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00023 VALTIONEUVOSTO

Lausuntopyynté OKM 6/500/2010

YLIOPISTOJEN TALOUSHALLINNON KOODISTO

Opetus- ja kulttuuriministerid on 24.6.2010 pdivatylla kirjeelld&n pyytanyt valtionta-
louden tarkastusvirastolta lausuntoa luonnoksesta yliopistojen taloushallinnon koodis-
toksi. Lausuntopyyntd koskee koodistoluonnoksen lukuja 1-7 ja 10. Lausuntopyynnén
mukaan opetus- ja kulttuuriministerio on valmistellut yhteistydssa yliopistojen kanssa
yliopistojen taloushallinnon jarjestdmistd tukevan ja tilinpdatosraportoinnissa kaytet-
tavid kaavoja yhdenmukaistavan luonnoksen yliopistojen taloushallinnon koodistoksi.
Koodistossa todetaan maaritellyn yliopistojen ja opetus- ja kulttuuriministerion yhdes-
sd sopimat periaatteet, joiden mukaisesti yliopistot jarjestdvat taloushallintonsa seka
yhtendiset tilinpaétosraportointikdytdnnot vuoden 2010 alusta lahtien.

Lausuntonaan tarkastusvirasto esittdé seuraavaa:

Koodistossa esitettdvien menettelyjen perustana viitataan vaihtelevasti toisaalta kir-
janpitolainsaddantoon ja toisaalta sopimuksiin, joita opetus- ja kulttuuriministerio ja
yliopistot ovat keskendan tehneet. Esim. koodiston kohdassa 5 todetaan, ettd opetus- ja
kulttuuriministerio ja yliopistot ovat sopineet, ettd yliopistot laativat rahoituslaskelman
osana tilinpaatdsinformaatiota. Tass& yhteydessd olisi ollut perusteltua kasitelld kir-
janpitolainsdadannon velvoitteita ja ehtoja laskelman laatimisvelvoitteelle. Tarkastus-
viraston ndkemyksen mukaan koodistosta tulisi sen hyvaksikayttajalle kdyda selkeésti
ilmi, perustuuko koodistossa esitetty ohjeeksi tarkoitettu menettelytapa sellaisenaan
velvoittavaan kirjanpitolainsd&ddantdon vai onko ohjeistettu menettely opetus- ja kult-
tuuriministerion sopimuksenvaraista ohjausta.

Tarkastusviraston ndkemyksen mukaan koodisto tulisi rakentaa siten, ettd asiakoko-
naisuuksittain mainittaisiin ensin kirjanpitolainsaaddannon keskeiset normit sekd niiden
vaikutukset ja velvoittavuus kasiteltdvana olevaan yliopiston koodistoa koskevaan asi-
aan. Taman jalkeen kasiteltdisiin lainsdddannon tulkintakysymyksia liittyen ké&silla
olevaan asiakokonaisuuteen sekd mahdollisia sopimuksenvaraisia kysymyksid, joita
koodistolla voitaisiin tarkentaa. Sellaisenaan velvoittavan normiston sisallén noudat-
tamisesta ei ole tarpeen erikseen mainita sovitun.

Koodistossa on ilmoitettu maéritellyn yliopistojen yhtendiset tilinpaatdsraportointikay-
tdnnot. Kirjanpitolainsdddannon esitettaviksi velvoittamia asioita kasitelladn koodis-
tossa kuitenkin eritasoisesti; osaa kasitelladn hyvinkin yksityiskohtaisesti, osaa ei lain-
kaan (kuten esim. kirjanpitoasetuksen edellyttdmid lukuisia liitetietoja). Tarkastusvi-
raston ndkemyksen mukaan koodiston tilinpaatoskaytantojé ohjaava ja yhdenmukais-
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tava vaikutus olisi parempi, jos siind kaytaisiin olennaisuuden periaatteen mukaisesti
l&pi kaikki kirjanpitolains@ddannon tilinpaatosraportointia velvoittavat normit. Koodis-
ton rakentamisen taustalla tulee olla se laht6kohta, ettéd yliopistot noudattavat yliopis-
tolain (558/2009) 61 §:n tarkoittamalla tavalla kirjanpitolakia ja kirjanpitoasetusta sel-
laisenaan eivatkd soveltuvin osin. Tdmén tulisi kdyda koodistosta nykyista selkedm-
min ilmi.

Yliopistonlain 61 8:n mukaan yliopistojen Kirjanpitoon sovelletaan kirjanpitolakia
(1336/1997). 61 §:n mukaan valtioneuvoston asetuksella voidaan s&&tad tarkemmin
yliopistoihin sovellettavista tuloslaskelma- ja tasekaavoista. Koodistossa todetaan, etté
sekd julkisoikeudelliset yliopistot ettd sdatidyliopistot noudattavat tuloslaskelmassaan
kirjanpitoasetuksen (1339/1997) 1 luvun 3 8:ssé esitettyd aatteellisen yhteison ja saati-
On tuloslaskelman muokattua kaavaa (ns. jarjestdkaava).

Jos kirjanpitoasetuksen mukaisesta tuloslaskelmakaavasta halutaan poiketa, on asiasta
sdddettava yliopistolain 61 8:n mukaisesti valtioneuvoston asetuksella. Asiasta ei ole
mahdollista sopia opetus- ja kulttuuriministeridn ja yliopistojen valisend asiana koo-
distossa nyt tehdylld tavalla. Koodiston mukainen tuloslaskelmakaava poikkeaa Kir-
janpitoasetuksen mukaisesti kaavasta mm. siten, ettd koodiston mukaisessa kaavassa
yliopistolain 49 8:n mukainen valtionrahoitus esitetddn kohdassa "varsinaisen toimin-
nan tuotot".

Kirjanpitoasetuksen 1 luvun 3 8:n mukaan yleisavustukset, jollaiseksi yliopistolain
tarkoittama valtionrahoitus on tarkastusviraston ndkemyksen mukaan tulkittava, esite-
taan tuloslaskelmassa erikseen omassa kohdassaan eika se sisally varsinaisen toimin-
nan tuottoihin. Koodistossa on tehty tulkinta (kohta 3.1.4.), jonka mukaan yliopistolain
tarkoittama valtionrahoitus ei ole yliopiston saamaa yleisavustusta. Tulkintaa ei ole
perusteltu. Jos tuloslaskelma laaditaan koodistossa esitetyn mukaisena vuodelta 2010
ilman, ettd kaavasta sdddetdan valtioneuvoston asetuksella, ei sen mukaisesti laadittu
tilinpaatds anna kirjanpitolainsdddannon tarkoittamalla tavalla oikeita ja riittavia tieto-
ja yliopiston toiminnan tuloksesta.

Koodiston kohdassa 3.1.4 todetaan, ettd investointimenojen kattamiseen saatu inves-
tointiavustus esitetddn omana erdnddn yleisavustusten ryhméssd. Koodiston mukaan
avustus kirjataan lisdksi menonsiirtona investoinnin hankintamenon véhennykseksi.
Koodiston mukaan investointiavustus Kirjataan siis sek& tulosvaikutteisesti tuloslas-
kelmaan ettd poistopohjaa vahentdvésti taseeseen hankintamenon véhennykseksi.
Poistopohjan vahennykseksi kirjattava erd véhentda tulevaisuudessa kirjattavia poisto-
ja ja on siten myds tulosvaikutteinen. Koodistossa esitetty kirjaustapa on siis tulosvai-
kutteinen kahteen kertaan.

Kirjanpitolautakunta on antanut 16.10.2007 yleisohjeen suunnitelman mukaisista pois-
toista. Yleisohjeessa on kohdassa "Avustuksella tai vapaaehtoisella varauksella katettu
hankintameno" ohjeistettu kirjausmenettelyjd. Yleisohjeen mukaisten kirjausmenette-
lyjen l&htokohtana on kaksi vaihtoehtoa, joista toinen perustuu avustuksen Kirjaami-
seen hankintamenon véhennykseksi ja toinen perustuu saadun avustuksen kirjaami-
seen tuloslaskelmaan tuotoiksi hyddykkeen vaikutusaikana. Yleisohjeessa ei esitetd
tapaa késitelld saatua investointiavustusta yleisavustuksena tuloslaskelmassa. Tarkas-
tusviraston kasityksen mukaan koodiston Kirjausohje saatujen investointiavustusten
kasittelystd ei varmista sitd, ettd kirjanpitolautakunnan antamaa yleisohjetta noudate-
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taan. Koodiston laatijan tulee varmistaa, ettd koodisto ei taltd osin ohjaa virheellisiin
kirjanpitomenettelyihin ja ettd yleisohjeen siséltd otetaan huomioon.

Koodiston mukaisessa tuloslaskelmakaavassa on liiketoiminnan tuottoja ja kuluja kos-
kevat kohdat seké& varsinaista toimintaa ettd varainhankintaa koskevassa osuudessa.
Tarkastusviraston ndkemyksen mukaan liiketoiminnan tuottojen ja kulujen jakaminen
mainittuihin osioihin ei ole koodiston mukaisilla ohjeilla yksiselitteistd. Koodistossa
todetaan, ettd liiketoiminnan tuotot ja kulut esitetddn tuloslaskelmassa siing paaryh-
massé, johon ne luonteensa perusteella parhaiten kuuluvat (varsinainen toiminta ja va-
rainhankinta).

Koska koodiston on tarkoitus ohjata ja yhdenmukaistaa yliopistojen toimintaa ja las-
kentatointa, olisi tdssa yhteydessa ollut perusteltua mééritell& ndiden paaryhmien sisél-
161lista eroa eri kriteerien mukaisesti yksiselitteiseksi eritellen. Nykyisellddn koodiston
soveltaminen luo riskin sille, ettd ylipistot soveltavat ja tulkitsevat koodistoa toisistaan
poikkeavilla tavoilla ja yhdenmukaisuuden periaate vaarantuu. Liiketoiminnan tuotto-
jen ja kulujen sisallon madrittely edellyttdd perusteltua tulkintaa siitd, ettd sekd varsi-
nainen toiminta ettd varainhankinta voivat molemmat ylipadtadn sisaltaa liiketoimin-
nan tuotoiksi ja kuluiksi tulkittavia erid ja ettd ndma ovat eriteltavissé laskentatoimen
avulla.

Koodistossa mainitaan (kohta 3.1.1.), ettd jos liiketoiminta on varsin laajaa ja moni-
muotoista, voi olla perustuja syita esittdd osa liiketoiminnasta varsinaisessa toiminnas-
sa ja osa varainhankinnassa. Tarkastusviraston kasityksen mukaan liiketoiminnan laa-
juus ja monimuotoisuus sindnsa eivat voi milloinkaan olla peruste esitti4 erdd kahdes-
sa erdssd. Laskentatoimen avulla tuotettavien ja esitettdvien esim. tuottoja ja kuluja
koskevien tietojen jakaminen eri osioihin kuuluviksi tulee aina perustua erien sisallol-
lisiin eroihin ja laskentatoimen tililuokkien tulee olla laadittuja siten, ettd niiden kaytt6
on yksiselitteistd suhteessa méaariteltyihin sisall6llisiin eroihin.

Koodiston tavoitteena on osaltaan ilmoitettu olevan yliopistojen yhtendisten raportoin-
timallien laatiminen sekd yhtendiselld tavalla toteutettavat tuloslaskelma- ja tasekaavo-
jen nimedmis- ja kirjauskaytannot. Edelld tarkasteltu tuloslaskelmassa esitettavien lii-
ketoiminnan tuottojen ja kulujen ja niiden siséltdd koskevan koodiston osa ei tarkas-
tusviraston ndkemyksen mukaan toteuta riittdvalla tavalla niitd tavoitteita, mitd koo-
distolle on esitetty asetetun. Opetus- ja kulttuuriministerion tulisi kdyda koodisto sille
asetettujen yhtendisia menettelyitd varmentavien tavoitteiden osalta kokonaisuudes-
saan lapi sekd arvioida sit4, onko ohjeistus kaikilta osin riittdvén yksiselitteista. Yksi-
selitteisyydelld tarkoitetaan sitd, ettd laskentatoimen ja laskentatoimen tilien kayton
ohjauksen tulee olla ehdottoman tarkkaa siten, ettd yliopistokohtaisia tulkintamahdol-
lisuuksia eri tilien kayton valilld ei ole. Jos tdmd vaade ei toteudu, vaarantuu jopa koko
laskentatoimen ja sen perusteella tuotettujen tilinpaattstietojen luotettavuus.

Koodiston mukaisessa tuloslaskelmakaavassa varsinaisen toiminnan kuluina esitetaan
henkiltstokulut, poistot, liiketoiminnan kulut ja muut kulut. Liiketoiminnan kuluihin
sisdltynee henkildstokuluja, poistoja jne. Koska kulut on eritelty osittain kululajiperus-
teisesti ja osittain kootusti kaikki liiketoiminnan kulut sisaltdvaan erddn kuuluviksi,
vaikuttaa tama laskelman informaatioarvoa heikentavasti.

Koodistossa viitataan (kohta 3.1.1) suunnitelman mukaisista poistoista annettuun Kir-
janpitolautakunnan antamaan yleisohjeeseen (16.10.2007). Kirjanpitolain 5 luvun 12
8:ssd todetaan muun muassa, ettd yhdistys ja muu vastaava yhteis0 sekd saatio saa
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poistaa pysyvien vastaavien hankintamenon niiden vaikutusaikana ilman ennalta laa-
dittua suunnitelmaa. Koodistossa olisi perusteltua vahintddn viitata mainittuun kirjan-
pitolain kohtaan ja linjata koodiston laatijan selked ndkemys suunnitelman mukaisten
poistojen laatimisen velvoittavuudesta ja laatimisperiaatteista yliopistoissa. Nykyisel-
144n koodiston ohjaava vaikutus siihen, miten suunnitelman mukaiset poistot tai pois-
tot ylipdatdan yliopistoissa mahdollisesti kirjataan, ei tarkastusviraston ndkemyksen
mukaan ole riittdvan selked.

Koodiston kohdassa 3.2.1 todetaan, ettd yliopiston tulee tapauskohtaisesti arvioida
harjoittamansa liiketoiminnan luonne ja merkitys ja tdmén pohjalta ratkaista liiketoi-
minnan esitystapa sekd esittdd liiketoiminnan tulos siind laajuudessa kuin sen on tar-
koituksenmukaista. Tarkastusviraston ndkemyksen mukaan liiketoiminnan tulos tulee
esittad aina sellaisena kun se on eiké siten kuin se on tarkoituksenmukaista.

Yliopistolain 62 §:n mukaan yliopiston harjoittaessa liiketoimintaa muutoin kuin erik-
seen kirjanpitovelvollisen yksikdn muodossa, titd liiketoimintaa koskevat tulokselli-
suustiedot tulee esittda erikseen tuloslaskelman muodossa tilinpdatoksen liitetiedoissa
toiminnoittain. Koodiston kohdassa 6.2. kasitelld&n velvoitetta esittdd tilinpdatoksen
liitetietoina liiketoimintaa koskevia tietoja. Kohdassa 6.2. todetaan, ettd liiketoiminta
esitetddn tilinp&atoksen liitetiedoissa kirjanpitoasetuksen 1 luvun 1 §:ssd sdddettyd ku-
lulajikohtaista tuloslaskelmamuotoa mukaillen. Yliopistojen tilinpaatdsraportointia oh-
jaavan vaikutuksen parantamiseksi olisi koodistossa tarkastusviraston nakemyksen
mukaan tassa yhteydessd perusteltua esittdd esimerkinomaisesti laskelmat myds siité,
miten yliopistolain 62 §:n tarkoittamat liiketoimintaa koskevat toiminnoittaiset tulok-
sellisuustiedot tulisi laatia.

Koodistossa todetaan (kohta 3), ettd tuloslaskelman liséksi yliopistot laativat kirjanpi-
toasetuksen 1 luvun 3 8:n tarkoittaman toimintokohtaisen erittelyn varsinaisen toimin-
nan tuotoista ja kuluista tuloslaskelman liitetietona osana tilinpdatostdan. Menettelyd
on ohjeistettu koodiston kohdassa 6.1. Toimintojen maéarittelyn perustana kéytetadan
koodistossa yliopistolain tarkoittamia yliopistojen tehtdvid. Koodistossa todetaan
(kohta 6.1.3), ettd opetus- ja kulttuuriministerion yliopistolain 49 8:n mukainen rahoi-
tus yliopistoille kasitelld&n varsinaisen toiminnan tuottona eik sitd jaeta toiminnoille.
Taltd osin koodisto on epéselvé. Valtionrahoitus on toisaalta ilmoitettu kasiteltdvan
varsinaisen toiminnan tuottona, mutta sité ei kuitenkaan ole jaettu toiminnoille, vaikka
tarkoitus on esittdd toimintokohtainen erittely nimenomaan varsinaisen toiminnan tuo-
toista ja kuluista. Toiminnoille jakamattomuutta ei ole perusteltu. Tarkastusviraston
kasityksen mukaan koodistoa tulee ndilta osin selkeyttdd ja varmistaa se, etta kirjanpi-
toasetusta noudatetaan.

Yliopistolain 49 8:n mukaan yliopistoille korvataan arvonliséverolain (1501/1993)
(1501/1993) 39 8§:ssd ja 40 §:ssa tarkoitettuihin koulutuspalveluihin sek& yliopistojen
muuhun kuin liiketaloudelliseen tutkimukseen liittyviin hankintoihin ja toimitilavuok-
riin siséltyvien arvonlisaverojen osuus yliopistoille aiheutuneista kustannuksista. Mai-
nittua arvonlisaverokompensaatiota yliopisto saa siis sellaisesta toiminnasta, joka on
valtion rahoituksella tapahtuvaa yliopiston perustoimintaa. Tilanteet, joissa yliopistolle
syntyy liiketoimintansa tuotoista vahennettdvad arvonlisdveroverokulua, tulisi pitaa
laskentatoimen tukemilla ratkaisuilla selvésti erilladn arvonlisdverokompensaation
kohteena olevasta arvonlisdverokulusta. Kyse on yliopiston elinkeinotoimintana kasi-
teltdvan liiketoiminnan ja julkisrahoitteisen perustoiminnan eriyttdmisesta laskenta-
toimen keinoin. Liiketoiminnan ja perustoiminnan eriyttdminen on keskeista seké lii-
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ketoiminnan tuloksen oikean laskemisen ettd valtionrahoituksen perustana oleva jul-
kisrahoitteisen toiminnan méarittelemisessa. Koska koodiston tarkoitus on tukea ja
yhdenmukaistaa yliopistojen laskentamenettelyitd, tulisi arvonlisdverokompensaation
perustana olevan arvonlisdverokulun ja liiketoiminnassa syntyvan vahennettdvén ar-
vonlisdverokulun eriyttdmisperiaatteita késitelld koodistossa nykyistd tarkemmin. Asi-
aa olisi perusteltua tarkastella laskentatoimil&htoisesti ja tilitasoisesti eriyttdmismeka-
nismeja analysoiden. Nykyinen koodisto ei tarkastusviraston ndkemyksen mukaan riit-
tavasti tue yliopistojen keinoja huolehtia yhdenmukaisista erittelyratkaisuista.

Valtiontalouden tarkastusvirasto totesi 13.10.2008 opetusministeritlle antamassaan
lausunnossa koskien luonnosta hallituksen esitykseksi uudeksi yliopistolainsaadan-
noksi muun muassa seuraavaa:

"Kirjanpitolaki ja sen mukaan laadittu tilinpaatts on tarkoitettu liiketoimintaa harjoit-
tavan yksikon raportointiin ja tapahtumien rekisterointiin. Kaytannossd kaikissa eri
yhteisdmuotoja koskevissa erillislaeissa on tarkennettuja tilinpadatoksen siséltdvaati-
muksia erityisesti toimintakertomuksessa esitettdvien tietojen osalta. Yliopistolaki
muodostaa téssa kuitenkin poikkeuksen, silld oikeiden ja riittdvien tietojen edellytta-
mid yliopiston toiminnan luonteesta johtuvia tietoja ei ole yliopistolakiluonnoksessa
ole esitetty. Valtiontalouden tarkastusviraston nakemyksen mukaan tdmé ei mahdollis-
ta yliopiston toiminnan luonteen ja sen rahoituksen mukaisen tilivelvollisuuden
asianmukaista toteutumista. Julkinen tilinpdatés muodostaa keskeisimman yleisen ja
yhteiskunnallisen tilivelvollisuuden raportointikanavan.

Tilinp&&toksessa esitettyihin tietoihin sisdltyy siten erityinen oikeellisuusvelvoite ja
esitetyt tiedot ovat tilintarkastajien toimesta varmennuksen kohteena. T&sta syysta yli-
opistolain osalta tulisi kiinnitta4 erityistd huomiota tilinpaatoksen tietosisaltoon. Valti-
ontalouden tarkastusviraston ndkemyksen mukaan yliopistolakiin on muitakin yhtei-
somuotoja koskevien erillislakien tavoin siséllytettdva tilinpaatoksen siséltéd koskevat
minimivaatimukset Kirjanpitolain lisdksi. Yliopiston tilinpdatoksen tulisi sisaltdd kes-
keiset tiedot yliopiston tilikauden aikana tuottamista suoritteista, toiminnallista tehok-
kuutta koskevat tiedot sekd yhteiskunnallista toimintaa ja vaikuttavuutta koskevat tie-
dot. Tiedot voidaan esittad sekd toimintakertomuksessa etté tilinpaatoksen liitetiedois-
sa. Niiden tulee kuitenkin olla ehdottomasti Kirjattuna yhteisdmuotoa koskevaan eril-
lislakiin, jotta niiden velvoittavuus muodostuu riittdvén selkedksi."

Yliopistolakiin ei ole kirjattu velvoitetta esittdé yliopistojen toimintakertomuksissa tai
liitetiedoissa edelld mainittuja suoritteiden maaria, toiminnallista tehokkuutta sek& yh-
teiskunnallista toimintaa ja vaikuttavuutta koskevia tietoja. Koska tietojen esittdmis-
vaatimuksia ei ole kirjattu yliopistolakiin, tulisi niiden siséllyttdmisvelvoite tilinpda-
tokseen maaratd koodistossa yksiselitteiselld tavalla. Tarkastusviraston ndkemyksen
mukaan yliopistojen riittdvan yhdenmukaisen tilivelvollisuuden toteutuminen edellyt-
t44 sitd, ettd toimintakertomuksen siséltd on ohjeistettu koodistossa, koodisto sisaltad
t&lt4 osin olennaiset asiat ja koodistoa noudatetaan toimintakertomusta laadittaessa.

Tarkastusviraston kasityksen mukaan yliopistojen julkisrahoitteisen toiminnan tilivel-
vollisuuden toteutuminen perustuu riittdvan yhdenmukaiseen toiminnallista tulokselli-
suutta kuvaavaan tilinpaatosraportointiin erityisesti valtionrahoituksen kéytosta. Tu-
loksellisuustietojen sisallyttdmisvelvoitetta toimintakertomukseen puoltaa myds se, et-
t& ndin esitetyt tiedot ovat tilintarkastuksen kohteena ja niiden oikeellisuus ja riittdvyys
tulee varmennetuksi. Tarvetta varmentaa tuloksellisuustietojen oikeellisuus ja riitta-
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vyys lisdd myds se, ettd valtiontalouden tarkastusvirasto on useiden vuosien tilintar-

kastuksissa huomauttanut yliopistojen esittdmien tuloksellisuustietojen luotettavuuden
puutteista.

Paijohtaja Tuomas Padysti

Johtava tilintarkastaja Harri Myllyoja
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