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esittäminen  valtion  ja  valtion  tilivirastojen  tilinpäätöksessä.  Valtiolle  mainituilla
sitoumuksilla  ja  niistä  aiheutuvilla  menoilla  ja  vastuilla  on  suuri  taloudellinen
merkitys.  Tutkimuksessa  arvioidaan  kansainvälisten  julkisyhteisöjen  tilinpäätöksiä
koskevien  IPSAS­standardien  mahdollista  kontribuutiota  mainittujen  erien
esittämiseen valtion tilinpäätöksessä. Suomen valtion nykyisessä liikekirjanpidossa ei
kirjata  pitkäaikaisista  eläkesitoumuksista  tai  tulonsiirtositoumuksista  aiheutuvia
velkoja  taseeseen.  IPSAS­standardien  mukaan  laaditussa  tilinpäätöksessä  näitä  em.
velkoja tulisi kirjata valtion taseeseen.

IPSAS­standardit  pohjautuvat  pörssiyrityksille  tarkoitettuihin  IAS/IFRS­
standardeihin.  Näiden  standardien  mukaisen  esittämisen  lähtökohtia  arvioidaan
kriittisesti.  IPSAS­standardien  mukainen  eläkkeiden  ja  tulonsiirtojen  esittäminen
tilinpäätöksessä  toisi  mukanaan  ongelmia  mutta  myös  lisäinformaatiota
nykykäytäntöön verrattuna. Ongelmat liittyisivät velkaerien määrien luotettavuuteen,
läpinäkyvyyteen  ja  vertailtavuuteen.  Informaatio  aiheuttaa  myös  lisäkustannuksia.
Toisaalta  eläkkeisiin  ja  tulonsiirtoihin  liittyvistä  sitoumuksista  ja  veloista  osin  jo
sisällytetään tietoja valtion  tilinpäätöksen  liitetietoihin,  valtion
tilinpäätöskertomukseen  ja  valtion  eläkerahaston  tilinpäätöksen  liitetietoihin  ja
toimintakertomukseen.  Sitoumuksiin  liittyvän  tiedon  esittämistä  voitaisiin  kehittää
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raportointivälineisiin, kuten esimerkiksi valtion budjettiasiakirjaan.
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1. Johdanto

1.1. Tutkimusaihe

Tutkielma  kohdistuu  eläke­  ja  sosiaalipoliittisten  sitoumusten  esittämiseen  julkisella

sektorilla,  erityisesti  valtion  tilinpäätöksessä.  Sekä  valtion  että  kuntien  taloudessa

mainituilla sitoumuksilla ja niistä aiheutuvilla menoilla on suuri merkitys. Tämä johtuu

valtion  ja kuntien  työvoimavaltaisuudesta  ja suurista henkilöstökuluista sekä  toisaalta

siitä,  että  varsinkin  valtio  rahoittaa  ja  jakaa  merkittävässä  määrin  sosiaalipoliittisia

tulonsiirtoja kotitalouksille  ja muille  avun  saajille.  Lisäksi on  huomattava  että väestö

ikääntyy. 1

Niin  valtion  kuin  kuntienkin  tilinpäätöksissä  pyritään  esittämään  mahdollisimman

oikeat  ja  riittävät  tiedot  yhteisön  taloudellisesta  tuloksesta  ja  asemasta.  Tutkielmassa

otetaan  tarkasteluun  valtion  tyypillisimpiin  ja  suurimpiin  menoeriin  eli

henkilöstömenoihin ja siirtomenoihin liittyvät sitoumukset. Vaihtoehtoiset tavat esittää

tilinpäätöksessä  henkilöstön  eläkemenot  ja  toisaalta  sosiaalipoliittiset  menot  ja

sitoumukset voivat tuottaa hyvinkin erilaisen kuvan julkisyhteisön toiminnan tuloksesta

ja  taloudellisen  asemasta.  Mikäli  eläke­  ja  sosiaalipoliittisia  sitoumuksia  ja  niistä

aiheutuvia kuluja ei esitetä  täysimääräisesti  tai niistä annetaan vaillinaisesti tietoja, on

helposti olemassa  riski siitä että tilinpäätöksen tietojen hyväksikäyttäjä ei saa riittävän

hyvää käsitystä mainittujen sitoumusten taloudellisesta merkityksestä ja seuraamuksista

ao.  julkisyhteisön  toiminnalla  ja  taloudelle.  Vaillinainen  tilinpäätöstieto voi heikentää

päätöksentekijän ratkaisujen tietoperustaa.

1 Väestöennusteen  mukaan  seuraavan  30  vuoden  kuluessa  vanhuuseläkeikäisten  suhteellinen
osuus väestöstä kasvaa 16 prosentista 27 prosenttiin (Valtion eläkerahaston vuosikertomus 2006,
3).
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Yksityisen  sektorin  osalta  tutkimukset  ovat  osoittaneet,  että  pääomamarkkinat

arvottavat  yritysten  työntekijöilleen  antamat  eläkesitoumukset  ja  eläkejärjestelyihin

varatut  varat  osakkeiden hintoihin. Tämä  vaikutus  on  tullut  esille  silloinkin,  kun em.

seikkoja  koskevat  tiedot  sisältyvät  vain  tilinpäätöksen  liitetietoihin  tai  tulevat

vaillinaisesti ilmi tilinpäätöksestä (Beaver 2002, 462–463). Mikäli eläkesitoumuksia ja

eläkejärjestelyjä koskevia tietoja ei ole riittävästi julkistettavassa tilinpäätöksessä, tämä

johtaa sijoittajien omien tiedonhankintakustannusten kasvuun.

Viimeaikainen  kansainvälinen  suuntaus  on  ollut  ottaa  käyttöön  julkisella  sektorilla

perinteisen kameraalisen eli hallinnollisen kirjanpidon tilalle tai rinnalle liikekirjanpito

ja siihen perustuva tilinpäätösasetelma. Näin tapahtui Suomessa kun kunnat2  siirtyivät

vuoden  1997  alusta  ja  valtio3  vuoden  1998  alusta  soveltamaan  liikekirjanpitoa.  Näin

siis  sekä  kunnat  että  valtio  tekevät  liikekirjanpidon  avulla  tilinpäätöslaskelmat

liitetietoineen, joiden yhteydessä on ratkaistava eläke­ ja sosiaalipoliittisten sitoumusten

esittämistapa.

Ennen  vuosituhannen  vaihdetta  valtioita  tai  muita  julkisyhteisöjä  varten  ei  ole  ollut

tilinpäätösten  yhtenäistämiseen  tähtääviä  kansainvälisiä  standardeja.  Valtiot  ovat  itse

säädelleet  omista  lähtökohdistaan  kirjanpitoaan,  mikä  on  johtanut  toisistaan  eroaviin

kirjanpitojärjestelmiin.  Yhteistä  on  kuitenkin  ollut  paitsi  päätyminen  kahdenkertaiseen

kirjanpitoon myös kassaperusteisuus tai modifioitu kassaperusteisuus. Näin on ollut myös

2 Kuntalain 67 §:n mukaan kunnan kirjanpitovelvollisuudesta, kirjanpidosta ja tilinpäätöksestä on sen
lisäksi mitä kuntalaissa (655/73) säädetään, soveltuvin osin voimassa, mitä kirjanpitolaissa säädetään.
Kirjanpitolautakunnan  kuntajaosto antaa ohjeita  ja  lausuntoja  kirjanpitolain  ja  kuntalain  tilinpäätöstä
koskevien  pykälien  soveltamisesta.  Kunnalla  voi  olla  liikelaitoksia  tai  muita  taseyksiköitä,  jotka
tekevät  erillistilinpäätöksen  ja  laativat  oman  tuloslaskelman,  taseen  ja  rahoituslaskelman.  Niihin
sisältyvät  tiedot  yhdistellään  kunnan  tilinpäätökseen,  eli  ts.  kunnan  tilinpäätös  sisältää  myös
kirjanpidollisesti eriytetyn liiketoiminnan tilinpäätöstiedot (Suomen Kuntaliitto 2001a.)
3  Talousarvioasetuksen  41  §  :n  mukaan    virastojen  ja  laitosten  kirjanpito  sekä  keskuskirjanpito
muodostuvat  liikekirjanpidosta  ja  talousarviokirjanpidosta  sekä  valtuuskirjanpidosta.  Talousarvion
ulkopuolella olevan   valtion  rahaston  kirjanpito  on  liikekirjanpitoa  ja  tarvittaessa valtuuskirjanpitoa.
(7.4.2004/254).  Laki  valtion  liikelaitoksista  säätää,  että  valtion  liikelaitosten  kirjanpito  on
liikekirjanpitoa,  jossa sovelletaan sitä, mitä kirjanpitolaissa  ja osakeyhtiölaissa säädetään osakeyhtiön
kirjanpidosta  ja  tilinpäätöksestä  (20.12.2002/1185).  Valtioneuvosto  on  antanut  budjettitalouden
ulkopuolisten valtion liikelaitosten kirjanpidosta tarkentavan asetuksen (Valtioneuvoston asetus valtion
liikelaitosten kirjanpidosta ja tilinpäätöksestä 26.2.2004/160). Liikelaitosten ja valtion rahastojen (mm.
eläkerahaston) tilinpäätöksiä ei yhdistellä valtion tilinpäätökseen.



6

tavassa  kirjata  ja  esittää  sosiaalipoliittiset  vastikkeettomat  tulonsiirrot  ja  eläke­etuudet

kotitalouksille ja kansalaisille.

Vuosituhannen vaihteessa tilanne muuttui. Kansainvälinen laskenta­ammattilaisten järjestö

IFAC  on  2000­luvun  alusta  alkanut  julkaista  julkiselle  sektorille  tarkoitettuja

tilinpäätösstandardeja, ns. IPSAS­standardeja, jotka on luotu liikeyritysten (pörssiyritysten)

IAS/IFRS­standardeista  pyrkimällä  ottamaan  huomioon  julkisen  sektorin  erityisluonne.

IFAC:n International Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB) on se elin, joka

kehittää ja antaa edellä mainittuja IPSAS­standardeja.

31.12.  2007  mennessä  IFAC  oli  julkaissut  24  kertymäperusteiselle  liikekirjanpidolle

perustuvaa  standardia  ja  yhden  kassaperusteiselle  kirjanpidolle  perustuvan  standardin.

IFAC  lähtee  siitä,  että  kassaperusteinen  tilinpäätös  on  vain  välivaihe  siirryttäessä  kohti

kertymäperusteista  liikekirjanpidonomaista  tilinpäätösasetelmaa.  IPSAS­standardit

perustuvat IAS/IFRS­standardien mukaisesti  juuri  kertymäperusteiselle kirjanpitoteorialle,

joka on taselähtöinen ja varojen käypää arvostamista korostava sijoittajien tiedonintressejä

myötäilevästi. Ensimmäinen erityisesti julkisyhteisöjen meno­ ja tulotalouden erityispiirteet

huomioiva standardi eli IPSAS 23 koskien ei­vastikkeellisia tuloja (veroja ja tulonsiirtoja)

julkaistiin joulukuussa 2006 (Luoma, Oulasvirta ja Näsi 2007, 20–23).

Tämän tutkimuksen kannalta  tärkeitä standardien versioita  tai  luonnoksia ovat vuonna

2004 annettu kommenttiversio sosiaalipoliittisten tulonsiirtojen esittämisestä ja vuonna

2007  annettu  luonnos  (ED  31)  työeläkkeistä.  Ne  ovat  valtion  kirjanpidon  ja

tilinpäätösmallin  kehittämisen  kannalta  mielenkiintoisia,  vaikkakin  ne  perustuvat

ainakin  tähän asti  julkisyhteisöille osin vieraalle  tavalle  käsittää  tilinpäätöslaskelmien

tärkeysjärjestys ja sisällön esittämistapa. Vasta tämän tutkielman kirjoittamisen jälkeen

IPSASB  julkaisi  helmikuussa 2008 standardin 25  työeläkkeistä  ja  maaliskuussa 2008

luonnoksen  (ED)  34  sosiaalipoliittisista  käteisistä  tulonsiirroista  henkilöille  ja

kotitalouksille.
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1.2. Tutkimustehtävä ja ­menetelmä sekä rajaukset

Tutkimus  kohdistuu  eläkkeistä  ja  sosiaalipoliittista  sitoumuksista  aiheutuvien  erien

kirjaamiseen  ja  esittämiseen  valtion  liikekirjanpidon  avulla  tehdyssä  tilinpäätöksessä.

Eläkkeistä  ovat  työeläkkeiden  lisäksi  mukana  kansaneläkkeet,  koska  valtio  vastaa

molemmista, edellisistä työnantajana ja jälkimmäisistä lakisääteisestä vakuutusturvasta

vastaavana  julkisyhteisönä.  Tutkimuksessa  rajataan pois  valtion  talousarviokirjanpito,

koska  mielenkiinto  on  nimenomaan  julkissektorin  liikekirjanpidon  avulla  tehdyissä

ulkoisissa  ja  yleistä  tarkoitusta  varten  laadituissa  tilinpäätöksissä  eikä  talousarvioiden

toteutumalaskelmissa.4

Tutkimuskysymykset ovat seuraavat:

1) Millä teoreettisesti ja käytännön kannalta perustelluilla tavoilla voidaan kirjata

valtion tai sen rahaston jakamia eläkkeitä ja sosiaalipoliittisia tulonsiirtoja

2) Miten valtio tällä hetkellä kirjaa ja esittää edellä mainitut erät tilinpäätöksessään

3) Miten erät esitetään tilinpäätöksessä  IPSAS­standardien mukaan

 Tutkimuskysymyksiin  liittyvänä  tutkimustehtävänä on  selvittää, miten kirjaaminen  ja

esittäminen  tilinpäätöksessä  muuttuisi,  jos  siirryttäisiin  noudattamaan  kansainvälisiä

IPSAS­standardeja  ja  samalla  arvioida  IPSAS­standardien  soveltuvuutta  valtiolle.

4  Valtion  talousarviokirjanpidon  tarkoitus  on  kuten  aiemmin  hallinnollisen  kirjanpidonkin  auttaa
talousarvion  toteutumisen  seurantaa  ja  valvontaa  ja  mahdollistaa  talousarvion  toteutumalaskelmat.
Kunnilla liikekirjanpidon avulla tuotetaan myös talousarvion toteutumalaskelmat. Tämä on mahdollista
siksi, että kunnilla talousarvion toteutumalaskelmakaavat  ja  tulojen ja menojen kohdentamisperusteet
talousarvioon  ovat  riittävän  lähellä  liikekirjanpidon  kirjaamisperusteita  ja  sen  avulla  laadittavia
tilinpäätöslaskelmia.
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Näkökulmana  ja  kriteerinä  tilinpäätösesittämisen  arvioinnissa  on  erityisesti

tilinpäätöksen tiedon hyödyllisyys päätöksentekijöille.

Tutkimusprosessin alussa on selvitelty aiheeseen liittyvää kirjallisuutta ja muita lähteitä

sekä  muodostettu  relevantti  teoreettinen  viitekehikko  ja  vastattu  näin  ensimmäiseen

tutkimuskysymykseen.  Tämän  jälkeen  on  edetty  kahteen  muuhun

tutkimuskysymykseen  ja  arvioitu  IPSAS­standardien  soveltumista  valtiolle  sekä

pohdittu  mahdollisuuksia  kehittää  valtion  nykyistä  tilinpäätöstä  ja  muita

raportointivälineitä esittämään entistä paremmin eläkesitoumuksia  ja sosiaalipoliittisia

tulonsiirtositoumuksia.

Tutkimusmetodi on  käsiteanalyyttinen  kohdistuen  tilinpäätösesittämisen käsitteisiin  ja

malleihin  koskien  eläkkeiden  ja  sosiaalipoliittisten  tulonsiirtojen  esittämistä.

Tutkimuksen  arviointitehtävän  suorittamista  varten  on  seurattu  IPSAS­standardeja  ja

niiden  erilaisia  luonnoksia  vuoden  2007  loppuun  asti  IFAC­järjestön

julkissektorikomitean kotisivuilla (http://www.ifac.org/PublicSector/).

Lähteinä  käytetään  aihetta  koskevaa  kirjallisuutta,  virallislähteitä  ja  normeja  sekä

aihetta koskevia standardeja. Tutkimus on jatkoa aiemmin tehdylle IPSAS­standardeja

ja niiden  teoreettisia  ja  institutionaalisia  lähtökohtia selvittäneelle  tutkimukselle,  jossa

tutkielman  tekijä  oli  mukana.  Tutkimuksen  teoreettinen  perusta  nojaa  tähän

tutkimukseen  (Luoma,  Oulasvirta  ja  Näsi  2007),  jonka  rahoittajana  oli

valtiontilintarkastajien  kanslia.  Mainitussa  tutkimuksessa  voitiin  käyttää  hyväksi

valtion  kirjanpitolautakunnan  valmisteluaineistoa  ja  kannanottoa  koskien  IPSAS­

standardeja.  Valtion  kirjanpitolautakunta  on  antanut  IPSAS  ­standardeja  koskevan

kriittisen selvityksen valtiovarainministeriölle 30.11.2006 (Dnro 545/58/2006).

Tilinpäätöksen esittämisongelmaa tarkastellaan lähinnä tilinpäätöstiedon hyväksikäytön

ja  tilinpäätöksen  laatijan  ­  tässä  tapauksessa  valtion  ja  sen  raportointivelvollisten  ­

tilivelvollisuuden  näkökulmista.  Huomio  on  valtion  tilinpäätöksessä,  jonka

valtiokonttori laatii, sekä valtion tilivirastojen tilinpäätöksissä. Tutkimuksessa on tehty

http://www.ifac.org/PublicSector/
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myös  pienimuotoinen  empiirinen  analyysi  siitä,  missä  määrin  työeläkkeisiin  ja

sosiaalipoliittisiin  sitoumuksiin  liittyvää  tietoa  annetaan  nykyisissä  valtion

julkistettavissa raporteissa – tämä analyysi sisältyy lukuun 5.

Käsiteanalyysi  luvussa  2  kohdistuu  keskeisiin  vaihtoehtoisiin  kirjanpidossa

noudatettaviin kirjaamisperiaatteisiin, jotka vaikuttavat tilinpäätöslaskelmien sisältöön.

Luvussa  on  kuvattu  valtion  liikekirjanpito  ja  kansainvälisten  IPSAS­standardien

periaatteet  sekä  kirjanpidon  järjestämisen  ja  raportointivelvollisuuksien  jakotapoja

valtion  budjettitaloudessa.  Luvun  lopussa  on  koottu  yhteen  kirjanpitosysteemin  kaksi

perusdimensiota  eli  kirjaamisperiaate  ja  kirjanpidon  ja  raportoinnin  jako  entiteeteille.

Luvussa  3  on  tarkasteltu  työeläkkeiden  esittämistä  tilinpäätöksessä  ja  luvussa  4

sosiaalipoliittisten tulonsiirtojen esittämistä tilinpäätöksessä. Luvussa 5 kootaan yhteen

keskeiset johtopäätökset.5

1.3. Aiempi tutkimus

Yritysmäisen  liikekirjanpidon  ja  laskentatoimen  soveltuvuutta  julkisyhteisöille  on

tutkittu  kohtuullisen  paljon.  Näissä  tutkimuksissa  on  usein  kriittisiä  huomioita

yritysmäisen  liikekirjanpidon  mallien  sopimisesta  julkisyhteisöille  (ks.  esimerkiksi

Falkman 1997, Oulasvirta 1998, Näsi 1999, Kohvakka 2000, Christiaens ja Peteghem

2007).

Sen  sijaan  juuri  kansainvälisten  IPSAS­standardien  soveltuvuutta  julkisyhteisöille  on

empiirisesti tai teoreettisesti tutkittu toistaiseksi vähän Suomessa (ks. Luoma, Oulasvirta

ja  Näsi  2007,  Ekroos  2007  ja  edelleen  Luoman  vuonna  2008  valmistuva  pro  gradu  –

tutkielma  Tampereen  yliopiston  taloustieteiden  laitoksella)  tai  muuallakaan  (Christiaens

2004, Barton 2005). Monet sellaisten tutkimusten  tulokset,  jotka koskevat yleisemmin

yritysmäisen  liikekirjanpidon  soveltamista  julkisyhteisöissä,  ovat  kuitenkin

5 Tutkimuksen käsikirjoitusta on kommentoinut Hannu Koponen Valtiokonttorista.
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sovellettavissa  julkisyhteisöjen  kansainvälisiä  standardeja  koskevalle  kriittiselle

tutkimukselle.

2. Teoreettinen viitekehikko

2.1. Kirjaamisperusteet

Menon ja tulon kirjaamisperusteella tarkoitetaan sitä, missä vaiheessa tapahtumaketjua

menot  ja  tulot  kypsyvät  ajallisesti  kirjattavaksi  kirjanpitoon  (ks.  Järvinen,  Prepula,

Riistama  ja  Tuokko  1998,  103).  Kirjanpito­  ja  tilinpäätösmallilla  tarkoitetaan  tässä

tutkimuksessa  kirjanpidon  kirjaamisperusteita  ja  yleistä  tarkoitusta  varten  laaditun

tilinpäätöksen  esittämismallia.  Kirjaamisperuste­  ja  tilinpäätöksen  jaksotusratkaisut

vaikuttavat  myös  eläke­  ja  sosiaalipoliittisten  kulujen  ja  sitoumusten  esittämiseen

valtion ja kuntien tilinpäätöksissä.

Kirjanpidon  kirjaamisperusteiden  päävaihtoehtoina  tuodaan  usein  esille

kassaperusteisuus  (cash  based  accounting)  ja  suoriteperusteisuus  tai

kertymäperusteisuus  (accrual  based  accounting). 6  Kirjanpitomalli  voidaan  valita  eri

tavoin mainittuja päävaihtoehtoja modifioiden eikä ole olemassa yhtä oikeaa puhdasta

mallia,  joka olisi lähtökohtaisesti muita parempi riippumatta  raportoinnin olosuhteista

ja tietotarpeista.

Vaikka laskentatoimessa voidaan tehdä perusteltuja normatiivisia kannanottoja hyvästä

tilinpäätösesittämisestä  (oikeiden  ja  riittävien  tietojen  vaatimus),  se  ei  ole  sellaista

tiedettä,  jossa  voitaisiin  empiirisesti  vahvistaa  jonkin  kirjanpitoteorian  paremmuus

johonkin toiseen nähden pyrittäessä kuvaamaan yrityksen todellista taloudellista tulosta

6 Kirjanpitolain (30.12.1997/1336) mukaan liiketapahtumien kirjaamisessa on pääperiaate
suoriteperuste. Kirjanpitolain 2 luvun 3 §:n mukaan menon kirjaamisperusteena on tuotannontekijän
vastaanottaminen ja tulon kirjaamisperusteena suoritteen luovuttaminen (suoriteperuste). Saman
pykälän mukaan meno ja tulo saadaan kirjata myös maksuun perustuen (maksuperuste), mutta
tällöinkin myyntisaamiset ja ostovelat on voitava jatkuvasti selvittää.
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ja tilaa (Sterling 1981, 83–86). Empiirisen tieteen keinoin ei voida verifioida että jokin

tietty  laskentatoimen  ratkaisu  sosiaalipoliittisten  tulonsiirtojen  tai  eläkkeiden

kirjaamisen ja tilinpäätösesittämisen suhteen olisi teoreettisesti toista parempi.

Suomessa  on  pitkään  noudatettu  Saarion  meno–tuloteoriaa  kirjanpitolain  yleisenä

periaatteena.  Viime  vuosina  kansainvälisten  pörssiyritysten  liikekirjanpito  on

lähestynyt kansainvälisen  IAS/IFRS­standardiston mukaista mallia. Siinä tulokäsite on

taselähtöinen ja taseen arvostus perustuu paljolti käypiin arvoihin (markkina­arvoihin).

Varojen  käypien  arvojen  muutoksista  johtuvat  tuotot  ja  kulut  merkitään

tuloslaskelmaan.  Tulos  määräytyy  oman  pääoman  muutoksena,  joka  kuvastaa  paitsi

toiminnan  tulosta,  lisäksi  omaisuuserien  arvoissa  tapahtuneita  muutoksia.

Realisoitumattomat  arvonmuutokset  voivat  muodostaa  merkittävän  osan

kirjanpitovelvollisen tuloksesta.

IAS/IFRS­viitekehikon  kirjanpitomalli  eroaa  tuloslaskelmaa  ja  tulojen  ja  menojen

realisointia  korostavasta  lähestymistavasta.  Ajattelutapojen  eroa  kuvastaa  hyvin

seuraava siteeraus (kursiivit tekijän). Siinä esitetty traditionaalinen tulon tulkinta sopisi

hyvin  Saarion  meno–tuloteorian  mukaiseen  kirjanpitoteoriaan,  kun  taas  ennakoitujen

tulojen  kirjaaminen  tuotoiksi  taas  kuvastaa  IAS/IFRS­viitekehikon  mukaista

kirjanpitoteoriaa.

"Income in this sense is closely tied to past and present operations, and the traditional

income  statement  indicates little  in  the way of  future expectations.  Accountants  have

generally taken the position that the best indicator of the future is past performance and

that  reporting  anticipated  gains  involves  an  element of  subjectivity  in  the  calculation

that  could  impair  the  usefulness  of  financial  statements".  (McCullers  ja  Schroeder

1982, 72.)

Valtion liikekirjanpidon lähtökohdat

Julkisyhteisöille  kehitetyssä  kameraalisessa  kirjanpitoteoriassa  (ks.  Monsen  2002)  on

korostettu tilivelvollisuutta  ja  julkisten varojen käytön valvontaa. Tässä  tarkoituksessa
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olennaista on budjettivarojen käytön laillisuus ja se, että menoihin sitoutumisen täytyy

perustua  sitä  edeltävään  valtuutukseen.  Kameraalisen  kirjanpitoteorian  mukaisessa

mallissa  kirjataan  myös  ostovelkoja  ja  tilisaatavia  eli  se  ei  perustu  puhtaaseen

kassaperusteiseen kirjanpitoon. Sosiaalipoliittisia tulonsiirtoja tai työeläkesuorituksia ei

tässä kirjanpitomallissa esitettäisi pelkästään maksuperusteella, vaan  jo ennen maksua

esimerkiksi lyhytaikaisina maksuvelkoina.

Kameraalisen  ja  hallinnollisen  kirjanpidon  kehittäminen  ei  ole  saanut  osakseen  enää

mielenkiintoa parin viime vuosikymmenen aikana. Huomio on siirtynyt siihen, kuinka

yritysten  liikekirjanpitoa  voidaan  soveltaa  julkisyhteisöissä.  Uudessa

julkisjohtamisliikkeessä  on  nähty  tärkeänä  yritysmäinen  tapa  uudistaa  johtamista

(Lapsley  2008).  Julkisjohtamisen  reformiliikkeen  yhdeksi  osatekijäksi  tuli  pyrkimys

siirtyä kameraalisesta  ja kassaperusteisesta kirjanpidosta voittoa  tavoittelevan sektorin

liikekirjanpitoon  (Christiaens  &  Rommel  2008).  Liikekirjanpitoa  ja  sen  mukaista

tilinpäätösesittämistä esikuvana pitävää kehitystyötä on kuitenkin kritisoitu siitä, että se

on  jättänyt  huomiotta  ansaintaperiaatteella  toimivien  yritysten  ja  verorahoitteisten

julkisyhteisöjen  erojen  merkityksen  (Mack  &  Ryan  2006,  Christiaens  &  Rommel

2008).  Laskentatoimen  tutkijoiden  parissa  on  erimielisyyttä  siitä,  missä  määrin

sektoreiden  väliset  erot  estävät  yksityisen  sektorin  kirjanpidolle  kehitettyjen  yleisten

perusteiden  (viitekehikon)  soveltamisen  suoraan  julkiselle  sektorille  (Broadbent  &

Guthrie 2008, 150).

Yritysten  liikekirjanpidon  tällä  hetkellä  dominoiva  teoria  perustuu  tietyille

postulaateille  ja  prinsiipeille,  jotka  vain  osittain  soveltuvat  julkishallinnon

virastoympäristöön (Falkman 1997, 168–171). Tämä johtuu siitä, että  julkisyhteisöillä

on omat erityispiirteensä, joita ovat

­ osinkoa vaativan omistajatahon puuttuminen

­ aidon  tulojen  ansaintaprosessin puuttuminen  ja  menojen  kattamisen perustuminen

pääasiassa verotuloihin

­ valtion  sellaisten  yhteiskuntataloudellisten  tavoitteiden  olemassaolo,  joita

liiketaloudellinen kirjanpito ei kuvaa.
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Liikekirjanpidon meno­tulon­kohdalle periaate7  soveltuu hyvin valtion vastikkeellisiin

tuloihin  ja  menoihin  maksullisessa  toiminnassa.  Jaksotettujen  tuottojen  ja  kulujen

erotuksen  tarkastelu  antaa  tärkeätä  tietoa  kannattavuudesta  tai  toiminnan

kustannusvastaavuudesta. Valtion tyypillisessä verorahoitteisessa toiminnassa menojen

tarkoituksena  ei  ole  tuottaa  valtiolle  tuloja,  vaan  kansalaisille  palveluja  ja  muuta

yleishyödyllistä  toimintaa.  Tällaisessa  verorahoitteisessa  toiminnassa  tuottojen  ja

kulujen  vastakkainasettelulla  ei  ole  samaa  informaatioarvoa  kuin  maksullisella

toiminnalla.8

Näistä  lähtökohdista  on  ymmärrettävää,  että  tähän  asti  sen  enempää  valtiolla  kuin

kunnissakaan ei ole haluttu valita omia erityispiirteitä unohtaen samaa kirjanpitomallia

kuin  yritykset.  Julkisyhteisöjen  tapahtumat  ovat  pääasiassa  vastikkeettomia,  ja  siksi

valtion  kannalta  on  keskeistä  ratkaista  vastikkeettomien  tapahtumien

kirjaamisperusteet. Seuraavassa selostetaan  lyhyesti valtion  liikekirjanpidon perusteet.

Myös  talousarviokirjanpidon  perusteiden  kuvaus  on  välttämätöntä,  koska  valtion

liikekirjanpidossa  noudatetaan  vastikkeettomissa  tapahtumissa  talousarviokirjanpidon

kirjaamisperusteita.

Valtion  liikekirjanpito  on  sovellettua  liikekirjanpitoa,  joka  on  säännelty  valtion

talousarviolaissa  ja  asetuksessa  sekä  valtiovarainministeriön  ja  valtiokonttorin

määräyksissä  ja  ohjeissa.  Valtion  hyvää  kirjanpitotapaa  edistää  valtion

kirjanpitolautakunta  lausunnoillaan.  Talousarviolakia  ja  ­asetusta  ei  valtion

kirjapitouudistuksen  yhteydessä  vuonna  1997  muutettu  kuin  osittain  liikekirjanpidon

7 Meno­tulon­kohdalle ­periaate (matching) tarkoittaa sitä, että tulon ansaitsemiseksi uhratut menot on
asetettava samaan tuloslaskelmaan vastaavien tulojen kanssa (Järvinen­Prepula­Riistama­Tuokko
1998, 54­55).
8 Sen sijaan toiminnan tuottojen ja kulujen erittely ja seuranta sinänsä on luonnollisesti tarpeellista
toiminnan ohjauksen kannalta myös verorahoitteisessa toiminnassa.
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periaatteita  vastaaviksi,  koska  talousarvion  laatimisessa  noudatettavia

kohdentamissääntöjä ei haluttu muuttaa (Pöllä – Etelälahti 2002, 138). 9

Valtion  liikekirjanpidossa  ja yritysten  liikekirjanpidossa on kirjaamisperusteissa eroja.

Liikekirjanpidossa  yleisesti  noudatettavan  suoriteperusteen  lisäksi  valtion

liikekirjanpidossa  noudatetaan  laajasti  maksu­  ja  sitoumusperustetta.  Valtion

talousarvioasetuksen  mukaan vastikkeettomissa liikekirjanpidon tapahtumissa  ja

veroihin  liittyvien  korkojen  kirjaamisessa  noudatetaan talousarvion  mukaista

kirjausperustetta (talousarvioasetus 42d §). Vastikkeettomien tulojen ja menojen lisäksi

valtion kirjanpidossa on muitakin yritysten kirjanpidosta erottavia erityispiirteitä, jotka

liittyvät  mm.  arvonlisäveroihin,  valtion  kansallisomaisuuteen  ja  oman  pääoman

muodostumiseen taseessa (ks. tarkemmin Pöllä­Etelälahti 2002, 149–157).

Talousarvion  mukaiset  kirjaamisperusteet  on  määritelty  talousarvioasetuksen  42  c

§:ssä. Talousarviotulot ja ­menot kirjataan kirjanpitoon sen mukaan kuin tulot ja menot

on  otettu  kunkin  varainhoitovuoden  talousarvioon  (tuloarvioina  ja  määrärahoina).

Talousarviolain  (423/1988)  6  a  §:n (11.12.2002/1056)  mukaan  tulojen  ja  menojen

kohdentamisessa  varainhoitovuoteen  otetaan  huomioon  tulon  tai  menon  laatu  ja

taloudellinen  luonne  sekä  erityisesti  tulon  tai  menon  perustana  olevan  suoritteen

luovuttamisen  tai  tuotannontekijän  vastaanottamisen  taikka  suoritusvelvoitteen

muodostumisen tai tulon tai menon maksamisen ajoittuminen.

Vastikkeelliset tapahtumat

Talousarvioasetuksen 5 a §:n (19.12.2002/1175) mukaan maksullisessa toiminnassa ja

kulutusmenoissa,  sijoitusmenoissa  ja  muissa  vastikkeellisissa  menoissa  käytetään

kohdentamisessa  suoriteperustetta  tai  sitä  vastaavaa  perustetta.  Samaisen  pykälän

mukaan vähäinen tulo ja meno, valtioon palvelussuhteessa olevan loma­ajan palkka ja

lomaraha sekä sellainen tulo ja meno, joiden lain säännöksen tai tehdyn sitoumuksen

perusteella  muodostuvaa  määrää  ei  voida  ilman  olennaisia  lisäkustannuksia

9 Kunnilla tulojen ja menojen kohdentamisperusteet talousarvioon ja talousarvioasetelma ja toisaalta
liikekirjanpidon  kirjaamisperusteet  ja  ulkoiset  tilinpäätöslaskelmat  on  sovitettu  toisiinsa.  Tämän
vuoksi kuntien liikekirjanpidon avulla voidaan tuottaa myös talousarvion toteutumalaskelmat.
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luotettavasti  ennakoida  ennen  maksuvelvoitteen  erääntymistä,  voidaan  kohdentaa

myös maksuun perustuen (maksuperuste).

Vastikkeettomat tapahtumat

Vastikkeettomat  menot  kohdennetaan  sitoumusperusteella,  joka  menon  lajin  ja

tapauksen  mukaan  määritellään  talousarvioasetuksessa  useammalla  tavalla.  Edellä

mainitun pykälän mukaan valtion siirtomenon kohdentamisperusteena on valtionavun

myöntöpäätöksen  tekeminen  (myöntöpäätösperuste)  tai  muu  vastaava  sitoutuminen

menoon (muu sitoumusperuste). Silloin, kun oikeus saada valtionapu tai muu suoritus

perustuu  lakiin  ja  siirtomenon  myönnettävästä  ja  maksettavasta  määrästä  säädetään

yksityiskohtaisesti  laissa  tai  maksettavaksi  tuleva  määrä  määräytyy

yksityiskohtaisesti lain nojalla (lakisääteinen siirtomeno), kohdentamisperusteena on

menon  maksettavaksi  tulevan  määrän  yksityiskohtainen  vahvistamispäätös

(maksatuspäätösperuste). Euroopan unionin  rakennerahaston rahoitusosuus  ja siihen

liittyvä  valtion  rahoitusosuus  kohdennetaan  maksatuspäätöksen  tai  sitä  vastaavalla

perusteella.

Veron  ja  veronluonteisen  tulon,  osinkotulon,  liikelaitosten  voiton  tuloutuksen  ja

valtiolle saatavan muun voitto­osuuden kohdentamisperusteena on maksuperuste.

Valtion  talouden kannalta  tärkeistä vastikkeettomissa eristä valtio kirjaa siis verotulot

maksuperusteisesti  ja  siirtomenot  sitoumusperusteella,  joka  merkitsee  siirron

kirjaamista  menoksi  siirron  myöntöpäätöksen  tai  maksatuspäätöksen  yhteydessä.  Jos

mainittu  päätös  tehdään  ennen  kassastamaksua,  silloin  myös  kirjaus  tehdään  ennen

kassastamaksun ajankohtaa.

Valtion  kirjanpidossa  ja  tilinpäätöksessä  sitoumusperustetta  tulkitaan  suppeasti.

Valtion  liikekirjanpidossa  ei  kirjata  vapaaehtoisia  tai  pakollisia  varauksia,  mutta  sen

sijaan  talousarviotalouden  ulkopuolella  olevat  valtion  rahastot  voivat  tehdä  varauksia

(Valtion  kirjanpidon  käsikirja  3.1.2,  11–33).  Yritysten  liikekirjanpidossa  mainittuja

varauksia kirjataan (ks. Liite 2)
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2.2. Kirjaamisperusteiden luokittelu tutkimusta varten

Tätä  tutkimusta  varten  luokiteltiin  kirjaamisperusteet  ulottuvuudella  maksu­  tai

kassaperusteisuus  (cash  based  accounting)    ja  vahva  suoriteperusteisuus  tai

kertymäperusteisuus  (accrual  accounting).  Välimaastossa  sijaitsevista

kirjaamisperustemalleista  voidaan  käyttää  yhteisnimitystä  modifioidut  mallit.

Modifioituja  malleja  voidaan  edelleen  tyypitellä  alaluokkiin  (ks.  esimerkiksi  VM:n

muistio 2002, 15, jossa viitataan amerikkalaisen Chanin luokitteluun).

Kirjaamisperusteiden luokittelu:

a. Kassaperusteisuus (cash based accounting)10

b. Modifioidut mallit

Pääosin maksuperusteisuus ja heikko suorite­  ja kertymäperusteisuus. Tyypillistä

on,  että  lyhytaikaiset  saatavat  ja  velat  kirjataan  ja  esitetään  taseessa,  joka  on

suppea.  Jos  myös  pitkävaikutteiset  menot  ja  pitkäaikaiset  velat  merkitään

taseeseen, tase laajenee, mutta tyypillistä tässä mallissa on että tuloslaskelmassa ei

esitetä  pitkävaikutteisen  tuotannontekijän  hankintamenosta  jaksotettuja

poistokuluja.

Modifioitua  mallia  voisi  kutsua  kohtuullista  suorite­  ja  kertymäperusteisuutta

noudattavaksi,  jos  myös  poistot  esitetään  kuluna  tuloslaskelmassa  eli

tilinpäätösjaksotukset tehdään laajemmin kuin edellä.

c. Suorite­ ja kertymäperusteiset mallit

Vahvassa  suoriteperusteessa  tilinpäätösjaksotukset  tehdään  laajasti,  myös

ansaintaperiaatetta noudattavat työeläkkeet kirjataan suoriteperusteella.

10 Käsitteitä kassaperusteisuus ja maksuperusteisuus käytetään tutkielmassa synonyymeinä.
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Kertymäperusteisuus  on  laajempi  käsite  kuin  suoriteperusteisuus,  jossa

kirjausperusteena on tuotannontekijän vastaanottaminen tai suoritteen luovuttaminen.

IPSASB:n  mukaan  kertymisperusteella  tarkoitetaan  kirjausperustetta,  jonka  mukaan

liiketapahtumat  ja  muut  tapahtumat  kirjataan  niiden  toteutuessa  (eikä  vasta  silloin,

kun  maksu  saadaan  tai  suoritetaan  rahana  tai  muina  rahavaroina).  Näin  ollen

liiketapahtumat  ja  muut  tapahtumat  merkitään  sen  tilikauden  kirjanpitoon  ja

tilinpäätökseen,  johon  ne  liittyvät.  Kertymisperusteisesti  tilinpäätökseen  merkittävät

perustekijät  ovat  varat,  velat,  nettovarat/oma  pääoma,  tuotot  ja  kulut  (IPSAS  1­

standardi, määritelmät, kohta 7.).

Kertymäperusteisuus liittyy  taselähtöiseen  lähestymistapaan,  jossa ensin laaditaan tase

ja  vasta  sitten  tuloslaskelma.  Kertymäperusteiseksi  malliksi  (accrual  accounting)

voitaisiin  nimetä  kansainvälisiä  IPSAS­standardeja  noudattavaa  tilinpäätöstä,  jonka

vahvassa  versiossa  verot  ja    sosiaaliturvan  tosiasialliset  sitoumukset  kirjataan  ja

esitetään  julkisyhteisön  tilinpäätöksessä  kertymäperusteisesti  osittain  jo  ennen

oikeudellisten sitoumusten syntyajankohtaa.

Valtion  nykyinen  liikekirjanpito  noudattaa  kohtuullista  suoriteperustetta,  koska  siinä

hankintamenot  jaksotetaan  vaikutusaikanaan  poistoina  kuluksi  tuotto­  ja

kululaskelmaan.  Vertailumielessä  voidaan  todeta,  että  kunnat  soveltavat  kuntalain

mukaan  kirjanpitolakia  ja  ­asetusta,  ja  niiden  liikekirjanpito  noudattaa  kohtuullisen

voimakasta  suoriteperustetta.  Kuntien  liikekirjanpitoa  ei  tarvitse  samassa  määrin

sovittaa  talousarvion  erityislaatuisiin  kohdentamisperusteisiin  kuin  valtiolla,  ja  sikäli

kuntien  liikekirjanpito  on  jonkin  verran  suoriteperusteisuudessa  vahvempaa  kuin

valtion vastaava liikekirjanpito.
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2.3. IPSAS­standardien lähtökohdat

IPSAS­standardit  perustuvat  IAS/IFRS­standardeihin,  joissa  korostetaan

tilinpäätösinformaatiossa  tasetta  ja  omaisuus­  ja  velkaerien  käypään  arvoon

arvostamista  niin  että  realisoitumattomat  arvonmuutokset  voivat  muodostaa

merkittävän osan tuloksesta.

Tilinpäätöksen perustekijät  on määritelty  IPSAS­standardeissa koostuvaksi varoista  ja

veloista  sekä  tuotoista  ja  kuluista.  Kaksi viimeksi mainittua perustekijää  määritellään

taselähtöisen  kirjanpitoteorian  mukaisesti  varoissa  ja  veloissa  tapahtuvien  muutosten

avulla  sekä  omasta  pääomasta  tai  nettopääomasta  käsin.  Tilinpäätöksen  laatimista  ja

esittämistä koskevissa yleisissä periaatteissa esimerkiksi  tuotot määritellään tilikauden

aikana  tapahtuvaksi  taloudellisen  hyödyn  lisäykseksi,  joka  toteutuu  varojen

lisääntymisenä  tai  arvonnousuna  taikka  velkojen  vähentymisenä  ja  johtaa  oman

pääoman  lisäykseen,  joka  on  muuta  kuin  omistajien  tekemistä  oman  pääoman

sijoituksista johtuvaa.

Lähtökohtaisesti  taseperustainen  käypiä  arvoja  ja  vastikkeellisia  markkinatapahtumia

korostava  viitekehys  soveltuu  huonosti  valtion  kirjanpidon  ja  tilinpäätöksen

käsitteelliseksi  viitekehikoksi.  Valtiolla  ei  ole  sellaista  omistajaa,  joka  perustellusti

voisi  asettaa  sijoitukselleen  tietyn rahamääräisen  tuottovaatimuksen. Valtiolta puuttuu

myös  yritysmäinen  ansaintaprosessi.  Valtion  taloudellinen  toiminta  on  pääosin

vastikkeetonta  ja  verorahoin  toteutettua  toimintaa.  Lisäksi  valtion

yhteiskuntataloudellisten  tavoitteiden  saavuttamista  ei  voida  mitata  tulos­  ja

taselaskelmilla,  vaan  toiminnan  tuloksellisuuden  toteamiseksi  tarvitaan

moniulotteisempaa  toiminnan  laadun  ja  vaikuttavuuden  mittausta  ja  arviointia  (ks.

Luoma, Oulasvirta ja Näsi 2007 sekä valtion kirjanpitolautakunnan IPSAS­standardeja

koskevan selvitys valtiovarainministeriölle 30.11.2006).

IPSASB  on  ryhtynyt  2000­luvun  puolivälin  jälkeen  laatimaan  julkissektorille

tyypillisille  vastikkeettomille  erille  standardeja,  joten  edellä  esitetystä  teoreettisten
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lähtökohtien  kritiikistä  huolimatta  on  mielekästä  arvioida  juuri  näiden  standardien

käyttökelpoisuutta julkisyhteisöille.

2.4. Kirjanpitoentiteetti ja raportointivelvollisuus

Kirjanpidon järjestämisessä tulee ratkaista paitsi teoreettiset lähtökohdat tilinpäätöksen

laatimisperusteineen  myös  se,  miten  muodostetaan  kirjanpitoentiteetit  ja  määritetään

raportointivelvolliset.  Ratkaisut  vaikuttavat  myös  eläke­  ja  sosiaalipoliittisten

sitoumusten  raportoimiseen  ja  esittämiseen  tilinpäätöksessä.  Seuraavassa  tarkastellaan

asiaa valtion näkökulmasta.

Ensinnäkin  on  mahdollista,  että  valtion  taloushallinto­organisaation  sisäiset  yksiköt

eivät  tee omaa  tilinpäätöstä eivätkä siis ole sen suhteen raportointivelvollisia. Yksiköt

toimittavat vain  tilitietonsa valtion kirjanpidon keskusyksikölle, joka sitten  laatii koko

valtion tilinpäätöksen. Tätä voisi kutsua täysin keskitetyksi malliksi.

Täysin  hajautetussa  mallissa  valtio  jakaantuu  kirjanpito­  ja  raportointivelvollisiin

entiteetteihin,  jotka  tekevät  erilliset  tilinpäätökset,  mutta  valtio  ei  tee  lainkaan

yhdistettyä koko budjettitaloutta koskevaa tilinpäätösraporttia.

Näiden välimuoto on se, mihin Suomen valtio on päätynyt. Valtion talousarviotalous on

kirjanpitovelvollinen  talousyksikkö.  Sen  taloushallinto­organisaatio  koostuu

tilinpäätösvelvollisista  tilivirastoista,  jotka  sen  lisäksi  että  toimittavat  säännöllisesti

tilitietonsa valtiokonttorin keskuskirjanpitoon tekevät myös oman tilinpäätöksen, johon

sisältyvät talousarvion toteutumalaskelma, tase ja tuotto­ ja kululaskelma liitetietoineen

sekä  toimintakertomus.  Seuraavassa  tarkastellaan  tätä  välimuotoa  tarkemmin

sosiaalipoliittisten siirtojen ja eläkesitoumusten esittämisen näkökulmasta.

Vaikka valtion kirjanpitoentiteetit ovat raportointivelvollisia, voi kuitenkin olla että ne

eivät  ole  raportointivelvollisia  työntekijöistään  kertyneistä  eläkevastuista.  Tähän
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vaikuttavat  paitsi  valtion  kirjanpidossa  omaksutut  kirjaamisperusteet  myös

eläkejärjestelyratkaisut.

Jos  tilinpäätöksen  laatiminen  perustuu  maksuperusteisuuteen  tai  rajoitettuun

suoriteperusteisuuteen,  eläkekulut  kirjataan  tiliviraston  ja  valtion  tuloslaskelmaan

maksun mukaan eikä kertyneitä eläkevastuita kirjata velkana taseeseen.

Jos  työeläkkeet  kirjataan  ansaintateorian  mukaan  suoriteperusteisesti  ja

työeläkejärjestely  on  kollektiivinen  niin,  että  erillinen  työeläkerahasto  tai

eläkevakuutusyhtiö  vastaa  eläkesitoumuksia  vastaavista  suorituksista,  eläkevastuun

kirjaaminen kuuluu  ao. yksikölle eikä yksittäisille valtion  tilivirastoille. Jos ao. edellä

mainittu  rahasto  kuuluu  valtiolle,  sisältyy  rahaston  tilinpäätös  valtiokonsernin

tilinpäätökseen.

Jos  työeläkkeet  kirjataan  ansaintateorian  mukaan  suoriteperusteisesti  ja  lisäksi

raportointivelvolliset  yksiköt  vastaavat  itse  suoraan  eläkesitoumuksistaan,  silloin

eläkevastuut tulee kirjata velkana raportointivelvollisen yksikön taseeseen.

Vahvan  suoriteperusteen  tai kertymäperusteen  tilinpäätösmallissa  voi olla perusteltua,

että  entiteetin  aiheuttamia  kaikkia  kustannuksia  ja  kertyneitä  vastuita  (accrued

liabilities)  ei  esitetä  tilinpäätöksessä,  koska  vastuu  mainituista  kustannuksista  ja

vastuista  on  koko  julkisyhteisöllä  eikä  siihen  kuuluvilla  alemman  tason  entiteeteille,

jolloin keskuskirjanpito vasta esittää mainitut erät tilinpäätöksessä  (IFAC IPSAS Study

14, 193).

Keskusvaltio  ja  mahdollisesti  sen  erityinen  eläkerahasto  voi  ottaa  vastuulleen

henkilöstöön liittyvät eläkevastuut, jolloin yksittäisen kirjanpitovelvollisen entiteetin ei

tarvitse  kirjata  taseeseen  eläkevastuusta  aiheutuvaa  eläkevelkaa.  Jos

aiheuttamisperiaatteen  mukainen  kustannusinformaatio  halutaan  kuitenkin  allokoida

myös  entiteeteille,  tämä  voidaan  järjestää  esimerkiksi  niin  että  kirjanpitovelvolliset

yksiköt  kirjaavat  tilivuosittain  tuloslaskelmaan  täysimääräiset  kertymäperusteiset
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eläkekulut  ja  toisaalta  niitä  vastaavat  eläketuotot.  Tai  tämä  voidaan  jättää  täysin

sisäisen  laskennan  tehtäväksi  ilman  niiden  sisällyttämistä  ulkoisiin

tilinpäätöslaskelmiin.

Käytännöllisistä syistä voidaan päätyä siihen, että kyseessä oleva julkisyhteisö päättää

olla  allokoimatta  tiettyjä kustannuksia niitä  aiheuttaneille entiteeteilleen. Periaatteessa

mainittu  vaihtoehto  ei  ole  johdonmukainen  ratkaisu  vahvan  suoriteperusteisen  tai

kertymäperusteisen  kirjanpidon  näkökulmasta,  koska  entiteetin  tilinpäätöksen  tulisi

sisältää  kaikki  sen  kulut  mukaan  lukien  niiden  työntekijöistä  aiheutuvat

suoriteperusteiset eläkekulut.

Jos yksittäiset valtion organisaatioon kuuluvat yksiköt ovat raportointivelvollisia myös

eläkesitoumusten  suhteen  ja  valtiolla  on  keskitetty  eläkejärjestelmä  ja  eläkelaskenta,

käytössä  on  oltava  henkilötietojärjestelmä  ja  laskentamenetelmä,  jonka  avulla

aggregoidut tiedot eläkekuluista ja ­vastuista palveluksessa olevista henkilöistä voidaan

jakaa  raportointivelvollisille  yksiköille.  Eläkevastuiden  jako  eri  yksiköille  voi  olla

laskennallista  perustuen  aktuaarisiin  laskelmiin.  Se  voidaan  tehdä  myös

yksinkertaisemmin jakamalla eläkevastuu kullekin yksikölle samassa suhteessa kuin ao.

yksikön henkilöstön palkkamenot ovat suhteessa koko valtion palkkamenoihin.  (IFAC

IPSAS Study 14, 198).

Samoin  kuin  palvelussuhdeperusteisissa  työeläkkeistä  myös  kansaneläkkeiden  ja

sosiaalipoliittisten  tulonsiirtojen  osalta  on  päätettävä  sekä  tilinpäätöksen

laatimisperiaatteista  (maksuperusteisuus  vai  kertymäperusteisuus  vai  jokin  välimuoto

edellisistä) että kirjanpidon entiteetti­  ja  raportointivelvollisuuksien  jaosta   (keskitetty,

hajautettu  vai  välimuoto).  Jos  valitaan  kassaperusteinen  kirjanpitomalli,

sosiaalipoliittisista  sitoumuksista  syntyviä  velkoja  ei  kirjata  valtion  saati

kirjanpitovelvollisen  tiliviraston  taseeseen  ennen  kuin  valtiolle  syntyy  yksilöity

oikeudellinen  maksuvelvoite  suorituksen  maksamiseen.  Jos  taas  valitaan

kertymäperusteinen malli, edellä mainittuja siirtoja voisi kirjata jo ennen oikeudellisen

velvoitteen syntyajankohtaa jäljempää selostettavin perustein (ks. luku 4).
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Täysin hajautetussa mallissa valtiokokonaisuus ei tee lainkaan yhdistettyä tilinpäätöstä,

vaan  ainoastaan  siihen  kuuluvat  entiteetit  tekevät  tilinpäätöksen.  Tämä  malli  lienee

käytännössä hyvin harvinainen. Vähänkään  isommat valtiot päätynevät harvoin  täysin

keskitettyyn  ratkaisuun  kirjanpitosysteemissään.  Kunnissa  keskitetty  ratkaisu  on  sen

sijaan  yleinen.  Suomen  kunnat  noudattavat  keskitettyä  kirjanpitosysteemiä  lukuun

ottamatta  kuntia,  joissa  on  erilliskirjanpitoa pitäviä  liikelaitoksia  (Suomen  Kuntaliitto

2001a ja 2001b).

Suomen  valtio  noudattaa  välimuotoa  sekä  tilinpäätös­  ja  raportointivelvoitteiden  että

kirjaamisperusteiden  jaon  suhteen.  Valtion  liikekirjanpidossa  ei  kirjata  työeläkkeitä

ansaintaperiaatteella  eikä  sosiaalipoliittisia  sitoumuksia  kirjata  niiden  tosiasiallisen

syntyajankohdan mukaan siirron saamisen ns. kynnysvaatimusten  täyttyessä (ks.  luvut

3 ja 4).

3. Eläkekulujen ja eläkesitoumusten esittämien

tilinpäätöksessä

3.1. Suomen eläkejärjestelmä

Eläkejärjestelmä  Suomessa  koostuu  kahdesta  pakollisesta  ja  lakisääteisestä

eläkejärjestelystä:  kansaneläkkeistä,  joka  takaa  minimieläkkeen  kaikille  kansalaisille,

sekä  ansioeläkejärjestelmästä.  Ansioeläke  pienentää  kansaneläkettä,  mikä  on  syynä

siihen  että  valtaosa  kaikista  eläkeläisistä  saa  vain  työssä  ansaittua  ansioeläkettä.11

Kansaneläkkeet hallinnoi  valtion  sosiaaliturvarahastona  toimiva  Kansaneläkelaitos  eli

Kela.  Kansaneläkkeet  rahoitetaan  ilman  rahastointia  valtion  ja  työnantajien  toimesta

11 Kansaneläkelain (11.5.2007/568) 20 §:n mukaan kansaneläkkeen määrästä vähennetään 50 % siitä
muusta eläketulosta, jonka yhteismäärä ylittää 536 €.
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pay­as­you­go  ­tyyppisesti.  Kansaneläkkeitä  korotetaan  niiden  ostovoiman

turvaamistarkoituksessa kuluttajahintaindeksi avulla. (VM 2006, 3–4).

Työntekijöiden  ansaitsemat  työetuusperusteiset  työeläkkeet  lasketaan  yleensä

työntekijän  palkan  ja  palveluksen  keston  perusteella.  Työeläkkeen  rahoittamiseen

osallistuvat  tavallisesti  sekä  työnantajat  että  työntekijät  maksettujen  palkkojen

perusteella määräytyvin eläkemaksuin. 12

Työeläkkeet  voivat olla  kokonaan  rahastoituja,  osittain  rahastoituja  tai  eivät  lainkaan

rahastoituja, jolloin kyseessä on jakojärjestelmä (ns. pay­as­you­go). Jakojärjestelmässä

eläkemenot  ao.  maksukaudelta  rahoitetaan  kokonaan  samalla  maksukaudella

työnantajilta ja työntekijöiltä kerätyillä eläkemaksuilla. Täysin rahastoidussa tilanteessa

eläkemaksuista kertyneillä varoilla voidaan kokonaisuudessaan kattaa kaikki annetuista

eläkesitoumuksista aiheutuvat kulut eli paitsi jo eläkkeellä oleville maksettavat eläkkeet

myös nykyisten työntekijöiden ansaitsemat tulevat eläkkeet.

Jos valtio on työnantajana päätynyt jakojärjestelmään eli ei­rahastoivaan systeemiin, se

rahoittaa eläkemaksuja vain siinä määrin kuin rahoitusta tarvitaan jo eläkkeellä olevien

entisten  työntekijöiden eläkkeiden maksuihin.

Kun  kertyneet  eläkevarat  ovat  pienemmät  kuin  henkilöstöön  liittyvä

kirjanpitovelvollisen  eläkevastuu,  puhutaan  eläkevastuuvajauksesta.  Eläkevastuu

lasketaan  aktuaarien  toimesta  vakuutusmatematiikan  avulla.  Eläkevastuu  lasketaan

yleensä  säännöllisin  väliajoin,  koska  sen  laskemiseen  liittyvät  välttämättömät

olettamukset  mm.  työntekijöiden  kuolevuudesta  ja  elinajasta  muuttuvat.  Myös  eläke­

etuuksissa voi tapahtua muutoksia.

Esimerkiksi  Kansaneläkelaitoksella  oli  omaan  henkilöstöön  liittyvä

kokonaiseläkevastuu vuoden 2006 tilinpäätöksen liitetietojen mukaan 1 450 480 000 €,

12 Yrityssektorilla on tavallista, että ylin johto neuvottelee työnantajalta eläke­etuuksia, joilla on
huomattava rahallinen arvo. Yritykset eivät yleensä anna tarkkoja tietoja johdon eläke­etuuksista
tilinpäätöksistään.



24

josta  laitoksen  eläkevastuurahaston  avulla  oli  katettu  yhteensä  622 013 000  €.

Rahastolla kattamaton eläkevastuu oli näiden lukujen erotus eli 828 467 000 €.  Kelan

eläkevastuurahastolla  asetettu  tavoitetaso  eläkevastuun  kattamiselle  on  41  %,  joten

Kelalla  on  vain  osittain  rahastoiva  rahoitussuunnitelma  eläkesitoumuksiin  nähden

(Kelan vuosikertomus 2006, 28).

3.2. Valtion työeläkejärjestelmä ja eläkerahasto

Valtion eläkejärjestelmä on vuoden 2005 alusta voimaan tulleen eläkeuudistuksen

jälkeen  pääosin  samanlainen  kuin  yksityissektorin  työeläkejärjestelmä.  Valtion

eläkevastuut ovat suuresta eläkeoikeutta ansainneesta henkilömäärästä johtuen korkeat.

Valtion  eläkemenot  ovat  vuositasolla  3  miljardia  euroa  ja  ne  ovat  suuremmat  kuin

millään  toisella  eläkelaitoksella  Suomessa.  Näiden  menojen  arvioidaan  kasvavan

lähivuosien  aikana  (Valtion  Eläkerahasto,  vuosikertomus  2006,  4). Valtion  eläkelain

(VaEL  1295/2006)  mukaista  eläkettä  saa  yli  300  000  henkilöä  (Valtiokonttorin

kotisivu,  luettu  22.8.2007).  Valtion  eläkejärjestelmässä  em.  eläkerahasto  huolehtii

eläkevarojen  rahastoinnista,  kun  taas Valtiokonttori myöntää ja maksaa kaikki VaEL­

järjestelmän eläkkeet 13

Valtion eläkerahasto on valtion talousarvion ulkopuolinen rahasto, josta säädetään siitä

annetusta laissa (1297/2006). Valtion eläkerahaston tärkeimpänä tarkoituksena on koota

varoja,  joiden avulla suurten  ikäluokkien eläkkeiden kustannusrasitusta voidaan tasata

13 Valtion eläkelaki 1295/2006 135 §: Valtion virastot ja laitokset, valtion liikelaitokset sekä yhteisöt
ja laitokset, joiden henkilöstö kuuluu tämän lain mukaisen eläketurvan piiriin, maksavat työnantajan
eläkemaksun, joka muodostuu vanhuus­, työkyvyttömyys­, työttömyys­ ja perhe­eläkeosasta sekä
eläketurvan toimeenpanosta aiheutuvasta hoitokuluosasta. Työnantajan eläkemaksu maksetaan
Valtiokonttorille, joka tulouttaa maksut, hoitokuluosaa lukuun ottamatta, valtion eläkerahastolle.
Työnantajan eläkemaksun perusteista säädetään tarkemmin valtioneuvoston asetuksella. Hoitokuluosan
suuruudesta päättää valtiovarainministeriö. Työnantajan eläkemaksun perusteena olevien vanhuus­,
työkyvyttömyys­, työttömyys­ ja perhe­eläkeosien suuruudesta päättää Valtiokonttori asiaa koskevien
periaatteiden oltua sitä ennen eläkerahaston hallituksen käsiteltävänä. Valtiokonttori päättää
työnantajan eläkemaksun suorittamisesta.
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eläkemenon  huippuvuosina  rahastoa  purkamalla.  Valtion  eläkelain (1295/2006)

mukaan  eläkerahastossa  on  oltava  rahastoituna  25  %  valtion  täyden  eläkevastuun

määrästä.

Eläkevastuu tarkoittaa tiettyyn ajankohtaan mennessä valtion eläkejärjestelmän piirissä

olevista  palvelussuhteista  karttuneiden  eläkkeiden  maksamiseen  tarvittavaa  pääomaa

korkoineen.14  Valtion  eläkevastuussa  ovat  mukana  kaikki,  myös  valtiolta  kunnan  tai

yksityisen  työantajan  palvelukseen  siirtyneiden  ja  yhtiöittämisen  johdosta  valtion

palveluksesta poistuneiden vapaakirjaeläkkeet.15

Eläkerahastosta  ei  makseta  eläkkeitä  suoraan,  vaan  kaikki  valtion  eläkejärjestelmän

eläkkeet maksetaan valtiokonttorin  toimesta valtion talousarvioon vuosittain varatuista

määrärahoista.  Eläkerahastosta  siirretään  kuitenkin  vuosittain  varoja  näiden

eläkemaksujen  katteeksi.  Siirrettävä  määrä  on  laissa  säädetty  40  prosentiksi  valtion

eläkkeistä aiheutuvasta vuotuisesta menosta. Ne varat, joita ei siirretä, jäävät rahastoon

edelleen  sijoitettavaksi  (laki  valtion  eläkerahastosta  1297/2006,  7  §).  Rahastoa

kartutetaan,  kunnes  rahastoituna  on  määrä,  joka  vastaa  25  prosenttia  valtion

eläkejärjestelmän  piiriin  kuuluvaan  palvelukseen  perustuvista  eläkkeistä  aiheutuvasta

eläkevastuusta. Rahastointitavoitteen  saavuttamiseen  vaikuttavat  eläkerahaston  saamat

sijoitustuotot  ja  eläkemaksutulot  sekä  siirrot  valtion  talousarvioon  (valtion  eläkelaki

1295/2006, 133 § ja 134 §).

Lain mukaan rahasto on valtiovarainministeriön valvonnassa ja ministeriöllä on oikeus

antaa ohjeita ja määräyksiä rahastolle. Käytännössä eläkerahasto toimii Valtiokonttorin

hoidossa,  mutta  sillä  selkeästi  määritelty  toimivalta  päättää  rahastoituvien  varojen

sijoittamisesta.

Eläkkeitä  tarkistetaan  työeläkeindeksillä,  jossa  hintojen  muutosten  paino  on  80

prosenttia  ja  palkkojen  20  prosenttia.  Palkkakertoimella  taas  tarkistetaan  eläkkeen

14 Eläkevastuun kanssa käytetään synonyyminä sanaa eläkevelvoite.
15 Vapaakirjaeläkkeellä tarkoitetaan päättyneistä palvelussuhteista laskettuja eläkkeitä.
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perusteena  olevia  työansioita.  Palkkakertoimessa  ansioiden  muutoksen  paino  on  80

prosenttia  ja  hintojen  20  prosenttia  (työntekijäin  eläkelaki  395/2006  98  §  ja  valtion

eläkelaki 1295/2006 70 §).

Elinaikakertoimella  puolestaan  eläkkeiden  suuruus  sopeutetaan  eliniän  odotteen

muutokseen.  Kun  ihmisten  odotettavissa  oleva  elinaika  pitenee,  maksuun  tulevien

vanhuuseläkkeitä pienennetään. Kerroin lasketaan ensimmäisen kerran vuonna 2009 ja

se  vaikuttaa  ensimmäisen  kerran  vuonna  2010  alkaviin  vanhuuseläkkeisiin  (valtion

eläkelaki 1295/2006, 72 §).

Valtiokonttorin  laskelmien  mukaan  vuoden  2006  lopussa  valtion  eläkejärjestelmän

eläkevastuu  on  79,3  miljardia  euroa.  Karttuneiden  eläkeoikeuksien  pääoma­arvoja

diskontattaessa  korkona  käytettiin  2,7  %/v,  minkä  katsottiin  olevan  hintojen  ja

etuuksien nousun ylittävä reaalituottovaade. Laskelmien mukaan eläkevastuun katteena

olevan  omaisuuden  arvo  markkinahintaan  oli  yli  10  mrd  €,  joten  eläkevastuun

kattamaton osuus oli 69 mrd euroa. (Valtion Eläkerahasto, vuosikertomus 2006, 16).

Valtion  uuden  eläkelain  voimaantulon  jälkeen  valtion  työnantajien  eläkemaksut  ja

työntekijöiden  eläkemaksut  määrätään  täyden  rahastoinnin  periaatteella.

Valtioneuvoston  asetus  1398/2006  työnantajan  eläkemaksun  perusteista  määrää

pykälässä  2,  että  Valtiokonttori  päättää  työnantajan  eläkemaksun  suuruuden  käyttäen

hyväksymiään  vakuutusmatemaattisia  perusteita,  jotka  yhdessä  työntekijän

eläkemaksun  kanssa  perustuvat  syntyvän  vastuun  täyden  kattamisen  periaatteelle.

Jatkossa  tämä  tarkoittaisi  siis  sitä,  että  valtiolla  ei  synny  enää  työntekijöistään

kattamatonta  eläkevastuuta  (nettovelkaa),  kun  valtiolle  jatkossa  kertyvää

eläkesitoumusta verrattaisiin rahastoituihin varoihin tätä eläkesitoumusta varten.
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3.3. Eläkkeiden kirjaaminen ja eläkejärjestelyt

Suoriteperustetta vastaava kirjaamistapa

Työeläkkeiden  maksuperusteinen kirjaaminen on yksinkertaista  verrattuna  suorite­  tai

kertymäperusteiseen  kirjaamiseen,  ja  siksi  seuraavassa  edetään  suoriteperusteisen

kirjaamisen  perusteisiin.  Tämä  ei  silti  tarkoita  sitä,  etteikö  maksuperusteinen

kirjaaminen  voi  olla  hyvä  ratkaisu  esimerkiksi  valtion  yksittäisen  tiliviraston

näkökulmasta.

Kirjanpitovelvollisen  työnantajan  työntekijöistä  aiheutuu  eläkevelvoitteita,  joiden

täyttämisestä  työnantaja  vastaa.  Työnantaja  on  lain  tai  sovitun  sitoumuksen  nojalla

velvollinen  maksamaan  eläkettä  päättyneen  työsuhteen  jälkeen.  Sitä  voidaan  pitää

jälkikäteen  maksettuna  korvauksena  tehdystä  työstä,  eli  ts.  tuotannontekijälle

maksetaan  vastiketta  osittain  jälkikäteen.  Suoriteperusteen  mukaan  menon

kirjaamisperusteena  on  tuotannontekijän  vastaanottaminen.  Tämä  on  myös  eläkkeen

luonnetta  selittävän  ansaintateorian  mukaista,  koska  siinä  nähdään  eläke  ansaitun

palkan yhtenä muotona (Järvinen, Prepula, Riistama ja Tuokko 1995, 364).

Eläkevastuun  määrittelyssä  on  noudatettava  eläke­  ja  vakuutuslainsäädännössä  olevia

sääntöjä  ja  sosiaali­  ja  terveysministeriön ohjeita. Jos kirjanpitovelvollinen  työnantaja

vastaa  itse  suoraan  työntekijöille  suoritettavien  eläkesitoumusten  aiheuttamasta

vastuusta,  se  noudattaa  vastuuta  määrittäessään  näitä  sääntöjä.  Jos  työnantaja  on

mukana  kollektiivisessa  järjestelyssä  ja  on  siirtänyt  eläkevastuun  eläkesäätiölle  tai

eläkevakuutusyhtiölle,  nämä  noudattavat  puolestaan  mainittuja  eläkevastuun

laskemissääntöjä.  Laskelmiin  otetaan  mukaan  ennen  tilinpäätöshetkeä  alkaneista

eläkkeistä  johtuva  vastuu  ja  vastaisista  eläkkeistä  johtuva  vastuu  siltä  osin  kuin  se

perustuu  työntekijäin  ennen  tilikauden  päättymistä  suorittamaan  työhön.  Vastuun

laskemisessa  käytetään  apuna vakuutusmatematiikkaa  (Järvinen, Prepula, Riistama  ja

Tuokko 1995, 365). Kun  eläkevastuu asianomaisilta  tulevilta vuosilta on aktuaarisesti

selvitetty,  on  myös  mahdollista  laskea  eläkevastuun  nykyarvo  sopivalla

diskonttokorolla.
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Ennen  1990­luvulla  tehtyä  kirjanpitolain  uudistusta  oli  mahdollista  jättää

eläkevelvoitteet  kirjanpidon  ja  taseen  ulkopuolelle.  Näin  ei  enää  voinut  tehdä

kirjanpitolain  muutoksen  voimaantulon  jälkeen  (1.1.1993)  jälkeen  syntyneiden

eläkemenojen  osalta.  Tästä  lähtien  yrityksen  kirjanpitoa  koskeva  lainsäädäntö  on

Suomessa  edellyttänyt,  että  eläkevelvoitteisiin  perustuvat  menot  käsitellään

suoriteperusteisesti  vastuun  kertyessä.  Koska  eläkettä  voidaan  pitää  jälkikäteen

maksettavana  korvauksena  tehdystä  työstä,  eläkevelvoitteisiin  perustuvat  menot  tulee

tuloslaskelmassa  merkitä  henkilöstökuluihin  (Kirjanpitolautakunnan  lausunto  numero

1378/1996).  Kirjanpitovelvollisen omista  eläkesitoumuksista  johtuvat  eläkevelvoitteet

samoin  kuin  eläkesäätiön  kattamatta  oleva  eläkevastuu  kirjataan  taseen  vieraaseen

pääomaan  (Järvinen, Prepula, Riistama ja Tuokko 1995, 248).

Suoriteperusteen ja mainitun ansaintateorian pohjalta eläkkeiden kirjaaminen tapahtuu

seuraavasti (Järvinen, Prepula, Riistama ja Tuokko 1995, 365–366, ks. myös White &

Sondhi, 1997, 597–602).

­ Maksamatta jäänyt osa palkasta, joka on suoriteperusteen mukaisesti kertynyt

myöhemmin eläkkeenä maksettavaksi, on kirjattava kuluksi.

­ Maksetun palkan lisäksi kertynyt eläkkeen (palkan osa) määrä kirjataan velaksi.

­ Eläkkeen maksuperusteinen maksaminen eläkkeen saajalle on vain velan

lyhentämistä, joka kirjataan rahoitustapahtumana.

­ Menettelyn takia eläkesitoumuksista johtuva vastuu näkyy kokonaisuudessaan

taseessa velkana.

­ Kun velka ilmoitetaan taseessa oikealla nimellä, sen ilmoittaminen erikseen

liitteessä ei ole tarpeen.

Eläkevastuiden hoitotapa eri eläkejärjestelyssä

Eläkemenojen  ja  vastuiden  kirjaamisessa  on  huomattava,  että  eläkevastuut  voidaan

hoitaa Suomessa kolmella eri tavalla.
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1) Kirjanpitovelvollinen työnantaja hoitaa itse eläkevastuut suoraan

Mikäli  kirjanpitovelvollinen  työnantaja  itse  toimii  eläkevastuut  suoraan  hoitavana,

hänen pitää  suoriteperusteisessa  eläkkeiden  kirjaamisessa noudattaa  edellä  selostettua

menettelyä  eli  vähentää  tilikaudella  muodostunut  eläkevastuu  kuluna  ja  merkitä

maksamatta  oleva  eläkevastuu  velkana  taseeseen.  Suoriteperusteinen  kirjaaminen

edellyttää, että eläkevastuu näkyy kokonaisuudessaan eikä vain osittain taseessa. Jos se

ei  näy  taseessa  tai  taseen  liitteissä,  tilinpäätösinformaatio  on  puutteellista.

Suoriteperusteen noudattaminen eläkevastuissa ei kuitenkaan ole käytännössä helppoa,

koska tuotannontekijän eli työn vastaanottamisen ja sen johdosta syntyneen menon eli

eläkkeen  maksamisen  välinen  aika on  yleensä  pitkä.  Diskonttokoron  valintaongelma,

erilaiset olettamukset ja vakuutusmatematiikan monimutkaisuus kuvastaa hyvin tätä. 16

2) Työnantaja on siirtänyt vastuun eläkesäätiölle

Eläketurva,  niin  pakollinen  kuin  vapaaehtoinen,  voidaan  järjestää  myös  eläkesäätiötä

käyttäen.  Tällöin  eläkesitoumuksista  johtuva  vastuu  on  itsenäisellä  erillisellä

eläkesäätiöllä.  Eläkevastuun  kattamiseksi  tarpeelliset  maksut  eläkesäätiölle

kirjanpitovelvollinen työnantaja vähentää menoinaan tuloaskelmassa eikä velkaa synny.

Sitoumuksista  johtuvat  velat  kirjaa  eläkesäätiö.  Eläkesäätiöllä  taseeseen  velaksi

kirjattavan  määrällä  ei  tarvitse  olla  taseen  vastaavien  puolella  täyttä  katetta,  jolloin

käytetään käsitettä vastuuvajaus.  Sen  suuruus  saadaan  vertaamalla  säätiön omaisuutta

vakuutusmatemaattisin  perustein  laskettuun  eläkevastuuseen.  Tämä  merkitsee  myös

sitä,  että  eläkesäätiön  jäsenenä  olevan  kirjanpitovelvollisen  työnantajan  ei  tarvitse

välittömästi suorittaa tilikaudella syntynyttä katettavaa määrää. Työnantaja saa luottoa,

joka vastuuvajauksena on selvitettävä  taseen liitteessä  (Järvinen, Prepula, Riistama ja

Tuokko  1995,  367).  Kirjanpitoasetuksen  2  luvun  7  §:n  mukaan  taseeseen

16 Rahan aika­arvon huomioiminen korkotekijän avulla voisi helpottaa laskentaa, jos menetellään
seuraavasti:  Kun  menot  on  maksettava  vasta  pitkän  ajan  kuluttua,  diskonttauksen  salliminen
johtaisi  siihen,  ettei  eläkemenoa  sen  pienen  nykyarvon  takia  tarvitsisi  välttämättä  kohdistaa
tuotannontekijän vastaanottohetkeen (Järvinen, Prepula, Riistama ja Tuokko 1995, 366).
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sisältymättömistä  vastuusitoumuksista  ja  vastuista  on  esitettävä  liitetietona

kirjanpitovelvollista koskevat eläkevastuut (1339/1997).

3) Työnantaja on siirtänyt vastuun eläkevakuutuksen avulla eläkevakuutusyhtiölle

Tällöin  vastuu  on  eläkevakuutusyhtiöllä  ja  kirjanpitovelvollinen  työnantaja  vähentää

eläkemaksunsa  vakuutusyhtiölle  kuluna  tuloslaskelmassa  eikä  taseeseen  kirjattavaa

eläkesitoumuksesta  johtuvaa  velkaa  synny.  Tämä  on  yleisin  tilanne  yrityksissä

Suomessa.

3.4. Työeläkkeiden esittäminen IAS 19­standardissa ja IPSASB:n

standardiluonnoksessa (Exposure Draft 31 Employee Benefits)

Työeläkkeiden  esittämistä  varten  IPSASB  antoi  vuonna  2006  luonnoksen  (Exposure

Draft 31 Employee Benefits), joka perustui voittoa tavoitteleville yrityksille laadittuun

IAS  19­standardiin  (Employee  Benefits).  IFAC­järjestön  IPSASB  on  ottanut

standardointipolitiikkansa  lähtökohdaksi  IFRS­standardit  yrityksille  ja  julkiselle

sektorille  tarkoitettujen  standardien  eroamisen  niistä  vain  siinä  määrin  kuin  se  on

välttämätöntä julkisyhteisöjen erityisluonteen vuoksi.

IAS standardi numero 19 (työsuhde­etuudet) muuttaa merkittävästi työsuhde­etuuksien

kirjaamis­  ja  arvostamisperiaatteita  tähänastiseen  suomalaiseen  käytäntöön  verrattuna

(Aromäki,  Halonen,  Jalkanen,  Kuutti,  Seppänen,  Skogberg,  Sundvik,  Tolvanen,

Torkkel,  Torniainen,  Tuomala  ja  Viljanen  2003,  73).  Tämä  koskee  myös  tämän

tutkimuksen  aihetta  eli  nimenomaan  työsuhteen  päättymisen  jälkeisiä  etuuksia  ja

etuuspohjaisia  eläkejärjestelyitä.  ED  31  eroaa  vain  muutamissa  kohdin  IAS  19­

standardista, joten muutos olisi merkittävä myös julkisyhteisöissä, jotka päättävät ottaa

käyttöön IPSAS­standardit.17

17 Helmikuussa 2008 julkaistu IPSAS 25 ei näyttäisi eroavan sitä edeltäneestä luonnoksesta ED 31
olennaisella tavalla.
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IAS  19  luokittelee  työsuhteen  päättymisen  jälkeiset  etuudet  etuuksista  (post­

employment  benefits)  johtuvan  velvoitteen  perusteella  maksupohjaisiin  ja

etuuspohjaisiin  järjestelyihin.  Maksupohjainen  eläkejärjestely  on  yleisin  tapa

Suomessa. Maksupohjaisissa eläkejärjestelyissä yrityksen velvoite rajoittuu tilikaudella

suoritettavaan  maksuun  yrityksestä  erilliselle  yksikölle,  mikä  käytännössä  tarkoittaa

yleensä  eläkevakuutusyhtiötä.  Kuten  suomalaisessa  käytännössä,  tilinpäätöksessä

eläkejärjestelystä  kirjataan  siihen  suoritettu  maksu  tuloslaskelmaan  ja  mahdollisesti

maksuvelka (­saaminen) taseeseen. Yrityksellä ei ole maksun suorittamisen jälkeen IAS

37­standardin (varaukset, ehdolliset velat ja ehdolliset varat) mukaista oikeudellista tai

tosiasiallista  velvoitetta  suorittaa  lisämaksuja,  vaikka  eläkevakuutusyhtiöllä  ei  olisi

tarvittavia  varoja  työsuhde­etuuksien  suorittamiseen.  Maksupohjaisten  järjestelyjen

kirjaaminen  tilinpäätökseen  on  kirjanpitovelvolliselle  yksinkertaista,    koska  silloin  ei

tarvita  aktuaarisia  laskelmia  ja  vakuutusmatemaattisia  olettamuksia.    (Aromäki  ja

kumpp. 2003, 74–75).

IAS 19 määrittelee etuuspohjaisiksi järjestelyiksi kaikki ne järjestelyt, jotka eivät täytä

maksupohjaisten  järjestelyjen  määritelmiä.  Etuuspohjaisessa  eläkejärjestelyssä

yrityksen  velvoite  ei  rajoitu  pelkästään  tilikauden  suoritukseen,  vaan  yrityksellä  on

laajempi  velvoite  eläke­etuuden  suorittamisesta.  Etuuspohjaisen  eläkejärjestelyn

velvoitteen  ja  tilikauden  kulun  määrittämiseen  tarvitaan  aktuaariset  laskelmat,  joiden

perusteella  tilinpäätöskirjaukset  voidaan  suorittaa.  Tuloslaskelmaan  kirjattava  kulu

poikkeaa  maksupohjaisesti  määritellystä  määrästä.  Lisäksi  taseeseen  kirjataan

eläkejärjestelyn  taloudellisen  aseman osoittama  velka­  tai  varallisuuserä.  (Aromäki  ja

kumpp. 2003, 74).

Työeläkejärjestelyiden luokittelu maksupohjaisiin ja etuuspohjaisiin Suomessa

IAS  19­standardin  perusteella  on  päädytty  Suomessa  siihen,  että  eläkesäätiössä  tai  ­

kassassa  hoidettu  lakisääteinen  työeläke  (TEL)    tulee  yrityksessä  käsitellä
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etuuspohjaisena  järjestelynä,  koska  näiden  kautta  hoidetussa  eläkejärjestelyssä

yrityksen vastuu ei  rajoitu  tilikaudella  suoritettuun maksuun. Vakuutusyhtiössä  (esim.

Varma)  hoidettua  lakisääteistä  työeläkettä  voidaan  käsitellä  maksupohjaisena

järjestelynä,  jolloin  eläkkeiden  kirjaustapaa  ei  tarvitse  muuttaa  suomalaiseen

kirjauskäytäntöön verrattuna (Aromäki ja kumpp. 2003, 77).

Kun päädytään siihen, että tietty eläkejärjestely tulkitaan etuuspohjaiseksi, on IAS 19­

standardin  ja  ED  31­luonnoksen  mukaan    tehtävä  eläkevelvoitteen  määrittämiseksi

vakuutusmatemaattiset  laskelmat.  Näitä  varten  on  tehtävä  tilastollisia  olettamuksia,

jotka koskevat kuolleisuutta, työsuhteiden päättymistä ja työkyvyttömyyden alkamista.

Samoin  on  tehtävä  taloudellisia  olettamuksia  tulevasta  palkkatasosta,  järjestelyyn

kuuluvien rahastoitujen varojen tuottotasosta, inflaatiosta ja oikeasta diskonttokorosta.

IAS  19­standardin  ja  luonnoksen  ED  31  mukaan  aktuaarisesti  laskettu  eläkekulu

tuloslaskelmassa  muodostuu  nettona  seuraavista  eristä:  tilikaudella  syntyneestä

työsuoritukseen  perustuneesta  eläkevelvoitteen  lisäyksestä,  laskennallisesta

korkomenosta,  joka  kuvastaa  eläkevelvoitteen  lisäystä  ajan  kulumisen  perusteella,

järjestelyyn kuuluvien varojen odotetusta tuotosta, vakuutusmatemaattisista voitoista ja

tappioista,  takautuvaan  työsuoritukseen  perustuvista  menoista  eli  eläke­etuuden

muuttamisesta  aiheutuvasta  eläkevelvoitteen  kasvusta  sekä  toimintojen  tai

eläkejärjestelyjen lopettamisesta.

Eläkevelka taseessa taas muodostuu nettona seuraavista eristä:

+ järjestelystä johtuvan velvoitteen nykyarvo

­ vähennettynä järjestelyyn kuuluvien varojen käyvällä arvolla

+  lisättynä  vakuutusmatemaattisilla  voitoilla  ja  vähennettynä  vakuutusmatemaattisilla

tappioilla siltä osin kuin niitä ei ole vielä kirjattu tuloslaskelmaan

­ vähennettynä takautuvaan työsuoritukseen perustuvilla kirjaamattomilla menoilla.
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Velvoitteen  nykyarvoa  määritettäessä  huomioidaan  tulevat  palkankorotukset,

kuolevuus,  työntekijöiden  määrä,  joilla  työsuhde  päättyy  ennen  kuolemista  tai

eläkkeelle siirtymistä ja diskonttauskorko (Aromäki ja kumpp. 2003, 80–82).

Vakuutusmatemaattiset voitot ja tappiot ovat erotus, joka syntyy tilikaudelle etukäteen

tehtävistä  laskentaan  vaikuttavista  olettamuksista  ja  tilinpäätöshetkellä  vastaavista

toteutumista.  Vakuutusmatemaattiset  voitot  ja  tappiot  voidaan  kirjata  välittömästi

tuloslaskelmaan,  mikä  on  käytännössä  harvinaista,  tai  sitten  ns.  putkimenetelmää

soveltaen  (corridor method),  jolloin ne kirjataan syntyhetken  tilikaudella  taseeseen  ja

vasta vähitellen myöhempien  tilikausien  tuloslaskelmiin  (menetelmästä  tarkemmin ks.

Aromäki ja kumppanit 2003, 84–90).

Seuraavassa  on  pelkistetty  kuviteltu  esimerkki  nettovelan  muodostumisesta  taseessa.

Oletetaan että vakuutusmatemaattisia voitto­ tai tappioeriä ei ole ja että eläke­etuuksia

ei ole muutettu.

Nettovelka  1.1.2007(velvoitteen  nykyarvo  –  järjestelyyn  kuuluvien  varojen

käypä arvo + 100 000

Tilikaudella syntynyt kertymäperusteinen eläkekulu tuloslaskelmassa + 50 000

Kassaperusteinen eläke­etuuksien maksu tilikaudella (eläkevelan lyhentämistä

rahoitustapahtuma)

­ 40 000

Nettovelka 31.12.2007 1) +110 000

1)  Tilikaudella  eläkevelka  lisääntyi  50 000  €,  ja  eläkevelkaa  lyhennettiin  40 000  €,

joten nettovelka 31.12. on 110 000 € olettaen että järjestelyyn kuuluvien varojen käypä

arvo on sama kuin 1.1.2007.
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3.5. Työeläkkeiden kirjaaminen valtion liikekirjanpidossa

Suomessa  työeläkkeet  valtion  eläkkeellä  oleville  entisille  työntekijöille  maksetaan

valtion budjetista. Näitä budjetista tehtäviä eläkemaksuja varten valtio siirtää joka vuosi

valtion eläkerahastosta varoja valtion budjettiin valtiokonttorille. Valtion eläkejärjestely

on  osittain  rahastoiva,  koska  valtion  eläkerahaston  varat  eivät  kata  kuin  osan

eläkevastuusta. Valtion kirjanpidon näkökulmasta on selkeästi kyseessä etuuspohjainen

järjestely, koska valtiolla on viime kädessä vastuu eläkesitoumuksista eikä eläkerahasto

ole valtiokokonaisuudesta  erillinen yksikkö.  Valtio vastaa  rahastotaloudestaan  ja siitä,

että karttuneet eläkkeet pystytään tulevaisuudessa maksamaan

Ilmeisesti  voidaan  lähteä  siitä,  että  ED  31:n  mukaisella  tavalla  eläkevastuiden

kirjaaminen  etuuspohjaisesti  kuuluisi  valtiolle  ja  nimenomaan  valtiovarainministeriön

hallinnonalalla olevalle budjettitalouden ulkopuoliselle valtion eläkerahastolle, jolla on

tuleviin eläkkeisiin nähden rahastointivelvoite.

Eläkkeiden  kirjaamisen  kirjauskypsyyttä  arvioitaessa  on  lähtökohtaisesti  selvitettävä,

perustuuko eläkemaksuvelvoite lakiin tai sitovaan sopimukseen ja onko eläkevastuussa

myös  tulkinnanvaraisia  elementtejä.  Suomessa  niin  valtio­  kuin  kuntatyönantajankin

työeläkemaksuvelvoitteet ovat selkeästi lakisääteisiä ja pakollisia.

Tällä hetkellä niin valtion kuin kuntienkin eläkemenot budjetoidaan ja kirjataan niiden

tilinpäätöksiin maksuperusteisesti eikä eläkevelkoja esitetä niiden taseissa.18 Valtion tai

sen  tilivirastojen  taseisiin  ei  siis  kirjata  eläkesitoumuksista  johtuvia  eläkevelkoja,

vaikka  työeläkkeet  voitaisiin  tulkita  ansaintaperiaatetta noudattaviksi  eriksi.19  Valtion

18 Kunnat ovat jäseninä Kuntien eläkevakuutuksessa, jonka vastuulla on eläkkeiden maksaminen
työeläkkeiden saajille. Ks. Kuntaliiton suositus 9.3.2006 KuEl­maksun eri osien käsittelystä
budjetoinnissa ja kirjanpidossa (suositus on julkaistu Kuntaliiton verkkosivulla www.kunnat.net).
19.Valtion eläkelain (22.12.2006/1295) 59 §:n mukaan eläkkeen perusteena olevaa työansiota
määrättäessä otetaan huomioon palkka tai muu vastike, joka on maksettu tai sovittu maksettavaksi
korvauksena työstä.

http://www.kunnat.net
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tilinpäätöksen  ja valtion eläkerahaston  tilinpäätöksen  liitetiedoissa sen sijaan esitetään

tietoja eläkevastuista ja kattamattomasta eläkevastuusta.

Valtion  budjettitalouden  tilinpäätösten  liitetietovaatimuksia  säädellään

talousarvioasetuksessa  ja valtiovarainministeriön  määräyksessä  valtion  tilinpäätöksen

kaavoista ja liitteenä ilmoitettavista tiedoista (no TM 0403, 17.11.2004).

Talousarvioasetuksen  (1243/1992)  mukaan  sekä  tiliviraston  tilinpäätöksessä  (66  h  §)

että  koko  valtion  tilinpäätöksessä  (67  a  §)  on  liitetiedoissa  tehtävä  selkoa

valtiontakauksista,  ­takuista  sekä  muista  vastuusitoumuksista.  Valtion  tilinpäätöksen

liitteessä  12  on  tiedot  valtiontakauksista,  ­takuista  ja  vastuusitoumuksista.  Valtion

eläkevastuu oli vastuusitoumuksia koskevien liitetietojen mukaan 31.12.2006 yhteensä

79 300  milj.  €  (Valtiokonttorin  ehdotus  valtion  tilinpäätökseksi  varainhoitovuodelta

2006, 151).

Valtion  eläkerahastosta  annetun  lain  (22.12.2006/1297)  8  §:n  mukaan  eläkerahaston

tilinpäätöksessä  on  taseessa  tai  taseen  liitetiedoissa  ilmoitettava  eläkkeistä  aiheutuva

eläkevastuu sekä eläkevastuun kattamaton osa. Tähän asti eläkerahasto on  ilmoittanut

tiedot liitetiedoissa.

Valtion  liikekirjanpidon kirjausperusteet on määritetty  talousarvioasetuksessa 42 §:ssä

(11.12.1992/1243).  Valtiolla  tuotannontekijöiden  hankinnasta  aiheutuvan  menon

kirjaamisperusteena  on  tuotannontekijän  vastaanottaminen.  Suoritteiden  myynnistä

saatavan  tulon  kirjaamisperusteena  on  taas  suoritteen  luovuttaminen.  Korot  ja

koronluonteiset  tulot  ja menot kirjataan  suoriteperustetta vastaavalla  tavalla. Veroihin

liittyvät  korot  ja  koronluonteiset  tulot  ja  menot  kirjataan  samoin  kuin

talousarviokirjanpidossa.

Vaikka  valtiolla  on  siis  vastikkeellisissa  tapahtumissa  kirjaamisperusteena

suoriteperuste,  työeläkkeitä  ei  kirjata  ansaintaperiaatteesta  johdetulla  tavalla  vaan

maksupohjaisesti.  Täysin  mahdollista  olisi,  että  asetuksessa  säädettäisiin  että  myös
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valtion vastuulla olevat työeläkkeet kirjataan suoriteperustetta vastaavalla tavalla. Näin

ei  kuitenkaan  ole  talousarvioasetuksessa  säädetty.  Jos  näin  säädettäisiin,  kyse  olisi

kirjanpidon kannalta merkittävästä muutoksesta.

Valtion  liikekirjanpidossa  tiliviraston  tuloslaskelmakaavassa  ovat  henkilösivukulut,

jotka  jakaantuvat  eläkekuluihin  ja  muihin  henkilösivukuluihin.  Valtion  kirjanpidon

käsikirjan 2007 mukaan (9.2.2007) eläkekuluilla tarkoitetaan liikekirjanpidon tilikartan

tilejä  4111  LEL  maksut  ja  4112  Eläkemaksut.  Valtion  liikekirjanpidon  tilikartan

mukaan  Tili  4111  sisältää  LEL­maksut  ja  tili  4112  muut  pakolliset  eläkemaksut,

esimerkiksi  eläkerahastolle  suoritettavat  maksuosuudet  ja  TaEL­maksut.  Tälle  tilille

kirjataan  myös  ennakkomaksun  ja  lopullisen  maksun  erosta  johtuvat  lisätilitykset  ja

palautukset.

Edellä  mainittujen  tilien  käytön  yhteydessä  voidaan  kirjata  tilinpäätöksessä

maksuvelkoja  (­saamisia)  silloin  kun  tilikaudella  on  saajalla  syntynyt  oikeus

eläkesuoritukseen, mutta sitä ei ole vielä maksettu pankkitililtä tilinpäätöshetkellä.

Valtiokonttorin antaman kirjanpidon käsikirjan mukaan (9.2.2007) oikeiden ja riittävien

tietojen  antaminen  edellyttää,  että  tilinpäätöksen  liitteen  vastuusitoumukset  eritellään

VM:n  määräämää  kaavaa  yksityiskohtaisemmin. Valtiokonttorin  antaman  käsikirjan

mukaan  muissa  sitoumuksissa  kirjataan  valtion  eläkevastuu.  Näin  ollen  valtion

tilinpäätöksen  liitetiedoista  saa  selville  valtion  eläkevastuun  kokonaissumman.  VM:n

em.  määräys  tai  valtiokonttorin  kirjanpidon  käsikirja  eivät  kuitenkaan  edellytä,  että

samassa yhteydessä  liitetiedoissa kerrottaisiin katettu ja kattamaton osa eläkevastuusta

eikä sitä, miten eläkevastuu ja kattamaton osa siitä on laskettu. Lukija ei siis voi liitteen

perusteella tietää, millaisiin olettamuksiin ja aktuaarisiin laskelmiin eläkevastuun määrä

perustuu. Sen sijaan valtion eläkerahaston tilinpäätöksessä on eritelty enemmän valtion

eläkevastuuta ja sen muodostumista.

Valtion liikekirjanpitoa voidaan luonnehtia rajoitettua suoriteperustetta noudattavaksi ja

tuotto­  ja  kululaskelmaa  korostavaksi.  Se  ei  ole  IAS/IFRS­tyyppistä  taselähtöistä  ja
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kertymäperusteista  kirjanpitoa.  Lähtökohtaerot  ilmenevät  eläkekulujen  kirjaamisessa.

Valtion taseeseen ei kirjata vastaanotetuista työsuorituksista johtuvia eläkevelkoja eikä

valtion  tuloslaskelmaan  muita  eläkekuluja  kuin  maksuperusteisia  eläkemaksuja  ja

niihin  liittyviä  lyhytaikaisia  maksuvelkoja  ja  ­saamisia.  Myöskään  valtion

rahastotalouteen  kuuluvassa  valtion  eläkerahastossa  (VER)  taseeseen  ei  merkitä

eläkevelkaa,  mutta  eläkevastuusta  ja  kattamattomasta  eläkevastuusta  annetaan  tiedot

liitetiedoissa.

Vertailu Ruotsiin

Ruotsissa valtion virastot eivät pääsääntöisesti kuten Suomessakaan tee eläkemenoihin

varauksia  omissa  virastokohtaisissa  taseissaan,  koska  Ruotsin  Eläkelaitos

(Pensionsverk)  hoitaa  valtion  eläkesitoumukset  keskitetysti.  Ainoastaan  siinä

tapauksessa, että ao. virastolla on omia vastuullaan olevia eläkesitoumuksia, jotka eivät

sisälly Eläkelaitoksen eläkejärjestelmään, virastokohtaiset eläkevaraukset kirjanpidossa

tulevat kysymykseen. (ESV 2006).

Jos  virastolla  on  sopimukseen  perustuvia  omia  eläkevastuita,  niiden  kirjanpitoarvo

määritetään vakuutusmatemaattisesti seuraavaa kaavaa soveltaen:

Aloittavan  taseen  eläkevaraus + tilivuoden  eläkekulut ­ tilivuoden  eläkemaksut

= lopettavan taseen varaus.

Edellä oleva kaava vastaa eläkkeiden suoriteperusteista käsittelyä. Tällainen eläke voi

olla esimerkiksi viraston sopima osa­aikaeläke. Virasto kirjaa  eläkkeen päätöshetkellä

kaikki ansaitusta osa­aikaeläkkeestä aiheutuvat tulevaisuudessa koituvat menot velaksi

taseeseen.  Virasto  saa  eläkevelkalaskelman  puolivuosittain  valtion  eläkelaitokselta

(Statens Pensionsverk  eli SPV) (ESV 2006).
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4. Sosiaalipoliittisten  tulonsiirtojen  esittäminen

tilinpäätöksessä

4.1.  IPSAS­standardit  ja  velkojen  ja  varausten  esittäminen

tilinpäätöksessä

IPSAS 19­standardi (Provisions, Contingent Liabilities and Contingent Assets) käsittää

rajankäynnin    taseeseen  merkittävien  velkojen  ja  pakollisten  varausten  sekä  toisaalta

vastuusitoumusten  välillä.  Pakolliset  varaukset  (provisions)  luetaan  tilinpäätöksessä

velkoihin  (liabilities),  kun  taas    ehdollisia  velkoja  (contingent  liabilities)  ei  merkitä

taseeseen.  Standardi  koskee  kansalaisuuden  perusteella  annettavia  kansaneläkkeitä,

mutta  ei  työntekijän  ominaisuudessa  saatavia  ja  palkkaan  sidottuja  työeläkkeitä

(työeläkkeitä  on  käsitelty  edellä  luvussa  3).  Taseeseen  merkittäviä  kansaneläkkeitä

käsittelee ITC sosiaalipoliittisista tulonsiirroista.

IPSAS­standardeissa  on  määritelty  velan,  varauksen  ja  ehdollisen  velan  käsitteet

samoin  kuin  vastaavissa  IAS/IFRS­standardeissa.  IPSAS­standardeja  kehittävän

IPSASB:n20  mukaan  IPSAS 1  ja  IPSAS 19­standardien  vaatimukset  tilinpäätöksessä

esitettävistä  tiedoista  ovat  sovellettavissa  sosiaalipoliittisista  sitoumuksista  johtuviin

velkoihin ja ehdollisiin velkoihin.

IPSAS  19­standardin  mukaan velka  on  yhteisön  nykyinen  sitoumus,  joka  johtuu

aikaisemmista  tapahtumista  ja  jonka  täyttymisen  odotetaan  johtavan  taloudellista

hyötyä  tai  palvelukykyä  sisältävien  voimavarojen  ulosvirtaukseen  ao.  yhteisöstä.

Varaus on velka,  jonka  toteutumisajankohta  tai määrä on epävarma. Ehdollinen velka

on IPSAS 19­standardin mukaan mahdollinen sitoumus, joka on syntynyt aikaisempien

tapahtumien  seurauksena  ja  jonka olemassaolo  varmistuu vasta,  kun  yksi  tai useampi

epävarma  tapahtuma,  joka ei  ole kokonaan  yhteisön  määräysvallassa,  toteutuu  tai  jää

20 Komitean aiempi nimi oli Public Sector Committee eli PSC.
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toteutumatta  tulevaisuudessa;  tai  olemassa  oleva  sitoumus,  joka  on  syntynyt

aikaisempien  tapahtumien  seurauksena,  mutta  jota  ei  merkitä  taseeseen,  koska  ei  ole

todennäköistä,  että velvoitteen  täyttäminen  edellyttää  taloudellista hyötyä  ilmentävien

voimavarojen  siirtymistä  pois  yrityksestä;  tai  sitoumuksen  suuruus  ei  ole

määritettävissä riittävän luotettavasti. Ehdollista velkaa ei kirjata taseeseen päinvastoin

kuin  edellä  mainitut  velat  ja  varaukset,  mutta  siitä  tulee  antaa  tilinpäätöksessä

liitetietoja.

IPSAS  19­standardin  mukaan  sitoumukset  voidaan  jakaa  oikeudellisiin  ja

tosiasiallisiin  sitoumuksiin.  Oikeudellisten  sitoumusten  lisäksi  tosiasialliset

sitoumuksetkin  täyttäessään  kaikki  standardin  ehdot  johtavat  kirjaamisedellytysten

täyttymiseen ja velan (tai varauksen) merkitsemiseen tilinpäätökseen.

Sitoumusten  osalta  IPSAS 1­standardin  vaatimusten  soveltaminen  johtaisi  IPSASB:n

mukaan (standardiluonnos,  ITC  Accounting for Social Policies of Governments, s. 68)

seuraavien tietojen esittämiseen tilinpäätöksessä:

(a) kulun  ja  tähän  liittyvän  velan  määrittämisessä  käytetty  tilinpäätöksen

laatimisperiaate,  mukaan  lukien  karttuneiden  oikeuksien  kuvaus  ja

ajankohta, jolloin nämä merkitään ensimmäisen kerran kirjanpitoon

(b) siirtoihin  liittyvät  velat  omana  eränä  taseessa,  varsinaiseen  laskelmaan

lisätyillä  riveillä,  otsikoilla  ja  välisummilla  täydennettynä  silloin,  kun

tällainen  esittämistapa  on  välttämätön  oikean  kuvan  antamiseksi  yhteisön

taloudellisesta asemasta

(c) varausten määrä joko erillisenä eränä taseessa tai liitetietona

(d) tilikauteen  kuuluva  sosiaalietuuksiin  liittyvä  kulu  joko  erillisenä  eränä

tuotto­ ja kululaskelmassa tai liitetietona.

IPSAS 19 ­standardin mukaan varauksista tulisi tilinpäätöksessä esittää eriteltyjä tietoja

kustakin  varausryhmästä,  mm.  varausten  lisäykset  tilikaudella  ja  ao.  varauksen
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toteutuessa  sitä vastaan kirjattu rahan käyttö  ja  ajan kulumisesta  johtunut diskontatun

määrän  lisäys  tilikaudella  sekä  diskonttauskoron  muutoksen  vaikutus.  Edelleen  tulisi

esittää jokaisesta varausten ryhmästä kuvaus sitoumuksen luonteesta ja ajankohta, jona

yhteisön odotetaan menettävän taloudellista hyötyä tai palvelukykyä sitoumuksen takia.

IPSAS 19­standardissa edellytetään, että yhteisö esittää  tilinpäätösajankohdan jokaisen

ehdollisten velkojen ryhmän osalta lyhyen kuvauksen ehdollisen velan luonteesta sekä

edelleen  arvion  mahdollisen  resurssien  vähenemisen  määrään  tai  ajoittumiseen

liittyvistä  epävarmuustekijöistä.  Jos  se  on  käytännössä  mahdollista,  yhteisön  tulee

esittää myös  arvio ehdollisen velan  taloudellisesta  vaikutuksesta    (IPSAS 19,  kappale

100).  Standardin  mukaan  tilinpäätöksen  liitetiedoissa  voidaan  antaa  taloudellisen

aseman  ja  tuloksen  arvioinnissa  hyödyllisiä  lisätietoja.  Liitetiedot  voivat  esimerkiksi

sisältää herkkyysanalyysin,  jolla määritellään keskeisten oletusten muutosten vaikutus

kirjattuihin  varauksiin,  ja  niissä  voidaan  yksilöidä  ne  vastaiset  tapahtumat,  joiden

toteutumista kirjaamisedellytysten täyttyminen ehdollisen velan osalta edellyttää.

IPSASB  ei  kuitenkaan pitänyt  IPSAS 19­standardia  riittävänä  ajatellen  sitoumusten

tunnistamista  vastikkeettomissa  liiketapahtumissa,  kuten  sosiaalipoliittisissa

sitoumuksissa.  Tulonsiirron  antamista  koskevassa  oikeudellisessa  sitoumuksessa  on

yleensä  tunnistettavissa  lainsäädännöstä  valtion  vastuun  syntymisajankohta.  Tätä

ajankohtaa ennen on saattanut kuitenkin muodostua valtiolle  tosiasiallinen sitoumus.

Sosiaalipoliittisia  tulonsiirtoja  koskeva  standardi  pyrkii  selventämään,  mitä

edellytetään  sellaisen  tosiasiallisen  sitoumuksen  syntymiseksi,  jota  voi  johtaa

varauksen kirjaamisedellytysten täyttymiseen tilinpäätöksessä.
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4.2. Tulonsiirtoja koskevan standardin kommenttiversio (ITC)

Valtion  menotalouden  kirjanpidon  kannalta  kaikkein  tärkein  IPSAS­standardi  tulee

käsittelemään siirtomenojen kirjaamista. Siirtomenot21 muodostavat yli puolet kaikista

valtion  budjettitalouden  menoista.  Standardi  sosiaalipoliittisista  tulonsiirroista  on

kuitenkin vasta  lausuntopyynnön  kohteena olevassa ensimmäisessä  luonnosvaiheessa,

joten  tässä  tarkastellaan  tätä  kommenttiversiota  ITC  (Invitation  to  Comment).  ITC

koskee erityisesti sosiaalietuuksia yksityisille henkilöille  ja organisaatioille. Suomessa

nämä etuudet maksaa saajille pääasiassa Kansaneläkelaitos.

ITC:n julkaisemisen jälkeen IPSASB on luonnostellut ED 33 standardiluonnosta – tätä

selostetaan luvun lopussa.

Tulonsiirtoja  koskevan  ITC:n  soveltamisala  kattaa  laajan  valikoiman  sosiaalietuuksia

mukaan  lukien  kollektiiviseen  kulutukseen  ja  yksityisen  henkilön  kulutukseen

järjestetyt  tavarat  ja  palvelut  sekä  rahavarojen  siirrot  yksityisille  henkilöille.  ITC

koskee  kansaneläkkeitä  mutta ei  julkisyhteisössä  työskenteleville  heidän  työsuhteensa

vuoksi annettuja työeläkkeitä. IPSASB:n on käsitelyt työeläkkeitä ED 31­luonnoksessa.

Ilmeisesti  useimmat  valtiot  kirjaavat  rahana  annettavat  sosiaalietuudet

maksuperusteisesti  silloin  kun  ne  erääntyvät  maksettaviksi.  Tilinpäätöshetkellä

saatetaan  kirjata  myös  edellisen  maksusuorituksen  jälkeen  kertyneitä  maksuvelkoja

etuisuuden  saajille.  Maksuperusteisuudesta  tulee  luopua,  mikäli  ao.  valtio  siirtyy

kertymäperusteiseen kirjanpitoon ja IPSAS­standardien mukaiseen tilinpäätökseen.

Kertymäperusteisessa  kirjanpidossa  pyritään  kirjaukset  tekemään  jo  velvoitteisiin

johtavien  tapahtumien  ajankohtina  eikä  vasta  sitten  kun  tapahtumat  johtavat

maksusuorituksiin.  Keskeisiä  kysymyksiä kertymäperusteisessa  kirjanpidossa  ovat

seuraavat:

a) Milloin valtiolle syntyy sosiaalipoliittinen sitoumus ?

21 Siirtomenolla tarkoitetaan valtion budjettitalouden menolajia, josta valtio ei saa välitöntä vastiketta
(VM, Budjettisanasto, 2001).
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b)  Milloin  nämä  sosiaalipoliittiset  sitoumukset  aiheuttavat  velvoitteen  kirjata

tilinpäätökseen velka ?

c) Missä tapauksissa on perusteltua käsitellä sitoumus IPSAS 19­standardin mukaisesti

ns. ehdollisena velkana liitetiedoissa.

ITC:ssä  käsitellään  sekä  oikeudellisia  että  tosiasiallisia  sitoumuksia  ja  tarkastellaan

vaihtoehtoisia  lähestymistapoja,  joita  voidaan  omaksua  määriteltäessä,  onko

sosiaalietuuksiin liittyvästä tosiasiallisesta sitoumuksesta seurauksena velka, joka tulisi

merkitä yleistä tarkoitusta varten laadittavaan tilinpäätökseen. ITC:n luvussa 4 esitetään

pääpiirteittäin  kolme  vaihtoehtoista  yleisluonteista  näkemystä  tosiasiallisen

sitoumuksen  syntymisajankohdasta.  Ne  on  esitetty  alla  standardin  kommenttiversion

paikoitellen vaikeaselkoista tekstiä tiivistäen.

Milloin tosiasiallinen sitoumus syntyy:

Vaihtoehto 1 – Kun kaikki kelpoisuusvaatimukset  täyttyvät

Kun sitoumusta ei ole vielä oikeudellisesti, tosiasiallisen (olemassa olevan) sitoumuksen

aiheuttava aikaisempi tapahtuma on kaikkien sovellettavien kelpoisuusvaatimusten

täyttyminen yksityisen henkilön osalta.

Sellaisten jatkuvien etuuksien tapauksissa, joissa kelpoisuusvaatimusten täyttymistä

tarkastellaan määräajoin, olemassa olevan sitoumuksen enimmäismäärä on etuus, johon

yksityinen henkilö on oikeutettu nykyajankohdasta siihen ajankohtaan asti, jolloin

kelpoisuusvaatimusten on seuraavan kerran täytyttävä.

Kun kelpoisuusvaatimusten täyttyminen vahvistetaan vain kerran, olemassa oleva

sitoumus käsittää kaikki tämän vahvistamisen seurauksena kyseiselle henkilölle

tulevaisuudessa annettavat etuudet.

Vaihtoehto 2 – Kelpoisuutta koskevien kynnysvaatimusten täyttyminen

Kun sitoumusta ei ole vielä oikeudellisesti, tosiasiallisen (olemassa olevan) sitoumuksen
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aiheuttava aikaisempi tapahtuma on kelpoisuusvaatimusten täyttyminen yksityisen

henkilön osalta ensimmäisen kerran (kynnysvaatimukset). Olemassa oleva sitoumus

käsittää kaikki kyseiselle henkilölle tulevilla tilikausilla annettavat etuudet siitä

riippumatta, onko kyseisen henkilön täytettävä kelpoisuusvaatimukset uudelleen tulevina

tilikausina.

Vaihtoehto 3 – Keskeiset osallistavat tapahtumat

Kun sitoumusta ei ole vielä oikeudellisesti, tosiasiallisen (olemassa olevan) sitoumuksen

aiheuttava aikaisempi tapahtuma tai tapahtumaketju toteutuu ennen sitä ajankohtaa,

jolloin yksityinen henkilö täyttää kelpoisuutta koskevat kynnysvaatimukset (ennen kuin

kynnysvaatimukset ovat sovellettavissa).

Olemassa oleva, tosiasiallinen sitoumus syntyy sellaisten keskeisten osallistavien

tapahtumien seurauksena, joiden takia yksityisellä henkilöllä on riittävä peruste odottaa

lopulta täyttävänsä etuuden osalta kelpoisuusvaatimukset ja tämän takia kyseinen henkilö

on luottanut pidemmän aikaa tähän tulemaan, eikä julkisyhteisölle jää muita realistisia

vaihtoehtoja kuin täyttää sitoumus tulevaisuudessa.

Olemassa oleva sitoumus käsittää kaikki yksityiselle henkilölle tulevilla tilikausilla

annettavat etuudet siitä riippumatta, onko kyseisen henkilön täytettävä

kelpoisuusvaatimukset uudelleen tulevina tilikausina.

Valmistelukomitean  enemmistö  päätyi  vaihtoehtoon  yksi,  mikä  merkitsisi  paljon

pienempiä muutoksia Suomen valtion kirjanpitoon kuin vaihtoehdot kaksi ja kolme.

Valmistelukomitea huomioi sen, että tulonsiirtovaikutus on paitsi rahavarojen siirroilla

myös  julkisyhteisöjen  tarjoamilla  kollektiivipalveluilla  (esim.  maanpuolustus)  ja

yksityisluonteisimmilla  palveluilla  kuten  yksilökohtaisilla  sosiaali­  ja

terveyspalveluilla. Valmistelukomitean jäsenistä enemmistö oli kannalla, jonka mukaan

sitoumusta  ei  synny  ennen  palvelun  toimittamista.  Tämä  tarkoittaa  käytännössä  sitä,

että  myöskään  kirjaamisvelvoitetta  ei  synny  ennen  palvelun  toimittamista.  Palvelun

toimittamisen  yhteydessä  syntyvät  kirjattavat  menot;  ts.  valtiolle  syntyy



44

suoriteperusteisesti  menoja  silloin  kun  valtio  vastaanottaa  vaikkapa

maanpuolustuksessa  sotilashenkilöstön  työsuoritteet  ja  maksaa  näistä  palkat.  Tämä

vastaa valtion nykyistä kirjaamisperustetta niin liike­ kuin talousarviokirjanpidossakin.

Kun  kyseessä  ovat  rahavarojen  siirrot  yksityisille  henkilöille,  valmistelukomitean

näkemys oli  se,  että  sitoumusta  suorittaa  tulevaisuudessa  rahavarojen  siirtoja  ei  ole

olemassa  ennen  kuin  yksityinen  henkilö  on  täyttänyt  kaikki  tukeen  liittyvät

kelpoisuusvaatimukset.  Sitoumuksen  enimmäismäärä  on  määrä,  johon  yksityinen

henkilö  on  oikeutettu  kelpoisuusvaatimusten  täyttymisen  vahvistamisajankohdasta

seuraavaan  vahvistamisajankohtaan  asti.  Tilinpäätöshetkellä  pitää  kirjata  siirtovelka

valtiota sitovasta myöhemmin edun saajalle maksettavasta rahavaran siirrosta.

Komitean  enemmistön  mukaan,  kun  kelpoisuusvaatimusten  täyttyminen  vahvistetaan

vain kerran, olemassa oleva sitoumus käsittää kaikki tämän vahvistamisen seurauksena

kyseiselle henkilölle  tulevaisuudessa  annettavat  etuudet. Yleensä kuitenkin kelpoisuus

etuisuuteen kuten lapsilisään ja työttömyysavustuksiin tarkistetaan joka maksukaudelle

erikseen (tyypillisesti usein 1 kk tai kuitenkin jakso, joka on alle 12 kk).

Eläkkeiden  kannalta  taas  velkojen  kirjaamisen  ajoitus  sekä  kirjattava määrä  saattavat

monilla  oikeudenkäyttöalueilla  vaikuttaa  merkittävästi  julkisyhteisön  ja  sen

raportoivien  entiteettien  taloudellisen  tilan  arviointiin.  Valmistelukomiteassa

enemmistön  näkemyksen  mukaan  velkaa  ei  synny  ennen  kuin  kaikki

kelpoisuusvaatimukset  ovat  täyttyneet.  Jotkut  valmistelukomitean  jäsenistä  olivat

kuitenkin  vahvasti  sen  näkemyksen  kannalla,  että  vanhuuseläkkeissä  velka  syntyy

ennen  kelpoisuusvaatimusten  täyttymistä  ja  että  tällaiset  velvoitteet  tulisi  merkitä

yleistä  tarkoitusta  varten  laadittavaan  tilinpäätökseen.  Enemmistö  jäsenistä  kannatti

kuitenkin vaihtoehtoa 1.

Vaihtoehdon 1  mukaan  olemassa  oleva  sitoumus  koskee  ainoastaan  eläkkeitä

kelpoisuusvaatimusten  täyttymisestä  seuraavaan  maksuajankohtaan  asti  (tai  siihen

ajankohtaan asti, jolloin kelpoisuusvaatimusten  täyttyminen tarkistetaan uudelleen,  jos
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kyse  on  eri  ajankohdista).  Yksityiset  henkilöt  voivat  lakata  täyttämästä

kelpoisuusvaatimuksia milloin tahansa (kuoleman vuoksi tai siksi, että oikeutta ei enää

ole ansioiden tai varallisuuden perusteella), joten tosiasiallista sitoumusta ei ole niiden

tulevien eläkkeiden osalta, joiden saamiseen ei tarkasteluajankohtana ole oikeutta.

Vaihtoehtoa 1 sovellettaessa voidaan myös päätyä silloin,  kun kelpoisuus eläkkeeseen

vahvistetaan  vain  harvoin,  kirjaamaan  suurempi  määrä  eläkkeitä  kuin  lankeaa

seuraavalla  kerralla  maksettavaksi  –  toisin  sanoen  ne  eläkkeet,  jotka  maksetaan

tarkasteltavana  olevasta  ajankohdasta  kelpoisuuden  vahvistamista  edellyttävän

seuraavan kauden alkamiseen asti.

ITC:n kommenttipyyntöversion perusteella näyttää siis siltä, että etukäteen ei tarvitsisi

kirjata  pitkäaikaisia  kansaneläkevelkoja,  mihin  vahvalla  kertymäperusteella  voisi

hyvinkin  päätyä.  Oli  mielenkiintoista  havaita,  että  enemmistö  päätyi  erilaiseen

kirjaamisperusteeseen  kuin  vahvaan  kertymäperusteeseen,  jonka  käyttämiseen

päädyttiin verotuloissa (IPSAS 23).

IPSAS  19­standardia  soveltaen  kansaneläkesitoumuksia  voitaisiin  lukea  myös

ehdollisiin velkoihin ja antaa niistä tietoja liitetiedoissa.

4.3. Tulonsiirtoja koskevan standardin luonnosversio (ED 33)

IFAC­järjestön  kotisivulla  on  selvitykset  IPSASB:n  eri  standardien  vaiheista

(http://www.ifac.org/PublicSector/Projects.php#InProgress).  Kommenttipyyntöversion

jälkeen  IPSASB  on  luonnostellut  varsinaista  luonnosta  (ED  33  Social  Benefits:

Disclosure  of  Cash  Transfers)  ja  päätynyt  siihen  että  etuuksista  ja  kansaneläkkeistä

kirjataan  velkoja  vain  kun  saaja  täyttää  kelpoisuusvaatimukset  ja  että  käteisen

tulonsiirron  velka  koskee  minimissä  tilinpäätöshetkellä  maksettavaksi  langenneita

http://www.ifac.org/PublicSector/Projects.php#InProgress
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etuuksia.  Käteisestä  siirrosta  kirjataan  velkaa  minimissä  siinä  määrin,  kuin

tilinpäätöshetkellä  kelpoisuusvaatimukset  täyttäville  saajille on  kertyvä  maksettavaksi

seuraavalle  maksukerralle.  Em.  luonnosvaiheen  version  mukaan  tämä  on

minimivaatimus  esittämiselle.  Kirjanpitovelvollinen  voi  kuitenkin  valita  myös

pitemmälle menevän kirjaamisen,  jossa kirjaus  tehdään  jo  aikaisemmin eli silloin kun

sitoumuksia  syntyy  tosiasiallisesti  valtiolle.  Tosiasiallisten  sitoumusten  syntymisen

tulkinta on vaikeata ja tuo subjektiivisia elementtejä lisää tilinpäätökseen.

ED 33 koskevan 9. luonnosversion kohdan 26 mukaan  “An entity shall determine its

best  estimate  of  the  present  value  of  amounts  to  be  transferred  under  cash  transfer

programs to participants who are eligible at the reporting date”.

Saman ED 33 koskevan 9.  luonnosversion kohdan 28 mukaan paras arvio  tarkoittaisi

tavallisesti  arviota  niiden  henkilöiden  määrästä,  jotka  tulevalla  maksusuoritukseen

päättyvällä periodilla säilyttävät oikeuden etuuden saamiseen. Tämän määrän arviointi

perustuu  aktuaariseen  arviointiin  ja  kassavirtojen  nykyarvon  laskemiseen

diskonttokoron perustuessa valtion obligaatioiden korkoon.

Kynnysedellytysten täyttyminen edellyttää  saajan  täyttävän  kaikki

kelpoisuusvaatimukset  tilinpäätöshetkellä.  ED 33  koskevan 9.  luonnosversion  kohdan

24 mukaan “The term “threshold eligibility criteria” refers to all the eligibility criteria

that an individual or household must satisfy when applying for a social benefit  for the

first time, or when reapplying for a social benefit after a period of ineligibility, in order

to be entitled to cash transfers or individual goods and services”.

Kohdan  28  mukaan  rahamäärän  nykyarvon  parhaan  arvion  ei  kuitenkaan  tarvitse

rajoittua  kriteeriin,  jonka  mukaan  kaikkien  kelpoisuusvaatimusten  on  täytyttävä

tilinpäätöshetkellä. Tämä sallii siis kaikkien kelpoisuusvaatimuksien täyttymiskriteerin

lieventämisen,  jos  ao.  julkisyhteisö  niin  parhaaksi  harkitsee.  Tämä  taas  voi  johtaa

siihen,  että  eri  valtiot  ja  julkisyhteisöt  päätyvät  epäyhdenmukaisten

kirjaamisperusteiden käyttämiseen tässä yhteydessä.
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Kohdan 31 mukaan ” In determining the amounts to be transferred, the reporting entity

makes estimates of the variables that will determine the ultimate cost of providing those

benefits.  These  variables  may  vary  dependent  upon  the  nature  of  the  cash  transfer

program.  Such  estimates  are  actuarially  based  and  involve  both  demographic  and

financial  assumptions. Actuarial assumptions include demographic factors such as  life

expectancy,  morbidity,  emigration  and  the  extent  of  periods  of  unemployment.

Financial factors include future benefit levels. Where a cash transfer program requires

the revalidation of eligibility criteria actuarial assumptions also include estimates of the

proportion of those eligible at the reporting date who will revalidate their entitlement on

a  continuous  basis  and  the  period  of  time  over  which  revalidation  will  continue”.

I(IFAC,  IPSASB Meeting July 2007 – Montreal, Canada. Agenda Paper 3.3). FAC IP

IPSASB on ED:n luonnosteluvaiheen kokousasiakirjojen perusteella lähtenyt siitä, että

se  rohkaisee  julkisyhteisöjä  antamaan  edellä  mainittuja  tilinpäätösesittämisen

minimikriteereitä  pitemmälle  menevällä  tavalla  tietoja  sosiaalipoliittisista

etuisuusohjelmista  aiheutuvista  sitoumuksista  tilinpäätöksen  yhteydessä  (IFAC,

IPSASB Meeting July 2007 – Montreal, Canada. Agenda Paper 3.0, 9). Tällöin tullaan

vahvasti vakuutusmatemaattiseen  laskentaa siihen kuuluvin olettamuksin. Tässä piilee

omat  vaaransa,  koska  vakuutusmatemaattiset  laskelmat  ovat  monimutkaisia  ja  niiden

pätevyyttä  on  muiden  kuin  alan  erityisasiantuntijoiden  vaikea  arvioida.  Pienetkin

muutokset laskennan parametreissa voivat saada aikaan suuria muutoksia sitoumuksista

aiheutuvien vastuiden määrissä.22

22 IPSASB julkaisi maaliskuussa 2008 muutetulla numerolla (ED 34) luonnoksen käteisistä
tulonsiirroista henkilöille ja kotitalouksille. Sen periaatteet eivät näytä eroavan tässä tutkielmassa
selostetusta aiemmasta versiosta luonnokseksi.
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4.4. Tulonsiirtojen esittäminen valtion tilinpäätöksessä

Valtion  liikekirjanpidon  kirjausperusteet  on  säädetty  laissa  ja  asetuksessa  valtion

talousarviosta. Tätä  selostettiin  tarkemmin  jo  luvussa 2.1. Talousarviokirjanpidossa  ja

myös  valtion  liikekirjanpidossa  noudatetun  sitoumusperusteen  mukaisesti

siirtomenoihin  luettavia  tulonsiirtoja  kirjataan  jo  myöntöpäätöksen  tai

maksatuspäätöksen  hetkellä,  joka  voi  ajoittua  hetkeen  ennen  varsinaista

maksusuorituksen  siirtymistä.  Näin  ollen  tilinpäätöshetkellä  kirjattava  määrä  vastaa

seuraavan maksukerran mukaista määrää, josta on olemassa yksilöity myöntöpäätös tai

maksatuspäätös.

Valtion  liikekirjanpidossa  tilinpäätösjaksottamisessa  käytetään  meno  suoritteen

luovuttamisen  kohdalle  ­periaatetta.23  Tämä  periaate  koskee  valtion  kirjanpidon

käsikirjan  mukaan  (käsikirja  9.2.2007,  21)  sekä  luovutettavia  tavaroita  että  palveluita,

joihin  luetaan  myös  hallinnossa  tehtävät  päätökset  ja  tulonjakoon  liittyvät

rahanjakosuoritteet kuten valtionavut ja  lapsilisät. Esimerkiksi valtionapu merkitään sen

tilikauden tuotto­ ja kululaskelmaan, jonka aikana luovutettiin kyseinen rahanjakosuorite.

Rahanjakosuoritteen  luovuttamisen  ajankohdan  voisi  tässä  tulkita  merkitsevän

maksuperustetta.  Koska  valtion  pitäisi  noudattaa  siirtomenoissa  sitoumusperustetta,

rahanjakosuoritteen  luovuttaminen  olisi  kuitenkin  tulkittava  merkitsevän  juuri

sitoumusperusteen  käyttöä  (eli  tapahtuma  kypsyy  kirjattavaksi  päätettäessä  sitovalla

tavalla rahanjakosuoritteen luovutuksesta) eikä maksuperusteen käyttöä.

Edellä  selostettu  tulonsiirtoja  koskeva  ITC  ­  olettaen  että  valmistelukomitean

enemmistön  kanta  ratkaisisi  ­  ei  aiheuttaisi  erityisiä  muutoksia  valtion  nykyiseen

kirjanpitoon  tulonsiirroissa.  Sen  sijaan  selostettu ED 33­luonnosversio  voisi  aiheuttaa

huomattavia  muutoksia  nykyiseen  käytäntöön,  jos  kirjanpitovelvollinen  valitsisi

23 Valtion talousarviokirjanpidossa varsinaisia jaksotuksia ei tehdä, jollei
talousarviokirjanpidon rästimenettelyä ja siirtomäärärahan siirtoa talousarvion
toteutumalaskelmassa sellaiseksi lueta.
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luonnosversion  minimikriteerejä  pitemmälle  menevän  tulonsiirtojen  esittämisen

tilinpäätöksessä.

Liitteessä  1  oleva  esimerkki  lapsilisien  esittämisestä  tilinpäätöksessä  ITC­

lausuntopyyntöversion  enemmistön  kantaa  tilinpäätösesittämisessä.  Esimerkissä

tilinpäätöshetkellä  valtion  joka  kuukauden  20.  päivä  suorittamat  100   rahayksikön

suuruiset maksut edunsaajien pankkitileille kirjataan  kuluksi. Vuoden  lopussa valtio

kirjaa  kuukauden  loppuun  mennessä  etuuksien  osalta  kertynyttä  kulua  vastaavan

velan suuruudeltaan  likimain kolmasosa kuukausittaisesta etuudesta  (jos esimerkiksi

tilikausi  päättyy  joulukuun  31.  päivä,  kertynyt  kustannus  lasta  kohden  on

11/31 × 100 rahayksikköä).  Kertyneitä lapsilisiä  vastaava  velka

(354 839 rahayksikköä)  merkitään  tilinpäätökseen.  Velan  summa  on  saatu

esimerkissä kertomalla lapsilisään oikeutettujen  lapsien määrällä eli 10 000:lla heille

ennen joulukuun 31 päivää kertyneellä mutta vielä maksamatta olevalla määrällä eli

tekijällä 11/31* 100.

> 11/31 * 100 * 10 000 = 354 839,­.

Jos  esimerkin  tilanteessa  valittaisiin  ED  33­luonnosversiossa  suositellun

minimikriteerejä  pitemmälle  menevä  tulonsiirtojen  esittäminen  tilinpäätöksessä,

laskenta voisi edetä esimerkiksi seuraavasti.

1) 31. 12. X1 kertynyt, mutta maksamatta vielä oleva määrä: 11/31 * 100 * 10 000 =

354 839,­. Tähän lisätään vielä alla olevan kohdassa 2) laskettu määrä.

2)  1.1.  –  20.1.  X2  seuraavaan  maksuajankohtaan  mennessä  kertyvä  maksettava

määrä.  Tätä  ei  tiedetä  varmuudella,  mutta  se  voidaan  arvioida  (ennustaa).  On

arvioitava  em.  periodilla  lakkaavat  kelpoisuudet  lapsilisään  sekä  toisaalta  uudet

syntyvät kelpoisuudet saada lapsilisää seuraavassa maksuajankohdassa (20.1.). Näillä

arvioilla  korjataan  31.12.  lapsilisään  kelpoisten  määrää  ja  kerrotaan  tekijällä

20/31*100  (maksua  kerryttävä  periodi  ja  maksu  per  lapsi,  jos  kyseessä  olisi  koko
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tammikuun 20. päivään asti ulottuva periodi). Jos otetaan huomioon rahan aika­arvo

ja halutaan tuleva maksu nykyarvossa, laskettu lapsilisämäärä on diskontattava 31.12.

hetken mukaiseen nykyarvoon. Tällöin on myös valittava diskonttokorko.

Esimerkissä  on  hyvin  lähellä  oleva  maksuajankohta,  joten  aktuaariset  laskelmat  ja

diskonttaus eivät ole niin monimutkaisia  (tarpeellisia) kuin ne olisivat,  jos  kyseessä

olisivat kauempana tulevaisuudessa olevat maksuajankohdat. Esimerkiksi, jos velaksi

(varaukseksi)  haluttaisiin  arvioida  ja  merkitä  kaikki  seuraavan  vuoden

maksuajankohtien  lapsilisät  nykyarvossa  tilinpäätökseen.  Vielä  vaikeammaksi

arviointi  muuttuisi,  jos  haluttaisiin  arvioida  kaikki  kynnysvaatimukset  täyttäneiden

syntyneiden  lasten  koko saamisperiodin  (esimerkiksi siihen asti kun  lapsi  täyttää 17

vuotta)  aikana saatavat lapsilisät nykyarvossa.

.
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5. Johtopäätökset ja keskustelu

5.1.  Valtion  liikekirjanpidon  ja  IPSAS­standardien  lähtökohtien

arvioinnin tulos

Valtion  liikekirjanpito  perustuu  paljolti  Saarion  meno–tulo­teorian  mukaiseen

ajatteluun,  ja  nykyinen  tilinpäätösmalli  on  kehitetty  Suomen  valtion  omista  tarpeista

käsin.  Lisäksi  on  huomattava,  että  valtion  liikekirjanpito  ei  ole  meillä  syrjäyttänyt

perinteistä talousarviokirjanpitoa, jonka perusfunktio on talousarvion ja siihen liittyvän

tilivelvollisuuden seuranta.

IPSAS­standardien  kuvauksen  ja  arvioinnin  perusteella  tutkimuksessa  (tutkimuksen

julkaisussa  Luoma,  Oulasvirta  ja  Näsi  2007  ja  sitä  täydentävässä  tässä  tutkielmassa)

päädyttiin  siihen,  että  kansainväliset  IPSAS­standardit  eivät  muodosta  valtion

liikekirjanpidolle ja sen avulla tehtävälle tilinpäätökselle nykyistä parempaa teoreettista

perustaa.  Siitä  huolimatta  IPSAS­standardit  antavat  aiheen  pohtia,  miten

eläkesitoumuksia  ja  sosiaalipoliittisia  tulonsiirtositoumuksia voitaisiin esittää nykyistä

paremmin valtion tilinpäätöksessä ja muissa raportointivälineissä.

Teoreettisia ongelmia kohdataan aina, kun valtion kirjanpidolle valitaan lähtökohdaksi

yritysten  liikekirjanpidon  teoria.  Tämä  huomio  koskee  myös  valtion  nykyistä

liikekirjanpitoa.  Ruotsalaisen  laskentatoimen  tutkijan  Falkmanin  mukaan  vallitsevan

yritysten  liikekirjanpidon  teorian  keskeisistä  postulaateista  ja  periaatteista  vähemmän

kuin  puolet  sopii  valtion  kirjanpidon  teoreettisiksi  perusteiksi  (Falkman  1997,  166–

167).  Tutkimuksesta  nouseva  johtopäätös  on,  että  valtion  tulisi  itse  kehittää  itselleen

sopiva kirjanpidon  teoria  ja viitekehikko omista  lähtökohdistaan.  IPSASB on lähtenyt

luomaan julkisyhteisöille tilinpäätösesittämisen standardistoa, mutta ilman aluksi tehtyä

systemaattista  yritysten  kirjanpitoteorian  soveltuvuusanalyysiä,  jollaisen  Falkman  on

tehnyt omassa laajassa tutkimuksessaan.
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IPSAS­standardit  perustuvat  omistaja­  ja  sijoittajalähtöiseen  taseteoriaan.  Lähtökohta

soveltuu huonosti julkissektorille. Valtioon ei kohdistu samanlaista sijoittajan intressiä

kuin  yksityisellä  sektorilla,  ja  tämä  on  keskeinen  tekijä,  josta  syystä  IAS/IFRS­

standardeista  johdettuja  IPSAS­standardeja  voidaan  arvostella.  Meno–tulo­teoriaan

perustuva  liikekirjanpito  soveltuu  valtiontalouden  ympäristöön  paremmin  kuin

taselähtöinen IAS/IFRS/IPSAS­standardeihin perustua kirjanpito  ja  tilinpäätös. Meno–

tulo­teoreettinen  kirjanpito  dynaamisena  talousyksiön  rahaprosessin  kuvauksena  on

lähellä valtion budjettitalouden perinteistä rahan lähteisiin ja rahan käyttöön sekä niiden

tasapainoon perustuvaa ajattelua (Luoma, Oulasvirta ja Näsi 2007, 67).

Seuraavassa  on  vielä  koottu  yhteen  vertailumielessä  sitoumusten  kirjaamisperusteet

valtion nykyisessä liikekirjanpidossa ja IPSAS ­viitekehikossa.

Taulukko 1. Sitoumusten kirjaamisperusteet

Vastikkeettomat siirtomenot TyöeläkemenotValtion liikekirjanpito

Myöntö­ ja maksatuspäätösperusteet  Maksuperuste

Sosiaalipoliittiset tulonsiirrot TyöeläkemenotIPSAS
(Lopullisia standardeja ei

vielä oltu annettu

tutkimuksen

kirjoitusvaiheessa)

Jo tosiasiallisen sitoumuksen
syntyessä eli ajankohta jolloin kaikki
sovellettavat kelpoisuusvaatimukset
täyttyvät yksityisen henkilön osalta
(ITC, enemmistön kanta)
Kaikkien kelpoisuusvaatimuksien
täyttymiskriteerin lieventäminen
sallitaan, sitoumusten nykyarvon
estimointi (ED 33 luonnos 9.)

Kertymäperuste

(accrual basis)

(ED 31)

Jos  valtio  noudattaisi  IAS/IFRS­standardistosta  johdettuja  IPSAS­standardeja,

volatiliteetti  tilinpäätöserissä  lisääntyisi  nykyiseen  verrattuna.  Tulos  olisi  nykyistä

enemmän  sidottu  varojen  käypien  arvojen  muutoksiin.24  Jonain  tiettynä  vuonna

toiminnan  tulos  saattaisi  olla  ylijäämäinen,  mutta  seuraavana  vuonna  se  saattaisi

24 Muutosherkkyyteen vaikuttaisi kuitenkin osaltaan se, valitsisiko valtio kiinteistöjen, rakenteiden,
koneiden ja kaluston arvostamisessa hankintamenomallin vai uudelleenarvostusmallin (IPSAS 17).
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heilahtaa  alijäämäiseksi  taseen  varojen  käypien  arvojen  laskettua.  Tilinpäätösmalli,

jossa  korostuvat  varojen  käypien  arvojen  muutokset,  voi  olla  perusteltu

pääomasijoittajien  tiedonintressin  kannalta,  mutta  vastaavanlainen  tiedonintressi  ei

pääosin ole valtiolle relevantti (valtio voi luonnollisesti itse pääomansijoittajana haluta

tietää sijoitusmielessä omistamansa omaisuuden, kuten osakkeiden,  käyvän arvon).

IPSAS­standardit  pakottavat  valtiot  ja  muut  julkisyhteisöt  samaan  tilinpäätöksen

esittämismuottiin.  IPSASB  ei ole  analysoinut,  onko  kertymäperusteiseen  kirjanpitoon

siirtyminen  mahdollista  maailmanlaajuisesti  eikä  se  ole  kuvannut  niitä  olosuhteita  ja

ehtoja,  joita  sen  menestyksekäs  soveltaminen  edellyttää.  Tilinpäätöksien  tavoitteet,

tarkoitus  ja  tilivelvollisuussuhteet  vaihtelevat  suuresti  esimerkiksi  kuntien,

osavaltioiden  ja  keskusvaltioiden  välillä  sekä  toisaalta  eri  maiden  välillä  (Luoma,

Oulasvirta  ja  Näsi  2007,  66).  Eri  maiden  kulttuuriset  ja  institutionaaliset  erot  tulisi

huomioida (Broadbent 1999, 53–54).

Yksityisellä sektorillakin on kritisoitu  liiallista tilinpäätösten yhtenäistämispyrkimystä.

Eri  toimialoilla  ja  markkinaolosuhteissa  voivat  pääomasijoittajien  tietotarpeet  ja

tilinpäätöksen optimaalinen sisältö erota toisistaan. Jos näin on, silloin yhdet ja kaikille

yrityksille  pakolliset  yhtenäiset  tilinpäätösstandardit  ovat  helposti  jo  lähtökohtaisesti

epäoptimaaliset (Alford, Jones, Leftwich ja Zmijewski 1993).

Samanaikaisesti  kun  yritysten  kirjanpitostandardeissa  ja  myös  IPSAS­standardeissa

korostetaan  työntekijöistä  tuotannontekijöinä  aiheutuvien  sitoumusten  esittämistä

tilinpäätöksessä,  eivät  samaiset  standardit  ole  ainakaan  toistaiseksi  käsitelleet

työntekijöihin liittyvän aineettoman ja inhimillisen pääoman esittämistä  taseessa. Tämä

puute  voi  johtaa  suboptimaaliseen  päätöksentekoon  organisaatiossa.  Vaarana  on

esimerkiksi  se,  että  tuotannon  kustannussäästöohjelmissa  ei  huomioida  negatiivisia

vaikutuksia  työntekijöiden  asenteisiin,  motivaatioon  ja  työtyytyväisyyteen.

Seurauksena voi olla inhimillisten resurssien ja yrityksen suorituskyvyn heikkeneminen

pitemmällä  aikavälillä.  Inhimillisiä voimavaroja koskevasta  informaatiosta ovat  myös

sijoittajat  kiinnostuneita.  (Flamholz  1981,  419,  Ahonen  1998,  39–43,  Gröjer  &
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Johanson  1998,  501).  Tässä  yhteydessä  on  huomattava,  että  valtiolla  on  pyritty

voimakkaasti  kehittämään  viime  vuosina  henkilöstövoimavarojen  laskentaa  ja

henkilöstötilinpäätöstä (Lehtonen 2007).

5.2. Tiedon hyväksikäytön näkökulma tilinpäätösesittämisessä

Yritysten  liikekirjanpidossa  lähdetään  siitä,  että  tilinpäätöksen  tavoitteena  on  antaa

hyödyllistä  tietoa  ensisijaisesti  investoijien  ja  rahoittajien  päätöksenteolle,  kun  taas

valtion  tilinpäätösinformaation  pääkäyttäjiä  ovat  poliitikot  ja  viranhaltijat.  Yritysten

dominoivan  liikekirjanpidon  teoriassa  tilinpäätöstiedoilla  hyödytetään  sellaisia

tiedonkäyttäjiä,  joilla  on  käytettävänään  lähinnä  vain  ulkoisesti  julkaistua

tilinpäätöstietoa.  Sijoittajat  käyttävät  tietoa  arvioidessaan  mahdollisuuksiaan  saada

tuottoja  ja  päättäessään  yritysten  osakkeiden  ostamisesta  ja  myymisestä.25    Valtiolla

taas tiedon tulee tyydyttää päätöksentekijöinä toimivien poliitikkojen ja valmistelijoina

ja toimeenpanijoina toimivien viranhaltijoiden tiedonintressejä. Näillä ryhmillä on kyse

tarpeesta  hallita  julkiselle  vallalla  uskottuja  resursseja  ja  edistää  yhteiskunnallisia

tavoitteita.  Valtion  tiedonkäyttäjistä  poliitikot  ja  valtion  palveluksessa  olevat

viranhaltijat  ovat  valtio­organisaation  sisäisiä  ryhmiä,  joilla  on  pääsy  kaikkeen

mahdolliseen  valtion  toimesta  tuotettuun  tietoon.  Näillä  perusteilla  Falkman  päätyy

siihen,  että  vallitseva  yritysten  liikekirjanpitoteoria  tiedon  ensisijaisista  käyttäjistä  ei

sovi valtiolle (Falkman 1997, 102).

25 Yrityksen liikekirjanpidossa on erilaisia käsityksiä tilinpäätöstiedon hyödyllisyydestä
sijoittajille. Yhden käsityksen mukaan  tilinpäätöksellä  ei ole suurta  merkitystä, koska
pörssiyrityksiä  koskeva  tieto  on  jo  markkinoilla  osakkeiden  hinnoissa  ja  tuotoissa  ja
tilinpäätös tulee tähän markkinatietoon nähden viiveellä. Toisaalta velan antajat saavat
erityistä  tarvitsemaansa  tietoa  muualta,  mm.  luottoluokittajilta.  Toisen  käsityksen
mukaan  tilinpäätöstieto  antaa  allokatiiviselle päätöksenteolle hyödyllistä  tietoa,  koska
se  tarjoaa  suoraan  hyödyllistä  tietoa  ennen  päätöksentekoa  koskien  tulevien
kassavirtojen  määrää,  ajoittumista  ja  epävarmuutta  eri  sijoituskohteissa.  Laadukas
tilinpäätöstieto voi jopa pienentää informaatioon sisältyvää riskiä ja vähentää pääoman
kustannusta. Huonolaatuinen  tilinpäätöstieto voi johtaa mm. siihen että sijoittajat eivät
saa  tietoa  ajoissa  tietyistä  yrityksen  sitoumuksista  ja  veloista,  mikä  voi  johtaa
suboptimaalisiin päätöksiin (Schipper 2007).
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Sterlingin  (1981,  89–90)  mukaan  kirjanpidon  teorian  tulisi  perustua  siihen  että

kirjanpito  tuottaa  panoksen  päätöksentekoteorioiden  tietotarpeisiin.

Päätöksentekoteoriasta johdetaan se, mitä tietoa tarvitaan. Se, mistä seikoista tarvitaan

mittaustuloksia,  riippuu  päätöksentekoteorian  relevanteiksi  määrittämistä  tekijöistä.

Näin  ollen  voidaan  kysyä,  mitkä  ovat  julkisyhteisön  ja  erityisesti  valtion

päätöksentekoteorian tai mallin kannalta relevantit tekijät, joista kirjanpidon systeemin

tulee  tuottaa  tietoa.  Kyseessä  ei  ole  markkinoilla  toimivan  sijoittajan

päätöksentekoteoria vaan poliittisen päätöksenteon ja verorahoituksen varassa toimivan

julkisyhteisön päätöksentekoteoria.  Siinä korostuu budjetin  toimeenpanon kontrolli  ja

tilivelvollisuus, johon liittyy paitsi rahoituksellinen tulos (financial performance) myös

toiminnallinen  tuloksellisuus  (performance  result)  (Luoma,  Oulasvirta  ja  Näsi  2007,

68).  Keskeisiä  tiedonkäyttäjiä  käytännössä  ovat  valtio­organisaation  sisäiset  toimijat

eivätkä ulkoiset  tiedonkäyttäjät niin kuin yrityksillä (Christensen and Skærbæk 2007).

Valtion  noudattama  julkisuusperiaate  takaa  kuitenkin  sen,  että  myös  äänestäjille  ja

veronmaksajille  on  tilinpäätöstiedon  lisäksi  tarjolla  paljon  muutakin  julkistettavaa

tietoa  tilivelvollisen  toiminnasta  ja  taloudesta  päinvastoin  kuin  yritysten  ulkoisilla

sidosryhmillä.

IPSAS­standardeista voidaan kysyä, onko niissä käsitemäärittely loogista  ja selkeää ja

onko  käsitemäärittely  sopiva  valtion  tiedonkäyttäjille  ja  hyödylliselle

tilinpäätösesittämiselle.  Valtion  tilinpäätöstiedon  keskeisiksi  laadullisiksi  kriteereiksi

voidaan  nimetä  tilinpäätöstietojen  luotettavuus,  todenmukaisuus  ja  relevanttius  sekä

ymmärrettävyys niin päätöksenteolle kuin julkisen vallan tilivelvollisuuden seurannalle.

Laadullinen  kriteeri  on  sekin,  että  tiedon  hyöty  on  suurempi  kuin  sen

hankintakustannus.

Tilinpäätöksen tulee tilinpäätöksen esittämistä koskevan standardin (IPSAS 1) mukaan

antaa  informaatiota  yhteisön  veloista.  Tämä  on  hyödyllinen  tavoite  myös

eläkesitoumuksiin  ja  tulonsiirtoihin  liittyen.  IPSAS  1  ­standardin  mukaan  velat  ovat

yhteisölle  aikaisempien  tapahtumien  seurauksena  syntyneitä  sitoumuksia,  joiden

täyttämisen  odotetaan  johtavan  yhteisön  taloudellista  hyötyä  tai  palvelukykyä



56

sisältävien  resurssien vähenemiseen. Kysymys on siitä, kuinka tätä velan määritelmää

sovelletaan  erityisissä  IPSAS­standardeissa.  Ilmaisu  ”odotetaan  johtavan”  antaa

mahdollisuuden  laveaan  tulkintaa,  johon  liittyy  velkamäärien  ennustamista  pitkälle

tulevaisuuteen.  Tämä  saattaa  heikentää  tilinpäätösinformaation  luotettavuutta  ja

hyödyllisyyttä.  Voidaan  kysyä,  onko  tässä  tutkimuksessa  tarkastelluissa

standardiluonnoksissa  päädytty  velaksi  kirjattavissa  sitoumuksissa  liian  laveisiin

tulkintoihin.  Tarkoituksenmukaisempi  ratkaisu  voi  olla  lavean  tulkinnan  sijasta  valita

suppea  tulkinta  ja  antaa  taseeseen  kirjaamattomista  sitoumuksista  ja  ehdollisista

veloista  tietoja  tilinpäätöksen  liitetiedoissa,  toimintakertomuksissa  ja  muissa

julkistettavissa virallisissa raporteissa.

Eduskunnan budjettipäätöksenteon kannalta on olemassa oikean ja riittävän tiedon tarve

sosiaalipoliittisten  sitoumusten  ja  eläkesitoumusten  taloudellisesta  merkityksestä  ja

vaikutuksista  valtion  taloudelliseen  liikkumavaraan.  Tosiasiallisiin

tulonsiirtositoumuksiin  ja  ansaintaperiaatteella  tapahtuva  työeläkesitoumusten

kirjaaminen  valtion  tilinpäätökseen  lisäisivät  kiistatta  tietoja,  mutta  toisaalta

lisääntyneisiin  tietoihin  liittyisi  myös  lisääntynyt  arvionvaraisuus  ja  subjektiivisuus,

mikä heikentää virallisen  tilinpäätöstiedon  luotettavuutta  ja  siten myös  hyödyllisyyttä

(ks. aktuaaristen  laskelmien arvionvaraisista eristä esimerkiksi White, Sondhi ja Fried

1997, 608–611).

Perusteltu  vaihtoehto  on  pitäytyä  nykyisessä  valtion  liikekirjanpitomallissa,  joka  on

kehitelty  nimenomaan  Suomen  valtion  omiin  tietotarpeisiin.  Liikekirjanpitomallia

voidaan  kehittää  omista  lähtökohdista  ottamatta  globaaliksi  tarkoitettua  ja  kaikille

maailman  julkisyhteisöille  tarkoitettuja  standardeja  sellaisinaan.  Tosiasiallisten

tulonsiirtositoumusten  ja  työeläkesitoumusten aiheuttamien tulevien menojen arviointi

voidaan jättää tilinpäätöksen liitetietoihin tai muihin tilivelvollisten raportteihin ja siten

tyydyttää niihin liittyvät sidosryhmien tietotarpeet.

Jos  valtio  noudattaisi  eläke­  ja  sosiaalipoliittisissa  tulonsiirroissa  IPSAS­standardien

tyyppistä  vahvaa  kertymäperusteisuutta,  tilinpäätöksessä  lisääntyisivät  voimakkaasti
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ennakointiin  ja  ennustamiseen  perustuvat  epävarmat  erät.  Esimerkiksi  eläkkeisiin  ja

niiden  rahoitustarpeen  kehitykseen  pitemmällä  aikavälillä  liittyy  paljon

epävarmuustekijöitä,  mm.  tuleva  väestökehitys  (keskimääräisen  eliniän  pituus,

syntyvyys,  maahanmuutto  jne.),  työllisyyskehitys,  tuottavuuskehitys,  eläkerahastojen

tuottojen  kehitys  jne.  Epävarmuustekijöiden  vuoksi  on  vaikea  tietää  tai  ennakoida,

kuinka paljon esimerkiksi eläkemaksuja on nostettava nykyisten etuisuuksien vallitessa

tai etuisuustasoa laskettava nykyisen maksutason pitämiseksi ennallaan. Eläkepoliittisia

päätöksiä tekevät tahot joutuvat pohtimaan näiden tekijöiden vaikutuksia.

Korkman on EVA­julkaisussa tuonut esille suomalaisen eläkejärjestelmän etuuksiin ja

sitoumuksiin  liittyvän  epävarmuuden.  Korkmanin  mukaan eläkkeiden  määräytymisen

sääntöjen pysyvyyden kannalta on pulmallista, että Suomessa työeläkejärjestelmä lepää

lähinnä  vain  työmarkkinaosapuolten  välisen  häilyvän  yhteisymmärryksen  varassa.

Korkmanin mukaan työnantajien ja palkansaajien edustajien käsitykset työeläkemaksun

tulevaisuudesta ovat varsin kaukana toisistaan. Lisäksi Eläketurvakeskuksen ja muiden

tahojen  tekemät  laskelmat  tulevista  eläkemenoista  ja  maksurasituksesta  ovat

epävarmoja.  Palkansaajapuolen  käsitys  TEL­maksujen  korotustarpeesta  kasvavien

eläkemenojen rahoittamiseksi eroaa työnantajien käsityksestä, jonka mukaan maksua ei

pitäisi  nostaa  lainkaan  nykytasolta  tai  että  sen  nostaminen  on  hyväksyttävissä  vain

muita  sosiaalikuluja  tai  veroja  vastaavasti  alentaen.(Korkman  2007,  54–55).  Tämä

edellä  oleva  lainaus  osoittaa  hyvin,  kuinka  vahvan  kertymäperusteen  edellyttämä

tulevien eläkesitoumusten arvioiminen rahassa on vaikeata.

Valtion eläkejärjestelmän toimeenpanija Valtiokonttori laskee valtion eläkevastuun

määrän.  Valtiokonttorin  eläkevastuun  laskenta  oli  vuonna  2006  tarkemmalla  tasolla

kuin  aikaisemmin  ja  vastuun  määrä  osoittautui  edellistä  laskentaa  huomattavasti

suuremmaksi. Vuoden 2005 lopussa Valtiokonttorin laskelmat osoittivat 57,6 miljardin

euron  eläkevastuuta.  Uusien  laskelmien  mukaan  vuoden  2006  lopussa  valtion

eläkejärjestelmän  eläkevastuu  on  79,3  miljardia  euroa.  (Valtion  Eläkerahasto,

vuosikertomus 2006, 16). Eläkevastuun määrä nousi laskennan muutoksella yli 20 mrd
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euroa  !  Tämä  on  esimerkki  siitä,  miten  laskentatekniikan  muutos  voi  aiheuttaa

olennaisen muutoksen eläkevastuun määrässä.

Jos  sosiaalipoliittisissa  tulonsiirroissa  noudatettaisiin  vahvaa  kertymäperusteisuutta,

siirroista  aiheutuvia  velkoja  tulisi  arvioida  ennustamalla  ja  ne  tulisi  vielä  diskontata

nykyarvoon. Valtion talousarvioasetuksen 5 a §:n (19.12.2002/1175) mukaan vähäinen

tulo  ja  meno,  valtioon  palvelussuhteessa  olevan  loma­ajan  palkka  ja  lomaraha  sekä

sellainen  tulo  ja  meno,  joiden  lain  säännöksen  tai  tehdyn  sitoumuksen  perusteella

muodostuvaa määrää ei voida ilman olennaisia lisäkustannuksia luotettavasti ennakoida

ennen  maksuvelvoitteen  erääntymistä,  voidaan  kohdentaa  myös  maksuun  perustuen

(maksuperuste). Vaikka tämä pykälän kohta koskee muita kuin valtion siirtomenoja eli

kulutus­  sijoitus­  ja  muita  menoja,  kohdassa  ilmaistaan  kaksi  kriteeriä:  ennakoinnin

kustannukset ja luotettavuus. Nämä ovat sovellettavissa myös siirtomenojen arviointiin.

Valtion  nykyisin  käyttämästä  siirtomenojen  myöntöpäätös­  ja

maksatuspäätösperusteista  siirtyminen  sitoumusten  nykyarvoisten  rahamäärien

arviointiin  ennustamalla  ja  aktuaarisilla  laskelmilla  aiheuttaisi  lisäkustannuksia  ja

tilinpäätöserien  luotettavuuden  varmistamisen  heikentymistä.  Luotettavuutta  voidaan

lisätä  aktuaaristen  laskelmien  tekemisellä  keskitetysti  ja  yhtenäisellä  tavalla

asiantuntijoiden toimesta.

Sen  sijaan  IPSAS  19­standardi  tarjoaa  varteenotettavan  lähestymistavan  sitoumusten

esittämiseen. Ehdollinen velka on IPSAS 19­standardin mukaan mahdollinen sitoumus,

joka  on  syntynyt  aikaisempien  tapahtumien  seurauksena  ja  jonka  olemassaolo

varmistuu  vasta,  kun  yksi  tai  useampi  epävarma  tapahtuma,  joka  ei  ole  kokonaan

yhteisön  määräysvallassa,  toteutuu  tai  jää  toteutumatta  tulevaisuudessa;  tai  olemassa

oleva sitoumus, joka on syntynyt aikaisempien tapahtumien seurauksena, mutta jota ei

merkitä  taseeseen,  koska  ei ole  todennäköistä,  että  velvoitteen  täyttäminen edellyttää

taloudellista  hyötyä  ilmentävien  voimavarojen  siirtymistä  pois  yrityksestä;  tai

sitoumuksen suuruus ei ole määritettävissä riittävän  luotettavasti. Ehdollista  velkaa ei

kirjata  taseeseen  päinvastoin  kuin  velat  ja  varaukset,  mutta  siitä  tulee  antaa

tilinpäätöksessä liitetietoja.
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5.3.  Valtion  sitoumuksiin  liittyvän  informaation  antaminen  muilla

tavoilla

Pitkälle  ulottuvien  ja  monimutkaisten  aktuaaristen  ja  vakuutusmatemaattisten

laskelmien  tulosten sisällyttämistä valtion  ja valtion tilivirastojen tilinpäätöslaskelmiin

ei  vaikuta  tarkoituksenmukaiselta  ratkaisulta.  Tulonsiirtojen  ja  eläkesitoumuksien

pitkälle  tulevaisuuteen ulottuvia taloudellisia vaikutuksia voidaan  ja  tuleekin esittää  ja

selvittää muilla tavoin kuin sisällyttämällä niitä koskevat tiedot tilinpäätöksen tulos­ ja

taselaskelmiin.

Liikekirjanpidon  avulla  laaditun  ulkoisen  tilinpäätöksen  rinnalla  voidaan  valtion

työeläkkeisiin  ja  sosiaalipoliittisiin  sitoumuksista  antaa  relevanttia  tietoa  mm.

sellaisissa  julkisissa  asiakirjoissa  kuin  valtion  talousarvioasiakirjassa,  hallituksen

talouspoliittisissa  asiakirjoissa,  hallituksen  tilinpäätöskertomuksessa  ja  muissa

kertomuksissa  eduskunnalle  sekä  valtiovarainministeriön  ja  muiden  ministeriöiden

julkistettavissa suunnitelmissa ja selvityksissä.

Alla  on  taulukoitu  valtion  erilaisia  julkistettavia  raportteja,  joihin  voidaan  sisällyttää

tietoja  eläkkeisiin  ja  sosiaalipoliittisiin  tulonsiirtoihin  liittyvistä  sitoumuksista  ja

kuluista. Taulukon  raporttien  lisäksi on olemassa kuitakin  raporttimuotoja,  jotka ovat

joko  lainsäännösten  ja  muiden  pakottavien  normien  mukaan  julkistettavia  tai  sitten

muutoin  julkisesti  käytännössä  saatavilla.  Esimerkiksi  tulosohjattujen  virastojen  ja

laitosten  tulostavoiteasiakirjat  on  julkistettava  kaikille  avoimessa  tietoverkossa

nähtäville. Talousarvioasetuksen 65 §:n mukaan (7.4.2004/254) tiliviraston hyväksytty

toimintakertomus  on  lähetettävä  viipymättä  ministeriölle,  valtiontalouden

tarkastusvirastolle  ja  Valtiokonttorille.  Toimintakertomus  ja  sen  sisältämä

tuloksellisuustiedot  sijoitetaan  Valtiokonttorin  ylläpitämään  yleisessä  tietoverkossa

saatavilla olevaan  tietopalveluun,  jollei  julkisuuslaista  toimintakertomuksen  joidenkin

osien  osalta  muuta  johdu.  Tämä  palvelu  on  käytännössä  toteutettu  valtion

verkkosivuilla, joita kutsutaan Netraksi. Mainitut verkkosivut sisältävät laajasti valtion
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yksiköiden  taloussuunnittelun  ja  tilinpäätösten  asiakirjat  ja  tulosasiakirjat.  Netran

Asiakirjat ­kokonaisuudesta löytyvät mm. kaikkien tulossopimusvirastojen toiminta­ ja

taloussuunnitelmat, talousarvioesitykset, tulossopimukset sekä tilinpäätösasiakirjat.

Valtion tilinpäätöksen liitetiedot ja tilinpäätöskertomus sekä tilivirastojen tilinpäätösten

liitetiedot  ja  toimintakertomukset  ovat  tarkoituksenmukaisia  asiakirjoja  esittämiselle.

Niissä  voidaan  esittää  arviot  eläkesitoumuksista  ja  kattamattomasta  eläkevastuusta

samoin  kuin  arviot  sosiaalipoliittista  tulonsiirroista  läpinäkyvällä  ja  informatiivisella

tavalla. Sosiaalipoliittista tulonsiirroista huomattava osa kuuluu Kansaneläkelaitokselle,

joten  siltä  osin  esittäminen  voidaan  sisällyttää  Kansaneläkelaitoksen  tilinpäätöksen

liitetietoihin ja toimintakertomukseen

Taulukkoon on merkitty ne kohdat, joissa nykyisin esitetään tietoja eläkesitoumuksista

ja ­kuluista ja sosiaalipoliittisista tulonsiirtositoumuksista ja ­kuluista.

Taulukko  2.  Eläkkeisiin  ja  sosiaalipoliittisiin  tulonsiirtoihin  liittyvien  sitoumusten

esittäminen nykyisin valtion eri raportointivälineissä

Raportointiväline Eläkesitoumukset ja ­kulut Sosiaalipoliittiset
sitoumukset ja ­kulut

Valtion ulkoiset liikekirjanpidon

tilinpäätöslaskelmat

Tuotto­ ja kululaskelmassa
eläkemaksut, taseessa lyhytaikaiset
velat eläkemaksuista, siirto
eläkerahastoon siirtotalouden
kuluissa

Tuotto­ ja kululaskelmassa
siirtokulut, taseessa
lyhytaikaiset velat siirroista
(sitoumusperuste)

Em. laskelmien liitetiedot Eläkevastuu

Valtion tilinpäätöskertomus Tietoja eläkevastuusta

Valtion tilivirastojen

toimintakertomukset

Ei esitetä eläkevastuutietoja (kootusti
eläkerahaston, Valtiokonttorin ja
valtion tilinpäätöksessä)

Valtion budjettiasiakirja Valtion maksamat eläkkeet
budjetoitu maksuperusteisesti,
virastojen eläkemaksut
toimintamenojen joukossa.
Siirto eläkerahastoon
maksuperusteisesti

Siirtomenot budjetoitu
sitoumusperusteella

Valtion eläkerahaston (VER)

tilinpäätös

Tietoja eläkevastuusta ja siitä
kattamatta olevasta osuudesta
liitetiedoissa ja
toimintakertomuksessa
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Raportointiväline Eläkesitoumukset ja ­kulut Sosiaalipoliittiset
sitoumukset ja ­kulut

Kansaneläkelaitoksen tilinpäätös Tiedot Kelan omaan henkilöstöön
liittyvästä eläkevastuusta

Etuisuuksien maksut kuluina
tuloslaskelmassa

Valtion tilinpäätöksen

talousarvion toetutumalaskelmat

Valtion maksamat eläkkeet
maksuperusteisesti, virastojen
eläkemaksut toimintamenojen
joukossa/seassa. Siirto
eläkerahastoon maksuperusteisesti

Siirtomenot
sitoumusperusteella

Valtion  talousarvioesityksessä on yleisperusteluissa  tietoja  valtion  finanssipolitiikasta,

julkisesta  taloudesta  ja  julkisen  talouden  kestävyydestä  pitkällä  aikavälillä.

Yleisperusteluissa  annetaan  tietoja  väestön  ikääntymisestä,  eläkkeelle  siirtymisestä  ja

eläkemenoihin  varautumisen  tarpeista.  Tätä  osiota  voitaisiin  kehittää  antamaan  lisää

tietoja myös muihin sosiaalipoliittisiin sitoumuksiin liittyvistä menoseuraamuksista.

Talousarvion lopussa on kaksi liitettä, toinen on taloudellinen katsaus ja toinen katsaus

talousarvioesityksen aluepoliittisista vaikutuksista. Olisi mahdollista antaa sitoumuksiin

liittyvää systemaattista tietoa nykyistä enemmän budjetin liitetiedoissa, joihin voitaisiin

lisätä uusi valtion sitoumuksia koskeva erityinen liite.

Sitoumustiedon  lisäämistä  voidaan  perustella  budjetin  tasapainovaatimuksella.

Taloussuunnittelussa  olisi  varauduttava  siihen  että  varat  kattavat  myös  valtion

henkilökunnan  palveluksessa  ollessaan  ansaitsemien  siirtyvien  palkan  osien  eli

eläkkeiden  aiheuttamat  eläkemenot.  Jos  sitoumuksista  aiheutuvat  tulevat  menot

lasketaan,  olisi  johdonmukaista  ottaa  samaan  tasapainolaskelmaan  mukaan  samalta

periodilta tulevat valtion verotulot. Sekä menot että tulot tulee ottaa ennustelaskelmissa

huomioon samalla täydellisyydellä.

Valtion  tilinpäätöskertomuksessa  annetaan  jo  nyt  tietoja  eläkevastuista.

Valtioneuvoston  controller  on  huomauttanut  lausumassaan  vuoden  2006  valtion

tilinpäätöskertomuksen  tietojen  oikeellisuudesta  ja  riittävyydestä,  että  valtion

tilinpäätöskertomuksen  kertomusosassa  esitetyt  tiedot  ja  arviot  muun  muassa  valtion

eläkevastuusta  ja  varautumisesta  eläkevastuiden  kasvuun  täydentävät  osin valtion

tilinpäätöksen antamaa kuvaa valtion taloudellisesta asemasta. Vastaavat tiedot ja arviot
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ovat  myös  valtion  eläkerahaston  vuosikertomuksessa  vuodelta  2006.  Eläkerahaston

taseessa  ei  ole  eläkevelkoja,  mutta  eläkerahasto  antaa  tiedot  eläkevastuusta  ja

kattamattomasta  eläkevastuusta  tilinpäätöksen  liitetiedoissa  ja  toimintakertomuksessa.

Talousarviosiirrot valtion budjettiin esitetään eläkerahaston taseen omassa pääomassa.

Kansaneläkelaitoksen  (Kela)  vuosikertomuksessa  on  taseen  eläkevastuurahaston

kohdalle  merkitty  eläkevastuun  vajaus  omiin  työntekijöihin  liittyen.  Tilinpäätöksen

liitetiedoissa  ja  toimintakertomuksessa  on  lisätietoja  eläkevastuusta,  sen

kattamattomasta osasta ja katetavoitteeseen nähden kattamattomasta eläkevastuusta.

Kelan  aktuaariryhmässä  laaditaan  säännöllisesti  laskelmia  Kelan  hoitaman

sosiaaliturvan  pitkän  aikavälin  kehitysnäkymistä.  Ilmeistä  on,  että  aktuaarien  avulla

voitaisiin laskea myös Kelan jakovastuulla oleviin tulonsiirtoihin liittyvät pitkäaikaiset

sitoumukset rahamääräisesti.

Yksi  erityinen  tietolähde  voisi  olla  ns.  sukupolvien  välinen  tilinpito,  jossa

systemaattisesti  tarkastellaan  paitsi  valtion  budjettialijäämiä  myös  talouspolitiikan

pitemmän  tähtäimen  kestävyyttä  sekä  vero­  ja  menoratkaisujen  vaikutuksia  tämän

hetken  sukupolven  ja  tulevien  sukupolvien  hyvinvointiin  (ks.  esim.  Ter  Rele  1998).

Tätä  tietoa  voisi  sisältyä  hallituksen  erillisiin  selvityksiin,  mutta  myös  säännöllisesti

julkaistaviin raportteihin. Valtioneuvoston kanslian julkaisemassa hallituksen strategia­

asiakirjassa  2007  on  mm.  yksi  luku  väestön  ikääntymisestä  ja  etuuksien

muutostarpeista.

Yksi  yritysten  tilinpäätöstiedon  tavoite  on  auttaa  prognoosien  tekemistä  tulevasta

kehityksestä  ja  vähentää  epävarmuutta.  Tämä  tilinpäätöstiedon ominaisuus  kytkeytyy

tilinpäätöksen historiatietojen käyttökelpoisuus tulevaisuuden ennustamisessa (Falkman

1997,  103–118).  Tämä  on  tärkeää  myös  valtiolle,  mutta  erotuksena  yritysten

tilinpäätöstiedon  käyttäjiin  on  se,  että  valtio  julkistaa  paljon  muutakin  luotettavaa  ja

hyödyllistä  tietoa  käyttäjille  kuin  virallisen  liikekirjanpidon  avulla  tehdyn
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tilinpäätöstiedon.  Valtion  antamia  tietoja  tarvitsevat  sidosryhmät  ovat  huomattavasti

paremmassa asemassa kuin liikeyritysten julkisia tietoja käyttävät sidosryhmät.



64

Lähteet:
Ahonen,  Guy, Henkilöstötilinpäätös  –  yrityksen  ikkuna  menestykselliseen
tulevaisuuteen. Kauppakaari Oyj, Helsinki, 1998.

Alford, Andrew; Jennifer Jones, Richard Leftwich and Mark Zmijewski, The Relative
Informativeness  of  Accounting  Disclosures  in  Different  Countries. Journal  of
Accounting Research, Vol. 31 Supplement 1993.

Aromäki, Halonen, Jalkanen, Kuutti, Seppänen, Skogberg, Sundvik, Tolvanen, Torkkel,
Torniainen, Tuomala  ja  Viljanen: IAS  käytännön  esimerkein.  KPMG­kirjasarja,  Edita
Publishing Oy, Helsinki, 2003.

Barton, Allan, Professional Accounting Standards and the Public Sector – A
Mismatch’, Abacus,Vol. 41, No. 2, 2005, pp. 138–58.

Beaver, William H., Perspectives on Recent Capital Market Research. The Accounting
Review, Vol. 77, No 2. April 2002, 453–474.

Belkaoui, Ahmed, Accounting Theory, third edition. Academic Press, London, 1993.

Broadbent, Jane, The state of public sector accounting research. The APIRA
conference and some personal reflections. Accounting Auditing & Accountability
Journal, Vol. 12 No. 1, 1999, pp. 52–57.

Broadbent, Jane and James Guthrie, Public sector to public services: 20 years of
“contextual” accounting research. Accounting, Auditing & Accountability Journal
Vol. 21 No. 2, 2008, pp. 129–169.

Christensen, Mark and Peter Skærbæk, Framing and Overflowing of Public
Sector Accountability Innovations. A Comparative Study of Reporting Practices.
Accounting, Auditing & Accountability Journal, Vol. 20 No. 1, 2007, pp. 101–132

Christiaens, Johan, Capital assets in governmental accounting reforms: comparing
Flemish technical issues with international standards. European Accounting Review,
December 2004, Vol. 13 Issue 4, pp. 743–770.

Christiaens, Johan and Vincent van Peteghem, Governmental Accounting reform:
Evolution of the Implementation in Flemish Municipalities. Financial Accountability
& Management, 23(4), November 2007, pp. 375–399

Christiaens, Johan and Jan Rommel, Accrual Accounting Reforms: Only for
Businesslike (Parts of) Governments. Financial Accountability & Management, 24 (1),
February 2008, pp. 59–75.



65

Ekonomiska styrningsverket (ESV), Personalkostnader. En handledning om hur olika
typer av personalkostnader redovisas vid statliga myndigheter. ESV 2006:13,
Stockholm.

Ekroos,  Tanja,  Kansainvälisten  IPSAS­tilinpäätösstandardien  merkitys  valtion
budjettitaloudessa  tilivelvollisuuden  näkökulmasta.  Pro  gradu  –tutkielma,  Tampereen
yliopisto, taloustieteiden laitos, 2007.

Falkman,  Per, Statlig  redovisning  enligt  bokföringsmässiga  grunder.  En
redovisningsteoretisk analys. Cefos, Göteborg, 1997.

Flamholz, Eric, Toward a Theory of Human Resource Value in Formal Organizations,
419­4333.  Teoksessa  Bloom,  Robert  ja  Elgers,  Pieter  T.  , Accounting  Theory  and
Policy. A reader. HBJ, New York, 1981.

Gröjer, Jan­Erik and Ulf Johanson, Current Development in Human Resource Costing
and  Accounting.  Reality,  Present,  Researchers  Absent  ? Accounting,  Auditing  &
Accountability Journal, Vol. 11, Issue No. 4, 1998, pp. 495–506.

IFAC, Handbook  of  International  Public  Sector  Accounting  Pronouncements.  2007
Edition. International Federation of Accountants, New York.

IFAC, IPSASB, Accounting for Social Policies of Government, Invitation to
Comment (ITC). International Federation of Accountants, New York January 2004.

IFAC, IPSASB, Employee Benefits, Exposure Draft 31. Proposed International Public
Sector Accounting Standard. International Federation of Accountants, New York,
October 2006.

IFAC, IPSASB, Employee Benefits, IPSAS Standard 25. International Federation of
Accountants, New York, February 2008.

IFAC, IPSASB, Social Benefits: Disclosure of Cash Transfers to Individuals or
Households, Exposure Draft 34. International Federation of Accountants, New York
March 2008

IFAC,  Public  Sector  Committee: Transition  to  the  Accrual  Basis  of  Accounting:
Guidance  for  Governments  and  Government  Entities  (Second  Edition),  Study  14.
International Federation of Accountants, New York, 2003.

Järvinen  Risto,  Prepula  Eero,  Riistama  Veijo  ja  Tuokko  Yrjö, Uudistettu
kirjanpitolainsäädäntö. Weilin + Göös, Jyväskylä, 1995

Kohvakka,  Johanna, Valtion  liikekirjanpitouudistus:  tilivirastojen  laskentatoimen
informaation  tuottajien  ja  käyttäjien  näkemykset.  Jyväskylän  yliopisto,  Jyväskylä,
2000.



66

Korkman, Sixten, Onko Tupolla tulevaisuutta? EVA:n julkaisu, Helsinki, 2007.

Lapsley, Irvine, The NPM Agenda: Back to the Future. Financial Accountability &
Management, 24 (1), February 2008, pp. 77–95.

Lehtonen,  Veli­Matti, Henkilöstöjohtamisen  tehostaminen  valtionhallinnossa
henkilöstötilinpäätösinformaation  avulla.  Empiirinen  tutkimus  Suomen
valtionhallinnossa  tuotettavan  henkilöstötilinpäätösinformaation  arvosta  johtamisessa.
Väitöskirja, Svenska Handelshögskolan, Helsinki, 2007.

Luoma  Mikko,  Oulasvirta  Lasse  ja  Näsi  Salme: Kansainväliset  IPSAS­
tilinpäätösstandardit  valtion  laskentatoimen  kehittämisen  näkökulmasta.  Tampere
University Press, 2007.

Mack,  Janet  and Christine Ryan, Reflections on the theoretical underpinnings of the
general­purpose financial reports of Australian government departments. Accounting,
Auditing & Accountability Journal, Vol. 19 No. 4, 2006, pp. 592–612.

McCullers, Levis D. & Richard G. Schroeder, Accounting Theory ­ Text and Readings.
Second Edition.  John Wiley & Sons New York, 1982.

Monsen,  Norvald,  The  case  for  cameral  accounting, Financial  Accountability  &
Management (2002), Vol. 18, No. 1, pp. 39–72.

Näsi, Salme, Kunnan kirjanpitouudistus. Kunnallisalan kehittämissäätiö, Helsinki, 1999

Oulasvirta,  Lasse,  Ekonomistyrning  i  kommunerna  ­  idealmodell  och  verklighet.
Kommunal Ekonomi och Politik, Volym 2, nummer 2, juni 1998

Oulasvirta,  Lasse,  Valtion  budjetointiperusteiden  uusiminen. Hallinnon  Tutkimus,
numero 4/2002, sivut 28–40.

Pöllä,  Kaisa  ja  Etelälahti,  Pekka, Valtion  uudistunut  taloushallinto.  Budjetointi­
laskentatoimi­tarkastus. WSOY, Helsinki, 2002.

Schipper, Katherine, Does Accounting Affect Resource Allocation Decisions?
Review of Quantitative Financial Accounting (2007) 29:120–128

Sterling, Robert R., On Theory Construction and Verification, 76­91. Teoksessa
Bloom, Robert ja Elgers, Pieter T. , Accounting Theory and Policy. A reader. HBJ,
New York, 1981.

Suomen Kuntaliitto (2001a), Kunnallisen liiketoiminnan eriyttäminen, Helsinki, 2001.

Suomen Kuntaliitto (2001b), Kunnan ja kuntayhtymän tilinpäätösmalli, Helsinki, 2001.



67

Sveriges  kommuner  och  landsting, Riktlinjer  för  beräkning  av  pensionsskuld –  RIPS
07. PM, 15.5.2007.

Ter  Rele,  Harry:  Generational  Accounts  for  the  Dutch  Public  Sector. De  Economist
146, NO. 4, 1998.

Valtiovarainministeriö (VM 2001), Budjettisanasto. Taloustieto Oy, Helsinki, 2001.

VM  (2006), Country  Fiche  on  Pensions:  Finland.  The  working  group  on  aging
populations  attached  to  the  Economic  Policy  Committee.  Valtiovarainministeriö,
January 2006.

White,  Gerald  J.,  Sondhi,  Ashwinpaul  C.  ja  Dov  Fried, Financial  Statements,  The
Analysis and Use of Financial Statements. Second Edition. John Wiley & Sons, New
York, 1997.

Virallislähteet:

Kansaneläkelaki 11.5.2007/568.

Kirjanpitolaki 30.12.1997/1336 ja kirjanpitoasetus 30.12.1997/1339.

Kirjanpitolautakunnan lausunto numero 1378/1996, Suoriteperusteen mukaisesti
kertyneen myöhemmin eläkkeenä maksettavan sitoumuksen tulosvaikutteinen
kirjaaminen. 25.3.1996. Työ­ ja elinkeinoministeriön verkkosivuilla luettavissa
osoitteessa http://ktm.elinar.fi/ktm/fin/kirjanpi.nsf/Yleisohjesuomi?openView.

Kuntalaki 17.3.1995/365.

Laki valtion eläkerahastosta 22.12.2006/1297.

Laki valtion liikelaitoksista 20.12.2002/1185.

Laki valtion talousarviosta 13.5.1988/423 muutoksineen ja asetus valtion talousarviosta
muutoksineen 11.12.1992/1243.

Työntekijän eläkelaki 19.5.2006/395.

Valtiokonttori, Valtion kirjanpidon käsikirja 3.1.2, päivätty 1.11.2004.

Valtion eläkelaki 22.12.2006/1295.

Valtion  kirjanpitolautakunnan  selvitys  IPSAS­standardien  soveltamisesta  valtion
kirjanpidossa. 30.11.2006, Dnro 545/58/2006.

http://ktm.elinar.fi/ktm/fin/kirjanpi.nsf/Yleisohjesuomi?openView.


68

Valtioneuvoston asetus 1398/2006 työnantajan eläkemaksun perusteista.

Valtioneuvoston kanslia, Hallituksen strategia­asiakirja 2007. Valtioneuvoston kanslian
julkaisusarja 18/2007

Valtion talousarvioesitys 2007 (HE 122/2006 vp). Edita Prima Oy, Helsinki 2006.

Valtion tilinpäätöskertomus vuodelta 2006. Valtioneuvoston controllerin lausuma
tilinpäätöskertomuksen tietojen oikeellisuudesta ja riittävyydestä. Annettu Helsingissä
13 päivänä kesäkuuta 2007. Valtioneuvoston controller Soili Vasikainen ja
finanssiasiantuntija Esko Mustonen.

Valtiovarainministeriö  (VM  2002),  Vuoden  2001  budjetointityöryhmän
keskustelumuistio, 1/2002, Helsinki.

Valtiovarainministeriön  määräys  valtion  tilinpäätöksen  kaavoista  ja  liitteenä
ilmoitettavista tiedoista, No TM 0403, Helsinki 17.11.2004.

Valtiovarainministeriön määräys tiliviraston tilinpäätöksen kaavoista ja liitteenä
ilmoitettavista tiedoista, TM 0602, Helsinki 8.11.2006.

Verkkosivuilta luetut lähteet:

Hallituksen  strategia­asiakirja  2007, http://www.vnk.fi/julkaisukansio/2007/j18­j19­
hallituksen­strategia­asiakirja/pdf/HSA_2007_fi_net_051207.pdf, luettu 8.1.2008.

IFAC, http://www.ifac.org/PublicSector/Projects.php#InProgress, luettu 15.8.2007.

Kansaneläkelaitoksen  (KELA)  vuosikertomus  2006,
http://www.kela.fi/in/internet/liite.nsf/alias/vk06/$File/Kela_VSK2006_FI_verkkoon.p
df?OpenElement,  luettu 9.1.2008

Tampereen yliopiston tilinpäätös ja toimintakertomus vuodelta 2006.
http://www.uta.fi/hallintokeskus/suunnittelu/asiakirjat/tilinpaatos2006.pdf, luettu
8.1.2008.

Valtion  eläkerahaston  vuosikertomus  2006.
http://www.ver.fi/Public/download.aspx?ID=71053&GUID={0804E02C­F430­4ED7­
9214­AB965E520194}. Luettu 6.9.2007.

Valtion talousarvioesitys 2008, http://193.208.71.163/indox/tae/2008/frame_2008.html,
luettu 6.1.2008.

Valtion tilinpäätöskertomus vuodelta 2006. http://tilinpaatoskertomus.vm.fi/indox­
tpk/tpk/tpk.jsp?vuosi=2006, luettu 6.1.2008.

http://www.vnk.fi/julkaisukansio/2007/j18-j19-
http://www.ifac.org/PublicSector/Projects.php#InProgress
http://www.kela.fi/in/internet/liite.nsf/alias/vk06/$File/Kela_VSK2006_FI_verkkoon.p
http://www.uta.fi/hallintokeskus/suunnittelu/asiakirjat/tilinpaatos2006.pdf
http://www.ver.fi/Public/download.aspx?ID=71053&GUID=
http://193.208.71.163/indox/tae/2008/frame_2008.html
http://tilinpaatoskertomus.vm.fi/indox-


69

Liite 1: Lapsilisien  kirjaaminen ja arvottaminen (IPSASB, Accounting
for Social Policies of Government, Invitation to Comment (ITC), January
2004, s. 88­89, esimerkki 4 käännetty suomeksi)

ESIMERKKI 4: LAPSILISÄT
Valtion A lainsäädännössä määritellään kelpoisuusvaatimukset lapsilisien saamiseen.
Jokainen  lapsilisään  oikeutettu  lapsi  saa  kuukausittain  100 rahayksikköä  valtiolta.
Kelpoisuusvaatimukset ovat:

lapsi on kyseessä olevan valtion kansalainen;

lapsen vanhempien tulot ovat yhteensä ennalta määrättyä tasoa alhaisemmat; ja

lapsi on enintään 16­vuotias.

Oikeus lapsilisän saamiseen alkaa, kun hakemus on vastaanotettu ja hyväksytty sekä
edunsaajan tilinumero on tiedossa. Tätä edeltäviltä ajanjaksoilta ei suoriteta maksuja.
Maksut  suoritetaan aina  jokaisen kuukauden 20. päivä. Oikeus  lapsilisän  saamiseen
päättyy  sen  kuukauden  lopussa,  jonka  aikana  osoittautuu,  että  lapsi  ei  enää  täytä
kelpoisuusvaatimuksia  (esimerkiksi  lapsi  täyttää  16 vuotta  tai  vanhempien  tulot
ylittävät  ennalta  määrätyn  tason).  Perheiden  odotetaan  ilmoittavan  valtiolle
välittömästi,  jos  kelpoisuudessa  tapahtuu  muutos.  Vanhempien  on  vuoden  lopussa
allekirjoittamalla  virallinen  ilmoitus  vahvistettava,  että  lapsi  on  edelleen  oikeutettu
saamaan  lapsilisää.  Maksut  niiltä  ajanjaksoilta,  jolloin  kelpoisuusvaatimukset  eivät
täyty, on palautettava valtiolle.

Vuoden  loppuun  mennessä  4 000 lapsilisään  oikeutettua  lasta  on  syntynyt,  mutta
lapsilisähakemuksia  on  vastaanotettu  ja  hyväksytty  koskien  ainoastaan  3 850 lasta.
Kaikkien  lasten  oletetaan  lopulta  tulevan  merkityksi  rekisteriin  lapsilisän  saajaksi.
Tällä  hetkellä  lapsilisää  saavista  lapsista  todennäköisesti  2 %  lakkaa  seuraavan
tilikauden aikana täyttämästä kelpoisuusvaatimuksia lapsilisän saamiseen.

Vuoden  lopussa  rekisteriin  on  merkitty  lapsilisää  saaviksi  kaiken  kaikkiaan
10 000 lasta (mukaan lukien kuluvana vuonna rekisteröidyt 3 850 lasta).

Analyysi

Sitoumuksen  olemassaolo  aikaisemman  velvoittavan  tapahtuman  seurauksena
—  Sitoumus on olemassa vain silloin, kun lapset täyttävät kaikki etuuden saamiseen
oikeuttavat kelpoisuusvaatimukset.

Taloudellista  hyötyä  ja  palvelukykyä  sisältävien  resurssien  vähentyminen
edellytyksenä sitoumuksen täyttämiselle —  Todennäköinen.
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Kirjaaminen —  Valtion joka kuukausi suorittamat 100 rahayksikön suuruiset maksut
edunsaajien pankkitileille kirjataan kuluksi. Vuoden lopussa valtio kirjaa kuukauden
loppuun  mennessä  etuuksien  osalta  kertynyttä  kulua  vastaavan  velan  suuruudeltaan
likimain  kolmasosa  kuukausittaisesta  etuudesta  (jos  esimerkiksi  tilikausi  päättyy
joulukuun 31. päivä, kertynyt kustannus lasta kohden on 11/31 × 100 rahayksikköä).

Arvottaminen  —   Kertyneitä  lapsilisiä  vastaava  velka  (354 839 rahayksikköä)
merkitään tilinpäätökseen.
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Liite 2. Kirjanpitolaki luku 5. 14 § (30.12.1997/1336).

Vastaiset menot ja menetykset sekä pakollinen varaus

Tuotoista on vähennettävä velvoitteista vastaisuudessa aiheutuvat menot ja
menetykset, jos:

1) ne kohdistuvat päättyneeseen tai aikaisempaan tilikauteen;

2) niiden toteutumista on tilinpäätöstä laadittaessa pidettävä varmana tai
todennäköisenä;

3) niitä vastaava tulo ei ole varma eikä todennäköinen; sekä

4) ne perustuvat lakiin tai kirjanpitovelvollisen sitoumukseen sivullista kohtaan.

2 momentti on kumottu L:lla 30.12.2004/1304.

Jos 1 momentissa tarkoitetun menon tai menetyksen täsmällistä määrää tai
toteutumisajankohtaa ei tiedetä, se merkitään taseen pakollisiin varauksiin.
(30.12.2004/1304)

Edellä 1 momentissa tarkoitetut menot ja menetykset merkitään tuloslaskelmaan ja
taseeseen niiden todennäköiseen määrään. Edellä 3 momentissa tarkoitetut menot ja
menetykset merkitään tuloslaskelmaan ja taseeseen enintään niiden todennäköiseen
määrään. (30.12.2004/1304)

Taseen vastaaviin merkityn erän arvon alenemista ei saa merkitä pakolliseksi
varaukseksi


