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Fleksibilnost proracuna EU-a

Omogudila je savladavanje nepredvidenih izazova,
ali okvir je previse slozen
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01.

02.

Glavne poruke

Zasto je ovo podrucje vazno

EU upotrebljava dugorocne proracune koji trenutac¢no obuhvacdaju sedmogodisnje
razdoblje i poznati su kao visegodisnji financijski okviri (VFO). Izrada novog VFO-a obi¢no
pocinje oko tri godine prije njegova pocetka, Sto znaci da je potrebno planiranje do deset
godina unaprijed. VFO-i se provode u okviru pravno obvezujuéih godisnjih ogranicenija,
odnosno ,,gornje granice vlastitih sredstava” za prihode EU-a i ,,gornje granice VFO-a” za
rashode. Cilj je tih gornjih granica zajamciti visok stupanj predvidljivosti i stabilnosti.

Istodobno, proracun EU-a mora biti dovoljno fleksibilan radi reakcije na promjenjive
okolnosti, posebno s obzirom na brojne nedavne krize i politicku volju za: (i) jacanje
odgovora i pripravnosti EU-a na krize; (ii) izgradnju i pracenje otpornosti te (iii) bavljenje
podrudjima u kojima EU ima slabosti'. Komisija smatra da bi odgovarajuéa razina
fleksibilnosti prora¢una trebala omoguciti djelotvornu raspodijelu resursa i brz odgovor
EU-a na nepredvidene okolnosti i hitne situacije’.

1 Toéka 8. zaklju¢aka sa sastanka Europskog vijeca, 2021.

2 Prijedlog uredbe Vijeca o utvrdivanju visegodi$njeg financijskog okvira za razdoblje

2021.-2027., Europska komisija, 2018.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-22-2021-INIT/hr/pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/hr/TXT/?uri=CELEX%3A52018PC0322
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/hr/TXT/?uri=CELEX%3A52018PC0322

03.

04.

Fleksibilnost proracuna EU-a postize se kombinacijom strukturnih proracunskih elemenata
koji omogucéuju preraspodjelu financijskih sredstava izmedu razlicitih prioriteta i
proracunskih godina, a dopunjuju je razlike do gornje granice i posebni instrumenti koji
omoguduju da se za prvobitno planirane rashode namijene dodatna sredstva. Alati za
fleksibilnost mogu se podijeliti na one koji se primjenjuju ispod gornje granice VFO-a i one
koji se primjenjuju iznad te granice (vidjeti sliku 1.).

Slika 1. | Alati za fleksibilnost proracuna EU-a u VFO-u za razdoblje

2021. - 2027.
Gornja granica vlastitih

Dodatnarezerva

Netematski| Tematski

posebni instrumenti| posebni instrumenti
Jedinstveniinstrumentza = Europskifond za prilagodbu
razliku do gornje granice  globalizaciji, Europska pri¢uva za
fleksibil i lid Pri¢uva za pomo¢ u
nuzdi, pri€uva za prilagodbu Brexitu,
Instrument EURI, pric¢uva za Ukrajinu

Prostor u proracunu

Gornja granica VFO-a

Razlike do gornje granice

Prijenosi - -
(izmedu proracunskih linija) Proracun EU a

(odobrena sredstva za preuzimanje obveza i placanje) /—\

T T Prijenosi A
(izmedu godina)
Ugradene
programske | | Pri¢uve zarashode Proratun EU-a
Opozvana sredstva pridive N+

koja su ponovno
stavljena na
Proratun EU-a raspolaganje
N- (samo u posebnim
slu¢ajevima)

Izvor: Sud, na temelju Uredbe (EU, Euratom) 2020/2093 kojom se utvrduje visegodisnji financijski okvir za
razdoblje 2021. — 2027. (Uredba o VFO-u za razdoblje 2021. — 2027.) i Uredbe (EU, Euratom) 2024/2509 o
financijskim pravilima koja se primjenjuju na op¢i proracun Unije (Financijska uredba).

Revizija koju je Sud proveo bila je usredotocena na alate za fleksibilnost kojima se
omoguduje financiranje dodatnih rashoda dodavanjem odobrenih sredstava za
preuzimanje obveza u doneseni proracun, tj. na (i) razlike do gornje granice i (ii) posebne
instrumente. Razlike do gornje granice nedodijeljeni su iznosi koji odgovaraju razlici izmedu
gornjih granica VFO-a i planiranih rashoda za svaku kategoriju potrosnje (,,naslov”). Posebni
instrumenti omoguc¢uju mobilizaciju dodatnih financijskih sredstava iznad gornje granice
VFO-a.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32020R2093&qid=1747404901903
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32024R2509&qid=1747405005135

05.

06.

07.

08.

Postoje dvije vrste posebnih instrumenata: tematski i netematski. Tematskim posebnim
instrumentima mogu se osigurati dodatna financijska sredstva samo za unaprijed
definirane dogadaje. Ti su instrumenti:

o  Europski fond za prilagodbu globalizaciji (EGF) — iz tog se fonda pruza potpora
radnicima koji su proglaseni viskom zbog velikih restrukturiranja;

o  pricuva za solidarnost i pomo¢ u nuzdi (SEAR) obuhvaca (i) Europsku pri¢uvu za
solidarnost, iz koje se u okviru Fonda solidarnosti Europske unije (FSEU) osiguravaju
financijska sredstva u slucaju vecih katastrofa i (ii) pri¢uvu za pomo¢ u nuzdi (EAR), iz
koje se pruza pomoc u slucaju drugih humanitarnih kriza i civilnih hitnih situacija;

o  pricuva za prilagodbu Brexitu (BAR) — iz te se pricuve pruZa potpora sektorima
pogodenim povlacenjem Ujedinjene Kraljevine iz EU-3;

o dvanova instrumenta uvedena 2024.: Instrument EURI (Instrument Europske unije za

oporavak), Ciji je cilj pokriti neplanirana povecanja troskova kamata na zaduzivanje za

placanje paketa za oporavak ,NextGenerationEU”, i priCuva za Ukrajinu, Ciji je cilj
financirati novouvedeni Instrument za Ukrajinu.

Netematski posebni instrumenti nisu ograniceni na posebna tematska podrugja ili
unaprijed definirane dogadaje:

o jedinstveni instrument za razliku do gornje granice (SMI) omogucuje premjestanje
raspolozivih razlika do gornje granice izmedu godina i medu naslovima;

o instrument fleksibilnosti (FLEX) omogucuje financiranje posebnih nepredvidenih
rashoda.

U skladu s Ugovorom o Europskoj uniji Komisija je odgovorna za predlaganje Uredbe o

VFO-u te predlaganje i izvrSenje godisnjih proracuna, ukljucujuéi odgovaraju¢e mehanizme
fleksibilnosti i njihovu mobilizaciju. Za donosenje i preispitivanje Uredbe o VFO-u potrebna
je jednoglasna odluka u Vijecdu i suglasnost Parlamenta. Za donosenje proracuna potrebna
je suglasnost i Parlamenta i Vijeca, tj. ,proracunskog tijela” EU-a (kvalificiranom ve¢inom).

Pocetni iznosi raspoloZivi za razlike do gornje granice i posebne instrumente u VFO-u za
razdoblje 2021. —2027. (vidjeti sliku 2.) omogudili su povecanje ukupnih rashoda u sklopu
VFO-a za do 2,4 % (26 milijardi eura). Revizijom VFO-a u sredini programskog razdoblja

iz 2024. ojacani su posebni instrumenti SEAR i FLEX, ¢ime su se pocetne fleksibilnosti
povecale na do 2,6 % ukupnih rashoda u sklopu VFO-a (oko 28 milijardi eura). Tom su
revizijom (tj. preispitivanjem) uvedena i dva nova posebna instrumenta: Instrument EURI i
pricuva za Ukrajinu.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=LEGISSUM:4499419
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=legissum:4741699
http://data.europa.eu/eli/treaty/teu_2012/oj
https://www.consilium.europa.eu/hr/policies/eu-long-term-budget/mid-term-revision-of-the-eu-long-term-budget-2021-2027/
https://www.consilium.europa.eu/hr/policies/eu-long-term-budget/mid-term-revision-of-the-eu-long-term-budget-2021-2027/

Slika 2. | Pocetni iznosi raspolozivi za razlike do gornje granice i posebne
instrumente u VFO-u za razdoblje 2021. — 2027.

(iznosi financijskih sredstava u okviru VFO-a doneseni 2020., u milijardama eura, u cijenama iz 2018.)
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EGF  Europski fond za prilagodbu globalizaciji za radnike koji su proglaseni viskom

SEAR Pric¢uva za solidarnost i pomo¢ u nuzdi

Izvor: Sud, na temelju informacija Komisije, dokumenta ,The EU’s 2021-2027 long-term budget and
NextGenerationEU — Facts and figures” i poCetne Uredbe o VFO-u za razdoblje 2021. — 2027.

09. Sud je u okviru ove revizije procijenio jesu li alati za fleksibilnost proracuna EU-a za VFO za
razdoblje 2021. — 2027. bili dobro osmisljeni te je li njihova upotreba bila opravdana tako
da se izbjegne rizik od prekomjernog iskoristavanja tih alata tijekom prvih godina VFO-a.
Revizija je bila usredotoéena na osmisljavanje i mobilizaciju relevantnih posebnih
instrumenata te upotrebu razlika do gornje granice u razdoblju 2021. — 2024., ukljuéujudi
preispitivanje VFO-a u sredini programskog razdoblja.


https://data.europa.eu/doi/10.2761/808559
https://data.europa.eu/doi/10.2761/808559
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32020R2093&qid=1717662677170
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Komisija ¢e do sredine 2025. predstaviti prijedlog VFO-a za razdoblje nakon 2027. Kako ¢e
EU savladavati izazove koje sa sobom donose nove krize, tako e se povecavati pritisak za
uspostavu brzih i djelotvornih mehanizama za odgovor na razini EU-a. Cilj je Suda
doprinijeti raspravi koja ée uslijediti o izradi sljedeéeg VFO-a tako da pruzi analizu
osmisljavanja i upotrebe alata za fleksibilnost u trenutacnom VFO-u.

Za viSe informacija i za pojedinosti 0 opsegu revizije i revizijskom pristupu vidjeti Prilog |.
Pojedinosti o klju¢nim pravnim zahtjevima navedene su u Prilogu Il.

Nalazi i preporuke Suda

Sud je u okviru revizije koju je proveo utvrdio da se Komisijin prijedlog VFO-a za razdoblje
2021.-2027. nije temeljio na dostatnom utvrdivanju i analizi potreba koje bi se
proracunom EU-a trebale modi zadovoljiti i rizika koje bi se njime trebali modi ukloniti. lako
su mehanizmi fleksibilnosti proracuna EU-a opéenito omogudili prilagodbu proracuna EU-a
novim izazovima i prioritetima, odredeni alati za fleksibilnost bili su iscrpljeni svake godine
u prvom dijelu VFO-a. Nadalje, okvir za fleksibilnost previse je sloZzen te ne sadrzava jasan
redoslijed za upotrebu alata za fleksibilnost ni za povremene slucajeve njihova preklapanja.
Zbog toga je tesko dobiti jasan i potpun pregled funkcioniranja tog okvira.

Potrebe za fleksibilnos¢u nisu bile dovoljno utvrdene ni analizirane

Komisija je u po¢etnom prijedlogu VFO-a za razdoblje 2021. — 2027. naglasila vaznost
povecane fleksibilnosti proracuna EU-a i to obrazlozZila intenzivnom upotrebom posebnih
instrumenata (iznad gornje granice VFO-a) tijekom VFO-a za razdoblje 2014. — 2020. za
savladavanje dotad nezabiljeZenih izazova povezanih s nestabilnoséu u susjedstvu EU-a i
masovnim migracijskim kretanjima. Medutim, prijedlog alata za fleksibilnost nije bio
dovoljno obrazlozen detaljnom analizom potreba i rizika usmjerenom na buduénost.

Komisija nije ocijenila funkcioniranje svih prethodnih alata za fleksibilnost kako bi
potkrijepila prijedlog za razlike do gornje granice jer je izostavila SMI, FLEX i EAR. Kad je
rije€ o EGF-u i FSEU-u, u provedenim evaluacijama nisu analizirane buduce potrebe u
promjenjivom okruzenju. Nadalje, Komisija nije upotrijebila analizu predvidanja ili
trendova, posebno u kontekstu prirodnih katastrofa (vidjeti odlomke 21 — 32).



15.

16.

>> Preporuka 1.

Potrebno je bolje utemeljiti donosenje odluka za izradu buduceg
okvira za fleksibilnost VFO-a

Kad je rije¢ o buduéim VFO-ovima, Komisija bi trebala utemeljiti izradu okvira za
fleksibilnost, ukljucujuci njegov opseg, tako da pruzi sljedece informacije:

(a) vrstu mogudih dogadaja koji bi se trebali moci obuhvatiti predlozenom
fleksibilnos¢u proracuna EU-a;

(b) kvalitativnu i, ako je moguce, kvantitativnu procjenu potreba za fleksibilnosc¢u,
uzimajuci u obzir vjerojatnost i moguci ucinak dogadaja koje treba obuhvatiti; i

(c) sveobuhvatnu procjenu postojeceg okvira za fleksibilnost proracuna EU-a.

Ciljni rok provedbe: 2026. (potom kontinuirano).

Proracunska fleksibilnost dosad je unatoc intenzivnoj upotrebi omogucila
EU-u da zadovolji niz potreba

lako su medunarodne referentne vrijednosti prvenstveno usmjerene na nacionalne
proracune, one mogu posluZziti i kao vodeéa nacela za proracun EU-a, koji ima posebne
karakteristike. Pri upravljanju javnim financijama sredstva za nepredvidene situacije obi¢no
iznose od 2 % do 3 % potrosnje i iznosi fleksibilnosti proracuna EU-a uglavnom su bili u
skladu s tim referentnim vrijednostima (vidjeti odlomke 34 — 40).

Medutim, fleksibilnost proracuna EU-a intenzivno se upotrebljavala kako bi se zadovoljile
nove potrebe koje su se kontinuirano pojavljivale. U prvom dijelu VFO-a odredeni alati za
fleksibilnost stalno su bili iscrpljeni, zbog cega se brzo smanijivala njihova raspolozivost za
preostalo razdoblje. Klju¢ni dogadaji zbog kojih se najvise povecala potreba za
fleksibilnos¢u VFO-a bili su agresivni rat Rusije protiv Ukrajine, humanitarna i energetska
kriza, Ceste prirodne katastrofe velikih razmjera i nagli rast inflacije. Sud je utvrdio da ispod
gornje granice VFO-a ne postoje namjenski mehanizmi za ublaZavanje neizvjesnosti
procjene u pogledu dospjelih troskova kamata. U sklopu VFO-a, osim njegova
preispitivanja, ne postoji ni odredba kojom bi se potaknula izrada kriznog prorac¢una za
znatne i iznimne hitne situacije. Preispitivanje VFO-a u sredini programskog razdoblja bilo
je potrebno kako bi se rijesilo pitanje povec¢anog ucinka takvih izazova

(vidjeti odlomke 41 —49).



17.

18.
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U slu¢ajevima iz uzorka Suda Komisija je predlagala mobilizaciju tematskih posebnih
instrumenata u skladu s njihovom posebnom svrhom i podruéjem primjene. U pravnom
okviru ne navodi se mjera u kojoj bi se razlike do gornje granice i netematski posebni
instrumenti trebali upotrebljavati u razli¢ite svrhe. To je Komisiji omogucilo da predlozi
njihovu upotrebu za zadovoljavanje niza potreba, koje su razdoblju 2021. — 2024.
ukljucivale odgovor na hitne situacije, ali i ublazavanje ucinka inflacije koja je bila ve¢a od
ocekivane na planirane troskove, jacanje postojecih programa u sklopu VFO-a i uspostavu
novih takvih programa povezanih s promjenama politi¢kih prioriteta. lako se takvom
strukturom okvira nudi veca fleksibilnost, u konacnici se smanjuju iznosi dostupni za hitne
situacije (vidjeti odlomke 50 — 56).

Okvir za fleksibilnost proracuna EU-a previse je sloZzen

Zbog vise alata za fleksibilnost koji se povremeno preklapaju i nepostojanja jasnih prioriteta
povecava se sloZenost financijskog upravljanja i donosenja odluka. Sud je utvrdio
preklapanja izmedu (i) netematskih posebnih instrumenata koji se mogu upotrebljavati za
zadovoljavanje niza potreba te (ii) tematskih posebnih instrumenata i programa potrosnje
u sklopu VFO-a kojima se moze financirati ista vrsta potreba. Nadalje, nije jasno utvrden
redoslijed za upotrebu ugradenih proracunskih fleksibilnosti, razlika ispod gornje granice
VFO-a i posebnih instrumenata iznad gornjih granica VFO-a (vidjeti odlomke 59 — 71).

Sud je utvrdio da je zahvaljujuéi postojeé¢im pravilima i postupcima olakSana brza
mobilizacija alata za fleksibilnost, ali ta pravila i postupci nisu bili pojednostavnjeni u
najvecoj mogucoj mjeri (vidjeti odlomke 72 — 85).
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>> Preporuka 2.

Potrebno je pojednostavniti okvir za fleksibilnost VFO-a i proces
donosenja odluka

Komisija bi trebala predloziti pojednostavnjenje okvira za fleksibilnost za sljedeci VFO,
ne dovodedi u pitanje odluku zakonodavaca, i to:

(a) objedinjavanjem raspolozivih godisnjih razlika do gornje granice VFO-a u
jedinstveni instrument i omogucivanjem upotrebe tog instrumenta u svim
podrucjima politika u godisSnjem proracunu ili izmjenama proracuna;

(b) stvaranjem jedinstvenog posebnog instrumenta iznad gornje granice VFO-a za
nepredvidene dogadaje i hitne potrebe;

(c) utvrdivanjem jasnog redoslijeda za upotrebu razlika do gornje granice i posebnih
instrumenata, pri cemu bi se prednost dala upotrebi iznosa ispod gornje granice
VFO-a; i

(d) ukljucivanjem financiranja posebnih unaprijed definiranih dogadaja obuhvacenih
sektorskim zakonodavstvom u programske pricuve bududih programa umjesto
upotrebe tematskih posebnih instrumenata iznad gornje granice VFO-a.

Ciljni rok provedbe: 2026.

20. Komisijina analiza alternativnih moguénosti financiranja s pomoéu preraspodijele i izracuna
potrebnih iznosa za nove potrebe u nekim slucajevima nije bila pravilno dokumentirana.
Zbog toga taj proces i donesene odluke nisu potpuno jasni (vidjeti odlomke 86 — 93).

>> Preporuka 3.

Potrebno je poboljsati Komisijine postupke za ispitivanje mogucnosti
preraspodjele i ponovnog utvrdivanja prioriteta

Komisija bi trebala pri utvrdivanju proracunskih sredstava za zadovoljavanje novih
potreba definirati klju¢ne korake i uloge za postupke preraspodjele i ponovnog
utvrdivanja prioriteta te dokumentirati ispitivanje razlic¢itih moguc¢nosti.

Ciljni rok provedbe: 2026.
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Detaljnije
0 opazanjima Suda

Potrebe za fleksibilnos¢u nisu bile dovoljno
utvrdene ni analizirane

Zbog sve slozenijeg, fragmentiranijeg i nepredvidivijeg okruzenja potrebno je oblikovati
politike utemeljene na dokazima koje mogu imati klju¢nu ulogu u osmisljavanju, provedbi i
ostvarivanju boljih javnih politika®.

Pri djelotvornom upravljanju rizicima“ upotrebljavaju se najbolje dostupne informacije
kako bi se analizirao rizik na temelju povijesnih podataka, trenutac¢nih informacija i buducih
ocekivanja. Pritom se razmatraju nesigurnosti, izvori rizika, posljedice, vjerojatnost,
dogadaji i scenariji, kao i vanjski kontekst relevantne organizacije.

Vijec¢e smatra da proaktivna pripravnost na krizu zahtijeva predvidanje, redovito
preispitivanje i prognoziranje rizika, utvrdivanje ucinaka koje ti rizici mogu imati na razlicite
sektore u pojedinacnim drZzavama ¢lanicama i u susjedstvu te utvrdivanje nacina na koje se
ti uéinci mogu najbolje ublaZiti i otkloniti®.

U nacelima OECD-a za upravljanje proracunom navodi se da bi uspjeSnost, evaluacija i
vrijednost za uloZeni novac trebali biti sastavni dio proracunskog postupka (8. nacelo).

3 Building capacity for evidence-informed policy-making: Lessons from country experiences”,
OECD, 2020.

4 Medunarodna norma ISO 31000:2018, Upravljanje rizicima — Smjernice.

Zakljucci Vijec¢a o unapredivanju pripravnosti, sposobnosti za odgovor i otpornosti na buduce
krize, 2021.


https://one.oecd.org/document/GOV/PGC/SBO(2014)7/en/pdf
https://www.oecd.org/en/publications/building-capacity-for-evidence-informed-policy-making_86331250-en.html
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14276-2021-INIT/hr/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14276-2021-INIT/hr/pdf
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Sud je procijenio je li Komisija osmislila alate za fleksibilnost proracuna i predlozila
odgovarajuce iznose za trenutacni VFO na temelju stroge analize mogudih potreba i rizika
uzimajuci u obzir navedene kriterije.

U poéetnom prijedlogu VFO-a za razdoblje 2021. — 2027.° (iz 2018.) Komisija je istaknula
potrebu za povecanom fleksibilnos¢éu proracuna, sto je obrazlozila intenzivnom upotrebom
posebnih instrumenata (iznad gornje granice VFO-a) tijekom VFO-a za razdoblje

2014. - 2020. za savladavanje dotad nezabiljezenih izazova povezanih s nestabilnos¢u u
susjedstvu EU-a i masovnim migracijskim kretanjima. Analiza koju je proveo Sud potvrdila
je Komisijinu izjavu da su se alati za fleksibilnost upotrebljavali intenzivno (vidjeti sliku 3.).

5 COM(2018) 322.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=celex:52018PC0322
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Slika 3. | Alati za fleksibilnost intenzivno su se upotrebljavali u VFO-u za
razdoblje 2014. — 2020.

(u milijunima eura,
u tekucim cijenamay)

14000 13309 Preostalo
Iskoristeno
12000
Neiskoristene RAZLIKE DO
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59 %
8076
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6000 5707 5444
1% 1%
4000 25 0 ppotriebliene 100 % 42% EAR
99 %
2000
Upotrijebljeno 575 65 % 57% FSEU
16 % kao r?zlike (flo
0 gornje granice 35 %
Razlikedo  ykupnarazlikado  FLEX EGF FSEU +
gornje granice +  gornje granice za EAR
Pricuva za obveze (GMC)
nepredvidene
izdatke (CM)

Netematski posebni instrumenti
Tematski posebni instrumenti
Razlike do gornje granice

Napomena: na slici su prikazane ukupne razlike do gornje granice koje su zaista bile raspolozive tijekom VFO-a
za razdoblje 2014. — 2020. (vidjeti odlomak 12 u Prilogu I.).

U VFO-u za razdoblje 2014. — 2020. zahvaljujuci posebnim instrumentima ,,pricuva za nepredvidene izdatke” i
»ukupna razlika do gornje granice za obveze” omoguéeno je premjestanje raspolozivih razlika do gornje
granice izmedu godina i medu naslovima na sli¢an nacin kao u okviru SMl-ja u VFO-u za razdoblje
2021.-2027.

Izvor: Sud, na temelju Uredbe Vijeéa (EU, Euratom) br. 1311/2013 (Uredba o VFO-u za razdoblje
2014.-2020.), nacrta proracuna, donesenih proracuna i izmjena proracuna za razdoblje 2014. — 2020. te
podataka Komisije o posebnim instrumentima.

U prijedlogu Komisije iz 2018. bio je predloZen nastavak upotrebe iste kombinacije alata za
fleksibilnost kao i u prethodnom VFO-u (vidjeti sliku 3.), ali s poveéanim iznosima. Nakon
Sto je 2020. izbila pandemija bolesti COVID-19, Komisija je azurirala prijedlog VFO-a’ i
dodatno povecala iznose za vecinu alata za fleksibilnost kako bi naglasila potrebu za
fleksibilnijim proracunom EU-a. Medutim, tijekom politickih pregovora smanjeni su
konacni iznosi raspolozivi za te alate, koji su ipak bili visi nego u prethodnom VFO-u,

osim nedodijeljenih razlika do gornje granice (vidjeti tablicu 1.).

7 COM(2020) 443.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A02013R1311-20200417&qid=1747927864043
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=COM%3A2020%3A0443%3AFIN
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Iznosi za posebne instrumente povecani su u VFO-a za razdoblje
2021. - 2027. u odnosu na VFO za razdoblje 2014. — 2020., dok su se
nedodijeljene razlike do gornje granice smanjile

Prosjecni iznos u

Rl lie Prijedlog VFO-a | Promjene u GG TR Promjene u e Promjene u
Alat za ( oggtt‘:.i;zfnoi?:r.\'en zarazdoblje odnosu na prz“:(:al:i:cig-a odnosu na do \::I?)r/ene odnosu na
fleksibilnost P jen) 2021. -2027. prethodni ) prethodni 8 . prethodni
od 2017.) / . 2021.-2027. razlike do
q (iz 2018.) VFO A VFO . . VFO
dogovorene razlike (iz 2020.) gornje granice
do gornje granice
h=(g-b
a b c d=(c—bj/b e f=(e—bj/b g (gb )/
Godisnji iznosi (u milijunima eura) — cijene iz 2018.
EGF 172 200 16 % 386 124 % 186 8%
FSEU 574 600 4% 1000 74 %
SEAR 1200 32%
EAR 333 600 80% 3000 800 %
FLEX 615 1000 63 % 1000 63 % 915 49 %
Ukupni iznosi za razdoblje 2021. — 2027. (u milijunima eura) — cijene iz 2018.
Razlike do 7078 24796 250% 11171 58 % 4891 _31%
gornje granice ?
BAR - - 5000 - 5000 -

Napomena: u tablici se usporeduju razlike do gornje granice koje su prvobitno bile raspolozive pri donosenju
obaju VFO-ova. Razlike do gornje granice koje su zaista bile raspolozive tijekom VFO-a za razdoblje
2014. —2020. premasile su 13 milijardi eura.

Izvor: Sud, na temelju prijedloga Komisije i uredbi o VFO-u za razdoblje 2014. — 2020. i 2021. — 2027.

28.

Pregledom Komisijinih dokumenata Sud je utvrdio da predloZena povecéanja za alate za

fleksibilnost nisu bila obrazloZzena detaljnom analizom potreba usmjerenih na buduénost i

analizom rizika. Komisija je promijenila iznose za FLEX, EGF, FSEU i EAR na temelju

prethodne upotrebe, bez dodatnog obrazlozenja, dok trendovi u upotrebi razlika do gornje

granice uopce nisu bili analizirani. Navedene potrebe za fleksibilnos¢u i predlozeni iznosi

nisu bili potkrijepljeni temeljitim predvidanjem, prognozama, simulacijama ili

komparativnom analizom.



29.

30.

16

lako je za programe VFO-a osigurala znatna dodatna financijska sredstva za potrosnju,
Komisija nije ocijenila funkcioniranje razlika do gornje granice, SMl-ja i FLEX-a
(netematskih posebnih instrumenata) ni EAR-a (tematskog posebnog instrumenta koji nije
povezan s odredenim sektorskim pravnim aktom). Zahtjev iz Financijske uredbe® za
provedbu ex ante i retrospektivnih evaluacija ne primjenjuje se na te alate za fleksibilnost
jer se takve evaluacije provode za programe potrosnje koji se tim alatima podupiru. U
komunikacijama Komisije®, uklju¢ujuéi radne dokumente sluzbi Komisije, naveden je kratak
opis prethodne upotrebe netematskih posebnih instrumenata. Sud smatra da to nije bilo
dovoljno sveobuhvatno kako bi se procijenilo koliko su djelotvorno ti alati za fleksibilnost
ispunili svoju svrhu i kako se to moze uzeti u obzir u buduénosti. To nije u skladu ni s
nacelima djelotvornog upravljanja rizicima ni s oblikovanjem politika na temelju podataka.

Za razliku od toga, tematski posebni instrumenti EGF i FSEU sadrzavaju detaljne zahtjeve za
izvjeséivanje u skladu s Financijskom uredbom'® i odgovarajuc¢im sektorskim pravnim
aktima. lako je Komisija u svojim evaluacijama®! i godi$njim izvje$¢ima ocijenila dosadasnje
iskustvo u mobilizaciji tih posebnih instrumenata, nije analizirala buduée potrebe za tim
alatima u promjenjivom okruzenju. Pocetni Komisijin prijedlog o iznosima za FSEU bio je
zapravo jednak iznosima iz prethodnog VFO-u te nije u obzir uzeto da ¢e ekstremne
vremenske nepogode u Europi biti sve ucestalije'?. S druge strane, Komisija je predloZila
znatno povecanje iznosa za EGF unato¢ smanjenju potraznje za tim alatom i bez analize
trendova na trzistu rada ili pri restrukturiranju poduzeca.

¢ Clanak 34. Financijske uredbe (2018/1046, idem 2024/2509 (preinaka)).

Komunikacija o preispitivanju/reviziji u sredini razdoblja viSegodisnjeg financijskog okvira
2014.-2020., 2016.; Komunikacija o visegodisnjem financijskom okviru za razdoblje
2021.-2027.,2018.

10 Clanak 34. Financijske uredbe (2018/1046, idem 2024/2509 (preinaka)).

1 Ex post evaluation of the European Union Solidarity Fund 2002-2016”, Europska komisija,

2018.; Izvjes¢e Komisije o evaluaciji u sredini provedbenog razdoblja Europskog fonda za
prilagodbu globalizaciji (EGF), Europska komisija, 2018.; Izvjes¢e Komisije o ex post evaluaciji
Europskog fonda za prilagodbu globalizaciji (EGF) za razdoblje 2014. — 2020., Europska komisija,
2021.

12 Pregled rizika od prirodnih i ljudskim djelovanjem uzrokovanih katastrofa s kojima bi se

Europska unija mogla suociti”, Europska komisija, 2014., 2017.; ,,Klimatski ucinci u Europi”
(projekti PESETA Il i lll), Zajednicki istrazivacki centar, 2014. i 2018.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX:32018R1046
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32024R2509&qid=1747405005135
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A52016DC0603
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A52016DC0603
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=celex:52018DC0321
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=celex:52018DC0321
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX:32018R1046
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32024R2509&qid=1747405005135
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/evaluation/eusf_2002_2016/eusf_2002_2016_final_en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=celex:52018DC0297
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=celex:52018DC0297
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0788
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0788
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014SC0134
https://op.europa.eu/hr/publication-detail/-/publication/285d038f-b543-11e7-837e-01aa75ed71a1
https://joint-research-centre.ec.europa.eu/projects-and-activities/peseta-climate-change-projects/jrc-peseta-ii_en?prefLang=hr
https://joint-research-centre.ec.europa.eu/projects-and-activities/peseta-climate-change-projects/jrc-peseta-iii_en?prefLang=hr
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Tijekom pregovora o VFO-u Europsko vijece postiglo je u srpnju 2020. dogovor o uspostavi
priviemenog tematskog posebnog instrumenta iznad gornjih granica VFO-a te je od
Komisije zatraZilo da predstavi zakonodavni prijedlog’®. Taj instrument, tj. BAR, osmisljen je
kao instrument solidarnosti za ublazavanje negativnih posljedica povlacenja Ujedinjene
Kraljevine iz EU-a te za oCuvanje ekonomske, socijalne i teritorijalne kohezije. Bududi da je
rijeC bila o inicijativi Vije¢a i zbog hitnosti, Komisija nije provela procjenu ucinka prije nego
Sto je u prosincu 2020. objavila Prijedlog uredbe o BAR-u. Stoga nisu bila primijenjena
nacela bolje regulative'* te najbolji pristupi i alternativna rjesenja za financiranje nisu bili
procijenjeni.

Sud napominje da se za BAR evaluacija djelotvornosti, u¢inkovitosti, relevantnosti i
dosljednosti i dodane vrijednosti EU-a mora provesti do 30. lipnja 2027.% To je dosta
vremena nakon lipnja 2025., kad je rok za Komisijin prijedlog VFO-a za razdoblje
nakon 2027., i samo Sest mjeseci prije datuma pocetka novog VFO-a. Zbog toga e biti
tesko u obzir uzeti steCena iskustva za sljedeci VFO.

13 Tocka 134. zakljucaka sa sastanka Europskog vijeca, 2020.

14 Odlomci 12. — 18. Meduinstitucijskog sporazuma Europskog parlamenta, Vijeca Europske unije i
Europske komisije o boljoj izradi zakonodavstva, 2016.

> Clanak 17. stavak 2. Uredbe (EU) 2021/1755 o uspostavi pricuve za prilagodbu Brexitu.


https://www.consilium.europa.eu/media/45121/210720-euco-final-conclusions-hr.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32016Q0512%2801%29
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32016Q0512%2801%29
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A02021R1755-20230301&qid=1751894718809
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Proracunska fleksibilnost dosad je omogucila
EU-u da odgovori na niz potreba, unato¢
intenzivnoj upotrebi

Opcenito, Sud je procijenio jesu li dostupni iznosi u okviru alata za fleksibilnost za razdoblje
2021.—-2024. omogudili da se u sklopu proracuna EU-a da zadovolje nove potrebe, uz
istodobno zadrZavanje dostatne fleksibilnosti do kraja VFO-a. Osim toga, Sud je provjerio
jesu li mobilizacije koje je predlozila Komisija bile opravdane u skladu s regulatornim
zahtjevima i predvidenom svrhom tih alata.

Iznosi fleksibilnosti proracuna EU-a uglavnom su bili u
rasponu medunarodnih referentnih vrijednosti

Sud je u svojoj procjeni upotrijebio sljedece referentne vrijednosti: medunarodne
standarde, najbolje prakse i preporuke o dobrom prora¢unskom upravljanju i upravljanju
javnim financijama. lako su te referentne vrijednosti prvenstveno usmjerene na nacionalne
proracune, one mogu posluziti i kao vodeca nacela za proracun EU-a, koji ima posebne
karakteristike opisane u Prilogu |I.

Kad je rije€ o srednjorocnim okvirima rashoda, praksama upravljanja javnim financijama
upucuje se na potrebu za uspostavom pricuva kojima se rjesava pitanje rutinskih
proracunskih odstupanija i koje iznose od 2 % do 3 % rashoda kako bi se oCuvala
vjerodostojnost proracuna (ne ukljuéujuéi financijska sredstva za odgovor na katastrofe)*®.
Te su pricuve usporedive s razlikama do gornje granice i pricuvama za operativne programe
ispod gornje granice VFO-a u prora¢unu EU-a. Kako bi se utvrdio opseg financijskih
sredstava za odgovor na katastrofe ili slicne svrhe, potrebna je procjena na temelju rizika,
dok bi se veca odstupanja trebala rjeSavati proracunskim prilagodbama. U proracunu EU-a
to je usporedivo s posebnim instrumentima iznad gornje granice VFO-a i moguc¢noséu
preispitivanja VFO-a’.

6 poglavlje 10., ,Medium-term expenditure frameworks”, James Brumby i Richard Hemming, ,The
international handbook of public financial management”, 2013. Vidjeti i ,,Framework for
assessing public financial management”, ,,Public Expenditure and Financial Accountability”,
2019. i ,Beyond the annual budget: Global experience with medium term expenditure

frameworks”, Svjetska banka, 2013.

17 Clanak 13. Uredbe o VFO-u za razdoblje 2021. — 2027.


https://www.pefa.org/sites/pefa/files/resources/downloads/PEFA%202016_latest%20version_with%20links%20%282%29.pdf
https://www.pefa.org/sites/pefa/files/resources/downloads/PEFA%202016_latest%20version_with%20links%20%282%29.pdf
https://documents.worldbank.org/en/publication/documents-reports/documentdetail/354601468330959258/beyond-the-annual-budget-global-experience-with-medium-term-expenditure-frameworks
https://documents.worldbank.org/en/publication/documents-reports/documentdetail/354601468330959258/beyond-the-annual-budget-global-experience-with-medium-term-expenditure-frameworks
https://documents.worldbank.org/en/publication/documents-reports/documentdetail/354601468330959258/beyond-the-annual-budget-global-experience-with-medium-term-expenditure-frameworks
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr
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Nadalje, znacajne krize mogu biti razlog za izradu kriznog prora€una, pri ¢emu se
privremeno mijenja uobicajena izrada proracuna zbog golemih pritisaka na uspostavljene
politike i prakse. Pritisci mogu ukljucivati velike prirodne katastrofe, gospodarske probleme,
zdravstvene krize i sukobe. Izrada kriznog proracuna moze se provesti izmjenama
proracuna, preraspodjelom, izvanproracunskim sredstvima i sredstvima pricuve za
nepredvidene izdatke*®.

U nacelima OECD-a za dobro upravljanje proracunom naglasava se vaznost mehanizama za
jacCanje otpornosti proracunskih planova i ublaZzavanje moguéeg ucinka rizika s financijskim
posljedicama, ¢ime se osiguravaju stabilne javne financije. Jedan primjer takvog rizika
povecanje je inflacije koje utjece na proracunske troskove.

Kako je prikazano na slici 2., pocCetna fleksibilnost VFO-a za razdoblje

2021.—-2027. omogucdila je povecanje potrosnje proracunskih sredstava EU-a do

26 milijardi eura u cijenama iz 2018., odnosno 29,1 milijardu eura u tekucim cijenama,
Sto odgovara iznosu od 2,4 % gornje granice VFO-a. Ta su sredstva podijeljena izmedu
nedodijeljenih razlika ispod gornje granice (0,45 %) i posebnih instrumenata iznad gornje
granice (1,95 %). Razlike do gornje granice kao rutinske pricuve nize su od uobicajenih

2 % — 3 % potrosnje pri upravljanju javnim financijama (vidjeti odlomak 35). Medutim,
pritom se ne uzimaju u obzir ugradene pricuve za hitne slucajeve u programima VFO-a i
Cinjenica da se razlike do gornje granice tijekom provedbe VFO-a mogu povecati zbog
usteda, povrata, unutarnjih namjenskih prihoda, reprogramiranja ili nedovoljne provedbe
odredenih programa. Ugradene programske pri¢uve iznosile su 18,5 milijardi eura

(u tekucim cijenama)®®, odnosno 1,5 % gornje granice VFO-a. Fleksibilnost proracuna EU-a
u rasponu je medunarodnih referentnih vrijednosti.

Sud je u revizijskoj anketi Odboru Europskog parlamenta za proracune (BUDG) i
predstavnicima drzava c¢lanica EU-a u Odboru Vijeca za proracun postavio pitanje o
optimalnom postotku gornje granice VFO-a za ukupnu fleksibilnost prora¢una EU-a na
pocetku svakog VFO-a, koji ne bi ukljucivao znatne programe financijske pomodi kao sto je
pricuva za Ukrajinu.

) J

18 poglavlje 2. ,,Crisis budgeting tools and trends”, ,Global report on public financial management”,
»Public Expenditure and Financial Accountability”, 2022.

19 COM(2025) 46 i uredbe o programima.


https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0410
https://www.pefa.org/global-report-2022/en/report/crisis-budgeting/#pfm-in-crisis-management
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52025DC0046&qid=1749195002243
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Prema njihovim odgovorima moglo se ocekivati da bi fleksibilnost prora¢una EU-a mogla
premasiti razinu koja se obi¢no navodi u praksama upravljanja javnim financijama. Odbor
EP-a za proracune nije naveo tocan iznos, ali je smatrao da je u buduénosti potrebno
znatno povedati fleksibilnost kako bi se zajamdila odrZiva otplata duga i pruZio djelotvoran
odgovor na krize i nove potrebe politika. Oko polovica od 17 drzava clanica koje su
odgovorile predlozila je raspon od 2,1 % do 5,0 % gornje granice VFO-a.

Okvir za fleksibilnost omogucio je financiranje niza potreba
koje nadilaze hitne i krizne situacije

U skladu s Uredbom o VFO-u tematski posebni instrumenti osmisljeni su za posebne svrhe,
dok netematski posebni instrumenti i razlike do gornje granice nisu ograniceni ni na jednu
posebnu svrhu (vidjeti Prilog I1.). U skladu s pravilima o mobilizaciji dvaju posebnih
instrumenata, FLEX-a (netematskog instrumenta sa Sirokim podrucjem primjene) i EAR-a
(tematskog instrumenta s ograni¢enim podrucjem primjene), rashodi moraju biti
,nepredvideni”. Medutim, termin ,,nepredvideni” i vrsta nepredvidenih dogadaja nisu
definirani.

Intenzivna upotreba alata za fleksibilnost

U prve tri godine VFO-a za razdoblje 2021. — 2027. iskoriSteno je 12,4 milijarde eura,
odnosno 42 % pocetnog iznosa koji je dogovoren za posebne instrumente i razlike do
gornje granice. Klju¢ni dogadaji zbog kojih se najvise povecala potreba za fleksibilnosc¢u
VFO-a bili su agresivni rat Rusije protiv Ukrajine, humanitarna i energetska kriza, Ceste
prirodne katastrofe velikih razmjera i nagli rast inflacije. Zbog dotad nezabiljezenih izazova
uzrokovanih agresivnim ratom Rusije protiv Ukrajine i potrebe za dugoro¢nom potporom
Ukrajini Komisija je 2023. predlozila preispitivanje VFO-a u sredini programskog razdoblja?°.
Vijece je izmijenilo VFO u veljaci 2024.

20 cOM(2023) 336.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A52023DC0336
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43. Prije nego $to je VFO izmijenjen, iskoristavanje alata za fleksibilnost doseglo je nakon
donoS3enja proracuna EU-a za 2024. razinu od otprilike polovice ukupno raspoloZivih
sredstava za VFO za razdoblje 2021. — 2027. (vidjeti sliku 4.). To pokazuje da je zbog
fleksibilnosti prora¢una EU-a opéenito bilo moguée zadovoljiti sve veéi broj novih potreba.
Medutim, zbog intenzivne upotrebe odredenih alata za fleksibilnost (posebno FLEX-a i
SEAR-a) u prvom dijelu VFO-a brzo se smanijila njihova raspoloZivost za preostalo razdoblje
(vidjeti Prilog IllI.). Godi$nja raspoloZiva sredstva za SEAR bila su u potpunosti iscrpljena
svake godine do preispitivanja VFO-a. Zbog ocekivane velike upotrebe tijekom narednih
godina postalo je ocito da rizik od daljnjeg iscrpljivanja postoji ne samo za SEAR nego i za
FLEX i razlike do gornje granice. Stoga je preispitivanje VFO-a posluzilo kao klju¢na provjera
stvarnog stanja i prilika za uklanjanje rizika od daljnjeg iscrpljivanja tih alata za fleksibilnost i
donosenje strateske odluke o dugorocnoj potpori Ukrajini.

Slika 4. | U okviru preispitivanja u sredini programskog razdoblja povecani
su raspolozivi iznosi za FLEX i SEAR za razdoblje 2021. — 2027. zbog
ocekivane vrlo intenzivne upotrebe

VFO donesen 2020. (u milijunima eura, u tekuc¢im cijenamay)

iskoristeno u razdoblju 2021. - 2024.
preostalo za razdoblje 2021. - 2027.

[l Preispitivanje VFO-a u sredini programskog razdoblja +16 %
+28 % 9467
7219
59 %
5481 0% 4o, 5470 ’
o 1% ~ 10 %

52 % REPower §3gioz

EAR B19Y5
SMI F16% 55 % 1467
Razlike do 32 % Brexit \54N p— -49%  EsEU 229
gornje granice "

3%

Razlike do gornje granice FLEX BAR EGF SEAR

Netematski posebni instrumenti
Tematski posebni instrumenti
Razlike do gornje granice

Napomena: iskoristeni iznosi za 2024. ukljucuju iznose donesene u godisnjem proracunu za 2024.,
posljednjem proracunskom dokumentu prije usvajanja izmijenjenog VFO-a u veljaci 2024.

Izvor: Sud, na temelju Uredbe o VFO-u za razdoblje 2021. — 2027., prora¢unskih dokumenata i podataka
Komisije.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr
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Zbog intenzivne potraznje za SEAR-om, koji obuhvaéa FSEU i EAR, istaknute su povecdane
potrebe povezane sa svrhom tih alata, a odnose se na ucestalost i razmjer prirodnih
katastrofa (FSEU) te hitne situacije i humanitarne krize u susjedstvu EU-a zbog agresivnog
rata Rusije protiv Ukrajine (EAR). Financijske potrebe za obje vrste hitnih situacija uvelike
premasuju raspoloziva financijska sredstva, Sto upucuje na to da bilo koji dodijeljeni iznos
mozda nede biti dovoljan za zadovoljavanje potraznje. Unatoc¢ povecanju iznosa
dodijeljenih sredstava FSEU i EAR gotovo su u potpunosti bili iscrpljeniiu

prethodnom (vidjeti sliku 3.) i u teku¢em razdoblju VFO-a. Nadalje, tijekom 2022. zbog
povecanja potraznje za financijskim sredstvima iz FSEU-a pomo¢ u slucaju katastrofa
morala se smanijiti za drZzave ¢lanice koje su za nju podnijele zahtjev. U

razdoblju 2021.-2024. humanitarna pomo¢ morala se povecati ne samo upotrebom
EAR-a nego i s pomodu razlika do gornjih granica i FLEX-a. Ta su dva podrucja vrlo
nestabilna i zahtjevna te su za njih potrebne strateske odluke o financiranju.

Tijekom preispitivanja VFO-a smanjeni su iznosi dodijeljeni za tematske posebne
instrumente BAR i EGF jer ta dva instrumenta nisu bila ni priblizno dovoljno iskoristena, sto
upuduje na nisku potraznju. Nadalje, izmjenom Uredbe o BAR-u’! drzavama ¢lanicama
omoguceno je da neiskoriStena sredstva iz BAR-a prenesu u plan RePowerEU.

U skladu sa zakonodavstvom raspolozive godisnje razlike do gornje granice smiju se
upotrebljavati samo za odredeni naslov, a neiskoristeni iznosi raspoloZivi su za sve naslove
sliedece godine u okviru SMl-ja. U razdoblju 2021. — 2024. razlike do gornje granice u
naslovima VFO-a 2.b, 5. i 6. (,,Otpornost i vrijednosti”, ,Sigurnost i obrana” te

,Vanjsko djelovanje”) stalno su bile iscrpljene i prvenstveno su bile upotrijebljene pri
donosenju godisnjih proracuna. Stoga su u okviru tih naslova postojale ogranic¢ene razlike
do gornje granice ili ih uopce nije bilo za eventualnu upotrebu u izmjenama proracuna
tijekom tih godina. To je u suprotnosti s vode¢im nacelom jamcenja dovoljne nedodijeljene
razlike do gornjih granica?’. Zbog toga su se tijekom navedenih godina u tim naslovima
morali upotrebljavati posebni instrumenti za zadovoljavanje nepredvidenih potreba. Sud je
utvrdio da izraz ,dovoljna razlika do gornjih granica” nije detaljnije definiran u

meduinstitucijskom sporazumu.

21 Clanak 4. Uredbe (EU) 2023/435.

22 Stavak 7. Meduinstitucijskog sporazuma o proracunskoj disciplini, suradnji u prora¢unskim
pitanjima i dobrom financijskom upravljanju, 2020.


https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-deal/repowereu-affordable-secure-and-sustainable-energy-europe_hr
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32023R0435&qid=1749202037312
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32020Q1222%2801%29&qid=1749222972043
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32020Q1222%2801%29&qid=1749222972043
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Osim toga, Sud je utvrdio da postoji rizik od toga da u zavrSnim godinama VFO-a
financijska sredstva iz SMI-ja mozda nece biti dovoljna za pokrivanje dodatnih potreba,
ovisno o opsegu novih potreba i dostupnosti drugih posebnih instrumenata.

Na kraju 2024. u sklopu SMI-ja na raspolaganju je ostao iznos od 0,7 milijardi eura, uz
mogucnost za prijenos neiskoristenih razlika do gornje granice u procijenjenoj visini od

1,6 milijardi eura u SMI u razdoblju 2025. — 2027.?* Medutim, Komisija ve¢ procjenjuje da
¢e tijekom 2026. i 2027. postojati velika potreba za upotrebom posebnih instrumenata za
naslov 7. (,,Europska javna uprava”), i to u iznosu od 1,6 milijardi eura, ¢ime bi se smanijila
raspoloZivost za druge nepredvidene potrebe.

Sud je utvrdio da, unato¢ nesigurnosti koja je svojstvena za procjenu, na pocetku VFO-a nije
bio uspostavljen nijedan mehanizam za ublazavanje troSkova kamata za EURI. To je
posebno vazno jer troskovi kamata u potpunosti ovise o trZziSnim uvjetima i jedna su od
pravnih obveza EU-a. U proracunu EU-a za 2023. razlika od 27 % izmedu izmijenjene
procjene potreba i iznosa koji je prvobitno bio planiran u proracunskoj liniji EURI-ja u
potpunosti je pokrivena iz SMI-ja, dok je u proracunu za 2024. ta razlika od 57 % pokrivena
iz FLEX-a. Zbog toga je bilo istaknuto da je pri preispitivanju VFO-a potrebno uspostaviti
Instrument EURI.

Kako je navedeno u odlomcima 35 i 36, prakse upravljanja javnim financijama pokazuju da
se znacCajne i iznimne krize kao $to je rat ne bi trebale rjeSavati redovitim pricuvama, nego
bi u tu svrhu trebalo izraditi krizni proracun. Sud je primijetio da u VFO-u ne postoji
mehanizam za pokretanje izrade kriznog proracuna i zadovoljavanje takvih potreba, osim
preispitivanja VFO-a, na temelju kojeg je uvedena pricuva za Ukrajinu. Za preispitivanje
VFO-a potrebna je jednoglasna odluka u Vijecu. Kad je rije€ o preispitivanju VFO-a za
razdoblje 2021. —2027. u sredini programskog razdoblja, Komisija je svoj prijedlog objavila
u lipnju 2023., a Vijece ga je usvoijilo u veljaci 2024., nakon vise od sedam mjeseci
dugotrajnih politickih pregovora. To je bilo dulje od propisanog vremenskog okvira za
njegovo donosenje ,prije pocetka proracunskog postupka [srpanj 2023.] za pojedinu
godinu ili za prvu od dotiénih godina [2024.]”.

2 Komisijino financijsko programiranje za 2025.

24 Clanak 13. stavak 2. Uredbe o VFO-u za razdoblje 2021. — 2027.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr
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Alatima za fleksibilnost zadovoljen je niz potreba

Sud je analizirao razloge za upotrebu alata, navedene u prora¢unskim dokumentima, za sve
slucajeve u kojima su u razdoblju 2021. — 2024. iskoristene razlike do gornje granice ili u

kojima su mobilizirani posebni instrumenti. Sud je detaljnije ispitao i uzorak od 26 slucajeva
mobilizacije kako bi procijenio jesu li alati za fleksibilnost upotrijebljeni u predvidenu svrhu.

Analiza tih slucajeva koju je proveo pokazala je da je Komisija predlagala mobilizaciju
tematskih posebnih instrumenata u skladu s njihovom posebnom svrhom i podrucjem
primjene. Bududi da razlike do gornje granice i netematski instrumenti imaju opcenitiju
svrhu, Komisija je mogla predloziti njihovu mobilizaciju za niz novih potreba.

Sud je utvrdio da je oko polovica ukupnih financijskih sredstava za fleksibilnost
upotrijebljena za rjeSavanje humanitarnih kriza i posljedica prirodnih katastrofa. Druga
polovica upotrijebljena je za (i) pruzanje potpore drzavama ¢lanicama u ublazavanju
negativnih posljedica Brexita i poremecaja na energetskom trziStu uzrokovanih agresivnim
ratom Rusije protiv Ukrajine (REPowerEU); (ii) pokrivanje povecanja planiranih troskova na
koje je utjecala inflacija koja je bila viSa od ocekivane i (iii) financiranje uspostave novih
programa VFO-a. Medutim, Sud je utvrdio i da je 6 % financijskih sredstava za fleksibilnost
iskoristeno za dopunu postojecih programa VFO-a te za financiranje pilot-projekata i
pripremnih djelovanja koji se nisu temeljili na pojedinom posebnom nepredvidenom
dogadaiju (vidjeti sliku 5.).
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Slika 5. | Alati za fleksibilnost upotrijebljeni su u razdoblju 2021. — 2024. za
zadovoljavanje niza potreba

. . u milijunima eura, po trenutacnim cijenama,
Razlike do gornje (u milij p ij )

granice
1774

SMI
935
Humanitarne krize i prirodne katastrofe
8494 (51 %)

FLEX
4026

Ucinak inflacije na planirane troskove
2034 (12 %)

BAR
4322

Dodatna sredstva za postojece programe te
pilot-projekti i pripremna djelovanja

EGF 977 (6 %)
53 Novi programi VFO-a
608 (4 %)
Ostalo
0,
SEAR 94 (0,6 %)
5419

Prilagodba posljedicama Brexita (BAR)
2797 (17 %)

REPowerEU (prebaceno iz BAR-a)
1525 (9 %)

Netematski posebni instrumenti
Tematski posebni instrumenti
Razlike do gornje granice

Izvor: Sud, na temelju proracunskih dokumenata i podataka Komisije.

53. Predvidena svrha i detaljni uvjeti za mobilizaciju tematskih posebnih instrumenata EGF,
FSEU i BAR utvrdeni su u relevantnim uredbama o njihovoj uspostavi. Sud je na temelju
analize slu¢ajeva mobilizacije EGF-a i FSEU-a potvrdio da su potrebe bile izravno povezane s
tim uvjetima, tj. odnosile su se na zaposlene osobe koje su proglasene viskom zbog velikih
restrukturiranja (EGF) i prirodne katastrofe (FSEU). Za mobilizaciju financijskih sredstava iz
BAR-a nije bilo potrebno definirati posebne potrebe te su drzave ¢lanice primile do
73 % iznosa pretfinanciranja i iskoristile iznimnu fleksibilnost pri odlucivanju o
odgovarajuéim provedbenim mjerama bez prethodnog dogovora s Komisijom.
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54. Kad je rije¢ o tematskom posebnom instrumentu EAR, za koji ne postoje sektorski propisi,
prijedlozi za dodjelu financijskih sredstava temelje se na Komisijinoj internoj procjeni
prioritetnih potreba. Taj je instrument prvenstveno bio mobiliziran za pruzanje
humanitarne pomodi u tre¢im zemljama tijekom raznih kriza (87 %). Preostali iznos (13 %)
dodijeljen je unutar EU-a kako bi se zadovoljile pocetne potrebe koje su se pojavile nakon
priljeva izbjeglica iz Ukrajine te kako bi se reagiralo na pticju gripu i povecani intenzitet
Sumskih pozara. U slucajevima iz uzorka Suda zatrazeno je jaCanje programa VFO-a koji se
odnose na borbu protiv Sumskih pozara i reakciju na pti¢ju gripu (u ukupnom iznosu od
66 milijuna eura) za potencijalne potrebe kasnije tijekom godine kako bi se povecao
kapacitet za odgovor na dogadaje koji se ponavljaju i koji nisu bili u potpunosti predvideni u
povezanim programima.

55. Razlike do gornje granice i netematski posebni instrumenti upotrijebljeni su za razlicite
potrebe, a ne samo za hitne odgovore (vidjeti sliku 6.). lako se u pravnom okviru ne
utvrduju dogadaiji i kriteriji za upotrebu tih alata, financiranjem niza potreba mogu se
smanijiti iznosi raspoloZivi za hitne situacije i krize kad do njih dode.

Slika 6. | Razlike do gornje granice i netematski posebni instrumenti nisu se
upotrebljavali samo za financiranje u slucaju hitnih situacija i nepredvidenih
dogadaja u razdoblju 2021. — 2024.

Razlike do gornje

granice + SMI FLEX
100 %
31% 30 % Ucinak inflacije na planirane troskove
7% 10 % Novi programi VFO-a
10 % Dodatna sredstva za postojece programe te pilot-
21 % projekti i pripremna djelovanja
50 % Humanitarne krize i prirodne katastrofe
41 %

0%

Netematski posebni instrumenti
Razlike do gornje granice

Izvor: Sud, na temelju proracunskih dokumenata i podataka Komisije.
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56. Analiza koju je proveo Sud pokazala je da je 21 % razlika do gornje granice iskoristeno za
jacanje vodedéih programa EU-a kao $to su Obzor Europa, Erasmus+, Program za okolis i
djelovanje u podrucju klime, Program jedinstvenog trzista, Instrument za povezivanje
Europe i Digitalna Europa unatoc¢ tome $to nisu postojale nove potrebe te za financiranje
pilot-projekata i pripremnih djelovanja (vidjeti okvir 1.). Za pokrivanje sli¢nih rashoda
upotrijebljeno je i 10 % ukupne mobilizacije FLEX-a iako je taj instrument namijenjen za
nepredvidene rashode. Drugi primjer rashoda koji nisu povezani s hitnim situacijama, ali ih
je Komisija smatrala nepredvidenim, ponovno je odredivanje prioriteta u okviru odluka o
ulaganjima na temelju novih politi¢kih prioriteta zbog kojih su uspostavljeni novi programi
potrosnje u sklopu VFO-a (npr. Akt Unije o sigurnoj povezivosti i Akt o Cipovima). Nadalje,
znatan udio vrijednosti razlika do gornje granice i netematskih posebnih instrumenata
(oko 30 %) upotrijebljen je za financiranje povecanih administrativnih rashoda i troSkova
kamata za EURI koji su bili posljedica inflacijskih pritisaka jer za tu svrhu nije postojao drugi
prikladan mehanizam (vidjeti odlomak 48).

Okvir 1.

Redoviti rashodi financirani su iz fondova za nepredvidene dogadaje

Parlament, Vijeée i Komisija svake godine mogu predlagati pilot-projekte i pripremna
djelovanja za procjenu izvedivosti i naknadno financiranje u godisnjem proracunu
EU-a. U trenutaCnom VFO-u Parlament je predlozio sve pilot-projekte i sva pripremna
djelovanja.

U skladu s Financijskom uredbom?® godi$nje se moZe odobriti iznos u visini do

40 milijuna eura za pilot-projekte i 100 milijuna eura za pripremna djelovanja. Buduci
da ti iznosi nisu ukljuceni u pocetno financijsko programiranje VFO-a, u okviru
pilot-projekata i pripremnih djelovanja mogle su se iskoristiti raspolozZive razlike do
gornje granice u iznosu do 980 milijuna eura tijekom cijelog VFO-a, Sto je 18 %
ukupnih pocetnih razlika do gornje granice.

U praksi je u razdoblju 2021. — 2024. za pilot-projekte i pripremna djelovanja
dodijeljeno od 72 do 107 milijuna eura godisnje u okviru alata za fleksibilnost, zbog
Cega je ostalo manje sredstava za nove potrebe ili nepredvidene dogadaje.

Tijekom 2021., 2023. i 2024., kad su u sklopu odredenih naslova iscrpljene razlike do
gornje granice, pilot-projekti i pripremna djelovanja bili su financirani iz FLEX-a, koji je
namijenjen samo za nepredvidene rashode.

2> Clanak 58. Financijske uredbe.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32024R2509&qid=1747405005135
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Okvir za fleksibilnost proracuna EU-a previse je

slozen te neke odluke o mobilizaciji nisu dovoljno
jasne

Za obic¢ne gradane, zastupnike u parlamentu i osobe ukljuc¢ene u izvrSenje proracuna
proracunski dokumenti i podatci cesto mogu biti vrlo zamrseni, slozeni i teski za
razumijevanje i upotrebu. Prema OECD-u’® oni bi trebali biti otvoreni, transparentni i
dostupni kako bi mogli posluziti kao temelj za klju¢ne faze oblikovanja, razmatranja,
provedbe i preispitivanja politika te rasprava o njima. Detaljne informacije o proracunu
moraju biti i razumljive radi pristupacnosti.

Sud je u ovom odjeljku procijenio izbjegava li se okvirom za fleksibilnost prora¢una EU-a
prekomjerna slozenost te postoje li mehanizmi za jamcenje transparentnosti procesa
donosenja odluka.

Zbog vise alata za fleksibilnost koji se povremeno preklapaju i
nepostojanja jasnih prioriteta povecava se slozenost okvira za
fleksibilnost

Komisija je u prijedlogu VFO-a za razdoblje 2021. — 2027. koji je objavila 2018. navela da bi
»naglasak [...] u buduénosti trebao biti na konsolidaciji, jaanju i pojednostavnjivanju
stabilnost koju visegodisnji okvir nudi”?’. Komisija nije predloZila kombiniranje posebnih
instrumenata, nego da se nastavi upotrebljavati ista kombinacija alata za fleksibilnost kao u
prethodnom VFO-u te je pritom za neke od posebnih instrumenata predlozila
pojednostavnjenje i dodatne izvore financiranja.

U srpnju 2020. Europsko vije¢e napomenulo je da bi sloZzena pravila za reorganizaciju iznosa
medu posebnim instrumentima i prijenos neiskoristenih iznosa u sljedeée godine trebala
biti pojednostavnjena i uskladena te da bi trebalo izbjegavati udvostruc¢avanje i medu
tematskim posebnim instrumentima i s programima potrosnje te istraziti dodatnu
sinergiju’®.

%6 4, nacelo iz nadela OECD-a za upravljanje proraéunom, odjeljak H dokumenta ,,OECD Budget
Transparency Toolkit”.

27 COM(2018) 322.

28 7Zakljuéci sa sastanka Europskog vijeca, 2020.


https://one.oecd.org/document/GOV/PGC/SBO(2014)7/en/pdf
https://www.oecd.org/en/publications/2017/10/oecd-budget-transparency-toolkit_g1g82a3c.html
https://www.oecd.org/en/publications/2017/10/oecd-budget-transparency-toolkit_g1g82a3c.html
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=celex:52018PC0322
https://www.consilium.europa.eu/media/45121/210720-euco-final-conclusions-hr.pdf
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61. U odgovorima na revizijsku anketu koju je proveo Sud odbor Europskog parlamenta BUDG i
71 % predstavnika 17 drzava €lanica u Odboru Vijeca za proracun naveli su da je trenutacna
kombinacija posebnih instrumenata sloZena i da ih je potrebno pojednostavniti. Predlozili
su smanjenje broja alata, bolje uskladivanje tih alata s potrebama i prioritetima EU-a te
uskladivanje i pojednostavnjenje pravila.

Preklapanja alata za fleksibilnost

62. Komisija nije procijenila rizik od preklapanja i udvostru¢avanja za alate za fleksibilnost.
Smatra da posebni instrumenti dopunjuju potrosnju proracunskih sredstava u okviru
VFO-a, pa udvostrucavanje nije moguce. Medutim, Sud je utvrdio odredena moguca
preklapanja i udvostrucavania, koja se uglavnom odnose na svrhu alata za fleksibilnost.

63. Tematski posebni instrumenti usmjereni su na rjedavanje kratkoro¢nih pitanja, dok
programi potrosnje u okviru VFO-a obuhvacaju dugorocna ulaganja. Upotreba EGF-a,
FSEU-a i BAR-a definirana je u uredbama o uspostavi tih instrumenata i pokreée se na
zahtjev drzava ¢lanica. Sud je utvrdio preklapanja izmedu ciljeva EGF-a, BAR-a i odredenih
programa potrosnje u okviru VFO-a jer drZave ¢lanice mogu za iste potrebe birati izmedu
sliénih fondova (vidjeti okvir 2.). To je u suprotnosti s pozivom na izbjegavanje
udvostrucavanja i pokazuje da postoji mogucnost za davanje prednosti povoljnijim ili
jednostavnijim mogucnostima financiranja.
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Okvir 2.

Primjeri preklapanja ciljeva tematskih posebnih instrumenata

EGF: djelomicno preklapanje s BAR-om. EGF sluzi za pomo¢ radnicima koji su
proglaseni viskom i samozaposlenim osobama u slucaju velikih restrukturiranja. BAR je
uspostavljen kako bi se ublaZili negativni ucinci Brexita, ukljucujuéi otpustanja i visak
radnika. Njime su se poduprli otvaranje i zastita radnih mjesta, programi skra¢enog
radnog vremena, prekvalifikacija i osposobljavanje. Komisija smatra da su drzave
¢lanice mogle odabrati koji ¢e fond upotrijebiti za prekvalifikaciju i osposobljavanje
radnika koji su proglaseni viSkom u sektorima koji su najviSe pogodeni Brexitom.

EGF: preklapa se s Europskim socijalnim fondom (ESF) / Europskim socijalnim fondom
plus (ESF+). EGF je osmisljen za kratkorocne odgovore, koji se temelje na potrebama,
na nepredvidene dogadaje zbog utjecaja globalizacije na poduzeca, dok je ESF/ESF+
usredotocen na dugorocna ulaganja. Medutim, neke drzave ¢lanice smatraju da je
proces mobilizacije EGF-a sloZen i spor te daju prednost ESF-u/ESF-u+ zbog brzih
odgovora i vi$ih stopa sufinanciranja®’. Jedan od ciljeva Uredbe o EGF-u za VFO za
razdoblje 2021. —2027. bio je rijesiti ta pitanja, na primjer uskladivanjem stopa
sufinanciranja iz EGF-a i ESF-a+, pojednostavnjenjem kriterija prihvatljivosti i
skracivanjem rokova za neke od postupovnih koraka. Unato¢ tome, mobilizacija tog
fonda i dalje je bila na niZoj razini od ocekivane, ¢ak i uz proSireno podrucje primjene.

BAR: djelomicno se preklapa s ESF-om+ i Europskim fondom za regionalni razvoj
(EFRR). ESF-om+ podupire se zapoSljavanje, usavrSavanje i prilagodba trazitelja
zaposlenja promjenama, dok je BAR usmjeren na otvaranje i zastitu radnih mjesta,
ukljucujudéi programe skrac¢enog radnog vremena, prekvalifikaciju i osposobljavanje. U
okviru EFRR-a ulaZe se u mala i srednja poduzeca kako bi se zastitila i otvorila radna
mjesta, dok se iz BAR-a podupiru privatna i javna poduzeca, posebno mala i srednja
poduzecéa, samozaposlene osobe i lokalne zajednice. Komisija je potvrdila da drzave
¢lanice mogu odabrati koji ¢e fond upotrijebiti kad su djelovanja prihvatljiva i u okviru
BAR-a i u sklopu nekog drugog fonda koji se provodi u okviru podijeljenog upravljanja.

29 |zvjeéée o aktivnostima EGF-a 2015. i 2016., Europska komisija, 2017.; lzvje$ée o ex post
evaluaciji EGF-a za razdoblje 2014. — 2020., Europska komisija, 2021.


https://european-social-fund-plus.ec.europa.eu/hr/sto-je-esf
https://european-social-fund-plus.ec.europa.eu/hr/sto-je-esf
https://ec.europa.eu/regional_policy/funding/erdf_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A52017DC0636&qid=1739792021169
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0788
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0788
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64. Sud je utvrdio da su se SMI i FLEX, dva netematska posebna instrumenta koja se
primjenjuju iznad gornje granice VFO-a, mogli upotrebljavati naizmjeni¢no za iste potrebe,
¢ime se povecala sloZzenost za donositelje odluka (vidjeti okvir 3.). U skladu s Uredbom o
VFO-u oba netematska posebna instrumenta namijenjena su za financiranje ,rashoda koji
se nisu mogli financirati u okviru raspolozivih gornjih granica”>°. Medutim, izvori
financijskih sredstava SMI-ja neiskoristene su razlike do gornje granice koje su prvobitno
dogovorene ispod gornje granice VFO-a, dok se za FLEX osiguravaju financijska sredstva
povrh dogovorene gornje granice VFO-a. Komisija je objasnila da za SMI i FLEX nisu
utvrdeni prioriteti ni redoslijed, a prijedlozi za mobilizaciju temelje se na okolnostima i
potrebama.

Okvir 3.

Primjer preklapanja netematskih posebnih instrumenata SMI i FLEX

Za SMI i FLEX primjenjuju se razliCita pravila o prijenosu neiskoristenih iznosa, sto
Komisija uzima u obzir pri predlaganju mobilizacije. SMI omogucuje reorganizaciju
razlika do gornje granice u svim naslovima VFO-a, bez ogranicenja neiskoristenih
iznosa za prijenos u sljedece godine. FLEX-om se osigurava fiksni godisnji iznos iznad
gornje granice VFO-a, a neiskoriStena financijska sredstva mogu se prenijeti samo u
roku od najvise dvije godine. Komisija navodi je predlagala mobilizaciju FLEX-a umjesto
SMil-ja ako je postojao rizik od neiskoristavanja sredstava kako bi se raspoloZiva
sredstva maksimalno iskoristila.

To je vidljivo i iz ¢injenice da je SMI mobiliziran kako bi se u godiSnjem proracunu

za 2023. pokrile povecane potrebe za proracunsku liniju EURI-ja, a FLEX je u istu svrhu
upotrijebljen u godiSnjem proracunu za 2024. Obje su se mobilizacije odnosile na
povecanje planiranih rashoda u usporedbi s po¢etnim procjenama.

65. U anketi koju je proveo Sud predstavnici drava ¢lanica u Odboru Vijeéa za proracun,
koji su se slozili da postoji udvostrucavanje medu posebnim instrumentima
(47 % od 17 predstavnika koji su odgovorili), posebno su naveli FLEX i SMI. Dodali su da
pravni okvir za te alate nije dobro definiran, pa je razlog za odabir tih alata nejasan i taj
odabir subjektivan, te da se njihova upotreba i svrha znatno preklapaju zbog njihove
strukture.

3 Clanak 11. stavak 4. i €lanak 12. stavak 1. Uredbe o VFO-u za razdoblje 2021. — 2027.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr

66.

67.
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Sud je utvrdio i da su se za financiranje humanitarnih potreba i potreba programa
povezanih s migracijama upotrebljavali brojni alati za fleksibilnost, kao $to su komponenta
EAR tematskog posebnog instrumenta SEAR, netematski posebni instrumenti FLEX i SMI te
razlike do gornje granice. Nadalje, utvrdio je preklapanje izmedu tematskog posebnog
instrumenta EAR i ugradenih pricuva za hitne slucajeve u okviru VFO-a koje su uvedene u
odredene programe potrosnje, kao Sto su Fond za azil, migracije i integraciju i Instrument
za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa (NDICI — Globalna
Europa).

Nepostojanje jasnog redoslijeda za upotrebu fleksibilnosti proracuna ispod i
iznad gornje granice VFO-a

Ne postoje pravila kojima se odreduje bi li se ugradene pricuve (za hitne slu¢ajeve) u
programima u sklopu VFO-a, kao Sto je rezerva za hitne slucajeve instrumenta NDICI —
Globalna Europa, za koju je dostupno ukupno 9,5 milijardi eura, trebale iskoristiti prije
razlika do gornje granice ili bi se SMI, EAR i FLEX trebali mobilizirati tek nakon $to se te
priCuve iscrpe jer su unutar gornje granice VFO-a. Komisija odlucuje o nacinu upotrebe tih
priuva te joj pritom nije potrebno odobrenje prora¢unskog tijela.

U revizijskoj anketi koju je Sud proveo odbor Europskog parlamenta BUDG napomenuo je
da bi se sve vrste ugradenih pri¢uva za hitne slu¢ajeve u okviru VFO-a mogle preklapati s
fleksibilnos¢u i kapacitetom za odgovor u okviru posebnih instrumenata. Predstavnici

17 drzava ¢lanica u Odboru Vijeca za prorac¢un skrenuli su pozornost i na udvostrucavanje
koje ukljuéuje rezervu za nove izazove u okviru instrumenta NDICI — Globalna Europa i
posebni instrument EAR-a te pritom naveli da bi pozdravili jasnija pravila o tome kad treba
mobilizirati svaki od njih.

Pravnim okvirom VFO-a ne utvrduje se redoslijed za upotrebu ili mobilizaciju alata, nego
samo da bi se buduce razlike do gornje granice®* trebale mobilizirati kao krajnja mjera. Ni u
internim postupcima Komisije nisu navedena posebna pravila za redoslijed po kojem bi se
alati za fleksibilnost trebali upotrebljavati. Komisija navodi da pri odabiru moguc¢nosti
financiranja za zadovoljavanje neocekivanih potreba primjenjuje nacelo dobrog
financijskog upravljanja.

1 Clanak 11. stavak 1. to¢ka (c) Uredbe o VFO-u za razdoblje 2021. - 2027.


https://home-affairs.ec.europa.eu/funding/asylum-migration-and-integration-funds/asylum-migration-and-integration-fund-2021-2027_en?prefLang=hr
https://enlargement.ec.europa.eu/funding-technical-assistance/neighbourhood-development-and-international-cooperation-instrument-global-europe-ndici-global-europe_en?prefLang=hr
https://enlargement.ec.europa.eu/funding-technical-assistance/neighbourhood-development-and-international-cooperation-instrument-global-europe-ndici-global-europe_en?prefLang=hr
https://enlargement.ec.europa.eu/funding-technical-assistance/neighbourhood-development-and-international-cooperation-instrument-global-europe-ndici-global-europe_en?prefLang=hr
https://enlargement.ec.europa.eu/funding-technical-assistance/neighbourhood-development-and-international-cooperation-instrument-global-europe-ndici-global-europe_en?prefLang=hr
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr
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70. U slucajevima iz uzorka Sud je utvrdio jedan primjer u kojem su razlike, koje su ispod gornje
granice VFO-a, i dalje bile raspolozive kad je tematski posebni instrument EAR mobiliziran
iznad gornje granice VFO-a. U drugim slucajevima Sud je utvrdio da su pricuve za hitne
slu¢ajeve u okviru VFO-a bile djelomicéno iskoriStene ili uopée nisu bile iskoriStene prije
nego Sto su upotrijebljene razlike do gornje granice ili posebni instrumenti (vidjeti okvir 4.).
Komisija je taj pristup obrazlozZila potrebom da se pricuve za hitne slu¢ajeve zadrze za
buducu upotrebu ili za druge planirane mjere. Medutim, ako se umjesto ugradenih pricuva
upotrebljavaju posebni instrumenti iznad gornje granice, kapacitet za zadovoljavanje hitnih
potreba sredstvima ispod gornje granice VFO-a nije u potpunosti iskoristen.

Okvir 4.

Primjeri u kojima nije jasno utvrden redoslijed za upotrebu ugradenih
fleksibilnosti, razlika do gornje granice i posebnih instrumenata

Komisija je predlozila financiranje donacije cjepiva protiv bolesti COVID-19 u okviru
Instrumenta za hitnu potporu i rezerve instrumenta NDICI — Globalna Europa ispod
gornje granice VFO-a, zajedno s mobilizacijom FLEX-a iznad gornje granice VFO-a.
Odbor Europskog parlamenta BUDG napomenuo je da ¢e ,,2021. (nakon usvajanja
nacrta izmjene proracuna koji je predlozila Komisija) u rezervi instrumenta NDICI —
Globalna Europa i dalje biti 188 milijuna eura”. Komisija je objasnila da je Zeljela
sacuvati sredstva iz rezerve instrumenta NDICI — Globalna Europa za druge potrebe
unatoc tome $to je izmjena proracuna usvojena u studenome 2021. Naposljetku,
Komisija je 2021. za razne prioritete upotrijebila 168 milijuna eura iz rezerve
instrumenta NDICI — Globalna Europa kako bi se ojacao tematski program
,Globalni izazovi” u okviru tog instrumenta®?.

Komisija je 31. svibnja 2023. predloZila mobilizaciju EAR-a za potprogram ,,Hrana” u
okviru Programa jedinstvenog trzista kako bi se zadovoljile hitne potrebe povezane s
pti¢jom gripom. Medutim, nedodijeljene razlike do gornje granice u iznosu od

131 milijun eura i dalje su bile raspoloZive u okviru odgovarajuc¢eg naslova 1. VFO-a
LJedinstveno trziSte, inovacije i digitalizacija”. Tim nedodijeljenim razlikama do gornje
granice mogao se u potpunosti pokriti iznos zatraZzen za Program jedinstvenog trzista.
Nadalje, prije nego sto je to predloZeno nisu bile iskoristene ugradene pricuve za hitne
slucajeve iako je u sklopu tog programa izdvojen iznos od 102 milijuna eura za hitne
mjere tijekom 2023. i 2024. radi borbe protiv bolesti Zivotinja i organizama Stetnih za
bilje.

Sud je utvrdio i da je Komisija 2022. predlozila izmjenu proracuna 05/2022 tako da se
upotrijebe nedodijeljene razlike do gornje granice kako bi se zadovoljile iste dodatne
potrebe za Program jedinstvenog trzista.

32 Uvodna izjava 70. Uredbe o instrumentu NDICI — Globalna Europa.


https://civil-protection-humanitarian-aid.ec.europa.eu/what/civil-protection/emergency-support-instrument_en?prefLang=hr
https://hadea.ec.europa.eu/programmes/single-market-programme-food_en?prefLang=hr
https://hadea.ec.europa.eu/programmes/single-market-programme-food_en?prefLang=hr
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX:02021R0947-20210614
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71. Sud natemelju tih opaZanja isti¢e da je proces financijskog upravljanja slozen kad se za
financiranje iste potrebe moze upotrijebiti viSe alata, pa se postavljaju pitanja o nuznosti i
ucinkovitosti postojanja vise alata. lako priznaje tu sloZzenost, Komisija smatra da se
postojanjem vise alata bez definiranog redoslijeda za njihovu upotrebu pruza fleksibilnost
koja joj je potrebna za predlaganje odgovarajuceg alata za mobilizaciju.

Pravilima se opcenito olakSava brza mobilizacija, ali ona nisu
u najvecoj mogucoj mjeri pojednostavnjena

72. 7a mobilizaciju posebnih instrumenata potrebno je odobrenje proracunskog tijela jer su za
njih potrebna dodatna odobrena sredstva iznad gornje granice VFO-a. lako Vijece i
Parlament opéenito podrzavaju taj pristup, zbog toga taj proces dulje traje. Komisija je u
radnom dokumentu svojih sluzbi iz 2018.3* potvrdila da su ,,postupci za mobilizaciju
sredstava izvan visegodisnjeg financijskog okvira vrlo dugotrajni i slozeni”.

73. Sud je procijenio omogucéuiju li pravila i postupci brzu mobilizaciju alata za fleksibilnost kako
bi se zadovoljile nove potrebe.

74. 7a mobilizaciju se primjenjuju dva razli¢ita postupka:

(@) U okviru proracunskog postupka, u kojem se dodatna sredstva dodjeljuju odredenim
programima pri donosenju godisnjih proracuna ili izmjena proracuna, mobiliziraju se
netematski posebni instrumenti (SMI, FLEX) i upotrebljavaju nedodijeljene razlike do
gornje granice. Na temelju iznosa predlozenih u izmjenama proracuna po njihovu
usvajanju mijenjaju se doprinosi drzava ¢lanica.

(b) Tematski posebniinstrumenti (EGF, BAR, SEAR) mobiliziraju se u okviru postupka
prijenosa. Raspolozivi godisnji iznosi unose se u proracun kao rezervacija i postaju
proracunska pricuva te ih zajednicki mobiliziraju Parlament i Vije¢e nakon prijedloga
Komisije za prijenos iz pri¢uve u operativnu proracunsku liniju**. Doprinosima drzava
¢lanica pokriva se puni iznos pricuve nakon donosenja proracuna EU-a, a
pojedina¢nim odlukama o prijenosu tijekom proracunske godine njihovi se doprinosi
ne mijenjaju.

3 Spending review”, Europska komisija, SWD(2018) 171.

3 Clanci 31. i 49. Financijske uredbe.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018SC0171
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32024R2509&qid=1747405005135
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U Meduinstitucijskom sporazumu?> navode se nacela djelotvorne meduinstitucijske
suradnje za brzo donosenje odluka o izmjenama proracuna. Na primjer, ,,Europski
parlament i Vijece uzimaju u obzir relativnu hitnost izmjene proracuna i potrebu da je se
pravodobno odobri kako bi proizvodila ucinke tijekom doticne financijske godine”. Kad je
rije¢ o postupku prijenosa, u skladu s Financijskom uredbom proracunsko tijelo mora
donijeti odluku o prijenosu u roku od $est tjedana od prijedloga Komisije>° ili u roku od tri
tjedna u hitnim situacijama.

Kad je rije¢ o alatima za fleksibilnost koji su uredeni sektorskim zakonodavstvom (EGF, BAR,
FSEU), Komisija prije postupka prijenosa procjenjuje zahtjeve drzava ¢lanica kako bi
potvrdila da ti zahtjevi ispunjavaju uvjete prihvatljivosti za financiranje.

Prema anketi koju je proveo Sud odbor Europskog parlamenta BUDG i predstavnici

17 drzava ¢lanica u Odboru Vijeca za proracun smatraju da oba postupka mobilizacije
omogudéuju brz odgovor na nepredvidene dogadaje i nove potrebe. Izrazili su zabrinutost
zbog mobilizacije FSEU-a te pritom napomenuli da isplate traju predugo i da se u sklopu
tog procesa opéenito ne pruza neposredna pomo¢ nakon prirodnih katastrofa.

Brzina postupaka mobilizacije

Pravila i viemenski okvir za godisnji proracunski postupak jasno su definirani®’. Bududi da
se nacrt proracuna priprema i donosi u godini koja prethodi njegovu izvrSenju, obi¢no se ne
upotrebljava za hitne slucajeve, zbog Cega je vremenski okvir za odobrenje manje
relevantan za brzu mobilizaciju. Medutim, Sud je na temelju pregleda 11 slucajeva
mobilizacije u okviru godiSnjih proracuna utvrdio da su od podnosenja zahtjeva za
povecanje proracuna do dana kad ga je odobrilo proracunsko tijelo u prosjeku bila
potrebna Cetiri mjeseca.

Kad je rije€ o izmjenama proracuna, brz postupak odobrenja kljucan je za brzu mobilizaciju
netematskih posebnih instrumenata tijekom doti¢ne godine u slucaju izvanrednih i
nepredvidenih okolnosti. U pravnoj osnovi*? ne navode se rokovi za proces donosenija,

sto bi moglo utjecati na brzinu mobilizacije.

% Stavak 31. Meduinstitucijskog sporazuma o proracunskoj disciplini, 2020.
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Clanci 31. i 32. Financijske uredbe.

37" Clanak 314. Ugovora o funkcioniranju EU-a.

3 Ugovor o funkcioniranju EU-a, Financijska uredba, Uredba o VFO-u za razdoblje 2021. — 2027.,
Meduinstitucijski sporazum o proracunskoj disciplini (dio F).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32020Q1222%2801%29&qid=1749222972043
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32024R2509&qid=1747405005135
https://eur-lex.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2016/2020-03-01?eliuri=eli%3Atreaty%3Atfeu_2016%3A2020-03-01&locale=hr
https://eur-lex.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2016/2020-03-01?eliuri=eli%3Atreaty%3Atfeu_2016%3A2020-03-01&locale=hr
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32024R2509&qid=1747405005135
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32020Q1222%2801%29&qid=1749222972043
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80. Analiza slucajeva iz uzorka koju je proveo Sud pokazala je da je brzina mobilizacije u slu¢aju

81.

izmjene proracuna i postupaka prijenosa bila sli¢na, ali postupak prijenosa bio je nesto brzi
(vidjeti tablicu 2.). Nepostojanje konkretnih rokova za mobilizaciju u okviru izmjena
proracuna nije utjecalo na brzinu mobilizacije.

Tablica 2. | U prosjeku je za dogovor o dodatnoj potrosnji potrebno

otprilike isto vremena i pri izmjeni proracuna i pri postupcima prijenosa
(slucajevi iz uzorka, 2021. — 2024.)

Prosjecno vrijeme (u mjesecima)
Relevantni Rokovi za dz::::::m Gl{ BUDG .
postupak i alat odobrenje/donosenje . [HE0E Postupci u Gijeli
proracunu prijedlog na Vijeéu i ostupak
temelju internog Parlamentu P P
zahtjeva
lzmiena Nema ih, ali u skladu s
ro:‘aéuna (SMI Meduinstitucijskim
,I:LEX razlike do’ sporazumom treba se Ne 0,9 2,1 3,0
ornfe ranice) u obzir uzeti relativna
gornje & hitnost
Prii ki )
g;‘é?;n?:; orvird Da, u roku od Sest
y tjed d primitk:
proracuna (EGF, Je_. anao .p_r|rr.1|. 2 Da 1,1 1,1 2,2
SEAR (dva dijela: prijedloga (ili tri tiedna

FSEU | EAR), BAR) u hitnim okolnostima)

Napomena: iz usporedbe je isklju¢en jedan netipican slucaj, u kojem su od internog zahtjeva Komisije do
donosenja izmjene proracuna prosle gotovo dvije godine jer je bio potreban politicki dogovor o paketu za
potporu sirijskim izbjeglicama.

Izvor: Sud, na temelju pravnih akata i podataka Komisije.
Trajanje procjena koje prethode prijedlogu za mobilizaciju

Sud je analizirao i koliko je vremena Komisiji potrebno da procijeni zahtjeve drzava Clanica
za financijska sredstva iz EGF-a i FSEU-a. Ta se procjena provodi prije podnosenja prijedloga
za prijenos proracunskih sredstava. Na temelju zakonskih rokova taj proces moze trajati do
pet (EGF) ili sedam (FSEU) mjeseci. U izvje$¢ima o evaluaciji navedenih alata*° jedna od
kritika odnosila se na duljinu tih postupaka. Taj vr.emenski okvir moZzda je predug za brz
odgovor na hitne potrebe. Osim toga, Vijece i Parlament moraju za mobilizaciju donijeti
dva pravna akta i na svaki od njih primjenjuju se zasebna pravila o glasovaniju.

39 Ex post evaluation of the European Union Solidarity Fund 2002-2016", Europska komisija,
2018.; Izvjesée Komisije o ex post evaluaciji Europskog fonda za prilagodbu globalizaciji (EGF) za
razdoblje 2014. — 2020, Europska komisija, 2021.


https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/evaluation/eusf_2002_2016/eusf_2002_2016_final_en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0788
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0788
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82. Kad je rije¢ o slu¢ajevima iz uzorka, Sud je analizirao ukupno vrijeme od podnosenja
zahtjeva drzave ¢lanice do donosenja odluka o mobilizaciji EGF-a i FSEU-a (vidjeti
tablicu 3.). U prosjeku je bilo potrebno pet mjeseci za predmete u okviru EGF-a, a vise od
deset mjeseci za predmete u sklopu FSEU-a, sto nije uvijek bilo u skladu s rokovima
utvrdenim u Uredbi o FSEU-u. Za neke je zahtjeve Komisiji trebala jedna godina da dovrsi
svoju procjenu i zatrazi mobilizaciju FSEU-a, u usporedbi s rokom od Sest tjedana koji je
utvrden u Uredbi. Komisija smatra da su razlozi za to bili nesigurnost u pogledu
raspoloZivog proracuna za FSEU, grupiranje zahtjeva i dugotrajan proces pojasnjavanja jer
su drzave Clanice ponekad podnosile nepotpune zahtjeve.

Tablica 3. | Proces mobilizacije EGF-a i FSEU-a za hitnu pomo¢ nije brz
(slucajevi iz uzorka, 2021. — 2024.)

Mobilizacija Prosjecno vrijeme (u mjesecima)
tematskih
posebnih Zahtjev driave Proci .. .
. .. jena Prijedlog koji .
lnstrfjmenatau za EETECT zahtjeva koju priprema GU BUDG Pos_'fu!m_ u Cijeli
koje postoji trenutka kad se ) . Vijecu i
Ktorsk S provodi na temelju internog Parlamentu postupak
sektorsko g .
sakonodavstvo T nadlezni GU zahtjeva
EGF 1,2 18 0,8 15 53
FSEU: prirodne 12 7,0 1,1 1,1 10,4
katastrofe
FSEU: zdravstvene 85+ 11 11 10,7

krize

*Bududi da su zahtjevi povezani s boles¢u COVID-19 za financijska sredstva iz FSEU-a bili bez presedana,
vrijeme se ne moze precizno podijeliti na vrijeme potroseno do trenutka kad se zahtjev smatra potpunim, s
jedne strane, i procjene Komisije, s druge strane.

Izvor: Sud, na temelju pravnih akata i podataka Komisije.

83. Zarazliku od procesa podnosenja zahtjeva za FSEU i EGF, u skladu s prijedlogom za prijenos
iz BAR-a nije bila potrebna prethodna Komisijina procjena zahtjeva drzava ¢lanica za
financiranje. U skladu s Uredbom o BAR-u Komisija je izra¢unala privremeno dodijeljena
financijska sredstva za svaku drzavu ¢lanicu®’ i isplatila ih kao pretfinanciranje u iznosu do
73 % u tri godisSnja obroka u razdoblju 2021. — 2023., a zavrsno plaéanje planirano je
za 2025. Na temelju odstupanja od Financijske uredbe Komisija u svojoj odluci nije trebala
opisati mjere za financiranje®'. S tim u vezi provest ¢e 2025. ex post procjenu uskladenosti

potrosnje s Uredbom o BAR-u.

40 provedbena odluka Komisije (EU) 2021/1803 o utvrdivanju provizornih iznosa dodijeljenih svakoj

drzavi €lanici iz sredstava pricuve za prilagodbu Brexitu, 2021.

“ Clanak 8. stavak 5. Uredbe o BAR-u.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32021D1803&qid=1739792316860
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=celex%3A32021R1755
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Proracunsko tijelo ispituje prijedlog Komisije za mobilizaciju tematskih posebnih
instrumenata EGF, FSEU i BAR u skladu sa strogim pravilima koja se temelje na sektorskim
propisima. Jedini razlog za odbijanje ili izmjenu prijedloga bio bi da on sadrZava pogreske ili
da je u suprotnosti s propisima. Proracunsko tijelo nije promijenilo prijedlog Komisije ni u
jednom analiziranom slucaju. Sud je na temelju uzorka utvrdio da bi se uklju¢ivanjem tih
alata u proracun VFO-a u obliku pri¢uve kojom upravlja Komisija priprema prijenosa i
donosenje odluka u prosjeku mogli skratiti za 2,2 mjeseca.

To se ne bi primjenjivalo na tematski posebni instrument EAR jer uvjeti i kriteriji za dodjelu
financijskih sredstava u sklopu tog instrumenta nisu uredeni sektorskim zakonodavstvom.
EAR se mobilizira u okviru postupka prijenosa i Sud je utvrdio da je upotrijebljen za
financiranje iste vrste potreba kao Sto su one koje se financiraju iz netematskih posebnih
instrumenata i razlika do gornje granice (vidjeti odlomak 66), koji se mobiliziraju u okviru
prorac¢unskog postupka. Buduci da se prosjecno vrijeme mobilizacije za ta dva postupka
gotovo ne razlikuje (odlomak 80), spajanjem EAR-a s FLEX-om ne bi se znatno smanijila
vjerojatnost za brzu mobilizaciju.

Ne postoji strukturiran pristup dokumentiranju analize u vezi
s alternativnim moguénostima i iznosima financiranja

U nacelima OECD-a za upravljanje proracunom utvrdeno je da s obzirom na ogranicena
sredstva izrada prorac¢una uklju¢uje odredivanje prioriteta, procjenu vrijednosti za uloZeni
novac i donosenje odluka.

Prije nego Sto predlozi mobilizaciju tematskog posebnog instrumenta EAR i netematskih
posebnih instrumenata FLEX i SMI, Komisija mora ispitati mogucnost za preraspodjelu
odobrenih sredstava u okviru donesenog godisnjeg proraéuna®’. Moguénosti za
preraspodjelu moraju se razmotriti i pri predlaganju upotrebe nedodijeljenih razlika do
gornje granice tijekom odredene proracunske godine (ha temelju izmjene proracuna)®.

Prije mobilizacije tematskih posebnih instrumenata EGF, FSEU i BAR nije potrebno ispitati
mogucnosti za preraspodjelu jer se tim instrumentima financiraju posebni rashodi u skladu
s kriterijima utvrdenim u pravnom aktu za pojedini instrument.

42 Clanak 9. stavak 1. to¢ka (b), ¢lanak 11. stavak 1. tocke (a) i (c), €lanak 11. stavak 4. i ¢lanak 12.
Uredbe o VFO-u za razdoblje 2021. — 2027.; stavci 10., 12. i 13. Meduinstitucijskog sporazuma o
proracunskoj disciplini.

43 Clanak 44. stavak 2. Financijske uredbe (2018/1046, idem 2024/2509 (preinaka)).


https://one.oecd.org/document/GOV/PGC/SBO(2014)7/en/pdf
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX:32018R1046
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32024R2509&qid=1747405005135
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Kad je rije€ o slu¢ajevima iz uzorka, Sud je analizirao dokumentaciju Komisije kako bi
provjerio ukljucuje li ona ispitivanje mogucnosti za preraspodjelu odobrenih sredstava u
okviru postojecih programa, obrazlozenje potreba, iznosa i odabira alata za fleksibilnost te
uskladivanje svrhe svake mobilizacije sa zahtjevima specificnim za pojedine alate.

Od 26 slucajeva iz uzorka njih 20 odnosilo se na upotrebu ili mobilizaciju razlika do gornje
granice, EAR-a, SMI-ja i FLEX-a za koju je bilo potrebno ispitati mogucnosti za
preraspodjelu. Komisija je u 14 slucajeva od njih 20 utvrdila alternativhe mogucnosti za
financiranje kako bi zadovoljila nove potrebe s pomoéu preraspodjele, alii s pomocu
ponovnog utvrdivanja prioriteta te upotrebe ugradenih fleksibilnosti i instrumenata za
hitnu potporu ispod gornjih granica VFO-a. Zato su u slucajevima iz uzorka Suda smanjeni
iznosi koje je trebalo upotrijebiti u okviru alata za fleksibilnost. Ti su iznosi bili u rasponu od
6 % do 68 % financijskih sredstava potrebnih za pokrivanje dodatnih potreba, Sto upucuje
na to da su te alternativne moguénosti financiranja bile vazan izvor financiranja za nove
potrebe, medu ostalim za nove politicke prioritete i programe. U preostalih Sest slucajeva iz
uzorka alati za fleksibilnost bili su jedini izvor financiranja.

Sud je u pogledu navedenih 20 slucajeva utvrdio da ispitivanje mogucnosti za
preraspodjelu nije bilo jasno i sljedivo dokumentirano. Sud nije mogao potvrditi da su
ispitane i iskoriStene sve mogucnosti za preraspodjelu jer nije postojao odgovarajuci
revizijski trag (vidjeti okvir 5.). Komisija smatra da u nekim slu¢ajevima strukturirani pristup
dokumentiranju nije postojao zbog toga Sto je bilo potrebno hitno pripremiti prijedlog za
mobilizaciju. Komisija u svojim internim postupcima nije utvrdila nikakve konkretne korake
ni kontrolni popis za ispitivanje mogucénosti za preraspodjelu koje bi mogla primijeniti prije
predlaganja upotrebe razlika do gornje granice ili mobilizacije netematskih posebnih
instrumenata. Osim toga, od osoblja nije zahtijevala da dokumentira taj postupak i
razmatrane alternative.
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Okvir 5.

Primjer nedovoljno dokumentiranog donosenja odluka

FLEX je mobiliziran za dvije nove zakonodavne inicijative: Akt o jacanju europske
obrambene industrije putem zajednicke nabave (EDIRPA) (500 milijuna eura) i Akt o
podupiranju proizvodnje streljiva (ASAP, 343 milijuna eura).

U prijedlogu EDIRPA-g, koji je iznesen u srpnju 2022. i usvojen u listopadu 2023., nije
bilo navedeno da se financijska sredstva za tu inicijativu pokusaju osigurati ustedama
ili preraspodjelama. Komisija je taj propust pripisala vr.emenskim ogranicenjima i
ogranicenom opsegu naslova 5. ,,Sigurnost i obrana”.

Za razliku od toga, ASAP, predloZen u svibnju 2023. i donesen u srpnju 2023., bio je
financiran (i) preraspodjelom u okviru naslova 5. (260 milijuna eura iz Europskog fonda
za obranu); (ii) dijelom dogovorenih sredstava za EDIRPA-u (43 milijuna eura) i (iii) iz
FLEX-a (40 milijuna eura). U popratnoj dokumentaciji koju je Sud zaprimio za taj slucaj
nije bilo pojasnjeno zasto mogucénosti za preraspodijelu upotrijebljene za ASAP nisu
bile iskoristene i prije za EDIRPA-u.

U revizijskoj anketi koju je Sud proveo odbor Europskog parlamenta BUDG naveo je da
Komisija obi¢no pruza osnovno objasnjenje drugih ispitanih moguc¢nosti za financiranje, ali
ono nije dovoljno detaljno i pouzdano te ne obuhvaca objasnjenje ucinka na programe iz
kojih su odobrena sredstva uzeta. Neki ispitanici iz Odbora Vijeéa za proracun izjavili su da
Komisija takve informacije pruza uvijek (6 % od 17 ispitanika koji su odgovorili) ili obi¢no
(47 % od 17 ispitanika koji su odgovorili), dok su drugi (47 % od 17 ispitanika koji su
odgovorili) naveli da to Cini rijetko.

Osim toga, analiza sluéajeva iz uzorka koju je proveo Sud pokazala je da obrazloZenje iznosa
za financiranje novih potreba nije bilo dovoljno jasno ili detaljno u 18 od 20 slucajeva koji
su ukljucivali upotrebu i mobilizaciju razlika do gornje granice, netematskih posebnih
instrumenata FLEX i SMI te tematskog posebnog instrumenta EAR. U tom obrazloZenju nisu
bili navedeni povezani izracuni o tome kako su ti iznosi procijenjeni ni financijska ras¢lamba
posebnih aktivnosti koje su se trebale financirati. U 13 slucajeva ti su iznosi bili povezani s
politickim dogovorima o odgovaraju¢em financiranju za predmetne potrebe. U preostalih
pet slucajeva predloZeni iznosi bili su povezani s posebnim dogadajima zbog kojih je bilo
potrebno povecati financijska sredstva za odredene programe VFO-a u podrucjima
humanitarne pomaodi, zdravstva i civilne zastite.


https://defence-industry-space.ec.europa.eu/eu-defence-industry/edirpa-addressing-capability-gaps_en?prefLang=hr
https://defence-industry-space.ec.europa.eu/eu-defence-industry/edirpa-addressing-capability-gaps_en?prefLang=hr
https://defence-industry-space.ec.europa.eu/eu-defence-industry/asap-boosting-defence-production_en?prefLang=hr
https://defence-industry-space.ec.europa.eu/eu-defence-industry/asap-boosting-defence-production_en?prefLang=hr

Ovo je izvjesce usvojilo V. revizijsko vijece, kojim predsjeda ¢lan Revizorskog suda
Jan Gregor, na sastanku odrzanom u Luxembourgu 8. srpnja 2025.

za Revizorski sud
2y Y
! 7 W .
Tony Murphy
predsjednik

41



01.

02.

42

Prilozi

Prilog I. — O reviziji

Fleksibilnost u proracunu EU-a

EU upotrebljava dugorocne proracune koji se nazivaju visegodisnji financijski okviri (VFO).
Njima se pruza stabilan okvir za povecanje predvidljivosti financija EU-a s pomocu pravno
obvezujudih godisnjih ogranicenja (,,gornje granice”). Te su gornje granice utvrdene za
prihode (,,gornja granica vlastitih sredstava”) i rashode (,,gornja granica VFO-a”) te za svaku
kategoriju potrosnje (,,naslov”). Jedan je od najzahtjevnijih aspekata uspjesSnog
viSegodisnjeg financijskog planiranja postizanje ravnoteze izmedu stabilnosti i
predvidljivosti, s jedne strane, i fleksibilnosti, s druge strane™.

VFO-om je trenutaéno obuhvaceno razdoblje od sedam godina, koje je dulje nego u vedini
zemalja OECD-a, u kojima srednjorocni okviri za rashode obuhvacaju najvise od tri do pet
godina?’. Nadalje, potrebno je nekoliko godina za pripremu novog VFO-a. Komisiji je
potrebna otprilike jedna godina za pripremu te svoj prijedlog mora predstaviti dvije i pol
godine prije poletka VFO-a®.

1 How flexible is the EU budget? Flexibility instruments and mechanisms in the multiannual
financial framework (MFF)”, Sluzba Europskog parlamenta za istrazivanja, 2020.

2 Poglavlje 4. ,Budgeting practices and procedures”, Government at a glance, OECD, 2013.

> Clanak 21. Uredbe Vije¢a (EU, Euratom) 2020/2093 kojom se utvrduje visegodinji financijski
okvir za razdoblje 2021. — 2027. (Uredba o VFO-u za razdoblje 2021. — 2027.).


https://www.europarl.europa.eu/thinktank/hr/document/EPRS_IDA(2020)646138
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/hr/document/EPRS_IDA(2020)646138
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/hr/document/EPRS_IDA(2020)646138
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2013/11/government-at-a-glance-2013_g1g2efa1/gov_glance-2013-en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr
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Osim zbog trajanja VFO-a i upotrebe gornjih granica proracun EU-a Cini se nefleksibilan i
zbog nekoliko drugih znacajki, na primjer:

o  obvezuju ga proracunska nacela utvrdena u Ugovoru o funkcioniranju EU-a* i
objasnjena u Financijskoj uredbi”. Nacela kao $to su jedinstvo, jedna godina i
specifikacije ograni¢avaju mogucénosti za dodjelu dodatnih sredstava i premjestanje
dodijeljenih sredstava unutar VFO-a;

o  oko dvije tredine prorac¢una unaprijed je dodijeljeno drzavama ¢lanicama®, ¢ime se
ograni¢ava moguénost Komisije za preraspodjelu potrosnje medu proracunskim
linijama.

Proracun istodobno mora biti fleksibilan kako bi se u obzir uzeli nepredvideni izazovi, na
primjer u krizama i izvanrednim situacijama, te promjenjivi prioriteti. VFO ukljucuje
posebne odredbe i ,,posebne instrumente” kako bi se na raspolaganje stavila financijska
sredstva u tim okolnostima. Ti mehanizmi fleksibilnosti omogucuju odstupanje od
obvezujuéih gornjih granica VFO-a i od proracunskih nacela dodavanjem odobrenih
financijskih sredstava i njihovim premjestanjem izmedu godina i medu naslovima.

Visestruke krize koje su posljednjih godina pogodile EU, posebno gospodarski, migracijski,
sigurnosni i zdravstveni izazovi, prirodne katastrofe, rat, inflacija i potreba za rjeSavanjem
novih politickih prioriteta, bile su potvrda za to da proracun EU-a treba biti fleksibilan. Kao
odgovor na taj razvoj dogadaja EU je prosirio svoje alate za fleksibilnost u VFO-u za
razdoblje 2014. —2020. i VFO-u za razdoblje 2021. — 2027. EU je dodatno ojacao svoj paket
instrumenata za fleksibilnost u okviru preispitivanja VFO-a u sredini programskog razdoblja
dogovorenog u veljadi 2024.’

Pri razmatranju ukupnog stupnja proracunske fleksibilnosti potrebno je razlikovati
netematske posebne instrumente, zajedno s razlikama do gornje granice, od tematskih
posebnih instrumenata. Fleksibilnost tematskih posebnih instrumenata ogranicena je zbog
njihove vrlo specifi¢ne svrhe, dok netematski posebni instrumenti i razlike do gornje
granice nisu vezani posebnom svrhom.

Clanak 310. Ugovora o funkcioniranju EU-a.
Clanak 6. Financijske uredbe.
&, The EU’s 2021-2027 long-term budget and NextGenerationEU”, Europska komisija, 2021.

7 Clanak 4. Uredbe (EU) 2023/435.


https://eur-lex.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2016/2020-03-01?eliuri=eli%3Atreaty%3Atfeu_2016%3A2020-03-01&locale=hr
https://eur-lex.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2016/2020-03-01?eliuri=eli%3Atreaty%3Atfeu_2016%3A2020-03-01&locale=hr
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32024R2509&qid=1747405005135
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/d3e77637-a963-11eb-9585-01aa75ed71a1/language-en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32023R0435&qid=1749202037312

Uloge i odgovornosti

07. Na slici 1. prikazuju se kljuéni koraci u procesu odobrenja Uredbe o VFO-u te godignjih
proracuna i izmjena proracuna.
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Slika 1. | Postupak odobrenja Uredbe o VFO-u te godisSnjih proracunai

izmjena proracuna

Uredba o VFO-u

Komisija
predlaze nacrt uredbe
o VFO-u

Europski parlament i
Vijece
vode pregovore i postizu
politi¢cki dogovor o nacrtu
uredbe o VFO-u

Europski parlament
suglasnost
Vecina: 50 % clanova

Vijece donosi uredbu

o VFO-u
Jednoglasna odluka
ili
(samo ako je jednoglasno
dogovoreno na sastanku
Europskog vijeca)
Kvalificirana vecina:
55 % drzava ¢lanica i
65 % stanovnistva EU-a

VFO je donesen

Godisnji proracun
i izmjene proracuna

Komisija
predlaze nacrt (izmjene) prora¢una

Vijece
donosi stajaliste
Kvalificirana vecina:
55 % drzava c¢lanica i 65 % stanovnistva EU-a

Europski parlament Europski parlament
donosi amandmane na odobrava prijedlog ili ne donosi
stajaliste Vijeca odluku

Vijece -
Odobrenje

Proracun je donesen

Nema odobrenja

— Odbor za mirenje

Nema dogovora Dogovor

Vijece i Europski Vijece i Europski Vijece
parlament parlament odbija
odbijaju odobravaju ili ne Europski parlament
ili donose odluku odobrava
Vijece
odobrava
Europski parlament
odbija

.

Europski parlament
donosi proracun
Posebna vecina:

50 % clanova i 3/5 danih glasova

mg Proracun je odbijen

Novi nacrt prora¢una
Proracun je donesen

Izvor: Sud, na temelju ¢lanaka 312. i 314. Ugovora o funkcioniranju EU-3a, ¢lanka 21. Uredbe o VFO-u i pregleda
zakonodavnog postupka u Europskom parlamentu.


https://eur-lex.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2016/2020-03-01?eliuri=eli%3Atreaty%3Atfeu_2016%3A2020-03-01&locale=hr
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr
https://www.europarl.europa.eu/legislative-train/theme-new-boost-for-jobs-growth-and-investment/file-mff-2021-2027-mff?sid=4501
https://www.europarl.europa.eu/legislative-train/theme-new-boost-for-jobs-growth-and-investment/file-mff-2021-2027-mff?sid=4501
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Kad je rije¢ o posebnim aranZzmanima za upotrebu alata za fleksibilnost, odluku o
mobilizaciji tematskih posebnih instrumenata zajednicki donose Parlament i Vijece nakon
prijedloga Komisije za prijenos u odgovarajuce proracunske linije. O mobilizaciji
netematskih posebnih instrumenata i upotrebi razlika do gornje granice odlucuje se u
okviru proracunskog postupka, u skladu s kojim se relevantnim programima dodjeljuju
dodatna financijska sredstva.

Opseg revizije i revizijski pristup

Sud je u okviru ove revizije procijenio jesu li alati za fleksibilnost prora¢una EU-a za VFO za
razdoblje 2021. —2027. bili dobro osmisljeni i je li njihova upotreba bila opravdana tako da
se izbjegne rizik od prekomjernog iskoriStavanja tih alata tijekom prvih godina VFO-a.
Revizija je bila usmjerena na strukturu i mobilizaciju tematskih (EGF, SEAR i BAR) i
netematskih (SMI i FLEX) posebnih instrumenata iznad gornje granice VFO-a te upotrebu
razlika do gornje granice VFO-a u trenutacnom VFO-u. Revizijom je obuhvaéeno razdoblje
2021.-2024.

Opsegom revizije nisu bili obuhvaéeni pricuva za Ukrajinu i Instrument EURI jer je bilo
prerano za procjenu njihova funkcioniranja u praksi. Revizijom nisu obuhvaceni ni
strukturni elementi kojima se pruza fleksibilnost ispod gornjih granica VFO-a (prijenosi,
prenesena sredstva, ugradene programske pricuve itd.) jer se njima u doneseni proracun
ne dodaju dodatna odobrena sredstva.

Sud je analizirao sljedece:

o dokumente na kojima se temelje VFO za razdoblje 2021. — 2027. i pojedinacni alati za
fleksibilnost, dopunjene dodatnim pojedinostima iz razgovora s osobljem Komisije;

o  strukturu alata (ukljucujudi dodijeljene iznose) u usporedbi s medunarodnim
standardima za javne proracune (ako je bilo mogude, s obzirom na jedinstvenu
prirodu proracuna EU-a);

o  pravilai postupke za mobilizaciju; te

o uzorak od 26 slucajeva mobilizacije/upotrebe alata za fleksibilnost u ukupnom iznosu
od gotovo 10 milijardi eura, a taj uzorak obuhvadéa svaki korak od podnosenja
pocetnog zahtjeva do donosenja konacne odluke.
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Prikaz podataka o upotrebi razlika do gornje granice i mobilizaciji posebnih instrumenata
odrazZava cilj revizije koju je Sud proveo, tj. da ispita kako su se s pomocu tih alata iz
proracuna EU-a financirale razli¢ite dodatne potrebe. Sud je kao polaziSte uzeo stvarne
potrebe koje je trebalo financirati te je upotrijebio proracunske dokumente za utvrdivanje
kako su se te potrebe financirale iz dostupnih razlika do gornje granice i posebnih
instrumenata. Razlike do gornje granice izraCunane su se na temelju razlike izmedu
donesenih gornjih granica VFO-a i programiranih rashoda te se mogu promijeniti tijekom
VFO-a zbog prilagodbi financijskog programiranja. Ustedama i drugim promjenama tijekom
izvrSenja proracuna stoga se povecavaju raspolozZive razlike do gornje granice u usporedbi s
pocetnim razlikama do gornje granice dogovorenim pri donoSenju Uredbe o VFO-u. Prema
misljenju Suda te su ,,oslobodene” razlike bile raspoloZive za zadovoljavanje novih potreba.

Kako bi dopunio navedene izvore informacija, Sud je proveo anketu medu predstavnicima
27 drzava €lanica EU-a u Odboru Vijeéa za proracun i Odboru Parlamenta za proracune
kako bi prikupio njihova stajalista kao proracunskog tijela koje odlucuje o osmisljavanju i
upotrebi tih alata. Sud je zaprimio odgovore predstavnika 17 drzava ¢lanica u Odboru
Vijeca i jedan odgovor Odbora Parlamenta koji sadrZava zbirna stajalista njegovih ¢lanova.
Pitanja iz ankete obuhvacdala su teme kao Sto su primjerenost iznosa raspoloZivih za alate za
fleksibilnost, sloZzenost okvira za fleksibilnost, brzina postupaka mobilizacije i dostatnost
informacija koje Komisija dostavlja u procesu donosenja odluka.
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Prilog Il. — Kljucni pravni zahtjevi

01. U tablici 1. prikazan je pregled klju¢nih znacajki alata za fleksibilnost proracuna EU-a

obuhvacenih ovom revizijom, kako je utvrdeno u relevantnom zakonodavstvu.

Tablica 1. | Pregled kljucnih pravnih zahtjeva u pogledu alata za fleksibilnost

Alat za

Svrha Pravila o mobilizaciji/upotrebi i pravna osnova
fleksibilnost ji/up P
Tijekom proracunskog postupka i u trenutku donosenja opceg
Razlike do proracuna Unije moraju se u najvecoj mogucoj mjeri na raspolaganje
gornje Svrha nije definirana. staviti dovoljne razlike do gornje granice za razlicite naslove VFO-a,
granice osim za podnaslov ,Ekonomska, socijalna i teritorijalna kohezija”.

Netematski posebni instrumenti

Jedinstveni T .
i Omoguditi prijenos raspolozivih
instrument . . K
. razlika do gornje granice VFO-a
zarazlikudo | . o .
R izmedu godina i medu naslovima
gornje

granice (SMI) VFO-a.

Instrument Financiranje posebnih nepredvidenih
fleksibilnosti | rashoda za odredenu financijsku
(FLEX) godinu.

Tematski posebni instrumenti

Podupiranje socioekonomskih
transformacija koje su rezultat

Europski o oy o
P globalizacije te tehnoloskih i okolisnih
il romjena pruzanjem pomoci
prilagodbu P .J . P .. jem p ey .
L radnicima koji su proglaseni viskom i
globalizaciji . .

(EGF) samozaposlenim osobama koje su
prestale obavljati svoju djelatnost da
se prilagode strukturnim promjenama.

- Europska pricuva za solidarnost:

Pricuva za . i .
. . | pruzanje pomoc¢i za odgovor na hitne
solidarnost i . .. L
) situacije uzrokovane velikim
pomoc¢ u

katastrofama obuhvaéenim Fondom

S JELGY solidarnosti Europske unije (FSEU).

Pravna osnova: tocka 7. Meduinstitucijskog sporazuma

Tri dijela:

(a) razlike koje su ostale raspolozive do gornje granice VFO-a za
odobrena sredstva za preuzimanje obveza u prethodnoj godini;
(b) razlika izmedu izvrsenih placanja i gornje granice za placanja u
sklopu VFO-a u prethodnoj godini; i

(c) kao krajnja mjera, dodatni iznosi koji se mogu staviti na

raspolaganje ako se prebiju s razlikama do gornje granice za tekuéu

godinuili buduée godine.

Maksimalni godisnji iznosi:

0 0,04 % BND-a EU-a za odobrena sredstva za preuzimanje obveza

o 0,03 % BND-a EU-a za odobrena sredstva za placanje

o fiksna maksimalna prilagodba gornje granice za placanje u razdoblju
2025.-2027.

Pravna osnova: ¢lanak 11. Uredbe o VFO-u.
Maksimalni godi$nji iznosi:

o 915 milijuna eura za razdoblje 2021. - 2023.;
o 1346 milijuna eura za razdoblje 2024. — 2027.

Nepotroseni iznosi u okviru SEAR-a prenose se na FLEX.

Neiskoristeni iznosi u okviru FLEX-a mogu se iskoristiti do godine N + 2.

Pravna osnova: ¢lanak 12. Uredbe o VFO-u.

Maksimalni godisnji iznos: 30 milijuna eura.
Pravna osnova: ¢lanak 8. Uredbe o VFO-u.

Dodatni pravni akt: Uredba (EU) 2021/691 o Europskom fondu za
prilagodbu globalizaciji za radnike koji su proglaseni viskom.

Maksimalni godisnji iznos: 1016 milijuna eura.

Neiskoristeni iznosi u okviru FSEU-a mogu se iskoristiti do godine
N + 1. U posljednjem tromjesecju predmetne godine mora ostati
raspoloZivo 25 % godisnjeg iznosa.

Pravna osnova: ¢lanak 9. Uredbe o VFO-u.

Dodatni pravni akt: Uredba Vijeca (EZ) br. 2012/2002 od
11. studenoga 2002. o osnivanju Fonda solidarnosti Europske unije


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32020Q1222%2801%29&qid=1749222972043
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0691&qid=1750058434560
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0691&qid=1750058434560
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32002R2012&qid=1750059629597
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32002R2012&qid=1750059629597
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Alat za . I—— Ak
fleksibilnost Svrha Pravila o mobilizaciji/upotrebi i pravna osnova
Pricuva za pomo¢ u nuzdi (EAR): ) o .
pruzanje brzih odgovora na posebne Maksimalni godi$nji iznos: 508 milijuna eura.
hitne potrebe unutar ili izvan Unije NeiskoriSteni iznosi u okviru EAR-a mogu se iskoristiti do godine N + 1.
nakon dogadaja koje nije bilo moguce | prayna osnova: elanak 9. Uredbe o VFO-u.
predvidjeti.
- PruZanje pomodi u suzbijanju Maksimalni ukupni iznos za cijeli VFO: 4491 milijun eura.
Pricuva za ca ey . .o
rilazodbu nepredvidenih i Stetnih posljedica u p . lanak 10. Uredbe o VFO
P Breg it drzavama clanicama i sektorima koji ravna osnova: clana - Lredbeo .
(B:II%)U su najteZe pogodeni povlacenjem Dodatni pravni akt: Uredba (EU) 2021/1755 Europskog parlamenta i

Ujedinjene Kraljevine iz EU-a.

Napomena: svi su iznosi u cijenama iz 2018.

Vijeca od 6. listopada 2021. o uspostavi pricuve za prilagodbu Brexitu

Izvor: Sud, na temelju pravnih akata navedenih u tablici.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32021R1755&qid=1751894718809
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32021R1755&qid=1751894718809

01.

02.
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Prilog lll. — Upotreba alata za fleksibilnost u
razdoblju 2021. — 2024.

Sud je analizirao upotrebu alata za fleksibilnost u razdoblju 2021. — 2024. (vidjeti sliku 1.).
Neki od tih alata upotrebljavali su se intenzivnije od drugih. Konkretno, najveéa potraznja
bila je za SEAR-om i FLEX-om.

Slika 1. | FLEX i SEAR intenzivno su se upotrebljavali u razdoblju
2021. - 2024.

(u milijunima eura, u

tekucim cijenama)
Preostalo
6000 5614
B Iskoristeno 39%
5000
4487 4322
4060 L 10 %
4000 Neiskoristene EAR VXA
RAZLIKEDO o Preneseno u
GORNJE GRANICE SERL o REPowerEU
3000 56 % bile su prenesene u
smi
2000 1932 90 %
52 % [(LR7M Brexit FSEU BEERD)
1000 44% 638
92 % o
0 8%
Razlike do SMI FLEX BAR EGF SEAR

gornje granice

Netematski posebni instrumenti
Tematski posebni instrumenti
Razlike do gornje granice

Napomena: na slici su prikazane ukupne razlike do gornje granice koje su bile stvarno raspolozive u razdoblju
2021. —2024. Ukupni raspoloZivi iznosi za FLEX, BAR, EGF i SEAR zbroj su godisnjih sredstava dodijeljenih za
razdoblje 2021. — 2024., uklju¢ujuéi izmjene u sklopu preispitivanja VFO-a u sredini programskog razdoblja
za 2024.

Izvor: Sud, na temelju Uredbe o VFO-u za razdoblje 2021. — 2027., proracunskih dokumenata i podataka
Komisije.

Upotreba razlika do gornje granice i netematskih posebnih instrumenata

Analiza upotrebe razlika do gornje granice i netematskih instrumenata FLEX i SMI u

razdoblju 2021. — 2024. pokazala je da su se razlike do gornje granice najintenzivnije
upotrebljavale 2022. kad je poceo agresivni rat Rusije protiv Ukrajine. Potraznja za SMl-jem
i FLEX-om znatno se povecala 2023. i 2024. zbog visoke inflacije koja je utjecala na


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr
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administrativne troskove EU-a i troskove kamata za Instrument Europske unije za oporavak
(EURI) (vidjeti sliku 2.).

Slika 2. | U razdoblju 2021. — 2024. nove su se potrebe sve viSe
zadovoljavale razlikama do gornjih granica i netematskim posebnim

instrumentima
(u milijunima eura, Preostalo
u tekucim cijenama) B Iskoriéteno 2121
2 000 Neiskoristeni preneseni iznosi
1841 >y
1686
1500 1461 33%
1372
1199
48 % o1
987 °
1000 972 971
21 %
9 9
640 640 o 69% o
64 % 58 %
’ 67 %
500
2e% o1 79 %
100 % 39% .
42 % 0
0
2021. 2022. 2023. 2024. 2021. 2022. 2023. 2024. 2021. 2022. 2023. 2024.
— Razlikedo — SMI FLEX

gornje granice

Netematski posebni instrumenti
Razlike do gornje granice

Napomena: na slici su prikazane ukupne razlike do gornje granice koje su bile stvarno raspoloZive u razdoblju
2021. —2024. Ukupni raspoloZivi iznosi 2024. odraZavaju izmjene uvedene tijekom preispitivanja VFO-a u
sredini programskog razdoblja.

Izvor: Sud, na temelju Uredbe o VFO-u za razdoblje 2021. — 2027., proracunskih dokumenata i podataka
Komisije.

Razlike do gornje granice bile su iscrpljene u posebnim podrucjima politike u sklopu VFO-a
u kojima je doslo do povecanih novih potreba, dok je u drugim podrucjima potraznja bila
manja, pa su preostale razlike do gornje granice bile uklju¢ene u SMI. Na slici 3. prikazano
je da su razlike do gornje granice u naslovima VFO-a 2.b, 5. i 6. (,,Otpornost i vrijednosti”,
,Sigurnost i obrana” te ,Vanjsko djelovanje”) bile stalno iscrpljene.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=LEGISSUM:4499419
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr
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Slika 3. | Raspolozive razlike do gornje granice bile su stalno iscrpljene za
podrucja politike povezana s otpornoscu, obranom i vanjskim djelovanjem

(u milijunima eura, u tekucim cijenama)

Podrugje politike 2021. 2022, 2023. 2024.
oS e Oz e Ons | meoes 94010
mdaemacdinl oge 00w aen o
2.b - Otpornost i vrijednosti -57 O® 0 0 QO 57 00059 0 o0 60
3. — Prirodni resursi i okolis 50 ®O 101 1020 0284 77 € 105 107 O® 142
4.~ Migracije ug‘;r;‘vlgzmj 106 0~ 186 0 © 17 19 O-® 87 210+ 127
5.-Sigurnost i obrana 93'@ 98 83 @ 94 00096 00099
6. - Susjedstvo i svijet o168 00«0 81 00O 84 0e-(0O85
7. - Europska javna uprava 192 0O 257 256 @275 7300256 0@ 0255

O Pocetna razlika do gornje granice u skladu s donesenom Uredbom o VFO-u
Preostala razlika do gornje granice na kraju godine:
® vecaodO

@ nije bilo preostale razlike do gornje granice

Izvor: Sud, na temelju podataka Komisije, GU BUDG, ,The EU’s 2021-2027 long-term budget and
NextGenerationEU — Facts and figures”, 2021. (za pocetne godisnje razlike do gornje granice); tehnicko
azuriranje financijskog programiranja za 2026. i 2027. nakon dono3enja proracuna za 2025. (za aZurirane
razlike do gornje granice u razdoblju 2021. — 2024 i okvirne razlike do gornje granice u razdoblju
2025.-2027.).

U okviru naslova 5. VFO-a razlike do gornje granice bile su iscrpljene tijekom 2023. i 2024.
zbog uspostave Akta o jacanju europske obrambene industrije putem zajednicke nabave
(EDIRPA) kao odgovora na agresivni rat Rusije protiv Ukrajine. U okviru naslova 6. bilo je
potrebno ojacati programe vanjskog djelovanja EU-a zbog promjene politickih prioriteta,
pa je bilo potrebno vise financijskih sredstava za potporu sirijskim izbjeglicama u Turskoj i
susjednim zemljama za razdoblje 2021. — 2024. Znatna upotreba razlika do gornje granice u
okviru drugih naslova bila je posljedica povecanih troskova zaduZivanja za EURI

(naslov 2.b), potpore sustavima prihvata osoba koje bjeze iz Ukrajine (naslov 4.) i u€inka
inflacije na administrativne rashode (naslov 7.).


https://data.europa.eu/doi/10.2761/808559
https://data.europa.eu/doi/10.2761/808559
https://defence-industry-space.ec.europa.eu/eu-defence-industry/edirpa-addressing-capability-gaps_en?prefLang=hr

05.

06.

07.
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SMI je bio mobiliziran samo 2023. i 2024. Medutim, svaki put kad je bio upotrijebljen,
iznosi su bili znatni, u prosjeku oko 200 milijuna eura. Kako bi se u odnosu na pocetne
procjene pokrila sljedeéa povecanja programiranih rashoda uzrokovana naglim rastom
inflacije, bilo je mobilizirano 60 % ukupnog iznosa SMI-ja: (i) rashoda za troskove kamata za
financijska sredstva pozajmljena na trzistima kapitala kako bi se financirao EURI; i

(ii) administrativnih rashoda institucija EU-a. Drugi slu¢ajevi mobilizacije bili su povezani s
politickim sporazumima za jaCanje mjera povezanih s migracijama i humanitarnom pomodi.

PotraZznja za FLEX-om nije bila linearna. Upotrebljavao se umjereno 2021.i2022., a
financijska sredstva prenesena su u sljedece godine. Potraznja se zatim znatno
povecala 2023. i 2024. iako FLEX nikad nije bio u potpunosti iscrpljen.

Kao i u slu¢aju SMl-ja, glavna svrha mobilizacije FLEX-a (45 %) bila je rjeSavanje pitanja
povecanih troskova kamata za EURI koji su bili posljedica povecéanja inflacije. Osim toga,

25 % financijskih sredstava mobilizirano je za humanitarnu pomog¢, a 14 % iskoriSteno je za
rjeSavanje krize uzrokovane boleséu COVID-19 i prirodnih katastrofa. Preostali iznosi (16 %)
mobilizirani su za nove politicke prioritete i jaanje programa VFO-a.
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Upotreba tematskih posebnih instrumenata

08. Analiza potrosnje u sklopu tematskih posebnih instrumenata pokazala je da tematski
posebni instrumenti BAR i EGF ni priblizno nisu bili dovoljno iskoristeni, dok je SEAR, koji
obuhvaca FSEU i EAR, u potpunosti iskoristen svake godine u razdoblju 2021. — 2023. prije
izmjena koje su uvedene tijekom preispitivanja VFO-a u sredini programskog razdoblja
iz 2024. (vidjeti sliku 4.).

Slika 4. | U razdoblju 2021. — 2024. BAR i EGF nisu bili dovoljno iskoristeni,
dok je potraznja za SEAR-om bila velika

(u milijunima eura,
u tekucim cijenama)
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Napomena: ukupni raspolozivi iznosi 2024. odraZavaju izmjene uvedene tijekom preispitivanja VFO-a u sredini
programskog razdoblja.

Iznos iz BAR-a prenesen u plan REPowerEU 2023. ukljucuje iznose isplacene u obliku pretfinanciranja
drzavama ¢lanicama 2021. (123 milijuna eura) i 2022. (335 milijuna eura). Ti iznosi nisu ukljuceni u raspolozive
i iskoriStene iznose 2021. i 2022.

Izvor: Sud, na temelju Uredbe o VFO-u za razdoblje 2021. — 2027., proracunskih dokumenata i podataka
Komisije.


https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2020/2093/2024-01-01?locale=hr

09.

10.

11.
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Komisija je do 2023. u obliku pretfinanciranja isplatila iznos od 2,8 milijardi eura za

17 drzava ¢lanica koje su podnijele zahtjev za potporu iz BAR-a, dok 10 drzava Clanica nije
podnijelo takav zahtjev. U izvjeS¢u Komisije o napretku u provedbi pricuve za prilagodbu
Brexitu iz lipnja 2024. istaknuta su kasnjenja i navedeni razlozi kao $to je zahtjev da drzave
¢lanice moraju dokazati jasnu vezu s Brexitom za mjere koje se podupiru. Osim toga,
kapaciteti nacionalnih uprava bili su pod pritiskom zbog pregovora o nacionalnim
planovima povezanim s Mehanizmom za oporavak i otpornost i programima kohezijske
politike. Kasnije je izmjenom Uredbe o BAR-u' drzavama ¢lanicama omoguceno da
neiskoriStena sredstva iz BAR-a prenesu u plan RePowerEU. Pocetkom 2023. tu su
mogucnost iskoristile 23 drzave €lanice, i to u ukupnom iznosu od 2,1 milijarde eura.

Upotreba EGF-a bila je na niskoj razini unatoc proSirenom podrucju primjene u VFO-u za
razdoblje 2021. —2027., a iznosi za EGF smanjeni su tijekom preispitivanja VFO-a u sredini
programskog razdoblja.

Zbog intenzivne potraznje za SEAR-om, koji obuhvaca FSEU i EAR, istaknute su povecane
potrebe povezane sa svrhom tih alata, a odnose se na ucestalost i razmjer prirodnih
katastrofa (FSEU) te humanitarne krize u susjedstvu EU-a i hitne situacije zbog agresivnog
rata Rusije protiv Ukrajine (EAR).

!t Clanak 4. Uredbe (EU) 2023/435.


https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/funding/brexit-adjustment-reserve/SWD_2024_154_Officially_TRANSMITTED_20.06.2024.pdf
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/funding/brexit-adjustment-reserve/SWD_2024_154_Officially_TRANSMITTED_20.06.2024.pdf
https://commission.europa.eu/business-economy-euro/economic-recovery/recovery-and-resilience-facility_hr
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-deal/repowereu-affordable-secure-and-sustainable-energy-europe_hr
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A32023R0435&qid=1749202037312

Pokrate i skraceni nazivi

ASAP: Akt o podupiranju proizvodnje streljiva

BAR: pricuva za prilagodbu Brexitu

BMVI: Instrument za upravljanje granicama i vize

EAR: pri¢uva za pomo¢ u nuzdi

EDIRPA: Akt o jac¢anju europske obrambene industrije putem zajednicke nabave
EFRR: Europski fond za regionalni razvoj

EGF: Europski fond za prilagodbu globalizaciji

ESF: Europski socijalni fond

ESF+: Europski socijalni fond plus

EURI: Instrument Europske unije za oporavak

FAMI: Fond za azil, migracije i integraciju

FLEX: instrument fleksibilnosti

FSEU: Fond solidarnosti Europske unije

GU BUDG: Glavna uprava Europske komisije za prora¢un

NDICI - Globalna Europa: Instrument za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju —
Globalna Europa

Odbor BUDG: Odbor Europskog parlamenta za proracune
OECD: Organizacija za gospodarsku suradnju i razvoj
SEAR: pricuva za solidarnost i pomo¢ u nuzdi

VFO: viSegodisnji financijski okvir

SMI: jedinstveni instrument za razliku do gornje granice
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Pojmovnik

Europska pricuva za solidarnost: posebni instrument EU-a koji se moze upotrijebiti za
financiranje pomoci u odgovoru na hitne situacije koje su posljedica vecih katastrofa koje
su obuhvacene Fondom solidarnosti Europske unije.

Europski fond za prilagodbu globalizaciji: fond uspostavljen za pruzanje potpore radnicima
koji su proglaseni viskom i samozaposlene osobe Cija je djelatnost prestala zbog
globalizacije te tehnoloskih i okolisnih promjena.

Europski fond za regionalni razvoj: fond EU-a kojim se ja€a gospodarska i socijalna kohezija
u EU-u financiranjem ulaganja s ciliem smanjenja nejednakosti medu razli¢itim regijama.

Europski socijalni fond plus: fond EU-a za politike zaposljavanja, socijalne politike, politike
obrazovanja i politike u podrucju vjestina, ukljucujudi strukturne reforme u tim podrucjima.
Njegov je prethodnik Europski socijalni fond.

Europski socijalni fond: fond EU-a iji je cilj stvoriti prilike za obrazovanje i zaposljavanje te
poboljsati situaciju u kojoj se nalaze osobe izloZene riziku od siromastva. Zamijenjen je
Europskim socijalnim fondom plus.

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

Fond solidarnosti Europske unije: fond kojim se drzave ¢lanice EU-a i zemlje kandidatkinje
podupiru u pruzanju odgovora na prirodne katastrofe i javnozdravstvene krize.

Instrument EURI: posebni instrument EU-a koji se moze upotrijebiti za financiranje dijela
troSkova dospjelih pla¢anja za sredstva pozajmljena na trzistima kapitala radi financiranja
Instrumenta Europske unije za oporavak.

Instrument Europske unije za oporavak: financijski paket ¢ija je svrha pomoéi drzavama
¢lanicama EU-a u oporavku od gospodarskih i drustvenih posljedica pandemije bolesti
COVID-19, uglavnom s pomo¢u Mehanizma za oporavak i otpornost. Poznat je i kao
,NextGenerationEU”.

Instrument fleksibilnosti: izvor financiranja posebnih nepredvidenih rashoda koji se ne
mogu pokriti iz godiSnjeg proracuna EU-a bez premasivanja odgovarajuce gornje granice
rashoda.
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Instrument za susjedstvo, razvoj i medunarodnu suradnju — Globalna Europa: program
EU-a u sklopu visegodisnjeg financijskog okvira za razdoblje 2021. — 2027. kojim je
objedinjeno nekoliko instrumenata za vanjsko djelovanje.

Instrument za Ukrajinu: instrument EU-a za pruZanje potpore Ukrajini u kontekstu ruskog
agresivnog rata.

Jedinstveni instrument za razliku do gornje granice: posebni instrument EU-a kojim se
omogucuje ukljucivanje neiskoristenih odobrenih proracunskih sredstava iz prijasnjih
godina, ili, u krajnjem slucaju, iz tekuc¢e godine ili buducih godina, u proracun.

Odobrena sredstva: iznos izdvojen u proracunu za odredenu svrhu. Proracun EU-a
sadrzava odobrena sredstva za preuzimanje obveza i pla¢anje.

Posebni instrument: alat koji EU-u omogucava da mobilizira dodatna financijska sredstva
iznad svojih redovnih gornjih granica rashoda kako bi odgovorio na nepredvidene dogadaje
kao Sto su krize i izvanredne situacije.

Pricuva za nepredvidene izdatke: posebni instrument EU-a u sklopu VFO-a za razdoblje
2014. —2020. kojim se omogucuje financiranje u krajnjoj nuzdi kao odgovor na
nepredvidene okolnosti tako sto se omoguduje da se u proracun ukljuce neiskoristena
odobrena sredstva iz jednog ili viSe naslova VFO-a iz tekuce financijske godine ili buducih
financijskih godina

Pricuva za pomoc u nuzdi: financijska sredstva u proracunu EU-a koja su izdvojena za
odgovor u slucaju nepredvidenih humanitarnih i civilnih kriza unutar ili izvan EU-a.

Pricuva za prilagodbu Brexitu: fond za pruzanje pomoci pri nosenju s negativnim
posljedicama povlacenja Ujedinjene Kraljevine iz EU-a drzavama ¢lanicama, regijama i
industrijama koje su njime najviSe pogodeni.

Pricuva za solidarnost i pomoc u nuzdi: posebni instrument EU-a za odgovor na hitne
slu¢ajeve uslijed velikih prirodnih katastrofa, javnozdravstvenih kriza i oruzanih sukoba.

Pricuva za Ukrajinu: posebni instrument EU-a koji se moZe upotrijebiti za financiranje
Instrumenta za Ukrajinu.

Proracun: racun predvidenih prihoda i rashoda kojim je obuhvaceno odredeno fiksno
razdoblje.

Proracunsko tijelo: naziv koji se odnosi na Europski parlament i Vijece Europske unije kad
primjenjuju svoje ovlasti za donosenje odluka o proracunskim pitanjima EU-a.
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Razlika do gornje granice: razlika izmedu gornjih granica utvrdenih u viSegodiSnjem
financijskom okviru i planiranih rashoda.

REPowerEU: inicijativa EU-a za okoncanje ovisnosti o fosilnim gorivima, diversifikaciju
opskrbe energijom i ubrzanje prelaska na Cistu energiju.

Ukupna razlika do gornje granice za obveze: posebni instrument EU-a u sklopu VFO-a za
razdoblje 2014. — 2020. kojim se omogucuje da se u proracun ukljuce neiskoristena
odobrena sredstva za preuzimanje obveza iz prethodnih godina.

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



Odgovori Komisije

https://www.eca.europa.eu/hr/publications/SR-2025-18

Kronologija

https://www.eca.europa.eu/hr/publications/SR-2025-18

60


https://www.eca.europa.eu/hr/publications/SR-2025-18
https://www.eca.europa.eu/hr/publications/SR-2025-18

61

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 postici to veci ucinak uzimajuci
u obzir rizike za uspjesnost ili uskladenost, vrijednost predmetnih prihoda ili rashoda,
predstojece razvojne promjene te politicki i javni interes.

Ovu reviziju uspjesnosti provelo je V. revizijsko vijece, kojim predsjeda ¢lan Suda Jan Gregor
i koje je specijalizirano za rashodovna podrucja financiranja i administracije Unije. Reviziju
je predvodio ¢lan Suda Jorg Kristijan Petrovic, a potporu su mu pruzali voditelj njegova
ureda Martin Puc, atase u njegovu uredu Mirko laconisi, rukovoditeljica Bogna Kuczynska,
voditeljica radnog zadatka llze Ozola te revizori Diana Voinea, Miguel Ferrdo i

Thomas Frappaz. Graficku podrsku pruzao je Jesus Nieto Mufioz.

Slijeva nadesno: Thomas Frappaz, Jesus Nieto Munoz, Martin Puc, lize Ozola,
Jorg Kristijan Petrovic, Diana Voinea, Bogna Kuczyriska, Miguel Ferrao i Mirko laconisi.
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EU upotrebljava dugoro¢ne proracune koji trenutacno
obuhvacaju sedam godina i poznati su kao visegodisniji
financijski okviri (VFO). Revizija koju je Sud proveo bila je
usredotocena na alate za fleksibilnost koji omogucuju da se
prorac¢unom EU-a financiraju dodatni rashodi u VFO-u za
razdoblje 2021. - 2027. Sud je procijenio jesu li ti alati bili
dobro osmisljeni te je li njihova upotreba bila opravdana
kako bi se izbjeglo njihovo prekomjerno iskorisStavanje
tijekom prvih godina VFO-a. Sud je utvrdio da je, unatoc
intenzivnoj upotrebi, proracunska fleksibilnost omogucila
EU-u da zadovolji niz potreba. Medutim, okvir za
fleksibilnost previse je slozen te obuhvaca vise alata koji se
ponekad preklapaju i ne sadrzavaju jasne prioritete. Sud
preporucuje Komisiji da bolje utemelji donosenje odluka za
osmisljavanje buduceg okvira za fleksibilnost, predlozi
njegovo pojednostavnjenje te poboljsa postupke za
ispitivanje alternativnih rjesenja prije nego sto predlozi
upotrebu alata za fleksibilnost.

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