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ODGOVORI KOMISIJE NA TEMATSKO IZVJESCE EUROPSKOG REVIZORSKOG
SUDA
- FINANCIRANJE NA TEMELJU USPJESNOSTI U PODRUCJU KOHEZIJSKE POLITIKE:
POHVALNE AMBICIJE, ALI U RAZDOBLJU 2014.-2020. | DALJE SU POSTOJALE
ODREDENE PREPREKE”

SAZETAK

Zajednic¢ki odgovor Komisije na odlomke od I. do V.:

Usmjerenost na uspjeSnost tijekom vise programskih razdoblja postala je jedna od najistaknutijih
znacajki kohezijske politike. Uspjesnost ¢e u cijelosti ostati jedan od najvaznijih aspekata u
programskom razdoblju 2021.-2027. koji je prisutan u razli¢itim elementima politike. Uvjeti koji
omogucuju provedbu, novi okvir uspjeSnosti u okviru kojeg se provodi preispitivanje sredinom
programskog razdoblja i modeli financiranja na temelju uspjesnosti trebali bi i dalje pridonositi
zadrzavanju polozaja kohezijske politike kao jedne od najnaprednijih politika EU-a u smislu
usmjerenosti na uspjesnost. Prijedlog nove Uredbe o zajednickim odredbama (CPR) za razdoblje
2021.-2027. Komisija je utemeljila na pozitivnom iskustvu koje je prikupila u provedbi prethodnih
instrumenata uspjeSnosti u proslim programskim razdobljima, no istodobno je uvela potrebne
prilagodbe.

VI. Kad je rije¢ posebno o ex ante uvjetima, Komisija naglaSava da je njihov primarni cilj bio
osigurati da stratesko, pravno i administrativno okruzenje planiranih ulaganja koja se financiraju
sredstvima EU-a potice u¢inkovitost i djelotvornost.

VII. Uspjesnost u razdoblju 2014.-2020. ne ovisi samo o stvarnoj provedbi projekata, nego i o
ostvarenjima koja pogoduju konkretnim postignu¢éima. Za rezultate, kako su obuhvaéeni
pokazateljima rezultata koji su definirani Uredbom o zajednickim odredbama, treba viSe vremena i
stoga nisu bili ukljuc¢eni u okvir uspjesnosti niti su mogli biti dio pregleda uspjesnosti. Osim toga,
ostvarenja, kako su obuhvacena pokazateljima ostvarenja i kljuénim provedbenim koracima, dobar su
pokazatelj toga je li ulaganje na dobrom putu da ostvari svoje ciljeve i postigne o¢ekivane rezultate.

Na temelju iskustva, preispitivanje sredinom programskog razdoblja za programe u razdoblju 2021.—
2027. doista ¢e se znatno razlikovati od pregleda uspjesnosti u prethodnom razdoblju te ¢e ukljucivati
kvalitativnu, viSedimenzionalnu procjenu koja se temelji na velikom broju ¢imbenika kojima ¢e se
odrediti uspjesnost programa na kraju 2024. i koja ¢e biti usmjerena na rezultate. U odredbama
Uredbe o zajednickim odredbama za razdoblje 2021.—2027. detaljno se navode svi elementi koje ¢e
drzave clanice trebati uzeti u obzir u preispitivanju sredinom programskog razdoblja (¢lanak 18.
Uredbe o zajednickim odredbama).

VIII. ,,Financiranje koje nije povezano s troSkovima” uvedeno je krajem programskog razdoblja
2014.-2020. te je zbog toga njegova primjena u drzavama ¢lanicama u tom razdoblju bila ograni¢ena.
Komisija smatra da postoje znatne komplementarnosti izmedu instrumenata kohezijske politike i
Mehanizma za oporavak i otpornost (RRF), koji je dio financijske potpore iz instrumenta
NextGenerationEU uspostavljen kako bi se potaknuo oporavak od posljedica pandemije i ponovno
pokrenulo gospodarstvo EU-a.

IX. Komisija smatra da se okvirom uspjesnosti kohezijske politike za razdoblje 2014.—2020., jednim
od najnaprednijih sustava potroSnje proracuna EU-a usmjerenim na uspjeSnost, uvela stvarna
promjena kulture uspjes$nosti u provedbu kohezijske politike. Smatra i da se ukljucivanjem pregleda
uspjesnosti te ex ante uvjetima i novim modelima financiranja koji nisu povezani s troSkovima,
ukljucujuéi pojednostavnjene mogucnosti financiranja, pridonijelo novom pristupu provedbi, cak i
ako su potrebna daljnja poboljsanja koja su predvidena za programsko razdoblje 2021.-2027.
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Povezivanje dodjele sredstava s uspjeSnosc¢u nije jednostavan zadatak. Zbog toga je Komisija na
temelju iskustva steCenog u prethodnom razdoblju odlucila da ¢e za razdoblje 2021.—2027. predloziti
odmak od automatskog i mehanickog sustava iz programskog razdoblja 2014.—2020., koji ima
odredena ograniCenja, i prelazak na sveobuhvatniji sustav koji objedinjuje niz kvalitativnih i
kvantitativnih elemenata. Na temelju svih tih elemenata utvrdit ¢e koliko su uspjeSno utroSena
sredstva na terenu: preispitivanjem sredinom programskog razdoblja povezat ¢e se dodjela sredstava i
nacin na koji se sredstva troSe za postizanje ciljeva EU-a u skladu s Uredbom o zajednickim
odredbama.

X. Komisija moZze prihvatiti preporuke Europskog revizorskog suda i provest ¢e ih kako je dodatno
objasnjeno u nastavku u odgovorima na relevantne primjedbe i preporuke.

XI. Pri pripremi i provedbi planova za oporavak i otpornost u drzavama c¢lanicama Komisija ¢e
posebnu pozornost obratiti na iskustvo steceno u provedbi kohezijskih fondova. U okviru Mehanizma
za oporavak i otpornost drzave ¢lanice moraju ostvariti kljuéne etape i ciljne vrijednosti kako bi
primile isplate i to ¢e biti okosnica provedbe Mehanizma u narednim godinama.

OPAZANJA

Zajednic¢ki odgovor Komisije na odlomke 21.122.:

Komisija naglasava da su ex ante uvjete i njihove kriterije definirali suzakonodavci nakon
meduinstitucijskih pregovora s Vije¢em i Europskim parlamentom.

Komisija je u razdoblju 2014.-2020. izradila opsezne smjernice koje su sadrzavale detaljnije
informacije o kriterijima.

Komisija napominje da je na temelju ¢lanka 19. Uredbe o zajedni¢kim odredbama imala zakonsku
obvezu pojedinacno ocijeniti svaki predmet i istodobno osigurati da se sa slicnim predmetima postupa
na sli¢an nacin.

Komisija je procijenila i obrazlozila zasto su te situacije razlicite te su zahtijevale drugaciji pristup.
Jednako postupanje s tim predmetima ne bi bilo u skladu s pravom Unije, posebno s opéim nacelom
proporcionalnosti.

27. Kvantificiranje ucinka strateSkih okvira politike na djelotvornost potro$nje sredstava zahtjevan je
postupak. Medutim, uvodenje ex ante uvjeta dovelo je do izrade mnogih strateskih okvira politike,
koji ina¢e ne bi postojali, i na taj nacin jasno usmjerilo potros$nju te poboljsalo njezinu relevantnost i
djelotvornost. Takav razvoj okvira politike potvrden je, primjerice, tematskom evaluacijom ESF-a za
razdoblje 2014.—2018.

Okvir 4. Komisija naglasava da je ex ante uvjet za drzavnu potporu bio ograni¢en na kontekst
europskih strukturnih i investicijskih (ESI) fondova.

Zajednicki odgovor Komisije na odlomke 29. i 30.:

Komisija potvrduje da sama ¢injenica da nisu ispunjeni ex ante uvjeti nije bila dostatan razlog za
obustavu placanja. U skladu s ¢lankom 19. stavkom 5. Uredbe o zajednickim odredbama Komisija
moze obustaviti placanje samo ako je to potrebno kako bi se izbjeglo znacajnije ugroZavanje
ucinkovitog 1 djelotvornog ostvarenja specifiénih ciljeva predmetnog prioriteta. Ujedno treba
napomenuti da su drzave ¢lanice pristale na razli¢ite naine same obustaviti provedbu, npr. u nekim su
se slucajevima slozile da ne¢e odabrati nikakve operacije u obuhvac¢enim podrucjima.

32. lako se odredbama EU-a od drzava c¢lanica zahtijevalo da o ex ante uvjetima izvje$¢uju samo u
godiSnjem izvjescu o provedbi ili strateSkom izvjeséu, Komisija 2017. nije ¢ekala da one podnesu
godisnja izvjesca o provedbi za 2017., ve¢ je nakon odobrenja programa redovito pratila provedbu
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akcijskih planova. U praksi je veéina drzava ¢lanica i regija redovito obavje$¢ivala Komisiju o
napretku u provedbi akcijskih planova putem elektroni¢ke razmjene informacija te u okviru odbora za
pracenje i na godisnjim sastancima.

Nadalje, Komisija je izricito preporucila drzavama ¢lanicama da dostave izvjeSca ranije nego 2017.
kako bi se sprijeCili zastoji u procjeni ispunjenja ex ante uvjeta 2017. Zbog toga je Komisija
uspostavila poseban modul sustava SFC putem kojeg su drzave Clanice i regije dostavile sluzbene
informacije o dovrSetku akcijskih planova. U okviru tog modula provedeno je 1485 sluzbenih
razmjena informacija izmedu Komisije i nadleznih tijela drzava ¢lanica o dovrSetku akcijskih planova
u razdoblju od 2014. do 2019.

37. Komisija napominje da suzakonodavci nisu uveli opéu obvezu obavjes¢ivanja Europskog
parlamenta i Vije¢a o uskladenosti drzava ¢lanica s uvjetima koji omogucéuju provedbu za razdoblje
2014.—-2020. ni za razdoblje 2021.-2027.

38. Op¢i rezim uvjetovanosti i uvjeti koji omogucuju provedbu dva su mehanizma kojima se nastoje
postici razli€iti ciljevi upotrebom razlicitih alata. Uredbom 2020/2092 u skladu s njezinim ¢lankom 1.
»utvrduju se pravila potrebna za zastitu proracuna Unije u slucaju povreda nacela vladavine prava u
drzavama ¢lanicama”. Uvjeti koji omogucéuju provedbu utvrdeni Uredbom o zajednickim odredbama
za razdoblje 2021.-2027., u skladu s njihovim definicijama, uvjeti su ,,za djelotvornu i u¢inkovitu
provedbu specifi¢nih ciljeva”. U tekstu Uredbe (EU) 2020/2092 pojasnjava se: ,,Mjere na temelju ove
Uredbe osobito su potrebne u sluCajevima u kojima se drugim postupcima utvrdenima
zakonodavstvom Unije ne bi moglo u¢inkovitije zastititi prorac¢un Unije.”

Komisija moze predloziti mjere na temelju Uredbe o vladavini prava osim ako joj drugi postupci na
temelju zakonodavstva Unije omoguéuju djelotvorniju zastitu proracuna Unije. Taj novi opéi rezim
uvjetovanosti nadopunjuje sektorske instrumente, kao §to su uvjeti koji omoguéuju provedbu iz
Uredbe o zajednickim odredbama za razdoblje 2021.-2027., kojima se utvrduju potrebni preduvjeti za
djelotvorno i uéinkovito koristenje fondova obuhvac¢enih Uredbom o zajednickim odredbama
horizontalno za sve programe i tematski, ovisno o odabranim specifi¢nim ciljevima Uvjeti za
Komisijin prijedlog mjera u okviru opceg rezima uvjetovanosti i njegovo donosenje od strane Vijeca
definirani su u njegovoj pravnoj osnovi. Osim toga, Komisija je pripremila nacrt smjernica o primjeni
Uredbe.

41. Uredbom o zajedni¢kim odredbama omoguéuju se izmjene programa, ukljucujuci kljuéne etape, a
u praksi se veéina programa mijenja i po nekoliko puta tijekom programskog razdoblja. Time su
suzakonodavci prepoznali slozenost sedmogodiSnjeg programskog ciklusa kohezijske politike,
poteskoce u odredivanju klju¢nih etapa i ciljnih vrijednosti na poc¢etku ciklusa te moguénost da se te
ciljne vrijednosti i kljuéne etape mogu promijeniti pod odredenim uvjetima.

50. Izmjene u Uredbi omogucile su drzavama ¢lanicama da prilagode i pojasne pokazatelje kako bi
tocnije izvjesc¢ivale o postignutim vrijednostima.

Kad je rije¢ o pokazateljima ostvarenja, prvotnom zakonskom odredbom nije se omogucilo
izvjes¢ivanje o stvarno postignutim ostvarenjima ako su bila dio vece operacije.

Kad je rije¢ o financijskom pokazatelju, prvotnim pravilima zahtijevalo se da se iznosi potvrde
Komisiji kako bi se uzeli u obzir pri pregledu uspjesnosti. Buduéi da postupak potvrdivanja moze
trajati nekoliko mjeseci, time bi se pomakao stvarni krajnji rok za izvje$¢ivanje do nekoliko mjeseci
prije kraja 2018.

Prva alineja: Komisija isti¢e da je izmjena Provedbene uredbe Komisije (EU) br. 215/2014 uvedena
kako bi se ispravila nedosljednost u pocetnoj uspostavi okvira uspjesnosti zbog koje u odredenim
slu¢ajevima nije bilo moguce izvjeséivanje o stvarno ostvarenim i u cijelosti postignutim ostvarenjima
u smislu okvira uspjesnosti do dovrsetka cjelokupne operacije.
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Prvotna odredba sadrzavala je nedosljednost zbog koje nije bila priznata ¢injenica da se odredene
vrste operacija mogu sastojati od nekoliko projekata kojima se mogu postupno postici ostvarenja prije
dovrsetka cijele operacije Ciji su dio. Na primjer, kad je rije¢ o programu potpore poduzecima,
nekoliko poduzeéa moze se odabrati za potporu u okviru jedne operacije. Medutim, u praksi se
potpora ne mora dodijeliti istodobno svim poduze¢ima u okviru iste operacije. U skladu s prvobitnim
tekstom ¢lanka 5. stavka 3. ostvarenja koja su ve¢ postignuta pojedinacnim dovrSenim projektima nisu
se mogla prijaviti sve do dovrSetka cijele operacije.

Iako je to bilo moguée za nedovrSene operacije, izmjenom se drzavama Clanicama nije omogucilo
izvjes¢ivanje o ostvarenjima za nedovrSene projekte.

Druga alineja: kao i za izvjeS¢ivanje o nedovrSenim operacijama, izmjenom kojom bi se obuhvatili
rashodi nastali 2018. koji su Komisiji potvrdeni do 30. lipnja 2019. za potrebe pregleda uspjesnosti
ispravljen je nedostatak iz prvotnog teksta Provedbene uredbe.

51. Financijski pokazatelj za pregled uspjesnosti odnosi se na rashode koje su korisnici imali i platili
do 31. prosinca 2018. i koji su potvrdeni Komisiji.

Komisija smatra da bi kljuéne etape za financijske pokazatelje pogresno utvrdene na temelju pravila
opoziva n + 3 trebalo ispraviti prije pregleda uspjesnosti.

Drzavama ¢lanicama koje su odredile svoje financijske kljucne etape na temelju pravila opozivan + 3
u skladu s Uredbom dopusteno je da ih prilagode razmjerno pocetnoj pogresci kako bi se osigurala
pravednost postupka i jednako postupanje prema svim prioritetnim osima i u svim drzavama
¢lanicama.

52. Komisija skre¢e pozornost na Cinjenicu da su, kako je prethodno navedeno, izmjenama Uredbe
ispravljene nedosljednosti u postojeCem zakonodavstvu zbog kojih bi se odredene prioritetne osi
neopravdano dovele u nepovoljan polozaj. Takve pravne promjene omogucile su drzavama ¢lanicama
da to¢nije izvjeScuju o razini uspjesnosti jer su otklonile postojece nedosljednosti i nefleksibilnosti.
Komisija podsjeca i da je pregled uspjesnosti proveden u potpunosti u skladu sa svim primjenjivim
odredbama.

Cak i prije izmjene Provedbene uredbe (EU) br. 215/2014 bilo je moguée prijaviti vrijednosti
ostvarene operacijama za koje nisu nuzno izvr§ena sva povezana placanja.

53. Uredbom o zajednickim odredbama nisu detaljno definirani propisno obrazloZeni slucajevi
revizije (tocka5. Prilogall. Uredbi o zajedni¢kim odredbama). Bez pojasnjenja uvedenog
Provedbenom uredbom (EU) br. 215/2014 Komisija bi riskirala da prihvati pogresno izracunane
kljuéne etape i ciljne vrijednosti kao osnovu za oslobadanje pri¢uve za uspjesnost. Zbog toga bi doslo
do pogresaka u postupku te on ne bi bio vjerodostojan.

U skladu s Uredbom o zajednickim odredbama potrebno je izracunati pricuvu za uspje$nost uzimajuci
u obzir pokazatelje utvrdene u verziji programa koja je bila na snazi u vrijeme pregleda uspjesnosti.

62. Funkcioniranje sustava za pracenje podataka o uspjeSnosti i njegova procjena putem revizija
sustava nisu ogranic¢eni krajnjim rokom, ve¢ se temelje na kumulativnoj procjeni sustava tijekom vise
godina, pri ¢emu se kontrola i dokazno ispitivanje provode na razini uzoraka operacija. Nadalje,
godi$nja izvjeS¢a o kontroli ukljuCuju sve revizije sustava provedene do podnoSenja jamstvenog
paketa, medu ostalim i nakon zavrSetka obracunske godine.

Stoga su na taj nacin godisnja izvjesc¢a o kontroli i mi$ljenja za razdoblje 2017.—2018., podnesena u
veljaci i ozujku 2019., bila jamstvo pouzdanosti podataka o uspjeSnosti za pregled uspjesnosti.

65. U skladu sa smjernicama Komisije velika veéina revizijskih tijela ve¢ je uzela u obzir aspekte
pouzdanosti podataka o uspjeSnosti u svojim revizijama operacija prije nego $to je to sluZzbeno postalo
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pravna obveza Delegiranom uredbom Komisije (EU) 2019/886 od 12. veljace 2019. Medutim, buduci
da se uzorak za revizije operacija odabire nasumicno iz potvrdenih izdataka, on ne omogucuje uvijek
provjeru svih aspekata pouzdanosti podataka (na primjer, uzorak mozda ne ukljucuje operacije koje
pridonose pokazateljima iz okvira uspjesnosti ili operacije za koje su postignute vrijednosti vec
prijavljene Komisiji). Stoga su u praksi najvazniji izvor jamstva pouzdanosti podataka o uspjesnosti
revizije sustava pracenja (tematske revizije), a ne revizije operacija. Regulatorna promjena stoga je
bila usmjerena na povecanje osnove za jamstvo, ali je bila samo dio jamstvenog postupka.

Zajednicki odgovor Komisije na odlomke od 68. do 70.:

Komisija je pomno pratila sve slucajeve ozbiljnih nedostataka u pouzdanosti podataka o uspjesnosti
koje su utvrdila revizijska tijela ili Komisija tijekom svojih revizijskih aktivnosti. Od programskih
tijela u svim je slucajevima zatrazeno da poduzmu odgovarajué¢e korektivne mjere. Na primjer,
pregled uspjesSnosti nije se mogao provesti za Cetiri programa (po jedan program u Belgiji, Litvi,
Rumunjskoj i Sloveniji) jer je Komisija poslala opomene pred obustavu zbog nedostataka utvrdenih u
okviru klju¢nog zahtjeva br. 6 (pouzdanost sustava pracenja i podataka).

Pregled uspjesnosti proveden je tek nakon prekida postupka obustave. To pokazuje ozbiljnost daljnjeg
postupanja Komisije nakon §to su utvrdeni nedostaci.

74. Pregled uspjesnosti proveden je u skladu s regulatornom osnovom, procjenom pokazatelja
ukljucenih u okvir uspjesnosti. Uredbom o zajednickim odredbama predvideno je da za svaki prioritet
mora postojati jedan financijski pokazatelj, vidjeti odlomak 42. prvu alineju izvjesca.

76. Pravnim okvirom izricito su predvidena dva uvjeta pod kojima je obustava meduplacanja moguca
ako postoji ozbiljan propust u ostvarivanju kljucne etape.

Oba bi uvjeta trebala biti ispunjena kako bi Komisija mogla upotrijebiti svoju ovlast da obustavi
placanja. Osim toga, u samom se ¢lanku 22. stavku 6. drzavama ¢lanicama nudi mogucénost prijenosa
financijskih sredstava u druge programe ili prioritete kao moguca korektivna mjera.

S obzirom na postojeci pravni okvir, nije bilo zakonskog opravdanja za obustavu placanja.

Zajednicki odgovor Komisije na odlomke 79. 1 80.:

Komisija napominje da u uobicajenoj provedbi programa c¢esto dolazi do povecanja i smanjenja
financiranja iz razloga koje je istaknuo i Europski revizorski sud.

Usporedbom iznosa dodijeljenih prioritetima neposredno prije i nakon pregleda uspjesnosti svi
prioriteti ispitani u kontekstu te revizije Koji nisu primjereno ostvareni izgubili su pricuvu za
uspjesnost, a iznosi koji su im dodijeljeni smanjeni su u okviru izmjene programa provedene u
kontekstu pregleda uspjesnosti.

81. Za programsko razdoblje 2021.-2027. pregled uspjesnosti zamijenjen je preispitivanjem sredinom
programskog razdoblja, a priCuva za uspjesnost zamijenjena je iznosima fleksibilnosti (¢lanak 18.
Uredbe o zajedni¢kim odredbama za razdoblje 2021.-2027.).

Iznosi fleksibilnosti bit ¢e obvezni i kona¢no ¢e se dodijeliti tek nakon odluke Komisije poslije
preispitivanja sredinom programskog razdoblja. Osim toga, iznos fleksibilnosti u prosjeku ce
obuhvatiti znatno ve¢i udio programskih sredstava nego pricuve za uspjesnost.

Uredbom o zajednickim odredbama utvrduju se svi elementi potrebni za provedbu preispitivanja
sredinom programskog razdoblja u njezinim odredbama koje se odnose na preispitivanje sredinom
programskog razdoblja (¢lanak 18.) i izmjene programa (¢lanak 24.). Komisija trenutacno smatra da
nema razloga za iznosenje dodatnih pojedinosti o preispitivanju sredinom programskog razdoblja.
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83. Uz kohezijsku politiku, kojom se drzavama clanicama pomaze u oporavku od posljedica
pandemije i ponovnom pokretanju gospodarstva EU-a u okviru zelene i digitalne tranzicije, EU je
osigurao dosad nezabiljeZzenu financijsku potporu u okviru instrumenta NextGenerationEU, koji
uklju¢uje Mehanizam za oporavak i otpornost. Postoji visok stupanj komplementarnosti izmedu
Mehanizma za oporavak i otpornost te instrumenata kohezijske politike. Komisija ne smatra da
postoji znatan rizik od natjecanja i preklapanja izmedu tih dvaju instrumenata, posebno s obzirom na
vremenski okvir dvaju instrumenata i veliku potrebu za potporom u kontekstu oporavka.

Komisija smatra da ¢e drzave ¢lanice poduzeti sve potrebne korake kako bi osigurale brzu primjenu
obaju instrumenata te ¢e pomno pratiti situaciju i, prema potrebi, pomagati drzavama ¢lanicama.

Zajednicki odgovor Komisije na odlomak 99. i okvir 9.:

Mehanizmi za reviziju modela financiranja koje nije povezano s troSkovima jasno su utvrdeni u
Uredbi o zajedni¢kim odredbama za razdoblje 2014.-2020. U ¢lanku 67. stavku 1. podstavku Uredbe
o zajednickim odredbama navodi se sljedece za financiranje koje nije povezano s troskovima: ,,Za
oblik financiranja iz prvog podstavka tocke (e) isklju¢ivi cilj revizije jest provjeriti jesu li ispunjeni
uvjeti za nadoknadu.”

Medutim, kad je rije¢ o provjerama upravljanja, u uvodnoj izjavi 6. i tocki 4. Priloga Delegiranoj
uredbi (EU) 694/2019 uvedena su pojasnjenja u kojima se navodi da se provjere upravljanja i revizije
ne bi trebale provoditi na razini pojedina¢nih ulaganja te da popratni dokumenti o temeljnim izdacima
ne bi trebali podlijegati reviziji ni provjerama upravljanja.

Za razdoblje 2021.—2027. financiranje koje nije povezano s troSkovima bit ¢e dio programa koje je
odobrila ili izmijenila Komisija.

102. Kako bi se podupro brz i odrziv oporavak nakon krize uzrokovane pandemijom bolesti COVID-
19, zakonodavci EU-a nedavno su se slozili da ¢e uspostaviti novu vrstu instrumenta financiranja koji
se temelji na uspjeSnosti kako bi se osiguralo da drzave Clanice u narednim godinama ucinkovito
provedu reforme i ulaganja potrebne za oporavak. Postoje znatne razlike izmedu Mehanizma za
oporavak i otpornost te kohezijske politike u smislu primjene modela financiranja koje nije povezano
s troskovima, na koje se primjenjuju razlicite sektorske regulatorne odredbe.

104. Komisija ¢e u suradnji s drzavama ¢lanicama ispitati u kojim bi podrucjima ulaganja i za koje bi
vrste aktivnosti bilo najkorisnije izraditi nestandardne modele financiranja koje nije povezano s
troSkovima.

Zajedni¢ki odgovor Komisije na odlomke 105.1 106.:

Komisija se slaze da drzave C¢lanice moraju pruziti jamstvo da posStuju pravila o javnoj nabavi i
drzavnim potporama. Medutim, provjere upravljanja i revizije ne mogu prelaziti podru¢je primjene
utvrdeno ¢lankom 95. stavkom 3. Uredbe 2021/1060 (CPR), koje je ograni¢eno na osiguravanje
ispunjenja uvjeta za financiranje koje nije povezano s troSkovima. Stoga je drzavama clanicama
pruzena pravna sigurnost u tom smislu.

U tom kontekstu Komisija ¢e nastaviti pratiti poStuju li drzave c¢lanice pravila za ucinkovito
funkcioniranje unutarnjeg trzis§ta EU-a i provoditi istrage o navodnim krSenjima tih pravila u svojoj
ulozi Cuvarice Ugovora.

Komisija je spremna drzavama ¢lanicama pojasniti i kako se stvara jamstvo pri koriStenju programa
financiranja koje se temelji na uspjesSnosti te da se ograni¢enim opsegom provjera i revizija u skladu s
¢lankom 95. Uredbe o zajednickim odredbama 2021/1060 ne dovodi u pitanje potreba za stalnim
pracenjem relevantnih uvjeta koji omogucuju provedbu koji se odnose na javnu nabavu i pravila o
drZzavnim potporama.

HR



HR

ZAKLJUCCI I PREPORUKE

Zajednic¢ki odgovor Komisije na odlomke 107.1 108.:

Komisija se slaze da je okvir uspjeSnosti za kohezijsku politiku za razdoblje 2014.-2020. vazan
iskorak kojim se uvodi stvarna promjena kulture uspjesnosti u provedbi politike. Nadalje, to je bio
dosad nezabiljezen pionirski korak na globalnoj razini prema vecoj usmjerenosti na uspjesnost
financiranja iz proracuna EU-a.

Uvodenje ex ante uvjeta dovelo je do izrade mnogih strateskih okvira politike, koji ina¢e ne bi
postojali, i na taj nacin jasno usmjerilo potroSnju te pobolj$alo njezinu relevantnost i djelotvornost.

Dodjela pricuve za uspjesnost bila je prvi korak u nagradivanju prioriteta programa koji su bili na
dobrom putu da postignu kljuc¢ne etape ciljeva utvrdenih u okviru uspjesnosti koje treba ostvariti do
zakljucenja programa (2023.). Modeli financiranja na temelju uspjeSnosti prvi su put uvedeni u
razdoblju 2014.-2020. i dodatno ¢e se poticati u pregovorima o programima za razdoblje 2021.—
2027., po moguénosti kao djelotvoran model provedbe.

Komisija se slaze s time da povezivanje dodjele sredstava s uspjesnosc¢u nije jednostavan zadatak.
Zbog toga je na temelju iskustva steCenog u prethodnom razdoblju odlucila da ¢e za programsko
razdoblje 2021.-2027. predloziti odmak od automatskog i mehani¢kog sustava iz programskog
razdoblja 2014.-2020. i prelazak na sveobuhvatniji sustav koji objedinjuje niz kvalitativnih i
kvantitativnih elemenata. Na temelju svih tih elemenata utvrdit ¢e koliko su uspjeSno utroSena
sredstva na terenu: preispitivanjem sredinom programskog razdoblja povezat ¢e se dodjela sredstava i
nacin na koji se sredstva troSe za postizanje ciljeva EU-a u skladu s Uredbom o zajednickim
odredbama.

111. Komisija smatra i da je okvir uspjesnosti, ukljucujuéi pricuvu za uspjesnost, kako je osmisljen u
razdoblju 2014.-2020. prvi put omogucio procjenu uspjeSnosti unutar dogovorenog okvira Koji
obuhvaca niz klju¢nih etapa za svaku prioritetnu os programa. To je samo po sebi predstavljalo znatan
napredak prema kulturi uspjesnosti u okviru provedbe kohezijske politike u usporedbi s prethodnim
programskim razdobljima.

Komisija napominje da se veli¢inom pric¢uve za uspje$nost koju je u Uredbi o zajedni¢kim odredbama
utvrdio suzakonodavac (6 % ukupnih dodijeljenih sredstava) nastojala posti¢i ravnoteza izmedu
poticanja programa kako bi se ostvarile njihove kljucne etape, uzimajuéi u obzir inherentne poteskoce
u provedbi slozenih instrumenata. Ujedno su se nastojale izbjeci velike promjene u dodjeli sredstava,
koje bi mogle dovesti u pitanje manje i viSe uspjeSne prioritete, pri cemu bi prvima mogla biti
dodijeljena znatno veca sredstava, a da pritom mozda nemaju mogucnost da ih apsorbiraju.

114. Ex ante uvjeti osmisljeni su kako bi ,,postavili prave uvjete za djelotvornu potrosnju od pocetka
programa”.

Opsezne smjernice koje je Komisija izradila 2014. za drzave ¢lanice i svoje sluZzbe znatno su smanjile
rizik od razli¢itih tumacenja.

U svojoj procjeni ex ante uvjeta u drzavama ¢lanicama Komisija je u skladu s ¢lankom 19. Uredbe o0
zajedni¢kim odredbama imala zakonsku obvezu pojedina¢no ocijeniti svaki predmet i istodobno
osigurati da se sa sli¢nim predmetima postupa na sli¢an naéin.

Sluzbe Komisije pomno su pratile, zajedno s predmetnim drZzavama c¢lanicama i programskim
tijelima, te ex ante uvjete za koje akcijski planovi jos nisu bili dovrSeni. Kao rezultat tog strogog
pracenja, kako je naveo Europski revizorski sud, drzave ¢lanice uspjesno su dovrsile 98 % akcijskih
planova do roka za podnosenje izvjesc¢a (kolovoz 2017.). Komisija je primijenila regulatorne odredbe
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(obustava placanja za predmetne programe) ako su bili ispunjeni uvjeti koje su za to utvrdili
suzakonodavci.

117. Op¢i rezim uvjetovanosti i uvjeti koji omogucuju provedbu dva su mehanizma kojima se nastoje
postici razliéiti ciljevi upotrebom razlicitih alata. Uredbom 2020/2092 u skladu s njezinim ¢lankom 1.
»utvrduju se pravila potrebna za zastitu proracuna Unije u slucaju povreda nacela vladavine prava u
drzavama ¢lanicama”. Uvjeti koji omogucéuju provedbu utvrdeni Uredbom o zajednickim odredbama
za razdoblje 2021.-2027., u skladu s njihovim definicijama, uvjeti su ,,za djelotvornu i u¢inkovitu
provedbu specifi¢nih ciljeva”. U tekstu Uredbe (EU) 2020/2092 pojasnjava se: ,,Mjere na temelju ove
Uredbe osobito su potrebne u slu¢ajevima u kojima se drugim postupcima utvrdenima
zakonodavstvom Unije ne bi moglo u¢inkovitije zastititi proracun Unije.”

Komisija moze predloziti mjere na temelju Uredbe o vladavini prava osim ako joj drugi postupci na
temelju zakonodavstva Unije omoguc¢uju djelotvorniju zastitu proratuna Unije. Taj novi opéi rezim
uvjetovanosti nadopunjuje sektorske instrumente, kao $to su uvjeti koji omogucuju provedbu iz
Uredbe o zajednickim odredbama za razdoblje 2021.-2027., kojima se utvrduju potrebni preduvjeti za
djelotvorno i1 ucinkovito koristenje fondova obuhvacenih Uredbom o zajednickim odredbama
horizontalno za sve programe i tematski, ovisno o odabranim specificnim ciljevima. Uvjeti za
Komisijin prijedlog mjera u okviru opceg rezima uvjetovanosti i njegovo donosenje od strane Vijeca
definirani su u njegovoj pravnoj osnovi. Osim toga, Komisija je pripremila nacrt smjernica o primjeni
Uredbe.

Zajedni¢ki odgovor Komisije na odlomke 119.1 120.:

Izmjene provedbenog zakonodavstva i pojaSnjenja kriterija potaknuti su potrebom za prilagodbom
pocetnih ciljnih vrijednosti programa i klju¢nih etapa koje su bile utvrdene na temelju pocetnih
pretpostavki, od kojih se neke s vremenom mogu pokazati pogresnima. Stoga je prilagodba takvih
pretpostavki, ciljnih vrijednosti i kljucnih etapa, medu ostalim pojasnjenjima iz Provedbene uredbe
(EV) br. 215/2014, bila nuzna za pravedan i temeljit pregled uspjesnosti (vidjeti vise pojedinosti u
odgovorima Komisije na odlomke od 51. do 53.).

Komisija je ocijenila sve zahtjeve za izmjenu klju¢nih etapa na temelju primjenjivih odredbi. To je
dovelo do legitimnog oslobadanja 82 % pricuve.

121. Komisija smatra da su podaci o uspjes$nosti upotrijebljeni za pregled uspjesnosti bili dovoljno
pouzdani za provedbu objektivnog pregleda uspjesnosti. Na temelju svih dostupnih rezultata revizije i
dodatnih provjera koje su proveli voditelji programa, svi programi za koje su utvrdeni ozbiljni
nedostaci u pouzdanosti sustava prac¢enja koji jo$ nisu bili otklonjeni u vrijeme pregleda uspjesnosti
bili su iskljuceni iz dodjele pricuve za uspjesnost sve do otklanjanja tih nedostataka (vidjeti odgovore
Komisije na odlomke od 64. do 70.).

Pravnim okvirom izri¢ito su predvidena dva uvjeta pod kojima je obustava medupla¢anja mogucéa ako
postoji ozbiljan propust u ostvarivanju kljucne etape. Oba bi uvjeta trebala biti ispunjena kako bi
Komisija mogla upotrijebiti svoju ovlast da obustavi plac¢anja.

122. Pregled uspjeSnosti proveden je u skladu s regulatornom osnovom, procjenom pokazatelja
uklju¢enih u okvir uspjesnosti.

Uredbom o zajedni¢kim odredbama za razdoblje 2014.-2020. doista se zahtijeva da se pregled
uspjesnosti provede tako da se procijene provedbeni koraci i pokazatelji koji su ukljuéeni u okvir
uspjesnosti. Logika na kojoj se temelje intervencije kohezijske politike osigurava dosljedan odnos
izmedu financijskih pokazatelja i pokazatelja ostvarenja te rezultata tijekom vremena. U vrijeme
pregleda uspjesnosti bilo bi prerano za utvrdivanje rezultata visSegodi$njih ulaganja koja se financiraju
u okviru kohezijske politike (i za procjenu napretka u odnosu na njih).
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123. Komisija napominje da u uobicajenoj provedbi programa cesto dolazi do povecanja i smanjenja
financiranja tijekom programskog razdoblja.

Usporedbom iznosa dodijeljenih prioritetima prije i nakon pregleda uspjesnosti svi prioriteti ispitani u
kontekstu te revizije koji nisu primjereno ostvareni izgubili su pri¢uvu za uspjesnost, a iznosi koji su
im dodijeljeni smanjeni su u okviru izmjene programa provedene u kontekstu pregleda uspjesnosti.

124. Za programsko razdoblje 2021.-2027. pregled uspjeSnosti zamijenjen je preispitivanjem
sredinom programskog razdoblja, a priCuva za uspjeSnost zamijenjena je iznosima fleksibilnosti.
Uredbom o zajednickim odredbama utvrduju se svi elementi potrebni za provedbu preispitivanja
sredinom programskog razdoblja u njezinim odredbama koje se odnose na preispitivanje sredinom
programskog razdoblja (Clanak 18.) i izmjene programa (Clanak 24. Uredbe o0 zajedni¢kim
odredbama). Komisija trenutacno smatra da nema razloga za iznoSenje dodatnih pojedinosti o
preispitivanju sredinom programskog razdoblja.

Uz kohezijsku politiku, kojom se drzavama ¢lanicama pomaze u oporavku od posljedica pandemije i
ponovhom pokretanju gospodarstva EU-a u okviru zelene i digitalne tranzicije, EU je osigurao dosad
nezabiljezenu financijsku potporu u okviru instrumenta NextGenerationEU, koji ukljucuje
Mehanizam za oporavak i otpornost. Postoji visok stupanj komplementarnosti izmedu Mehanizma za
oporavak i otpornost te instrumenata kohezijske politike. Komisija ne smatra da postoji znatan rizik
od natjecanja i preklapanja izmedu tih dvaju instrumenata, posebno s obzirom na vremenski okvir
dvaju instrumenata i veliku potrebu za potporom u kontekstu oporavka.

Komisija smatra da ¢e drzave ¢lanice poduzeti sve potrebne korake kako bi osigurale brzu primjenu
obaju instrumenata te ¢e pomno pratiti situaciju i, prema potrebi, pomagati drzavama ¢lanicama.

128. Upravljac¢ka i revizijska tijela moraju pruziti jamstvo u skladu s ¢lankom 69. stavkom 2.
Medutim, kad je rije¢ o doprinosima Unije koji se temelje na financiranju koje nije povezano s
troskovima, provjere upravljanja i revizije ne mogu prelaziti podrucje primjene utvrdeno ¢lankom 95.
stavkom 3.

Za razdoblje 2021.-2027. financiranje koje nije povezano s troSkovima bit ¢e dio programa koje je
odobrila ili izmijenila Komisija.

Nadalje, Komisija je spremna pojasniti da se ograni¢enim opsegom provjera i revizija u skladu s
primjenjivim ¢lankom 95. Uredbe (EU) 2021/1060 o zajedni¢kim odredbama ne dovodi u pitanje
potreba da tijela drzava ¢lanica i Komisija stalno prate relevantne uvjete koji omogucuju provedbu
koji se odnose na javnu nabavu i pravila o drzavnim potporama na razini programa.

Naposljetku, Komisija ¢e u suradnji s drzavama clanicama ispitati i u kojim bi podru¢jima ulaganja i
za koje bi vrste aktivnosti bilo najkorisnije izraditi nestandardne modele financiranja koje nije
povezano s troskovima.

Preporuka 1. — §to bolje iskoristiti uvjete koji omogucuju provedbu u razdoblju 2021.-2027.
Komisija prihvaca preporuku.

a) Komisija ¢e djelovati u skladu s tim u odborima za prac¢enje programa koji se financiraju u okviru
fondova iz Uredbe o zajedni¢kim odredbama.

b) Komisija napominje da takva obveza nije utvrdena Uredbom (EU) 2021/1060 o zajedni¢kim
odredbama. Medutim, ako to zatraze te dvije institucije, Komisija ¢e dostaviti trazene informacije i
stoga prihvaca preporuku.

Preporuka 2. — rano pripremiti teren za djelotvorno preispitivanje sredinom programskog
razdoblja za razdoblje 2021.-2027.
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Komisija prihvacéa preporuku.

a) Komisija ¢e prije preispitivanja sredinom programskog razdoblja pravodobno obavijestiti drzave
¢lanice o pristupu koji ¢e se primjenjivati, uzimajuc¢i u obzir odredbe ¢lanka 18. nove Uredbe o
zajednickim odredbama. To ¢e, medu ostalim, ukljucivati smjernice za ulaganja za drzave Clanice u
kontekstu europskog semestra 2024.

b) Komisija naglaSava da su fondovi s podijeljenim upravljanjem i Mehanizam za oporavak i
otpornost uredeni razli¢itim pravilima te da se provode u skladu s razli¢itim metodama izvrSenja
proracuna. U ¢lanku 18. Uredbe o zajednickim odredbama navodi se popis elemenata koji ¢e se uzeti
u obzir pri provedbi preispitivanja sredinom programskog razdoblja, a evaluacija Mehanizma za
oporavak i otpornost nije jedan od tih elementa. Konkretno, ako se odredeni rezultati evaluacije
Mehanizma za oporavak i otpornost uklju¢e u preporuke za pojedine zemlje koje se donose 2024.
(¢lanak 18. stavak 1. tocka (a) Uredbe (EU) 2021/1060 o zajedni¢kim odredbama), oni ¢e se uzeti u
obzir u preispitivanju sredinom programskog razdoblja.

Preporuka 3. — pojasniti pravila na kojima se temelji model ,.financiranja koje nije povezano s
troskovima”

Komisija prihvaca preporuku.

a) Komisija napominje da bi u skladu s ¢lankom 95. nove Uredbe (EU) 2021/1060 (CPR) drzave
¢lanice trebale predloziti vlastite prilagodene programe financiranja koje nije povezano s troskovima
za vrste operacija koje smatraju prikladnima i za koje ¢e zatraziti odobrenje Komisije.

b) Komisija napominje da izmjene programa moraju biti u skladu s postupkom iz ¢lanka 18. Uredbe
(EU) 2021/1060 te ga se pridrzavati. Na temelju te odredbe drzave clanice trebale bi podnijeti
utemeljeni zahtjev za izmjenu, a Komisija ¢e ocijeniti izmjenu i njezinu uskladenost s Uredbom o
zajednickim odredbama i uredbama za pojedine fondove, ukljuc¢ujuéi zahtjeve na nacionalnoj razini.

Preporuka 4. — pojasniti pristup pruZanju jamstva za financiranje sredstvima EU-a u okviru
modela ,,financiranja koje nije povezano s tro§kovima”

Komisija prihvaca preporuku.

a) Komisija u svojoj revizijskoj strategiji namjerava utvrditi nacin revizije sustava kojima se
osigurava pouzdanost podataka o uspjes$nosti za potrebe izvjeS¢ivanja o uvjetima koje treba ispuniti ili
ostvarenjima/rezultatima koje treba postici te raspraviti s tijelima za reviziju da to utvrde u svojim
revizijskim strategijama.

b) S obzirom na to da provjere upravljanja i revizije ne mogu prelaziti podru¢je primjene utvrdeno
¢lankom 95. stavkom 3. za rashode u okviru programa financiranja koje nije povezano s troskovima,
Komisija ¢e pojasniti kako bi drzave €lanice trebale Komisiji pruziti jamstvo, osobito tako da potvrde
da predmetni program tijekom cijelog razdoblja provedbe ispunjava odgovarajuce horizontalne uvjete
koji omoguéuju provedbu, a koji su povezani s javnom nabavom i pravilima o drzavnim potporama.

Clankom 15. stavkom 5. Uredbe o zajedni¢kim odredbama odredeno je da Komisija ne nadoknaduje
rashode ako nisu ispunjeni uvjeti koji omogucuju provedbu. Time se Komisiji omoguéuje da poduzme
odgovaraju¢e mjere ako nisu ispunjeni kriteriji uvjeta koji omogucuju provedbu, osobito za javnu
nabavu i pravila o drzavnim potporama.
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