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LAUSUNTO IPSAS-STANDARDIEN VIITEKEHYKSEN VAIHEEN 1
LUONNOKSESTA

Kommentoitavaksi julkaistu IPSAS-standardien viitekehyksen vaiheen 1

luonnos

Yleista

International Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB) kaynnisti
marraskuussa 2006 IPSAS-standardien viitekehyksen (Conceptual Framework for
General Purpose Financial Reporting by Public Sector Entities) valmistelun
yhteistydssé erdiden valtioiden Kirjanpitolautakuntien ja vastaavien organisaatioiden
kanssa. IPSASB on julkaissut syyskuussa 2008 kommentoitavaksi luonnoksen
viitekehyksen ensimmadisestd vaiheesta (Consultation Paper Conceptual Framework,
September 2008). Luonnos siséltda IPSAS-standardien viitekehyksen seuraavat osat:

The Role and Authority of the IPSASB Framework (IPSAS-standardien viitekehyksen
tehtdva ja asema)

The Objectives of Financial Reporting (Taloudellisen raportoinnin tavoitteet)

The Scope of Financial Reporting (Taloudellisen raportoinnin piiri)

The Qualitative Characteristics of Information Included in General Purpose Financial
Reports (Yleistd tarkoitusta varten laadittuihin taloudellisiin raportteihin siséltyvan
informaation laadulliset ominaisuudet)

The Reporting Entity (Raportoiva yhteiso)

IPSASB on ilmoittanut ottavansa mielelldén vastaan kommentteja kaikista luonnoksessa
kéasitellyista asioista seka erityisesti alustavista kannanotoista, jotka se on muodostanut
yhdeksadn avainkysymykseen. Kommentit on pyydetty toimittamaan IPSASB:lle
31.3.2009 mennessa.

Luonnoksen johdannossa todetaan, ettd IPSASB:n téssd hankkeessa on tavoitteena
kehittdd kirjanpitostandardien viitekehys ensisijaisesti julkisen sektorin yhteisdille.
Luonnoksessa (esim. kappaleissa 2.9, 2.18-2.21, 3.9, 3.11 ja 5.8) on my0s tuotu
ansiokkaasti esiin sellaisia julkisyhteisoille tunnusomaisia piirteitd, joiden vuoksi niiden
toiminta eroaa selvasti yksityisen sektorin liikeyritysten toiminnasta.

Luonnos on kuitenkin laadittu pitden liian orjallisesti esikuvana yksityisen sektorin
porssiyhtidille ja muille suuryrityksille tarkoitettujen IFRS-standardien viitekehysta,
jonka tarkistaminen on meneilldén International Accounting Standards Board'in (IASB)
ja USA:n Financial Accounting Standards Board in (FASB) yhteishankkeena. IFRS-
standardien viitekehyksen mukaan tilinpdatoksen laatimisen ja taloudellisen
raportoinnin keskeisend tarkoituksena on pdorssissa noteeratun liikeyrityksen oman
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padoman arvon maarittdminen arvopaperisijoittajien paatoksentekoa varten. Tama
nédkemys soveltuu huonosti julkisen sektorin yhteisoille tarkoitetun viitekehyksen
lahtokohdaksi. Julkisyhteisdjen toiminnan paamaarana ei ole voiton eikd oman pddoman
arvon maksimointi vaan verotuloilla rahoitettujen julkisten palvelujen tuottaminen
kestdvan taloudenpidon periaatetta noudattaen siten, ettd toiminnan tehokkuus,
taloudellisuus ja vaikuttavuus ovat korkeatasoisia.

Julkisyhteisojen kirjanpitostandardien viitekehys olisi IFRS-standardien viitekehyksen
kopioimisen sijasta huomattavasti realistisempaa kehittdd siitd ldhtokohdasta, ettéd
julkisen sektorin yhteison kirjanpitoon rekisterdiddédn sen palvelujen tuotannon ym.
toiminnan synnyttdmat rahanliikkeet seka yhteison tilinpaatos laaditaan péaaasiallisesti
néiden Kirjanpitotietojen pohjalta. Tdma muutos viitekehyksen kehittdmisessa merkitsisi
muun muassa sitd, ettd maksuperusteen ja mukautetun maksuperusteen mukaisen
Kirjanpidon, tilinpaatoksen ja taloudellisen raportoinnin perustana olevia késitteita tulisi
tarkastella jo viitekehyksen kehittdmisprosessin alussa eika vasta viimeisena vaiheena
kuten IPSASB:n nykyisen hankesuunnitelman mukaan.

Seuraavassa esitetddn yksityiskohtaiset kommentit IPSAS-standardien viitekehyksen
ensimmadisen vaiheen luonnoksesta péaaluvuittain.

The Conceptual Framework for General Purpose Financial Reporting by Public
Sector Entities (kappaleet 1.1-1.17)

The Role of the Conceptual Framework

Luonnoksesta ei kdy ilmi, mité otsikon ilmaisulla "viitekehys” (Conceptual Framework)
tarkoitetaan. Viitekehyksen luonnehdinta (esim. kappaleessa 1.1) viittaa kuitenkin
siihen, ettd silla tarkoitetaan samaa kuin sanalla "teoria” silloin, kun teoria ymmarretaén
kiintedksi joukoksi tasméllisilla kasitteilla ilmaistuja, loogisia periaatteita, jotka ovat
sopimuksen varaisia. Tallaisen sopimuksen varaisen viitekehyksen hyvéksyttavyys ei
riipu siitd, tukevatko todellisuutta koskevat havainnot sitd. Viitekehysta tulisi kehittda
selvasti enemman empiirisen teorian suuntaan, jolloin siihen perustuvien johtopaatosten
ja véitteiden oikeellisuus voidaan todentaa tosimaailman havainnoilla ns. tieteellista
menetelmaa kayttaen.

Authority of the IPSASB Framework

Toisin kuin luonnoksessa (kappaleissa 1.5 ja 1.7 sek& IPSASB Preliminary View 1:5s4)
todetaan, kehitettava viitekehys ei saa jaada alisteiseksi suhteessa julkaistuihin IPSAS-
standardeihin. Viitekehyksen tulee olla loogisena puitteistona kaikille IPSAS-
standardeille. Mikali jokin julkaistuista IPSAS-standardeista on ristiriidassa
viitekehyksen kanssa, IPSASB:n tulee tarkistaa kyseinen IPSAS-standardi viitekehyksen
asettamiin puitteisiin.

General Purpose Financial Reports

Luonnoksessa tarkoitettujen “yleista tarkoitusta varten laadittujen taloudellisten
raporttien” (GPFRs) méaritelma (kappaleessa 1.10 ja IPSASB Preliminary View 2:ssa)
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on jaanyt eparealistisen yleiselle tasolle. Madritelmassa on valttdmatta tdsmennettdva
julkisyhteistjen GPFR:ien siséltdméan informaation ensisijaiset kayttdjat, koska
GPFR:illa on mahdotonta tyydyttdd samassa maérin kaikkien kayttdjien toisistaan
poikkeavia informaatiotarpeita.

Kuviossa 1 on valaistu julkisyhteiséjen GPFR:ien siséltda suhteessa erityista tarkoitusta
varten laadittuihin  taloudellisiin ~ raportteihin  sek& muuhun informaatioon
(kansantaloudellisiin, tilastollisiin, vaestod koskeviin ja muihin tietoihin). Sen mukaan
GPFR:t koostuvat tilinpaatoslaskelmista (liitetietoineen) ja lisdtiedoista, joihin voi
kuulua muutakin kuin taloudellista aineistoa. Viimeksi mainittu ilmaisu on kovin
varovainen ottaen huomioon tuloksellisuusraportoinnin keskeinen sija julkisyhteisdjen
vuotuisessa ja muussa sdéannénmukaisessa raportoinnissa toiminnastaan ja taloudestaan.
Taman vuoksi tulisikin itse asiassa taloudellisten raporttien sijasta puhua
toiminnallisista ja taloudellisista raporteista. Edelleen taloudellisen raportoinnin
kokonaisuuden (All Financial Reporting) sijasta tulisi puhua taloudellisen ja
tuloksellisuusraportoinnin kokonaisuudesta (All Financial and Performance Reporting).

Talousarvion toteutumista koskeva informaatio on julkisyhteisdjen GPFR:issa
huomattavasti keskeisemmalla sijalla kuin luonnoksessa (kappaleessa 1.15) annetaan
ymmartad. Julkisyhteisdissa tilivelvollisuus kohdistuu ensisijaisesti talousarviossa
annettujen maararahojen kayttoon seka niilla aikaansaatuihin palveluihin ja vaikutuksiin
nidkokulmana “vastine verorahoille” (Value for Tax Money). Taman tilivelvollisuuden
tayttymisté arvioidaan talousarvion toteutumalaskelmilla (Budget Outturn Statements) ja
tuloksellisuusraportoinnilla  (Performance  Reporting). Téata tilivelvollisuuden
tayttymistd ei ole mahdollista arvioida eri perustein laadittujen yleisten
tilinpaatoslaskelmien (tuloslaskelman ja taseen) pohjalta, vaikka ne antaisivat muuta
hyodyllista tietoa julkisyhteison taloudesta kuten esim. tilikauden yli-/alijadmasta seké
varoista ja veloista (tai velkaantuneisuudesta).

Differential Reporting

Ensisijaisten kéayttdjien informaatiotarpeet eroavat julkisen sektorin eri tasoilla
toimivien yhteisdjen (esim. liittovaltio, valtio, maakunta, kunta ja virasto) osalta siina
maarin, ettd viitekehyksessa tulisi todeta nditd eroavaisuuksia huomioon ottavan
taloudellisen raportoinnin tarve.

The Objectives of Financial Reporting (kappaleet 2.1-2.25)
Users of GPFRs of Public Sector Entities

Luonnoksessa (kappaleessa 2.3) luetellaan suuri joukko julkisyhteiséjen GPFR:ien
mahdollisia kayttdjid sekéd (kappaleissa 2.5-2.7 ja IPSASB Preliminary View 3:5sa)
ryhmitelldédn néitd kayttajia yhteisten informaatiotarpeiden mukaan. Ryhmittely on
kuitenkin jaanyt keskeneréiseksi, kun siind ei ole ryhmitelty kayttdjia ulkoisiin ja
sisdisiin eik& ole asetettu kayttéjia etusijajarjestykseen, miké on realistisen viitekehyksen
kehittdmisen kannalta valttaméatonta. Lainsdatdja tai vastaava toimielin, joka hyvaksyy
talousarvion, on yleisesti enhdottomasti tarkein julkisyhteison GPFR:ien kayttaja. Se on
nostettava myos viitekehyksessa tdhan ensisijaiseen asemaansa.
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Information Needs of Users of GPFRs of Public Sector Entities

Luonnoksessa  (kappaleissa  2.11-2.16) tarkastellaan  sindnsa  ansiokkaasti
julkisyhteisbjen GPFR:ien mahdollisten kayttdjien erilaisia informaatiotarpeita.
Tarkastelu kaipaa kuitenkin teravoittamista siten, ettd ensimmaisend tuodaan esiin
tarkeimman kayttajan, lainsaatdjan tai vastaavan toimielimen tarvitsevan informaatiota
ennen muuta talousarvion toteutumisen seurantaa varten.

The Objectives of Financial Reporting

Luonnoksessa (kappaleissa 2.18-2.22 ja IPSASB Preliminary View 4:ssd) asetetaan
julkisyhteistjen taloudellisen raportoinnin tavoitteiksi informaation tuottaminen seké
tilivelvollisuuden toteuttamista varten ettd resurssien allokointia koskevien, poliittisten
ja sosiaalisten paatosten tekemistd varten. Taméa tavoitteiden méaérittely on selvasti
eparealistinen, koska tilivelvollisuuden toteuttamista varten tarvitaan tietoja
tapahtuneista tosiasioista mutta paatosten tekemista varten tarvitaan ennakoituja tietoja
tulevaisuudesta. Viitekehyksessd onkin valttaméatta tehtdva priorisointi ndiden
tavoitteiden kesken. Julkisyhteisjen kohdalla ensisijainen tavoite on ehdottomasti
informaation tuottaminen tilivelvollisuuden toteuttamista varten kuten myos
luonnoksessa (kappaleissa 2.23 ja 2.25) GPFR:ien rajoituksia tarkasteltaessa todetaan.

The Scope of Financial Reporting (kappaleet 3.1-3.22)
General Purpose Financial Reports

Luonnoksessa (kappaleissa 3.5-3.18 ja IPSASB Preliminary View 5:ssd) maéaritellaan
taloudellisen raportoinnin piiri hyvin laajaksi sek& (kappaleessa 3.21 ja IPSASB
Preliminary View 6:ssa) se jatetddn jopa avoimeksikin. Madrittely on realistisen
viitekehyksen kehittdmistd varten liian laaja. Taloudellisen raportoinnin piiri tuleekin
kytked tiiviimmin julkisyhteisojen taloudellisen raportoinnin ensisijaiseen tavoitteeseen
eli tapahtuneita tosiasioita koskevien tietojen tuottamiseen tilivelvollisuuden
toteuttamista varten.

IFRS-standardien viitekehyksesta luonnokseen kopioitu ndkemys, ettd julkisyhteisojen
taloudellisessa raportoinnissa olisi ydinasiana raportoivan yhteison
raportointiajankohdan taloudellisia resursseja ja niihin kohdistuvia vaateita koskevan
informaation tuottamisesta, on puutteellinen ja omiaan johtamaan epérealistisen
viitekehyksen kehittdmiseen. Luonnoksen mukaista paljon hedelmallisempi laht6kohta
on julkisyhteison kirjanpidon ymmaértdminen sen toiminnan synnyttdmén rahaprosessin
kuvaukseksi. Kirjanpitoon rekisteroitavat erat ryhmitelladn talloin tilinpaatoksen
laatimista varten niiden taloudellisen sisalléon mukaan menoihin, tuloihin ja (puhtaisiin)
rahoitustapahtumiin.

The Qualitative Characteristics of Information Included in General Purpose
Financial Reports (kappaleet 4.1-4.41)

Luonnoksessa (mm. IPSASB Preliminary View 6:ssa) esitelladn GPFR:iin sisdltyvén
informaation laadullisia ominaisuuksia, mutta tarkastelu on jdanyt loogisen
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viitekehyksen kehittdmisen tarpeisiin keskenerdiseksi ja osittain ylimalkaiseksi.
Informaation laadullisten ominaisuuksien maérittelyssé ei pida tyytya pelkian annetun”
luettelon esittdmiseen. Sen sijaan ne tulee johtaa siita keskeisestd vaatimuksesta, etta
taloudellisten raporttien sisaltdman informaation tulee olla hyddyllistd informaation
kayttéjille. Edelleen informaation laadulliset ominaisuudet tulee esittdd selkeésti
hierarkkisessa jérjestyksessa ja pitden silméalla niiden keskindisia suhteita. Lisaksi ne
tulee esittda tavanomaisen tieteellisen merkityksensa mukaisina.

Hierarkkisessa jarjestyksessd ovat kayttjille hyddyllisen informaation laadullisia
perusominaisuuksia merkityksellisyys (relevance) ja luotettavuus (reliability). Termilla
”luotettavuus” tulisi yleisemmin kéaytossé olevana ylékasitteena korvata ilmaisu “oikean
kuvan antaminen” (faithful representation).

Edelld mainittujen perusominaisuuksien tasoa lisadvia laadullisia ominaisuuksia ovat
merkityksellisyyteen liittyen todistusarvo (confirmatory value), ennustusarvo (predictive
value), ymmarrettdvyys (understandability), oikea-aikaisuus (timeliness) ja
vertailukelpoisuus (comparability) sekd luotettavuuteen liittyen todistettavuus
(verifiability) ja puollettavuus (supportability).

Toisaalta laadullisten perusominaisuuksien tason lisadmistd rajoittava laadullinen
ominaisuus on kohtuullisuus (sufficiency), jonka ulottuvuuksia ovat téaydellisyys
(completeness), neutraalisuus (neutrality), olennaisuus (materiality) ja kustannus-
hyotysuhteen jarkevyys (cost-benefit-reasonableness).

Ilmaisua “oikean kuvan antaminen” (faithful representation) ei tulisi kayttaa
viitekehyksessd, koska sen siséltd poikkeaisi jyrkasti ilmaisun vakiintuneesta,
mittausteoreettisesta merkityksestd. Kasitetta todistettavuus™ (verifiability), joka tulee
katsoa laadulliselle perusominaisuudelle ”luotettavuus” (reliability) alisteiseksi
ominaisuudeksi, tulisi kéayttdd sen normaalissa tieteellisessd, luonnoksen mukaista
rajoitetummassa merkityksessa. Kasite “’puollettavuus™ (supportability) tulisi méaaritella
selvemmin késitteestd todistettavuus” erilliseksi, laadulliselle perusominaisuudelle
luotettavuus” (reliability) alisteiseksi ominaisuudeksi, joka toisin kuin todistettavuus”
(verifiability) ei sisalla empiirista todennettavuutta tieteellistd menetelméaéa kayttéaen.

The Reporting Entity (kappaleet 5.1-5.35)
Characteristics of a Reporting Entity

Luonnoksessa (kappaleissa 5.6 ja IPSASB Preliminary View 8:ssa) todetaan aivan
oikein, ettd raportoivan yhteison tunnusomaisena piirteena on informaatiotarpeensa
tyydyttdmisessa yhteison GPFR:ista riippuvaisten kéyttdjien olemassaolo. Téssakin
yhteydessa tarkastelu tulisi kuitenkin kytked painokkaammin informaation tuottamiseen
tilivelvollisuuden toteuttamista varten.

The Group Reporting Entity
Luonnoksessa tarkastellaan ansiokkaasti konsernitasolta raportoivan  yhteison

maéarittelemistd erilaisten oikeusjarjestelmien puitteissa. Alustava kannanotto (IPSASB
Preliminary View 9), jonka mukaan konsernitasolta raportoivan yhteison méaéaritelméa
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perustuu maardysvaltakriteeriin sekd “hyéty tai taloudellinen rasite/tappio” -Kriteeriin
vaikuttaa tarkoituksenmukaiselta.

Puheenjohtaja Eero Prepula

Sihteeri Paivi Vanne



