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Glavne poruke

Tijekom akutne krize uzrokovane pandemijom bolesti COVID-19 Vijece je u
prosincu 2020. donijelo instrument ,NextGenerationEU” (NGEU) u vrijednosti vecoj od
800 milijardi eura (u tekucim cijenama). Taj je instrument uspostavljen u vrlo kratkom
roku kao jednokratni, privremeni instrument koji je dopuna visegodisnjem
financijskom okviru za razdoblje 2021. — 2027. te koji se financira zajednickim
zaduZivanjem.

Mehanizam za oporavak i otpornost (RRF) glavna je sastavnica instrumenta
NGEU i glavni proracunski odgovor EU-a na krizu uzrokovanu boleséu COVID-19.
Njegov pocetni proracun iznosio je 723,8 milijardi eura (u bespovratnim sredstvima i
zajmovima). Od tog su iznosa do kraja 2024. obveze preuzete za 650 milijardi eura jer
je odreden broj drzava ¢lanica odlucio da nece upotrijebiti zajmovnu komponentu koja
im je dodijeljena (vidjeti sliku 1.).

Slika 1. — Proracun instrumenta NGEU na kraju 2024.

385 milijardi eura
izvorna bespovratna  dostupni zajmovi u
- sredstva okviru RRF-a

723 milijarde eura
najvedi iznos
bespovratnih sredstavaii

zajmova u okviru RRF-a
(u skladu s Uredbom o RRF-u)

650 milijardi eura
ukupna financijska
omotnica

RRF-a

291 milijarda eura
dodatna financijska zajmovi u okviru RRF-a za
sredstva koje su preuzete obveze

Izvor: Sud, na temelju Komisijine tablice pokazatelja za oporavak i otpornost.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R2094&from=HR
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
https://ec.europa.eu/economy_finance/recovery-and-resilience-scoreboard/index.html?lang=hr

Opdi je cilj RRF-a promicati gospodarsku, socijalnu i teritorijalnu koheziju EU-a
poveéanjem njegove otpornosti, pripravnosti na krizu i potencijala rasta te ublaziti
socijalne i gospodarske posljedice pandemije bolesti COVID-19, sto ukljucuje potporu
zelenoj i digitalnoj tranziciji. Posebni je cilj RRF-a drzavama ¢lanicama osigurati
financijska sredstva na temelju toga Sto zadovoljavajuce dostizu kljucne etape ili ciljne
vrijednosti utvrdene u svojim planovima za oporavak i otpornost provedbom reformi i
ulaganja.

Komisija provodi RRF u okviru izravnog upravljanja, pri ¢emu su drzave Clanice
korisnice (u slu¢aju bespovratnih sredstava) i zajmoprimateljice (u slu¢aju zajmova)
sredstava. 1z RRF-a se financiraju mjere (reforme i ulaganja) u drzavama c¢lanicama
EU-a koje se provode od veljace 2020. (pocetak pandemije) do kolovoza 2026. Kako bi
ostvarile korist od RRF-a, drzave clanice dostavile su planove za oporavak i otpornost,
koje je Komisija ocijenila, a Vije¢e odobrilo. U planovima za oporavak i otpornost
utvrdene su mjere kojima se doprinosi savladavanju izazova utvrdenih u preporukama
za pojedinu zemlju unutar okvira EU-a za koordinaciju gospodarskih i socijalnih politika
poznatog kao europski semestar.

Kako bi se ostvarili njegovi ciljevi, iz RRF-a se pruza financijska potpora drzavama
Clanicama, koje se koriste tim sredstvima za provedbu mjera u okviru Sest stupova.
lako se provedba svake mjere procjenjuje na temelju (kvalitativnih) kljucnih etapa i/ili
(kvantitativnih) ciljnih vrijednosti, utvrdeni su zajednicki pokazatelji u svrhu
izvjescivanja o napretku te pracenja i evaluacije RRF-a u odnosu na njegove opce i
posebne ciljeve te stoga pruzanja informacija o napretku RRF-a u cjelini.

RRF je instrument koji se temelji na ,financiranju koje nije povezano s
troskovima”, sto znaci da se, osim pretfinanciranja, sva pla¢anja temelje na tome jesu li
drzave C¢lanice dostigle relevantne klju¢ne etape i ciljne vrijednosti. lako uskladenost
rashoda u okviru RRF-a sa svim primjenjivim pravilima EU-a i nacionalnim pravilima nije
uvjet za to da odredena drzava Clanica primi placanje, drzave ¢lanice, zajedno s
Komisijom, moraju zajamditi zastitu financijskih interesa EU-a u skladu sa svojim
odgovornostima, pri cemu Komisija snosi krajnju odgovornost.

RRF ima nekoliko znacajki po kojima se razlikuje od drugih instrumenata EU-a:

iako ga Komisija provodi u okviru izravnog upravljanja, Vijece mora odobriti
planove za oporavak i otpornost i zahtjeve za placanje, pri ¢emu su korisnice
drzave Clanice;



rije€ je o prvom sluéaju u kojem je model ,,financiranja koje nije povezano s
troskovima” primijenjen na Sirokoj osnovi i u kojem su plaéanja uvjetovana
zadovoljavaju¢im dostizanjem prethodno dogovorenih klju¢nih etapa i ciljnih
vrijednosti umjesto da se temelje na nadoknadi troskova;

njime se financiraju mjere povezane s izazovima specificnim za pojedinu zemlju
utvrdenim u okviru europskog semestra te stoga ne uklju¢uje samo ulaganja nego
i reforme;

financira se gotovo u cijelosti pozajmljivanjem na trzistima, pri ¢emu se otprilike
polovica sredstava drzavama ¢lanicama dodjeljuje u obliku zajmova;

ne postoji pravni zahtjev za sufinanciranje, a maksimalna sredstva dodijeljena
odredenoj drzavi ¢lanici ogranicena su na ukupne procijenjene troSkove mjera
ukljuéenih u njezin plan za oporavak i otpornost.

U ovom se pregledu objedinjuju glavni nalazi i opazanja izneseni u revizijama,
pregledima, poglavljima godisnjih izvjeSc¢a i misljenjima o RRF-u koje je Europski
revizorski sud (Sud) objavio do travnja 2025. Sud se usredotocio na tri klju¢na

podrudja:
strukturu RRF-a kao instrumenta koji se temelji na uspjesnosti;
jamstvo u pogledu pravilnosti placanja i zastite financijskih interesa EU-a;

provedbu do kraja 2024.

Cilj je ovog pregleda dvojak: (i.) dionicima Suda pruZiti pregled klju¢nih opaZzanja
proizaslih iz aktivnosti Suda u vezi s RRF-om i (ii.) doprinijeti tekucoj raspravi o
visegodisnjem financijskom okviru za razdoblje nakon 2027., posebno u pogledu
eventualnih bududéih instrumenata koji se temelje na financiranju koje nije povezano s
troskovima. RRF ima klju¢nu ulogu u oporavku nakon pandemije, a Sud je u svojim
izvjes¢ima iznio opazanja o djelotvornosti i provedbi RRF-a te odgovornosti u vezi s
njim.
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Financiranje koje nije povezano s troskovima nije samo po sebi dovoljno
da bi RRF bio instrument koji se temelji na uspjesnosti

U Uredbi o RRF-u upucuje se na njegovu ,prirodu [...] utemeljenu na
uspjesnosti” jer se plac¢anja koja Komisija izvrSava drzavama ¢lanicama temelje na
zadovoljavajuéem dostizanju klju¢nih etapa i ciljnih vrijednosti, a ne na nadoknadi
prihvatljivih rashoda. Medutim, ta uredba ne sadrzava definiciju ,,uspjesSnosti”. Prema
definiciji koju primjenjuje Sud i u skladu s Financijskom uredbom uspjesnost je mjerilo
koje pokazuje u kojem su stupnju odredenom mjerom, projektom ili programom
financiranim sredstvima EU-a ispunjeni postavljeni ciljevi i ostvarena odgovarajuca
vrijednost za uloZeni novac (vidjeti odlomak 24.).

Komisija je objasnila da je namjera suzakonodavaca, ugradena u Uredbu o RRF-u
i Financijsku uredbu iz 2018.%, bila da doprinos u obliku financiranja koje nije povezano
s troskovima i koje se temelji na ostvarivanju rezultata mjerenih u odnosu na
prethodno utvrdene klju¢ne etape Cini financiranje na temelju uspjesSnosti. Medutim,
financiranje koje nije povezano s troskovima nije samo po sebi dovoljno da bi RRF bio
instrument koji se temelji na uspjesnosti. Sud smatra da RRF nije instrument koji se
temelji na uspjesnosti jer je usmjeren na napredak u provedbi, a ne na uspjesnost, i to
s obzirom na sljedece:

s pomodu kljuénih etapa i ciljnih vrijednosti dobivaju se informacije o napretku u
provedbi mjera financiranih iz RRF-a, no te su etape i vrijednosti usmjerene na
ostvarenja, a ne na rezultate, razlikuju se u pogledu ambicija, ponekad nisu
dovoljno jasne i ne obuhvacaju uvijek klju¢ne faze provedbe odredene mjere,
ukljuéujudi dovrsetak (vidjeti odlomke 24. — 30.);

zajednicki pokazatelji uglavnom se odnose na ostvarenja, samo u ogranicenoj
mjeri obuhvadaju Sest stupova RRF-a i nisu dobro uskladeni s ciljevima EU-a u
odgovarajuc¢im podrucjima politike (npr. zelena i digitalna tranzicija). Za te
zajednicke pokazatelje nisu utvrdene ni polazne vrijednosti ni oCekivane ciljne
vrijednosti (vidjeti odlomke 31. —34.);

bududéi da Komisija ne prikuplja i ne upotrebljava informacije o stvarnim
troskovima, nije moguce procijeniti u¢inkovitost koristenja resursima, a time ni
ostvarivanje vrijednosti za uloZeni novac (vidjeti odlomke 35. - 37.).

1 Uvodna izjava 53. Uredbe o RRF-u te uvodna izjava 56. i ¢lanak 125. stavak 1. toc¢ka (a)

Financijske uredbe.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=celex%3A32018R1046

Sud je utvrdio da je, s obzirom na ograni¢en vremenski okvir, Komisijino
ocjenjivanje planova za oporavak i otpornost, koji su osnova za financiranje u okviru
RRF-a, opcenito bilo primjereno. Medutim, pristup definiranju klju¢nih etapa i ciljnih
vrijednosti, Cije je zadovoljavajuce dostizanje uvjet za placanje, razlikuje se medu
drzavama ¢lanicama. Nepostojanje uskladenog pristupa utjece na usporedivost medu
drzavama ¢lanicama i €ini rizik od nejednakog postupanja (vidjeti odlomak 30.).

RRF-om su obuhvaceni ciljevi iz Sirokog raspona podrucja politika, ¢ime se
povecava rizik od preklapanja s drugim instrumentima EU-a i nedostatka usmjerenosti.
Nadalje, u klju¢evima za raspodjelu sredstava drzavama ¢lanicama ne odrazavaju se
nuzno ciljevi RRF-a ni specifi¢ni izazovi i potrebe za ulaganjima u drzavama ¢lanicama
(vidjeti odlomak 31.).

Izvjescivanje o napretku u provedbi s pomocu tablice pokazatelja za oporavak i
otpornost u okviru RRF-a prilagodeno je korisnicima, no u vezi s njim postoje problemi
s kvalitetom podataka te u odredenim aspektima ono nije dovoljno usmjereno na
uspjesnost i transparentnost. Konkretno, to se izvjeséivanje temelji na procijenjenim
troSkovima ili jedini¢nim vrijednostima, a ne na stvarnim troskovima, te Komisija
provodi samo osnovne provjere vjerodostojnosti (vidjeti odlomke 38. — 42.).

Pouke za buduce instrumente koji se temelje na uspjesnosti
Za buduce instrumente koji se temelje na uspjesnosti vazno je:

da je financiranje jasno povezano s rezultatima. Ako to nije moguce, takav se
sustav ne bi trebao primjenjivati;

da usmjerenost na uspjesnost nadilazi odredivanje uvjeta pladanja, kao Sto su
kljuéne etape i ciljne vrijednosti, te ukljuCuje sve elemente potrebne za
procjenu djelotvornosti i ucinkovitosti, ukljucujuéi informacije o stvarnim
troskovima;

da se uvjeti placanja utvrduju na uskladen nacin i dosljedno se primjenjuju na
sve drzave Clanice kako bi se zajamcilo jednako postupanje;

da se podrucje primjene i ciljevi instrumenata jasno utvrduju kako bi se
ostvario najveéi moguci ucinak financiranja sredstvima EU-a i izbjegla
preklapanja medu razlic¢itim programima. Nadalje, ti se ciljevi moraju
odrazavati u dodjeli sredstava;

da se pruzaju pravodobne i transparentne informacije o doprinosu
financiranja postizanju ciljeva instrumenta i nacinu na koji se to ¢ini.



Okvir za uskladenost i pravila za zastitu financijskih interesa EU-a u
sklopu RRF-a nisu dovoljno pouzdani

| Komisija i drzave ¢lanice duzne su zajamciti zastitu financijskih interesa EU-a u
provedbi RRF-a, pri cemu krajnju odgovornost snosi Komisija. Unato€ brzoj uspostavi
sveobuhvatnih ex ante provjera i poboljSanjima Komisijinih revizijskih aktivnosti Sud
smatra da okvir za uskladenost u sklopu RRF-a nije dovoljno pouzdan i da postoje
izazovi u pogledu jamcenja zastite financijskih interesa EU-a (vidjeti odlomke 43. - 73.).

Uskladenost s pravilima EU-a i nacionalnim pravilima nije uvjet za placanje u
okviru RRF-a. Stoga je procjena pravilnosti koju provodi Sud ograni¢ena na provjeru
ispunjavanja unaprijed utvrdenih uvjeta i ne obuhvaéa stvarnu upotrebu sredstava
EU-a na razini krajnjih primatelja (vidjeti odlomke 43. — 46.).

Sud je na temelju svojih revizijskih aktivnosti provedenih u kontekstu davanja
izjave o jamstvu izrazio pozitivno misljenje o rashodima u okviru RRF-a za financijsku
godinu 2021., ali uvjetno misljenje za 2022. i 2023. Vecina pogresaka s financijskim
ucinkom koje je Sud otkrio odnosila se na:

klju¢ne etape i ciljne vrijednosti koje nisu dostignute u zadovoljavajucoj mjeri;
nepostovanje razdoblja prihvatljivosti; ili
zamjenu stalnih nacionalnih proracunskih rashoda.

Nejasnoce u pravnom okviru RRF-a i nejasno odredene klju¢ne etape i ciljne vrijednosti
dovele su do razli¢itih tumacenja pravnih zahtjeva, sto je doprinijelo ucestalosti
navedenih vrsta pogresaka (vidjeti odlomke 50.i 51.).

Komisija se za sprecavanje, otkrivanje i ispravljanje slucajeva ozbiljnih
nepravilnosti i neuskladenosti s pravilima EU-a i nacionalnim pravilima uglavnom
oslanja na sustave drzava c¢lanica iako ti sustavi imaju odredene nedostatke. Sud je
utvrdio da u trenutku pocetka provedbe RRF-a u pojedinim drzavama ¢lanicama nisu
bili uspostavljeni sustavi kontrole, zbog ¢ega su uvedene kontrolne klju¢ne etape. Osim
toga, sustavi koje su Komisija i drzave ¢lanice uspostavile jos nisu dovoljni da bi se na
odgovarajuci nacin ublaZio povecani rizik od dvostrukog financiranja izmedu RRF-a i
drugih fondova EU-a (vidjeti odlomke 52. — 54. i 58. — 68.).
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Za sluCajeve nedostizanja klju¢nih etapa i ciljnih vrijednosti Komisija je
uspostavila metodu za smanjenje financijskih doprinosa drzavama ¢lanicama iz RRF-a.
Ta se metodologija oslanja na niz prosudbi, Sto bi moglo dovesti do razlicitih
tumacenja. Nadalje, u slu¢ajevima ozbiljnih nepravilnosti i nedostataka u sustavima
Komisija mora poduzeti korektivnhe mjere, ali, osim u slu¢ajevima ozbiljnih
nepravilnosti, ne moze izvrsiti ispravke za pojedinacna krsenja pravila o javnoj nabavi.
To znaci da se placanja u okviru RRF-a mogu izvrsiti u cijelosti ¢ak i ako je u javnoj
nabavi bilo nepravilnosti. Osim toga, postoje¢im pravilima nije predvideno da Komisija
moZe razmatrati pitanje nazadovanja u pogledu prethodno dostignutih klju¢nih etapa i
ciljnih vrijednosti nakon 2026. (vidjeti odlomke 69. — 73. i odlomke 55. - 57.).
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Pouke za buduce instrumente koji se temelje na uspjesSnosti

Za buduce instrumente koji se temelje na uspjesnosti klju¢no je da se ne
osmisljavaju i primjenjuju na nacin koji negativno utjece na odgovornost. Stoga je
vazno:

da su obveze Komisije i drzava €lanica u pogledu nadzora i kontrole jasno
definirane kako bi se zajamcila odgovarajuéa odgovornost, transparentnost i
uskladenost s pravilima EU-a i nacionalnim pravilima;

da su u drzavama ¢lanicama uspostavljeni odgovarajuci sustavi kontrole te da
ih Komisija provjerava prije pocetka provedbe. To ukljuuje odredivanje
minimalnih zahtjeva za kontrole koje provode drzave Clanice i provjere koje
provodi Komisija. Ako kontrole uklju¢uju oslanjanje na postojece sustave
drzava €lanica, jamstvo koje treba dati Komisija treba obuhvadati i
djelotvornost tih sustava;

da se pravnim okvirom jasno i sveobuhvatno, na temelju objektivno
provjerljivih kriterija, odreduju svi uvjeti placanja i prihvatljivosti. Kako bi se
smanijio rizik od razlicitih tumacenja i diskrecijskih procjena pravnih zahtjeva,
vazno je da se u procjeni uskladenosti s tim kriterijima ne ostavlja prostor za
odstupanja;

da se metodologija obustave pla¢anja temelji na objektivnim kriterijima, a ne
na subjektivnim razmatranjima;

da uvjeti na temelju kojih drzave ¢lanice primaju pla¢anja ukljucuju
uskladenost s pravilima EU-a i nacionalnim pravilima;

da korektivne mjere u vezi s krSenjem pravila EU-a i nacionalnih pravila
odreduje Komisija te da se one dosljedno primjenjuju na sve drzave clanice;

da su definicija dvostrukog financiranja i povezani zahtjevi u pogledu kontrole
prilagodeni tako da se u njima odrazava posebna priroda modela financiranja
koje nije povezano s troskovima.

Provedba napreduje uz kasnjenja te i dalje postoje rizici u pogledu
dovrsetka mjera, rezultata i financiranja

Pretfinanciranjem je prvotno bila olakSana isplata sredstava, ali provedba kasni
unatoc izmjenama plana za oporavak i otpornost (vidjeti odlomke 74. — 83.). Vecina
mjera u sklopu RRF-a morat ¢e se dovrsiti do kolovoza 2026., kad zavrsi razdoblje
provedbe RRF-a. To bi mogla dodatno otezati Cinjenica da su kasnije faze provedbe, a
posebno dovrsetak mjere, Cesto zahtjevnije od prethodnih (vidjeti odlomke 84. — 86.).
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Sud je utvrdio da je RRF osmisljen tako da se u isplatama ne odrazava nuzno
napredak u pogledu provedbe. Sredstva dodijeljena drzavama ¢lanicama izracunavaju
se na temelju Uredbe o RRF-u. Medutim, profili placanja (tablica u kojoj se navodi
koliko ¢e i kad drzave Clanice primiti na temelju zadovoljavajuéeg dostizanja kljucnih
etapa i ciljnih vrijednosti, kao i okvirni raspored) rezultat su pregovora s predmetnom
drzavom ¢lanicom. Za odredene drZave €lanice to dovodi do toga da se znatan udio
financijskih sredstava isplacuje prije dovrSetka mjera. To Cini rizik za financijske
interese EU-a jer se Uredbom o RRF-u ne predvida mogucnost povrata sredstava u
sluc¢ajevima u kojima sredstva EU-a nisu bila potrosena u skladu s pravilima EU-a ili
nacionalnim pravilima ili u kojima mjere nisu bile dovrSene (vidjeti odlomke 84. — 88.).
Nadalje, pojam ,krajnji primatelj” ne upotrebljava se uvijek dosljedno i isplata
sredstava drzavama ¢lanicama ne znaci da su sredstva stigla do krajnjih primatelja i
realnog gospodarstva (vidjeti odlomke 89.i 90.).

Revizije koje je Sud proveo pokazale su da su mjerama iz uzorka u pravilu bila
postignuta ocekivana ostvarenja, ali da su dosad samo polovicom od tih mjera
ostvareni rezultati (vidjeti odlomke 91. — 93.). Nadalje, buduci da Komisija ne prati
stvarne troskove, ne moze procijeniti udio rashoda u planovima za oporavak i
otpornost kojima se doprinosi ostvarivanju tih ciljeva, ukljucujudi zelenu i digitalnu
tranziciju (vidjeti odlomke 94. — 97.). Naposljetku, doprinos RRF-a ostvarivanju ciljeva
EU-a na viSoj razini ili savladavanju strukturnih izazova utvrdenih u preporukama za
pojedinu zemlju dosad je bio ogranicen (vidjeti odlomke 98. — 102.).

RRF se gotovo u potpunosti financira zaduzivanjem na trzistu. Komisija je brzo i
uspjesno uspostavila mehanizam za prikupljanje sredstava za RRF, ali zbog sve vecih
troskova financiranja izvrsit ¢e se pritisak na buduce prora¢une EU-a, a zbog
zaduZivanja stvaraju se dodatni rizici. Zaduzivanje u okviru instrumenta NGEU moglo bi
se do 2026. vise nego udvostruciti, a otplata tih sredstava odgodena je na buduce
visSegodisnje financijske okvire (vidjeti odlomke 103. - 107.).



Pouke za buduce instrumente koji se temelje na uspjesSnosti
Za buduce instrumente koji se temelje na uspjesnosti vazno je:

da se financiranim mjerama savladavaju utvrdeni izazovi, primjerice u
kontekstu europskog semestra, i da se njima u dovoljnoj mjeri obuhvadaju
kljucni ciljevi instrumenta

da vremenski okvir instrumenta odgovara njegovim ciljevima i vjerojatnom
razdoblju provedbe financiranih mjera. Osim toga, potrebno je uspostaviti
mehanizme kako bi se zajamcio dovrsetak tih mjera;

da se u isplatama odrazava napredak postignut u postizanju ciljeva
instrumenta kako bi se smanjio rizik od nerazmjernosti financiranja i
postignutih rezultata;

da pravni okvir ukljucuje moguénost povrata financijskih sredstava u
slucajevima u kojima su ona nerazmjerna postignuc¢ima ili nisu bila potrosena
u skladu s pravilima EU-a ili nacionalnim pravilima;

da u slucajevima u kojima se razmatra mogucénost zaduzivanja rizici povezani
s kamatama posebice budu ublaZzeni u dovoljnoj mjeri te da je unaprijed
utvrden plan otplate zajmova kojim se odreduje izvor tog novca.
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Detaljnije o opazanjima Suda

RRF je usmjeren na napredak u provedbi, a ne na uspjesSnost

U Uredbi o RRF-u upuduje se na njegovu ,prirodu [...] utemeljenu na
uspjesnosti”’? jer se pla¢anja koja Komisija izvr$ava drzavama ¢lanicama temelje na
zadovoljavaju¢em dostizanju klju¢nih etapa i ciljnih vrijednosti, a ne na nadoknadi
prihvatljivih rashoda. U njoj se, medutim, ne definira pojam ,,uspjesSnost”. Prema
definiciji koju primjenjuje Sud i u skladu s Financijskom uredbom uspjesnost je mjerilo
koje pokazuje u kojem su stupnju odredenom mjerom, projektom ili programom
financiranim sredstvima EU-a ispunjeni postavljeni ciljevi i ostvarena odgovarajuca
vrijednost za uloZeni novac®.

U skladu s Financijskom uredbom Sud definira uloZzene resurse, ostvarenja,
rezultate i ucinak kako je prikazano na slici 2.

2 Uvodna izjava 53. Uredbe o RRF-u.

3 Tematsko izvje$cée 26/2023 ,Okvir za pracenje uspjes$nosti Mehanizma za oporavak i
otpornost: omogucuje pracenje provedbe, ali nije dostatan za sveobuhvatno mjerenje

uspjesnosti”, odlomci 24. i 25.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf

Slika 2. — Definicije uloZenih resursa, ostvarenja, rezultata i uCinka

ULOZENI RESURSI

financijski, ljudski, materijalni,
administrativni ili regulatorni resursi
ulozeni u provedbu projekta ili programa

OSTVARENJE

sve $to je postignuto ili ostvareno
resursima izdvojenim za odredenu
intervenciju

REZULTAT

neposredne posljedice odredenog
projekta ili programa po njegovu
dovrsetku

UCINAK
opseznije dugorocne posljedice
odredenog dovrienog projekta ili
programa vidljive nakon proteka
odredenog vremena od dovrsetka
intervencije

Izvor: Tematsko izvjeSée 26/2023, slika 3.

Struktura uspostavljena u svrhu pracenja i izvjeséivanja u vezi s provedbom i

uspje$no$éu RRF-a sastoji se od sljedecih glavnih elemenata®:

klju€nih etapa i ciljnih vrijednosti, koje su utvrdene u provedbenim odlukama
Vijeca za svaku reformu i ulaganje te koje Cine osnovu za isplatu sredstava;

zajednickih pokazatelja, koji se uglavnom upotrebljavaju za izvjeséivanje o
napretku RRF-a u ostvarivanju njegovih opcih i posebnih ciljeva;

razlicitih izvjeS¢a drzava ¢lanica i Komisije, medu ostalim o tablici pokazatelja za
oporavak i otpornost, o napretku ostvarenom u provedbi RRF-a.

4

Tematsko izvjeSée 26/2023, odlomak 7.
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https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
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Klju€nim etapama i ciljnim vrijednostima mjeri se napredak u provedbi, a ne
uspjesnost

Kljuénim etapama i ciljnim vrijednostima mjeri se provedba posebnih reformi i
ulaganja ukljuc¢enih u planove za oporavak i otpornost, a time i postizanje posebnog
cilja RRF-a (vidjeti odlomak 04.) Sud je u prethodnim izvjeS¢ima zakljucio da je
Komisijino ocjenjivanje planova za oporavak i otpornost opcenito bilo primjereno s
obzirom na sloZenost tog procesa i vremenska ograni¢enja’ te da su klju¢ne etape i
ciline vrijednosti opcenito bile prikladne za mjerenje napretka u provedbi®. Medutim,
Sud je utvrdio da one ponekad nisu bile dovoljno jasne. Stoga postoji opasnost od toga
da ¢e dostizanje tih nejasnih kljucnih etapa i ciljnih vrijednosti biti teSko procijeniti,
zbog ¢ega se pak dovodi u pitanje postizanje prvotnog cilja RRF-a’.

Sud je ujedno utvrdio da su klju¢ne etape i ciljne vrijednosti uglavnom bile
usmjerene na ostvarenja (npr. broj obnovljenih zgrada, kilometri izgradenih Zeljeznica
ili postavljene punionice) ili ¢ak na ulozene resurse (npr. odnosile su se na dovrsetak
odredenog administrativnog koraka, zaposljavanje osoblja ili potrosnju odredenog
iznosa financijskih sredstava)®. Nadalje, njima se procjenjivalo samo ostvarivanje
odredene mjere te se s pomocu njih u pravilu nije dobivalo dovoljno informacija o
doprinosu te mjere postizanju opéeg cilja RRF-a°.

Sud je u dva prethodna izvjeSca utvrdio i da klju¢ne etape i ciljne vrijednosti nisu
uvijek potpuno obuhvacale klju¢ne faze provedbe ili sve elemente odredene mjere, a
osobito ne dovrSetak mjere. Stoga na temelju samo konacnih kljuc¢nih etapaili ciljnih
vrijednosti tih mjera nije bilo moguce procijeniti jesu li te mjere uspjesno dovrsene i
jesu li postignuta olekivana ostvarenja i rezultati'’. Komisija smatra da u Uredbi o
RRF-u ne postoji zahtjev u pogledu toga da se klju¢nim etapama i ciljnim vrijednostima
obuhvati dovrsetak mjera.

> Tematsko izvjesée 21/2022, odlomci IV. i 112.
®  Tematsko izvje$cée 26/2023, odlomci 27. — 29.
7 Tematsko izvje$ce 21/2022, odlomak 82.

8  Tematsko izvje$cée 21/2022, odlomak 88; tematsko izvjesée 26/2023, odlomak 36; i Europski
parlament, ,First lessons from the Recovery and Resilience Facility for the EU economic
governance framework”, odjeljak 3.3.

9 Tematsko izvje$ce 26/2023, odlomak 36.

0" Ibid., odlomci 30. - 32.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2023/741748/EXPO_STUD(2023)741748_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2023/741748/EXPO_STUD(2023)741748_EN.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
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Nadalje, u sklopu planova za oporavak i otpornost konacne klju¢ne etape i ciljne
vrijednosti mogu se razlikovati u pogledu razine ambicije za slicne projekte (vidjeti
sliku 3.). Konkretno, Sud je utvrdio da je pri utvrdivanju klju¢nih etapa i ciljnih
vrijednosti nedostajao uskladen pristup, Sto utjece na usporedivost medu drzavama
¢lanicama i sa sobom donosi rizik od nejednakog postupanja'.

Slika 3. — Primjeri ciljnih vrijednosti s razli¢itim razinama ambicije za
slicne mjere

Lo Konacna ciljna Konacna ciljna Konacna ciljna
Primjeri mjera .. . ..
vrijednost vrijednost vrijednost
Mjere povezane s ~osmisljavanje tecaja ,broj upisanih ,sudionici s potvrdom”
osposobljavanjem osposobljavanja” sudionika”
Mjere povezane s Lbespovratna sredstva ,broj obnovljenih ,broj potvrdenih
energetskom dodijeljena ku¢anstvima cetvornih metara” dovrsenih obnova”
ucinkovitos¢u zgrada u | koja se obvezuju na
privatnom vlasnistvu izvrSavanje radova
obnove”
Mjere povezane s +kupljena vozila” skupljena vozila u ,Smanjenje emisija
odrzivim prijevozom upotrebi” oneciscujucih tvari u
zrak”

Izvor: Tematsko izvjesée 26/2023, okvir 1.

1 Tematsko izvjesée 21/2022, odlomak 90.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_HR.pdf
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Zajednickim pokazateljima samo se djelomi¢no mjeri ostvarivanje ciljeva RRF-a

Komisija je usvojila zajednicke pokazatelje u svrhu izvjeséivanja o napretku te
pracenja i evaluacije RRF-a u odnosu na njegove opce i posebne ciljeve'? i, stoga,
pruzanja informacija o napretku RRF-a u cjelini. Sud je prethodno utvrdio da su ciljevi
RRF-a bili prili¢no Siroki i obuhvadali Sirok raspon podrucja politika, da su se djelomicno
preklapali s drugim instrumentima financiranja i da se nisu u cijelosti uzimali u obzir pri
dodjeli financijskih doprinosa*®.

Sud je u jednom prethodnom izvje$éu utvrdio da su zajednickim pokazateljima
opci i posebni ciljevi RRF-a bili samo djelomi¢no obuhvaceniito s obzirom na
sljedeée'*:

i oni su se uglavnom odnosili na ostvarenja, pri cemu se s pomoc¢u samo Cetiriju
od 14 zajednickih pokazatelja mjerilo rezultate, a nijedan se nije izri¢ito odnosio
na ucinak (vidjeti sliku 4.);

zajednickim pokazateljima nije u potpunosti bilo obuhvaéeno Sest stupova RRF-a;

36 % reformi i ulaganja ukljucenih u planove za oporavak i otpornost drzava
Clanica nije bilo povezano ni s jednim zajedni¢kim pokazateljem.

2 Clanak 27. stavak 4. to¢ka (a) Uredbe o RRF-u i ¢lanak 1. to¢ka (f) Delegirane uredbe
Komisije (EU) 2021/2106.

13 Misljenje 04/2020 o Prijedlogu uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o izmjeni Uredbe
(EU) 2021/241 u pogledu poglavlja o planu REPowerEU u planovima za oporavak i otpornost
i 0 izmjeni Uredbe (EU) 2021/1060, Uredbe (EU) 2021/2115, Direktive 2003/87/EZ i Odluke
(EU) 2015/1814 [2022/0164 (COD)], odlomci 7., 32i 33.

4" Tematsko izvje$cée 26/2023, odlomci 41. — 48.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/241/oj?eliuri=eli%3Areg%3A2021%3A947%3Aoj&locale=hr
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R2106&qid=1676890799519&from=HR
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R2106&qid=1676890799519&from=HR
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP22_04/OP_REPowerEU_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
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Slika 4. — Kategorizacija zajednickih pokazatelja koju je sastavio Sud

KOJIMA SE MJERE REZULTATI

1 Ustede u godisnjoj potro3nji primarne energije

Udio stanovnistva koje ostvaruje koristi od mjera
4 zastite od poplava, Sumskih pozara i ostalih
katastrofa povezanih s klimatskim promjenama

Korisnici novih/poboljsanih javnih digitalnih

7 usluga, proizvoda i procesa

1 1 Broj osoba koje su zaposlene ili traze posao

Izvor: Tematsko izvjeSée 26/2023, slika 8.

KOJIMA SE NE MJERE REZULTATI

O 00 O

13

14

Dodatni operativni kapaciteti za energiju iz
obnovljivih izvora

Infrastruktura za alternativna goriva (tocke za
punjenje/napajanje)

Dodatni stambeni objekti s pristupom internetu
putem mreza vrlo velikog kapaciteta

Poduzeca koja primaju potporu za razvoj
digitalnih proizvoda, usluga i aplikacija

Istrazivaci koji rade u istrazivackim ustanovama
koje su primile potporu

Poduzeca koja primaju potporu (od kojih mala,
uklju¢ujuci mikropoduzeca, srednje velika, velika)

Broj sudionika koji se obrazuju ili osposobljavaju

Kapacitet novih ili moderniziranih objekata
zdravstvene zastite

Kapacitet uc¢ionica novih ili moderniziranih
ustanova za skrb o djeci i obrazovanje

Broj mladih koji primaju potporu


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
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Nadalje, Sud je utvrdio da zajednicki pokazatelji za zeleni i digitalni stup nisu bili

dobro uskladeni s ciljevima u relevantnim podrucjima politike. Posebice se istice

sljedece:

zelena tranzicija — Cetiri pokazatelja nisu osmisljena kako bi se njima pratila
uspje$nost pojedinaénih mjera u smislu u¢inaka u podruéju klime i okolisa®>;

digitalna transformacija — Cetiri zajednicka pokazatelja za digitalni stup uglavhom
su usmjerena na ostvarenja i nisu dobro uskladena s odgovarajucim ciljevima
politika, kao $to su oni iz programa politike za digitalno desetlje¢e do 2030.°.

Zbog tih su ogranic¢enja zajednicki pokazatelji samo djelomi¢no primjereni za

pradenje i procjenu uspjesnosti RRF-a'’. Nadalje, zbog njihove neuskladenosti s

relevantnim ciljevima politike njihov doprinos bilo kakvoj procjeni mjere u kojoj je RRF

doprinio zelenoj i digitalnoj tranziciji EU-a bit ¢e ogranicen.

Ucinkovitost se ne moze mjeriti jer Komisija ne prikuplja informacije o
stvarnim troSkovima

Financijskom uredbom ucinkovitost je definirana kao ,najbolj[i] odnos|...]

izmedu upotrijebljenih sredstava, poduzetih aktivnosti i postignutih ciljeva”'é. Zbog

nedostatka informacija o stvarnim rashodima koji se financiraju iz RRF-a ogranicava se

procjena ucinkovitosti®.

15

16

17

18

19

Tematsko izvjesée 14/2024, odlomci 24. i 52.

Tematsko izvje$ée 13/2025, odlomci 64. i 68.

Tematsko izvjeSée 26/2023, odlomak 96.

Clanak 33. stavak 1. to¢ka (b) Uredbe (EU, Euratom) 2018/1046.

Tematsko izvjesSée 26/2023, odlomak 102. i 4. preporuka, tocka (b).


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-14/SR-2024-14_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/hr/publications/SR-2025-13
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=celex%3A32018R1046
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
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Kad je rije€ o RRF-u, Komisija izvje$¢uje o troskovima uglavnom s pomocu tablice
pokazatelja za oporavak i otpornost?® (,tablica pokazatelja”), u godisnjim izvjes¢ima?' i
u izvje$éu o evaluaciji’ (u kojem bi se trebala procjenjivati u¢inkovitost upotrebe
resursa). Medutim, u praksi se sve informacije o troSkovima temelje na procijenjenim
troskovima ili jedini¢nim vrijednostima (vidjeti odlomak 39.) jer Komisija ne prikuplja i
ne upotrebljava informacije o stvarnim rashodima??.

Sud je utvrdio da su u kontekstu visoke inflacije i nestasica u opskrbi uzrokovanih
pandemijom za provedbu mnogih mjera u okviru RRF-a zabiljeZzena prekoracenja
troSkova, Sto je Komisija ujedno istaknula u evaluaciji RRF-a u sredini programskog
razdoblja?*. Medutim, Sud je u tematskom izvjes¢u o potpori digitalnoj tranziciji u
okviru RRF-a utvrdio sluéajeve u kojima su procijenjeni troskovi premasili stvarne
troskove (vidjeti okvir 1.).

Okvir 1.

Primjer procijenjenih troskova koji premasuju stvarne troskove

U Francuskoj je u okviru mjere ,Digitalna nadogradnja drzave i teritorija” ciljna
vrijednost bila zadovoljavajuce dostignuta. Medutim, iako su procijenjeni troskovi
iznosili 500 milijuna eura, stvarni troskovi iznosili su 368 milijuna eura (26 %
manje). Neovisno o tome, Francuska je primila puni iznos financijskih sredstava
koji se temeljio na procijenjenom trosku te mjere.

Izvor: Tematsko izvjeSée 13/2025, odlomak 47.

20 Clanak 30. Uredbe o RRF-u.
2L bid., élanak 31 stavak 3. toc¢ka (c).

22 |bid., ¢lanak 32. stavak 2.

23 Tematsko izvje$cée 26/2023, odlomak 87. i 4. preporuka, tocka (b); i tematsko izvjesée

14/2024 ,Zelena tranzicija — Nejasan doprinos Mehanizma za oporavak i otpornost”,
odlomak 57.

% Europska komisija, ,Mid-term evaluation of the Recovery and Resilience Facility”,

SWD(2024) 70, dio 4.1.5.(B), str. 54.


https://www.eca.europa.eu/hr/publications/SR-2025-13
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/241/oj?eliuri=eli%3Areg%3A2021%3A947%3Aoj&locale=hr
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-14/SR-2024-14_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-14/SR-2024-14_HR.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/17c82840-518c-4c3d-ba98-7dae436b3a70_en?filename=SWD_2024_70_1_EN_autre_document_travail_service_part1_v4.pdf
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Izvjescéivanje o RRF-u prilagodeno je korisnicima, ali njime se pruzaju
ogranicene informacije o uspjesnosti te postoje rizici u pogledu
pouzdanosti podataka

Uredbom o RRF-u od Komisije i drzava ¢lanica zahtijeva se da prate napredak u
provedbi planova za oporavak i otpornost i izvjes¢uju razne dionike o provedbi RRF-a?°.
Tablica pokazatelja za oporavak i otpornost (,tablica pokazatelja”) trebala bi biti alat
kojim se javnosti transparentno prikazuju informacije o provedbi RRF-a%®. Njome se
prikazuje napredak u provedbi planova za oporavak i otpornost za svaki od Sest
stupova’’. Njezina je platforma interaktivna i jednostavna za pretrazivanje?®.

Komisijino izvjeS¢ivanje o napretku u okviru Sest stupova (,isplata po stupu”)
temelji se na identi¢noj jedinicnoj vrijednosti izra¢unanoj za svaku klju¢nu etapu i ciljnu
vrijednost u odredenom planu za oporavak i otpornost dijeljenjem ukupno dodijeljenih
sredstava iz plana s brojem klju¢nih etapa i ciljnih vrijednosti uklju¢enih u plan (vidjeti
sliku 5.). ,,Udio financijskih sredstava iz RRF-a kojima se doprinosi svakom stupu
politike” temelji se na prilicno pojednostavnjenoj pretpostavci o jednakom doprinosu
mjera primarnim i sekundarnim stupovima politike kojima su one rasporedene?®.

25 Clanci 16., 26., 27. i od 29. do 32. Uredbe o RRF-u.

% Instrument NextGenerationEU: Europska komisija objavila tablicu pokazatelja za oporavak
i otpornost”, priopéenje za tisak Europske komisije, 15. prosinca 2021.

27" Clanak 1. Delegirane uredbe (EU) 2021/2106 kojim se utvrduju zajednicki pokazatelji i
detaljni elementi tablice pokazatelja za oporavak i otpornost.

2 Tematsko izvje$cée 26/2023, odlomak 75.

2 |bid., odlomak 101.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/241/oj?eliuri=eli%3Areg%3A2021%3A947%3Aoj&locale=hr
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/HR/ip_21_6862
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/HR/ip_21_6862
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/HR/ip_21_6862
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/HTML/?uri=CELEX:32021R2106
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
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Slika 5. — Isplate po stupu

Isplaceno bespovratnih sredstava u okviru RRF-a

Isplaceno zajmova u okviru RRF-a

(u milijardama eura)
0 10 20 30 40 50 60 70 80
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Izvor: Komisijina tablica pokazatelja za oporavak i otpornost na dan 9. veljace 2025.

40. Zbog toga svaka klju¢na etapa i ciljna vrijednost u okviru odredenog plana za
oporavak i otpornost ima istu jedini¢nu vrijednost, u kojoj se ne odrazavaju ni stvarni ni
procijenjeni troskovi predmetne mjere ni priroda kljuéne etape ili ciljne vrijednosti.
Takav nacin predstavljanja napretka u primjeni RRF-a u okviru Sest stupova dovodi do
pogresnih zaklju¢aka®’. Na preporuku Suda®' Komisija sada u tablici pokazatelja
objavljuje metodologiju koja se upotrebljava za izvjes¢ivanje o isplatama po stupu.

30" 1bid., odlomci 79. i 80.

31 |bid., 3. preporuka.


https://ec.europa.eu/economy_finance/recovery-and-resilience-scoreboard/disbursements.html?lang=hr
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
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Nadalje, tablicom pokazatelja ne daje se uvijek transparentan prikaz podataka za
zajednicke pokazatelje®?. Drzave ¢lanice nisu obvezne uz podatke dostaviti popratne
dokaze (ili objasnjenja o ogranicenjima u dostavljenim podatcima), a u prethodnim
izvje$¢ima®? Sud je utvrdio nekoliko slu¢ajeva u kojima su drzave ¢lanice Komisiji
dostavile nepouzdane ili neusporedive podatke, kao Sto su:

procjene na temelju preliminarnih podataka ili pribliznih vrijednosti kada stvarni
podatci nisu i nece biti dostupni;

podatci dostavljeni u okviru pogresnih pokazatelja ili razliCite vrste podataka za
isti zajednicki pokazatelj; ili

postignuca koja se ne mogu pripisati RRF-u, pri ¢emu se mjere djelomi¢no
financiraju iz nacionalnih izvora ili drugih izvora EU-a.

Komisija smatra da, unatoc tome Sto se RRF provodi u okviru izravnog
upravljanja, odgovornost za kvalitetu podataka o zajednickim pokazateljima snose
isklju€ivo drzave Clanice te provodi samo osnovne provjere vjerodostojnosti. Komisija
ne planira provesti reviziju nad podatcima na kojima se temelje dostavljeni podatci jer
to nije propisano Uredbom o RRF-u®*. Time se smanjuje pouzdanost podataka.

U skladu s Uredbom o RRF-u Komisija provjerava jesu li kljucne etape i ciljne
vrijednosti dostignute u zadovoljavaju¢oj mjeri, Sto je glavni uvjet za pla¢anje u okviru
RRF-a*>. To znadi da uskladenost rashoda s pravilima EU-a i nacionalnim pravilima nije
uvjet za to da drzave Clanice prime placanja u okviru RRF-a. Komisijini sustavi kontrole
ukljuéuju sljedece glavne elemente (za potpuni prikaz vidjeti sliku 6.)3°:

preliminarne procjene zadovoljavajuceg dostizanja klju¢nih etapa i ciljnih
vrijednosti uklju¢enih u zahtjeve drzava ¢lanica za plaéanje;

32 |bid., odlomak 81.

3 Tematsko izvje$ce 13/2025, odlomci 74. i 75.; tematsko izvje$ée 26/2023, odlomci 67. - 72.,
81.i82.; tematsko izvjes¢e 14/2024, odlomak 51.

3 Tematsko izvje$cée 26/2023, odlomak 68.
3 Clanak 24. stavak 3. Uredbe o RRF-u.

% Godisnje izvjesée za 2023., odlomci 11.5., 11.6. i 11.30.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/hr/publications/SR-2025-13
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-14/SR-2024-14_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-26/SR-2023-26_HR.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_HR.pdf
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ex post revizije provedene nakon izvrSenih pladanja drzavama ¢lanicama;

revizije sustava i uskladenosti u pogledu sustava kontrole drzava ¢lanica; kako bi

zastitila financijske interese EU-a, Komisija mora dobiti dostatno jamstvo od

drzava ¢lanica te se uvelike oslanja na njihove sustave kontrole, sto je u skladu s

pravnim okvirom za RRF.

Slika 6. — Obveze Komisije i drZzava clanica u pogledu jamcenja
uskladenosti s uvjetima placanja i zastite financijskih interesa EU-a

Faza uspostave

Izrada nacrta planova za
oporavaki otpornost
i osmisljavanje upravljackih i
kontrolnih sustava

Faza provedbe
A

Pla¢anja drzavama ¢lanicama

Zahtjev za placanje

+Informacije i dokazi
+Sazetak revizija koje su provela
revizijska tijela drzava ¢lanica

+lzjava o upravljanju
\ 4
Podnosenje
h 4
Ex ante procjena klju¢nih etapai
v ciljnih vrijednosti

Ocjenjivanje
sustava kontrole i revizije u vezi
s nacionalnim planovima za
oporavakiotpornost na temelju
kriterija za ocjenjivanje 2.10. iz
Priloga V. Uredbi o RRF-u

A 4

Misljenje Gospodarskog i

financijskog odbora

Zastita financijskih interesa EU-a

Odobrenje

Komisijino odobrenje placanja

planova za oporavaki otpornost

Aktivnosti koje obavljaju drzave ¢lanice
(: Aktivnosti koje obavlja Europska komisija

(C) Aktivnostikoje obavlja Vijece

(D Axktivnosti koje obavlja Gospodarskii financijski odbor*

* Revizije zastite financijskih
interesa EU-a (prijevara, sukob
interesa, korupcija i dvostruko
financiranje)

* Revizije uskladenosti

¢ Revizije sustava kontrole i
revizije u drzavama ¢lanicama u
podrudju javne nabavei
drzavnih potpora (od

sredine 2023.)

Posjeti u svrhu prikupljanja
informacija

* Provedbenatijela provode
upravljacku provjeru rashoda

* Revizijsko tijelo provodirevizije
sustava i dokazno ispitivanje

*Odbor radi na promicanju koordinacije politika medu drzavama ¢lanicama, a sastoji se od visih duznosnika iz nacionalnih

uprava i sredi$njih banaka.

Izvor: Tematsko izvjesée 09/2025, Prilog I.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-09/SR-2025-09_HR.pdf
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Na temelju tih aktivnosti Komisija daje jamstvo za sljedeca tri elementa®’:
jamstvo u pogledu zakonitosti i pravilnosti placanja izvrSenih u okviru RRF-3a;

u podrucju javne nabave i drzavnih potpora jamstvo da drzave c¢lanice redovito, i
od 2023. djelotvorno, provjeravaju uskladenost financijskih sredstava ispla¢enih u
okviru RRF-a i mjera za provedbu reformi i ulagackih projekata sa svim
primjenjivim pravilima, posebice onima o sprecavanju, otkrivanju i ispravljanju
prijevara, korupcije i sukoba interesa; i

u slucajevima prijevare, korupcije i sukoba interesa koje drzava ¢lanica nije
ispravila ili ozbiljnih krSenja obveze utvrdene sporazumom o financiranju jamstvo
da je iznos potpore iz RRF-a smanjen i da su svi iznosi koji se duguju prora¢unu
EU-a vraceni.

Na temelju Uredbe o RRF-u moguca su razli¢ita tumacenja i diskrecijska
procjena pravnih zahtjeva

Sud je procijenio zakonitost i pravilnost isplata bespovratnih sredstava u okviru
RRF-a izvrsenih u financijskim godinama 2021., 2022. i 2023. tako $to je ponovno
proveo Komisijine ex ante provjere 785 klju¢nih etapa i ciljnih vrijednosti, Sto Cini 75 %
kljuénih etapa i ciljnih vrijednosti uklju¢enih u podnesene zahtjeve za plac¢anje. Sud je
procijenio i Komisijine ex post revizije te pregledao godisnja izvjes¢a o radu Komisijine
Glavne uprave za gospodarske i financijske poslove te Komisijina godiSnja izvjesé¢a o
upravljanju i uspjesnosti. Ti revizijski postupci ¢ine temelj za godisnje izjave Suda o
jamstvu.

37 Tematsko izvje$ce 09/2025 ,Sustavi za jam&enje uskladenosti rashoda iz RRF-a s pravilima o
javnoj nabavi i drzavnim potporama — PoboljSavaju se, ali i dalje nisu dostatni”, odlomci 34.,
88.189.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-09/SR-2025-09_HR.pdf
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Revizija pravilnosti RRF-a koju provodi Sud uglavnom je usmjerena na to jesu li
kljucne etape i ciljne vrijednosti dostignute u zadovoljavajuéoj mjeri. Rije¢ je o znatnoj
razlici u odnosu na revizijske aktivnosti Suda u drugim proracunskim podrucjima, u
kojima Sud procjenjuje uskladenost sa svim relevantnim pravilima EU-a i nacionalnim
pravilima sve do razine krajnjih primatelja. Na temelju svojih revizijskih aktivnosti Sud
je izrazio uvjetno misljenje o rashodima u okviru RRF-a za financijske godine 2022.

i 2023.28 U financijskoj godini 2021. izvrseno je samo jedno plac¢anje, koje je Sud u svim
bitnim aspektima procijenio zakonitim i pravilnim?*.

Sud je utvrdio da je Komisija u relativno kratkom roku osmislila kontrolni pristup
za isplate u okviru RRF-a kojim se predvida sveobuhvatan proces ex ante provjere
utemeljen na pregledu dokumentacije kako bi se provjerilo jesu li klju¢ne etape i ciljne
vrijednosti dostignute u zadovoljavajuéoj mjeri*?, iako s odredenim nedostacima u
pogledu dokumentiranja procjena i preciziranja opsega doprinosa razlicitih sluzbi
procesu procjene®!,

Medutim, tim ex ante provjerama nisu sustavno obuhvadéeni horizontalni uvjeti
prihvatljivosti, kao Sto su poStovanje razdoblja prihvatljivosti i nacela nezamjenjivanja
stalnih nacionalnih proracunskih rashoda, izbjegavanje dvostrukog financiranja i
nenazadovanje ve¢ dovrenih mjera®?,

Komisija dobiva dodatno jamstvo, medu ostalim u pogledu zastite financijskih
interesa EU-a na temelju svojih ex post revizija. Sud je utvrdio da su u tim revizijama
postojali nedostatci u vezi s provjerama nazadovanja u pogledu mjera za koje su
placanja vec bila izvrSena, postovanja razdoblja prihvatljivosti i zamjene stalnih
nacionalnih proraunskih rashoda®:. Preporuka Suda za pobolj$anje ex post revizija
dosad je provedena samo u odredenoj mjeri**.

38

Godisnje izvjesée za 2022.i2023., poglavlje 1.
3 Godi$nje izvje$ée za 2021., poglavlje 1.

40 Tematsko izvje$ée 07/2023, odlomci 38. i 44.

#1 Tematsko izvjedée 07/2023, odlomak 48. i godidnje izvjedée za 2022., odlomak 11.39.
42 Godi$nje izvje$ce za 2022., odlomci 11.39. i 11.40.

43

Godisnje izvjesce za 2022., odlomak 11.46. i preporuka 11.1.

4 Godi$nje izvjesée za 2023., odlomak 11.31. i Prilog 11.3.


https://www.eca.europa.eu/hr/publications/AR-2022
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr-2023-07/sr-2023-07_hr.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr-2023-07/sr-2023-07_hr.pdf
https://www.eca.europa.eu/hr/publications/AR-2022
https://www.eca.europa.eu/hr/publications/AR-2022
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2022/AR-2022_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_HR.pdf
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Nejasnoce u pravnom okviru doprinijele su pogreSskama koje je Sud utvrdio

50. U okviru aktivnosti povezanih s davanjem izjave o jamstvu Sud je uglavnom
utvrdio tri vrste pogresaka s financijskim uc¢inkom:

o klju¢ne etape i ciljne vrijednosti koje nisu dostignute u zadovoljavajuéoj mjeri
(16 slucajeva);

0 nepostovanje razdoblja prihvatljivosti (osam slucajeva); i

o zamjena stalnih nacionalnih proracunskih rashoda (Sest slucajeva).

51. osim toga, utvrdio je jednu pogresku u vezi s krSenjem nacela zabrane
dvostrukog financiranja i jednu u vezi s nazadovanjem u pogledu reformske mjere. U
tablici 1. prikazano je kako su nejasnoée u pravnom okviru dovele do razlicitih
tumacenja pravnih zahtjeva te doprinijele ucestalosti triju najéeséih vrsta pogresaka
koje je Sud utvrdio.

Tablica 1. - Cimbenici koji doprinose najée$éim vrstama pogresaka koje
je Sud utvrdio

Vrsta pogreske
Zadovoljavajuce

dostizanje kljucne Nepostovanje razdoblja Stalni nacionalni
etape / ciljne prihvatljivosti proracunski rashodi
vrijednosti

U ¢lanku 17. stavku 2.
Uredbe o RRF-u navodi se
Ne postoji regulatorna da su prihvatljive samo

Clankom 5. Uredbe o
RRF-u propisano je da,
osim kad za to postoji

Nejasnode u definicija onoga Sto se mjere s ¢ijom se provedbom
N oy opravdan razlog,
pravnom smatra zapocelo od 1. veljace 2020. . S
. N . . financiranje iz RRF-a ne
okviru ... ,zadovoljavajuéim te se pritom ne odreduju . L
o . S . smije zamijeniti stalne
dostizanjem nikakvi kriteriji kojima bi se

nacionalne proracunske

definiralo $to ¢ini ,,pocetak”
np raShOde-

mjere




... koje su
dovele do
razlika u
tumacenju
izmedu
Komisije i
Suda

Zadovoljavajuce

dostizanje klju¢ne
etape / ciljne
vrijednosti

Komisijinim okvirom za
procjenu® ostavlja se
prostor za odredeni
stupanj subjektivnog
tumacenja.

Nejasno definirane
kljuéne etape / ciljne
vrijednosti dovode do
razlika u tumacdenju
izmedu Komisije i
Suda“®.

Vrsta pogreske

Nepostovanje razdoblja
prihvatljivosti

U smjernicama®’ Komisije
navodi se da odredeno
ulaganje zapocinje kad
nastanu prvi povezani
troskovi.

Prema misljenju Suda
odredena mjera zapocinje u
trenutku preuzimanja prve
pravne obveze, kao $to je
ugovor ili odluka o
financiranju®.
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Stalni nacionalni
proracunski rashodi

U smjernicama
Komisije*
administrativni rashodi,
kao Sto su troskovi
osoblja i operativni
troskovi, izricito se
navode kao stalni
rashodi.

Sud smatra da to ne bi
trebalo biti ograni¢eno
na administrativne
rashode, nego na svaku
ponavljajucu aktivnost
koja utjeCe na nacionalne
proraéunske rashode°.

Izvor: Sud i Komisija.

%> Komunikacija Komisije Europskom parlamentu i Vije¢u ,,Mehanizam za oporavak i

otpornost: Dvije godine Mehanizma za oporavak i otpornost — Jedinstveni instrument u
sredistu zelene i digitalne transformacije EU-a”, COM(2023) 99 final, Prilog I.

46

Godisnje izvjeSce za 2023., odlomak 11.27.

47 Smijernice Komisije za drzave &lanice o planovima za oporavak i otpornost, SWD(2021) 12,
Dio 1./2., str. 35.

% Godisnje izvje$ce za 2023., odlomak 11.22.

49

SWD(2021) 12, Dio 1./2., str. 16.

Smjernice za drZave ¢lanice — Planovi za oporavak i otpornost, Europska komisija,

U Godisnje izvjescée za 2022., okvir 11.2.; godisnje izvjescée za 2023., okvir 11.3.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52023DC0099
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_HR.pdf
https://commission.europa.eu/system/files/2021-01/document_travail_service_part1_v2_en.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_HR.pdf
https://commission.europa.eu/system/files/2021-01/document_travail_service_part1_v2_en.pdf
https://www.eca.europa.eu/hr/publications/AR-2022
https://www.eca.europa.eu/hr/publications?ref=ar-2023
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Rizik od dvostrukog financiranja veéi je kad se upotrebljavaju instrumenti za koje se
primjenjuje financiranje koje nije povezano s troskovima

Sud je u nedavnom tematskom izvjeScu o dvostrukom financiranju zakljucio da
uvodenje instrumenata financiranja koji nisu povezani s troskovima moze dovesti do
veceg rizika od dvostrukog financiranja, posebno kad se oni upotrebljavaju u
kombinaciji s razli¢itim programima financiranja sredstvima EU-a kojima se u istom
vremenskom okviru financiraju sliéne mjere i aktivnosti*. Nadalje, Komisija nije
pojasnila definiciju dvostrukog financiranja kako bi se uzele u obzir posebna priroda
modela ,financiranja koje nije povezano s troSkovima” i posljedice za sustave kontrole
drzava ¢lanica®’. Komisija smatra da upotreba takvog financiranja ne dovodi do veéeg
rizika od dvostrukog financiranja i da RRF ima pouzdan sustav kontrole za otklanjanje
tog rizika.

Nadalje, Sud je zakljucio da sustavi kontrole koje Komisija i drZzave ¢lanice
primjenjuju joS nisu dostatni da bi se njima u odgovarajucoj mjeri ublazio povecani rizik
od dvostrukog financiranja iz RRF-a i drugih fondova EU-a>2. To je posebno slu¢aj kad
nacionalne i regionalne uprave koje provode RRF i kohezijske programe upotrebljavaju
vlastite IT sustave koji nisu medupovezani. U odredenim drZzavama ¢lanicama
elektronicko povezivanje korisnika s projektima radi utvrdivanja dvostrukog
financiranja nije moguce“. Alat za otkrivanje prijevara Arachne, koji stavlja na
raspolaganje Komisija, nije u Sirokoj upotrebi medu drzavama ¢lanicama”.

Planovi za oporavak i otpornost ukljuCuju mjere za koje su drzave ¢lanice
procijenile da nemaju troskova. Komisija tvrdi da po definiciji ne moze dodi do
dvostrukog financiranja takvih mjera°®. Sud, medutim, smatra da se time ne iskljuéuje
automatski mogucnost dvostrukog financiranja. U biti je rije€ o tome da se isto
postignucée ne smije dvaput financirati sredstvima iz proracuna EU-a, bilo u okviru
financijskog instrumenta koji se temelji na troSkovima bilo u okviru financijskog
instrumenta koji se ne temelji na troSkovima. U okviru aktivnosti u svrhu davanja izjave
o jamstvu za 2022. Sud je utvrdio jedan slucaj dvostrukog financiranja povezanog s

°1 Tematsko izvjesée 22/2024, odlomak 100.
2 |bid., odlomak 103.i 1. preporuka.
> |bid., odlomci 100. i 101.

> |bid., odlomci 69. — 71.

> |bid., odlomci 72. - 77.

¢ |bid., odlomak 34.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-22/SR-2024-22_HR.pdf
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mjerom za koju je procijenjeno da nema troskova®’. Sud je utvrdio i da mjere bez
troskova nisu bile predmetom nikakvih provjera, sto povecava rizik od dvostrukog
financiranja®®.

Pitanje nazadovanja u pogledu kljucnih etapa i ciljnih vrijednosti ne moze se
razmatrati nakon 2026.

U skladu s Uredbom o RRF-u, za mjere i aktivnosti koje se odnose na ranije
dostignute klju¢ne etape i ciljne vrijednosti ne smije doci do nazadovanja
(,preokretanja”)>°. U izjavi o upravljanju, koja se prilaze svakom zahtjevu za placanje,
drzave €lanice duzne su potvrditi da je taj uvjet ,,nepreokretanja” i dalje ispunjen®°.

Uredbom o RRF-u predvideno je da se korektivne mjere u vezi s nazadovanjem
mogu izvrsiti najkasnije do 31. prosinca 2026., dana kad ¢e Komisija izvrsiti posljednje
isplate na temelju zahtjeva za placanje®'. U Uredbi se ne navode posljedice
eventualnog nazadovanja koje se dogodilo nakon procjene kona¢nog zahtjeva za
placanje.

U tematskom izvjeS¢u o vladavini prava u EU-u Sud je istaknuo da se relevantnim
odredbama RRF-a Komisiji pruza koristan dodatni skup alata za zastitu financijskih
interesa EU-a i jaméenje dobrog financijskog upravljanja sredstvima EU-a%’. Medutim,
Sud je utvrdio i da Cinjenica da odredena drzava Clanica formalno postuje korektivne
mjere ne znaci nuzno da ¢e dodi do djelotvornih i trajnih poboljSanja. Postoji i opasnost
od naknadnog ukidanja korektivnih mjera ili dodatnog pogorsanja u drugim aspektima
vladavine prava.

> Godi$nje izvje$ée za 2022., odlomak 11.30. i pregled 01/2023: , Financiranje sredstvima
EU-a u okviru kohezijske politike i RRF-a: komparativna analiza”, odlomak 35.

%8 Tematsko izvjesée 22/2024, odlomak 103.
59 Clanak 24. stavak 3. Uredbe o RRF-u.

0 Godi$nje izvje$ce za 2022., odlomak 11.31.
¢2 Clanak 24. stavci 1. i 3. Uredbe o RRF-u.

62 Tematsko izvjesée 03/2024 ,Vladavina prava u EU-u: Pobolj3an je okvir za zastitu
financijskih interesa EU-a, ali i dalje postoje rizici”, odlomci 98 i 105.


https://www.eca.europa.eu/hr/publications/AR-2022
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-22/SR-2024-22_HR.pdf
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/241/oj/hrv
https://www.eca.europa.eu/hr/publications/AR-2022
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/241/oj?eliuri=eli%3Areg%3A2021%3A947%3Aoj&locale=hr
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-03/SR-2024-03_HR.pdf
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Komisija je poboljsala svoje revizijske aktivnosti u podrucju javne nabave
i drzavnih potpora, ali one i dalje nisu bile dostatne za pruzanje jamstva

Komisijina revizijska strategija za 2023. obuhvaca provjere sustava drzava ¢lanica, ali
Sud je utvrdio odredene probleme u vezi s opsegom njezinih revizija

Kako bi se zastitili financijski interesi EU-a, drzave ¢lanice moraju sprijeciti, otkriti
i ispraviti ozbiljne nepravilnosti te zajamditi da su projekti u okviru RRF-a u skladu sa
svim primjenjivim pravilima EU-a i nacionalnim pravilima. Medutim, budu¢i da
uskladenost s takvim pravilima nije uvjet za pla¢anje, osim ako nije izric¢ito ukljucena u
zahtjeve za odredenu klju¢nu etapu ili ciljnu vrijednost, taj aspekt nije obuhvacen
Komisijinim ex ante provjerama®.

U pocetnoj fazi provedbe RRF-a Komisija je navela da su ,drZave €lanice
iskljucivo odgovorne za provjeru je li financiranje u okviru [RRF-a] pravilno iskoristeno
u skladu sa svim primjenjivim nacionalnim propisima i propisima EU-a” te da Komisija
ima tek ,preostalu odgovornost” u pogledu zastite financijskih interesa EU-a®*. Unato¢
tome Sto se Komisija oslanja iskljucivo na drzave c¢lanice kako bi se zajamdila
uskladenost s pravilima EU-a i nacionalnim pravilima, Sud je utvrdio da Komisijino
ispitivanje revizijskih i kontrolnih mehanizama u okviru RRF-a koje su drzave ¢lanice
opisale u svojim planovima za oporavak i otpornost nije ukljucivalo dostatne provjere
javne nabave i kontrole drzavnih potpora®. Nadalje, Komisijina poletna revizijska
strategija za RRF nije ukljucivala revizije za provjeru uskladenosti s pravilima EU-a i
nacionalnim pravilima®®.

Sud je utvrdio da je rijec bila o nedostatku jamstva i odgovornosti jer je
neuskladenost s pravilima o javnoj nabavi ili drzavnim potporama velik izvor pogresaka
u revizijama drugih programa potrosnje EU-a koje Sud provodi®’. Sud je Komisiji
preporucio da utvrdi mjere koje su potrebne za otklanjanje nedostatka jamstva u
pogledu uskladenosti ulagackih projekata koji se financiraju sredstvima iz RRF-a s
pravilima EU-a i nacionalnim pravilima®®.

8 Tematsko izvje$ée 07/2023, odlomci 28., 34. i 35.

8 Godisnje izvjesée o radu za 2021. — Gospodarski i financijski poslovi, str. 52.

% Tematsko izvjesée 09/2025, odlomak 7.

¢ Tematsko izvje$ée 07/2023, odlomak 33.

7 Godi$nje izvje$ée za 2021., poglavlje 1. @, lzjava o jamstvu i popratne informacije”, slika 1.8.
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Tematsko izvjeSée 07/2023, 3. preporuka.


https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr-2023-07/sr-2023-07_hr.pdf
https://commission.europa.eu/publications/annual-activity-report-2021-economic-and-financial-affairs_en
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-09/SR-2025-09_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr-2023-07/sr-2023-07_hr.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/annualreports-2021/annualreports-2021_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr-2023-07/sr-2023-07_hr.pdf
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Od sredine 2023. Komisija je pojacala svoje revizijske aktivnosti i zapocela s
provjerom djelotvornosti sustava kontrole i revizije u drZavama ¢lanicama, medu
ostalim s pomocu pojacdanih revizija tih sustava, u skladu s preporukom Suda*®”.
Medutim, u jamstvu za financijsku godinu 2023. bilo je navedeno samo da drzave
¢lanice provode redovite provjere te se u njemu i dalje nije razmatrala njihova
djelotvornost. U prosincu 2023. Komisija je aZurirala svoju revizijsku strategiju, kojom
su sada predvidene podrobne provjere sustava revizije i kontrole drzava ¢lanica u
podrucju javne nabave i drzavnih potpora. Komisija je ukljucila takve provjere u sve
svoje revizije te je u rujnu 2023. usvojila namjenske revizijske kontrolne popise. Sud je,
medutim, utvrdio da u tim kontrolnim popisima i dalje postoje odredeni nedostatci u
vezi s drzavnim potporama jer njima nisu obuhvacene kontrole drzava ¢lanica za
bespovratna sredstva poduzeéima dodijeljena na temelju Uredbe o opéem skupnom
izuzecu ili za programe obuhvacene okvirom za drzavne potpore za istrazivanje, razvoj i
inovacije’°.

Sud je utvrdio probleme u vezi s na¢inom na koji se preliminarni nalazi revizije
uzimaju u obzir te s metodologijom koja se upotrebljava za procjene rizika’.
Primjerice, Komisija kategorizira sustave kontrole drzava ¢lanica kao niskorizicne u
slu¢ajevima u kojima jos nije provela nikakve revizijske aktivnosti ili u kojima se utvrde
vazni problemi, a drzava ¢lanica potvrdi da ¢e se u buducénosti provesti korektivne
mjere.

% Tematsko izvje$ée 09/2025, odlomak 6. i Godidnje izvje3ée o radu za 2023., Glavna uprava
Europske komisije za gospodarske i financijske poslove, str. 74.

70 Tematsko izvjesée 09/2025, odlomci 15. i 81.

" |bid., odlomci 85. i 87.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-09/SR-2025-09_HR.pdf
https://commission.europa.eu/document/download/dcdf0fa9-a97f-42d9-a71b-bf49a771d14e_en?filename=ECFIN_AAR_2023_final_0.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-09/SR-2025-09_HR.pdf

34

U sustavima kontrole odredenih drzava ¢lanica postoje nedostatci

Ako Komisija utvrdi da mehanizmi praéenja i kontrole koje primjenjuje odredena
drzava ¢lanica nisu u potpunosti funkcionalni, sto Cini rizik za pravilnost pla¢anja u
okviru RRF-a ili zastitu financijskih interesa EU-a’?, u plan za oporavak i otpornost te
zemlje ukljucuje ,revizijske i kontrolne klju¢ne etape”. Drzave ¢lanice moraju dostici te
kljucne etape prije dostavljanja bilo kakvih naknadnih zahtjeva za pla¢anje. Sud smatra
da je postojanje kontrolnih kljuénih etapa pozitivan korak za poboljSanje sustava
kontrole u drzavama ¢lanicama. Medutim, to je ujedno pokazatelj toga da sustavi
praéenja i kontrole nisu bili u potpunosti uspostavljeni’:. Za sedam drzava ¢&lanica
drugo ili trece placanje bilo je uvjetovano dostizanjem kontrolnih klju¢nih etapa. To
znaci da su u nekim slucajevima plaéanja u okviru RRF-a bila izvrSena drzavama
¢lanicama Ciji su sustavi kontrole sadrzavali nedostatke. Sud smatra da se time stvara
rizik za zastitu financijskih interesa EU-a i pravilnost rashoda’*.

Zahtjevu za pladanje svake drzave ¢lanice mora se priloZiti i izjava o
upravljanju’®. Tim se izjavama mora potvrditi da su se financijska sredstva iskoristila u
predvidene svrhe i da se uspostavljenim sustavima kontrole pruza potrebno jamstvo
da se financijskim sredstvima upravljalo u skladu sa svim primjenjivim pravilima. Svaki
zahtjev za placanje mora ukljucivati i saZzetak provedenih revizija, utvrdenih
nedostataka i svih poduzetih korektivnih mjera’®.

Drzave Clanice temelje jamstvo koje pruzaju u izjavama o upravljanju na
provjerama koje provode nacionalna tijela odgovorna za upravljanje provedbom RRF-a
i neovisnim revizijama koje provode nacionalna revizijska tijela. U skladu s Uredbom o
RRF-u drzave ¢lanice mogu se u tu svrhu koristiti svojim postojec¢im nacionalnim
sustavima upravljanja i kontrole. Sud je utvrdio da se zbog nedostatka unaprijed
definiranih zahtjeva za sustave u podrucju javne nabave i drzavnih potpora stvorilo
okruZenje koje nije bilo pogodno za to da drzave ¢lanice uvedu sustave kontrole u
podrucju javne nabave i drzavnih potpora kojima bi se na razini EU-a dosljedno
dobivala dostatna razina jamstva u tim podrucjima’’.
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GodisSnje izvjesée za 2022., poglavlje 11., odlomak 11.49.
3 Tematsko izvje$ée 07/2023, odlomak 27.

74 Tematsko izvjesée 21/2022, odlomak 103.

7> Clanak 22. stavak 2. to¢ka (c) podtoéka (i) Uredbe o RRF-u.
76 Clanak 22. stavak 2. to¢ka (c) podtoéka (i) Uredbe o RRF-u.

7 Tematsko izvje$ée 09/2025, odlomci 9. i 10.


https://www.eca.europa.eu/hr/publications/AR-2022
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr-2023-07/sr-2023-07_hr.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_HR.pdf
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/241/oj?eliuri=eli%3Areg%3A2021%3A947%3Aoj&locale=hr
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/241/oj?eliuri=eli%3Areg%3A2021%3A947%3Aoj&locale=hr
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-09/SR-2025-09_HR.pdf
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Sud je utvrdio da su u izjavama o upravljanju odredenih drzava ¢lanica iz uzorka
postojali nedostatci u pogledu obuhvata, kvalitete, vremenskog rasporeda i
dokumentiranja provjera. Utvrdeni nedostatci ukljucivali su i izostanak dokaza o
kontrolama ili revizijama postupaka javne nabave ili revizije koje nisu obuhvacale sve
relevantne rizike u tom podrucju. Kad je rije¢ o dodjeli drzavnih potpora, kontrole u
drzavama ¢lanicama uglavnom su bile primjerene. Medutim, revizijska tijela ¢esto nisu
provodila provjere ili su ih provela nakon sSto je predmetna drzava ¢lanica potpisala
izjavu o upravljanju, a Komisija izvrila povezano plaéanje’s.

Nadalje, Sud je u svojim godisnjim izvjes¢ima utvrdio nekoliko slu¢ajeva kljuc¢nih
etapa i ciljnih vrijednosti za koje informacije u izjavama o upravljanju nisu bile dovoljno
pouzdane ili su bile neto¢ne ili nepotpune. Izjave predmetnih drzava ¢lanica nisu
sadrzavale zadrSku ni za jedan od tih slucajeva.

Na temelju svojih aktivnosti Sud smatra da unato¢ poboljSanjima svojih
revizijskih aktivnosti Komisija nije uspjela dobiti dostatno jamstvo o tome raspolazu li
drzave ¢lanice djelotvornim sustavima unutarnje kontrole kojima bi se zajamcilo da su
rashodi iz RRF-a uskladeni s pravilima o javnoj nabavi i drzavnim potporama. To nije u
skladu s godisnjim izjavama o jamstvu koje je Komisija dala do lipnja 2024., koje nisu
sadrzavale zadrSke u pogledu sustava kontrole i revizije u drzavama ¢lanicama za RRF u
podrudju uskladenosti s pravilima o javnoj nabavi i drzavnim potporama’®.

Smanjenja financijskih doprinosa ne odnose se na pojedinacna krSenja
pravila o javnoj nabavi

Ako na temelju svojih ex ante provjera Komisija zakljuci da odredena klju¢na
etapa ili ciljna vrijednost nije u zadovoljavajucoj mjeri dostignuta, odgovarajuci iznos
(izracunan primjenom metodologije obustave pla¢anja) moZe se obustaviti na
razdoblje od 6 mjeseci dok drzava ¢lanica ne dostavi dokaze o zadovoljavaju¢em
dostizanju. U protivnom Komisija mora razmjerno smanijiti financijski doprinos.
Komisija je uspostavila metodu za smanjenje financijskih doprinosa za slucajeve
(djelomiénog) nedostizanja klju¢nih etapa i ciljnih vrijednosti’. Ta se metodologija
oslanja na niz prosudbi, Sto moZe dovesti do razliCitih tumacenja izmedu Komisije i

% |bid., odlomci 13. i 14.

7% Tematsko izvje$ée 09/2025, odlomak 18.

8 Komunikacija Komisije Europskom parlamentu i Vijeéu ,,Mehanizam za oporavak i

otpornost: Dvije godine Mehanizma za oporavak i otpornost — Jedinstveni instrument u
sredistu zelene i digitalne transformacije EU-a”, COM(2023) 99 final, Prilog II.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-09/SR-2025-09_HR.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52023DC0099
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Suda®'. 0d 2023. metodologija obustave pla¢anja ve¢ je primijenjena u nekoliko
slu¢ajeva, i to u vezi s placanjima Litvi, Rumunjskoj, Portugalu, Italiji, Spanjolskoj i
Belgiji®’.

Kako je navedeno u tablici 1., u Uredbi o RRF-u ne navodi se kako tumaciti rijec¢
,zadovoljavajuée”. Pri procjenjivanju toga jesu li klju¢ne etape i ciljne vrijednosti
dostignute u zadovoljavajuéoj mjeri Komisija prihva¢a minimalna odstupanja (<5 %) u
pogledu sadrzaja, oblika, vremenskog okvira i konteksta. Sud napominje da udio
placanja koji odgovara tim odstupanjima moze iznositi i nekoliko milijuna eura®:.

U skladu s Uredbom o RRF-u drzave ¢lanice mogu primjenjivati svoje sustave za
upravljanje drzavnim proracunom kako bi ispravile povrede pravila o javnoj nabavi i
drzavnim potporama. Kad je rije¢ o drzavnim potporama, zakonodavstvom EU-a
odreduju se korektivne mjere koje treba poduzeti ako su takve potpore nezakonite i
nespojive s unutarnjim trzistem EU-a Kad je rije¢ o javnoj nabavi, Sud je utvrdio da su
se korektivne mjere u drzavama clanicama znatno razlikovale. U nekim drzavama
Clanicama povrat sredstava iz RRF-a zbog nepravilnosti u javnoj nabavi ne izvrSava se
od krajnjih primatelja, a ako se povrat izvrsi, sredstva se ne vracaju u proracun EU-a,
Sto je u skladu s pravnim okvirom za RRF. Ako u slucaju pojedinacnih krSenja pravila
drzave ¢lanice ne primijene povrate, moglo bi do¢i do smanjenja odvradajuéeg
ucinka®*.

U skladu s Uredbom o RRF-u Komisija ima pravo poduzeti korektivhe mjere ako
otkrije ozbiljne sistemske nedostatke. Medutim, ne moze izvrsiti ispravke za
pojedinaéna krSenja pravila o javnoj nabavi, osim u slu¢ajevima ozbiljnih nepravilnosti
(prijevara, korupcija, sukob interesa i dvostruko financiranje) koje drzava clanica nije
ispravila. To znadi da je struktura RRF-a takva da je placanja moguce izvrsiti u cijelosti
Cak i u slu¢ajevima nepravilnosti u podrucju javne nabave. Komisija dosad nije
primijenila nijedno smanjenje sredstava dodijeljenih drzavama ¢lanicama iz RRF-a zbog
krdenja pravila povezanih s kontrolama u podrudju javne nabave ili drzavnih potpora®.
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GodisSnje izvjesce za 2023., odlomak 11.19.

82 Partial payments under the Recovery and Resilience Facility: An overview”, Sluzba

Europskog parlamenta za istrazivanja.
8 Godisnje izvjesce za 2023., odlomak 11.27.
8 Tematsko izvje$ée 09/2025, odlomak 20.

8 |bid., odlomak 21.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_HR.pdf
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https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2025-09/SR-2025-09_HR.pdf
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Sud je utvrdio i da bi u izjavama drzava ¢lanica o upravljanju trebalo navesti je li
u slu¢aju mjera financiranih iz RRF-a bilo prijevara®®. Medutim, ne postoje jasne
smjernice o tome u kojem je to¢no trenutku potrebno prijaviti sluc¢aj sumnje na
prijevaru, postoji li prag iznad kojeg je potrebno prijavljivanje te koje bi standardne
informacije trebalo dostaviti o svakom slucaju i poduzetim korektivnim mjerama®’. Do
kraja 2023. drzave c¢lanice u svojim izjavama o upravljanju nisu prijavile nijedan slucaj
sumnje na prijevaru. Medutim, u godiSnjem izvjes¢u Ureda europskog javnog tuzitelja
za 2023. navodi se 206 istraga povezanih sa sredstvima iz RRF-a, s procijenjenim
mogucim ucinkom vec¢im od 1,8 milijardi eura, pri cemu su vecinu njih prijavila
nadleZna tijela drzava ¢lanica®®.

Provedba napreduje, ali uz kasnjenja, Sto Cini rizik za dovrSetak mjera i
postizanje ciljeva RRF-a

Pretfinanciranjem je isplata sredstava prvotno bila olaksana, ali provedba kasni
unatoc¢ izmjenama plana za oporavak i otpornost

Svrha RRF-a promicati je gospodarsku, socijalnu i teritorijalnu koheziju EU-a
povecanjem otpornosti, pripravnosti na krizu, sposobnosti prilagodbe i potencijala
rasta drzava ¢lanica ublazavanjem socijalnih i gospodarskih posljedica krize uzrokovane
boleséu COVID-19%°. Stoga je njegov cilj dvojak — jaéanje oporavka od pandemije i
poveéanje otpornosti na buduce krize®.

8  Godisnje izvjesce za 2023., odlomak 11.41.
8 Tematsko izvjesée 07/2023, odlomci 80. i 81.
8 Godisnje izvjesée Ureda europskog javnog tuZitelja za 2023., str. 68.
& (Clanak 4. stavak 1. Uredbe o RRF-u.

% Tematsko izvje$ce 13/2024, odlomak 3.
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Pravodobno iskoristavanje sredstava iz RRF-a klju¢no je za ispunjenje ciljeva
RRF-a, osobito onog koji se odnosi na ublazavanje posljedica krize uzrokovane bolesc¢u
COVID-19°%. Bududéi da u Uredbi o RRF-u nije jasno definiran pojam iskoristavanja, Sud
taj pojam definira kao financijska sredstva EU-a koja je Komisija isplatila drzavama
¢lanicama®?. Nadalje, Sud svoju procjenu pravodobnog iskoristavanja sredstava temelji
na tome jesu li drzave ¢lanice podnijele svoje zahtjeve za placanje u skladu s okvirnim
rasporedom dogovorenim u operativnim aranZzmanima koji su bili na snazi u trenutku
podnosenja pojedinog zahtjeva za placanje®.

Do kraja 2024. sve drzave ¢lanice osim Madarske potpisale su svoje operativne
aranZmane. Madarska nije podnijela nijedan zahtjev za placanje te je primila samo
pretfinanciranje jer je njezin plan za oporavak i otpornost ukljucivao 27 ,glavnih
kljuénih etapa”, koje su morale biti dostignute prije bilo koje redovite isplate’*.

Stopa pretfinanciranja u okviru RRF-a, odnosno udio sredstava dodijeljenih
drzavi ¢lanici isplacen prije izvrSenja sluzbenih pla¢anja povezanih s uvjetima placanja,
znatno je visa nego za druge instrumente financiranja EU-a’°. Konkretno, drzave
Clanice mogle su u obliku pretfinanciranja unaprijed zatraziti do 13 % svojih
dodijeljenih sredstava iz RRF-a. Pretfinanciranje je prvotno omogucavalo brzu
raspoloZivost vise financijskih sredstava te je stoga bilo u skladu s ciljem RRF-a koji se
odnosio na krizu uzrokovanu boleséu COVID-19. Vecini drzava ¢lanica pocetno
pretfinanciranje pomoglo je pokriti razdoblje do izvr§avanja prvih redovitih isplata®®.

Sufinanciranjem mogu se povecati obveze i odgovornost odredene drzave
¢lanice ili korisnika. Medutim, u slu¢aju RRF-a sufinanciranje nije potrebno®’.

Do kraja 2024. podneseno je 128 zahtjeva za plac¢anje od njih 151 (u obliku
bespovratnih sredstava i zajmova) koji su se planirali podnijeti do tog datuma (85 %),
uz znatne razlike medu drzavama clanicama. Ti se zahtjevi odnose na oko 93 %
sredstava koja se planiralo zatraZiti do tog datuma (vidjeti sliku 7.).

o1 |bid., odlomak 10.

%2 bid., odlomci 11.i 12.

3 Clanak 20. stavak 6. i uvodna izjava 70. Uredbe o RRF-u.
% Tematsko izvjesée 03/2024, odlomci 64. i 65.

% Pregled 01/2023, odlomak 67.

% Tematsko izvjescée 13/2024, odlomci 18. — 20.

9 Pregled 01/2023, odlomak 71.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-03/SR-2024-03_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-13/SR-2024-13_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_HR.pdf
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Slika 7. — Podneseni zahtjevi za placanje i zatrazena financijska sredstva

na dan 31. prosinca 2024. (u usporedbi s okvirnim rokovima)

Drzava
¢lanica

Belgija
Bugarska
Ceska
Danska
Njemacka
Estonija
Irska

Grcka
Spanjolska
Francuska
Hrvatska
Italija
Cipar
Latvija
Litva
Luksemburg
Madarska
Malta
Nizozemska
Austrija
Poljska
Portugal
Rumunjska
Slovenija
Slovacka
Finska
Svedska

Europska unija

odobreni Spanjolskoj nisu se uzeli u obzir u analizama. Analiza ne uklju¢uje ni Madarsku jer ona do
kraja 2024. nije potpisala operativne aranZmane.

Zahtjevi za placanje
(u apsolutnom broju)
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Stvarno zatrazena financijska sredstva
(kao % sredstava koja se planiraju zatraziti)

!

49 %

100 %

100 %

100 %

100

YAR)

100 %

91 %

100 %

100 %

90 %

100 %

71 %

%l‘!“!!|l!“‘

|
93 % il

Izvor: Sud, na temelju operativnih aranZzmana koji su bili na snazi u trenutku podnosenja svakog zahtjeva

za plac¢anje i provedbenih odluka Vijeca (za financiranje i vremenski raspored) te Komisijine tablice

pokazatelja za oporavak i otpornost (za stvarne datume podnosenja zahtjeva za placanje).


https://ec.europa.eu/economy_finance/recovery-and-resilience-scoreboard/timeline.html?lang=hr
https://ec.europa.eu/economy_finance/recovery-and-resilience-scoreboard/timeline.html?lang=hr
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Unatoc tome Sto je vedina drzava ¢lanica (18 od 26) aZurirala okvirne rokove u
svojim operativnim aranZmanima, viSe od polovice zahtjeva za pla¢anje nije podneseno
kako je bilo planirano. Sud je utvrdio i da su kasnjenja postajala sve ucestalija kako je
provedba RRF-a napredovala. Dok je za prvo pladanje 63 % zahtjeva (24 od njih 38)
podneseno na vrijeme, taj se udio smanjio na 61 % (22 zahtjeva od njih 36) za drugi
zahtjev za placanje te na 23 % (8 zahtjeva od njih 31) za treci zahtjev. Slicno tome, 27 %
(6 od 22) zahtjeva za Cetvrto placanje bilo je podneseno na vrijeme. Kad je rijeC o
digitalnim mjerama, Sud je utvrdio da su kasnjenja u provedbi iz uzorka Suda bila
rasirenija nego Sto je to naznaceno u Komisijinim izvjes¢ima ili uzeto u obzir u

izmijenjenim planovima za oporavak i otpornost®,

Sud je utvrdio niz zajednickih ¢imbenika koji doprinose kasnjenju u provedbi
planova za oporavak i otpornost®’. Oni ukljuéuju vanjske okolnosti kao $to je agresivni
rat Rusije protiv Ukrajine od veljace 2022., koji je potaknuo inflaciju i rekordno visoke
cijene energije u EU-u. Medu njima su i podcjenjivanje vremena potrebnog za
provedbu mjera, posebno inovativnih ili velikih infrastrukturnih projekata (vidjeti
sliku 8.).

% Tematsko izvje$ée 13/2025, odlomak 44.

% Tematsko izvje$cée 13/2024, odlomci 28. — 52.; misljenje 04/2022 o Prijedlogu uredbe
Europskog parlamenta i Vijeca o izmjeni Uredbe (EU) 2021/241 u pogledu poglavlja o planu
REPowerEU u planovima za oporavak i otpornost, odlomak 14.


https://www.eca.europa.eu/hr/publications/SR-2025-13
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-13/SR-2024-13_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/op22_04/op_repowereu_hr.pdf

41

Slika 8. — Zajednicki cimbenici koji doprinose kasnjenju u provedbi
planova za oporavak i otpornost

Promjene u vanjskim okolnostima, kao sto su povecana inflacija, nestasice
u opskrbi i rast cijena energije, koje nisu mogle biti uzete u obzir u vrijeme
izrade planova za oporavak i otpornost.

Podcjenjivanje vremena potrebnog za provedbu mjera pri izradi planova
za oporavak i otpornost, posebno inovativnih ili velikih infrastrukturnih
projekata, koje je teze planirati i za Ciju je provedbu vjerojatnije da ¢e naici na
prepreke.

Problemi u vezi s javnom nabavom i primjenom pravila o drzavnim
potporama, uglavnom uzrokovani promjenama u vanjskim okolnostima ili
podcjenjivanjem vremena potrebnog za primjenu tih pravila pri odabiru
mjera za planove za oporavak i otpornost.

Problemi u vezi s administrativnim kapacitetima zbog znatnog povecanja
sredstava koja se trebaju potrositi te stoga i administrativhog opterecenja koje
je posljedica provedbe RRF-a u razdoblju 2021. - 2026.

Nesigurnost u pogledu nacina primjene i tumacenja novih posebnih
pravila za provedbu RRF-a, konkretno pravila o procjeni ,zadovoljavaju¢eg
dostizanja klju¢nih etapai ciljnih vrijednosti” i nacela nenanosenja bitne stete.

Izvor: tematsko izvjesc¢e 13/2024, odlomci 28. —52.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-13/SR-2024-13_HR.pdf
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U Uredbi o RRF-u navode se Cetiri okolnosti u kojima odredena drzava Clanica
moze izmijeniti plan za oporavak i otpornost, medu ostalim ako se klju¢ne etape i ciljne
vrijednosti vise ne mogu dostiéi zbog , objektivnih okolnosti”*%° (kao $to su visoka
inflacija i/ili poremecaji u lancu opskrbe, pronalazak boljih alternativa za postizanje
odredene mjere te pravne ili tehnicke poteskoce). Opcenito, drzave Clanice predlagale
su izmjene planova za oporavak i otpornost kako bi se pronaslo rjesSenje za mjere koje
se u suprotnom vise ne bi mogle ostvariti. Stoga se tim izmjenama moze olaksati
iskori$tavanje sredstava'®. U smjernicama Komisije'°’ navodi se da se predlozenim
izmjenama ne bi trebala smanijiti ukupna razina ambicije planova za oporavak i
otpornost.

Do kraja 2024. unesene su ukupno 1 092 izmjene mjera ukljué¢enih u planove za
oporavak i otpornost na temelju objektivnih okolnosti'®. Sud je utvrdio da su se u
drzavama €lanicama iz uzorka te izmjene uglavnom odnosile na smanjenje ciljnih
vrijednosti, odgodu dovrSetka mjera ili uklanjanje mjera iz plana za oporavak i
otpornost'®*, lako tek treba vidjeti u kojoj ¢e mjeri te izmjene utjecati na iskoristavanje

105 one su doprinijele povec¢anju udjela mjera RRF-a

sredstava i smanjenje kasnjenja
koje se trebaju dovrsiti u posljednjih osam mjeseci (od sije¢nja do kolovoza 2026.)

razdoblja provedbe RRF-a, i to s 29 % na 37 %.

190 Clanak 21. Uredbe o RRF-u; Europska komisija, Smjernice za planove za oporavak i
otpornost (C/2024/4618), str. 5.1 6.

101 Tematsko izvje$ce 13/2024, odlomak 62.

192 Europska komisija, ,,Smjernice za planove za oporavak i otpornost u kontekstu plana
REPowerEU” (2023/C 80/01), str. 12.

193 Na temelju Komisijine baze podataka Fenix.
104 Tematsko izvje$cée 13/2024, odlomak 60. i tablica 1.

105 1bid., odlomak 95.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=OJ:C_202404618&qid=1726820421955
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-13/SR-2024-13_HR.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52023XC0303(01)
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-13/SR-2024-13_HR.pdf
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Vise od trecine svih mjera potrebno je dovrsiti tijekom 2026., Sto dovodi do rizika za
njihovo dovrsenje i financijske interese EU-a

Sve mjere planirane u planovima za oporavak i otpornost moraju biti dovrsene
do 31. kolovoza 2026.'%. Medutim, do prosinca 2024. veéinu kljuénih etapa i ciljnih
vrijednosti tek je trebalo dosti¢i u zadovoljavajuéoj mjeri (vidjeti sliku 9.). Nadalje, dvije
driave &lanice, Madarska i Svedska, jo$ nisu primile financijska sredstva za
zadovoljavajuce dostizanje klju¢nih etapa i ciljnih vrijednosti. Svedska je prvi i drugi
zahtjev za placanje podnijela 20. prosinca 2024.; u vrijeme rada Suda na ovom
pregledu ocjenjivanje obaju zahtjeva jos je bilo u tijeku.

Slika 9. — Napredak u provedbi planova za oporavak i otpornost ostvaren
do prosinca 2024. i preostale obveze do kraja provedbe RRF-a
(bespovratna sredstva i zajmovi)

Dovrseno / u zadovoljavajucoj mjeri ostvareno / isplaceno do prosinca 2024.

35— Potrebno dovrsiti / zadovoljavajuce dostici / isplatiti

Ukupno mjera

454 2428
2882 (16 %) (84 %)
Ukupno klju¢nih etapa
i ciljne vrijednosti 1998 5117
(28 %) (72 %)
Ukupno financiranje
namijenjeno
zadovoljavajuéem .. -
dostizanju kljuénih 274,7 milijardi 375,3 milijarde
etapai ciljnih ag‘;/") esg:/a\)
vrijednosti b P8 %
650 milijardi eura

Napomena: na slici je prikazan broj mjera dovrsenih do kraja 2024. na temelju klju¢nih etapa i ciljnih
vrijednosti za koje je Komisija do tog datuma procijenila da su dostignute u zadovoljavajuc¢oj mjeri.
Financijska sredstva ispla¢ena do prosinca 2024. ukljucuju neto pla¢anja (bespovratna sredstva i
zajmovi) drzavama ¢lanicama i poravnane iznose pretfinanciranja.

Izvor: Sud, na temelju Komisijine baze podataka Fenix i tablice pokazatelja za oporavak i otpornost.

1% Clanak 18. stavak 4. to¢ka (i) Uredbe o RRF-u.


https://ec.europa.eu/economy_finance/recovery-and-resilience-scoreboard/index.html?lang=hr
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241
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Nadalje, provedba RRF-a izazovnija je u drugoj polovici provedbenog
razdoblja'?’, i to uglavnom zbog:

prelaska s reformi na ulaganja (vidjeti sliku 10.), koja mogu biti prilicno sloZena,
posebice inovativni ili veliki infrastrukturni projekti;

promjena prirode klju¢nih etapai ciljnih vrijednosti, koje se odnose na naprednije
faze provedbe i koje je stoga Cesto teze dostiéi nego prethodne, koje se odnose na
rane faze provedbe.

Slika 10. — Broj mjera koje se planiraju dovrsiti po tromjesecju, 2020. —
2026.

Reforme u izvornim planovima za oporavak i otpornost T m———

Ulaganja u izvornim planovima za oporavak i otpornost
Reforme u izmijenjenim planovima za oporavak i otpornost

Ulaganja u izmijenjenim planovima za oporavak i otpornost
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Napomena: na slici su prikazani podatci dostupni u Komisijinoj bazi podataka Fenix 10. sije¢nja 2025. Od
ukupno 2 882 mjere ukljucene u planove za oporavak i otpornost za njih 14 ne postoje odgovarajuce
kljuéne etape i ciljne vrijednosti u bazi podataka Fenix. Stoga se te mjere nisu uzele u obzir u ovoj analizi.
Vijece je prvi plan za oporavak i otpornost odobrilo u tre¢em tromjesecju 2021.

Izvor: Sud, na temelju Komisijine baze podataka FENIX.

197 Tematsko izvje$cée 13/2024, odlomci 37. i 81. — 84.; Europska komisija, izjave izvr$nog
potpredsjednika Dombrovskisa i povjerenika Gentilonija na tiskovnoj konferenciji o

evaluaciji Mehanizma za oporavak i otpornost u sredini provedbenog razdoblja,
21. veljace 2024.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-13/SR-2024-13_HR.pdf
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/HR/statement_24_971
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/HR/statement_24_971
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/HR/statement_24_971
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Planira se da ¢e se u posljednjoj godini razdoblja prihvatljivosti RRF-a dovrsiti
ukupno 1 060 mijera (ili njih 37 %). Drzave ¢lanice planiraju tijekom 2026. dovrsiti vise
od 50 % svih ulaganja i viSe od 16 % svih reformi uklju¢enih u njihove planove za
oporavak i otpornost.

Dodjela bespovratnih sredstava drzavama ¢lanicama izracunava se na temelju

108 '3 najvisa moguda dodjela zajmova svakoj

metodologije utvrdene u Uredbi o RRF-u
drzavi ¢lanici izraCunava se kao postotak njezina bruto nacionalnog dohotka. Medutim,
profil pla¢anja svake drzave ¢lanice — vremenski raspored u kojem se navodi koliko ¢e
drzava ¢lanica primiti na temelju zadovoljavajuceg dostizanja klju¢nih etapa i ciljnih
vrijednosti i kada — utvrden je u provedbenoj odluci Vijeéa koja se odnosi na nju. Profili
pladanja rezultat su pregovora s predmetnom drzavom ¢lanicom. lako se njima uzimaju
u obzir koli¢ina i vaznost kljucnih etapa i ciljnih vrijednosti, u profilima placanja ne
odraZavaju se nuzno ta koli¢inu i vaznost*®.

Do kraja 2024. Komisija je isplatila 42 % ukupnih sredstava koja se dodjeljuju iz
RRF-a (bespovratna sredstva i zajmovi) u zamjenu za zadovoljavajuce dostizanje 28 %
svih klju€nih etapa i ciljnih vrijednosti (vidjeti sliku 9.). RRF je osmisljen tako da se u
isplatama ne odrazava nuzno koli¢ina i vaznost klju¢nih etapa i ciljnih vrijednosti. To
moze dovesti do rizika od toga da znatan dio sredstava iz RRF-a bude isplaéen, a da
drzave C¢lanice ne dovrse odgovarajuce mjere. S obzirom na to da se Uredbom o RRF-u
ne predvida mogucnost povrata sredstava ako se mjere ne dovrse, rijec je o riziku za
postizanje ciljeva RRF-a, a time i zastitu financijskih interesa EU-a*'°.

1% prilozi I — 1. Uredbi o RRF-u.
199 Tematsko izvje$ce 13/2024, odlomak 87.

10 Tematsko izvjescée 13/2024, odlomak 90.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-13/SR-2024-13_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-13/SR-2024-13_HR.pdf
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Isplata sredstava drzavama clanicama ne znaci da su sredstva dosla do krajnjih
primatelja i realnog gospodarstva

U skladu s definicijom koju primjenjuje Sud sredstva su iskoristena nakon sto se
isplate drzavama ¢lanicama kao korisnicama sredstava iz RRF-a (vidjeti odlomak 75.).
Stoga se iskoriStavanje sredstava ne odnosi na to da su ta financijska sredstva dosla do
krajnjih primatelja i realnog gospodarstva. U jednom prethodnom izvje$c¢u Sud je na
temelju podataka koje je zaprimio od 15 drzava ¢lanica do listopada 2023. utvrdio da je
samo otprilike polovica sredstava isplacenih drzavama ¢lanicama dosla do krajnjih
primatelja'’.

Drzave Clanice duzne su javno objavljivati i dvaput godiSnje azurirati popise
100 krajnjih primatelja koji primaju najvedi iznos sredstava za provedbu mjera
ukljucenih u njihove planove za oporavak i otpornost. U kontekstu RRF-a , krajniji
primatelj” definiran je kao posljednji subjekt koji prima sredstva, a nije ugovaratelj ili
podugovaratelj''?, ali nacionalna tijela potvrdila su da ta definicija i dalje ostavlja
prostora za tumacenje. Analizom tih popisa Sud je utvrdio da su pojam , krajnji
primatelj” drzave Clanice razli¢ito tumacile za slicne mjere (vidjeti okvir 2.), ¢ime su se
ogranicile informacije o financiranju u okviru RRF-a koje je ve¢ stiglo do realnog
gospodarstva.

1 1bid., odlomak 54.

112 Smjernice za planove za oporavak i otpornost u kontekstu plana REPowerEU, Europska
komisija (2023/C 80/01), str. 34.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52023XC0303(01)
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Okvir 2.
Primjeri razli¢itog tumacenja pojma , krajnji primatelj”

Kad je rije€ o mjerama koje se odnose na pruzanje financijskih sredstava
poduzecima, krajnji primatelji u nekim su drzavama ¢lanicama ukljucivali
institucije koje dodjeljuju financijska sredstva na nacionalnoj razini ili ¢ak na razini
EU-a (kao Sto su Europska investicijska banka, Europski investicijski fond ili
Europska banka za obnovu i razvoj), dok su druge drzave ¢lanice smatrale da se taj
pojam odnosi na poduzeca koja primaju financijska sredstva.

Kad je rije¢ o mjerama povezanim s energetskom obnovom javnih zgrada, u
nekim su drzavama c¢lanicama kao krajnji primatelji bili zabiljeZzeni ministarstva ili
gradovi, a u drugim drzavama clanicama to su bila javna poduzeca u energetskom
sektoru ili privatna poduzeca.

Kad je rije¢ o mjerama povezanim s osiguravanjem digitalnih uredaja u
obrazovanju, u nekim su drzavama ¢lanicama kao krajnji primatelji zabiljezeni
ministarstva ili gradovi, dok su u drugim drzavama c¢lanicama to bili sama
sveucilista ili Skole.

Izvor: tematsko izvjesée 13/2024, odlomci 55. i 56.

Mjerama u okviru RRF-a opéenito su postignuta planirana ostvarenja, ali
uz ogranicene rezultate u pogledu savladavanja strukturnih izazova i
doprinosa postizanju ciljeva EU-a

Veéinom mjera iz uzorka koje se odnose na digitalne tehnologije i trziste rada

postignuta su planirana ostvarenja, no zasad se tek otprilike polovicom tih mjera
postizu konkretni rezultati

Analiza koju je Sud proveo na uzorku digitalnih mjera koje su drzave ¢lanice
prijavile kao dovrSene pokazala je da su u trenutku provedbe revizije (lipanj 2024.)
planirana ostvarenja bila postignuta za 10 mjera od njih 15 (67 %)'*°. Nadalje, za 9 od
15 mjera (60 %) postignuti su rezultati, pri cemu su za njih 47 % postignuti znatni

rezultati, a za njih 13 % ograniceni rezultati*'*.

113 Tematsko izvje$cée 13/2025, odlomak 50. i tablica 2.

14 1bid., tablica 3.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-13/SR-2024-13_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/hr/publications/SR-2025-13
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Slicno tomu, za 25 reformi trzista rada iz uzorka Suda od njih 30 (83 %) koje su
trebale biti dovrSene do kraja 2023. klju¢ne etape i ciljne vrijednosti dostignute su u
velikoj mjeri, a time su i postignuta njihova planirana ostvarenja’*>. Medutim, za 11 od
tih 25 mjera (44 %) drzave c¢lanice nisu mogle pruziti odgovarajuée dokaze o
postignutim rezultatima. Znatni rezultati postignuti su samo trima reformama, dok su u
sluéaju preostalih 11 rezultati bili ograni¢eni'*®.

Sud napominje da je za postizanje rezultata potrebno odredeno vrijeme, a
strukturne reforme Cesto zahtijevaju donosenje ili izmjenu propisa. Da bi ucinci takvih
pravnih promjena bili vidljivi na terenu, treba proci neko vrijeme. Istodobno, na
reforme mogu utjecati ¢imbenici koji su izvan kontrole nacionalnih tijela (npr.
gospodarske ili politicke promjene)’'’. Zbog nepostojanja odgovarajucih pokazatelja
znatno je ograni¢ena mogucnost procjene rezultata ili ucinka reformi trzista rada u
okviru RRF-a. lako se Uredbom o RRF-u od drzava ¢lanica izrijekom ne zahtijeva da
primijene posebne pokazatelje rezultata, Sud ih smatra neizostavnim za procjenu
uspjesnosti'®é.

Financijski doprinos RRF-a postizanju klimatskih ciljeva EU-a vjerojatno ce biti
precijenjen, dok je za digitalne ciljeve ta procjena to¢na

Uredbom o RRF-u utvrdene su kvantitativne ciljne vrijednosti za klimatske i
digitalne mjere ukljucene u planove za oporavak i otpornost (najmanje 37 % odnosno
20 %)**°. Komisija je pri ocjenjivanju planova za oporavak i otpornost ispitala dostizu li
se tim planovima ti minimalni pragovi tako Sto je primijenila koeficijente (0 %, 40 % ili
100 %) dodijeljene relevantnim mjerama i podmjerama*?° u skladu s metodologijama
za pracenje klimatskih mjera i digitalno oznacivanje utvrdenim u Uredbi o RRF-u'?*,

15 Tematsko izvje$ée 10/2025, odlomak 55.

116 1bid., odlomak 63.

7 1bid., odlomak 64.

118 1bid., odlomak 65.

119 Clanak 18. stavak 4. toc¢ke (e) i (f) Uredbe o RRF-u.
120 Tematsko izvje$ce 14/2024, odlomak 20.

21 Clanak 19. stavak 3. tocke (e) i (f) Uredbe o RRF-u te prilozi VL. i VII. toj uredbi.


https://www.eca.europa.eu/hr/publications/sr-2025-10
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-14/SR-2024-14_HR.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0241
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lako Sud priznaje da pracenje rashoda u podrucju klime ukljucuje visoku razinu
upotrebe pribliznih vrijednosti, revizije koje je proveo pokazale su da su neki klimatski
koeficijenti (oni za Zeljeznice, elektroenergetske mreze i nove zgrade) doveli do
procjenjivanja doprinosa veéim od stvarnog, primjerice zbog toga sto se nisu uzele u
obzir emisije staklenickih plinova u fazi izgradnje u okviru ulaganja, Sto je u stvarnosti
dovelo do manjeg doprinosa u podrucju klime'?? (vidjeti okvir 3.). Koristedi se
konzervativnijim klimatskim koeficijentima, Sud je izracunao da je u tri podrucja
intervencije (energetski ucinkovite zgrade, pametni energetski sustavi i Zeljeznice) taj
doprinos procijenjen veéim od stvarnog za otprilike 34,5 milijardi eura’?.

Okvir 3.

Primjer koeficijenta koji je doveo do procjenjivanja doprinosa RRF-a
postizanju klimatskih ciljeva EU-a koji je veéi od stvarnog

Na temelju Uredbe o RRF-u klimatski koeficijent od 40 % dodjeljuje se za izgradnju
svake nove visokoucinkovite zgrade, dok Sud smatra da izgradnjom novih zgrada
ne dolazi do stvarnih usteda energije. Sud smatra da se u tom slucaju klimatski
koeficijent od 40 % ne moZe opravdati i da je umjesto toga trebalo dodijeliti
koeficijent od 0 %'%“.

Izvor: tematsko izvjesée 14/2024, odlomci 19. i 23.

S druge strane, analizom svih mjera koje su bile oznacene kao digitalne Sud je
utvrdio da su drzave ¢lanice i Komisija to¢no primijenile metodu digitalnog oznacdivanja
koju su suzakonodavci uveli i da su u toj fazi sve drzave ¢lanice dostigle ili cak
prekoradile prag od 20 %*°°.

122 Tematsko izvje$ce 14/2024, odlomak 73.
123 |bid., odlomak 23. i slika 4.
124 1bid., odlomci 19. — 23.

125 Tematsko izvje$cée 13/2025, odlomak 21.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-14/SR-2024-14_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-14/SR-2024-14_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/hr/publications/SR-2025-13
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Na temelju Uredbe o RRF-u pracdenje klimatskih mjera i digitalno oznacivanje bili
su ex ante postupci temeljeni na procijenjenim troskova koji su provedeni u trenutku
ocjenjivanja planova za oporavak i otpornost. Kao i u slucaju drugih mjera u okviru
RRF-a (vidjeti odlomak 36.), Komisija ne prati stvarne troskove provedbe zelenih i
digitalnih mjera kako bi procijenila konacni udio sredstava kojima se doprinosi
postizanju tih ciljeva u okviru odredenog plana za oporavak i otpornost. Stoga nece biti
moguce utvrditi njihov kona¢ni udio na temelju stvarnih troskova'?®.

Doprinos RRF-a postizanju ciljeva EU-a na vi$oj razini i savladavanju strukturnih
izazova utvrdenih u preporukama za pojedinu zemlju je ogranicen

Jedna od klju¢nih novina RRF-a bila je obveza drzava ¢lanica da predlozZe planove
za oporavak i otpornost s reformama i ulaganjima kojima se doprinosi savladavanju
»svih ili znatnog dijela” izazova utvrdenih u preporukama za pojedinu zemlju u okviru
europskog semestra'?’ i povezivanje isplata s napretkom drZava €lanica u dovrsetku tih
mjera.

U okviru Komisijina ocjenjivanja planova za oporavak i otpornost zakljuceno je
da su relevantne preporuke za pojedinu zemlju uzete u obzir ili djelomi¢no ili u
potpunosti'?®. lako se Sud opcenito slaze s tom procjenom, utvrdio je da su i dalje
postojali nedostatci, uglavnom povezani sa strukturnim izazovima s kojima se drzave

¢lanice suodavaju veé godinama'?’

. Osim toga, odredene preporuke za pojedinu zemlju
opéenito su formulirane i nisu dovoljno konkretne da bi se drzavama ¢lanicama pruzile
smjernice za odabir konkretnih reformi ili ulaganja kojima bi se moglo doprinijeti

savladavanju predmetnog izazova ili odgovaranju na predmetnu potrebu**°.

126 Tematsko izvje$cée 14/2024, odlomak 63. i tematsko izvjedée 13/2025, odlomak 21.

127 Clanak 17. stavak 3. Uredbe o RRF-u; COM(2023) 99, str. 2; EC SWD(2024) 70, dio 2.1.2.,
str. 6.

128 Tematsko izvjesée 21/2022, slika 2.
129 1bid., odlomci 51. — 53.

130 Tematsko izvje$cée 13/2025, odlomak 25.


https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-14/SR-2024-14_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/hr/publications/SR-2025-13
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/241/oj?eliuri=eli%3Areg%3A2021%3A947%3Aoj&locale=hr
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52023DC0099
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52024SC0070&qid=1676890799519&from=HR
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_21/SR_NRRPs_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/hr/publications/SR-2025-13
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U izvjeSc¢u o reformama trzista rada Sud je utvrdio da su planovi za oporavak i
otpornost ukljucivali reforme razli¢itog opsega i razina ambicije***. Medutim, u sluéaju
nekih od njih dostizanje klju¢nih etapa i ciljnih vrijednosti ne mora nuzno dovesti do
strukturnih promjena na trzistu rada u predmetnoj drzavi ¢lanici**?. U izvje$éu o
digitalnoj tranziciji Sud je utvrdio i da drzave clanice nisu uvijek dodjeljivale svoja
financijska sredstva u okviru RRF-a u skladu sa svojim glavnim digitalnim potrebama, a
nekoliko je njih velik dio tih financijskih sredstava dodijelilo podrucjima u kojima su vec
ostvarivale rezultate znatno iznad prosjeka EU-a'*.

Na temelju analize koju je Sud proveo na uzorku reformi trzista rada 31 %
potpreporuka za pojedinu zemlju nije bilo provedeno nijednom reformom uklju¢enom
u planove za oporavak i otpornost, a samo 15 % njih u potpunosti je provedeno
reformama u okviru RRF-a (vidjeti sliku 11.)***. Nijedna od 26 drZava ¢lanica koje su
tijekom 2019. i 2020. primile potpreporuke za pojedinu zemlju u podrucju trzista rada
nije te potpreporuke u potpunosti provela s pomocu relevantnih reformi u okviru
RRF-a, a samo njih etiri te je potpreporuke provelo u velikoj mjeri*®>,

Slika 11. — Mjera u kojoj su reformama trzista rada u okviru RRF-a
provedene pojedinacne potpreporuke za pojedinu zemlju u podrucju
trzista rada

15% 3% 31 %
L | i

U potpunosti U velikoj mjeri U neznatnoj mjeri Nije Planoviza oporavak i

provedeno otpornost ne ukljucuju

nijednu reformu kojom bi se

provela preporuka za

pojedinu zemlju

Izvor: tematsko izvjesée 10/2025, slika 6.

131 Tematsko izvjesée 10/2025, odlomci 28. i 29.
32 1bid., odlomak 61.

133 Tematsko izvje$ée 13/2025, odlomak 29.

134 Tematsko izvje$¢e 10/2025, odlomak 39.

35 |bid., odlomak 42.


https://www.eca.europa.eu/hr/publications/sr-2025-10
https://www.eca.europa.eu/hr/publications/sr-2025-10
https://www.eca.europa.eu/hr/publications/SR-2025-13
https://www.eca.europa.eu/hr/publications/sr-2025-10
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Dovrsetak reformi trziSta rada u okviru RRF-a zasad je imao tek ograni¢en

136 jer je samo oko 30 %

ucinak na provedbu relevantnih preporuka za pojedinu zemlju
reformi iz uzorka Suda doprinijelo poboljSanju Komisijine ocjene napretka drzave
Clanice u vezi s povezanim potpreporukama za pojedinu zemlju. To pokazuje da
uspjesan dovrsetak odredene reforme trzista rada u okviru RRF-a nije bio kljucan
¢imbenik za Komisiju pri ocjenjivanju napretka u provedbi potpreporuka za pojedinu
zemlju. Sud, medutim, uvida da je provedba RRF-a u tijeku i da je moZda prerano za to
da znatni rezultati tih reformi postanu vidljivi*’.

Komisija je uspjesno uspostavila mehanizam za povecanje zaduzivanja u
svrhu financiranja RRF-a, ali zbog sve vecih troskova financiranja izvrsit
e se pritisak na buduce proracune EU-a

RRF se uglavnom financira zaduZivanjem na trzistu'*%. Komisija je ve¢ imala
iskustva sa zaduZivanjem na financijskim trzistima u ime EU-a, kao i potrebne
kapacitete'*°. Medutim, razmjer duga izdanog za financiranje RRF-a i financiranje
bespovratnih sredstava zaduZivanjem novosti su za EU'4°,

Medutim, Komisija je uspjesSno pojacala svoje aktivnosti i tako omogucila
pravodobno pozajmljivanje sredstava u skladu s regulatornim ogranicenjima i uz
odgovarajuée troskove na temelju svojeg poloZaja na trZistu'*'. Komisija je ispunila i
sve klju¢ne regulatorne zahtjeve za duznicki portfelj instrumenta NGEU i uCinkovito
upravljala likvidno$¢u bankovnog racuna tog instrumenta®*?,

136 1bid., odlomak 69. i tablica 6.
37 1bid., odlomci 71. i 72.
138 Clanak 5. stavak 1. Odluke Vije¢a (EU) 2020/2053 o sustavu vlastitih sredstava EU-a.

139 Tematsko izvjesée 18/2015 ,Financijska pomo¢ pruzena zemljama u potesko¢ama”,
odlomci 115. - 136.

140 pregled 01/2023, odlomak 21.; tematsko izvjesée 16/2023 , Komisijino upravljanje dugom u
okviru instrumenta NGEU: Ohrabrujuci pocetak, ali potrebno je dodatno uskladivanje s
najboljom praksom”, odlomak 2.

141 Tematsko izvje$ce 16/2023, odlomak 89.

42 1pid., odlomci 57.i 70.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020D2053&from=HR
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR15_18/SR_CRISIS_SUPPORT_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW23_01/RW_RFF_and_Cohesion_funds_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-16/SR-2023-16_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-16/SR-2023-16_HR.pdf
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Komisija je do 30. lipnja 2024. izdala obveznice EU-a u vrijednosti od gotovo
360 milijardi eura te drzavama ¢lanicama isplatila bespovratna sredstva u iznosu od
150,7 milijardi eura i zajmove u iznosu od 84,1 milijarde eura'**. Sud je utvrdio da su
tijekom prve dvije godine nakon njihova izdavanja trZisni prinosi na obveznice u okviru
instrumenta NGEU bili usporedivi s prinosima na obveznice drzava clanica sa slicnim
kreditnim rejtinzima®**. Cjelokupno gledajuci, Sud smatra da je Komisija u kratkom
roku osmislila sustav upravljanja dugom za instrument NGEU, ¢ime se omogucilo
pravodobno pozajmljivanje potrebnih financijskih sredstava.

Pocetne obveznice izdane su u trenutku u kojem su kamatne stope bile
povijesno niske. Otada se izloZenost proracuna EU-a povecala, uglavnom zbog sve
vecih troskova financiranja zaduZivanja u okviru instrumenta NGEU'%>. Komisija
je 2020. predvidjela troskove u iznosu od 14,9 milijardi eura za financiranje kamata i
isplata kupona za zaduZivanje u okviru instrumenta NGEU. Te procjene temeljile su se
na ocekivanim kamatnim stopama za zaduzivanja u rasponu od 0,55 % za 2021. do
1,15 % za 2027.'*° Medutim, u prvoj polovici 2024. kamatne stope znatno su porasle, i
to na 3,13 %'*’. U godisnjem izvjes¢u za 2023. Sud je utvrdio da postoji opasnost da bi
se do 2026. troskovi financiranja zaduzivanja u okviru instrumenta NGEU mogli vise
nego udvostruditi u odnosu na poéetnu procjenu'*®,

143 Polugodi$nje izvje$ée o provedbi operacija uzimanja zajmova, upravljanja dugom i
povezanih operacija davanja zajmova [...]: 1. sije€nja 2024. — 30. lipnja 2024.”, Europska
komisija, COM(2024) 369, str. 5. i 6.

144 Tematsko izvje$cée 16/2023, odlomak 63.
145 Godi$nje izvjedée za 2023., odlomci 2.50. i 2.53. i slika 2.23.
4% |bid., odlomci 2.48. — 2.50.

147 Europska komisija, ,,Polugodi$nje izvje$ée o provedbi operacija uzimanja zajmova,
upravljanja dugom i povezanih operacija davanja zajmova [...]”, Europska komisija,
COM(2024) 369.

148 Godisnje izvje$ée za 2023., odlomci 2.40. — 2.45.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52024DC0369&qid=1676890799519&from=HR
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52024DC0369&qid=1676890799519&from=HR
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52024DC0369&qid=1676890799519&from=HR
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-16/SR-2023-16_HR.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_HR.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/hr/TXT/PDF/?uri=CELEX:52024DC0369&qid=1734337759391&from=hr
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_HR.pdf
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Dug koji je nastao zbog financiranja bespovratnih sredstava odobrenih u
okviru RRF-a isplatit ¢e se iz prora¢una EU-a. lako je Komisija predloZila da se do
pocetka 2023.*° uvedu nova vlastita sredstva za financiranje otplate duga iz RRF-a
povezanog s bespovratnim sredstvima, o tome jo$ ne postoji politicki dogovor. Zbog
toga Ce se, zajedno sa znatnim povecanjem troskova financiranja zaduZzivanja u okviru
NGEU-a u usporedbi s poetnim procjenama, znatno opteretiti bududi proracuni EU-a,
a zbog zaduZivanja se stvaraju dodatni rizici. Nadalje, izvjeStaj o financijskom rezultatu
ne ukljucuje kao prihod iznos pozajmljen u okviru instrumenta NGEU. To negativno
utjecCe na poslovni rezultat EU-a. Zbog negativnih poslovnih rezultata povecava se
deficit u neto imovini, kako je prikazano u bilanci EU-a**°.

Revizorski sud usvojio je ovaj pregled na sastanku odrzanom u Luxembourgu
8. travnja 2025.

za Revizorski sud

Tony Murphy
predsjednik

149 Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vije¢u, Europskom gospodarskom i
socijalnom odboru i Odboru regija ,Sljedeéa generacija vlastitih sredstava za proracun
EU-a”, COM(2021) 566, odjeljak 3.

150 Godisnje izvjedée za 2023., odlomak 2.47.


https://commission.europa.eu/document/download/563392ba-ae18-4ff5-827c-6bc94435f03c_en?filename=com_2021_566_1_hr_act_part1_v8.pdf
https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_HR.pdf
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Prilog

Prilog — lzvjesca, pregledi i misljenja Suda povezani s RRF-om
(do travnja 2025.)

Oznaka dokumenta Naslov

Misljenje o prijedlogu Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o uspostavi Mehanizma za

Migljenje 06/2020 .
oporavak i otpornost

Godisnje izvjescée za 2021. Poglavlje 10. — Mehanizam za oporavak i otpornost

Misljenje o prijedlogu Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o izmjeni Uredbe
(EU) 2021/241 u pogledu poglavlja o planu REPowerEU u planovima za oporavak i
otpornost i o izmjeni Uredbe (EU) 2021/1060, Uredbe (EU) 2021/2115,

Direktive 2003/87/EZ i Odluke (EU) 2015/1814

Migljenje 04/2022

Komisijino ocjenjivanje nacionalnih planova za oporavak i otpornost — Cjelokupno gledajudi,

T tsko izvjesce 21/2022
ematsko izvjesce 21/ prikladno, ali i dalje postoje rizici u pogledu provedbe

Poglavlje 2. — Proracunsko i financijsko upravljanje
Godisnje izvjesce za 2022.
Poglavlje 11. — Mehanizam za oporavak i otpornost

Pregled 01/2023 Financiranje sredstvima EU-a u okviru kohezijske politike i RRF-a: komparativna analiza

Struktura Komisijina sustava kontrole za Mehanizam za oporavak i otpornost — Unato¢
Tematsko izvjesée 07/2023 opseznim aktivnostima koje su u planu nedostatak na razini EU-a u pogledu jamstva i
odgovornosti i dalje je prisutan u novom modelu primjene

Komisijino upravljanje dugom u okviru instrumenta NGEU: Ohrabrujuci pocetak, ali

Tematsko izvjesce 16/2023 potrebno je dodatno uskladivanje s najboljom praksom

Okvir za pracenje uspjesnosti Mehanizma za oporavak i otpornost — Omoguduje pracenje

T tsko izvjesce 26/2023 . . i .
ematsko izvjesce 26/ provedbe, ali nije dostatan za sveobuhvatno mjerenje uspjesnosti

IskoriStavanje sredstava iz Mehanizma za oporavak i otpornost — Napreduje se uz kasnjenja

Tematsko izvjesce 13/2024 R . . . s
ematsko izvjesce 13/ te i dalje postoje rizici za dovrSetak mjera te stoga i za postizanje ciljeva RRF-a

Tematsko izvjescée 14/2024 Zelena tranzicija — Nejasan doprinos Mehanizma za oporavak i otpornost

Poglavlje 2. — Proracunsko i financijsko upravljanje
Godisnje izvjesce za 2023.
Poglavlje 11. — Mehanizam za oporavak i otpornost

Dvostruko financiranje iz proracuna EU-a — U sustavima kontrole nedostaju klju¢ni elementi
Tematsko izvjesée 22/2024 za ublaZavanje povecdanog rizika uzrokovanog modelom financiranja koje nije povezano s
troskovima primijenjenim na Mehanizam za oporavak i otpornost

Sustavi za jamcenje uskladenosti rashoda iz RRF-a s pravilima o javnoj nabavi i drzavnim

Tematsko izvjesée 09/2025 potporama Poboljsavaju se, ali i dalje nisu dostatni

Reforme trzista rada u nacionalnim planovima za oporavak i otpornost — Ostvareni su

Tematsko izvjes¢e 10/2025
) / odredeni rezultati, ali oni nisu dovoljni za savladavanje strukturnih izazova

Potpora iz Mehanizma za oporavak i otpornost za digitalnu tranziciju u drzavama ¢lanicama
Tematsko izvjesée 13/2025 EU-a — Propustena prilika za stratesku usmjerenost na ispunjavanje potreba u podrucju
digitalizacije



https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP20_06/OP20_06_HR.pdf
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Pokrate
NGEU: , NextGenerationEU”

RRF: Mehanizam za oporavak i otpornost (od engl. Recovery and Resilience Facility)
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Pojmovnik

Ciljna vrijednost: u kontekstu RRF-a, kvantitativnha mjera napretka odredene drzave
¢lanice prema dovrsetku provedbe reforme ili ulaganja.

Djelotvornost: mjera u kojoj su Zeljeni ciljevi postignuti s pomocu poduzetih aktivnosti.

Europski semestar: godisnji ciklus kojim se pruza okvir za koordinaciju ekonomskih
politika drzava ¢lanica EU-a i pracenje napretka.

Financijska uredba: skup pravila kojima se ureduju struktura i uporaba proracuna EU-a
te povezani procesi kao $to su unutarnja kontrola, izvjeséivanje, revizija i razrjesnica.

IskoriStavanje sredstava: mjera u kojoj su drzave ¢lanice od Komisije primile sredstva
iz RRF-a za zadovoljavajucée dostizanje klju¢nih etapa i ciljnih vrijednosti.

Kljucna etapa: u kontekstu RRF-a, kvalitativna mjera napretka prema dovrsetku
provedbe reforme ili ulaganja.

Krajnji primatelj: fizicka ili pravna osoba koja prima sredstva iz RRF-a za provedbu
odredene mjere uklju¢ene u plan drzave ¢lanice za oporavak i otpornost.

Mehanizam za oporavak i otpornost: mehanizam EU-a za financijsku potporu
namijenjen ublazavanju gospodarskih i drustvenih ucinaka pandemije bolesti
COVID-19, poticanju oporavka i pruzanju odgovora na izazove u zelenijoj i digitalnijoj
buduc¢nosti.

Mjera: u kontekstu RRF-a, reforma ili ulaganje.

NextGenerationEU: financijski paket Cija je svrha pomoci drzavama c¢lanicama EU-a u
oporavku od gospodarskih i drustvenih posljedica pandemije bolesti COVID-19.

Operativni aranzman: sporazum izmedu Komisije i odredene drzave clanice o
tehnickim pitanjima u vezi s provedbom njezina plana za oporavak i otpornost.

Ostvarenje: ono $to je postignuto ili ostvareno odredenim projektom, primjerice
provedba tecaja osposobljavanja ili izgradnja ceste.

Plan za oporavak i otpornost: dokument u kojem se utvrduju reforme i ulaganja koja
odredena drzava ¢lanica planira provesti u okviru Mehanizma za oporavak i otpornost.

Preporuke za pojedinu zemlju: godiSnje smjernice koje se u sklopu europskog
semestra iznose pojedinacnim drzavama ¢lanicama u vezi s njihovim
makroekonomskim, proracunskim i strukturnim politikama.
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Reforma: mjera ili postupak uvodenja promjena i poboljsanja sa znatnim ucinkom ili
dugorocnim posljedicama na funkcioniranje odredenog trzista ili politike,
funkcioniranje ili strukture odredene institucije ili uprave ili na napredak u ostvarivanju
relevantnih ciljeva politika, kao Sto su rast i radna mjesta, otpornost i usporedna
tranzicija.

Rezultat: neposredne posljedice odredenog projekta ili programa po njegovu
dovrsSetku, kao Sto su veca zaposljivost polaznika tecaja ili poboljSan pristup nekom
podrucju zbog novoizgradene ceste.

Ucinak: opseznije dugorocne posljedice dovrSenog projekta ili programa, kao sto su
drustvene i gospodarske koristi za stanovnistvo u cjelini.

Ucinkovitost: postizanje najboljeg odnosa izmedu upotrijebljenih sredstava, poduzetih
aktivnosti i postignutih ciljeva.

Ulaganje: rashod za aktivnost, projekt ili drugo djelovanje obuhvaéeno podrucjem
primjene Uredbe za koje se ocekuje da ¢e donijeti korisne rezultate za drustvo,
gospodarstvo i/ili okolis.

UlozZeni resursi: financijski, ljudski, materijalni, administrativni ili regulatorni resursi
uloZeni u provedbu odredenog projekta ili programa.

Uspjesnost: mjerilo koje pokazuje u kojem su stupnju odredenom mjerom, projektom
ili programom financiranim sredstvima EU-a ispunjeni postavljeni ciljevi i u kojoj je
mjeri ostvarena odgovarajuca vrijednost za uloZeni novac.

Visegodisnji financijski okvir: plan potroSnje EU-a u kojem su (na temelju ciljeva
politika) utvrdeni prioriteti i gornje granice, obi¢no za razdoblje od sedam godina. Tim
planom pruza se struktura unutar koje se utvrduju godisnji prorac¢uni EU-a te se u
njemu odreduju granice rashoda za svaku rashodovnu kategoriju.

Zajednicki pokazatelji: mjerljive varijable kojima se pruzaju informacije o napretku u
provedbi RRF-a u pogledu ostvarivanja zajednickih ciljeva i ukupne uspjesnosti.
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Revizorski tim

Ovaj pregled usvojili su IV. revizijsko vijeée, kojim predsjeda ¢lan Suda Mihails Kozlovs i
koje je specijalizirano za rashodovna podrucja reguliranja trZista i konkurentnog
gospodarstva, i V. revizijsko vijeée, kojim predsjeda Jan Gregor i koje je specijalizirano
za rashodovna podrucja financiranja i upravljanja Unijom. Radni zadatak predvodili su
¢lanovi Suda Ivana Maletic¢ i Jorg Kristijan Petrovic, a potporu su im pruzali voditelji
njihovih ureda Sandra Diering i Martin Puc te ataSei u njihovim uredima Tea Vlaini¢ i
Mirko laconisi, rukovoditelj Juan Ignacio Gonzalez Bastero, voditelj radnog zadatka
Viorel Cirje te revizori Myles Hourican, Jan OlSakovsky, Maria Fernandez Iriarte i
Aikaterini Vraila. Jeziénu podrsku pruzao je Michael Pyper. Grafi¢ku podrsku pruzala je
Dunja Weibel.

Ivana Maleti¢ Jorg Kristijan Sandra Diering Martin Puc
Petrovic

Tea Vlaini¢ Mirko laconisi Juan Ignacio
Gonzalez Bastero

»
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Mehanizam EU-a za oporavak i otpornost
(RRF), ¢ija je vrijednost 650 milijardi eura,
uspostavljen je u veljaci 2021. kao odgovor na
pandemiju bolesti COVID-19.

Sud je objavio nekoliko misljenja i izvjesca
povezanih sa strukturom, kontrolnim okvirom
te provedbom RRF-a. Ti se dokumenti sazimaju
u ovom pregledu.

Sud je zakljucio da je RRF usmjeren na
napredak u provedbi, a ne na uspjesnost te da
su dostupne informacije o njegovim
rezultatima i u¢inkovitosti ogranicene. lako su
se mehanizmi kontrole u okviru RRF-a s
vremenom poboljsali, i dalje nisu dovoljno
pouzdani. Naposljetku, provedba RRF-a
napreduje, ali u njoj dolazi do kasnjenja, sto
dovodi do rizika u pogledu dovrsetka mjera i
ostvarivanja vrijednosti za ulozeni novac.

Na temelju tih zapazanja Sud iznosi pouke za
buduce instrumente koji se temelje na
uspjesnosti kako bi doprinio raspravama o
viSegodisnjem financijskom okviru za
razdoblje nakon 2027.
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