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Julkisyhteisojen tilinpaitosesittimisen yleinen viitekehys EU:ssa

Lasse Oulasvirta

Euroopan komissio on parhaillaan valmistelemassa EU:n jdsen-
valtioiden kirjanpidon ja tilinpdidtosesittémisen standardisoin-
tia. Komission kanta standardien siséllésté perustuu suori-

te- tai kertymdperusteisuuteen (accrual basis). Suunnitelmien
toteutuminen tietdisi suuria muutoksia monille jéisenvaltioille.
Tdssd artikkelissa pohditaan julkisyhteisdille sopivien kirjanpi-
tostandardien yleisié periaatteita ja arvioidaan, miten EU:ssa
suunniteltujen standardien pitdisi noudattaa ndiité periaatteita.
Arviossa lidhdetddin liikkeelle tilinpddtésinformaation pddasiallis-
ten kdyttdjien tietotarpeista sekd niistd tilinpddtésinformaation
laadullisista ominaisuuksista, jotka tdyttdvdt nditd tietotarpeita.
Artikkelissa arvioidaan myds kansainvdilisten International Public
Sector Accounting -standardien eli IPSAS-standardien viiteke-
hystdi, jota komission suunnitelmissa pidetddn European Public
Sector Accounting Standardien eli EPSAS-standardien referens-
sind. Artikkelin johtopddtéksend esitetddn keskeiset periaat-
teet, joihin suunniteltujen EPSAS-standardien tulisi nojautua.

Johdanto

EU:ssa on kiynnistetty komission ajama standardisointihanke, jonka tu-
loksena olisivat EU:n jdsenvaltioille annetut tilinpditosstandardit, nk.
EPSAS-standardit. Standardien tulisi perustua yhteisesti hyviksytyille yleisil-
le periaatteille, mutta niiden periaatteiden sisllosta ollaan eri mieltd. Tama
on selvisti hidastanut komission ja sen Eurostat-tilastoviraston ajamaa han-
ketta. Tamin artikkelin tarkoitus on analysoida julkisyhteisoille sopivan ylei-
sen kisitteellisen viitekehyksen (conceptual framework) keskeisid piirteiti,
jotka voisivat olla tulevien EPSAS-standardien viitekehykseni.
Kansainvilisesti tarkasteltuna julkisyhteiséjen kirjanpidon harmonisointi-

liike alkoi jo 1990-luvulla yksityisen laskentatoimen ammattilaisten jarjeston
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International Federation of Accountants:in (IFAC:n) toimesta. IFAC ja sen
erityiskomitea (nykyisin nimeltiin International Public Sector Accounting
Board eli IPSASB) on julkaissut julkisyhteisoille IPSAS-standardeja 2000-lu-
vun alusta lihtien (Miiller-Marqués Berger 2012). EU ei ole halunnut ottaa nii-
td IPSAS-standardeja sellaisinaan, vaan se on alkanut valmistella omia edelld
mainittuja EPSAS-standardeja kuitenkin siten, ettd niiden véistimattdmana
referenssind pidetddn juuri IPSAS-standardeja. Téssd on huomionarvoista se,
ettda IPSAS-standardit perustuvat yrityksille luotuihin kansainvilisiin IAS/
IFRS-standardeihin, jotka edustavat anglo-amerikkalaista taselihtoistd ja
staattista lihestymistapaa kirjanpitoon.

On huomattava polititkan muutos EU:lta alkaa valmistella jasenvaltioil-
leen pakottavia kirjanpitostandardeja. Tahin asti Euroopan valtiot ovat sidn-
nelleet niin ulkoista kirjanpitoaan kuin talousarvioseurannassa kiyttaimainsi
kirjanpitoa omista lahtokohdistaan ottamatta vapaachtoisesti pakottavia ul-
koa tuotuja standardeja noudatettavakseen.

Tamai artikkeli on luonteeltaan normatiivinen. Julkisyhteiséille sopivan
yleisen kisitteellisen viitekehyksen piirteiden kartoituksessa kaytetdan vertai-
lukohtana IPSASB:n julkaisemaa yleisti kisitteellista viitekehystd. Vertailua
tehdain my6s Ruotsissa kunnille julkaistuun yleiseen kisitteelliseen viiteke-
hykseen, joka edustaa Suomelle tuttua lihestymistapaa julkisyhteisoihin ja
niiden tilivelvollisuuteen.

Artikkelin fokus on keskeisissa yleisen viitekehyksen elementeissi eli tar-
keimmissi informaation kéyttdjissd ja heiddn tietotarpeissaan, tilinpditosra-
portoinnin tarkoituksessa, yleisen ksitteellisen viitekehyksen statuksessa seka

tilinpditoksen laadullisissa ominaisuuksissa.

Tilinpaitdsraportoinnin tarkoitus

Mika on tilinpditdsraportoinnin perimmaiinen tarkoitus? Kysymyksen vas-
taaminen edellyttda sen pohtimista, kenelle julkisyhteison tilinpaatos on
suunnattu. Padasiallisen kohderyhmin tarpeiden tulee olla yleisen viitekehyk-

sen suunnittelun lihtokohtana.
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Mielipiteita tassd suhteessa jakaa se, ymmairretianké paidtarkoitukseksi
informaation antaminen siitd, kuinka hyvin vastuussa olevat ovat tayttineet
tilivelvollisuutensa, vai informaation antaminen tulevaisuutta koskevaa pai-
toksentekoa varten. Seuraavassa esitellian kansainvilisten standardoijien kan-

nanottoja yritysten ja julkisyhteisojen tilinpatosesittimisen periaatteista.

Yrityssckrorin standardoijan eli IASB:n kisicykset

International Accounting Standard Board (IASB) ja Financial Accounting
Standard Board (FASB) aloittivat vuonna 2004 yhteisen viitekehyksen kehit-
telyprojektin. Projektia ovat varjostaneet erimielisyydet, eivitkd nima kaksi
johtavaa standardien asettajaa ole paisseet yksimielisyyteen.

IASB:n julkaiseman luonnoksen (2015, kappale 1.2) mukaan:

“The objective of general purpose financial reporting is to provide
financial information about the reporting entity that is useful to
existing and potential investors, lenders and other creditors in making
decisions about providing resources to the entity. Those decisions
involve buying, selling or holding equity and debt instruments, and
providing or settling loans and other forms of credit”.
IASB:n (2015, kappale 1.7) mukaan yleisti tarkoitusta varten julkaistut ti-
linpditokset antavat nykyisille omistajille ja potentiaalisille investoijille seka
lainanantajille informaatiota, jonka avulla he voivat arvioida raportoivan en-
titeetin taloudellista arvoa. Pditoksentekoa hyodyttavin nikokulman otta-
minen on tyypillistd ns. anglo-amerikkalaisessa lihestymistavassa. Sen sijaan
manner-eurooppalaisessa lihestymistavassa korostetaan tilivelvollisuutta, jo-
hon englanninkielisessd kirjallisuudessa viitataan kasittein accountability ja
stewardship. Vuodesta 1989 lihtien IASB on miiritellyt viitekehyksessian ti-
livelvollisuuden erilliseksi tilinpaatosinformaation tarkoitusperaksi, kun taas
FASB USA:ssa ¢i ole nostanut tilivelvollisuutta itsenaiseksi tilinpaatosinfor-
maation tavoitteeksi (Whittington 2008).

Whittingtonin mukaan (2008, 500):

“The US orientation towards the provision of decision-useful financial
information to capital markets, on the other hand, may be influenced

NAKOKULMIA TILINTARKASTUKSEEN JA ARVIOINTIIN 167



by the fact that the authority for financial reporting rests with the
Securities and Exchange Commission, under the Securities Acts.

Thus, public filing of accounts is required under the authority of the
Securities Acts, so that it applies only to entities whose securities are
publicly traded and it is a natural consequence of this that accounts
should be viewed as serving the decisions of market participants rather
than the needs of stewardship to the present shareholders. This view of
the legal origins of the US market orientation of financial reporting
is controversial, and some of the aspects of the argument have been

questioned in a recent review by Benston (2008). However, there are
undoubtedly differences between the US and UK approaches to the
role of financial, and these are reflected in the fact that the UK ASB’s
statement of principles (1999), unlike the FASB framework (and the
IASB’s current exposure draft), acknowledges an independent role for
the stewardship objective.”

Viitekehysluonnoksen kappaleessa 1.3 (2015) IASB on uudelleen korostanut
myos tilivelvollisuuden tirkeyttd seuraavalla tavalla:

“Investors, lenders’ and other creditors’ expectations about returns
depend on their assessment of the amount, timing and uncertainty
of (the prospects for) future net cash inflows to the entity and their
assessment of management’s stewardship of the entity’s resources”.

Julkissckrorin tilinpaitosta koskevia nikemyksia

Useat julkisyhteisojen laskentatoimen tutkijat ja asiantuntijat katsovat, ettd
julkissektorilla tulisi priorisoida tilivelvollisuutta. Tama lahtee toimeksian-
totalouden ja demokratian kisitteistd. Tilinpadtosinformaation tulisi siten
tdyttad veronmaksajien ja ddnestdjien ja laajemmin kaikkien kansalaisten ja
kuntalaisten tietotarpeet heidan arvioidessaan, kuinka hyvin tilivelvollinen
hallinto on kayttinyt heille uskotut verovarat ja resurssit. Kansalaisilla ja heitd
edustavilla demokraattisesti valituilla elimilli on oikeus tietii seuraavat asiat:
a) kuinka hyvin agentti eli hallinto on noudattanut piamiestd edustavan
ylimmin paitoksentekoelimen (parlamentin, valtuuston) hyviksymia

budjettia

168



b) kuinka taloudellisesti ja suorituskykyisesti hallinto on kiyttinyt usko-
tut varat jarjestdessdin palveluja, ja
¢) kuinka kestivilld pohjalla julkinen talous on niin lyhyelld kuin pitem-

malli tihtiimelli.

Yleistd tarkoitusta varten julkistetut tilinpddtokset antavat ainoastaan osit-
taisia vastauksia niihin kysymyksiin. Ja edelleen, vastaukset, joihin yleista
tarkoitusta varten julkistetuilla tilinpaitoksilld kyetadn, liittyvit enemmin
tilivelvollisuuden arviointia hyodyttivin informaation antamiseen kuin
muita paatoksenteon tarkoituksia hyddyttivan informaation antamiseen, esi-
merkiksi sen arvioimiseen, onko tarkoituksenmukaista ryhtya transaktioihin
asianomaisen julkisyhteison kanssa vai ei.

Yleiset kasitteelliset viitekehikot tulisi rakentaa niin etti ne eivit vain luet-
tele erilaisia tilinpditostiedon mahdollisia kiyttajatahoja. Niissa tulisi maari-
telld, kuten edelld, kenelle tilinpaatostieto on ensisijaisesti tarkoitettu ja keitd
tiedon pitdisi ensisijaisesti hyodyttad. IPSASB luettelee viitekehyksessain vuo-
delta 2014 kaikki mahdolliset tilinpadtostiedosta kiinnostuneet laittamatta
heiti selkedin jarjestykseen. Ongelmana IPSASB:n viitekehyksessi on my6s
se, ettd viitekehys on midritelty kisitctimain paitsi ulkoiset tilinpadtoslaskel-
mat myos laajemmin yleisen talousraportoinnin — englanninkielen terminolo-
giassa nk. General Purpose Financial Reports (GPFR-raportit) — jotka sisalti-
vit myos ei-rahamiiriistd tietoa ja tulevaisuutta koskevaa suunnitelmatietoa.

Julkissektorilla yleistd tarkoitusta varten annettu GPFR-talousraportointi
on paljon laajempaa kuin yrityssektorilla. Tami on luonnollista ottaen huo-
mioon julkisyhteiséille asetetut tavoitteet ja raportoitavan talous- ja toimin-
tatiedon potentiaalinen kiyttdjakunta. IPSASB:n kannalta ongelma syntyy
siitd, ettd se ottaa viitekehyksessadn lavean raportointimiiritelmin, mutta ei
huomioi sitd, miten se vaikuttaa tai sen pitdisi vaikuttaa viitekehyksen peri-
aatteissa. Esimerkiksi varan (asset) miiritelmi voi muuttua, kun siti kisitel-
la4n taseen sijasta muun talousraportoinnin kontekstissa, mika kasittaa myos
tictoja henkil6stovoimavaroista tai vaikkapa ympiristovaikutuksista. Tamin
muunkin kuin tilinpaitoslaskelmatiedot kisittavian raportoinnin tirkeys on

erityisen suuri yhteisid intressejd privaatti-intressien sijasta edistavien julkis-

NAKOKULMIA TILINTARKASTUKSEEN JA ARVIOINTIIN 169



yhteisojen kohdalla. IPSASB:n viitekehyksessi, joka kasittaa timan muunkin
raportoinnin, ei ole oikeastaan lainkaan kisitelty tita problematiikkaa.

Arvioitaessa yleisesti julkistettujen tilinpaatostietojen hyvaksikayteajia,
on huomattava, ettd lainoittajat voivat saada heille erikseen raataloitya tilin-
padtostietoa ja talousanalyysid ennen rahoituspditoksiaan. Lainoittajat eivit
siis ole yleista tarkoitusta varten julkaistujen tilinpditdslaskelmien varassa.
Kansalaiset taas eivit voi vaatia erikseen rddtaloityd ja erikseen heille tuotettua
tictoa, vaan he ovat yleisen tilinpditostiedon varassa. Kansalaiset ja heitd edus-
tavat demokraattisesti valitut edustuselimet tulee maaritelld viitekehyksessd
tilinpditosraportoinnin ensisijaiseksi kohteeksi ja kiyttajatahoiksi.

Jos timi normatiivinen lihtokohta hyviksytiin, se tarjoaa pohjan jo jul-
kaistujen viitekehysten arviointiin. IPSASB on viitekehyksessdin (IPSASB
2014) mairitellyt yleisti tarkoitusta varten julkaistun talousraportoinnin tar-
koitukseksi antaa informaatiota seki tilivelvollisuuden todentamiseksi ettd
paatoksentekoa hyodyttimain. Tarkoitusperdt esitetddn rinnakkain ikdin
kuin samanarvoisina, mikd on ongelmallista. IPSASB ei ole onnistunut teke-
main valintaa sen suhteen, kumpi tarkoitusperi on tirkeimpi. Tiati ei lieven-

na se, ettd IPSASB toteaa mainituilla tarkoitusperilld olevan yhtymakohtia,
IPSASB:n mukaan (IPSASB 2014, 15):

“Information provided in GPFRs for accountability purposes will
contribute to, and inform, decision making. For example, information
about the costs, efficiency and effectiveness of past service delivery
activities, the amount and sources of cost recovery, and the resources
available to support future activities will be necessary for the discharge
of accountability. This information will also be useful for decision
making by users of GPERs, including decisions that donors and other
[financial supporters make about providing resources to the entity.”

IPSASB on epidonnistunut tunnistamaan tilivelvollisuuden todentamiseksi
tarvittavan informaation antamisen yleistd tarkoitusta varten julkistettujen
tilinpditostietojen padasialliseksi tarkoitusperiksi. T4td havainnollistaa hyvin
Vehmasen kannanotto (2008, 1-2), jonka mukaan painotusratkaisu on tehti-

va tilivelvollisuustiedon ja muuta paitoksentekoa hyddyttivin tiedon valilla:
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“.. Accountability is related with the past, with the control of the
managerial actions taken in the past while decision-usefulness is
related with the future, that is, with the usefulness of information in
forecasting relevant outcomes of future phenomena. There is a clear
tension between these two perspectives. It is not practicable to construct
the financial statements of an entity without giving the priority to one
perspective or the other. It should be explicitly said which perspective
is used in preparving these ‘general purpose” financial statements
and which perspective is then accounted for by supplying additional
information. Actually using the term “general purpose” is hiding the
problem and is therefore somewhat misleading.”

Bartonin mukaan (2005, 146)

“the requirement for public accountability is a fundamental difference

between the environment of business and the government which must

be reflected in the form of financial reporting to stakeholders”.
Julkisyhteisoilla ulkoisen talousraportoinnin tarkoitus ei siis ole hyodyttad
omistajien investointipditoksentekoa, vaan pikemmin informoida julkisyh-
teisojen kdyttoon uskottujen resurssien kaytosta. Lisaksi padtoksentekoa hyo-
dyttdva tieto annetaan etenkin julkistettavien ulkoisten tilinpaatoslaskelmien
sijasta julkistettavissa budjeteissa, jotka taas yrityksilld pidetiin salassa (Baron

2011, 42.4).

' Mm. Barton ja Pallot ovat perustelleet, etti yrityksid varten pidetyn liikekirjanpidon

yleisen viitekehyksen on oltava erilainen kuin julkisyhteisdjen vastaavan (Barton 200s;
2011; Pallot 1992).
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Taulukko 1. IPSASB:n yleisessd viitekehyksessd mddiritellyt talousraportoinnin
informaation kdyttdjdt ja informaation tarkoitusperdt

Yleinen viite-  Talousraporttien ensisijaiset GPFR-talousraportoinnin tarkoitusperat
kehys kayttajat

IPSASB (2014)  Palvelujen kayttdjat (service re-  Kappale 2.1: “GPFRs objectives are to
cipients) ja julkiselle resursseja provide information for accountability
luovuttavat (resource providers) purposes and decision-making purposes”.
Lakiasaatava elin ja sen jasenet

Kappaleiden 2.14-2.27 mukaan tama
yleista tarkoitusta varten annetun talous-
raportoinnin tulee sisaltda seuraavaa:

a) tuloslaskelma- ja tasetiedot, kassavirta-
laskelmatiedot,

b) talousarviotiedot ja lakien noudattami-
sen tiedot,

c) palveluja koskevat suoritustiedot ja

d) tulevaisuutta koskevan taloussuunnit-
telun tiedot.

IPSASB (2014)  Ensisijaisiin tiedon kayttajiin IPSASB lukee muitakin kuin kansalaiset (citizen-
ry), nimittdin lahjoittajat (donors) ja lainoittajat (lenders), jotka ovat resursseja
julkisyhteisolle luovuttavia tahoja (kappale BC2.7).

IPSASB:n mukaan resursseja luovuttaviin tahoihin luetaan my6s lahjoittajat
ja lainanantajat. Timi on merkittivi kannanotto, koska mainittujen kahden
tahon tietotarpeet voivat erota kansalaisten tietotarpeista. Lahjoittavat ja lai-
nanantajat ovat usein muita kuin asianomaisen valtion tai kunnan jisenii.
Lainanantajat voivat painottaa vakavaraisuutta ja takaisinmaksukykya koske-
vaa luotettavaa tietoa ja lahjoittajat tuen saamiseen liittyvien chtojen noudat-
tamista.

Koska IPSASB ei tee valintaa tilivelvollisuuden ja paatoksenteon hyodytta-
misen valilld, IPSASB joutuu tekemiin sellaisia kompromisseja, jotka johtavat
harhaan, kun mairitelldin tilinpaatosesittimisen periaatteita, tilinpdatoksen
clementtejd, arvostamista ja tiedon laadullisia ominaisuuksia. Jos valinta on
ensisijaisesti tilivelvollisuustiedossa, korostuu mm. historiallisten hankinta-
menojen kaytto, kun asetetaan tilikauden tuottoja ja kuluja vastakkain, seki
toisaalta realisoituvien menojen ja tulojen kaytto, kun tehdain tilivelvollisia
sitovia talousarvioita.

Ruotsin kuntien kirjanpitoneuvosto Radet for kommunal redovisning

(RKR) on julkaissut talousraportoinnin yleisen kisitteellisen viitekehyksen,
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jossa padpaino on kuntien ja maakuntien tilinpaitdsraportoinnissa. Ruotsis-
sa on siidetty kunnallishallinnon kirjanpitolaki vuonna 1997 (Lag 1997:614
om kommunal redovisning). Laki sditdi paitsi tilinpditoslaskelmista myos

toimintakertomustiedosta, joka sisaltdd paitsi rahaméiriista tietoa niin myos

ei-rahamairiistd toiminta- ja tuloksellisuustietoa.

Taulukko 2. Ruotsin kunnallishallinnon
talousraportoinnin yleinen viitekehys (RKR)

Yleinen viitekehys

Ensisijaiset talousraporttien
kayttajat

Talousraportoinnin (GPFR) tarkoi-
tusperat

Radet for
Kommunal
Redovisning (RKR)

Yleisesti ilmaistuna ne, joilla ei
normaalisti ole pddsya hallinnon
sisdiseen tietoon: kuntalaiset,
palvelujen kayttajat, yhteisot, jotka
ovat riippuvaisia kunnasta tai jotka
kilpailevat kunnan kanssa, valtion
edustajat.

Erityisesti RKS mainitsee valtuus-
tot, jotka edustavat kuntalaisia

ja harkitsevat vastuuvapauden

Talousraportoinnin on tyydytettava
potentiaalisten tiedonkdyttdjien
yleinen tietotarve. Tarkoituksena
on antaa oikea ja riittava kuva (true
and fair view) kunnan toiminnan tu-
loksesta ja taloudellisesta asemasta
sekd antaa myos muut politiikan
tilivelvollisuuden ja hyvén talou-
denhoidon arvostelun kannalta
tarpeelliset tiedot (s. 16).

myontdamisen kunnallishallinnon
tilivelvollisille.

Ruotsissa RKR onnistuu muotoilemaan talousraportoinnin kohteen kuntien
erityispiirteitd painottacn (RKR 2014). Sen mukaan ensijaisena raportoinnin
kohteena ovat ne henkildt, joilla ei ole normaalisti paasya kunnallishallinnon
sisiisiin raportteihin. Lisiksi RKR mainitsee erityisesti valtuutettujen tieto-
tarpeet. Valtuutettujen tehtdvini on my6ntid vastuuvapaus kunnallishallin-
nossa toimineille tilivelvollisille viranhaltijoille.

McCullers ja Schroeder ovat todenneet (1982, 72), etti laskentahenkilsi-
den kantana on aiemmin ollut se, etti tilinpditdsraportoinnin tarkoitus on
antaa luotettavat tiedot menneesta tilikaudesta ja valetda sellaista spekulatii-
visten erien esittimista ja subjektiivisuutta, miki saattaa heikentdi tiedon hyo-
dyllisyyttd. Vaikka tistd periaatteesta on osin luovuttu yritysten tilinpaato-
sesittamisen kansainvilisissd standardeissa, se sopii edelleen mainiosti julkisen
sektorin tilinpaatosraportoinnille.

Historialliset hankintamenot ovat luotettavampia kuin varojen uudel-

leenarvostukset, jotka perustuvat mahdollisimman paljon markkinoilta haet-
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tuihin tai muutoin arvioituihin kiypiin arvoihin. Niin ollen ne sopivat hyvin
myos tilivelvollisuuden arviointiin verovaroja kayttivissa julkishallinnossa.
Julkishallinto on toimeksiantotaloutta, jossa varoilla ei tavoitella niinkian po-
sitiivisia kassavirtoja tai markkinoilta haettavia luovutusvoittoja, vaan pikem-
min asukkaita hyodyttivin palvelukoneiston rakentamista ja yllipitoa. Ruot-
sin kunnallishallinnon kirjanpitoneuvosto muotoilee asian niin, ettd kuntien
missiona on keritd rahoitusta tehokasta palvelutuotantoa varten, kun taas yri-
tykset pyrkivit tuotantoon, joka tuottaa rahavaroja ja voittoa (RKR 2014, 12).

Barton (2005, 149-150) jakaa julkisyhteison varat taloudellista tai palvelu-
hy6tyi tuottaviin varoihin ja toisaalta sosiaalisia ja ymparistéarvoja tuottaviin
varoihin. Ensiksi mainittuja varoja ovat mm. maaomaisuus, palvelutuotannon
tilat, koulut, paivikodit ja palvelutuotannon koneet ja laitteet, joita voidaan
luovuttaa tietyissi tilanteissa ja joille saattaa l6ytya ostaja myds julkisyhteison
ulkopuolelta. Viimeksi mainittuja varoja pidetdin ja siilytetadn tuleville su-
kupolville eiki niité ole tarkoitettu myytaviksi. Pallot (1992, 47-48) kayttia
tissd yhteydessa kisitettd yhteinen tai julkinen omaisuus, joka kisittad mm.
julkiset kirjastot, puistot ja yleiset tiet sekd toisaalta kansallispuistot ja histo-
rialliset monumentit ja kulttuurikohteet, joita viimeksi mainittuja voidaan
kutsua myds perintdvaroiksi (heritage assets). Niilld ei ole mielekistd hintaa,
koska ne ovat korvaamattomia.

Julkishallinnossa laskentatoimen ja kirjanpidon varsinaista ydinaluetta
ovat julkistettavat talousarviot ja talousarvioiden toteutumalaskelmat. Tatd
ei ole riittdvasti osattu korostaa IPSASB:n viitekehyksessa tai standardissa 24
(IPSAS 24 Presentation of Budget Information). Lisiksi IPSASB ei ole kovin
selked viitekehyksessdin (2014) tilinpiitdslaskelmien tirkeysjarjestyksestd —
onko paino asetettava mahdollisesti tuloslaskelmaan, taseeseen vai kassavir-
talaskelmaan?

On mielenkiintoista verrata yleista kasitteellista viitekehysta koskevaa kes-
kustelua vastaavaan keskusteluun yritysten kirjanpidossa ja tilinpaitosesitta-
misessd. Omistajalihtdinen teoria (proprietary theory) ja toisaalta entiteetti-
lihtdinen teoria (entity theory) tilinpiitoksesti johtavat erilaisiin kisityksiin
yrityksen taseesta ja omistajien ja muiden rahoittajien rooleista. Omistajalih-

toinen teoria korostaa tilinpdatosta omistajia ja muita rahoittajia varten, kun
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taas entiteettiteoria korostaa taseen sijasta yritystoiminnan ytimessi olevaa
virtalaskelmaa, joka asettaa liiketoimintaperiodin transaktioista koituvat
tuotot ja kulut vastakkain. Tilinpditosesittimisessd liiketoimintasykli on
tirkedmpi kuin yrityksen varallisuuden arvostaminen (Biondi 2012a; 2012b;
Oulasvirta 2014b, 259).

IPSASB viitekehyksen yksi epionnistuminen johtuu sen liian yleisestd
lihtokohdasta eli siitd, ettd periaatteita miiritelliin yleisesti (GPFR-) talous-
raportoinnille eikd tarkemmin (GPFS-) tilinpditosraportoinnille ja siihen
sisaltyville tilinpdatoslaskelmille. Yleinen talousraportointi sisiltda paitsi ra-
hamiiriisti tietoa myos ei-rahamiirdistd tietoa. Viimeksi mainittu tieto si-
saltad IPSASB:n mukaan relevanttien lakien noudattamista koskevan tiedon,
palvelutuotannolle asetettujen tavoitteiden saavuttamista koskevan tiedon
sekd myos finanssi- ja muun tiedon, jota tarvitaan arvioitaessa raportoivan yk-
sikon kykya saavuttaa tulevaisuudessa resursseillaan toiminnalliset tavoitteen-
sa (IPSASB 2014). Tisti laveasta midritelmistd huolimatta IPSASB paityy
sithen, ettd yleisen kisitteellisen viitekehyksen ytimessd ovat tilinpdatoslas-
kelmat ja niiltd vaadittavat tiedot. Lavean miiritelméansd mukaisesti IPSASB
kuitenkin varaa itselleen oikeuden varsinaisissa standardeissa tai raportoinnin
kdytinnon ohjenuorissa (Reporting Practice Guidelines) kisitelld myds titd

muuta raportointia ja sen sisiltdd (IPSASB 2014, 19).

Kisiteeellisen viitekehyksen status

Yleisen kasitteellisen viitekehyksen kohdalla on ratkaistava kaksi keskeista
asiaa: viitekehyksen laatimisen ajoittuminen verrattuna yksittdisten standar-
dien julkaisemisen ajankohtaan ja toisaalta sen pakottavuus suhteessa yksittii-
siin standardeihin.

Ruotsissa kunnallishallinnon kirjanpitoneuvosto (RKR 2014, 9) on hyvin
mairitellyt yleisen kasitteellisen viitekehyksen tarkoituksen: Sen tarkoitus on
ohjata valmisteille tulevia kirjanpitosuosituksia ja olemassa olevien suositusten
tarkistamisia ja auttaa tiedon tuottajia ja tiedon kayttdjid suositusten ymmar-
tamisessd. Sellaisissa tulkintatilanteissa, joita varten ei ole annettu suosituk-

sia, viitekehys auttaa tilintarkastajia arvioimaan, ovatko kunnat noudattaneet
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RKR:n suosituksia. Kisitteellinen viitekehys antaa tietoa, joka auttaa ymmar-
timadn yksittdisten suositusten takana olevia perusteita. Kirjanpitoneuvoston
mairittely viittaa my6s siihen, ettd olisi hyva laatia ensin viitekehys ja vasta
sitten yksittaiset standardit.

Kisitteellinen viitekehys voi olla joka pakottava standardeihin nihden tai
sitten se on vain periaatekokoelma, joka viistyy, jos yksittaisten standardien si-
saltimit saiinnot ovat sen kanssa ristiriidassa. Tarkoituksenmukaista olisi, ettd
kisitteellinen viitekehys tehddin niin huolella ja ennen standardien valmiste-
lua, ettd se voi toimia pakottavana standardeihin nihden. Koska Euroopan ko-
missio ei ole antanut vield ensimmaistikdin EPSAS-standardia, nyt voitaisiin
edetd juuri timin strategian mukaisesti. Tassd poikettaisiin IPSASB:n paa-
toksestd, jonka mukaan kisitteellinen viitekehys ei syrjaytd yksittaisia stan-
dardeja ristiriitatilanteessa eiki kisitteellinen viitekehys aseta auktoritatiivisia
vaatimuksia IPSAS standardeja noudattaville yhteisoille (IPSASB 2014, 9).

Tilinpéiéit(")stiedon laadulliset ominaisuudet
IPSASB antaa pitkin listan talousraportoinnin laadullisista hyvista omi-
naisuuksista asettamatta niitd hierarkkiseen jirjestykseen. Se selittaa ratkaisu-

aan seuraavasti (IPSASB 2014, 34, 40):

“In some cases, a balancing or trade-off between qualitative
characteristics may be necessary to achieve the objectives of financial
reporting. The relative importance of the qualitative characteristics
in each situation is a matter of professional judgment. The aim is to
achieve an appropriate balance among the characteristics in order to
meet the objectives of financial reporting”.

All the qualitative characteristics are important and work together to
contribute to the usefulness of information. The relative importance
of a particular qualitative characteristic in different circumstances is
a matter of professional judgment. As such, it is not appropriate to
identify certain qualitative characteristics as always being fundamental
and others as having only an enhancing or supporting role, or to specify
the sequence of their application, no matter what information is being
considered for inclusion in GPFRs, and irrespective of the circumstances
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of the entity and its environment. In addition, it is questionable whether
information that is not understandable or is provided so long after the
event as not to be useful to users for accountability and decision-making
purposes could be considered as relevant information—therefore, these
characteristics are themselves fundamental to the achievement of the
objectives of financial reporting...”

Jos taas verrataan Ruotsin kirjanpitoneuvoston kasitteelliseen viitekehykseen,
siindkddn ei eksplisiittisesti aseteta laatuseikkoja tirkeysjarjestykseen. Vii-
tekehyksen sivuilla 20-21 sanotaan ettd tirkeimmit laatuseikat ovat tiedon
ymmarrettivyys, vertailtavuus, relevanssi, luotettavuus, avoimuus ja lipinaky-
vyys. Toisaalta on huomionarvoista, etti lista alkaa sanalla ymmirrettavyys.

Kirjoittajan, kuten myos monien muiden suomalaisten laskennan asian-
tuntijoiden, kisitys on se, ettd laadulliset ominaisuusvaateet tulee asettaa sel-
kedan hierarkkiseen jarjestykseen. Esimerkiksi valtiovarainministerion asetta-
ma EPSAS-tyéryhmi, jonka tyéryhmain jisen kirjoittaja on, on paittaviisesti
edellyttianyt laadullisten ominaisuuksien asettamista hierarkkiseen jarjestyk-
seen siten, ettd tiedon hyodyllisyys edellyttdi silta relevanttiutta ja luotetta-
vuutta (Oulasvirta 2015, tydoryhmin muistiot ja pdytikirjat). Tyoryhmi on
my6s nostanut kolmanneksi tirkeiksi periaattecksi varovaisuuden (prudence).

Vehmanen (2008, 10-15), joka on arvioinut IPSASB:n viitckehystd, on
edellyttinyt tilinpditostiedon laatua kuvaavilta ominaisuuksilta hierarkkista
ja loogista jarjestysta:

...... Relevance and reliability should be regarded as the two
fundamental qualitative characteristics of useful financial reporting
information. ... Therefore, to ensure usefulness of the reported
information, it should have the fundamental qualitative characteristics
of relevance and reliability (or freedom from errov, if you prefer) under
the general constraint of sufficiency...”

Vehmasen mukaan (2008, 10-15; 2009, 45) lihtokohtana ovat siis relevant-

tius eli merkityksellisyys seka tiedon luotettavuus. Ensisijaiset ominaisuudet

eivit ole absoluuttisia vaan vihittiisii ja voimakkuudeltaan vaihtelevia. Fun-
damenttisista ominaisuuksista relevanssia voimistavat tiedon ymmarrettavyys

(understandability), tuoreus (timeliness), vertailtavuus (comparability), vah-
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vistettavuus (confirmatory value) ja ennustearvo (predictive value). Jos tieto
on esimerkiksi vanhentunutta, vaikeasti ymmarrettivissd ja epitarkkaa, se ei
voi olla kovin relevanttia eika siten hyodyllista.

Luotettavuutta taas vahvistavat tiedon verifioitavuus (verifiability) tai
tiedon oikeellisuutta tukeva muu tieto (supportability). Transaktion ja va-
ran rahamiirdinen arvo saatetaan esimerkiksi varmentaa sen toteutushintaa
koskevalla dokumentaatiolla. Jos se ei ole mahdollista, voidaan ehki loytda ra-
hamiiriisille arvoille vahvistusta saman tyyppisten transaktioiden ja saman
tyyppisten varojen markkinahintatiedostoista.

Jirjestyksessi kolmantena tulevat tiedon tiydellisyyttd (completeness)
rajoittavat tekijit. Niitd ovat tiedon miirillinen riittivyys (sufficiency) tiy-
dellisyyteen nihden ja seuraavat tiydellisyysideaalia kohtuullistavat teki-
jat: neutraalius (neutrality, not biased), olennaisuus (materiality) ja kustan-
nus-hydtysuhteen jirkevyys (cost-benefit-reasonableness).

Viimeksi mainittu kustannushyotysuhde on eritoten tirked, kun suun-
nitellaan suuria kirjanpidon reformeja. Kokemukset ovat osoittaneet, ettd
kirjanpidon ja tilinpadtosten uudistukset saattavat aiheuttaa huomattavia
kustannuksia, kun taas uudistusten hy6tyjd on vaikea arvioida. Uudistuksia
lobbaavat tahot saattavat esittad optimistisessa valossa kaikki mahdolliset hyo-

dyt siten, ettd ne joka tapauksessa ylittavit konkreettisemmat kustannukset
(PwC 2014).

Johtopiitokset

Yrityssekrtorilla vallitseva kiypia arvoja ja markkina-arvoja kiyttiva arvosta-
minen on ymmirrettivad omistajien ja investoijien intresseista kisin. Naistd
intresseistd kisin on myos ajatcltavissa, etta tase ja taseen varat ja velat ovat
peruselementtejd, joista muut elementit kuten tuotot ja kulut ovat johdettavis-

sa. Toisaalta, timikain ajattelutapa ei saa jakamatonta kannatusta yksityisen
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puolen laskentatoimen tutkijoiden parissa. Joidenkin mielestd tuloslaskelmal-
le ja sen tuotoille ja kuluille tulee antaa itsendisempi asema.”

Julkissektorilla tulisi taselahtoisen ja kdypiin arvoihin perustuvan lihes-
tymistavan sijasta paittavaisesti valita tuloslaskelmalihtoinen ja historiallisia
hankintamenoja painottava lihestymistapa (Oulasvirta 2014a; 2014b). Julki-
sella sektorilla korostuu tilinpaatosesittamisessi tiedon luotettavuus ja tilivel-
vollisuus, miki taas johtaa loogisesti siihen, etti tilinpaatoslaskelmien tulee
pikemminkin sisaltad informaatiota realisoituneiden transaktioiden ja han-
kintojen menoista ja tuloista kuin subjektiivista ja spekulatiivista informaatio-
ta mm. uudelleenarvostusten ja hallussapitovoittojen ja -tappioiden muodossa.

Kahden perustavaa laatua olevan ominaisuuden — eli relevanssin ja luotet-
tavuuden — suhteen joudutaan tekemiin jossain mairin kompromisseja. His-
toriallisten hankintamenojen suosimisen seurauksena menetetiin toisenlaista
tietoa, jota kdypiin arvoihin perustuva arvostus tuottaa. Kaypiin arvoihin pe-
rustuva kirjanpito (current value accounting) koostuu kolmesta eri vaihtoch-
dosta (Glautier & Underdown 1994, 346):

1) Jilleenhankintahintoihin perustuva vaihtochto (replacement cost

accounting — entry price)

2) Realisoitavissa oleviin luovutushintoihin perustuva vaihtochto

(realisable value accounting — exit price)
3) Nettonykyarvo varan tulevaisuudessa kerryttimisti kassavirroista (net

present value of future income generated from the asset)

Jos esimerkiksi kunnassa on tarkoituksenmukaista tietda tietyssa tilanteessa
kunnan omaisuusesineen saatavissa oleva markkinahinta, siini tilanteessa kir-
janpidon historialliseen hankintamenoon perustuva arvo on todennikéisesti
epatarkka varsinkin inflaation (tai deflaation) olosuhteissa. Eli tissi tilantees-
sa haviiamme kirjanpitotiedon relevanssissa.

2 Esimerkiksi Deloitte on antamassaan kommentissa IASB:n viitekehysluonnoksesta
todennut seuraavaa: “We think the Board is unnecessarily exposing itself to the criticism
that it gives primacy to assets and liabilities and therefore favors the balance sheet and
current values. We suggest that the Board ensure that Conceptual Framework explain
more clearly that asset and liability measurement is often determined by focusing initially
on the appropriate measurement of financial performance. We also suggest that when

giving examples of measuring items as much emphasis should be given to income and
expense items.” (Deloitte 2015).
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Tietyissa tilanteissa on mahdotonta saada luotettavasti selville historiallisia
hankintamenoja tai omaisuuden tuotantokustannuksia (esimerkiksi vanhat
rakennukset, jne.), ja tietyissi tilanteissa varoja on lahjoitettu julkisyhteisélle,
jolloin transaktion yksil6llista hintaa ei saada esille.

Joka tapauksessa on huomattava, etti ns. kuntien kantavarallisuutta (ks.
Hallipelto ym. 1992, 91) ei ole hankittu myyntid varten. Kiytinnossi myyn-
teja tapahtuu harvoin, ja jos pitkdaikaiseen omistukseen tarkoitettua kayt-
toomaisuutta myydiin, siind yhteydessi selvidd toteutunut myyntihinta. Sa-
malla kirjanpitoarvoon nihden laskettavissa oleva myyntivoitto tai -tappio

kirjataan tuloslaskelmaan.?

IPSASB on viitekehyksessiin (IPSASB 2014, kappale BC7.3) valinnut
hybridin lihestymistavan arvostamiseen. IPSASB:n mukaan ei ole olemassa
vain yhti arvostusperiaatetta, joka maksimoisi sen, kuinka hyvin tilinpatés-
laskelmien informaatio toteuttaa laadullisia ominaisuuksia. IPSASB:n mu-

kaan (IPSASB 2014, kappale BC7.7):

“the measurement objective is to select those measurement bases that
most fairly reflect the cost of services, operational capacity and financial
capacity of the entity in a manner that is useful in holding the entity to
account, and for decision-making purposes”.

IPSASB myés tunnistaa hybridissi lihestymistavassa ongelmia (kappale
BC7.8), mutta viittad silti, ettd vaihtelevien arvostusperiaatteiden kiyton hai-
tat voidaan minimoida valitsemalla aina olosuhteisiin sopivasti tietty arvos-
tusperiaate ja pitimalld se johdonmukaisesti muuttumattomana samanlaisten
varojen ja velkojen kohdalla seki selostamalla arvostusperiaatteet lapinikyvis-
ti tilinpdacoksessa.

Edelld tehdyn analyysin perusteella EU:n komission tulisi ottaa huomioon
seuraavat seikat valmistellessaan jisenvaltioilleen kirjanpidon ja tilinpdato-
sesittamisen kisitteellistd viitekehystd: Ensinnakin, tilinpditosinformaation
ensisijaisiksi tarvitsijoiksi tulisi méaritelld kansalaiset ja heitd edustavat vaa-

> Jos on kyseessi kunnan vaihtuviin vastaaviin kuuluvasta rahoitusomaisuudesta, esi-

merkiksi osakkeista ja muista arvopapereista, tai myytivisti tonttiomaisuudesta, niiden
suhteen kiyvien arvojen jatkuva selvittiminen on luonnollisesti suunnittelua ja paatok-
sentekoa hyodyttivia.
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leilla valitut ylimmat paitoksentekoelimet. Naitd tahoja varten tulisi tuottaa
hyodyllista tietoa.

Toiseksi, tulisi tistd vetdd johtopditds, ettd tiedon hyodyllisyyttd arvioi-
daan nimenomaan tilivelvollisuuden ja luotettavuuden nikokulmista. Talld
on omat seuraukset mm. arvostamisratkaisuihin.

Kolmanneksi, komission johdolla laaditun julkisen sektorin erityispiirteet
huomioivan kasitteellisen viitekehyksen tulisi olla yksittaisiin standardeihin
nihden sitova. Tama toisi EU:n jisenvaltioille tietyn suojan yksittaisten stan-
dardien mielivallalta”, koska mikdin standardi ei saa olla ristiriidassa yhteises-
ti sovittujen viitekehyksen periaatteiden kanssa.

Neljanneksi, tilinpditosinformaation laadulliset ominaisuudet tulisi aset-
taa hierarkkiseen jirjestykseen loogisella tavalla siten kuten Vehmanen (2008;
2009) on esittanyt. Hierarkkista jirjestystd on esittinyt my0s valtiovarainmi-
nisterion EPSAS-tyoryhmi, kun se on korostanut seki tiedon relevanssia ja
luotettavuutta ettd varovaisuuden periaatetta.

Viidenneksi, tuloslaskelmalihtoinen ja historiallisiin hankintamenoihin
perustuva lahestymistapa soveltuu julkisyhteiséille paremmin kuin yritys-
kirjanpidossa paljolti omaksuttu taselihtéinen ja kdypiin arvoihin perustuva
lahestymistapa. Tuloslaskelmalahtoisyys sopii hyvin myos Saarion kehittele-

méin meno-tuloteoriaan perustuvaan liikekirjanpitokasitykseen.
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