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Johdanto

Kirjanpitoa ja siihen perustuvaa tilinpäätösesittämistä on harmonisoitu jo 
pitkään yrityssektorilla. Taustalla ovat sijoittajien intressit: erityisesti kan-
sainvälisellä areenalla toimivien pörssiyhtiöiden tilinpäätösten luotettavuus 
ja yhdenmukaisuus ovat sijoittajien päätöksenteon kannalta tärkeitä seikkoja. 
Harmonisointia tehdään ennen muuta standardeilla, joilla pyritään takaaman 
julkistettavien tilinpäätösten luotettavuus ja vertailukelpoisuus. Standardit 
voidaan tuoda kohdemaan lainsäädäntöön noudatettaviksi sellaisinaan, tai 
sitten niiden noudattaminen voi olla vapaaehtoista. Kansainvälisten tilinpää-
tösstandardien IAS/IFRS käyttö on ollut EU-alueella pakollista listattujen 
yritysten konsernitilinpäätöksissä vuodesta 2005 lähtien. 

Julkissektorilla ovat valtiot 2000-luvun alkuun asti kehittäneet kirjanpi-
toaan ja tilinpäätöksiään omista lähtökohdistaan, eikä kansainvälisiä pakotta-
via paineita niiden standardisointiin ole ollut.1 Kehityskulkuun on vaikutta-
nut se, että julkissektorilla tiedonintressit eroavat verrattuna pörssiyhtiöiden 
kohtaamiin tiedonintresseihin. Kansalaiset eivät omista valtioita eivätkä käy-
tännössä hae tietoa kotimaidensa markkina-arvoista. Sen sijaan valtioiden 

1 Uusi julkisjohtaminen (NPM) on johtanut kasvaviin paineisiin omaksua julkissektorilla liike-
kirjanpidon malleja (Hood 1995, Lapsley 2008). Eri maissa on kuitenkin omaksuttu erilaisia liike-
kirjanpidon malleja ilman kansainvälistä pakottavaa standardointia.
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ylimmät päätöksentekoelimet, kansalaisia edustavat parlamentit, tarvitsevat 
tietoa budjettirahojen käytöstä ja tarkoituksenmukaisuudesta sekä siitä, miten 
tilivelvolliset ovat selviytyneet budjetin toimeenpanosta. Kussakin maassa on 
suvereeni parlamentti päättänyt budjettirakenteista ja siitä, millaista budjetin 
toimeenpanon tietoa mm. talousarviokirjanpidon avulla raportoidaan. 

Toki myös valtioille lainoja antaneet tai suunnittelevat institutionaaliset 
sijoittajat kuten eläkerahastot ja rahoituslaitokset tarvitsevat taloudellista ra-
portointia velallismaasta, mutta tässä tarkoituksessa ne ovat saaneet erikseen 
räätälöityä tietoa eivätkä ne tee päätöksiä pelkästään valtioiden julkisten tilin-
päätöstietojen varassa.

Kuvattu tilanne muuttui 2000-luvun vaihteessa, kun kansainvälinen 
laskenta-ammattilaisten yksityinen järjestö International Federation of 
 Accountants (IFAC) ja sen erityiskomitea IPSASB (International Public 
 Sector Standards Board) alkoivat julkaista kaikille julkisyhteisöille tarkoitettu-
ja tilinpäätösesittämisen standardeja (International Public Sector Accounting 
Standards eli IPSAS-standardit). Standardit on tarkoitettu verorahoitteisille 
julkisyhteisöille, olivatpa ne valtioita, osavaltioita, maakuntia tai kuntia. 

Huomionarvoista on, että em. yksityinen järjestö (IFAC), joka antaa tilin-
tarkastusstandardeja (ISA eli International Standards of Auditing) yksityisen 
sektorin tilintarkastajille, alkoi julkaista tilinpäätösstandardeja julkisyhtei-
söille. Sillähän ei ole mitään julkisvallan antamaa mandaattia tähän, mutta 
IFAC:n IPSASB on toivonut että valtiot omalla päätöksenteollaan ottaisivat 
ao. standardit noudatettaviksi. 

Miksi sitten yksityinen järjestö tunkeutuu julkisyhteisöjen kirjanpidon ja 
tilinpäätösraportoinnin alueelle? Vastaus on epäilemättä se, että julkisyhteisöt 
tarjoavat kansainvälisille tilintarkastusketjuille valtavat potentiaaliset markki-
nat kouluttaa, konsultoida ja tarkastaa. IFAC on läheisesti kanssakäymisessä 
suurten ja maailmanlaajuisten angloamerikkalaislähtöisten tilintarkastusket-
jujen kanssa. Tämä on todennäköisesti yksi syy, miksi IPSASB valitsi julkis-
yhteisöjen standardien lähtökohdaksi pörssiyritysten IAS/IFRS-standardit. 
Kansainvälisillä suurilla tilintarkastusketjuilla on ylivoimainen asiantunte-
mus ja resurssit IAS/IFRS-standardien suhteen. Näiden standardien sopivuu-
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den julkisyhteisöille voi kuitenkin asettaa kyseenalaiseksi (Luoma, Oulasvirta 
& Näsi 2007). 

Kilpailu pörssiyritysten tilintarkastuksesta on kova, ja tätä taustaa vasten 
on ymmärrettävää että tilintarkastusketjut pyrkivät luomaan uusia markki-
noita, joista voi kerryttää liikevaihtoa. Samanaikaisesti voi ihmetellä, miksei 
esimerkiksi Yhdistyneet Kansakunnat (YK) olisi voinut olla aloitteellinen 
julkisyhteisöjen tilinpäätösten kehittämisessä samoin kuin se on ollut kehit-
tämässä kansantalouden tilinpitoa valtioille. YK on kehittänyt yleisesti maail-
malla noudatettavat kansantalouden tilinpidon standardit (System of  National 
 Accounts eli SNA).

IPSASB:n käynnistämän kansainvälisen standardointiliikkeen lisäksi 
Euroo passa syntyi oma julkisyhteisöjen harmonisointiliike 2010-luvun vaih-
teessa. Tätä voisi sinänsä pitää yllättävänä, koska Euroopassa on perinteisesti 
tultu hyvin toimeen sillä, että kukin valtio on kehittänyt itsenäisesti kirjan-
pitoaan omista lähtökohdistaan. Jonkin tekijän on täytynyt tulla esille, joka 
on muuttanut pitkään rauhallisena pysyneen tilanteen. Tämä laukaiseva te-
kijä oli maailmanlaajuinen finanssikriisi, joka alkoi USA:ssa vuonna 2007, 
ja Euroo passa euroalueen velkakriisi, jonka etunenässä oli Kreikan valtio. 
Samalla avautui nk. mahdollisuuksien ikkuna (Kingdon 2000) kansainväli-
sille tilintarkastusketjuille ja IFAC:lle tarjota IPSAS-standardeja Euroopalle 
ratkaisuksi harmonisointipyrkimyksiin. Huolimatta IFAC:n ja sen IPSASB:n 
ponnisteluista IPSAS-standardikokoelmalla ei nimittäin ollut mainittavaa 
roolia Euroopan valtioiden tai kuntien kirjanpitoreformeissa 2000-luvulla 
ennen finanssi- ja eurokriisiä. Ainoastaan muutamassa Euroopan maassa val-
tiot ovat ottaneet IPSAS-standardit suoranaisesti kirjanpitonsa lähtökohdiksi 
(Christiaens et al. 2010, 546). Suomen valtio on pitänyt suoriteperusteista lii-
kekirjanpitoa vuodesta 1998 lähtien. On kuitenkin huomattava, että Suomen 
valtion liikekirjanpito ei noudata IPSAS-standardeja, vaan omaa kansallista 
mallia (Oulasvirta 2010, 2012 ja 2014).2

2 Nyttemmin yritysten kirjanpidossa Saarion työlle perustunut liikekirjanpidon malli on jou-
tunut väistymään yhä enemmän kansainvälisen pörssiyrityksille kehitetyn liikekirjanpitomallin 
tieltä. Tähän kehitykseen ovat vaikuttaneet paitsi yritysmaailman ja pääomamarkkinoiden globali-
soituminen myös Suomen liittyminen Euroopan Unioniin.
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Seuraavassa keskitytään juuri tähän eurooppalaiseen uuteen harmonisoin-
tiliikkeeseen ja sen merkitykseen Suomen kannalta. Tätä ennen on kuitenkin 
lyhyesti selostettava kirjanpitoinstituution erityispiirteitä.

Lähtökohdat Suomessa ja kansainvälisesti

Suomalainen julkishallinnon kirjanpitotapa edustaa mannereurooppalais-
ta traditiota, joka korostaa julkista budjettiraportointia ja budjettilaskelmia 
enemmän kuin julkaistavia yleisiä tilinpäätöslaskelmia (tuloslaskelma, tase ja 
liitteet). Kirjanpitolainsäädäntö vuosien 1973 ja 1997 välillä perustui laskenta-
toimen professori Martti Saarion meno–tulo-teoriaan (Saario 1969), jossa ko-
rostetaan tuloslaskelman asemaa tilinpäätöksessä, varovaisuutta ja historiallisia 
hankintamenoja. Kuntien ja valtion liikekirjanpitomallit otettiin 1990-luvun 
lopulla sovellutuksina edellä mainitusta suomalaisesta liikekirjanpitomallista. 
Kuntien ja valtion tilinpäätöslaskelmissa on siten korostunut tuloslaskelma 
(valtiolla tuotto- ja kululaskelma), joka on tyypillinen virtalaskelma ja jossa ti-
likaudelle kuuluvat tuotot ja kulut asetetaan vastakkain. Tase on luonteeltaan 
vain silta eri tilikausien virtalaskelmien välillä. 

Kun valtio otti käyttöön kahdenkertaisen liikekirjanpidon, valinta osui 
luontevasti juuri kotimaiseen malliin eikä tasetta ja käypiä arvoja korostavaan 
malliin, joka palvelee erityisesti globaalin kapitalismin ja liikkuvien pääomien 
tietotarpeita. Valtion kirjanpitolautakunta on lausunut, että kotimainen malli 
palvelee valtiota paremmin kuin IAS/IFRS-standardeihin pohjautuvat ja ta-
setta ja tase-erien arvostamista korostavat IPSAS-standardit (Valtion kirjanpi-
tolautakunta 2006 ja 2009). IPSAS-standardit edustavat angloamerikkalaista 
tapaa nähdä julkissektorin kirjanpito- ja tilinpäätösperiaatteet. Katsannossa 
paino asetetaan tuloslaskelma- ja tasetiedon antamiselle laajalle yleisölle ja jul-
kissektorin rahoittajille kuten lainanantajille. Pohjoismaissa mannereuroop-
palaisen tradition mukaisesti korostetaan julkisyhteisöjen tilivelvollisuutta 
budjettirahojen käytöstä ja niillä aikaansaaduista tuotoksista. Julkisyhteisöjen 
kirjanpidon periaatteet on enemmän johdettu budjetointiperiaatteista kuin 
ulkoisen tilinpäätöksen edellyttämästä kirjanpidosta (Luoma, Oulasvirta & 
Näsi 2007; Oulasvirta 2012). 
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Erilaista suhtautumista angloamerikkalaisissa maissa kuten USA:ssa jul-
kisyhteisöjen talousraportointiin voi osaltaan selittää nk. kansankapitalismi, 
jossa keskiluokka laajasti omistaa osakkeita ja voi sijoittaa rahojaan myös kun-
tien ja osavaltioiden liikkeelle laskemiin joukkovelkakirjoihin. Tämä sijoitus-
käyttäytyminen synnyttänee muillekin kuin lainaa antaneille rahoituslaitok-
sille luontaisen mielenkiinnon velallisten julkisyhteisöjen taloudellista asemaa 
ja maksukykyä kohtaan. Näitä tiedontarpeita tyydyttävät enemmän yleistä 
tarkoitusta varten julkistetut ja liikekirjanpidon avulla laaditut tilinpäätöslas-
kelmat kuin talousarviokirjanpidolla laaditut talousarvion toteutumalaskel-
mat. Suomessa tällaista kansankapitalismia ei ole samassa laajuudessa, ja meillä 
yritysten rahoitusta hoidettiin pitkään osakerahoituksen sijasta korostetusti 
pankkien ja muiden rahoituslaitosten toimesta ennen pääomamarkkinoiden 
vapautumista (vrt. Nobes 1998). 

Tilinpäätösten harmonisointiliike Euroopassa ja EU:ssa

Kirjanpidon ja tilinpäätöksen tekniikka ei ole kovinkaan kiinnostava yleisen 
huomion tai poliittisen vallankäytön kohde, jollei jokin asia tai tapahtuma la-
taa kirjanpitoteknisiin ratkaisuihin laajempia merkityksiä ja taloudellisia seu-
rauksia. Tällainen viimeaikainen tapahtuma Euroopassa oli globaalin finans-
sikriisin rantautuminen Eurooppaan ja sitä seurannut Euroalueen velkariisi, 
jonka eturintamassa oli Kreikan valtiontalouden konkurssikypsyyden paljas-
tuminen vuonna 2010. Tällaiset laukaisevat tapahtumat tuovat esiin sen, että 
kirjanpito on instituutio, joka vaikuttaa rahoitus- ja pääomamarkkinoiden 
toimintaan ja johon liittyy taloudellisia ja poliittisia intressejä ja ristiriitoja. Ne 
voivat myös saada poliittiset päätöksentekijät puuttumaan tilinpäätösesittä-
miseen tavalla, jonka standardeja parhaiden käytäntöjen kiteytymänä pitävät 
laskennan ammattilaiset näkevät epäasiallisena.

Makrotalouden tilastot ja niitä varten kehitetty kansantalouden tilinpito 
tarvitsee luotettavia ja ajantasaisia tietoja mikrotalouden entiteeteiltä kuten 
kunnilta ja valtion kirjanpitoyksiköiltä, jotka synnyttävät julkissektorin akti-
viteetit ja rahavirrat. Eurooppalaisessa kontekstissa julkisyhteisöjen rahoitusti-
lasto (GFS eli Government Financial Statistics) ja sen syöttämät tiedot EU:n 
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komission tilastoviranomaiselle (Eurostat) ovat välttämättömiä jäsenmaiden 
alijäämä- ja velkatietojen seurantaan. Tämä yhdessä Kreikan tilinpäätösvää-
ristelyjen ja eräiden muiden maiden laillisen mutta luovan kirjanpidon kanssa 
oli todennäköisesti se laukaiseva tekijä, joka johti EU:n komission tekemään 
aloitteen EU:n jäsenmaiden julkisyhteisöjen tilinpäätösten standardoimiseksi 
(ks. European Council 2013 ja Eurostat 2013).

Kansallisten tilinpäätössääntöjen harmonisointi kansainvälisiin standar-
deihin voidaan tehdä joko epäsuorasti saattamalla standardien sisältö kansal-
lisen lainsäädännön osaksi EU:n direktiivillä tai suoraan voimaan tulevana 
lainsäädäntönä EU:n antaman asetuksen muodossa. Nyt käynnissä olevassa 
EU:n komission suunnitelmassa EPSAS (European Public Sector Accounting 
 Standards) -standardit tulisivat suoraan asetuksena voimaan (European 
Council 2013). Tämän voi tulkita subsidiariteettiperiaatteen väistymisenä ja 
suorana EU:n puuttumisena jäsenmaiden päätöksentekoon. Tämä valittu linja 
ei EU:n komission ja Eurostatin ulkopuolella välttämättä tule saamaan jaka-
matonta kannatusta, ehkä pikemminkin päinvastoin. Esimerkiksi Saksassa 
ja Ranskassa on asetettu kyseenalaiseksi komission valitsema pakottava linja. 
Toinen mahdollisuushan olisi antaa väljä direktiivi, jonka jäsenmaat voisivat 
tuoda joustavasti omaan lainsäädäntöönsä. Tämä sopisi ilmeisesti hyvin Suo-
melle, jossa sekä valtiolla että kunnilla on jo toimivat liikekirjanpidon säännöt 
ja luotettavat tarkastuksen kestävät tilinpäätöskäytännöt. 

Standardointipolitiikkaan liittyy myös standardeille valittu periaatteelli-
nen viitekehikko eli tiedon ensisijaisten käyttäjien ja tilinpäätösraportoinnin 
tavoitteiden määrittely, tapahtumien kirjauskypsyyden sekä tilinpäätöserien 
määrittely ja arvostaminen, tilinpäätöslaskelmien muoto, sekä tietojen laadul-
liset ominaisuudet. IPSASB ja siihen läheisesti kytkeytyvien tilintarkastus-
ketjujen kuten PwC:n ja EY:n voi olettaa käyttäneen avautunutta tilaisuutta 
hyväkseen lobatakseen IPSAS-standardeja komissiolle. EU päätti ns. budjetti-
kehysdirektiivissään vuonna 2011 (European Council 2011) että IPSAS-stan-
dardien sopivuus EU:lle tulee selvittää. Tähän liittyen Ernst ja Young (E&Y 
2012) teki komission tilauksesta selvityksen, minkälaisia kirjanpitoja EU:n 
julkisyhteisöt käyttävät. Komissio raportoi Euroopan parlamentille maalis-
kuussa 2013 selvitystyönsä tulokset (European Council 2013). Niiden mu-
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kaan IPSAS-standardit eivät suoraan sovi jäsenmaille standardeiksi useasta 
eri syystä, mm. siksi, että ne eivät lainkaan käsittele tai käsittelevät epätyy-
dyttävästi eräitä julkisyhteisöille spesifisiä tapahtumia kuten sosiaalipoliittisia 
tulonsiirtoja ja vastikkeettomia tuloja kuten veroja. Lisäksi monet olemassa 
olevat  IPSAS-standardit, jotka on laadittu IAS/IFRS-standardeista kopioi-
malla, vaativat parempaa sovitusta julkisyhteisöjen tarpeisiin. Ongelmana 
on myös se, että IPSAS-standardeja muutellaan jatkuvasti, joten niiltä puut-
tuu vakaus. Näistä puutteista huolimatta komissio toteaa raportissaan, että 
 IPSAS-standardit muodostavat vääjäämättömän referenssin Euroopan omien 
EPSAS-standardien kehittelylle. Ilman tutkimuksellista näyttöäkin on helppo 
päätyä olettamukseen, että uuden mahdollisuuksien ikkunan avauduttua nk. 
Big Four -tilintarkastusketjujen aktiivisuus ja lobbaus piilee tämän komission 
kannanoton takana.

Komissio on asettanut asiaa valmistelevan työryhmän, jossa on jäseniä jä-
senmaista, Suomessa VTV:sta ja VM:stä. Standardien valmistelua ja päätök-
sentekoa varten komissio on ehdottanut tiettyä hallinnointisysteemiä, josta 
se on pyytänyt kannanottoja jäsenmaistaan. Suomessa valtiovarainministeriö 
asetti huhtikuussa 2014 erityisen työryhmän avustamaan valtion kannanotto-
ja EPSAS-standardien suhteen. Komission ehdotuksessa standardit hyväksyy 
standardikomitea, jossa myös Suomella tulisi olemaan edustus. Ehdotuksessa 
standardien hallinnointia ja päätöksentekoa valvoisi vielä erillinen valvontako-
mitea. Sen tehtävänä ei olisi puuttua standardien sisältöön, vaan juuri valvoa 
että itse prosessit sujuvat tarkoitetulla tavalla. Standardisisältöjä valmistelee 
valmistelukomitea, jonka ehdotukset menevät komission kautta standardit 
hyväksyvälle standardikomitealle. Jos poliittisia paineita ilmenee standardoin-
nissa, todennäköisesti ne välittyvät komission kautta eivätkä siis suunniteltua 
työnjakoa noudatettaessa valvontakomitean kautta.

Tätä kirjoitettaessa (tammikuu 2015) ei ole EU-tasoisia parlamentin ja 
ministerineuvoston päätöksiä vielä olemassa, joten auki on vielä se, kuinka 
pakottavaa standardointia EU:n poliittiset päätöksentekijät haluavat ja mil-
tä mahdolliset EPSAS-standardit ja niiden taustalla oleva periaatteellinen 
viitekehikko tulevat näyttämään. Tärkeä kysymys on se, missä määrin halu-
taan pakottavia standardeja kaikille julkishallinnon tasoille ilman joustoja. 
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 IPSAS-standardit ovat tässä huono esimerkki, koska ne eivät lainkaan ota 
huomioon että julkishallinto koostuu hallinnon eri tasoista: keskusvaltioista, 
väliportaan hallinnosta ja kunnista ja maakunnista. Esimerkiksi Ranskassa on 
noin 40 000 paikallistason kuntaa. Ei tarvitse olla kovinkaan taitava ennustaja 
jos ennakoi, että Ranskan kunnissa tuskin ilmenee suurta innostusta mitta-
vaan ja kalliiseen kirjanpitoreformiin, jonka perimmäinen tarkoitus on tyy-
dyttää ylikansallista tiedontarvetta, ts. komission tilastoviraston Eurostatin 
tietotarpeita EU -maiden alijäämien valvontaa varten.

Täysin mahdollista on myös se, että standardointia lykätään ja että jäsen-
maista tuleva pakottamisen vastustus ja subsidiariteettiperiaatteeseen vetoa-
minen johtavat siihen, että varsinaiseen ongelmaan eli Kreikan harrastamiin 
tilinpäätösvääristelyihin tartutaan jo olemassa olevilla Eurostatin käytössä 
olevilla keinoilla. Keinoja ja sanktioita, joita komissiolla ja Eurostatilla on, voi-
daan myös vahvistaa ja kohdistaa suoraan ongelmamaihin vaatimatta kaikkia 
28 jäsenmaata yhdenmukaistamaan julkisyhteisöjensä kirjanpidot. 

Hallinto- ja organisaatiotieteiden mahdollisuudet 
tulkita standardointiliikettä ja sen vaikutuksia

Standardeihin liittyvää tutkimusongelmaa voidaan lähestyä normatiivisesti. 
Tässä tapauksessa analysoitaisiin esimerkiksi sitä, mikä olisi julkisyhteisöille 
sopiva yleinen viitekehikko ja millaiset siihen perustuvat standardit. Voidaan 
oikeustiedettä mukaillen miettiä, mikä olisi sopiva viitekehikko, laki ja sään-
nöstö Euroopan Unionin jäsenmaiden julkisyhteisöjen kirjanpidolle. Lähesty-
mistapa edustaa kirjanpidon tutkimista sinänsä (research in accounting). Täs-
tä yksi pohjoismainen esimerkki on Falkmanin tutkimus (1997) siitä, miten 
liiketaloustieteen valtavirran kirjanpitoteoria soveltuu verorahoitteisille julkis-
yhteisöille, samoin kuin Vehmasen analyysi IPSASB:n alustavasta ehdotukses-
ta julkisyhteisöjen kirjanpidon yleiseksi viitekehikoksi (2008).

Toinen lähestymistapa on tutkia, miksi kirjanpitoinstituutiot ovat kehitty-
neet sellaisiksi kuin ne ovat, miten ne ilmenevät eri maissa (Nobes 1998) ja mi-
ten laskentahenkilöstö käyttää laskennan informaatiojärjestelmiä (research on 
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accounting)3. EU:n komission liikkeelle laittamaa reformisuunnitelmaa voisi 
tutkia myös arviointitutkimuksella, joita hallintotieteilijät tekevät muutenkin 
paljon Suomessa. Myös laskentatoimen reformeista on tehty tutkimusta. Yksi 
esimerkki tästä on Meklinin ja Näsin tutkimus (1994) ja toinen Kohvakan 
tutkimus (2000). Apuna voidaan käyttää paitsi historian tutkimuksen keino-
ja myös nojautua instituutioteoriaan. Yksi esimerkki viimeksi mainitusta on 
tutkimus siitä, miten suomalainen julkisyhteisöjen kirjanpitoinstituutio torjui 
2000-luvulla silloin esillä olleet IPSAS-standardit (Oulasvirta 2014). 

Päätöksentekoteorioiden avulla voidaan tutkia kirjanpitonormistoja kos-
kevaa poliittista ja muuta päätöksentekoa, noudattaako se tutkitussa tapauk-
sessa rationaalisen päätöksenteon ihannetta, jossa kirjanpitouudistuksen 
vaihtoehdot ja eri vaihtoehtojen hyödyt ja haitat punnitaan toisiaan vasten. 
Näin voitaisiin tutkia esillä olevaa EPSAS-suunnitelmaakin analysoimalla 
ja arvioimalla sen jäsenmaille aiheuttamia hyötyjä ja kustannuksia. Toisaalta 
voidaan toteutunutta päätöksentekoprosessia tulkita Herbert Simonin rajoi-
tetun rationaalisuuden käsitteellä ja tukeutua siihen liitettäviin päätöksen-
tekomalleihin kuten esimerkiksi Marchin ja Olsenin jätesäiliömalliin (garbage 
can model), jossa ongelmat ja ratkaisut kohtaavat toisensa usein epäjärjestyk-
sessä politiikan ja soveliaisuuden logiikan ohjaamana (Ahonen, Oulasvirta & 
Etelähaara 2009; Cohen, March & Olsen 1972). Voidaan ajatella että tarjolla 
on ollut mahdollinen ratkaisu (standardointi), joka vain on odottanut sopivan 
ongelman ilmenemistä (Euroopan eräiden maiden luova kirjanpito ja alijää-
mien vääristely sekä velkakriisi). Politiikan logiikka, joka ratkeaa myöhemmin 
Euroopan parlamentissa ja ministerineuvostossa, voi kuitenkin tarjota ongel-
maan (puutteet EU-jäsenmaiden alijäämä- ja velkatietojen luotettavuudessa) 
toisenlaisen ratkaisun kuin minkä komissio esitti omassa suunnitelmassaan 
(pakottavat standardit kaikille julkisyhteisöille) vuonna 2014.

Edelleen voidaan tutkia sitä, miten kirjanpidon organisaatioiden taloutta 
koskeva laskenta- ja raportointitapa vaikuttaa tiedon käyttäjiin ja heidän tä-
män informaation varassa tekemiinsä päätöksiin. Liiketaloustieteen puolella 
tutkitaan paljon juuri sitä, kuinka erilaiset tekijät yritysten julkaisemissa ta-
lous- ja tilinpäätöstiedoissa vaikuttavat osakemarkkinoilla osakkeiden hinnan 

3 Ahonen, Oulasvirta & Tienhaara 2009, 81.
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kehitykseen. Vastaavanlaista tutkimusta ei voi tehdä valtioiden ja kuntien ta-
lousraportoinnista, koska valtioita ja kuntia ei omisteta osakkeilla. Toisaalta 
voidaan tutkia sitä, miten julkistetut tilinpäätökset vaikuttavat valtioiden ja 
kuntien liikkeelle laskemien obligaatioiden hintakehitykseen niiden jälki-
markkinoilla. Yksi komission perustelu julkisyhteisöjen tilinpäätösten laadun 
kohentamiselle oli se, että sitä kautta voidaan lisätä rahoitusmarkkinoilla si-
joittajien luottamusta valtioiden velkapapereihin (European Commission & 
Eurostat 2103). Luotettavat ja oikeita tietoja tarjoavat valtioiden tilinpäätös- ja 
alijäämätiedot lisäävät sijoittajien mahdollisuuksia arvioida sijoittamisen riske-
jä. Heikkolaatuinen ja epäluotettava tieto lisää riskejä ja siten laskee joukkovel-
kakirjoista tarjottavia hintoja tai pysäyttää kaupankäynnin kokonaan ja lisää 
osaltaan epävakautta rahoitusmarkkinoilla. Suomessa ei ole tehty kirjoittajan 
tietojen mukaan tieteellisiä tutkimuksia siitä, minkälaista tietoa Suomen val-
tion velkapapereihin sijoittavat institutionaaliset ja muut sijoittajat käyttävät ja 
miten erityyppisesti tarjottu tieto vaikuttaa heidän päätöksiinsä.

Jos EU:n jäsenmaihin ja niiden kaikkiin julkisyhteisöihin vaaditaan yh-
denmukaista kirjanpitoreformia, kustannukset tulevat olemaan valtavat ja 
toisaalta hyödyt vaikeasti arvioitavat. On nimittäin niin, että tilinpitojärjes-
telmästä ja valitusta standardikokoelmasta huolimatta epärehelliset toimijat 
löytävät aina vääristelyn ja luovan kirjanpidon mahdollisuuksia. Esimerkiksi 
Kreikan yksi ongelma on korruptio, joka hyvinkin voi indikoida ongelmia mi-
hin tahansa tilinpitosysteemiin. Kirjanpito- ja hallintokulttuurin saattaminen 
yhtenäiselle ja rehelliselle pohjalle kaikissa jäsenmaissa lienee vaikeata, lisäksi 
EU:n erilaiset jäsenmaiden taloudelliseen yhteisvastuuseen johtavat uudistuk-
set voivat lisätä moraalikadon ja vääristyneiden käyttäytymiskulttuurien vaa-
raa.
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Yleisesti perus- ja ihmisoikeuksien 
toimintaohjelman arvioinnista

Valtioneuvoston kansallinen perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelma 2012–2013 
(Oikeusministeriö: Selvityksiä ja ohjeita 18/2012) on laatuaan ensimmäinen 
Suomessa tehty ns. national human rights action plan (NAP). Toimintaohjel-
man laatimisen taustalla on vuoden 1993 Wienin ihmisoikeuskonferenssissa 
tehty julistus, jossa todettiin:

71. The World Conference on Human Rights recommends that each State consi-
der the desirability of drawing up a national action plan identifying steps whe-
reby that State would improve the promotion and protection of human rights.

Toimintaohjelman taustalla oli myös kansallinen ihmisoikeuspoliittinen 
keskustelu. Edellisen ihmisoikeusselonteon (VNS 7/2009 vp) yhteydessä 
eduskunnan antama kannanotto asetti vaatimuksen siitä, että ihmisoikeus-
poliittista selontekoa täydennettäisiin kansallisella perus- ja ihmisoikeustoi-
mintaohjelmalla. Eduskunnan toivomus oli, että toimintaohjelma hyväksyt-
täisiin hallituskauden alussa ja sen valmistelu yhdistettäisiin hallitusohjelman 
laatimiseen. 
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