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1. Aktivitetsbaseret budgetlægning - oprindelse, principper og konsekvenser 

Den manglende sammenhæng mellem processen for fastlæggelse af (nye) politiske 
hovedmålsætninger og afgørelserne om tildeling af finansielle og personalemæssige ressourcer 
erkendes generelt som en af årsagerne til den mangelfulde arbejdsgang, der førte til Santer-
forvaltningens fratrædelse. Den efterfølgende reform af Kommissionen under ledelse af 
kommissionens formand Prodi og dens næstformand Kinnock havde til formål at skabe større 
effektivitet, ansvarlighed og gennemskuelighed i tildelingen af personalemæssige og finansielle 
midler. Målet var: 
• klart at fastslå de med den tilsigtede politik forbundne omkostninger, dvs. de nødvendige 

ressourcer til at virkeliggøre et bestemt politisk mål, 
• at sikre, at ressourcerne fordeles og forvaltes under iagttagelse af de politiske 

hovedmålsætninger, og 
• at evaluere, i hvilket omfang de politiske mål er virkeliggjort. 

Den nye forvaltningsmetode (kendt som aktivitetsbaseret forvaltning af budgettet - ABB) 
nødvendiggjorde som et første skridt en undersøgelse af alle Kommissionens tiltag og 
nyinddeling af disse i "aktiviteter", dvs. aktioner, som svarer til et politisk mål og falder ind 
under ansvarsområdet i en bestemt afdeling eller enhed i Kommissionen. Kommissionen fandt 
således frem til 221 forskellige aktiviteter, der blev inddelt i 30 politiske områder. 

Det næste skridt var at sikre, at disse aktiviteter fik tildelt behørige ressourcer både med hensyn 
til personale og med hensyn til finansielle midler. Før reformen var Kommissionens budget 
opdelt i to dele. Del A omfattede administrationsudgifter (uanset det pågældende politiske 
område), og del B omfattede alle aktionsudgifter (dvs. bevillinger til finansiering af en bestemt 
politik). Dette gjorde det vanskeligt at skaffe sig et overblik over de samlede ressourcer afsat til 
et bestemt politisk område. Kommissionen foreslog derfor omlægning af udgifterne efter 
aktivitetstype. Den nye metode kaldet aktivitetsbaseret budgetlægning (ABB) gjorde det lettere 
at få overblik over de samlede omkostninger ved de forskellige former for politik og tildele de 
finansielle og personalemæssige ressourcer, som er nødvendige til gennemførelse af bestemte 
aktiviteter. 

Som supplement til denne nye metode, der blev anvendt første gang sidste år, evaluerede 
Kommissionen de oplysninger, som den i løbet af budgetproceduren forelagde for Parlamentet 
og Rådet, og den udformede en ny dokumenttype kaldet aktivitetsbeskrivelser. Disse dokumenter 
har til formål at give oplysninger om arten af den finansierede aktivitet, begrundelsen for EU's 
inddragelse heri, nuværende og fremtidige mål, resultater af evalueringsaktiviteter og eventuel 
opfølgning heraf. For Kommissionen udgør disse aktivitetsbeskrivelser den væsentligste 
begrundelse i det foreløbige budgetforslag for 2005, eftersom de fokuserer på resultatorienteret 
information på aktivitetsniveau i modsætning til tidligere tiders praksis baseret på input-relateret 
information vedrørende budgetartiklen eller -kontoen (dvs. budgetposten). Denne omlægning af 
budgetarbejdsgangen er afgørende for anvendelse af aktivitetsbaseret forvaltning i 
Kommissionen1. 

                                                 
1 Kommissionens foreløbige budgetforslag for regnskabsåret 2005 - arbejdsdokument, del 1 - aktivitetsbeskrivelser, 
s. 3. 
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De to sidste sætninger er væsentlige for at forstå, hvad der i virkeligheden er tale om. 
Kommissionen ønsker at ændre beskaffenheden af budgetdrøftelserne. Rådet og Parlamentet bør 
koncentrere sig om sammen med Kommissionen at definere de overordnede politiske 
hovedmålsætninger, vurdere disse nye hovedmålsætningers konsekvenser for igangværende 
aktiviteter og de dermed tilsigtede mål og at tildele (eller omfordele) ressourcer i 
overensstemmelse hermed. Den endelige afgørelse om de enkelte aktioner (dvs. budgetposter) 
bør være en naturlig følge af denne proces. 

Denne politisk orienterede indfaldsvinkel må hilses velkommen. Den gør det lettere for 
budgetmyndigheden at tildele ressourcer under iagttagelse af politiske hovedmålsætninger 
fastlagt i fællesskab. Parlamentets politiske hovedmålsætninger kan dog ikke altid defineres på 
aktivitetsniveau. F.eks. kan det nævnes, at Parlamentet ganske vist tilslutter sig, at "den fælles 
indvandrings- og asylpolitik" (aktivitet 18 03) udgør en primær målsætning, men det kunne 
meget vel tænkes, at Parlamentet vil beslutte, hvilket af virkemidlerne i denne aktivitet der skal 
gå forud for de øvrige, og ændre bevillingstildelingen tilsvarende. Parlamentet kunne også 
vedtage at lancere nye initiativer inden for dette område for at tilstræbe målsætninger, som 
Kommissionen måske ikke tager fuldgyldigt hensyn til efter Parlamentets opfattelse. Med andre 
ord er det både uomgængeligt og ganske på sin plads, at Parlamentet fortsat fokuserer på 
individuelle aktioner (dvs. individuelle budgetposter) i løbet af budgetdrøftelserne. For at kunne 
gøre dette har Parlamentet behov for oplysninger af mere specifik beskaffenhed. Kommissionen 
har erkendt dette behov ved i et særskilt dokument fortsat at offentliggøre finansielle oversigter, 
dvs. detaljerede data om individuelle budgetposter. 

2. Formålet med aktivitetsbeskrivelserne 

I arbejdsdokumentet med titlen "Udgiftsanalyse efter politikområde" anfører Kommissionen, at 
"aktivitetsbeskrivelserne ... er det vigtigste redskab til at samle oplysninger om resultaterne af 
alle Kommissionens aktiviteter og de påkrævede ressourcer ... . Målsætninger, indikatorer, 
output og resultater fremgår af disse dokumenter, hvorved man samler de årlige 
aktivitetsrapporter for 2003, de årlige forvaltningsplaner for 2004 og de politiske retningslinjer, 
der er afstukket i den årlige politikstrategi for 2005, med de ressourcer, der er nødvendige i FBF 
og med evalueringsoplysninger"1. 

Kommissionen er udmærket klar over, at den generelle kvalitet af beskrivelserne udfærdiget med 
henblik på vedtagelse af 2004-budgettet ikke var tilfredsstillende. Kommissionen har derfor gjort 
"en ihærdig indsats for at forbedre aktivitetsbeskrivelserne i FBF 2005 for at gøre dem mere 
nyttige i budgetproceduren. I denne forbindelse har man aftalt med budgetmyndigheden at 
anvende en selektiv fremgangsmåde, som indledes med 33 vigtige aktiviteter i år ... .Endvidere er 
Rådet og Europa-Parlamentet velkomne til at give tilbagemeldinger om kvaliteten af de udvalgte 
aktivitetsbeskrivelser og om, hvor nyttige de er for budgetproceduren"2. 

                                                 
1 SEK(2004)0456, s. 4. 
2 Loc.cit. 



 

PE 346.993 4/8 DT\539456DA.doc 

DA 

3. Aktivitetsbeskrivelserne og 2005-budgetdrøftelserne 

Som reaktion på Kommissionens initiativ bestemte Rådets Budgetudvalg sig for at foretage en 
detaljeret kvalitetsevaluering af et udvalgt antal aktivitetsbeskrivelser. Resultatet heraf forventes 
at foreligge i begyndelsen af september. 

Det ville synes på sin plads at foretage en lignende manøvre i Parlamentet. På denne måde vil 
Kommissionen få tilbagemelding fra to sider af budgetmyndigheden og således kunne tage 
hensyn til både Rådets og Parlamentets ønsker, når den forelægger næste udgave af 
aktivitetsbeskrivelserne.  

Formålet med dette arbejdsdokument er på præcis måde at give en indledningsvis evaluering af 
aktivitetsbeskrivelserne ud fra hovedordførerens synsvinkel. Af praktiske årsager er evalueringen 
koncentreret om et begrænset antal aktivitetsområder og nærmere bestemt: 

02 02 - Fremme af iværksætterånd 
06 03 - Transeuropæiske net 
07 03 - Miljøprogrammer og -projekter 
08 06 - Bæredygtig udvikling, globale miljøændringer og økosystemer 
15 02 - Uddannelse 
17 03 - Forbrugerpolitik 
18 03 - Den fælles indvandrings- og asylpolitik 
19 04 - Det europæiske initiativ for demokrati og menneskerettigheder (EIDHR)  

4. Evalueringsmetode 

Som nævnt har aktivitetsbeskrivelserne til formål at give en begrundelse for de ressourcer, 
Kommissionen har foreslået opført i sit foreløbige budgetforslag for 2005. Det afgørende 
kriterium for vurdering af disse dokumenter er deres relevans for budgetdrøftelserne. 

Hvilken form for information har budgetmyndigheden behov for? For det første skal der være en 
kortfattet, men også udtømmende beskrivelse af den pågældende aktivitet og bevæggrunden for 
EU's indsats. For det andet bør anvendelsen og virkningen af de for det foregående år tildelte 
ressourcer beskrives i tydelige og konkrete vendinger. For det tredje må resultatmålsætningerne 
for det indeværende år defineres på kortfattet, men præcis måde. For det fjerde er det væsentligt 
at fremhæve de ændringer, der er sket siden vedtagelsen af det seneste budget, og 
konsekvenserne heraf for aktioner, målsætninger og ressourcer planlagt for det kommende år. 

Strukturen i aktivitetsbeskrivelserne afspejler disse betragtninger. Den omfatter 5 dele. Den 
første giver budgetinformation om de budgetposter, der henhører under den pågældende 
aktivitet, den anden beskriver arten af EU's indsats og begrundelsen heraf, den tredje beskriver 
de respektive "målsætninger, indikatorer, output og resultater", den fjerde indeholder en 
begrundelse for omfanget af de ønskede bevillinger i det kommende år, og den femte fokuserer 
på evalueringen af undersøgelser gennemført på et givet område og opfølgningen af 
konklusionerne. 

Spørgsmålet er, hvorvidt den form for oplysninger, der gives under ovennævnte overskrifter, er 
relevant ud fra en budgetmæssig synsvinkel. Hvis aktivitetsbeskrivelserne skal frembyde et led 
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mellem politiske målsætninger og de finansielle og personalemæssige ressourcer tildelt et 
bestemt område, bør de for den pågældende aktivitets vedkommende indeholde samtlige de data, 
der har direkte eller indirekte budgetmæssige konsekvenser. De bør også fastlægge 
kvantificerbare mål, ud fra hvilke resultater og udfald kan vurderes.  

Disse oplysninger er ikke kun af interesse for Budgetudvalget. Andre udvalg med ansvar for 
sektorbestemt politik kan anvende dem som en slags reference, ud fra hvilken de kan vurdere, 
hvorvidt Kommissionen har virkeliggjort de mål, den har opstillet i sit (lovgivningsmæssige) 
arbejdsprogram. 

5. Detaljeret evaluering af aktivitetsbeskrivelserne 

Del 3 (beskrivelse af og begrundelse for EU's indsats) 

Denne del bør anføre de relevante traktatartikler og den afledte lovgivning, som ligger til grund 
for EU's indsats. En systematisk henvisning til alle relevante retsakter (sammen med varighed og 
bevillingstildeling i tilfælde af flerårige aktioner) og de forskellige aktioner/initiativer/organer 
finansieret på dette grundlag ville være overordentlig nyttig. En særskilt henvisning til 
pilotprojekter og forberedende aktioner, som Parlamentet tillægger stor betydning, ville også 
være formålstjenlig. 

I virkelighedens verden forholder sagerne sig noget anderledes. Beskrivelsen af aktiviteten og 
dens målsætninger er i mange tilfælde særdeles generel og tilmed selvindlysende. Teksten er 
unødvendigt lang, men savner ikke desto mindre praktiske oplysninger (retsgrundlag, retsakter, 
varighed, bevillingstildeling, hovedmodtagere osv.), som er interessante i budgetproceduren.  

Desuden knyttes der kun sjældent forbindelse mellem begrundelsen for EU's indsats og udfaldet 
af evalueringsarbejdet (omfattet af del 6). Det siger sig selv, at en EU-indsats kun giver mening, 
hvis den på effektiv vis kan virkeliggøre de tilstræbte målsætninger. 

Del 4 (specifikke målsætninger, indikatorer, output og resultater af aktiviteten) 

Denne del er sandsynligvis den vanskeligste at udfærdige. Den subtile, ja måske endda lidt for 
subtile, sondring mellem output og resultater vanskeliggør manøvren yderligere og øger risikoen 
for terminologisk forvirring. Det afgørende for Parlamentet er, at der er en direkte 
overensstemmelse mellem de målsætninger/mål, som det tilsigtes (eller var tilsigtet) at nå med 
indsatsen, de valgte indikatorer for måling af virkeliggørelsesgraden af disse målsætninger og de 
reelt opnåede resultater. 

Det overordnede indtryk er, at der fortsat hersker en vis forvirring om beskaffenheden af de 
målsætninger, indikatorer og output, som skal indgå i aktivitetsbeskrivelserne. Denne del minder 
ofte om et arbejdsprogram. De anførte oplysninger er utvivlsomt af politisk interesse, men de har 
kun ringe eller slet ingen betydning for budgetproceduren. 

Den detaljeringsgrad, som visse generaldirektorater har opnået med hensyn til deres output, 
ledsages kun sjældent af en klar angivelse af, hvad de oprindelige mål var. Uden denne 
oplysning er det umuligt at bedømme, hvorvidt målsætningerne er virkeliggjort helt og holdent, 
mere eller mindre eller overhovedet ikke. Det er derfor vanskeligt at sige, hvorvidt de tildelte 
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ressourcer var tilstrækkelige eller ej, og hvorvidt de blev udnyttet effektivt eller ej. Mål og 
indikatorer må derfor være kvantificerbare og deres konsekvenser med hensyn til 
personalemæssige og finansielle ressourcer må beskrives. De skal også være relevante for 
virkeliggørelsen af de generelle politiske målsætninger, som tilstræbes; disse to faktorer må dog 
ikke blandes sammen - det sker alt for ofte, at generelle politiske målsætninger angives som 
specifikke mål i det pågældende år. 

Det er interessant at bemærke, at der i finansielle oversigter ofte angives kvantificerede måltal. 
Ordføreren er ikke helt overbevist om nødvendigheden af at have to særskilte dokumenter (dvs. 
både aktivitetsbeskrivelser og finansielle oversigter), som omhandler beslægtede emner, og vil 
derfor indtrængende opfordre Kommissionen til at undersøge andre metoder til en bedre 
integrering eller i det mindste systematisk krydsreference mellem de dokumenter. 

Der bør tilvejebringes større kontinuitet mellem målsætninger, indikatorer og output for de tre 
referenceår. I mange tilfælde er den valgte struktur meget forskellig fra det ene år til det andet, 
og det bliver derfor problematisk at evaluere resultatet af en given indsats gennem flere år. 

Fremfor at gentage mellem- og langfristede mål, som ikke ændrer sig fra det ene år til det andet, 
bør opmærksomheden rettes mod ny udvikling og konsekvenserne heraf for de i referenceåret 
tilstræbte målsætninger.  

Endelig skal det nævnes, at de enkelte generaldirektorater alt for ofte undlader at opstille 
gennemførelsesmål for forvaltningen af de flerårige programmer. Hvordan Parlamentet kan 
forvisse sig om, at de af Kommissionen afsatte midler er tilstrækkelige, hvis ikke Parlamentet 
ved, hvilken gennemførelse programmet vil få?. Sådanne oplysninger kan selvfølgelig 
fremskaffes andetsteds, men burde aktivitetsbeskrivelserne ikke være et sammendrag af alle 
oplysninger, som har betydning for budgetproceduren? 

Del 5 (begrundelse for foreslåede variationer i bevillingerne i 2005) 

Denne del er overmåde vigtig for budgetmyndigheden. Den bør indeholde detaljerede 
oplysninger om ændringer i hovedmålsætninger, nye juridiske forpligtelser (eller bortfald af 
eksisterende) samt andre faktorer, som berettiger (ændringer i) niveauet for de ønskede 
ressourcer i 2005. 

Desværre er 2005-aktivitetsbeskrivelserne noget skuffende i så henseende. Der er ikke nogen 
systematisk sammenligning mellem 2004- og 2005-målene, og ændringer mellem de to 
referenceår bliver ikke altid oversat i budgetmæssig forstand (dvs. stigning/nedgang i 
bevillingerne). Større nedskæringer eller forhøjelser foretages uden nærmere forklaring, og 
læseren tvinges til at konsultere andre dokumenter (som f.eks. gennemførelsesberetninger og 
finansieringsoversigter) for at forstå bevæggrunden bag forslaget. Denne situation er klart 
utilfredsstillende. Hvis aktivitetsbeskrivelserne skal blive "den væsentligste forklarende del af 
det foreløbige budgetforslag"1, må kvaliteten heraf højnes betragteligt. 

                                                 
1 Kommissionens foreløbige budgetforslag for regnskabsåret 2005 - arbejdsdokument, del 1 - aktivitetsbeskrivelser, 
s. 3. 
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Del 6 - Evaluering og opfølgning 

Beskrivelsen af de gennemførte evalueringer bør altid ledsages af en udtrykkelig henvisning til 
vedtagne eller tilsigtede opfølgningsforanstaltninger. I teorien bør udfaldet af det relevante 
generaldirektorats evalueringsarbejde integreres i de årlige målsætninger, dvs. anvendes til om 
nødvendigt at omlægge eller styrke bestemte aktioner under den pågældende aktivitet. Dette bør 
afspejles i aktivitetsbeskrivelserne. 

Der bør rettes større opmærksomhed mod evalueringen af pilotprojekter og forberedende 
aktioner, eftersom det udelukkende er på grundlag af sådanne oplysninger, at Parlamentet kan 
træffe afgørelse om fremtiden for disse initiativer. 

Administrativ støtte 

Den samlede tildeling af personale på linje med politiske hovedmålsætninger er et anliggende, 
som Parlamentet nødvendigvis må se på i løbet af budgetproceduren. I aktivitetsbeskrivelsen er 
oplysningerne desangående ikke fyldestgørende. Som et interessant eksempel kan der nævnes 
afsnit 07 (miljø). Kommissionen fremhæver, at den fra 2005 vil flytte hovedvægten i sine 
aktiviteter fra udstedelse af retsakter til overvågning af miljølovgivningens gennemførelse. Men 
det eneste, vi får noget at vide om i aktivitetsbeskrivelsen, er den personalestab, som er afsat til 
en given aktivitet i 2003. En sammenligning mellem 2003/2004/20051 foreligger kun for det 
samlede generaldirektorat og ikke for en bestemt aktivitet. Det er derfor umuligt at vide, hvorvidt 
der inden for Miljøgeneraldirektoratet vil blive foretaget omlægninger i personalet til nye 
hovedmålsætninger, og vi ved heller ikke, hvilke enheder der som følge heraf vil få nedskåret 
deres personale. Den slags oplysninger bør være en integreret bestanddel af fremtidige 
aktivitetsbeskrivelser. 

6. Konklusioner 

Kvaliteten af aktivitetsbeskrivelserne er blevet væsentligt bedre siden sidste år. Det er imidlertid 
nødvendigt at gøre en yderligere indsats for at fokusere mere på oplysninger, som har direkte 
betydning i budgetmæssig forstand. 

Aktivitetsbeskrivelserne bør ikke gentage oplysninger (f.eks. de såkaldte mission statements, 
overordnede politiske mål osv.), der kan findes andetsteds. De bør være kortfattede og 
struktureret på klar og letlæselig måde. 

De bør indeholde: 
• systematisk henvisning til alle relevante retsakter og de forskellige 

aktioner/initiativer/organer finansieret på grundlag heraf, herunder pilotprojekter og 
forberede aktioner, 

• dokumentationsmateriale til støtte for det berettigede ved EU's indsats (f.eks. resultatet af 
evalueringsundersøgelser), 

• kvantificerbare mål, 
• angivelse af de deraf følgende behov med hensyn til personale og finansiering, 

                                                 
1 Kommissionens foreløbige budgetforslag for regnskabsåret 2005 - arbejdsdokument, del 1 - aktivitetsbeskrivelser, 
s. 3. 
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• dertil hørende indikatorer og output (herunder output vedrørende gennemførelsen for 
flerårige programmers vedkommende). 

Såfremt ovennævnte betingelser opfyldes, frembyder aktivitetsbeskrivelserne et nyttigt 
arbejdsredskab for alle udvalg i Europa-Parlamentet. Udvalgene kan benytte oplysningerne i 
aktivitetsbeskrivelserne som en slags reference eller benchmark, hvormed de kan vurdere, 
hvorvidt Kommissionen har virkeliggjort de i arbejdsprogrammet (for lovgivningen) opstillede 
mål, og de kan komme med forslag om ressourcetildelingen for det efterfølgende regnskabsår.  

I denne sammenhæng kunne aktivitetsbeskrivelserne blive et nyttigt redskab til tilrettelæggelse 
af overvågningsgrupper, dvs. uformelle arbejdsgrupper bestående af parlamentsmedlemmer fra 
Budgetudvalget og andre berørte udvalg samt repræsentanter for Budgetgenereraldirektoratet og 
de(t) relevante generaldirektorat(er) i Kommissionen, hvis opgave det er at overvåge 
gennemførelsen af bestemte aktiviteter og drøfte de budgetmæssige konsekvenser af nylig 
politisk udvikling på et bestemt område. 

Der bør tilvejebringes metoder til en bedre integrering af oplysningerne i aktivitetsbeskrivelserne 
og oplysninger, som er indeholdt i de finansielle oversigter. 

Afsnittet vedrørende regnskabsåret n+1 (dvs. det år, som budgetproceduren vedrører) bør 
udvikles yderligere. Det bør indeholde detaljerede oplysninger om (ændringer i) de for det 
pågældende år foreslåede bevillinger. 

Endelig bør beskrivelserne anføre det personale, der i de tre referenceår er afsat til en bestemt 
aktivitet, samt begrunde det. 
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