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1. Toimintoperusteisen budjetoinnin tausta, periaatteet ja vaikutukset 
 
Epäjohdonmukaisuus politiikan (uusien) painopisteiden määrittämisprosessin ja rahoituksen sekä 
henkilöresurssien jakamista koskevien päätösten välillä on yleisesti tunnustettu yhdeksi Santerin 
hallintoa vaivanneiden epäkohtien syyksi. Puheenjohtaja Prodin ja varapuheenjohtaja Kinnockin 
johdolla sittemmin toteutettu komission uudistus tähtäsi tehokkuuden, vastuullisuuden ja 
avoimuuden lisäämiseen henkilöresurssien ja taloudellisten resurssien jakamisessa. Tavoitteena 
oli: 
– määrittää selkeästi politiikan kustannukset eli tietyn poliittisen tavoitteen saavuttamiseksi 

tarvittavat resurssit 
– varmistaa, että resurssit jaetaan ja niitä hallinnoidaan poliittisten painopisteiden 

mukaisesti, ja 
– arvioida, kuinka hyvin poliittiset tavoitteet on saavutettu. 
 
Uusi hallinnollinen lähestymistapa (toimintoperusteinen hallintomalli – ABM) edellytti 
ensinnäkin komission kaikkien tehtävien kartoittamista ja niiden uudelleenorganisointia 
"toiminnoiksi" eli kutakin poliittista tavoitettava vastaavaksi toimeksi, joka kuuluu jonkin 
komission osaston/yksikön vastuulle. Komissio yksilöi täten 221 erilaista toimintoa, jotka 
ryhmiteltiin 30 toimintalohkoon. 
 
Seuraavaksi oli varmistettava, että näitä toimintoja varten oli riittävät henkilö- ja taloudelliset 
resurssit. Ennen uudistusta komission talousarvio jakaantui kahteen osaan. Osaan A sisältyivät 
kaikki hallintomenot (toimintalohkosta riippumatta) ja osaan B kaikki toimintamenot (eli 
politiikan rahoittamiseen käytettävät rahat). Tämän vuoksi oli vaikeaa yhdellä silmäyksellä 
todeta tietylle toimintalohkolle kohdennetut kokonaisresurssit. Komissio ehdotti niin ollen 
menojen ryhmittelemistä toimintotyypin mukaan. Uusi lähestymistapa, toimintoperusteinen 
budjetointi (ABB), helpotti toimien kokonaiskustannusten arviointia ja tiettyjen toimintojen 
toteutuksen edellyttämän rahoituksen ja henkilöstön kohdentamista.  
 
Tätä viime vuonna ensi kertaa käytössä ollutta uutta lähestymistapaa täydentääkseen komissio 
tarkasteli uudelleen talousarviomenettelyn aikana parlamentille ja neuvostolle tarjoamiaan tietoja 
ja loi uudenlaisen asiakirjatyypin, toimintoselvitykset (Activity Statements). Näiden 
tarkoituksena on tarjota tietoja rahoitetusta toiminnosta, EU:n tukitoimien perusteista, aiemmista 
tuloksista, nykyisistä ja tulevista tavoitteista, arviointien tuloksista ja niiden perusteella 
toteutetuista toimista. Komission mukaan vuoden 2005 alustavan talousarvioesityksen 
tärkeimmät perustelut löytyvät näistä toimintoselvityksistä, joissa keskitytään kunkin toiminnon 
tulostietoihin, kun taas aiemmin keskityttiin momentti- tai alamomenttikohtaisiin (ts. 
budjettikohta) panosta koskeviin tietoihin. Tämä budjetoinnin lähestymistavan muutos on 
keskeinen osa toimintoperusteisen hallintomallin soveltamista komissiossa1. 
 
Kaksi jälkimmäistä virkettä ovat tärkeitä, jotta ymmärrämme, mistä perimmältään on kyse. 
Komissio haluaa muuttaa budjettikeskustelun luonnetta. Neuvoston ja parlamentin olisi 
keskityttävä määrittämään yhdessä komission kanssa yleiset poliittiset painopisteet, arvioimaan, 
miten nämä uudet painopisteet vaikuttavat nykyisiin toimintoihin ja niihin liittyviin tavoitteisiin, 

                                                 
1 Preliminary Draft General Budget of the European Commission for the Financial Year 2005 - Working Document 
Part 1 - Activity Statements, s. 3. 
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ja myöntämään (tai jakamaan uudelleen) resurssit sen mukaan. Yksittäisille toimille (ts. 
alamomenteille) myönnettävien määrärahojen olisi itsestään seurattava tästä prosessista. 
 
Tämä politiikkalähtöinen lähestymistapa on tervetullut. Se auttaa budjettivallan käyttäjää 
jakamaan resurssit yhdessä yksilöityjen poliittisten painopisteiden mukaisesti. Parlamentin 
poliittisia painopisteitä ei kuitenkaan aina voi määritellä toimintotasolla. Vaikka esimerkiksi on 
sovittu, että "Yhteinen maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikka" (toiminto 18 03), on yksi 
painopiste, parlamentti voi silti haluta päättää, mitkä tähän toimintoon kuuluvat välineet ovat 
ensisijaisia, ja muuttaa niiden rahoitusta vastaavasti. Se voi myös päättää uusien aloitteiden 
käynnistämisestä kyseisellä alalla sellaisten tavoitteiden saavuttamiseksi, joita komissio ei sen 
mielestä ole ottanut asianmukaisesti huomioon. Parlamentin on siis pakko ja sen on aiheellistakin 
edelleen keskittyä yksittäisiin toimiin (ts. yksittäisiin budjettikohtiin) budjettikeskustelun aikana. 
Jotta tämä olisi mahdollista, parlamentti tarvitsee yksityiskohtaisempaa tietoa. Julkaisemalla 
edelleen erillisessä asiakirjassa rahoitusselvitykset, ts. yksityiskohtaiset tiedot yksittäisistä 
budjettikohdista, komissio tunnustaa tämän tarpeen. 
 
2. Toimintoselvitysten tarkoitus 
 
Toimintalohkokohtaisia menoja analysoivassa työasiakirjassaan komissio muistuttaa, että "... 
liitteenä annettavat lausumat ... ovat tärkein keino kytkennän luomiseksi komission kaikkien 
toimintojen tuloksia koskevien tietojen ja tarvittavien resurssien välille ... Lausumissa käsitellään 
tavoitteita, indikaattoreita, tuotoksia ja tuloksia ja kytketään näin vuodelta 2003 laaditut 
toimintakertomukset, vuodeksi 2004 laaditut hallintosuunnitelmat sekä vuodeksi 2005 laaditussa 
toimintastrategiassa vahvistetut politiikan suuntaviivat ATE:ssä esitettyihin määrärahoihin ja 
arviointituloksiin"1. 
 
Komissio on tietoinen siitä, että vuoden 2004 talousarvion hyväksymistä silmällä pitäen 
laadittujen selvitysten yleinen laatu ei ollut tyydyttävä. Sen vuoksi se "on tehnyt runsaasti työtä 
parantaakseen vuoden 2005 ATE:hen liitettyjä toimintoselvityksiä, jotta niistä olisi entistä 
enemmän hyötyä talousarviomenettelyssä. Budjettivallan käyttäjän kanssa on tässä yhteydessä 
sovittu valikoivasta lähestymistavasta, jonka mukaisesti tänä vuonna valitaan ensimmäiset 33 
tärkeää toimintoa ... Neuvosto ja Euroopan parlamentti voivat puolestaan antaa palautetta 
valittujen toimintoselvitysten laadusta ja siitä, miten paljon hyötyä niistä on 
budjettimenettelyssä."2 
 
3. Toimintoselvitykset ja budjettikeskustelu 2005 
 
Vastauksena komission tekemään aloitteeseen neuvoston budjettikomitea suostui tekemään 
yksityiskohtaisen arvion eräiden toimintoselvitysten laadusta. Arvioinnin tulosten pitäisi olla 
saatavissa syyskuun alkupuolella.  
 
Myös parlamentin olisi hyvä tehdä vastaava operaatio. Näin komissio saisi palautetta 
molemmilta budjettivallan käyttäjiltä, ja se voisi ottaa sekä neuvoston että parlamentin tarpeet 
huomioon tehdessään seuraavia toimintoselvityksiä. 

                                                 
1 SEC(2004)456, s. 4. 
2 Ks. alaviite 1. 
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Tämän työasiakirjan tarkoituksena onkin antaa yleisesittelijän näkökulmasta ensimmäinen arvio 
toimintoselvityksistä. Käytännön syistä arvioinnissa keskityttiin vain muutamaan 
toimintalohkoon: 
 
02 02 – Yrittäjyyden kannustaminen 
06 03 – Euroopan laajuiset verkot 
07 03 – Ympäristöohjelmat ja -hankkeet 
08 06 – Kestävä kehitys, globaalimuutos ja ekosysteemit 
15 02 – Yleissivistävä koulutus 
17 02 – Kuluttajapolitiikka 
18 03 – Yhteinen maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikka 
19 04 – Demokratiaa ja ihmisoikeuksia koskeva eurooppalainen aloite 
 
4. Arviointimenetelmä 
 
Kuten edellä mainittiin toimintoselvitysten tarkoituksena on tarjota perustelut komission 
alustavassa talousarvioesityksessä 2005 pyytämille resursseille. Näitä asiakirjoja olisi arvioitava 
ennen kaikkea sen perusteella, miten hyvin ne palvelevat budjettikeskustelua. 
 
Millaisia tietoja budjettivallan käyttäjä tarvitsee? Ensinnäkin asiakirjassa olisi oltava tiivis mutta 
kattava kuvaus kyseisestä toiminnosta ja EU:n tukitoimien perusteista. Lisäksi aiemmiksi 
vuosiksi myönnettyjen resurssien käytöstä ja vaikutuksesta olisi annettava selkeä ja 
konkreettinen kuvaus. Niinikään kyseisen vuoden tulostavoitteet on määritettävä tiiviisti mutta 
tarkasti. Ja mikä kaikkein tärkeintä, on osoitettava muutokset, joita on tapahtunut edellisen 
talousarvion hyväksymisen jälkeen, ja niiden vaikutukset seuraavaksi vuodeksi suunniteltuihin 
toimiin, tavoitteisiin ja resursseihin. 
 
Toimintoselvitysten rakenne heijastelee näitä näkökohtia. Ne jakautuvat 5 osioon: yhdessä 
osiossa annetaan talousarviotiedot budjettikohdista, jotka koskevat kyseistä toimintoa, toisessa 
kuvataan EU:n toimien luonnetta ja niiden perusteluja, kolmannessa luetellaan toiminnon 
erityiset tavoitteet, indikaattorit, tuotokset ja tulokset, neljännessä perustellaan seuraavaksi 
vuodeksi pyydettyjen määrärahojen taso ja viimeisessä keskitytään alakohtaisiin arviointeihin ja 
niiden päätelmien perusteella toteutettuihin toimiin.  
 
Nyt onkin mietittävä, onko näissä osioissa tarjotuilla tiedoilla merkitystä talousarvion kannalta. 
Jos toimintoselvitysten on tarkoitus luoda kytkentä politiikan tavoitteiden ja tietylle alalle 
myönnettyjen taloudellisten resurssien ja henkilöstön välille, niissä olisi yhdistettävä kaikki 
kyseiseen toimintoon liittyvät tiedot, jotka suoraan tai epäsuorasti vaikuttavat talousarvioon. 
Niissä olisi myös asetettava mitattavissa olevat tavoitteet, joita vasten tulosta voidaan arvioida.  
Nämä tiedot eivät ole pelkästään budjettivaliokuntaa varten. Alakohtaisista politiikoista 
vastaavat valiokunnat voivat käyttää niitä vertailukohtana, jonka mukaan ne voivat arvioida, 
onko komissio saavuttanut sen (lainsäädännöllisessä) työohjelmassa asetetut tavoitteet. 
 
5. Toimintoselvitysten yksityiskohtainen arviointi 
 
Osa 3 (EU:n tukitoimien luonne ja perustelut) 
Tässä osiossa olisi ilmoitettava asianomaiset perustamissopimuksen artiklat ja 
sekundäärilainsäädäntö, joihin EU:n tukitoimet perustuvat. Olisi erittäin hyödyllistä ilmoittaa 
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järjestelmällisesti kaikki säädökset (sekä kesto ja myönnetty rahoitus, jos on kyse monivuotisista 
toimista) ja niiden perusteella rahoitetut eri toimet/aloitteet/elimet. Aiheellista olisi myös 
ilmoittaa pilottihankkeet ja valmistelutoimet, joita parlamentti pitää erityisen tärkeinä. 
 
Todellisuus on hiukan toinen. Toiminto ja sen tavoitteet on usein kuvattu hyvin yleisesti ja 
itsestäänselvästi. Tekstiä on tarpeettoman paljon, ja kuitenkin talousarviomenettelyn kannalta 
kiinnostavat käytännön tiedot puuttuvat (oikeusperustat, säädökset, kesto, rahoituksen määrä, 
tärkeimmät edunsaajat jne.). 
Myöskään kytkentää EU:n tukitoimien perustelujen ja arviointien tulosten välillä (osa 6) ei 
yleensä ole. On kuitenkin selvää, että EU:n tukitoimissa on järkeä vain, jos niiden tavoitteet 
saavutetaan tehokkaasti ja vaikuttavasti.  
 
Osa 4 (toiminnon erityiset tavoitteet, indikaattorit, tuotokset ja tulokset) 
Tämän osion laatiminen on ehkä kaikkein vaikeinta. Tuotoksen ja tuloksen välinen hienoinen, 
mahdollisesti jopa liiankin vaikeasti nähtävissä oleva ero hankaloittaa tehtävää ja lisää 
terminologisten väärinkäsitysten vaaraa. Parlamentin kannalta tärkeintä on, että yksikön 
tavoittelemien tavoitteiden, näiden tavoitteiden toteutumisasteen mittaamiseksi valittujen 
indikaattorien ja varsinaisten tulosten välillä on selkeä vastaavuus. 
 
Yleisesti näyttää siltä, että toimintoselvityksissä lueteltavien tavoitteiden, indikaattorien ja 
tuotosten luonteesta on vielä epäselvyyttä. Tämä osio muistuttaa usein työohjelmaa. Esitetyt 
tiedot ovat tietysti poliittisesti kiinnostavia, mutta niillä on vain vähän tai ei lainkaan tekemistä 
talousarviomenettelyn kanssa. 
 
Vaikka eräät pääosastot ovat antaneet tarkan selvityksen tuotoksistaan, alkuperäisiä tavoitteita ei 
useinkaan ole selvästi ilmoitettu. Ilman tätä tietoa on mahdotonta arvioida, onko tavoitteet 
saavutettu täydellisesti, osittain tai ei lainkaan. Samoin on vaikea sanoa, ovatko myönnetyt 
resurssit olleet riittävät vai eivät ja onko ne käytetty tarkoituksenmukaisesti vai ei. Tavoitteiden 
ja niiden indikaattorien on siis oltava mitattavissa ja niiden vaikutukset henkilöstöön ja 
taloudellisiin resursseihin on mainittava. Niillä on myös oltava merkitystä yleisten poliittisten 
tavoitteiden saavuttamisen kannalta; näitä kahta ei kuitenkaan pitäisi sekoittaa toisiinsa – yleiset 
toimintapoliittiset tavoitteet on turhan usein esitetty kyseisen vuoden erityistavoitteina.  
 
Mielenkiintoista on, että rahoitusselvityksissä on usein annettu määrälliset tavoitteet. Esittelijä ei 
ole täysin vakuuttunut siitä, että tarvitaan kaksi erillistä asiakirjaa (ts. toimintoselvitykset ja 
rahoitusselvitykset), joissa molemmissa käsitellään toisiinsa liittyviä asioita, ja haluaisi kehottaa 
komissiota miettimään, miten nämä kaksi saataisiin paremmin nivottua toisiinsa tai ainakin 
laadittua siten, että niissä järjestelmällisesti viitataan toisiinsa. 
 
Kyseisten kolmen viitevuoden tavoitteiden, indikaattorien ja tuotosten välistä jatkuvuutta olisi 
parannettava. Hyvin usein rakenne vaihtelee huomattavasti vuodesta toiseen. Tällöin on vaikea 
arvioida tietyn yksikön tulosta pidemmällä aikavälillä.  
 
Vuodesta toiseen samana pysyvien keskipitkän/pitkän aikavälin tavoitteiden toistamisen sijaan 
olisi kiinnitettävä huomiota uusiin käänteisiin ja niiden vaikutuksiin viitevuoden aikana 
tavoiteltuihin päämääriin. 
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Lopuksi voidaan todeta, että pääosastot eivät useinkaan ole ilmoittaneet 
täytäntöönpanotavoitteita monivuotisia ohjelmia varten. Miten parlamentti voi varmistaa, 
ovatko komission esittämät varat asianmukaiset, jollei se tiedä ohjelman 
täytäntöönpanoprofiilia? Tiedot tietysti saa muualta, mutta eikö toimintoselvityksiin olisi 
koottava kaikki talousarviomenettelyn kannalta tärkeät tiedot? 
 
Osa 5 (määrärahoihin vuodeksi 2005 ehdotettujen muutosten perustelut) 
Tämä osa on erityisen tärkeä budjettivallan käyttäjälle. Siihen olisi sisällytettävä 
yksityiskohtaiset tiedot painopisteiden muutoksista, uusista oikeudellisista velvoitteista (tai 
voimassa olevien velvoitteiden umpeutumisesta) ja muista tekijöistä, joilla vuodeksi 2005 
pyydettyjen resurssien määrää (muutosta) perustellaan.  
 
Valitettavasti vuoden 2005 toimintoselvitykset ovat tässä suhteessa aikamoinen pettymys. 
Vuoden 2004 ja 2005 tavoitteita ei ole järjestelmällisesti vertailtu eikä kyseisten kahden 
viitevuoden välisten muutosten vaikutusta talousarvioon (ts. määrärahojen lisäystä/vähennystä) 
ole aina ilmoitettu. Huomattavista leikkauksista tai lisäyksistä ei ole annettu selityksiä ja lukijan 
on pakko tutkia muita asiakirjoja (esim. täytäntöönpanokertomukset, rahoitusselvitykset) 
löytääkseen ehdotuksen taustalla olevat syyt. Tilanne on selvästi epätyydyttävä. Jos 
toimintoselvitysten on tarkoitus toimia alustavan talousarvioesityksen tärkeimpänä 
perusteluasiakirjana1, tämän osion laatua on parannettava huomattavasti. 
 
Osa 6 – Arviointi ja seuranta 
Suoritettujen arviointien kuvaukseen olisi aina liitettävä erityinen viittaus hyväksyttyihin tai 
suunniteltuihin jatkotoimiin. Asianomaisen pääosaston tekemien arviointien tulokset olisi 
teoriassa sisällytettävä vuotuisiin tavoitteisiin, eli niiden avulla olisi tarvittaessa suunnattava 
uudelleen tai vahvistettava tiettyjä kyseiseen toimintoon kuuluvia toimia. Tämän olisi käytävä 
ilmi toimintoselvityksistä. 
Pilottihankkeiden ja valmistelutoimien arviointiin olisi kiinnitettävä enemmän huomiota, koska 
vain tällaisten tietojen perusteella parlamentti voi päättää näiden aloitteiden tulevaisuudesta. 
 
Hallinnollinen tuki 
Henkilöresurssien jakautuminen poliittisten painopisteiden mukaisesti on asia, jota parlamentin 
on tarkasteltava talousarviomenettelyn aikana. Toimintoselvityksissä ei anneta riittävästi tietoja 
asiasta. Osasto 07 (Ympäristö) muodostaa mielenkiintoisen esimerkin. Komissio korostaa, että 
vuodesta 2005 sen toiminnan painopistettä siirretään lainsäädännästä ympäristölainsäädännön 
täytäntöönpanon valvonnan suuntaan. Toimintoselvityksistä selviää kuitenkin vain, kuinka 
paljon henkilöstöä tiettyä toimintoa varten on vuonna 2003 myönnetty. Vuosia 2003, 2004 ja 
20052 on vertailtu keskenään vain koko pääosaston osalta eikä yksittäisten toimintojen osalta. 
Näin ollen on mahdotonta tietää, jaetaanko ympäristöasioiden pääosastossa henkilöresursseja 
uudelleen uusien painopisteiden mukaan, eikä meillä myöskään ole tietoa siitä, mitä yksiköitä 
vastaavasti supistetaan. Tällaiset tiedot olisi sisällytettävä tuleviin toimintoselvityksiin. 
 
 

                                                 
1 Ks. alaviite s. 1 ja 2. 
2 Preliminary Draft General Budget of the European Commission for the Financial Year 2005 - Working Document 
Part 1 - Activity Statements, s. 3. 
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6. Johtopäätökset 
 
Toimintoselvitysten laatu on parantunut huomattavasti edellisestä vuodesta. Edelleen on 
kuitenkin keskityttävä enemmän tietoihin, joilla on sellaisenaan merkitystä talousarvion 
kannalta. 
 
Toimintoselvityksissä ei pitäisi esittää tietoja (tehtävänkuvaukset, yleiset poliittiset tavoitteet, 
jne.), jotka ovat saatavissa muualta. Selvitysten olisi oltava tiiviitä, ja niissä olisi oltava selkeä ja 
lukijaystävällinen rakenne. 
 
Niissä olisi esitettävä 
– järjestelmälliset viittaukset kaikkiin asiaan liittyviin säädöksiin ja niiden perusteella 

rahoitettaviin eri toimiin/aloitteisiin/elimiin, mukaan lukien pilottihankkeet ja 
valmistelutoimet 

– todisteet siitä, että EU:n tukitoimet ovat perusteltuja (esim. arviointien tulokset) 
– mitattavissa olevat tavoitteet 
– tiedot lopputulokseksi saaduista henkilöstö- ja rahoitustarpeista 
– vastaavat indikaattorit ja tuotokset (mukaan lukien monivuotisten ohjelmien 

täytäntöönpanotulokset). 
 
Näiden edellytysten täyttyessä toimintoselvitykset ovat hyödyllinen työkalu kaikille Euroopan 
parlamentin valiokunnille. Nämä voivat käyttää niitä vertailukohtana, jonka mukaan ne voivat 
arvioida, onko komissio saavuttanut sen (lainsäädännöllisessä) työohjelmassa asetetut tavoitteet, 
ja tehdä ehdotuksia varojen jakamisesta seuraavana varainhoitovuonna. 
 
Toimintoselvityksistä voisi tulla myös hyödyllinen väline seurantaryhmille eli epävirallisille 
työryhmille, joihin osallistuu parlamentin jäseniä budjettivaliokunnasta ja muista valiokunnista, 
joita asia koskee, sekä edustajia komission budjettipääosastosta ja muista asianomaisista 
pääosastoista ja joiden tarkoituksena on seurata yksittäisten toimintojen täytäntöönpanoa ja 
keskustella tietyllä alalla tapahtuneiden uusien käänteiden vaikutuksista talousarvioon. 
 
Olisi myös keksittävä keinot yhdistää toimintoselvitysten tiedot ja rahoitusselvityksissä annetut 
tiedot paremmin toisiinsa.  
 
Osiota, jossa käsitellään n+1 vuosi -järjestelmää (ts. vuosi, johon talousarviomenettely liittyy), 
olisi kehitettävä edelleen. Siinä olisi perusteltava yksityiskohtaisesti kyseiseksi vuodeksi 
ehdotettujen määrärahojen suuruus (muutokset). 
 
Selvityksissä olisi lisäksi ilmoitettava, kuinka paljon henkilöstöä kutakin toimintoa varten on 
myönnetty kyseisten kolmen viitevuoden aikana, ja perusteltava se. 
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