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1. Op activiteiten gebaseerde budgettering - achtergronden, principes en implicaties

Het gebrek aan onderlinge afstemming tussen de procedure voor vaststelling van (nieuwe)

beleidsprioriteiten enerzijds en de besluiten over de toekenning van financi€le en personele

middelen anderzijds wordt algemeen erkend als een van de oorzaken van het wanbeheer dat

de Commissie-Santer teisterde. De daaropvolgende hervorming van de Commissie,

uitgevoerd door Voorzitter Prodi en vice-voorzitter Kinnock, beoogde een verbetering van de

efficiency, verantwoording en transparantie bij de toekenning van personeel en financi€le

middelen. Het doel was:

¢ duidelijk de kosten van beleidsmaatregelen, d.w.z. de middelen die nodig zijn voor de
uitvoering van een bepaalde beleidsdoelstelling, te kunnen bepalen

e te garanderen dat toekenning en beheer van middelen gebeurt in overeenstemming met de
beleidsprioriteiten, en

¢ te evalueren in hoeverre beleidsdoelstellingen zijn verwezenlijkt.

In het kader van de nieuwe managementsformule (het zogenaamde activiteitengestuurde
management - ABM) was in eerste instantie een evaluatie nodig van alle projecten van de
Commissie, en de reorganisatie hiervan in "activiteiten", dwz maatregelen die verband hielden
met een beleidsdoelstelling en die onder de verantwoordelijkheid van een dienst of eenheid
van de Commissie vielen. De Commissie telde 221 verschillende activiteiten, die
ondergebracht werden in 30 beleidsterreinen.

Daarna moesten de nodige (zowel personele als financiéle) middelen aan deze activiteiten
worden toegewezen. Voor de hervorming was de begroting van de Commissie in twee delen
onderverdeeld. Deel A bevatte alle huishoudelijke uitgaven (los van het betreffende
beleidsterrein) en Deel B alle beleidsuitgaven, d.w.z. de kredieten voor de financiering van
beleidsmaatregelen). Daardoor was het moeilijk in één oogopslag te zien hoeveel middelen er
in totaal aan een bepaald beleidsterrein werden toegekend. De Commissie stelde daarom voor
de uitgaven per activiteit te ordenen. Met deze nieuwe formule, de op activiteiten gebaseerde
budgettering (ABB), was het gemakkelijker de totale kosten van het beleid te bepalen en
financi€le en personele middelen aan de uitvoering van bepaalde activiteiten toe te kennen.

De nieuwe benadering werd het afgelopen jaar voor het eerst toegepast. In samenhang
hiermee evalueerde de Commissie de informatie die zij het Parlement en de Raad in de loop
van de begrotingsprocedure verstrekte en stelde een nieuw soort document op, de
'Activiteitenverklaring'. Dit document bevat informatie over het soort activiteiten dat wordt
gefinancierd, de motivering van de EU-interventie, prestaties in het verleden, lopende en
toekomstige streefdoelen, evaluatieresultaten en de daarop gebaseerde vervolgmaatregelen.
De Commissie ziet deze activiteitenverklaringen als het belangrijkste element waarop het
Voorontwerp van begroting voor 2005 is gebaseerd, en met name de prestatiesgegevens met
betrekking tot de activiteit, in tegenstelling tot de vroegere methode, die gebaseerd was op
inputgerelateerde gegevens met betrekking tot het begrotingsartikel of de begrotingspost.
Deze verandering in begrotingsmethode is van centraal belang voor de uitvoering van het
activiteitengerichte management in de Commissie'.

De laatste twee zinnen geven aan waar het om gaat. De Commissie wil verandering brengen

! Voorontwerp van algemene begroting van de Europese Commissie voor het begrotingsjaar 2005 -
Werkdocument Deel 1 - Activiteitenverklaringen, blz. 3
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in de aard van het begrotingsdebat. De Raad en het Parlement moeten in de eerste plaats
samen met de Commissie de belangrijkste beleidsprioriteiten vaststellen, nagaan wat het
effect is van deze nieuwe prioriteiten op lopende activiteiten en de daarmee verweven
doelstellingen, en op basis daarvan de middelen toekennen of hertoewijzen. De
krediettoewijzing voor afzonderlijke acties - begrotingsposten - zou automatisch hieruit
voortvloeien.

Deze beleidsgeoriénteerde benadering wordt toegejuicht. Het vergemakkelijkt de taak van de
begrotingsautoriteit om kredieten toe te wijzen in overeenstemming met gezamenlijk
vastgestelde beleidsprioriteiten. Het is echter niet altijd mogelijk om de beleidsprioriteiten van
het Parlement met betrekking tot activiteiten te definié€ren. Zelfs al onderschrijft het Parlement
het "Gemeenschappelijk immigratie- en asielbeleid" (Activiteit 18 03) als prioriteit, dan wil
het nog besluiten welke instrumenten in het kader van deze activiteit voorrang moeten krijgen
en de financiering dienovereenkomstig wijzigen. Misschien wil het ook nieuwe initiatieven op
dit gebied lanceren met het oog op doelstellingen die volgens het EP niet voldoende door de
Commissie in aanmerking zijn genomen. Kortom, het is onvermijdelijk en zelfs gewenst dat
het Parlement in het begrotingsdebat zijn aandacht blijft richten op afzonderlijke acties (dus
afzonderlijke begrotingsposten). Met het oog hierop heeft het Parlement meer specifieke
gegevens nodig. Met de publicatie in een afzonderlijk document van de financi€le
memoranda, d.w.z. gedetailleerde gegevens over afzonderlijke begrotingslijnen, onderkent de
Commissie deze noodzaak.

2. Het doel van de activiteitenverklaringen

In haar werkdocument "Expenditure Analysis by Policy Area" verklaart de Commissie dat
"De activiteitenverklaringen (...) het hoofdinstrument vormen voor het koppelen van prestatie-
informatie betreffende alle activiteiten van de Commissie en de benodigde middelen(...). In
deze documenten worden doelstellingen, indicatoren, prestaties en resultaten verstrekt en
aldus de jaarlijkse activiteitenverslagen betreffende 2003, jaarlijkse beheersplannen
betreffende 2004 en de beleidsoriéntaties in de jaarlijkse beleidsstrategie voor 2005
gekoppeld aan de in het VOB vereiste middelen en aan evaluatie-informatie.”

De Commissie is zich bewust van het feit dat de kwaliteit van de verklaringen voor de
begroting 2004 over het algemeen tekort schoot. Daarom heeft zij "veel moeite gedaan om de
bij de VOB 2005 gevoegde activiteitenverklaringen te verbeteren om deze nuttiger te maken in
de begrotingsprocedure. In deze context is dit jaar met de Begrotingsautoriteit een selectieve
benadering overeengekomen, die aanvankelijk betrekking zal hebben op drieéndertig
belangrijke activiteiten (...). Het staat de Raad en het Europees Parlement vrij feedback te
verschaffen betreffende de kwaliteit van de geselecteerde activiteitenverklaringen en het nut
ervan voor de begrotingsprocedure.™

3. De activiteitenverklaringen en het debat over de begroting 2005

De Begrotingscommissie van de Raad heeft daarop besloten een aantal
activiteitenverklaringen nader onder de loep te nemen. De resultaten van deze evaluatie zijn
begin september beschikbaar.

"' SEC (2004)456, blz. 4
2 Loc. cit.
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Het Parlement zou een soortgelijke evaluatie moeten uitvoeren. Zo krijgt de Commissie
feedback van beide takken van de begrotingsautoriteit en kan rekening houden met de wensen
van zowel de Raad als het Parlement bij de volgende versie van de activiteitenverklaringen.
Het doel van dit werkdocument is om een eerste evaluatie van de activiteitenverklaringen te
geven vanuit het standpunt van de algemeen rapporteur. Om praktische overwegingen is de
evaluatie beperkt tot een aantal terreinen, te weten:

02 02 - Bevorderen van ondernemerschap

06 03 - Trans-Europese netwerken

07 03 - Milieuprogramma's en -projecten

08 06 - Duurzame ontwikkeling, veranderingen in het aardsysteem en ecosystemen
15 02 - Onderwijs

17 02 - Consumentenbeleid

18 03 - Gemeenschappelijk immigratie- en asielbeleid

19 04 - Europees initiatief voor de democratie en de mensenrechten

4. Evaluatiemethode

Zoals gezegd zijn de activiteitenverklaringen bedoeld als motivering van de kredieten die de
Commissie in haar Voorontwerp van begroting 2005 vraagt. Het belangrijkste criterium voor
de beoordeling van de verklaringen is dus de relevantie van de hierin verstrekte informatie
voor het begrotingsdebat.

Welk soort informatie heeft de begrotingsautoriteit nodig? In de eerste plaats moet de
verklaring een beknopte maar grondige beschrijving bevatten van de betreffende activiteit en
van de redenen voor interventie van de EU. Ten tweede moet het gebruik dat het voorgaande
jaar van de toegewezen kredieten is gemaakt en het effect hiervan duidelijk en concreet
worden beschreven. Ten derde moeten de streefdoelen voor het lopende jaar beknopt maar
nauwkeurig worden aangegeven. Ten vierde is het van cruciaal belang om aan te geven welke
veranderingen zich hebben voorgedaan sinds de goedkeuring van de laatste begroting en de
consequenties hiervan voor de maatregelen, doelstellingen en kredieten die gepland zijn voor
het daaropvolgend jaar.

Deze punten komen tot uitdrukking in de opzet van de activiteitenverklaringen. Er zijn 5
onderdelen: een deel met budgettaire informatie voor de begrotingslijnen die onder de
betreffende activiteit vallen; het tweede deel beschrijft de aard van de EU-interventie en de
motivering hiervan, het derde deel geeft een lijst van de specifieke doelstellingen, indicatoren,
output en resultaten van de activiteit, het vierde deel licht de hoogte van de gevraagde
kredieten voor het komende jaar toe, en het laatste geeft een samenvatting van de evaluaties
die op een bepaald terrein zijn uitgevoerd en de follow-up die gegeven is aan de conclusies.

De vraag rijst of het soort informatie dat in bovenstaande delen wordt verstrekt van belang is
vanuit budgettair oogpunt. Als het doel van de activiteitenverklaringen is een link te leggen
tussen beleidsdoelstellingen en de financiéle en personele middelen die aan een bepaald
terrein worden toegewezen, moeten ze alle gegevens met betrekking tot de betreffende
activiteit geven die een direct of indirect budgettair effect hebben. Tevens moeten ze
meetbare streefdoelen bevatten die als referentie voor prestatie en resultaten kunnen worden
gebruikt.
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Deze informatie is niet alleen belangrijk voor de Begrotingscommissie. Commissies die
verantwoordelijk zijn voor sectoraal beleid kunnen de verklaringen gebruiken om te
beoordelen of de Commissie de doelstellingen van haar (wetgevings)programma heeft bereikt.

5. Specifieke evaluatie van de activiteitenverklaringen

Deel 3 (beschrijving en motivering van EU-interventie)

Dit deel moet verwijzen naar de relevante Verdragsartikelen en afgeleide wetgeving, op grond
waarvan de EU-maatregelen gerechtvaardigd zijn. Een samenvattende en systematische
verwijzing naar alle relevante wetsbesluiten (samen met looptijd en krediettoewijzing in geval
van meerjarenprogramma's) en de verschillende acties/initiatieven/organen die op basis
daarvan worden gefinancierd zou zeer nuttig zijn. Een specifieke verwijzing naar
proefprojecten en voorbereidende maatregelen, waaraan het Parlement veel belang hecht, zou
eveneens wenselijk zijn.

De werkelijkheid ligt echter enigszins anders. De beschrijving van de activiteit en de
doelstellingen is vaak zeer algemeen en geeft geen nieuwe informatie. De tekst is onnodig
lang en bevat geen praktische gegevens (rechtsgrondslagen, wetsbesluiten, looptijd,
krediettoewijzing, belangrijkste begunstigden etc,) die van belang zijn voor de
begrotingsprocedure.

Bovendien wordt er geen verband gelegd tussen de motivering van de EU-interventie en de
evaluatieresultaten (besproken in deel 6). EU-interventie is uiteraard alleen zinvol als de
nagestreefde doelstellingen efficiént en daadwerkelijk worden bereikt.

Deel 4 (specifieke doelstellingen, indicatoren, output en resultaten van de activiteit)

Dit deel is waarschijnlijk het moeilijkste om in te vullen. Het subtiele, misschien wel al te
subtiele verschil tussen output en resultaten maakt het nog moeilijker en kan leiden tot
terminologische verwarring. Voor het Parlement is het van groot belang dat er een lijurecht
verband is tussen doelstellingen/streefdoelen die worden of werden nagestreefd, de
indicatoren aan de hand waarvan de verwezenlijking van deze doelstellingen wordt gemeten
en de werkelijk bereikte resultaten.

De algemene indruk is dat er nog enige verwarring bestaat over de aard van de doelstellingen,
indicatoren en resultaten die in de activiteitenverklaringen moeten worden vermeld. De
verschafte informatie is beleidsmatig zeker belangrijk maar heeft weinig of geen belang voor
de begrotingsprocedure.

Ondanks de hoeveelheid details die sommige DG's vestrekken over de resultaten is er vaak
geen duidelijke vermelding van de oorspronkelijke streefdoelen. Zonder deze informatie kan
niet beoordeeld worden of de doelstellingen volledig, gedeeltelijk of totaal niet zijn
verwezenlijkt. Derhalve kan ook niet geconcludeerd worden of de toegewezen middelen
adequaat of niet waren en of ze al of niet efficiént zijn gebruikt. Streefdoelen en indicatoren
hiervan moeten daarom meetbaar zijn en implicaties hiervan voor personele en financiéle
middelen moeten expliciet worden vermeld. Ook moeten zij relevant zijn voor de
verwezenlijking van algemene beleidsdoelstellingen; deze twee soorten doelstellingen moeten
echter niet met elkaar worden verward - maar al te vaak vinden we algemene
beleidsdoelstellingen die als specifieke streefdoelen voor het betreffende jaar naar voren
worden geschoven.
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De financi€le memoranda bevatten vaak gekwantificeerde streefdoelen. De rapporteur
betwijfelt of er wel twee afzonderlijke documenten (activiteitenverklaringen en financiéle
memoranda) over dezelfde soort zaken nodig zijn. De Commissie zou verder moeten
bestuderen of beide documenten beter op elkaar afgestemd kunnen worden of tenminste
systematisch onderlinge verwijzingen opnemen.

De doelstellingen, indicatoren en resultaten die voor de drie referentiejaren worden gekozen
moeten meer continuiteit vertonen. Vaak verschilt de gevolgde opzet aanzienlijk van jaar tot
jaar. Zo wordt het problematisch om de resultaten van een gegeven eenheid over de jaren
heen te evalueren.

Streefdoelen op de middellange of lange termijn, die niet van het ene jaar op het andere
veranderen, hoeven niet herhaald te worden. In plaats daarvan zou meer aandacht moeten
worden besteed aan nieuwe ontwikkelingen en de gevolgen hiervan voor de doelstellingen die
in het betreffende jaar worden nagestreefd.

Tenslotte laten DG's vaak na implementatiedoelen voor het beheer van
meerjarenprogramma’s vast te leggen. Hoe kan het Parlement nagaan of de middelen die de
Commissie heeft uitgetrokken adequaat zijn als het implementatieprofiel van het programma
niet bekend is? Weliswaar kan dit soort informatie elders gevonden worden, maar moeten de
activiteitenverklaringen niet een bundeling zijn van alle informatie die relevant is voor de
begrotingsprocedure?

Deel 5 (motivering van voorgestelde wijziging van de kredieten voor 2005)

Dit deel is van cruciaal belang voor de begrotingsautoriteit. Het moet gedetailleerde
informatie bevatten over wijzigingen in prioriteiten, nieuwe juridische verplichtingen (of het
verstrijken van bestaande) en andere factoren die (wijzigingen van) het niveau van de
gevraagde kredieten voor 2005 rechtvaardigen.

Helaas stellen de activiteitenverklaringen op dit punt teleur. Er is geen systematische
vergelijking tussen streefdoelen voor 2004 en voor 2005, en veranderingen tussen de twee
referentiejaren zijn niet altijd vertaald in budgettaire wijzigingen (verhoging/verlaging
kredieten). Aanzienlijke verlagingen of verhogingen worden niet toegelicht en de lezer moet
andere documenten erbij nemen (implementatieverslagen, financi€le memoranda) om de
redenen achter het voorstel te begrijpen. Dit is uiteraard onbevredigend. Als het de bedoeling
is dat de activiteitenverslagen het belangrijkste element worden waarop het Voorontwerp van
begroting voor 2005 is gebaseerd’ moet de kwaliteit van dit deel aanmerkelijk worden
verbeterd.

Deel 6 - Evaluatie en follow-up

De beschrijving van uitgevoerde evaluaties zou altijd een specifieke verwijzing moeten
bevatten naar de vastgestelde of geplande follow-up maatregelen. In theorie moeten de
resultaten van de evaluaties door het betreffende DG worden verwerkt in de jaarlijkse
doelstellingen, en zo gebruikt worden om waar nodig bepaalde acties van de betreffende
activiteit te heroriénteren of te versterken. Dit moet tot uiting komen in de
activiteitenverklaringen.

Er zou meer aandacht moeten worden besteed aan de evaluatie van proefprojecten en

! Zie voetnoot 1 op blz. 2
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voorbereidende maatregelen, daar het Parlement pas op basis van dergelijke informatie kan
besluiten over de toekomst van deze initiatieven.

Administratieve ondersteuning

De globale personeelstoewijzing in overeenstemming met de beleidsprioriteiten is een punt
dat het Parlement moet overwegen in de loop van de begrotingsprocedure. Dergelijke
informatie wordt niet voldoende verstrekt in de activiteitenverklaringen. Een interessant
voorbeeld is Titel 07 (Milieu). De Commissie benadrukt dat zij vanaf 2005 de aandacht wil
verleggen van het opstellen van wetgeving naar controle over de uitvoering van de
milieuwetgeving. Het enige wat we te weten komen uit de activiteitenverslagen is het aantal
personeelsleden dat aan een bepaalde activiteit in 2003 is toegewezen. Een vergelijking tussen
2003/2004/2005" is alleen voor het hele DG beschikbaar en niet voor een specifieke activiteit.
Daarom is het onmogelijk om te weten of binnen het DG Milieu personeel aan nieuwe
prioriteiten wordt toegewezen, noch welke eenheden worden ingekrompen. Dit soort
informatie moet worden opgenomen in toekomstige activiteitenverklaringen.

6. Conclusies

De kwaliteit van de activiteitenverklaringen is sinds het vorig jaar aanzienlijk verbeterd. De
verklaringen moeten echter nog meer gericht zijn op informatie die van direct belang is voor
het begrotingsdebat.

De activiteitenverklaringen moeten geen informatie die al elders wordt gegeven (opdracht,
algemene beleidsdoelstellingen etc.) herhalen. Ze moeten beknopt zijn, en gestructureerd
volgens een duidelijk en overzichtelijke opzet.

De volgende informatie moet aan bod komen:

e systematische verwijzing naar alle relevante wetsbesluiten en de verschillende
acties/initiatieven/organen die op die rechtsgrondslag worden gefinancierd, met inbegrip
van proefprojecten en voorbereidende maatregelen,

e concrete gegevens om de motivering van de EU-maatregelen te staven (bijvoorbeeld
evaluatieresultaten),

e meetbare streefdoelen,

¢ indicatie van daarop gebaseerde personeelstoewijzing en financiéle behoeften,

e overeenkomstige indicatoren en resultaten (met inbegrip van implementatiecijfers voor
meerjarenprogrammal’s).

Mits zij aan bovenstaande voorwaarden voldoen, dan verschaffen de activiteitenverklaringen
een nuttig instrument voor alle commissies van het Europees Parlement. Zij kunnen de
informatie in de verklaringen benutten als criterium om vast te stellen of de Commissie de
doelstellingen van haar (wetgevings) programma heeft bereikt en op grond daarvan
voorstellen doen voor de toewijzing van kredieten in het daaropvolgende begrotingsjaar.

Zo kunnen de activiteitenverklaringen een nuttig instrument worden voor de organisatie van
monitorgroepen - informele werkgroepen van EP-leden van de Begrotingscommissie en
andere betrokken commissies en vertegenwoordigers van DG BUDG en de betreffende DG's

! Voorontwerp van Algemene begroting van de Europese Commissie voor het begrotingsjaar 2005 -
Werkdocument Deel 1 - Activiteitenverklaringen, blz. 3
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van de Commissie, die de implementatie van specifieke activiteiten volgen en de budgettaire
effecten van recente beleidsontwikkelingen op een bepaald terrein bespreken.

Er moeten manieren worden gevonden om gegevens van de activiteitenverklaringen en van de
financi€le memoranda beter op elkaar af te stemmen.

Het deel over het jaar n+1 (het jaar waarover de begrotingsprocedure gaat) moet verder
worden uitgewerkt. Hierin moet ook in detail het niveau van de kredieten - of eventuele

wijzigingen - voor het betreffende jaar in worden toegelicht.

Tenslotte moeten de verklaringen een indicatie en motivering bevatten van het aantal
personeelsleden dat aan een bepaalde activiteit over de drie betreffende jaren is toegewezen.
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