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Primerjava proracunskega procesa v EU in ZDA

V diplomskem delu smo se ukvarjali s primerjavo dveh proracunskih procesov, natancneje
primerjavo procesov oblikovanja in izvajanja proracuna v EU in ZDA, pri ¢emer smo
analizirali posamezne stopnje proracunskega procesa, upostevajo¢ faze procesualnega modela
javnopoliti¢énega procesa. Kot enoti analize smo izbrali prorac¢un EU in zvezni proracun ZDA
in za vsakega posebej fazno orisali potek proracunskega procesa, izpostavili kljuc¢ne
javnopoliti¢ne igralce in odnose, ki nastanejo kot posledica interakcij med njimi. Tema
diplomskega dela je bila izbrana na podlagi aktualnega reSevanja nastale krize v evroobmocju,
reSitev katere mnogi vidijo v tesnejSi integraciji znotraj t.i. fiskalne unije, nadaljnje
povezovanje pa bi, upoStevajo¢ dolo¢ene pogoje, lahko rezultiralo v vedno vecjem
priblizevanju EU federalno urejenim politiénim sistemom. Ceprav namen nasega raziskovanja
ne lezi v napovedovanju prihodnjega razvoja EU, smo prepri€ani, da bo z redefiniranjem
evropske prorac¢unske politike vloga institucij, zadolzenih za sprejemanje le-te, toliko bolj v
ospredju. Primerjava evropskega proraduna s proracunom federalno urejenih ZDA nam je
tako omogocila boljSi vpogled v procese ustvarjanja najpomembnejSega fiskalnega
mehanizma, proracuna, katerega federalna izkusnja bi lahko sluzila kot vzorec ali svarilo ob
morebitni spremembi evropske fiskalne politike.

Kljucne besede. proracun, proracunski proces, pristojne institucije, Evropska unija, Zdruzene
drzave Amerike.

Comparison of the EU and the USA budgeting process

In the undergraduate thesis we have dealt with a comparison of two budgeting processes;
precisely, with the comparison of budget formulation and execution processes in the EU and
the USA. We have analyzed each step of the budgeting process taking into account the phases
of the public policy process. As units of our analysis we have chosen the budget of EU and
the federal budget of the USA and have described for each, step by step, the course of the
budgeting process; we have exposed the key actors and relationships which are being formed
through their interactions. The topic of the undergraduate thesis has been chosen on the basis
of solving the current crisis in the Euro area — the solution for this crisis is thought by many to
lie in the tighter integration inside the so called fiscal union and the further development could
— under certain conditions — result in the ever increasing nearing of the EU to the federal
systems. Although predicting the future of the EU hasn’t been the goal of our research, we are
convinced that with redefining the European budget policies the role of the institutions
responsible for its acceptance will be put to the forefront. The comparison of the European
budget with the budget of federal USA has enabled us a more precise view into the creation
processes of the most important fiscal mechanism — the budget — its federal experience could
serve as an example or a warning at an eventual modification of the European fiscal policy.

Key words: budget, budgeting process, competent institutions, the European Union, the
United States of America.
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1 UVOD

Javna uprava pozna majhno Stevilo podrocij, ki so delezna takSnega vznemirjenja in
razburjenja kot proracunski proces (Kettl in Fesler 2005, 261). Le-ta se je v svoji moderni
razliici, takrat kot inovativen nacinu urejanja drzavnih financ, pojavil z restavracijo
francoske monarhije po napoleonskih vojnah. Nastanek »prvega (pravega) proratuna v
Evropi« datira v leto 1815, ko je bila zakonodajalcu predstavljena natancna ocenitev drzavnih
nalog in sredstev, potrebnih za njihovo realizacijo. V kratkem Casu je proracunski proces
postal rutina, sestavljena iz letnega napovedovanja izdatkov, konsolidacije prihodkov,

nadzora nad placili in naknadnega nadzora nad opravljenim delom (Caiden 1992, 58).

Ceprav je predhodnike danasnjega prora¢una mogode zaznati Ze mnogo prej, tj. v ¢asu antike,
se s proracunom, kot ga pojmujemo danes, prvi¢ sreCamo v srednjeveskih mestih, ki so
izpolnjevala pogoje budzetiranja, kot so razvito denarno gospodarstvo in davéni sistem,
razvita upravna, gospodarska in kulturna dejavnost, obstoj posebne financne sluzbe ter
knjigovodstva itn. (Glogovsek 1993, 43). Vendar kot zaetnika sodobnega proracuna kljub
temu navajamo Francijo 19. stoletja. Francoski je tudi izvor termina proraun oziroma budzet,
ki je v francoski razli¢ici bouge ali bougette sprva oznaceval usnjeno torbo ali torbo za denar.
Ne glede na izvor same besede se je pojem hitro razsiril v vse civilizirane drzave sveta, kjer
danes oznaduje naért drzavnih prihodkov in izdatkov za dologeno obdobje (Zibert 1993, 147—
148). Drzava torej nase prevzema zadovoljevanje doloCenih potreb v javnem interesu,
sredstva za financiranje le-teh pa predvidi v namenskem nacrtu oziroma dokumentu, tj.

drzavnem proracunu.

Zaradi nenehnega naras¢anja potreb oziroma Stevila nalog, ki jih drzavni organi opravljajo, se
je namesto sprotnega finan¢nega kritja vsakokratnih aktivnosti uveljavilo ex ante nacrtovanje
tako obsega javnih izdatkov, kot tudi javnih prihodkov. »V ta namen sodobne drzave vse
svoje izdatke in potrebne dohodke sistematicno nacrtujejo vnaprej za doloceno Casovno
obdobje in to v posebnem dokumentu /.../ Na ta nacin drzava po eni strani skrbi za zanesljivo
materialno podlago svojih nalog, a po drugi strani skuSa vzdrzevati pravilno ravnotezje med

razpolozljivim narodnim dohodkom in javnimi izdatki« (Zibert 1993, 148).



Proracdun tako predstavlja enega izmed najpomembnejSih elementov Zivljenja posamezne
drzavne uprave. Pomembnost proracunskih odlocitev ne moremo zoziti zgolj na nacrtovanje
in posledi¢no financiranje izvajanja aktivnosti drzavnih institucij, ampak moramo pozornost
nameniti tudi organom, ki so pristojni za proracunske odlocitve, ter nacinu, po katerem se
taksne odlocCitve sprejemajo (Kettl in Fesler 2005, 261). Ker imajo proracunske odlocitve tako
visoko stopnjo relevantnosti za nastanek in obstoj posameznih politik, je formalna narava
odlocevalskega procesa kljucna za celotno oblikovanje, sprejemanje in izvajanje proracuna.
Proracun predstavlja odloCitve o porabi denarja za posamezne dejavnosti, katerih vloga se
povecuje oziroma zmanjSuje s koli¢ino finan¢nih sredstev, ki se jim namenja, iz tega pa lahko
razberemo preference politicnih odlocevalcev po urejanju dolocenih javnopoliti¢nih
problemov. Proracunske odlocitve obenem vplivajo na profesionalne kariere tako
prejemnikov proracunskih sredstev kot nosilcev politicnih funkcij (Kingdon 1995, 105).
Urejene institucije in postopki, po katerih se sprejemajo taksne odlocitve, so tako nujen del
vsakega politicnega sistema, saj bi sistem javnih financ brez njihove prisotnosti postal
neobvladljiv in bi botroval k gospodarski in druzbeni nestabilnosti v posamezni drzavi

(Kranjec 2003, 305).

V diplomskem delu se bomo zato ukvarjali ravno z vpraSanjem institucij, ki jim je dana
pristojnost odlo¢anja o proracunskih postavkah, kakor tudi s postopkom, po katerem poteka
proces oblikovanja, sprejemanja, izvajanja ter revidiranja konc¢nega proracuna. Zaradi
razli¢nosti svetovnih politicnih sistemov in zakonodajne ureditve proracunskega procesa smo
se v diplomskem delu odlo¢ili raziskati proracunski proces dveh politi¢nih sistemov, in sicer
Evropske unije (v nadaljevanju EU) ter Zdruzenih drzav Amerike (v nadaljevanju ZDA). S
primerjavo obeh sistemov oziroma proracunskih postopkov imamo namen pokazati razlicnost
politi¢nih in druzbenih moznosti, pri ¢emer se bomo omejili samo na vprasanje proracuna kot
enega izmed najpomembnejSih postopkov, nanasajo¢ se na javne finance vsake
(nad)nacionalne tvorbe. Razloge za izbor opazovanih enot najdemo v dejstvu, da EU z
vsakokratno $iritvijo in vedno vecjo stopnjo integriranosti postaja ¢edalje bolj povezana celota
na mednarodnem prizori§¢u, kakor tudi mednarodna entiteta per se. S tem postaja vse bolj
konkurencen, ali bolje reCeno vse mocnejsi akter napram ZDA, zato je ravno ta postopek v
obeh sistemih imperativ za sinergijo delovanja izvrSilne in legislativne veje oblasti ter kaze na

moc¢ posameznih institucij v notranjem ustroju sistema.



V pri¢ujocem delu se bomo raziskovanja tematike lotili v skladu s strukturo diplomskega dela.
Uvodnemu delu bo sledil metodoloski nacrt dela, kjer bomo natancneje opredelili raziskovani
problem in cilj diplomske naloge ter nakazali poti raziskovanja izbrane tematike. Sledila bodo
teoreticna izhodiS¢a, na katerih bomo gradili primerjalno analizo med EU in ZDA.
ObseznejSo pozornost bomo posvetili definiciji proracuna in opredelitvi proracunskega
procesa, ki ga bomo v nadaljevanju razdelali za posamezna politi¢na sistema. Predstavitvi
obeh proracunskih procesov bo sledil empiri¢ni del v obliki primerjalne Studije in zakljucek, v
katerem bomo predstavili ugotovitve, podali sklepne misli ter razvili nastavke za nadaljevanje
raziskovanja tega podro¢ja. Zaklju¢nemu poglavju bo sledil seznam uporabljene literature in

virov.

2 METODOLOSKI NACRT

2.1 Cilj diplomskega dela

Cilj diplomskega je prouciti nafin oblikovanja, sprejemanja in izvajanja proracuna EU in
ZDA skozi primerjalno perspektivo, s poudarkom na primerjalni analizi proracuna EU in
zveznega proracuna ZDA. Pri tem izhajamo iz predpostavke, da proracun predstavlja vpogled
v politicne in ekonomske institucije ter se dotika same narave politi¢ne ureditve (Ardy in El-
Agraa 2007, 353). Ce lahko v primeru ZDA govorimo o enem izmed osnovnih modelov
federalizma oziroma federalne ureditve, se opredelitev v primeru EU izkaze za veliko bolj
kompleksno vprasanje. Ceprav EU v doloGenih pogledih kaZe znaéilnosti, ki jih pripisujemo
federalnim drzavam, pa le-te ne moremo oznaciti za popolnoma razvito federacijo. V
najboljSem primeru jo lahko opiSemo kot kvazi-federalno, ali bolje receno, za hibrid med
federacijo in konfederacijo (McKay 2001, 9). Kot pravita Ardy in El-Agraa (2007, 353), je
zato ocena o naravi EU toliko bolj smiselna skozi primerjalno analizo njenega proracuna s

proracuni federalnih vlad.

Kot element smotrnosti omenjene primerjave lahko v ¢asu »krize evra« navajamo tudi vedno
bolj glasne govorice o povezovanju evropskih drzav na fiskalnem podrocju, tj. o t. i. fiskalni
uniji, ki za odloc¢itve o pobiranju davkov in porabi proracunskih sredstev na ravni EU
predvideva uvedbo novega politicnega telesa, sama fiskalna unija pa naj bi delovala po

principu ZDA kot skupku ameriskih zveznih drzav (Mrak v Petrov 2011). Kot pravi Gerhard
8



Schroder (R. 2011), je z namenom omejitve tezav evroobmocja potrebno razmisljati o
oblikovanju Evropske komisije kot vseevropske vlade, ki bi z odgovornostjo Evropskemu
parlamentu konstituirala institucionalni okvir Zdruzenih drzav Evrope. Za nastanek tesneje
povezane EU se bodo drzave clanice tako morale odre¢i suverenosti glede proracunskih
politik, kar je sploh nujno v primeru 17 drzav s skupno evrsko valuto. Ce se bodo napovedi
uresnicCile, je mogoce pricakovati spremembe tudi na podro¢ju proracunske politike EU, kjer
bo, s poveCanjem evropskega proracuna in lastnimi fiskalnimi prihodki oziroma novim
odrekanjem suverenosti s strani drzav Clanic, vprasanje pristojnostih glede formulacije,

sprejemanja, izvajanja in nadzorovanja proracuna toliko bolj v ospredju.

Kljub povedanemu namen =zastavljenega primerjalnega raziskovanja ni napovedovanje
prihodnjega razvoja institucij in procesov znotraj EU, temvec poglobitev vedenja o
posameznem proracunskem procesu. Ravno primerjava med lastnimi izku$njami in
institucijami ter njim podobnimi nam dodatno osvetli vedenje o lastnih reSitvah v politiki
oziroma druzbi. Primerjalna politicna analiza nam bo tako sluZzila pri razlagi in teoriji o
oblikah in nacinih odvijanja politi¢nih procesov, v okviru katere bomo opisovali, razlagali in
kriti¢no razclenjevali razli¢ne kombinacije dogodkov, procesov in institucij, ki so se pojavili v

posameznih druzbah (Ferfila 2001, 7-8).

2.2 Raziskovalna vpraSanja

Namen naSega raziskovanja je primerjava proracunskega procesa EU in zveznega
proraunskega procesa ZDA, kjer se bomo spraSevali o poteku priprave, sprejetja,

implementacije ter revizije proracuna.

Kot rdeco nit, ki bo usmerjala naSe raziskovanje, smo si zato zastavili sledeca raziskovalna
vprasanja, na katera bomo odgovarjali tekom diplomskega dela:

Kaksen je proces oblikovanja in sprejemanja proracuna v EU in ZDA?

Kaksne so razlike in podobnosti med izbranima proracunskima procesoma?

Tekom proucevanja obeh proracunskih procesov bomo podrobneje predstavili institucije,
odgovorne za posamezne faze procesa, obrazlozili odnose med njimi ter aktivnosti, ki jih

vsako posamezno politi¢no telo izvaja v procesu oblikovanja in izvajanja proracunske politike.

9



Empiri¢nemu delu bo po kon¢anem pregledu literature namenjeno poglavje s primerjavo obeh
sistemov, kjer bomo izpostavili razlike in vzporednice med razlicnima si sistemoma ter na
opisan nacin odgovorili na zastavljeni raziskovalni vprasanji. Zakljucke bomo podali na
podlagi izbranih metod in tehnik dela, ki jih podrobneje predstavljamo v sledecem

podpoglavju.

2.3 Raziskovalne metode in tehnike

Ena izmed poglavitnih zahtev in zagotovil za izvedbo raziskovanja je poznavanje obsega
razpoloZzljivih tehnik, s katerimi je mogoce izvesti raziskavo (Kustec Lipicer 2007, 113). Za
raziskovanje zastavljenega problema je potrebno zdruzevati razli¢ne metodoloske pristope, ki
Sirijo verodostojnost zbranih podatkov (Majchrzak 1984, 66). ZavedajoC se tega dejstva smo

za potrebe raziskovanja izbrali sledece metode in tehnike dela:

Deskriptivna metoda, s katero podajamo dejstva in osnovne termine, brez znanstvenega
utemeljevanja oziroma pojasnjevanja. Opisovanje preprostih vzorcev je osnova za nadaljnjo
interpretacijo podatkov, obenem pa nacin povezovanja obstojeCih teorij in dognanj drugih
avtorjev. Deskripcija tako ni teorija, je pa nujno potrebna za kasnejSe teoretiziranje o izbranih
tematikah (Strauss in Corbin 1998, 19). Z omenjeno metodo bomo podajali in urejali
informacije, pridobljene s prebiranjem relevantnih virov, hkrati pa povzemali osnovne

karakteristike proracuna oziroma proracunskega procesa.

Analiza primarnih virov nam bo v pomoc¢ pri pregledu uradnih dokumentov, izdanih za
urejanje izbranega podrocja, saj so ravno dokumenti, izdani s strani drzavnih institucij,
pomemben vir tekstualnega materiala za prepoznavanje prioritet drzave (Bryman 2008, 521).
Za raziskovanje izbrane problematike bodo podlaga pravni dokumenti, ki dolocajo postopke
oblikovanja in izvajanja proracuna in odnose, ki se s tem namenom vzpostavijo med
posameznimi institucijami. V delu bomo zato analizirali akte primarnega evropskega prava, in
sicer Pogodbo o Evropski uniji in Pogodbo o delovanju Evropske unije ter spremembe, s

katerimi vanju posega Lizbonska pogodba, ter prvo nastalo ustavo, ustavo ZDA.

Analiza sekundarnih virov, ki temelji na analizi in interpretaciji Ze obstojecih virov, ¢e le-ti
obstajajo (Majchrzak 1984, 69). V tem primeru ne gre za proizvajanje novih znanj, temvec za

analiziranje Ze napisanega z namenom, da bi si pridobili potrebno znanje za nadaljevanje dela
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oziroma preucevanja (Hogwood in Gunn 1984, §83). Omenjena metoda nam bo sluzila za
oblikovanje teoretskih izhodiS¢, na katerih bo temeljila analiza izbranega procesa, saj se le
prek opredelitev Stevilnih avtorjev, ki so se ukvarjali z izbranim podroc¢jem, lahko v zadostni

meri pripravimo na lastni raziskovalni vlozek.

Primerjalno metodo, ki omogoCa preuCevanje druzbenega pojava Vv vsej njegovi
kompleksnosti glede na doloene pojavne oblike (To$ 1975, 90), bomo uporabili pri
komparaciji izbranih procesov. S primerjalnim raziskovanjem bomo iskali podrobnosti in
razlike med posameznimi enotami analize, z namenom dosege boljSega razumevanja

odvijanja obeh proracunskih procesov (Bucar in drugi 2000, 29), tj. v EU in ZDA.

Studija primera je metoda, primerna za pripravo na kasnejse primerjalno raziskovanje (Budar
in drugi 2000, 30). Tako bomo za potrebe soocenja dveh razli¢nih procesov le-ta najprej
podrobneje proucili in izpostavili znacilnosti, ki ju specificirajo, ter tako zgradili podlago za

nadaljevanje dela.

3 TEORETICNA IZHODISCA

Da bi lahko doumeli raziskovalno delo pri¢ujoce diplomske naloge, je najprej potrebno
definirati teoreti¢ne nastavke, na katerih bo baziralo kasnejSe primerjalno raziskovanje. V tem
poglavju bomo predstavili temeljna razmis$ljanja strokovnjakov s podrocja javnih financ in z
njihovo pomocjo obrazlozili osnovne termine, s katerimi bomo operirali v nadaljnjih

poglavjih.

3.1 Javna politika

Javno politiko lahko definiramo kot kakr$nokoli dejavnost vlade, ki se odloci, da bo kaj
naredila oziroma, da ¢esa ne bo storila (Dye 1995, 2). Predstavlja odgovor na vprasanje o tem,
kaj vlada pocne, zakaj se je odlocila za to pocetje in kakSno spremembo dosega s svojimi
(ne)dejanji (Fink Hafner 2007, 14). Javne politike lahko opredelimo kot dolgo vrsto bolj ali

manj povezanih izbir, ki jih sprejemajo drzavna telesa in uradniki (Dunn 1994, 70).
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»Javne politike so politicne odlocitve oziroma uradna pravila obnasanja, ki so zavezujoc¢a na
teritoriju, ki ga upravlja in nadzoruje pristojna drzavna avtoriteta. OdloCanje o javnih
politikah je monopol politicnih odlocevalcev, ki odlo€ajo tudi o uporabi instrumentov in

mehanizmov /.../ za izvajanje javnih politik« (Fink Hafner 2007, 15).

S pomocjo javnih politik drzava opravlja svoje naloge in funkcije. Med te med drugim spada
tudi zadovoljevanje ¢loveskih potreb v javnem sektorju, prerazdelitev narodnega dohodka v
smeri vecje socialne pravicnosti ter enakomeren, stabilen gospodarski in druzbeni razvoj.
Omenjene naloge spadajo v skupino finan¢nih dejavnosti javnega sektorja oziroma v t. i.
finan¢no politiko, katere cilja sta konjukturno ravnoteZje in hitrej$a gospodarska rast (Zibert
1993, 14-13). Drzava je torej odgovorna za nastanek makroekonomskih politik, bodisi
monetarne politike, bodisi fiskalne politike. Nas bo zanimalo predvsem nastajanje fiskalne

politike oziroma nastajanje najpomembnejsega instrumenta fiskalne politike, proracuna.

3.2 Proracun

Na zacetku je potrebno omeniti, da je nemogoce podati preprosto in enotno definicijo
proraCuna, ki bi sluzila kot edina prava, saj teoretiki nanj gledajo z razlicnih zornih kotov,
oziroma v ospredje postavljajo razlicne proracunske elemente, skladne s svojimi strokovnimi

podrogji.

Drzavni proracun bi najpreprosteje opisali kot nacrt drzavnih prihodkov in izdatkov za
doloc¢eno cCasovno obdobje oziroma kot popis preteklih aktivnosti in napoved prihodnjih.
Kljub osnovni opredelitvi pa danaS$nji proracuni predstavljajo veliko bolj kompleksno
materijo kot le izkaz finan¢nih sredstev in prejemnikov le-teh (LeLoup 1986, 491). Na
simbolni ravni je proracun odraz drzavljanskih potreb in Zelja, saj predstavlja refleksijo
druzbenih prioritet. Tako se v vsakoletnem proracunu pokaze Zelja po doloc¢enih dobrinah na
eni strani in nafinu pridobitve potrebnih sredstev za njihovo financiranje na drugi
(Schuhmann 2004, 37). Strokovnjaki ekonomskih ved bi proracun definirali kot instrument
fiskalne politike, ki s predvidenimi aktivnostmi vpliva na prihranke, porabo, zaposlitev in
raven cen (Caiden 1992, 59). Zanje proracun predstavlja ekonomski instrument, s katerim se
porazdeli pomemben del bruto domacega proizvoda (Kranjec 2003, 305) oziroma ex post

bilanco javnih izdatkov in dohodkov v narodnem gospodarstvu (Zibert 1993, 149). Proratun
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kot nacin uravnavanja ekonomije tako sluzi trem glavnim ciljem, tj. alokaciji resursov, njihovi

distribuciji in stabilizaciji gospodarstva (Greene 2005, 234).

Proracun pa je veliko ve¢, kot le odlo€itev o alokaciji nacionalnega premozenja med drzavne
institucije in programe. S politoloskega vidika je proracun opredeljen kot politi¢ni dokument,
ki je odraz vsakokratne politike izvrSilne in zakonodajne veje oblasti ter njihovih pogledov na
razvoj gospodarstva in druzbe (Kranjec 2003, 305). Vsebuje fundamentalne politi¢ne
odlocitve tako o vrednotah, ki se jih promovira prek financiranih aktivnosti, kot o institucijah,
Se posebej o relativni moci legislativne in eksekutivne oblasti (Kettl in Fesler 2005, 269). Sam
dokument tako demonstrira odlocCitve in vrednote sodelujo¢ih v procesu oblikovanja. Zaradi
spremljajocih razlicnih pogledov participantov v proracunskem procesu pa je le-tega mozno
definirati tudi kot akt politicnega pogajanja in razreSevanja konfliktov, kjer imajo posebno
mesto formalna in neformalna pravila urejanja nesoglasij med nasprotujo€imi si stranmi

(Caiden 1992, 59).

Mnenja stroke o naravi proracuna oc€itno niso poenotena, kar pa je dokaz, da gre le za kopico
razli¢nih pogledov na obravnavao istega vprasanja v opredelitvi dolo¢enih skupnih znacilnosti,
ki proracun definirajo. Proracun je zakonodajni akt, ki ga sprejme predstavniski organ drzave,
in predstavlja dokument s prikazom prihodkov in izdatkov za predpisano obdobje, obi¢ajno za
obdobje enega leta. Sprejema se ga vnaprej, njegovemu izvrSevanju pa vedno sledi zakljucni

racun kot izkaz uspeSnega upravljanja z dodeljenimi finan¢nimi viri (Glogovsek 1993, 47).

3.2.1 Nacela sodobnega proracuna

Skladno s skupnimi znacilnostmi proracuna so se razvila tudi nacela sodobnega proracuna.
Le-ta sluZzijo pregledu nad proracunsko porabo s strani predstavniskih organov, drzavljanov in
organov, ki troSijo prora¢unska sredstva. V nadaljevanju opisana nacela so pomembna tako za

sestavo, sprejem in izvr$evanje proraduna kot za njegov nadzor (Zibert 1993, 152).
Prvo nacelo je nacelo proracunske enotnosti, ki pravi, da morajo biti vsi dohodki in izdatki
javnopravnih teles zaobjeti v enem splosnem aktu javne porabe, kot je to drzavni proracun. V

praksi je omenjeno nacelo prej izjema kot pravilo, saj poznajo drzave poleg drzavnega
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proracuna $e namenska financiranja dolo¢enih javnih funkcij prek skladov in nacrtov lokalnih

in interesnih enot (Zibert 1993, 152).

Nacelo proracunske popolnosti nadalje zahteva vnos vseh proracunskih postavk v bruto
zneskih, s ¢imer je omogocen primeren pregled in uspeSen nadzor na porabo sredstev

(Glogovsek 1993, 49).

Nacelo proracunske preglednosti zahteva doloceno stopnjo specifikacije sredstev v proracunu.
Obseg uresnicitve nacela v praksi je navadno odvisen od stopnje pravic posameznih upravnih

organov, da samostojno dolo¢ajo prora¢unsko porabo (Zibert 1993, 152).

Namen nacela predhodne potrditve gre iskati v izvrSevanju proracuna Sele po njegovem
sprejetju v predstavnikem organu (Zibert 1993, 153). V kolikor proradun ni pravoéasno

sprejet, se odredi zacasen nacin financiranja, ki je nujno ¢asovno omejen (Glogovsek 1993,

50).

Nacelo javnosti je pomembno predvsem z vidika politiéne odgovornosti. Predpisana je
dolZnost objave sploSnega dela proracuna in pregleda dohodkov ter njihove razporeditve,
skupaj z zaklju¢nim ra¢unom proracuna. Nacelo obenem uresnicuje pravico drzavljanov, da

spremljajo proradunsko razpravo v parlamentu (Zibert 1993, 153).

Nacelo proracunskega ravnotezja je pomembno predvsem z ekonomskega zornega kota, saj
so le uravnoteZeni proraduni dokaz zdravih javnih financ (Zibert 1993, 153). Le-te se nartuje
skozi proces formulacije in sprejemanja proracuna, izvaja in ohranja pa se skozi obdobje

izvr§evanja proracuna (Bizjak 2002, 13).

Nacelo periodicnosti oziroma nacelo enoletnosti predvideva sprejem proracuna za krajse
casovno obdobje, navadno za obdobje enega leta. Proracunsko leto ni nujno enako
koledarskemu letu, a v seStevku dni veljavnosti navadno ne znasa vec¢ kot 365 dni (Glogovsek
1993, 52). Kljub osnovnemu nacelu enoletnosti pa je mogofe ponekod zaznati tudi

dolgoro¢nejSe oziroma vecletne proracune.

Kot zadnje nacelo sodobnega proracuna navajamo nacelo proracunske stvarnosti, katerega
namen je zagotavljati zadostno pozornost procesu planiranja proraduna. Ce tega
proracunskega nacela pri nacrtovanju dohodkov in izdatkov ne upostevamo, lahko to povzroci
resne motnje pri financiranju drzave (Zibert 1993, 154). Potrositi je torej mogoée le prihodke,

ki bodo realno uresniceni (Glogovsek 1993, 52).
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3.3 Javnopoliti¢ni proces

Javnopoliti¢ni proces je proces, v katerem se politika ne le ustvarja, ampak tudi izvrSuje in
ocenjuje. Gre za empiri¢ni proces, ki zajema administrativne, organizacijske in politicne
dejavnosti, s katerimi se oblikujejo in izvajajo posamezne javne politike (Fink Hafner 2007,
19). Za lazje razumevanje politike oziroma javnih politik ter razlago politicnih izidov se v
politoloski znanosti uporabljajo Stevilni idealni modeli, ki omogocajo lazje dojemanje
politi¢nih vsebin in odnosov med glavnimi javnopoliticnimi akterji (Dye 1995, 18). Eden
izmed modelov je t.i. procesualni model, temelje¢ na razumevanju procesa oblikovanja in
izvajanja javnih politik kot zaporedja casovno locenih in vsebinsko razli¢nih faz. Govorimo o
sledecih Sestih fazah:

1) identifikacija druzbenih oziroma javnopoliticnih problemov,

2) oblikovanje politicnega dnevnega reda,

3) oblikovanje javnopoliti¢nih alternativnih resitev druzbenega problema,

4) uzakonitev (legalizacija) izbrane javnopoliticne resitve,

5) izvajanje (implementacija) javne politike in

6) vrednotenje (evalvacija) uc¢inkov javne politike (Fink Hafner 2007, 19).

Navedene faze se v procesu dejanskega politicnega odlocanja pogosto prepletajo, prav tako ni
nujno, da posamezna javna politika gre skozi vse naStete faze, saj je prekinitev procesa
oblikovanja in izvajanja javnih politik v praksi pogost pojav. Obenem je potrebno dodati, da
se s kon¢nim ovrednotenjem dolo¢ene javne politike policy proces ponekod Se vedno
nadaljuje oziroma se zacne z redefiniranjem javnopoliticnega problema ali s spoznanjem, da
je predhodno sprejeta javna politika nezadostna za odpravo negativnih posledic problema. V
opisanih primerih se lahko javnopoliti¢ni igralci odloc¢ijo za terminacijo aktualne politike in
pri¢nejo iskati nove alternativne resitve, s katerimi bi reSevali obstojeci problem. Konec stare
politike se tako iztece v proces odlocanja o novi politiki, kar imenujemo policy ciklus (Fink

Hafner 2007, 20-22).

3.3.1 Proracunski proces

Proracunski proces je kot javnopolitiéni proces sestavljen iz nacrtovanja, debatiranja,

sprejemanja, implementacije in revizije proracuna. Karakterizira ga ve¢ prekrivajocih se
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stopenj, saj je proces priprave novega predloga proracuna navadno v teku Se pred sprejetjem
tekoCega oziroma predhodnega predloga (Greene 2005, 240). Gre za ponavljajoci se proces,
katerega navadno spremlja visoka stopnja fragmentiranosti in oznaka enega izmed najbol]

pomembnih upravljavskih procesov v razvitih drzavah (LeLoup 2003, 81).

Proracunski proces tako vkljucuje pripravo oziroma formulacijo predloga, zakonodajno
obravnavo, eksekucijo dokon¢no sprejetega proracuna ter revizijo porabe dodeljenih
finan¢nih sredstev (Greene 2005, 240). V tem oziru bi lahko rekli, da se proracun oblikuje in
izvrSuje po enakem postopku kot preostali drzavni pravni akti, a ga vendarle spremljajo

doloc¢ene posebnosti.

Ce na proracunski proces gledamo skozi faze procesualnega modela, se prva posebnost
pokaze ze v fazi oblikovanja dnevnega reda. Proracunska politika namre¢ spada v skupino
politik, kjer se dnevni red oblikuje s prenosom odlocitev iz formalne agende na javno agendo.
TakSen prenos je skladen s t. 1. elitisticnim modelom (Cobb in Ross v Rashwan 2007, 285), za
katerega je znacilna izklju¢enost nedrzavnih akterjev pri oblikovanju dnevnega reda. Interesne
skupine, informacijski sektor oziroma drzavljani tako nimajo formalne moci, da bi vplivali na
oblikovanje dnevnega reda »od spodaj navzgor« k drzavnim akterjem, saj so proracunske
aktivnosti, sploh na vladni stopnji, strogo v rokah politicnih akterjev in visjih drzavnih
uradnikov, ki dolocajo rezultate javnih prihodkov in sprejemajo odloCitve o porabi teh

sredstev (Reed v Rashwan 2007, 285)

Sledeca faza, tj. faza oblikovanja predloga prorauna, vkljucuje predvidevanja o ocenah
viSine prihodkov oziroma zbiranje informacij o potrebah prejemnikov proracunskih sredstev.
Ta proces navadno spremljajo intenzivna politina debata in konflikti med posameznimi
programskimi nosilci. Faza oblikovanja se izvrSi na ravni izvrSilne veje oblasti, saj je tej,
enako kot pri zakonskih predlogih, dana predlagalna funkcija oziroma ima v svojih vrstah
dale¢ najve¢ informacij v zvezi s posameznimi programskimi vpraSanji (Greene 2005, 240—

241).

Faza legalizacije ali uzakonitve je, v skladu z delitvijo oblasti, v rokah zakonodajne veje, pri
¢emer je v primeru dvodomnih parlamentov moZzno tako sprejemanje proracuna v samo enem

domu, kot nujna potrditev dokumenta v obeh parlamentarnih domovih. Kljub dominaciji
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zakonodajne veje oblasti v procesu sprejemanja proracuna to Se ne pomeni, da se s prehodom
iz ene faze v drugo prenehajo odnosi med izvrsilno in zakonodajno vejo oblasti. IzvrSilna veja
oblasti namre¢ spremlja dogajanje v parlamentu, saj je morebitno amandmiranje ali zavrnitev
predloga proracuna odraz zadovoljstva poslancev z delom eksekutive in alarm za oblikovanje
ter predlozitev novega predloga proracuna, ki je v vecji meri prilagojen zeljam poslancev

(Greene 2005, 241).

S sprejetjem proracuna le-ta pride v veljavo, cemur sledi implementacija zastavljenih nacrtov,
ki pa niso nujno enaki sprejetim. V procesu izvrSevanja proracuna smo namre¢ lahko prica
prilagoditvam oziroma popravkom prvotnega nacrta, kot posledico nepric¢akovanih dogodkov.
Proracunski cikel se za posamezni letni prora¢un zakljuci z evalvacijo opravljenega dela in
revizijo vseh finan¢nih postavk. Namen revizije je ugotavljanje namenske porabe finan¢nih

sredstev in ustrezno upostevanje proceduralnih pravil (Greene 2005, 242-243).

K vprasanju, kako nastaja prora¢un, mnogi avtorji pristopajo z vidika najpomembnejSih
akterjev, ki so zadolzeni za udejanjanje posamezne faze javnopoliticnega procesa. Stanovnik
(2004, 34) se je preucevanja nastanka proracuna lotil z razdelitvijo proracunskega procesa na
tri stopnje. Tako lo¢i med vladno stopnjo, na kateri vlada nacrtuje letni proracun in predlozi
osnutek proracuna parlamentu, na parlamentarno stopnjo, ki se zaklju¢i s sprejetjem
proracuna in stopnjo izvrSevanja, pri kateri lahko pride do dolocenih sprememb prvotno

sprejetega proracuna.

Stanovnik razlikuje stopnje glede na javnopoliticne akterje, ki so odgovorni za pripravo
oziroma sprejetje proracuna, k temu pa dodaja Se stopnjo izvrSevanja, kjer ne specificira
nosilca odgovornosti. Ker je omenjeni avtor zasnoval proracunski proces na podlagi izkuSen;j
s parlamentarnimi demokracijami, smo se odlocili, da za svojo analizo uporabimo
modificirano obliko procesualnega modela oziroma model proratunskega procesa, kot ga je

zasnoval Greene in ga prikazuje spodnja shema.
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Shema 3.1: Proracunski proces.

A 4

OBLIKOVANJE PRORACUNSKEGA PREDLOGA:
informiranje o potrebah prejemnikov proracunskih sredstev in

drzavnih nacrtih o maksimalnih izdatkih

A 4

SPREJEMANJE PRORACUNA:
obravnava proracunskega predloga, morebitno amandmiranje,

sprejem koncnega letnega proracuna

»  prenos financ k prejemnikom proracunskih sredstev, poraba

IZVRSEVANJE PRORACUNA:

dodeljenih sredstev

A\ 4

REVZIJA IN EVALVACIJA IZVRSEVANJA PRORACUNA:
pregled in evalvacija finan¢nih poro¢il, programske izvedbe,

operacij in managementa

Vir: Greene (2005, 241).

V sledec¢ih dveh poglavjih bomo prikazali proracunska procesa v EU in ZDA, ki ga bomo

obravnavali v fazi oblikovanja ali formulacije proracunskega predloga, fazi sprejemanja

proracuna ter fazi implementacije in revizije proracuna.

4 PRORACUN EVROPSKE UNIJE

Kot prvo izbrano opazovano enoto predstavljamo EU, ki s svojo posebno pravno naravo

podira predhodno ustaljene oblike politine organiziranosti, saj je ne moremo opredeliti niti

kot drzavno tvorbo, niti kot obi¢ajno mednarodno organizacijo. Od drugih politi¢nih sistemov

jo Se najbolj locuje njen unikatni institucionalni okvir, ki njene institucije distinktno razlikuje

od katerihkoli drugih politi¢nih teles, tako na nacionalni, kot na nadnacionalni ravni (Peterson

in Shackleton 2006, 1). O EU govorimo kot o politicnem sistemu sui generis, ki pod svojo

enotno institucionalno streho zdruzuje 27 evropskih drzav.
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Za njeno nemoteno delovanje je bilo potrebno prilagoditi delovanje priklju¢enih nacionalnih
drzav. Le-te so bile dolZzne prenesti del drzavnih suverenosti na organe in institucije EU, ki so
za svoje delovanje potrebovali financna sredstva. Unija je poleg sredstev za izvajanje
prenesenih pristojnosti in sredstev, nujnih za lastno administracijo, potrebovala tudi sredstva
za oblikovanje in izvajanje razli¢nih skupnih politik, iz tega pa posledi¢no izhaja zahteva po
nastanku skupnega finan¢nega nacrta oziroma dokumenta - evropskega proracuna (Mrak 2009,
326). Proracun vsebuje uravnotezene prihodke in odhodke EU za vsako proracunsko leto
(Preciscena razli¢ica Pogodbe o delovanju Evropske unije, 310. ¢l.), ki traja od 1. januarja do
31. decembra (Precis¢ena razli¢ica Pogodbe o delovanju Evropske unije, 313. ¢l.). Evropski
proracun kljub institucionalnim posebnostim same EU sledi sploSnim nacelom sodobnih
proracunov, s to izjemo, da v skladu z nacelom uravnoteZenosti prorauna le-ta ne sme
beleziti primanjkljaja ali presezka, in proracunskimi postavkami, izrazenimi v skupni evropski

valuti, evru (Mrak 2009, 327).

Oblikovanje, sprejemanje in izvajanje evropskega proracuna je acquis communautaire zaupal
skupnim evropskim institucijam, in sicer si pristojnosti na tem podro¢ju delijo Evropska
komisija (v nadaljevanju EK), Svet EU (v nadaljevanju Svet) in Evropski parlament (v
nadaljevanju EP). Pogodba o Evropski uniji je omenjenim telesom podelila pristojnosti na
slede¢ nacin: »Evropski parlament skupaj s Svetom opravlja /.../ proracunsko funkcijo«
(Preciscena razli¢ica Pogodbe o Evropski uniji, 14. ¢l.), medtem ko EK »izvrSuje proracun in
upravlja programe« (Pre¢iS¢ena razli¢ica Pogodbe o Evropski uniji, 17. €l.). Njihove
kompetence v zvezi s skupnim evropskim proraCunom bomo podrobneje predstavili v
nadaljevanju, kjer jih bomo prikazali po izbranih fazah procesualnega modela oblikovanja in

izvajanja javnih politik.

4.1 Faza oblikovanja proracunskega predloga

Vloga predlagatelja proracuna je v politi¢nih sistemih praviloma zaupana izvrsilni veji oblasti,
v funkciji katere se v sistemu EU kot »izvrSilno vejo« oblasti smatra EK. Komisija je v skladu
z evropsko zakonodajo zadolzena za pripravo predlog proracuna, in sicer na podlagi naértov
odhodkov vseh institucij, razen Evropske centralne banke, za naslednje proracunsko leto.

Institucije, razen omenjene izjeme, morajo svoje nacrte posredovati EK pred 1. julijem,
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predlog proracuna EK pa lahko od predvidenih nacrtov tudi odstopa (PreciScena razli¢ica

Pogodbe o delovanju Evropske unije, 314. ¢l.).

Ceprav pogodba predpisuje formalni ¢asovni okvir za nastajanje evropskega proratuna, je
proracunski proces neprestano v teku. Priprava novega predloga letnega prorauna se
prakticno za¢ne ze 12 mesecev pred zacetkom novega proracunskega leta oziroma pozimi v
letu pred zacetkom veljavnosti novega proracuna. Primarno vlogo v procesu nastajanja
novega predloga proracuna ima Generalni direktorat za proracun (DG Budget), ki je zaradi
tega izpostavljen pritiskom tako s strani evropskih institucij, kot nacionalnih predstavnikov,
lobistov itd. Komisar za proracun zato sklicuje Stevilna formalna in neformalna srecanja, na
katerih imajo besedo zainteresirane stranke, kjer pa imajo najve¢ moznosti za uspeh tisti, ki
posedujejo vecjo politicno mo¢ oziroma tisti, katerih ideje so usklajene s predstavami EK.
Eno izmed omenjenih sre¢anj je formalni trialog med delegati EP, Sveta in EK, kjer so

osrednja tematika pogovora prioritete proracuna v pripravi (Nugent 2010, 411-412).

Ob zakljucku priprave predloga proracuna v odgovornem generalnem direktoratu je komisar
za proracun dolzan predlog predstaviti preostalim komisarjem, ki morajo soglasati s celotnim
dokumentom. S soglasjem celotne ekipe komisarjev postane predlog proracuna Generalnega
direktorata za proracun tudi uraden predlog proracuna EK (Nugent 2010, 411). Predlog
proracuna Komisija najpozneje do 1. septembra v letu, ki je pred letom njegovega izvrSevanja,
predlozi EP in Svetu. Kljub predloziti predloga pa ga EK lahko $e vedno naknadno spremeni,
in sicer med postopkom sprejemanja proracuna, vendar pred sklicem Spravnega odbora

(Preciscena razli¢ica Pogodbe o delovanju Evropske unije, 314. ¢l.).

Kot smo omenili, je direktorat med pripravo predloga proracuna deleZen pritiskov s strani
mnogih akterjev, kar pa ne pomeni, da je dolzan upostevati njihove zelje in predloge. Vsak
predlog proratuna je namre¢ usklajen z vnaprej pripravljenim srednjeroénim financnim

nacrtom oziroma s finan¢no perspektivo.

4.1.2 Vecletni financni okvir

Odlocanje o letnih odhodkih in prihodkih je zaradi dolofene razporeditve pristojnosti in
interesov ter narave odgovornih evropskih institucij v preteklosti botrovalo temu, da je bilo
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iskanje konsenza glede sestave proracuna velikokrat dolgotrajno in iz¢rpno. Konflikti med
institucijami so zaradi incidentov z nepravocasno sprejetimi proracuni v osemdesetih letih
pripeljali do uvedbe novega instrumenta, tj. finan¢ne perspektive oziroma (v skladu z dolo¢ili
Lizbonske pogodbe) vedletnega finanénega okvirja (Mrak in drugi 2007, 15). Ce je bil le-tej
predhodno priznan status mehke zakonodaje, je z dolo¢ili lizbonske pogodbe vecletni finan¢ni
okvir s njegovim sprejetjem obvezujo¢ dokument, ki ga bodo institucije primorane sposStovati

ob vsakoletni pripravi evropskega proracuna (Laffan in Lindner 2010, 222).

Vecletni finan¢ni okvir se sprejema za dobo najmanj petih let, v njem pa se dolo¢ijo zgornje
letne meje odobrenih proracunskih sredstev za prevzem obveznosti po vrstah odhodkov in
letne zgornje meje odobrenih proracunskih sredstev za placila, pri cemer kategorije odhodkov
ustrezajo glavnim podroc¢jem dejavnosti unije (PreciS¢ena razlic¢ica Pogodbe o delovanju
Evropske unije, 312. ¢l.). Gre torej za strateSki instrument za nacrtovanje vsebinskih in
proracunskih prioritet, ki omogoca predvidljivost razvoja izdatkov EU in s tem predvidljivost
evropske financ¢ne politike. V skladu s povedanim je torej letni proracun le izvedbeni
dokument za doseganje ciljev in usmeritev, predvidenih v finan¢ni perspektivi (Mrak 2009,

327).

4.2 Faza sprejemanja proracuna

EK je do 1. septembra dolzna predloziti predlog proratuna EP in Svetu. Instituciji sta
soodlo¢evalki usode predloga proracuna, pri cemer je Svet prvi, ki sprejme stalisc¢e o predlogu
proracuna s kvalificirano vecino ter ga do 1. oktobra v letu, ki je pred letom njegovega
izvrSevanja, predlozi EP. Svet je obenem dolZzan EP iz€rpno obvestiti o svojih razlogih za
sprejetje lastnega mnenja. EP ima po prejetju staliS¢a Sveta na voljo 42 dni, v katerih lahko:
1) odobri predhodno stalis¢e Sveta in s tem sprejme proracun,

2) ne sprejme nobene odlocCitve, kar prav tako rezultira v sprejetju proracuna,

3) sprejme spremembe z vecino svojih Clanov, pri ¢emer je dolzan spremenjeni predlog
poslati Svetu in EK.

Predsednik EP mora zaradi predlaganih amandmajev v dogovoru s predsednikom Sveta
nemudoma sklicati sestanek t.i. Spravnega odbora, ki deluje kot mediator med mnenjem obeh
soodlocevalcev, sestanek le-tega pa ni nujen. Svet ima namre¢ na voljo 10 dni, v katerih lahko
odobri spremembe s strani EP in s tem potrdi predlog proracuna, ¢e pa do sprejetja ne pride,
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sledi sestanek ¢lanov Spravnega odbora (Precis¢ena razli¢ica Pogodbe o delovanju Evropske
unije, 314. ¢l.). Kot pravi Nugent (2010, 413), se takSna situacija le redko razresi brez

posredovanja Spravnega odbora.

Spravni odbor je organ, sestavljen iz enakega Stevila ¢lanov Sveta oziroma njihovih
predstavnikov in predstavnikov EP, z nalogo iskanja soglasja o skupnem predlogu Sveta in
EP. Na podlagi staliS¢, podanih s strani obeh institucij, ima odbor po sklicu 21 dni za dosego
soglasja. Pri njegovem delu sodeluje tudi EK, ki v proracunskem procesu daje vse potrebne
pobude za zblizanje stalis¢ soodloc¢evalcev. Odbor ima tako dve moznosti:

1) doseze soglasje, s ¢imer se postopek sprejemanja proracuna nadaljuje v Svetu in EP,

2) ne doseze soglasja o skupnem soglasju, kar nato pomeni, da mora EK v sprejetje predloziti

nov predlog proracuna (Precis¢ena razli¢ica Pogodbe o delovanju Evropske unije, 314. ¢l.).

Ce je Spravnemu odboru uspelo dosegi soglasje o skupnem predlogu, lahko EP in Svet v roku
dveh tednov od datuma soglasja:

1) potrdita skupni predlog in tako zakljucita fazo legalizacije s sprejetjem proracuna,

2) ne sprejmeta nikakrSne odlocitve oziroma je skupni predlog potrjen s strani ene institucije,
medtem ko druga o njem ne sprejme odlocitve, in, enako kot v prvem primeru, sprejmeta
proracun

3) skupnega predloga ne sprejmeta in prisilita EK k predlozitvi novega predloga proracuna.
Do zavrnitve prvotnega predloga proracuna in potrebe po predlozitvi novega lahko pride iz
vec razlogov, in sicer:

1) zaradi zavrnitve predloga proracuna s strani obeh javnopoliti¢nih akterjev (v primeru EP je
predlog proracuna zavrnjen z glasovi vecine njegovih ¢lanov, v primeru Sveta pa je potrebna
kvalificirana vecina),

2) ker ena izmed institucij predlog zavrne, medtem ko druga o njem ne poda nikakr$ne
odlocitve,

3) je predlog proracuna zavrnjen v EP in, nasprotno, sprejet v Svetu (PreciScena razlicica

Pogodbe o delovanju Evropske unije, 314. ¢l.).

Opisani postopek sprejemanja prora¢una po dosezenem soglasju Spravnega odbora ima Se eno
posebnost. Proracun se namre¢ pod dolo¢enim pogoji Steje za dokonéno sprejetega, Ceprav je
skupni predlog potrjen le v EP, medtem ko ga Svet zavrne. V primeru takSnega scenarija
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lahko EP, ki odloca z vecino svojih ¢lanov in tremi petinami oddanih glasov, v roku
Stirinajstih dni od datuma zavrnitve v Svetu sklene, da potrdi vse ali le dolo¢ene spremembe,
ki jih je predhodno podal na prvotno stalis¢e Sveta o predlogu proraduna. Ce katera od
predlaganih sprememb ni potrjena, se o proracunski postavki, ki je predmet spremembe,
ohrani stalisce, ki je bilo sprejeto v Spravnem odboru (Preis¢ena razli¢ica Pogodbe o
delovanju Evropske unije, 314. ¢l.). Povedano pomeni, da lahko EP preglasuje zavrnitev
skupnega staliS¢a Sveta, pri ¢emer potrebuje ve€jo vecino, in sprejme spremembe, ki jih poda

na predhodno stalisce, sprejeto v Svetu.

Faza legalizacije proracuna se uradno konca z razglasom predsednika EP, ki naznani
dokonc¢no sprejetje proracuna (PreciScena razlic¢ica Pogodbe o delovanju Evropske unije, 314.
¢l.). Proces sprejemanja proracuna pa v dolo¢enih primerih traja dlje, kot je naértovano, in
rezultira v nezmoznosti njegovega dokon¢nega sprejetja do zacetka proracunskega leta. V tem
primeru je predpisana viSina finan¢nih sredstev, ki se lahko porabijo za zadevno podrocje,
upostevajo¢ proracun predhodnega proracunskega leta in aktualnega predloga proracuna, ki Se
ni uradno potrjen s strani zakonodajalca (PreciScena razli¢ica Pogodbe o delovanju Evropske

unije, 315. &L.).

4.3 Faza izvajanja proracuna in revizija implementacije

Kot smo ugotovili, je funkcija predlozitve predloga prora¢una zaupana »izvrsilni veji oblasti,
ki ji je poleg le-te dana tudi pristojnost implementacije proracuna. Z dokoncnim sprejetjem
proracuna je odgovornost za njegovo izvajanje v rokah EK, ki pri tem sodeluje skupaj z
drzavami cClanicami (PreciSena razli¢ica Pogodbe o delovanju Evropske unije, 317. ¢l.).
Potrebno je omeniti, da je vecinski del proracunske implementacije delegiran na organe drzav
¢lanic, medtem ko je EK odgovorna za prenos odobrenih finan¢nih sredstev na nacionalne
organe oziroma za pregled celotne eksekucije proracuna (Nugent 2010, 415). Opazamo, da je
kar 80 odstotkov evropskega proracuna porabljenega s strani nacionalnih oziroma regionalnih
oblasti v drzavah ¢lanicah, ki se jim sredstva dodeljujejo na podlagi lastnorocno izbranih
projektov in prejemnikov sredstev, iste oblasti pa so obenem nadalje formalno odgovorne za

pravilno rabo dodeljenih sredstev znotraj meja svojih pristojnosti (Evropska komisija).
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EK je prav tako zadolzena za porofanje o poteku oziroma uspeSnosti implementacije
vsakokratnega proraCuna. PorocCilo za predhodno proratunsko leto predlozi institucijama,
zadolZenima za njegovo legalizacijo, EP in Svetu. Skupaj s porocilom je EK dolZna predloZiti
tudi izkaz stanja sredstev in obveznosti EU ter finan¢no porocilo Unije glede na doseZene

rezultate (Precis¢ena razli¢ica Pogodbe o delovanju Evropske unije, 318. ¢l.).

Po zakonodajal¢evem pregledu predlozenih dokumentov in porocil Racunskega sodis¢a EP na
priporoc¢ilo Sveta EK poda razre$nico glede izvrSevanja proracuna (PreciScena razli¢ica
Pogodbe o delovanju Evropske unije, 319. ¢l.). S podano razresnico se tako formalno konca
faza implementacije oziroma evalvacije proratuna, kar pomeni, da se zaklju¢i proracunski

proces za dano proracunsko leto.

Potrebno je izpostaviti, da smo zadnja leta pri¢a posvecanju vecje pozornosti ravno fazi
implementacije proracuna. Nenadno zanimanje za izvajanje evropske proracunske politike je
mogoce pojasniti z dvema razlogoma. Drobnogledu so botrovala bodisi poenostavitev
oziroma vecja preglednost procesa sprejemanja proracuna, bodisi porocila Racunskega
sodis¢a, ki so v veC primerih obve$c¢ala o nepravilnostih pri izvajanju evropskih politik
(Nugent 2010, 415). Racunsko sodisce je pri pregledu dolzno preiskati adekvatnost internih
procesov pri upravljanju z javnimi financami, ki so se zaradi slabega upravljanja in goljufanja
pri implementaciji posameznih politik velikokrat izkazali za nedosledno upostevane (Peterson

in Shackleton 2006, 217).

5 PRORACUN ZDRUZENIH DRZAV AMERIKE

ZDA so kot prva sodobna federacija s formulacijo svoje ureditve in institucij postale vzor
pozneje ustanovljenim federacijam. Po ustavni zamisli je federacija drzavnopravna skupnost,
ki temelji na dveh prvinah, in sicer na drzavljanskih in federalnih enotah, kar v primeru ZDA
pomeni, da je zvezna ureditev oziroma celotna drzavna oblast organizirana na dveh ravneh -
na ravni zveze in ravni drzav. Pristojnosti med obema ravnema so ustavno dolo¢ene po nacelu
domneve pristojnosti v korist drzav, kar pomeni, da lahko zvezni organi delujejo le na
podro¢jih, ki so z ustavo ZDA dolocena kot zvezna pristojnost. Tako ima zvezna oblast
pravico enotnega urejanja in delovanja glede vseh vprasanj, ki so pomembna za vse
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drzavljane ZDA in za zvezo kot celoto. Govorimo zlasti o zagotavljanju svobode
posameznika in sodnega varstva polozaja le-tega, o pospeSevanju sploSne blaginje in
stabilnosti domacih razmer ter zagotavljanju skupne obrambe pred zunanjimi sovrazniki

(Grad 2006, 182-183).

Da bi zvezna drzava lahko opravljala svoje naloge, potrebuje finan¢na sredstva, namenska
poraba le-teh pa je zapisana v vsakoletnem zveznem proracunu, kot glavnem instrumentu
fiskalne politike. Ustavne nastavke za njegov obstoj najdemo ze v prvem clenu ustave, kjer v
devetem razdelku zasledimo sledece: »1z Drzavne Blagajne se ne sme vzeti nobenih Sredstev,
razen na Osnovi Doloc¢il Zakona; in od ¢asa do Casa se mora objaviti redno Porocilo ter
Obragun Prihodkov in Odhodkov vseh javnih Sredstev«' (Jakli¢ in Toplak 2005, 62).
Zakonsko so za pripravo in sprejetje zveznega proracuna odgovorne institucije izvrsilne in
zakonodajne veje oblasti, sam dokument pa predstavlja skupek predsedniskih iniciativ,
kongresnih akcij in ekonomskih pogojev (MacKenzie in Thornton 1996, 76). Pristojnost na
danem podrocju si zato delijo predsednik ZDA in sluzbe, vzpostavljene za pomocC pri
njegovem delu, ter oba parlamentarna doma ameriSkega Kongresa, Predstavniski dom in
Senat. Proracunski proces je zaradi razli¢nih nosilcev pristojnosti izredno fragmentiran, saj
med podro¢nimi strokovnjaki prevladuje mnenje, da se razdrobljenost amerisSkega procesa
odlo¢anja nikjer ne odraza v taks$ni kompleksnosti, kot ravno v procesu nastajanja novega

zveznega proracuna (Milakovich in Gordon 2004, 370).

Kljub stresnemu in mnogokrat konfliktnemu procesu odlocanja o finan¢nih postavkah in
vsebini vsakoletnega proracuna, je le-ta vitalnega pomena za financiranje dela ameriske
administracije, saj predvideva prihodke in odhodke za programe, izvedene v posameznem
proracunskem letu, ki v Ameriki traja od 1. oktobra do 30. septembra (MacKenzie in

Thornton 1996, 76).

! Zaradi dobesednega prevoda razdelka ustave, so v prevodu ohranjene velike zaetnice na tistih mestih, kjer so
uporabljene v originalnem angleSkem tekstu. Deveti razdelek prvega ¢lena ustave ZDA se v angles¢ini glasi:
»No Money shall be drawn from the Treasury, but in Consequence of Appropriations made by Law; and a
regular Statement and Account of the Receipts and Expenditures of all public Money shall be published from
time to time.« (The United States Constitution, 1. ¢len)
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V nadaljevanju bomo prikazali proracunski proces na primeru ameriskega zveznega
proracuna, kjer se bomo, tako kot na primeru evropskega proracuna, podrobneje posvecali

fazi formulacije dokumenta, njegovemu sprejetju ter izvrSevanju oziroma reviziji.

5.1 Faza oblikovanja proracunskega predloga

Formulacija proracunskega procesa je dolgotrajen proces, ki traja priblizno osemnajst
mesecev, kar prakticno pomeni, da se Se pred sprejetjem aktualnega proracunskega predloga
isto¢asno Ze odvijajo postopki za nastajanje novega (MacKenzie in Thornton 1996, 76).
Celotni proces oblikovanja se zacne s pozivom Urada za upravljanje in proracun (Office of
Management and Budget - v nadaljevanju OMB), ki na podlagi preliminarnih ekonomskih
Studij in fiskalnih projekcij, pripravljenih v sodelovanju s Svetom ekonomskih svetovalcev
(The Council of Economic Advisors) in finanénim ministrstvom (Treasury Department),
pozove vladne oddelke in agencije k pripravi ocen o njihovih finan¢nih potrebah (Milakovich
in Gordon 2004, 371; Greene 2004, 244). Opisani postopek se navadno zacne v poletju pred
predlozitvijo predloga Kongresu. OMB Ze v pomladnih mesecih analizira ekonomske pogoje
in opredeli predsednikove smernice in programske prioritete, iz teh pa pripravi zgornje meje
finan¢nih sredstev, ki jih ima na voljo posamezna agencija. Agencije so tako pri prijavi svojih
nacrtov omejene s predlagano vis§ino moznih dodeljenih sredstev (MacKenzie in Thornton
1996, 87). Po pripravi navodil so ta posredovana agencijam, ki jih v naslednjih treh mesecih
Caka priprava lastnega programskega in finan¢nega predloga, pri nastajanju katerega agencije

angazirajo vse svoje razpolozljive vire (Dye 1995, 240).

Predstojniki posameznih agencij do sredine septembra oziroma zacetka oktobra posredujejo
svoje predloge v pregled OMB, kjer jih pod drobnogled vzamejo proracunski revizorji, ki
skupaj s predstavniki agencij podrobno preucijo programska, upravljavska in proracunska
vprasanja. Po zakljucku pregleda revizorji podajo mnenje OMB, ki na podlagi priporo€il in
morebitnih popravljenih predlogov s strani agencij pripravi enotni proracunski dokument.
Tako nastane predsednikov predlog proracuna, ki je pripravljen za predlozitev v avtorizacijo

Kongresu (Milakovich in Gordon 2004, 372).
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5.2 Faza sprejemanja proracuna

Predsednik je svoj predlog proracuna dolzan predloziti Kongresu v ¢asu od prvega ponedeljka
v januarju do prvega ponedeljka v februarju (MacKenzie in Thornton 1996, 88). Naloga
Kongresa je nato potrjevanje, spreminjanje oziroma zavrnitev predloZenega predloga
proracuna in sprejem resolucije, s katero se nadaljuje odloanje o novem zveznem prora¢unu
(Bizjak 2002, 26). Kongresno odlo¢anje je mogoce deliti na tri razli¢ne procese, in sicer na
proces sprejemanja proracunske resolucije, proces avtorizacij in proces apropriacij (LeLoup

2003, 91-93).

Delo v Kongresu se navadno za¢ne ze pred predlozitvijo predsednikovega predloga proracuna.
Socasno s procesom koncnega usklajevanja predsednikovega predloga in njegove predlozitve
se proracunska deliberacija pricne v Kongresnem proracunskem uradu (Congressional Budget
Office — v nadaljevanju CBO), ki predstavi svoje neodvisne ocene o gospodarskem stanju v
drzavi, ob prejetju proracunskega predloga pa tudi prve ocene o predsednikovem predlogu
(Dye 1995, 241). S predstavitvijo proracuna se formalno zacnejo zasliSanja proracunskih
komitejev PredstavniSkega doma in Senata (Budget Committees), ki preucujejo predloge
uradnikov, CBO in zunanjih strokovnjakov (LeLoup 2003, 93). Glavna naloga proracunskih
komitejev je priprava predloga resolucije o proracunu (resolution on the budget), ki sluzi kot
kongresni proracun in vkljuCuje smernice za naslednja podrocja: za prihodke in izdatke,
proracunsko pooblastilo, velikost deficita, nacionalni dolg in zvezno kreditno sposobnost
(MacKenzie in Thornton 1996, 89). Proracunska resolucija, ki zajema obvezujoce finan¢ne
usmeritve, je predlozena v avtorizacijo Kongresu, ki jo mora potrditi do 15. aprila (LeLoup

2003, 93).

Proracunski proces se nadaljuje s procesi avtorizacije in apropriacije. Odgovornost za
avtorizacijo 1in apropriacijo prevzamejo posebni (pod)komiteji (authorizing and
appropriations committees), ki so pristojni za pregled specificnih delov proracuna (LeLoup
2003, 93). Sam pregled proracunskih postavk agencij naj bi se zacel po sprejetju resolucije v
Kongresu, vendar se pogosto zgodi, da se omenjeni procesi zacnejo odvijati ze pred
sprejetjem resolucije (MacKenzie in Thornton 1996, 89). Namen procesa avtorizacije je
podeljevanje pristojnosti za obstoj oziroma izvajanje doloCenega programa ali agencije, ki
lahko vkljucuje tudi najvi§je mozne limite za financna sredstva, katera bodo v nadaljevanju
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odobrena za posamezno dejavnost. Avtorizacija je tako predpogoj za delo apropriacijskih
podkomitejev, saj z odlocitvijo o obstoju doloCenih programov postavljajo meje za
dodeljevanje finan¢nih sredstev (LeLoup 2003, 91-92). O odobritvi sredstev odloca trinajst
razlicnih podkomitejev, pri ¢emer ima vsak posamezen podkomite pristojnost za tocno
dolocCene zvezne programe in agencije (MacKenzie in Thornton 1996, 89). Podkomiteji svoje
delo zakljucijo s pripravo trinajstih apropriacijskih predlogov (appropriations bills), o katerih
do 10. junija poro€ajo Kongresu (LeLoup 2003, 93). O apropriacijskih predlogih odloca
Kongres v obeh domovih, in sicer je le-te potrebno sprejeti do zacetka proraunskega leta.
Ceprav je konéni datum sprejetja proraduna predviden do zadetka prora¢unskega leta, smo bili
v ve¢ primerih pri¢a nesposobnosti dokoncne odobritve proracuna do predpisanega roka.
Kadar pride do takSne situacije, sprejme Kongres t. i. trajajoco resolucijo (continuing
resolution), s katero odobri nadaljnjo, a ¢asovno omejeno, potrosnjo s strani vladnih agencij,

navadno v visini, doloceni za predhodno fiskalno obdobje (Dye 1995, 241).

Z nastankom apropriacijskih predlogov je potrebno preveriti tudi skladnost dodeljenih
sredstev za posamezen program oziroma agencijo s celotnimi nacrti prihodkov in izdatkov ter
viSino deficita, predvidenega v proracunski resoluciji. Dejanje se imenuje proces uskladitve
(reconciliation), ki ima navadno za posledico povecanje prihodkov, zmanjSanje odhodkov ali
povecanje deficita. Zaradi pomembnosti procesa je le-temu priznana ena izmed
najpomembnejsih vlog v celotnem proradunskem procesu, iz istega razloga pa je koncno
sprejetje uskladitvenega predloga nujno potrebno v obeh domovih Kongresa (MacKenzie in

Thornton 1996, 89-90).

Ceprav Kongres postavi lastno vi§ino maksimalnih izdatkov, se kongresne Stevilke navadno
bistveno ne razlikujejo od tistih, ki so zajete v predsedniSkem predlogu proracuna. Vecja je
verjetnost, da so v Kongresu enako visino finan¢nih sredstev le drugace prerazdelili med
posamezne programe in agencije. A ker gre v primeru sprejetja apropriacijskih predlogov za
enak postopek kot pri sprejetju zakona, je predsednik zadnja odlocujoca instanca. Predsednik
ima na voljo 10 dni, da odobri apropriacijsko zakonodajo oziroma vlozi veto. Kljub njegovi
formalni moc¢i v obliki veta pa mu je odvzeta moznost, da bi dal veto na doloCene postavke v

samem zakonu, zato je praksa zavrnitve apropriacij prej izjema kot pravilo (Dye 1995, 243).
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5.3 Faza izvajanja proracuna in revizija implementacije

Faza izvajanja proracuna se zaCne s sprejetjem apropriacij s strani Kongresa. Apropriacije
namre¢ dolocajo dejansko visino sredstev, ki pripadajo posameznim porabnikom proracuna,
medtem ko jim proces avtorizacije daje potrebna pooblastila za njihovo porabo. Podelitev
dodeljenih sredstev za izvajanje programov je v rokah OMB, za katerega je znacilno
podeljevanje le-teh za vsako Cetrtletje posebej. Agencija na ta nacin dobi dodeljena finan¢na
sredstva za izvajanje programskih nalog in izvajanje predpisanih javnih politik, vendar lahko
predsednik, z odobritvijo obeh domov Kongresa, kljub predhodni odobritvi njihovo
dodeljevanje prelozi oziroma ga zaradi morebitnih vecjih sprememb tudi prekli¢e (Milakovich

in Gordon 2004, 382).

Proracunski proces se, skladno s procesualnim modelom javnopoliti€nega procesa, zakljuci z
revidiranjem opravljenega dela. Faza revizije tako vkljucuje razli¢ne funkcije, razdeljene med
razli¢ne revizorje in opravljene v razli¢nih ¢asovnih okvirjih (Milakovich in Gordon 2004,
383). Neformalna revizija se opravlja znotraj vsake posamezne agencije, ki za potrebe
dokazovanja o porabi, skladni z akti apropriacije in avtorizacije, zbira podatke o aktivnostih in
zanje porabljenih sredstvih (Greene 2005, 248). Formalna revizija pa navadno poteka s strani
privatnih revizijskih hi§, OMB in Urada za revizijo (General Accounting Office — v
nadaljevanju GAO), ki preverjajo ustreznost porabe finan¢nih sredstev in vsesplosno

upravljanje z razpolozljivimi finan¢nimi viri (Milakovich in Gordon 2004, 383).

Zakljucna faza proracunskega procesa poleg revizije vkljucuje tudi evalvacijo programov, v
kateri Kongres, OMB in GAO locCeno preverjajo ucinkovitost in uspeSnost specificnih
dejavnosti. Pridobljene informacije so uporabne v procesu sestavljanja novega proracuna, v
katerem se ponovno odloca o obstoju oziroma ukinitvi dolocenih, predvsem dolgoro¢nih

programov (Greene 2005, 249).

6 PRIMERJAVA PRORACUNSKEGA PROCESA V EU IN ZDA

V skladu z zacrtanim naértom dela v metodoloSkem poglavju bomo kot empiri¢ni del

diplomske naloge predstavili primerjavo med oblikovanjem in izvajanjem proracunskega
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procesa v EU in ZDA. Pri tem bi Zeleli ze na zacetku izpostaviti osnovno tezavo, ki lezi v
razliCnosti organizacije oblasti v opazovanih politicnih sistemih, saj so ZDA federalno
organizirana drzava, medtem ko je EU pojav sui generis in ima zatorej specificen
institucionalni okvir oziroma unikatno delitev oblasti. To je vidno predvsem v primeru Sveta,
ki je sestavljen iz ministrov drzav ¢lanic in tako nekonsistenten v svoji sestavi, ki variira glede
na obravnavano tematiko. Ceprav je sestavljen iz predstavnikov izvrsilne veje oblasti
nacionalnih drZav, pa v oblastni strukturi EU opravlja vlogo zakonodajalca in si tako
pristojnosti zakonodajne veje oblasti deli z EP kot edinim neposredno voljenim organom v
EU. Nadalje je posebna sestava EK, ki jo sestavljajo imenovani strokovnjaki, in sicer so mesta
komisarjev zaupana v imenovanje nacionalnim vladam, katerim za svoje delo komisarji niso
neposredno odgovorni. Zelimo torej izpostaviti pomembnost zavedanja o razliénosti institucij,
ki pa jih bomo za potrebe primerjalne analize v doloc¢enih pogledih zanemarili oziroma

posplosili.

Proracunska procesa bomo obravnavali glede na predhodno obrazlozene faze javnopoliticnega
procesa. Ob tem vecje pozornosti ne nameravamo posvecati ¢asovnim okvirjem, v katerih
faze potekajo, Ceprav ugotavljamo, da je zaradi vecje kompleksnosti in fragmentiranosti
ameriskega proracunskega procesa ta daljsi za priblizno polovico leta, kar bi si lahko razlagali
tudi z dejstvom, da zaobjema evropski proracun le priblizno 1 odstotek celotnega evropskega
bruto domacega proizvoda, medtem ko je ameriSki delez priblizno 20 odstotkov (Mrak v
Petrov 2011)*. Ne glede na &asovno dolzino proratunskega procesa pa v skladu z na¢elom
periodi¢nosti oziroma enoletnosti obe proracunski leti trajata eno leto, s to razliko, da je
evropsko proracunsko leto enako koledarskemu letu, v primeru ZDA pa se proracunsko leto

zacne 1. oktobra in zakljuci 30. septembra naslednje leto.

Ce zacnemo s fazo formulacije ugotovimo, da je, kot je to znacilno za vse sodobne politi¢ne
sisteme, oblikovanje proracunskega procesa zaupano izvrSilni veji oblasti. Tako v evropskem
kot v ameriSkem sistemu imata najvidnejSo vlogo dva organa, in sicer Generalni direktorat za

proracun in OMB. Pri tem ugotavljamo, da je direktorat organizacijska enota EK, podobna

* Priblizna ocena visine proraduna, izrazenega v odstotkih BDP, je posledica razlik v uradno navedenih
statisticnih izra¢unih. V letu 2011 je proracun ZDA znasal 3,819 bn ameriskih dolarjev, kar je znasalo 25, 3
odstotka ameriSkega BDP (Bela hisa). V EU je proracun za leto 2011 visok 126,5 bn evrov oziroma 1,01
odstotka BND (Evropska Komisija).
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nacionalnim ministrstvom, medtem ko je v ameriSkem prora¢unskem procesu vidna le
stranska vloga finan¢nega ministrstva in izredno poudarjena vloga OMB, ki velja za eno
izmed najmocnejsSih agencij v Washingtonu (LeLoup 2003, 87), a ne deluje kot samostojna

enota, temvec kot ena izmed agencij v predsednisSkem izvrS$ilnem kabinetu (Bela hisa).

Pri analizi formulacije ameriSkega zveznega proraCuna je treba omeniti tudi CBO, kot
kongresno protiutez OMB, ki de facto pripravi alternativni proracunski predlog, temelje¢ na
lastnih ocenah potreb in ekonomskega stanja v drzavi. Tako Kongresu poda lastno mnenje o
proracunskih zadevah, ki je neodvisno od izvrSilne veje oblasti. V obeh opazovanih fazah
oblikovanja proracunskega predloga se le-ta konCa s privolitvijo oziroma uposStevanjem
prioritet, ki jih postavljajo organi, katerih deli nosijo najve¢jo odgovornost pri pripravi
finan¢nega nacrta. V primeru ameriskega proracuna je OMB zavezan k privolitvi s strani
predsednika ZDA, ki je formalno nosilec predlagane pravice, znotraj EU pa predlog postane
formalni proracunski predlog EK Sele po potrditvi s strani celotnega kolegija komisarjev.
Strokovnjaki morajo pri njegovi pripravi sicer upoStevati okvirje vecletne financne
perspektive, a lahko ekvivalent (ki pa namesto pravno zavezujoce narave nosi veliko vecjo
politicno tezo za morebitno ponovno izvolitev) v primeru ameriSske politike najdemo v

programu posameznega predsednika, ali bolje receno predsedniskega kandidata.

Faza legalizacije proracuna nastopi po predlozitvi prora¢unskega predloga zakonodajalcu, ki
ga v primeru ZDA predstavlja Kongres z dvema domovoma, Predstavniskim domom in
Senatom, v primeru EU pa Svet in EP. Ce v ZDA govorimo o tipinem federalnem
parlamentu, je zgodba v EU politi¢no bolj atipi¢na, vendar se, kot smo najavili v uvodu, tega
zavedno izogibamo. V obeh primerih je opazna vloga parlamentarnih komitejev, pri ¢emer
opazamo vec€jo tezo v primeru komitejev in podkomitejev obeh ameriskih domov, ki
opravljajo kljuéne dejavnosti v procesu sprejemanja proracuna, sploh glede oblikovanja

apropriacijskih in avtorizacijskih predlogov.

Da je proracun sprejet, je potrebna odobritev obeh domov oziroma obeh evropskih institucij,
kjer pa kot najvecjo razliko izpostavljamo izjemo, ki se pojavi pri sprejemanju evropskega
proracuna. Le-ta se namreC po doseZenem soglasju s strani Spravnega odbora in potrditvi le-
tega v EP pod dolo¢enimi pogoji, ki jih podrobneje obravnavamo v poglavju o evropskem
proracunu, Steje za sprejetega kljub zavrnitvi istega predloga v Svetu. Ugotavljamo, da so
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razmerja moc¢i v evropskem institucionalnem prostoru glede sprejemanja proracuna
porazdeljena drugace kot v ameriskem sistemu. V slednjem je namre¢ nujna potrditev tako
Predstavniskega doma kot Senata, medtem ko instituciji EU po mo¢i nista enakovredni, saj
lahko, upostevajo¢ dolocene pogoje, EP preglasuje zavrnitev Sveta in tako omogoci dokon¢no
sprejetje proracuna. Vec€ja mo¢ EP se kaze tudi v primeru zavrnitve soglasja Spravnega
odbora v EP in odobritve znotraj Sveta, saj se v opisanem primeru proratun ne sprejme,
temve¢ mora EK v sprejem poslati novi predlog proracuna. Zaradi razlinega ustroja
politicnega sistema je tako smiselno omeniti tudi razliko v mo¢i predsednika ZDA kot dela
izvrSilne veje oblasti, ki ima pravico do vlozitve veta na izglasovani »proracunski zakon«
oziroma je za njegovo veljavnost potreben privolitveni podpis Sefa drzave, medtem ko v EU
izvrSilna veja oblasti te pristojnosti nima in ima zadnjo besedo v fazi sprejemanja proracuna

predsednik EP, katerega razglas sprejetja novega proracuna Steje za akt dokoncne legalizacije.

Zanimivost evropskega proracunskega procesa je prej omenjeni Spravni odbor, ki predstavlja
formalizirano dogovarjanje med predstavniki EP in sveta, Ceprav v veliko manjSem obsegu
sodelujocih. Vzpostavljeni proces sprave med obema institucijama naj bi sluzil skrajSevanju
proracunskega procesa oziroma dosegu kompromisa med obema institucijama, ki se s tem

izogneta takojs$nji zavrnitvi predloga proracuna.

Zadnja tocka primerjalne perspektive je pregled faze izvrSevanja prorauna in njegovega
revidiranja. Logi¢no podobnost je ponovno najti v odgovornosti za implementacijo, ki je dana
izvr$ilni veji oblasti, vendar je v primeru EU velika vecina dejanskega izvrSevanja sprejetega
proracuna prelozena na pleca vlad drzav ¢lanic, medtem ko je v primeru ZDA izvrSevanje
zveznih javnih politik zaupano zveznim agencijam, in ne vladam posameznih zveznih drzav.
Velikih odstopanj ni zaznati niti v primeru polaganja raCunov za procese izvrSevanja
zastavljenih javnih politik. V obeh primerih morajo porabniki proracunskih sredstev o svojih
aktivnostih porocati telesu, ki ima pristojnost nad sestavljanjem proracunskega predloga, tj.
EK in OMB, ki skupaj s pristojnimi revizijskimi organi, Racunskim sodiS§¢em in GAO,
preverjajo tako ucinkovitost in uspe$nost nacrtovanih politik, kot pravilnost upravljanja z
dodeljenimi finan¢nimi sredstvi. EK je o izvrSevanju javnih politik dolzna porocati EP in
Svetu, medtem ko GAO poroca Kongresu, a so ta porocila zaradi hitrega zacetka priprave
novega proracunskega predloga mnogokrat prepozna, da bi vplivala na ustvarjanje proracuna
za novo proracunsko leto.
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7 ZAKLJUCEK

Fiskalna politika kot prvotna oblika ekonomske politike je v svoji sodobni razli€ica nastala v
Franciji 19. stoletja, ko se pojavi potreba drzavnikov, da v posebnem politicnem dokumentu
predvidijo svoje aktivnosti za obdobje enega leta, ki je na podlagi dolge zgodovine podobnih
poskusov v civiliziranem svetu prevzelo naslov proracuna. Proracun je najpomembnejSi
mehanizem fiskalne politike vsakega politiCnega sistema, v katerem svetovne vlade
opredeljujejo izdatke za svoje delo in sredstva, ki bodo potrebna za izvrSevanje nacrtovanih
nalog. S politoloskega zornega kota pa proracun nastopa tudi v vlogi vsakokratnega
oblikovanja preferenc vladajoCih elit oziroma usmerjevalca prihodnjega razvoja druzbe in

gospodarstva.

Proracun tako konstituira bistveno politi€no vprasanje, za razreSevanje katerega so potrebna
jasno definirana proceduralna pravila in razmejitev pristojnosti med posameznimi
institucijami. Pristojnosti na danem podrocju si navadno delita izvrSilna veja oblasti, ki
dejansko pripravlja proracunski predlog in skrbi za njegovo implementacijo, ter zakonodajna
veja oblasti, brez potrditve katere predlog ne more tudi uradno postati proracun za doloceno
proracunsko leto. Proracunski proces kot proces formulacije in izvajanja proracunske politike
pa kljub podobnosti v funkcijah dveh vej oblasti od drzave do drzave ni enoten, saj nanj
vpliva ustroj politicnega sistema oziroma pravno razmejene naloge med politicnimi
odlocevalci. V diplomskem delu smo zato kot cilj in namen raziskovanja navedli primerjalno
analizo dveh proracunskih procesov, in sicer proracunskega procesa v EU in zveznega

proracunskega procesa v ZDA.

Z omenjeno primerjavo smo poglobili znanje o delovanju javnopoliti¢nih akterjev v izbranem
javnopolitiénem procesu, osvetlili njune posebnosti in potegnili vzporednice, kjer je bilo to
mogoce. Ze uvodoma smo nakazali moZnost, da je s podobnimi primerjalnimi analizami
mogoce zasledovati dodatni cilj, tj. napovedovanje prihodnjega razvoja EU na podlagi
izkuSenj drugih federalno urejenih drzav, a pri tem zapisali, da le-to ni bila naSa namera.
Trdimo namre¢, da je zaradi aktualnih polemik o reSevanju krize skupne valute pozornost
treba preusmeriti na trenutno veljavno ureditev proracunskega procesa znotraj EU in
izpostaviti podrocja, kjer bi tesneje povezana drzavna tvorba, kot so na primer ZDA, ravnale
drugace. Prav primerjalno raziskovanje nas pripelje do razmisljanj o moznih posodobitvah
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evropskega proracunskega procesa, ¢e se bodo vladne garniture drzav Clanic strinjale o

tesnejsi povezanosti evroobmocja na podrocju fiskalne politike.

Ce so bile Zdruzene drzave Evrope nekdaj le utopi¢na ideja, so nedavni dogodki pokazali, da
je potreba po redefiniranju nacel in vzrokov integracije evropskih drzav nujna. ZDA lahko kot
eden glavnih protagonistov za oblikovanje povezane evropske tvorbe ponovno sluzi kot vzor,
ali svarilo, za dolo€ene javnopoliticne reSitve in vpraSanja skupnega evropskega proracuna.
Kljub dejstvu, da visSini opazovanih proracunov nista primerljivi, bi bilo za pisanje moZznih
scenarijev nadaljnjega razvoja oziroma preoblikovanja EU potrebno analizirati tudi
posamezne proracunske postavke, s pomocjo katerih bi dobili vpogled v dejavnosti, zaradi
katerth bi EU opredeljevali z vidika federalnih izkuSenj ZDA. Komparacijo proracunskih
izdatkov vidimo kot mozno smer nadaljnjega proucevanja na podrocju proracunske politike,
ki bi dodatno osvetlila naravo politicnega sistema EU. Le-ta predvideva veliko bolj
kompleksno raziskavo, ki bi rezultirala v obseznejSem porocilu o delu in dodatnih virih, pri
¢emer mislimo predvsem na ¢asovno plat preucevanja. Kot taka je lahko izhodis¢na zamisel

za kasnejSe zaklju¢no delo na podiplomskem Studiju.
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PRILOGA A: Shematski prikaz faze formulacije in legalizacije prorac¢una v EU.

EK pripravi predlog proracuna (PP) —

Nadrti odhodkov vseh = )
e / predlozitev PP Svetu in EP
nstituciy, razen

Evropske centralne ¢
banke Svet sprejeme staliS¢e o PP in ga
predlozi EP
N b4 . . . . I
EP obravnava stali§¢e . Sprejem stalisca Sveta oziroma odlocitev o
Sveta nesprejetju odlocitve w

Sprejem amandmajev z y i
PRORACTIN TE SPREIRET ‘

vecino vseh glasov

v

Svet obravnava amandmaje > Sprejem amandmajev w
Svet ne sprejme amandmajev — PRTIH AT 2 SPERAT ‘

sestanek Spravnega odbora

soglasie soglasja
\ Razprava o skupnem

soglasju v Svetu in EP

|

1) Soglasje zavrnjeno v 1) Soglasje sprejeto v EP sprejme
Svetu in EP Svetu in EP soglasje, Svet ga
7avrne
2) Soglasje zavrnjeno v eni 2) Soglasje sprejeto v eni
instituciji, druga ne instituciji, druga ne
sprejme odlocitve sprejme odlocitve EP z veéino glasov in 3/5
3) Soglasje zavrnjeno v EP 3) Nobena institucija ne Odfiamh iglasov potrdi V.SG
in sprejeto v Svetu sprejme odlogitve ali dolo¢ene amandmaje
—

~_

PRORACIIN TF SPREIRET |

Vir: Nugent (2010); Precis¢ena razli¢ica Pogodbe o delovanju Evropske unije (2010).
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PRILOGA B: Shematski prikaz faze formulacije in legalizacije proracuna v ZDA.

Nacrti odhodkov OMB na podlagi ekonomskih Predlozitev
vseh agencij » ocen in preferenc predsednika > predloga PP
oziroma programov pripravi PP predsedniku ZDA
CBO pripravi neodvisne | .| Predsednik predlozi PP v
ocene o stanju gospodarstva [~ i avtorizacijo Kongresu
v drzavi in PP
v
Prora¢unski komiteji Predstavniskega
doma in Senata pripravijo predlog
resolucije o proracunu
v
Sprejem resolucije proracuna v obeh
domovih Kongresa
/
PROCES AVTORIZACIJ in APROPRIACIJ Priprava 13
.. ) . ) > apropriacijskih
Preucitev predlogov posameznih agencij s strani 13
o predlogov
podkomitejev

Preverjanje skladnosti apropriacijskih
Kongres ne sprejme

predlogov z resolucijo o prorac¢unu

A 4

(shutdown)

Legalizacija apropriacijskih

predlogov v obeh domovih <
Kongresa

v

Predsednik odobri/vlozi

veto na apropriacijsko Odobritev apropriacijske
Oba doma Kongresa zakonodajo zakonodaje

potrdita zakonodajo z 2/3

A 4

T romenmsmenr

Vir: Lastna shema na podlagi Greene (2005); Milakovich in Gordon (2004); MacKenzie in Thornton (1996);
LeLoup (2003).
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