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I. Uvod 

Jedan od najveæih izazova svim dr�avnim vlastima jest razvijanje politike nacional-
nog proraèuna koja omoguæuje odr�avanje fiskalne ravnote�e, pru�anje najva�nijih us-
luga koje odgovaraju potrebama biraèkog tijela, osiguranje dovoljno sredstava za nacio-
nalnu obranu te poticanje gospodarskog razvoja. To je osobito velik izazov u tranzicij-
skim zemljama srednje i istoène Europe (Central and Eastern Europe – CEE), u kojima
je prijelaz s planskoga na tr�išno gospodarstvo zahtijevao radikalnu promjenu proraèun-
skog sustava i proraèunskih prioriteta. Prilikom tog prijelaza kljuèni èimbenici tranzici-
je bili su mnogi domaæi i strani sudionici i institucije, ukljuèujuæi i demokratski izabra-
ne parlamente. Posljedice transformacije za stanovništvo, kao i teškoæe u donošenju po-
litièkih odluka, pogotovo se jasno artikuliraju u zakonodavnim (predstavnièkim) tijeli-
ma. No koliko su one u dosegu parlamentarnog djelovanja ili postoji neki drugi, kon-
kretniji utjecaj? U ovom se radu razmatra parlamentarni utjecaj u dvije naprednije tran-
zicijske zemlje u srednjoj i istoènoj Europi – Maðarskoj i Sloveniji.

Prepoznati su profinjeniji naèini istra�ivanja utjecaja zakonodavnih tijela na politi-
ku, koji su nekad bili uvelike zapostavljeni jer su bili podreðeni izvršnoj eliti. 

Èini se da zakonodavna tijela u cjelini, ali i njihovi pojedini èlanovi, putem
javnih rasprava, privatnog meðudjelovanja èlanova zakonodavnih i izvršnih ti-
jela, povezanih aktivnosti koje se obavljaju u ime njihova biraèkog tijela i nji-
hove aktivnosti u smislu kontrole, imaju mnogo veæi utjecaj na oblikovanje jav-
ne politike nego što se to znanstvenicima èinilo (Olzen i Mezey, 1991).
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Cilj ovog rada je usporedba uloge maðarskoga i slovenskog parlamenta u proraèun-
skim pitanjima, odreðivanju proraèunske politike, razvoju i tumaèenju koncepta uteme-
ljenog na zajednièkim varijablama i hipotezama koje olakšavaju komparativnu analizu.
Sve to poveæat æe znanja o tome na koji naèin dodatno ojaèati zakonodavnu fazu prora-
èuna u tim, ali i u drugim zemljama u regiji. 

Maðarska se opæenito smatra najnaprednijom od zemalja CEE-a u smislu ekonom-
ske i politièke liberalizacije 1989. godine, ali je proraèun u najveæoj mjeri ostao instru-
ment središnje (centralizirane) alokacije sredstava (Swain, 1993). U kasnijim godinama
Maðarska je imala postupniji pristup u ekonomskim reformama (Mizsei, 1993). Ona je
iz politièke tranzicije izašla s jakim parlamentarnim sustavom. U posljednjem su deset-
ljeæu sve tri demokratski izabrane vlade i njihove parlamentarne veæine bile izlo�ene vr-
lo velikim izazovima mnogih gospodarskih i proraèunskih problema. U poèetku su one
te probleme rješavale u uvjetima vrlo zastarjeloga proraèunskog sustava te su morale
prihvatiti ne samo novi politièki pristup, veæ i novi institucionalni okvir i postupke za
donošenje tih odluka u ministarstvima i parlamentu.

Prije osamostaljivanja 1991. godine Slovenija se smatrala produ�enom rukom vanj-
ske trgovine bivše Jugoslavije, te je imala najotvorenije gospodarstvo u regiji (OECD,
1997). U uvjetima jugoslavenskog samoupravljanja, koje se katkad nazivalo “treæim pu-
tem”, ona je bila prilièno samostalna u upravljanju svojim financijama. Do danas je Slo-
venija razvila proraèunski sustav koji najviše slièi onima u Europskoj uniji (EU) i na Za-
padu, èak i kada se usporeðuje s novim èlanicama NATO-a poput Maðarske, Poljske i
Èeške Republike. Slovenija i Maðarska posebice su pouèni primjeri u znanstvenim raz-
matranjima zemalja u regiji kako bi se utvrdili èimbenici koji potièu ili ogranièavaju na-
predak prema razvoju suvremenoga proraèunskog sustava kao dijela liberalizacije i de-
mokratizacije gospodarstva i društva. 

Ovaj rad prikazuje rezultate istra�ivanja proraèunskog procesa u Maðarskoj i Slo-
veniji1. Takoðer daje pregled i analizu nastanka i razvoja nacionalnih proraèunskih su-
stava u Sloveniji i Maðarskoj nakon politièkih promjena, naglašavajuæi ulogu parlamen-
ta. Kao slijed prijašnjih autorovih istra�ivanja, rad takoðer omoguæuje komparativnu an-
alizu proraèunskih sustava u Maðarskoj i Sloveniji usmjeravajuæi se na teorijski znaèaj-
ne sliènosti i razlike, stvarajuæi pritom osnove dublje i šire analize sustava i proraèun-
skih promjena u zemljama CEE-a (LeLoup, 1997, 1998; Ferfila, 1999).

II. Utjecaj parlamenta na gospodarsku i proraèunsku politiku

U cijelom se svijetu uloga zakonodavnih tijela u proraèunskom procesu kreæe u
rasponu od nezavisnog utvrðivanja širokih poreznih i rashodnih prioriteta (poput onoga
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1 Metodologija istra�ivanja temeljila se na sekundarnoj literaturi te analizama osnovnih podataka iz sloven-
skog proraèuna i gospodarstva, na proraèunskim izvješæima i izvješæima o stanju dr�avnih raèuna od 1992. godine
te na izvješæima i podacima o maðarskom proraèunu od 1989. godine. Istra�ivanje ukljuèuje i intervjue (anonimne
i javne) parlamentarnih zastupnika i slu�benika ministarstva financija (MF) u obje zemlje, pismeni pregled prora-
èunskog procesa što su ga napravili slu�benici slovenskog MF-a te odgovore èlanova slovenskog Odbora za prora-
èun u parlamentu na jedan upitnik iz 1999. godine. Na upitnik i pregled odgovorilo je 50% parlamentarnih zastup-
nika. �elim zahvaliti Mihalyu Hogyeu s Maðarskog sveuèilišta ekonomskih znanosti, Bogomilu Ferfili s Univerziteta
iz Ljubljane i Christini Herzog sa Sveuèilišta u Washingtonu na pomoæi. Zahvaljujem Holgeru Gleich iz Centra za
istra�ivanje europskih integracija iz Bona, koji je napravio upitnik o proraèunskom procesu i procedurama za zem-
lje središnje i istoène Europe što su mi ga dostavili slu�benici slovenskog MF-a (v. Kri�an i Zemljic, 1999). 



što povremeno radi Kongres SAD-a), do jednostavnog prihvaæanja vladina prijedloga.
Ipak èini se kako je uloga veæine zakonodavnih tijela bli�e ovom posljednjemu. U veæi-
ni primjera zakonodavac ima podreðenu, ali va�nu ulogu. U Maðarskoj i Sloveniji de-
mokratski izabrani parlamenti ostvarili su znaèajniju ustavnu ili statutarnu ulogu za sud-
jelovanje u proraèunskim odlukama nego što su to imali u vrijeme komunizma. Kako je
to u praksi ostvareno?

Znanstvenici su naveli tri kategorije bitnih èimbenika koji imaju va�nu ulogu prili-
kom analize utjecaja zakonodavnih tijela na ekonomsku politiku neke zemlje: (1) odnos
s vanjskim institucijama i sudionicima, posebice s izvršnom vlašæu i domaæim izbornim
tijelom; (2) interna strukturna obilje�ja zakonodavnih tijela ukljuèujuæi odbore, vijeæa,
zaposleno osoblje i organizaciju parlamentarnih stranaka i (3) prirodu politièkog okru-
�enja (Olsen i Mezey, 1991:8). Hipoteze koje su znanstvenici razvili, kao i ostala kom-
parativna istra�ivanja o zakonodavnim tijelima, korisna su podloga u oblikovanju zna-
nja o maðarskom parlamentu i proraèunskom procesu.

Vanjski èimbenici – odnosi s izvršnom vlašæu. Moguænost zakonodavca da ima neo-
visan utjecaj na politiku djelomièno ovisi o njegovoj sposobnosti da sudjeluje u obliko-
vanju ili promjeni odreðenih prijedloga izvršne vlasti. S obzirom na oblikovanje vladi-
nih prijedloga, zakonodavac obièno ima bolji pristup kada je izvršna vlast otvorenija i
decentraliziranija nego kada je ona zatvorena i centralizirana. Na slièan naèin istra�iva-
nja pokazuju da utjecaj zakonodavca djelomièno ovisi i o tome na kojoj se razini izvr-
šne vlasti donose odluke: politièko djelovanje i utjecaj mogu biti veæi kada se stvari rje-
šavaju na ni�im razinama ministarstava i du�nosnika, odnosno mogu biti ogranièeni ka-
da se ta pitanja rješavaju na višim razinama izvršne vlasti. 

Vanjski èimbenici – odnos s izbornim tijelom. Osim odnosa s ministarstvima i èla-
novima kabineta vlade, u njihovoj ulozi u politièkom djelovanju bitni su i odnosi izme-
ðu parlamentarnih zastupnika, njihovih biraèa i interesnih skupina. U ispitivanju zako-
nodavne i monetarne politike studije su utvrdile da èak i u èesto udaljenom politièkom
okru�enju uloga i djelovanje zakonodavca znaèajno rastu s poveæanjem interesa i uklju-
èenosti biraèkog tijela (LeLoup i Woolley, 1991). Kako je jasno pokazano u literaturi,
poticaji biraèkog tijela presudna su motivacija za zakonodavca, ali to je djelovanje od-
reðeno u skladu s ostalim èimbenicima poput ideologije i politièkog polo�aja (Mayhew,
1973). Snaga motiva izbornog tijela i odgovarajuæe politièko djelovanje usko su vezani
uz prirodu samog biraèkog tijela i uz stranaèki sustav: vjerojatnije je da æe biti sna�nije
u izbornom politièkom sustavu koji je decentraliziraniji i umjereniji prema politièkim
kandidatima nego prema samoj stranci. Usto, što je politièka sklonost biraèkog tijela vi-
še u suprotnosti s izvršnom vlašæu, vjerojatnije je da æe zakonodavac nastojati jaèe utje-
cati i promijeniti politièke smjernice i odluke. Za poticanje politièkog djelovanja zako-
nodavca bitan je i pritisak interesnih skupina, pogotovo ako one nisu uspjele ostvariti
svoje ciljeve u prijašnjim fazama politièkog procesa. 

Unutarnji èimbenici – parlamentarne stranke. Duverger (1954) je prije 40 godina
uoèio da su u sustavima s jakim izvanparlamentarnim stranaèkim organizacijama (pose-
bice u lijevih stranaka) parlamentarne stranke uvelike podreðene te pokazuju krajnje di-
sciplinirani naèin ponašanja. Uèinak podreðenijih parlamentarnih stranaka opæenito
smanjuje neovisno politièko djelovanje zakonodavca. Organizacija parlamentarnih stra-
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naka takoðer se razlikuje prema stupnju njihove hijerarhije i sposobnosti oèuvanja viso-
ke kohezije glasovanja (Olsen i Mezey, 1991:13). Usto i broj stranaka u vladajuæoj koa-
liciji takoðer mo�e utjecati na politièko odluèivanje zakonodavne vlasti. Opæenito, poli-
tièko djelovanje parlamenata veæe je ondje gdje se vlada sastoji od više stranaka, a ne
od jedne manjinske stranke, iako to mo�e smanjiti ukupnu sposobnost vladanja (Wea-
ver i Rockman, 1994).

Unutarnji èimbenici – odbori i vijeæa. Sljedeæa kljuèna strukturna odrednica za
usporedbu politièkog djelovanja zakonodavnog tijela jest sustav odbora (Shaw, 1979).
Uobièajeno se smatra da jaèi sustav odbora poveæava ulogu parlamenta u politièkom od-
luèivanju i djelovanju, i to kako s obzirom na utjecaj na politièki sadr�aj odluka, tako i
u nadzoru provoðenja politike od strane birokracije. Jaèi sustav odbora zakonodavnog
tijela povezan je stalnim, a ne povremenim odborima, koji omoguæuju veæu struènost i
manji obujam promjena nadle�nih tijela postojanjem struène pomoæi te organizacijom
odbora koja poprilièno slièi organizaciji ministarstava. 

Unutarnji èimbenici – pravila i postupci. Iduæi kljuèni èimbenik interne strukture i
organizacije predstavnièkog tijela koje imaju politièki utjecaj jest institucionalizacija
pravila i postupaka (Polsby, 1968). To je pogotovo va�no u proraèunskom postupku, ko-
ji je u veæini dr�ava godišnji proraèunski postupak te vodi rutini i konstantnom ponaša-
nju pri razmatranju i usvajanju prijedloga proraèuna. Neki parlamentarni sustavi imaju
proraèunska pravila koja su izrazito naklonjena vladi, kao što su pravila koja omoguæu-
ju vladi da zahtijeva glasovanje o originalnom prijedlogu bez obzira na promjene pro-
vedene u parlamentarnim odborima. Druga pravila, poput zahtjeva za izravnanjem – npr.
zahtjev da promjene i dopune proraèuna moraju biti “deficitno neutralne” – samopostav-
ljena su ogranièenja na djelatnosti zakonodavnih tijela koja, istina, smanjuju diskrecij-
sko odluèivanje, ali mogu poboljšati fiskalnu odgovornost. Opæenito, nedostatak (nepo-
stojanje) institucionalizacije redovitih i sustavnih postupaka pri razmatranju i oblikova-
nju prijedloga proraèuna vjerojatno vodi smanjivanju utjecaja predstavnièkih tijela.

III. Analiza proraèunskih odluka 

Brzi prelazak s planskoga na tr�išno gospodarstvo vjerojatno æe poveæati nesigur-
nost, posljedica èega je ponavljanje proraèunskog procesa, netoèno predviðanje i potre-
ba èeste promjene odluka o prihodima i rashodima tijekom proraèunskog razdoblja (ci-
klusa) (Caiden i Wildavsky, 1974). Ponavljanje proraèunskog procesa ima posljedice na
oèuvanje fiskalne ravnote�e, pomicanje relativnih prioriteta i ostvarivanje specifiènih ci-
ljeva. Politièka kultura koja je postojala meðu stanovništvom i politièkom upravljaèkom
elitom u 45 godina vladavine komunizma s centraliziranom raspodjelom sredstava, um-
jetno odr�avanim niskim cijenama, te malim brojem poreza za pojedince ote�ava pri-
hvaæanje novih proraèunskih postupaka i politike, posebice u kratkom roku. Nedavno
provedeno istra�ivanje proraèunskih reformi u CEE-u takoðer je naglasilo va�nost zate-
èene stare “financijske kulture” razvijene u razdoblju duljem od èetiri desetljeæa kao
znatnoj koènici prihvaæanja potrebnih mjera proraèunskih reformi (Straussman, 1996).
Stanje u Sloveniji u mjeri u kojoj ona ima više iskustava s tr�ištem i razvojem drugaèi-
je politièke kulture u uvjetima manje centraliziranog postupka raspodjele sredstava upu-
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æuje nas na pretkazivanje jednostavnije tranzicije nego u Maðarskoj i drugim zemljama
u regiji.

Glavni razvoj proraèunske teorije posljednjih godina išao je u smjeru razlikovanja
mikroproraèuna i makroproraèuna, kao i njima svojstvenog sukoba (Schick, 1998). Ma-
kroproraèunske odluke obuhvaæaju izbor temeljnih agregata, velièinu javnog sektora, de-
ficita i duga, što je sve pod utjecajem ekonomskih trendova i vanjskih ogranièenja. Te
su odluke centraliziranije, donose se u postupku koji ide odozgo prema dolje, a o njima
odluèuju visokorangirani du�nosnici. Mikroproraèunske odluke koje su pod utjecajem
posebnih interesnih skupina i biraèkih tijela obuhvaæaju ni�u razinu izbora programa te
proraèune ministarstava. Donošenje odluka je fragmentiranije i decentraliziranije, po-
stupak ide više odozdo prema gore te je usmjereno na srednju i ni�u razinu du�nosnika
i zastupnika. Dihotomija izmeðu te dvije pojave trebala bi biti posebice va�na u Maðar-
skoj, Sloveniji i drugim dr�avama u regiji. Brza gospodarska tranzicija i va�nost vanj-
skih sudionika poput MMF-a, Svjetske banke i EU-a vjerojatno æe u sklopu politike od-
luèivanja i reforme proraèunskog postupka rezultirati sve veæim naglaskom na makro-
proraèunu. Time æe se razviti poveæano nezadovoljstvo u zemlji i konflikt zastupnika
promjena i onih koji se zala�u za oèuvanje proraèunskog postupka. 

Iako postoji brojna literatura i mnoga istra�ivanja o gospodarskoj transformaciji i
politièkim reformama u nekadašnjem istoènom bloku, tek se odnedavno pojavila litera-
tura o samom proraèunskom procesu u tim zemljama. Caiden (1993) je ustanovio da
proraèunski postupci u tranzicijskim zemljama poèinju sve više nalikovati onima u raz-
vijenim demokracijama. Unatoè sporom uèenju fiskalnog postupka, Straussman (1996)
je upozorio na mjere za jaèanje ministarstava financija, diversifikaciju izvora prihoda te
pravilnu klasifikaciju rashoda. Mikesell (1995) je utvrdio jak otpor proraèunskim refor-
mama i sna�ne vanjske pritiske u Ukrajini. Istra�ivanja Vanagunasa (1995) u Letoniji te
Straussmana i Fabiana (1994) u Maðarskoj upozorila su na probleme financiranja lokal-
nih vlasti vezane uz promjene proraèuna središnjih dr�ava. 

IV. Politièko i gospodarsko okru�enje 

Izmeðu dr�ava u promatranom podruèju postoje znaèajne razlike s obzirom na po-
litièke i gospodarske, ali i proraèunske sustave. Kljuène razlike ogledaju se u velièini dr-
�ave i javnog sektora te fiskalne ravnote�e središnje dr�ave mjerene proraèunskim defi-
citom i vanjskim dugom. Znatne razlike postoje u Maðarskoj i Sloveniji. Tablica 1. po-
kazuje stanje u dvije navedene zemlje te u drugim “srednjim gospodarstvima” tijekom
1994. godine, kada su u njima zapoèete razlièite ekonomske i proraèunske reforme. Ia-
ko je Slovenija imala veæi javni sektor od prosjeka zemalja OECD-a, velièina dr�ave bi-
la je znatno manja nego u Maðarskoj. Nasuprot tome, Maðarska je imala veæi javni sek-
tor, više zaposlenih u dr�avnim slu�bama, rekordan deficit i velik javni dug. 

Maðarska i Slovenija meðu najperspektivnijim su dr�avama u tranzicijskim demokra-
cijama. Obje su u prvom krugu moguæih kandidata za primitak u èlanstvo EU-a, što je uve-
like utjecalo na proraèunsku politiku. U tablici 2. usporeðene su Slovenija, Hrvatska, Ma-
ðarska, Èeška Republika i Poljska prema više ekonomskih pokazatelja. Razina BDP-a po
stanovniku (u dolarima) u Sloveniji je toèno dvostruko veæa nego u drugim zemljama sre-
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dišnje Europe. Èak i s obzirom na odnos kupovne moæi (purchasing power parity – PPP),
koji obuhvaæa relativne odnose cijena, Slovenija je najrazvijenija zemlja u regiji. Sloven-
ski dohodak po stanovniku iznosio je 1997. godine 68% prosjeka EU-a (EIU, 1999).

Tablica 1. Velièina opæe dr�ave u odabranim gospodarstvima srednjeg dohotka, 1994.
(u postotku BDP-a)

Rashodi Prihodi Zaposleni
u javnom sektoru* 

Maðarska 59,5 53,1 26,0
Poljska 49,6 46,2 21,4
Èeška Republika 49,5 46,4 15,5
Slovaèka 54,6 50,6 20,8
Slovenija 47,3 47,1 18,3
Hrvatska 43,6 43,3 22,0
OECD (prosjek) 41,3 37,5 n/a
Portugal 52,2 47,5 n/a
Španjolska 44,6 40,1 n/a
Turska 25,8 21,5 9,2

*Zaposleni u sektoru opæe dr�ave kao postotak ukupne zaposlenosti 1993. godine.

Izvor: procjena Svjetske banke

Tablica 2. Komparativni ekonomski pokazatelji, 1998.
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Slovenija Hrvatska Maðarska
Èeška

Republika
Poljska

BDP (mlrd. $) 19,6 20,3 47,7 56,2 150,1
BDP po stanovniku ($) 9,860 4,457 4,719 5,463 3,879
BDP po stanovniku prema paritetu
kupovne moæi (PPP) 12,913 6,573 7,497 10,699 6,885
Cijene na malo ( %) 8,0 5,7 14,3 10,7 11,7
Saldo tekuæeg raèuna (mlrd. $) 0,0 -1,5 - 2,3 -1,2 - 6,8
Saldo tekuæeg raèuna ( % BDP-a) 0,2 -7,4 - 4,8 - 2,1 - 4,5
Izvoz dobara prema paritetu FOB
(mlrd. $) 9,2 4,6 20,7 26,3 30,2
Uvoz dobara prema paritetu FOB
(mlrd. $) - 9,9 - 8,7 - 22,9 - 28,8 - 43,9
Vanjski dug (mlrd. $) 4,9 8,0 26,8 21,8 43,4
Servisiranje duga (plaæen, %) 12,1 13,3 20,2 14,1 9,7

*Izvor: EIU (1999) 

Slovenija je svoj polo�aj znatno poboljšala i pomoæu fiskalne politike koja je oèuva-
la proraèunsku ravnote�u i izbjegla visoku razinu vanjskog zadu�ivanja. Niska razina vanj-
skog duga omoguæila je veæu samostalnost proraèunske politike Slovenije od MMF-a
i Svjetske banke, jer joj nisu bili potrebni veliki zajmovi ili veæi financijski programi za



vraæanje duga. Slovenija je postala èlan MMF-a u sijeènju 1993. godine. Dok je maðar-
ski BDP više nego dvostruko veæi, vanjski dug je u posljednje tri godine narastao na oko
26-27 mlrd. USD te je pet puta veæi do slovenskoga vanjskog duga, koji iznosi 4-5 mlrd.
USD. Maðarska je, na primjer, sredinom 1990-ih imala godišnji proraèunski deficit u vi-
sini od 6 % BDP-a. Ni�i stupanj miješanja izvana omoguæio je jaèanje unutarnjih meha-
nizama i institucionalne sposobnosti za upravljanje tr�išnim mehanizmima, sistemskim
šokovima te proraèunskim pritiscima. To bi takoðer moglo smanjiti potencijalni utjecaj
parlamenta u Maðarskoj u usporedbi s onim u Sloveniji, i to uvoðenjem veæeg ogranièe-
nja na smanjivanje oporezivanja ili poveæanje potrošnje. 

Za obje je zemlje jednako va�no politièko okru�enje. Ukupna sposobnost upravlja-
nja politièkog sustava pomoæi æe u utvrðivanju sposobnosti nacije za postizanjem pro-
raèunskih ciljeva. Slaba ili nestabilna dr�avna vlast, nesigurni rezultati izbora, parlame-
ntarno razjedinjavanje i manjinske koalicije uspješno onemoguæuju provoðenje prora-
èunskih reformi (Weaver i Rockman, 1993). Èini se da Maðarska ima relativno visoku
sposobnost upravljanja s obzirom na jak parlamentarni sustav. Od tri postkomunistièke
dr�avne vlasti Maðarska je imala veæinsku vladu jedne stranke ili relativno jedinstvenu
vladajuæu koaliciju2. Slovenija je pak imala razjedinjeniju vladu i manje jedinstvenu vla-
dajuæu koaliciju. U ovom istra�ivanju ispitat æemo samo je li ponešto veæa razjedinje-
nost i nejedinstvo u Sloveniji utjecalo na sposobnost provoðenja proraèunskih reformi i
koliko.

Kako je Maðarska socijalistièka stranka (HSWP) imala monopol u vlasti, ona je
1989. godine dopustila višestranaèku demokraciju te je 23. listopada 1989. godine Ma-
ðarska proglašena republikom. Na prvim slobodnim izborima 1990. godine bivši su ko-
munisti loše prošli pa je napravljena koalicijska vlada sastavljena od demokršæana i Na-
rodne stranke (LeLoup, 1997, 1998). Vladi je omoguæena stabilnost zahvaljujuæi zahtje-
vu da se ne glasuje o povjerenju, slièno njemaèkome modelu s ulogom slabog, više for-
malnog predsjednika. Socijalisti su se vratili na vlast 1994, kada su dobili apsolutnu ve-
æinu u parlamentu. Da bi potvrdili svoj polo�aj, oni su ustanovili koaliciju sa Slobodnim
demokratima i premijerom Gyulom Hornom. Socijalisti su izgubili izbore 1998. godine
od koalicije više stranaka pod vodstvom Mladih demokrata i Victora Orbana koji je sa-
stavio vladu što je ukljuèivala i konzervativnu Stranku neovisnih posjednika (Smallhol-
ders party).

Prvi slobodni demokratski izbori u Sloveniji nakon gotovo 50 godina odr�ani su u
travnju 1990. godine. Izbori su donijeli pobjedu koaliciji koju su èinili Stranka zelenih,
Socijaldemokratska zajednica Slovenije, Zajednica seljaka, Demokršæanska stranka i
Slovenska demokratska zajednica (Prunk, 1997:29). Nakon proglašenja samostalnosti u
lipnju 1991. godine izbio je ratni sukob izmeðu slovenske vojske i JNA. Krajem 1992.
godine na novim parlamentarnim i predsjednièkim izborima pobijedila je Liberalno-de-
mokratska koalicija (LDS) koju je vodio Janez Drnovšek (OECD, 1997:150-151). Na
sljedeæim izborima 1996. godine pobijedila je nešto drugaèija vladajuæa koalicija, tako-
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2 Godine 1990. na èelu vladajuæe koalicije bio je Maðarski demokratski forum, 1994. godine socijalisti koji su
imali apsolutnu veæinu te 1998. godine Mladi demokrati. 



ðer voðena LDS-om. Sudjelovanje Stranke umirovljenika (Desus) u vladajuæoj koalici-
ji u razdoblju nakon 1996. znaèilo je odreðeni problem za Vladu prilikom rješavanja
jednog od najveæih proraèunskih teškoæa: odr�ivosti mirovinskog sustava u uvjetima po-
stojeæeg financiranja. Vladajuæa je koalicija nakon 1996. godine s obzirom na odreðene
politièke odluke bila obilje�ena velikim razlikama izmeðu pojedinih stranaka, što je rezul-
tiralo relativnom sporosti pri donošenju odluka ili èestim zastojima pri tome. Dok je ulo-
ga predsjednika uglavnom ceremonijalnog karaktera, on nakon konzultacija s politièkim
strankama predla�e premijera (EIU, 1999:6). Predstavnièko je tijelo dvodomno, a nepo-
srednim se glasovanjem svake èetvrte godine bira 90 zastupnika Nacionalne skupštine. 

U obje je zemlje politièka kultura bitna strukturna odrednica u proraèunskoj politi-
ci. Slovenija je izbjegla strašna nasilja koja su pogodila Balkan i podruèja bivše Jugo-
slavije tijekom 1990-ih. Ipak je ispitivanjem javnog mnijenja utvrðeno postojanje etno-
centrizma i ksenofobije u Sloveniji, uz porast nezadovoljstva daljnjim demokratskim
promjenama (Bernik, Malnar i Tox, 1997:67). Prijelaz na slobodno tr�išno gospodarstvo
nije uklonio tradicionalna oèekivanja veæine stanovništva. Graðani od dr�ave oèekuju
pru�anje usluga, posebice u socijalnoj skrbi, mirovinskom i zdravstvenom osiguranju,
obiteljskoj pomoæi i sl. U Maðarskoj su opæenito stalni cinizam javnosti prema dr�avnoj
vlasti i nepovjerenje u autoritete pridonijeli širenju izbjegavanja i utaje poreza, te osla-
njanju na neslu�beno gospodarstvo. Obje su dr�ave relativno homogene. Za Sloveniju
se navodi kako je u njoj sklonost donošenju odluka konsenzusom bila praæena odgaða-
njem odluka o kljuènim reformskim pitanjima (EIU, 1999:18), ali je vjerojatno da æe
moguæe reforme gospodarstva i promjene proraèunske politike biti široko prihvaæene te
ih sljedeæe vlasti neæe poništiti ili ukinuti. U Maðarskoj bi politièke promjene mogle bi-
ti br�e i dramatiènije u uvjetima promjena dr�avne vlasti.

Gospodarsko i proraèunsko okru�enje imaju va�an utjecaj na ulogu parlamenta. Po-
zornost vlasti s obzirom na upute koje su donijele strane organizacije više je usmjerena
na makroproraèun nego u drugim demokratskim dr�avama. Zbog nepopularnosti teških
proraèunskih ogranièenja katkad je dr�avna vlast u Maðarskoj predlagala znaèajne pa-
kete mjera, kao npr. 1995. godine, na tajnovit naèin te bez konzultacija sa svim èlano-
vima kabineta, a kamoli s parlamentarnim zastupnicima. Dok su parlamentarni zastup-
nici razlièitih stranaka èesto vrlo kritièni prema raznovrsnim prijedlozima meðunarod-
nih organizacija o pojedinim proraèunskim pitanjima, oni su obièno neskloni odricanju
širih nacionalnih ekonomskih integracija sa Zapadom. 

V. Proraèunski sustav i postupci 

Unatoè moguænosti velike usporedivosti podataka nakon 1992. godine, jedna od
kljuènih teškoæa pri istra�ivanju proraèuna u tranzicijskim zemljama i dalje su definici-
je i mjerenje, posebice u usporedbi s drugim zemljama. Ni Maðarska ni Slovenija nema-
ju “jedinstvene” proraèune u smislu proraèuna kakav postoji u SAD-u. U Sloveniji su
posebno izdvojeni raèuni za mirovinsko i zdravstveno osiguranje, rashode središnje dr-
�ave, tijela vlasti lokalne uprave i samouprave, te mnoštvo izvanproraèunskih tijela
(OECD, 1997:57). Nedosljedna klasifikacija i višestruka obraèunavanja rashoda takoðer
su jedan od problema u Sloveniji, iako su manje izra�eni nego u Maðarskoj. Èetiri naj-
va�nije sastavnice slovenskog proraèuna su proraèun središnje dr�ave, Fond mirovin-
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skog i invalidskog osiguranja, Fond zdravstvenog osiguranja te tijela lokalne uprave i
samouprave. Èetiri najva�nija dijela maðarskog proraèuna èine središnja dr�ava, odje-
ljenja i ministarstva, proraèun mirovinskog sustava te proraèun tijela lokalnih vlasti.
Maðarska je imala èak veæi stupanj decentralizacije i trebala je provesti drastiènije re-
forme proraèunskih institucija negoli Slovenija na poèetku tranzicije. 

Ta strukturna obilje�ja proraèunskih sustava u Maðarskoj i Sloveniji imaju nekoli-
ko ozbiljnih posljedica za parlamentarni nadzor i politièki utjecaj. U Maðarskoj neodgo-
varajuæi informacijski sustav i brze ekonomske promjene pridonose teškoæama u pred-
viðanju prihoda i rashoda. Visoka razina nesigurnosti rezultira proraèunskim procesom
koji se èesto ponavlja. Dodatni su se proraèunski prijedlozi slali u parlament svake go-
dine nakon 1990. godine (ukljuèujuæi pri tome i najva�nije proraèunske promjene) èak
10 tjedana nakon poèetka fiskalne godine. Kada Vlada po svom izboru ili pod pritiskom
pošalje znaèajne promjene ekonomske politike na usvajanje putem dopune proraèuna,
moguænosti utjecaja parlamenta su ogranièene. Unatoè manjoj nesigurnosti te manjim
dopunama proraèuna u Sloveniji, vrijeme za parlamentarno razmatranje proraèuna èesto
je nedostatno. 

Drugo, fragmentacija i neovisnost proraèunskih podsustava smanjuju moguænost
parlamentarnog uvida i nadzora, bez obzira na zakonska odreðenja. U Maðarskoj je sva-
ki od èetiri proraèunska podsustava u svom radu odgovoran parlamentu, posluje po
svom godišnjem proraèunu te ne smije potrošiti više od predviðenoga u pojedinim ka-
tegorijama sredstava poput plaæa, doprinosa za mirovinsko osiguranje, funkcionalnih
rashoda ili kapitalne potrošnje. Bez obzira na to, mnoga tijela – poput tijela lokalne vla-
sti i mirovinskog fonda – bilje�e deficit. Druga pak ostvaruju suficit. U skladu s parla-
mentarnim odredbama, ta tijela mogu razrezivati ne samo korisnièku naknadu, nego ula-
ze i u neke poslovne djelatnosti profitne prirode. Mnoge uspješnije ustanove imaju de-
ponirana znaèajna sredstva u financijskim institucijama koja su potpuno izvan uvida i
kontrole parlamenta. Proraèunski podsustavi u Sloveniji mnogo su manje samostalni
zbog veæe centraliziranosti i snage Ministarstva financija (MF-a). No to takoðer smanju-
je parlamentarni utjecaj. 

Proraèunski postupak u Sloveniji

Kao dio bivše Jugoslavije, Slovenija je upravljala svojim financijama, ali nije ima-
la vlastiti nacionalni proraèun. Godine 1993. slovenski je parlament usvojio Poslovnik
kojim se regulira proraèunski postupak (Krizan i Zemljic, 1999:7). Poslovnik je promi-
jenjen 1994. godine, ali je proraèunski postupak ostao uglavnom nepromijenjen do
1999. godine. Ministri i parlamentarni du�nosnici u intervjuima su naveli da oèekuju ka-
ko æe u parlamentu 1999. godine biti usvojen (temeljni) Zakon o proraèunu. On je pro-
mijenio brojne postupke, omoguæio mnoge reforme, neposrednije ukljuèivanje sustava
proraèunske riznice te jaèe pribli�avanje Slovenije uputama MMF-a o proraèunskom
postupku (Ministrastvo financija, 1999:40).

Proraèunski proces u Sloveniji je sljedeæi.

• O�ujak: Proraèunski proces zapoèinje u o�ujku predviðanjem makroekonomskih
pokazatelja i ukupnih prihoda, rashoda te deficita ili suficita. MF-u pri tome poma-
�e Zavod za makroekonomske analize i razvoj (IMAD) (Ferfila, 1998:258-259). 
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• Travanj: Donose se prve odluke o ukupnim iznosima prihoda, rashoda te deficita
ili suficita. To je sve sadr�ano u memorandumu (okru�nici) koji se u travnju do-
stavlja razlièitim ministarstvima, a koji ujedno sadr�ava i najveæe dopustive ras-
hodne stavke za pojedina ministarstva. 

• Svibanj: Javne agencije (institucije) pripremaju svoje proraèunske zahtjeve. 

• Lipanj: Ministarstva podnose MF-u svoje proraèunske zahtjeve. 

• Srpanj: Odjel za proraèun unutar MF-a kojim predsjedava dr�avni tajnik (prora-
èunski rukovoditelj) tijekom pregovora s drugim ministarstvima o njihovim pro-
raèunskim predviðanjima predstavlja ministra financija. Taj postupak završava do
kraja ljeta.

• 15. rujna: Ministar financija podnosi kabinetu Vlade prijedlog dr�avnog proraèu-
na za iduæu fiskalnu godinu. Kabinet se mora do kraja rujna usuglasiti sa stavka-
ma proraèuna. Taj dio procesa ukljuèuje i aktivno sudjelovanje ministra financija
i premijera Vlade. 

• 1. listopad: Proraèun se podnosi parlamentu. 

• Listopad/studeni: Nakon poèetnih rasprava parlament glasuje o prihvaæanju okvir-
ne verzije nacrta prijedloga Vladina proraèuna. Ako parlament ne prihvati Vladin
prijedlog proraèuna, prijedlog se vraæa MF-u na dopunu i izmjenu. 

• 31. prosinca: Parlament ima tri mjeseca za prihvaæanje proraèuna. U Sloveniji je
udovoljavanje tom roku postalo teško nakon 1992. godine. Konaèno prihvaæanje
proraèuna kasnilo je gotovo svake godine i po nekoliko tjedana, pa èak i mjeseci,
te je bilo nu�no primjenjivati mjere privremenog financiranja, slièno financiranju
prema stalnim odredbama (continuing resolutions) koje postoje u SAD-u.

• 1. sijeènja: Poèetak fiskalne godine.

Proraèunski proces u Maðarskoj 

Èak i uz proraèunski postupak koji se èesto ponavlja i nesigurnosti koje su se doga-
ðale nakon 1990. godine, i Vlada i parlament u Maðarskoj slijedili su uobièajeni godi-
šnji proraèunski ciklus. Vremenski okvir maðarskog proraèunskog procesa je sljedeæi.

• 30. svibnja: Ministar financija predstavlja upute za donošenje proraèuna koji stu-
pa na snagu 1. sijeènja iduæe godine.

• 30. lipnja: Vlada obavještava parlament o opæim smjernicama proraèuna za slje-
deæu godinu te daje pojedinim ministarstvima i dr�avnim tijelima upute za pripre-
mu njihovih procjena potrebnih sredstava. To izvještavanje parlamenta korak je
koji se ne provodi u Sloveniji, a daje zastupnicima prethodne obavijesti o vladi-
nim planovima. Ministarstva tada moraju zapoèeti podrobnu pripremu svojih pro-
raèunskih procjena i zahtjeva, te pregovaraju s razlièitim sudionicima unutar svo-
je institucije kako bi udovoljili krajnjem roku podnošenja proraèunskih zahtjeva
MF-u u kolovozu.

• 31. kolovoza: Ministar financija podnosi Vladi vrlo detaljan prijedlog proraèuna
za sljedeæu godinu. Tijekom iduæih mjeseci u Vladi zapoèinju intenzivni pregovo-
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ri o pojedinim poveæanjima ili smanjenjima proraèunskih stavki nekih proraèun-
skih korisnika s obzirom na prijedlog proraèuna MF-a.

• 30. rujna: Vlada mora parlamentu podnijeti proraèun za sljedeæu godinu. Tijekom
listopada parlamentarni Odbor za proraèun provodi javnu raspravu o proraèunu te
èlanovi Odbora predla�u promjene u obliku amandmana na proraèun. Jednom kada
je proraèun podnesen na usvajanje, Vlada ne mo�e mijenjati prijedlog proraèuna. 

• 30. studenog: Parlament mora odobriti ukupne iznose prihoda, rashoda i deficita.
Unutar Vlade, pogotovo MF-a i parlamentarnih zastupnika, zapoèinju pregovori o
odreðenim promjenama u prijedlogu proraèuna.

• 31. prosinca: Parlament mora odobriti proraèun.

• 1. sijeènja: Zapoèinje fiskalna godina. 

Nekoliko èimbenika koji utjeèu na zakonodavnu proceduru obilje�ava proraèunski
proces u MF-u prije negoli se proraèun uputi na usvajanje u parlament. Prve procjene
ukupne potrošnje, poreza i deficita postaju “rubni brojevi” koji zapravo slu�e kao plafo-
ni potrošnje za ministarstva. Unatoè tim uputama, proces je obilje�en pregovorima onih
koji tra�e dodatne prihode i onih koji èuvaju rashode. Ti su pregovori uobièajeni u pro-
raèunima koje priprema izvršna vlast i u drugim zemljama (Schick, 1998). Ako mini-
starstava i MF ne mogu sami riješiti meðusobne sporove, obièno ih rješavaju premijer i
vlada u punom sastavu. U Maðarskoj to uglavnom rezultira kašnjenjem prijedloga pro-
raèuna koji se podnosi parlamentu na usvajanje. Samo je 1993. godine poštovan rok od
30. rujna, što je krajnji datum za podnošenje prijedloga proraèuna parlamentu. Posljedi-
ca toga je da se relativno kratko vrijeme koje parlament ima za razmatranje i utjecaj na
prijedloge o oporezivanju i potrošnji još više smanjuje. 

Proces pripreme proraèuna u Maðarskoj, koji je prete�ito pod utjecajem i djelovanjem
izvršne vlasti, još se više razjedinjuje (fragmentira) zbog visoke razne nesigurnosti, nepo-
stojanja Ureda za proraèun te nedostataka u proraèunskom informacijskom sustavu. To
razjedinjavanje više koristi ministarstvima nego što stvara moguænosti za utjecaj parla-
menta tijekom razdoblja pripreme proraèuna. S obzirom na zakonodavstvo, priprema pro-
raèuna ostaje uglavnom zatvorena. U Sloveniji MF ima mnogo veæi središnji nadzor nad
ministarstvima i neobièno visok stupanj kontrole rashoda tijekom faze izvršenja proraèuna.

VI. Parlamentarna pravila i postupci

Maðarska 

Maðarski ustav èvrsta je osnovica zakonodavnom autoritetu parlamenta u proraèun-
skom postupku: “Parlament usvaja ravnote�u javnih financija, te odobrava dr�avni pro-
raèun i njegovo izvršavanje” (Kraxner, 1995). U postkomunistièkom razdoblju mnogo
su puta mijenjani i dopunjavani zakoni koji se odnose na nacionalni proraèun. Parlament
je izvorno djelovao prema Zakonu o dr�avnim financijama iz 1979. godine. Tijekom
1992. godine parlament je prihvatio novi Zakon o Poreznoj upravi i javnim financijama
koji je promijenio pravila za prihvaæanje godišnjeg proraèuna. Zbog mnogih formalnih
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i neformalnih promjena, faze proraèunskog procesa unutar parlamenta nisu se razvile u
stabilnu rutinu. Poslovnik i parlamentarna pravila koja se odnose na proraèunski postu-
pak mnogo su puta mijenjani. Ovisno o tome kada se proraèun podnosi, parlament èe-
sto istodobno raspravlja i o razlièitim proraèunima drugih podsustava, ali i o zakonu o
prihodima.

U teoriji, maðarski se parlament koristi dvostupanjskim postupkom, u naèelu sliè-
nom onome u proraèunskom procesu amerièkog Kongresa, koji zahtijeva odvojenu ak-
ciju odobravanja ukupnih iznosa od zakonodavnog odobravanja pojedinih podstavaka.
Doslovce, svi èlanovi parlamenta i sva ostala parlamentarna tijela ukljuèeni su u rad par-
lamenta, a ne samo Odbor za proraèun. Mjere koje se odnose na ukupne rashode, priho-
de i deficit trebaju biti usvojene do 30. prosinca tako da parlament tehnièki ima samo 30
dana za raspravu, dopune i odobravanje detaljnog proraèuna prije poèetka fiskalne go-
dine.

Od 1990. godine u parlamentarnom se postupku u praksi jasno ne razlikuje cjelo-
kupni proraèun i njegovi pojedini dijelovi. Nakon što Vlada uputi prijedlog proraèuna u
parlament, na plenarnim sjednicama poèinje rasprava o ukupnom iznosu proraèuna.
Rasprava poèinje uvodnim govorom ministra financija, nakon kojeg svoje osvrte na pri-
jedlog proraèuna daju glasnogovornici svih parlamentarnih stranaka. Kako svih 387 za-
stupnika ima pravo sudjelovati u raspravi o proraèunu, to mo�e trajati tjednima i više
slu�i javnosti nego što rezultira nekim promjenama politike. Vrijeme za raspravu stran-
kama se odreðuje pribli�no u skladu s brojem zastupnika tako da rasprava mo�e završi-
ti za tri tjedna. Poslovnik parlamenta kojim se pokušalo poveæati poštovanje vremenskih
okvira i ogranièiti trajanje plenarne rasprave promijenjen je 1991. godine. U praksi su
najveæe ogranièenje trajanja parlamentarne rasprave samoodreðeni limiti dogovoreni
meðu strankama, katkad slièni dogovoru o jednoglasnoj suglasnosti u Senatu SAD-a.

Pravila prema kojima odbori i parlament razmatraju i usvajaju proraèun utvrðeni su
Zakonom o upravljanju prihodima i Poslovnikom parlamenta iz 1992. godine, no njima
nedostaje jasnoæa i toèna odreðenost uloga u mnogim kljuènim podruèjima. Na primjer,
unatoè ustavnim odredbama, parlament je formalno usvojio ukupne proraèunske upute
samo jedanput, i to 1992. godine u obliku rezolucije (Kraxner, 1995:139). To znaèi da
rasprava o ukupnom iznosu proraèuna doslovno nema utjecaja na pojedine odluke o pri-
hodima i rashodima. Èak i ako parlament usvoji odluku o prihvaæanju ukupnog prora-
èuna, Odbor za proraèun poèinje razmatrati proraèun i moguæe promjene tijekom prve
rasprave o proraèunu na plenarnoj sjednici.

Proces promjene prijedloga proraèuna ogranièen je pravilom koje zahtijeva da na-
kon 30. studenog sve promjene moraju biti “deficitno neutralne”, odnosno da zahtjevi
za poveæanje potrošnje ili smanjivanje poreza moraju biti kompenzirani negdje drugdje
u proraèunu. To ogranièava moæ parlamentarnih stranaka, ali i poveæava fiskalnu odgo-
vornost procesa. Parlamentarna pravila takoðer sprjeèavaju Vladu da formalno mijenja
svoj prijedlog proraèuna koji je veæ uputila na raspravu. U stvarnosti, pak, Vlada se jed-
nostavno koristi zastupnicima èlanovima svoje stranke kako bi ponudila promjene koje
joj odgovaraju, tako da to pravilo ne štiti uèinkovito svoju temeljnu zakonsku namjenu. 
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Kašnjenja Vlade u podnošenju prijedloga proraèuna, uèestale dopune proraèunskih
prijedloga, istodobno razmatranje makroproraèunskih i mikroproraèunskih pitanja i ne-
dostatak institucionalnog postupka za razmatranje proraèuna takoðer utjeèu na slablje-
nje utjecaja parlamenta. Zastupnici èesto nemaju dovoljno vremena ili analitièkih mo-
guænosti za sustavno razmatranje Vladinih prijedloga, dok je vremena za dopune prora-
èunskih prijedloga još manje. Èinjenica da je ukupni iznos proraèuna bio prihvaæen sa-
mo jedanput, te da se istodobno razmatraju cijeli proraèun i njegovi pojedini dijelovi
potvrðuje relativnu neva�nost parlamenta u donošenju tih odluka. 

Slovenija

Slovenski parlament ulazi u proraèunski proces relativno kasno, osim èlanova koa-
licijskih stranaka koje se prilikom odreðivanja proraèuna konzultiraju s kabinetom pre-
mijera. Parlament prima prijedlog dr�avnog proraèuna do 1. listopada svake godine te
ima samo tri mjeseca da ga razmotri, podnese amandmane te na kraju i usvoji. To rela-
tivno ogranièeno razdoblje za razmatranje proraèuna jedan je od razloga zašto se prora-
èun malokad uspije prihvatiti prije krajnjeg roka, tj. 31. prosinca. Pri razmatranju ili
odobravanju prijedloga proraèuna u parlamentu Vlada ne podnosi unaprijed makroeko-
nomske procjene ni druge planske dokumente. Parlamentarni zastupnici i stalni parla-
mentarni odbori nakon tog oraèuna ili æe ga parlament odbiti i ponovno vratiti Vladi.
Ako bi se to dogodilo (što nije bio sluèaj od 1992. godine), Vlada bi morala podnijeti
promijenjeni nacrt prijedloga proraèuna. Ako se parlament izjasni za nastavak razmatra-
nja tog prijedloga proraèuna, odbori se sastaju u roku 25 dana od podnošenja proraèuna
kako bi raspravili o prijedlozima proraèuna. 

Jedno od va�nijih proraèunskih pravila slièno je propisu u Maðarskoj, a prema nje-
mu svaki proraèunski prijedlog za veæom potrošnjom ili smanjenjem poreza koji naru-
šava proraèunsku ravnote�u mora biti izravnan s nekim drugim smanjivanjem rashoda
ili poveæanjem poreza. To pravilo djeluje kao znaèajno ogranièenje zakonodavca u Slo-
veniji, kao i u ostalim parlamentima gdje se provodi. Naravno, postoje i nedoreèenosti i
uske definicije “proraèuna”. Na primjer, usvajanje zakonodavnih akata o socijalnoj skr-
bi koji poveæavaju rashode ne potpada pod navedeni zahtjev za smanjenjem neke druge
stavke. Parlament tada odr�ava drugu opæu plenarnu raspravu o proraèunu kao dopunje-
nom i promijenjenom prijedlogu. Uvodni govor i objašnjenje o prijedlogu proraèuna
podnosi predstavnik Vlade, a nakon njega izla�e ga èlan Odbora za proraèun. Plenarna
se rasprava više usmjerava na dijelove proraèuna nego na proraèun u cjelini, s posebnim
osvrtom na odreðene amandmane koje predla�e Vlada ili parlamentarni zastupnici. Na-
kon što se raspravi i glasuje o amandmanima, Odbor za proraèun mora provjeriti je li
novi proraèun uravnote�en. Ako je proraèun uravnote�en, parlament glasuje o prihvaæa-
nju prijedloga proraèuna. Ako nije, proces se odgaða te se mora razmotriti prijedlog re-
balansa proraèuna. 

Postupak je obièno te�ak i rijetko završava navrijeme, pa parlament èesto mora pri-
hvatiti mjere privremenog financiranja. Pritom vrijedi praksa odr�avanja stalne fiskalne
discipline tako da se ministarstvima ne dopušta veæa proraèunska samostalnost i autori-
tet nego što im je bio dopušten u prethodnoj godini. Jedini preostali proraèunski zada-
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tak za parlament jest glasovanje o ukupnom iznosu Vladinih financijskih izvješæa koja
se podnose prije parlamentarne sjednice u lipnju. Ta je djelatnost takoðer središnja ob-
veza Odbora za proraèun, koji je odgovoran za izradu izvješæa o konaènim financijskim
izvješæima (Kraxner, 1995:266). No to je obièno pro forma jer barem do danas tim po-
stupkom nije otvorena prilika za veæi utjecaj zakonodavca ili sadr�ajnije informacije o
moguæim proraèunskim izborima. 

U Sloveniji se razlikuje proraèun što ga usvaja parlament, i on se ne smatra zako-
nom, te zakon koji stvarno odreðuje izvršenje proraèuna. Èini se kako to nema znaèaj-
nijeg utjecaja na proraèunski ishod. Ne postoje posebna pravila ili postupci koji bi toè-
no odreðivali dodatni proraèunski postupak ili riješili proraèunski zastoj kada parlament
ne stigne prihvatiti proraèun do krajnjeg roka, tj. do 31. prosinca. Dok se Slovenija su-
sreæe sa sliènim promjenjivim projekcijama i pogrešnim procjenama poput drugih dr�a-
va u istoènoj i srednjoj Europi, istodobno se manje od svojih susjeda oslanja na moguæ-
nosti dopune proraèuna. Èini se da Slovenija ima viši stupanj sigurnosti i da je u praksi
bli�a zemljama zapadne Europe nego tranzicijskim zemljama. Osim toga, moguænost
MF-a da smanji ili ukine neke rashode bez prethodnoga parlamentarnog odobrenja sma-
njuje potrebu za stalnim revizijama proraèuna te podnošenja dopunskih proraèunskih
prijedloga parlamentu. 

Opæenito, parlamentarna pravila i postupci, poput onih za izravnavanjem stavki, vi-
še pogoduju štedljivima negoli potrošaèima. Predlo�ene reforme u osnovnom proraèun-
skom zakonu još æe više naglasiti fiskalni integritet. Opæe fiskalne norme koje te�e oèu-
vanju jednake razine dr�avnih rashoda ili smanjivanju velièine javnog sektora i ostvari-
vanju uravnote�enog proraèuna podupiru ta pravila i postupke. Meðu èlanovima parla-
menta koji su odgovorili na upitnik Odbora za proraèun, 85% njih tvrdilo je kako je sma-
njivanje rashoda va�nije nego uvoðenje novih programa. Znaèajno je da se odgovori po-
jedinih stranaka razlikuju. Dok parlament razmatra i odobrava ukupne makroproraèun-
ske iznose, to je podruèje više podruèje djelovanja voða stranaka koalicijskih partnera i
predsjednika Odbora za proraèun. Pozornost drugih èlanova parlamenta uglavnom je us-
mjerena na mikroproraèunske odluke poput investicija u ceste, mostove i druge projek-
te. 

S obzirom na postojeæu fragmentaciju i nedostatak stvarno jedinstvenog proraèuna,
jedna od najveæih parlamentarnih ovlasti jest provoðenje zakonodavstva izvan uobièa-
jenoga proraèunskog procesa, što ima velike posljedice za proraèun. Dobar primjer to-
ga je odluka o poveæanju djeèjih doplataka i obiteljskih naknada koju je parlament usvo-
jio 1998. godine. Unatoè èinjenici da su protiv toga bile najva�nije vladajuæe stranke, je-
dan od koalicijskih partnera pri prihvaæanju toga zakona pridru�io se oporbi. Ta je od-
luka znaèajno poveæala rashode tijekom fiskalne godine te je MF morao smanjiti izno-
se za druge programe kako bi se oèuvala proraèunska ravnote�a. Iako su takve situacije
više izuzetak nego pravilo, one omoguæuju znaèajan utjecaj parlamenta na oporezivanje
i prioritete u rashodima. To takoðer odra�ava najveæu nesavršenost u proraèunskom pro-
cesu jer sve politièke aktivnosti koje utjeèu na prihode i rashode trebaju biti pod kontro-
lom nacionalnoga proraèunskog procesa.
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Osnovni proraèunski zakon predlo�en 1999. godine onemoguæio bi takvo ponaša-
nje parlamenta. On bi zabranio takvo poveæanje rashoda tijekom fiskalne godine u ko-
joj je proraèun usvojen. Novi zakon takoðer bi ogranièio i vrijeme koje parlament ima
za razmatranje proraèuna sa 90 na samo 70 dana. S obzirom na to da parlament nije mo-
gao usvojiti proraèun u vremenu koje mu je bilo na raspolaganju tijekom 1990-ih, upit-
na je korisnost takve odredbe. Dok se parlamentarno razmatranje proraèuna mo�e sma-
trati “neuèinkovitim” i zahtijeva mnogo vremena, va�no je ustanoviti legitimnost samog
postupka. Ipak, barem je jedan oporbeni èlan komentirao kako se postupak bar skratio
otkad su odbijeni svi njihovi amandmani.

VII. Uloga parlamentarnih odbora 

Maðarska 

Pri stvaranju sustava parlamentarnih odbora u 1990. godini maðarski je parlament
razmatrao nekoliko pristupa. Savez slobodnih demokrata zalagao se za manji broj rela-
tivno velikih odbora (Soltesz, 1995:66). Maðarski demokratski forum �elio je sustav od
10 do 15 odbora koji bi odra�avao organizaciju ministarstava. Na kraju je osnovano de-
set stalnih i èetiri posebna odbora koji najviše odgovaraju strukturi ministarstava, ali s
nekoliko odbora odgovornih za nadziranje ostalih. Godine 1993. osnovan je stalni Od-
bor za suradnju s EU-om, što oèituje va�nost moguæeg pridru�ivanja EU. 

Najva�niji odbor u postupku usvajanja proraèuna u parlamentu je Odbor za prora-
èun, koji nadgleda ukupni iznos proraèuna i proraèune pojedinih ministarstava i, što je
još va�nije, taj Odbor mora usmjeriti provoðenje parlamentarnih promjena proraèuna.
Odbor za ustavna pitanja takoðer se mora osvrnuti na sve amandmane koji imaju veze s
ustavnošæu. Ni jedno od tih tijela nema mnogo zaposlenih niti dovoljno sredstava za
obavljanje svojih zadaæa. Utjecaj Odbora za proraèun takoðer je smanjen zbog èinjeni-
ce da u dosadašnjoj praksi njime predsjedava èlan oporbene stranke. Tako se, barem teo-
rijski, nastoji ostvariti alternativni pristup ili višestranaèki parlamentarni pristup Vladi-
nim prijedlozima. Dok bi se to moglo naizgled èiniti jednostavnim smanjivanjem va�-
nosti Odbora, intervjui upuæuju na èinjenicu da to uglavnom ima uèinka na promjenu
prirode pregovora izmeðu Vlade i samog Odbora. Umjesto da usko suraðuje s predsjed-
nikom Odbora, Vlada se više oslanja na neke kljuène zastupnike iz redova stranki vla-
dajuæe koalicije u Odboru. 

Odbor za proraèun odr�ava sjednice o svim dijelovima Vladina prijedloga proraèu-
na. Ralièiti ministri ili njihovi predstavnici pojavljuju se prije sjednice Odbora kako bi
raspravili o dodijeljenim sredstvima. Kako se ministar financija povremeno pojavljuje,
to mo�e biti pokazatelj ogranièene va�nosti tih rasprava i saslušanja jer MF najèešæe
predstavljaju ni�i du�nosnici. Osim Odbora za proraèun, i svi ostali parlamentarni od-
bori imaju odreðenu ulogu u reviziji i pregledu prijedloga dr�avnog proraèuna, i to u
sklopu njihovih podruèja odgovornosti. U odnosima parlamentarnih odbora i izvršne
vlasti do izra�aja dolazi razdijeljenost i decentralizacija izvršenja proraèunskog procesa,
i to prilikom saslušanja prije sastanaka raznih odbora. 
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Ne postoji “jedinstveni” dr�avni proraèun u konvencionalnom smislu. Dok pred-
stavnici MF-a pred Odborom za proraèun predstavljaju i brane svoje procjene ukupnih
makroekonomskih kretanja, druga ministarstva putem stalnih odbora pokušavaju progu-
rati svoje specifiène interese, zahtijevajuæi proraèunska poveæanja koja nisu nu�no u
skladu sa slu�benim Vladinim prijedlozima (Kraxner, 1995:140). Sve to pridonosi po-
priliènoj zbrkanosti samog procesa, a stalnim odborima nedostaje bilo kakav oblik stvar-
ne moæi kojom bi promijenili prijedlog proraèuna jer ta promjena mora biti kanalizira-
na putem Odbora za proraèun na koji je usmjerena pozornost MF-a. Parlamentarni za-
stupnici u procesu predlaganja izmjena proraèuna nastoje ponajprije djelovati kao pred-
stavnici biraèkog tijela i zastupnici raznih programa. U stvarnosti sve prijedloge za sma-
njenje rashoda predla�e Vlada, vanjski èimbenici ili MF. Parlamentarni predstavnici, na-
suprot tome, nastoje predlo�iti one promjene proraèuna koje bi smanjile ili poveæale fi-
nanciranje odreðenih skupina biraèa.

Odbor za proraèun samo je filtar za amandmane na Vladin prijedlog proraèuna. Bi-
lo koji èlan parlamenta mo�e predlo�iti izmjenu proraèuna. Nije neobièno imati èak i do
1000 amandmana koji se kreæu od onih minimalnih, tehnièkih promjena pa do kljuènih
politièkih promjena. Tako velik broj amandmana mo�e postati golemo optereæenje za ci-
jeli proces s obzirom na kratko vrijeme raspolo�ivo za parlamentarno razmatranje. Va�-
nost djelovanja Odbora za proraèun prilikom izmjena proraèuna bila je zanemariva do
1994. godine, jer su do tada èak i najmanje promjene mogle dovesti do glasanja na ple-
narnom zasjedanju, neovisno o tome jesu li one veæ odobrene u Odboru za proraèun ili
ne. Èini se kako je te, 1994, godine uloga Odbora poveæana izmjenom postojeæih pravi-
la prema kojima su otada predlo�eni amandmani na proraèun trebali dobiti potporu naj-
manje treæine èlanova Odbora za proraèun kako bi imali potrebnu veæinu za glasovanje.
Bilo kako bilo, stranaèke frakcije ili bilo koji od 20 parlamentarnih zastupnika koji ta-
kvo što zahtijeva pismeno, mo�e nadmudriti Odbor i zahtijevati glasovanje o promjena-
ma proraèuna. 

Na odreðenoj razini odbori su fokusna toèka parlamentarne aktivnosti prilikom
predlaganja proraèuna. Sastanci odbora prilika su da se propitaju dr�avne projekcije i ci-
ljevi, postave odreðena pitanja ministrima te predlo�e znaèajne promjene proraèuna.
Utjecaj Odbora ogranièen je pravilom koje spreèava da se amandmanima poveæa defi-
cit, èinjenicom da je poprilièno lako nadmudriti odbore te èinjenicom da djelovanje od-
bora nema mnogo veze s onim što æe parlament usvojiti. Odborima nedostaju neovisna
financijska sredstva i financijski izvori kako bi dali svoju punu, profesionalnu i struènu
potporu proraèunu. Umjesto uobièajene kontrole i nadzora proraèuna od parlamentarnih
odbora, najveæi parlamentarni utjecaj na proraèun ostvaruje se privatnim pregovorima
izmeðu stranaèkih lidera i Vladinih slu�benika.

Slovenija

Iako razni odbori razmatraju prijedloge dr�avnog proraèuna, najva�niji je Odbor za
proraèun3. On djeluje kao filtar za sve predlo�ene amandmane na prijedloge Vladina
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proraèuna i ujedno je svojevrsni, vrlo moæni obrambeni mehanizam unutar parlamenta.
U stvarnosti nijedan prijedlog ne mo�e biti usvojen a da ga prethodno nije usvojio Od-
bor za proraèun. Predstavnici MF-a i du�nosnici kabineta Vlade pojavljuju se na sastan-
cima Odbora kako bi objasnili i obranili odreðene proraèunske prijedloge. Oni takoðer
potvrðuju ili se protive predlo�enim proraèunskim amandmanima te provode odreðene
prilagodbe ekonomskih pretpostavki i projekcija. Odbor za proraèun, nakon što razmo-
tri prijedloge drugih odbora i Tajništva za zakonodavstvo i pravna pitanja, sastavlja za-
jednièko izvješæe o kojemu æe se raspravljati u parlamentu (Ferfila, 1999:264).

Odbor za proraèun kljuèno je tijelo pri sastavljanju promjena sadr�aja proraèunskih
prijedloga. Svi zastupnici i odbori mogu ponuditi amandmane na proraèun, kojih mo�e
biti i do 400-500 u godini. Velika veæina tih amandmana ne bude prihvaæena, pa èak i
ne doðe ni do glasovanja o njima u parlamentu. Èlanovi Odbora za proraèun upozorili
su na èinjenicu da samo 10 do 20 amandmana koji tijekom godine proðu kroz Odbor bu-
de i prihvaæeno. Veliku veæinu tih amandmana podnosi Vlada ili parlamentarni zastup-
nici iz vladajuæe koalicije. Vrlo rijetko vladajuæa koalicija prihvati i usvoji amandmane
oporbenih zastupnika. Unatoè slabim izgledima za prolaz amandmana, mnogi zastupni-
ci, osobito oporbeni, vjeruju kako je va�no podnijeti amandmane na Vladin prijedlog
proraèuna te o njima raspravljati. Nekoliko èlanova Odbora za proraèun odgovorilo je
kako su te aktivnosti bile kljuène za njihovu ulogu u proraèunskom procesu. 

Drugi moguæi naèin parlamentarnog utjecaja jesu tzv. saslušanja na kojima svjedo-
èe Vladini slu�benici i objašnjavaju odreðene proraèunske odluke. Taj je naèin utjecaja
u Sloveniji ogranièen nedostatkom i pomanjkanjem sposobnih struènjaka. Parlamenti, a
posebno odbori, nemaju dovoljan broj profesionalnog osoblja i struènjaka koji bi im po-
mogli tijekom tog procesa. Odbor za proraèun ima samo dva suradnika profesionalca.
Oporbeni parlamentarni zastupnici imaju èak i manje takvog osoblja, što ote�ava stva-
ranje kvalitetne i informirane opozicije. Iako se na zahtjev parlamenta du�nosnici MF-a
pojavljuju na sjednicama, saslušanja su uglavnom prilika da Vlada promovira svoj pro-
raèun ili opravda odreðene proraèunske promjene. Veæinu rasprava i saslušanja odr�ava
Odbor za proraèun, ali ih mogu odr�avati i drugi odbori. Vodeæi slu�benici, od ministra
financija pa do dr�avnog tajnika za proraèun, kao i ni�i slu�benici, usmeno i pismeno
odgovaraju na parlamentarna pitanja. Pri tome raspravljaju i o makroproraèunu, ali i o
pojedinim specifiènim programima. Parlament takoðer mo�e iznijeti svoje poglede i vi-
ðenja na plenarnoj sjednici o proraèunu. To daje jednaku šansu èlanovima Vlade i opor-
be da daju pregled proraèuna ili iznesu �elje biraèkog tijela dok je to rjeðe prilika za
preustroj i restrukturiranje proraèunskih prioriteta. 

VIII. Uloga stranaka i stranaèkih parlamentarnih frakcija

Maðarska 

Stranaèke politièke organizacije unutar i izvan parlamenta kritièki se odnose prema
shvaæanju uloge i utjecaja parlamenta na maðarski proraèun. Veæina najva�nijih politiè-
kih rasprava u Maðarskoj provodila se unutar vodeæih vladajuæih stranaka i njezinih
partnera, kako u parlamentarnim frakcijama, tako i u vanjskim stranaèkim organizacija-
ma. Unatoè veæini, Vlada ne mo�e jednostavno odreðivati politièke smjernice svojim
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strankama u parlamentu. Glavni izvor utjecaja na proraèun ostvaruje se pregovorima
Vlade i pojedinih parlamentarnih zastupnika ili frakcija unutar parlamentarne veæine. Ia-
ko je vremenski raspored poslova napregnut, pri èemu su stalni odbori u lošijem polo-
�aju, za Vladin uspjeh nu�na je potpora parlamenta. Prije no što na red doðe završno,
pro forma glasovanje na plenarnoj sjednici, èesto se sklope brojni i znaèajni sporazumi
i kompromisi. Utjecaj zastupnika na proraèunska pitanja vrlo je razlièit. Istaknuti èlano-
vi i voðe veæinske stranke imaju najveæi utjecaj, dok èlanovi oporbenih stranaka imaju
najmanji utjecaj. 

Mjere štednje te konzervativnije proraèunske politike koje su zapoèete 1995. godi-
ne bile su uvelike podijeljene unutar HSP-a i ljevice koja se odupirala smanjenju soci-
jalnih davanja, školarina za sveuèilištarce i ogranièenja rasta plaæa dr�avnih slu�benika.
Neki od tih sporova meðu strankama i predstavnicima ministarstava bili su predmet stal-
nih rasprava u Odboru. Bilo kako bilo, najveæi broj sporova riješen je u sklopu zatvore-
nih pregovora u samom kabinetu Vlade, izmeðu MF-a i parlamentarnih stranaèkih disi-
denata te drugih ad hoc neformalnih skupina iz veæinske koalicije.

Ako neka izmjena ima potporu veæine èlanova vladajuæe koalicije u parlamentu,
Vlada mora ozbiljno pregovarati i uèiniti odreðene ustupke. Nasuprot tome, stranaèka
disciplina u parlamentu dovoljno je jaka tako da je pozicija èlanova parlamenta i strana-
ka koje nisu u vladajuæoj koaliciji uvelike umanjena. Dosadašnja praksa bila je usmje-
rena na davanje nu�nih ustupaka èlanovima vlastite stranke radije nego da se dopusti
oporbenim èlanovima da poremete donošenje nekih ne�eljenih promjena. 

Oporbene stranke imaju vrlo slab utjecaj na proraèun. Glavne moguænosti utjecaja
su javna saslušanja i rasprave tijekom govora u parlamentu te podnošenje amandmana
kako bi se pokušao odgoditi i blokirati sam proces. Povremeno mogu biti usvojeni teh-
nièki amandmani èlanova oporbe, i to kao gesta dobre volje, ali nije poznat nijedan pri-
mjer znaèajnijih promjena koje su ponudili oporbenjaci. Nedavno pravilo koje ograni-
èava glasovanje o promjenama što dobiju potporu treæine odbora takoðer je smanjilo
moguænosti blokiranja samog procesa. 

Brojne va�ne izmjene koje je parlament predlo�io Vlada je tijekom prošlih godina
prihvatila. U jesen 1994. godine zastupnici iz redova socijalista i slobodnih demokrata
mogli su eliminirati nepopularne Vladine prijedloge o poveæanju poreza na promet vi-
na. Oni su takoðer bili uspješni u promjeni mišljenja Vlade o pravilima za poduzeæa ko-
ja plaæaju poreze za socijalno osiguranje. U 1995. godini kao odgovor na pritisak parla-
menta Vlada je odgodom datuma njihove primjene promijenila svoj prijedlog o poèetku
naplate školarina za sveuèilištarce.

Vanjska stranaèka organizacija mo�e takoðer imati odreðenu ulogu u rješavanju
meðustranaèkih sporova, iako je to daleko od moæi koju je imala stranka HSWP prije
nego je izgubila monopol i odstupila s vlasti 1989. godine. Stranke i dalje prema izbor-
nom sustavu imaju svoja sredstva kojima bi odr�avale stranaèku disciplinu. Tijekom
o�ujka 1996. godine premijer Horn uèinkovito je upotrijebio kongres Socijalistièke
stranke kako bi pridobio parlamentarnu potporu za nastavak programa ekonomskih i
proraèunskih reformi koje je provodio ministar financija. U isto su vrijeme na vidjelo
izašle i frustracije i nezadovoljstva konzervativne oporbe statusom manjine u parlamen-

66

L. T. LeLoup: Uloga parlamenata u odreðivanju proraèuna u Maðarskoj i Sloveniji
Financijska teorija i praksa 28 (1) str. 49-72 (2004.)



tu. Na kongresu u o�ujku 1996. godine nezadovoljni umjerenjaci unutar Maðarskoga de-
mokratskog foruma osnovali su vlastitu stranku, Maðarsku demokratsku narodnu stran-
ku (Doncesev, 1996:1). 

Utjecaj biraèkog tijela i interesnih grupa na proraèunsku politiku najèešæe se ostva-
ruje preko stranaèkih frakcija ili izravno preko Vlade, prije nego preko parlamentarnih
odbora ili plenarnih sjednica. Maðarska ima trojni izborni sustav u kojemu se èlanovi bi-
raju kombinacijom èlanova pojedinaènih izbornih jedinica, stranaèkih lista i ostatkom
glasova èlanova pojedinaènih izbornih jedinica kako bi reflektirali proporcionalnu za-
stupljenost. Meðustranaèke podjele oko proraèunskih pitanja èesto pokazuju neslaganja
biraèkog tijela i pozicije interesnih skupina, npr. sindikata. Meðutim, èak i u okruzima
s jednim èlanom interesi biraèkog tijela vrlo rijetko, gotovo nikad, ne remete stranaèku
disciplinu. Opiranje mjerama štednje oporbene ljevice i sindikata razmatrano je i riješe-
no unutar samih parlamentarnih frakcija, Vlade ili njih oboje. Neki su intervjuirani za-
stupnici sugerirali da interesne skupine mogu imati jednak ili èak veæi utjecaj na kreira-
nje proraèunskih prijedloga nego što ga imaju èlanovi Odbora za proraèun ili neki viso-
ki stranaèki du�nosnici. 

Naposljetku, nakon svih pregovora, plenarnih govora i glasovanja o promjenama,
Vlada mo�e raèunati na jaku stranaèku disciplinu te biti sigurna u konaèno usvajanje
proraèuna. Rezultat toga je da se od 1990. godine krajnji rok – 31. prosinca, uvijek po-
štuje, ali èesto posljednja 24 sata treba mahnito raditi da bi se sve završilo. Jak maðar-
ski parlamentarni sustav spreèava odgode koje su èeste u Sloveniji te eliminira potrebu
usvajanja odluka o potrošnji po hitnom postupku (mjere privremenog financiranja) za
osiguranje normalnog rada Vlade. Sve to rezultira odreðenim ogranièenjima parlamen-
tarnoga proraèunskog procesa koji ionako ima samo skromno djelovanje na ukupni pro-
raèun i specifiène politièke odluke. 

Slovenija

Odnos Vlada – oporba takoðer je kljuèan u radu zastupnika na slovenskom nacio-
nalnom proraèunu. Odgovori na naše istra�ivanje èlanova Odbora za proraèun uvelike
su ovisili o tome jesu li anketirani zastupnici bili èlanovi vladajuæe koalicije ili oporbe.
Veæina njih vjeruje kako parlament ima znaèajan utjecaj na proraèun, i kao što je jedan
od njih rekao, “posebice u pitanjima koja se odnose na samo biraèko tijelo, kao što su
ceste, mostovi i spomenici”. Nadalje, taj je zastupnik spomenuo moguænosti parlamen-
ta da izglasa odreðene promjene javne politike, kao što je poveæanje socijalnih davanja,
koja imaju znaèajne proraèunske implikacije. Brojni drugi primjeri “neproraèunskih”
parlamentarnih djelovanja u 90-im godinama jesu donošenje mjera koje su utjecale na
oporezivanje i rashode, ukljuèujuæi i porast razlièitih socijalnih transfera, plaæanja
zdravstvenog osiguranja i porast mirovina. Oporbeni èlanovi slo�ili su se s èinjenicom
da je “parlament samo produ�ena ruka Vlade” i da ima vrlo malu moguænost neovisnog
djelovanja. Drugi oporbeni zastupnici odgovorili su kako vladajuæa koalicija “slijepo
odbija sve oporbene amandmane”. 

Osim potencijalnoga parlamentarnog utjecaja na Vladine prijedloge proraèuna tije-
kom formalnog procesa – saslušanja, podnošenja amandmana, plenarne rasprave i ko-
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naènog usvajanja – èlanovi vladajuæe koalicije mogu utjecati i kreiranjem odreðenih pri-
jedloga prije nego Vlada podnese proraèun u parlament. To se dogaða osobito èesto u
Maðarskoj, ali i u Sloveniji, samo rjeðe. Anketirani su zastupnici naveli da tri od èetiri
kljuèna parlamentarna zastupnika, ukljuèujuæi i predsjednika Odbora za proraèun, pre-
govaraju izravno s ministrom financija tjedan dana prije podnošenja proraèuna, 1. listo-
pada, da se “vidi što æe proæi”. Iako veæinska koalicija u parlamentu mo�e biti “produ-
�ena ruka” Vlade, èesto postoje razlike u gledištima i prioritetima ministara i parlamen-
tarnih zastupnika, osobito ako postoje raznolike koalicije. Jedan èlan LDS-a, najveæe
stranke u koaliciji, �alio se da su “koalicijske vlade u demokraciji skupe”, jer su neki od
njihovih koalicijskih partnera neodgovorno trošili sredstva. Ipak, neke od najkritiènijih
odluka u slovenskom proraèunu donijele su vlade i vodeæi zakonodavni predstavnici pri-
je nego je proraèun predlo�en i za vrijeme dok se o njemu raspravljalo. Parlamentarni
se lideri savjetuju s drugim èlanovima stranke kako bi odredili svoje pregovaraèke po-
zicije ili kako bi lobirali za usvajanje nekih proraèunskih sporazuma.

Opæenito, slovenski parlament ima skroman utjecaj na nacionalni proraèun. U uspo-
redbi s Maðarskom, podjele unutar vladajuæe koalicije u Sloveniji rezultirale su neznat-
no veæim stupnjem parlamentarnog utjecaja. Bilo kako bilo, to je još uvijek sustav u ko-
jemu izrazito dominira MF te predlo�ene reforme više smanjuju nego što poveæavaju
utjecaj parlamenta. 

IX. Sa�etak i zakljuèci

Osnovni cilj ovog rada jest ocjena ukupnog utjecaja parlamenta na proraèunski pro-
ces u Sloveniji i Maðarskoj. Rezultati ovog razmatranja trebali bi pridonijeti odgovoru
na pitanje treba li se poveæati zakonodavna uloga u proraèunskom procesu. Odreðivanje
utjecaja parlamenta na proraèunsku politiku sadr�ava odreðeni element relativizma. Na
primjer, ideja da parlament ima neovisan utjecaj na politiku veæinom je amerièka ideja
zasnovana na podijeljenosti moæi u sustavu. To pomalo odudara od temeljne koncepci-
je parlamentarne vladavine. Ipak, stupanj utjecaja izabranih predstavnika u raznim je
parlamentarnim demokracijama znatno razlièit. Za zemlje u tranziciji (èak i više u otvo-
renijim sustavima poput onoga u Sloveniji), kljuèni èimbenik demokratizacije obuhva-
æa jaèi utjecaj izabranih predstavnika na kljuèna politièka pitanja poput proraèunskih. 

U Maðarskoj su i Sloveniji tijekom prošlog desetljeæa postojali brojni èimbenici ko-
ji su ogranièavali parlamentarni utjecaj, a samo manji broj èimbenika koji ga je poveæa-
vao. U obje zemlje naglasak je bio na makroproraèunima, ali zbog bitno razlièitih razlo-
ga. U Maðarskoj su deficiti i veliki vanjski dug stvorili potrebu nametanja striktnijih i
stro�ih ogranièenja odozgo prema dolje kako bi se udovoljilo zahtjevima vanjskim èim-
benika poput MMF-a i Svjetske banke te kako bi se ispunili kriteriji koji bi omoguæili
pristup EU. U Sloveniji, zemlji s uravnote�enim proraèunom i malim dugom, i dalje se
prakticiralo makroproraèunsko planiranje zbog strogih ogranièenja fiskalne discipline te
institucionalnog utjecaja MF-a. Slu�benici slovenskog MF-a imaju veliku elastiènost u
fazi izvršavanja proraèuna kako bi se postigli makroproraèunski i fiskalni ciljevi. Kasni-
ja prilagodba rashoda tijekom fiskalne godine za više od 10 ili 15% kako bi proraèun
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ostao uravnote�en do sada nije zabilje�ena u SAD-u ni u zemljama zapadne ili istoène
Europe. 

Maðarska ima fragmentiraniji (rascjepkaniji, podijeljeniji) i manje razvijen sustav
proraèuna i središnjega proraèunskog ureda te veæi stupanj neovisnosti ministarstava.
Sve to upuæuje na veæu moguænost parlamentarnog utjecaja u Maðarskoj nego u Slove-
niji. Ipak, èini se da su te razlike ubla�ene èinjenicom kako su vladajuæe koalicije u Ma-
ðarskoj bile sna�nije, te su imale veæu stranaèku disciplinu u parlamentu nego u Slove-
niji. Oba ta èimbenika ogranièavaju, ali ne iskljuèuju parlamentarni utjecaj. 

U obje zemlje parlament ima relativno malo vremena za razmatranje proraèuna te
slab utjecaj na proraèun. Dvostupanjski procesi na papiru uvelike nisu provedeni u
stvarnosti. Pravila poput zahtjeva za kompenziranjem smanjenja poreza ili poveæanja
potrošnje ogranièavaju izbor parlamentarne politike, ali odr�avaju fiskalnu disciplinu. U
obje zemlje Odbor za proraèun ima relativno mali broj zaposlenika i neka proceduralna
ogranièenja koja smanjuju njihov utjecaj. Meðutim, oni su i dalje prilikom razmatranja
proraèuna �arište djelovanja unutar parlamenta. U obje zemlje utvrdili smo postojanje
znatnoga parlamentarnog utjecaja. U Sloveniji je to bio rezultat stranaèke neposlušnosti
unutar vladajuæe koalicije. U Maðarskoj je to najèešæe bila posljedica podjela i dugih
pregovora unutar vladajuæe koalicije. U obje zemlje to je više izuzetak nego pravilo. 

Sve izneseno ne navodi na zakljuèak da je uloga parlamenta neva�na ili èak nika-
kva. Sastanci odbora omoguæuju nadzor rada raznih ministarstava. Plenarna rasprava
poma�e definiranju nacionalnih pitanja te iskazivanju �elja i problema biraèkog tijela.
Ipak, najva�niji utjecaj parlamenta i pojedinaènih parlamentarnih zastupnika na prora-
èun ostvaruje se putem neformalnih pregovora izmeðu frakcija parlamentarnih stranaka
i vlade. Kad znatan dio veæine èlanova vladajuæe parlamentarne koalicije podr�ava al-
ternativne prijedloge upuæene na vladine prijedloge, premijer, ministar financija i kabi-
net vlade moraju se pogaðati i pregovarati kako bi zadr�ali parlamentarnu potporu.

Znaèajan napredak u proraèunskom planiranju napravljen je i u Sloveniji i u Maðar-
skoj tijekom posljednjeg desetljeæa. U Maðarskoj su uvoðenje sustava riznice za sredi-
šnji dr�avni proraèun u 1996. godini, pravila koja ogranièavaju moguænost ministarsta-
va da dr�e višak vlastitih prihoda te poboljšanja proraèunskoga informacijskog sustava
poveæali odgovornost i kontrolu. Pravila koja ogranièavaju plenarna glasovanja o
amandmanima usmjeravaju pozornost parlamenta na mnogo va�nija pitanja. Ta bi po-
stignuæa trebala poveæati redovitost cijelog proraèunskog procesa, smanjiti neizvjesnost
te potrebu za rebalansom proraèuna (dopune proraèuna). Ona bi takoðer trebala pomo-
æi u stabiliziranju i institucionaliziranju proraèunskih procesa u parlamentu, istodobno
osiguravajuæi njegovo znaèajnije sudjelovanje u tom procesu. 

Slovenija je više napredovala u razvoju proraèuna nego ijedna druga zemlja u sre-
dišnjoj i istoènoj Europi. To je, ako je usporeðujemo s njezinim susjedima, najoèitije u
programu reforme. Dok je Maðarska, na primjer, radila na razvoju cjelokupnog sustava
riznice, kompjutorizaciji proraèunskoga informacijskog sustava i nadzoru samostalnosti
ministarstava koja dr�e vlastite proraèunske rezerve, Slovenija je više krenula prema na-
prednijim reformama kao što su izvedba proraèuna te reforme kojima se nastoji odredi-
ti odnos vrijednosti prema troškovima. 
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Iako bi Slovenija mogla poslu�iti kao uzor i primjer, ona se još uvijek suoèava s ve-
likim teškoæama u proraèunskom sustavu kao što su privatizacija, mirovinska reforma,
kontrola inflacije i zaposlenost. Nadalje, promatramo li njezin institucionalni kapacitet
koji bi trebao riješiti te probleme, Slovenija se nalazi negdje izmeðu zemalja istoène i
zapadne Europe: naprednija je nego druge zemlje na istoku Europe, ali i dalje prilago-
ðava svoje procese i usvaja mjere kako bi se prikljuèila zemljama zapadne Europe. 

Kako bi se mogla poveæati zakonodavna uloga proraèuna u Maðarskoj i Sloveniji?
Sudjelovanje parlamenta moglo bi biti presudno u rješavanju brojnih drugih proraèun-
skih problema, ali bi se takoðer moglo pokazati kao prepreka daljnjim reformama ako
bi se dopustilo da uski, sebièni interesi blokiraju kolektivno djelovanje. Ipak je u proce-
su demokratizacije i ekonomske transformacije vrlo bitna ukljuèenost parlamentarnih
zastupnika kao demokratski izabranih predstavnika naroda jer poveæava legitimitet no-
vih mjera. Dodatno profesionalno osoblje omoguæilo bi proraèunskim odborima da po-
veæaju pritisak na MF i uèine ga odgovornijim. Parlamenti bi mo�da trebali nastojati bi-
ti bolje informirani tijekom poèetnih faza proraèunskog procesa. Parlamentarni bi se ro-
kovi trebali uskladiti kako bi omoguæili zastupnicima da pa�ljivo ispitaju razne prijed-
loge bez neopravdanog kašnjenja i odgaðanja procesa. Ni u Maðarskoj ni u Sloveniji
uloga zakonodavca neæe dosegnuti nešto slièno ulozi što je ima amerièki Kongres. No
ipak su njihovi parlamentarni zastupnici imali odreðenu ulogu tijekom demokratske i
ekonomske tranzicije te mogu imati još veæu i konstruktivniju ulogu u buduænosti. 

S engleskog preveli

Predrag Bejakoviæ i Vjekoslav Bratiæ
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