3 Proces odlocanja in
proracun Evropske unije

3.1 Proces odloc¢anja v Evropski uniji

V procesu odlocanja v EU sodelujejo tri skupine dejavnikov:

— ustanove ali natan¢neje: institucije in organi Skupnosti;
— vlade drZav ¢lanic;

— razlicne interesne skupine, ki so organizirane na nacionalni ali evrop-
ski ravni.

Vendar pa so prav Evropska komisija, Evropski parlament in predvsem
Svet EU najbolj bistvene institucije pri sprejemanju in oblikovanju odlocitev
v Uniji. Poleg treh »velikih« so vedno bolj vpleteni v proces odlocanja tudi
organi EU, zlasti Odbor za gospodarske in socialne zadeve ter Odbor regij.
Ce povzamemo, ugotovimo, da so Pogodbe o ustanovitvi treh skupnosti in
stevilni sporazumi, ki so jih dopolnili, dolo¢ili cilje, pravila in metode, kako
v integracijskem procesu dosec¢i dogovorjeno. Pogodbe so torej oblikovale
institucionalni okvir, ki Skupnosti zagotavlja lasten sistem odloc¢anja in spre-
jemanje zakonodaje, ki je nedvomno kompleksen, pa vendar uravnotezen
medinstitucionalni proces. V 9o. letih se razporeditev mo¢i izrazito nagiba v
korist Evropskemu parlamentu, ki z zadnjimi pogodbami dobiva v procesu
odlocanja vedno vedji pomen.

Proces odlocanja vedno sprozi Evropska komisija, saj pripravi predlog
uredbe, ali direktive, ki ga potem sprejme Svet EU v sodelovanju z Evrop-
skim parlamentom, ali pa celo sama sprejme odlocbo. Evropska komisija ima
v procesu odlocanja tehni¢no vlogo, ker sama pripravi zakonodajni predlog
in tudi politi¢cno vlogo, ker izbira in pripravlja prostor za razvoj Skupno-
sti ter vlogo Cuvaja skupnega interesa, kar ni vedno lahka naloga. Evropska
komisija mora pri pripravi predloga skrbeti tako za razhajajoca se hotenja
drzav ¢lanic, kakor tudi za splo$no korist Skupnosti. Iskanje in definira-
nje skupnega interesa je ponavadi nehvalezno pocetje, saj drzave c¢lanice in
javnost velikokrat pretiravajo pri poudarjanju lastnih zelja. Mnogo zakono-
dajnih predlogov se zato znajde v slepi ulici in samo skupno posredovanje
Evropske komisije in Sveta EU, vcasih celo Evropskega sveta, poskrbi za
nadaljnji napredek integracije.
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Ko Evropska komisija poda predlog, je na potezi Svet EU, Ce smo na-
tancnejsi: COREPER, ki predcasno pripravi stalis¢e drzav Clanic. S tako izde-
lanim staliSCem — ki je ponavadi Se malo »navito« iz razumljivih pogajalskih
razlogov — potem minister nastopa na zasedanju Sveta EU v Bruslju. Po-
stavljanje lastnih interesov pred interese Skupnosti in ostalih drzav ¢lanic
ter pogajalska pretiravanja nemalokrat povzrocijo maratonska zasedanja v
Bruslju. Ko Svet u uskladi zakonodajni predlog se z Evropskim parlamen-
tom — oziroma s parlamentarnimi odbori pred plenarnim zasedanjem EP v
Strassbourgu — je odprta pot za konc¢no glasovanje v Svetu EU. Pred tem je
ponavadi potrebno tudi mnenje Odbora za gospodarske in socialne zadeve
ter Odbora regij, Sele potem je na vrsti koncno glasovanje v Svetu eu, ki
veCinoma poteka po sistemu kvalificirane vecine, ce Evropske pogodbe ne
dolocajo drugace oziroma po parlamentarnem postopku, ki je dolocCen za
vsako podrocje posebej.

Proces in nac¢in odlocanja v Uniji sta torej odvisna od:

— dolo¢il v pogodbah o ustanovitvi Evropskih skupnosti,
— statusa obravnavane zadeve,

— ravni, na kateri se odlocitev obravnava,

— novosti predloga in njegove politicne nespornosti,

— porazdelitve odgovornosti med Brusljem in nacionalnimi prestolni-

cami,

— posebnih okolis¢in, kot so, na primer, povec¢ano javno zanimanje in s
tem vpliv medijev na proces odlocanja.

Proces odlo¢anja v EU ima Stevilne kritike, ki se ponavadi skrivajo za
ocitki nedemokraticnosti in zapletenosti sistema odlocanja, ki je po nji-
hovem mnenju, tuj navadnim ljudem. Pogosti ocitki so tudi, da je proces
odloc¢anja tudi neucinkovit. Toda tezko bi se strinjali s temi trditvami, saj je
ocitno, da so drzave clanice dolgo gradile sistem odlocanja, ki bi imel smi-
sel in ki, kot vse kaze, dobro deluje. Upravicena je le kritika, da je proces
odlocanja prepocasen in zato premalo fleksibilen zaradi razrascajoce se glo-
balizacije, ki zahteva hitre in predvsem drugacne odlocitve. Vendar je bil in
je se vedno uspeh Skupnosti odvisen predvsem od vztrajne politike majhnih
korakov — v tem smislu pocasnost odlocanja sploh ni odve¢. Ne pozabimo,
da Evropa ni in verjetno nikoli ne bo povsem podobna zpa — nikoli ne bo
en narod z enotno politicno kulturo.
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Risba 3.1: Proces odlocanja v Evropski uniji. Mirko Ilesi¢, ur., nav. delo.

3.2 Proracun Evropske unije

EU zbira sredstva za proraCun in ostale financne operacije na razlicne na-
¢ine. Proracun je politi¢no sibka tocka evropskih integracijskih procesov, ki
je v zgodovini vedno znova vzbujala politicne strasti. Kljub vsemu pa mo-
ramo priznati, da je proracunska poraba Skupnosti sorazmerno skromna.
Leta 1998 je evropski prorac¢un znasal priblizno 9o milijard evrov, kar je ne-
kaj ve¢ kot 1% BDP vseh drzav Clanic ali priblizno 2,5 % vse javne porabe
drzav BU. Najve¢ji delez javne porabe, ki ga sestavljajo obramba, Solstvo,
zdravstvo, socialna varnost itd., je namrec¢ Se vedno v domeni drzav clanic,
drugace povedano, na ramenih nacionalnih proracunov.

Zasnova financiranja in struktura evropskega proracuna je bila v zadnjih
dvajsetih letih temeljito spremenjena. éeprav je na zacetku Pogodba o Espj
Visoki oblasti zagotovila prihodke od prvega evropskega davka, ko je obdav-
cila proizvodnjo premoga in jekla v visini 1 %, je bila Es $e vedno odvisna od
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prispevkov drzav lanic. Sele od leta 1970 do 1975 so zasnovo evropskega
proracuna reformirali, tako da je financiranje preslo s sistema nacionalnih
prispevkov na sistem lastnega financiranja. Na ta nacin so drzave clanice
povecale finan¢no neodvisnost Es in izboljsale tudi njeno ucinkovitost. Do-
hodke so evropskemu prora¢unu prinasali:

— carine in ostale pristojbine,
— kmetijski prelevmani,

— in del pDV-ja (najvec do 1 %).

Po tistem ko je bila Skupnost prica vrsti proracunskih kriz v 8o. letih,
je postalo jasno, da obstojeci sistem lastnega financiranja, ki je temeljil na
prihodkih iz carin, kmetijskih prelevmanov in deleza DDV, enostavno ne
more zadovoljiti naras¢ajocih proracunskih potreb, ki so izhajale iz integra-
cijskega procesa in financiranja evropskih ustanov. Ponavljajoce se krize so
prisilile drzave c¢lanice, da sklenejo nov sporazum o financiranju proracuna
Es. Evropski svet je zato v Fontainebleauju sprejel sporazum, ki je vseboval
naslednje elemente:

— sprejeta so bila nova pravila, ki naj bi zagotovila proracunsko disci-
plino v Es,

— prispevki Velike Britanije v skupni proracun so se zmanjsali,

— drzave clanice so se zavezale, da bodo od leta 1986 dalje placevale visje
prispevke, kar zadeva pDV (1,4 % DDV).

Ker je bil dogovor iz Fontainebleauja sprejet prepozno in je vseboval
premalo trajnih resitev, seveda ni mogel resiti globoke proracunske krize
Skupnosti. Zato so drzave ¢lanice v Bruslju leta 1988 sprejele nov sporazum.
Svet ministrov, Komisija S in Evropski parlament so podpisali Medinstitu-
cionalni sporazum o proracunski disciplini in izbolj$anju proracunske pro-
cedure, s katerim so se vse tri institucije zavezaleo, da bodo:

vzpostavile sistem, ki bo dosledneje zagotavljal proracunsko disci-
plino,

— povecale deleze nekaterih postavk, ki zagotavljajo proracunske vire,

— Veliki Britaniji zagotovili kontinuiteto pri posebnih proracunskih olaj-
Savah,

— povecale proracunske vire s tem, da so uvedli nov nacin financira-
nja na osnovi velikosti in rasti BNP po trznih cenah za vsako drzavo
posebej.
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Vsaka drzava Clanica torej v ta Cetrti vir prispeva sredstva izkljucno glede
na svoj trenutni gospodarski polozaj.

S ciljem, da bi EU lahko izpolnila naloge, ki so si jih drzave Clanice
zadale v Maastrichtski pogodbi, je Svet Eu v Edinburghu leta 1992 sprejel
dogovor, da smejo ustanove Skupnosti do leta 1999 povisati prag lastnih
sredstev z 1,2 % na 1,27 % BNP Skupnosti.

éeprav v Skupnosti potrosijo vecino skupnih sredstev v okviru letnega
evropskega proracuna, poznajo v EU tudi tako imenovane neproracunske
finan¢ne operacije, od katerih so najbolj razsirjene naslednje:

— Skupnost si sposoja denar med drugim tudi na kapitalskih trgih, da
bi ga v obliki raznih posojil dala na voljo tako javnim kot privatnim
podjetjem v stevilne investicijsko razvojne namene.

— Evropski investicijski sklad vzpodbuja investicije in gospodarsko rast
na enotnem trgu z namenom, da bi zagotavil jamstva in finan¢no
pomoc¢ javnim in privatnim projektom, ki so v skupnem interesu
Skupnosti.

— Kot primer navedimo izvajanje skupne politike, ki je bila zacrtana
v Beli knjigi o rasti, konkurencnosti in zaposlovanju, ki ji je bilo
namenjenih 20 milijard evrov, da bi do leta 1999 odprla 15 milijjonov
novih delovnih mest v Uniji. Priblizno Cetrtino teh finan¢nih sredstev
je Skupnost zagotovila z neproracunskimi financnimi operacijami.

— Razlicna posojila so bila predvidena v okviru Eps (danes opravlja to
nalogo Kohezijski sklad), ki pomagajo drzavam clanicam pri placil-
nobilan¢nih tezavah.

— ESPJ se financira iz lastnih sredstev, katerih glavni del ¢rpa iz davkov
na premogovnisko in jeklarsko dejavnost.

— Unija daje posojila in jamstva za posojila tudi nekaterim neclanicam.

— Evropski razvojni sklad, ki financira pomoc afriskim, karibskim in pa-
cifiskim drzavam, prejema sredstva za svojo dejavnost z neposrednimi
delezi ¢lanic Unije.

Proracunski prihodki ali lastni prihodki EU so trenutno sestavljeni iz:

— prihodkov iz skupne carinske stopnje in ostalih zunanjetrgovinskih
pristojbin,

— kmetijskih prelevmanov, premij in ostalih pristojbin, ki jih Unija
zbere z zas¢itnim sistemom skupne kmetijske politike,
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DRZAVA DELEZ DRZAVA DELEZ
Avstrija 2,9% Luksemburg 0,2%
Belgija 3,8% Nemcija 30%
Danska 1,9% Nizozemska 5,8%
Finska 1,5 % Portugalska 1,5 %
Francija 17,6 % Spanija 6,4 %
Grcija 1,5 % Svedska 2,9%
Irska 0,9% Velika Britanija 10,8 %
Italija 12,1% Skupaj 100 %

Tabela 3.1: Prispevki drzav ¢lanic v proracun EU leta 1996. Vir: Evropska komisija.

SKUPINA 1988 1996
Skupna kmetijska politika 59%  48%
Strukturni skladi 8% 31%
R&R 2% 4%
Skupna notranja politika n% 3%
Skupna zunanja politika 2% 6%
Evrobirokracija 4% s%
ESP] 1% 1%
Evropski razvojni sklad 3% 3%

Tabela 3.2: Proracunska poraba leta 1988 in 1996. Vir: Evropska komisija

— davkov (pDV), ki jih Skupnost zbere po enotnem sistemu v vseh dr-
zavah Clanicah (gre za 1,4 % DDV),

— doloc¢enega deleza BNP drzav clanic, ki ga izracunajo po obstojecih
trznih cenah na osnovi razvitosti in zmoznosti drzave clanice.

Proracunski dohodki seveda niso vsako leto povsem enaki, saj so od-
visni od zunanjetrgovinskih tokov, od ravni cen na svetovnem trgu kme-
tijskih izdelkov in stopnje rasti nacionalnih gospodarstev drzav clanic. Kot
primer za to navedimo evropski proracun iz leta 1993, ki je imel naslednjo
strukturo: DDV je prispeval 53,8 % prihodkov, delez iz BNP 22,4 %, carinske
tarife 19,8 %, kmetijski prelevmani 3,4 % in drugi prihodki — 0,7 % sredstev
evropskega proracuna. V prihodnosti bodo prihodki iz bpv izgubljali po-
men, poglavitni vir pa bodo postali prispevki, ki jih drzave c¢lanice placujejo
na osnovi BNP.

V eu lodijo proracunske izdatke na obvezne izdatke (npr. za skupno
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kmetijsko politiko), ki jih doloc¢ajo Evropske pogodbe ali sekundarni pravni
viri, in neobvezne izdatke (npr. za regionalno, raziskovalno in energetsko
politiko). Medtem ko ima zadnjo besedo pri dolocanju obveznih proracun-
skih izdatkov Svet Eu, lahko Evropski parlament samo predlaga dopolnila,
vendar pod pogojem, da ne povecajo skupnega obsega proracuna. Dopol-
nila mora s kvalificirano vec¢ino potrditi Svet Eu. Na drugi strani pa ima pri
dolocanju neobeznih proracunskih izdatkov zadnjo besedo Evropski par-
lament, ki nima zgolj pravice prerazporejati sredstva, ampak lahko poveca
tudi njihov obseg do meje, ki je odvisna predvsem od gospodarskega po-
lozaja Unije. Obvezni proracunski izdatki so seveda vecji od neobveznih in
niso zgolj odraz objektivnih kriterijev, ampak vcasih tudi politicnega raz-
merja sil. Do zadnje velike spremembe v proracunu Skupnosti je prislo v
poznih 8o. letih, ko so v proracunu pridobili strukturni skladi na racun
skupne kmetijske politike.

V skladu z Medinstitucionalnim sporazumom o proracunski disciplini
in izbolj$anju proracunske procedure so proracunski izdatki EU razdeljeni v
sest skupin:

Kmetijstvo: $e vedno pripada najvecji delez evropskega proracuna, ki
je hkrati tudi najbolj sporen. Sredstva, ki so namenjena za sku-
pno kmetijsko politiko, so podvrzena najstrozji kontroli in disci-
plini, predvideva pa se, da bodo padla na vsega okoli 40 % celotnega
evropskega proracuna.

Strukturne dejavnosti: sredstva za te aktivnosti naj bi znasala do 35% e-
vropskega proracuna, pri cemer najvedji delez dobijo Stiri strukturni
skladi in Kohezijski sklad (glej poglavje 4).

Notranja politika: priblizno s % evropskega proracuna je namenjeno za
to podro¢je, ki med drugim vkljucuje R&R, ki mu pripada najvedji
delez teh sredstev.

Zunanja politika: zaenkrat v evropskem prora¢unu niso predvidene no-
bene vedje spremembe.

Evrobirokracija: ti izdatki znasajo priblizno 4,6 % evropskega proracuna.

Rezerve: zaenkrat se ne pricakuje vedjih sprememb, razen novih pravil
na podrodju nujne pomodi in dodatnih jamstev za kredite.
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