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Sazetak

Instrument za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa glavni
je instrument financiranja za odrzavanje suradnje EU-a s partnerskim zemljama.
S ukupnim proracunom EU-a u vrijednosti od 79,5 milijardi eura tim je instrumentom
obuhvacdeno vise od 70 % financijskih sredstava EU-a koji su za financijsko razdoblje
2021. - 2027. dodijeljeni vanjskom djelovanju. Uredbom o Instrumentu za susjedstvo,
razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa utvrduju se financijske omotnice za
geografske i tematske programe te rezerva za nove izazove i prioritete.

Programiranje je proces u okviru kojeg EU utvrduje svoje prioritete u podrucju
medunarodne suradnje. Proces programiranja Instrumenta za susjedstvo, razvoj
i medunarodnu suradnju — Globalna Europa sastoji se od pripreme i donosenja
nacionalnih, regionalnih i tematskih viSegodisnjih okvirnih programa za zemlje
susjedstva i zemlje izvan njega. Europski revizorski sud (Sud) obavio je reviziju
geografskih programa u kojima su utvrdena prioritetna podrucja i prioritetni sektori
u svakoj partnerskoj zemlji za razdoblje od sedam godina (2021. — 2027.) i u kojima je
odredena financijska omotnica za prve Cetiri godine (2021. — 2024.). Sud ocekuje da ¢ée
svojim aktivnostima pomodi unaprijediti dodjelu financijskih sredstava u trima
preostalim godinama (2025. — 2027.) i doprinijeti osmisljavanju sljedeceg programskog
razdoblja.

Cilj Suda bio je procijeniti jesu li Komisija i Europska sluzba za vanjsko djelovanje
(ESVD) programirale Instrument za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju —
Globalna Europa na odgovarajuci nacin.

Sud je zakljuéio da su, opcenito gledajuéi, Komisija i ESVD osmislili sveobuhvatne
geografske programe kojima se nastojao ispuniti Sirok niz potreba partnerskih zemalja
i prioriteta EU-a, ali da su postojale manjkavosti u metodologijama koje su se
primjenjivale za dodjelu financijskih sredstava partnerskim zemljama, kao i u nacinu na
koji je okvir za pracenje uspostavljen.

lako su Komisija i ESVD udruZili financijska sredstva u jedinstveni instrument,
nastavili su primjenjivati dvije razli¢ite metodologije za dodjelu financijskih sredstava
zemljama susjedstva i zemljama izvan njega.



Sud je utvrdio da Komisija i ESVD nisu primjenjivali standardiziranu
i transparentnu metodologiju dodjele financijskih sredstava zemljama susjedstva.
Komisija i ESVD proveli su kratke opisne procjene zemalja i te procjene nisu bile
usporedive. Sud nije uspio povezati kriterije za dodjelu financijskih sredstava utvrdene
u Uredbi o Instrumentu za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna
Europa s dodjelama financijskih sredstava.

S druge strane, dodjele zemljama izvan susjedstva izracunane su na usporediviji
i transparentniji nacin na temelju formule u kojoj su se odrazavala nacela
programiranja. Sud je opcéenito uspio uskladiti svoje izraCune s brojéanim podatcima
Komisije i ESVD-a. Medutim, utvrdio je nedostatke u primjeni te formule kad je rijec¢ o,
medu ostalim, prikupljanju i obradi sirovih podataka te dokumentiranju povezanog
procesa.

Komisija i ESVD analizirali su stanja u partnerskim zemljama i njihove potrebe.
Odabrana prioritetna podrucja za svaki program bila su Siroka. To pruza fleksibilnost
u pogledu prilagodbe nepredvidenim dogadajima, ali moZe ograniciti usmjeravanje
financiranja sredstvima EU-a, pri ¢emu postoji rizik od neostvarivanja snaznog ucinka.
Kasno donosenje Uredbe o o Instrumentu za susjedstvo, razvoj i medunarodnu
suradnju — Globalna Europa dovelo se do kasnjenja u donosenju visegodiSnjih okvirnih
programa.

ViSegodisnji okvirni programi ukljucivali su relevantne, ali brojne pokazatelje
uspjesnosti ¢ija upotreba nije bila obvezna. Velika veéina pokazatelja bila je konkretna,
ali u slucaju vise od njih 20 % polazne i ciljne vrijednosti bile su nejasne ili su
nedostajale. Usto, razliCita i nedosljedna upotreba zajednickih pokazatelja EU-a
ogranicit ¢e potencijal za objedinjavanje rezultata.

Sud na temelju tih zaklju€aka preporucuje Komisiji i ESVD-u da ucine sljedece:

poboljsaju metodologiju za dodjelu financijskih sredstava zemljama susjedstva na
nacin da ona postane standardizirana, usporediva i transparentna;

dodatno razviju i strogo primjenjuju metodologiju za izra¢un dodjela financijskih
sredstava zemljama izvan susjedstva;

pojasne metodologiju za procjenu ucinka potpore EU-a;

usmjere podrucje primjene programiranja;



pojednostavne i zajamce dosljednu upotrebu pokazatelja visegodisnjih okvirnih
programa.



Uvod

Instrument za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju —
Globalna Europa: novi instrument za vanjsko djelovanje EU-a

01 Instrument za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa
glavni je financijski instrument za odrZavanje suradnje EU-a s partnerskim zemljama.
Njime je obuhvaceno vise od 70 % financijskih sredstava EU-a koja se dodjeljuju za
vanjsko djelovanje u sklopu viSegodisnjeg financijskog okvira (VFO) za razdoblje
2021.-2027. (vidjeti tablicu 1.)

Tablica 1. — Proracun EU-a za vanjsko djelovanje (tekuce cijene)

I1znos (u milijunima

Instrument Udio u naslovu 6.

eura)

Instrument za susjedstvo, razvoj
i medunarodnu suradnju — Globalna

Europa 79 462 72 %
Instrument pretpristupne pomodi 14 162 13%
Humanitarna pomo¢ 11 569 10%
Zajednicka vanjska i sigurnosna

politika 2679 2%
Instrument za prekomorske zemlje

i podrucja, ukljucujuci Grenland 500 1%
Ostalo 2225 2%

Ukupno za naslov 6. ,Susjedstvo
i svijet” VFO-a za razdoblje
2021. - 2027. 110 597 100 %

Izvor: Europska komisija.




Instrument za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa
donesen je u lipnju 2021." s retroaktivnim uc¢inkom od 1. sije¢nja 2021. Objedinio je niz
instrumenata koji su se upotrebljavali za provedbu vanjskog djelovanja u razdoblju
2014. - 2020. (vidjeti sliku 1.), od kojih neki nisu bili uklju¢eni u prora¢un EU-a. Taj
instrument kojim se objedinjuju drugi instrumenti bio je usmjeren na rjeSavanje pitanja
spomenutih u procjeni uéinka u pogledu njega? i raznim evaluacijama prethodnih
instrumenata, kao Sto su preklapanje pomodi, razlicitost ciljeva, nedostatak
fleksibilnosti, potreba za pojednostavnjenjem?, boljim ukljué¢ivanjem i strateski
usmjerenijim pristupom?.

Slika 1. — Instrumenti EU-a za vanjsko djelovanje (2014. — 2020.
u usporedbi s razdobljem 2021. - 2027.)

lzvan proracuna I Proracun EU-a

Instrumenti za razdoblje 2014. - 2020. Instrumenti za razdoblje 2021. - 2027.

Vv

Europski razvojni fond (ERF)
Instrument za razvojnu suradnju

Europski instrument za susjedstvo

Europski instrument za demokraciju i ljudska prava

_) Instrument za susjedstvo, razvoj

Instrument za doprinos stabilnosti i miru i medunarodnu suradnju - Globalna Europa

Instrument za partnerstvo

Europski fond za odrzivi razvoj

I Jamstveni fond za vanjska djelovanja

I Makrofinancijska pomo¢

I Pretpristupna pomo¢ —) I Pretpristupna pomo¢

I Humanitarna pomo¢ -)I Humanitarna pomo¢

I Odluka o prekomorskom pridruzivanju i Odluka Vijeca _) I Odluka o prekomorskom pridruzivanju, ukljucujuci
o odnosima EU-a s Grenlandom Grenland

I Zajednicka vanjska i sigurnosna politika -)I Zajednicka vanjska i sigurnosna politika

Europski instrument mirovne pomocdi

Izvor: Sud, na temelju Komisijinih dokumenata.



Instrument za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa
sastoji se od sljedeca tri stupa:

geografskog stupa (60 388 milijuna eura) za suradnju EU-a sa sljedece Cetiri regije:
supsaharskom Afrikom, podrucjem susjedstva, Azijom i Pacifikom te Sjevernom
i JuZnom Amerikom i Karibima;

tematskog stupa (6358 milijuna eura) kojim se geografski stup nadopunjuje
potporom za ljudska prava i demokraciju, organizacije civilnog drustva, mir,
stabilnost i sprje¢avanje sukoba te globalne izazove;

stupa za pruzanje brzog odgovora koji se ne moze programirati (3182 milijuna
eura), kojim se nastoji dati brz odgovor na krizne situacije, pruziti potpora za
sprjecavanje sukoba, povecati otpornost drzava, drustava, zajednica i pojedinaca,
povezati mjere humanitarne pomod¢i s mjerama razvoja te zajamciti rano
djelovanje kako bi se ispunili ciljevi u podrucju vanjske politike.

Usto, iz rezerve za nove izazove i prioritete (9534 milijuna eura) pruza se
potpora za nepredvidene potrebe i prioritete. Ta se rezerva moze upotrijebiti kako bi
se iz nje nadopunila tri prethodno navedena stupa.

Geografski i tematski stupovi iziskuju izradu visegodisnjih okvirnih programa,
u kojima se utvrduju prioriteti i ciljevi za sedmogodisnje razdoblje kako bi se radilo na
prevladavanju utvrdenih izazova.

1 Uredba (EU) 2021/947 Europskog parlamenta i Vijeéa.

Europska komisija. Procjena ucinka priloZzena dokumentu ,,Proposal for a Regulation of the
European Parliament and of the Council establishing the Neighbourhood, Development and
International Cooperation Instrument”, SWD(2018) 337 final.

Radni dokument sluzbi Komisije ,,Evaluation of the Development Cooperation Instrument”,
SWD(2017) 600 final, str. 20.; radni dokument sluzbi Komisije ,,Evaluation of the 11th
European Development Fund”, SWD(2017) 601 final, str. 22.; radni dokument sluzbi
Komisije ,Evaluation of the European Neighbourhood Instrument”, SWD(2017) 602 final,
str. 32.; lzvjeS¢e Komisije Europskom parlamentu i Vijecu, o preispitivanju instrumenata za
vanjsko financiranje na sredini razdoblja, COM(2017) 720 final, str. 10., 13.i 19.

IzvjeSée Komisije Europskom parlamentu i Vijecu, Izvjesce o preispitivanju instrumenata za
vanjsko financiranje na sredini razdoblja, COM(2017) 720 final, str. 20.

Europska komisija, izvjesée o uskladenosti — , Insights from the external evaluation of the
external financing instruments”, srpanj 2017., str. 20.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018SC0337&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018SC0337&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018SC0337&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017SC0600&rid=5
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017SC0601
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017SC0601
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017SC0602
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017DC0720&qid=1676890799519&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017DC0720&qid=1676890799519&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017DC0720&qid=1676890799519&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017DC0720&qid=1676890799519&from=EN
https://international-partnerships.ec.europa.eu/system/files/2019-09/coherence-report-main-report-170717_en.pdf
https://international-partnerships.ec.europa.eu/system/files/2019-09/coherence-report-main-report-170717_en.pdf
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Mijere koje se financiraju u okviru geografskog stupa provode se u sklopu
nacionalnih i regionalnih programa. Tim geografskim visegodisnjim okvirnim
programima obuhvaden je i Europski fond za odrZivi razvoj plus® (EFOR+), financijski
instrument za poticanje ulaganja pruzanjem jamstava i kombiniranjem bespovratnih
sredstava EU-a s bankovnim zajmovima (mjesovito financiranje). Nadalje, EU i njegove
drzave ¢lanice udruZili su snage 2020. u okviru skupine Team Europe® zajedni¢kom
koordinacijom svojih mjera u sklopu inicijativa te skupine (vidjeti odlomak 63.).

Tematskim programima podupiru se svjetske i transregionalne inicijative, Stite se
globalna javna dobra ili radi na prevladavanju globalnih izazova. Tematski programi
mogu se upotrebljavati i u zemljama koje nemaju nacionalni viSegodisnji okvirni
program (Clanak 4. stavak 5. Uredbe o Instrumentu za susjedstvo, razvoj
i medunarodnu suradnju — Globalna Europa).

Programiranje je proces u okviru kojeg EU utvrduje svoje prioritete u podrudju
medunarodne suradnje. U poglavlju I. (glavi Il.) Uredbe o Instrumentu za susjedstvo,
razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa opisuje se programiranje.

Poglavlje Il. sadrzava posebne odredbe za podrucje susjedstva. U Uredbi o Instrumentu
za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa naglasava se vaznost
dijaloga s drzavama ¢lanicama EU-a i relevantnim partnerskim zemljama te
uskladenosti sa strateskim ciklusima partnerskih zemalja. Izradom geografskih
programa otvara se poseban okvir za suradnju na temelju nacela za programiranje za
sve zemlje (¢lanak 13. stavak 2.), upotpunjenih posebnim odredbama za podrucje
susjedstva (Clanak 19. stavak 2.) (vidjeti sliku 2.)

> Internetske stranice medunarodnih partnerstava — Europski fond za odrZivi razvoj plus.

® Internetske stranice medunarodnih partnerstava — Inicijativa skupine Team Europe.


https://international-partnerships.ec.europa.eu/funding/funding-instruments/european-fund-sustainable-development-plus-efsd_en
https://international-partnerships.ec.europa.eu/policies/team-europe-initiatives_en
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Slika 2. — Kriteriji za dodjelu i nacela programiranja

Geografski programi
nacela programiranja

Na temelju ¢lanka 13. stavka 2. Uredbe
o Instrumentu za susjedstvo, razvoj

i medunarodnu suradnju — Globalna
Europa

potrebe utvrdene na temelju posebnih Potrebe
kriterija, uzimajuci u obzir stanovnistvo,

siromastvo, nejednakost, ljudski razvoj,

gospodarsku ranjivost i ugroZzenost

okolisa, kao i otpornost drzave i drustva

te ucinak dugotrajnih kriza i kriza koje se

ponavljaju;

kapaciteti i predanost partnera

u pogledu promicanja zajednickih
vrijednosti, nacela i interesa, medu
ostalim ljudskih prava, temeljnih
sloboda, demokracije, vladavine prava,
dobrog upravljanja, borbe protiv
korupcije, otvorenog prostora za
gradansko djelovanje i rodne
ravnopravnosti te u pogledu
podupiranja zajednickih ciljeva te
multilateralnih saveza i multilateralne
suradnje, medunarodnog sustava
temeljenog na pravilima i ostvarenja
prioriteta Unije;

Obveze
i kapaciteti

obveze partnera, medu ostalim obveze
koje su zajednicki dogovorene s Unijom,
i uspjesnost utvrdena na temelju
kriterija kao Sto su politicke reforme,
gospodarski i drustveni razvoj, okolisna
odrZivost te djelotvorno koristenje
pomodi, uzimajuci u obzir posebnosti

i stupanj razvoja partnerskih zemalja;

kapaciteti partnera za aktiviranje

i djelotvornu upotrebu domacih
sredstava kao i za pristup financijskim
sredstvima, transparentno upravljanje
sredstvima pri pruzanju potpore
nacionalnim razvojnim prioritetima

i njihova apsorpcijska sposobnost.

potencijalni uc¢inak financiranja
sredstvima Unije u partnerskim
zemljama i regijama.

Izvor: Sud, na temelju Uredbe (EU) 2021/947.

Mogucdi ucinak

Posebne odredbe za zemlje

susjedstva
kriteriji za dodjelu

Na temelju c¢lanka 19. stavka 2. Uredbe o
Instrumentu za susjedstvo, razvoj

i medunarodnu suradnju — Globalna
Europa

potrebe, primjenom pokazatelja kao sto su
stanovnistvo, nejednakosti i stupanj
razvoja;

predanost provedbi zajednicki
dogovorenih ciljeva u vezi s politickim,
gospodarskim, okolisnim i drustvenim
reformama te ostvareni napredak;

predanost izgradniji iistinske i odrzive
demokracije, vladavine prava, dobrog
upravljanja, ljudskih prava i borbi protiv
korupcije te ostvareni napredak

u navedenim podrucjima;

partnerstvo s Unijom, ukljucujudi razinu
ambicija u pogledu tog partnerstva;

apsorpcijski kapacitet;

moguci ucinak potpore koju Unija pruza
u okviru predmetnog instrumenta.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=EN
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Proces programiranja Instrumenta za susjedstvo, razvoj i medunarodnu
suradnju — Globalna Europa sastoji se od sastavljanja i donoSenja programskih
dokumenata — viSegodisnjih okvirnih programa. Delegacije EU-a izraduju nacionalne
viSegodisnje okvirne programe u suradnji s Komisijom i Europskom sluzbom za vanjsko
djelovanje (ESVD), posebice Glavhom upravom za medunarodna partnerstva
(GU INTPA), Glavhom upravom za susjedsku politiku i pregovore o prosirenju
(GU NEAR) i Sluzbom za instrumente vanjske politike (FPI). Komisija i ESVD ujedno
sastavljaju regionalne i tematske programe na temelju savjetovanja s relevantnim
delegacijama EU-a i drugim sluzbama Komisije. Drzave Clanice iznose svoja misljenja
pred Odborom za Instrument za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna
Europa. Konac¢nu odluku donosi Komisijin kolegij povjerenika. Na slici 3. prikazana je
podjela odgovornosti.

Slika 3. — Odgovornosti u procesu programiranja

Geografski programi
(nacionalnii regionalni visegodisnji okvirni ~ Vodeée sluZbe i uprave: ESVD
programi i visegodisnji okvirni programi GU INTPA, GU NEAR, FPI
u okviru programa Erasmus+)
Odabir prioritetnih

podruqa Tematskiprogrami: Vodece sluzbe i uprave: ESVD
i sektora ljudska prava i demokracija;
intervencija po mir, stabilnost i sprje¢avanje sukoba GU INTPA, GU NEAR, FPI
zemljama
Tematski programi: Vodece sluzbe i uprave: GU INTPA

organizacije civilnog drustva;

globalni izazovi ESVD, GU NEAR, FPI, druge sluzbe

Omotnice za L L Vodece sluzbe i uprave: ESVD
pojedine zemlje Dodjela financijskih sredstava GU INTPA, GU NEAR, FPI

Savjetovanje medu sluzbama (meduresorno savjetovanje)

Donosenje

Misljenje Odbora za Instrument za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju
programa

Donosenje u kolegiju

Izvor: Sud, na temelju Komisijinih internih dokumenata.
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Komisija je do prosinca 2022. donijela visegodisnje okvirne programe za
102 partnerske zemlje, pet regija (supsaharska Afrika, juzno susjedstvo, isto¢no
susjedstvo, Aziju/Pacifik te Sjevernu i Juznu Ameriku i Karibe), Cetiri tematska
programa i viSegodisnji okvirni program za program Erasmus+. U slu¢aju sedam
partnerskih zemalja, zbog njihovih specifi¢nih situacija, josS nisu predlozeni nikakvi
viSegodisnji okvirni programi koje bi bilo potrebno donijeti. DovrSetak viSegodisnjih
okvirnih programa za Maroko i Tunis nije bio moguc jer nije postojao temelj za
programiranje u obliku zajednickog dokumenta.

lako je programima financiranja obuhvaceno razdoblje od sedam godina,
Komisija i ESVD dodijelili su financijska sredstva u viSegodisnjim okvirnim programima
partnerskim zemljama samo na razdoblje od Cetiri godine (2021. — 2024.). Preostala
financijska sredstva raspodijelit ¢e se nakon obavljenog preispitivanja u sredini
programskog razdoblja na osnovi evaluacije u sredini programskog razdoblja koju je
potrebno dovrsiti do prosinca 2024. (vidjeti odlomak 54.).

Kako bi se povecao ucinak zajednicke suradnje EU-a, Uredbom o Instrumentu za
susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa snazno se potice
zajednicko programiranje u sluc¢ajevima u kojima je to moguce i primjereno. Zajednicko
programiranje dogada se u slu¢ajevima u kojima se EU i njegove drzave ¢lanice,
zajedno s nacionalnim razvojnim agencijama i financijskim institucijama, dogovore da
donesu zajednicki viSegodisnji programski dokument u kojem utvrduju svoju suradnju
s pojedinom partnerskom zemljom.

Instrumentom za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa
oblikuje se razvojna pomoc i vanjska suradnja EU-a za cijelo razdoblje VFO-a.
Odgovarajucdi proces programiranja kljucan je kako bi se zajamcilo da se potporom koju
EU pruZa ispune potrebe partnerskih zemalja, pri ¢emu se istodobno uzimaju u obzir
njihova predanost provedbi reformi, njihovi domaci kapaciteti i doprinosi drugih
donatora. Dobro programiranje stoga je klju¢an preduvjet za djelotvornu provedbu
i bolji u¢inak, dva aspekta na ¢ijem ostvarivanju EU predano radi’.

7 Paris declaration on aid effectiveness, the Accra agenda for action” i ,,Busan high level

forum on aid effectiveness”.


https://www.dev-practitioners.eu/media/key_documents/34428351.pd
https://europa.eu/capacity4dev/public-fragility/documents/busan-partnership-effective-development-co-operation
https://europa.eu/capacity4dev/public-fragility/documents/busan-partnership-effective-development-co-operation
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Opseg revizije i revizijski pristup

Cilj revizije koju je Sud obavio bio je procijeniti jesu li Komisija i ESVD
programirali Instrument za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna
Europa na odgovarajuci nacin i iznijeti preporuke za poboljSanja buducih procesa
programiranja, posebice pruzanjem informacija za potrebe preispitivanja tog
instrumenta u sredini programskog razdoblja 2024. Kako bi odgovorio na glavno
pitanje, Sud se usredotocio na tri potpitanja:

Jesu li Komisija i ESVD dodjeljivali financijska sredstva iz Instrumenta za
susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa primjenjujudi
pouzdanu metodologiju temeljenu na strateskim nacelima?

Jesu li Komisija i ESVD odabrali prioritetna podrucja i prioritetne sektore na
temelju odgovarajuce procjene stanja u pogledu razvoja i procjene potreba?

Je li u programskim dokumentima utvrden sveobuhvatan pristup u pogledu
pracenja rezultata za Instrument za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju —
Globalna Europa?

Aktivnosti koje je Sud obavio ukljucivale su provjeru internih uputa, smjernica,
radnih dokumenata, odluka i izvjeS¢a Komisije i ESVD-a. Sud je proveo reviziju na
temelju provjere svih nacionalnih visegodisnjih okvirnih programa donesenih do
31. svibnja 2022. (ukupno njih 89). Ta se provjera sastojala od ispitivanja horizontalnih
tema, kao Sto su prioritetna podrucja, zajedni¢ko programiranje, inicijative skupine
Team Europe, fond EFOR+ ili pokazatelji pracenja. Sud je analizirao i pravodobnost
zapocetih visegodiSnjih okvirnih programa. Osim toga, Sud je proveo dubinsku analizu
uzorka kojim je obuhvaceno devet nacionalnih viSegodisnjih okvirnih programa
(Senegal, Mali, Gvineja, Kambodza, Vijetnam, Laos, Ukrajina, Armenija i Azerbajdzan)
u tri geografske regije s najvecim raspolaganjem financijskim sredstvima: supsaharskoj
Africi, istocnom susjedstvu te Aziji i Pacifiku. U svakoj regiji iz uzorka ¢lanovi Suda
posjetili su jednu zemlju (Senegal, Armeniju i Kambodzu) i obavili pregled
dokumentacije za druge zemlje iz uzorka (vidjeti sliku 4.). Sud je ispitao regionalne
viSegodisnje okvirne programe povezane sa zemljama iz uzorka kako bi utvrdio
potencijalne komplementarnosti ili preklapanja medu regionalnim i nacionalnim
viSegodisnjim okvirnim programima.
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Slika 4. — Visegodisnji okvirni programi obuhvaceni revizijom

1 - Ukrajina
[ SjevernaiJuzna M Supsaharska (O — Dubinska analiza 2 - Armenija
Amerika i Karibi Afrika koju je Sud proveo: 3 - Azerbajdzan
4 - Mali
5 - Senegal
Azija i Pacifik H Istoéno susjedstvo 6 - Gvineja
% — Terenski posjeti 7 -Laos
8 - Kambodza
9 - Vijetnam

Izvor: Sud, na temelju visegodisnjih okvirnih programa.

Sud je ispitao dodjelu financijskih sredstava, prioritetna podrucja, sektore (na
temelju informacija o kodu Odbora za razvojnu pomo¢), planirane pokazatelje,
inicijative skupine Team Europe i dodjelu financijskih sredstava u okviru fonda EFOR+
za svaku zemlju. Sud je na temelju uzorka analizirao odabir sektora za suradnju,
koordinaciju medu donatorima, savjetovanja s nacionalnim tijelima i civilnim
drustvom, uskladenost s regionalnim i tematskim programima i uspostavljene
mehanizme pracenja. Kako bi dopunio analizu koju je proveo, Sud je u posjecenim
zemljama obavio razgovore s ¢lanovima osoblja ESVD-a, Komisije, delegacijama EU-a
i razli¢itim dionicima (npr. donatorima, ministarstvima i organizacijama civilnog
drustva).

Sud se u reviziji koju je proveo usmjerio na geografske programe, posebice na
nacionalne viSegodisnje okvirne programe (vidjeti odlomak 03.).
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Opazanja

Metodologija za dodjelu financijskih sredstava u okviru
Instrumenta za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju -
Globalna Europa nije bila u potpunosti transparentna,
dosljedna i sveobuhvatna

1 8. Uredbom o Instrumentu za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju —
Globalna Europa® utvrduju se financijske omotnice za geografske i tematske programe,
mjere za pruzanje brzog odgovora te rezerva za nove izazove i prioritete (vidjeti
tablicu 2.).

8 Uredba (EU) 2021/947 Europskog parlamenta i Vijeca od 9. lipnja 2021. o uspostavi
Instrumenta za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=EN
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Tablica 2. - Financijska omotnica za Instrument za susjedstvo, razvoj
i medunarodnu suradnju — Globalna Europa (2021. - 2027.)

Udio
u ukupnom
proracunu za
Instrument za

Financijska :
: susjedstvo,
omotnica :
(u milijunima eura) razvoj
i medunarodnu
suradnju —

Globalna

Europa
Geografski programi 60 388 76 %
Supsaharska Afrika najmanje 29 181 37 %
Susjedstvo najmanje 19 323 24 %
Azija i Pacifik 8489 11 %
Sjeverna i Juzna Amerika i Karibi 3395 4%
Tematski programi 6358 8%
Ljudska prava i demokracija 1362 2%
Organizacije civilnog drustva 1362 2%
Mir, stabilnost i sprjecavanje sukoba 908 1%
Globalni izazovi 2726 3%
Mjere za pruzanje brzog odgovora 3182 4%
Rezerva za nove izazove i prioritete 9534 12 %
.UKUPNO Instrument za_ susjedstvo, razvoj 79 462 100 %

i medunarodnu suradnju — Globalna Europa

Izvor: Uredba (EU) 2021/947.

19. sud je procijenio nacin na koji su financijska sredstva Instrumenta za susjedstvo,
razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa dodijeljena svim nacionalnim
visSegodisnjim okvirnim programima. Konkretno, Sud je analizirao jesu li se dodjele
financijskih sredstava temeljile na dosljednim, transparentnim, mjerljivim i
usporedivim procjenama u kojima se odrazavaju glavna nacela dodjele i programiranja
navedena u Uredbi o Instrumentu za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju —
Globalna Europa (vidjeti odlomak 08. i sliku 2.). Sud je provjerio jesu li Komisija i ESVD
u svojim procjenama uzeli u obzir potencijalne doprinose drugih donatora jer to utjece
na potrebe partnerskih zemalja i njihov apsorpcijski kapacitet te na rizik od prijevara.
Sud je ujedno ispitao pouzdanost metodologije za dodjelu koja se primjenjuje na
zemlje izvan susjedstva te obrazloZenje za sve ad hoc prilagodbe.
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Unatoc¢ tomu $to raspolazu jednim posebnim instrumentom, Komisija
i ESVD i dalje primjenjuju razlicite metodologije za dodjelu financijskih
sredstava

Komisija i ESVD izdvojili su financijska sredstva iz geografskih omotnica kako bi
podmirili administrativne troskove te financijska sredstva usmjerili u program
Erasmus+, regionalne prioritete, prekograni¢nu suradnju (za zemlje susjedstva) i druga
ulaganja. Preostala financijska sredstva potom su raspodijelili medu predlozenim
nacionalnim visegodisnjim okvirnim programima. Na slici 5. i slici 6. prikazana je
rasc¢lamba omotnica utvrdenih u Uredbi koje su dostupne za regije susjedstva i one
izvan njega.

Omotnica za susjedstvo raspodijeljena je na zemlje isto¢nog susjedstva
(Armeniju, Azerbajdzan, Bjelorusiju, Gruziju, Moldaviju i Ukrajinu) i zemlje juznog
susjedstva (Alzir, Egipat, Izrael, Jordan, Libanon, Libiju, Maroko, Palestinu, Siriju
i Tunis); ta financijska sredstva Cinila su jednu trecinu za zemlje isto¢nog susjedstva,

a dvije trec¢ine ukupnih dodijeljenih financijskih sredstava za zemlje juznog susjedstva.
Uredbom o Instrumentu za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna
Europa nastoji se zajamciti odgovarajuéa geografska ravnoteza (uvodna izjava 27.).
Okvirni omjeri od jedne trecine i dvije trec¢ine nisu utvrdeni u Uredbi o Instrumentu za
susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa, nego potjecu iz
prethodnog programskog razdoblja (2014. — 2020.). U zakljuécima Europskog vijeca iz
srpnja 2020.° ponovno se isti¢e potreba za o¢uvanjem odgovarajuée geografske
ravnoteze, ali ne navodi se omjer.

9 Zaklju&ci Europskog vijeéa. Izvanredni sastanak Europskog vijeéa (17., 18., 19., 20. i

21. srpnja 2020.), tocka 120., str 55.


https://www.consilium.europa.eu/media/45109/210720-euco-final-conclusions-en.pdf
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Slika 5. — Detaljna rasclamba omotnice za zemlje susjedstva

Administrativni troSkovi =

Financijska sredstva
za prekograni¢nu suradnju

Dodjela financijskih Isto¢no: 1/3

sredstava zemljama

susjedstva
(¢lanak 6. Uredbe

o Instrumentu za susjedstvo,
razvoj

imedunarodnu suradnju -
Globalna Europa):
Najmanje

19 323 milijuna eura

Juzno: 2/3

Izvor: Sud.

Visegodisnji okvirni programi
Makrofinancijska pomo¢

Mandat za vanjsko kreditiranje

EFOR+: Europski fond za odrzivi razvoj plus

B Okvirno 10 % poticaja

Erasmus+

Regionalni visegodisnji okvirni programi

vanjsko kreditiranje; EFOR+

Dodjele financijskih sredstava

-
|
I Makrofinancijska pomo¢; mandat za
I zemljama

|

Neprogramirani iznosi

Okvirno 10 % poticaja
Erasmus+
Regionalni visegodisnji okvirni programi

Makrofinancijska pomo¢; mandat za
vanjsko kreditiranje; EFOR+

Migracije iz sjeverne Afrike
Odgovor na krizu u Siriji

Dodjele financijskih sredstava zemljama
za razdoblje 2021. - 2024.

Preostale iznose potrebno
je programirati
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Slika 6. — Detaljna rasclamba omotnice za zemlje izvan susjedstva

Administrativni troskovi ]

Regionalni prioriteti

Dodjela financijskih sredstava
zemljama izvan susjedstva
(¢lanak 6. Uredbe

o Instrumentu za susjedstvo, razvoj
imedunarodnu suradnju — Globalna
Europa):

41 065 milijuna eura

B Erasmus+

Dodjele financijskih sredstava
zemljama za razdoblje 2021. - 2024.

Preostale iznose
potrebno je programirati

Izvor: Sud.

Unato¢ tomu Sto raspolazu jednim posebnim instrumentom, Komisija i ESVD
primjenjuju razli¢ite metodologije za utvrdivanje dodjela financijskih sredstava za sve
geografske programe. Kad je rije¢ o zemljama izvan susjedstva, pristup je kvantitativan
i temelji se na prikupljenim podatcima uz naknadne kvalitativne prilagodbe. Prikupljeni
podatci, u obliku pokazatelja, pretvoreni su u prilagodene broj¢ane vrijednosti
i dodjele su izrac¢unane primjenom formule (vidjeti odlomke 28. — 32.).

Komisija i ESVD smatraju da kvantitativni pristup ne bi bio prikladan za uzimanje
u obzir posebnosti zemalja susjedstva. Ukljucene sluzbe istaknule su ogranic¢en broj
zemalja u regijama susjedstva i znatne razlike medu tim zemljama u pogledu
stanovnistva i ljudskog razvoja. Komisija i ESVD smatraju da bi kvantitativan pristup
kakav se primjenjivao na zemlje izvan susjedstva pogodovao zemljama s velikim
brojem stanovnika te da bi iziskivao prevelik broj prilagodbi da se na odgovarajuci
nacin uzmu u obzir potrebe u podrucju suradnje. Medutim, Komisija i ESVD mogli su
utvrditi najvecu vrijednost, kako su to ucinili u pogledu broja stanovnika i bruto
nacionalnog dohotka u slu¢aju zemalja izvan susjedstva.
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Objedinjavanje nekoliko instrumenata u jedan trebalo je dovesti do veée
uskladenosti u podrucju vanjskog djelovanja, pojednostavniti postupke i poboljsati
transparentnost potrosnje. Primjenom razlicitih metodologija za dodjelu na zemlje
u razli¢itim geografskim regijama ne doprinosi se ostvarenju tih ciljeva. Stovise, time se
umanjuje usporedivost i transparentnost procjena i odgovarajucih dodjela financijskih
sredstava.

Dodjela financijskih sredstava za zemlje susjedstva temeljila se na
neusporedivim i nedovoljno dokumentiranim kvalitativnim procjenama

Komisija i ESVD proveli su kratke opisne procjene zemalja susjedstva, pozivajuci
se na kriterije utvrdene u Uredbi o Instrumentu za susjedstvo, razvoj i medunarodnu
suradnju — Globalna Europa (vidjeti sliku 2.). Sirija, Libija, Izrael i Bjelorusija nisu bili
uklju€eni u primjenu kvalitativnhe metodologije jer Komisija i ESVD zbog politickih
razloga nisu predvidjeli nikakve viSegodiSnje okvirne programe.

Medutim, Sud je utvrdio da tih 12 procjena nije bilo usporedivo jer se njima nisu
sustavno obuhvatili isti kriteriji za dodjelu i nacin formuliranja nije bio dosljedan (vidjeti
okvir 1.). Osim toga, nisu postojali dokazi koji bi isli u prilog povezanim kriterijima
upotrijebljenim za procjene (npr. ukljucivanje broj¢anih podataka za obrazloZzenje
velikog ili vrlo velikog apsorpcijskog kapaciteta o kojem se izvijestilo u procjeni). Bududi
da procjene potreba, predanosti i napretka ostvarenog u pogledu provedbi reformi
i razine partnerstva te apsorpcijskog kapaciteta nisu bile standardizirane, Sud nije
mogao utvrditi poveznicu izmedu dodjela financijskih sredstava i rangiranja zemalja na
temelju utvrdenih kriterija. Usto, Komisija i ESVD nisu uzeli u obzir potencijalne
doprinose drugih donatora. lako nije uklju¢ena u kriterije za dodjelu, potpora donatora
utjecCe na procjenu potreba i apsorpcijski kapacitet.
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Okvir 1.

Primjeri neusporedivih procjena zemalja susjedstva

Sljedeci aspekti nisu bili procijenjeni na sveobuhvatan nacin u Komisijinim i ESVD-
ovim kratkim opisnim procjenama zemalja susjedstva:

razine ,ljudskog razvoja uskladenog s obzirom na razinu nejednakosti” kao
pokazatelja potreba: od ukupno 12 zemalja taj je pokazatelj procijenjen samo
u slucaju njih sedam, dok klasifikacijski kriteriji (niski/srednji/visoki) nisu bili
dokumentirani unato¢ tome sto su se temeljili na mjerljivom pokazatelju;

apsorpcijski kapacitet partnerskih zemalja: Komisija je upotrebljavala Sirok
raspon neusporedivih formulacija (npr. ,nesto nize od prosjeka regije”,
yusporedivo niZze nego za vecinu partnera u regiji”);

bruto domaci proizvod po glavi stanovnika: spomenut je samo za Maroko,
Libiju i Alzir.

Dodjele financijskih sredstava nacionalnim visegodiSnjim okvirnim programima
predloZene za usvajanje rezultat su tih procjena i internih pregovora u kojima se
odrazava politicki kontekst i uzima u obzir razina suradnje. Kriteriji za dodjelu,
predvideni Uredbom, uglavnom su kvalitativni. Oni nisu bili pretvoreni u mjerljive
¢imbenike na standardiziran i usporediv nacin. Stoga Sud nije mogao ponoviti proces
dodjele financijskih sredstava.

Metodologija za dodjelu financijskih sredstava za zemlje izvan susjedstva
bila je kvantitativna, usporediva i transparentnija, ali njezina primjena
nije bila dovoljno stroga

Komisija i ESVD suradivali su na uspostavi metodologije za dodjelu financijskih
sredstava na temelju formule u kojoj su se odraZavala nacela programiranja utvrdena
u ¢lanku 13. stavku 2. Uredbe, posebice potrebe partnerskih zemalja (ukljucujudi
¢imbenici, kao $to su broj stanovnika i bruto nacionalni dohodak po glavi stanovnika)
i njihova uspjesnost u pogledu rjeSavanja problema u vezi s upravljanjem.

Primjena kvantitativhe metodologije za dodjelu transparentnija je i olakSava
vodenje revizijskog traga omogucujuci neovisno ponavljanje primijenjene metodologije
i usporedivost medu zemljama.
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Medutim, primijenjena metodologija nije ukljucivala standardizirane,
dokumentirane postupke (vidjeti sliku 7.) za:

utvrdivanje upotrijebljenih pokazatelja i razloga za njihov odabir jer mogu
postojati razliCite metode izracuna (npr. Svjetska banka primjenjuje sedam
razliitih metoda za mjerenje bruto nacionalnog dohotka po glavi stanovnika);

utvrdivanje izvora podataka koje je potrebno upotrijebiti i relevantne godine za
jamcenje transparentnosti;

zadrzavanje izvornih neobradenih informacija (datoteke s izvu¢enim podatcima)
i prikazivanje nacina na koji su ti sirovi podatci bili povezani s obradenim,
normaliziranim podatcima;

zamjenu podataka koji nedostaju;

uklanjanje zemalja iz metodologije za izracun, Sto utjecCe na dodjele financijskih
sredstava preostalim zemljama u istoj regiji.

Nadalje, metodologijom za dodjele financijskih sredstava zemljama nisu uzeta
u obzir dva programska nacela: aktivacija i djelotvorna upotreba domadih sredstava
i apsorpcijski kapacitet (vidjeti sliku 7.). To bi moglo dovesti do rizika u podrucju
djelotvornosti potrosnje u partnerskim zemljama.

Sud je provjerio pouzdanost sirovih podataka koje je Komisija prikupila
i upotrijebila, i to ponovnom obradom podataka i ponovnom primjenom formule
upotrebljavajuci Komisijine prilagodene vrijednosti za sve zemlje primateljice. Sud je
svoje izracune usporedio s rezultatima do kojih su dosli Komisija i ESVD. Sud je
opcenito uspio uskladiti svoje izraCune s broj¢anim podatcima Komisije i ESVD-a.
Medutim, utvrdio je i odredene nedostatke (vidjeti sliku 7.).
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Slika 7. — Analiza koju je Sud proveo u pogledu Komisijine metodologije

za dodjelu

Potrebe partnera
pet ¢imbenika

&

Prikupljanje sirovih
podataka iz osam
baza podataka

partnera
jedan ¢imbenik

&

Prikupljanje sirovih
podataka iz jedne
baze podataka

¥

Obrada sirovih podataka:
postupanje u slucaju nedostatka podataka

2

Obrada sirovih podataka:
prilagodba vrijednosti - normiranje

2

Primjena formule
s prilagodenim vrijednostima

i

Izra¢un omotnice za pojedine zemlje
na temelju udjela tih zemalja u predmetnoj
regiji i iznosa financijskih sredstava dostupnih
za tu regiju

S

Ad hoc prilagodbe
Metodologija koju primjenjuje Komisija
ukljucuje mogucénost ad hoc prilagodbi za vise
slucajeva

Izvor: Sud.

Kapacitet i predanost

©

Ne postoje ¢imbenici za mjerenje:
e aktivacije i djelotvorne upotrebe domacih sredstava u zemljama;
e apsorpcijskog kapaciteta zemalja

Uobicajena je praksa vodenje evidencije o izvornim sirovim
podatcima i upudivanje na nju s pomocu formula. Vodenje revizijskog
traga bilo je otezano ¢injenicom da se izvorni sirovi podatci nisu
¢uvali na taj nacin. Sud je utvrdio pogresku u ,izvornim neobradenim
datotekama”. Ta pogreska nije imala financijski u¢inak, ali ipak
pokazuje da su podatci bili izloZeni ljudskoj pogresci u slucajevima u
kojima obrada nije bila dobro dokumentirana.

Ne postoji detaljna metodologija za opisivanje ili uskladivanje
zamjene podataka koji nedostaju s podatcima iz drugih izvora.
Podatci koji su nedostajali katkad su bili zamijenjeni podatcima iz
prethodnih godina, uzimanjem prosjecne vrijednosti podataka
ostalih zemalja ili drugim procjenama.

Pri obradi sirovih podataka dobra je praksa povezati prilagodene
vrijednosti s izvornim sirovim podatcima kako bi se umanijio rizik od
nastanka ljudske pogreske. Sud je u slu¢aju Sest zemalja utvrdio
pogreske u izra¢unu prilagodenih vrijednosti.

Tijekom primjene formule Komisija je neispravno primijenila zeleni
indeks u slucaju 42 zemlje.

Ponovni izra¢un primjenom formule koji je obavio Sud doveo je do
drukgijih rezultata od Komisijinog izra¢una za 47 zemalja.

Analizom koju je proveo Sud nisu utvrdeni nedostatci u
prilagodbama provedenima u slucaju 27 zemalja.
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U Uredbi o Instrumentu za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju —
Globalna Europa'® navodi se da ¢e se u nacionalnim visegodi$njim okvirnim
programima odabrati prioritetna podrucja za financiranje sredstvima EU-a.

U smjernicama o programiranju Instrumenta za susjedstvo, razvoj i medunarodnu
suradnju — Globalna Europa navodi se da bi se suradnja EU-a trebala usmijeriti na tri
prioritetna podrucja, osim u slucaju susjedstva. Svaki od tih prioritetnih podrucja moze
se dalje razvrstati u najviSe tri okvirna sektora. Ogranic¢avanjem podrudja intervencija
Komisija i ESVD nastojali su povedati ucinak svojeg financiranja.

Sud je ispitao jesu li Komisija i ESVD:
analizirali stanje u partnerskim zemljama, njihove slabosti i potrebe;
pruzili opravdano obrazloZenje za svoj odabir prioritetnih podrucja i sektora;
analizirali potencijalni uc¢inak financiranja sredstvima EU-a;
utvrdili potencijal za mjeSovito financiranje i jamstva; i

obavili savjetovanje s relevantnim dionicima te se koordinirali interno i s drugim
donatorima, osobito u okviru zajednickog programiranja i inicijativa skupine
Team Europe.

Komisija i ESVD analizirali su potrebe u podrucjima suradnje koja su
planirali obuhvatiti i savjetovali su se s ve¢inom dionika

Komisija i ESVD analizirali su stanja u partnerskim zemljama i njihove potrebe

Komisija je provela analizu ciljeva odrzivog razvoja po zemlji te je, u suradnji
s ESVD-om, zatrazila od delegacija EU-a da analiziraju dostupne nacionalne razvojne
prioritete, izrade nacrte procjena zemalja i sastanu se s relevantnim dionicima tijekom
priprema za proces programiranja za razdoblje nakon 2020., koje su zapocele u
veljati 2019.

10 Clanak 14. stavak 2. Uredbe (EU) 2021/947.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=EN
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Delegacije EU-a izradile su procjene zemalja koje su ukljucivale kratak opis stanja
u tim zemljama i potreba njihovih stanovnika, trendova, glavnih politi¢kih, socijalnih,
gospodarskih i okolisnih pitanja, napretka postignutog u pogledu ostvarivanja ciljeva
odrZivog razvoja, glavnih interesa EU-a i drzava €lanica, ciljeva predmetne politike
i politickih ciljeva, predloZzenog odgovora EU-a i drzava €lanica te odrzanih
savjetovanja.

U skladu s Uredbom o Instrumentu za susjedstvo, razvoj i medunarodnu
suradnju — Globalna Europa i smjernicama delegacije EU-a izradile su preliminarne
procjene sukoba za zemlje u kriznom i postkriznom stanju, nestabilne zemlje i zemlje
u ranjivu stanju. Procjenama su obuhvaceni najveci sigurnosni, politicki i gospodarski
rizici.

Delegacije EU-a savjetovale su se s ve¢inom dionika

Sve delegacije EU-a obuhvacene uzorkom dostavile su popis dionika s kojima su
se savjetovale, ukljuCujuci one kojima su predstavile prioritete visegodisnjih okvirnih
programa. Ta su savjetovanja ukljucivala vlade partnerskih zemalja, predstavnike
drzava €lanica, razvojne agencije drzava ¢lanica, organizacije UN-a, druge donatore,
europske i medunarodne financijske institucije, velik broj organizacija civilnog drustva
i predstavnike iz privatnog sektora. Savjetovanja su odrzana u ranoj fazi postupka
pripreme visegodisSnjih okvirnih programa te su ukljucivala pisane povratne informacije
i virtualne sastanke.

Vecina dionika s kojima je Sud obavio razgovor istaknula je ukljucivost
savjetovanja i dobru aktualnu suradnju s delegacijama EU-a. Medutim, neki dionici u
devet zemalja koje je Sud analizirao mogli su pruziti zanimljiv doprinos, ali s njima nije
obavljeno temeljito savjetovanje. Primjerice, Komisija nije obavila savjetovanje s
vjerskim vodama i tradicionalnim vlastima u Gvineji iako ih je relevantna delegacija EU-
a prepoznala kao potencijalne pokretace promjena. U samom viSegodisnjem okvirnom
programu prepoznaje se potreba za time da vjerske i tradicionalne vode pruze potporu
pravnom sustavu te da se istraZzi uloga vjerskih tijela u pogledu mira i sigurnosti.

Opcenito, uzeti su u obzir doprinosi sudjelujucih dionika i oni su razmotreni
u odabiru prioritetnih podrucja i ciljeva u polju suradnje. To je potvrdeno tijekom
sastanaka koje je Sud obavio s dionicima. Medutim, odredeni dionici istaknuli su
izazove s kojima su se susreli tijekom savjetovanja (vidjeti okvir 2.).
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Okvir 2.

Povratne informacije dionika o postupku savjetovanja

Predstavnici organizacija civilnog drustva u Armeniji kritizirali su pomanjkanje
rasprave o pokazateljima viSegodisnjih okvirnih programa iako se takvo nesto
prethodno dogadalo. Organizacije civilnog drustva naglasile su vaznost odabira
relevantnih pokazatelja, koji su snazan alat za organizacije civilnog drustva

s pomocu kojega one mogu pratiti napredak koji vlada postize u pogledu provedbi
reformi.

Ministarstvo okoliSa u Kambodzi bilo je skepti¢no u pogledu ukljucivanja energije
iz obnovljivih izvora u visegodisnji okvirni program. Druge vladine horizontalne
strukture prepoznale su potrebu za energijom iz obnovljivih izvora, ali su je
smatrale dugoroc¢nijim ciljem. Njihov izravni prioritet bio je povecati produktivnost
energetskom ucinkovitoSc¢u. Energija iz obnovljivih izvora stoga je bila viSe prioritet
EU-a nego prioritet vlade.

Savjetovanja su bila usmjerena na potrebe i prioritete zemalja, ali nisu
ukljucivala rasprave s vladama, donatorima ili drugim dionicima o dodjelama
financijskih sredstava u okviru Instrumenta za susjedstvo, razvoj i medunarodnu
suradnju — Globalna Europa. Rasprave o sektorima koji potencijalno iziskuju najvise
resursa ili podrucjima u kojima se financijska sredstva EU-a smatraju najpotrebnijima
bile bi korisne za dodjelu financijskih sredstava i planiranje mjera vlada u partnerskim
zemljama.

Nadalje, savjetovanjima odrzanima u partnerskim zemljama nisu obuhvaceni
regionalni prioriteti (vidjeti odlomak 09.). Komisija i ESVD sastavili su regionalne
viSegodisnje okvirne programe usporedno s visegodisnjim okvirnim programima
i savjetovali se s nizom razliCitih partnera i dionika, uglavnom u Bruxellesu. Delegacije
EU-a nisu bile dovoljno ukljucene u taj proces i nisu se savjetovale s donatorima kako bi
utvrdile regionalne potrebe. Valja napomenuti da bi donatori koji suraduju u nekoliko
zemalja u odredenoj regiji mogli pruziti dodanu vrijednost u pogledu utvrdivanja
regionalnih prioriteta (npr. Njemacka je snazno uklju¢ena u regionalnu suradnju
u Aziji). Nadalje, nacionalna tijela u Senegalu primijetila su da se rasprave o
regionalnim prioritetima nisu vodile u dovoljnoj mjeri. Komisija i ESVD organizirali su
Cetiri informativna sastanka o prioritetima regionalnog visegodisnjeg okvirnog
programa za supsaharsku Afriku, no oni su bili ograniceni na regionalne organizacije
i Africku uniju i nisu se vodili s nacionalnim predstavnicima.
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Odabrani prioriteti i sektori za suradnju EU-a bili su u skladu s Komisijinim
prioritetima i prioritetima partnerskih zemalja

Pri izradi nacrta viSegodiSnjih okvirnih programa delegacije EU-a te Komisija
i ESVD koordinirali su se s drZzavama ¢lanicama i drugim Komisijinim sluzbama na
sastancima timova za pojedinacne zemlje i savjetovanjima medu sluzbama. Opcenito,
prioritetna podrucja i sektori kojima se pruzila potpora bili su relevantni jer se u okviru
njih radilo na ostvarenju razvojnih prioriteta partnerskih zemalja. Ujedno su bili dobro
uskladeni s Komisijinim prioritetima u podruc¢ju medunarodnih partnerstava EU-a
(europski zeleni plan, digitalna transformacija i podatkovne tehnologije, savezi za
odrzivi rast i dostojanstvena radna mjesta, bolje upravljanje migracijama, partnerstva
u podrucju migracija te upravljanje, mir i sigurnost)'*. Postojale su jasne
komplementarnosti medu razli¢itim prioritetnim podrucjima.

Kako bi izvjescivali o svojim naporima i koordinirali ih, dionici u podrucju
medunarodnog razvoja primjenjuju klasifikaciju sektora Organizacije za gospodarsku
suradnju i razvoj u obliku oznaka za razvojnu pomo¢ (oznake Odbora OECD-a za
razvojnu pomoc¢)*?. Analize dostupnih oznaka Odbora OECD-a za razvojnu pomo¢
(vidjeti sliku 8.) pokazale su da su svi relevantni viSegodisnji okvirni programi bili
usmjereni na upravljanje, osim onih za Bocvanu, Gvajanu, Nikaragvu, Iran, Surinam
i TadZikistan, zajedno s jednim viSenacionalnim viSegodisnjim okvirnim programom.
Gotovo tri Cetvrtine viSegodisnjih okvirnih programa (56 zemalja) bavilo se temom
obrazovanja, pri cemu je naglasak stavljen na strukovno osposobljavanje. Sektori
europskog zelenog plana (poljoprivreda, okoli$, Sumarstvo, ribarstvo i zelena energija)
u velikoj su mjeri bili tema viSegodisnjih okvirnih programa. Za usporedbu, temom
zdravstvene skrbi bavilo se u samo 17 zemalja.

' Medunarodna partnerstva EU-a. Prioriteti Europske komisije.

12 Organizacija za gospodarsku suradnju i razvoj. Popisi oznaka Odbora OECD-a za razvojnu
pomoc.


https://europa.eu/capacity4dev/policy-forum-development/documents/infographic-new-priorities-european-commission
https://www.oecd.org/dac/financing-sustainable-development/development-finance-standards/dacandcrscodelists.htm
https://www.oecd.org/dac/financing-sustainable-development/development-finance-standards/dacandcrscodelists.htm
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Slika 8. — Ucestalost prioritetnih sektora prema oznakama Odbora OECD-
a za razvojnu pomo¢

Vlasti i civilno
Odgovor na drustvo
izvanredni dogadaj 69 Obrazovanje

Razvojna pomoc u obliku L Z0 >6

opskrbe hranom
1

Poljoprivreda, Sumarstvo
iribarstvo
54

60

50

Upravljanje katastrofama 40

i pripravnost na njih 50 Opca zastita okolisa

30

20

Turizam 3 10 39 Energija

Priievozi Bankarstvo,
Jevoz 35 poslovanje i druge
skladistenje usluge

Druga socijalna
Komunikacije 7 32 infrastruktura i druge
socijalne usluge

15 25
Trgovinske politike i Drugo - viSe sektora

trgovinski propisi 17 21

Zdravstvo 17 Voda i sanitarne usluge
Industrija, rudarenje,
gradevinarstvo

Izvor: Sud, na temelju nacionalnih visegodisnjih okvirnih programa donesenih do sijecnja 2022.

Zajednicko programiranje i dalje je ograniceno jer njegova priprema ukljucuje veliko
radno opterecéenje

Zajednicki programski dokumenti visegodisnji su dokumenti o programiranju u
kojima se opisuju potencijalni sektori i ciljevi u podrudju suradnje izmedu EU-a
i njegovih drzava clanica te partnerskih zemalja. Kada Komisijin kolegij povjerenika
donese zajednicki programski dokument, taj dokument zamjenjuje relevantni
visegodisnji okvirni program. To je slucaj sa sedam zemalja, uklju¢uju¢i Kambodzu,
Laos, Senegal i Mali iz uzorka koji je izradio Sud. U Uredbi o Instrumentu za susjedstvo,
razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa’® navodi se da bi se visegodisnji
okvirni programi po mogucnosti trebali temeljiti na strategijama zajednickog
programiranja jer one omogucuju uskladenost, komplementarnost i dosljednost
s potporom koju pruzaju druge drzave ¢lanice EU-a. Broj strategija zajednickog
programiranja i dalje je ograni¢en —rijec¢ je o 11 zemalja (od njih 89) u trenutku
provodenja revizije (vidjeti sliku 9.) u usporedbi s prethodnim programskim razdobljem

> Clanak 12. stavak 2. to¢ka (c) Uredbe (EU) 2021/947.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=EN

3

o

u kojem je bila rije¢ 0 17 zemalja. U postupku donosenja bilo je osam dodatnih
zajednickih programskih dokumenata. Zajedni¢ko programiranje stoga jos$ nije pristup
koji se najéesce primjenjuje.

Slika 9. — Zajednicki programski dokumenti prema uvidu u stanje iz
sijeCnja 2022.

2018. 2019. ‘ 2020. 2021. 2022. 2023. 2024. 2025. 2026. 2027.

Sjeverna i Juzna Amerika Honduras |
i Karibi {Ekvador |
senegal |
{Mali |
lGana ]
Supsaharska Afrika
Srednjoafricka Republika
jpzbuti
|Kenip |
Azija i Pacifik Laoska Narodna Demokratska Republika

Izvor: Sud, na temelju visegodisnjih okvirnih programa.

Izrada zajednickih programskih dokumenata korisna je kako bi se utvrdile
potrebe i podrucja koji zahtijevaju intervenciju ili su od interesa za sve sudionike.
Medutim, ona iziskuje veliko radno opterecenje za drzave ¢lanice i delegacije EU-a.
Razvojne agencije drZava €lanica EU-a upucivale su na ograni¢enu dodanu vrijednost
predmetnog dokumenta u usporedbi s utroSenim vremenom. Ocekuje se da bi nakon
zajednic¢kog programiranja trebala slijediti zajedni¢ka provedba, koja ukljucuje
udruzivanje resursa i snaga kako bi se u najvec¢oj mogucoj mjeri povecao ostvareni
ucinak. Medutim, svaki europski partner ima vlastitu bilateralnu ili regionalnu
strategiju i zajedni¢kim programskim dokumentom sluZi se jedino za potrebe
upucivanja, posebno zbog toga Sto ti dokumenti nisu pravno obvezujudi za drzave
Clanice EU-a.

Zbog Sirokog opsega odabranih prioritetnih podrucja mogao bi se
umanjiti u€inak financiranja sredstvima EU-a

Prioritetna su podrucja Siroka

U skladu sa smjernicama svi viSegodisnji okvirni programi za zemlje izvan
susjedstva ukljucuju tri Siroka prioritetna podrucja kojima je obuhvadéen Sirok raspon
domena. ViSegodisnji okvirni programi stoga su fleksibilni i omogucuju Siroka podrucja
suradnje radi prilagodbe nepredvidenim dogadajima. S druge strane, Sirok opseg
prioritetnih podrucja moZe ograniciti usmjeravanje i potencijalni u¢inak financiranja
sredstvima EU-a. To je posebno vazno u slu¢ajevima u kojima su razine financiranja
smanjene, kao sto je to bio slucaj s azijskim zemljama. Primjerice, u KambodzZi su
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prioritetna podrucja slicna onima u razdoblju 2014. — 2020., ali je financiranje znatno

smanjeno (vidjeti tablicu 3.).

Tablica 3. — Dodjele financijskih sredstava po sektorima/prioritetnim

podrucjima u Kambodzi (u milijunima eura)

VFO za razdoblje 2014. — 2020. VFO za razdoblje 2021. — 2027.

Financiranje

OECD-a za razvojnu
pomog)

u sklopu
Y A visegodisnjeg
Sektori Sec.jmog.odls.nje GOdlfc'nJI Prioritetna podrucja okvirnog Godisnji prosjek
financiranje prosjek
programa za
razdoblje
2021.-2024.
Zeleni rast
Poljoprivreda/ i dostojanstvena
Upravljzf\nje 144,0 20,6 radna mjesta (tri 62,0 15,5
prirodnim sektora s oznakom
resursima Odbora OECD-a za
razvojnu pomoc)
Obrazovanje i razvoj
. vjestina (tri sektora
Obrazovanje/ 140,0 20,0 s oznakom Odbora 48,0 12,0
Vjestine ;
OECD-a za razvojnu
pomog)
Dobro upravljanje
Uobravlianie (tri sektora
. pravijan) 120,0 17,1 s oznakom Odbora 37,0 9,3
i uprava

Izvor: Sud, na temelju viSegodiSnjeg okvirnog programa za razdoblje 2014. — 2020. i viSegodiSnjeg

okvirnog programa za razdoblje 2021. — 2027.
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U viSegodisnjem okvirnom programu u Maliju popisana su tri prioritetna
podrucja: (1) bolje funkcioniranje drzave; (2) otvaranje radnih mjesta, poticanje
gospodarstva i (3) ispunjavanje klju¢nih/temeljnih ljudskih potreba. Tim prioritetima
sluzbeno je obuhvaéeno osam sektora, ali bududi da su ta podrucja Siroka, relevantni
viSegodisnji okvirni program zapravo obuhvaca brojne druge sektore (vidjeti primjere
u okviru 3.).

Okvir 3.
Primjeri Siroke definicije sektora u Maliju

Jedan se sektor naziva ,Stabilizacija i ponovna uspostava drzavne prisutnosti u
osjetljivim podrucjima”. Tim je sektorom obuhvaceno sljedece: sigurnosne
potrebe, sigurnosni temelji za razvoj, infrastruktura (ceste, vodoopskrba i
sanitarne usluge, energija iz obnovljivih izvora, digitalizacija), socijalne usluge,
nadzor nad drzavnom granicom te upravljanje migracijama i upravljanje.

Sektor ,Pravosude i vladavina prava” ukljucuje i potporu za zakup zemljista,
kulturu, bastinu, sport i prirodne resurse.

Najusmjereniji viSegodisnji okvirni program u uzorku bio je onaj iz Gvineje,
s devet opcih sektora (energija, poljoprivreda i ribarstvo, zastita okolisa, zdravstvo,
vodoopskrba i sanitarne usluge, strukovno osposobljavanje, upravljanje i civilno
drustvo, sukobi, mir i sigurnost te migracije) jer su njime viSe nego u drugim
viSegodisnjim okvirnim programima obuhvaceni uze usmjereni sektori. Sud je ujedno
utvrdio primjer dobre prakse u visegodisnjem okvirnom programu Namibije, koji nije
bio obuhvacen uzorkom koji je sastavio, s usmjerenim nizom prioriteta i sektora (vidjeti
okvir 4.).

Okvir 4.

Usmjerena prioritetna podrucja i usmjereni prioritetni sektori
Namibije za suradnju

1. prioritetno podrudje: ,temeljne”'* vjetine — obrazovanije

Obrazovna politika i administrativno upravljanje

Osposobljavanje nastavnika

14 Kako je opisano u visegodi$njem okvirnom programu za Namibiju.


https://international-partnerships.ec.europa.eu/system/files/2022-01/mip-2021-c2021-9055-namibia-annex_en.pdf
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Rani odgoj i obrazovanje

2. prioritetno podrucje: ukljuciv zeleni rast

Opskrba vodom i sanitarne usluge
Proizvodnja energije, obnovljivi izvori energije
Opca zastita okolisa

3. prioritetno podrucje: dobro upravljanje i rodna ravnopravnost

Zakonodavna tijela i politicke stranke
Organizacije i institucije za borbu protiv korupcije

Okoncanje nasilja nad Zenama i djevojcicama

U Uredbi o Instrumentu za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju —
Globalna Europa ne utvrduje se ogranicenje u pogledu prioritetnih podrucja za zemlje
susjedstva. U uzorku koji je Sud sastavio svaki je viSegodisnji okvirni program ukljucivao
pet prioritetnih podrucja. Kako je propisano Uredbom o Instrumentu za susjedstvo,
razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa™, prioritetna podrucja odabrana su
iz sporazuma o partnerskoj suradnji. Ta prioritetna podrucja uspostavljena su u okviru
istoénog partnerstva'® i utvrdena su u zajednickoj komunikaciji ,Politika Isto¢nog
partnerstva u razdoblju nakon 2020.” od 18. oZujka 2020.*’ Ti prioriteti obuhvadaju
Sirok spektar podrucja suradnje.

Delegacije su analizirale samo sektore kojima su pruzale potporu

U skladu s Uredbom o Instrumentu za susjedstvo, razvoj i medunarodnu
suradnju — Globalna Europa'® geografski programi trebali bi se temeljiti na
potencijalnom ucinku financiranja sredstvima EU-a u partnerskim zemljama i regijama.
U smjernicama o programiranju Instrumenta za susjedstvo, razvoj i medunarodnu

> Clanak 19. Uredbe (EU) 2021/947.

6 Europska susjedska politika i pregovori o prosirenju. Internetske stranice Istoénog

partnerstva.

17 ESVD. Zajedni¢ka komunikacija Europskom parlamentu, Europskom vijeéu, Vijeéu,

Europskom gospodarskom i socijalnom odboru i Odboru regija. Politika Isto¢nog
partnerstva u razdoblju nakon 2020., SWD(2020) 56 final, 18. oZujka 2020.

8 Clanak 13. stavak 2. i ¢lanak 19. stavak 2. Uredbe (EU) 2021/947.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=EN
https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/european-neighbourhood-policy/eastern-partnership_en
https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/european-neighbourhood-policy/eastern-partnership_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020JC0007&qid=1677748102293&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020JC0007&qid=1677748102293&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=EN
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suradnju — Globalna Europa ne utvrduje se pristup koji je potrebno primijeniti za
mjerenje potencijalnog ucinka. Delegacije EU-a analizirale su samo obuhvacéene
sektore koji su naposljetku primili potporu. Drugi sektori nisu bili uklju€eni u proces
programiranja. Delegacije EU-a imale su opseZna saznanja o stanju u partnerskim
zemljama i njihovim potrebama, ali iz viSegodisnjih okvirnih programa nije bilo vidljivo
da su odabrani sektori bili oni u kojima bi se financijskim sredstvima EU-a mogao
ostvariti najvedi ucinak.

Jedina je iznimka bio Mali, u kojemu su delegacije EU-a obavile 15 opseznih
evaluacija sektora. Provele su procjenu kapaciteta i predanosti dionika, potencijalnog
ucinka / potencijalne dodane vrijednosti EU-a i, prema potrebi, postignuca ostvarenih
zahvaljujuci prethodnoj Komisijinoj potpori. Primjerice, u evaluaciji drzavnih reformi
koju je u toj zemlji provela delegacija EU-a zakljueno je da je dodana vrijednost EU-a
bila znatna u podrucju upravljanja javnim financijama jer se temeljila na kvalitetnom
dijalogu, jasnoj relevantnosti i vjerodostojnosti politike.

Delegacije su odabrale prioritetna podrucja bez saznanja o iznosu dostupnih
financijskih sredstava

Prioritetna podrucja odabrana su bez bilo kakvog saznanja o kona¢nim
dodjelama financijskih sredstava pojedinacnim zemljama. To je oteZalo definiranje
opsega i kvantificiranje oCekivanih rezultata sedmogodiSnjeg programa (ili ¢etiri godine
do njegove izmjene). U viSegodisnjim okvirnim programima nedostajalo je i bilo kakvo
obrazlozenje financijske ras¢lambe medu razli¢itim prioritetnim podrucjima (npr.
obrazloZenje planiranih javnih rashoda u podrucjima kojima se pruza potporaili
informacije o buduc¢im doprinosima drugih donatora). Delegacije EU-a pojasnile su da
su se dodjele financijskih sredstava isprva temeljile na internoj razmjeni ideja
u pogledu planiranih godisnjih akcijskih programa i ukljucenosti donatora u spomenute
sektore. Medutim, tek je mali broj donatora doista raspolagao visegodiSnjim
proracunom i bio sposoban predano raditi na buduéim mjerama. U slucajevima
u kojima je ona bila ukljuena planirana potpora donatora bila je okvirna.

U skladu sa smjernicama o programiranju Instrumenta za susjedstvo, razvoj
i medunarodnu suradnju — Globalna Europa viSegodi$nji okvirni programi trebali bi
ukljucivati i dodatni okvirni iznos za ostatak sedmogodisnjeg razdoblja u svrhu
postizanja fleksibilnosti i trajne politicke odgovornosti. U skladu s dodatnim uputama
Komisije i ESVD-a upuéenima delegacijama EU-a visSegodisnji okvirni programi trebali bi
ukljucivati omotnicu za razdoblje od samo cCetiri godine. O dodjelama financijskih
sredstava zemljama za posljednje tri godine (2025. — 2027.) odludit ¢e se nakon
preispitivanja programiranja u sredini programskog razdoblja. Kasni pocetak provedbe
mjera mogao bi medutim umanijiti relevantnost tog preispitivanja (vidjeti odlomak 59.).
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Kasno donosenje Uredbe o Instrumentu za susjedstvo, razvoj
i medunarodnu suradnju — Globalna Europa dovelo je do kasnjenja
u donosenju visegodisnjih okvirnih programa

Europska komisija u lipnju 2018. podnijela je prijedlog uredbe Europskom
parlamentu i Vijecu'. Pripreme za programiranje u razdoblju nakon 2020. sluzbeno su
zapocele u veljaci 2019. Programiranje je zapocelo u studenome 2020. upucivanjem
smjernica delegacijama EU-a, a prvotno je bilo planirano za prosinac 2019. S procesom
se kasnilo zbog potrebe za uzimanjem u obzir drustveno-gospodarskog ucinka
pandemije bolesti COVID-19 te kasnog donosenja Uredbe o Instrumentu za susjedstvo,
razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa u lipnju 2021. i povezanog
delegiranog akta u srpnju 2021. Potom je donosenje prvih visegodisnjih okvirnih
programa trajalo otprilike Sest mjeseci. Cijeli proces od priprema do donosenja trajao
je tri godine (vidjeti Prilog I.) U trenutku dovrsenja revizije neki se visegodisnji okvirni
programi jos nisu mogli predloziti za donosenje.

Kad je rije€ o zemljama susjedstva, u Uredbi o Instrumentu za susjedstvo, razvoj
i medunarodnu suradnju — Globalna Europa zahtijeva se donoSenje zajednickih
dokumenata (prioriteta partnerstava, programa pridruZivanja ili jednakovrijednih
dokumenata) kojima bi se postavio temelj za programiranje. Vecina tih zajednickih
dokumenata istekla je 2020. i s njihovim se produljenjem kasnilo zbog sporog napretka
u pregovorima.

Za usporedbu, procesi programiranja za Instrument za razvojnu suradnju
i Europski razvojni fond za razdoblje 2014. — 2020. zapoceli su u svibnju 2012. Prva dva
nacionalna okvirna programa donesena su u sije¢nju 2014. i zadnji je program donesen
u travnju 2017., ali vedina donosenja odvila se u drugoj polovini 2014. Cijeli je proces
trajao otprilike dvije godine. Kad je rije¢ o Europskom instrumentu za susjedstvo,
Uredba je donesena u ozujku 2014. i vecina programa, dokumenata jedinstvenog
okvira za potporu, donesena je u drugoj polovini 2014.

Kasno donosenje visegodisnjih okvirnih programa utjecalo je na pripremu
godisnjih akcijskih planova za 2021. u kojima se utvrduju mjere koje je potrebno
financirati. Do kraja 2021. doneseno je 98 visegodisnjih okvirnih programa
i 55 akcijskih planova.

9 Prijedlog Uredbe Europskog parlamenta i Vijeca o uspostavi Instrumenta za susjedstvo,
razvoj i medunarodnu suradnju, COM(2018) 460 final.


https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:d2c24540-6fb9-11e8-9483-01aa75ed71a1.0006.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:d2c24540-6fb9-11e8-9483-01aa75ed71a1.0006.02/DOC_1&format=PDF
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Tim kasnim donosenjem moglo bi se utjecati i na preispitivanje programiranja
u sredini programskog razdoblja, koje ¢e se obaviti na temelju evaluacije instrumenta
u sredini programskog razdoblja, koju je potrebno dostaviti do kraja 2024.°° Tijekom te
provjere Komisija i ESVD planiraju ponovno procijeniti odabire prioritetnih podrucja
u okviru visegodisnjih okvirnih programa ucinjene tijekom programiranja te ¢e ta dva
tijela predloziti dodjele financijskih sredstava zemljama za razdoblje 2025. — 2027.
Dodjela ¢e se temeljiti na obveznoj provjeri u okviru koje ¢e se u obzir uzeti uspjesnost
svake zemlje u pogledu broja prioriteta politika EU-a (npr. multilateralizam, rjeSavanje
pitanja nejednakosti, migracije). Zbog kasnog pocetka provedbe mjera bit ¢e manje
dostupnih materijala za provjeru.

Zajednicke inicijative iziskivale su dodatan rad te dovele do kasnjenja
u pogledu programiranja

Dodjela financijskih sredstava u okviru Europskog fonda za odrzivi razvoj plus

Novi EFOR+ okvir je EU-a za pruZanje potpore ulaganjima koji je potrebno
provesti u suradnji s nizom europskih i medunarodnih financijskih institucija. Operacije
fonda EFOR+ financiraju se u sklopu geografskih viSegodisnjih okvirnih programa
(nacionalni i regionalni visegodisnji okvirni programi). Oni ukljucuju pruzanje
proracunskih jamstava i mjeSovito financiranje bespovratnim sredstvima EU-a sa
zajmovima ili vlasni¢kim kapitalom javnih i privatnih financijera. Komisija i ESVD
zatrazili su delegacije EU-a da procijene potencijalna ulaganja u okviru fonda EFOR+
u partnerskim zemljama. Kad je rije¢ o zemljama izvan susjedstva, Komisija i ESVD
osmislili su metodologije s pomocu kojih bi se dio financijskih sredstava koja se
dodjeljuju tim zemljama namijenio za pruzanje jamstava u okviru fonda EFOR+.

Kad je rijeC o visSegodiSnjim okvirnim programima za pojedinu zemlju u podrucju
Azije i Pacifika, Komisija i ESVD zatrazili su pausalnu rezervu koja odgovara iznosu od
15 % dodjele za jamstva i 5 % za mjeSovito financiranje. Ukupna razina financiranja
sredstvima rezerviranima za EFOR+ bila je visa od pocetnih procjena koje su delegacije
EU-a iznijele u nacrtu visegodisnjeg okvirnog programa za Laos, Kambodzu i Vijetnam
(vidjeti okvir 5.). Stoga postoji rizik od toga da su iznosi izdvojeni za jamstva u okviru
fonda EFOR+ vedi od stvarnih zahtjeva.

20" Clanak 42. stavak 2. Uredbe (EU) 2021/947.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=EN
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Okvir 5.

Financijska sredstva izdvojena iz fonda EFOR+ u Aziji

U Kambodzii je potencijal za jamstva iz fonda EFOR+ ograni¢en zbog internih
pravila te zemlje osmisljenih za sprjecavanje pretjerane zaduZenosti (iskustva
ostalih donatora takoder upucuju na tek ogranicen interes za upotrebu
jamstava).

U Laosu je procijenjeni potencijal za jamstva bio na slican nacin ogranicen.

Medutim, u Vijetnamu je pocetna procjena jamstava bila visa od 15 %, koliko
je Komisija u Bruxellesu trazila.

Mjesovito financiranje u okviru fonda EFOR+ moglo bi se dodatno iskoristiti jer bi
ga drugi donatori mogli upotrijebiti za davanje svojih zajmova.

Analiza financijskih sredstava izdvojenih za fond EFOR+ iziskivala je dodatne
napore delegacija EU-a, kojima je nedostajalo iskustvo u upotrebi tog novog
instrumenta. Zbog toga se kasnilo s pripremom viSegodisnjih okvirnih programa. Usto,
u predmetnim viSegodisnjim okvirnim programima nije se to¢no naveo udio
financijskih sredstava iz fonda EFOR+ po prioritetnim podrucjima. Osim toga, razina
konacne upotrebe tih financijskih sredstava bila je neizvjesna do planiranih poziva na
podnosenje prijedloga. Bududi da je fond EFOR+ nacin provedbe geografskih programa,
Sud je utvrdio da je potreba za ukljucivanjem te analize u viSegodisnje okvirne
programe u fazi programiranja opcenito bila nejasna.

Inicijative skupine Team Europe bile su jo$ u fazi razvoja tijekom programiranja
Instrumenta za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa

Skupina Team Europe (vidjeti odlomak 06.) objedinjuje EU i njegove drZave
¢lanice, njihove diplomatske mreze, financijske institucije (ukljucujuéi nacionalne
razvojne banke) i tijela za provedbu, kao i Europsku investicijsku banku (EIB) i Europsku
banku za obnovu i razvoj (EBOR). Skupina Team Europe osnovana je u travnju 2020.

u cilju pruzanja potpore partnerskim zemljama EU-a u njihovoj borbi protiv pandemije
bolesti COVID-19. Inicijative skupine Team Europe objedinjuju razliCite postojece

i buduce mjere koje se zajednicki koordiniraju. Cilj je ostvariti veéi ucinak i povecati
vidljivost EU-a.
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64 U smjernicama o programiranju Instrumenta za susjedstvo, razvoj i
medunarodnu suradnju — Globalna Europa omoguduje se utvrdivanje najvise dvije
inicijative skupine Team Europe po visegodisnjem okvirnom programu. Od sveukupno
89 nacionalnih visegodisnjih okvirnih programa samo ih 13 nije ukljucivalo inicijativu
skupine Team Europe (tih 13 su Sejseli, Bocvana, Belize, Jamajka, Butan, Iran,
Kazahstan, Kirgistan, Malezija, Maldivi, TadZikistan, Tajland i Turkmenistan). U veéini
zemalja te Ce inicijative biti provodene u dva podrucja (vidjeti sliku 10.).

Slika 10. — Broj inicijativa skupine Team Europe po nacionalnim
visSegodisnjim okvirnim programima

Broj visegodisnjih okvirnih

Inicijative skupine Team Europe
l / programa

‘] —

7 —

N
|

Izvor: Sud, na temelju viSegodisnjih okvirnih programa donesenih do 31. svibnja 2022.

65. U veini inicijativa skupine Team Europe radilo se na istodobnom ostvarivanju
viSe prioriteta EU-a. Europski zeleni plan bio je najéesé¢a tema, zatim ,Ljudski razvoj” te
,OdrZivi rast i radna mjesta”. Najslabije zastupljena tema bila su ,Partnerstva

u podrucju migracija” (vidjeti sliku 11.).
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Slika 11. — Udio tematskih prioriteta u inicijativama skupine
Team Europe za pojedine zemlje

Europski zeleni plan Odrzivi rast i radna Znanost, tehnologija,
mjesta inovacije i digitalna pitanja
Ljudski razvoj Upravljanje, mir Partnerstva u podrucju
i sigurnost migracija

28,6 % 23,1 % 20,3 % 14,1 % 10,5 % I 3,4%

Izvor: Sud, na temelju relevantnih viSegodisnjih okvirnih programa i podataka iz Komisijina alata za
praéenje inicijative skupine Team Europe preuzetih u razdoblju 4. — 23. veljace 2022.

Osim Komisije sedam drugih donatora u prosjeku sudjeluje u svakoj inicijativi
skupine Team Europe. U slucaju sedam inicijativa njihovi donatori nisu navedeni u
relevantnim viSegodisnjim programima.

U relevantnim visegodisnjim okvirnim programima navedeni su doprinosi EU-a
za inicijative skupine Team Europe, ali ne doprinosi pojedinacnih drzava €lanica EU-a.
Neizvjesnost u pogledu financijske potpore drzava ¢lanica takoder je doprinijela
neizvjesnoj buduénosti inicijativa skupine Team Europe kao kolektivnoj inicijativi.

U visSegodisnjem okvirnom programu Armenije doprinos EU-a inicijativama skupine
Team Europe bio je okviran te ga se moglo preusmijeriti ako se ne zapoc¢ne s
provedbom navedenih mjera. Zbog te neizvjesnosti u pogledu buduce potpore
ukljucivanje inicijativa skupine Team Europe u nacionalne programe bilo je
preuranjeno. Razgovori u tri zemlje koje je osoblje Suda posjetilo pokazali su da vlade
tih zemalja, u vrijeme obavljanja revizije, jos nisu u cijelosti razumjele inicijative
skupine Team Europe.

Vodece inicijative za zemlje susjedstva nisu prvotno bile dobro shvacene

U zemljama susjedstva visSegodisnjim okvirnim programima ujedno se
namjeravalo doprinijeti vodecim inicijativama. Cilj vodecih inicijativa bio je pruziti
potporu drustveno-gospodarskom oporavku i jaéanju otpornosti zemalja®’. Te su
inicijative kombinacija zajmova iz financijskih institucija, privatnih i javnih ulaganja te
bespovratnih sredstava EU-a / potpore u vidu mjesovitog financiranja ili jamstava
u okviru Gospodarskog i investicijskog plana. Vodece inicijative zajednicki su utvrdile
vlade partnerskih zemalja, Komisija i delegacije EU-a.

21 Komisija i ESVD, zajedni¢ki radni dokument sluzbi Komisije ,Recovery, resilience and
reform: post-2020 Eastern Partnership priorities”, 2. srpnja 2021.


https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/swd_2021_186_f1_joint_staff_working_paper_en_v2_p1_1356457_0.pdf
https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/swd_2021_186_f1_joint_staff_working_paper_en_v2_p1_1356457_0.pdf
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Vodece inicijative Cinile su novi pristup koji nije spomenut ni u Uredbi o
Instrumentu za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa ni
smjernicama. Delegacije EU-a imale su stoga malo vremena da ih osmisle. Vodece
inicijative trebale su se financirati iz fonda EFOR+ i, u slu¢ajevima u kojima je to bilo
primjereno, bilateralnim/regionalnim dodjelama financijskih sredstava. Delegacijama
EU-a bio je potreban veci broj smjernica Komisije o nacinima provedbe i dodjelama
financijskih sredstava (mjeSovitom financiranju, pruzanju proracunskih jamstava itd.),
kao i smjernica o izvoru financiranja (regionalni ili nacionalni visegodi$nji okvirni
program). Dosad se za te vodece inicijative nisu izdvojila nikakva proracunska sredstva.
Visegodisnji okvirni programi koje je Sud provjerio odnosili su se samo na iznose
okvirnih procjena koje su u suradnji s bankama i Komisijom izracunale delegacije EU-a.

U viSegodisnjim okvirnim programima detaljno su navedene vodece inicijative
koje je potrebno provesti u razli¢itim prioritetnim podrucjima. Sud je utvrdio da je to
u Armeniji u pocetku izazvalo odredene nejasnoce: vlada Armenije nije isprva primila
jasne informacije o financiranju vodecih inicijativa, primjerice o udjelu financiranja koje
moze ocekivati u obliku bespovratnih sredstava, jamstava i zajmova.

U Uredbi o Instrumentu za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju —
Globalna Europa navodi se sljedece: ,,Komisija bi trebala osigurati postojanje jasnih
mehanizama pracenja i evaluacije kako bi se omogucila djelotvorna odgovornost
i transparentnost u izvrSenju proracuna Unije te kako bi se osigurala djelotvorna
procjena napretka u ostvarivanju ciljeva Instrumenta”??. Sud je ispitao jesu li
pokazatelji koje je Komisija uspostavila omogucili precizno mjerenje ostvarenja
konkretnih ciljeva i ocekivanih rezultata utvrdenih u devet viSegodisnjih okvirnih
programa iz uzorka.

22 Uvodna izjava 18. Uredbe (EU) 2021/947.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=EN

41

Odabranim pokazateljima visegodisnjih okvirnih programa nece se
nuzno izmjeriti stvarna postignuca

Nemaju svi pokazatelji visegodisnjih okvirnih programa odgovarajuce polazne ili
ciljne vrijednosti

U skladu s Uredbom o Instrumentu za susjedstvo, razvoj i medunarodnu
suradnju — Globalna Europa?? visegodisnji okvirni programi trebali bi ukljucivati
relevantne pokazatelje uspjeSnosti za pracenje ostvarenja konkretnih ciljeva
i oCekivanih rezultata prioritetnih podrucja i sektora intervencija. U uzorku koji je Sud
sastavio gotovo 15 % pokazatelja upotrijebljeno je iskljucivo za praéenje izravnog
doprinosa EU-a (npr. broj novih korisnika koji uz potporu EU-a imaju pristup uslugama
poslovnog savjetovanja). S pomocu preostalih 85 % pokazatelja pratio se ukupni
napredak relevantne zemlje u podrucjima u kojima je EU jedan od doprinositelja. Ti se
pokazatelji oslanjaju na nacionalne izvore informacija i dogovaraju s relevantnim
nacionalnim tijelima.

Vecina od otprilike 700 pokazatelja iz uzorka koji je Sud sastavio bila je
konkretna. Medutim, u slucaju vise od 20 % pokazatelja iz uzorka polazna vrijednost
nije bila utvrdena ili je bila nejasna, a u slucaju 24 % pokazatelja ciljne vrijednosti nisu
bile utvrdene ili su bile nejasne. To je oteZalo mjerenje uspjesnosti (vidjeti okvir 6.).

2 Clanak 12. stavak 3. Uredbe (EU) 2021/947.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021R0947&from=EN

Okvir 6.

Primjeri nedostatka pouzdanih izvora dokaza te polaznih ili ciljnih

vrijednosti

U Senegalu je pokazatelj ,udjela doznaka dijaspore usmjerenih u produktivna
i drustveno-gospodarska ulaganja” bio utvrden na 14 %, ali je delegacija EU-a
uvazila Cinjenicu da se zbog nedostatka dokaza taj pokazatelj nije mogao
objektivno izmjeriti.

U Gvineji je u visegodisSnjem okvirnom programu utvrdena polazna vrijednost
od 56% za stopu zaposljavanja nakon obavljenog strukovnog osposobljavanja.
Medutim, ta se statisticka vrijednost ne pojavljuje u izvoru na koji se upucuje
u relevantnom visegodisnjem okvirnom programu.

U Maliju se Sest ciljnih vrijednosti odnosi na ,povecanje”, pri cemu se ne
navode razmjer povecanja ni polazne vrijednosti.

U Ukrajini se 16 ciljnih vrijednosti takoder odnose na ,, povecanje”, pri cemu u
slucaju njih sedam polazne vrijednosti nisu utvrdene ili su nejasne. U okviru
osam pokazatelja u ukrajinskom visegodisnjem okvirnom programu zahtijeva
se ,smanjenje”, pri cemu se ne navodi razmjer. Nadalje, od sveukupno osam
slu¢ajeva u njih tri nedostaju polazne vrijednosti. Bez jasnih ciljnih vrijednosti
nije mogude procijeniti razinu ambicije.

Delegacije EU-a nisu mogle dostaviti popratne dokaze o izvorima za sve polazn

i ciljne vrijednosti. Primjerice, u Maliju su zamijenjeni savjetnici koji su utvrdili

pokazatelje i ni novi ¢lanovi osoblja ni delegacija EU-a nisu mogli dostaviti radne
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e

dokumente (upotrijebljene izvore). U visegodisnjem okvirnom programu Armenije nisu

se spominjali izvori pokazatelja te su se visSegodisnji okvirni programi i Azerbajdzana

i Ukrajine odnosili na ,vladina izvjes¢a”, no u njima se nije navelo o kojim je izvjeS¢ima

rijeC. Stoga, nedostatak dokaza ili poteskoce u njihovu pribavljanju, kao i upotreba
netoc¢nih podataka dovest ¢e u pitanje izvjeSéivanje o tim pokazateljima i njihovo

pracenje.

Sud je utvrdio i primjere nejasnih pokazatelja koji izazivaju neizvjesnost
u pogledu toga Sto ¢e se to¢no mjeriti (vidjeti okvir 7.).
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Okvir 7.
Primjeri nejasnih pokazatelja

Pokazatelj 2.13. Okvira za rezultate programa Globalna Europa (GERF) odnosi
se na ,broj zelenih radnih mjesta”. Medutim, u vrijeme dovrsenja revizijskih
aktivnosti nije postojala nikakva metodologija kojom bi se objasnilo koja bi se
radna mjesta smatrala ,zelenima”.

U Maliju pokazateljem viSegodisnjeg okvirnog programa za ,postproizvodnu
stopu gubitka poljoprivrednih proizvoda” ne navode se usjevi za koje su
informacije dostupne i koje ¢e se stoga mjeriti.

Postoji rizik od toga da se pokazatelji viSegodisnjeg okvirnog programa nece
upotrijebiti tijekom praéenja

lako se u smjernicama o programiranju Instrumentu za susjedstvo, razvoj
i medunarodnu suradnju — Globalna Europa zahtijevalo ukljucivanje pokazatelja
s kvantificiranim ciljnim i polaznim vrijednostima u viSegodisnje okvirne programe,
Komisija je objasnila da nije planirano pracenje tih pokazatelja ni izvjeS¢ivanje o njima.
Ni Komisija ni delegacije EU-a nisu pratile ciljne vrijednosti jedinstvenog okvira za
potporu nacionalnih okvirnih programa za prethodni viSegodisnji financijski okvir za
razdoblje 2014. — 2020.

Prema misljenju Komisije praéenje Ce se odvijati na intervencijskoj razini, sto
znaCi da e se pratiti samo relevantne mjere. Delegacije EU-a mogle su same utvrditi
pokazatelje za mjere, ali i upudivati na pokazatelje relevantnog visegodisSnjeg okvirnog
programa. Sud je ispitao pokazatelje za akcijske dokumente za 2021. donesene
u Senegalu i Maliju, koji obuhvacaju dokument o mjerama za mlade u Senegalu,
dokument o ,ponovnoj uspostavi drzavne prisutnosti” u Maliju te dokumente
o ruralnom razvoju i otpornosti u obje zemlje. Sud je utvrdio da su ti akcijski dokumenti
ukljucivali pokazatelje koji su se razlikovali od onih utvrdenih u relevantnom
visegodisnjem okvirnom programu. Stoga, postoji rizik od toga da se pokazatelji
viSegodisSnjeg okvirnog programa nece upotrijebiti tijekom pracenja.
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Komisijin zajednicki okvir za rezultate joS nije u dovoljnoj mjeri prenesen
u sve visSegodisnje okvirne programe

U skladu sa smjernicama o programiranju Instrumenta za susjedstvo, razvoj
i medunarodnu suradnju — Globalna Europa viSegodi$nji okvirni programi trebali bi
ukljucivati ogranic¢en broj pokazatelja. Medutim, Komisija nikad nije utvrdila Sto znadi
»ograniceni broj”. Sud je utvrdio da se s brojem pokazatelja povecavaju sloZzenost
postupka praéenja i resursi potrebni za njega, kao i rascjepkanost informacija
o uspjesnosti. Bududi da ne postoji definicija odgovarajuceg broja pokazatelja koje je
potrebno ukljuciti u visegodisnje okvirne programe, Sud je utvrdio veliko razlikovanje
u pristupima koje delegacije EU-a primjenjuju, u okviru kojih se broj pokazatelja krece
u rasponu od nijednog do 152 pokazatelja. Konkretno, sedam malih visegodisnjih
okvirnih programa (Indonezija, Turkmenistan, Tajland, Kostarika, Kazahstan, Sejseli
i Malezija) nije uopce ukljucivalo pokazatelje. Ti viSegodisSnji okvirni programi ukljucivali
su samo tehnic¢ku pomoé. U prosjeku je svaki od preostalih 78 visegodisnjih okvirnih
programa ukljucivao 41 pokazatelj. Tri zemlje susjedstva (Armenija, Azerbajdzan,
Ukrajina) imale su najvedi broj pokazatelja — svaka je ukljucivala viSe od njih 100.
Primjerice, viSegodisnji okvirni program Azerbajdzana ukljucivao je 152 pokazatelja.

U smjernicama o programiranju Instrumenta za susjedstvo, razvoj
i medunarodnu suradnju — Globalna Europa preporucila se primjena Okvira za
rezultate razvoja i suradnje EU-a pri utvrdivanju pokazatelja visegodisnjih okvirnih
programa. GU INTPA je 12. sijeCnja 2021. sastavio popis pokazatelja Okvira za rezultate
razvoja i suradnje EU-a koje je potrebno upotrijebiti u visegodisSnjim okvirnim
programima te ga je poslao delegacijama EU-a. GU INTPA je 26. listopada 2021.
aZurirao taj popis i podijelio ga s drugim sudionicima kao pokazatelje ,Okvira za
rezultate programa Globalna Europa” (GERF)?*. Popis je ukljucivao 71 zajednicki
pokazatelj na temelju kojih se omogucuje praéenje ukupne uspjesnosti Instrumenta za
susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa i dostizanje financijskih
cilinih vrijednosti utvrdenih u Uredbi o Instrumentu za susjedstvo, razvoj i
medunarodnu suradnju — Globalna Europa. U to su vrijeme nacrti visegodisnjih
okvirnih programa vec bili u svojoj zavrsnoj fazi.

Komisija je analizirala pokazatelje u svim visegodisnjim okvirnim programima
i preporucila poveéanje broja pokazatelja okvira GERF uz istodobno smanjenje
ukupnog broja pokazatelja. Delegacije EU-a nisu bile obvezne slijediti te preporuke
(vidjeti okvir 8.). GU INTPA objasnio je da se objedinjavanje ne bi temeljilo na

24 Radni dokument sluzbi Komisije. ,Launching the Global Europe Performance Monitoring
System containing a Revised Global Europe Results Framework”. 25. sije€nja 2022.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5697-2022-INIT/en/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5697-2022-INIT/en/pdf
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pokazateljima visegodisnjih okvirnih programa, nego da bi se obavljalo na
intervencijskoj razini.

Okvir 8.

Nedosljednost nazivlja ili jedinica zajednickih pokazatelja otezat ce
automatsko objedinjavanje

GERF 1.11. odnosi se na stopu nezaposlenosti. Medutim, viSegodisnji okvirni
program za TadzZikistan odnosi se na ,,stopu nezaposlenosti mladih”, dok se
viSegodisnji okvirni program za Iran odnosi na ,,stopu nezaposlenosti ciljne
populacije (lokalnih zajednica / zajednica domacina i raseljenih osoba) u usporedbi
s nacionalnim prosjekom”.

GERF 2.2., ,,podrucja poljoprivrednih i pastirskih ekosustava u kojima su prakse
odrzivog upravljanja uvedene uz potporu EU-a”, trebao bi se mjeriti u hektarima.
U AzerbajdZanu je polazna vrijednost iznosila nula, a ciljna jedan. U relevantnom
viSegodiSnjem okvirnom programu nije navedeno u kojim se jedinicama provodi
mjerenje.

GERF 2.8. i GERF 2.9. na sli¢an su nacin problematicni jer su se u viSegodisnjim
okvirnim programima upotrebljavali hektari, kvadratni kilometri i postotci.

Rezultate na razini Instrumenta za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju —
Globalna Europa bit ¢e moguce objediniti samo ako postoje zajednicki pokazatelji i
u visSegodisnjim okvirnim programima i provedenim mjerama. Utvrdivanjem
pokazatelja okvira GERF u relevantnom visegodisnjem okvirnom programu usmjerio bi
se kasniji odabir zajednickih pokazatelja na razini mjera. Medutim, relevantni
visSegodisnji okvirni program za Senegal ukljucivao je tri pokazatelja okvira GERF (2.13.,
2.14., 2.20.), dok je dokument o mjerama za mlade ukljucivao dva, nesto drukdija,
pokazatelja okvira GERF (1.12.i2.20.).

Svaki visegodisnji okvirni program ukljucivao je najmanje jedan pokazatelj
okvira GERF i osam u prosjeku. Najucestaliji pokazatelj okvira GERF (GERF 2.1., ,broj
maloposjednika dosegnut s pomocu intervencija za koje je pruzena potpora EU-a i koje
su bile usmjerene na povecanje njihove odrzive proizvodnje, pristupa trzistima i /ili
sigurnosti zemljista”) upotrijebljen je u 37 viSegodisnjih okvirnih programa, dok je
sedam pokazatelja upotrijebljeno samo jednom, a 10 pokazatelja ucinka nije uopce
upotrijebljeno (vidjeti Prilog Il.). Na razini instrumenta to ¢e uvelike ograniciti
mogucnosti u pogledu objedinjavanja rezultata.



U Prilogu Il. prikazano je da su vecina pokazatelja okvira GERF pokazatelji
ostvarenja, dok su pokazatelji u¢inka kojima se mjeri razvoj relevantne zemlje manje
ucestali.
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Zakljucci i preporuke

Sud je opéenito utvrdio da su Komisija i ESVD osmislili sveobuhvatne geografske
viSegodi$nje okvirne programe kojima se nastojao ispuniti Sirok niz potreba partnerskih
zemalja i prioriteta EU-a. Medutim, Sud je utvrdio manjkavosti u metodologijama koje
su se primjenjivale za dodjelu financijskih sredstava partnerskim zemljama i u nacinu
na koji je okvir za pracenje osmisljen.

lako su Komisija i ESVD udruzili financijska sredstva u jedinstveni instrument,
primjenjivali su dva razli¢ita pristupa za dodjelu financijskih sredstava zemljama
susjedstva i zemljama izvan njega. Kad je rije¢ o zemljama susjedstva, Komisija i ESVD
nisu obavljali izracune dodjela na standardiziran, usporediv i transparentan nacin na
temelju kriterija za dodjelu u okviru Uredbe o Instrumentu za susjedstvo, razvoj
i medunarodnu suradnju kako bi se olakSalo vodenje revizijskog traga. Sud stoga nije
mogao potvrditi utemeljenost dodjela. S druge strane, dodjele financijskih sredstava
zemljama izvan susjedstva racunane su na standardiziraniji, usporediviji
i transparentniji nacin na temelju formule u kojoj su se odrazavala nacela geografskog
programiranja utvrdena u Uredbi o Instrumentu za susjedstvo, razvoj i medunarodnu
suradnju — Globalna Europa. Sud je, medutim, utvrdio nedostatke u primjeni te
formule (vidjeti odlomke 18.—32.isliku 7.).

Komisija i ESVD trebali bi u okviru svojih nadleznosti pretvoriti kriterije za dodjelu
u mjerljive ¢cimbenike kako bi se financijska sredstva zemljama susjedstva dodjeljivala
na standardiziran, usporediv i transparentan nacin.

Ciljni rok provedbe: u odgovaraju¢em roku za sljede¢i proces programiranja
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Komisija i ESVD trebali bi standardizirati sve korake kvantitativnog pristupa, opisati ih
u jedinstvenom dokumentu i taj pristup strogo primjenjivati. Taj bi dokument trebao
posebno ukljudivati sljedece:

opis upotrijebljenih ¢cimbenika i pokazatelja, razlog za njihov odabir i precizne
izvore podataka;

postupak za uklanjanje zemalja iz izraCuna;

opis postupka korak po korak, ukljucujuéi pohranjivanje neobradenih sirovih
podataka, formule u svakoj fazi i oCuvanja revizijskog traga;

formaliziran i dosljedan postupak zamjene podatkovnih tocaka koje nedostaju
i postupanja u slucaju izuzetaka.

Ciljni rok provedbe: na vrijeme za sljedeéi proces programiranja

Komisija i ESVD analizirali su stanja u partnerskim zemljama i njihove potrebe.
Analizom su obuhvaceni glavni politicki, gospodarski, drustveni i okolisni aspekti.
U slu¢ajevima u kojima je to bilo relevantno delegacije EU-a pripremile su procjene
sukoba. Odabranim prioritetnim podrucjima suradnje i povezanim sektorima nastojale
su se ispuniti potrebe relevantnih zemalja i prioriteti EU-a te se o njima raspravljalo sa
Sirokim nizom dionika.

Odabrana prioritetna podrucja bila su Siroka, Sto omogucuje fleksibilnost
prilagodbe nepredvidenim dogadajima, ali moZe ograniciti usmjerenost financiranja
sredstvima EU-a. lako je u Uredbi o Instrumentu za susjedstvo, razvoj i medunarodnu
suradnju — Globalna Europa propisano da se geografski programi trebaju temeljiti na
potencijalnom ucinku, visegodisnji okvirni programi nisu pokazali da su odabrani
sektori intervencija bili oni u kojima bi se financiranjem sredstvima EU-a mogao postici
velik uc¢inak. Nije provedena usporedba potencijalnih sektora intervencija koja bi
Komisiji i ESVD-u omogucila da to ostvare i obrazloZe raspodjelu financijskih sredstava
medu prioritetnim podrucjima. Osim toga, delegacije EU-a nisu analizirale planirane
javne rashode u relevantnim sektorima i viSegodiSnji okvirni programi djelomi¢no su
ukljucivali okvirne planirane doprinose drugih donatora (vidjeti odlomke 33. — 54.).
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Komisija i ESVD trebali bi u smjernicama pojasniti metodologiju za procjenu kako bi
sektori u kojima EU poduzima intervencije bili oni s velikim u¢inkom.

Ciljni rok provedbe: na vrijeme za sljedeéi proces programiranja

Cjelokupni proces od pripremne faze do donosenja visSegodisnjih okvirnih
programa trajao je tri godine. Uzrok tomu lezi u nekoliko ¢imbenika, posebice u potrebi
za uzimanjem u obzir drustveno-gospodarskog ucinka pandemije bolesti COVID-19 te
kasnom donosenju Uredbe o Instrumentu za susjedstvo, razvoj i medunarodnu
suradnju — Globalna Europa, koje se dogodilo tek u lipnju 2021., i povezanog
delegiranog akta u srpnju 2021. Vecina viSegodisnjih okvirnih programa donesena je
potom unutar Sest mjeseci. Zbog tog procesa kasnilo se s po¢etkom poduzimanja
mjera u okviru Instrumenta za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna
Europa.

Delegacije EU-a analizirale su predloZzenu primjenu novog Europskog fonda za
odrzZivi razvoj plus. Za tu je analizu bio potreban znatan rad delegacija EU-a tijekom
pripreme visegodisnjih okvirnih programa, zbog ¢ega je njihova priprema bila
odgodena. Razina konacne upotrebe tih financijskih sredstava neizvjesna je. Europski
fond za odrzivi razvoj plus, inicijative skupine Team Europe i vodede inicijative nacini su
provedbe i nije jasna potreba za njihovim ukljucivanjem u visegodisnje okvirne
programe (vidjeti odlomke 55. — 70.).

Komisija i ESVD trebali bi usmjeriti proces programiranja na obvezne elemente
viSegodisnjih okvirnih programa, odgadajuci neobvezne elemente za fazu provedbe.

Ciljni rok provedbe: na vrijeme za sljedeéi proces programiranja
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ViSegodisnji okvirni programi ukljucuju velik broj pokazatelja za koje ne postoji
obveza izvjescivanja. Velika vecina pokazatelja obuhvacenih uzorkom bila je konkretna,
ali nejasne polazne i ciljne vrijednosti ili njihovo nepostojanje dovest ¢e do izazova
u podrucju pracenja napretka postignutog u pogledu vise od 20 % pokazatelja.
Nedosljednom upotrebom pokazatelja Okvira za rezultate programa Globalna Europa
ogranicit ¢e se potencijal za objedinjavanje rezultata na razini instrumenta (vidjeti
odlomke 71. - 83.).

Kako bi olaksali objedinjavanje podataka iz pokazatelja, Komisija i ESVD trebali bi
zajamciti sljedece:

uskladeno i dosljedno ukljucivanje pokazatelja iz Okvira za rezultate programa
Globalna Europa u visegodisnje okvirne programe te njihovu uskladenu
i dosljednu upotrebu u tim programima;

dosljednost pokazatelja u visSegodisnjim okvirnim programima te godisnjim
akcijskim planovima i programima;

postojanje jasnih definicija, polaznih i ciljnih vrijednosti za svaki pokazatel;.

Ciljni rok provedbe: na vrijeme za sljedeéi proces programiranja

Ovo je izvjescée usvoijilo lll. revizijsko vijeée, kojim predsjeda clanica Revizorskog suda
Bettina Jakobsen, na sastanku odrzanom u Luxembourgu 25. travnja 2023.

za Revizorski sud

Tony Murphy
predsjednik
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Prilozi

Prilog I. — Kronoloski prikaz priprema i procesa programiranja

Kronoloski prikaz procesa priprema i programiranja @ Ussjedistima @ U delegacijamaEU-a

2019. 2020. 2021. 2022.
Listopad Studeni

Prosinac 2020. - Tre¢inacrt  Cetvrtinacrt
veljaca 2021. visegodisnjih  visegodisnjih

Preliminarne procjene | Sije¢anj - svibanj Lipanj/Srpanj okvirnih okvirnih
sukoba Prvi nacrt visegodisnjih okvirnih programa Drugi nacrt visegodisnjih okvirnih programa programa programa
t . ¢ ' ---4--1 :! T T t T t :I I ] t + ¢ ¢ + . {
I I I I I I I —
27. veljace 29. svibnja 4. studenoga 12. sijeénja 26. ozujka Kraj travnja 19. srpnja Sredina listopada - Kraj studenoga
Pripreme programskih Pripreme programskih Smjernice Popis pokazatelja  Primjedbe glavnih uprava Obavijest o predlozenoj Konacne smjernice studeni Primjedbe Odbora za
uputa za zemlje izvan uputa za zemlje 0 programiranju EU-a koje je na nacrt visegodisnjih dodjeli financijskih delegacijamaEU-a Primjedbe glavnih uprava Instrument za
susjedstva susjedstvaza razdoblje Instrumenta za potrebno okvirnih programa sredstava visegodi$njim susjedstvo, razvoj
za razdoblje nakon 2020. nakon 2020. susjedstvo, razvoj upotrijebiti okvirnim programima i medunarodnu
i medunarodnu za razdoblje 2021. - suradnju
suradnju - Globalna 2024. Kraj prosinca
Europa 12. travnja 9. lipnja Donosenje u kolegiju za zemlje
Procjene cilinih Donosenje Uredbe izvan susjedstva
vrijednosti u pogledu o Instrumentu za
potroinje susjedstvo, razvoj 13. prosinca 2021.
i medunarodnu suradnju Donosenje prvih visegodisnjih

okvirnih programa u kolegiju za
zemlje susjedstva

Izvor: Sud.



Prilog Il. — Ucestalost pokazatelja okvira GERF

Okvir GERF: Okvir za Broj visegodisnjih okvirnih programa
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rezultate programa
Globalna Europa

Smatra se dijelom
okvira GERF
10 15 20 25 30 35

I Tocan naziv okvira GERF

w
B
o

Io —~

d GERF 1.1.
GERF 1.11.
GERF 1.12.
GERF 1.13.
GERF 1.14.
GERF 1.15.
GERF 1.16.
GERF 1.17.
GERF 1.18.
GERF 1.19.
GERF 1.2.
GERF 1.20.
GERF 1.21.
GERF 1.22.
. GERF 1.23.
Pokazatelji GERF 1.24.
UCINKA GERF 1.25.
GERF 1.26.
GERF 1.27.
GERF 1.28.
GERF 1.29.
GERF 1.3.
GERF 1.30.
GERF 1.31.
GERF 1.32.
GERF 1.4.
GERF 1.5.
GERF 1.6.
GERF 1.7.
GERF 1.8.
GERF 1.9.
GERF 1.10.
GERF 2.1.
GERF 2.10.
GERF 2.11.
GERF 2.12.
GERF 2.13.
GERF 2.14.
GERF 2.15.
GERF 2.16.
GERF 2.17.
GERF 2.18.
GERF 2.19.
GERF 2.2.
GERF 2.20.
GERF 2.21.
GERF 2.22.
GERF 2.23.
GERF 2.24.
GERF 2.25.
. GERF 2.26.
Pokazatelji \/' GERF 2.27.
OSTVARENJA |  GERF2.28.
GERF 2.29.
GERF 2.3.
GERF 2.30.
GERF 2.31.
GERF 2.32.
GERF 2.33.
GERF 2.34.
GERF 2.35.
GERF 2.36.
GERF 2.37.
GERF 2.38.
GERF 2.39.
GERF 2.4.
GERF 2.5.
GERF 2.6.
GERF 2.7.
GERF 2.8.
[ GERF 2.9.
\__ GERF3.5.

~/

Izvor: Sud, na temelju visegodisnjih okvirnih programa.
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Pokrate i skraceni nazivi

EFOR+: Europski fond za odrzivi razvoj plus

ESVD: Europska sluzba za vanjsko djelovanje

FPI: Sluzba za instrumente vanjske politike

GERF: Okvir za rezultate programa Globalna Europa

GU INTPA: Glavna uprava za medunarodna partnerstva

GU NEAR: Glavna uprava za susjedsku politiku i pregovore o prosirenju
NDICI-Global Europe

VFO: visSegodisnji financijski okvir
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Pojmovnik

Erasmus+: program EU-a za pruZanje potpore obrazovanju, osposobljavanju, mladima i

sportu.

Logicki okvir: dokument u kojem se navode ciljevi i ishodi u odnosu na polazne i ciljne

vrijednosti te pokazatelje.

Mjesovito financiranje: praksa objedinjavanja bespovratnih sredstava EU-a sa
zajmovima ili vlasnickim kapitalom javnih i privatnih financijera.
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Odgovori Europske komisije i Europske
sluzbe za vanjsko djelovanje

https://www.eca.europa.eu/hr/publications/sr-2023-14

Kronologija

https://www.eca.europa.eu/hr/publications/sr-2023-14


https://www.eca.europa.eu/hr/publications/sr-2023-14
https://www.eca.europa.eu/hr/publications/sr-2023-14
https://www.eca.europa.eu/hr/publications/sr-2023-14
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Revizorski tim

U tematskim izvjeS¢ima Suda iznose se rezultati revizija koje su provedene za politike

i programe EU-a ili teme povezane s upravljanjem u posebnim proracunskim
podrucjima. U odabiru i oblikovanju takvih revizijskih zadataka Sud nastoji postiéi Sto
veci u€inak uzimajudéi u obzir rizike za uspjesnost ili uskladenost, vrijednost predmetnih
prihoda ili rashoda, predstojeée razvojne promjene te politicki i javni interes.

Ovu reviziju uspjesnosti provelo je lll. revizijsko vijece, kojim predsjeda ¢lanica Suda
Bettina Jakobsen i koje je specijalizirano za rashodovna podrucja vanjskog djelovanja,
sigurnosti i pravosuda. Reviziju je predvodio ¢lan Suda Hannu Takkula, a potporu su mu
pruzali voditelj njegova ureda Turo Hentila i atase u njegovu uredu Nita Tennila,
rukovoditelji Alejandro Ballester Gallardo i Pietro Puricella, voditelj radnog zadatka
Piotr Zych te revizorice Aurelia Petliza i Agnieszka Swiech. Jezi¢nu podrsku pruzale su
Laura McMiillan i Zoe Dennis.
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Programiranje je proces u okviru kojeg EU utvrduje svoje
prioritete u podruc¢ju medunarodne suradnje. U reviziji koju je
proveo Sud procijenjeno je jesu li Komisija i Europska sluzba za
vanjsko djelovanje (ESVD) na pravilan nacin programirale
novoosnovani Instrument za susjedstvo, razvoj i medunarodnu
suradnju — Globalna Europa. Sud je zakljucio da su geografski
programi kojima se nastojao ispuniti Sirok niz potreba partnerskih
zemalja i prioriteta EU-a osmisljeni na sveobuhvatan nacin, ali da
Su u njima postojale manjkavosti u metodologijama koje su se
primjenjivale za dodjelu financijskih sredstava partnerskim
zemljama, kao i u nacinu na koji je okvir za pra¢enje uspostavljen.
Sud preporucuje Komisiji i ESVD-u da poboljSaju metodologiju za
dodjelu financijskih sredstava i procjenu ucinka potpore EU-a,
usmjere podrucje primjene procesa programiranja te
pojednostavne i dosljedno upotrebljavaju pokazatelje u
viSegodiSnjim okvirnim programima.

Tematsko izvjeSée Suda u skladu s clankom 287. stavkom 4.
drugim podstavkom UFEU-a.
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