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I. Uvod

Jedan od najveéih izazova svim drzavnim vlastima jest razvijanje politike nacional-
nog prorac¢una koja omogucuje odrzavanje fiskalne ravnoteze, pruzanje najvaznijih us-
luga koje odgovaraju potrebama birackog tijela, osiguranje dovoljno sredstava za nacio-
nalnu obranu te poticanje gospodarskog razvoja. To je osobito velik izazov u tranzicij-
skim zemljama srednje i istoéne Europe (Central and Eastern Europe — CEE), u kojima
je prijelaz s planskoga na trzi$no gospodarstvo zahtijevao radikalnu promjenu proracun-
skog sustava i proracunskih prioriteta. Prilikom tog prijelaza klju¢ni ¢imbenici tranzici-
je bili su mnogi domaci i strani sudionici i institucije, uklju¢ujué¢i i demokratski izabra-
ne parlamente. Posljedice transformacije za stanovnistvo, kao i teSkoc¢e u donosenju po-
litickih odluka, pogotovo se jasno artikuliraju u zakonodavnim (predstavnickim) 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 istoénoj Europi — Madarskoj i Sloveniji.

Prepoznati su profinjeniji nacini istrazivanja utjecaja zakonodavnih tijela na politi-
ku, koji su nekad bili uvelike zapostavljeni jer su bili podredeni izvr$noj eliti.

Cini se da zakonodavna tijela u cjelini, ali i njihovi pojedini &lanovi, putem
javnih rasprava, privatnog medudjelovanja ¢lanova zakonodavnih i izvr$nih ti-
jela, povezanih aktivnosti koje se obavljaju u ime njihova birackog tijela i nji-
hove aktivnosti u smislu kontrole, imaju mnogo ve¢i utjecaj na oblikovanje jav-
ne politike nego $to se to znanstvenicima €inilo (Olzen i Mezey, 1991).
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Cilj ovog rada je usporedba uloge madarskoga i slovenskog parlamenta u proracun-
skim pitanjima, odredivanju proracunske politike, razvoju i tumacenju koncepta uteme-
ljenog na zajednickim varijablama i hipotezama koje olaksavaju komparativnu analizu.
Sve to povecat ¢e znanja o tome na koji nac¢in dodatno ojacati zakonodavnu fazu prora-
¢una u tim, ali i u drugim zemljama u regiji.

Madarska se opcenito smatra najnaprednijom od zemalja CEE-a u smislu ekonom-
ske 1 politicke liberalizacije 1989. godine, ali je prorac¢un u najvecoj mjeri ostao instru-
ment sredi$nje (centralizirane) alokacije sredstava (Swain, 1993). U kasnijim godinama
Madarska je imala postupniji pristup u ekonomskim reformama (Mizsei, 1993). Ona je
iz politicke tranzicije izasla s jakim parlamentarnim sustavom. U posljednjem su deset-
lje¢u sve tri demokratski izabrane vlade i njihove parlamentarne vecine bile izloZene vr-
lo velikim izazovima mnogih gospodarskih i prorac¢unskih problema. U pocetku su one
te probleme rjesavale u uvjetima vrlo zastarjeloga proracunskog sustava te su morale
prihvatiti ne samo novi politicki pristup, ve¢ i novi institucionalni okvir i postupke za
donosenje tih odluka u ministarstvima i parlamentu.

Prije osamostaljivanja 1991. godine Slovenija se smatrala produzenom rukom vanj-
ske trgovine bivse Jugoslavije, te je imala najotvorenije gospodarstvo u regiji (OECD,
1997). U uvjetima jugoslavenskog samoupravljanja, koje se katkad nazivalo “tre¢im pu-
tem”, ona je bila prili¢éno samostalna u upravljanju svojim financijama. Do danas je Slo-
venija razvila proracunski sustav koji najvise sli¢i onima u Europskoj uniji (EU) i na Za-
padu, ¢ak i kada se usporeduje s novim ¢lanicama NATO-a poput Madarske, Poljske i
Ceske Republike. Slovenija i Madarska posebice su pouéni primjeri u znanstvenim raz-
matranjima zemalja u regiji kako bi se utvrdili ¢imbenici koji poti¢u ili ograni¢avaju na-
predak prema razvoju suvremenoga proracunskog sustava kao dijela liberalizacije i de-
mokratizacije gospodarstva i drustva.

Ovaj rad prikazuje rezultate istrazivanja prora¢unskog procesa u Madarskoj 1 Slo-
venijil. Takoder daje pregled i analizu nastanka i razvoja nacionalnih proragunskih su-
stava u Sloveniji i Madarskoj nakon politickih promjena, naglasavajuéi ulogu parlamen-
ta. Kao slijed prijasnjih autorovih istrazivanja, rad takoder omogucuje komparativnu an-
alizu proracunskih sustava u Madarskoj i Sloveniji usmjeravajuci se na teorijski znacaj-
ne sli¢nosti i razlike, stvarajuci pritom osnove dublje i Sire analize sustava i proracun-
skih promjena u zemljama CEE-a (LeLoup, 1997, 1998; Ferfila, 1999).

I1. Utjecaj parlamenta na gospodarsku i prorac¢unsku politiku

U cijelom se svijetu uloga zakonodavnih tijela u prora¢unskom procesu kreée u
rasponu od nezavisnog utvrdivanja §irokih poreznih i rashodnih prioriteta (poput onoga

I Metodologija istrazivanja temeljila se na sekundarnoj literaturi te analizama osnovnih podataka iz sloven-
skog proraduna i gospodarstva, na proracunskim izvje$¢ima i izvje$¢ima o stanju drzavnih ra¢una od 1992. godine
te na izvje$¢ima i podacima o madarskom prora¢unu od 1989. godine. Istrazivanje ukljucuje i intervjue (anonimne
i javne) parlamentarnih zastupnika i sluzbenika ministarstva financija (MF) u obje zemlje, pismeni pregled prora-
¢unskog procesa $to su ga napravili sluzbenici slovenskog MF-a te odgovore ¢lanova slovenskog Odbora za prora-
¢un u parlamentu na jedan upitnik iz 1999. godine. Na upitnik i pregled odgovorilo je 50% parlamentarnih zastup-
nika. Zelim zahvaliti Mihalyu Hogyeu s Madarskog sveuéilista ekonomskih znanosti, Bogomilu Ferfili s Univerziteta
iz Ljubljane i Christini Herzog sa Sveucilista u Washingtonu na pomoc¢i. Zahvaljujem Holgeru Gleich iz Centra za
istrazivanje europskih integracija iz Bona, koji je napravio upitnik o prora¢unskom procesu i procedurama za zem-
lje sredi$nje i isto¢ne Europe §to su mi ga dostavili sluzbenici slovenskog MF-a (v. Krizan i Zemljic, 1999).
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§to povremeno radi Kongres SAD-a), do jednostavnog prihvacanja vladina prijedloga.
Ipak ¢ini se kako je uloga veéine zakonodavnih tijela blize ovom posljednjemu. U veci-
ni primjera zakonodavac ima podredenu, ali vaznu ulogu. U Madarskoj i Sloveniji de-
mokratski izabrani parlamenti ostvarili su znacajniju ustavnu ili statutarnu ulogu za sud-
jelovanje u proracunskim odlukama nego $to su to imali u vrijeme komunizma. Kako je
to u praksi ostvareno?

Znanstvenici su naveli tri kategorije bitnih ¢imbenika koji imaju vaznu ulogu prili-
kom analize utjecaja zakonodavnih tijela na ekonomsku politiku neke zemlje: (1) odnos
s vanjskim institucijama i sudionicima, posebice s izvr$nom vlaséu i domacéim izbornim
tijelom; (2) interna strukturna obiljezja zakonodavnih tijela uklju¢ujuéi odbore, vijeca,
zaposleno osoblje i organizaciju parlamentarnih stranaka i (3) prirodu politickog okru-
zenja (Olsen i Mezey, 1991:8). Hipoteze koje su znanstvenici razvili, kao i ostala kom-
parativna istrazivanja o zakonodavnim tijelima, korisna su podloga u oblikovanju zna-
nja o madarskom parlamentu i prora¢unskom procesu.

Vanjski cimbenici — odnosi s izvrsnom vlascéu. Moguénost zakonodavca da ima neo-
visan utjecaj na politiku djelomi¢no ovisi o njegovoj sposobnosti da sudjeluje u obliko-
vanju ili promjeni odredenih prijedloga izvr$ne vlasti. S obzirom na oblikovanje vladi-
nih prijedloga, zakonodavac obi¢no ima bolji pristup kada je izvr$na vlast otvorenija i
decentraliziranija nego kada je ona zatvorena i centralizirana. Na sli¢an nacin istraziva-
nja pokazuju da utjecaj zakonodavca djelomi¢no ovisi i o tome na kojoj se razini izvr-
$ne vlasti donose odluke: politi¢ko djelovanje i utjecaj mogu biti veéi kada se stvari rje-
Savaju na nizim razinama ministarstava i duznosnika, odnosno mogu biti ograni¢eni ka-
da se ta pitanja rje$avaju na vi$im razinama izvr$ne vlasti.

Vanjski cimbenici — odnos s izbornim tijelom. Osim odnosa s ministarstvima i ¢la-
novima kabineta vlade, u njihovoj ulozi u politickom djelovanju bitni su i odnosi izme-
du parlamentarnih zastupnika, njihovih biraca i interesnih skupina. U ispitivanju zako-
nodavne i monetarne politike studije su utvrdile da ¢ak i u ¢esto udaljenom politickom
okruzenju uloga i djelovanje zakonodavca znacajno rastu s povecanjem interesa i uklju-
Cenosti birackog tijela (LeLoup i Woolley, 1991). Kako je jasno pokazano u literaturi,
poticaji birackog tijela presudna su motivacija za zakonodavca, ali to je djelovanje od-
redeno u skladu s ostalim ¢imbenicima poput ideologije i politickog polozaja (Mayhew,
1973). Snaga motiva izbornog tijela i odgovarajuce politic¢ko djelovanje usko su vezani
uz prirodu samog birac¢kog tijela i uz stranacki sustav: vjerojatnije je da ée biti snaznije
u izbornom politickom sustavu koji je decentraliziraniji i umjereniji prema politickim
kandidatima nego prema samoj stranci. Usto, to je politicka sklonost birackog tijela vi-
$e u suprotnosti s izvr§nom vlas¢u, vjerojatnije je da ¢e zakonodavac nastojati jace utje-
cati 1 promijeniti politic¢ke smjernice i odluke. Za poticanje politickog djelovanja zako-
nodavca bitan je i pritisak interesnih skupina, pogotovo ako one nisu uspjele ostvariti
svoje ciljeve u prijasnjim fazama politickog procesa.

Unutarnji ¢imbenici — parlamentarne stranke. Duverger (1954) je prije 40 godina
uocio da su u sustavima s jakim izvanparlamentarnim stranackim organizacijama (pose-
bice u lijevih stranaka) parlamentarne stranke uvelike podredene te pokazuju krajnje di-
sciplinirani naéin ponaSanja. U¢inak podredenijih parlamentarnih stranaka opcéenito
smanjuje neovisno politi¢ko djelovanje zakonodavca. Organizacija parlamentarnih stra-
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naka takoder se razlikuje prema stupnju njihove hijerarhije i sposobnosti ocuvanja viso-
ke kohezije glasovanja (Olsen i Mezey, 1991:13). Usto i broj stranaka u vladajuéoj koa-
liciji takoder moze utjecati na politicko odluc¢ivanje zakonodavne vlasti. Opcenito, poli-
ticko djelovanje parlamenata veée je ondje gdje se vlada sastoji od vise stranaka, a ne
od jedne manjinske stranke, iako to moze smanjiti ukupnu sposobnost vladanja (Wea-
ver i Rockman, 1994).

Unutarnji ¢imbenici — odbori i vijeca. Sljedeca kljucna strukturna odrednica za
usporedbu politickog djelovanja zakonodavnog tijela jest sustav odbora (Shaw, 1979).
Uobicajeno se smatra da jaci sustav odbora povecava ulogu parlamenta u politickom od-
lu¢ivanju i djelovanju, i to kako s obzirom na utjecaj na politicki sadrzaj odluka, tako i
u nadzoru provodenja politike od strane birokracije. Jaci sustav odbora zakonodavnog
tijela povezan je stalnim, a ne povremenim odborima, koji omoguéuju vecu struénost i
manji obujam promjena nadleznih tijela postojanjem stru¢ne pomoci te organizacijom
odbora koja poprili¢no sli¢i organizaciji ministarstava.

Unutarnji cimbenici — pravila i postupci. 1du¢i kljuéni ¢imbenik interne strukture i
organizacije predstavnickog tijela koje imaju politicki utjecaj jest institucionalizacija
pravila i postupaka (Polsby, 1968). To je pogotovo vazno u proracunskom postupku, ko-
jije u vecini drzava godi$nji prorac¢unski postupak te vodi rutini i konstantnom ponasa-
nju pri razmatranju i usvajanju prijedloga proracuna. Neki parlamentarni sustavi imaju
proracunska pravila koja su izrazito naklonjena vladi, kao $to su pravila koja omoguéu-
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 proracuna moraju biti “deficitno neutralne” — samopostav-
ljena su ograni¢enja na djelatnosti zakonodavnih tijela koja, istina, smanjuju diskrecij-
sko odlucivanje, ali mogu poboljsati fiskalnu odgovornost. Opcenito, nedostatak (nepo-
stojanje) institucionalizacije redovitih i sustavnih postupaka pri razmatranju i oblikova-
nju prijedloga proracuna vjerojatno vodi smanjivanju utjecaja predstavnickih tijela.

I11. Analiza proracunskih odluka

Brzi prelazak s planskoga na trzi$no gospodarstvo vjerojatno ée povedati nesigur-
nost, posljedica ¢ega je ponavljanje proracunskog procesa, netocno predvidanje i potre-
ba ¢este promjene odluka o prihodima i rashodima tijekom proracunskog razdoblja (ci-
klusa) (Caiden i Wildavsky, 1974). Ponavljanje proracunskog procesa ima posljedice na
ocuvanje fiskalne ravnoteze, pomicanje relativnih prioriteta i ostvarivanje specifi¢nih ci-
ljeva. Politi¢ka kultura koja je postojala medu stanovniStvom i politickom upravljackom
elitom u 45 godina vladavine komunizma s centraliziranom raspodjelom sredstava, um-
jetno odrzavanim niskim cijenama, te malim brojem poreza za pojedince otezava pri-
hvadéanje novih proracunskih postupaka i politike, posebice u kratkom roku. Nedavno
provedeno istrazivanje prorac¢unskih reformi u CEE-u takoder je naglasilo vaznost zate-
¢ene stare “financijske kulture” razvijene u razdoblju duljem od cetiri desetljeca kao
znatnoj ko¢nici prihvacanja potrebnih mjera proracunskih reformi (Straussman, 1996).
Stanje u Sloveniji u mjeri u kojoj ona ima vise iskustava s trziStem i razvojem drugaci-
je politi¢ke kulture u uvjetima manje centraliziranog postupka raspodjele sredstava upu-
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¢uje nas na pretkazivanje jednostavnije tranzicije nego u Madarskoj i drugim zemljama
u regiji.

Glavni razvoj proracunske teorije posljednjih godina i$ao je u smjeru razlikovanja
mikroproracuna i makroproracuna, kao i njima svojstvenog sukoba (Schick, 1998). Ma-
kroproracunske odluke obuhvacaju izbor temeljnih agregata, veli¢inu javnog sektora, de-
ficita i duga, §to je sve pod utjecajem ekonomskih trendova i vanjskih ogranicenja. Te
su odluke centraliziranije, donose se u postupku koji ide odozgo prema dolje, a o njima
odlucuju visokorangirani duznosnici. Mikroproracunske odluke koje su pod utjecajem
posebnih interesnih skupina i birackih tijela obuhvacaju nizu razinu izbora programa te
prorac¢une ministarstava. DonoSenje odluka je fragmentiranije i decentraliziranije, po-
stupak ide vise odozdo prema gore te je usmjereno na srednju i nizu razinu duznosnika
i zastupnika. Dihotomija izmedu te dvije pojave trebala bi biti posebice vazna u Madar-
skoj, Sloveniji 1 drugim drzavama u regiji. Brza gospodarska tranzicija i vaznost vanj-
skih sudionika poput MMF-a, Svjetske banke i EU-a vjerojatno ¢e u sklopu politike od-
lu¢ivanja i reforme prorac¢unskog postupka rezultirati sve ve¢im naglaskom na makro-
proracunu. Time ¢e se razviti povecano nezadovoljstvo u zemlji i konflikt zastupnika
promjena i onih koji se zalazu za o¢uvanje proracunskog postupka.

Iako postoji brojna literatura i mnoga istrazivanja o gospodarskoj transformaciji i
politickim reformama u nekadas$njem istocnom bloku, tek se odnedavno pojavila litera-
tura o samom proracunskom procesu u tim zemljama. Caiden (1993) je ustanovio da
proracunski postupci u tranzicijskim zemljama pocinju sve vise nalikovati onima u raz-
vijenim demokracijama. Unato¢ sporom uéenju fiskalnog postupka, Straussman (1996)
je upozorio na mjere za jaéanje ministarstava financija, diversifikaciju izvora prihoda te
pravilnu klasifikaciju rashoda. Mikesell (1995) je utvrdio jak otpor proracunskim refor-
mama i snazne vanjske pritiske u Ukrajini. Istrazivanja Vanagunasa (1995) u Letoniji te
Straussmana i Fabiana (1994) u Madarskoj upozorila su na probleme financiranja lokal-
nih vlasti vezane uz promjene proracuna sredi$njih drzava.

IV. Politicko i gospodarsko okruZenje

Izmedu drzava u promatranom podruéju postoje znacajne razlike s obzirom na po-
liticke i gospodarske, ali i proracunske sustave. Kljuéne razlike ogledaju se u veli¢ini dr-
zave 1 javnog sektora te fiskalne ravnoteze sredi$nje drzave mjerene proracunskim defi-
citom i vanjskim dugom. Znatne razlike postoje u Madarskoj i Sloveniji. Tablica 1. po-
kazuje stanje u dvije navedene zemlje te u drugim “srednjim gospodarstvima” tijekom
1994. godine, kada su u njima zapocete razli¢ite ekonomske i proracunske reforme. la-
ko je Slovenija imala ve¢i javni sektor od prosjeka zemalja OECD-a, veli¢ina drzave bi-
la je znatno manja nego u Madarskoj. Nasuprot tome, Madarska je imala veéi javni sek-
tor, vi$e zaposlenih u drzavnim sluzbama, rekordan deficit i velik javni dug.

Madarska i Slovenija medu najperspektivnijim su drzavama u tranzicijskim demokra-
cijama. Obje su u prvom krugu mogucih kandidata za primitak u ¢lanstvo EU-a, $to je uve-
like utjecalo na proracunsku politiku. U tablici 2. usporedene su Slovenija, Hrvatska, Ma-
darska, Ceska Republika i Poljska prema vise ekonomskih pokazatelja. Razina BDP-a po
stanovniku (u dolarima) u Sloveniji je to¢no dvostruko veca nego u drugim zemljama sre-
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di¥nje Europe. Cak i s obzirom na odnos kupovne moéi (purchasing power parity — PPP),
koji obuhvacda 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. Velicina opce drzave u odabranim gospodarstvima srednjeg dohotka, 1994.
(u postotku BDP-a)

Rashodi Prihodi Zaposleni
u javnom sektoru*®

Madarska 59,5 53,1 26,0
Poljska 49,6 46,2 21,4
Ceska Republika 495 46,4 15,5
Slovacka 54,6 50,6 20,8
Slovenija 473 47,1 18,3
Hrvatska 43,6 433 22,0
OECD (prosjek) 41,3 37,5 n/a
Portugal 52,2 47,5 n/a
Spanjolska 44.6 40,1 n/a
Turska 25,8 21,5 9,2

*Zaposleni u sektoru opce drzave kao postotak ukupne zaposlenosti 1993. godine.

Izvor: procjena Svjetske banke

Tablica 2. Komparativni ekonomski pokazatelji, 1998.

Ceska

Slovenija Hrvatska Madarska 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 mo¢i (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 tekuéeg racuna (mlrd. $) 0,0 -1,5 -2,3 -1,2 -6,8
Saldo tekuéeg racuna ( % 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. $) -99 -8,7 -229 -28.,8 -439
Vanjski dug (mlrd. §) 4,9 8,0 26,8 21,8 43,4
Servisiranje duga (plaéen, %) 12,1 13,3 20,2 14,1 9,7

*Izvor: EIU (1999)

Slovenija je svoj polozaj znatno poboljsala i pomocu fiskalne politike koja je ocuva-
la proracunsku ravnotezu i izbjegla visoku razinu vanjskog zaduzivanja. Niska razina vanj-
skog duga omogudila je vecu samostalnost proracunske politike Slovenije od MMF-a
i Svjetske banke, jer joj nisu bili potrebni veliki zajmovi ili ve¢i financijski programi za
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vracanje duga. Slovenija je postala ¢lan MMF-a u sijeénju 1993. godine. Dok je madar-
ski BDP vise nego dvostruko veci, vanjski dug je u posljednje tri godine narastao na oko
26-27 mlrd. USD te je pet puta vec¢i do slovenskoga vanjskog duga, koji iznosi 4-5 mlrd.
USD. Madarska je, na primjer, sredinom 1990-ih imala godi$nji prorac¢unski deficit u vi-
sini od 6 % BDP-a. Nizi stupanj mije$anja izvana omogucio je jacanje unutarnjih meha-
nizama i institucionalne sposobnosti za upravljanje trzisnim mehanizmima, sistemskim
Sokovima te proracunskim pritiscima. To bi takoder moglo smanjiti potencijalni utjecaj
parlamenta u Madarskoj u usporedbi s onim u Sloveniji, i to uvodenjem veceg ograniée-
nja na smanjivanje oporezivanja ili poveéanje potrosnje.

Za obje je zemlje jednako vazno politicko okruzenje. Ukupna sposobnost upravlja-
nja politiCkog sustava pomoci ¢e u utvrdivanju sposobnosti nacije za postizanjem pro-
racunskih ciljeva. Slaba ili nestabilna drzavna vlast, nesigurni rezultati izbora, parlame-
ntarno razjedinjavanje i manjinske koalicije uspje$no onemogucuju provodenje prora-
¢unskih reformi (Weaver i Rockman, 1993). Cini se da Madarska ima relativno visoku
sposobnost upravljanja s obzirom na jak parlamentarni sustav. Od tri postkomunisticke
drzavne vlasti Madarska je imala veéinsku vladu jedne stranke ili relativno jedinstvenu
vladajucu koaliciju?. Slovenija je pak imala razjedinjeniju vladu i manje jedinstvenu vla-
dajucu koaliciju. U ovom istrazivanju ispitat ¢emo samo je li ponesto veca razjedinje-
nost 1 nejedinstvo u Sloveniji utjecalo na sposobnost provodenja prorac¢unskih reformi i
koliko.

Kako je Madarska socijalisticka stranka (HSWP) imala monopol u vlasti, ona je
1989. godine dopustila visestranacku demokraciju te je 23. listopada 1989. godine Ma-
darska proglasena republikom. Na prvim slobodnim izborima 1990. godine bivsi su ko-
munisti loSe prosli pa je napravljena koalicijska vlada sastavljena od demokr$¢ana i Na-
rodne stranke (LeLoup, 1997, 1998). Vladi je omogucena stabilnost zahvaljujuéi zahtje-
vu da se ne glasuje o povjerenju, slicno njemackome modelu s ulogom slabog, vise for-
malnog predsjednika. Socijalisti su se vratili na vlast 1994, kada su dobili apsolutnu ve-
¢inu u parlamentu. Da bi potvrdili svoj polozaj, oni su ustanovili koaliciju sa Slobodnim
demokratima i premijerom Gyulom Hornom. Socijalisti su izgubili izbore 1998. godine
od koalicije viSe stranaka pod vodstvom Mladih demokrata i Victora Orbana koji je sa-
stavio vladu Sto je ukljucivala i konzervativnu Stranku neovisnih posjednika (Smallhol-
ders party).

Prvi slobodni demokratski izbori u Sloveniji nakon gotovo 50 godina odrzani su u
travnju 1990. godine. Izbori su donijeli pobjedu koaliciji koju su €inili Stranka zelenih,
Socijaldemokratska zajednica Slovenije, Zajednica seljaka, Demokr§¢anska stranka i
Slovenska demokratska zajednica (Prunk, 1997:29). Nakon proglasenja samostalnosti u
lipnju 1991. godine izbio je ratni sukob izmedu slovenske vojske i JNA. Krajem 1992.
godine na novim parlamentarnim i predsjedni¢kim izborima pobijedila je Liberalno-de-
mokratska koalicija (LDS) koju je vodio Janez Drnov$ek (OECD, 1997:150-151). Na
sljede¢im izborima 1996. godine pobijedila je nesto drugacija vladajuca koalicija, tako-

2 Godine 1990. na &elu vladajuce koalicije bio je Madarski demokratski forum, 1994. godine socijalisti koji su
imali apsolutnu veéinu te 1998. godine Mladi demokrati.
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der vodena LDS-om. Sudjelovanje Stranke umirovljenika (Desus) u vladajucoj koalici-
ji u razdoblju nakon 1996. znacilo je odredeni problem za Vladu prilikom rjeSavanja
jednog od najvecih proracunskih teSkoca: odrzivosti mirovinskog sustava u uvjetima po-
stojeceg financiranja. Vladajuéa je koalicija nakon 1996. godine s obzirom na odredene
politi¢ke odluke bila obiljezena velikim razlikama izmedu pojedinih stranaka, $to je rezul-
tiralo relativnom sporosti pri donosenju odluka ili ¢estim zastojima pri tome. Dok je ulo-
ga predsjednika uglavnom ceremonijalnog karaktera, on nakon konzultacija s politickim
strankama predlaze premijera (EIU, 1999:6). Predstavnicko je tijelo dvodomno, a nepo-
srednim se glasovanjem svake Cetvrte godine bira 90 zastupnika Nacionalne skupstine.

U obje je zemlje politicka kultura bitna strukturna odrednica u proracunskoj politi-
ci. Slovenija je izbjegla strasna nasilja koja su pogodila Balkan i podrucja bivse Jugo-
slavije tijekom 1990-ih. Ipak je ispitivanjem javnog mnijenja utvrdeno postojanje etno-
centrizma 1 ksenofobije u Sloveniji, uz porast nezadovoljstva daljnjim demokratskim
promjenama (Bernik, Malnar i Tox, 1997:67). Prijelaz na slobodno trzi$no gospodarstvo
nije uklonio tradicionalna ocekivanja veéine stanovnistva. Gradani od drzave ocekuju
pruzanje usluga, posebice u socijalnoj skrbi, mirovinskom i zdravstvenom osiguranju,
obiteljskoj pomoci i sl. U Madarskoj su opcenito stalni cinizam javnosti prema drzavnoj
vlasti i nepovjerenje u autoritete pridonijeli Sirenju izbjegavanja i utaje poreza, te osla-
njanju na nesluzbeno gospodarstvo. Obje su drzave relativno homogene. Za Sloveniju
se navodi kako je u njoj sklonost donosenju odluka konsenzusom bila prac¢ena odgada-
njem odluka o kljuénim reformskim pitanjima (EIU, 1999:18), ali je vjerojatno da ¢e
moguce reforme gospodarstva i promjene prorac¢unske politike biti Siroko prihvacene te

......

ti brze i dramati¢nije u uvjetima promjena drzavne vlasti.

Gospodarsko i proracunsko okruzenje imaju vazan utjecaj na ulogu parlamenta. Po-
zornost vlasti s obzirom na upute koje su donijele strane organizacije vise je usmjerena
na makroprorac¢un nego u drugim demokratskim drzavama. Zbog nepopularnosti teskih
proracunskih ograni¢enja katkad je drzavna vlast u Madarskoj predlagala znacajne pa-
kete mjera, kao npr. 1995. godine, na tajnovit nacin te bez konzultacija sa svim ¢lano-
vima kabineta, a kamoli s parlamentarnim zastupnicima. Dok su parlamentarni zastup-
nici razli¢itih stranaka ¢esto vrlo kriti¢ni prema raznovrsnim prijedlozima medunarod-
nih organizacija o pojedinim proracunskim pitanjima, oni su obi¢no neskloni odricanju
Sirih nacionalnih ekonomskih integracija sa Zapadom.

V. Proracunski sustav i postupci

Unato¢ mogucnosti velike usporedivosti podataka nakon 1992. godine, jedna od
kljuénih teskoca pri istrazivanju proracuna u tranzicijskim zemljama i dalje su definici-
je imjerenje, posebice u usporedbi s drugim zemljama. Ni Madarska ni Slovenija nema-
ju “jedinstvene” prora¢une u smislu prorac¢una kakav postoji u SAD-u. U Sloveniji su
posebno izdvojeni ra¢uni za mirovinsko i zdravstveno osiguranje, rashode sredisnje dr-
zave, tijela vlasti lokalne uprave i samouprave, te mnostvo izvanproracunskih tijela
(OECD, 1997:57). Nedosljedna klasifikacija i viSestruka obra¢unavanja rashoda takoder
su jedan od problema u Sloveniji, iako su manje izraZeni nego u Madarskoj. Cetiri naj-
vaznije sastavnice slovenskog proracuna su proracun srediSnje drzave, Fond mirovin-

56



L. T. LeLoup: Uloga parlamenata u odredivanju proracuna u Madarskoj i Sloveniji
Financijska teorija i praksa 28 (1) str. 49-72 (2004.)

skog i invalidskog osiguranja, Fond zdravstvenog osiguranja te tijela lokalne uprave i
samouprave. Cetiri najvaznija dijela madarskog proracuna &ine sredi¥nja drava, odje-
ljenja i ministarstva, prora¢un mirovinskog sustava te proracun tijela lokalnih vlasti.
Madarska je imala ¢ak veci stupanj decentralizacije i trebala je provesti drasti¢nije re-
forme proracunskih institucija negoli Slovenija na pocetku tranzicije.

Ta strukturna obiljezja proracunskih sustava u Madarskoj i Sloveniji imaju nekoli-
ko ozbiljnih posljedica za parlamentarni nadzor i politicki utjecaj. U Madarskoj neodgo-
varajuci informacijski sustav i brze ekonomske promjene pridonose tesko¢ama u pred-
vidanju prihoda i rashoda. Visoka razina nesigurnosti rezultira prorac¢unskim procesom
koji se Cesto ponavlja. Dodatni su se prorac¢unski prijedlozi slali u parlament svake go-
dine nakon 1990. godine (ukljucujuci pri tome i najvaznije proracunske promjene) ¢ak
10 tjedana nakon pocetka fiskalne godine. Kada Vlada po svom izboru ili pod pritiskom
posalje znacajne promjene ekonomske politike na usvajanje putem dopune proracuna,
mogucénosti utjecaja parlamenta su ogranic¢ene. Unato¢ manjoj nesigurnosti te manjim
dopunama proracuna u Sloveniji, vrijeme za parlamentarno razmatranje proracuna ¢esto
je nedostatno.

Drugo, fragmentacija i neovisnost proracunskih podsustava smanjuju mogucénost
parlamentarnog uvida i nadzora, bez obzira na zakonska odredenja. U Madarskoj je sva-
ki od cetiri proracunska podsustava u svom radu odgovoran parlamentu, posluje po
svom godisnjem proracunu te ne smije potrositi vise od predvidenoga u pojedinim ka-
tegorijama sredstava poput placa, doprinosa za mirovinsko osiguranje, funkcionalnih
rashoda ili kapitalne potro$nje. Bez obzira na to, mnoga tijela — poput tijela lokalne vla-
sti i mirovinskog fonda — biljeze deficit. Druga pak ostvaruju suficit. U skladu s parla-
mentarnim odredbama, ta tijela mogu razrezivati ne samo korisnicku naknadu, nego ula-
ze 1 u neke poslovne djelatnosti profitne prirode. Mnoge uspjesnije ustanove imaju de-
ponirana znacéajna sredstva u financijskim institucijama koja su potpuno izvan uvida i
kontrole parlamenta. Prorac¢unski podsustavi u Sloveniji mnogo su manje samostalni
zbog vece centraliziranosti i snage Ministarstva financija (MF-a). No to takoder smanju-
je parlamentarni utjecaj.

Proracunski postupak u Sloveniji

Kao dio bivse Jugoslavije, Slovenija je upravljala svojim financijama, ali nije ima-
la vlastiti nacionalni prora¢un. Godine 1993. slovenski je parlament usvojio Poslovnik
kojim se regulira proracunski postupak (Krizan i Zemljic, 1999:7). Poslovnik je promi-
jenjen 1994. godine, ali je prorac¢unski postupak ostao uglavnom nepromijenjen do
1999. godine. Ministri i parlamentarni duznosnici u intervjuima su naveli da o¢ekuju ka-
ko ¢e u parlamentu 1999. godine biti usvojen (temeljni) Zakon o prorac¢unu. On je pro-
mijenio brojne postupke, omogucio mnoge reforme, neposrednije ukljuc¢ivanje sustava
proracunske riznice te jace priblizavanje Slovenije uputama MMF-a o proracunskom
postupku (Ministrastvo financija, 1999:40).

Proracunski proces u Sloveniji je sljedeci.

* Ozujak: Proracunski proces zapocinje u ozujku predvidanjem makroekonomskih
pokazatelja i ukupnih prihoda, rashoda te deficita ili suficita. MF-u pri tome poma-
ze 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 sadrzano u memorandumu (okruznici) koji se u travnju do-
stavlja razli¢itim ministarstvima, a koji ujedno sadrzava i najveée dopustive ras-
hodne stavke za pojedina ministarstva.

* Svibanj: Javne agencije (institucije) pripremaju svoje prorac¢unske zahtjeve.
* Lipanj: Ministarstva podnose MF-u svoje proracunske zahtjeve.

* Srpanj: Odjel za proracun unutar MF-a kojim predsjedava drzavni tajnik (prora-
¢unski rukovoditelj) tijekom pregovora s drugim ministarstvima o njihovim pro-
racunskim predvidanjima predstavlja ministra financija. Taj postupak zavrSava do
kraja ljeta.

* 15. rujna: Ministar financija podnosi kabinetu Vlade prijedlog drzavnog proracu-
na za iducu fiskalnu godinu. Kabinet se mora do kraja rujna usuglasiti sa stavka-
ma proracuna. Taj dio procesa ukljucuje i aktivno sudjelovanje ministra financija
i premijera Vlade.

* 1. listopad: Proracun se podnosi parlamentu.

* Listopad/studeni: Nakon pocetnih rasprava parlament glasuje o prihvac¢anju okvir-
ne verzije nacrta prijedloga Vladina prora¢una. Ako parlament ne prihvati Vladin
prijedlog proracuna, prijedlog se vraca MF-u na dopunu i izmjenu.

* 31. prosinca: Parlament ima tri mjeseca za prihvacanje prora¢una. U Sloveniji je
udovoljavanje tom roku postalo tesko nakon 1992. godine. Kona¢no prihvacanje
proracuna kasnilo je gotovo svake godine i po nekoliko tjedana, pa ¢ak i mjeseci,
te je bilo nuzno primjenjivati mjere privremenog financiranja, sli¢no financiranju
prema stalnim odredbama (continuing resolutions) koje postoje u SAD-u.

* [. sijecnja: Pocetak fiskalne godine.

Proracunski proces u Madarskoj

Cak i uz proracunski postupak koji se esto ponavlja i nesigurnosti koje su se doga-

dale nakon 1990. godine, i Vlada i parlament u Madarskoj slijedili su uobi¢ajeni godi-
$nji proracunski ciklus. Vremenski okvir madarskog proracunskog procesa je sljedeci.
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* 30. svibnja: Ministar financija predstavlja upute za donosenje proracuna koji stu-
pa na snagu 1. sije¢nja iduée godine.

* 30. lipnja: Vlada obavjestava parlament o opéim smjernicama proracuna za slje-
decu godinu te daje pojedinim ministarstvima i drzavnim tijelima upute za pripre-
mu njihovih procjena potrebnih sredstava. To izvjeStavanje parlamenta korak je
koji se ne provodi u Sloveniji, a daje zastupnicima prethodne obavijesti o vladi-
nim planovima. Ministarstva tada moraju zapoceti podrobnu pripremu svojih pro-
racunskih procjena i zahtjeva, te pregovaraju s razli¢itim sudionicima unutar svo-
je institucije kako bi udovoljili krajnjem roku podnoSenja proracunskih zahtjeva
MF-u u kolovozu.

* 31. kolovoza: Ministar financija podnosi Vladi vrlo detaljan prijedlog proracuna
za sljedecu godinu. Tijekom idu¢ih mjeseci u Vladi zapocinju intenzivni pregovo-
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11 0 pojedinim povecanjima ili smanjenjima prorac¢unskih stavki nekih proracun-
skih korisnika s obzirom na prijedlog proracuna MF-a.

* 30. rujna: Vlada mora parlamentu podnijeti proracun za sljede¢u godinu. Tijekom
listopada parlamentarni Odbor za proracun provodi javnu raspravu o proraéunu te
¢lanovi Odbora predlazu promjene u obliku amandmana na proracun. Jednom kada
je proracun podnesen na usvajanje, Vlada ne moze mijenjati prijedlog proracuna.

* 30. studenog: Parlament mora odobriti ukupne iznose prihoda, rashoda i deficita.
Unutar Vlade, pogotovo MF-a i parlamentarnih zastupnika, zapo€inju pregovori o
odredenim promjenama u prijedlogu proracuna.

* 31. prosinca: Parlament mora odobriti proracun.

* 1. sijecnja: Zapocinje fiskalna godina.

Nekoliko ¢imbenika koji utje¢u na zakonodavnu proceduru obiljezava proracunski
proces u MF-u prije negoli se prora¢un uputi na usvajanje u parlament. Prve procjene
ukupne potro$nje, poreza i deficita postaju “rubni brojevi” koji zapravo sluze kao plafo-
ni potros$nje za ministarstva. Unato€ tim uputama, proces je obiljeZzen pregovorima onih
koji traze dodatne prihode i onih koji ¢uvaju rashode. Ti su pregovori uobi¢ajeni u pro-
racunima koje priprema izvr$na vlast i u drugim zemljama (Schick, 1998). Ako mini-
starstava i MF ne mogu sami rije$iti medusobne sporove, obi¢no ih rjesavaju premijer i
vlada u punom sastavu. U Madarskoj to uglavnom rezultira kasnjenjem prijedloga pro-
ra¢una koji se podnosi parlamentu na usvajanje. Samo je 1993. godine postovan rok od
30. rujna, §to je krajnji datum za podnosenje prijedloga proracuna parlamentu. Posljedi-
ca toga je da se relativno kratko vrijeme koje parlament ima za razmatranje i utjecaj na
prijedloge o oporezivanju i potro$nji jo§ vise smanjuje.

Proces pripreme proracuna u Madarskoj, koji je pretezito pod utjecajem i djelovanjem
izvr$ne vlasti, jo$ se vise razjedinjuje (fragmentira) zbog visoke razne nesigurnosti, nepo-
stojanja Ureda za proracun te nedostataka u prora¢unskom informacijskom sustavu. To
razjedinjavanje viSe koristi ministarstvima nego §to stvara mogucnosti za utjecaj parla-
menta tijekom razdoblja pripreme proracuna. S obzirom na zakonodavstvo, priprema pro-
racuna ostaje uglavnom zatvorena. U Sloveniji MF ima mnogo ve¢i sredi$nji nadzor nad
ministarstvima i neobi¢no visok stupanj kontrole rashoda tijekom faze izvr$enja proracuna.

VI. Parlamentarna pravila i postupci
Madarska

Madarski ustav ¢vrsta je osnovica zakonodavnom autoritetu parlamenta u proracun-
skom postupku: “Parlament usvaja ravnotezu javnih financija, te odobrava drzavni pro-
racun i njegovo izvrsavanje” (Kraxner, 1995). U postkomunistickom razdoblju mnogo
su puta mijenjani i dopunjavani zakoni koji se odnose na nacionalni prora¢un. Parlament
je izvorno djelovao prema Zakonu o drzavnim financijama iz 1979. godine. Tijekom
1992. godine parlament je prihvatio novi Zakon o Poreznoj upravi i javnim financijama
koji je promijenio pravila za prihvac¢anje godiSnjeg prora¢una. Zbog mnogih formalnih
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i neformalnih promjena, faze proracunskog procesa unutar parlamenta nisu se razvile u
stabilnu rutinu. Poslovnik i parlamentarna pravila koja se odnose na proracunski postu-
pak mnogo su puta mijenjani. Ovisno o tome kada se prora¢un podnosi, parlament ¢e-
sto istodobno raspravlja i o razli¢itim prora¢unima drugih podsustava, ali i o zakonu o
prihodima.

U teoriji, madarski se parlament koristi dvostupanjskim postupkom, u nacelu sli¢-
nom onome u proracunskom procesu ameri¢kog Kongresa, koji zahtijeva odvojenu ak-
ciju odobravanja ukupnih iznosa od zakonodavnog odobravanja pojedinih podstavaka.
Doslovce, svi ¢lanovi parlamenta i sva ostala parlamentarna tijela ukljuceni su u rad par-
lamenta, a ne samo Odbor za prorac¢un. Mjere koje se odnose na ukupne rashode, priho-
de i deficit trebaju biti usvojene do 30. prosinca tako da parlament tehnic¢ki ima samo 30
dana za raspravu, dopune i odobravanje detaljnog proracuna prije pocetka fiskalne go-
dine.

Od 1990. godine u parlamentarnom se postupku u praksi jasno ne razlikuje cjelo-
kupni proracun i njegovi pojedini dijelovi. Nakon §to Vlada uputi prijedlog prorac¢una u
parlament, na plenarnim sjednicama pocinje rasprava o ukupnom iznosu proracuna.
Rasprava pocinje uvodnim govorom ministra financija, nakon kojeg svoje osvrte na pri-
jedlog prorac¢una daju glasnogovornici svih parlamentarnih stranaka. Kako svih 387 za-
stupnika ima pravo sudjelovati u raspravi o prorac¢unu, to moze trajati tjednima i vise
sluzi javnosti nego Sto rezultira nekim promjenama politike. Vrijeme za raspravu stran-
kama se odreduje priblizno u skladu s brojem zastupnika tako da rasprava moze zavrsi-
ti za tri tjedna. Poslovnik parlamenta kojim se pokusalo povecati poStovanje vremenskih
okvira 1 ograniciti trajanje plenarne rasprave promijenjen je 1991. godine. U praksi su
najveée ograniCenje trajanja parlamentarne rasprave samoodredeni limiti dogovoreni
medu strankama, katkad sli¢ni dogovoru o jednoglasnoj suglasnosti u Senatu SAD-a.

Pravila prema kojima odbori i parlament razmatraju i usvajaju proracun utvrdeni su
Zakonom o upravljanju prihodima i Poslovnikom parlamenta iz 1992. godine, no njima
nedostaje jasnoca i to¢na odredenost uloga u mnogim klju¢nim podrucjima. Na primjer,
unato¢ ustavnim odredbama, parlament je formalno usvojio ukupne prorac¢unske upute
samo jedanput, i to 1992. godine u obliku rezolucije (Kraxner, 1995:139). To znaci da
rasprava o ukupnom iznosu prora¢una doslovno nema utjecaja na pojedine odluke o pri-
hodima i rashodima. Cak i ako parlament usvoji odluku o prihva¢anju ukupnog prora-
¢una, Odbor za proracun pocinje razmatrati proracun i moguce promjene tijekom prve
rasprave o proracunu na plenarnoj sjednici.

Proces promjene prijedloga prorac¢una ogranicen je pravilom koje zahtijeva da na-
kon 30. studenog sve promjene moraju biti “deficitno neutralne”, odnosno da zahtjevi
za povecanje potro$nje ili smanjivanje poreza moraju biti kompenzirani negdje drugdje
u prorac¢unu. To ograni¢ava mo¢ parlamentarnih stranaka, ali i povecéava fiskalnu odgo-
vornost procesa. Parlamentarna pravila takoder sprje¢avaju Vladu da formalno mijenja
svoj prijedlog proracuna koji je ve¢ uputila na raspravu. U stvarnosti, pak, Vlada se jed-
nostavno koristi zastupnicima ¢lanovima svoje stranke kako bi ponudila promjene koje
joj odgovaraju, tako da to pravilo ne §titi u¢inkovito svoju temeljnu zakonsku namjenu.
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Kasnjenja Vlade u podnosenju prijedloga proracuna, ucestale dopune proracunskih
prijedloga, istodobno razmatranje makroproracunskih i mikroproracunskih pitanja i ne-
dostatak institucionalnog postupka za razmatranje prorac¢una takoder utje¢u na slablje-
nje utjecaja parlamenta. Zastupnici ¢esto nemaju dovoljno vremena ili analitickih mo-
gucnosti za sustavno razmatranje Vladinih prijedloga, dok je vremena za dopune prora-
¢unskih prijedloga jo§ manje. Cinjenica da je ukupni iznos proracuna bio prihvaéen sa-
mo jedanput, te da se istodobno razmatraju cijeli proracun i njegovi pojedini dijelovi
potvrduje relativau nevaznost parlamenta u donosenju tih odluka.

Slovenija

Slovenski parlament ulazi u proracunski proces relativno kasno, osim ¢lanova koa-
licijskih stranaka koje se prilikom odredivanja prora¢una konzultiraju s kabinetom pre-
mijera. Parlament prima prijedlog drzavnog proracuna do 1. listopada svake godine te
ima samo tri mjeseca da ga razmotri, podnese amandmane te na kraju i usvoji. To rela-
tivno ogranic¢eno razdoblje za razmatranje proracuna jedan je od razloga zasto se prora-
¢un malokad uspije prihvatiti prije krajnjeg roka, tj. 31. prosinca. Pri razmatranju ili
odobravanju prijedloga proracuna u parlamentu Vlada ne podnosi unaprijed makroeko-
nomske procjene ni druge planske dokumente. Parlamentarni zastupnici i stalni parla-
mentarni odbori nakon tog oracuna ili ¢e ga parlament odbiti i ponovno vratiti Vladi.
Ako bi se to dogodilo (5to nije bio sluc¢aj od 1992. godine), Vlada bi morala podnijeti
promijenjeni nacrt prijedloga prora¢una. Ako se parlament izjasni za nastavak razmatra-
nja tog prijedloga proracuna, odbori se sastaju u roku 25 dana od podnosenja prorac¢una
kako bi raspravili o prijedlozima proracuna.

Jedno od vaznijih prorac¢unskih pravila sli¢no je propisu u Madarskoj, a prema nje-
mu svaki proracunski prijedlog za ve¢om potro$njom ili smanjenjem poreza koji naru-
Sava proracunsku ravnoteZzu mora biti izravnan s nekim drugim smanjivanjem rashoda
ili poveéanjem poreza. To pravilo djeluje kao znacajno ograni¢enje zakonodavca u Slo-
veniji, kao i u ostalim parlamentima gdje se provodi. Naravno, postoje i nedorecenosti i
uske definicije “prora¢una”. Na primjer, usvajanje zakonodavnih akata o socijalnoj skr-
bi koji povecavaju rashode ne potpada pod navedeni zahtjev za smanjenjem neke druge
stavke. Parlament tada odrzava drugu opcu plenarnu raspravu o prorac¢unu kao dopunje-
nom i promijenjenom prijedlogu. Uvodni govor i objasnjenje o prijedlogu proracuna
podnosi predstavnik Vlade, a nakon njega izlaze ga ¢lan Odbora za proracun. Plenarna
se rasprava vise usmjerava na dijelove prorac¢una nego na proracun u cjelini, s posebnim
osvrtom na odredene amandmane koje predlaze Vlada ili parlamentarni zastupnici. Na-
kon Sto se raspravi i glasuje o amandmanima, Odbor za proracun mora provjeriti je li
novi proracun uravnotezen. Ako je proradun uravnotezen, parlament glasuje o prihvaca-
nju prijedloga proracuna. Ako nije, proces se odgada te se mora razmotriti prijedlog re-
balansa proracuna.

Postupak je obi¢no tezak i rijetko zavrSava navrijeme, pa parlament ¢esto mora pri-
hvatiti mjere privremenog financiranja. Pritom vrijedi praksa odrzavanja stalne fiskalne
discipline tako da se ministarstvima ne dopusta veéa proracunska samostalnost i autori-
tet nego §to im je bio dopusten u prethodnoj godini. Jedini preostali proracunski zada-
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tak za parlament jest glasovanje o ukupnom iznosu Vladinih financijskih izvje$¢a koja
se podnose prije parlamentarne sjednice u lipnju. Ta je djelatnost takoder sredi$nja ob-
veza Odbora za proracun, koji je odgovoran za izradu izvje$c¢a o kona¢nim financijskim
izvje$¢ima (Kraxner, 1995:266). No to je obi¢no pro forma jer barem do danas tim po-
stupkom nije otvorena prilika za veéi utjecaj zakonodavca ili sadrzajnije informacije o
mogucim proracunskim izborima.

U Sloveniji se razlikuje proracun $to ga usvaja parlament, i on se ne smatra zako-
nom, te zakon koji stvarno odreduje izvrienje proraduna. Cini se kako to nema znacaj-
nijeg utjecaja na proracunski ishod. Ne postoje posebna pravila ili postupci koji bi to¢-
no odredivali dodatni proracunski postupak ili rijesili proracunski zastoj kada parlament
ne stigne prihvatiti prora¢un do krajnjeg roka, tj. do 31. prosinca. Dok se Slovenija su-
sreée sa sliénim promjenjivim projekcijama i pogre$nim procjenama poput drugih drza-
va u isto¢noj i srednjoj Europi, istodobno se manje od svojih susjeda oslanja na moguc-
nosti dopune proraduna. Cini se da Slovenija ima visi stupanj sigurnosti i da je u praksi
bliza zemljama zapadne Europe nego tranzicijskim zemljama. Osim toga, moguénost
MF-a da smanji ili ukine neke rashode bez prethodnoga parlamentarnog odobrenja sma-
njuje potrebu za stalnim revizijama proracuna te podnosenja dopunskih prorac¢unskih
prijedloga parlamentu.

Opcenito, parlamentarna pravila i postupci, poput onih za izravnavanjem stavki, vi-
Se pogoduju Stedljivima negoli potrosacima. Predlozene reforme u osnovnom proracun-
skom zakonu jo§ ¢e vise naglasiti fiskalni integritet. Opée fiskalne norme koje teze ocu-
vanju jednake razine drzavnih rashoda ili smanjivanju veli¢ine javnog sektora i ostvari-
vanju uravnotezenog prorac¢una podupiru ta pravila i postupke. Medu ¢lanovima parla-
menta koji su odgovorili na upitnik Odbora za proracun, 85% njih tvrdilo je kako je sma-
njivanje rashoda vaznije nego uvodenje novih programa. Znacajno je da se odgovori po-
jedinih stranaka razlikuju. Dok parlament razmatra i odobrava ukupne makroproracun-
ske iznose, to je podrucje vise podruéje djelovanja voda stranaka koalicijskih partnera i
predsjednika Odbora za proracun. Pozornost drugih ¢lanova parlamenta uglavnom je us-
mjerena na mikroprora¢unske odluke poput investicija u ceste, mostove i druge projek-
te.

S obzirom na postojecu fragmentaciju i nedostatak stvarno jedinstvenog proracuna,
jedna od najveéih parlamentarnih ovlasti jest provodenje zakonodavstva izvan uobica-
jenoga proracunskog procesa, §to ima velike posljedice za prora¢un. Dobar primjer to-
ga je odluka o povecanju dje¢jih doplataka i obiteljskih naknada koju je parlament usvo-
jio 1998. godine. Unato¢ ¢injenici da su protiv toga bile najvaznije vladajuce stranke, je-
dan od koalicijskih partnera pri prihvacanju toga zakona pridruzio se oporbi. Ta je od-
luka znacajno povecala rashode tijekom fiskalne godine te je MF morao smanjiti izno-
se za druge programe kako bi se ocuvala prora¢unska ravnoteza. lako su takve situacije
vise izuzetak nego pravilo, one omogucuju znacajan utjecaj parlamenta na oporezivanje
i prioritete u rashodima. To takoder odrazava najvecu nesavr$enost u prorac¢unskom pro-
cesu jer sve politicke aktivnosti koje utjecu na prihode i rashode trebaju biti pod kontro-
lom nacionalnoga proracunskog procesa.
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Osnovni prorac¢unski zakon predlozen 1999. godine onemogucio bi takvo ponasa-
nje parlamenta. On bi zabranio takvo povecanje rashoda tijekom fiskalne godine u ko-
joj je proracun usvojen. Novi zakon takoder bi ograni¢io i vrijeme koje parlament ima
za razmatranje prorac¢una sa 90 na samo 70 dana. S obzirom na to da parlament nije mo-
gao usvojiti proracun u vremenu koje mu je bilo na raspolaganju tijekom 1990-ih, upit-
na je korisnost takve odredbe. Dok se parlamentarno razmatranje proracuna moze sma-
trati “neuéinkovitim” i zahtijeva mnogo vremena, vazno je ustanoviti legitimnost samog
postupka. Ipak, barem je jedan oporbeni ¢lan komentirao kako se postupak bar skratio
otkad su odbijeni svi njihovi amandmani.

VII. Uloga parlamentarnih odbora

Madarska

Pri stvaranju sustava parlamentarnih odbora u 1990. godini madarski je parlament
razmatrao nekoliko pristupa. Savez slobodnih demokrata zalagao se za manji broj rela-
tivno velikih odbora (Soltesz, 1995:66). Madarski demokratski forum Zelio je sustav od
10 do 15 odbora koji bi odrazavao organizaciju ministarstava. Na kraju je osnovano de-
set stalnih i Cetiri posebna odbora koji najvise odgovaraju strukturi ministarstava, ali s
nekoliko odbora odgovornih za nadziranje ostalih. Godine 1993. osnovan je stalni Od-
bor za suradnju s EU-om, §to o¢ituje vaznost moguéeg pridruzivanja EU.

Najvazniji odbor u postupku usvajanja proracuna u parlamentu je Odbor za prora-
¢un, koji nadgleda ukupni iznos proracuna i prora¢une pojedinih ministarstava i, §to je
jos vaznije, taj Odbor mora usmjeriti provodenje parlamentarnih promjena proracuna.
Odbor za ustavna pitanja takoder se mora osvrnuti na sve amandmane koji imaju veze s
ustavno$c¢u. Ni jedno od tih tijela nema mnogo zaposlenih niti dovoljno sredstava za
obavljanje svojih zadaca. Utjecaj Odbora za proracun takoder je smanjen zbog Cinjeni-
ce da u dosadasnjoj praksi njime predsjedava ¢lan oporbene stranke. Tako se, barem teo-
rijski, nastoji ostvariti alternativni pristup ili viSestranacki parlamentarni pristup Vladi-
nim prijedlozima. Dok bi se to moglo naizgled ¢initi jednostavnim smanjivanjem vaz-
nosti Odbora, intervjui upucéuju na ¢injenicu da to uglavnom ima uc¢inka na promjenu
prirode pregovora izmedu Vlade i samog Odbora. Umjesto da usko suraduje s predsjed-
nikom Odbora, Vlada se vise oslanja na neke klju¢ne zastupnike iz redova stranki vla-
dajuce koalicije u Odboru.

Odbor za proracun odrzava sjednice o svim dijelovima Vladina prijedloga proracu-
na. Rali¢iti ministri ili njihovi predstavnici pojavljuju se prije sjednice Odbora kako bi
raspravili o dodijeljenim sredstvima. Kako se ministar financija povremeno pojavljuje,
to moze biti pokazatelj ograni¢ene vaznosti tih rasprava i saslu$anja jer MF najcesce
predstavljaju nizi duznosnici. Osim Odbora za proracun, i svi ostali parlamentarni od-
bori imaju odredenu ulogu u reviziji i pregledu prijedloga drzavnog proracuna, i to u
sklopu njihovih podru¢ja odgovornosti. U odnosima parlamentarnih odbora i izvr§ne
vlasti do izrazaja dolazi razdijeljenost i decentralizacija izvr$enja proracunskog procesa,
i to prilikom sasluSanja prije sastanaka raznih odbora.
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Ne postoji “jedinstveni” drzavni proracun u konvencionalnom smislu. Dok pred-
stavnici MF-a pred Odborom za proracun predstavljaju i brane svoje procjene ukupnih
makroekonomskih kretanja, druga ministarstva putem stalnih odbora pokuSavaju progu-
rati svoje specifi¢ne interese, zahtijevajuéi proracunska povecanja koja nisu nuzno u
skladu sa sluzbenim Vladinim prijedlozima (Kraxner, 1995:140). Sve to pridonosi po-
priliénoj zbrkanosti samog procesa, a stalnim odborima nedostaje bilo kakav oblik stvar-
ne moéi kojom bi promijenili prijedlog proracuna jer ta promjena mora biti kanalizira-
na putem Odbora za proracun na koji je usmjerena pozornost MF-a. Parlamentarni za-
stupnici u procesu predlaganja izmjena proracuna nastoje ponajprije djelovati kao pred-
stavnici bira¢kog tijela i zastupnici raznih programa. U stvarnosti sve prijedloge za sma-
njenje rashoda predlaze Vlada, vanjski ¢imbenici ili MF. Parlamentarni predstavnici, na-
suprot tome, nastoje predloziti one promjene prora¢una koje bi smanjile ili povecale fi-
nanciranje odredenih skupina biraca.

Odbor za proracun samo je filtar za amandmane na Vladin prijedlog proracuna. Bi-
lo koji ¢lan parlamenta moze predloziti izmjenu prorac¢una. Nije neobi¢no imati ¢ak i do
1000 amandmana koji se krecu od onih minimalnih, tehnic¢kih promjena pa do kljuénih
politickih promjena. Tako velik broj amandmana moze postati golemo opterecenje za ci-
jeli proces s obzirom na kratko vrijeme raspolozivo za parlamentarno razmatranje. Vaz-
nost djelovanja Odbora za proracun prilikom izmjena prorac¢una bila je zanemariva do
1994. godine, jer su do tada ¢ak i najmanje promjene mogle dovesti do glasanja na ple-
narnom zasjedanju, neovisno o tome jesu li one ve¢ odobrene u Odboru za proracun ili
ne. Cini se kako je te, 1994, godine uloga Odbora poveéana izmjenom postojecih pravi-
la prema kojima su otada predlozeni amandmani na proracun trebali dobiti potporu naj-
manje tre¢ine ¢lanova Odbora za proracun kako bi imali potrebnu vecinu za glasovanje.
Bilo kako bilo, stranacke frakcije ili bilo koji od 20 parlamentarnih zastupnika koji ta-
kvo $to zahtijeva pismeno, moze nadmudriti Odbor i zahtijevati glasovanje o promjena-
ma proracuna.

Na odredenoj razini odbori su fokusna tocka parlamentarne aktivnosti prilikom
predlaganja prorac¢una. Sastanci odbora prilika su da se propitaju drzavne projekcije i ci-
ljevi, postave odredena pitanja ministrima te predloze znacajne promjene proracuna.
Utjecaj Odbora ogranicen je pravilom koje sprecava da se amandmanima poveca defi-
cit, ¢injenicom da je poprili¢no lako nadmudriti odbore te ¢injenicom da djelovanje od-
bora nema mnogo veze s onim §to ¢e parlament usvojiti. Odborima nedostaju neovisna
financijska sredstva i financijski izvori kako bi dali svoju punu, profesionalnu i struénu
potporu prorac¢unu. Umjesto uobicajene kontrole i nadzora proracuna od parlamentarnih
odbora, najveéi parlamentarni utjecaj na proracun ostvaruje se privatnim pregovorima
izmedu stranackih lidera i Vladinih sluzbenika.

Slovenija
Iako razni odbori razmatraju prijedloge drZzavnog proracuna, najvazniji je Odbor za
prorac¢un’. On djeluje kao filtar za sve predlozene amandmane na prijedloge Vladina

3 Puni naziv odbora pokatkad se prevodi kao Odbor za financije i monetarnu politiku, a naziv predsjedavaju-
¢i Odbora odnosi se na predsjednika Odbora. Taj se odbor skrac¢eno naziva Odbor za proracun i taj je naziv rabljen
iu ovom radu.
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prora¢una i ujedno je svojevrsni, vrlo mo¢ni obrambeni mehanizam unutar parlamenta.
U stvarnosti nijedan prijedlog ne moze biti usvojen a da ga prethodno nije usvojio Od-
bor za proracun. Predstavnici MF-a i duznosnici kabineta Vlade pojavljuju se na sastan-
cima Odbora kako bi objasnili i obranili odredene proracunske prijedloge. Oni takoder
potvrduju ili se protive predlozenim proracunskim amandmanima te provode odredene
prilagodbe ekonomskih pretpostavki i projekcija. Odbor za proracun, nakon $to razmo-
tri prijedloge drugih odbora i Tajnistva za zakonodavstvo i pravna pitanja, sastavlja za-
jednicko izvjesce o kojemu ce se raspravljati u parlamentu (Ferfila, 1999:264).

Odbor za proracun kljuéno je tijelo pri sastavljanju promjena sadrzaja proracunskih
prijedloga. Svi zastupnici i odbori mogu ponuditi amandmane na proracun, kojih moze
biti i do 400-500 u godini. Velika vecina tih amandmana ne bude prihvacéena, pa ¢ak i
ne dode ni do glasovanja o njima u parlamentu. Clanovi Odbora za proraéun upozorili
su na ¢injenicu da samo 10 do 20 amandmana koji tijekom godine produ kroz Odbor bu-
de i prihvaceno. Veliku vecinu tih amandmana podnosi Vlada ili parlamentarni zastup-
nici iz vladajuée koalicije. Vrlo rijetko vladajuéa koalicija prihvati i usvoji amandmane
oporbenih zastupnika. Unato¢ slabim izgledima za prolaz amandmana, mnogi zastupni-
ci, osobito oporbeni, vjeruju kako je vazno podnijeti amandmane na Vladin prijedlog
proracuna te o njima raspravljati. Nekoliko ¢lanova Odbora za proracun odgovorilo je
kako su te aktivnosti bile kljuéne za njihovu ulogu u prora¢unskom procesu.

Drugi moguéi naéin parlamentarnog utjecaja jesu tzv. saslusanja na kojima svjedo-
¢e Vladini sluzbenici i objasnjavaju odredene proracunske odluke. Taj je nacin utjecaja
u Sloveniji ograni¢en nedostatkom i pomanjkanjem sposobnih stru¢njaka. Parlamenti, a
posebno odbori, nemaju dovoljan broj profesionalnog osoblja i stru¢njaka koji bi im po-
mogli tijekom tog procesa. Odbor za proracun ima samo dva suradnika profesionalca.
Oporbeni parlamentarni zastupnici imaju ¢ak i manje takvog osoblja, §to otezava stva-
ranje kvalitetne i informirane opozicije. lako se na zahtjev parlamenta duznosnici MF-a
pojavljuju na sjednicama, saslusanja su uglavnom prilika da Vlada promovira svoj pro-
racun ili opravda odredene prora¢unske promjene. Vecinu rasprava i saslusanja odrzava
Odbor za proracun, ali ih mogu odrzavati i drugi odbori. Vode¢i sluzbenici, od ministra
financija pa do drzavnog tajnika za proracun, kao i nizi sluzbenici, usmeno i pismeno
odgovaraju na parlamentarna pitanja. Pri tome raspravljaju i o makroproracunu, ali i o
pojedinim specifiénim programima. Parlament takoder moze iznijeti svoje poglede i vi-
denja na plenarnoj sjednici o prora¢unu. To daje jednaku Sansu ¢lanovima Vlade i opor-
be da daju pregled proracuna ili iznesu Zelje birac¢kog tijela dok je to rjede prilika za
preustroj i restrukturiranje prorac¢unskih prioriteta.

VIII. Uloga stranaka i stranackih parlamentarnih frakcija

Madarska

Stranacke politicke organizacije unutar i izvan parlamenta kriti¢ki se odnose prema
shvacanju uloge i utjecaja parlamenta na madarski prora¢un. Vecina najvaznijih politi¢-
kih rasprava u Madarskoj provodila se unutar vodec¢ih vladajucih stranaka i njezinih
partnera, kako u parlamentarnim frakcijama, tako i u vanjskim stranac¢kim organizacija-
ma. Unato¢ vecini, Vlada ne moze jednostavno odredivati politicke smjernice svojim
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strankama u parlamentu. Glavni izvor utjecaja na proracun ostvaruje se pregovorima
Vlade i pojedinih parlamentarnih zastupnika ili frakcija unutar parlamentarne veéine. la-
ko je vremenski raspored poslova napregnut, pri ¢emu su stalni odbori u losijem polo-
Zaju, za Vladin uspjeh nuzna je potpora parlamenta. Prije no $to na red dode zavrsno,
pro forma glasovanje na plenarnoj sjednici, ¢esto se sklope brojni i zna¢ajni sporazumi
i kompromisi. Utjecaj zastupnika na proracunska pitanja vrlo je razli¢it. Istaknuti ¢lano-
vi 1 vode vecinske stranke imaju najveci utjecaj, dok ¢lanovi oporbenih stranaka imaju
najmanji utjecaj.

Mjere Stednje te konzervativnije prora¢unske politike koje su zapocete 1995. godi-
ne bile su uvelike podijeljene unutar HSP-a i ljevice koja se odupirala smanjenju soci-
jalnih davanja, $kolarina za sveuciliStarce i ograni¢enja rasta placa drzavnih sluzbenika.
Neki od tih sporova medu strankama i predstavnicima ministarstava bili su predmet stal-
nih rasprava u Odboru. Bilo kako bilo, najveci broj sporova rijesen je u sklopu zatvore-
nih pregovora u samom kabinetu Vlade, izmedu MF-a i parlamentarnih stranackih disi-
denata te drugih ad hoc neformalnih skupina iz veéinske koalicije.

Ako neka izmjena ima potporu vecine ¢lanova vladajuée koalicije u parlamentu,
Vlada mora ozbiljno pregovarati i uiniti odredene ustupke. Nasuprot tome, stranacka
disciplina u parlamentu dovoljno je jaka tako da je pozicija ¢lanova parlamenta i strana-
ka koje nisu u vladajucoj koaliciji uvelike umanjena. Dosadasnja praksa bila je usmje-
rena na davanje nuznih ustupaka ¢lanovima vlastite stranke radije nego da se dopusti
oporbenim ¢lanovima da poremete donosenje nekih nezeljenih promjena.

Oporbene stranke imaju vrlo slab utjecaj na proracun. Glavne mogucnosti utjecaja
su javna sasluSanja i rasprave tijekom govora u parlamentu te podno$enje amandmana
kako bi se pokusao odgoditi i blokirati sam proces. Povremeno mogu biti usvojeni teh-
nic¢ki amandmani ¢lanova oporbe, i to kao gesta dobre volje, ali nije poznat nijedan pri-
mjer znac¢ajnijih promjena koje su ponudili oporbenjaci. Nedavno pravilo koje ograni-
¢ava glasovanje o promjenama §to dobiju potporu tre¢ine odbora takoder je smanjilo
mogucnosti blokiranja samog procesa.

Brojne vazne izmjene koje je parlament predlozio Vlada je tijekom proslih godina
prihvatila. U jesen 1994. godine zastupnici iz redova socijalista i slobodnih demokrata
mogli su eliminirati nepopularne Vladine prijedloge o poveéanju poreza na promet vi-
na. Oni su takoder bili uspje$ni u promjeni misljenja Vlade o pravilima za poduzeca ko-
ja placaju poreze za socijalno osiguranje. U 1995. godini kao odgovor na pritisak parla-
menta Vlada je odgodom datuma njihove primjene promijenila svoj prijedlog o pocetku
naplate $kolarina za sveuciliStarce.

Vanjska stranacka organizacija moze takoder imati odredenu ulogu u rjeSavanju
medustranackih sporova, iako je to daleko od mo¢i 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 odrzavale stranacku disciplinu. Tijekom
ozujka 1996. godine premijer Horn ucinkovito je upotrijebio kongres Socijalisticke
stranke kako bi pridobio parlamentarnu potporu za nastavak programa ekonomskih i
proracunskih reformi koje je provodio ministar financija. U isto su vrijeme na vidjelo
izasle i frustracije i nezadovoljstva konzervativne oporbe statusom manjine u parlamen-

66



L. T. LeLoup: Uloga parlamenata u odredivanju proracuna u Madarskoj i Sloveniji
Financijska teorija i praksa 28 (1) str. 49-72 (2004.)

tu. Na kongresu u ozujku 1996. godine nezadovoljni umjerenjaci unutar Madarskoga de-
mokratskog foruma osnovali su vlastitu stranku, Madarsku demokratsku narodnu stran-
ku (Doncesev, 1996:1).

Utjecaj birackog tijela i interesnih grupa na proracunsku politiku najcesce se ostva-
ruje preko stranackih frakceija ili izravno preko Vlade, prije nego preko parlamentarnih
odbora ili plenarnih sjednica. Madarska ima trojni izborni sustav u kojemu se ¢lanovi bi-
raju kombinacijom ¢lanova pojedina¢nih izbornih jedinica, stranackih lista i ostatkom
glasova ¢lanova pojedinaénih izbornih jedinica kako bi reflektirali proporcionalnu za-
stupljenost. Medustranacke podjele oko proracunskih pitanja ¢esto pokazuju neslaganja
birackog tijela i pozicije interesnih skupina, npr. sindikata. Medutim, ¢ak i u okruzima
s jednim ¢lanom interesi birackog tijela vrlo rijetko, gotovo nikad, ne remete stranacku
disciplinu. Opiranje mjerama Stednje oporbene ljevice i sindikata razmatrano je i rijeSe-
no unutar samih parlamentarnih frakcija, Vlade ili njih oboje. Neki su intervjuirani za-
stupnici sugerirali da interesne skupine mogu imati jednak ili ¢ak veéi utjecaj na kreira-
nje proracunskih prijedloga nego $to ga imaju ¢lanovi Odbora za proracun ili neki viso-
ki stranacki duznosnici.

Naposljetku, nakon svih pregovora, plenarnih govora i glasovanja o promjenama,
Vlada moze racunati na jaku stranacku disciplinu te biti sigurna u kona¢no usvajanje
proracuna. Rezultat toga je da se od 1990. godine krajnji rok — 31. prosinca, uvijek po-
Stuje, ali Cesto posljednja 24 sata treba mahnito raditi da bi se sve zavrsilo. Jak madar-
ski parlamentarni sustav sprecava odgode koje su Ceste u Sloveniji te eliminira potrebu
usvajanja odluka o potro$nji po hitnom postupku (mjere privremenog financiranja) za
osiguranje normalnog rada Vlade. Sve to rezultira odredenim ogranic¢enjima parlamen-
tarnoga proracunskog procesa koji ionako ima samo skromno djelovanje na ukupni pro-
racun i specifi¢ne politicke odluke.

Slovenija

Odnos Vlada — oporba takoder je klju¢an u radu zastupnika na slovenskom nacio-
nalnom prora¢unu. Odgovori na nase istrazivanje ¢lanova Odbora za proracun uvelike
su ovisili o tome jesu li anketirani zastupnici bili ¢lanovi vladajuce koalicije ili oporbe.
Vecina njih vjeruje kako parlament ima znacajan utjecaj na proracun, i kao §to je jedan
od njih rekao, “posebice u pitanjima koja se odnose na samo biracko tijelo, kao $to su
ceste, mostovi 1 spomenici”. Nadalje, taj je zastupnik spomenuo mogucénosti parlamen-
ta da izglasa odredene promjene javne politike, kao §to je povecanje socijalnih davanja,
koja imaju znacajne proracunske implikacije. Brojni drugi primjeri “neprorac¢unskih”
parlamentarnih djelovanja u 90-im godinama jesu dono$enje mjera koje su utjecale na
oporezivanje i rashode, ukljucujuéi i porast razli¢itih socijalnih transfera, plaéanja
zdravstvenog osiguranja i porast mirovina. Oporbeni ¢lanovi slozili su se s ¢injenicom
da je “parlament samo produzena ruka Vlade” i da ima vrlo malu moguénost neovisnog
djelovanja. Drugi oporbeni zastupnici odgovorili su kako vladajuca koalicija “slijepo
odbija sve oporbene amandmane”.

Osim potencijalnoga parlamentarnog utjecaja na Vladine prijedloge proracuna tije-
kom formalnog procesa — sasluSanja, podnoSenja amandmana, plenarne rasprave i ko-
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naénog usvajanja — ¢lanovi vladajuce koalicije mogu utjecati i kreiranjem odredenih pri-
jedloga prije nego Vlada podnese prorac¢un u parlament. To se dogada osobito ¢esto u
Madarskoj, ali i u Sloveniji, samo rjede. Anketirani su zastupnici naveli da tri od Cetiri
kljuéna parlamentarna zastupnika, ukljucujuéi i predsjednika Odbora za proracun, pre-
govaraju izravno s ministrom financija tjedan dana prije podnosenja proracuna, 1. listo-
pada, da se “vidi $to ¢e proci”. Iako veéinska koalicija u parlamentu moze biti “produ-
zena ruka” Vlade, ¢esto postoje razlike u gledistima i prioritetima ministara i parlamen-
tarnih zastupnika, osobito ako postoje raznolike koalicije. Jedan ¢lan LDS-a, najvece
stranke u koaliciji, Zalio se da su “koalicijske vlade u demokraciji skupe”, jer su neki od
njihovih koalicijskih partnera neodgovorno trosili sredstva. Ipak, neke od najkriti¢nijih
odluka u slovenskom proracunu donijele su vlade i vodeéi zakonodavni predstavnici pri-
je nego je proracun predloZen i za vrijeme dok se o njemu raspravljalo. Parlamentarni
se lideri savjetuju s drugim ¢lanovima stranke kako bi odredili svoje pregovaracke po-
zicije ili kako bi lobirali za usvajanje nekih proracunskih sporazuma.

Opcenito, slovenski parlament ima skroman utjecaj na nacionalni proracun. U uspo-
redbi s Madarskom, podjele unutar vladajuée koalicije u Sloveniji rezultirale su neznat-
no vecim stupnjem parlamentarnog utjecaja. Bilo kako bilo, to je jo§ uvijek sustav u ko-
jemu izrazito dominira MF te predlozene reforme vise smanjuju nego Sto povecavaju
utjecaj parlamenta.

IX. SaZetak i zakljucci

Osnovni cilj ovog rada jest ocjena ukupnog utjecaja parlamenta na proracunski pro-
ces u Sloveniji i Madarskoj. Rezultati ovog razmatranja trebali bi pridonijeti odgovoru
na pitanje treba li se povecati zakonodavna uloga u prora¢unskom procesu. Odredivanje
utjecaja parlamenta na proracunsku politiku sadrzava odredeni element relativizma. Na
primjer, ideja da parlament ima neovisan utjecaj na politiku ve¢inom je americka ideja
zasnovana na podijeljenosti moci u sustavu. To pomalo odudara od temeljne koncepci-
je parlamentarne vladavine. Ipak, stupanj utjecaja izabranih predstavnika u raznim je
parlamentarnim demokracijama znatno razli¢it. Za zemlje u tranziciji (¢ak i vi$e u otvo-
renijim sustavima poput onoga u Sloveniji), klju¢ni ¢imbenik demokratizacije obuhva-
¢a jaci utjecaj izabranih predstavnika na klju¢na politi¢ka pitanja poput prorac¢unskih.
ji su ogranicavali parlamentarni utjecaj, a samo manji broj ¢imbenika koji ga je poveca-
vao. U obje zemlje naglasak je bio na makroprora¢unima, ali zbog bitno razli¢itih razlo-
ga. U Madarskoj su deficiti i veliki vanjski dug stvorili potrebu nametanja striktnijih i
strozih ogranic¢enja odozgo prema dolje kako bi se udovoljilo zahtjevima vanjskim ¢im-
benika poput MMF-a i Svjetske banke te kako bi se ispunili kriteriji koji bi omogudili
pristup EU. U Sloveniji, zemlji s uravnotezenim prora¢unom i malim dugom, i dalje se
prakticiralo makroprorac¢unsko planiranje zbog strogih ogranicenja fiskalne discipline te
institucionalnog utjecaja MF-a. Sluzbenici slovenskog MF-a imaju veliku elasti¢nost u
fazi izvr§avanja proracuna kako bi se postigli makroprorac¢unski i fiskalni ciljevi. Kasni-
ja prilagodba rashoda tijekom fiskalne godine za vise od 10 ili 15% kako bi prorac¢un

68



L. T. LeLoup: Uloga parlamenata u odredivanju proracuna u Madarskoj i Sloveniji
Financijska teorija i praksa 28 (1) str. 49-72 (2004.)

ostao uravnotezen do sada nije zabiljezena u SAD-u ni u zemljama zapadne ili isto¢ne
Europe.

Madarska ima fragmentiraniji (rascjepkaniji, podijeljeniji) i manje razvijen sustav
proracuna i srediSnjega proracunskog ureda te veci stupanj neovisnosti ministarstava.
Sve to upucuje na vecu moguénost parlamentarnog utjecaja u Madarskoj nego u Slove-
niji. Ipak, ¢ini se da su te razlike ublazene ¢injenicom kako su vladajuce koalicije u Ma-
darskoj bile snaznije, te su imale vecu stranacku disciplinu u parlamentu nego u Slove-
niji. Oba ta ¢imbenika ogranicavaju, ali ne iskljucuju parlamentarni utjecaj.

U obje zemlje parlament ima relativno malo vremena za razmatranje proracuna te
slab utjecaj na proracun. Dvostupanjski procesi na papiru uvelike nisu provedeni u
stvarnosti. Pravila poput zahtjeva za kompenziranjem smanjenja poreza ili povecanja
potro$nje ograni¢avaju izbor parlamentarne politike, ali odrzavaju fiskalnu disciplinu. U
obje zemlje Odbor za prorac¢un ima relativno mali broj zaposlenika i neka proceduralna
ogranicenja koja smanjuju njihov utjecaj. Medutim, oni su i dalje prilikom razmatranja
proracuna ZariSte djelovanja unutar parlamenta. U obje zemlje utvrdili smo postojanje
znatnoga parlamentarnog utjecaja. U Sloveniji je to bio rezultat stranacke neposlusnosti
unutar vladajuce koalicije. U Madarskoj je to najcesce bila posljedica podjela i dugih
pregovora unutar vladajuce koalicije. U obje zemlje to je vie izuzetak nego pravilo.

Sve izneseno ne navodi na zaklju¢ak da je uloga parlamenta nevazna ili ¢ak nika-
kva. Sastanci odbora omoguéuju nadzor rada raznih ministarstava. Plenarna rasprava
pomaze definiranju nacionalnih pitanja te iskazivanju Zelja i problema birackog tijela.
Ipak, najvazniji utjecaj parlamenta i pojedinacnih parlamentarnih zastupnika na prora-
¢un ostvaruje se putem neformalnih pregovora izmedu frakcija parlamentarnih stranaka
i vlade. Kad znatan dio veéine ¢lanova vladajuce parlamentarne koalicije podrzava al-
ternativne prijedloge upuéene na vladine prijedloge, premijer, ministar financija i kabi-
net vlade moraju se pogadati i pregovarati kako bi zadrzali parlamentarnu potporu.

Znacajan napredak u prora¢unskom planiranju napravljen je i u Sloveniji i u Madar-
skoj tijekom posljednjeg desetljeca. U Madarskoj su uvodenje sustava riznice za sredi-
$nji drzavni prorac¢un u 1996. godini, pravila koja ograni¢avaju mogucnost ministarsta-
va da drze viSak vlastitih prihoda te poboljSanja proracunskoga informacijskog sustava
povecali odgovornost i kontrolu. Pravila koja ograni¢avaju plenarna glasovanja o
amandmanima usmjeravaju pozornost parlamenta na mnogo vaznija pitanja. Ta bi po-
stignuca trebala povecati redovitost cijelog proracunskog procesa, smanjiti neizvjesnost
te potrebu za rebalansom proracuna (dopune prorac¢una). Ona bi takoder trebala pomo-
¢i u stabiliziranju i institucionaliziranju proracunskih procesa u parlamentu, istodobno
osiguravajuci njegovo znacajnije sudjelovanje u tom procesu.

Slovenija je vise napredovala u razvoju prorac¢una nego ijedna druga zemlja u sre-
di$njoj i isto¢noj Europi. To je, ako je usporedujemo s njezinim susjedima, najocitije u
programu reforme. Dok je Madarska, na primjer, radila na razvoju cjelokupnog sustava
riznice, kompjutorizaciji prora¢unskoga informacijskog sustava i nadzoru samostalnosti
ministarstava koja drze vlastite proracunske rezerve, Slovenija je vise krenula prema na-
prednijim reformama kao $to su izvedba proracuna te reforme kojima se nastoji odredi-
ti odnos vrijednosti prema troskovima.
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Iako bi Slovenija mogla posluziti kao uzor i primjer, ona se jos uvijek suocava s ve-
likim teSko¢ama u proracunskom sustavu kao $to su privatizacija, mirovinska reforma,
kontrola inflacije i zaposlenost. Nadalje, promatramo li njezin institucionalni kapacitet
koji bi trebao rijesiti te probleme, Slovenija se nalazi negdje izmedu zemalja isto¢ne i
zapadne Europe: naprednija je nego druge zemlje na istoku Europe, ali i dalje prilago-
dava svoje procese i usvaja mjere kako bi se prikljucila zemljama zapadne Europe.

Kako bi se mogla poveéati zakonodavna uloga prora¢una u Madarskoj i Sloveniji?
Sudjelovanje parlamenta moglo bi biti presudno u rjeSavanju brojnih drugih proracun-
skih problema, ali bi se takoder moglo pokazati kao prepreka daljnjim reformama ako
bi se dopustilo da uski, sebi¢ni interesi blokiraju kolektivno djelovanje. Ipak je u proce-
su demokratizacije i ekonomske transformacije vrlo bitna ukljucenost parlamentarnih
zastupnika kao demokratski izabranih predstavnika naroda jer povecava legitimitet no-
vih mjera. Dodatno profesionalno osoblje omogucilo bi proracunskim odborima da po-
vecaju pritisak na MF i u¢ine ga odgovornijim. Parlamenti bi mozda trebali nastojati bi-
ti bolje informirani tijekom pocetnih faza proracunskog procesa. Parlamentarni bi se ro-
kovi trebali uskladiti kako bi omogucdili zastupnicima da pazljivo ispitaju razne prijed-
loge bez neopravdanog kasnjenja i odgadanja procesa. Ni u Madarskoj ni u Sloveniji
uloga zakonodavca nece dosegnuti nesto sli¢no ulozi §to je ima ameri¢ki Kongres. No
ipak su njihovi parlamentarni zastupnici imali odredenu ulogu tijekom demokratske i
ekonomske tranzicije te mogu imati jo§ vecu i konstruktivniju ulogu u buduénosti.

S engleskog preveli
Predrag Bejakovic i Vjekoslav Bratic¢
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