytantéa sekaannuksien estamiseksi.

2 Ns. PSIA-verkolla on jatkuvaa yhteydenpitoa ja menetelmien kehittamista.




nostetaan jalleen laajemmalle tasolle; tarkoituksena on pohtia lyhykaisesti sita, millaisia poliittisia,
ei vain kehityspoliittisia, seurauksia etukateisrvioinneista mahdollisesti on.

Toimeksiannon puitteissa allekirjoittanut osallistui  Brysselissd 21.-22.3.2006 jarjestettyyn
seminaariin Euroopan Unionin ulkomaankauppapoliittisen paaosaston kauppa-
vaikuttavuusarvioinneista ja niiden tilasta seitseman vuotta kayttdonoton jalkeen (Trade
Sustainability Impact Assessment). Tilaisuus tarjosi korvaamattoman nakokulman Euroopan
Unionin eri instituutioiden, erityisesti ulkomaankauppapoliittisen p&&osaston hyvien kaytantdjen
nykytilaan.

2. Kehityspoliittisen pdatoksenteon muuttuminen

Jotta etukdteen suoritettavat vaikuttavuusarvioinnit asettuisivat oikeaan perspektiiviin, on tiedettava
perustiedot aikaisemmista tavoista yrittdd saada aikaan kehitysta. Joillekin lukijoille seuraava
selostus on vanhan kertausta, mistd valitteluni, mutta toisille taas tarpeellinen tietoisku kehityksen
kaytannoista.

Hankesykli on perinteinen kehitysintervention peruskaavio, jossa sektorikohtaisesta
paatoksenteosta edetdan hankkeen ideointiin, muotoiluun, suunnitelman arviointiin (appraisal) ja
kustannustehokkuuden tarkasteluun sek& lopulta rahoituspdatdkseen, toimeenpanoon ja
loppuevaluaatioon®. Englannin kieli sallii tarkan erottelun eri arviointien valilla (assessment,
appraisal, evaluation) mitd suomi taas ei tee mahdolliseksi. Nyt kasilla oleva etukateen suoritettava
arviointi aloitteen (hankkeen, ohjelman, rakenneuudistuksen, politiikkalinjauksen tms.) positiivisista
ja negatiivisista vaikutuksista on rinnastattavissa hankesyklin appraisal -arviointiin. Siina ennen
lopullista p&atoksentekoa (EU:n direktiivin sdatamista, vapaakauppasopimuksen neuvottelemista,
kehitysyhteistydhankkeen rahoituspdétosta jne) ennakoidaan vaikutusta, joka tarkastelun kohteena
olevalla paatoksellda tulee olemaan. Voidaan siis tastd ndkokulmasta nahda VA, ex ante -
vaikuttavuusarviointi, erdana sofistikoituneena appraisal-arvioinnin muotona, joka auttaa tukena
paatoksenteossa silloin, kun aloitteen toteuttamisesta keskustellaan.

Eréas toinenkin perinteisen hankemaailman piirre on tunnettava, jotta ymmartaa mihin vaikuttavuus-
arvioinneilla pyritdan. Vaikutus tai vaikuttavuus, englannin ja useimpien muiden indoeurooppalais-
ten kielten latinalaisperdinen impact, on projekteisséd kaytetyn loogisen viitekehyksen evaluaatio-
termi’, joka merkitykseltaan avautuu ainoastaan muita hankkeen saavutuksia vasten heijastettuna.
Loogisen viitekehyksen vélittdmat aikaansaannokset, kaytettavissa olevien resurssien — input — ja
toimenpiteiden seurauksena saatavat « output », tuottavat tuloksia, joiden yhdessa odotetaan
johtavan hankkeen erityisen tavoitteen saavuttamiseen. Naiden valista suhdetta (se kuinka hyvin
valittbmien tuloksien aikaansaaminen edistdd hankkeen erityisen tavoitteen saavuttamista)
kutsutaan tuloksellisuudeksi. Vaikuttavuudella puolestaan viitataan siihen, miten hyvin hankkeen
erityisen tavoitteen saavuttaminen edistdd korkeimman hierarkiatason tavoitteen, kehitystavoitteen,
saavuttamista. Tasta hierarkisesta tavoitteellisuudesta voitaisiin  esittda eraan VA-
menetelméoppaan kertoma esimerkki kouluaterioista: kouluaterioiden jarjestaminen tuottaa
tuloksena paremmin ravittuja lapsia, jolloin erityinen tavoite, lasten koulumenestyksen
paraneminen edistyy koska hyvin ruokitut lapset voivat opiskella ja oppia huonosti ruokittuja
tehokkaammin. Koulumenestyksen lisdantyminen puolestaan johtaa vahitellen vaikutukseen eli
kéyhyyden vdhenemiseen sitd kautta, ettd paremmin koulutetut lapset menestyvat paremmin
ty0eldmassa ja voivat nostaa itsensa ja perheensa ulos kéyhyydestd. Vaikuttavuusarvioinnit siis
ovat kiinnostuneita tehtyjen valintojen korkean hierarkiatason, yleensa vain keskipitkalla tai pitkalla
tahtaimella aikaansaatavista, kayttaytymisen muutosta edellyttavista kehitysvaikutuksista, ei siita
kuinka monta suuta on ruokittu tai kilometria tieta rakennettu.

3 Katso esim. Guidelines for Programme Design, Monitoring and Evaluation sivuilla http://global.finland.fi
erityisesti sivun 10 hankesykli.

4 Guidelines, esim. sivut 34 ja 65. Hankkeen tarkoituksesta (purpose) kaytetaan tassa raportissa EU:n
kayttamaa hankekohtainen (erityinen) tavoite -termia.



http://global.finland.fi

Etukateisarvioon vaikuttavuudesta panostettaneen nykyisin myds siitd syysta, etta perinteiset ex
post -hanke-evaluaatiot ovat aivan lian usein keskittyneet hankkeen tuloksellisuuden ja
tehokkuuden (panos-hydty -suhteen) tarkasteluun ja jattaneet véahalle huomiolle vaikutusten
arvioinnin, osittain loppuevaluaatioiden (lian aikaisen) ajankohdan takia. Toisena syyna
epailemattd ovat uudet kehitysyhteistyén muodot, ennenkaikkea sektoriohjelmat, joissa liikkuvien
rahamaéarien takia entista tarkempi appraisal-tyyppinen arvio tulevista vaikutuksista on hyddyllinen.

Kehitys(yhteisty0)poliittista paatoksentekoa on kehitystutkimuksen piirissd tarkasteltu usein
kahdesta nakokulmasta, developmentalistisesta ja instrumentalistisesta. Developmentalismilla
viitataan tassa yhteydessa vakaumukseen siita, etta kehitysté voidaan saada aikaan rationaalisella
suunnittelulla vastakohtana pdainvastaiselle ajatukselle, ettd kehitys on itsestddn tuleva — tai
tulematta ja&va — sisésyntyinen prosessi, jota ei voida ulkopuolelta ja/tai suunnitellusti edesauttaa.
Koko « kehitysteollisuus » loogisine viitekehyksineen ja evaluaatiokdsitteineen, strategioineen,
organisaatioineen, ja hyvine kaytantdineen perustuu developmentalistisile periaatteille.
Developmentalismiin kuuluu myds aimo annos idealismia siind, ettd kehitysmaiden kehitys ja vain
ja ainoastaan kehitysmaiden kehitys saa olla toimintaa johtava motiivi. Instrumentalismilla
tarkoitetaan puolestaan sitd ajatussuuntaa, jonka mukaan kehitysapu tai -yhteisty® on ensisijaisesti
harrastajansa ulko- tai kauppapolitikkaa, jossa omat edut ovat tarkeammat tai ainakin yhta tarkeat
kuin kehityksen aikaansaaminen.Tarkastelukulmat sekoittuvat toisiinsa ja painottuvat eri aloitteissa
eri tavalla rippuen aikakaudesta ja paikasta [kunkin avunantajan kehitys(yhteistyd)politiikasta].

Politiikkakoherenssin nakodkulmasta etukateisarviointien kayttéonotto poliittisessa
paatoksenteossa, ei siis vain kehitysyhteistydssd, merkitsee hankelogiikan laajenemista aloille,
joilla sitd ei ennen ole kaytetty. Tama seikka puolestaan ainakin periaatteesa merkitsee
developmentalismin lisdantymistéd kansainvalisen toimijan (valtion, valtioliiton) ulkosuhteissa
instrumentalististen intressien sijaan siita syystd, etta teknokraattinen, pitkdn tahtaimen
kehitysvaikutuksiin pyrkivA asenne, joka perustelee p&attksentekoaan tieteellisella tutkimuksella,
voittaa alaa omiin, esim. kansallisiin etuihin keskittyvélta asenteelta. Samasta syysta
teknokraattisuus paatoksenteossa lisdantyy ja varsinaiselle (puolue)poliittiselle
tavoitteenmuodostukselle jd& yhd vahemman tilaa. Tama heijastuu kéytdanndssa siind, etta
parlamentit ja poliittiset puolueet ovat yleensd ne tahot, jotka syrjaytyvat kehityspolitikan
muodostamisesta ndiden uusien tuulien myo6ta. Sijaa voittaa teknokraattinen, « evidenssiin »
perustuva paatdksenteko, jota ohjaavat enemman pitkén tdhtdimen konkreettiset tavoitteet kuin
ideologis-poliittinen harkinta ja valinta eri vaihtoehtojen valilla. Pelkélle kansallisista |&htokohdista
kumpuavalle pdatoksenteollekin on yhd vahemman tilaa, jos kaikessa politikan muodostamisessa
on otettava huomioon kehitysmaiden kéyhyyden vahentamisen tavoite.

Olisi tietysti suorastaan virheellista ajatella, ettd poliittisen (ideologioiden mielessd) harkinnan tarve
tai sen tila olisivat hdvinneet. Suuntaus vain siirtda politikan osuutta « syvemmalle » eli vaikutus-
arviointien menetelmien sisaan; poliittinen kamppailu eri ideologioiden valilla kaydaan nyt
esimerkiksi vaittelyssa tietyn indikaattorin suhteellisesta osuudesta vaikutusten kokonaisarviossa,
politikkap&atoksen vaihtoehtoiskustannuksista tai siitd, aliarvioiko esim. CGE-malli (computable
general equilibrium model) sisamarkkinoiden osuutta talouskasvussa... Ja tietysti samasta syysta
taman raportin sisaltd kay yli pelkédn teknisen selvityksen. Tavoitteena on tuoda esiin asioiden
poliittisuus seka tarvittavat asiantuntemuksen vaatimukset, jotta poliittista keskustelua talla tasolla
voitaisiin mielekk&asti kdyda. Tama haaste tulee eteen muun muassa kasilla olevaan
toimeksiantoon kuuluvassa pohdinnassa siita, mik& esilla olevista vaikutusarvioinneista kiinnittaa
parhaiten huomiota kdyhyyden poistamisen kehitystavoitteeseen (ks. luku 5).

3. Ex ante vaikutusarvioiden peruskasitteet ja keskeiset menetelmat

Kentdn kartoitus PSIA, SIA, PIA, IA...KVA, KSA, YVA.... selailu internetissa tuo esiin pikemminkin
aakkossekamelskan kuin johdonmukaisen kuvan vaikutusarvioista. Mutta heti kun aihepiiri
kohdentuu vain etukéteteen tehtdvaan vaikutusarviointiin, tilanne alkaa kirjainvilinasta huolimatta
hahmottua.




Etukateen toteutettavaa vaikutusarviointia harjoitetaan télla hetkella laajimmin ympéariston alalla, ja
se lieneekin ainoa politikkalohko, jolla useimmissa maissa on lain edellyttdma pakko toteuttaa
paatoksenteon tueksi ymparistbvaikutusten arviointi, YVA. Muuten vakituisena kaytantona VA:ta
harjoitetaan kahdella taholla. Kehitysyhteistybn piirissa kaytetdan koyhyys- ja sosiaalisten
vaikutusten arviointia, joka tdssad voitanee nimittda suomeksi KSVA:ksi (PSIA, poverty and social
impact assessment) tai KVA-arviointeja (vastaavasti PIA, engl. poverty impact assessment), joita
erityisesti Maailmanpankki KSVA:n osalta ja OECD/DAC:in koyhyystybéryhmaan (POVNET)
kuuluvat multi- ja bilateraaliset sen kevytversion KVA:n osalta edistavat. Toinen taho, jolla on oma
vaikutusarviointisadnndstonsa on Euroopan Unioni, jonka kaksi tyovalinetta, yleinen (tai integroitu)
vaikutusarviointi (GIA tai IA) ja kaupan alan kestavyys-VA (Trade SIA) on vakiinnuttanut asemansa
hallintokaytanndissd kuluvalla vuosituhannella. Tassa raportissa kaytetddn EU:n yleisesta
arvioinnista nimitysta IVA, integroitu vaikutusarvio.

Nama kaksi ryhmaa eroavat toisistaan VA:n kayttdyhteyden mukaan niin, ettd KSVA ja KVA ovat
kaytossa vain kehitysyhteistydbhon liittyvissa tai sitd sivuavissa aloitteissa kuten esimerkiksi
hankkeiden ja ohjelmien tai (Maailmanpankin osalta) kehitysmailta edellytettdvien rakenne-
uudistusten yhteydessa. Ne siis nayttaytyvat politikkakoherenssin kannalta aivan eri valossa kuin
Euroopan Unionin edellyttdmat arvioinnit. Kehitysyhteistyon — ei siis kehityspolitiikan — koherenssin
vaatimus liittyy esitettyjen aloitteiden johdonmukaisuuteen kdyhyyden vahentamisen ja muiden
vuosituhattavoitteiden saavuttamisen suhteen kehitysmaissa. Ne eivat siis kasittele sitd, miten
arvioinnin alaisina olevat aloitteet vaikuttavat teollisuusmaihin vaan sitd, kuinka hyvin ne
oletettavasti edistavat vuosituhattavoitteiden saavuttamista kehitysmaissa.

Toisaalta Euroopan Unionin integroitu VA ja kaupan kestavyysarviointi (Trade SIA) liittyvat
uudempaan, viela vaativampaan koherenssin kasitteeseen eli siihen, etta kaikilla politiikkalohkoilla
tehtavat paatdkset olisivat sopusoinnussa mm. vuosituhattavoitteiden ja muiden sitoumusten
saavuttamispyrkimysten kanssa seka kehitysmaissa ettd Euroopassa. Tama piirre on juuri se, joka
tekee naistd EU:n kayttAmista arviointitavoista niin merkitykselliset kehityspoliittiselle toimikunnalle
ja Suomen tulevalle puheenjohtajuuskaudelle. Seuraavassa menetelmien kuvauksessa kaytetaan
jélleen termia ‘aloite’ viittaamaan joko hankkeeseen, kehitysohjelmaan, kehitysmaalta
edellytettavaan rakenneuudistukseen, politikkaan tai vaikkapa vapaakauppasopimukseen eli
kaikkeen siihen, mink& hyvien ja huonojen vaikutusten hahmottamiseen VA:ia kaytetaan.

Peruskasitteet Kaikissa etukateen toteutettavissa arvioinneissa on yhteisia piirteitd niiden
terminologiassa ja p&attelytavoissa. VA alkaa yleensa seulonnalla (screening), jossa aloitteen
mahdollisista vaikutuksista valikoidaan tarkempaan « syyniin» eli fokusoituun tarkasteluun
(scoping) ne aiheet, joissa vaikutusten voidaan olettaa olevan merkittdvat. Arvioinnin perusta on
aikaisempaan tietoon (tilastoihin, tutkimuksiin, asiantuntijalausuntoihin) perustuva looginen
paattelyketju syy-seuraussuhteista, joka kuitenkin on samalla tavalla oletus kausaliteetista kuin on
hankkeiden loogisen viitekehyksen tavoitehierarkiakin (tehdddn X, mikd johtaa tilanteeseen Y,
josta puolestaan seuraa Z; logiikan termein X->Y->Z). Toistettakoon, ettd tarkastelu ei etsi
ainoastaan toivottuja vaan myds mahdollisesti ei-toivottuja, negatiivisia vaikutuksia. Lienee myds
syyta huomauttaa, etté se tosiasia, ettd loogisessa paattelyketjussa on kyse oletuksista, ei tarkoita
ettd ne olisivat valttamatta virheellisia. Mutta epistemologisista (tietoteoreettisista) syistd ne
yleensd ovat rajoittuneita ja ihmisten ja yhteiskuntien ennakoimattoman kayttaytymisen takia
epataydellisia — muutenhan kaikki kehitysyhteistyOprojektit olisivat aina tuottaneet kaikki ne
tulokset ja vaikutukset, joihin niilla on pyritty.

Vaikutusarvioiden oletukset kausaliteetin syy-seuraus -suhteen toiminnasta on selkeéasti tuotava
esiin arvioinnin raportoinnissa. Yleensa tdméa tehdaan muodostamalla eri skenaarioita, joista kasin
heijastetaan oletuksia tulevaisuuteen («ei tehdd mitddn — muokataan nykyistd sdadostod —
kehitetdan uusi politiikkalinjaus »; «ei tehdd mitdéan — vapautetaan tulleista X artikkeli —
vapautetaan koko kauppa »). Tassd yhteydessa yksi yhteinen piirre kaikille VA:ille on luotettavan
tiedon (esim. tilastojen) puute tai tyélas hankkiminen; kymmenyksenkin heitto tilastotiedossa voi
ekonometrisisé laskentamalleissa kertautua suurina eroina ennustustuloksissa.

VA:issa kutsutaan valittajdkanaviksi (transmission channels) niitd aloitteen « kosketuspintoja »




todellisuuden kanssa, niitd johtimia, joiden kautta aloitteen aikaansaamat tulokset siirtyvat
yhteiskunnallisiksi ja kansan- tai mikrotaloudellisiksi vaikutuksiksi. Luokittelu kuuteen kanavaan
perustuu Maailmanpankin kayttamaan KSVA-metodologiaan. Véalittdjakanavia ovat PSIA-verkoston
vakiintuneen kaytdnnén mukaan seuraavat toisiinsa linkittyvat aiheet, jotka arvioinneissa otetaan
mukaan lukumaaraltdan ja painotuksiltaan vaihtelevasti aloitteesta riippuen:

Hinnat: viittaa tuotannossa ja kulutuksessa kaytettaviin hintoihin seka palkkojen ja korkojen
tasoon; miten aloite vaikuttaa ndin méaéariteltyihin hintoihin?

Tyollisyys: muutokset seka virallisten ettd epavirallisten tyépaikkojen luomisessa tai
haviamisessa, tyoturvallisuus, tydmaara, tyohon liittyvat sukupuolten tasa-arvokysymykset;
miten aloite vaikuttaa tyollisyyteen?

Verot ja tulonsiirrot: kattaa yksityiset ja julkiset tulonsiirrot ja verot. Erityisesti kiinnitetdan
huomiota tulonsiirtojen ja verojen rooliin kdyhimpien kotitalouksien tilanteessa,
mukaanluettuna siirtolaisten kotiinlahettamat maksatukset; varsinaiset tulonsiirrot sek&
verotuksen progressiivisuus. Minkélainen vaikutus aloitteella on néihin?

Saatavuus: julkisten ja yksityisten palvelujen saatavuus. Aloite voi vaikuttaa saatavuuden
esteiden poistamisen tai palvelujen laadun parantamisen kautta.

Auktoriteetti: instituutioiden, virkavallan, vallankayton ja auktoriteetin muotojen tarkastelu,
lait, kulttuurilliset kayttaytymismallit ja poliittiset tekijat erityisesti siltd osin kuin ne liittyvat
tasa-arvoon, yhtalaisiin mahdollisuuksiin ja voimallistamiseen. Miten aloite vaikuttaa tdh&n
valittajdkanavaan?

Resurssit: yksildiden ja kotitalouksien kaytettavisséa olevat resurssit ja vaikutus siihen,
miten haavoittuvainen niiden tilanne on. Kattaa fyysiset, ymparistélliset, inhimilliset,
sosiaaliset (mm. sosiaalinen pd&doma ja -verkostot) ja rahalliset resurssit. Aloitteen vaikutus
naihin?

Osallistuminen versus konsultaatio VA-ajattelu on erdin osin jatkoa kansainvalisten rahoitus-
laitosten 1990-luvun toisella puoliskolla aloittamalle « osallistavuuden politiikalle », jota alettiin
harjoittaa ennenkaikkea ylivelkaantuneiden kdyhien maiden velkahelpotusaloitteen (HIPC)
yhteydessd koyhyydenvahentamisstrategioiden (PRSP) suunnittelussa. Etukateen suoritettavissa
vaikutusarvioinneissa edellytetaén « osallistavuutta »  sidosryhmien suuntaan, olkoonkin etta
konsultaatio on tassa yhteydessd parempi ilmaisu kuin osallistuminen®. VA:n periaatteiden
mukaan arvioinnin tekemisessa taytyy konsultoida aloitteen sidosryhmid, joilta kysytdan niiden
mielipidetta aloitteesta ja sen vaikutuksista tai joissakin tapauksissa yhdessd analysoidaan
oletettuja vaikutuksia. Ja tassa kuten kaikessa muussakin « osallistumiseksi » luokiteltavassa
yhteiskunnallisessa toiminnassa, mukaanlukien osallistuva demokratia, on olellisen tarkeaa tietaa,
kuka osallistuu ja kuka syrjaytyy osallistumasta, kuka on se, joka pystyy kayttamaén hyvékseen
tatd konsultaatiota ja ottamaan siitd hyddyn ja ketd ei kuunnella. Tahén asiaan palataan raportin
lopussa.

Prosessiluonne Useimmille vaikuttavuusarvioinneille on luonteenomaista niiden prosessimaisuus.
Tarkoituksena on ensin seulonnalla ja sitten fokusoidulla tarkastelulla 16yt&a aloitteen muotoilu- ja
paatoksentekoprosessin aikana kiperia kohtia, joissa ennenkaikkea negatiiviset vaikutukset tulevat
olemaan suuria, ja I6ytaa niihin saman tien ratkaisu ennen aloitteen lopullista hyvaksymista. Naista
kaytetdan nimitystd oheistoimenpiteet (flanking measures) tai vaikutuksia lieventavat toimenpiteet
(mitigating measures); myds alkuperaista aloitetta voidaan muokata VA:n tulosten mukaan.

Tiiviisti ilmaisten vaikuttavuusarviointien yhteisind piirteina voidaan siis mainita niiden kaksi-
vaiheisuus (seulonnasta fokusointiin), niiden perustuminen loogiselle p&attelylle syy-seuraus -

5 Puhutaan osallistavuuden jatkumosta, jossa alin taso on tiedon jakaminen ja seuraavaksi
kunnianhimoisempi taso on konsultaatio (kysytdan sidosryhmilta niiden mielipidettd, mutta sita ei
valttamatta tarvitse ottaa paatdksenteossa huomioon). Taman jalkeen tulee sidosryhmien mielipiteen
pakollinen huomioiminen (yhdesséa paattaminen) ja vimeisena konsensus. Yleensa se, mita kutsutaan
osallistavuudeksi (tai osallistumiseksi) on itse asiassa konsultaatiota. Tassa asiassa englanti on
epatarkempi kieli kuin suomi, joka sallii tehda eron osallistuvuuden ja osallistavuuden valilla,
intransitiivisen ja transitiivisen aspektin, valilla.



kausaaliketjun avulla, jossa kaytetadn analyysin vélineend esim. kuutta valityskanavaa eli
teemaluokkaa. Kéaytannon analyysivélineet ovat vakiintuneita ekonometrisid, tilastollisia ja
laadullisia tutkimusmenetelmia. Tama lisdksi VA:t pyrkivat konsultoivaan prosessiluonteisuuteen el
siihen, ettd arvioinnin kuluessa syttetddn mm. sidosryhmien konsultoinnin avulla saatua tietoa
erityisesti odotettavissa olevista negatiivisista vaikutuksista takaisin péattksentekokoneistoon,
jossa tamén jalkeen voidaan suunnitella lievittdvia oheistoimenpiteitd. Vaikutusarviot ovat siis
hankesyklin termein pitkélle viety, hienostunut appraisal-arvioinnin muoto. Vaikka jo kymmenisen
vuotta sitten erdét tahot iloisesti julistivat loogisen viitekehyksen kuolleeksi ja kuopatuksi, nayttaa
VA-tarkastelun perusteella pikemminkin siltd, ettd looginen kausaaliketju on vain vahvistamassa
asemaansa kehitysajattelussa.

4. Vaikutusarviot ryhmittéain: kayttoyhteys ja keskusteluteemat

Etukateen suoritettavat vaikuttavuusarviot on ylla jaettu kahteen ryhmdaan, toisaalta Euroopan
Unionin piirissa kaytettaviin politiikkalohkojen vaikutusarviointeihin ja toisaalta kehitysyhteistydossa
kaytettaviin etukateisarviointeihin. EU:n arvioinneissa tavoitteena on tutkia politikka-aloitteiden
vaikutusta Euroopassa sekéa soveltuvin osin myds kehitysmaissa. Koherenssin viitepisteen suhteen
aloitteet eroavat niin, etta EU:n tavoitteena on tiettyjen aloitteiden osalta taata politikkakoherenssi
kaiken politikanmuodostuksen ja kehitysmaiden kehityksen valilla; muissa (KSVA ja KVA)
koherenssi arvioidaan harkitun kehitysaloitteen annin suhteessa vuosituhattavoitteisiin
kehitysmaissa.Tarkastelun kohteena olevasta otoksesta on siis seulottu esiin kolme Suomelle
relevanttia VA-kokonaisuutta, joiden erityispiirteita selostetaan tassa luvussa.

Kdyhyysvaikutusarviointi ja k&yhyys- ja sosiaalisten vaikutusten arviointi (KVA, KSVA) on
kehitysyhteistydn piirissd yha laajempaan kayttéon tuleva valineistdé arvioida laadullisten ja
kvantitatiivisten tutkimusmenetelmien avulla suunniteltujen kehitysaloitteiden ja kehitysmaiden
politiikkalinjausten vaikutuksia koyhyyteen ja siihen, miten niiden toteuttaminen auttaa
vuosituhattavoitteiden saavuttamista.

KSVA on Maailmanpankin vuonna 2001 vakiinnuttama hyvin laaja, resursseja ja aikaa vaativa
vaikutusten ex ante -analyysikehikko, jonka kasikirjan toinen, toistaiseksi viimeisin painos on
vuodelta 2003. OECD:n kehitysapukomitean (DAC) piirissa toimiva kdyhyystydryhma POVNET on
keskuudessaan kehittényt siité kevytversion, kdyhyysvaikutusarvioinnin KVA:n, joka on nopeampi,
vahemman resursseja (aikaa ja rahaa) vaativa ennenkaikkea makrotaloudellisten, ekonometristen
ennustusten osalta. Maailmanpankin KSVA:n metodologian « ty6kalupakki » oppaineen ja jopa
tietojenkasittelyn ohjelmistoineen on imuroitavissa internetistd. POVNET:in piirissd& KVA on
kehitetty Maailmanpankin, Aasian kehityspankin ja OECD:n capabilities -viitekehyksen
(kykenevaisyys-viitekehys) pohjalle. Menetelmastéd ollaan tuottamassa opastava CD-levy, joka
sisaltddn mm. malliraportin. TAma tekija ei ole saanut kyseista levya kasiinsa: Ison-Britannian
kehitysyhteistydviranomaisen DFID:in sivuilla kuitenkin on sen virkamiehen Kkirjoittama opastus
KVA:n tekemiseen ja KVA-raportin tayttamiseen. OECD:n POVNET kehittelee KVA-menetelmaa
edelleen, mutta sen asiakirjat eivéat ole verkossa vapaasti saatavilla. KVA ja KSVA sopivat kaikille
kehitysinterventioille (mukaanlukien kehitysmaiden sektorikohtaiset politikka-aloitteet) paitsi hyvin
pienille projekteille ja toisaalta suoralle budjettituelle, joiden yhteydessa niitd ei suositella
kaytettavan. Niiden tekeminen vaatii erityista asiantuntemusta ja mahdollisesti tutkijakoulutusta.

OECD:n kehitysapukomitea DAC on aloittamassa vuonna 2006 kampanjaa KVA-analyysien
kayttbonoton innostamiseksi eri avunantajien parissa, eikd mikdan varsinaisesti esta
kehitysmaiden hallituksia tekemdastd vaikutusarvioita saman metodologian avulla omasta
politikanmuodostuksestaan.  Toistaiseksi  kahdenkeskiset avunantajat vasta pilotoivat
kéyhyysvaikutusanalyysia®; Maailmanpankki sen sijaan on jo pitkaén harrastanut omaa KSVA:aan.
Se, ettd maailman merkittdvin, usein voimakkaasti kritisoitu rahoituslaitos on ollut uranuurtaja
koéyhyysvaikutusarviointien kehittamisessa ja kayttdonotossa ei ehka ole niin yllattdvaa kuin voisi
ajatella. KSVA:ssa on ndhtavissa Maailmanpankin entisen pdajohtajan James Wolfensonin kéatten

6 Lahde: Timo Voipio, UM / KEO-12; henkil6kohtainen tiedonanto.



jalki. 1990- ja 2000 -lukujen vaihteessa yha voimistuva maailmanlaajuinen kansalaisjarjestdjen
kritiikki (mukaanlukien maailman sosiaalifoorumit) kansainvélisten rahoituslaitosten resepteja
kohtaan sai Maailmanpankissa senhetkisen suosiollisen johdon ansiosta aikaan reaktion:
edellytetyt rakenneuudistukset jouduttiin perustelemaan silld, ettd ne eivat haittaa heikoimpien
asemaa, tai ainakin voidaan samalla kehittdd politikkalohkoja ja hankkeita, jotka vahentavat
negatiivisia vaikutuksia. Vuosituhatjulistus ja -tavoitteet puolestaan vain vahvistivat tata
suuntausta, johon kuuluu myds pyrkimys suurempaan lapindkyvyyteen paattksenteossa.

Kriitikkojen (mm. kansalaisjarjesttjen) mielestd KSVA on vain silméanlumetta tai imagotemppu, joka
tosiasiassa korkeintaan voi saada aikaan lieventavia toimenpiteitd, ei muuttaa tai estda
rahoituslaitosten kehitysmaille sanelemia (neoliberaaleja — lainausmerkeilla tai ilman)
rakenneuudistusresepteja. Se, missa maarin tehdyt VA:t oikeasti muuttavat aloitteiden sisalt6a ja
sitd kautta edistavat kdyhyydenvahentamistd on kysymys, johon palataan tuonnempana.

Linkit:
Maailmanpankin tydkalulaatikko A PSIA User's Guide to Poverty and Social Impact
Assessment ja muuta materiaalia aiheeseen liittyen: http://www.worldbank.org/psia

POVNET-opaskirjan luonnos KVA-malliraportin tayttamista varten (2.10.2005):
http://www.dfid.gov.uk/mdg/aid-effectiveness/newsletters/poverty-impact-
assessment.pdf

Uudempi versio siitd [Guidance on Undertaking an Ex ante Poverty Impact Assessment
(DCD/DAC/POVNET/RD(2005)14/RD1)] ei ole OECD:n sivuilla julkinen dokumentti, kuten
ei mydskaan uusin asiaa kasitteleva opas (Harmonizing Ex ante Poverty Impact
Assessment; DCD/DAC(2006)24, 15.3.2006).

Kansalaisjarjestotahojen kritiikkid Bretton Woods -instituutioiden KSVA-menetelmia
kohtaan: http://www.eurodad.org/articles/default.aspx?id=459

Euroopan Unionin  vaikuttavuusarviointi (IVA, integroitu VA) on monessa suhteessa
mielenkiintoinen uudistus kehityspolitikankin kannalta, vaikka se ei alunperin nayta liittyneen
kehityspolitiikkaan muuten kuin marginaalisesti jos ollenkaan. IVA tehddan kaikista EU:n komission
tyoohjelmassa olevista aloitteista joko suppeampana tai laajempana versiona, ja arvioiden tuloksia
kaytetdan EU:n politikan muodostamisessa. Se ei ensisijaisesti ole kiinnostunut muodostetun
politiikan vaikutuksista kehitysmaiden kehitykseen mutta sitd voitaisiin kayttaa tahan tarkoitukseen;
IVA-ohjeistuksen ja metodologioiden perusteella talle ei ole estetta.

Euroopan Unionin IVA I&hti liikkeelle Goéteborgin ja Laekenin Eurooppa-neuvoston kokouksista
(kes&- ja joulukuu 2001), jolloin neuvosto paatti kehittda jarjestelman, jolla paatdksien taloudellisia,
sosiaalisia ja ymparistollisid vaikutuksia voitaisiin seurata sekd toisaalta katsoi tarpeelliseksi
jarkeistdd, parantaa ja yksinkertaistaa lakien (direktiivien yms.) saatamismenettelyd hyvan
hallinnon edistamiseksi Euroopassa. Vaikutusarviointi on yksi ndistd paatoksista syntynsa
saaneista tydkaluista. Vuonna 2002 komissio julkaisi VA-menetelmén julkilausumassaan’, joka
selkeasti ilmaisee taustavaikuttimekseen lainsaddanndn yksinkertaistamista ja parantamista
koskevan toimintasuunnitelman (Better Regulation Action Plan)®. VA-periaatteita on sen jalkeen
kehitetty eri paaosastojen valisellda yhteistyolla. Viimeisin, uusittu versio VA-oppaasta on paivatty
15.3.2006 (linkki alla). Maastrichtin sopimuksen periaate politikkajohdonmukaisuudesta ei ole ollut
asiakirjojen mukaan IVA:n motivaationa vaan nama kaksi ovat « l[dytaneet toisensa » vasta IVA:n
tultua yleisesti kayttoon. Kehityspolitiikka on omaksunut IVA:n edistamaan politikkakoherenssia,
mutta IVA:ta ei alunperin kehitetty ensisijaisesti koherenssin edistamiseksi.

Politiikkakoherenssin tavoite tiivistyy vasta IVA-kasikirjan kohdassa 2.3. (sivulla 22), jonka mukaan
kaiken lainsdddannon tulee olla sopusoinnussa muiden politiikkalohkojen kanssa, ja vaikutuksia
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kehoitetaan tarkastelemaan myds yhteison ulkopuolisten tahojen osalta (luku 4, s. 26). Opaskirjan
litteiss& (kohta 9.8., s. 33) kehoitetaan kahdella rivilla ottamaan huomioon mahdolliset vaikutukset
kolmansille tahoille (kansainvalisille jarjestdille, -- esim. WTO -, jasenyyttd hakeville maille,
kehitysmaille, muille maille). Taloudellisissa, sosiaalisissa ja ymparistollisissa teemoissa IVA:t
kayttavat opaskirjan liiteosiossa lueteltuja, yleisesti tunnettuja ja EU:n rahoittamia
tietokonepohjaisia analyysimenetelmia.

IVA on vahitellen vakiinnuttanut asemansa kaikessa EU:n paatdksenteossa ja politiikan
muodostamisessa. My6s kehityspolitikkaan 1VA:a on sovellettu. Vuonna 2005 julkilausumassaan
neuvostolle, parlamentille ja talous- ja sosiaalikomitealle’® komissio liitti [VA:n kehityspoliittisen
paatoksenteon politikkakoherenssiin (sivulla 4). Sittemmin on hyvaksytty Euroopan Unionin
kehityspoliittinen julkilausuma, « Euroopan konsensus »'°, jonka muodostamista varten IVA pantiin
kaytantoon  konsultoimalla jasenvaltioita (paattdjia ja virkamiehid), paattavia tahoja,
kansalaisyhteiskuntaa ja akateemisia tahoja jadsenmaissa ja kumppanimaissa internet-
kommentoinneilla sek& seminaaritilaisuuksilla. Konsultaatioprosessista tuotettiin prosessijulkaisu
sekd yhteenveto (linkki alla), jota kaytettiin taustana politikkaesityksen muodostamisessa.
Uudessa Euroopan kehityskonsensuksessa vaikuttavuusarviointi on nostettu nimenomaiseksi
valineeksi, jolla pyritdan takaamaan koherenssi eri politikkalohkoilla. Kevaan 2005 julkilausumassa
naiksi on lueteltu mm. siirtolaisuuspolitikka, kalastus, tyd, tietoyhteiskunta, liikenne, energia,
kasvien ja eldinten terveys, maatalouspolitikka sek& turvallisuuspolitikka ja asevarustelu.

EU:n yleisen vaikuttavuusarvioinnin yhtenad tavoitteena on ollut lainsdadannén parantamisen
nimissa komission siséisen eli padosastojen valisen koordinaation parantaminen ja paatdksenteon
lapinakyvyyden edistdminen. IVA joudutaan tekema&n kaikista komission toimintasuunnitelmaan
kuuluvista aloitteista lukuunottamatta joitakin poikkeuksia (esim. Vihreat paperit). IVA tehd&an
virkatydond asianomaisessa padosastossa mahdollisesti perustettavan osastojen valisen
koordinaatioryhman kanssa, jonka tukena voidaan kayttdd tieteellisid asiantuntijalautakuntia,
joiden kaytdsta on omat ohjeensa™. Jokaisessa padosastossa on IVA-yhteyshenkil® tai -yksikko.

EU:n kielenkéaytossd « ex ante -evaluaatio » viittaa aloitteen hyvaksymista varten suoritettuun
kustannus-hydty -analyysiin, jonka IVA korvaa vain siind tapauksessa, etta jalkimmaisessa otetaan
ex ante -arvioinnin edellyttaméat budjetointiin liittyvat kohdat huomioon. Koska IVA ei ole
maaritelmallisesti kehityspoliittinen instrumentti vaan lainsaadannon ja hallinnon tehokkuuden ja
avoimmuuden edistamisen keino, se on pikemminkin kilnnostunut aloitteiden
kustannusvaikutuksista eikd muiden VA:iden tapaan makrotaloudellisista vaikutuksista. Arviointi
(IVA) suoritetaan kaksivaiheisena (proportianate analysis) niin, ettd vain merkittavien kysymysten
kohdalla edetdén laajennettuun arviointiin asti (extended IA). Painvastoin kuin kaupan alan VA:ssa
konsultointi pyritddn IVA:ssa aloittamaan mahdollisimman varhaisessa vaiheessa, jotta sen
politiikkavaikutus olisi mahdollisimman suuri.

Lopulliset raportit ovat julkisia ja ne ldytyvat internetistéa (linkki alla). Kunkin vieressd on linkki
kyseisen IVA:n pohjalta tehtyyn politikkajulkilausumaan tai -linjaukseen. Raportin pohjalta nimittain
muodostetaan asianomaisessa paaosastossa politiikka-aloite (laki, direktiivi, politiikkalinjaus jne),
joka lahtee lausuntokierrokselle EU:n instituutioihin yhdessa IVA-raportin kanssa. Koska IVA
suoritetaan lahtdkohtaisesti vain komission ty6ohjelmaan kuuluvista aloitteista, ei se  sindnsa
koske jasenmaita ja niiden toimivaltaan kuuluvia politikkalohkoja. Halutessaan tehda IVA:n jaetun
toimivallan alueella komission taytyy erityisesti perustella, miksi jasenmaat eivat sellaisinaan voi
hoitaa kyseistd asiaa/aihetta (subsidiariteettiperiaate). Mutta jasenmailla on p&asy arviointeihin ja
instituutioiden tyoryhmissa toimiessaan mahdollisuus kayttdd arviointeja muodostaessaan
kantansa yhteison aloitteista. (Mikdan ei tietysti esta jAsenmaita kayttdméasta samoja
arviointimenetelmi& omassa paatoksenteossaan.)

Kaytetyssd metodologiassa huomiota herattdd kehitysyhteistydihmisessa se, kuinka voimakkaasti
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IVA muistuttaa hankedokumentin rakennetta ongelmapuineen, tavoitteineen jne. Ensimmaisen
vaiheen raportti ei paljon eroa siitd, mika olisi laajennettu esittelijan muistio projektiryhmalle
Suomen ulkoministerién hallintokéyténndssa'?.

IVA pyrkii hyva&n hallinnon lisaksi parantamaan politikkakoherenssid, mutta lyhytkin vilkaisu
suoritettuihin arviointeihin antaa vaihtelevan kuvan siitd, kuinka hyvin kehityspolitikka on otettu
huomioon arvioinneissa. Vuonna 2006 toteutettujen arvioiden perusteella joissakin relevanteissa
politiikkalinjauksissa kehitysmaiden tarpeet on otettu huomioon Iyhyind argumentteina
(biopolttoaineet) kun taas toisissa ei aiheesta ollut mainintaakaan (elainten hyvinvointi).
Tietoyhteiskunta-alan laajennettu IVA vuodelta 2005 ei kaytannollisesti katsoen edes mainitse
kehitysmaita huolimatta siité, ettd Euroopan konsensuksessa se otetaan yhdeksi kehityspolitikan
alaksi. Muuttovirtojen hallinnasta vuonna 2005 tehty IVA pyrkii selvittdmaan, mika on
oikeudenmukainen jasenvaltioiden vélinen kustannusten jako muuttovirroista (pakolaisita ja
laittomien kotiinpalauttamisesta), ei sitd, mikd osuus muutolla on alkuperdmaiden kehitykselle.
Kehityspoliittisen koherenssin integroituminen kaikkeen yhteistpolitikkaan jdanee kuitenkin toisen
selvityksen harteille siitd syysta, etta uusi EU:n kehityspoliittinen julkilausuma on julkaistu vasta
helmikuun lopulla 2006, eikd sen « koherenssivaikutus » viela ole taten ehtinyt tuntua
taysimaaraisesti. Sen sijaan voidaan ilman epéardintid sanoa, etta IVA on kehittdnyt politikan ja
lains&dadannon lapinakyvyyttd, tasoa ja legitimiteettia — ja todennakoisesti lisdnnyt lobbailua.

Linkit:

Avaindokumentit EU:n komission vaikutusarvioinnista, ml. neuvoston paéattkset ja ohjeet
arviointien tekemiseen:

http://europa.eu.int/comm/secretariat general/impact/key en.htm

Erityisesti kasikirja:
http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/impact/docs/SEC2005 791 |A guide
lines_main.pdf seka sen metodologiset liitteet:
http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/impact/docs/SEC2005 791 |A guide
lines _main.pdf

« Euroopan konsensus », uusi kehitys(yhteistyd)politiikka ja siita etukateen tehty VA:
http://europa.eu.int/eur-
lex/lex/LexUriServ/site/en/oj/2006/c_046/c_04620060224en00010019.pdf
http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/impact/docs/ia 2005 2/SEC 2005 0
929 1 EN.pdf

Toistaiseksi tuotetut IVA:t:
http://europa.eu.int/comm/secretariat general/impact/practice en.htm

EU:n kaupan alan kestdvyysarviointi (Trade SIA; tdssa lyhyyden vuoksi kaupan VA) on EU:n
yleisestd IVA:sta selkeasti erillinen, ja historialtaan IVA:ta edeltdvda mekanismi. Kaupan VA
tehdddn EU:n vapaakauppasopimuksista niin WTO:n puitteissa kuin bilateraalisestikin. Kaupan
VA:n tarkoituksena on tutkia kauppasopimusten vaikutusta niin Euroopassa kuin neuvottelujen
osapuolessakin taloudellisten, sosiaalisten ja ymparistollisten vaikutusten suhteen, ja se
toteutetaan sen jalkeen kun neuvottelumandaatti on mydnnetty komissiolle neuvostossa.

Kaupan alan arvioinnit aloitettin komissiossa ulkomaankaupan pé&&osastossa vuodesta 1999
alkaen Seattlen ep&onnistuneen WTO-kokouksen jalkeen silloisen komissaari Pascal Lamyn
aloitteesta. Seattlen « katastrofi », jossa voimallinen kansalaisvastustus vapaakauppaa kohtaan

12 Komission tiedonanto COM(2002)276, Ensimmaisen vaiheen malliraportti, s. 12: ongelman
tunnistaminen, aloitteen tavoite, politikkavaihtoehdot, arviointi negatiivisista ja positiivisista vaikutuksista,
seurannan jarjestaminen. Raportit voidaan kirjoittaa englanniksi, saksaksi tai ranskaksi (tai usealla kielella
samassa asiakirjassa!) eika niitd yleensa kaanneta, koska kyseessa on komission siséainen tyépaperi.
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tuli paattdjille taytend yllatyksend, johti komission péddosaston edistimaan arviointeja, joissa on
mukana sidosryhmien konsultaatio ja arvio vapaakauppasopimusten vaikutuksista Euroopalle ja
kumppanimaalle/maille.

EU:n IVA:on kaupan alan VA ei lity varsinaisesti mitenkdan, ja kaupan padosastossa on
pikemminkin n&htévissa institutionaalista mustasukkaisuutta muun komission IVA:ita kohtaan
« omasta SIA »:sta. Kuitenkin nAma kaksi joutuvat tekemisiin keskenaan niin, ettd vuodesta 2003
alkaen kauppaneuvottelujen aloittamisesta tulee tehda suppea, ykkodsvaiheen IVA silloin, kun se
on komission ty6ohjelmassa (tallaista tilannetta ei viela ole tullut). Ensivaiheen IVA on litteenéd
komission esitykselle neuvostolle neuvottelujen aloittamisesta. Sen jalkeen kun neuvosto on
myontdnyt neuvottelumandaatin komissiolle, siirtyy vaikutusarviointien tekeminen pois IVA:n
piiristd kokonaan kaupan p&dosaston k&siin kauppa-VA:ihin. Vapaakauppasopimusten
neuvotteleminen on yhteisén yksinomaiseen toimivaltaan kuuluva asia (komissio neuvottelee
jdsenmaiden puolesta), joten kaupan VA:ssa ei komissio (kaupan pddosasto) joudu perustelemaan
toimivaltaansa. Jasenmaan ndkokulmasta yksi hetki vaikuttaa kauppasopimuksiin on mandaatin
myontadmisen kasittely neuvostossa, ja siind jasenmaalla on tydkaluna kasissdan vain vahan
syvallinen, mutta julkinen, ensivaiheen IVA. Tdman jalkeen kauppa-VA toimii ihannetapauksessa
tyOkaluna sopimusmandaatin k&sittelyssd vahaisestd lapindkyvyydestadn tunnetussa 133-
komiteassa.

Kaupan alan kestavyysarviointien tarkoituksena on parantaa neuvoteltujen sopimusten laatua
syottdmalla informaatiota « kentaltd » takaisin neuvotteluprosessiin. Kuitenkin tédssa vaikuttavuus-
arvioinnissa ongelmana on ajoitus. Vapaakauppa ja sen kyselematon siunauksellisuus on
sisdanrakennettu mekanismiin: vaikutusarviointi tehddan vasta sen jalkeen, kun neuvosto on
komission esityksestd paattanyt aloittaa vapaakauppaneuvottelut ja myodntanyt komissiolle
neuvottelumandaatin. Arvioinnin tulokset, olivatpa ne mitkd hyvansa, eivat taten voi vaikuttaa
siihen, avataanko kauppa vai ei, vaan ainoastaan siihen, milla aikataululla ja mitd lieventavia
toimenpiteita kaupan avaamisen oheen liitetddn. Ajoitus merkitsee myds sitd, ettd arviointien
tulokset ovat vain rajoitetusti julkisia, jollei tAysin salaisia ainakin neuvottelujen kuluessa, ja koska
arvioinnit kilpailutetaan ulkopuolisilla, on tietyisséa oloissa mahdollista, ettd menetelmistd tulee
likesalaisuuksia. Kasikirjan mukaan (linkki alla) vaikuttavuusarviointi voidaan suorittaa myds
kauppaneuvottelujen jalkeen, mika tietysti on hieman outoa ex ante -arvioinnille.

Naissa olosuhteissa ei ole kummallista, ettd komission pa&osaston edustajien ja kriitikkojen,
erityisesti kansalaisjarjestdjen edustajien valinen kiistely helposti taantuu vaittelyksi siitd, onko
kansainvélinen kauppa hyvaksi vai pahaksi kehitysmaille, minka ei tietenkaan tarvitsisi olla kiistan
aiheena ollenkaan. Maaliskuun kauppa-VA -seminaarin perusteella kaikessa kaupan alan VA:ta
vastaan kohdennetussa kritiikissd valituksen aiheet juontuvat lopulta ajoituksen ongelmaan, joka
saa konsultoidut tahot tuntemaan, ettei konsultoinnilla ole mitddn merkitystd, kun se tehddan niin
myo6haisessa vaiheessa kauppaneuvotteluihin ndhden.

Kyse on myo6s eraanlaisesta auki revahtdneesta Pandoran lippaasta: konsultointi saa aikaan
odotuksia, joita ei sitten ehkd pystytd (tai kenties halutakaan) tyydyttad. Tastd syystd myds
paaosaston sisdlla on enemman tai vahemman hiljaista vastustusta koko vaikuttavuusarviointia
kohtaan; se tekee kauppaneuvottelijoiden elaméan hankalammaksi eikd siitd n&hd& olevan
« vastaavaa hyotyd » -- sen tulokset harvoin paasevat sellaisinaan neuvottelutulokseen — ja se
voidaan kokea epdluottamuslauseena omaa ty6ta kohtaan. Haasteena onkin edellamainituista
syista se, miten arvioinnin tulokset integroidaan kauppaneuvotteluihin ja vimekédessa sopimusten
sisaltoon. Samalla tavalla on vaarin kriittisten kansalaisjarjestbjen tavoin asettaa kysymys siitd,
onko kaupan arvioinnin tavoitteena vain n&enndinen neuvottelujen  « valkaisu »,
silméankaantétemppu, vai vilpitdn pyrkimys muuttaa péatdksentekoa osallistuvammaksi. Kun
Pandoran lipas kerran on aukaistu, syntyy painetta viedd mekanismia vaajadmaéttad avoimempaan
suuntaan riippumatta siitd, kuinka ylevia tai alhaisia sen keksijéiden motiivit ovat alunperin olleet.

Kaupan VA:ssa kestéava kehitys on toiminnallistettu vuodesta 1999 alkaen yhdeks&éan indikaattoriin
ja niissd tapahtuviin muutoksiin. NAm& ovat talouden alalla reaalitulot, kiinteAn p&&oman
muodostuminen ja tyollisyys. Sosiaaliset indikaattorit ovat koyhyys, terveys ja koulutus seka



tasavertaiset mahdollisuudet (equity), ja ympéaristdssa biodiversiteetti, ympariston laatu ja
luonnonvarat (maaréllisesti; stocks). Tapaus-kohtaisesti naihin lisdtdan tarpeen mukaan
alakategorioita. Metodologisesti kukin arviointi suoritetaan omanlaisellaan tavalla riippuen
arvioinnin kohteesta ja suorittajasta; tastd syysta ei ole olemassa yhtd ainoaa metodologiaa, ja
kaytetty menetelméa on joissakin tapauksessa paateltavissa vain rivien valistd. Sen mukaan, mita
julkisista kaupan alan arvioinneista on paateltavissa, varsinaiset tutkimukselliset menetelmat ovat
lahisukulaisia Maailmanpankin késikirjassa (User's Guide; linkki yll&) esitellyille. Kaupan arviointien
késikirja esittelee perusperiaateet ja prosessin mutta ei ole menetelméopas ja paatellen siita, ettei
silla ole virallista diaarinumeroa, se ei ole IVA-oppaaseen verrattava virallinen, sitova EU-asiakirja.

Saatavilla olevissa arvioinneissa heréttdd sivumennen sanoen huomiota se, miten epasuhtaisia
oletetut kaupan vapauttamisen vaikutukset ovat Euroopan ja kumppanimaan/alueen valilla.
Useimmissa tapauksissa kaikki vaikutukset ovat Euroopassa lievid, koska ne levidvat niin laajalle
sektorikohtaisesti ja maantieteellisesti, kun taas kehitysmaissa vaikutukset voivat olla dramaattisia
jopa lievittdvien toimienpiteiden jalkeen. Ongelmana tietysti myds on, etta kaikki suositellut
lievittavat tai tukevat toimenpiteet eivit ole kaupan p&aosaston tai edes Euroopan komission
toimivallassa vaan jdavat kumppanimaiden hallitusten paatoksenteon varaan. Poliittisen
paatoksenteon kannalta haasteena olisi miettid vapaakaupan vaihtoehtoiskustannusta: kuinka
pitkdn ajan kuluttua kaupan vaurautta luova vaikutus alkaa tuntua ja mikd on sind aikana
sopeutumisen hinta rahallisesti ja inhimillisesti? Voitaisiinko sama vauraus saada aikaan
kokonaistaloudellisesti halvemmalla? Mutta tdman pohtiminen on siis suljettu kaupan alan VA:n
ulkopuolelle.

Linkit:

Kaupan alan vaikutusarvioiden asiakirjalista: http://trade-
info.cec.eu.int/doclib/cfm/doclib_section.cfm?sec=168&lev=2&order=title
(Kasikirjaon etsittdva sivuilta eika silla ole EU:n virallista diaarinumeroa. Se on paivatty
21.3.2006 Trade SIA Stocktaking -seminaarin yhteyteen (21.-22.3.2006).) Sivuilla ovat
my0ds useimmat seminaarin alustukset, ml. kriittisia kommentteja.

Padosaston VA-sivu: http://europa.eu.int/comm/trade/issues/global/sia/index en.htm

Arviointeja tehneet konsultit: Manchesterin yliopiston kaksi sivua: http://www.sia-
trade.org/wto/index.htm ja http://www.sed.manchester.ac.uk/idpm/research/iarc/
Stockholm Environment Institute: http://www.sei.se , PriceWaterhouseCoopers:
http://www.sia-gcc.org/gcc/uk/nes.php ja http://www.sia-acp.org/acp/uk/news.php

Metodologia; Manchester, ensimmainen vaihe: http://www.sia-
trade.org/wto/Phasel/phaseonerpt.PDF

Metodologia, Manchester, kolmas vaihe: http://www.sia-trade.org/wto/Phase3/final.pdf

5. Loppukeskustelu ja suosituksia

Tama luvun tarkoituksena on vetaa tiiviisti yhteen edelld esiin tuodut keskusteluteemat, pohtia
vaikuttavuusarvioita kodyhyydenvahentdmisen néakodkulmasta sek& ehdottaa joitakin mahdollisia
toimenpiteita kehityspoliittiselle toimikunnalle ja ulkoministeridlle Suomen puheenjohtajuuskautta
ajatellen.

Kuten aiemmissa luvuissa on mainittu, osallistava etukateisarvio jonkin aloitteen tulevista
vaikutuksista liittyy politikan muodostamisen kahteen suureen nykyvirtaukseen, « tutkittuun
tietoon » perustuvaan teknokratisoituvaan paatoksentekoon seka sidosryhmien konsultoinnin yha
laajenevaan kayttoon eli osallistuvan demokratian keinojen kayttoonottoon edustuksellisen
demokratian oheen. Kumpikaan ei tietysti ole sindnsa paha suuntaus, mutta niista on tiettyja
vaikutuksia jotka on hyva pitdd mielessd. « Tietopohjainen » paatoksenteko muuttaa poliittisen
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keskustelun paikkaa tiedontuottamisen sisalle, toisin sanoen yha enemman erityistd
asiantuntemusta vaativaksi. Konsultointi sidosryhmien suuntaan tuo eteen sen haasteen, kuka saa
aanensa esiin konsultoinneissa (« osallistuvassa » suunnittelussa).

Molemmissa EU:n VA-mekanismeissa korostetaan, ettei VA korvaa poliittista pdatdksentekoa vaan
on sen apuvdline, mika toisaalta tarkoittaa myos sita, ettd paatds voidaan tehda poliittisista syista,
vaikka kaikki arvioinnin tieto puhuisi ao. pdatbksen tekemisté vastaan. Molemmat my6s painottavat
Sitd, etta terve tietopohjainen harkinta menee aina konsultoinnin antaman tiedon yli juuri siita
syysta, ettéd joillakin on paremmat mahdollisuudet tulla kuulluiksi. Siind missa Euroopassa
konsultointisuuntaus on lisannyt ja jarjestelmallistanyt lobbausta, eli jarjestaytyneiden etujen
vaikutusta esim. vapaakauppaneuvotteluissa, kehitysmaissa se on myf6s lisannyt ulkomailta
rahoituksensa saavien jarjestojen (NGO) vaikutusvaltaa suhteessa sellaisiin
kansalaisyhteiskunnan tahoihin, jotka eivat ole osanneet « hypaté aluetasolta toiselle » samassa
maarin, nimittain tydmarkkinatahot, poliittiset puolueet ja muut vastaavat «vanhan »
kansalaisyhteiskunnan osat, joihin voisi tdssé yhteydessa lukea myds kansanedustuslaitokset.

Jos tassa esiteltyjd ex ante -vaikuttavuusarviointeja tarkastellaan siitd ndkdkulmasta, miten kukin
niistd edistdd politikkakoherenssin nimissa koyhyydenvahentamisen tavoitetta, taytyy edetéa
varovasti. Ensinndkin voidaan todeta, ettd on olemassa yksi ja yhteinen VA-metodologia, jota
sovelletaan hieman eri mekanismien avulla eri jarjestoissa ja eri yhteyksissa. Toiseksi voidaan
viitata edelld esiin nostettuun kysymykseen poliittisten ideoiden siirtymisesta tiedontuottamisen
sisélle.

EU:n yleinen integroitu VA (IVA) on se, joka tosiasiallisesti vahiten pakottaa kodyhyyden
huomioimiseen siita syysta, ettd nyt ollaan viela tilanteessa, jossa moni EU:n politikka-alue on
integroitu  kehityspolitikkaan (« Euroopan konsensukseen ») mutta kehityspolitikkaa ei ole
integroitu kaikkeen EU:n politikan muodostamiseen, johon silla on jotakin edes epasuoraa
vaikutusta. Samalla IVA on se, joka potentiaalisesti eniten voisi antaa talla saralla siksi, etta se on
saantdjen edellyttama ja se tehd&én kaikista komission « hallitusohjelmaan » kuuluvista aloitteista.
Tama olkoon samalla suositus Suomelle puheenjohtajuuskautta varten. Erds ratkaisu voisi olla
perustaa Euroopan komissioon jonkinlainen kehityspoliittinen toimikunta, joka kasittelisi kaikki
aloitteet kehityksen nakékulmasta. Toinen mahdollisuus olisi liittd& kehityksen padosaston edustaja
kaikkiin IVA- ja kaupan VA-toimikuntiin (valitettavasi néin ei kaikissa tapauksissa ole), tai kouluttaa
muiden p&dosastojen virkamiehid kehityspoliittisessa ajattelussa. Tarvittava saadostd on jo
olemassa, se vain pitdd panna tehokkaaseen kaytantoon.

Kahden muun VA:n kohdalla térmatdankin sitten ongelmaan, josta edelld jo vihjailtin. Tullaan
kohtaan, jossa keskustelu parhaimmasta kdyhyyden védhentdmisen tavasta térmaa politiikkaan
ideologioiden merkityksessa. Tilanteessa kuvaavaa on monien taloustieteilijdidenkin mielipide siita,
ettd tietyt kansainvdlisten toimijoiden taloudelliset reseptit ovat tulleet tiensa paahan, koska ne
aikaansaamastaan korkeasta kasvusta huolimatta eivat ole vahentdneet kdyhyyttd. Tahan taas
kyseiset jarjestot taloustieteilijdineen vastaavat, ettd resepti ei ole huono, vaan epaonnistuminen
johtuu siita, etté reseptia ei ole noudatettu tarpeeksi tarkkaan.

Erés tapa péaasta téllaisesta hedelméattomasta kiistelysta irti olisi ottaa tosissaan vaikutusarvioiden
omat periaatteet. Niihin  kuuluu jalkikateisseurannan ja -arvioinnin jarjestaminen.
Allekirjoittaneen kasiin ei ole tdman toimeksiannon aikana kuitenkaan sattunut monia
seurantaraportteja siitd, kuinka totuudenmukaisen kuvan ex ante -arvioinnit antoivat tulevasta
tilanteesta. Tallaisen vertailun tekeminen (VA:n tulos oletetusta tulevasta tilanteesta ja se, miten
tosiasiassa kavi) voisi olla erittdin hedelméllinen VA:n metodin kehittdmisen kannalta seka
luonnollisesti myé6s siksi, ettd meilla olisi katta pitempdd arvioida, kuka on oikeassa
kéyhyydenvahentamisen parhaasta tavasta. Tai siitd, onko parasta tapaa olemassakaan vai
riippuuko kaikki vain tilanteesta ajassa ja paikassa. Tallaisessa harjoituksessa on luonnollisesti
pikemminkin kysymys laajasta tutkimusprojektista kuin virkamiestytna tehdysta selvityksesta.

Jos tarkoituksena on pohtia, mitd Suomi voisi puheenjohtajuuskauttaan varten tai muutenkin oppia
naista vaikuttavuusarvioista, on helppo vastata: Kehitysyhteistytn piirissa tulee siirtyd kaytettavissa



olevien resurssien puitteissa vaikuttavuusarviointeihin vahankin isompien hankkeiden kohdalla, ml.
sektoriohjelmat ja politiikkalinjaukset. Niissd alkuvaiheen (seulonta) raportti on vain laajempi ja
tarkemmin perusteltu kuin esittelymuistio projektiryhmalle ja se voidaan tehd&a virkatyéna. Sen
perusteella voidaan sitten p&dattdd, mitkd aloitteet ansaitsevat suuremman VA-panoksen,
luonnollisesti muiden avunantajien kanssa myos rahallisesti harmonisoiden.

Kaupan VA sen sijaan ei mekanismina sovellu suoraan Suomelle siksi, ettd
vapaakauppasopimukset ovat yhteisdon yksinomaiseen toimivaltaan kuuluva asia. Yksittaisista
kauppa-aloitteista tai -politikasta sen sijaan voitaisiin Suomessakin tehda VA ei vain ympariston
vaan myo6s sosiaalisten (mukaanlukien sukupuolivaikutusten arviointi) ja taloudellisten
koyhyysvaikutusten suhteen; sekd kaupan VA etta KSVA ja KVA tarjoavat valmiita, tosin
erityisasiantuntijuutta edellyttdvid, menetelmid tata varten. Mutta jos tAhan ryhdytaan, arvioiden
tulokset ja niihin liittyen konsultaatioiden viestit on otettava vakavasti ja jos aihetta on, aloitteista on
voitava jopa luopua arvioinnin perusteella. Edustuksellisen poliittisen demokratian omaavan
toimijan kohdalla osallistuvan demokratian periaatteiden kayttéonotto osana vaikutusarviointeja
nimittain nayttaytyy eri perspektiivista kuin vastaavat kaytannot multilateraalisissa organisaatioissa
(esim. EU ja Maailmanpankki). Laajojen konsultaatioiden kaytt6 mutta niissad esiin tulleiden
ajatusten huomiottajattaminen politikan muodostamisessa on keskipitkalla téahtaimella huonompi
ratkaisu poliittisen jarjestelman legitimiteetille kuin luottaa pelkkdan edustuksellisen demokratiaan.

IVA:ta kaytetdan vain EU-laajuisessa politikassa eli siind noudatetaan subsidiariteetin periaatetta.
Taman lisédksi IVA totetutetaan enimmdakseen virkatybnd. Tasta syystd jasenmailla on
mahdollisuus harrastaa samanlaista arviointia omaan toimivaltaansa ja jaetun toimivallan
alueeseen kuuluvasta politikanmuodostuksesta resurssiensa tarjoamissa puitteissa’®. Suomi voi
halutessaan alkaa soveltaen kayttad samaa metodologiaa omasta politikanmuodostuksestaan;
eras arvioinnin arvoinen alue olisi Suomen koherenssi avunantajana toisaalta bilateraalisesti ja
toisaalta esim. kansainvalisten rahoituslaitosten osakkeenomistajana. Muitakin mahdollisia
koherenssiaukkoja voidaan helposti 16ytaa.

Kuitenkin tulisi olla korkean poliittisen tahon paatettavissa oleva asia, alkaako Suomi kayttaa EU:n
IVA:n tapaista lakisdateistd (kehitys)vaikutusarviointia kaikista hallitusohjelmassa olevista
aloitteistaan; tuollaisen suositteleminen ei kuulu kasilla olevan selvityksen tekniseen luonteeseen.
Sen sijaan ulkopuolinen, tekninen asiantuntija voi suositella jatkoselvitysta siitd, kuinka paljon
EU:n IVA eroaa Suomen nykyisesta julkisen politikan muodostamiskaytannésta konsultaatioiden
osalta. IVA:n uutuus lieneekin osaltaan se, ettd EU:n aikaisempi paatoksenteko tapahtui taysin
ulkopuolisten katseiden katveessa. Nyt konsultoidaan — mutta keta? Laajalla rintamalla vai vain
jarjestaytyneitd eturyhmia, kansalaisjarjest6ja jotka eivat valttamatta edusta ketddn, valmiita
neuvottelukuntia...??? Nykyinen IVA ei valttaméattd poikkea suomalaisesta hallintokaytanndsta
muuten kuin etta se on lakisaateinen, sdadostelty ja jarjestelmallinen.

Ulkoministeri® on parhaillaan palkkaamassa kehityspoliittiselle osastolle
koherenssineuvonantajaa, jonka toimenkuvaan vaikutusarvioiden kehittdminen osana
koherenssipolitikkaa voitaneen liittda siltd osin kuin likutaan virkamiesten mandaattiin kuuluvalla
teknisen hallintokayténnon alueella.

Politiikkakoherenssin suhteen lienee kehityspoliittisen toimikunnan syytd aloittaa sektorikohtainen
keskustelu siitd, mihin kohti Suomi asettaa oman tavoitteensa hypoteettisella janalla, jonka
yhdessa pa&ssd on taydellinen kansallisista lahtokohdista kumpuava politikanmuodostus ja
toisessa paassa taysin ja kaikessa kehitysmaiden kehitysta edistavd politikka. Kukaanhan ei
kuitenkaan vield ole ehdottanut esim. kaiken suomalaisen teollisuuden siirtdmista kehitysmaihin,
niin taloudellisesti piristdvaa kuin se voisikin kehitysmaille olla.

Jos Suomessa pdadytdadn EU:n IVA:n tapaiseen kehityspoliittiseen vaikutusarviointiin kaikista

13 Maaliskuun kauppa-VA -seminaarissa Brysselissd Ruotsin SIDA:n edustaja ilmoitti, ettd Ruotsi ei kayta
VA -menetelmia taloudellisista syistd; toisen asteen (laajennetun) VA:n tekeminen on resurssi-
intensiivista.



hallituksen aloitteista, voidaan suositella viimeksi, but not least, ettd on valmistauduttava myds
siihen, ettd ennenpitkda jotkut tahot alkavat -- vielapa oikeutetusti -- kyselld, miksi arvio poliittisten
aloitteiden koyhyysvaikutuksista tehddan vain kehitysmaiden kehitykseen ja kdyhyyteen liittyvien
kriteerien perusteella eikd myds suomalaisten kéyhien asemaan huomiota kiinnittéden.



