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1. Toimintoperusteisen budjetoinnin tausta, periaatteet ja vaikutukset

Epédjohdonmukaisuus politiitkan (uusien) painopisteiden méarittdmisprosessin ja rahoituksen seké

henkiloresurssien jakamista koskevien paétdsten vililld on yleisesti tunnustettu yhdeksi Santerin

hallintoa vaivanneiden epédkohtien syyksi. Puheenjohtaja Prodin ja varapuheenjohtaja Kinnockin

johdolla sittemmin toteutettu komission uudistus tahtési tehokkuuden, vastuullisuuden ja

avoimuuden lisddmiseen henkiloresurssien ja taloudellisten resurssien jakamisessa. Tavoitteena

oli:

— madrittidd selkedsti polititkan kustannukset eli tietyn poliittisen tavoitteen saavuttamiseksi
tarvittavat resurssit

— varmistaa, ettd resurssit jaetaan ja niitd hallinnoidaan poliittisten painopisteiden
mukaisesti, ja

— arvioida, kuinka hyvin poliittiset tavoitteet on saavutettu.

Uusi hallinnollinen ldhestymistapa (toimintoperusteinen hallintomalli — ABM) edellytti
ensinndkin komission kaikkien tehtdvien kartoittamista ja niiden uudelleenorganisointia
"toiminnoiksi" eli kutakin poliittista tavoitettava vastaavaksi toimeksi, joka kuuluu jonkin
komission osaston/yksikon vastuulle. Komissio yksiloi tdten 221 erilaista toimintoa, jotka
ryhmiteltiin 30 toimintalohkoon.

Seuraavaksi oli varmistettava, etti niitd toimintoja varten oli riittdvit henkilo- ja taloudelliset
resurssit. Ennen uudistusta komission talousarvio jakaantui kahteen osaan. Osaan A siséltyivét
kaikki hallintomenot (toimintalohkosta riippumatta) ja osaan B kaikki toimintamenot (eli
politiikan rahoittamiseen kéytettévit rahat). Tamén vuoksi oli vaikeaa yhdelld silmayksella
todeta tietylle toimintalohkolle kohdennetut kokonaisresurssit. Komissio ehdotti niin ollen
menojen ryhmittelemistd toimintotyypin mukaan. Uusi 1dhestymistapa, toimintoperusteinen
budjetointi (ABB), helpotti toimien kokonaiskustannusten arviointia ja tiettyjen toimintojen
toteutuksen edellyttiméan rahoituksen ja henkildston kohdentamista.

Tétd viime vuonna ensi kertaa kiytossa ollutta uutta 1dhestymistapaa tdydentddkseen komissio
tarkasteli uudelleen talousarviomenettelyn aikana parlamentille ja neuvostolle tarjoamiaan tietoja
ja loi uudenlaisen asiakirjatyypin, toimintoselvitykset (Activity Statements). Ndiden
tarkoituksena on tarjota tietoja rahoitetusta toiminnosta, EU:n tukitoimien perusteista, aiemmista
tuloksista, nykyisisté ja tulevista tavoitteista, arviointien tuloksista ja niiden perusteella
toteutetuista toimista. Komission mukaan vuoden 2005 alustavan talousarvioesityksen
tarkeimmat perustelut 10ytyvét ndistd toimintoselvityksistd, joissa keskitytddn kunkin toiminnon
tulostietoihin, kun taas aiemmin keskityttiin momentti- tai alamomenttikohtaisiin (ts.
budjettikohta) panosta koskeviin tietoihin. Tdma budjetoinnin 1dhestymistavan muutos on
keskeinen osa toimintoperusteisen hallintomallin soveltamista komissiossa'.

Kaksi jalkimmaista virkettd ovat tirkeitd, jotta ymmarrdmme, mistid perimmaltddn on kyse.
Komissio haluaa muuttaa budjettikeskustelun luonnetta. Neuvoston ja parlamentin olisi
keskityttava méérittiméén yhdessd komission kanssa yleiset poliittiset painopisteet, arvioimaan,
miten ndmé uudet painopisteet vaikuttavat nykyisiin toimintoihin ja niihin liittyviin tavoitteisiin,
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ja myOntdmain (tai jakamaan uudelleen) resurssit sen mukaan. Yksittdisille toimille (ts.
alamomenteille) myOnnettdvien médriarahojen olisi itsestdén seurattava tistd prosessista.

Tadma politiikkaldhtdinen 1dhestymistapa on tervetullut. Se auttaa budjettivallan kdyttajaa
jakamaan resurssit yhdessé yksildityjen poliittisten painopisteiden mukaisesti. Parlamentin
poliittisia painopisteitd ei kuitenkaan aina voi mééritelld toimintotasolla. Vaikka esimerkiksi on
sovittu, ettd "Yhteinen maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikka" (toiminto 18 03), on yksi
painopiste, parlamentti voi silti haluta paattds, mitk4 tdhin toimintoon kuuluvat vilineet ovat
ensisijaisia, ja muuttaa niiden rahoitusta vastaavasti. Se voi my0s paittdd uusien aloitteiden
kiynnistimisestd kyseiselld alalla sellaisten tavoitteiden saavuttamiseksi, joita komissio ei sen
mielestd ole ottanut asianmukaisesti huomioon. Parlamentin on siis pakko ja sen on aiheellistakin
edelleen keskittya yksittdisiin toimiin (ts. yksittdisiin budjettikohtiin) budjettikeskustelun aikana.
Jotta tdimé olisi mahdollista, parlamentti tarvitsee yksityiskohtaisempaa tietoa. Julkaisemalla
edelleen erillisessd asiakirjassa rahoitusselvitykset, ts. yksityiskohtaiset tiedot yksittéisistd
budjettikohdista, komissio tunnustaa timén tarpeen.

2. Toimintoselvitysten tarkoitus

Toimintalohkokohtaisia menoja analysoivassa tydasiakirjassaan komissio muistuttaa, etti ...
liitteend annettavat lausumat ... ovat tdrkein keino kytkenndn luomiseksi komission kaikkien
toimintojen tuloksia koskevien tietojen ja tarvittavien resurssien vilille ... Lausumissa kdsitellddn
tavoitteita, indikaattoreita, tuotoksia ja tuloksia ja kytketddn ndin vuodelta 2003 laaditut
toimintakertomukset, vuodeksi 2004 laaditut hallintosuunnitelmat sekd vuodeksi 2005 laaditussa
toimintastrategiassa vahvistetut politiikan suuntaviivat ATE:ssd esitettyihin mddrdrahoihin ja

. . . . ]
arviointituloksiin' .

Komissio on tietoinen siitd, ettd vuoden 2004 talousarvion hyvaksymisti silmélla pitden
laadittujen selvitysten yleinen laatu ei ollut tyydyttdva. Sen vuoksi se "on tehnyt runsaasti tyotd
parantaakseen vuoden 2005 ATE:hen liitettyjd toimintoselvityksid, jotta niistd olisi entistd
enemmdn hyotyd talousarviomenettelyssd. Budjettivallan kéiyttdjdin kanssa on tdssd yhteydessd
sovittu valikoivasta lihestymistavasta, jonka mukaisesti tand vuonna valitaan ensimmdiset 33
tarkedid toimintoa ... Neuvosto ja Euroopan parlamentti voivat puolestaan antaa palautetta
valittujen toimintoselvitysten laadusta ja siitd, miten paljon hyétyd niistd on
budjettimenettelyssd."”

3. Toimintoselvitykset ja budjettikeskustelu 2005

Vastauksena komission tekeméén aloitteeseen neuvoston budjettikomitea suostui tekemaian
yksityiskohtaisen arvion erdiden toimintoselvitysten laadusta. Arvioinnin tulosten pitdisi olla
saatavissa syyskuun alkupuolella.

My®os parlamentin olisi hyvi tehdd vastaava operaatio. Ndin komissio saisi palautetta
molemmilta budjettivallan kiyttdjiltd, ja se voisi ottaa sekd neuvoston ettd parlamentin tarpeet
huomioon tehdessédédn seuraavia toimintoselvityksia.

' SEC(2004)456, s. 4.
2Ks. alaviite 1.
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Tamaén tyOasiakirjan tarkoituksena onkin antaa yleisesittelijdn ndkokulmasta ensimméinen arvio
toimintoselvityksistd. Kéytdnnon syistd arvioinnissa keskityttiin vain muutamaan
toimintalohkoon:

02 02 — Yrittdjyyden kannustaminen

06 03 — Euroopan laajuiset verkot

07 03 — Ympéristoohjelmat ja -hankkeet

08 06 — Kestévi kehitys, globaalimuutos ja ekosysteemit

15 02 — Yleissivistava koulutus

17 02 — Kuluttajapolitiikka

18 03 — Yhteinen maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikka

19 04 — Demokratiaa ja ihmisoikeuksia koskeva eurooppalainen aloite

4. Arviointimenetelmé

Kuten edelld mainittiin toimintoselvitysten tarkoituksena on tarjota perustelut komission
alustavassa talousarvioesityksessd 2005 pyytamille resursseille. Néité asiakirjoja olisi arvioitava
ennen kaikkea sen perusteella, miten hyvin ne palvelevat budjettikeskustelua.

Millaisia tietoja budjettivallan kéyttdja tarvitsee? Ensinndkin asiakirjassa olisi oltava tiivis mutta
kattava kuvaus kyseisestd toiminnosta ja EU:n tukitoimien perusteista. Lisdksi aiemmiksi
vuosiksi myOnnettyjen resurssien kaytostd ja vaikutuksesta olisi annettava selked ja
konkreettinen kuvaus. Niinikdén kyseisen vuoden tulostavoitteet on mééritettdva tiiviisti mutta
tarkasti. Ja miké kaikkein tdrkeintd, on osoitettava muutokset, joita on tapahtunut edellisen
talousarvion hyviksymisen jilkeen, ja niiden vaikutukset seuraavaksi vuodeksi suunniteltuihin
toimiin, tavoitteisiin ja resursseihin.

Toimintoselvitysten rakenne heijastelee néitd ndkokohtia. Ne jakautuvat 5 osioon: yhdessa
osiossa annetaan talousarviotiedot budjettikohdista, jotka koskevat kyseistd toimintoa, toisessa
kuvataan EU:n toimien luonnetta ja niiden perusteluja, kolmannessa luetellaan toiminnon
erityiset tavoitteet, indikaattorit, tuotokset ja tulokset, neljdnnessé perustellaan seuraavaksi
vuodeksi pyydettyjen madrdrahojen taso ja viimeisessa keskitytiddn alakohtaisiin arviointeihin ja
niiden pédételmien perusteella toteutettuihin toimiin.

Nyt onkin mietittdvi, onko ndissé osioissa tarjotuilla tiedoilla merkitysta talousarvion kannalta.
Jos toimintoselvitysten on tarkoitus luoda kytkenti politiikan tavoitteiden ja tietylle alalle
myonnettyjen taloudellisten resurssien ja henkildston vilille, niissd olisi yhdistettdva kaikki
kyseiseen toimintoon liittyvét tiedot, jotka suoraan tai epdsuorasti vaikuttavat talousarvioon.
Niissé olisi my0s asetettava mitattavissa olevat tavoitteet, joita vasten tulosta voidaan arvioida.
Nama tiedot eivit ole pelkdstiddn budjettivaliokuntaa varten. Alakohtaisista politiikoista
vastaavat valiokunnat voivat kayttéa niitd vertailukohtana, jonka mukaan ne voivat arvioida,
onko komissio saavuttanut sen (lainsdddédnnollisessd) tydohjelmassa asetetut tavoitteet.

S. Toimintoselvitysten vksityiskohtainen arviointi

Osa 3 (EU:n tukitoimien luonne ja perustelut)
Téssd osiossa olisi ilmoitettava asianomaiset perustamissopimuksen artiklat ja
sekundiddrilainsdddanto, jothin EU:n tukitoimet perustuvat. Olisi erittdin hyddyllistd ilmoittaa
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jarjestelmallisesti kaikki sdddokset (seki kesto ja myOnnetty rahoitus, jos on kyse monivuotisista
toimista) ja niiden perusteella rahoitetut eri toimet/aloitteet/elimet. Aiheellista olisi myds
ilmoittaa pilottihankkeet ja valmistelutoimet, joita parlamentti pitié erityisen tirkeina.

Todellisuus on hiukan toinen. Toiminto ja sen tavoitteet on usein kuvattu hyvin yleisesti ja
itsestddnselvésti. Tekstid on tarpeettoman paljon, ja kuitenkin talousarviomenettelyn kannalta
kiinnostavat kdytdnnon tiedot puuttuvat (oikeusperustat, siddokset, kesto, rahoituksen mééra,
tarkeimmit edunsaajat jne.).

Mydoskddn kytkentdd EU:n tukitoimien perustelujen ja arviointien tulosten vililld (osa 6) ei
yleensa ole. On kuitenkin selvidi, ettd EU:n tukitoimissa on jarked vain, jos niiden tavoitteet
saavutetaan tehokkaasti ja vaikuttavasti.

Osa 4 (toiminnon erityiset tavoitteet, indikaattorit, tuotokset ja tulokset)

Tadmaén osion laatiminen on ehka kaikkein vaikeinta. Tuotoksen ja tuloksen vélinen hienoinen,
mahdollisesti jopa liiankin vaikeasti ndhtavissd oleva ero hankaloittaa tehtdvaa ja lisda
terminologisten védrinkédsitysten vaaraa. Parlamentin kannalta tirkeintd on, etti yksikon
tavoittelemien tavoitteiden, ndiden tavoitteiden toteutumisasteen mittaamiseksi valittujen
indikaattorien ja varsinaisten tulosten vililla on selked vastaavuus.

Yleisesti ndyttdd silté, ettd toimintoselvityksissé lueteltavien tavoitteiden, indikaattorien ja
tuotosten luonteesta on vield epéselvyyttd. Timéa osio muistuttaa usein tyoohjelmaa. Esitetyt
tiedot ovat tietysti poliittisesti kiinnostavia, mutta niilld on vain véhin tai ei lainkaan tekemisti
talousarviomenettelyn kanssa.

Vaikka erdit padosastot ovat antaneet tarkan selvityksen tuotoksistaan, alkuperiisié tavoitteita ei
useinkaan ole selvésti ilmoitettu. Ilman tétd tietoa on mahdotonta arvioida, onko tavoitteet
saavutettu tdydellisesti, osittain tai ei lainkaan. Samoin on vaikea sanoa, ovatko mydnnetyt
resurssit olleet riittdvit vai eivit ja onko ne kdytetty tarkoituksenmukaisesti vai ei. Tavoitteiden
Jja niiden indikaattorien on siis oltava mitattavissa ja niiden vaikutukset henkilostoon ja
taloudellisiin resursseihin on mainittava. Niilli on my0s oltava merkitysté yleisten poliittisten
tavoitteiden saavuttamisen kannalta; nditd kahta ei kuitenkaan pitiisi sekoittaa toisiinsa — yleiset
toimintapoliittiset tavoitteet on turhan usein esitetty kyseisen vuoden erityistavoitteina.

Mielenkiintoista on, ettd rahoitusselvityksissd on usein annettu méérélliset tavoitteet. Esittelija ei
ole taysin vakuuttunut siitd, ettd tarvitaan kaksi erillistd asiakirjaa (ts. toimintoselvitykset ja
rahoitusselvitykset), joissa molemmissa kasitellddn toisiinsa liittyvié asioita, ja haluaisi kehottaa
komissiota miettimdiin, miten nimd kaksi saataisiin paremmin nivottua toisiinsa tai ainakin
laadittua siten, ettd niissii jirjestelmadllisesti viitataan toisiinsa.

Kyseisten kolmen viitevuoden tavoitteiden, indikaattorien ja tuotosten vélisté jatkuvuutta olisi
parannettava. Hyvin usein rakenne vaihtelee huomattavasti vuodesta toiseen. Téllin on vaikea
arvioida tietyn yksikon tulosta pidemmalld aikavélilla.

Vuodesta toiseen samana pysyvien keskipitkdn/pitkédn aikavélin tavoitteiden toistamisen sijaan

olisi kiinnitettdvd huomiota uusiin kdénteisiin ja niiden vaikutuksiin viitevuoden aikana
tavoiteltuithin padmaariin.
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Lopuksi voidaan todeta, ettd padosastot eivit useinkaan ole ilmoittaneet
taytintéonpanotavoitteita monivuotisia ohjelmia varten. Miten parlamentti voi varmistaa,
ovatko komission esittdmét varat asianmukaiset, jollei se tiedd ohjelman
taytdntdonpanoprofiilia? Tiedot tietysti saa muualta, mutta eiko toimintoselvityksiin olisi
koottava kaikki talousarviomenettelyn kannalta tarkeat tiedot?

Osa 5 (mddrdrahoihin vuodeksi 2005 ehdotettujen muutosten perustelut)

Tédmai osa on erityisen tirked budjettivallan kayttdjélle. Siithen olisi siséllytettdva
yksityiskohtaiset tiedot painopisteiden muutoksista, uusista oikeudellisista velvoitteista (tai
voimassa olevien velvoitteiden umpeutumisesta) ja muista tekijoistd, joilla vuodeksi 2005
pyydettyjen resurssien méaédrdd (muutosta) perustellaan.

Valitettavasti vuoden 2005 toimintoselvitykset ovat tissad suhteessa aikamoinen pettymys.
Vuoden 2004 ja 2005 tavoitteita ei ole jérjestelmallisesti vertailtu eikd kyseisten kahden
viitevuoden vilisten muutosten vaikutusta talousarvioon (ts. midrarahojen lisdystd/vihennystd)
ole aina ilmoitettu. Huomattavista leikkauksista tai lisdyksistd ei ole annettu selityksié ja lukijan
on pakko tutkia muita asiakirjoja (esim. tdytantdonpanokertomukset, rahoitusselvitykset)
l6ytddkseen ehdotuksen taustalla olevat syyt. Tilanne on selvisti epatyydyttidva. Jos
toimintoselvitysten on tarkoitus toimia alustavan talousarvioesityksen tarkeimpéna
perusteluasiakirjana', timin osion laatua on parannettava huomattavasti.

Osa 6 — Arviointi ja seuranta

Suoritettujen arviointien kuvaukseen olisi aina liitettdva erityinen viittaus hyviaksyttyihin tai
suunniteltuihin jatkotoimiin. Asianomaisen pddosaston tekemien arviointien tulokset olisi
teoriassa sisdllytettdva vuotuisiin tavoitteisiin, eli niiden avulla olisi tarvittaessa suunnattava
uudelleen tai vahvistettava tiettyjd kyseiseen toimintoon kuuluvia toimia. Tdmén olisi kdytdva
ilmi toimintoselvityksisté.

Pilottihankkeiden ja valmistelutoimien arviointiin olisi kiinnitettivd enemmén huomiota, koska
vain téllaisten tietojen perusteella parlamentti voi paéttdd ndiden aloitteiden tulevaisuudesta.

Hallinnollinen tuki

Henkiloresurssien jakautuminen poliittisten painopisteiden mukaisesti on asia, jota parlamentin
on tarkasteltava talousarviomenettelyn aikana. Toimintoselvityksissd ei anneta riittdvésti tietoja
asiasta. Osasto 07 (Ympaéristd) muodostaa mielenkiintoisen esimerkin. Komissio korostaa, etta
vuodesta 2005 sen toiminnan painopistettd siirretddn lainsdddannistd ymparistolainsdddannon
tdytantoonpanon valvonnan suuntaan. Toimintoselvityksistd selvidd kuitenkin vain, kuinka
paljon henkilstdd tiettyd toimintoa varten on vuonna 2003 myonnetty. Vuosia 2003, 2004 ja
2005 on vertailtu keskendén vain koko padosaston osalta eikd yksittéisten toimintojen osalta.
Niin ollen on mahdotonta tietdd, jactaanko ympéristdasioiden pddosastossa henkildresursseja
uudelleen uusien painopisteiden mukaan, eikd meilld my0Oskadn ole tietoa siitd, mitd yksikoitd
vastaavasti supistetaan. Téllaiset tiedot olisi siséllytettdava tuleviin toimintoselvityksiin.

"' Ks. alaviite s. 1 ja 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. Johtopiatokset

Toimintoselvitysten laatu on parantunut huomattavasti edellisesté vuodesta. Edelleen on
kuitenkin keskityttdvd enemman tietoihin, joilla on sellaisenaan merkitysta talousarvion
kannalta.

Toimintoselvityksissi ei pitdisi esittii tietoja (tehtdvinkuvaukset, yleiset poliittiset tavoitteet,
jne.), jotka ovat saatavissa muualta. Selvitysten olisi oltava tiiviitd, ja niissd olisi oltava selked ja
lukijaystévillinen rakenne.

Niissd olisi esitettdva

— jarjestelmailliset viittaukset kaikkiin asiaan liittyviin sdddoksiin ja niiden perusteella
rahoitettaviin eri toimiin/aloitteisiin/elimiin, mukaan lukien pilottihankkeet ja
valmistelutoimet

— todisteet siitd, ettd EU:n tukitoimet ovat perusteltuja (esim. arviointien tulokset)

— mitattavissa olevat tavoitteet

- tiedot lopputulokseksi saaduista henkildsto- ja rahoitustarpeista

— vastaavat indikaattorit ja tuotokset (mukaan lukien monivuotisten ohjelmien
taytantoonpanotulokset).

Néiden edellytysten tayttyessd toimintoselvitykset ovat hyddyllinen tydkalu kaikille Euroopan
parlamentin valiokunnille. Ndmi voivat kiyttda niitd vertailukohtana, jonka mukaan ne voivat
arvioida, onko komissio saavuttanut sen (lainsdddannollisessd) tydohjelmassa asetetut tavoitteet,
ja tehda ehdotuksia varojen jakamisesta seuraavana varainhoitovuonna.

Toimintoselvityksistd voisi tulla my6s hyddyllinen véline seurantaryhmille eli epévirallisille
tyoryhmille, joihin osallistuu parlamentin jasenid budjettivaliokunnasta ja muista valiokunnista,
joita asia koskee, sekid edustajia komission budjettipdéosastosta ja muista asianomaisista
padosastoista ja joiden tarkoituksena on seurata yksittédisten toimintojen tiytdntdonpanoa ja
keskustella tietylld alalla tapahtuneiden uusien kéénteiden vaikutuksista talousarvioon.

Olisi my0s keksittidva keinot yhdistdd toimintoselvitysten tiedot ja rahoitusselvityksissd annetut
tiedot paremmin toisiinsa.

Osiota, jossa kasitelldén n+1 vuosi -jarjestelméé (ts. vuosi, johon talousarviomenettely liittyy),
olisi kehitettidva edelleen. Siiné olisi perusteltava yksityiskohtaisesti kyseiseksi vuodeksi

ehdotettujen mairdrahojen suuruus (muutokset).

Selvityksissi olisi lisdksi ilmoitettava, kuinka paljon henkilostdd kutakin toimintoa varten on
myonnetty kyseisten kolmen viitevuoden aikana, ja perusteltava se.
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