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SELVITYS IPSAS-STANDARDIEN SOVELTAMISESTA VALTION
KIRJANPIDOSSA

Selvityksen tekeminen

Valtion Kirjanpitolautakunnan asettamispaatoksessa toimikaudeksi 1.12.2003-
30.11.2006 (VM152:00/2003) todetaan, ettd lautakunnan tulee valtion talousar-
viosta annetun asetuksen 71 a §:ssd saddettyjen tehtavien lisdksi seurata kansain-
valisten, erityisesti julkista taloutta koskevien kirjanpitostandardien kehittdmisté
seka selvittaa, tehda aloitteita ja antaa suosituksia niiden soveltamisesta valtion
Kirjanpidossa.

Valtion kirjanpitolautakunta paatti kokouksessaan 13.12.2004 ryhtya lautakun-
nalle annetun lisatehtdvan mukaisesti kdymaan lapi kirjanpito- ja tilintarkas-
tusalan kansainvalisen jarjeston IFAC:n (International Federation of
Accountants) julkaisemia IPSAS-standardeja (International Public Sector
Accounting Standards) niisté laadittavien suomennosten seka IPSAS-standardien
vaatimusten ja valtion Kirjanpitoa koskevien sé&dosten vertailun pohjalta. Tata
selvitysta on tehty jarjestelmallisesti lautakunnan tammikuussa 2005 pidetysta
kokouksesta alkaen vuosien 2005 ja 2006 aikana. Lautakunta on tdhdn mennessa
kasitellyt yhteensa 17 kaikkiaan 21 julkaistusta IPSAS-standardista sek& kaksi
kolmesta julkaistusta IPSAS-standardiluonnoksesta (Exposure Draft, ED) ja yh-
den lausuntopyyntdvaiheessa olevan standardiluonnoksen (Invitation to
Comment, ITC). Lautakunta on tehnyt selvitystyonsa tuloksena seuraavia ha-
vaintoja ja johtopaatoksia IPSAS-standardien sovellettavuudesta valtion kirjan-
pitoon ja valtion kirjanpitoa koskevien séadosten kehittdmiseen.

IPSAS-standardien perusta

Kaikki td4hdn mennessa julkaistut IPSAS-standardit perustuvat vastaaviin, niité
ennen laadittuihin ja julkaistuihin 1AS-standardeihin (International Accounting
Standards), joita nyttemmin kutsutaan IFRS-standardeiksi (International
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Financial Reporting Standards). Né&in ollen IPSAS-standardit perustuvat samaan
ajatusrakennelmaan ja samoihin peruskasitteisiin kuin IAS-standardit. IPSAS-
standardit on myds suurimmaksi osaksi kopioitu vastaavista | AS-standardeista.

IAS/IFRS-standardit on tarkoitettu erityisesti kansainvélista liiketoimintaa har-
joittavien suurkonsernien emoyhtioiden tilinpaatosten laatimiseen, mika on hei-
jastunut vahvasti IPSAS-standardien sis&ltdon niiden laatimistavasta johtuen.
Sellaisia IPSAS-standardeja, jotka koskisivat julkisyhteisdjen toiminnalle ja ta-
loudelle tunnusomaisia kirjanpitokysymyksia ei ole vield julkaistu. Sitd vastoin
tdéhdn mennessa julkaistut kolme IPSAS-ED:td ja yksi IPSAS-ITC kaésittelevét
tallaisia erityiskysymyksié.

IPSAS-standardit perustuvat 1AS-standardien mukaisesti siihen ajatukseen, etta
kirjanpidon keskeisin tehtdvéa on julkisyhteison taseen laatiminen. Tama tasekes-
keinen lahestymistapa soveltuu hyvin sellaisen talousyksikon olosuhteisiin, jonka
toiminta on luonteeltaan rahavarojen sijoittamista arvopapereihin, lainasaamisiin
yms. sijoituskohteisiin. Kaytdnnodssé tallainen talousyksikkd on esimerkiksi si-
joitusrahasto samoin kuin talletuspankkitoimintaa tai vakuutustoimintaa harjoit-
tava talousyksikkd sijoitustoimintansa osalta. Sitd vastoin julkisyhteison kuten
Suomen valtion ydintoiminta ei ole luonteeltaan sijoitustoimintaa arvopaperi-
yms. salkkuihin, vaan erilaisten palvelujen tuottamista. Taseldaht6inen malli so-
veltuu huonosti téllaisen palvelutuotantoa harjoittavan talousyksikon kirjanpidon
ajatuskehikoksi. Siihen verrattuna talousarvioasetuksen kirjanpitoa koskevien
sdannosten perustana oleva ndkemys talousyksikon rahaprosessin eli sen toimin-
nan synnyttdmien rahanliikkeiden kuvaamisesta kirjanpidossa soveltuu paljon
paremmin valtion Kirjanpidon selitysmalliksi.

IPSAS-standardit perustuvat IAS-standardeihin myo6s siing, ettd niiden l&hto-
kohtana ovat vastikkeelliset markkinatapahtumat ja niiden kirjaamisperusteet.
JulkisyhteisGjen toiminta taas on péadasiassa vastikkeetonta palvelujen ja tulon-
siirtojen tuottamista, josta aiheutuneet menot rahoitetaan péaasiassa verotuloilla.
Valtion nykyista liikekirjanpitoa koskevissa talousarvioasetuksen s&éannoksissé
tdma lahtokohta on otettu paljon paremmin huomioon kuin julkaistuissa IPSAS-
standardeissa. Vastikkeettomista tuotoista (mukaan lukien verot ja siirrot) on to-
sin olemassa IPSAS-ED seké julkisyhteisojen sosiaalipoliittisista tulonsiirroista
IPSAS-ITC. Niiden jélkeen julkaistavien varsinaisten IPSAS-standardien sisél-
I0sté ei kuitenkaan ole vield tietoa, joten kyseisten standardien sovellettavuuteen
valtion Kirjanpidossa ei ole téssd vaiheessa mahdollista ottaa kantaa.

Kirjanpitotapahtumien kirjaaminen

IPSAS-standardien mukaisessa kasitteistossa, joka koskee kirjanpitoon merkitta-
vid tapahtumia, keskeisimmat ké&sitteet ovat standardien tasel&htoisyydesté joh-
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tuen taseeseen Kkirjattavat varat (assets) ja velat (liabilities). Muita kirjanpidon ns.
perustekijoitd ovat nettovarat/ oma pé&doma (net assets / equity) sekd tuotot
(revenues) ja kulut (expenses). Kasite "vara” madritelldan IPSAS-standardeissa
seuraavasti: ”Varat ovat yhteison hallinnassa aikaisempien tapahtumien seurauk-
sena olevia resursseja, joista yhteisolle odotetaan kertyvan tulevaisuudessa talou-
dellista hyotya tai palvelukykyd.” Kasite "velka” madritelldan vastaavaa ajatus-
kulkua noudattaen seuraavasti: ”Velat ovat yhteisolle aikaisempien tapahtumien
seurauksena syntyneita sitoumuksia, joiden tayttdamisen odotetaan johtavan yh-
teison taloudellista hyotya tai palvelukykyé siséltdvien resurssien vahenemi-
seen.” Kirjanpidon muiden perustekijéiden — nettovarat/ oma padoma sek&
tuotto ja kulu — madritelmat on johdettu em. késitteiden maaritelmistd. Nama
kirjanpitotapahtumien maaritelméat soveltuvat huonosti ohjenuoriksi juoksevaan
kirjanpitoon merkittavisté tapahtumista. Ne ovat mm. liian yleisell& tasolla ollak-
seen operationaalisia.

IPSAS-standardien mukainen kirjanpidon peruskaésitteistd on luonnollisesti seu-
rausta siité, ettd se on kehitetty tilinpaatoksen ja erityisesti taseen laatimista sil-
méll& pitdéen. N&dma standardit koskevatkin vastaavasti kuin niiden mallina olleet
IAS-standardit lahes yksinomaan tilinpaatoksen laatimista ja tilinp&&tostietojen
esittdmistd, mutta eivat juuri lainkaan juoksevaa, tilikauden aikaista Kkirjanpitoa.
Tamaéan vuoksi IPSAS-standardeista ei ole apua Kirjanpidon toisen paatehtévan eli
erilladnpitotehtdvén ratkaisemisessa, miké tapahtuu juoksevassa kirjanpidossa.

Talousarvioasetuksessa sdédetédén erikseen valtion juoksevaan kirjanpitoon mer-
kittavistd kirjanpitotapahtumista, jolloin liikekirjanpidon perustekijoind ovat me-
not, tulot ja rahoitustapahtumat sekd talousarviokirjanpidon perustekijoina talo-
usarviomenot ja talousarviotulot, sek& muutenkin juoksevan kirjanpidon laatimi-
sesta. Tama kirjanpitoon merkittdvien tapahtumien kasitteistd on huomattavasti
realistisempi ja yksinkertaisempi kuin IPSAS-standardien mukainen kasitteisto.
Talousarvioasetuksessa on myds normipuitteisto kirjanpitotapahtumien Kkirjaami-
selle juoksevassa kirjanpidossa, mika palvelee mm. valtion menojen, tulojen ja
rahoitustapahtumien sek& raha- ja muiden varojen samoin kuin velkojen pita-
mistd erillad&n muiden talousyksikdiden vastaavista eristd. IPSAS-standardeista
niitd vastaavat normit puuttuvat lahes kokonaan.

Kirjaamisperuste

IPSAS-standardien mukaan kirjanpidossa, joka on siis rajattu kasittdmaan vain
taseen ja tilinpaatoksen muiden osien laatimisen, noudatetaan tapahtumia kirjat-
taessa johtavana Kkirjaamisperusteena ns. kertymisperustetta (accrual basis).
Taméa maaritelladn standardeissa seuraavasti: “Kertymisperuste tarkoittaa sel-
laista kirjaamisperustetta, jonka mukaan liiketapahtumat ja muut tapahtumat Kir-
jataan, kun ne ilmenevat (eika ainoastaan, kun kéateistd rahaa tai muita rahavaroja
saadaan tai suoritetaan). N&in ollen liiketapahtumat ja muut tapahtumat merki-
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taan niiden tilikausien kirjanpitoon ja tilinpaatokseen, joihin ne liittyvat.” Mé&é&-
ritelmd on varsin yleiselld tasolla seka tyolaasti kaytantéon sovellettavissa, kun
otetaan huomioon tilinpaatdkseen Kirjattavien perustekijoiden vastaavasti ylei-
sella tasolla olevat maaritelmét. Toisaalta ndma maaritelmat merkitsevat sita, etta
IPSAS-standardien mukaiseen tilinp4atokseen kirjataan toiminnan synnyttdmien,
toteutuneiden tapahtumien liséksi vastaisia, subjektiivisiin arvioihin perustuvia
tapahtumia.

Talousarvioasetuksen saanndsten mukaan tilikauden aikana liikekirjanpidossa
noudatettavat Kirjaamisperusteet ovat vastikkeellisten menojen ja tulojen samoin
kuin rahoitustapahtumien osalta suoriteperuste ja maksuperuste seka vastikkeet-
tomien menojen ja tulojen osalta talousarvion mukainen kirjaaminen. Tilinp&éa-
toksessa vastikkeellisten menojen ja tulojen kirjaamisperusteena on suoritepe-
ruste. Nama kirjaamisperusteet merkitsevat sitd, ettd valtion kirjanpitoon ja tilin-
paatokseen kirjattavat tapahtumat ovat selkedmmin kuin IPSAS-standardien mu-
kaan kirjattavat objektiivisesti todennettavissa olevia, tapahtuneita tosiasioita.

Kirjanpitoarvon maarittaminen

IPSAS-standardien mukaan kirjanpitoon merkittavien tapahtumien kirjanpitoar-
von maarittdminen eli kirjanpidollisten erien "mittaaminen” téhtaa erien Kirjaa-
miseen kdypaan arvoonsa (fair value). Tama merkitsee varojen ja velkojen seka
muiden tilinpdatokseen Kirjattavien erien kirjaamista ensi sijassa markkina-ar-
voonsa, mikali sellainen on olemassa. Tdma arvottamisperuste on jatkuvasti ko-
rostunut 1AS/IFRS-standardeja muutettaessa, joten on odotettavissa, ettd jul-
kaistujen IPSAS-standardien muutoksissa ja uusissa IPSAS-standardeissa nou-
datetaan samaa linjaa. Tdman johdosta tilinpaatokseen merkitddn myods subjektii-
visiin arvioihin perustuvia kirjanpitoarvoja seka realisoitumattomia arvonnousuja
ja -laskuja, mika rajoittaa tilinpaatosinformaation kéayttokelpoisuutta.

Talousarvioasetuksen saannosten nojalla kirjanpitotapahtumat merkitadan Kirjan-
pitoon ja tilinp&&atokseen niiden toteutuneiden hintojen ja maksujen maaraising.
Tilinpaatoslaskelmien siséltd koostuu talléin luotettavammista faktoista kuin
IPSAS-standardien mukaan laaditussa tilinpaatoksessa.

Tilinpaatoksen tarkoitus

Koska IPSAS-standardit perustuvat samaan ajatusrakennelmaan kuin IAS/IFRS-
standardit ja ne on p&dosin kopioitu vastaavista |AS-standardeista, IPSAS-stan-
dardien mukaisen tilinpaatoksen perustarkoitus on vélttdmattd sama kuin
IAS/IFRS-standardien mukaan laaditun tilinpaatoksen.
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Teoreettisena l&htokohtana on julkisesti noteeratun osakeyhtion liiketoiminnan
taloudelliseksi pddmaaraksi katsottu osakkeenomistajien hallussa olevien osak-
keiden markkina-arvon maksimointi (shareholder value maximization). Tamén
vuoksi myos tilinpaatoksen perustarkoituksena on antaa yhtion osakkeisiin si-
joittaneille ja mahdollisesti sijoittaville tahoille tietoja yhtion osakkeita vastaa-
vien nettovarojen/oman p&d&doman arvosta tilinpdatospéivana eli taseen laati-
misajankohtana. Kaytannossa keskeisin sidosryhmd, jota IAS/IFRS-standardien
mukaisella tilinpdatosinformaatiolla pyritdééan palvelemaan, on kansainvalista lii-
ketoimintaa harjoittavien suurkonsernien emoyhtididen osakkeisiin sijoittavat
eldkerahastot ym. suursijoittajat.

IAS-standardien mukainen tilinpaatoksen tarkoitus nakyy niistd kopioiduissa
IPSAS-standardeissa mm. siten, ettd myo6s ndissé standardeissa on kohtia, jotka
koskevat yhteison omistusosuuksia, omistajien oman padoman sijoituksia ja
voitonjakoa omistajille. Na&iltd osin IPSAS-standardit eivat sovellu lainkaan
Suomen valtion kaltaisen julkisyhteison tilinpaatosta koskevaksi normistoksi.
Valtiolla ei ole osakkeenomistajia tai muitakaan omistajia eikd osakkeita tai
muita omistusosuuksia. Nain ollen omistajat eivat myoskéén sijoita valtioon
omaa pdédomaa eika valtio suorita omistajille voitonjakoa.

Valtion tilinp&atoksen ensisijaisena tarkoituksena on talousarvion toteutumisen
seuranta, joka liittyy eduskunnan valtioneuvostoon kohdistamaan parlamentaari-
seen valvontaan. Valtion tata tarkoitusta palveleva tilinpaatoksen osa johdetaan
talousarvioasetuksen sdéanndsten mukaan liikekirjanpidon rinnalla laadittavasta
talousarviokirjanpidosta. Julkaistuissa IPSAS-standardeissa ei ole otettu huomi-
oon tatd julkisyhteison tilinpaatoksen keskeistd tarkoitusta. Talousarviotietojen
esittdmisestd tilinpaatoksessa on tosin olemassa IPSAS-standardiluonnos, mutta
sen jalkeen julkaistavan varsinaisen IPSAS-standardin sisallosta ei ole vield tie-
toa. Luonnoksen perusteella on kuitenkin epailtavissg, ettd julkisyhteisdille tun-
nusomaisia kirjanpitokysymyksia kasittelevissd IPSAS-standardeissa ei oteta
riittdvasti huomioon talousarviokirjanpitoon perustuvan talousarvioseurannan
keskeistd asemaa, vaan tamé tarkoitus on selvasti alisteinen julkaistujen IPSAS-
standardien mukaisen tilinpaatoksen tarkoitukselle.

Valtion kirjanpidon ja tilinpadtoksen ns. Valki-uudistuksessa, joka toteutettiin
vajaat kymmenen vuotta sitten, keskeisia tavoitteita olivat k&yttbomaisuuteen
ym. pitkdvaikutteisiin investointeihin sitoutuneen pddoman hallinnan ja kayton
tehostaminen seka taloudellisen ajattelun ja erityisesti kustannustietoisuuden li-
sddminen toiminnan johtamisessa. Merkittavin tilinpaatostad koskeva uudistus oli
liikekirjanpitoon kirjatuista tapahtumista johdettujen, tilinpaatosajankohdan ta-
loudellista asemaa mahdollisimman taydellisesti kuvaavan taseen ja tilikauden
taloudellisen tuloksen muodostumista mahdollisimman téydellisesti kuvaavan
tuotto- ja kululaskelman lisadminen valtion tilinpaatokseen. Naita tilinpaatoslas-
kelmia koskevat talousarvioasetuksen sadnnokset ovat tdman vuoksi myos jul-
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kaistujen IPSAS-standardien valossa edelleen asianmukaisia. Sadnnoksia ei ole
tarpeen eikd syytd muuttaa standardien sellaisten, niist4 poikkeavien kohtien joh-
dosta, jotka koskevat taseeseen merkittavien varojen ja velkojen arvostamista
kéypaan arvoon ennen muuta arvopaperisijoittajien tiedontarpeen tyydyttami-
seksi.

Julkisyhteisot mukaan luettuna Suomen valtio ovat kuitenkin laskeneet yleisesti
liikkeeseen julkisesti noteerattuja joukkovelkakirjoja, joiden markkina-arvo maa-
raytyy kansainvalisilla pddomamarkkinoilla. Joukkovelkakirjoihin sijoittavien
joukossa on merkittdva maara sellaisia, jotka ovat tottuneet k&yttdméan hyvaksi
USA:n ja muiden ns. anglokulttuurin valtioiden kirjanpitostandardien mukaisia
tilinp&éatostietoja. Valtio saattaisi tdamén vuoksi joukkovelkakirjoja liikkeeseen
laskiessaan hydtya siitd, ettd sijoittajille olisi tarjolla myds IPSAS-standardien
mukaista tilinpaatdsinformaatiota. Se ei kuitenkaan edellytd, etta valtion koko ti-
linp&éatos laadittaisiin niitd noudattaen.

Johtopéaatoksia

IPSAS-standardien perustana oleva ajatusrakennelma ja kasitteistd on sellaise-
naan liian puutteellinen valtion kirjanpitoa koskevien sdénndsten kehittdmiseen.
Julkaistuja IPSAS-standardeja kehitetdan kuitenkin jatkuvasti sekd odotettavissa
on erityisesti julkisyhteisdille tunnusomaisia kirjanpitokysymyksia kasittelevia
uusia IPSAS-standardeja. T&lt4 osin sovellettavuus valtion kirjanpidossa on kui-
tenkin arvioitavissa vasta, kun uudistettujen ja uusien standardien sisalto on jul-
Kistettu.

IPSAS-standardien ja valtion tilinpdatostd koskevien saddosten ja maaraysten
vertailu on osoittanut, ettd IPSAS-standardit ovat huomattavasti vaikeaselkoi-
sempia ja yksityiskohtaisempia kuin valtion tilinpadtostad koskevat saadokset ja
méaaraykset. IPSAS-standardien soveltamisen edellyttdmé hallinnollinen lisaty0
olisi kohtuuttoman suuri soveltamisesta valtiolle koituvaan lisahy6tyyn verrat-
tuna. Tdmankin vuoksi on perusteltua odottaa IPSAS-standardien kehittymisté
nykyistd paremmin julkisyhteison toiminnan ja talouden olosuhteet huomioon
ottaviksi.

Julkaistuissa ja valmisteilla olevissa IPSAS-standardeissa voi olla joitakin kohtia,
jotka standardien ja valtion Kkirjanpitoa koskevien saaddsten vertailun perusteella
saattaisi olla tarkoituksenmukaista lis4ta valtion tilinpaatosta koskeviin talousar-
vioasetuksen saannoksiin. Valtion kirjanpitolautakunta ei kuitenkaan ole vielé
voinut selvittad tata asiaa riittavasti kyetakseen tekeméaan sitd koskevaa aloitetta
tai antamaan suositusta. Lautakunta jatkaa télt4 osin selvitysty0tdan seuraavan
toimikauden aikana, mikali lautakunnalla myds tallgin on kansainvalisiin, erityi-
sesti julkista taloutta koskeviin kirjanpitostandardeihin liittyva lisatehtava.
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