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CCTE Uvjetovana novcana pomoc za obrazovanje (eng. Conditional Cash Transfer
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DGMM Glavna uprava za upravljanje migracijama (Turska)

EBOR Europska banka za obnovu i razvoj
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ESSN MrezZa za hitnu socijalnu pomo¢ (eng. Emergency Social Safety Net)

GU ECHO Glavna uprava za europsku civilnu zastitu i europske operacije humanitarne
pomoci

GU NEAR Glavna uprava za susjedsku politiku i pregovore o proSirenju

IcSP Instrument za doprinos stabilnosti i miru (eng. Instrument contributing to
Stability and Peace)

(WNVO (Medunarodna) nevladina organizacija

IPA Instrument pretpristupne pomodi (eng. Instrument for Pre-accession
Assistance)

IRS Instrument za razvojnu suradnju (engl. Development Cooperation
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JAP Zajednicki akcijski plan (eng. Joint Action Plan)
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MoNE Ministarstvo nacionalnog obrazovanja (Turska)

SuTP Sirijci pod privremenom zastitom (eng. Syrians under Temporary Protection)

UN Ujedinjeni narodi




SAZETAK

l. Instrument za izbjeglice u Turskoj odgovor je EU-a na poziv Europskog vijeca da se
osiguraju znatna dodatna financijska sredstva u pruzanju potpore izbjeglicama u Turskoj.
Rije¢ je o mehanizmu za koordinaciju i racionalizaciju iznosa od 3 milijarde eura iz EU-a i
njegovih drzava ¢lanica. Potporom su obuhvacene aktivnosti humanitarne i nehumanitarne
pomoci dodjelama financijskih sredstava u iznosu od redom 1,4 milijarde i 1,6 milijardi eura.
Instrumentom se Zeli povecati u€inkovitost i komplementarnost potpore koja se pruza

izbjeglicama i zajednicama domacdinima u Turskoj.

II.  Sud je provedenom revizijom ispitao pruza li se Instrumentom djelotvorna potpora
izbjeglicama u Turskoj. Sud se usmjerio na upravljanje prvim obrokom Instrumenta i
rezultate dosad postignute dijelom Instrumenta usmjerenim na pruzanje humanitarne

pomoci.

lll.  Utvrdeno je da se Instrumentom za izbjeglice u Turskoj u izazovnim okolnostima vrlo
brzo mobiliziralo 3 milijarde eura iz proracuna EU-a i drzava ¢lanica kako bi se pruzio brz
odgovor na izbjeglicku krizu. No njime se nije u potpunosti ostvario njegov cilj djelotvorne
koordinacije tog odgovora. Projektima obuhvacenima revizijom pruzena je korisna potpora
izbjeglicama i ve¢inom projekata postignuta su njihova ostvarenja, no polovicom projekata
jos nisu postignuti njihovi oc¢ekivani ishodi. Sud je nadalje utvrdio da postoji prostor za
povecanje ucinkovitosti projekata novcane pomodi. Sud stoga zakljuCuje da je Instrument

mogao biti djelotvorniji te da bi se njime mogla ostvariti veca vrijednost za uloZeni novac.

IV. Komisija je sveobuhvatnom procjenom potreba utvrdila prioritetne potrebe izbjeglica.
Medutim, zbog neslaganja Turske i EU-a o nacinu na koji bi se odgovorilo na prioritetne
potrebe u vezi s komunalnom infrastrukturom i socioekonomskom potporom tim se

podrucjima nije pruZila dovoljna pozornost.

V. Instrumentom se s pomocu razli¢itih instrumenata pruzila potpora slicnoj vrsti
aktivnosti u zdravstvenom i obrazovnom sektoru. To je rezultiralo sloZzenijom koordinacijom i

paralelnim koriStenjem razli¢itim upravljackim strukturama za financiranje sli¢nih projekata.



VI. lako je Sud utvrdio neke dobre primjere u zdravstvenom sektoru, u kojem je Komisija

potpomogla prijelaz s humanitarne pomocdi na pomo¢ za odrZziviji razvoj, ta

komplementarnost nije ostvarena na sustavan nacin.

VIl. Takoder je utvrdeno da postoji prostor za poboljSanje ucinkovitosti humanitarnih
projekata financiranih u okviru Instrumenta. Kao prvo, Komisija pri pregledu projektnih
prijedloga nije dosljedno i cjelovito procijenila opravdanost troskova predvidenih
proracunom. Kao drugo, ¢ak i ako su bili u skladu s pravnim okvirom, neizravni troskovi
plaéeni partnerima koji provode velike projekte novéane pomodi bili su visoki i razina isplata

predujmova nije bila u skladu sa stvarnim novéanim odljevima relevantnih projekata.

VIIl. Komisija je uvela odgovarajuce mjere za pracenje humanitarnih projekata. Glavno je
ogranicenje bilo odbijanje turskih tijela da odobre pristup podatcima o korisnicima u slucaju
dvaju projekta nov€ane pomodi. Zapravo, ni Komisija ni Sud nisu bili u moguénosti pratiti

korisnike projekata od trenutka njihove prijave do isplate financijskih sredstava.

IX.  Okvir Instrumenta za rezultate, u kojem se izvjeS¢uje o relevantnim konsolidiranim
rezultatima, i dalje je bio u fazi razvoja: polazne vrijednosti, kljune etape ili kvantificirane
ciline vrijednosti za pokazatelje na visokoj razini jos nisu bile dovrSene. lzvjeséivanje javnosti
bilo je ograni¢eno i nije svojim opsegom obuhvacalo cjelokupnu pomo¢ EU-a izbjeglicama u

Turskoj.

X.  Svim humanitarnim projektima obuhvacenima revizijom pomoglo se izbjeglicama u
ispunjavanju njihovih potreba, uglavnhom u vidu pomo¢i u novéanim sredstvima. Veéinom
projekata postignuta su sva planirana ostvarenja ili ih je postignuta vecina. Medutim,
polovicom projekata joS nisu ostvareni oc¢ekivani ishodi te se devet od deset projekata
moralo produljiti. Izazovno operativno okruzenje bilo je glavni cimbenik koji je ometao

pravodobnu provedbu projekata kojima su upravljali medunarodni NVO-i.

XI.  Uizvjescu se iznosi Sest preporuka s ciljiem poboljsanja ucinkovitosti i djelotvornosti

drugog obroka proracuna Instrumenta. Komisija bi trebala:

- bolje odgovoriti na izbjeglicke potrebe u vezi s komunalnom infrastrukturom i

socioekonomskom potporom

- poboljsati racionalizaciju i komplementarnost pomodi



provesti strategiju za prijelaz s humanitarne na razvojnu pomo¢
povecati ucinkovitost projekata nov€ane pomoci

u suradnji s turskim tijelima pruZiti odgovor na potrebu za poboljSanjem operativnog

okruZenja za (medunarodne) NVO-e u Turskoj i

povecati pracenje Instrumenta za izbjeglice u Turskoj i izvjeS¢ivanje o njemu.



uvobD

1. Odnosi Turske i EU-a temelje se na sporazumu o pridruzivanju iz 1963. godine. Europsko
vijece dodijelilo je Turskoj u prosincu 1999. godine status zemlje kandidatkinje za pristupanje
EU-u, a pristupni pregovori otvoreni su 2005. godine. Turska je daleko najvedi korisnik
Instrumenta pretpristupne pomoci EU-a (IPA), kojim se EU sluZi kako bi zemlje kandidatkinje
pripremio za ¢lanstvo u EU-u, te joj je u okviru tog instrumenta dodijelio visSe od 9 milijardi

eura za razdoblje 2007. — 2020.1

2. Turska je zbog svojeg polozaja zemlja prihvata i tranzita za brojne izbjeglice. Zbog sve
vecih migracijskih tokova, uglavnom zbog sukoba u Siriji, u Turskoj se nalazi najveéa

populacija izbjeglica u svijetu — gotovo 4 milijuna ljudi2. To ukljuéuje otprilike 3,5 milijuna
Sirijaca, od kojih oko 94 % Zivi izvan izbjegli¢kih kampova3. Od izbijanja krize Turska pruza

vaznu i trajnu potporu izbjeglicama.

! Vidi tematsko izvje$ée Suda br. 7/2018 ,,Pretpristupna pomo¢ EU-a Turskoj”.

2 Izvor: UNHCR od 31. svibnja 2018. (http://www.unhcr.org/tr/en/unhcr-turkey-stats).

3 Sama Turska odobrava status izbjeglice jedino osobama koje su pogodene dogadanjima u
Europi. Sirijskim gradanima odobrila je 2013. godine poseban status ,,Sirijaca pod privremenom
zastitom”. Ako nije predvideno drukcije, Sud u ovom izvjeS¢u upotrebljava pojam , izbjeglica” za
sve osobe koje traze medunarodnu ili privremenu zastitu.


http://www.unhcr.org/tr/en/unhcr-turkey-stats

Zemljovid 1. — Prikaz sastava izbjeglica i traZitelja azila po pokrajinama u Turskoj od

lipnja 2018.
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3. Sirijska izbjegli¢ka kriza nije samo pogodila Tursku nego i drZave ¢lanice EU-a. Samo
2015. godine otprilike 850 000 izbjeglica prebjeglo je preko Sredozemnog mora iz Turske u
Grcéku? i zatrazilo azil u drzavama €lanicama EU-a. Nakon dono3enja Europskog migracijskog
programa u svibnju 2015. EU i njegove drzave ¢lanice poduzeli su nekoliko mjera kako bi

rijeSili utvrdene izazove.

4. Komisija je 15. listopada 2015. predloZila Zajednicki akcijski plan EU-a i Turske (JAP)
kojim se trebalo pomodi Turskoj u upravljanju migracijskom krizom. Zajednic¢kim akcijskim
planom utvrduju se mjere koje EU i Turska trebaju provesti u cilju: (a) pruZanja potpore
Sirijcima pod privremenom zastitom (SuTP) i njihovim zajednicama domadinima u Turskoj i

(b) poboljsanja suradnje radi spre¢avanja nezakonitih migracijskih tokova u EU-u.

4 informativni ¢lanak GU-a ECHO — Turska — oZujak 2016.
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5. Prva mjera koju je EU trebao provesti u okviru Zajednickog akcijskog plana bila je
mobilizacija znatnog iznosa financijskih sredstava ,,za pruzanje potpore Turskoj u suo¢avanju
s izazovom koji je predstavljala prisutnost Sirijaca pod privvemenom zastitom”>. Financijska
sredstva trebalo je mobilizirati Sto fleksibilnije i brze. Komisija je kao odgovor na taj zahtjev

uspostavila Instrument za izbjeglice u Turskoj.

Instrument za izbjeglice u Turskoj

6. Instrument je koordinacijski mehanizam cija je svrha pruzanje pomo¢i Turskoj u
»ispunjavanju prijekih humanitarnih i razvojnih potreba izbjeglica i njihovih zajednica
domacina te potporu nacionalnim i lokalnim tijelima u upravljanju i suocavanju s
posljedicama priljeva izbjeglica.” Ciljevi Instrumenta za izbjeglice u Turskoj koordinacija su i
racionalizacija mjera koje se financiraju iz proracuna Unije i bilateralnih doprinosa drzava
Clanica EU-a te povecanje ucinkovitosti i komplementarnosti potpore koja se pruza
izbjeglicama i zajednicama domacinima u Turskoj®. Instrument je inovativan alat za
udruzivanje koji se razlikuje od drugih mehanizama za udruzivanje koriStenih u EU-u, kao Sto

su uzajamni fondovi EU-a’(vidi tablicu 1.).

Cjeloviti tekst Zajednickog akcijskog plana dostupan je na
http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-15. —586.0 fr.htm

6 Clanci 1. i 2. Odluke Komisije (C (2015) 9500) kako je izmijenjena Odlukom Komisije od
10. veljace 2016.

»,Uzajamni fond” , pravni je mehanizam specifi¢nog financijskog ustroja kojim se udruzuju
financijska sredstva vise donatora kako bi se zajednicki financirale mjere na temelju zajednicki
dogovorenih ciljeva i formata izvjeséivanja” (izvor: ,Working Document Xl — EU Trust Fund —
Draft General Budget of the European Union for the Financial Year 2018” (Radni dokument XI. —
Uzajamni fond EU-a — Nacrt opceg proracuna Europske unije za financijsku godinu 2018.)).


http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-15-5860_fr.htm
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Tablica 1. — Osnovna obiljezja Instrumenta za izbjeglice u Turskoj u usporedbi s uzajamnim

fondovima EU-a

U okviru prorac¢una EU-a X

Mehanizam udruzivanja X X
Fiksni doprinosi donatora X

Otvoreno donatorima koji nisu iz EU-a X
Zaduzeni za odabir projekata X
Poseban okvir za rezultate X X
Posebna godisnja ra¢unovodstvena X
dokumentacija

Izvor: Sud.

7. Instrument je uspostavljen 1. sije€nja 2016. i raspolaZze proracunom od 3 milijarde eura
koje se treba upotrijebiti tijekom 2016. i 2017. godine®. Od tog iznosa 1 milijarda eura
financira se iz proracuna EU-a, a 2 milijarde iz prorauna drZava ¢lanica® (u prilogu .
prikazani su nacionalni doprinosi Instrumentu za izbjeglice u Turskoj). Pruzenom potporom
obuhvacene su aktivnosti humanitarne i nehumanitarne pomoci financijskim dodjelama u
iznosu od redom 1,4 milijarde i 1,6 milijardi eura. Instrumentom se koordinira financiranje iz

razli¢itih postojecih instrumenata (vidi tablicu 2.).

8 Clanci 4.1 9. Odluke Komisije (C (2015) 9500) kako je izmijenjena Odlukom Komisije od
10. veljace 2016.

9 Drzave €lanice EU-a doprinijele su proracunu EU-a tim iznosom od 2 milijarde eura u obliku
vanjskih namjenskih prihoda koji je dodijeljen odgovaraju¢im proracunskim linijama
Instrumenta pretpristupne pomoci i humanitarne pomodi. U pravnom smislu, Instrument se
stoga u cijelosti financira iz proracuna EU-a.
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Tablica 2. — Izvori financiranja Instrumenta

Ukupan proracun u
e N e L Proracunska Proracun EU-a Doprinosi drzava .p P
Instrumenti financiranja (u milijunima EUR) . . okviru Instrumenta
linija EU-a (a) ¢lanica (b)
(a+b)
[ Humanitarna pomoé (1) | 230201 || 310 | | 1090 | | 1400 |
Instrument pretpristupne pomodi
(eng. Instrument for Pre-accession Assistance) 220203 650 910 1560
Instrument za razvojnu suradnju 2102 20 20
Instrument za doprinos stabilnosti i miru 190201 20 20
Meduzbroj — Nehumanitarna pomo¢ (2) 690 910 1600
[UKUPNO (1+2) | | 1000 | | 2000 | | 3000

Izvor: Europska komisija, ,,Prvo godisnje izvjeSce o Instrumentu za izbjeglice u Turskoj”.

8.

Pomoc je usmjerena u Sest prioritetnih podrucja: (1) humanitarna pomog, (2)

upravljanje migracijama, (3) obrazovanje, (4) zdravstvena skrb, (5) komunalna infrastruktura

i (6) socioekonomska potpora??. Projekte financirane iz Instrumenta odabire se i provodi s

pomocu odnosnih instrumenata (vidi tablicu 2.) te stoga u skladu s njihovim vazec¢im

pravilima i zahtjevima??. To uklju¢uje provedbu putem Regionalnog uzajamnog fonda EU-a za

odgovor na krizu u Siriji — ,uzajamnog fonda EU-a Madad”*2. U prilogu Il. detaljnije je

predstavljen nacin na koji to funkcionira.

9.

U Izjavi EU-a i Turske od 18. oZujka 2016. ¢lanovi Europskog vije¢a i Turske®2® potvrdili su

svoju predanost provedbi Zajedni¢kog akcijskog plana i zaustavljanju nezakonite migracije iz

10

11

12

13

Zapisnik s drugog sastanka Upravljackog odbora odrZanog 12. svibnja 2016.

Clanak 6. stavak 3. Odluke Komisije (C (2015) 9500) kako je izmijenjena Odlukom Komisije od
10. veljace 2016.

»,Uzajamni fond EU-a Madad” osnovan je u prosincu 2014. radi ispunjavanja dugorocnih
ekonomskih, obrazovnih i socijalnih potreba sirijskih izbjeglica u susjednim zemljama, ukljucujudi
Turskoj. Nakon uspostave Instrumenta za izbjeglice u Turskoj dio financijskih sredstava
Instrumenta provodi se putem , uzajamnog fonda EU-a Madad”.

Tekst druge Izjave EU-a i Turske dostupan je na:
http://www.consilium.europa.eu/hr/press/press-releases/2016/03/18/eu-turkey-

statement/pdf.



http://www.consilium.europa.eu/hr/press/press-releases/2016/03/18/eu-turkey-statement/pdf
http://www.consilium.europa.eu/hr/press/press-releases/2016/03/18/eu-turkey-statement/pdf
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Turske u Gréku®?. Istom su prigodom takoder dogovorili poveéanje prora¢una Instrumenta za
dodatniiznos od 3 milijarde eura prije kraja 2018. godine. Europsko vijece pristalo je

28. lipnja 2018. mobilizirati drugi obrok prorac¢una Instrumenta.

Upravljacki odbor Instrumenta

10. Instrumentom upravlja Upravljacki odbor, kojim predsjeda Komisija i ¢iji su ¢lanovi
predstavnici iz svih drzava ¢lanica EU-a. Predstavnici iz Turske prisustvuju njegovim
sastancima u savjetodavnom svojstvu i sudjeluju u raspravama u vezi s provedbom potpore.
Uloga Upravljackog odbora davanje je strateskih smjernica. Ta se uloga sastoji od utvrdivanja
opdih prioriteta, [relevantnih] vrsta mjera koje treba poduprijeti, instrumenata koje treba
upotrijebiti [...] i koordiniranja mjera financiranih iz Instrumenta®®. Odbor je takoder zaduzen

za pracenje i procjenu provedbe relevantnih mjera.

11. Komisija i dalje snosi krajnju odgovornost za upravljanje mjerama. Glavna uprava za
susjedsku politiku i pregovore o prosirenju (GU NEAR), zajedno s Delegacijom EU-a u Turskoj,
odgovorna je za provodenje projekata financiranih putem IPA-e, dok je Glavna uprava za
europsku civilnu zastitu i europske operacije humanitarne pomoc¢i (GU ECHO) odgovorna za
dio Instrumenta posveéen pruzanju humanitarne pomodi. Komisija je takoder zaduzena za

projekte koji se provode preko uzajamnog fonda EU-a Madad.

OPSEG REVIZUIJE | REVIZUISKI PRISTUP

12. Sud je revizijom Zelio procijeniti upravljanje Instrumentom i rezultate koji su dosad
postignuti. Revizijom je obuhvaéeno razdoblje od uspostave Instrumenta do 31. oZujka 2018.
Glavno revizijsko pitanje glasilo je: ,,Pruza li se Instrumentom za izbjeglice u Turskoj

djelotvorna potpora izbjeglicama u Turskoj?” To je pitanje podijeljeno na dva potpitanja:

14 Komisija je u travnju 2018. izvijestila o tome da je uéestalost , nezakonitog pristizanja izbjeglica

[iz Turske u Gréku] i dalje 97 % niZa nego u razdoblju prije pocetka primjene Izjave”. Za dodatne
pojedinosti vidi ,EU-Turkey statement — Two years on” (lzjava EU-a i Turske — Dvije godine
poslije) na https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-
migration/background-information en.

15 Clanak 5. stavak 1. Odluke Komisije (C (2015) 9500) kako je izmijenjena Odlukom Komisije od
10. veljace 2016.


https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-information_en
https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-information_en
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(a) Jesu li uspostava i funkcioniranje Instrumenta kao mehanizma doprinijele relevantnoj,

brzoj i dobro koordiniranoj potpori?

Kako bi na to pitanje odgovorio, Sud je ispitao je li Komisija utvrdila prioritetne potrebe

izbjeglica i na njih odgovorila na brz i koordiniran nacin.

(b) Jesu li se humanitarnim projektima financiranima iz Instrumenta ostvarili njihovi

ocCekivani rezultati?

Kako bi na to pitanje odgovorio, Sud je ispitao provedbu, pra¢enje i ostvarene rezultate
na temelju uzorka projekata koji primaju potporu iz Instrumenta. Bududi da u trenutku
provodenija revizije veéina projekata nehumanitarne pomod¢i jos nije bila u dovoljno
naprednoj fazi provedbe?®, Sud je taj dio analize usmjerio na projekte humanitarne

pomoci.

13. Sud je proveo reviziju nad uzorkom od 10 projekata humanitarne pomoci u vrijednosti
od 458 milijuna eura (vidi prilog Ill.A). Sud je odabranim uzorkom Zelio ostvariti
uravnotezenu pokrivenosti projekata u smislu financijske vaznosti, zastupljenosti razliCitih
sektora (osnovne potrebe, zastita, zdravstvena skrb, obrazovanje) i vrsta provedbenih
partnera (agencije UN-a, medunarodni NVO-i). Predmetni je uzorak sastavljen od ukupno
45 ugovora za pruzanje humanitarne pomodi i ¢ini 33 % ukupnog iznosa ugovorene

humanitarne pomodi.

14. Predmetna revizija sastojala se od pregleda dokumentacije i razgovora s raznim
sluzbama Komisije, Delegacijom EU-a i uredima GU-a ECHO u Turskoj, odredenim
predstavnicima drZzava ¢lanica EU-a u Upravljackom odboru Instrumenta, turskim tijelima,

medunarodnim tijelima i nevladinim organizacijama te krajnjim korisnicima®’. Revizori su

16 Nehumanitarna pomo¢” uglavnom se odnosi na dugoro¢niju razvojnu pomo¢ s naglaskom na

obrazovanju, zdravstvenoj skrbi, upravljanju migracijama i sociekonomskoj potpori. Zbog svoje
specificne prirode njihova provedba obi¢no traje izmedu dvije (za operativnhe mjere, kao Sto su
osposobljavanje, zdravstvena oprema itd.) i Cetiri godine (za mjere u vezi s infrastrukturom, kao
Sto su centri za zdravstvenu skrb i Skole).

17U prilogu lll. naveden je popis svih organizacija s kojima je obavljen razgovor tijekom revizijskog
posjeta Turskoj.
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posjetili osam od deset projekata obuhvacenih uzorkom tijekom posjeta Turskoj u

sije¢nju 20188,

15. Ministarstvo obitelji i socijalne politike (MoFSP) Republike Turske Sudu nije odobrilo
pristup svojoj bazi podataka prihvatljivih korisnika projekata novcane pomodi obuhvadenih
revizijom (MreZa za hitnu socijalnu pomo¢ (ESSN) i Uvjetovana nov¢ana pomoc za
obrazovanje (CCTE)). Zbog toga Sud nije mogao pratiti krajnje korisnike od trenutka njihove

prijave do isplate financijskih sredstava. Detaljnije informacije navedene su u odlomku 53.
OPAZANJA

Instrumentom je brzo mobilizirana relevantna potpora, no kao koordinacijski mehanizam

nije se pokazao potpuno djelotvornim
16. Sud je procijenio sljedede:

(@) jesu li u okviru Instrumenta opseZznom i preciznom procjenom potreba utvrdene glavne

potrebe izbjeglica i jesu li te potrebe njime zadovoljene

(b) je li administrativnim mehanizmima Instrumenta omoguceno ugovaranje pomoci u
iznosu od 3 milijarde eura u brzom roku tj., tijekom razdoblja 2016. — 2017., kako je

utvrdeno odlukom Komisije o uspostavi Instrumenta, te

(c) jeli Instrumentom djelotvorno koordinirana pomoc¢. Preciznije, Sud je ispitao je li
postupcima uspostavljenima za odabir i odobravanje mjera racionalizirana relevantna
pomoc i zajamcena komplementarnost: i) razliCitih koristenih instrumenata EU-a za

potros$nju te ii) humanitarne i nehumanitarne pomodi.

Instrumentom se na odgovarajuéi nacin odgovorilo na glavne potrebe izbjeglica, osim onih

koje su povezane s komunalnom infrastrukturom i socioekonomskom potporom

17. Dodjela financijskih sredstava u iznosu od 3 milijarde eura bila je rezultat politicke

odluke dogovorene izmedu drzava ¢lanica EU-a i Turske. Taj je iznos predstavljao znatno

18 Preostala dva projekta bila su na neprakti¢no udaljenim lokacijama.
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povecanje ukupnog iznosa pomodi koju je EU stavio na raspolaganje Turskoj. Medutim, njime

se nije nastojao podmiriti cjelokupan tro$ak potpore koja se davala izbjeglicama?®.

Procjena potreba s odredenim ogranicenjima

18. U Zajednickom planu EU-a i Turske (vidi odlomak 4.) od institucija EU-a i Turske
zahtijevala se provedba sveobuhvatne zajednic¢ke procjene potreba prije isplate prora¢una u
vrijednosti od 3 milijarde eura?. lako su turska tijela bila uklju¢ena u procjenu potreba, ona

joj nisu pruzila sluzbenu potporu.

19. Procjena potreba dovrSena je u lipnju 2016. Procjena je bila opsezna jer je njome bila
obuhvacena procjena humanitarnih i razvojnih potreba te je pruzila relevantne informacije o
stanju sirijskih izbjeglica utvrdivanjem nedostataka koje treba ukloniti uzimajuci u obzir
prijasnju, trenutacnu i planiranu pomoc Sirijcima pod priviemenom zastitom (SuTP) u

Turskoj. Medutim, procjena nije bila dovoljno precizna:

(a) vecinu brojéanih podataka (npr. statistickih podataka o sektorima) u procjeni potreba
dostavila su turska tijela. Savjetnici koji su proveli procjenu potreba nisu bili u
mogucnosti pristupiti primarnim podatcima. Stoga nisu mogli potvrditi procijenjeni
troSak mjera koje je trebalo poduzeti kako bi se odgovorilo na potrebe izbjeglica i

zajednica domacina

(b) nedostajale su azurirane demografske informacije rasc¢lanjene po spolu, dobnoj skupini i
lokaciji kao i informacije o ranjivim skupinama (kuéanstva koja vode Zene, djeca, osobe
starije Zivotne dobi itd.). Savjetnici su to opisali kao ,,0zbiljnu prepreku za procjenu
potreba te osmisljavanje programa i intervencija”. Primjerice, u sektoru socijalne
potpore i kohezije, najnovija procjena ranjivih skupina na nacionalnoj razini potjece

iz 2013.

19 Procjenom potreba u prvoj fazi koju su provela turska tijela ukupne su potrebe procijenjene na

iznos od 14 454 milijuna eura za razdoblje 2016. — 2018.

20 1. dio, odlomak 3. Zajednicke izjave EU-a i Turske.
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(c) procjena potreba bila je usmjerena na Sirijce pod privremenom zastitom u Turskoj i
njome se nije odgovorilo na potrebe populacije izbjeglica drugih nacionalnosti
(uglavnom Afganistanaca i Iracana). Velika vedina izbjeglica u Turskoj Sirijci su pod
privremenom zastitom u toj zemlji (vidi odlomak 2.) te je ta skupina stoga primarna
ciljna skupina za potporu iz Instrumenta. Medutim, to nije bilo u skladu s navedenim

ciliem Instrumenta kojim se trebalo odgovoriti na potrebe svih izbjeglica.

20. Prioritetna podrucja Instrumenta (vidi odlomak 8.) uglavnom su se poklapala s
navedenom procjenom potreba. Jedina je iznimka bilo ,upravljanje migracijama” koje je
Upravljacki odbor odabrao kao prioritetno podrucje unato¢ tome $to ono nije bilo
obuhvaceno procjenom potreba. Uzimajudi u obzir da je glavni cilj Instrumenta bio pruziti
potporu izbjeglicama i zajednicama domacinima i da je za upravljanje migracijama u Turskoj
prethodno bila dodijeljena financijska potpora iz IPA-e (izvan Instrumenta) u visini od oko
350 milijuna eura, upitni su razlozi iz kojih je to podrucje definirano prioritetnim. Zapravo,
nakon financiranja dvaju projekta upravljanja migracijama Upravljacki odbor odlucio je da

tom podrucju neée dodjeljivati dodatna financijska sredstva.

21. Predmetna prioritetna podrucja definirana su u op¢im crtama kako bi se zajamcila
fleksibilnost koja je neophodna u zahtjevnim okolnostima koje se brzo mijenjaju.
Pojedinacnim se projektima trebalo odgovoriti na specificne potrebe izbjeglica. Sud je ispitao
razloge za odabir 10 predmetnih projekata obuhvacenih revizijom i utvrdio da je to doista
bio slucaj sa svih deset (za pojedinosti vidi prilog Ill.B). Pri podnosSenju prijedloga za
financiranje provedbeni partner humanitarnih projekata mora razloziti relevantne probleme,
potrebe i rizike koji su utvrdeni te nacin na koji je predloZeni odgovor primjeren i sukladan
opcoj humanitarnoj strategiji Komisije u Turskoj. U okviru 1. pojasnjeno je na koji se nacin
najve¢im humanitarnim projektom EU-a financiranim u okviru Instrumenta odgovorilo na

potrebe izbjeglica.

Okvir 1. — ESSN: inovativni nacrt projekta kako bi se odgovorilo na potrebe izbjeglica

MreZza za hitnu socijalnu pomo¢ (ESSN) najveci je dosad humanitarni projekt financiran sredstvima
EU-a usmjeren na pruzanje pomoc¢i 1,3 milijunu izbjeglica. Projekt se provodi u dvije faze i pokriva
razdoblja 2016. — 2018. te 2018. — 2019., za koja je predviden proracun u iznosu od redom 348 i

650 milijuna eura. ESSN-om se odgovara na osnovne potrebe (prehrambeni, neprehrambeni
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proizvodi i usluge) pruzanjem novcane pomodi. Projekt diljem Turske provodi agencija UN-a u
suradnji s lokalnim provedbenim partnerom i turskim tijelima. Rije€ je o inovativnom projektu jer je

to hibridni projekt humanitarne pomoci uklju¢en u nacionalni sustav socijalne zastite.

U posljednjih nekoliko godina, unatoc uocenom riziku od zlouporabe financijskih sredstava, dionici u
podruéju pruZanja humanitarne pomoéi sve se vie slazu oko pogodnosti pruzanja novéane pomodéi?..
To je bilo vidljivo tijekom svjetskog humanitarnog sastanka na vrhu odrzanog u lipnju 2016., na kojem

se promicala mogucénost novéane pomoci u slu¢ajevima u kojima je to primjereno.

Projekt je usmjeren na izbjeglice koje Zive izvan kampova i ¢ije su mogucnosti za ulazak na nacionalno
trziste rada ogranicene. Njime se pruZa stabilan i predvidiv izvor prihoda za podmirivanje njihovih
osnhovnih potreba, uglavhom u vezi sa smjestajem i prehranom. Izbjeglice u praksi primaju fiksni
mjesecni iznos (otprilike 30 eura po osobi). Sluze se debitnom karticom za podizanje gotovinskih

sredstava na bankomatimaili pla¢anje u trgovinama.

Dvama prioritetnim podrucjima nije pruZzena dostatna potpora

22. Potrosnja u okviru Instrumenta bila je usmjerena na prioritetna podrucja obrazovanja,
zdravstvene skrbi i humanitarne pomoci (uglavnom ESSN). Ta podrucja €inila su otprilike

90 % ukupnog ugovorenog iznosa (vidi sliku 1.).

21 Primjerice vidi: https://interagencystandingcommittee.org/grand-bargain-hosted-iasc and

https://www.devex.com/news/for-humanitarian-response-a-cash-based-payment-consensus-
88238.



https://interagencystandingcommittee.org/grand-bargain-hosted-iasc
https://www.devex.com/news/for-humanitarian-response-a-cash-based-payment-consensus-88238
https://www.devex.com/news/for-humanitarian-response-a-cash-based-payment-consensus-88238
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Slika 1. — Dio pomo¢i iz Instrumenta koji se dodjeljuje pojedinacnim prioritetnim

podrucjima (na temelju ugovorenih iznosa)

Socioekonomska
potpora
Upravljanje 7%
migracijama
3%

Druga
humanitarna
pomo¢
13%

ESSN
34%

Izvor: Sud, na temelju podataka Komisije.

23. Tesko je procijeniti je li ta dodjela financijskih sredstava proporcionalna razmjeru
potreba u relevantnim prioritetnim podrucjima jer Upravljacki odbor nije unaprijed utvrdio
okvirne dodjele za svako prioritetno podrucje. lako se time povecava fleksibilnost dodjele
financijskih sredstava, ne mogu se procijeniti razlike izmedu planiranih i stvarnih rashoda za

svako prioritetno podrucje.

24. Sud je utvrdio da se nije dovoljno radilo na prioritetnim podrucjima , komunalne
infrastrukture” i ,socioekonomske potpore”. Kao sto je prikazano u okviru 2., glavni razlog

bio je taj Sto se Komisija i turska tijela nisu slagala oko nacina rada na njima.
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Okvir 2. — Poteskoce u osmisljavanju programa prioritetnih podrucja ,komunalna infrastruktura” i

,socioekonomska potpora”

Komunalna infrastruktura

Komisija je u srpnju 2016. dodijelila 200 milijuna eura za rjeSavanje potreba u vezi s komunalnom
infrastrukturom. Ocekivani su rezultati bili poveéanje kapaciteta u podrucjima gospodarenja vodama
i otpadnim vodama te prikupljanja krutog otpada. Dva partnera, Europska investicijska banka (EIB) i
Europska banka za obnovu i razvoj (EBRD), odabrana su za provedbu povezanih mjera na terenu.
EBRD je svoju intervenciju Zelio uvjetovati ukljuc¢ivanjem zajmovne komponente u potporu koju je
pruzao; taj uvjet turska tijela nisu prihvatila. Nakon opseznih pregovora EBRD se moralo zamijeniti
razvojnom bankom KfW. EIB i KfW bili su naposljetku primorani otkazati svoje projekte zbog toga sto
lokalne institucije i opcine nisu predlagale primjerene i dovoljno zrele projekte. Kao posljedica toga,
Instrumentom se nisu rje$avale potrebe u prioritetnom podruéju ,komunalna infrastruktura”?2.

Financijska sredstva dodijeljena tom prioritethom podrucju preusmjerena su krajem 2017. u

prioritetno podrucje ,,obrazovanje”.

Socioekonomska potpora (pristup trzistu rada, strukovno osposobljavanije i socijalno ukljucivanje)

Komisija je za prioritetno podrucje ,,socioekonomska potpora” sklopila ugovore u ukupnoj vrijednosti
od 215 milijuna eura, Ciji je najvedi dio (68 %) sklopila u prosincu 2017., na kraju ugovornog razdoblja.
Sklapanje ugovora u tom podrucju odgodeno je jer prvotno nije bilo prioritetno za turska tijela te
zbog neslaganja oko zajmovnih komponenti uklju¢enih u relevantne projekte. Medutim, zbog sve
dugotrajnije prirode krize vecina dionika s kojima su se revizori sastali smatrala je da bi tom podrucju

trebalo dodijeliti vise financijskih sredstava kako bi se razvila otpornost izbjeglica i povecala njihova

gospodarska i drustvena ukljucenost.

Instrumentom se ostvario cilj da se u razdoblju od dvije godine sklope ugovori u vrijednosti

od tri milijarde eura

25. Odluka o uspostavi Instrumenta odrazavala je potrebu za mobiliziranjem dodatnih

financijskih sredstava. Jedna od glavnih pogodnosti Instrumenta bila je ta Sto su se drzave

22 | turskom Regionalnom planu za izbjeglice i stvaranje otpornosti (3RP) za razdoblje

2018. — 2019. kao odgovoru na sirijsku krizu u tom se smislu napominje da ,Ulaganja u
komunalnu infrastrukturu i kapacitete i dalje predstavljaju podrucja od visokog prioriteta
(str.5.)".
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¢lanice dogovorile?? o svojem doprinosu u visini od 2 milijarde eura u velja&i 2016., odmah
nakon $to je Instrument uspostavljen. To je stvorilo osnovu za brzu uporabu financijskih

sredstava na temelju prethodno utvrdenog proracunskog iznosa.

26. Pravnii administrativni okvir Instrumenta takoder je uspostavljen relativno brzo.
Komisija i drzave ¢lanice EU-a postigle su dogovor u vezi s Poslovnikom Instrumenta na
prvom sastanku Upravljackog odbora odrzanom 17. veljace 2016. Zahvaljujuéi tome,
Instrument je mogao poceti s radom i prije isteka tri mjeseca od sastanka na vrhu EU-a i
Turske odrzanog 29. studenog 2015. U prilogu V. predstavljeni su klju¢ni datumi i dogadanja

povezani s uspostavom Instrumenta i upravljanjem njime.

27. Financijska sredstva iz Instrumenta ispla¢ena su primjenom kombinacije postojecih
instrumenata (vidi odlomak 8.) i provedbenih partnera. Zahvaljujuci tome, Instrument je
brzo apsorbirao znatno povecana financijska sredstva EU-a usmjerena u Tursku te su se u
dvije godine uspjeli ugovoriti iznosi u vrijednosti od 3 milijarde eura. Kao sto je prikazano na
slici 2., u podrucju humanitarne pomoci doslo je do posebno velikog povecéanja financijskih

sredstava.

2 Sporazum je sklopljen 3. veljace 2016., na poletku rada Instrumenta (vidi

http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2016/02/03-refugee-facility-for-

turkey/).



http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2016/02/03-refugee-facility-for-turkey/
http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2016/02/03-refugee-facility-for-turkey/
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Slika 2. — Povecanje humanitarne pomodi EU-a u Turskoj u razdoblju 2015. — 2017. (na

temelju humanitarne pomo¢i predvidene proracunom EU-a za krize prouzrokovane

ljudskim djelovanjem)
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Izvor: Sud, na temelju podataka Komisije.
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28. Osim brze uspostave Instrumenta i djelotvornog udruzivanja financijskih sredstava,

odabir provedbenih mehanizama koji je provela Komisija, kao $to je objasnjeno u nastavku,

predstavljao je jedan od klju¢nih ¢imbenika zahvaljujuci kojima je Instrument uspio brzo

ostvariti svoj cilj pruzanja pomodi.

(a) Komisija je turskim tijelima triput dodijelila izravna bespovratna sredstva u ukupnoj

vrijednosti od 660 milijuna eura za velike projekte u podrucju pruzanja nehumanitarne

pomodi te pritom nije objavila pozive na podnoSenje prijedloga. U Turskoj se izravna

bespovratna sredstva EU-a obi¢no dodjeljuju za puno manje projekte u prosjecnom

iznosu od jedan milijun eura.

(b) 70 % proracuna u vrijednosti od 3 milijarde eura usmjereno je u organizacije UN-a i

medunarodne financijske institucije (vidi prilog Il.). To je doprinijelo poveéanju

apsorpcijskog kapaciteta jer takve vrste organizacija obi¢no raspolazu sredstvima za
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provedbu velikih projekata, kao Sto je npr. projekt viSenamjenske pomodéi nov€anim
sredstvima, ESSN, koji je koriSten kao glavni alat za pruzanje humanitarne pomoci

financijskim sredstvima u iznosu od 998 milijuna eura (vidi okvir 1.).

29. Kombinacija obiljeZja opisana u odlomcima 25. — 28. nije uvijek dostupna drugim

instrumentima ili uzajamnim fondovima EU-a izvan Instrumenta. Iz tog su razloga ugovori za
financijska sredstva iz IPA-e dodijeljena u okviru Instrumenta sklapani pet puta brze nego za
uobicajenu pomodi koja se u Turskoj pruza iz IPA-e. Kao $to je prikazano u prilogu VI., brzina
ugovaranja u okviru Instrumenta bila je takoder ve¢a u odnosu na brzinu sklapanja ugovora u

okviru uzajamnih fondova EU-a.

Instrument je doprinio boljoj koordinaciji, no racionalizacija i komplementarnost pomoci

nisu ostvarene na sustavan nacin

30. Sud je procijenio je li Instrumentom ostvarena koordinacija i racionalizacija pomodi
pruzene u okviru razli¢itih instrumenata kako bi se smanjio rizik od neucinkovitosti (npr.
preklapanja projekata) te je li Instrumentom ostvarena ve¢a komplementarnost potpore u

cilju postizanja jednostavnijeg prijelaza s humanitarne na nehumanitarnu pomoc.

31. Utvrdeno je da je Komisija koordinirala strateSko usmjeravanje Instrumenta
zajednickom procjenom potreba, upravljackom strukturom (Upravljacki odbor) i okvirom za
rezultate kojim su obuhvacene humanitarna i nehumanitarna pomoc¢. To je omogucilo
koordinaciju i razmjenu informacija izmedu dviju glavnih odgovornih uprava Komisije

(GU NEAR i GU ECHO) i uzajamnog fonda EU-a Madad.

32. Medutim, Komisija nije postavila jasna razgranicenja izmedu instrumenata i
provedbenih partnera. U nekim slucajevima Sud je utvrdio da su se instrumentima
financiranja koje se rabilo u okviru Instrumenta podupirale vrlo sli¢ne aktivnosti u
zdravstvenom i obrazovnom sektoru. To je podrazumijevalo uporabu paralelnih upravljackih
struktura za financiranje sli¢nih aktivnosti i iziskivalo od Komisije i partnera ulaganje
sveobuhvatnih koordinacijskih napora u smanjivanje rizika od preklapanja. To nije u skladu s
ciliem racionalizacije pomo¢i EU-a koji se Zeli ostvariti Instrumentom. U okviru 3.
predstavljeni su primjeri nacina na koji su Instrumentom financirane slicne aktivnosti u

okviru razlic¢itih instrumenata.
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Okvir 3. — Primjeri slicnih aktivnosti financiranih u okviru razlicitih instrumenata

Obrazovanje

U podrucju obrazovanja provedbeni su partneri primili financijska sredstva dodijeljena trima
instrumentima u okviru Instrumenta te takoder financiranjem putem IPA-e (izvan Instrumenta) i
bilateralnim doprinosima drzava ¢lanica EU-a. Glavni projekt GU-a ECHO u podrucju obrazovanja
(Uvjetovana nov€ana pomoc¢ za obrazovanje — CCTE) usmjeren je na podrucje formalnog obrazovanja.
Medutim, uzajamnim fondom EU-a Madad i IPA-om takoder je pruZena potpora aktivnostima u
podruéju formalnog i neformalnog obrazovanja u okviru Instrumenta i izvan njega?®. To je rezultiralo
paralelnim radom triju razli¢itih povjerenstava za odabir projekata GU-a ECHO, IPA-e i uzajamnog
fonda EU-a Madad, kako bi se odobrili slicni projekti. Osim toga, drugi su donatori u Turskoj takoder
pruzali potporu obrazovnom sektoru, Sto je otezavalo koordinaciju. U prilogu VII. opisana je

sloZenost aktivnosti u podrucju obrazovanja koje se financiralo u okviru Instrumenta i izvan njega.
Zastita

- Projekt za koji je u lipnju 2016. u okviru prioritetnog podrucja humanitarne pomodi podnesena
prijava za financiranje u vrijednosti od 40 milijuna eura, stavljen je na cekanje i kasnije odbacen
jer se u njemu predloZene aktivnosti vec planiralo obuhvatiti ugovorom koji je potpisan s drugim
partnerom u okviru uzajamnog fonda EU-a Madad. Ugovor je sklopljen 31. oZujka 2017.,

devet mjeseci nakon pocetnog prijedloga podnesenoga GU-u ECHO.

24 Komisija u Planu za pruZanje humanitarne pomoéi za Tursku za 2017. na formalno obrazovanje

upucuje kao na ,,Obrazovni sustav s hijerarhijskim strukturama i kronoloskim napredovanjem po
razinama ili razredima s utvrdenim pocetkom i krajem. Formalno obrazovanje obi¢no se odvija u
odredenoj instituciji i ukljucuje odredenu vrstu procjene koja vodi ka stjecanju diplome ili
kvalifikacije.” S druge strane, neformalno obrazovanje odnosi se na ,Fleksibilan pristup
obrazovanju primjenom alternativnih nacina poducavanja izvan okvira formalnog sustava.”
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- Isti provedbeni partner istodobno je provodio aktivnosti posveéene sigurnim prostorima za Zene
i djevojke iz dvaju razli¢itih izvora financijskih sredstava EU-a: (i) u okviru Instrumenta putem
GU-a ECHO te (ii) izvan Instrumenta kao podugovaratelj projekta u okviru IPA-e u vrijednosti od
40 milijuna eura. To je u praksi podrazumijevalo da GU ECHO i Delegacija EU-a paralelno
upravljaju istim aktivnostima i prate njihov napredak, premda na razlicitim geografskim
podrucjima. Takoder, u ovom konkretnom slucaju, aktivnosti financirane izvan Instrumenta nisu
bile ukljuc¢ene u okvir za rezultate Instrumenta, iako su vrlo slicne po svojoj prirodi i

vremenskom okviru.

33. Kao sto je prethodno napomenuto, usmjeravanje potpore putem razli¢itih instrumenata
omogucilo je Komisiji da ubrza financiranje Instrumenta (vidi odlomak 27.). No to je, s druge
strane, upravljanje Instrumentom u cjelini, njegovu provedbu i nadzor nad njime ucinilo
sloZenijima. Navedeni instrumenti doista se razlikuju po svojim mandatima i pravnim
okvirima, provedbenim mehanizmima i zahtjevima u pogledu izvjes¢ivanja i pra¢enja te su za
njihovo upravljanje zaduZene razliCite uprave. Osim toga, financijskim sredstvima EU-a koja
su se u Turskoj isplacivala izvan Instrumenta takoder je pruzena potpora nekima od istih
prioritetnih podrucja na koja je usmjeren i Instrument?. Neki od dionika s kojima su revizori
obavili razgovor tijekom svojeg posjeta Turskoj potvrdili su da je ta situacija zbunjujuca,

ponajprije u pogledu ocekivane uloge koja je dodijeljena svakom pojedinom instrumentu.

34. Navedeni cilj Instrumenta — jamcenje komplementarnosti pomodi — ukljucuje
povezivanje humanitarne i nehumanitarne pomodi. lako je Sud utvrdio neke dobre primjere
u zdravstvenom sektoru, u kojemu je Komisija zajamcila prijelaz s humanitarne pomoci na
pomoc¢ za odrziviji razvoj, ustanovljeno je da ta komplementarnost nije ostvarena na
sustavan nacin. Komisija, primjerice, nije osmislila zajednicke provedbene planove za

GU ECHO, GU NEAR i drzave &lanice EU-a28 iako se takvim planovima mogla pobolj$ati

opcenita uskladenost i racionalizacija pomoci EU-a. Sud zajednicke provedbene planove

%5 Projekti EU-a u vrijednosti vec¢oj od 200 milijuna eura provedeni su izvan Instrumenta istodobno
s potporom koja je izbjeglicama u Turskoj pruZena u okviru Instrumenta.

% |zravnim bilateralnim doprinosima drZava ¢lanica EU-a, posebno Njemacke s vie od

175 milijuna eura za 2017., Zeljele su se financirati sli¢ne aktivnosti i sli¢ni partneri kao oni
kojima je pruZena potpora doprinosima u okviru Instrumenta (Vidi prilog VII. u obrazovnom
sektoru).
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smatra dobrom praksom, koju je Komisija primijenila pri osmisljavanju zajednickih
humanitarnih i razvojnih okvira za Jordan i Libanon s ciljem izrade sveobuhvatnog i

zajedni¢kog odgovora?’.

35. U sedam od deset humanitarnih projekata nad kojima je Sud proveo reviziju nisu
utvrdeni nikakvi dokazi o bilo kakvoj dogovorenoj strategiji za prijelaz ili izlazak iz projekata,
kojima bi se humanitarne projekte, kojima se trebaju ispuniti hitne potrebe, moglo zamijeniti
nehumanitarnim dijelom Instrumenta ili koje bi mogla preuzeti Turska ako bi te potrebe
potrajale na srednje i duge staze. U viSe su slu¢ajeva poduzimane daljnje mjere u vezi s
projektima obuhvaéenima revizijom, no ti su projekti i dalje primali financijska sredstva u
okviru pruzanja humanitarne pomodi i na njih se primjenjivalo razdoblje provedbe nakon
2018. godine. Okvirni rok koji je GU ECHO utvrdio za prijelaz s pruzanja humanitarne pomodi
bio je kraj 2018.godine?®. Taj je rok kasnije produljen. U okviru 4. pruZeni su primjeri dobrih i

losih strategija za prijelaz na temelju uzorka projekata obuhvacenih revizijom.

27 Zajedni¢kim humanitarnim i razvojnim okvirom kao odgovorom na sirijsku krizu za Jordan Zele

se ,rijesiti postojeci humanitarni, srednjorocni i razvojni prioriteti te na taj nacin bolje integrirati
i uskladiti planirane odgovore GU-a NEAR, uzajamnog fonda EU-a Madad i GU-a ECHO”.

28 U upravljatkom okviru GU-a ECHO za Tursku iz oZujka 2017. spominje se da je ,cilj prijelaz s

usluga prilagodenih izbjeglicama na sustav [turske vlade], usluge drugih nacionalnih aktera ili na
druge razvojne instrumente dok se taj kapacitet izgraduje. Ocekuje se da bi prijelaz mogao biti
gotovo potpuno dovrsen do 31. prosinca 2018., uz mogucu iznimku nekih specijaliziranih
usluga.”
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Okvir 4. — Primjeri dobrih i loSih projektnih strategija za prijelaz

4. projekt, ,Podupiranje prilagodenih i kulturno osjetljivih usluga zdravstvene skrbi koje se pruzaju
sirijskim izbjeglicama” pokazuje kako se Komisija sluZila Instrumentom da bi poticala stvaranje
sinergija izmedu financiranja u okviru GU-a ECHO i IPA-e kako bi zajamcila neometan prijelaz s

humanitarne pomoc¢i na razvojnu pomo¢.

Nakon pocetnog ugovora u vrijednosti od dva milijuna eura GU ECHO usmjerio je 10 milijuna eura u
aktivnosti osposobljavanja sirijskog medicinskog osoblja (lije¢nika i medicinskih sestara) kako bi
njegovi ¢lanovi mogli raditi u turskom zdravstvenom sustavu od oZujka 2017. do oZujka 2018. godine.
Nakon tog datuma aktivnosti osposobljavanja nastavljene su zahvaljujuéi dodatnim financijskim
sredstvima u iznosu od 11,5 milijuna eura, koja su usmjerena preko uzajamnog fonda EU-a Madad.
Osoblje je nakon dovrsenog osposobljavanja upucéeno na rad u jedan zdravstveni centar za migrante.
Place im je potom dodjeljivalo Ministarstvo zdravstva iz financijskih sredstava zaprimljenih u vidu
izravnih bespovratnih sredstava u iznosu od 300 milijuna eura, koja su se dodjeljivala u sklopu

posebne mjere IPA-e.

1. projekt, MreZa za hitnu socijalnu pomoc¢ (ESSN, vidi okvir 1.) osmisljena je 2016. godine kao
nadogradnja na postojece nacionalne kapacitete s ciljem jamcenja svoje odrzivosti integriranjem

izbjeglica koji primaju potporu iz ESSN-a u nacionalne programe socijalne zastite.

U smjernicama Komisije o nov&anoj pomoéi? navodi se da novéanu pomoé, osobito u sluéaju
dugotrajne krize, treba pruziti s ciliem da je se ,Sto prije zamijeni naporima usmjerenima u

dugotrajniji razvoj ili intervencijama vlasti.”

U trenutku provodenija revizije nije bila uspostavljena jasna strategija za izlazak kojom bi se utvrdilo
tko bi preuzeo odgovornost za ESSN nakon Sto se financiranje sredstvima EU-a zavrsi i rasprave su jos
bile u tijeku. lako je bio sastavni dio nacionalnog sustava zastite, ESSN je i dalje u potpunosti ovisio o

financijskim sredstvima EU-a.

Produljenje tog projekta 2018. dalo je Komisiji viSe vremena za pregovore o strategiji za izlazak.
Medutim, uspjesan prijenos u konacnici ovisi o spremnosti turskih tijela na preuzimanje predmetnog

projekta i dodjelu dostatnih resursa za njegovo financiranje.

2 Smijernice za partnere koje financira GU ECHO radi pruzanja srednje opsezne do opseZne

novcane pomocdi u okviru Plana za pruZanje humanitarne pomodi za 2017 godinu.
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Predmetnim humanitarnim projektima u izazovnim je okolnostima pruZzena pomo¢
izbjeglicama u ispunjavanju njihovih osnovnih potreba, no nije uvijek ostvarena ocekivana

vrijednost za uloZeni novac

36. Sud je procijenio u¢inkovitost i djelotvornost3? humanitarne pomodi koja je pruZena u

okviru Instrumenta te je posebno razmotrio:

(a) jeli Komisija zajamcila opravdanost troskova financiranih projekata u odnosu na

oCekivane rezultate i jesu li projekti provedeni pravovremeno

(b) je li Komisija pratila potrosnju u okviru Instrumenta na sveobuhvatan nacinije li

dostavila dovoljno relevantnih informacija o postignutim rezultatima, te

(c) jesu li humanitarnim projektima postignuta ocekivana ostvarenja (tj. Sto je stvoreno ili

postignuto) i ocekivani ishodi (tj. promjene koje proizlaze iz tih ostvarenja).

37. Sud je provjerio 10 humanitarnih projekata provedenih pod neizravnim (agencije UN-a)
ili izravnim (medunarodni NVO-i) upravljanjem (vidi prilog lll.A). Unatoc kasnjenjima u
provedbi devet projekata3? bilo je u dovoljno naprednoj fazi da Sud sastavi izvje$ée o

ostvarenjima i ishodima postignutima u trenutku provodenja revizije.
Postoji potencijal za poboljSanje ucinkovitosti projekata

Postoje nedostatci u procjeni opravdanosti troskova koju je provela Komisija

38. Komisija je u Planovima za pruzanje humanitarne pomoci u Turskoj za 2016. i
2017. godinu istaknula da bi se mjerama kojima se pruza potpora ,glavni naglasak trebao

staviti na isplativost i djelotvornost”. Sud je utvrdio da Komisija pri pregledu projektnih

30 Sud definira ,uginkovitost” kao optimalan odnos izmedu uloZenih resursa i postignutih

ostvarenja ili rezultata, a ,,djelotvornost” kao mjeru u kojoj su predmetni ciljevi ostvareni.

31 Kad je rije¢ o 3. projektu, CCTE, preliminarni rezultati projekta kojima se prati pohadanje $kola i

upisi u njih jos nisu bili dostupni u trenutku provodenja revizije pa je Sud bio sprije¢en obaviti
procjenu ishoda tog projekta.
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prijedloga nije dosljedno i cjelovito procijenila opravdanost proracunskih troskova. To se

posebice odnosi na sljedece:

(@) u pet od deset projekata omjer administrativnih prema operativnim troskovima nije

procijenjen na odgovarajuci nacin

(b) u Cetiri projekta od njih deset nije izracunat troSak po korisniku. No izra¢un toga troska

nije uvijek zavrsio procjenom opravdanosti dobivenog omjera.

39. Sud uvazava Cinjenicu da razli¢ita okruzenja u kojima Komisija djeluje pri pruzanju
humanitarne pomoci mogu otezati uporabu standardnih troskova ili kvantitativnih mjerila.
Unato¢ tome, Sud smatra da se ti alati doista mogu rabiti, posebice u sluc¢aju projekata koje
jedan za drugim provode isti partneri. Komisija nije provela temeljitu uzajamnu usporedbu u
slucaju pet projekata obuhvacenih revizijom na koje se ta situacija odnosi. U okviru 5.

pruZeni su primjeri u kojima Komisija nije u dovoljnoj mjeri procijenila opravdanost troskova.

Okvir 5. — Primjeri nedovoljne procjene opravdanosti troskova

Komisija u slucaju 4. projekta nije provela analizu opravdanosti troskova ni upucivala na nju. Kad je
rijec o 10. projektu, Komisija je omjer administrativnih troSkova prema operativnim troskovima
ocijenila prihvatljivim. Medutim, Komisija nije dokumentirala analizu na kojoj temelji procjenu koju je

iznijela.

5. projekt bio je naknadni projekt iz dviju prethodnih dodjela bespovratnih sredstava i proveo ga je
isti medunarodni NVO. Njime se prvotno Zeljelo pruZiti vise razlicitih zdravstvenih usluga u Turskoj,
kao sto su zdravstvene usluge za spasavanje Zivota, usluge tjelesnog oporavka, mentalnog zdravlja,
usluge protiv rodno uvjetovanog nasilja i usluge zastite. Prema izracunu Komisije troSak po korisniku
iznosio je 19,50 eura u usporedbi s 10,88 eura i 105,11 eura u slucaju dviju prethodnih dodjela
bespovratnih sredstava. lako neke aktivnosti nisu bile identi¢ne, analiza nije bila u dovoljnoj mjeri

dokumentirana kako bi se njome utvrdili razlozi postojanja te razlike ili njezina (ne)opravdanost.

40. U slucaju humanitarnih projekata koje su provodili partneri iz UN-a Komisija nije imala
potpuni pregled nad troskovima u vezi s podugovaranjem s (lokalnim) provedbenim
partnerima. Bez tog pregleda Komisija ne moze provesti sveobuhvatnu procjenu

opravdanosti troskova.
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ESSN-om je ostvaren visok omjer ucinkovitosti, no mogao bi biti jos u€inkovitiji

41. Pomo¢ u nov€anim sredstvima omogucuje bolju procjenu isplativosti zahvaljujuéi lakSem
utvrdivanju razine pomodi koju su krajnji korisnici primili. Isplativost relevantnog projekta
mjeri se usporedivanjem iznosa koji korisnici izravno primaju s ostalim troskovima

relevantne mjere (,omjer ucinkovitosti”).

42. Komisija je za ESSN (vidi okvir 1.) 2016. godine postavila vrijednost 85:15 kao pocetni
cilini omjer uéinkovitosti®2. Taj je omjer 2018. godine povecéan na 87,5:12,5. Sud je taj omjer
usporedio s drugim projektima za namirenje osnovnih potreba koje je Komisija financirala u

relevantnoj regiji i utvrdio da su ti projekti u prosjeku imali omjer uéinkovitosti od 79:2133,

43. Sud je, s druge strane, utvrdio da omjer ucinkovitosti izracunat za ESSN ne ukljucuje sve
troSkove koji su izravno povezani s relevantnim projektom, posebice rashode Ministarstva
obitelji i socijalne politike Republike Turske (MoFSP), koje podupire provedbu projekta
putem zaklada za socijalnu pomoc i solidarnost. Te zaklade primaju prijave izbjeglica za
ukljucivanje u ESSN, procjenjuju njihovu prihvatljivost i obavljaju posjete ku¢anstvima,

provodecdi svoju djelatnost u otprilike 1000 ureda u Turskoj.
44. Sud je takoder utvrdio sljedec¢e moguce koristi za ESSN u pogledu ucinkovitosti.

(a) Predmetni projekt provodi organizacija UN-a koja moZze traziti povrat u visini do 7 %
ukupnog iznosa izravnih troskova projekta kako bi nadoknadila neizravne troskove koji
su nastali, primjerice troskove upravljanja i administrativne troSkove nastale na razini
sjedista. Sud je zakljucio da se taj postotak, iako je u skladu s Financijskim i
administrativnim okvirnim sporazumom3* sklopljenim izmedu Komisije i UN-a, u pravilu

primjenjuje na projekte sa znatno nizim proracunom. Zbog velike opseznosti tog

32 Stvarni postignuti omjer u¢inkovitosti jo3 nije bio poznat u vrijeme provodenja revizije.

3 Uzorkom su bili obuhvaéeni stvarni omjeri u¢inkovitosti i omjeri u¢inkovitosti predvideni

proraéunom.

3% Clanak 19. stavak 4. opéih uvjeta Financijskog i administrativnog okvirnog sporazuma.
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projekta3> neizravni troskovi predvideni proraéunom za dvije predmetne faze iznosili su
64 milijuna eura3®. Unatoc tome $to je rije¢ o velikom iznosu, nije pruzen nikakav dokaz
kojim bi se potkrijepila opravdanost tog troska kao ni €injenica da ga se drzalo na

apsolutno najnizoj razini®’. Umjesto toga, tro3ak je bio blizu gornjoj granici.

Financijska sredstva u okviru ESSN-a prenose se preko lokalnog provedbenog partnera
od provedbenog partnera iz UN-a u relevantnu banku. Za prijenos navedenih
financijskih sredstava lokalni provedbeni partner prima ,,naknadu za novcani prijenos”,
koja iznosi 8,9 milijuna eura (izracunata na osnovi 1 % ukupnih prijenosa koje treba
provesti). Uzimajudéi u obzir ¢injenicu da se financijska sredstva mogu prenijeti izravno u
relevantnu banku bez njihova usmjeravanja preko lokalnog provedbenog partnera,
Komisija nije u dovoljnoj mjeri pokazala nuznost potrebe za tom naknadom. Osim toga,
takve se naknade nisu naplacivale u okviru drugog projekta nov¢ane pomoci
obuhvacenog uzorkom Suda (3. projekt — CCTE). Nadalje, lokalni provedbeni partner za

neizravne troSkove naplacuje dodatan pausalniiznos od 7 %.

Razina ispladenog pretfinanciranja nije primjerena. Komisija, u skladu s pravnim okvirom
kojim je uredeno partnerstvo izmedu EU-a i UN-a, mora isplatiti pretfinanciranje u visini
od 80 % ukupnog ugovorenog iznosa prije pocetka projekta. Sud je utvrdio da ta razina
pretfinanciranja nije prilagodena specificnim obrascima potrosnje obaju projekta
novcane pomoci obuhvacéenih revizijom (ESSN i CCTE). Primjerice, u okviru ESSN-a,
provedbenom je partneru unaprijed ispla¢eno 278 milijuna eura za prvu fazu i

520 milijuna za drugu fazu projekta. Medutim, financijska sredstva trebalo je isplatiti na
linearnoj osnovi tijekom 16 mjeseci u prvom i 13 mjeseci u drugom projektu. Komisija je
u okviru druge faze CCTE-a isplatila predujam u vrijednosti od 40 milijuna eura u

prosincu 2017., dok se prvi krug pla¢anja ocekuje krajem rujna 2018. Eventualne kamate

35

36

37

Projekti koje financira GU ECHO imaju prosjec¢an proracun od 9 milijuna eura u okviru
Instrumenta i 2 milijuna eura na globalnoj razini.

Postotak neizravnih troSkova iznosio je 7 % u prvoj fazi ESSN-a i 6,5 % u drugoj fazi.
Rijec je o zahtjevu u skladu s tehni¢kim prilogom Plana za pruzanje humanitarne pomodi za

2016. godinu, u kojem se navodi da ¢e ,,ESSN barem ukljucivati sljedeca specificna obiljezja: (...)
Opdi troskovi trebali bi se drzati na apsolutno najnizoj razini i biti propisno opravdani.”
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koje se ostvaruju na placanjima predujmova zadrzavaju provedbeni partneri i ne ulaze ih

se ponovno u ESSN ili CCTE.

Kasnjenja u provedbi narusila su ucinkovitost veéine projekata obuhvacenih revizijom

45. Pravodobnost je vazan aspekt ucinkovitosti. Takoder moZe utjecati na isplativost jer
kada se s projektom kasni, i dalje mozda treba podmiriti administrativne troskove, kao $to su
najamnine i place, Sto bi moglo dovesti do manjeg iznosa financijskih sredstava raspolozivog
za krajnje korisnike. Kasnilo se s devet od deset projekata obuhvacenih revizijom i moralo ih
se produljiti, i to u prosjeku za 60 %38. U jednom je sluaju podetni proraun povecan, a u
trima slucajevima proracun je smanjen jer se neke od planiranih aktivnosti nije moglo

provesti (vidi prilog Ill.A).

46. Sud je utvrdio nekoliko razloga za ta kasnjenja. U pet slucajeva kasnilo se uglavnom zbog
tehnickih i administrativnih ograni¢enja u vezi s relevantnim projektima, primjerice zbog
nedostupnosti potrebne tehnicke opreme ili iskusnog osoblja za provedbu projekata.
Komisija je u jednom sluéaju odobrila produljenje kako bi omogucdila bolji prijenos aktivnosti
u nacionalni sustav. U trima slucajevima ogranicenja u vezi s pravnim i regulatornim okvirom
koji su turska tijela nametnula NVO-ima ometala su pravodobnu provedbu relevantnih
projekata3®. Kao posljedica toga, nastupila su znatna kasnjenja u projektima EU-a koje su
provodili medunarodni NVO-i koji su do tog datuma djelovali u Turskoj ili je smanjen opseg
aktivnosti unutar tih projekata. Komisija je, po potrebi, davala fleksibilan odgovor na nacin
da je odobravala produljenja ugovora, a u nekim slu¢ajevima izmijenila pocetno utvrdene

ciline vrijednosti.

47. Komisija se takoder susrela s potesko¢ama pri ishodenju odobrenja relevantnih turskih

tijela za ukljucivanje medunarodnih NVO-a u fazi financiranja. Primjerice, Ministarstvo

38 Projekti su prema prvotnom planu u prosjeku trebali trajati 12 mjeseci, a produljilo ih se za

7 mjeseci.

39 Brojni NVO-i ukinuti su na temelju vladinih dekreta ili su im aktivnosti bile uvelike ograni¢ene
puno stroZzom primjenom postojecih pravnih zahtjeva ili nametanjem novih zahtjeva. Primjerice,
neki medunarodni NVO-i imali su poteskoca pri obnavljanju svojih prijava, otvaranju bankovnih
racuna i ishodenju dozvola za rad ili nedavno uvedene dozvole za suradnju potrebne za rad

medunarodnih NVO-a s lokalnim provedbenim partnerima.
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obitelji i socijalne politike Republike Turske (MoFSP) medunarodnim NVO-ima nije pristalo
odobriti provodenje odredenih kljucnih aktivnosti zastite, tocnije, upravljanje slu¢ajevima i
posjete kuéanstvima. Komisija je morala ukinuti ¢etiri projekta Ciji je cjelokupni proracun
iznosio 14 milijuna eura iako ih se smatralo vaznima za financiranje odgovora na hitnu
potrebu za zastitom izbjeglicke populacije. U okviru 6. izneseni su primjeri kasnjenja i

poteskoce s kojima se susretalo u projektima.

Okvir 6. — Primjeri kasnjenja i potesSkoca s kojima se susretalo u projektima

2. projekt — PruZzanje zastite i trajnih riesenja za izbjeglice i traZitelje azila u Turskoj

Jedna od glavnih aktivnosti u sklopu 2. projekta bilo je pruzanje potpore turskoj Glavnoj upravi za
upravljanje migracijama (DGMM) pri provjeri, azuriranju i ispravljanju podataka o prijavama

2,7 milijuna sirijskih izbjeglica. Predmetni je projekt provela agencija UN-a. S aktivhostima provjere
kasnilo se sedam mjeseci. Glavni razlozi kasnjenja bile su posljedice pokusaja drzavnog udara u
srpnju 2016., koji je doveo do unutarnjih promjena u vladinim institucijama nakon smjenjivanja visih
duZnosnika iz DGMM-a i uvodenja dodatnih sigurnosnih ogranic¢enja. Osim toga, vremenski okvir
utvrden u fazi osmisljavanja predmetnog projekta bio je pretjerano ambiciozan s obzirom na tehnicka
i administrativna ogranic¢enja te ogranic¢enja u vezi s kapacitetima, koja su postojala na terenskoj
razini. Primjerice, u projektu je na pocetku postojao problem nedostatka iskusnog osoblja u centrima
za provjeru podatka te su postojali problemi s ucinkovitoséu baze podataka DGMM-a i poteskoce s

internetskom vezom.

Zbog navedenih poteskoca u ugovor su unesene dvije izmjene kojima se omogucilo produljenje u

trajanju od 12 mjeseci, a nakon toga uslijedilo je proracunsko povecéanje od 8 milijuna eura.

8. projekt — UblaZzavanje rizika od najvecih bojazni izbjeglicke populacije u pogledu zastite

Relevantnim projektom obuhvacenim revizijom Zeljela se povecati zastita ranjive izbjeglicke
populacije upravljanjem slucajevima, pojedinachom pomoci u pogledu zastite te pruzanjem
informacija i pravne pomoci. Projekt je pokrenut 2017. godine, nastavlja se na prethodni projekt koji
je Komisija vec financirala i koji je isti medunarodni NVO provodio od 2015. godine. Provedbeni su
partneri od pocetka bili suoceni s potesko¢ama kada su pri relevantnim turskim tijelima Zeljeli ishoditi
dozvole za rad na prvotno planiranim lokacijama (Gaziantep, Ankara i Sanlurfa) i dozvole za suradnju

potrebne za rad s lokalnim NVO-ima. Slijedom toga, projekt je produljen s 13 mjeseci na 22 mjeseca,
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njegove su aktivnosti restrukturirane i proracun smanjen za 20 % jer relevantni provedbeni partner

nije mogao poslovati u Ankari.

10. projekt — Potpora najranjivijoj skupini Zena i djevojaka izbjeglica

Cilj projekta bio je pruZiti bolji pristup sigurnim prostorima i specijaliziranim sluzbama za Zene i
djevojke uspostavljanjem centara posvecenih njima i njihovim vodenjem. Lokalni provedbeni partner
zaduZen za 6 od 20 centara koje financira GU ECHO prestao je s radom u skladu s izvrSnim nalogom
vlade. Relevantna je agencija UN-a, kao glavni provedbeni partner, zatrazZila od GU-a ECHO da
djelomicno obustavi aktivnosti projekta na pet mjeseci s ciljem prijenosa predmetnih aktivnosti na

druge lokalne partnere.

Postojali su nedostatci u pracenju projekata novéane pomoci i u mjerenju rezultata

48. Pradenje se sastoji od redovite provjere rashoda, aktivnosti i rezultata kojom se dobivaju
azurirane informacije o tome napreduju li projekti u skladu s planom. Sud je na dvjema
razinama procijenio pracenje Instrumenta koje je provela Komisija. Najprije je ispitano je li
pracenje humanitarnih projekata bilo sveobuhvatno i pravodobno. Zatim je ispitano jesu li se
okvirom za rezultate Instrumenta, alata koji je Komisija posebno osmislila kako bi prikazala
objedinjene podatke o rezultatima ostvarenima s pomocu Instrumenta, dostavile relevantne

i mjerljive informacije o uspjesnosti.

49. Komisija je uspostavila odgovarajuci okvir za pra¢enje humanitarnih projekata. U skladu
sa smjernicama Komisije, njezini su djelatnici obavili najmanje jedan posjet za svaki od
projekata obuhvacenih revizijom. Pracenje projekata omogucilo je djelatnicima na terenuiu

sjediStu trajno pracenje aktivnosti u okviru projekata.

Nedovoljan pristup primarnim podatcima za program novcane pomoci

50. Medutim, Sud je utvrdio da je praéenje dvaju projekta novcane pomodi bilo ograni¢eno
jer Komisija i njezini provedbeni partneri iz UN-a nisu imali pristup originalnim podatcima o
korisnicima (tj. popis prihvatljivih korisnika s njihovim imenima, brojevima identifikacijskih
isprava i adresama). MoFSP raspolaZze tim podatcima, no nije bio voljan podijeliti ih s UN-om
i Komisijom pozivajuci se pritom na tursko zakonodavstvo o zastiti podataka. Umjesto toga,

provedbeni partner iz UN-a primio je anonimizirane podatke, u kojima je ime svakog
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korisnika i broj njegove identifikacijske isprave bio zamijenjen jedinstvenim brojem koji je

osmislio lokalni provedbeni partner.

51. Glavna uloga provedbenih partnera iz UN-a koji provode humanitarne projekte uime
Komisije uistinu se sastoji od toga da budu odgovorni za nadzor nad procesom placanja i
prac¢enje provedbe projekta. Taj nedostatak pristupa primarnim podatcima kojima raspolaze
MoFSP ogranicila je kapacitet partnera iz UN-a, a time i kapacitet Komisije, za ucinkovito i

djelotvorno provodenje funkcija pracenja i nadzora.

52. Provedbeni partneri iz UN-a bili su obvezni prilagoditi svoj okvir unutarnje kontrole
nedostatku pristupa kljuénim primarnim podatcima. Uspostavili su dodatne triangulacijske
kontrole kako bi potkrijepili anonimizirane podatke koje su primali i kako bi ih uskladili s
anonimiziranim podatcima o pla¢anjima koje su primali od relevantne banke. Unatoc tim
dodatnim kontrolama provedbeni partneri iz UN-a nisu bili u mogucnosti pratiti korisnike od
trenutka njihove prijave do isplate financijskih sredstava. Sud to smatra znatnim

nedostatkom u prac¢enju programa novéane pomodi.

53. Sud je u okviru postupaka revizije i u skladu sa svojim revizijskim ovlastima zatrazio
pristup primarnim podatcima o ESSN-u i CCTE-u od MoFSP-a. Pristup mu je odbijen te je
jedino mogao pristupiti anonimiziranim podatcima kojima su raspolagali provedbeni partneri
iz UN-a. Sud stoga nije mogao utvrditi potpuni revizijski trag od prijave prihvatljivih izbjeglica
do isplate financijskih sredstava u okviru tih dvaju projekata. U prilogu VIII. opisana su

ogranicenja u pristupu podatcima za razlicite uklju¢ene dionike.

Nedostatci u okviru za rezultate Instrumenta

54. Kad je rijeC o okviru za rezultate Instrumenta, Sud je utvrdio sljedece nedostatke:

(@) jo$ nisu bile utvrdene polazne i ciljne vrijednosti za pokazatelje na visokoj razini
Instrumenta koje bi omogucdile objektivno mjerenje ostvarenog napretka. Usto, nisu

postojale prijelazne klju¢ne etape kojima bi se pratio napredak na srednje staze



(b)

(c)

(d)

(e)

(f)
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bit ¢e tesko izdvoijiti stvarni doprinos Instrumenta pokazateljima ukupnog stanja na
visokoj razini?. Glavni je razlog taj $to dodatna financijska sredstva EU-a izvan
Instrumenta, turska vlada, neke drzave ¢lanice EU-a i drugi donatori podupiru iste ciljeve

(vidi primjer 10. projekta u okviru 3.)

okvirom za rezultate ne pruza se cjelovit pregled uspjesnosti pomoéi EU-a za izbjeglice u

Turskoj jer njime nije obuhvaéena pomo¢ EU-a koja se pruza izvan Instrumenta

zbog neslaganja s turskom vladom nisu postojali nikakvi pokazatelji ukupnog stanja
kojima bi se mjerio napredak ostvaren u borbi protiv seksualnog i rodno uvjetovanog
nasilja, ranog napustanja Skolovanja ili zastite djece. No ti su aspekti predstavljali vazne
sastavnice nekih humanitarnih projekata. Usto, neki specifi¢ni ciljevi i pokazatelji
odnosili su se samo na Sirijce pod privremenom zastitom, a ne izbjeglice drugih

nacionalnosti

okvirom za rezultate Instrumenta jos se nije pruzila azurirana slika ostvarenog napretka.
U najnovijem dostupnom izvje$éu o pracenju iz svibnja 2018. izneseni su pokazatelji
ostvarenja (npr. broj savjetovanja u podrucju primarne zdravstvene skrbi) za razdoblje
od sijec¢nja do srpnja 2017. U izvjeScu se nije izvjestavalo o ishodima (npr. udjelu

izbjeglica koji imaju pristup zdravstvenim uslugama)

okvir za rezultate Instrumenta nije bio javno dostupan.

Projektima obuhvacenima revizijom pozitivno se utjece na izbjeglice, no polovicom

projekata jos nisu ostvareni njihovi oc¢ekivani ishodi

55.

Sud je svoju procjenu djelotvornosti humanitarnih projekata obuhvacenih revizijom

temeljio na analizi pokazatelja za pracenje, izvjeS¢ima provedbenih partnera o napretku,

izvjes¢ima terenskih sluzbenika GU-a ECHO o posjetima u svrhu pracéenja, terenskim

40

Kao npr. , Postotak izbjeglica Skolske dobi koji primaju usluge obrazovanja” ili ,,Stopa najvecih
zaraznih bolesti medu izbjeglicama i zajednicama domacdinima”.



37

posjetima®! i razgovorima s djelatnicima Komisije, turskim tijelima i provedbenim partnerima

te korisnicima projekata. Zaklju¢ci Suda sazeti su u prilogu IIl.B).

56. Komisija je svojim postupcima odabira zajamdila relevantnost projekata za potrebe
izbjeglica (vidi odlomak 21.). Slijedom toga, svim projektima obuhvacenima revizijom
pomoglo se izbjeglicama u ispunjavanju njihovih osnovnih potreba u vezi sa smjestajem,
prehranom, zdravstvenom skrbi, obrazovanjem i zastitom. U Sest projekata od njih deset
postignuta su sva njihova planirana ostvarenja ili ih je postignuta vecina. Medutim,
polovicom projekata obuhvaéenom revizijom, od kojih neki i dalje traju, josS nisu ostvareni

njihovi ocekivani ishodi, kako su utvrdeni u trenutku njihova odobrenja za financiranje*.

57. U okviru dvaju projekta nov€ane pomocdi koja su Cinila 83 % uzorka Suda uspjela se
dodijeliti nov€ana pomo¢ veéem broju korisnika nego $to je to bilo prvotno planirano. Na
temelju podataka koje su dostavili provedbeni partneri iz UN-a ESSN-om je u oZujku 2018.
obuhvaceno 1,2 milijuna korisnika, u usporedbi s prvotnom ciljnom vrijednosti od

jednoga milijuna izbjeglica, a do ozujka 2018. viSe od 330 000 ucenika primilo je najmanje
jednu isplatu iz CCTE-a od pocetka projekta, u usporedbi s po¢etnom ciljnom vrijednosti od

230 000 djece®3.

58. Prema preliminarnim rezultatima za ESSN o kojima se izvijestilo u svibnju 2018.

projektom se ostvario pozitivan doprinos pruzanju pomodi izbjeglicama u ispunjavanju
njihovih osnovnih potreba. Primjerice, jedan od klju¢nih pokazatelja za ESSN indeks je
strategije u suocavanju s problemima. Njime se nastoji izmjeriti u kojoj mjeri izbjeglice

pribjegavaju negativnim ponas$anjima u suodavanju s problemima** u nastojanjima da ispune

41 Revizori su obavili posjete za sve projekte obuhvaéene uzorkom Suda osim za 5. i 7. projekt.

4 Konkretnije, dva su projekta bila potpuno djelotvorna (4. i 10. projekt), dva uglavnom

djelotvorna (1. i 6. projekt), dok se u pet projekata jo$ nisu ostvarili prvotno planirani ishodi (2.,
5.,7.,8.i19. projekt).

4 Provedbeni partner CCTE-a izvijestio je da je oko 81 % korisnika CCTE-a takoder bilo uklju¢eno u
ESSN, ¢ime se pokazuje snazna komplementarnost izmedu tih dvaju projekata.

4 Negativna pona$anja u suocavanju s problemima ukljuéuju manje ozbiljne mjere (kao $to su
racioniranje prehrambenih proizvoda) sve do vrlo ozbiljnih (kao sto je djecji rad).
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svoje osnovne potrebe. U skladu s preliminarnim rezultatima dobivenima u okviru ESSN-a

ostvareno je ciljno smanjenje indeksa strategije u suo¢avanju s problemima od 30 %*.

59. Ucinak ESSN-a na poboljSanje Zivotnog standarda izbjeglica ovisi 0 usmjeravanju pomodi
(prema prihvatljivima) i iznosu prenesenih novcanih sredstava u okviru pomodi.
Usmjeravanje se zasnivalo na temeljnim demografskim kriterijima“®® kako bi se pomo¢
potrebom za brzom provedbom jer ih je jednostavnije provjeriti u odnosu na

socioekonomske kriterije, kao Sto su prihod kucanstva.

60. S druge strane, primjena demografskih kriterija manje je precizna i moze dovesti do
pogresnog ukljucivanja izbjeglica u relevantni projekt ili pogresnog iskljucivanja iz njega. To
se mjeri u vidu pogresaka isklju¢ivanja (ranjive obitelji koje se smatraju neprihvatljivima) i
pogresaka ukljucivanja (ranjive obitelji koje ispunjavaju demografske kriterije, ali nisu
siromas$ne). Na temelju najnovijih raspoloZivih podataka iz prac¢enja*’ ESSN je ostvario
planirane ciljeve u pogledu pogresaka iskljucivanja (4 % u usporedbi s pocetnom ciljnom
vrijednosti niZzom od 10 %), no ne u pogledu pogresaka ukljucivanja (18 % u usporedbi s

pocetnom ciljnom vrijednosti od 5 %).

61. Kad je rijec o iznosu novcane pomodi, primarni je cilj relevantnog projekta bio u

sredstava potrebnih za namirenje tih osnovnih potreba prvotno je procijenjen na 180 turskih

lira% po osobi na jedan mjesec. Nakon rasprave s relevantnim turskim tijelima iznos novéane

% Privremeno izvje$ée o ESSN-u od 31. svibnja 2018.

4 Kucanstva koja ispunjavaju kriterije u nastavku prihvatljiva su za primanje pomoéi: 1. Odrasle

neudane Zene (u dobiizmedu 18 i 59 godina) bez drugih ¢lanova obitelji. 2. Samohrani roditelji
bez drugih odraslih ¢lanova obitelji i s najmanje jednim djetetom u dobi ispod 18 godina. 3.
Osobe starije Zivotne dobi, u dobi od 60 godina ili vise, bez drugih odraslih ¢lanova obitelji. 4.
Obitelji s jednom osobom s invaliditetom ili viSe njih. 5. Obitelji s Cetiri djeteta ili vise djece.

6. Obitelji koje imaju najmanje 1,5 uzdrzavanih ¢lanova na svaku zdravu odraslu osobu.

47 Prvi krug pracéenja nakon dodjele koju je proveo provedbeni partner iz UN-a.

4 Otprilike 50 eura na kaju 2016. godine.
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pomodi utvrden je na 100 turskih lira®®. 1znos je u lipnju 2017. poveéan u prosjeku na
133 turske lire®?, sto je odgovaralo 74 % prvotno procijenjene potrebe. Unato¢ okolnostima
visoke inflacije u Turskoj vrijednost nije azurirana od lipnja 2017. Zbog toga ucinak

relevantnog projekta na najranjivije skupine korisnika neprestano slabi.

62. Primjeri projekata kojima se ostvarila veéina ocekivanih rezultata opisani su u okviru 7.

Okvir 7. — Pozitivni rezultati nekih projekata

4. projekt

Osposobljavanjem sirijskog medicinskog osoblju u okviru projekta osnaZio se kapacitet osoblja za rad
u turskom zdravstvenom sustavu u 15 turskih pokrajina s najve¢im brojem izbjeglica. Projektom se
stoga poboljsao pristup koji su izbjeglice ostvarivale prema primarnoj zdravstvenoj skrbi na vlastitom

jeziku, zahvaljujuéi ¢emu je obavljeno vise od 140 000 savjetovanja.

10. projekt

Projektom je ostvaren cilj znatnog povecanja postotka Zena i djevojaka izbjeglica koje ostvaruju
pristup sigurnim prostorima za Zene i djevojke u vlastitim pokrajinama i na vlastitom jeziku. Tijekom
2017. godine sveukupno 337 525 korisnica posjetilo je sluzbe za spolno i reproduktivno zdravlje i
primilo higijenske potrepstine u 20 sigurnih prostora za Zene i djevojke financiranih sredstvima EU-a.
Usto, 194 719 korisnica posjetilo je sluzbe za pomo¢ protiv seksualnog i rodno uvjetovanog nasilja i

primilo higijenske potrepstine. Postignuto je osam od deset planiranih ostvarenja.

4 Jedan od glavnih razloga bio je taj da relevantna turska tijela nisu bila voljna pruZiti veéi stupanj

pomodi izbjeglicama nego turskim gradanima jer bi to dovelo do jo$ vecih napetosti.

50 To je iznosilo otprilike 33 eura u lipnju 2017.
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1. slika — Sigurni prostori za Zene i djevojke u Gaziantepu (10. projekt)

Izvor: Europski revizorski sud.

63. No manje pozitivan zaklju¢ak do kojeg je Sud takoder dosao jest taj da Cetirima od pet
projekata obuhvacdenih revizijom koje provode medunarodni NVO-i jo$ nisu ostvarena
prvotno planirana ostvarenja ili ishodi. Izazovno operativno okruzenje za (medunarodne)
NVO-e u Turskoj koje se neprestano mijenja dovelo je do obustave, izmjene ili prekida
planiranih aktivnosti (vidi odlomak 46.) te izmjene prvotnih ciljnih vrijednosti. Premda je
Komisija pruZila fleksibilnu potporu, prvenstveno aktivnostima zagovaranja i produljenjima
rokova, poteskoce s kojima se suocilo tijekom provedbe imale su izravan negativan ucinak na

stupanj i pravodobnost ostvarivanja relevantnih rezultata (vidi prilog Ill.B)).

ZAKLJUCAK | PREPORUKE

64. Sud je utvrdio da se Instrumentom za izbjeglice u Turskoj u veoma izazovnom kontekstu
vrlo brzo mobiliziralo 3 milijarde eura iz prora¢una EU-a i drZava €lanica kako bi se pruzio brz
odgovor na izbjeglicku krizu. No njime se nije u potpunosti ostvario njegov cilj djelotvorne
koordinacije tog odgovora. Projektima obuhvacenima revizijom pruZena je korisna potpora

izbjeglicama i vec¢inom projekata postignuta su njihova ostvarenja, no polovicom projekata
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jos nisu postignuti njihovi ocekivani ishodi. Sud je nadalje utvrdio da postoji prostor za
povecanje ucinkovitosti projekata novéane pomoci. Sud stoga zakljucuje da je Instrument

mogao biti djelotvorniji te da bi se njime mogla ostvariti veca vrijednost za uloZeni novac.

65. Komisija je sveobuhvatnom procjenom potreba utvrdila prioritetne potrebe izbjeglica.
Medutim, neslaganja izmedu Turske i EU-a u pogledu nacina pruzanja odgovora na
prioritetne potrebe u vezi s komunalnom infrastrukturom i socioekonomskom potporom
dovelo je do zakidanja tih podrucja. Nadalje, ukljuCivanje upravljanja migracijama kao

prioritetnog podrucja nije bilo jasno opravdano.

66. Bilo je tesko procijeniti je li potrosnja financijskih sredstava u svakom prioritetnom
podrucju bila proporcionalna opsegu potreba jer Upravljacki odbor nije unaprijed utvrdio
okvirne dodjele za svako prioritetno podrucje. lako se time povedava fleksibilnost, smanjuje
se odgovornost jer se planirani i stvarni rashodi za svako prioritetno podrucje ne mogu

usporediti (odlomci 18. — 24.).

1. preporuka — pruziti bolji odgovor na izbjeglicke potrebe za komunalnom infrastrukturom i

socioekonomskom potporom

Za drugi obrok proracuna Instrumenta Komisija bi trebala:

(a) zajamciti da se Instrumentom bolje zadovolje potrebe u prioritetnim podrucjima — komunalnoj

infrastrukturi i socioekonomskoj potpori

(b) ponovno procijeniti potrebu da se upravljanje migracijama zadrzi kao jedno od prioritetnih

podrucja Instrumenta

(c) utvrditi okvirnu dodjelu financijskih sredstava za svako prioritetno podrucje prije pocetka

potrosnje sredstava.

Cilini rok provedbe: 31. prosinca 2019.

67. Komisija i drzave clanice brzo su za Instrument uspostavile administrativna rjeSenja.
Osim toga, djelotvorno udruzivanje financijskih sredstava i odabir provedbenih mehanizama

koji je provela Komisija, uz kombinaciju instrumenata i partnera za provedbu velikih
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projekata, omogucili su ostvarenje cilja Instrumenta da se do kraja 2017. godine sklope

ugovori u vrijednosti od 3 milijarde eura (odlomci 25. — 29.).

68. lako je Komisija koordinirala stratesko usmjeravanje Instrumenta zajednickom
procjenom potreba, upravljanjem i okvirom za rezultate kojim je obuhvaéena humanitarna i
nehumanitarna pomo¢, moglo se uspjesnije racionalizirati pruZzanje pomodi. Instrumentom
se s pomocu razli¢itih instrumenata pruzila potpora istoj vrsti aktivnosti u zdravstvenom i
obrazovnom sektoru. To je rezultiralo slozenijom koordinacijom i paralelnim koristenjem
razli¢itim upravljackim strukturama za financiranje sli¢nih projekata. Osim toga, financijskim
sredstvima EU-a koja su se u Turskoj isplacivala izvan Instrumenta takoder je pruzena
potpora nekima od istih prioritetnih podrucja na koja je usmjeren i Instrument

(odlomci 31. — 33.).

2. preporuka — poboljsati racionalizaciju i komplementarnost pomoci

Komisija bi za drugi obrok proracuna Instrumenta trebala izraditi zajednicku strategiju s jasnom
podjelom zadataka medu razlic¢itim instrumentima i drzavama ¢lanicama EU-a kako bi se ostvarila

veca uskladenost i racionalizacija pomodi.

Cilini rok provedbe: 31. prosinca 2019.

69. Navedeni cilj Instrumenta — jamcenje komplementarnosti pomoci — takoder se odnosi
na poveznice izmedu dijela Instrumenta za pruZzanje humanitarne pomodi i dijela posveéenog
pruZanju nehumanitarne pomoci. lako je Sud utvrdio neke dobre primjere u zdravstvenom
sektoru, u kojem je Komisija potpomogla prijelaz s humanitarne pomodéi na pomoc¢ za
odrZiviji razvoj, ta komplementarnost nije ostvarena na sustavan nacin. U trenutku

obavljanja revizije za vecinu projekata obuhvacdenih revizijom jos nisu bili uspostavljeni uvjeti

za prijelaz s humanitarne pomodi na razvojnu pomo¢ (odlomci 34. — 35.)

3. preporuka — provesti strategiju za prijelaz s humanitarne pomo¢i na razvojnu pomo¢

Komisija bi trebala izraditi i provesti strategiju za prijelaz, Ciji bi konacan cilj trebao biti prijenos

aktivnosti humanitarne i nehumanitarne pomocdi na nacionalna tijela.

Cilini rok provedbe: 31. prosinca 2021.
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70. Takoder je utvrdeno da postoji prostor za poboljSanje ucinkovitosti humanitarnih
projekata financiranih u okviru Instrumenta. Kao prvo, Komisija pri pregledu projektnih
prijedloga nije dosljedno i cjelovito procijenila opravdanost troskova predvidenih
proracunom. Kao drugo, ¢ak i ako su bili u skladu s pravnim okvirom, neizravni troskovi
placeni partnerima koji provode velike projekte nov€ane pomodi bili su visoki i nedovoljno
opravdani i razina isplata predujmova nije bila uskladena sa stvarnim nov¢anim odljevima

projekata (odlomci 38. —44.).

4. preporuka — povecati ucinkovitost projekata novéane pomoci

Komisija bi trebala nastojati povecati ucinkovitost velikih projekata nov€ane pomoci, ¢ime bi se bolje

odrazavala njihova specifi¢na priroda i opseg, posebice na nacin da:

(a) pregovorima ostvari smanjenje postotka neizravnih troskova koje za provedbu ESSN-a napladuju

provedbeni partneri iz UN-a

(b) zajamci pladanje naknade za prijenos novcéanih sredstava (za ESSN) tek u slu¢ajevima u kojima je

ono propisno opravdano i neophodno

(c) pregovorima s partnerima ostvari smanjenje razine pretfinanciranja koje je bolje uskladeno s

ocekivanim novcanim odljevima projekata.

Cilini rok provedbe: 31. prosinca 2020.

71. Ucinkovitost projekata takoder ovisi o njihovoj pravodobnoj provedbi. Kada se s
pojedinim projektom kasni, troskovi, kao Sto su najamnine i plade, i dalje se mozda moraju
placdati dulje. Devet od deset projekata obuhvacenih revizijom moralo se produljiti, pri cemu
se za njih u prosjeku trazilo 60 % vise vremena. Izazovno operativno okruzenje bilo je glavni
¢imbenik koji je ometao medunarodne NVO-e u pravodobnoj provedbi projekata

(odlomci 45. — 46.).
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5. preporuka — zajedno s turskim tijelima pruziti odgovor na potrebu za poboljSanjem operativnog

okruzenja za (medunarodne) NVO-e

Komisija bi primjenom politike i politickim dijalogom s turskim tijelima na visokoj razini trebala

poboljsati operativno okruzenje za (medunarodne) NVO-e u Turskoj.

Cilini rok provedbe: 31. prosinca 2019.

72. Komisija je uspostavila odgovarajuc¢e mjere za pra¢enje humanitarnih projekata te je
veoma dobro znala ostvaruju li projekti o¢ekivani napredak. Glavno je ogranicenje bilo
odbijanje relevantnih turskih tijela da odobre pristup prvotnom popisu prihvatljivih korisnika
u slucaju dvaju projekta novéane pomodi. To je sprijecilo Sud i Komisiju da prate korisnike od
trenutka njihove prijave do isplate financijskih sredstava u ovom znatnom dijelu Instrumenta

za pruzanje humanitarne pomod¢i (odlomci 49. — 53.).

73. Okvirom za rezultate Instrumenta izvjescivalo se o konsolidiranim rezultatima, ali u
njemu se zamjecuju odredeni nedostatci: pokazatelji ukupnog stanja ne ukljucuju polazne
vrijednosti, kljuéne etape ni kvantificirane ciljne vrijednosti. lzvjeS¢ivanje javnosti bilo je
ograniceno i nije svojim opsegom obuhvacalo cjelokupnu pomo¢ EU-a izbjeglicama u Turskoj

(odlomak 54.).

6. preporuka — povecati pracenje Instrumenta za izbjeglice u Turskoj i izvjeS¢ivanje o njemu

Komisija bi trebala:

(a) zahtijevati od relevantnih turskih tijela da provedbenim partnerima projekata novcéane pomodi
omoguce potpun pristup podatcima o prihvatljivim korisnicima kako bi se poboljSala

odgovornost i u€inkovitost okvira za pracenje tih vodedih projekata

(b) unaprijediti nacrt okvira za rezultate Instrumenta, ponajprije ukljucivanjem klju¢nih etapa te

cilinih i polaznih podataka za objedinjene pokazatelje rezultata

(c) izvjeScivati o potrosnji u okviru instrumenata EU-a kojima se pruza pomoc izbjeglicama u Turskoj

izvan okvira Instrumenta.

Cilini rok provedbe: 31. prosinca 2019.
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74. Svim humanitarnim projektima obuhvacenima revizijom pomoglo se izbjeglicama u
ispunjavanju njihovih glavnih potreba u vezi sa smjestajem, prehranom, zdravstvenom skrbi,
obrazovanjem i zastitom. U Sest projekata od njih deset postignuta su sva njihova planirana
ostvarenja ili ih je postignuta vecéina. Medutim, polovicom projekata obuhvaéenom
revizijom, od kojih neki i dalje traju, jos nisu ostvareni njihovi oCekivani ishodi, kako su

utvrdeni u trenutku njihova odobrenja za financiranje (odlomci 56. — 63.).

Ovo je izvjeSce usvajilo lll. revizijsko vijeée, kojim predsjeda ¢lanica Revizorskog suda

Bettina JAKOBSEN, na sastanku odrzanom u Luxembourgu 2. listopada 2018.

Za Revizorski sud

Klaus-Heiner Lehne

predsjednik



Nacionalni doprinosi Instrumentu za izbjeglice u Turskoj

Bugarska
. . Belgija
Ujedinjena Kraljevina

, VIQ
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Njemadcka
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Rumunjska
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. Italija
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Francuska

Latvija Hrvatska

Cipar

Izvor: slika dobivenanatemeljuinformacija koje je dostavilo Vijece.
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PRILOG 1.

Nacionalni doprinosi Instrumentu za izbjeglice u Turskoj (u milijunima eura)
Belgija 57,6 |[Litva 5,2
Bugarska 5,9 |Luksemburg 4,3
Ceska Republika 20,4 |Madarska 14,7
Danska 38,4 |Malta 1,1
Njemacka 427,5 [Nizozemska 93,9
Estonija 2,8 |Austrija 45,6
Irska 22,9 |Poljska 57,0
Grcka 25,1 |Portugal 24,4
Spanjolska 152,8 |Rumunjska 21,6
Francuska 309,2 |[Slovenija 5,2
Hrvatska 5,9 |[Slovacka 10,5
Italija 224,9 |Finska 28,4
Cipar 2,3 |Svedska 61,3
Latvija 3,5 |Ujedinjena Kraljevina 327,6

Izvor: Sud, na temelju informacija koje je dostavilo Vijeée Europske unije.



Instrument za izbjeglice u Turskoj: koordinacijski mehanizam
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PRILOG II.

HUMA
IcSP
IFI

IPA
EUMS
NVO

UN

Instrument za razvojnu suradnju
Humanitarna pomo¢

Instrument za doprinos stabilnosti i miru
Medunarodne financijske institucije
Instrument pretpristupne pomoci
Driave Elanice EU-a

Nevladine organizacije

Turska tijela

Agencije Ujedinjenih naroda

Izvor: Sud, na temelju podataka Komisije.




Pregled humanitarnih projekata obuhvacéenih revizijom
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PRILOG III.A

1 Mreia za hitnu socijalnu pomoc (ESSN) visenamjenski je sustav novéane pomodi za Osnovne Agencija UN-a 3480 3280 3280 _ 2784 93016, 129017, H318. 3
zadovoljavanje svakodnevnih potreba izbjeglica u Turskoj potrebe
2 |Pruanje zastite i trajnih rieSenja za izbjeglice i trafitelje azila u Turskoj Zaitita Agencija UN-a 43,3 350 433 83 346 8.2016. 7.2017. 7.2018. 12
Pruianje uvjetovane noviane pomoci za ocbrazovanje u cilju povecanja broja djece Obrazovanje — .
3 N e Agencija UN-a 34,0 34,0 34,0 = 27,2 3.2017. 2.2018. 7.2018. 5
izbjeglica koja se upisuju u Skole i pohadaju ih Zaktita
P iranje pril ih i kul jetljivih usl
4 odupiranje prilagodenih i kulturno osjetljivih usluga zdravstvene skrhi sirijskim Zdravstvena Agencija UN-a 10,0 10,0 10,0 _ 80 32017, — —— g
izbjeglicama skrb
PruZanje usluga primarne zdravstvene skrbi kojom se spasavaju Zivoti najugroZenijim
5 sktjlplnama i jatanje njihove Dtpornostl pruz.a‘nJeT potpure z? mentalno zdravljél Zdra:fl!e - Medunaradni 24 80 24 56 24 42017, 122017, 52018, 5
psihosocijalne potpore, aktivnostima rehabilitacije i pruZanjem potpore za zastitu osoba Zastita NVO
koje su prezivjele rodno uvjetovano nasilje
Zdravstvena Medunarodni
6 |Olakiavanje pristupa zdravstvenim i psihosocijalnim uslugama za izbjeglice kb NVO 3,0 3,0 3,0 — 24 4.2017. 12.2017. 6.2018. 6
Obrazovanje - Medunarodni
7 |Hitan humanitarni odgovor za sirijske izbjeglice u Turskoj . ) 3,0 3,0 3,0 — 24 9.2016. B.2017. 5.2018. 9
Zastita NVO
Ublazavanje rizika od kljugnih problema u pogledu zastite izbjeglicke populacije ciljanim M o
. edunarodni
8 |podizanjem razine osvijestenosti, jatanjem sustava upucivanja i pruZanjem Zastita NVO 3.7 46 3,7 -0,9 3,7 4.2017. 4.2018. 1.2019. 9
specijalizirane pomoci za zastitu
Mehanizmom za pruZanje odgovora koji ukljucuje vize dicnika i sektora poboljsava se
9 pristup Uk|{uElflInt| i k?lalltet_nmr uSlL:Ig-a-ndE ZE-I"IBMJF-EI"I']-IVI]E skup_nne s_lr!]sklh |zbjegl|ca_| Zdravstvena Medunarodni 20 25 20 05 20 95016, L 5. s
druge skupine izbjeglica koje nisu Sirijci, ukljuéujuci osobe s invaliditetom u Turskoj skrb NVO
(1zmir i Istanbul)
Prufanje potpore najranjivijim skupinama Zena i djevojaka izbjeglica u ostvarivanju S
ravije — .
10 |pristupa sluZbama za spolno i reproduktivno zdravlje (SRH) i sluzbama za pomo¢ protiv Zait:ta Agencija UN-a 9,0 9,0 9,0 - 72 8.2016. 12.2017. 12.2017. —
seksualnog i rodno uvjetovanog nasilja (SGBV)

Izvor: Sud, na temelju podataka Komisije (travanj 2018.).



4 |Mrezaza hitnu socijalnu pomoé (ESSN) visenamienski je sustav novéane pomati za zadovoljavanje svakodnevnih potreba
izbjeglica u Tursko]

UspjesSnost projekata obuhvacenih revizijom

Osnovne
potrebe

Agencija UN-a

Prufanje zaitite i trajnih rje3enja za izbjeglice i trafitelje azila u Turskoj (1. rezultat: postupak provjere)

Pruzanje zaitite i trajnih rjedenja za izbjeglice i trafitelje azila u Turskoj (2. —4. rezultat: aktivnosti prijave i zadtite)

Zattita

Agencija UN-2

3 |Prutanie wietovane novéane pomoti za abrazovanie u cilju poveéanja broja djece izbjeglica koja se upisuju u Skole i

Obrazovanie -|

Hije primjenjivo

Nije dostupno

Agencija UN-a
pohadajuih Zastita i
P L - PP Zdravst "
4 i kultury usluga =krbi sirijskim 'a::’ :ena Agencija UN-a
Pruzanje usluga primarne zdravstvene skrbi kojom se spa¥avaju Eivoti najugroZeniji i jaganje njihove otpornesti ) _
5 $niam pot SwriaTod ) " : i fon | Zdraviz= | Medunarodni
ruianjem potpore za ravije re, i pruzanjem potpore za zatitu
prutanjem potpors j potpore, pruzanjem potpor Zatiica O
osoba koje su prefivjele rodno uvjetovano nasilie
= Zdraust Med dni
6 |Olakavanje pristupa zdravstvenim i psihosocijalnim uslugama za izbjeglice raustuena unaracni
skib Nit]
Obrazovanje-|  Medunaradni
Hi ks ke
T itan humanitarni odgovor za sirijske izbjeglice u Turskoj Zaziita Yo
g |vptsisvanie riziks od Kijunin problems u pogledu zatite izbjeslic jeciljanim razine . Medunaradni
jaéanjem sustava upudivanja i pruianjem specijalizirane pomoéi za zaititu YO
23 prufanje odgovora koji ukljuéuje viZe dionika | sektora se pristup ukljuéivim | kvalitetnim _
s R 5 B Ay - Zdravstvena Medunaradni
9 |uslugama 2a najranjivije skupine sirijski izbjeglica i druge skupine izbjeglica koje nisu Sirijci, ukljuéujuéi csobe s gy pript
invaliditetom u Turskoj (lzmir i Istanbul}
1o |Prufenie potpore nairanjivijim sk fenai djevojaka izbjeglica u ostvarivaniu pristupa sluibama a spelno Zdavhe= |
reproduktivno zdravlje [SRH)i slufbama za pomo¢ protiv seksualnog i rodno uvjetovanog nasilja (SGBV) Zagiita

Izvor: Sud.
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PRILOG IIl.B

W ki okvir i O: i Ishodi Prijelaz
Uglawnom Produlienc bez T Uglavnom Uglavnom
P 3 5 . Nije primjenjivo Dogovoreno
zadovoljavajuie wginka na aktivnosti ostvareno ostyarena

Uglavnom

Miska iskorigtenost  Uglavnomnile  Uglavnom nije e
nezadovoljavajuie El

Hije primieniiva .
proracuna ostvareno ostyareno
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PRILOG IV.

Popis razgovora obavljenih u sklopu revizije 2018. godine u Turskoj

22.sijeCnja Delegacija EU-a, veleposlanik, ured GU-a ECHO

22.sije¢nja Svjetski program za hranu (WFP)

23.sijeCnja Jedinica ESSN-a za zajednicko upravljanje

23. sijecnja Svjetska zdravstvena organizacija (WHO)

23. sijecnja Ministarstvo zdravstva

24. sijeCnja Ministarstvo obitelji i socijalne politike

24. sije¢nja Fond Ujedinjenih naroda za stanovnistvo (UNFPA)

24. sijeénja :\I/Ijlcr;:\;tlia/lr)stvo unutarnjih poslova — Glavna uprava za upravljanje migracijama
24. sijeCnja Medunarodne zdravstvene snage

24. sijecnja Ministarstvo nacionalnog obrazovanja

25. sijeCnja Ured visokog povjerenika Ujedinjenih naroda za izbjeglice (UNHCR)
25. sije¢nja Razvojna banka KfW

25. sijecnja Svjetska banka

25. sijeCnja Tijelo odgovorno za upravljanje u kriznim situacijama (AFAD)

25. sije¢nja Fond Ujedinjenih naroda za djecu (UNICEF)

25. sijeCnja Udruga Handicap International

25. sijeCnja Fond Ujedinjenih naroda za stanovnistvo (UNFPA)

25. sijecnja Ured GU-a ECHO u Instanbulu

26. sijeCnja Korisnici CCTE-a i ESSN-a

26. sijeCnja Zaklada za socijalnu pomo¢ i solidarnost (SASF)

26. sijeCnja Nevladina organizacija Médecins du Monde

26. sijeCnja Svjetska zdravstvena organizacija (WHO)

29. sijecnja Centar za usluge turskog drustva Crveni polumjesec

29. sijeCnja Ured visokog povjerenika Ujedinjenih naroda za izbjeglice (UNHCR)
29. sijenja Zaklada za socijalnu pomo¢ i solidarnost (SASF)

30. sijeCnja Korisnici CCTE-a i ESSN-a

30. sijeCnja Zadruga za potporu i pomoc¢ na svim mjestima

30. sijeCnja Ured GU-a ECHO u Gaziantepu
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PRILOG V.

Klju€ni datumi i dogadanja povezani s Instrumentom

3000 —F—— — — — e —_———— e —_—_—————,———e e —_—_— e —_—— e e —
Sastanak Sastanak  Sastanak Sastanak Sastanak Sastanak Sastanak Sastanak
250 + Upravljatkog * Upravljatke Upravljackog + Upravljatkog + Upravljatkog + Upravljatkog + Upravljatkog + Upravljackog
odbora odbora odbora odbora odbora odbora odbora odbora
2000
g Donesen
s Poslovnik
< 1500 —
£
1000
500
0 i + ; ; + + T + t |
2015.3/4 2016. 2016.1/4 2016.2/4 2016.3/4 2017 2017.1/4 2017.2/4 2017.3/4 2018.
Odluka
* o uspostavi
Instrumenta
Sporazum o doprinosima drzava ¢lanica Ugovoren iznos
1. Izjava 2. lzjava
EU-a i Turske EU-a i Turske

Zajednicki akcijski plan
EU-a i Turske

Izvor: Sud.
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PRILOG V.

Brzina ugovaranja u okviru Instrumenta u usporedbi s uzajamnim fondovima EU-a (u milijunima eura)
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2014, 2015. 2016. 2017.

Izvor: Sud, na temelju podataka Komisije.



SloZzenost pomodi EU-a izbjeglicama u Turskoj — primjer obrazovnog sektora
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PRILOG VII.
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Izvor: Sud.




IZBJEGLICE U
TURSKOJ

Izvor: Sud.

PRILOG ViIl.

Protok podataka o korisnicima ESSN-a i ograni¢enja u pristupu podatcima

1. Ime korisnika 1. Ime korisnika LOKALNI Bankovna
2. Broj identifikacijske MoESP 2. Broj identifikacijske PROVEDBENI izvjesca BANKA
isprave isprave PARTNER
3. Adresa 3. Podatci o lokalnom
4. Demografski podatci podrucju Upute za pladanje
5. Socioekonomski o, 4. Demografski podatci
podatci .." "-, 5. —
...'-:----------.: --------------------- -;'.,‘. 1. _
'." ; Nije ostvaren é '-.‘ 2. Broj identifikacijske isprave Sifriran je i
i pristup primarnim ., prikriven
..." E podatcima o g "..‘ 3. Anonimizirani podatci o lokalnom
& : T enie : %, podrucju
AF N, I.( ET-I.S.I:I-IEI.T.E. ........ . . | 4. Anonimizirani demografski podatci
S <
] Z o PARTNER IZ
\ " Anonimizirani UN-a ‘
odatci .
- y 4 P Anonimizirana bankovna izvjesca
-~ -




ODGOVORI KOMISIJE NA TEMATSKO IZVJESCE EUROPSKOG REVIZORSKOG
SUDA

»INSTRUMENT ZA IZBJEGLICE U TURSKOJ: KORISNA POTPORA, NO POTREBNA
SU POBOLJSANJA KAKO BI SE OSTVARILA VECA VRIJEDNOST ZA ULOZENI
NOVAC”

SAZETAK

III. Instrument ima sredi$nju ulogu u Izjavi EU-a i Turske iz ozujka 2016. Izjava EU-a i Turske bila
je od kljuéne vaznosti za rjeSavanje akutne migracijske krize zbog koje je Europska unija krajem
2015. i pocetkom 2016. bila pod velikim optere¢enjem. Nakon dogovora o Izjavi EU-a i Turske,
priljev izbjeglica na grcke otoke zaustavljen je gotovo preko noci, a broj smrtnih slucajeva pri
nezakonitim prijelazima smanjio se za vise od 95 %.

Instrument je jedina sastavnica lzjave koja je odmah postala operativna i koja je pokazala dosljedne
rezultate u posljednje dvije godine i time potvrdila sposobnost EU-a da ispuni svoje obveze na
nacin koji je opipljiv i vidljiv politickim akterima i §iroj javnosti. Tijekom posljednje dvije godine
Instrument je postao vodecéa inicijativa EU-a i model provedbe koordinirane pomoé¢i EU-a u
kontekstu razvoja migracijske politike EU-a.

Instrumentom je omogucéena brza mobilizacija 3 milijarde EUR pomo¢i EU-a i drzava c¢lanica za
pomo¢ izbjeglicama u Turskoj koriste¢i se postojeim instrumentima EU-a na uskladen nacin. U
politicki nestabilnom razdoblju koje ukljucuje neuspjesan pokusaj drzavnog udara u Turskoj, u roku
od 20 mjeseci odobreno je i ugovoreno gotovo 3 milijarde EUR, a isplaceno gotovo 2 milijarde
EUR, uz potpuno postovanje postupovnog i pravnog okvira EU-a.

Komisija zeli naglasiti da je ve¢ina projekata postigla ocekivane rezultate> Najveci projekt, Mreza
za hitnu socijalnu pomo¢ (ESSN), koji koristi 76 % dodijeljenog financiranja, uspje$no je postigao
svoje ciljeve. Osim toga, Komisija napominje da su u razdoblju revizije zavrsila samo dva projekta
jer se vecina projekata morala produljiti, uglavnom zbog izazovnih okolnosti.

IV. Komisija napominje da su oba prioritetna podruéja doista bila programirana te da se intervencije
u komunalnu infrastrukturu nisu mogle provesti jer stvarni projekti koje je Turska podnijela za
financiranje nisu bili dovoljno razvijeni.

V. Komisija smatra da se potporom za slicne vrste aktivnosti paralelnim instrumentima omogucila
komplementarnost te da nije doSlo do udvostru€avanja ili preklapanja te je to Komisiji omogucilo
brze reagiranje, s obzirom na to da su razli¢iti instrumenti mobilizirani u razlicito vrijeme.

Instrument je koordinacijski mehanizam ¢ija je svrha koordinirati mobilizaciju sredstava proracuna
EU-a i sredstava drzava Clanica te paralelno osigurati mobilizaciju postojecih instrumenata.

VI. Komisija Zeli istaknuti da postoje i drugi primjeri komplementarnosti: primjeri u obrazovanju
uklju¢uju mobilizaciju izravnih bespovratnih sredstava za Ministarstvo nacionalnog obrazovanja
koja se nadopunjuje s uvjetovanom novéanom pomoci za obrazovanje. U tom je sektoru potpora
pruzena formalnom obrazovanju povezana s rjeSavanjem gospodarskih prepreka pristupu skoli i
razvojem alternativnog nastavnog plana za djecu koja ne pohadaju nastavu.

U sektoru zdravstva koordinacijski napori rezultirali su postupnom integracijom klinika pod
vodstvom medunarodnih nevladinih organizacija (MNVO) u zdravstveni centar za migrante pod
upravom Ministarstva zdravstva.

U okviru drugog obroka, prijelaz ESSN-a trebalo bi se nadopuniti prilagodenom socioekonomskom
potporom kako bi se unaprijedila izrada sveobuhvatnih profila korisnika ESSN-a.

VII. Komisija zeli naglasiti da se nastavno na preporuku Europskog revizorskog suda iz prethodnog
revizijskog izvjesc¢a proracuni sustavno analiziraju pri ocjeni prijedloga.



Ta se ocjena od kraja 2017. na odgovarajuéi na¢in odraZzava u obveznom sazetom prikazu koji mora
biti potpun prije dodjele bespovratnih sredstava. Projekti iz ovog izvjesc¢a primili su sredstva prije
kraja 2017.

Komisija je obvezana postoje¢im odredbama u okviru Financijskog i administrativnog okvirnog
sporazuma (FAFA)Y, kojima se utvrduju jasne razine pretfinanciranja i neizravnih troskova, koji
mogu iznositi do 7 %. Medutim, s obzirom na to da je agencija UN-a opcenito smanjila svoje
neizravne troskove potpore sa 7 % na 6,5 %, smanjeni su i neizravni troskovi potpore za drugi
sporazum u okviru ESSN-a. Komisija i dalje poziva partnere da smanje razine neizravnih troskova
za operacije pruzanja novcane pomoci velikog opsega, ali to smanjenje moguce je samo uz njihovu
suglasnost.

VIII. Budu¢i da Komisija ne moze izravno sklopiti ugovor s drzavnim tijelom, ugovorna je veza
izmedu Komisije i medunarodne organizacije u skladu s FAFA-om. Stoga se podaci ne dijele
izravno s Komisijom, ve¢ preko partnera u svrhu pracenja.

Komisija priznaje da partneri nisu imali potpuni pristup podacima o korisnicima zbog pravnih
ograni¢enja povezanih s propisima o zastiti podataka. No s obzirom na ta ograni¢enja uveli su vrlo
pouzdane sustave.

Za ESSN, program novcane pomo¢i, podaci koji se razmjenjuju s partnerima preko lokalnog
provedbenog partnera omogucuju vrlo strog nadzor.

Naposljetku, partneri i Komisija od turskih tijela i dalje traze bolji pristup podacima. U tom je
podru¢ju posljednjih mjeseci ostvaren napredak, primjerice, partnerima je omoguéen pristup
financijskoj platformi.

IX. U tijeku je postupak donoSenja pokazatelja 1 ciljeva te je javno izvjes¢ivanje ograniceno jer je
pracenje Instrumenta jo$ uvijek u fazi pilot-projekta.

U pravnom okviru Instrumenta zahtijeva se da Komisija izvjeS¢uje samo o rezultatima Instrumenta.
Komisija se koristi drugim alatima za izvjes¢ivanje o svojoj ukupnoj pomoci Turskoj.

X. Vazno je uzeti u obzir ambicije, sloZenost 1 dosad nezabiljezen opseg projekata. Kako bi se
ostvarili ciljevi, potrebne su prilagodbe vremenskog okvira, proracuna ili rezultata/ishoda.

Najveéi projekt, Mreza za hitnu socijalnu pomo¢ (ESSN), koji koristi 76 % dodijeljenog
financiranja, uspjesno je ostvario svoje ciljeve. Brz rast ovog projekta i njegova ucinkovitost u
pruzanju pomo¢i stanovnistvu dosad su nezabiljeZeni.

XI. Komisija prihvaca sve preporuke.

Cetvrta alineja: iako su ESSN i program uvjetovane novéane pomoéi za obrazovanje (CCTE) veé
troSkovno ucinkoviti u smislu humanitarnih standarda, Komisija ¢e s partnerima pregovarati o
najnizim mogucim neizravnim tro§kovima (vidjeti prethodno navedenu tocku VII. i 4. preporuku
tocku (a)).

Peta alineja: Komisija ¢e 1 dalje suradivati s turskim tijelima radi poboljSanja operativhog
okruzenja za (medunarodne) nevladine organizacije u Turskoj.

uvoD

7. Komisija Zeli naglasiti da Instrument ima dva obroka koji ¢e biti programirani i ugovoreni u
razdoblju 2016.-2017. odnosno 2018.-2020. To zna¢i da bi prijelazne i izlazne strategije
Instrumenta trebalo ocijeniti uzimajuéi u obzir postojanje drugog obroka.

! FINANCIJSKI | ADMINISTRATIVNI OKVIRNI SPORAZUM (FAFA): Financijski i administrativni okvirni sporazum
potpisali su Europska zajednica i Ujedinjeni narodi 2003.



10. Komisija napominje da se zastupnici Europskog parlamenta pozivaju na redovito sudjelovanje
na sastancima upravljackog odbora Cime se osigurava preuzimanje vece odgovornosti za
Instrument.

OPAZANJA
19.

(c) Komisija napominje da su potrebe nesirijskih izbjeglica bile uklju¢ene u oba dijela Instrumenta
nakon primjene pristupa prilagodenog svakoj izbjeglici ¢ime se ne diskriminiraju razliCite
nacionalnosti/podrijetlo.

Okvir 1. — ESSN: inovativni koncept projekta kako bi se odgovorilo na potrebe izbjeglica

Komisija bi zeljela istaknuti inovativnu i ambicioznu prirodu ESSN-a, koji ve¢ obuhvaca vise od
1,3 milijuna korisnika, ¢ime je zadovoljavajuce ostvario svoje ciljeve.

28.

(a) Komisija zeli potvrditi da su predmetni projekti bili ugovoreni u skladu s postoje¢im pravnim
okvirom.

32. Komisija smatra da se potporom sli¢nih vrsta aktivnosti paralelnim instrumentima omogudéila
komplementarnost te da nije doSlo do udvostrucavanja ili preklapanja. To je Komisiji omogucilo
brze reagiranje, s obzirom na to da su razli¢iti instrumenti mobilizirani u razlicito vrijeme.

Osim toga, uporaba razli¢itih instrumenata s razli¢itim provedbenim partnerima u provedbi sli¢nih
aktivnosti u istim sektorima s istim ciljem proizlazi iz same prirode Instrumenta, koji predstavlja
mehanizam za uskladivanje viSe instrumenata EU-a.

OKkvir 3. — Primjeri sli¢nih aktivnosti financiranih u okviru razli¢itih instrumenata

Obrazovanje

Komisija Zeli istaknuti da unato¢ sloZenosti upravljanja i koordinacije nisu utvrdeni slucajevi
udvostrucavanja ili preklapanja.

Zastita

Prva alineja: Komisija smatra da primjer koji je naveo Europski revizorski sud naglasava
ucinkovitost koordinacijskog mehanizma. Umjesto da projekt prima dvostruko financiranje, sluzbe
Komisije blisko su suradivale kako bi osigurale dostupnost pravog financiranja partneru koji
provodi odgovarajucu vrstu aktivnosti.

Druga alineja: u skladu sa svojim mandatom, okvirom za rezultate Instrumenta obuhvaceni su
iskljuc¢ivo projekti financirani u okviru Instrumenta.

33. Komisija Zeli naglasiti da se potporom za sli¢ne vrste aktivnosti paralelnim instrumentima
omogucila komplementarnost te da nije doSlo do udvostrucavanja ili preklapanja te je to Komisiji
omogucilo brze reagiranje, s obzirom na to da su razliiti instrumenti mobilizirani u razli¢ito
vrijeme.

Instrument je koordinacijski mehanizam cija je svrha koordinirati mobilizaciju sredstava proracuna
EU-a i sredstava drzava clanica te paralelno osigurati mobilizaciju postojecih instrumenata. U
izvjeS¢u nisu utvrdeni slucajevi udvostru¢avanja ili preklapanja, zbog Cega Komisija moze
zakljuciti da je koordinacija instrumenta bila u¢inkovita.

34. Komisija je nastojala osigurati najve¢u komplementarnost u svim sektorima. Osim u zdravstvo,

primjeri ukljuuju i mobilizaciju izravnih bespovratnih sredstava u obrazovanje, $to provodi
GU NEAR s uvjetovanom nov¢anom pomo¢i u podru¢ju obrazovanja koju pruza GU ECHO.



Izrada zajednickih provedbenih planova bila bi vrlo dugotrajna, ¢ime bi se ugrozio cilj brze
mobilizacije sredstava. Uvjeti u Turskoj u 2016. i veliki nedostaci u odgovoru usmjerili su fokus na
brzo postizanje rezultata, a ne na sam proces.

Komisija ¢e razmotriti poboljsanje komplementarnosti i uskladenosti humanitarne i nehumanitarne
pomodi.

35. Komisija zeli istaknuti sljedece:

i. prijelaz i izlaz iz humanitarne pomoc¢i u cijelosti su integrirani u strategiju za drugi obrok
Instrumenta. O potonjem se uglavnom raspravlja na razini politike/sektora, a ne na razini projekta.
Komisija je postupila na temelju obveze preuzete u lzjavi EU-a i Turske od 18. ozujka 2016. koju je
Vije¢e u lipnju 2018. ispostovalo donosSenjem odluke o drugom obroku te slijedom toga o
provedbenom razdoblju nakon 2018.

i1. okvir za upravljanje interni je planski dokument kojim se nastoji olakSati pracenje provedbe. Kao
takav, podloZan je promjenama zbog promjenjivih okolnosti na terenu. Okvirom upravljanja jasno
se utvrduju kontekstualni rizici koji bi mogli ugroziti provedbu i prijelaz. Mnogi su se ostvarili i
time usporili ovaj proces, unato¢ mjerama ublazavanja koje su poduzeli Komisija i njezini partneri.

iii. prijelaz je mogu¢ tek nakon S§to su projekti dostatno razvijeni. Za veéinu projekata to se nije
dogodilo tijekom prvih 18 mjeseci kad se vecina njih tek uvodila. To je posebno bio slucaj s
vodeéim projektima.

Okuvir 4. — Primjeri dobrih i losih projektnih strategija za prijelaz

Peta alineja: ESSN se financira do pocetka 2019. (ovisno o uvodenju i deviznom tecaju). Za prijelaz
je potrebna odredena razina razvijenosti projekta i kapaciteta sudionika koji ¢e biti ukljuceni u
primopredaju. Kada je rije¢ o ranom prijelazu, riskira se nekontrolirani izlazak, pri ¢emu su moguci
poremecaji u pruzanju pomo¢i. U tijeku su rasprave o prijelazu i izlasku te se planiraju u okviru
FRIT-a Il.

38.

(a) Nakon nedavnog revizorskog izvjes¢a Komisija je poduzela mjere kako bi osigurala da se
analiza troskova predvidenih proraCunom provede dosljedno i sveobuhvatno za sve prijedloge
projekata. Uz obvezni sazeti prikaz, jedinstveni obrazac od kraja 2017. ukljucuje novo polje u
kojem se izravni troskovi projekata ras€lanjuju na operativne troskove i troskove potpore. Projekti
predstavljeni u ovom izvjeSc¢u primili su sredstva prije kraja 2017.

(b) Komisija Zeli istaknuti da je troSak po korisniku u vecini projekata specifican za kontekst i
slucaj. Stoga je analiza troSkova i1 uporaba kvantitativnih referentnih vrijednosti slozena, a
komparativna analiza prijedloga nije uvijek relevantna zbog prirode i razvoja pruzenih usluga,
nametnutih administrativnih prepreka i transformacije poslovnog modela.

Komisija se slaZe da je utvrdivanje referentnih vrijednosti za proracune sloZeno.
Stru¢njaci na terenu i sluzbenici sazeto ocjenjuju isplativost projekata.

Budu¢i da se svaki projekt temelji na procjeni odredenih potreba te je vremenski i lokacijski
ograni¢en, Komisija pruza procjene specificne za projekt, no komparativna analiza prijedloga nije
uvijek relevantna.

Okuvir 5. — Primjeri nedovoljne procjene opravdanosti troskova
Prva alineja: vidjeti odgovore na odlomak 38. toc¢ku (a).

Druga alineja: kad je rije¢ o ovom konkretnom projektu, trosak po korisniku ne moze se usporediti
medu bespovratnim sredstvima jer su pruzene usluge vrlo razli¢ite. Priroda usluga koje su se



inicijalno pruzale razvila se od primarnih zdravstvenih usluga za mnogo korisnika u postoperativnu
i fizi€ku rehabilitaciju za manji broja korisnika.

Medusobno se razlikuju i poslovni modeli projekata: u ovom je slu¢aju model partnera za
ukljucivanje primarnih i sekundarnih usluga zdravstvene =zaStite u isti instrument omogucio
smanjenje nekih troskova potpore, dok su drugi zdravstveni projekti podrzavali razlicite instrumente
prilagodene razliitim uslugama zdravstvene zastite, a time i s ve¢im troSkovima potpore.

40. Komisija je obvezana odredbama FAFA-e koje se odnose na razinu detalja koju moze
zahtijevati od svojih partnera. Promjena uvjeta FAFA-a podlijeZze dogovoru partnera i Komisija je
ne moze provesti jednostrano. Komisija je ipak ustrajala na tome da dobije vise informacija, medu
ostalim u pogledu prijenosa nov€ane pomoci provedbenim partnerima. To je ucinjeno u kontekstu
narativnih opisa troskova.

Treba napomenuti i da se humanitarni projekti koje provodi UN provode u okviru neizravnog
upravljanja nakon ocjene stupova.

42. ESSN sluzi kao interna referentna vrijednost, a klju¢na pitanja postavljena tijekom pregovora o
njegovu donosenju Komisiji su posluzila u formiranju smjernice o nov¢anoj pomoc¢i koja se u
raznim omjerima koristila u svim sljede¢im programima nov€ane pomoc¢i velikih razmjera.
Kontekst Turske vrlo je specifican zbog opsega njezinih operacija, koji je daleko vec¢i od praga od
10 milijuna EUR iz smjernice o nov€anoj pomoc¢i velikog opsega.

43. U vec¢ini humanitarnih i razvojnih projekata diljem svijeta doprinos nacionalnih vlada kao dio
njihovih postojecih sustava ne mjeri se u odnosu na proracun za odredene projekte, ve¢ se smatra
dijelom dostupne infrastrukture za provedbu projekata.

U pogledu prijelaza, doprinosi nacionalne vlade i preuzimanje troSkova uvijek su dobrodosli. Ne bi
se smjeli dovesti u pitanje doprinosi donatora.

44,

(a) Komisija ¢e nastojati smanjiti neizravne troskove za projekte nov€ane pomoci, kako je veé
utvrdeno u smjernici o nov¢anoj pomoc¢i (vidjeti i tocku VII. sazetka i 4. preporuku tocku (a)).

Komisija je s partnerom dogovorila razinu neizravnih troskova za taj projekt, kako je prikazano u
odgovarajuc¢oj dokumentaciji. Medutim, Komisija to ne moze nametnuti jednostrano. Budu¢i da se
odredbama iz FAFA-e odreduje da razina neizravnih troskova moze iznositi do 7 % te s obzirom na
to da se unutarnjim propisima partnera, koje moze izmijeniti samo njegov izvrsni odbor, predvida
da ¢e neizravni tro§kovi iznositi 7 %, odnosno 6,5 % od kraja 2017., moguénost za pregovaranje
bila je ogranicena.

(b) Treba naglasiti dodanu vrijednost lokalnog partnerstva jer je to bio kljucan preduvjet za uspjeh
projekta. Platforma koju su razvili lokalni partneri pogodenom stanovnistvu pruza klju¢ne aspekte
povezane s odgovornos¢u, ¢ime se omogucéuje pravovremeno pracenje i obavjeS¢ivanje korisnika.
Platforma je takoder alat koji se upotrebljava za pruzanje informacija korisnicima o njihovoj
specificnoj situaciji kada se otkriju nepravilnosti u pla¢anju.

ZaraCunavanje postotka naknade za platformu partneru zaduZenom za upravljanje platformom
uobicajena je praksa za programe novcane pomoc¢i koji ukljuc¢uju agenciju UN-a. ZaraCunavanje
istih pristojbi programu CCTE dovelo bi do dvostrukog financiranja: ta pristojba nije bila uklju¢ena
u CCTE upravo zato $to Komisija ne bi prihvatila dvostruko plac¢anje za istu uslugu.

(¢) Ulozeni su veliki napori u ugovaranje nizih razina pretfinanciranja, no partneri to nisu prihvatili
I nije se moglo uvesti jednostrano. Komisiju obvezuju odredbe iz FAFA-e.

45. Komisija Zeli ponovno naglasiti vaznost fleksibilnosti pri provedbi projekata, kako bi se
partnerima omogucéilo da ispune uvjete unato¢ pravnim/administrativnim ili operativnim izazovima



koji mogu nastati. Produljenja bez dodatnih troskova nisu nuzno odgode, ve¢ mehanizam za
osiguravanje i1 prilagodbu provedbe u Cesto nepovoljnim i zahtjevnim okolnostima. Bez takvih
produljenja postizanje ciljeva moze biti ozbiljno ugrozeno, §to moze dovesti do rasipanja resursa, tj.
neucinkovitosti.

Produljenja projekata ne utjecu sustavno na ucinkovitost projekta niti na smanjenje raspolozivih
sredstava za krajnje korisnike. Projekti koji su predmet revizije, a Cije je trajanje produljeno,
pozorno se prate. Produljenja mogu imati neutralan, ako ne i pozitivan ucinak na ucinkovitost
projekata.

Opc¢enito, dodatni administrativni troskovi koji proizlaze iz produljenja bez dodatnih troskova
zanemarivi su u usporedbi s koristima koje proizlazi kada se partneru omoguéi viSe vremena za
provedbu svojih aktivnosti u takvim teskim okolnostima, u kojima su prepreke Cesto izvan njegove
kontrole. Nadalje, dogovoreno produljenje ne prenosi se kumulativno na povecane administrativne
troskove jer ukupna struktura nije nuzno uspostavljena na pocetku provedbe projekta.

46. Komisija zeli naglasiti vaznost uvjeravanja partnera u pogledu odabira ambicioznih ciljeva i
pomoci u postizanju tih ciljeva. To se odnosi na veéinu projekata te su ciljevi uglavnom postignuti,
iako u nekim slucajevima i sa zakaSnjenjem.

Komisija smatra da omogucavanje partnerima da se odluce za neambiciozne rezultate daje premali
poticaj za poboljSanje. Vazno je i da partneri znaju da nece biti sankcionirani ako postave previsoke
ciljeve te ¢e ih prema potrebi moci izmijeniti kako bi ih ostvarili.

Okvir 6. — Primjeri kaSnjenja i poteskoca s kojima se susretalo u projektima

Projekt 2. — PruZanje zastite i trajnih rjeSenja za izbjeglice i trazitelje azila u Turskoj

Komisija se slaze da je partner bio suofen s mnoStvom administrativnih i tehni¢kih poteskoca
tijekom provedbe projekta. Komisija bi Zeljela naglasiti i ambicije 1 vaznost projekta jer je postupak
provjere u toj mjeri dosad nezabiljeZen te ¢e vjerojatno zahtijevati viSe vremena 1 sredstava.
Postupak provjere sve se vise ubrzava. Budu¢i da osoblje zaposleno na pocetku projekta nije imalo
dostatno iskustva, dnevno je provedeno od 10 do 15 intervjua. Razvojem projekta osoblje je steklo
iskustvo te se provedba stoga ubrzala. Broj intervjua se povecao i trenuta¢no iznosi 20-25.

Broj provjerenih osoba porastao je s 1 milijun u trenutku revizije na 1,82 milijuna u srpnju 2018.

10. projekt — Potpora najranjivijoj skupini Zena i djevojaka izbjeglica

Komisija je s Ministarstvom zdravstva ve¢ dogovorila jasan prijelazni postupak kako bi se sigurni
prostori za zene i djevoj€ice u potpunosti integrirali u mrezu zdravstvenih centara za migrante.

51. Pristup osobnim podacima korisnika dio je Sire rasprave o pravilima o zaStiti podataka. U
smjernicama Komisije za partnere o nov¢anoj pomoci velikog opsega utvrdeno je da je potrebno
uspostaviti jamstva za zasStitu svih osobnih podataka postuju¢i medunarodne i nacionalne standarde
zaStite podataka.

52. Komisija je svjesna Cinjenice da postoji slabost u pristupu osobnim podacima (ime korisnika),
ali bi Zeljela naglasiti da su partneri, unato¢ tome $to nisu mogli pristupiti imenima korisnika,
uspostavili ¢vrste kontrolne mehanizme (vidjeti odgovor u tocki VIIIL.). Osim toga, partneri su dobili
autonomni pristup bankovnom portalu i razvili sustav jedinstvene identifikacije kako bi ublazili
rizik od laznih unosa (tako $to su ime 1 identifikacijski broj svakog korisnika zamijenjeni
jedinstvenim brojem koji je generirao lokalni provedbeni partner).

54. Za vrijeme provedbe revizije, okvir za rezultate Instrumenta se joS razvijao 1 Komisija joS uvijek
radi na njemu. Stoga okvir za rezultate nema nikakvih inherentnih slabosti, ve¢ samo privremene
manjkavosti koje se postupno rjesavaju.



(a) Komisija napominje da je okvir za rezultate tijekom provedbe revizije jos§ bio u fazi razvitka. U
tijeku je postupak dovrsetka pokazatelja i ciljeva.

(b) Bit ¢e tesko izolirati stvaran doprinos Instrumenta pokazateljima na visokoj razni, $to je Cest
problem pri ocjenjivanju svih razvojnih programa.

(¢) Okvirom za rezultate Instrumenta moze se pokriti samo pomo¢ koja se pruza u okviru
Instrumenta.

(d) Komisija bi zeljela dodati da se odluka o iskljucenju pokazatelja zastite u okviru za rezultate
Instrumenta temelji Cinjenici da je zastita jedan od glavnih ciljeva te da je krajnji cilj da se
Instrumentom olaksa pristup uslugama.

(e) Komisija zeli naglasiti da je zbog znatnog broja intervencija koje se financiraju Instrumentom s
provedbom krenula tek 2018. te je stoga teSko smisleno izvjeséivati o rezultatima.

(f) Okvir za rezultate Instrumenta u 2017. bio je tek u pilot-fazi i trenutacno se preispituje te stoga
jos nije objavljen.
56. Neki od projekata jo§ su u tijeku i stoga se njihova ucinkovitost u ovoj fazi ne moze u

potpunosti ocijeniti. Pri procjeni njihovih rezultata trebali bi se uzeti u obzir kontekstni izazovi s
kojima su se partneri susreli tijekom provedbe.

57. ESSN-om je sada obuhvaéeno vise od 1,3 milijuna izbjeglica.

Na temelju analize podataka i revizije CCTE-a 1, cilj za CCTE 2 povecan je na ¢ak 450 000, na
temelju dokaza da je CCTE bio doista koristan instrument za djecu koja ne pohadaju nastavu.

60. Komisija zeli naglasiti vaznost osiguravanja brze provedbe, pri ¢emu su zbog dostupnosti
podataka kljuéni demografski, a ne drustveno-ekonomski Kriteriji. Osim toga, sustav ESSN-a
osmisljen je kako bi se u najvec¢oj mogucoj oponasale odredbe nacionalnog sustava socijalne zastite
te se stoga dala prednost demografskim kriterijima, uz suglasnost turske vlade.

Komisija bi zeljela naglasiti i da su, prema studijama i ocjenama, pogreSke u pogledu
ukljucenja/iskljucenja u sli€énim projektima u prosjeku puno vise.

61. U interesu socijalne kohezija, pocetna vrijednost (100 turskih lira) utemeljena je tako da ne
premasuje nov€anu pomo¢ koju bi siromasna turska obitelj inace primila kroz sustav socijalne
zastite svoje vlade (ISAS). Nadalje, sadasnji iznos nov€ane pomoc¢i ima pozitivan ucinak, §to je
vidljivo iz raznih pokazatelja ishoda koje prati partner. Valja napomenuti i da se korisnici CCTE-a
preklapaju s korisnicima ESSN-a u oko 80 % slucajeva, ¢ime se za mnoge povecava iznos novéane
pomodi.

U svakom kontekstu, iznos nov€ane pomo¢i programa za novc€anu pomo¢ mora se usporediti s
pomoc¢i koja se pruza zajednicama domacina. Unato¢ tome §to je iznos nov€ane pomoc¢i manji od
stvarnih potreba, pracenje nakon dodjele ukazalo je na vazan utjecaj te pomoc¢i na gospodarsko
stanje korisnika, njihovu potroS$nju hrane i1 jasno smanjenje negativnih ponaSanja u suo€avanju s
problemima (pri potrosnji hrane i zaradivanju za zivot). Vanjskom evaluacijom ESSN-a 1 utvrdeno
je da je, prema korisnicima, pokrivenost ku¢anstva bila vaznija od iznosa nov€ane pomoc¢i.

ZAKLJUCAK I PREPORUKE

64. Komisija zeli naglasiti da je ve¢ina projekata postigla ocekivane rezultate. Najvec¢i projekt,
Mreza za hitnu socijalnu pomo¢ (ESSN), koji koristi 76 % dodijeljenog financiranja, uspjesno je
postigao svoje ciljeve. Osim toga, Komisija napominje da su u razdoblju revizije zavrsila samo dva
projekta jer se vecina projekata morala produljiti, uglavnom zbog izazovnih okolnosti.



65. Komisija napominje da su oba prioritetna podrucja doista bila programirana te da se intervencije
u komunalnu infrastrukturu nisu mogle provesti jer stvarni projekti koje je Turska podnijela za
financiranje nisu bili dovoljno razvijeni.

1. preporuka — Bolje odgovoriti na izbjeglicke potrebe za komunalnom infrastrukturom i
socioekonomskom potporom

Komisija prihvacéa ovu preporuku.

68. Komisija smatra da se potporom za sli¢ne vrste aktivnosti paralelnim instrumentima omogucila
komplementarnost te da nije doSlo do udvostrucavanja ili preklapanja te je to Komisiji omogucilo
brze reagiranje, s obzirom na to da su razliiti instrumenti mobilizirani u razlicito vrijeme.

2. preporuka — Poboljsati racionalizaciju i komplementarnost pomodi

Komisija prihvaca ovu preporuku.

3. preporuka — Provesti strategiju za prijelaz s humanitarne na razvojnu pomo¢
Komisija prihvaca ovu preporuku.

4. preporuka — Povecéati ucinkovitost projekata novéane pomo¢éi

Komisija prihvaca ovu preporuku.

Komisija napominje da provedba te preporuke ne ovisi iskljucivo o Komisiji, ve¢ i o spremnosti
partnera da prihvate te uvjete.

5. preporuka — S turskim tijelima poboljSati operativno okruZenje za (medunarodne) NVO-
ove

Komisija prihvac¢a ovu preporuku.

72. lako nisu mogli pristupili imenima korisnika, partneri su uspostavili ¢vrste kontrolne
mehanizme. Partneri 1 Komisija nastavit ¢e od turske vlade traZiti bolji pristup primarnim podacima,
vodec¢i ra€una o pravnom okviru.

6. preporuka — Poboljsati pracenje Instrumenta za izbjeglice u Turskoj i izvjeS¢ivanje o
njemu
Komisija prihvaca ovu preporuku.

(a) Komisija ¢e i dalje suradivati s turskim tijelima u tom pogledu u cilju osiguravanja potpunog
pristupa podacima za provedbene partnere, uzimajuci u obzir primjenjivi pravni okvir.

(c) Komisija napominje da se Instrumentom ne namjerava koordinirati sva pomo¢ EU-a
izbjeglicama u Turskoj; njezin mandat za pracenje i izvjeS€ivanje odnosi se samo na pomoc¢ u
okviru Instrumenta. Komisija u odvojenom kontekstu ve¢ priprema Globalno izvje$¢e o provedbi
financiranja u vezi s migracijskom krizom koje ¢e nadopuniti posebno izvjes¢e o Instrumentu.
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Instrument za izbjeglice u Turskoj odgovor je EU-a na poziv
Europskog vije¢a da se osiguraju znatna dodatna
financijska sredstva za pruzanje potpore izbjeglicama u
Turskoj. Rijec je o mehanizmu za koordinaciju i
racionalizaciju pomodi iz EU-a i njegovih drzava ¢lanica.
Sud je u provedenoj reviziji ispitao je li Instrumentom
pruzena djelotvorna potpora izbjeglicama u Turskoj na
nadin da se usmjerio na upravljanje Instrumentom i
rezultate koji su dosad postignuti dijelom Instrumenta
namijenjenim pruzanju humanitarne pomoci. Utvrdeno je
da se Instrumentom za izbjeglice u Turskoj u izazovhom
kontekstu vrlo brzo mobiliziralo 3 milijarde eura kako bi se
pruzio brz odgovor na izbjegli¢ku krizu. No njime se nije u
potpunosti ostvario njegov cilj djelotvorne koordinacije
tog odgovora. Projektima obuhvacenima revizijom
pruzena je korisna potpora izbjeglicama i ve¢inom njih
postignuta su njihova ostvarenja, no polovicom projekata
jos nisu postignuti njihovi ocekivani ishodi. Sud je nadalje
utvrdio da postoji prostor za povecanje ucinkovitosti
projekata novéane pomodi. Sud stoga zakljucuje da je
Instrument mogao biti djelotvorniji i da bi se njime mogla
ostvariti veca vrijednost za uloZeni novac.
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