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Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksen kohteena oli valtion budjettitalouden sisdinen yhteisrahoitteinen toiminta.

Yhteisrahoitus tarkoittaa siti, etti virasto saa rahoitusta talousarviotalouden sisilld
toiselta virastolta. Yhteisrahoitusta voidaan kéyttéé sellaiseen toimintaan, johon saadaan
rahoitusta ilman velvoitetta luovuttaa rahoittajalle vélitonté vastiketta. Yhteisrahoittei-
sessa toiminnassa ei ole kysymys viraston lakisdéteisesti pakollisten viranomaistehtiavien
toteuttamisesta.

Valtion sisdisen yhteisrahoituksen kokonaismééré oli noin 130 miljoonaa euroa vuonna 2019.

Tarkastus tehtiin, koska Valtiontalouden tarkastusvirasto piti tarpeellisena arvioida
valtion siséistd yhteisrahoitusta kokonaisuutena. Tarkastuksen tavoitteena oli varmentaa,
onko valtion siséinen yhteisrahoitus kirjattu oikein kirjanpidossa, kiytetdénko sitd sdi-
dosten mukaisesti ja toteutuuko eduskunnan budjettivalta sitid kdytettdessa.

Yhteisrahoituksen maksamisesta ei kerrota budjetissa riittavan
|apinakyvasti

Tarkastuksessa havaittiin, ettd budjetissa ei nykyiselldén kerrota riittivin ldpindkyvésti
siitd, ettd médrirahoja kiytetddn yhteisrahoituksen maksamiseen ja siten siirretdén ta-
lousarviossa toiseen kohtaan. Perustuslain (85 §) mukaan miirirahaa ei saa siirtiii talous-
arvion kohdasta toiseen, ellei siti ole talousarviossa tai laissa sallittu.

Térkedd on, ettd eduskunta saa talousarviossa péitososassa tiedon siitd, ettd médrira-
haa voi kéyttdd muiden virastojen toteuttamien hankkeiden rahoittamiseen. Tarvittaessa
pédtososassa tulee tarkentaa siirtovaltuutta méérittelemélld, mink4 verran méaérirahaa voi
kéyttdd enintééin kyseiseen tarkoitukseen. Tarkoitus on turvata eduskunnan budjettivaltaa
estdmilld se, ettd virastot voisivat omilla paatoksilldin muuttaa eduskunnan paatéstd mai-
rirahojen jaosta. Tarkastusvirasto katsoo, ettei méiirdrahan samanlaista kiyttotarkoitusta
ole pidettévi riittdvini lupana siirtdd médrarahaa talousarvion toiseen kohtaan.

Sisdisen yhteisrahoituksen tilille kirjataan paljon sellaista
toimintaa, joka ei ole yhteisrahoitteista

Tarkastuksessa ilmeni, ettd merkittidvi osa niistd hankkeista, jotka késiteltiin kirjanpidos-
sa yhteisrahoitteisina, eivit tosiasiassa olleet luonteeltaan yhteisrahoitteisia.

Tarkastuksessa maiériteltiin sdidoksiin pohjautuen kriteereiti yhteisrahoitteisen toi-
minnan luonteelle. Yhteisrahoitteisen toiminnan tulisi olla sithen osallistuville virastoille
vapaaehtoista, eiki se saisi perustua toimeksiantoon. Yhteisrahoitteisen toiminnan tulisi
olla yhdessi rahoitettua. Namé kriteerit eivit koske EU:n rahastoista maksettavaa yhteis-
rahoitusta siltd osin, kun niistd on omaa lainsdddantoa.



Tarkastuksen otokseen valikoitui useita hankkeita, jotka eivit tédyttineet néitd vaati-
muksia. Osassa hankkeista omarahoitusosuutta ei ollut tai se oli hyvin pieni. Osassa oli
kyse lakisiddteisesti pakollisten ja pysyvien viranomaistehtévien hoitamisesta. Lakiuudis-
tuksen valmisteluun liittyvien toimien katsottiin rinnastuvan lakisééteiseen viranomais-
toimintaan. Lisdksi mukana oli hankkeita, jotka perustuivat toimeksiantoon ja olivat luon-
teeltaan tilaustutkimuksia. Osaa hankkeista oli pidettivd maksuperustelain mukaisena
maksullisena toimintana, jolloin ne eivit voi olla yhteisrahoitteista toimintaa.

Jos hanke ei tiytd yhteisrahoituksen kriteereiti, ensisijaisena vaihtoehtona on budje-
toida varat suoraan niiden lopulliselle kiyttéjélle. Monessa tapauksessa tdmai olisi tarkoi-
tuksenmukaisempaa ja hallinnollisesti yksinkertaisempaa. Liséksi vaihtoehtoja ovat kir-
jausoikeuden myo6ntiminen méirdrahaan ilman yhteisrahoitusta seké yhteistoiminnan
kustannusten korvausten tilin kdyttdminen. Yhteisrahoituksen ja yhteistoiminnan véli-
nen raja on osittain epéselvé.

Yhteisrahoitteisen toiminnan tuotot ja kulut eivat tasmaa

Yhteisrahoitteisen toiminnan tuottojen ja kulujen tulisi p44osin vastata toisiaan eli men-
ni valtion tasolla tasan, mutta tdim4 ei ole toteutunut. Vuonna 2020 kirjanpitoyksikkdkoh-
taiset erot tuottojen ja kulujen kirjauksissa olivat yhteenlaskettuna 19 miljoonaa euroa,
miti voidaan pitd4 suurena.

Erot johtuvat kohdentamisesta ja siitd, ettd rahoittaja- ja saajavirasto ovat tulkinneet
eri tavoin, minki laatuisesta rahoituksesta hankkeessa on ollut kysymys. Eroja kohden-
tamisessa aiheuttaa osaltaan epéselvyys siitd, mitd kohdentamisperustetta kiytetdén sil-
loin, kun siirtomenomomentilta rahoitetaan budjettitalouden sisiisid yhteisrahoitteisen
toiminnan menoja, jotka ovat kulutusmenoja.

Valtion sisdinen yhteisrahoitus soveltuu rahoitusmuodoksi
harvoissa tapauksissa

Jos valtion sisdiseksi yhteisrahoitukseksi kirjatuista hankkeista poistetaan EU:n rahoitta-
mat hankkeet ja sellaiset hankkeet, jotka eivit tiytéd yhteisrahoituksen kriteereitd esimer-
kiksi vapaaehtoisuudesta ja omarahoitusosuudesta, jiljelle ji4 huomattavasti pienempi
madrd hankkeita.

Paitsi kriteereiden mukaista, yhteisrahoituksen kéyton tulisi olla my6s tarkoituksen-
mukaista. Jos yhteisrahoitusta kdytetdin rahoitusmuotona, sen tulisi tuottaa jonkinlaista
lisdarvoa - vaikuttavuutta tai taloudellisuutta - suhteessa suoraan budjettirahoitukseen.

Yhteisrahoituksen kéyttiminen aiheuttaa jonkin verran hallinnollista liséityotid. Se
my0s osaltaan ohjaa jirjestiméin viranomaistoimintaa lyhytkestoisiksi kehittimishank-
keiksi, joilla on vaikea saada pitkékestoisia tuloksia.

Jos kyse on viranomaisen pysyvésti perustoiminnasta, on yleensi parempi kéyttia sii-
hen pysyvia rahoitusta ja pysyvii tyévoimaa.



Tarkastusviraston suositukset

1. Valtiovarainministerio huolehtii ja varmistuu ohjeistuksella siitd, ettd médriarahan kéyt-
to sisdisen yhteisrahoituksen maksamiseen kiy selkeéisti ilmi budjetista.

2. Valtiovarainministerio huolehtii siitd, ettd jos siirtomenomomentilta rahoitetaan budjet-
titalouden siséisté yhteisrahoitteista toimintaa, nimi menot kohdennetaan suoriteperus-
teella silloinkin, kun koko momentti on merkitty kohdennettavaksi muulla perusteella.

3. Valtiovarainministerio ja Valtiokonttori tarkentavat yhdessi yhteisrahoitteisen toimin-
nan ja yhteistoiminnan mééritelmii siten, etti kirjanpitoyksikoiden on helppo ymmiir-
ti#, mité ne tarkoittavat ja miké on niiden vélinen ero.

4. Kirjanpitoyksik6t huomioivat, ettei siséistd yhteisrahoitusta voida kiytti4 toimeksian-
toihin, eiké pakolliseen lakisééteiseen viranomaistoimintaan, eiké silld voida rahoittaa
hankkeita tiysim&éridisesti.

5. Valtiovarainministerio ja Valtiokonttori ohjeistavat, etti kirjausoikeuden kiyttimises-
td yhteisrahoitteisessa toiminnassa luovutaan, ja kiiytetdén vain laskuttamista tai mak-
satushakemusmenettelyé.

6. Valtiokonttori pdivittad ohjetta jakamattoman méairidrahan jakopditoksen sisdllGstd siten,
ettd mikéli kirjausoikeutta yhi kéytetidéin yhteisrahoitteiseen toimintaan tai yhteistoimin-
nan kustannusten korvauksiin, jakop##toksessi tulee olla maininta rahoitusmuodosta.

7. Kirjanpitoyksikot ilmaisevat selvisti rahoituspditoksissi, sopimuksissa ja mahdollisis-
sajakokirjeissé, milloin ne kiyttévit yhteisrahoitusta ja mitké ovat eri osapuolten todel-
liset rahoitusosuudet ja kustannuserit.

8. Kirjanpitoyksik6t huolehtivat siité, etté yhteisrahoitteisten hankkeiden tulot ja menot
kirjataan yhdenmukaisesti oikealle vuodelle.
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1 Miti tarkastettiin

Tarkastuksen kohteena oli valtion budjettitalouden sisdinen yh-
teisrahoitteinen toiminta.

Yhteisrahoitus tarkoittaa sit4, ett virasto saa rahoitusta talous-
arviotalouden sisilla toiselta virastolta. Yhteisrahoitteisessa toi-
minnassa ei ole kysymys viraston lakisdéteisesti pakollisten viran-
omaistehtévien toteuttamisesta.

Valtion sisédisen yhteisrahoituksen kokonaismééri oli noin 130
miljoonaa euroa vuonna 2019. Tarkastuksessa kuitenkin todetaan,
ettd merkittivi osa kirjanpidossa sisdisend yhteisrahoituksena ké-
sitellyistd hankkeista eivit olleet luonteeltaan yhteisrahoitteisia.

Valtiontalouden tarkastusvirasto pitdi tarpeellisena tarkastaa
valtion sisdistd yhteisrahoitusta kokonaisuutena ja selvittid, to-
teutuuko siind eduskunnan budjettivalta ja ovatko menettelyt yh-
tendiset kaikkialla valtionhallinnossa. Aiheeseen kiinnetd4n vuo-
sittaisessa tilintarkastuksessa huomiota kirjanpitoyksikkoétasolla,
mutta tarkastusvirasto ei ole aikaisemmin tarkastanut siséistd yh-
teisrahoitusta kokonaisuutena.

Tarkastuksen tavoitteena on varmentaa, onko valtion sisdinen yh-
teisrahoitus kirjattu oikein kirjanpidossa, kiytetdanko sitd sdadosten
mukaisesti ja toteutuuko eduskunnan budjettivalta siti kiiytettidessi.

Tarkastuskysymykset ovat:

— Millainen on yhteisrahoituksen merkitys talousarviotalou-
dessa ja yksittiisille kirjanpitoyksikoille?

— Ovatko yhteisrahoituksen kdytinnon menettelyt yhtenéisid
ja tarkoituksenmukaisia?

— Heikent#iko yhteisrahoituksen kdyttdminen budjetin ldpiné-
kyvyyttd ja eduskunnan budjettivaltaa?

Tarkastuskysymysten kriteereini olivat kirjanpidon kirjausten
oikeellisuus, valtion taloudenhoidon tarkoituksenmukaisuus ja
eduskunnan budjettivallan toteutuminen.

Tarkastuksen ulkopuolelle on rajattu valtion budjettitalouden
ulkopuolinen yhteisrahoitteinen toiminta. Till4 tarkoitetaan eten-
kin EU:n rahoittamia yhteisrahoitteisia hankkeita. Valtion ulkoista
yhteisrahoitusta maksavat vihdisemmassid méirin myos yliopistot,
kunnat, yritykset ja jérjestot. Ulkoista yhteisrahoitusta kisitellddn
siltd osin, kuin sitd on kirjattu sisdisen yhteisrahoituksen tileille.

Tarkastuksen ldhteeni on kéytetty pddosin vuoden 2019 kirjan-
pidon tietoja. Tarkastuksen aikana saatiin vuoden 2020 kirjanpi-
don tiedot, joita on my0s kéytetty.
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Saadokset yhteisrahoitteisesta toiminnasta

Yhteisrahoituksesta ei ole sdadetty laissa, mutta siitd on alemman
tasoisia saadoksia.

Talousarvioasetuksessa (1243/1992, 65 S) saadetaan, etta kirjanpi-
toyksikon tulee esittaa toimintakertomuksessa yhteisrahoitteisen toi-
minnan kustannusvastaavuutta koskevat tarkeimmat tiedot.

Valtiovarainministerion maardyksessa talousarvioehdotusten laa-
dinnasta' méaaritelldan, etta yhteisrahoitteista toimintaa on sellainen
toiminta, johon saadaan rahoitusta ilman velvoitetta luovuttaa rahoit-
tajalle valitonta vastiketta. Lisaksi maaratéan kustannusvastaavuus-
laskelmien tekemisesta talousarvioon.

Valtiokonttorin mé&ardyksessa liikekirjanpidon tilikartasta (2020)

maarataan, etta sisdinen yhteisrahoitus kirjataan seuraaville tulo- ja

menotileille:

- yhteisrahoitteisen toiminnan tuotot, sisaiset tilinumero 39780
(vuonna 2019 tilinumero *39780)

- yhteisrahoitteisen toiminnan rahoitusosuudet, sisaiset, tilinumero
43978 (vuonna 2019 tilinumero *49080).

Tilikartassa on sama maaritelmé yhteisrahoitteisesta toiminnasta
kuin talousarvioehdotusten laadintamaarayksessa.

Valtiokonttori on antanut myods maarayksen kustannusvastaavuus-
laskelman laatimisesta toimintakertomuksiin?.

Valtion kirjanpidon kasikirjan (16.6.2020) 7. luku kéasittelee kokonaan
yhteisrahoitteista toimintaa. Se on Valtiokonttorin ohje.

Valtiokonttori on lisdksi méaaritellyt yhteisrahoitteista toimintaa vas-
tauksessaan valtion kirjanpidosta nro 86, annettu 25.1.2008.

Tassd tarkastuksessa kaytetddn synonyymeind "yhteisrahoitteista
toimintaa” ja "yhteisrahoitusta”. Sdadoksissa kaytetdan ensin mainit-
tua kasitetta.
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2 Mitk3 virastot maksavat
ja mitki saavat sisdisti
yhteisrahoitusta, ja mihin
tarkoituksiin?

Valtion siséistd yhteisrahoitusta kiytetdin eniten tutkimushank-
keisiin ja EU-rahoitteisiin hankkeisiin. Muutama valtion tutki-
muslaitos rahoittaa merkittdvin osan toiminnastaan sisdiselld
yhteisrahoituksella. Vuonna 2019 eniten siséistd yhteisrahoitusta
suhteessa toimintakuluihin saivat Suomen ympiristokeskus, Val-
tion taloudellinen tutkimuslaitos ja Luonnonvarakeskus. Euro-
médriisesti sisdistd yhteisrahoitusta saivat eniten Terveyden ja
hyvinvoinnin laitos, Luonnonvarakeskus ja Suomen ympéristo-
keskus. Suurimpia maksajia puolestaan olivat Suomen Akatemia,
ELY-keskusten ja TE-toimistojen kehittimis- ja hallintokeskus
(Keha-keskus) ja sosiaali- ja terveysministerié. Vuonna 2019 reilu
viidesosa sisdisesti yhteisrahoituksesta my6nnettiin kirjausoikeu-
della, jolloin se ei niy liikekirjanpidossa.

Sellainen EU:n rahastoista maksettu yhteisrahoitus, joka kier-
tdd valtion budjetin kautta, kirjataan edelleen jaettaessa sisdisen
yhteisrahoituksen tulo- ja menotileille. Kirjaustavasta seuraa se,
ettd merkittdvi osa sisdisen yhteisrahoituksen tileille kirjatuista
hankkeista on alun perin EU:n rahoittamia.

21 Yhteisrahoituksen méiri
Sisdisen yhteisrahoituksen maara ja kehitys

Valtion sisdisen yhteisrahoituksen maéiri oli noin 130 miljoonaa
euroa vuonna 2019, kun lasketaan yhteen kirjanpidossa sisdisen
yhteisrahoituksen tilille kirjattu ja kirjausoikeudella maksettu ra-
hoitus. Reilu viidesosa siséisestd yhteisrahoituksesta maksettiin
kirjausoikeudella vuonna 2019.
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Taulukko 1: Valtion siséisen yhteisrahoituksen maara vuonna 20193

Tili Miljoonaa
euroa

Yhteisrahoitteisen toiminnan tuotot valtion virastoilta ja 92

laitoksilta (tilin *39780 saldo)

Yhteisrahoitteisen toiminnan rahoitusosuudet valtion 99

virastoille ja laitoksillle (tilin *49080 saldo)

Erotus 7

Kirjausoikeudella mydnnetty yhteisrahoitus, 24

toimintakertomuksissa ilmoitettu

Kirjausoikeudella my&nnetty yhteisrahoitus, arvio 29

Sisdinen yhteisrahoitus yhteensa, arvio 128

Miljoonaa euroa
105

100
95 94 93 QD

909 —M— —
85
80
-
70
65
60

86

71

2016 2017 2018 2019 2020
M Tuotot Rahoitusosuudet

ei sisdlld kirjausoikeudella myénnettyd yhteisrahoitusta

Kuvio 1: Valtion sisdisen yhteisrahoituksen maara kirjanpidossa vuosina
2016-2020

Suurin osa yhteisrahoituksesta on valtion ulkoista

Budjettitalouden ulkoisen yhteisrahoituksen tulotilien saldo oli
yhteensd 90 miljoonaa euroa vuonna 2020. Tdméi on ldhes yhtd
paljon kuin sisdisen yhteisrahoituksen tulotilin saldo (92 miljoo-
naa euroa).

Sisdisen yhteisrahoituksen tulotilille kirjataan kuitenkin paljon
myo6s EU:n rahastoista saatua yhteisrahoitusta, joka on tosiasiassa
luonteeltaan ulkoista yhteisrahoitusta. Kdytint6 on Valtiokontto-
rin tilikarttam&ériyksen mukainen. Tét4 asiaa kisitellddn luvussa 2.4.
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Taulukko 2: Budjettitalouden sisainen ja ulkoinen yhteisrahoitus kirjanpidon
sektorijaotelluilla tulotileillda vuosina 2019 ja 2020

Tilin Saldo 2019
numero (miljoonaa euroa)

Tilin nimi

Saldo 2020
(miljoonaa euroa)

2019: Yhteisrahoitteisen toiminnan tuotot 39780
valtion virastoilta ja laitoksilta

2020: Yhteisrahoitteisen toiminnan tuotot, 39780 e
sisaiset

Yhteisrahoitteisen toiminnan tuotot EU:Ita 39710 42
Muut yhteisrahoitteisen toiminnan tuotot 39790 36
Yhteisrahoitteisen toiminnan tuotot 39700 8

elinkeinoelamalta
Yhteensa 178

ei sisdlld kirjausoikeudella mydnnettyd yhteisrahoitusta

Yhteistoiminnan kustannusten korvausten maara on merkittava

Kirjanpidossa yhteisrahoitteista toimintaa siséll6llisesti 1ahimpéna
ovat kustannusten korvausten tilit. Vuonna 2020 niille tileille kirjat-
tiin 578 miljoonaa euroa, joista valtaosa oli palvelutoiminnan kus-
tannusten korvauksia. Palvelutoiminnan kustannusten korvauksiin
kirjataan virastojen maksamat korvaukset Palkeille ja Valtorille.

Virastot saivat valtion budjettitalouden siséisiéd yhteistoiminnan
kustannusten korvauksia 92 miljoonaa euroa.

Taulukko 3: Kustannusten korvausten tulotilit kirjanpidossa vuosina 2019 ja 2020

92

41
40

182

LX)
/7
My®6s kustannusten

korvaukset ovat valtion
sisdisia siirtoja.

Saldo 2020

(miljoonaa euroa)

e Tilin Saldo 2019
Tilin nimi numero (miljoonaa euroa)
2019: Palvelutoiminnan kustannusten *39680
korvaukset valtion virastoilta ja laitoksilta s
2020: Palvelutoiminnan kustannusten
korvaukset, sisdiset 39680
2019: Yhteistoiminnan kustannusten *39670
korvaukset valtion virastoilta ja laitoksilta -
2020: Yhteistoiminnan kustannusten 39670
korvaukset, saadut, sisdiset
Muut yhteistoiminnan kustannusten
korvaukset 39690 16
I\E(Bt:i-:;lastmmmnan kustannusten korvaukset 39610 11
Yhteistoiminnan kustannusten korvaukset
elinkeinoelamalta 39600 10
Yhteensa 596

14

453

92

13

11

578



2.2 Kirjausoikeuden kiytosti
yhteisrahoituksessa tulisi luopua

Kirjausoikeuden kaytto sisdisessa yhteisrahoituksessa

Yhteisrahoitteiset hankkeet voidaan rahoittaa kirjausoikeudella,
laskuttamalla tai maksatushakemusmenettelylld. Jos kiytetddn
kirjausoikeutta, toteuttajavirasto ottaa rahoittajaviraston hallin-
noiman talousarviotilin omaan talousarviokirjanpitoonsa.

Kirjausoikeus voidaan myontéé joko jakopéitokselld tai muu-
toksella tilijaotteluun. Jakopaitoksid voidaan tehdi vain tilijaot-
telussa jakamattomiksi merkityistd midrdrahoista. Nimi ovat mi-
nisterididen hallinnoimia méérirahoja.

Kuten edelld todettiin, reilu viidesosa sisdisesti yhteisrahoituk-
sesta, eli noin 30 miljoonaa euroa, maksettiin kirjausoikeudella
vuonna 2019, ja loput maksettiin laskuttamalla. Taulukossa 8 on
listattu ne virastot, jotka saivat yhteisrahoitusta eniten kirjausoi-
keudella vuonna 2019.

Kun virasto kéyttii kirjausoikeudella toisen viraston moment-
tia, se kdyttdd rahaa kuin omaansa, eli kirjaa liikekirjanpidossa me-
not menolajien mukaisille tileille ja talousarviokirjanpidossa ky-
seiselle momentille. Virasto ei siis kirjaa liikekirjanpidossa tuloja.
Tasté syystd pelkdstdin liikekirjanpidosta ei voi saada tietoa siséi-
sen yhteisrahoituksen miiristé valtion tai virastojen tasolla.

Kirjanpitoyksik6n saaman yhteisrahoituksen méérin voi saada
selville vertaamalla kirjanpidon ja toimintakertomuksen tietoja,
mutta timi on ty6ldstd. Lisdksi toimintakertomuksissa yhteisra-
hoituksen méiri tiytyy ilmoittaa vain, jos sitd on saatu yli miljoona
euroa (Valtiokonttorin méiriys yhteisrahoitteisen toiminnan kus-
tannusvastaavuuslaskelman laatimisesta), joten téllik#dén tavalla ei
voi selvittidd yhteisrahoituksen tarkkaa méiéaraa.

Se, tulkitseeko virasto kirjausoikeudella saadun rahoituksen yh-
teisrahoitteiseksi toiminnaksi, on olennaista vain siltd kannalta,
laskeeko virasto saamansa rahoituksen mukaan toimintakerto-
muksen kustannusvastaavuuslaskelmaan. Tdmin tulkinnan tekee
vain rahoituksen saaja, silli tarkastushavaintojen mukaan rahoi-
tuksen myo6ntéjin jakokirjeissi ei ole méiritelty sitd, onko kysees-
sd yhteisrahoitteinen hanke.

Perusteet kirjausoikeuden kaytosta luopumiselle

Valtiovarainministerién vuoden 2003 yhteisrahoitustyéryhmén
kanta oli, ettd yhteisrahoituksessa siirryttiisiin vuonna 2005 las-
kutukseen, ja luovuttaisiin kirjausoikeuden kiytostid. Vuoden 2007
muistiossa sama kanta toistettiin ja tuotiin esiin samat perusteet
kirjausoikeuden kéytostd luopumiselle.
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Tarkastusvirasto katsoo, ettd muistioissa kerrotut perusteet kir-
jausoikeuden kiytostd luopumiselle ovat yhi olennaisia. Vuoden
2007 muistion mukaan perusteet ovat seuraavat:

1. Tarverahoittaa myos muita kuin hankkeen vdlittomid erillismenoja
TAmi tarkoittaa sitd, ettd yleiskustannuksia ei voida maksaa
kirjausoikeudella.

2. Toteuttajatiliviraston budjetoinnin ja kirjanpidon ldpindkyvyys
Kun kéytetddn laskuttamista ja nettobudjetointia, yhteis-
rahoitteisen toiminnan tulot nikyvit kirjanpidossa ja tilin-
pdétoksessid toteuttajaviraston omina tuloina eivitkd vain
rahoittajatiliviraston momentille kirjattuina menoina, kuten
kirjausoikeutta kiytettéiessa.

3. Rahoittajatiliviraston valvontamahdollisuus
Kun rahoittava virasto kéyttaa jalkikéteistd laskutusta kirjaus-
oikeuden my6ntimisen sijaan, se voi paremmin valvoa meno-
jen tukikelpoisuutta ja hankkeen edistymisté.

4. Taloushallinnon menettelytapojen yhdenmukaisuus ja kohtuul-
linen tyomddrd
Menettelyt olisivat yndenmukaiset, koska ulkoinen yhteisrahoi-
tus maksetaan aina laskuttamalla. Yhteniiset menettelytavat
helpottavat taloushallinnon ty6td. Tilinpaétoksistd tulisi yhte-
niisempi, jos kaikki yhteisrahoitus maksettaisiin laskuttamalla.

Mahdollisuus raportoida yhteisrahoituksesta valtion
tilinpaatoksessa

Mikali kirjausoikeuden kéytostd ei luovuta, mutta myonnetty yh-
teisrahoitus halutaan esittiid kirjanpidossa nykyisti ldpindkyvim-
min, yksi mahdollisuus olisi esittii siitd laskelma valtion tilinp&4-
toksen liitteend (liite 13 oikeiden ja riittévien tietojen antamiseksi
tarvittavat muut tdydentévit tiedot). Tarkastusviraston nikemyk-
sen mukaan niin yksityiskohtainen tieto ei kuitenkaan ole tarpeel-
lista, ellei yhteisrahoituksen miér4 lisd&inny merkittévésti.

2.3 Maksajat ja saajat
Maksajat

Yhteisrahoitteisen toiminnan suurimmista maksajista ei saada
tdydellistd kokonaiskuvaa, koska kirjausoikeudella maksettu yh-
teisrahoitus ei ndy yhteisrahoituksen menotililli. Kuten ylempén
todettiin, reilu viidesosa maksetusta yhteisrahoituksesta ei niky-
nyt kirjanpidossa yhteisrahoituksen tileilld vuonna 2019.
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Jos jatetddn tAiméi viidesosa huomiotta, vuonna 2020 siséisti yh-
teisrahoitusta maksoivat eniten Suomen Akatemia (28 miljoonaa
euroa), sisdministerio (22 miljoonaa euroa) ja Keha-keskus (17
miljoonaa euroa). Ndmi kolme virastoa olivat kirjanpidon mukaan
suurimmat yhteisrahoituksen maksajat my6s vuonna 2019.

Tiedossa on, ettd ainakin sosiaali- ja terveysministerié on myon-
tdnyt yhteisrahoitusta kirjausoikeudella merkittdvisti enemmén.
Vuonna 2019 se maksoi kirjausoikeudella yhteisrahoitusta Tervey-
den ja hyvinvoinnin laitokselle 10 miljoonaa euroa.

Taulukko 4: Sisaista yhteisrahoitusta yli puoli miljoonaa euroa maksaneet
kirjanpitoyksikét kirjanpidon mukaan vuonna 2019

Sisaministerio 28 834 000
Suomen Akatemia 25 822 000
Keha-keskus 15 627 000
Ymparistoministerio 7 120 000
Sosiaali- ja terveysministerio 4 851 000
Ruokavirasto 3481 000
Valtioneuvoston kanslia 3131 000
Business Finland 2582 000
Luonnonvarakeskus 2 526 000
Opetushallitus 1236 000
Ty6- ja elinkeinoministerio 861 000
Maa- ja metsatalousministeriod 732 000
Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 584 000

ei sisdlld kirjausoikeudella myénnettyd yhteisrahoitusta

Taulukko 5: Sisaista yhteisrahoitusta yli puoli miljoonaa euroa maksaneet
kirjanpitoyksikét kirjanpidon mukaan vuonna 2020

Suomen Akatemia 27 570 000
Sisdaministerio 21 820 000
Keha-keskus 17 044 000
Ymparistoministerio 9724 000
Ruokavirasto 2 880 000
Business Finland 2 648 000
Sosiaali- ja terveysministerid 2 230 000
Valtioneuvoston kanslia 1663 000
Opetushallitus 1316 000
Ty6 ja elinkeinoministerié 636 000
Puolustusvoimat 614 000
Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 597 000

ei sisdlld kirjausoikeudella myénnettyd yhteisrahoitusta
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Taulukossa 6 on lista niisté talousarviokirjanpidon tileisté, joilta
maksettiin sisdistd yhteisrahoitusta eniten vuonna 2019. Siirtoméaari-
rahojen vuoksi listalla on my6s vuosien 2017 ja 2018 talousarviotileja.

Eniten siséistd yhteisrahoitusta maksettiin Suomen Akatemian
tutkimusméirirahojen momentilta (11 miljoonaa euroa). Listalla 22
on mukana useita muitakin tutkimusrahoituksen momentteja.
Useat tileisti liittyvit EU:lta saatuun rahoitukseen. Mukana on
my6s kolme toimintamenomomenttia.

Sisédista yhteisrahoitusta
maksettiin etenkin
tutkimusrahoituksen ja
EU:n rahoituksen

Talousarviomomenteista 19 on kulutusmenojen momentteja ja

12 on siirtomenojen momentteja.

Taulukko 6: Talousarvion tilit, joilta maksettiin sisaistd yhteisrahoitusta yli

puoli miljoonaa euroa vuonna 2019

momenteilta.

Tilin nimi Tilin numero Euroa
Suomen Akatemian tutkimusmaararahat 29.40.51. 11 154 000
Strateginen tutkimusrahoitus 29.40.54. 10 609 000
EU:n osuus sisdisen turvallisuuden ja maahanmuuton hallintaan 4,17.26.01.24.1. 8 289 000
Corareyntorstyo 2 main kaheesiopoltiian ohtelmiin 3250.64.09. 7503000
EU:n osuus sisaisen turvallisuuden ja maahanmuuton hallintaan 4.17.26.01.24.2. 5 738 000
Rahapelitoiminnan tuotot tieteen edistamiseen 29.40.53.11. 4 059 000
Elinkeinokalatalouden edistaminen 4.17.30.40.62.4. 4 006 000
EU:n osuus siséaisen turvallisuuden ja maahanmuuton hallintaan 4.18.26.01.24.3. 3918 000
Clorameynterstydr 2 mumin koheesiapoltikan chielmiin 325064.07. 3623000
EU:n osuus sisdisen turvallisuuden ja maahanmuuton hallintaan 4,18.26.01.24.1. 3613 000
EU:n osuus sisdisen turvallisuuden ja maahanmuuton hallintaan 4,18.26.01.24.2. 3108 000
Elinkeinokalatalouden edistaminen 4.17.30.40.62.5. 2 588 000
EU:n osuus sisdisen turvallisuuden ja maahanmuuton hallintaan 26.01.24.2. 2 350 000
E’nl-ajl:ansjeauéilr:i%hri‘—:?;r:?sse%snuus alueelliseen ja paikalliseen 30.10.64.2. 2 001 000
Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta 4,18.23.01.22. 1920 000
EU:n osuus siséaisen turvallisuuden ja maahanmuuton hallintaan 4.17.26.01.24.3. 1752000
Eraat ymparistomenot 4.17.35.10.22. 1 581 000
Erdat ympéaristémenot 4.18.35.10.22. 1 466 000
rEnL;':sguéﬂ:%;ﬁ?;ﬁsﬁ#us alueelliseen ja paikalliseen 30.10.64.1. 1 451 000
Tutkimus-, kehittamis- ja innovaatiotoiminnan tukeminen 32.20.40. 1417 000
Hyvinvoinnin ja terveyden edistaminen 4.18.33.03.31.01. 1374000
Ympaéristohallinnon toimintamenot 4.18.35.01.01.07. 1120 000
Ymparistoministerion toimintamenot 35.01.01.07. 898 000
Valtion yleissivistavan koulutuksen toimintamenot 4,18.29.10.01.3. 863 000
Luonnonvara- ja biotalouden edistaminen 4.18.30.40.22.3. 616 000
Cleantech- ja biotalousratkaisujen seka innovaatioiden 4.18.32.20.43. 544 000

kaupallistamisen tukeminen

ei sisdlld kirjausoikeudella mydnnettyd yhteisrahoitusta
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Saajat

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos sai eniten yhteisrahoitusta vuon-
na 2019 (27 miljoonaa euroa). Sen jéilkeen eniten yhteisrahoitusta
saivat Luonnonvarakeskus (21 miljoonaa euroa) ja Suomen ympé-
ristokeskus (14 miljoonaa euroa).

Madrarahan kirjausoikeudella yhteisrahoitusta sai selvisti eni-
ten Terveyden ja hyvinvoinnin laitos. Se sai yhteisrahoitusta kir-
jausoikeudella 17,5 miljoonaa ja laskuttamalla 9,5 miljoonaa euroa.

Taulukko 7: Sisaista yhteisrahoitusta yli puoli miljoonaa euroa saaneet
kirjanpitoyksikét vuonna 2019

Kirjanpitoyksikko Euroa

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 26 722 000
Luonnonvarakeskus 20 983 000
Suomen ymparistékeskus 13 975 000
Rajavartiolaitos 12 189 000
Iimatieteenlaitos 7 139 000
Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskukset 6 747 000
Maahanmuuttovirasto 5741 000
Poliisihallitus 4 215 000
Maanmittauslaitos 3024 000
Geologian tutkimuskeskus 2 853 000
Ty6- ja elinkeinoministerio 2 401 000
Kansallisarkisto 1794 000
Ulkoministerio 1 495 000
Vaylavirasto 1223000
Valtion taloudellinen tutkimuskeskus 975 000
Rikosseuraamuslaitos 784 000
Pelastusopisto 669 000

sisdltdd myds kirjausoikeudella myénnetyn yhteisrahoituksen

Taulukko 8: Yhteisrahoitusta kirjausoikeudella eniten saaneet virastot
vuonna 2019, toimintakertomusten mukaan

Kirjanpitoyksikko Euroa

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 17 535 000
Rajavartiolaitos 2113 000
Kansallisarkisto 1749 000
Luonnonvarakeskus 1369 000
Pelastusopisto 644 000
Suomen ymparistokeskus 293 000
Valtioneuvoston kanslia 234 000
Vaylavirasto 199 000
Ulkopoliittinen instituutti 195 000
Museovirasto 112 000
Yhteensa 24 442 000
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Yhteisrahoitusta maksetaan 1dhinni virastojen toimintameno-

. a1 . . . . .. 'Y}

jen momenteille ja etenkin valtion tutkimuslaitosten toiminta- /7

menomomenteille. Yhteisrahoitusta
Taulukosta 9 ilmenee, ettd yhteisrahoitusta on kirjattu myos maksetaan virastojen

kahdelle tulomomentille. Tulomomentille 12.39.10 muut sekalaiset toimintamenomomenteille.

tulot tuloutetaan arvonlisiveromomentin vakiosisillon mukaisesti
(talousarvio 2019) sisdisen yhteisrahoitteisen toiminnan tulon ar-
vonlisiveromenoa vastaava osuus.

Taulukko 9: Talousarvion tilit, joille maksettiin yhteisrahoitusta yli 500 000
euroa vuonna 2019

Tilin nimi Tilin numero Euroa
Luonnonvarakeskuksen toimintamenot 30.01.05. 19 306 000
Suomen ympéristékeskuksen toimiantamenot 35.01.04. 13 511 000
Rajavartiolaitoksen toimintamenot 26.20.01. 8 825 000
Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen toimintamenot 33.03.04. 7 742 000
Iimatieteenlaitoksen toimintamenot 31.50.01.1. 7 130 000
Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten toimintamenot 32.01.02.3. 6 173 000
Poliisitoimen toimintamenot 26.10.01.2. 3382 000
Siséaministerion hallinnonalan muut tulot 12.26.99.3. 3093 000
Maanmittauslaitoksen toimintamenot 30.70.01. 3024 000
Geologian tutkimuskeskuksen toimintamenot 32.20.01. 2 827 000
Muut sekalaiset tulot 12.39.10. 2 735 000
Ty6- ja elinkeinoministerion toimintamenot 32.01.01.3. 2 401 000
Maahanmuuttoviraston ja valtion vastaanottokeskusten toimintamenot  26.40.01.1. 2 064 000
Talousarviomenot, jotka siirretaan toiselle kirjanpitoyksikélle 630 1372000
Ulkoasiainhallinnon toimintamenot 24.01.01.5. 1 088 000
Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen toimintamenot 28.30.02.01. 975 000
Perusvaylanpito 31.10.20.4. 821 000
Rikosseuraamuslaitoksen toimintamenot 25.40.01.1. 784 000
Poliisitoimen toimintamenot 26.10.01.1. 648 000

ei sisdlld kirjausoikeudella myénnettyd yhteisrahoitusta

24 Muutama valtion virasto rahoittaa
merkittivin osan toiminnastaan sisiisella
yhteisrahoituksella

Suomen ymparistokeskus sai sisdistd yhteisrahoitusta eniten suh-

teessa toimintakuluihin vuonna 2019. Valtio rahoitti 22 prosenttia 27

eli yli viidesosan ympéristokeskuksen toiminnasta sisdiselld yh- Sissisen

teisrahoituksella. yhteisrahoituksen
Toiseksi eniten sisdistd yhteisrahoitusta sai Valtion taloudelli- Qg;ﬁfg Sé?érilllseu\L/Ja:iti on

nen tutkimuskeskus, 17 prosenttia toimintakuluista. Luonnonva- tutkimuslaitoksille.

rakeskus sai sitd lihes yhté paljon, 16 prosenttia toimintakuluista.
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Suomen ympéristokeskus 22 %

| Valtion taloudellinen tutkimuskeskus 17 %

25%
| Luonnonvarakeskus 16 %

. L 0
20 % | Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 10 %

| limatieteen laitos 9 %
Kansallisarkisto 8 %

15 %

10 %

5%

sisdltdd myds kirjausoikeudella mydnnetyn yhteisrahoituksen

Kuvio 2: Virastot, joilla saadun valtion sisdisen yhteisrahoituksen maara
suhteessa toimintakuluihin oli suurin vuonna 2019°

Sisdisen yhteisrahoituksen suuri merkitys tutkimuslaitoksille
johtuu osittain siit4, ettd valtio rahoittaa tutkimusta kilpailujen
kautta. Kun rahoitusta jaetaan kilpailujen kautta, sitd on hankalaa
budjetoida virastojen toimintamenomomenteille, minké takia ra-
hoitusta jaetaan siséisené yhteisrahoituksena.

Tutkimusrahoituksen kilpailuttamista on perusteltu sill, etti
tutkimuksen laatu paranisi. Téssi tarkastuksessa ei saatu néyttoi
siitd, parantaako tutkimusrahoituksen kilpailuttaminen tutkimuk-
sen laatua, eiké asiaa tarkemmin selvitetty. Asiaa ei voida pité4 it-
sestéién selvini.

Toisaalta valtion tutkimuslaitokset saavat siséisti yhteisrahoi-
tusta paljon myds muuten kuin hakukilpailujen kautta, eli suorina
toimeksiantoina yleensi oman hallinnonalansa ministeri6lti. T4l-
16in vaihtoehtona yhteisrahoituksen maksamiselle olisi budjetoida
sama rahoitus tutkimuslaitoksen toimintamenoihin ja tulosohjata
tutkimuslaitosta tutkimaan haluttua aihetta. Toisena vaihtoehtona
olisi kisitelld toimeksiannot maksullisena toimintana.

Sisdinen yhteisrahoitus on tarkoitettu kehittimishankkeiden
tyyppisen toiminnan rahoittamiseen eiki virastojen - edes tutki-
muslaitosten — perustoiminnan rahoittamiseen. Siti ei voida pitda
sdidosten mukaisena, ettd valtio rahoittaisi jatkuvasti merkittévin
osan jonkin viraston perustoiminnasta yhteisrahoituksella.
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2.5 EU:n maksama, budjettiin tuloutettu ja
sisdisen yhteisrahoituksen tilille kirjattu
yhteisrahoitus

Sellainen EU:n rahastoista maksettu yhteisrahoitus, joka tuloute-
taan valtion budjettiin, kirjataan sisdisen yhteisrahoituksen tulo-
ja menotileille. Timén rahoituksen kokonaismaéirésti ei ole tietoa,
mutta sen arvioidaan olevan useita kymmenii miljoonia euroja
vuodessa. Muu EU:n maksama yhteisrahoitus, joka oli 42 miljoo-
naa euroa vuonna 2019, kirjataan omalle tulotililleen.

Kirjaustavasta sdddetddn Valtiokonttorin liikekirjanpidon tili-
karttaméériyksessid. Méiridyksen mukaan yhteisrahoituksen tulo-
tilit on eroteltu sektoreittain, mutta menotileji on vain yksi sisdisti
yhteisrahoitusta varten. Kirjaustavan vuoksi sisédinen ja ulkoinen
yhteisrahoitus eivit erotu kirjanpidossa toisistaan.

Valtiokonttori on tarkastuksen aikana tismentinyt méérdysti
valtion liikekirjanpidon tilikartasta. Uusi mééridys tuli voimaan
1.10.2021, ja sen mukaan sisdisen yhteisrahoitteisen toiminnan
tuottojen tili 39780 sisiltdd myos sellaisen EU:sta saadun rahoi-
tuksen, joka kulkee valtion talousarvion kautta ja jossa rahoitus-
padtoksen tekijini on valtion virasto tai laitos (esimerkiksi raken-
nerahastohankkeet).

EU:sta saatu rahoitus ja kansallisesti pddasiassa verotuloina
kerdtty rahoitus ovat rahan ldhteini erilaisia. EU:n rahastoista
saatuja varoja saatetaan kéyttdd sellaisiin tarkoituksiin, joihin ei
kiytettiisi valtion omia tuloja. EU:n rahastoja koskevat omat sii-
doksensd, joissa saatetaan asettaa valtion sisdisestd yhteisrahoi-
tuksesta poikkeavia kriteereiti rahoituksen kéytélle.

Seuraavassa luetellaan erditi EU:n rahastoista rahoitettuja
hankkeita, jotka kirjattiin tilikarttam&aridyksen mukaisesti sisdisen
yhteisrahoituksen tileille vuonna 2019. Ensin mainittu viranomai-
nen on yhteisrahoituksen myontéj4, ja nuolen jilkeinen on rahoi-
tusta saanut virasto. Esimerkit ovat tarkastusta varten poimitusta
otoksesta (ks. liite).

EU:n sisiisen turvallisuuden rahasto (ISF):

— poliisin suojavilineiden hankkiminen terrorismin vastaisiin
operaatioihin, sisiministerio -> poliisihallitus

— PNR-direktiivin edellyttiméin tietokannan tekeminen lento-
matkustajista, sisiministeri6 -> poliisihallitus

— poliisin tietojérjestelméihankinnat, siséiministeri6 -> poliisihallitus

— kansallinen viisumitietojérjestelmé, sisdministerio -> ulko-
ministerio

— merivalvonnan tietojirjestelmén yllépito, ulkovartiolaiva
Turvan polttoainekulut ja operatiivinen tuki yllipitokustan-
nuksiin, siséministerio -> Rajavartiolaitos

— vilsumitarran suunnittelu, sisiministeri6 -> ulkoministerié
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EU:n turvapaikka-, maahanmuutto- jakotouttamisrahasto (AMIF):

— pakolaisten ty6llistymisen edistimishanke, sisiministerio ->
Kaakkois-Suomen ELY-keskus

— kuntien tukeminen pakolaisten vastaanotossa, siséministerio
-> ty6- ja elinkeinoministeri6

— Suomeen sisiisini siirtoina saapuvien henkil6iden vastaan-
otto-olosuhteiden parantaminen, sisiministeri6 -> Maahan-
muuttovirasto

— turvapaikanhakijoiden ty6- ja opintotoiminnan kehittdmis-
hanke, sisiministeri6 -> Maahanmuuttovirasto

— vapaaehtoisen paluun tukeminen Irakiin, Afganistaniin ja
Somaliaan, sisiministerié -> Maahanmuuttovirasto

Euroopan sosiaalirahasto (ESR):
— ty6voiman liikkuvuuden edistimishanke, Eteld-Savon
ELY-keskus -> Keha-keskus
— nuorille suunnatut Ohjaamo-palvelupisteet, Keski-Suomen
ELY-keskus -> Keha-keskus

Euroopan aluekehitysrahasto (EAKR):
— Tervolan teiden parantaminen, ELY-keskus -> Véyldvirasto
— Ilomantsin Hatun liuskejakson mineraalien tutkimus, Busi-
ness Finland -> Geologian tutkimuskeskus

Euroopan maaseuturahasto:
— nurmirehun tuotannon kehittiminen, Ruokavirasto -> Luon-
nonvarakeskus
— maaseudun ilmastoty6n kehittiminen, Ruokavirasto ->
Luonnonvarakeskus

23



3 Kiytetddnko sisdisti
yhteisrahoitusta sidsidosten
mukaisesti, ja kirjataanko sen
kiytto oikein kirjanpidossa?

Tarkastus osoittaa, ettd budjettitalouden sisdistd yhteisrahoitusta
kiytetddn merkittivissd méirin sellaisiin hankkeisiin, jotka eivit
téytd yhteisrahoitteiselle toiminnalle sdfd6ksissd médriteltyja kri-
teereitd. Kriteerit eivit téyty, jos hanke tehdééin toimeksiannosta,
jos se on pakollista lakisditeistd viranomaistoimintaa tai jos oma-
rahoitusosuus on pieni. Maksuperustelain mukainen maksullinen
toiminta ei my0Gskéén voi olla yhteisrahoitteista. Jos hanke ei tiyti
yhteisrahoituksen kriteereitd, ensisijaisena vaihtoehtona on bud-
jetoida varat suoraan niiden lopulliselle kéyttidjélle. Liséksi vaih-
toehtoja ovat kirjausoikeuden myontiminen médrdrahaan ilman
yhteisrahoitusta sekd yhteistoiminnan kustannusten korvausten
tilin kdyttiminen. Yhteisrahoituksen ja yhteistoiminnan vélinen
raja on osittain epéselva.

Yhteisrahoitteisen toiminnan tuotot ja kulut eivit tisméii kir-
janpidossa. Vuonna 2020 kirjanpitoyksikkékohtaiset erot tuotto-
jen ja kulujen kirjauksissa olivat yhteenlaskettuna 19 miljoonaa
euroa, mitd voidaan pitdd suurena. Erot johtuvat kohdentamisesta
ja siitd, ettd rahoittaja- ja saajavirasto ovat tulkinneet eri tavoin,
minki laatuisesta rahoituksesta hankkeessa on ollut kysymys. Ero-
ja kohdentamisessa aiheuttaa osaltaan epéselvyys siitd, mitd koh-
dentamisperustetta kéytetiin silloin, kun siirtomenomomentilta
rahoitetaan budjettitalouden sisiisté yhteisrahoitteista toimintaa.

31 Vastoin sididoksid yhteisrahoitusta kiytetidin
myos ei-vapaaehtoiseen toimintaan

Yhteisrahoitteisen toiminnan tulisi olla luonteeltaan vapaaehtoista
Valtiokonttorin tilikartan mukaan yhteisrahoitteisesta toiminnas-

ta ei saa seurata vilitonti vastiketta. Sama todetaan valtiovarain-
ministerion méiiriyksessi talousarvion laadinnan perusteista.
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Valtion kirjanpidon késikirjan (16.6.2020) luvussa 7 yhteisrahoit-
teisen toiminnan luonnetta mééritellddan hieman tarkemmin. Sen
mukaan ”yhteisrahoitteisessa toiminnassa ei ole kysymys viraston
lakisddteisesti pakollisten viranomaistehtévien toteuttamisesta.”

Olennaista téssd médritelméssd on adjektiivi pakollinen. Siten
kéinteisesti yhteisrahoitteisen toiminnan tulisi olla siihen osallis-
tuville virastoille vapaaehtoista.

Kielto kiyttdi yhteisrahoitusta lakisiiteisten viranomaistehté-
vien hoitamiseen ei vield yksindin mééirittele kisitettd riittavésti,
koska viranomaistehtévét ovat joka tapauksessa lakiséiteisii.

Yhteisrahoitusta voidaan kéyttdd viranomaisten perustoimin-
taan, jos yksittdinen hanke on kuitenkin vapaaehtoinen. Esimer-
kiksi tutkimuksen rahoittaminen on Suomen Akatemian lakiséé-
teistd perustoimintaa, mutta Suomen Akatemialle on kuitenkin
vapaaehtoista rahoittaa yksittéisid tutkimushankkeita.

Valitonta vastiketta on vaikea maaritella yksiselitteisesti

Yhteisrahoitteisen toiminnan méiritelméén siséltyvd vastikkeen
puuttuminen ei vield auta méérittelemiin toiminnan luonnetta
riittdvisti, koska yhteisrahoitteisesta toiminnasta seuraa joka ta-
pauksessa aina jonkinlainen vastike. Virastot eivit maksaisi yhteis-
rahoitusta, jos hanke ei jollain tapaa palvelisi niiden omaa teht4-
viid. Usein vastike on tutkimustulokset sisdltivd julkaisu, joka
syntyy yhteisrahoitteisessa hankkeessa.

Vastike voi olla my6s muunlaista viranomaistoimintaa. Esimerkik-
si Business Finland -virasto on maksanut Geologian tutkimuskeskuk-
selle (GTK) yhteisrahoitusta, jotta GTK edistéisi kaivosteollisuuden
vientid ja investointeja. Tdssd hankkeessa vastikkeena ovat ensinni-
kin GTK:n suorittamat investointien edistimistoimet ja viime kitise-
ni vastikkeena kaivosteollisuuden viennin ja investointien kasvu.

Vastikkeen vdlittomyyttd on vaikea méairitelld ja kiyttda toimin-
taa erottelevana tekijani. Yleiskielessi vilittomyys tarkoittaa suo-
raa, vilivaiheetonta vaikutusta.

Valtiovarainministerién muistioissa® vélittomyyttd on méaéritel-
ty siten, etti viliton vastike koituisi ainoastaan rahoittajavirastojen
kiyttoon, eiké se hyodyttiisi laajempaa joukkoa. Siten esimerkiksi
tutkimusjulkaisu olisi viliton vastike, jos se olisi vain rahoittajavi-
rastojen luettavissa, mutta muutoin ei olisi.

Viranomaistoiminta on kuitenkin vain harvoin silld tavoin eksklu-
siivista, ettd sen tuotokset olisivat vain rajatun joukon hy6dynnetti-
vissd. Valtion virastojen tekemiit tutkimusjulkaisut ovat kiytinnossa
aina julkisia asiakirjoja ja siten kenen tahansa luettavissa.

Toisaalta joissain tapauksissa yhteisrahoitteinen hanke voi hy6dyt-
td4 ensisijaisesti vain yht virastoa. Niin voi olla esimerkiksi, jos yhteis-
rahoitusta kiytetéifin jonkin viraston tietojérjestelmén kehittdmiseen.
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Nelja vapaaehtoisuuden tunnusmerkkia

Tissé tarkastuksessa on arvioitu seuraavien neljin ominaispiirteen

avulla sitd, ovatko yhteisrahoitteisen toiminnan tilille kirjatut hank-

keet olleet méiriysten ja ohjeen mukaisesti yhteisrahoitteisia.

1. Vapaus jdttdd hanke tekemdttd
Hankkeen toteuttaminen ei saa olla vilttimé&tont, jotta laissa
sdddetyt vihimmaéisvaatimukset julkisten palveluiden tasolle
téyttyvit. Yhteisrahoitteisilla hankkeilla ei saa korvata pakol-
lista viranomaistoimintaa.

2. Mddrdaikaisuus
Yhteisrahoitteinen toiminta on kestoltaan rajattua ja suhteel-
lisen lyhytaikaista. Tyypillisesti yhteisrahoitusta kéytetéiin
kehittimis- ja tutkimushankkeisiin. Sitd voidaan kdyttdd myos
esimerkiksi tietojdrjestelmien ja muun kiyttbomaisuuden
hankintaan - kunhan ndméi hankinnat eivit ole vilttdmatto-
mii lakisditeisten viranomaistehtéivien hoitamiseksi.

3. Toiminta ei perustu toimeksiantoon
Idea tai ehdotus hankkeen aloittamiseksi voi tulla hankkeen
yhdeltid osapuolelta. Hankkeen aloittaminen ei saa kuiten-
kaan perustua yhden osapuolen kiskyyn, kehotukseen tai
suositukseen.

4.  Toiminta rahoitetaan yhdessd
Se, ettd jokainen hankkeen sopimuskumppani osallistuu
hankkeen kustannuksiin, on merkki hankkeen vapaaehtoi-
suudesta. Omarahoitusosuuden puuttuminen tai hyvin pieni
omarahoitusosuus kertovat siiti, ettd hanke ei luultavasti ole
luonteeltaan vapaaehtoinen, vaan toimeksiantoon perustuva.
Omarahoitusosuuksia késitelldan luvussa 3.2.

EU:n rahastoista maksettavalla yhteisrahoituksella on
erilaiset vaatimukset

EU:n rahastojen kéytostd sdfidetdéin omissa EU-tason ja kansalli-
sen tason sdddoksissddn. Naméi sdddokset sisdltdvit kriteereitd,
jotka poikkeavat edelld kuvatuista tunnusmerkeisté.

Esimerkiksi laissa sisdasioiden rahastoista (903/2014) siide-
tdéin, ettd niin kutsuttua toimintatukea voidaan myoOnt#i tuen
saajan toimintaan, siis my0s luonteeltaan pakolliseen viranomais-
toimintaan. Lain mukaan tuki voi kattaa tietyissi tapauksissa kus-
tannukset kokonaisuudessaan, mikid on myos poikkeus edelld ku-
vattuihin tunnusmerkkeihin.

Toisaalta olisi harkittava, tulisiko timén tyyppiset EU-rahas-
tojen hankkeet kirjata oikeammin yhteistoiminnan kustannusten
korvausten tilille (39610).
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Maksullisuus on paasaanté maksuperustelaissa

Valtion maksuperustelain (150/1992, 4 §) mukaan ainakin seuraa-

vien suoritteiden tulee olla maksullisia, jollei suoritteen maksutto-

muudelle ole perusteltua syyté:

—  palvelut, jotka on tuotettu tilauksesta tai muusta toimeksiannosta

—  muu toiminta, milloin suoritteen tuottaminen on seurausta
vastaanottajan toimenpiteesta.

Edelleen maksuperustelaissa sanotaan, etté suoritteen tulee ol-
la maksullinen etenkin silloin, kun myds muu kuin valtion viran-
omainen tuottaa siti tai sithen verrattavaa suoritetta maksullisena.

Valtion virastojen tulee perid maksu myos toisilta valtion viras-
toilta. Kuitenkin vakiintuneesti on katsottu, ettei maksuperuste-
lakia sovellettaisi valtion palvelukeskusten Valtorin ja Palkeiden
perimiin maksuihin niiden palveluiden osalta, jotka valtion viras-
tojen on lain mukaan pakko ostaa niilt#”. Valtori ja Palkeet tarjoavat
my6s muita kuin lakisééteisid palveluita muiden muassa valtion-
yhtiéille ja Suomen Pankille, jolloin hinnoittelussa noudatetaan
virastokohtaisia lakeja.

Silloin kun my®6s yksityiset tuottajat tuottavat suoritetta, valtion
virastojen tulee hinnoitella suorite liiketaloudellisin perustein eli
markkinoiden hintatason mukaan. Till6in hintaan tulee sisiltyi
my6s kohtuullisen tuoton osuus.

Julkisoikeudellisissa suoritteissa, eli suoritteissa, joiden tuot-
tamiseen viranomaisilla on tosiasiallinen yksinoikeus, maksun
suuruuden tulee vastata suoritteen tuottamisesta valtiolle aiheu-
tuvien kokonaiskustannusten méird4. TAméa niin kutsuttu oma-
kustannusarvo koostuu erilliskustannuksista ja yhteiskustannus-
ten osuudesta.

Maksuasetuksissaan virastot ovat tyypillisesti mééritelleet, etté
maksullisia ja liiketaloudellisin perustein hinnoiteltuja suoritteita
ovat tilaukseen tai muuhun toimeksiantoon perustuvat palvelut,
kuten tutkimukset, selvitykset, julkaisut ja asiantuntijapalvelut.
Tarkastuksen luvussa 3.3 kerrotaan, etti tilaukseen perustuvia sel-
vityksid on tédstd huolimatta kirjattu yhteisrahoitteisiksi hankkeiksi.

Jos valtion viranomainen tuottaa sellaisia palveluita, joilla on
valtion ulkopuoliset markkinat, toiminta saattaa olla kilpailulaissa
sddnneltyd kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuvaa taloudel-
lista toimintaa. Téllaisesta toiminnasta on pidettivi eriytettyé kir-
janpitoa. Liséksi tilinpdétoksen liitteeni tulee esittéd laskelma toi-
minnan tuotoista jakuluista, jos toiminnan liikevaihto on vihintd4n
40 000 euroa. Tarkastusvirasto on kisitellyt titd aihetta myo6s tuo-
reessa Kilpailulain toimeenpano -nimisessi laillisuustarkastuk-
sessa (4/2021).
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Hankintalakia ei pdisddntoisesti sovelleta viranomaisten teke-
miin tutkimus- ja kehittdmispalveluiden hankintoihin. Hallituk-
sen esityksen perusteluiden mukaan siti ei sovelletaan ainakaan,
jos tutkimus on avointa ja hyddynnettivii mahdollisimman laajas-
ti (HE 108/2016). Vastaavasti lakia sovelletaan, jos palveluista saa-
tava hyo6ty koituu yksinomaan hankintayksikoélle sen toiminnassa
kiytettiviksi ja jos hankintayksikké korvaa suoritetun palvelun
kokonaan.

Hankintalakia ei sovelleta tutkimustoiminnan avustamiseen.
Hankintalakia ei myoskidén sovelleta hankintoihin, jotka viran-
omaiset tekevit omalta sidosyksikoltdén. Kaikki valtion kirjanpi-
toyksik6t muodostavat keskeniéin yhden kokonaisuuden, jonka ul-
kopuolisia sidosyksikoitd ovat muiden muassa Senaatti-kiinteistot
ja Hansel Oy.

Vaihtoehtona on myés kirjaaminen kustannusten korvausten
tilille

Jos toiminta ei ole maksullista eikd yhteisrahoitteista eiké rahoi-
tusta voida budjetoida suoraan oikealle virastolle, voidaan kiyttéaa
yhteistoiminnan kustannusten korvausten tilii.

Valtion liikekirjanpidon tilikartan (2020) mukaan yhteistoimin-
nan kustannusten korvauksiin liittyy yleensa vastike, tydpanos, tava-
ra, palvelu tai muu tuotannontekiji, jonka loppukéyttijini on kor-
vauksen maksaja. Valtion kirjanpidon kisikirjassa ei ole mééritelty
tarkemmin yhteistoiminnan kustannusten korvausten sisilt6a.

Toisin kuin yhteisrahoitteinen toiminta, yhteistoiminta voi pe-
rustua toimeksiantoon ja olla vain yhden osapuolen rahoittamaa.
Maksullinen toiminta ei voi kuitenkaan olla yhteistoimintaa.

Tarkastuksessa muodostuneen késityksen mukaan kirjanpito-
yksikot pitdvit yhteistoiminnan ja yhteisrahoitteisen toiminnan
vilistd rajanvetoa episelvini. Niille tuottaa hankaluuksia arvioida,
onko kyseessd vastikkeeton vai vastikkeellinen toiminta, kun
vastikkeen kisitettd ei ole médritelty sdddoksissé, eiké se ole yksi-
selitteinen.

Esimerkiksi yksi valtion tutkimuslaitos kertoi saaneensa rahoi-
tusta kahdelta eri ministerioltd samanlaiseen toimintaan, mutta
toinen ministerié oli maksanut sille yhteisrahoitusta ja toinen yh-
teistoiminnan kustannusten korvauksia.
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3.2 Yhteisrahoitteisen toiminnan tulisi
olla yhdessi rahoitettua, mutta useissa
hankkeissa niin ei ole

Jo yhteisrahoituksen kisite viittaa siihen, ettd toiminnalla on vi-
hintd4n kaksi eri rahoittajaa. Jos vain yksi virasto rahoittaa hank-
keen, se on todennikoisesti toimeksiantotyyppinen, eiki se siten
ole luonteeltaan vapaaehtoinen. Jiljempé4ni annetaan esimerkkeji
yhteisrahoitteisiksi kirjatuista hankkeista, joissa oli vain yksi ra-
hoittaja tai joissa omarahoitusosuus oli hyvin pieni.

Kuviossa 3 on kuvattu sisdistd yhteisrahoitusta saaneiden kir-
janpitoyksikoiden omarahoitusosuudet vuonna 2019. Tiedot on
saatu toimintakertomuksista. Tiedot siséltavit kirjausoikeudella
saadun yhteisrahoituksen.

Kuusi kirjanpitoyksikkéd kiytti hankkeisiin omaa rahaansa yli
puolet hankkeen kustannuksista. Eniten omaa rahaansa kéytti
Viyldvirasto, 74 prosenttia hankkeiden kustannuksista.

Yhdeksissi kirjanpitoyksikéssd omarahoitusosuus oli yli kol-
manneksen mutta alle puolet. Timén suuruista rahoitusosuutta
voidaan viel4 pitd4 merkittavina.

Seitsemélld kirjanpitoyksik6lld omarahoitusosuus oli alle kol-
manneksen ja niistd kahdella alle kymmenyksen. Pienin omara-
hoitusosuus oli Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksella, 12 prosent-
tia. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos sai vuonna 2019 sosiaali- ja
terveysministerioltd yhteisrahoitusta, jossa omarahoitusosuus oli
pieni. Laitos kéytti rahoitusta etenkin terveydenhoidon Kan-
ta-jirjestelmin ylldpitoon. Toiseksi pienin omarahoitusosuus oli
ELY-keskuksilla, 13 prosenttia. ELY-keskusten pieni osuus johtuu
siit4, ettd niiden saama yhteisrahoitus on periisin EU:n rahastois-
ta, jolloin omaa rahoitusta on tarvittu vain vihan.
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sisdltdd myds kirjausoikeudella myénnetyn yhteisrahoituksen

Osuus yli Osuus yli Osuus yli
puolet | neljannes | kymmenys

70 % ! ]

Kuvio 3: Siséaista yhteisrahoitusta saaneiden kirjanpitoyksikéiden omarahoi-
tusosuudet vuonna 2019

My6s valtiovarainministerion muistioissa yhteisrahoituksesta
(2003, 2007®) pidetiin ldhtokohtana sité, ettd yhteisrahoitteisella
toiminnalla on vihintd4n kaksi rahoittajaa. Vuoden 2003 muisti-
ossa timi mainitaan kymmenkunta kertaa ja kirjoitetaan muun
muassa: "Yleiskielisestd ilmauksesta ’yhteisrahoitteinen’ voidaan
johtaa suoraan ainoastaan yksi yhteisrahoitteisen toiminnan piir-
re: toiminnan rahoittamisen yhteisyys. Jotta voitaisiin puhua yh-
teisrahoitteisesta toiminnasta, kyseisen toiminnan rahoittajia on
ts. oltava viahintéén kaksi.”

Vuoden 2007 muistiossa mainitaan erityistapauksena EU:n ra-
kennerahastoista rahoitetut hankkeet, joissa omarahoitusosuuden
kéytto voi olla kielletty# talousarvion erittelyperiaatteen vuoksi.
Timén erityistapauksen perusteella ei voida kuitenkaan tehdé sel-
laista johtop#itostd, ettd yhteisrahoitusta voitaisiin yleisesti kiyt-
tdd tdysimédriisesti rahoitettuihin hankkeisiin. Muutoin my6s
vuoden 2007 muistiossa kirjoitetaan, ettd ”yhteisrahoitus on aina
osarahoitusta toimintaan.”
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3.3 Yhteisrahoitteisiksi kirjattuja hankkeita,
jotka eiviit tiyttineet yhteisrahoituksen
vaatimuksia

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta

Valtioneuvoston kanslia vastaa valtioneuvoston selvitys- ja tutki-
mustoiminnasta (VN TEAS). Tutkimushankkeissa tuotetaan tietoa
valtioneuvoston péitoksenteon tueksi. Toiminta on laajaa; valtio-
neuvoston yleisistunnon paittdmissi vuoden 2021 selvitys- ja tut-
kimussuunnitelmassa nimetdin 52 hanketta, joiden kustannukset
ovat yhteensi 10 miljoonaa euroa.

Valtioneuvoston kanslia hankkii suunnitelman mukaiset tutki-
mukset avoimella haulla. Avoimiin hakukilpailuihin voivat osal-
listua paitsi valtion virastot, myos yliopistot, yritykset, jirjestot ja
muut tahot. Valtioneuvoston kanslia ei sovella hankintalakia néi-
hin hankintoihin, koska ne ovat hankintalain 9 §:n 1 momentin 13
kohdan soveltamisalan poikkeuksen mukaisia tutkimus- ja kehit-
tdmispalveluja.

Hankkeiden kustannukset on kirjattu sisdisen yhteisrahoituk-
sen tileille silloin, kun valtion virastot ovat tehneet tutkimuksen.
Néin ohjeistetaan VN TEAS -toiminnan yleisissi ehdoissa (2018).
Toisaalta yleisissd ehdoissa kirjoitetaan, ettd ”Valtion budjettita-
louden piiriin kuuluville toimijoille kyse on yhteisrahoitteisen toi-
minnan kustannusten korvaamisesta”. Tdssi kohdassa sekoitetaan
yhteisrahoituksen ja yhteistoiminnan kustannusten korvausten
kisitteet.

Tarkastusviraston nikemyksen mukaan valtion virastojen teke-
mid VN TEAS -selvityksii ei voi kuitenkaan pitida yhteisrahoittei-
sina hankkeina, koska hankkeet ovat toimeksiantotyyppisii ja kos-
ka niissé ei ole omarahoitusosuutta. Valtioneuvoston kanslia on
kisitellyt hankkeet kirjanpidossa palveluiden ostoina silloin, kun
se on suorittanut hankkeiden maksuja valtion ulkopuolisille ta-
hoille. Kilpailuneutraliteetin vuoksi on tidrke#i kisitelld hankkeet
yhdenmukaisella tavalla my®6s silloin, kun toteuttajana on valtion
virasto. Lihtokohtaisesti rahoituksen vastaanottajan nikokulmas-
ta VN TEAS -hankkeet ovat maksuperustelain tarkoittamaa mak-
sullista toimintaa.

Valtioneuvoston yleisistunto pééttédd tutkimusten aiheet valtio-
neuvoston kanslian ja muiden ministerididen esityksesti. Tutki-
musten aiheet palvelevat ministeriéiden tietotarpeita. Ministeriot
saavat vastikkeeksi tutkimushankkeiden tulokset kéytettéviksi
omassa tyossdin. Valtioneuvoston kanslian asettamat, virkamie-
histi koostuvat ohjausryhmiét ohjaavat tutkimushankkeita.
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Valtioneuvoston kanslia maksaa sata prosenttia hankkeiden
kustannuksista, kun taas yhteisrahoitteisen toiminnan tulisi olla
nimensd mukaisesti yhdessé rahoitettua. Rahoittajavirasto ei voi
maksaa yhteisrahoitusta tekemélld palveluhankintoja.

Strategisen tutkimuksen neuvoston hankkeet

Strategisen tutkimuksen neuvosto (STN) rahoittaa tutkimushank-
keita. Neuvoston nimittdd valtioneuvosto, ja se toimii Suomen
Akatemian yhteydessé.

Valtioneuvosto valitsee tutkimusten paiteemat. Neuvosto puo-
lestaan paattdd yksittdisten tutkimushankkeiden valinnasta ja seu-
raa hankkeita. Neuvosto valitsee tutkimusten tekijit avoimen ha-
kukilpailun kautta.

Neuvoston tehtidvini on ”tuottaa ratkaisuja merkittiviin suo-
malaisen yhteiskunnan haasteisiin™. Neuvoston rahoittama tutki-
mus on luonteeltaan 1dhempéni soveltavaa tutkimusta kuin perus-
tutkimusta.

Siltd osin kuin valtion virastot ovat tehneet tutkimuksia, hank-
keiden kustannukset on kirjattu sisdisen yhteisrahoituksen tileille.
Vuonna 2019 valtion virastot kiyttivit STN-rahoitusta 9 miljoonaa
euroa. Eniten sitéd kdyttivit Luonnonvarakeskus (3,3 miljoonaa eu-
roa), Suomen ympéristokeskus (2,5 miljoonaa euroa) ja Terveyden
ja hyvinvoinnin laitos (1,4 miljoonaa euroa).

Tarkastusviraston nikemyksen mukaan hankkeita ei voi kuiten-
kaan pitéd yhteisrahoitteisina, koska ne ovat luonteeltaan tilaus-
tutkimuksia ja koska niissé ei ole omarahoitusosuutta. Toiminta
ei ole samalla tavalla luonteeltaan tieteellisen perustutkimuksen
avustamista kuin Akatemiahankkeissa ja -ohjelmissa.

Suomen Akatemia maksaa sata prosenttia STN-hankkeiden
kustannuksista. Omarahoitusosuuden puuttuminen kertoo osal-
taan siit4, ettei toiminta ole ollut luonteeltaan vastikkeetonta.

Némai havainnot koskevat my6s muita Suomen Akatemian téy-
simédriisesti rahoittamia hankkeita, joissa valtion virastot saavat
rahaa. Suomen Akatemia maksoi sata prosenttia myos niin kut-
suttujen kirkihankkeiden kustannuksista. Kidrkihankerahoitus oli
kiytossi vuosina 2016-2018.

Suomen Akatemialta tiedusteltiin, milld perusteilla néissi ra-
hoitusmuodoissa on péidytty tdysiméiirdiseen rahoitukseen, kun
muissa rahoitusmuodoissa vaaditaan omarahoitusosuutta. Suo-
men Akatemian mukaan tdysiméérdinen rahoitus néissi rahoitus-
muodoissa perustuu valtioneuvoston pé#toksiin. Suomen Akate-
mia ei tuonut esiin varsinaisia tutkimuksen laatuun kytkeytyvii
asiaperusteita.

32

[ X ]
/7
Yhteisrahoitusta ei voi

maksaa tekemalla
palveluhankintoja.

[ X ]

/7
Yhteisrahoitteisen
toiminnan tulisi olla

nimensa mukaisesti
yhdessa rahoitettua.



Kansallisen terveysarkiston kehittaminen

Kansallinen terveysarkisto (Kanta) on tietokanta, jossa on suoma-
laisten potilastiedot, lidkereseptit ja muita terveystietoja. Se otet-
tiin kdytt6on vaiheittain vuosien 2010-2018 aikana. Sen kéytt#jia
ovat kansalaisten lisdksi apteekit sekd terveyden- ja sosiaalihuol-
lon palveluiden tuottajat.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos vastaa jirjestelmén siséllos-
td, toimintojen suunnittelusta, kisitteistosts, tietorakenteista ja
tietoturvan vaatimuksista. Kansanelikelaitos vastaa jirjestelmén
teknisestd toteutuksesta, yllipidosta, tukipalveluista, asiakasyh-
teistyOsti ja viestinnésta.

Sosiaali- ja terveysministerié rahoitti yhteisrahoituksella lai-
toksen tekemii Kanta-jérjestelmén kehittdmistyotéd vuosina 2013—
2019. Télld rahoituksella Kanta-jirjestelmén kehitysty6té hoiti lai-
toksessa erillinen noin 30 henkilon yksikks, sosiaali- ja
terveydenhuollon tietohallinnon operatiivinen yksikko.

Yksikon toiminta on ollut laajaa: vuonna 2019 laitos kéytti toi-
mintaan ministerién maksamaa yhteisrahoitusta 16,8 miljoonaa
euroa. Vuonna 2013 summa oli 10 miljoonaa euroa.

Rahoitus maksettiin momentilta 33.01.25., sosiaali- ja tervey-
denhuollon kansalliset sihkoiset asiakastietojirjestelmit. Minis-
terio maksoi yhteisrahoituksen laitokselle antamalla kirjausoi-
keuden momenttiin. Laitos kustansi toiminnan yleishallinnolliset
kustannukset, kuten vuokrat ja tukitoimintojen kustannukset.

Kanta-palvelun kehitysty6 on ollut kahden eri lain toimeenpa-
noa. Ndm4 ovat laki sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastietojen
sihkoisestd kisittelystd (157/2007) ja laki sdhkoisestd lddkeméd-
riyksestd (61/2007). Kyse on ollut Terveyden ja hyvinvoinnin lai-
toksen lakis#iteisesti pakollisten viranomaistehtévien toteuttami-
sesta, eiké niit# olisi pitdnyt rahoittaa yhteisrahoituksella.

Toimintaa ei ole rahoitettu yhteisrahoituksella ené#d vuonna
2020, vaan laitos on saanut siitd lihtien rahoituksen omalta toi-
mintamenomomentiltaan.

Valtion koulukodit

Opetushallitus on maksanut yhteisrahoitusta valtion koulukotien
toimintaan. Rahoituspéditoksessi timéi rahoitus on mééritelty yh-
teisrahoitukseksi.

Kirjanpidon mukaan Opetushallituksen méiriraha on mak-
settu Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen kirjanpitoyksikk6on
kuuluville valtion koulukodeille. N4in ollen méériraha on kirjattu
tuloksi Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen kirjanpitoyksikon kir-
janpitoon. Koulukodit ovat maksaneet tilld rahoituksella koulu-
kotien opettajien palkkoja seki ruokailujen ja opetusmateriaalien
kustannuksia.
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Jirjestely on ollut luonteeltaan jatkuva. Opetushallitus maksoi
titd yhteisrahoitusta 1,1 miljoonaa euroa vuonna 2019 ja 1,3 miljoo-
naa euroa vuonna 2020.

Kyse ei ole ollut sellaisesta kehittimishankkeesta, jota voitaisiin
pitdd yhteisrahoitteisena, vaan pikemminkin jatkuvasta ja lakisda-
teisestd viranomaisten perustoiminnasta.

Yhteisrahoitus on maksettu valtion yleissivistivin koulutuksen
toimintamenojen momentilta (29.10.01.), jota Opetushallitus hal-
linnoi. Opetushallitus tulosohjaa koulukoteja yhdesséd Terveyden
ja hyvinvoinnin laitoksen kanssa.

Koulukotien toimintaa rahoitetaan lisiksi Terveyden ja hyvin-
voinnin laitoksen alaisten lastensuojeluyksikéiden toimintameno-
jen momentilta (33.01.05).

Kaivosteollisuuden viennin ja investointien edistaminen

Ty6 ja elinkeinoministeri ja Business Finland ovat maksaneet
Geologian tutkimuskeskukselle yhteisrahoitusta kaivosteollisuu-
den viennin ja investointien edistimiseen vuosina 2016-2019. Mi-
nisterio rahoitti hanketta vuosina 2016-2017 ja Business Finland
vuosina 2018-2019. Vuonna 2019 Business Finland maksoi tutki-
muskeskukselle tihin tarkoitukseen 1,2 miljoonaa euroa.

Toiminnan taustalla oli tyo- ja elinkeinoministerién vuonna
2014 kdynnistdma4 kaivosteollisuuden kasvuohjelma, jonka ensim-
méinen toteuttaja oli Finpro Oy vuosina 2014-2016. Tamén jilkeen
toteuttajaksi tuli Geologian tutkimuskeskus. Ohjelman tavoitteena
oli lisétd kaivosteollisuuden liikevaihtoa ja tyopaikkoja Suomessa
ja edistid kaivosteknologian vientié.

Aloite hankkeen toteuttamiseksi Geologian tutkimuskeskuk-
sessa tuli ty6- ja elinkeinoministerioltd. Vuonna 2016 tyo- ja elin-
keinoministeri6 pyysi Geologian tutkimuskeskukselta hakemusta,
jonka perusteella se myonsi ohjelmalle tiysiméérdisen rahoituk-
sen alun perin valtionavustuksena. Geologian tutkimuskeskuksen
mukaan kasvuohjelman toteuttaminen on ollut sille vapaaehtoista
toimintaa.

Hankkeita voidaan kuitenkin pitdd toimeksiantotyyppisini,
koska Geologian tutkimuskeskuksen rahoitusosuus on ollut niissi
niin pieni. Business Finlandin ja tutkimuskeskuksen vilisessi so-
pimuksessa sovittiin, ettd Business Finland maksaa toiminnan
kustannuksista enintiéin 99 prosenttia ja Geologian tutkimuskes-
kus vihintiin yhden prosentin. Tutkimuskeskuksen mukaan se on
kuitenkin maksanut kustannuksista selvisti yli prosentin, koska se
on maksanut itse erilaisia yleiskustannuksia. Yleisell4 tasolla yh-
teisrahoitusta koskevissa sopimuksissa tulisi esittdd selkeisti eri
osapuolten kustannukset ja rahoitusosuudet.
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Ty6 ja elinkeinoministerio ja Business Finland ovat saaneet
vastikkeena Geologian tutkimuskeskuksen suorittamia investoin-
tien ja viennin edistdmistoimia.

Yhteisrahoitteisen toiminnan sijasta hanke olisi voitu kisitelld
yhteistoimintana tai maksullisena toimintana. Lis#ksi olisi ollut
mahdollista kiyttéa kirjausoikeutta. Varat olisi my0s voitu budje-
toida suoraan lopulliselle kiyttéjélle ja ohjata hankkeen toteutta-
mista tulosohjauksen keinoin.

Sote- ja maakuntauudistuksen valmistelun ja toimeenpanon
vaatimat selvitykset ja muut toimet

Tarkastuksessa ilmeni tapauksia, joissa ministerié maksoi yhteis-
rahoitusta jollekin virastolle, jotta se tekisi sosiaali- ja terveyspal-
veluiden (sote) uudistuksen ja maakuntauudistuksen valmistelun
ja toimeenpanon vaatimia selvityksii ja kehittimistoimia.

Sopimuksissa, hankkeiden loppuraporteissa ja muissa asiakir-
joissa kerrottiin, ettd hankkeet tehtiin lainsdddéntouudistusta var-
ten. Asiakirjoissa saatettiin kuvata hankkeiden olevan suorastaan
valttiméattomii lainsdddantéuudistuksen tekemiseksi. Ministeriot
saivat vastikkeena kehittdmistoimia ja selvityksi lakiuudistuksen
toimeenpanemiseksi.

Lakiuudistuksen valmistelu kuitenkin rinnastuu lakisééteiseen
viranomaistoimintaan, eiké siihen siksi tulisi kiyttda yhteisrahoi-
tusta. Lainvalmisteluun liittyvit hankkeet my6s perustuvat tyypil-
lisesti ministerién toimeksiantoon.

Esimerkiksi sosiaali- ja terveysministerié maksoi yhteisrahoitus-
ta 1,4 miljoonaa euroa Terveyden- ja hyvinvoinnin laitoksen hank-
keeseen sosiaali- ja terveyspalveluiden tietopohjan parantamiseksi.
Terveyden ja hyvinvoinnin laitos maksoi hankkeen kustannuksista
46 prosenttia, eli hanke oli aidosti yhdessi rahoitettu. Hanke kui-
tenkin liittyi kiinteésti lakiuudistukseen valmisteluun, miké kerro-
taan myo0s toteuttamissopimuksessa ja loppuraportissa®®.

Maéérirahan jakopéétoksessi valtiovarainministeri6 oli myonté-
nyt momentin kirjausoikeuden muiden tahojen ohella sosiaali- ja
terveysministeriolle, joka puolestaan oli myontényt kirjausoikeu-
den Terveyden ja hyvinvoinnin laitokselle. Mikéli jakopaétoksessi
valtiovarainministerié olisi myOntinyt kirjausoikeuden suoraan
Terveyden ja hyvinvoinnin laitokselle, hanke olisi voitu rahoittaa
taltd samalta talousarviomomentilta, eik sitd olisi tarvinnut kési-
telld kirjanpidossa yhteisrahoitteisena toimintana.
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Kansallisarkiston tutkimukset

Valtioneuvoston kanslia on maksanut Kansallisarkistolle yhteis-
rahoitusta kolmen tutkimuksen tekemiseen, joiden aiheina ovat
suomalaiset SS-joukoissa, Hennalan vankileirilld kuolleet seka
suomalaisten kohtalot Venijélld 1917-1964.

Toimeksiannon mukaan valtioneuvoston kanslia maksaa sata
prosenttia tutkimushankkeiden kustannuksista, yhteensi 192 000
euroa. Kansallisarkisto on lisiksi maksanut oman toimintansa vi-
lillisid yleiskustannuksia sekd julkaisuun ja viestintddn liittyvid
kustannuksia. Nami rahoitusosuudet eivit ilmene toimeksiannos-
ta. Yleiselld tasolla yhteisrahoitusta koskevissa sopimuksissa tulisi
esittii selkeésti eri osapuolten kustannukset ja rahoitusosuudet.

Hankkeet ovat olleet valtioneuvoston kanslian toimeksiantoja.
Hankkeille on asetettu ohjausryhmiit, jotka ovat vastanneet hank-
keen seurannasta ja viestinnésti. Osapuolten mukaan Kansallisar-
kisto on tehnyt tutkimukset riippumattomasti.

Valtioneuvoston kanslia on maksanut hankkeiden kustannukset
Suomen itsendisyyden satavuotisjuhlavuoden momentilta 23.90.26.
Momentin perusteluiden mukaan méérirahaa saa kiyttids itsenéi-
syyden juhlavuoden ja vuoden 1918 muistovuoden toteutukseen.
Tarkastusvirasto katsoo, ettei momentin perusteluissa kuitenkaan
anneta riittdvid lupaa kéyttid varoja tutkimusten tekemiseen niisti
kolmesta aiheesta. Momentin perusteluista syntyy kisitys, ettéd varo-
ja olisi tarkoitus kdyttdd 1dhinné kiytinnon jérjestelyitd muistutta-
viin toimiin. Momentin perusteluita olisi pitinyt tarvittaessa tis-
mentii lisdtalousarviossa. Talousarvion selvyysperiaatteen nojalla
talousarvion on oltava niin selviipiirteinen, ettei sen soveltaminen
tai soveltamisen valvonta muodostu liian hankalaksi'.

Tarkastusviraston nikemyksen mukaan nimi hankkeet ovat
luonteeltaan tilaustutkimuksia ja ei-vapaaehtoista toimintaa, mis-
td yhtenid osoituksena on omarahoitusosuuden puuttuminen.
Aloitteet tutkimusten tekemiseen eivit tulleet Kansallisarkistolta.
Tutkimushankkeita on pidettéivd Kansallisarkiston nédkokulmasta
maksuperustelain mukaisena maksullisena toimintana.

Valtioneuvoston kanslian ja Kansallisarkiston viliset sopimuk-
set on otsikoitu toimeksiannoiksi, ja asiakirjan tyyppindkin maini-
taan toimeksianto valtion virastolle.

Aikuissosiaalityon kuntakokeilu

Sosiaali- ja terveysministerié maksoi Terveyden ja hyvinvoinnin
laitokselle rahoitusta kehittimishankkeeseen, jossa selvitettiin,
kuinka kunnat voisivat paremmin auttaa vaikeassa tyomarkki-
na-asemassa olevia aikuisia'2
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Sopimuksen mukaan hanke oli méiri toteuttaa yhteistoimin-
tana. Kuitenkin ministeri6 maksoi laitokselle 1,2 miljoonaa euroa
yhteisrahoituksena, ja 0,4 miljoonaa yhteistoiminnan kustannus-
ten korvauksina. Laitos kirjasi rahoituksen kokonaisuudessaan yh-
teistoiminnan kustannusten korvauksiin. Eri kirjaustapojen takia
valtion tasolla vastatilit eiviit tism&4 1,2 miljoonan euron osalta.

Sopimuksen mukaan sosiaali- ja terveysministeri6 maksoi
hankkeen kustannuksista enintéiéin 2 miljoonaa euroa ja Terveyden
ja hyvinvoinnin laitos vihint44n 100 000 euroa.

Hanke ei olisi tiyttanyt yhteisrahoituksen kriteereits, koska se
oli luonteeltaan tilaustutkimus ja ei-vapaaehtoinen, ja se olisi pi-
tényt kirjata kokonaan yhteistoiminnan kustannusten korvausten
tilille, ellei kyse ollut maksullisesta toiminnasta.

34 Yhteisrahoitteisen toiminnan tuotot ja
rahoitus eivit tisméii

Sisaisten erien eliminointi valtion tilinpaatoksessa

Sisdisen yhteisrahoituksen tulot ja menot ovat valtion kirjanpito-
yksikéiden vilisia kirjanpitotapahtumia, joiden vaikutus valtion ti-
linpédétoksen tuotto- ja kululaskelmaan ja taseeseen eliminoidaan
valtion keskuskirjanpidossa.

Sisdiset erit eliminoidaan, koska valtio on talousarviolain mu-
kaisesti yksi kirjanpitovelvollinen. Eliminointi ei vaikuta kirjanpi-
toyksikoiden tuotto- ja kululaskelmiin tai taseisiin.

Eliminointi tehd&én sisdisten erien kirjaukseen tarkoitettujen
liikekirjanpidon tilien perusteella. Siksi sisdiset erét tulee kirjata
niille erikseen méiéritellyille tileille. Tilit on listattu liikekirjanpi-
don tileistd annetun mairidyksen liitteessd, ja lisdksi tilin nimes-
sé tai selitteessd on yleensd maininta siitd, ett4 tilille kirjataan ne
tapahtumat, joissa vastapuolena on talousarviotalouteen kuuluva
virasto tai talousarvion ulkopuolella oleva valtion rahasto. Elimi-
noinnit uudistetussa muodossa on otettu kdytt66n vuoden 2020
tilinpadtoksessé.

Valtiokonttorin tilikarttamairiyksessi edellytetidn, ettd sisdisen
yhteisrahoituksen kirjauksiin kiytetiin aina méérittyjé vastatileja
eli sisdisen yhteisrahoituksen tuottojen ja rahoitusosuuksien tileja.

Erot vastatilien saldoissa

Yhteisrahoitteisen toiminnan tuottojen ja kulujen tulisi péfiosin
vastata toisiaan eli mennd valtion tasolla tasan. Tidmi ei ole kuiten-
kaan toteutunut: vuonna 2020 kirjanpitoyksikkékohtaiset erot
tuottojen ja kulujen kirjauksissa olivat yhteenlaskettuna 19 miljoo-
naa euroa, mitd voidaan pitd4 suurena.
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Kirjanpitoyksikkotasolla eroja on kumpaankin suuntaan, jolloin
erot kumoavat osin toisiaan. Téstd syystd eliminointiero valtion
tasolla on pienempi kuin kirjanpitoyksikkotasolla. Vuoden 2020
kirjanpidossa yhteisrahoitteisen toiminnan tuotot olivat 88,1 mil-
joonaa ja rahoitusosuudet 90,2 miljoonaa, eli eliminointiero oli 2,1
miljoonaa euroa.

Vuoden 2019 kirjanpidossa budjettitalouden sisdiset yhteisra-
hoitteisen toiminnan tuotot olivat 91,7 miljoonaa euroa ja rahoi-
tusosuudet 98,5 miljoonaa euroa, eli eliminointiero oli 6,8 miljoo-
naa euroa.

Vuonna 2019 suurimmat erot olivat maa- ja metsidtalousminis-
terion, sosiaali- ja terveysministerion ja Ruokaviraston kirjauksis-
sa. Esimerkiksi maa- ja metsidtalousministerioltid rahoitusta kir-
jattiin saaduksi 3,6 miljoonaa euroa, mutta ministerio itse kirjasi
antaneensa rahoitusta vain 0,7 miljoonaa euroa.

Taulukko 10: Suurimmat erot yhteisrahoitteisen toiminnan tuottojen ja
rahoituksen kirjauksissa vuoden 2019 kirjanpidossa

Kirjanpitoyksikolta Kirjanpitoyksikon

Kirjanpitoyksikko saaduksi kirjatut tuotot antama rahoitus

(miljoonaa euroa) (miljoonaa euroa)
Maa- ja metsatalousministerio 3,6 0,7
Sosiaali- ja terveysministerid 2,3 4,9
Ruokavirasto 1 3,5
Luonnonvarakeskus 0,9 2,5
Valtioneuvoston kanslia 1,7 3,1

Erot syntyvat tilidinnista ja kohdentamisesta

Erot johtuvat ensinnékin siité, ettd rahoittaja- ja saajavirasto ovat
tulkinneet eri tavoin, minki laatuisesta rahoituksesta hankkeessa
on ollut kysymys. Toinen virasto on voinut késitelld hankkeen si-
sdisend yhteisrahoituksena, toinen taas ulkoisena yhteisrahoituk-
sena, yhteistoimintana tai maksullisena toimintana.

Eroja on syntynyt my®0s siitd, ettd rahoittaja- ja saajavirasto ovat
kohdentaneet hankkeiden tuottoja ja menoja eri vuosille. Erot
kohdentamisessa ovat voineet johtua siitd, ettd kustannuksia ei ole
ehditty laskuttaa ennen kirjanpidon sulkemista.

Eroja kohdentamisessa on syntynyt myos siksi, ettd rahoittaja-
ja saajavirasto ovat kiyttineet eri kohdentamisperusteita. Valtion
vuoden 2020 tilinpdatéksen mukaan liikekirjanpidon kohdenta-
misperusteena on, ettd yhteisrahoitteisen toiminnan tulo kertyy
tehdyn sitoumuksen perusteella (ns. tulo menon kohdalle -peri-
aatteella). Tarkastuksen perusteella yhteisrahoitteiseen toimin-
taan on kuitenkin kiytetty my6s muita kohdentamisperusteita.
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Siirtomenomomentilta maksettavan yhteisrahoituksen
kohdentamisperuste pitaisi todeta talousarviossa

Valtion sisdinen yhteisrahoitus on kulutusmenoa, jota voidaan
maksaa my0s siirtomenomomentilta, silloin kun se on talousarvi-
ossa sallittu. Talousarviokirjanpidossa kulutusmenot kirjataan
padsdintoisesti suoriteperusteella (talousarvioasetus 5a §). Siirto-
menomomentteja on budjetoitu maksatuspéétos- tai maksupii-
tosperusteella myOs kulutusmenojen osalta. Valtion siséistd yh-
teisrahoitusta ei tulisi kohdentaa néilld perusteilla, koska se ei ole
siirtomenoa.

Kun valtion sisdistid yhteisrahoitusta maksetaan siirtomenomo-
mentilta, on epéselvid, kuinka ndmaé rahoitusosuudet tulisi budje-
toida ja siten myos kohdentaa.

Tulkinnanvaraista on erityisesti se, kuinka kirjausoikeudella
siirtomenomomentilta maksetut kulutusmenot tulisi kohdentaa,
koska t#lloin on kéytettéivi momentin kohdentamisperustetta, ei-
ki laskuja voida kohdentaa erikseen suoriteperusteella. Erot koh-
dentamisperusteissa kirjausoikeutta kéytettiessi eivit kuitenkaan
kasvata eroja yhteisrahoituksen vastatilien saldoissa, koska tileja
ei télloin kiyteta.

Mikili siirtomenomomentti, jolta maksetaan yhteisrahoitusta,
on erikseen budjetoitu maksatus- tai maksupéétosperusteella, siini
tulee madritti4, ettd kulutusmenot budjetoidaan suoriteperusteella.

Itselaskutusmenettely on monimutkainen ja lisda virheita

Kun virasto saa rahoitusta kirjausoikeudella, valtion kirjanpidon ka-
sikirjan mukaan se voi kiyttd4 niin kutsuttua itselaskutusmenettelyé.

Itselaskutusta on kiytetty ldhinni palkkoihin liittyvissi kirjauk-
sissa, kun kirjaus suoraan momentille ei ole ollut mahdollista. Téta
menettelyd on kéyttinyt sisdisen yhteisrahoituksen kirjaamisessa
ainakin Terveyden ja hyvinvoinnin laitos.

Valtion kirjanpidossa kaikki viennit kirjataan liikekirjanpitoon.
Méérédrahan itselaskutuksella tapahtuva talousarviomenojen oi-
kaisu omassa kirjanpidossa kirjataan sisdisen yhteisrahoitteisen
toiminnan tuottojen tilille (39780), jonka vastatili on aina yhteis-
rahoitteisen toiminnan rahoitusosuudet (43978).

Itselaskutusmenettely tapahtuu seuraavasti. Liikekirjanpidos-
sa toisen kirjanpitoyksikon méirdrahasta maksettavat menot ja
niitd vastaava arvonlisivero kirjataan lopullisille menotileilleen.
Talousarviokirjanpidossa menot maksetaan ja kirjataan ensin esi-
merkiksi nettobudjetoidulta toimintamenomomentilta ja oman
hallinnonalan arvonlisidveromenomomentilta. Kirjaukseen vali-
taan tarkoituksenmukainen sisdisen laskennan seurantakohde,
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kuten kustannuspaikka, projekti tai hanke, jolla rekisteréidddn
toiselta virastolta saadusta méidrdrahasta maksettavat menot. Seu-
rantakohteen avulla laaditaan raportti, joka todentaa oikaistavien
talousarviomenojen méérin. Raportti liitetdiéin tositteeseen, jolla
talousarviomeno hyvitetddn kyseiselle nettobudjetoidulle mo-
mentille ja veloitetaan momentilta, jolle kirjausoikeus saatiin.

Itselaskutusmenettelyn kautta kirjausoikeudella saatu rahoitus
tulee nikyviksi liikekirjanpidossa yhteisrahoitteisina tuottoina.
Menolajikohtaiset menot yhdistyvit yhteisrahoitteisen toiminnan
menoiksi, ja tarkemmat tiedot kulujen rakenteesta hiviévit.

Menettely on monimutkainen ja aiheuttaa ylimiériisid kirjan-
pidon kirjauksia, ja siten virheriskejd. Lisiksi ty6ajan ja henkil6-
tyOvuosien seuranta saattaa hamaértyd. Nayttdd myos siltd, itselas-
kutusmenettelyd  kiytetddn  satunnaisesti, eikd  kovin
johdonmukaisesti.

Tarkastusvirasto on keskustellut Valtiokonttorin kanssa tarkas-
tuksen aikana itselaskutusmenettelyn kiytostd ja sen ongelmista.
Tarkastusvirasto kehottaa Valtiokonttoria harkitsemaan, onko me-
nettelyd mahdollista yksinkertaistaa tai sen ohjeistusta selkeytta.
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4 Heikentdiko
yhteisrahoituksen
kiyttiminen eduskunnan
budjettivaltaa?

Yhteisrahoituksen kéyttiminen heikent#i eduskunnan budjettival-
taa, jos valtioneuvosto sen my6ti kiyttad méarirahaa sellaiseen tar-
koitukseen, johon eduskunta ei ole myontényt mééréirahaa, tai siirtda
médrirahaa kiiytettéviksi talousarvion toiseen kohtaan. Budjetissa
ei nykyisellddn kerrota riittdvan lapindkyvisti siit4, ettd médarirahoja
kiytetdin yhteisrahoituksen maksamiseen ja siten siirretééin talous-
arviossa toiseen kohtaan. Méériarahan samanlaista kiytttarkoitusta
ei ole pidettévi riittdvini lupana siirtdd méarirahaa.

Monessa tapauksessa olisi tarkoituksenmukaisempaa ja hallin-
nollisesti yksinkertaisempaa budjetoida varat suoraan niiden lo-
pulliselle kiyttijélle. Jos yhteisrahoitusta kéytetéisin rahoitusmuo-
tona, sen tulisi tuottaa jonkinlaista lisdarvoa — vaikuttavuutta tai
taloudellisuutta - suhteessa suoraan budjettirahoitukseen.

41 Budjetissa ei kerrota riittivin
lapindkyvisti miirirahojen kiyttimisesti
yhteisrahoitteisiin hankkeisiin

Tarkastuksessa arvioitiin vuoden 2019 talousarvion
maararahojen perusteluita

Tarkastuksessa arvioitiin eduskunnan budjettivallan kannalta ne
méiirdrahamomentit, joilta oli maksettu tai joille oli maksettu yh-
teisrahoitusta yli 100 000 euroa vuonna 2019. Siten arvioinnin
kohteena oli 65 sellaista médrdrahamomenttia, joilta oli maksettu
yhteisrahoitusta, ja 35 méidrdrahamomenttia, joille oli maksettu
yhteisrahoitusta. Siirtoméérérahojen vuoksi mukana oli méirira-
hamomentteja vuosilta 2017, 2018 ja 2019.
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Ongelmia ei havaittu niissa maararahamomenteissa, joille
maksettiin yhteisrahoitusta

Tarkastuksessa ei havaittu ongelmia niissé talousarviomomenteis-
sa, joille maksettiin yhteisrahoitteisen toiminnan tuottoja. Nimi
kaikki méadrdrahamomentit olivat nettobudjetoituja, jolloin niille
voitiin maksaa yhteisrahoitusta.

Valtion talousarvion (2021) yksityiskohtaisten perusteluiden
yleisten méiridysten mukaan talousarviossa voidaan nettobudje-
toida viraston tai laitoksen toiminnasta kertyvit tulot ja siitd ai-
heutuvat menot.

Valtion kirjanpidon késikirjan mukaan viraston omaa yhteisra-
hoitteista toimintaansa varten saamat tulot ovat viraston toimin-
nasta kertyvii tuloja, ja ne voidaan nettobudjetoida. Jos tuloja ei
ole nettobudjetoitu, tulojen kdyttdminen edellyttii lisdtalousarvi-
on laatimista.

Kustannusvastaavuuslaskelmia kuitenkin puuttui

Valtiovarainministerién talousarvion laadintaméériyksen mukaan

momentin selvitysosaan on liitettiva laskelma omarahoitusosuu-

desta, jos yhteisrahoitteisen toiminnan tulot ovat yli 5 miljoonaa

euroa. Laskelman on tarkoitus palvella eduskunnan tiedonsaantia.
Vuonna 2019 kuudelle momentille maksettiin yhteisrahoitusta

yli 5 miljoonaa euroa. Niisti neljdssi oli laskelma, ja kahdesta se

puuttui. Laskelma puuttui seuraavilta momenteilta:

—  30.01.05. Luonnonvarakeskuksen toimintamenot

—  26.20.01. Rajavartiolaitoksen toimintamenot.

Vuosien 2020 ja 2021 talousarvioissa laskelma puuttui edelleen
Rajavartiolaitokselta. Tarkastuksessa ei muilta osin selvitetty, on-
ko vuosien 2020 ja 2021 talousarvioissa vaaditut laskelmat.

Maéararahan siirtamiskielto

Perustuslain (85 §) mukaan méirirahaa ei saa siirtii talousarvion
kohdasta toiseen, ellei siti ole talousarviossa tai laissa sallittu.
Kohdalla tarkoitetaan eduskunnan padttimai méidrarahaa. Vastaa-
va lainkohta sisiltyi vuoden 1919 hallitusmuotoon, ja jo titi ennen
periaate oli vakiintunut Suomen oikeuteen.”

Lainkohdan tarkoituksena on turvata eduskunnan budjettival-
taa. Hallitus saa kiyttdd méirirahaa vain siihen tarkoitukseen, jo-
hon eduskunta on sen osoittanut.

Talousarvion erittelyperiaatteeksi kutsutaan periaatetta, jonka
mukaan médrirahat tulisi eritelld selkeisti eri kiyttétarkoituksiin.
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Erittelyperiaate ja siirtokielto liittyvit toisiinsa: jos méériarahoja
voisi vapaasti siirtdd kohdasta toiseen, niiden erittely menettiisi
merkityksensi. Toisaalta oikeuskirjallisuudessa (Vesanen 1965) on
katsottu, etté erittelyperiaate ja siirtokielto ovat silld tavoin eril-
liset periaatteet, ettd jos eduskunta itse on osoittanut eri méari-
rahoja samaan tarkoitukseen, ei se kuitenkaan tarkoita, etti néité
maéérirahoja voisi siirtdé talousarvion kohdasta toiseen.

Kiellettyi ei ole rahan siirtiminen virastolta toiselle vaan rahan
siirtdminen talousarvion kohdasta toiseen. Jos esimerkiksi sama
virasto hallinnoi useita méiirirahoja, se ei saa kiiyttii tiettyyn tar-
koitukseen osoitettua méirirahaa toiseen tarkoitukseen.

Jos kahdella eri méérirahalla on keskenééin samanlainen kéyt-
totarkoitus, esimerkiksi jonkin tyyppinen hallinnon kehittdminen,
tastd huolimatta méidrirahaa ei saa siirtdd kohdasta toiseen, jos sité
ei ole talousarviossa sallittu. Tarkastusviraston tulkinta poikkeaa
siten valtiovarainministerién muistion (2003) tulkinnasta, jonka
mukaan siirtdmiskieltoa ei rikota, jos méirarahan kiyttétarkoitus
sdilyy samana.

Yhteisrahoituksen maksaminen kirjausoikeudella on siirtdmis-
kiellon nikokulmasta yksinkertaisempaa budjetoida kuin maksa-
minen laskuttamalla. Kun virasto kiyttd4 kirjausoikeudella toisen
viraston momenttia, méérdrahaa ei siirry talousarvion toiseen
kohtaan. Kirjausoikeuden kiyttoon yhteisrahoituksessa liittyvit
kuitenkin luvussa 2.2 kerrotut ongelmat, jotka koskevat yleiskus-
tannusten maksamista, kirjanpidon ldpindkyvyyttd, hankkeiden
valvontaa ja taloushallinnon menettelytapojen yhdenmukaisuutta.

Toisin kuin yhteisrahoituksessa, maksullisessa toiminnassa
rahaa ei siirry talousarvion toiseen kohtaan, koska maksullisessa
toiminnassa on kysymys méérdrahan lopullisesta kdytostd. Mak-
sullisessa toiminnassa tyypillisesti virasto ostaa toiselta virastolta
joitakin palveluita toteuttaakseen omaa perustehtéiviiinsi. Yhteis-
rahoitus taas on méiritelmaillisestikin vastikkeetonta ja vapaaeh-
toista. Yhteisrahoituksessa on kysymys siité, ettd virasto rahoittaa
toisen viraston toimintaa. Lopullisesti méérirahan kéyttdd hank-
keen toteuttaja. Siirtdmiskiellon soveltuminen yhteistoiminnan
kustannusten korvauksiin on arvioitava tapauskohtaisesti.

Eduskunta ei saa budjetista riittavasti tietoa
yhteisrahoituksen maksamisesta

Yhteisrahoituksen maksaminen ja siti kautta méiérirahojen siir-
tdminen toiseen kohtaan talousarviossa ei nykyiselldén ilmene
talousarviosta riittivin selvisti. Siirtimisesti ei kerrottu yhdes-
sdkédn niistd 65 midrdrahamomentista, joilta maksettiin yhteisra-
hoitusta yli 100 000 euroa vuonna 2019.
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Talousarvion péitososasta tulee kdyd4 ilmi, ettd médrirahaa saa
kiyttdid toisen viraston hankkeiden rahoittamiseen. Tarvittaessa
pidtososassa tulee tarkentaa siirtovaltuutusta méirittelemalld,
mink# verran méirirahaa voidaan enintéén siirt4i.

Perustuslain siirtdmiskiellon tulkinta jattdd avoimeksi sen, tu-
lisiko siirtovaltuutus méiritella talousarviossa titikin yksityiskoh-
taisemmin. Mahdollisesti perustuslakia olisi tulkittava siten, etti
talousarvion paitésosaan tulisi siséllyttéii tieto siitd, mihin talous-
arvion kohtaan méérirahaa siirretdéin ja minké verran.

Siirtdmiskiellon tarkoitus on turvata eduskunnan budjettivaltaa
estamillid se, ettd virastot voisivat omilla pddtoksilliin muuttaa
eduskunnan pditostd médrirahojen jaosta.

Momentin perusteluissa ei tarvitse kiyttd4 sanatarkasti yhteis-
rahoitteisen toiminnan kisitett#, koska tdma kisite ei ole yleisesti
tunnettu valtion taloushallinnon ulkopuolella.

42 Suora budjettirahoitus on yleensi
yhteisrahoitusta parempi rahoitusmuoto

Yhteisrahoituksen kaytosta tulisi saada rahoitusmuotona
jonkinlaista lisdarvoa

Yhteisrahoituksesta saatavan lisdarvon tulisi ilmet4 viranomaisten
toiminnan parempana vaikuttavuutena tai taloudellisuutena suh-
teessa siihen, etté varat budjetoitaisiin suoraan niiden lopulliselle
kéyttgjille.

Hankkeissa, joissa yhteisrahoituksesta rahoitusmuotona saata-
va hy6ty jad vihiiseksi, olisi parempi kayttida suoraa budjettirahoi-
tusta. Tillaisia ovat hankkeet,

— joissa on mukana vain kaksi osapuolta, maksaja- ja saajavirasto

— joihin ei liity sellaisia erityisii yhteistyOsté saatavia hyotyjé,
joita ei muutenkin saataisi

— joihin ei liity sellaisia kannustimia, joiden ansiosta viran-
omaisten tyo olisi tehokkaampaa.

Tarkastuksen luvussa 3.3 esitellyistd hankkeista osa oli sellaisia,
ettd ne olisi ollut jarkevinti rahoittaa budjetoimalla varat suoraan
toteuttajavirastolle.

Joissakin tapauksissa vaikuttaa siltd, ettd yhteisrahoitusta on
kéytetty vain siksi, ettei eduskunta ole myontinyt budjetissa rahaa
virastojen haluamaan tarkoitukseen. Yhteisrahoitusta ei siis tilloin
ole kiytetty sen takia, etti se olisi ollut kyseisessi tilanteessa suoraa
budjettirahoitusta tarkoituksenmukaisempi rahoitusmuoto.
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Hallinnolliset kustannukset ja kehittamishankkeiden ongelmat

Yhteisrahoituksen kiyttdminen aiheuttaa jonkin verran hallinnollista
liséity6té. Sitd aiheutuu ainakin sopimusten tekemisestd, raportoin-
nista maksajavirastolle ja raportoinnista toimintakertomuksessa.

Yhteisrahoituksen kéyttiminen ohjaa osaltaan jérjestiméin
viranomaistoimintaa kehittimishankkeiksi. Valtaosa kehittimis-
hankkeista on toki muita kuin yhteisrahoitteisia.

Kestoltaan rajatuissa hankkeissa on yleisesti ottaen riskini se,
ettei niiden avulla saada pysyvii ja pitkékestoisia tuloksia. Jos hen-
kilosto vaihtuu eri hankkeiden vélissi, ei saavutettu asiantunte-
mus siily viraston toiminnassa.

Jos rahoitusta haetaan kilpailun kautta, virastoille aiheutuu
kustannuksia hakemusten tekemisesti. Projektirahoitus johtaa
usein médriaikaisten ty6ntekijoiden kaytt6on, jolloin kustannuk-
sia aiheutuu myos rekrytoinnista.

Jos kyse on viraston tai laitoksen pysyvésti perustoiminnasta,
on yleensid parempi kiyttdd sithen pysyvii rahoitusta ja pysyvia
ty6voimaa.
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Liite: Miten tarkastettin

Téssé liitteessd kuvataan, miten tarkastuksen tuloksiin on piidytty ja minkilaisia rajoi-
tuksia niihin liittyy.

Tarkastuksen tarkoitus ja tavoite

Tarkastuksen tavoitteena on varmentaa, onko valtion sisdinen yhteisrahoitus kirjattu
oikein kirjanpidossa, kédytetddnko sitd sdddosten mukaisesti ja toteutuuko eduskunnan
budjettivalta sitd kiytettdessid. Aiheeseen kiinnetdin vuosittaisessa tilintarkastuksessa
huomiota kirjanpitoyksikkotasolla, mutta tarkastusvirasto ei ole aikaisemmin tarkastanut
valtion sisdistd yhteisrahoitusta kokonaisuutena.

Tarkastuksen kohde

Tarkastus on kohdistunut niihin valtion virastoihin, jotka ovat maksaneet tai saaneet val-
tion sisdistd yhteisrahoitusta. Niitéd on valtion virastoista suurin osa. Tarkastus kuitenkin
keskittyi niihin virastoihin, jotka ovat saaneet tai maksaneet yhteisrahoitusta eniten.

Vuonna 2019 valtion sisdistd yhteisrahoitusta saivat eniten Terveyden ja hyvinvoinnin
laitos, Luonnonvarakeskus, Suomen ympiristokeskus, Rajavartiolaitos ja Ilmatieteen lai-
tos. Sisdistd yhteisrahoitusta puolestaan maksoivat eniten Suomen Akatemia, sisiministe-
rio, sosiaali- ja terveysministerié, ELY-keskusten ja TE-toimistojen kehittdmis- ja hallin-
tokeskus (Keha-keskus) ja ympéristéministerio.

Tarkastuksen ulkopuolelle rajattiin valtion budjettitalouden ulkopuolinen yhteisra-
hoitteinen toiminta. Tilld tarkoitetaan etenkin EU:n rahoittamia yhteisrahoitteisia hank-
keita. Valtion ulkoista yhteisrahoitusta maksavat vihdisemmassd mairin my6s yliopistot,
kunnat, yritykset ja jarjestot. Ulkoista yhteisrahoitusta késitelldén siltéd osin, kuin sitd on
kirjattu sisdisen yhteisrahoituksen tileille.

Ajallisesti tarkastus kohdistuu etenkin vuoden 2019 kirjanpidon tietoihin. Tarkastuk-
sessa kisitelldéin hankkeita, jotka ovat olleet kdynnissd vuonna 2019, mutta jotka ovat
saattaneet alkaa jo aikaisemmin. Vuoden 2020 kirjanpidosta on mukana lukuméérétietoja.
Vuoden 2018 tai aikaisempien vuosien kirjanpidosta ei ole mukana kirjanpitoyksikkékoh-
taisia lukumaiiritietoja, koska niin kutsuttu kirjanpidon kumppanikoodi otettiin kiytt66n
vasta vuoden 2019 alusta. Kumppanikoodi kertoo kirjanpitoyksikéiden vilisten kirjanpi-
totapahtumien osapuolet.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin lausunto Valtiokonttorilta, valtioneuvos-
ton kanslialta, valtiovarainministerioltd. Naistd kaikki antoivat lausunnon. Lausunnoissa
annettu palaute on otettu huomioon lopullista tarkastuskertomusta laadittaessa. Lausun-
not ja niisté tehty yhteenveto 16ytyvét tarkastusviraston verkkosivuilta.
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Tarkastuksen kysymykset ja kriteerit

Tarkastuskysymys 1: Millainen on yhteisrahoituksen merkitys talousarviotaloudessa ja
vksittiisille kirjanpitoyksikoille?

Kriteerit:

— Kysymys on kuvaileva, eiki sisilld arvottamista.

Tarkastuskysymys 2: Ovatko yhteisrahoituksen kéytinnon menettelyt yhteniisii ja tar-
koituksenmukaisia?
Kriteerit:
— Kirjanpidon eri tilien mééritelmien tulee olla selkeitd. Menot ja tulot on kirjattava
oikeille tileille. Tulo- ja menotilien pitd4 tAsmita.
— Valtion taloudenhoidon tulee olla tarkoituksenmukaista.

Tarkastuskysymys 3: Heikentddko yhteisrahoituksen kiyttdminen budjetin ldpindkyvyyt-
td ja eduskunnan budjettivaltaa?

Kriteerit:

— Eduskunnan budjettivalta (perustuslaki 3 §, 83-85 §).

Tarkastuksen suunnitteluvaiheessa kuultiin valtiovarainministerioti tarkastusasetelmasta
ja tarkastuksen kriteereistid. Kuuleminen ei antanut aihetta muuttaa asetelmaa eiki kriteereja.

Tarkastuksen aineistot ja menetelmat

Tarkastuksen aineistoina olivat valtion talousarviot, valtion keskuskirjanpidon tiedot se-
ki kirjanpitoyksikéiden kirjanpitotiedot, toimintakertomukset ja tilinpaitokset.

Tarkemmin arvioitiin 66 yhteisrahoitteista hanketta. Hankkeet valittiin niistd 22 kirjan-
pitoyksikostd, joissa sisdisen yhteisrahoituksen kokonaisvolyymi ylitti miljoona euroa vuon-
na 2019. Niisti kirjanpitoyksikoéistd valittiin kustakin kolme suurinta hanketta. Hankkeet
olivat suuruudeltaan 60 000-4 000 000 euroa. Hankkeista aineistona olivat sopimukset,
jakokirjeet, myontopéitokset ja olennaiset hankkeiden sis#lt6d kuvaavat asiakirjat.

Tarkastusta varten haastateltiin virkamiehid eduskunnan valtiovarainvaliokunnasta,
Suomen ympiéristokeskuksesta, Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksesta, Valtiokonttorista
ja valtiovarainministeriost.

Tarkastuksen toteutusaika

Tarkastus tehtiin 20.11.2020-10.9.2021. Tarkastuksen aineistot hankittiin ja haastattelut
toteutettiin 20.11.2020-16.6.2021. Tarkastuksessa ei ole huomioitu enéé vuoden 2021 kir-
janpidon tapahtumia.

Tarkastuksen tekijat

Tarkastuksen tekivit johtava tilintarkastaja Erja Kaskinen, johtava tilintarkastaja Jari Sii-
rola ja johtava tuloksellisuustarkastaja Auri Pakarinen, joka toimi myos projektip#éllikko-
ni. Tarkastuksesta vastaavana johtajana toimi Jaakko Eskola.
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Viitteet

10

11

Valtiovarainministerion méériys toiminta- ja taloussuunnittelusta, julkisen talou-
den suunnitelman valmisteluun liittyvien kehys- ja muiden ehdotusten seki valtion
talousarvioehdotusten laadinnasta, VN/4842/2020, 30.4.2020.

Valtiokonttorin mééréys yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaavuuslaskel-
man laatimisesta, VK/1077/00.01/2014, 20.11.2014.

Tieto toimintakertomuksissa ilmoitetusta yhteisrahoituksesta (24 milj. €) on saatu
vertaamalla toimintakertomusten ja kirjanpidon tietoja. Jos kirjanpitoyksikko on
esittdnyt yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaavuuslaskelman, laskelmas-
sa ilmoitettua muilta valtion virastoilta saadun rahoituksen mééréé on verrattu
kirjanpidon tilille *39780 kirjattuun mééréén. Mikéli toimintakertomuksessa on
ilmoitettu suurempi maira kuin tilille on kirjattu, erotus on laskettu kirjausoikeu-
della saaduksi yhteisrahoitukseksi. Kirjausoikeudella maksetun yhteisrahoituksen
kokonaisméiiriksi on arvioitu 29 milj. e, eli 5 miljoonaa euroa suurempi summa.
Todellinen kokonaismééri on arvioitu suuremmaksi kuin toimintakertomuksissa
ilmoitettu méér4, koska kaikki kirjausoikeudella saatu yhteisrahoitus ei néy toimin-
takertomuksissa. Yhteisrahoituksen kustannusvastaavuuslaskelma téytyy laatia vain
silloin, kun kirjanpitoyksikk6 on saanut yhteisrahoitusta vihintééin miljoona euroa.
Useampi kirjapitoyksikko on kuitenkin esittdnyt kustannusvastaavuuslaskelman,
vaikka se olisi saanut yhteisrahoitusta alle miljoonan. Arvio sisdisen yhteisrahoituk-
sen kokonaismééristd on saatu laskelmalla yhteen arvio kirjausoikeudesta (29 milj.
e) ja kirjanpidon menotilille kirjatut rahoitusosuudet (99 milj. e).
Valtiovarainministerié 2003: Yhteisrahoitustyéryhm4, tyéryhmémuistioita 19/2003.
Valtiovarainministerié 2007: Kokonaiskustannusten laskenta ja niihin perustuva
yhteisrahoitus - kokonaiskustannusmallia yhteisrahoitteisten hankkeiden budjetoin-
nissa ja seurannassa selvittdvin hankkeen loppuraportti, tyéryhmémuistioita 9/2007.
Tiedot saadun yhteisrahoituksen ja toimintakulujen méérésti ovat toimintakerto-
muksista. Toimintakuluina on kéytetty tuotto- ja kululaskelman tietoa toiminnan
kuluista yhteenlaskettuna. Tdmaé luku siséltdd poistot, mutta ei siirtotalouden kuluja.
Ks. viite 4.

Valtiovarainministeri6é 2001: Valtiovarainministerién hallinnonalan maksupoli-
tiikasta — maksuperustelain soveltamisesta hallinnonalalla, tyéryhmémuistioita
8/2001, s. 20-25. On syytd huomata, ettd muistion jilkeen on tapahtunut paljon
muutoksia mm. kilpailuneutraliteettisidéintelyssa.

Ks. viite 4.

Suomen Akatemian verkkosivut 12.3.2021.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen sote-tietopohjan uudistaminen 2017-2018,
hankkeen loppuraportti 31.1.2019.

Matti Myrsky 2010: Valtiontalousoikeus, s. 113.
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12 Kivipelto, Minna (toim.) 2020: Osallistavaa aikuissosiaalityttd — osallistavan sosiaali-
turvan kuntakokeilun tulokset, Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen raportti 7/2020.

13 Maiérédrahan siirtdmiskiellosta on kéytetty seuraavia lihteitd. Matti Myrsky 2010:
Valtiontalousoikeus, s. 114. Tauno Vesanen 1965: Valtiontaloutta koskevat edus-
kunnan ratkaisut ja hallituksen toimivalta — valtiosédéintoikeudellinen tutkimus, s.
160-173. HE 262/1990: Hallituksen esitys Eduskunnalle Suomen Hallitusmuodon
ja valtiopédivijirjestyksen valtiontaloutta koskevien sdéinnosten muuttamisesta, s.
21. Hannu Koponen ja Lasse Oulasvirta 2020: Valtion kirjanpito ja tilinp#4tos, s. 57.
Valtiovarainministerién muistiot, ks. viite 4.

49



VALTIONTALOUDEN TARKASTUSVIRASTO (VTV)
PORKKALANKATU 1, PL 1119, 00101 HELSINKI

puh. 09 4321 | wwwwvtv.fi | @VTV_fi



	Tarkastusviraston kannanotot
	1	Mitä tarkastettiin
	2	Mitkä virastot maksavat ja mitkä saavat sisäistä yhteisrahoitusta, ja mihin tarkoituksiin?
	2.1	Yhteisrahoituksen määrä
	2.2	Kirjausoikeuden käytöstä yhteisrahoituksessa tulisi luopua
	2.3	Maksajat ja saajat
	2.4	Muutama valtion virasto rahoittaa merkittävän osan toiminnastaan sisäisellä yhteisrahoituksella
	2.5	EU:n maksama, budjettiin tuloutettu ja sisäisen yhteisrahoituksen tilille kirjattu yhteisrahoitus 

	3	Käytetäänkö sisäistä yhteisrahoitusta säädösten mukaisesti, ja kirjataanko sen käyttö oikein kirjanpidossa?
	3.1	Vastoin säädöksiä yhteisrahoitusta käytetään myös ei-vapaaehtoiseen toimintaan
	3.2	Yhteisrahoitteisen toiminnan tulisi olla yhdessä rahoitettua, mutta useissa hankkeissa näin ei ole
	3.3	Yhteisrahoitteisiksi kirjattuja hankkeita, jotka eivät täyttäneet yhteisrahoituksen vaatimuksia
	3.4	Yhteisrahoitteisen toiminnan tuotot ja rahoitus eivät täsmää

	4	Heikentääkö yhteisrahoituksen käyttäminen eduskunnan budjettivaltaa?
	4.1	Budjetissa ei kerrota riittävän läpinäkyvästi määrärahojen käyttämisestä yhteisrahoitteisiin hankkeisiin
	4.2	Suora budjettirahoitus on yleensä yhteisrahoitusta parempi rahoitusmuoto

	Liite: Miten tarkastettin
	Viitteet



