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1. Verksamhetsbaserad budgetering - orsaker, principer och foljder

Bristen pa samordning mellan det forfarande som leder fram till faststillande av (nya)

atgérder och de beslut som tas om fordelning av ekonomiska anslag och personalresurser ses

allmént som en av orsakerna bakom de administrativa missforhallanden som ledde till Santer-

kommissionens fall. Den reformering av kommissionen som f6ljde genomfordes av

kommissionens ordférande Romano Prodi och vice ordférande Neil Kinnock och syftade till

att oka effektiviteten, tillforlitligheten och 6ppenheten i férdelningen av personal och anslag.

Malsittningen var foljande:

o Att tydligt faststélla kostnaderna for olika atgérder, d.v.s. vilka resurser som krivs for att
astadkomma olika mél.

o Att se till att resursfordelning och resursforvaltning sker i1 enlighet med géllande politiska
prioriteringar.

e Att det gors en utviardering av 1 vilken utstrickning malen har uppnatts.

Denna nya forvaltningsstrategi (som gar under namnet verksamhetsbaserad forvaltning)
kréver, som ett forsta steg, att man gor en undersékning av samtliga atgarder som utfors av
kommissionen och att de omorganiseras till olika 'verksamheter', d.v.s. insatser som motsvarar
de politiska mélen och faller inom en av kommissionens avdelningars eller enheters
ansvarsomraden. Kommissionen identifierade pé detta sétt 221 olika insatser som delades in i
30 olika verksamhetsomréaden.

Nista steg var att se till att dessa verksamheter tilldelades tillborliga resurser, bdde i friga om
personal och anslag. Innan reformen kom bestod kommissionens budget av tva delar. Del A
omfattade alla administrativa utgifter (oavsett verksamhetsomrade) medan Del B inneholl alla
driftsutgifter (d.v.s. pengar for att finansiera olika atgérder). Detta system gjorde det svart att
snabbt identifiera det totala belopp som anslagits till ett visst omrdde. Kommission foreslog
darfor att man skulle géra en ny utgiftsindelning baserad pa verksamhetstyp. Detta nya
indelningssystem kallades verksamhetsbaserad budgetering (VBB). Det gjorde det léttare att
bedoma totalkostnaderna for olika insatser och verksamheter och lattare att fordela anslag och
personalresurser till olika atgéirder.

Som ett komplement till detta nya system som tillimpades for forsta gangen forra aret
granskade kommissionen den information som hade lamnats till parlamentet och radet under
budgetforfarandet och beslutade direfter att ta fram en ny typ av dokument, si kallade
verksamhetsforklaringar. Verksamhetsforklaringarna skall ge information om vilken typ av
verksamhet som finansieras, skélet till EU:s engagemang, tidigare resultat, nuvarande och
framtida malséttningar, resultat av olika utvérderingar och uppfoljning av dem.
Kommissionen anser att “dessa verksamhetsforklaringar innehdller de viktigaste
motiveringarna for det prelimindra budgetforslaget for 2005 i och med att det fokuserar pa
information rorande resultaten fran verksamheten. Detta dr nytt och skiljer sig frdn tidigare
ar, da man brukade basera sig pd information om budgetavsnittet eller budgetpunkten (d.v.s.
budgetposten). Denna fordndring i budgeteringsarbetet dr mycket viktig for tillimpningen av
verksamhetsbaserad budgetering inom kommissionen ™"

De tva sista meningarna ar viktiga for att man skall forsta vad det hela faktiskt ror sig om.
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Kommissionen vill dndra hela inriktningen pa budgetdiskussionerna. Rédet och parlamentet
bor koncentrera sig pé att tillsammans med kommissionen definiera de dvergripande politiska
prioriteringarna, gora en bedomning av vad dessa nya prioriteringar far for foljder for
pagéende verksamheter och malséttningar och forst dérefter fordela (eller omfordela) medel
utifran det. Denna ordning bor leda till en naturlig anlagstilldelning till enskilda atgarder
(budgetpunkter).

Denna verksamhetsinriktade strategi dr valkommen. Den hjilper budgetmyndigheten att
fordela resurserna i enlighet med de faststillda politiska prioriteringarna. Parlamentets
politiska prioriteringar kan dock inte alltid fastslas pd verksamhetsnivd. Samtidigt som
parlamentet kanske haller med om att omradet for ”Gemensam invandrings- och asylpolitik”
(atgérd 18 03) skall prioriteras kan det hinda att man dnda vill besluta vilket instrument inom
atgirden som bor prioriteras och omfordela medlen i enlighet med detta. Parlamentet kan
ocksd komma att ldgga fram nya forslag pd omradet for att uppnd mél som man inte anser att
kommissionen beaktar i tillrdckligt hog grad. Kort sagt dr det oundvikligt och faktiskt helt i
sin ordning att parlamentet fortsétter att fokusera pé enskilda atgérder (d.v.s. enskilda
budgetpunkter) under budgetdiskussionerna. For att kunna gora det behover parlamentet mer
initierad information. Genom att fortsétta att i ett separat dokument publicera
finansieringsoversikten, alltsa detaljerade uppgifter om enskilda budgetposter, erkénner
kommissionen detta behov.

2. Svftet med verksamhetsforklaringarna

I kommissionens arbetsdokument med titeln ”Utgiftsanalys per politikomréde” erinras om att
“verksamhetsforklaringarna ... dr det viktigaste instrumentet for att koppla ihop
resultatinformation for alla kommissionens insatser med de resurser som krdvs ... I dessa
dokument finns information om mal, mdtare, produktivitet och resultat, och pa sa sdtt
sammankopplas den arliga verksamhetsrapporten for 2003, den drliga forvaltningsplanen for
2004 och de politiska riktlinjerna i den darliga politiska strategin for 2005 med de resurser
som kréivs i det prelimindra budgetforslaget med utvirderingsinformationen””

Kommissionen dr medveten om att den allméinna kvalitén i de forklaringar som utarbetades
infor antagandet av budgeten for 2004 inte var tillfredsstéllande. Kommissionen gjorde dérfor
“stora anstrdangningar for att forbdttra verksamhetsforklaringarna till det prelimindra
budgetforslaget for 2005 och géra dem mer anvindbara i budgetprocessen. I detta
sammanhang har man kommit 6verens om med budgetmyndigheten om att tillimpa ett
urvalsforfarande och borja med 33 viktiga verksamheter ... i dr ... Rddet och
Europaparlamentet d sin sida dr vilkomna att ge ldmna synpunkter om kvalitén for de

utvalda verksamhetsforklaringarna och deras anvindbarhet i budgetforfarandet.”.

3. Verksamhetsforklaringarna och diskussionerna om budgeten for 2005

Som svar pa kommissionens forslag gick budgetutskottet och radet med pa att gora en
noggrann kvalitetsbeddmning av ett antal utvalda verksamhetsforklaringar. Resultatet av detta
arbete bor finnas tillgéngligt 1 borjan av september.

' SEK(2004)0456, s. 4.
2 SEK(2004)0456, s. 4.
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Det forefaller lampligt att géra ndgot liknande i parlamentet. Pa sa sétt skulle kommissionen
fa synpunkter fran bada budgetmyndighetens grenar och beakta bade radets och parlamentets
behov nir nista version av verksamhetsforklaringarna 14ggs fram.

Syftet med detta arbetsdokument &r just att redovisa huvudfoéredragandens preliminéra
beddmning av verksamhetsforklaringarna. Av praktiska skél &r bedomningen framst inriktad
pa foljande verksamhetsomraden:

02 02 - Uppmuntra foretagsamhet

06 03 - Transeuropeiska nit

07 03 - Miljoprogram och miljoprojekt

08 06 - Héllbar utveckling, global férdndring och ekosystem

15 02 - Utbildning

17 02 - Konsumentpolitik

18 03 - Gemensam invandrings- och asylpolitik

19 04 - Europeiskt initiativ for demokrati och ménskliga rattigheter

4. Bedomningsmetod

Som tidigare framhéllits &r verksamhetsforklaringarna till for att motivera de resurser som
kommissionen begér i sitt prelimindra budgetforslag. Det enda kriterium som dessa dokument
bor bedomas efter dr i vilken utstrackning de dr relevanta for budgetdiskussionerna.

Vilken typ av information kriver d& budgetmyndigheten? For det forsta bor det finnas en
kortfattad, men tydlig beskrivning av den berdérda verksamheten och skalet till att EU bor gora
en insats. For det andra bor det dven finnas en redogorelse Gver anvdndningen av resurser som
anslagits tidigare ar och vilka resultat dessa anslag astadkommit, dven det i klara och konkreta
ordalag. For det tredje méste resultatmalen for det aktuella aret faststéllas kortfattat, men
noggrant. For det fjarde, och viktigast av allt maste man uppmirksamma de fordndringar som
intriffat sedan den forra budgeten antogs och vilken betydelse detta har for verksamheten,
mélen och de resurser man planerar for infor det kommande aret.

Dispositionen i verksamhetsforklaringarna aterspeglar dessa synpunkter. De ér darfor
indelade 1 fem avsnitt. Det forsta avsnittet innehéller budgetinformation for de olika
budgetpunkterna inom det aktuella verksamhetsomradet, det andra beskriver EU-insatsen i
ord och varfor den bor goras, det tredje ger en forteckning 6ver sérskilda mal, métare,
produktivitet och resultat for verksamheten och det fjérde innehéller en motivering for den
anslagsniva som begirs for det kommande aret. I det sista avsnittet fokuseras pa
bedomningsstudier och medfoljande slutsatser.

Man kan friga sig information under dessa rubriker dr relevanta ur budgethidnseende. Om
verksamhetsforklaringarna skall fungera som en ldnk mellan politiska mal och ekonomiska
resurser och personalresurser pa ett visst omrade bor de sammanstélla all information for
verksamheten 1 frdga som har direkta eller indirekta budgetkonsekvenser. De bor dven
innehalla mdtbara mal som resultaten kan jamforas med.

Denna information &r inte endast till for budgetutskottet. Utskott med ansvar for olika

politikomraden kan anvinda den som jamforelse att utgé fran for att bedoma om
kommissionen har uppnatt de mal som faststéllts i dess arbetsprogram (for lagstiftning).
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s. Detaljerad bedomning av verksamhetsforklaringarna

Del 3 (beskrivning av och motivering for EU-atgdrder)

I detta avsnitt bor finnas hdnvisningar till relevanta artiklar i EG-fordraget och annan
lagstiftning som motiverar EU -dtgérder. En sammanstillning av referenser till alla relevanta
rittsakter (tillsammans med varaktighet och ekonomisk storleksordning vid flerdriga atgérder)
och de olika atgirder/initiativ/organ som finansieras utifran detta vore pé sin plats. En tydlig
referens till pilotprojekt och forberedande atgérder som parlamentet anser dr viktiga vore
ocksé lampligt.

Verkligheten dr nagot annorlunda. Beskrivningen av verksamheten och dess mal dr ofta
véldigt allmént hallen och ofta sjélvklar. Texten ar onddigt ldng samtidigt som den saknar
praktisk information (om réttslig grund, rittsakter, varaktighet, ekonomisk omfattning, storsta
anslagsmottagare etc.) som dr intressant i samband med budgetforfarandet.

Dessutom ser man séllan nagot samband mellan motiveringen till EU-insatsen och resultatet
av bedomningen (ticks av del 6). Sjélvklart &r EU-insatsen bara vettig om den uppnar sina
mal pa ett effektivt och ekonomiskt forsvarbart sétt.

Del 4 (sdrskilda mal, mdtare, produktivitet och resultat av verksamheten)

Detta avsnitt dr kanske det svaraste att redovisa. Den lilla, kanske alltfor lilla, skillnaden
mellan produktivitet och resultat komplicerar uppgiften ytterligare och okar risken for
terminologisk forvirring. Det som &r viktigt for parlamentet dr att det finns ett klart samband
mellan de mdl som enheten avser (eller avsett) att uppnd, de mdtare som valts for att mita
graden av uppnddda mal och de verkliga resultaten.

Totalintrycket ar att det rader en viss forvirring rorande vilken typ av mél, métare och
produktivitet som bor tas med i verksamhetsforklaringarna. Detta avsnitt liknar ofta ett
arbetsprogram. Den information som ldmnas &r otvivelaktigt av politiskt intresse, men har lite
eller inget att gora med budgetprocessen.

Graden av detaljer som nds av vissa generaldirektorat nér det géller produktivitet motsvaras
séllan av en tydlig signal om vilka de ursprungliga malen var. Utan denna information dr det
omdjligt att avgdra om malen har natts helt, delvis eller inte alls. Dérfor dr det svért att siga
om den resursfordelning som gjorts har varit riktig och om medlen anvints effektivt eller inte.
Malen och mdlmditarna maste darfor ga att mdta och deras ekonomiska och
personalmdissiga konsekvenser maste anges tydligt. De maste dven vara relevanta for
undersokningar av hur och om man natt de dvergripande mélen. De tva far de inte blandas
thop. Alltfor ofta anges dvergripande mal istéllet for specifika delmal for aret 1 fraga.

Det ér intressant att konstatera att finansieringsoversikterna ofta innehaller kvantitetsmal.
Foredraganden ér inte helt dvertygad om behovet att ha tva separata dokument (d.v.s.
verksamhetsforklaring och finansieringsdversikt) som behandlar samma fragor och uppmanar
kommissionen att undersoka fler vigar att biittre integrera eller dtminstone systematiskt
koppla samman de tva.

Det bor ordnas storre kontinuitet mellan de mal, métare och produktivitetskriterier som valts
for de tre referensaren. Vildigt ofta skiljer sig den struktur som anvénds avsevirt frén ar till
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ar. Det blir darfor svart att bedoma resultaten under ett &r med andra ar.

Snarare &n att upprepa medelldngsiktiga eller langsiktiga mél som inte varierar fran ett ar till
ett annat bor man rikta uppmérksamheten mot allt nytt som hénder och hur det paverkar de
uppsatta malen under det aktuella éret.

Ofta anger inte generaldirektoraten genomforandemdlen for forvaltningen av de flerariga
programmen. Hur kan parlamentet kontrollera om medlen som kommissionen anslagit ar
tillborliga om det inte kédnner till programmets genomforandeprofil? Sddan information kan
visserligen erhéllas fran annat héll, men bor inte resultatforklaringarna vara en
sammanstillning dér all information som &r relevant for budgetprocessen finns tillginglig?

Del 5 (motivering for foreslagna dndringar i anslagen for 2005)

Denna del dr mycket viktig for budgetmyndighetens del. Den bor innehélla detaljerad
information om fordndrade prioriteringar, nya réttsliga skyldigheter (eller skyldigheter som
upphort) och andra faktorer som motiverar (dndringar av) den anslagsniva som begérs

for 2005.

Tyvirr ar verksamhetsforklaringarna for 2005 ganska nedslaende pé denna punkt. Det finns
ingen systematisk jamforelse mellan mélen f6r 2004 och 2005, och fordndringarna mellan de
tva referenséaren oversitts heller inte alltid i budgettermer (d.v.s. anslagsdkningar eller
anslagsminskningar). Det ges inga forklaringar till storre nedskdrningar eller 6kningar och
lasarna ar hanvisade till andra dokument (t.ex. genomforanderapporter,
finansieringsoversikter) for att forstd skilen bakom forslaget. Denna situation ér
otillfredsstdllande. Om verksamhetsforklaringarna en dag skall kunna bli “den viktigaste
motiveringen for det prelimindira budgetforslaget”, méste kvaliteten i detta avsnitt forbittras
avsevart.

Del 6 - Bedomning och uppféljning

Beskrivningen av de beddmningar som utfors bor alltid kompletteras med en sarskild
hénvisning till de beslutade eller planerade uppfoljningsatgérderna. I teorin bor resultatet av
de bedomningar som gors av beroérda generaldirektorat integreras i arsmalen och anvindas for
att géra omorienteringar eller nér sa ar ldmpligt, ytterligare satsningar pé vissa dtgirder inom
ramen for verksamheten 1 friga. Verksamhetsforklaringarna bor aterspegla detta.

Storre uppmairksamhet bor dgnas beddmningen av pilotprojekt och forberedande atgérder
eftersom det endast dr utifran sddan information som parlamentet kan besluta om framtiden
for dessa initiativ.

Administrativt stod

Den 6vergripande personalfordelningen i enlighet med de politiska prioriteringarna ar en
frdga som parlamentet kommer att vara tvunget att ta stédllning till under budgetforfarandet.
Denna information ges inte i tillrdcklig grad i verksamhetsforklaringen. Ett intressant exempel
ar avsnitt 07 (Milj6). Kommissionen betonar att fran 2005 kommer den att skifta fokus for
sina verksamheter fran lagstiftning till granskning av genomforandet av miljolagstiftningen.
Men allt vi vet fran verksamhetsforklaringarna dr antalet anstéllda for en viss verksamhet

' Se fotnot 1 pa sid 2.
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2003. En jimforelse mellan 2003/2004/2005 finns tillgénglig endast for hela
generaldirektoratet och inte for en specifik delverksamhet. Det dr dérfor omgjligt att veta om
personalen pa GD Milj6 kan komma att omfordelas till nya prioriterade verksamheter. Vi vet
heller inte vilka enheter som i s fall skulle skédras ned. Denna typ av information bor tas med
i framtida verksamhetsforklaringar.

6. Slutsatser

Kvalitén for verksamhetsforklaringarna har okat avsevirt sedan forra aret. Men ytterligare
anstrdngningar maste goras for att fokusera mer pa information med direkt budgetrelevans.

Verksamhetsforklaringarna bor inte kopiera information (uppdragsrapporter, allménna
politiska mal etc.) som finns att tillgé pa annat hall. De bor vara korta och véldisponerade sé
att de ar tydliga och litta lasa.

De bor innehélla foljande:

e Systematiska referenser till alla relevanta réttsakter och de olika atgérder/initiativ/organ
som finansieras utifrdn denna grund, inklusive pilotprojekt och forberedande atgirder.
Konkreta skél som motiverar EU-insatser (t.ex. resultat av bedomningsrapporter).
Mitbara mal.

Personal- och anslagsbehov.

Motsvarande métare och produktivitet (inklusive produktiviteten i de flerdriga
programmen).

Under forutséttning att ovanstdende villkor dr uppfyllda utgor verksamhetsforklaringarna ett
anvéandbart verktyg for alla Europaparlamentets utskott. De kan anvénda informationen i
forklaringarna som ett riktmédrke utifrén vilket de kan beddma om kommissionen har uppnétt
malen 1 dess (réttsligt bindande) arbetsprogram och ldmna forslag till omférdelningar av
resurserna infor kommande budgetér.

Pa detta sitt kan verksamhetsforklaringarna bli ett anvéndbart instrument for de s.k.
granskningsgrupperna, som dr informella arbetsgrupper med ledaméter fran budgetutskottet
och andra berdrda utskott samt representanter for GD Budget och andra berdrda
generaldirektorat inom kommissionen. Syftet dr att Gvervaka genomforandet av specifika
atgdrder och diskutera budgeteftekterna av den politiska utvecklingen pa olika omréden.

Man bor forsoka hitta vagar for att pa ett bittre sdtt samordna uppgifterna fran
verksamhetsforklaringarna och informationen i finansieringsoversikterna.

Det avsnitt som behandlar ar n+1 (alltsd det ar som budgetforfarandet giller) bor utvecklas
ytterligare. Det bor innehélla detaljerade motiveringar till foreslagna (dndringar av)
anslagsnivaer for det aktuella aret.

I forklaringarna bor man slutligen ange antalet anstillda som knyts till en viss verksamhet
under tre referensar och motivera detta.

? Europeiska kommissionens preliminira forslag till allmin budget for budgetaret 2005- Arbetsdokument Del 1 -
Verksamhetsforklaring, s. 3.
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