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EUROPSKI REVIZORSKI SUD

uzimajudi u obzir Ugovor o funkcioniranju Europske unije, a posebno njegove clanke od 38. do 44., ¢lanak 287. stavak 4.
drugi podstavak te clanke 317., 318.1i 322,

uzimajuéi u obzir komunikaciju Komisije ,Buducnost hrane i poljoprivrede” (*),

uzimajuéi u obzir prijedlog Komisije o Uredbi o potpori za strateske planove koje izraduju drzave ¢lanice u okviru
zajednicke poljoprivredne politike (%) (,Uredba o strateskom planu u okviru ZPP-a”),

uzimajuéi u obzir prijedlog Komisije o Uredbi o financiranju i nadzoru zajednicke poljoprivredne politike te o upravljanju
njome (*) (,Horizontalna uredba”),

uzimajuéi u obzir prijedlog Komisije o Uredbi o izmjeni uredaba (EU) br. 1308/2013, (EU) br. 11512012, (EU) br. 251/
2014, (EU) br. 228/2013 i (EU) br. 229/2013 (*) (,Uredba o izmjeni’),

uzimajuéi u obzir prijedlog Komisije o Uredbi o zajednickim odredbama (°) (,Uredba o zajednickim odredbama”),

uzimajuéi u obzir godisnja i tematska izvjesca Suda i informativne dokumente Suda o buduénosti financija EU-a (%), o
prijedlogu Komisije za visegodisnji financijski okvir za razdoblje 2021. — 2027. () i o buduénosti ZPP-a (%),

uzimajudi u obzir zahtjev Komisije od 1. lipnja 2018. i zahtjev Europskog parlamenta od 11. lipnja 2018. za donosenje
misljenja o navedenom prijedlogu,

DONIO JE SLJEDECE MISLJENJE:

() COM(2017) 713 final: Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vije¢u, Europskom gospodarskom i socijalnom odboru i
Odboru regija — Buduénost hrane i poljoprivrede.

()  COM(2018) 392: prijedlog Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o utvrdivanju pravila o potpori za strateske planove koje izraduju
drzave ¢lanice u okviru zajednicke poljoprivredne politike (strateski planovi u okviru ZPP-a) i koji se financiraju iz Europskog fonda
za jamstva u poljoprivredi (EFJP) i Europskog poljoprivrednog fonda za ruralni razvoj (EPFRR) te o stavljanju izvan snage Uredbe
(EU) br. 1305/2013 Europskog parlamenta i Vijeca i Uredbe (EU) br. 1307/2013 Europskog parlamenta i Vijeca.

()  COM(2018) 393: prijedlog Uredbe Europskog parlamenta i Vijeca o financiranju i nadzoru zajednicke poljoprivredne politike te
upravljanju njome i o stavljanju izvan snage Uredbe (EU) br. 1306/2013.

()  COM(2018) 394: prijedlog Uredbe Europskog parlamenta i Vijeca o izmjeni uredaba (EU) br. 1308/2013 o uspostavljanju
zajednicke organizacije trzista poljoprivrednih proizvoda, (EU) br. 1151/2012 o sustavima kvalitete za poljoprivredne i
prehrambene proizvode, (EU) br. 251/2014 o definiciji, opisivanju, prezentiranju, oznacivanju i zastiti oznaka zemljopisnog
podrijetla aromatiziranih proizvoda od vina, (EU) br. 228/2013 o utvrdivanju posebnih mjera za poljoprivredu u najudaljenijim
regijama Unije i (EU) br. 229/2013 o utvrdivanju posebnih mjera za poljoprivredu u korist manjih egejskih otoka.

() COM(2018) 375: prijedlog Uredbe Europskog parlamenta i Vijeca o utvrdivanju zajednickih odredbi o Europskom fondu za

regionalni razvoj, Europskom socijalnom fondu plus, Kohezijskom fondu i Europskom fondu za pomorstvo i ribarstvo i financijskih

pravila za njih i za Fond za azil i migracije, Fond za unutarnju sigurnost i Instrument za upravljanje granicama i vize.

Informativni dokument Suda o buduénosti financija EU-a: reforma nacina na koji funkcionira proracun EU-a (veljaca 2018.).

Informativni dokument Suda o prijedlogu Komisije za viSegodi$nji financijski okvir za razdoblje 2021. — 2027. (srpanj 2018.).

Informativni dokument Suda o buduénosti ZPP-a (ozujak 2018.).
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OPCI ZAKLJUCCI

1. Komisija je pri objavi svojeg prijedloga za zajednicku poljoprivrednu politiku (ZPP) nakon 2020., istaknula sljedece:
,modernizirana zajednicka poljoprivredna politika povecat ¢e svoju europsku dodanu vrijednost tako $to ¢e postaviti visoke
ciljeve u podrucju klime i okolisa i odgovoriti na ocekivanja gradana povezana sa zdravljem, okoli§em i klimom”. Procjena
ucinka koju je Komisija prilozila prijedlozima uklju¢uje planove do 2030. godine. Medutim, nije jasna njezina dugoro¢nija
vizija za poljoprivredu EU-a (uzimajuéi u obzir dugorocne trendove u pogledu tehnoloskih, klimatskih, drustvenih i
demografskih promjena itd.). Klju¢ne promjene ZPP-a iznesene u prijedlogu navedene su u okviru 1.

Okvir 1. —-Klju¢ne promjene iznesene u prijedlogu

Postoje mnoge sli¢nosti izmedu predlozenih opcija politika i trenutatnog ZPP-a, ali vrijedi istaknuti sljedece klju¢ne
promjene:

— jedan strateski plan po drzavi ¢lanici za sve rashode u okviru ZPP-a (izravna placanja, ruralni razvoj i trzi$ne mjere)
— pokusaj prijelaza na sustav koji se temelji na uspjesnosti
— pokusaj ponovnog definiranja prihvatljive potrosnje (prijavljena ostvarenja i novi koncept zakonitosti i pravilnosti)

— promjene u sustavima kontrole (promijenjena uloga tijela za ovjeravanje).

2. Komisija u odredenim klju¢nim podrucjima nije utvrdila potrebe na temelju pouzdanih dokaza. lako su argumenti za
mjere EU-a za okolis i klimu uvjerljivi, podatci i argumentacija na kojima se temelji procjena potreba u pogledu dohotka
poljoprivrednika nisu dostatni. Komisija je iskljucila moguénost ukidanja ZPP-a iz svoje procjene ucinka obrazlozivsi da to
ne bi bilo u skladu s obvezama iz Ugovora. Medutim, nije pruzila pouzdane gospodarske dokaze o kona¢noj moguénosti
zadrzavanja tradicionalnih mjera ZPP-a, odnosno izravnih plaéanja, trzisnih mjera i ruralnog razvoja. S obzirom na to da ée
se najveci dio prora¢una ZPP-a i dalje trositi za financiranje izravnih placanja poljoprivrednicima, vazno je spomenuti da ne
postoji zahtjev u skladu s kojim bi drzave ¢lanice bile obvezne prikupljati pouzdane i usporedive statisticke podatke o
raspolozivom dohotku poljoprivrednih gospodarstava.

3. Usprkos ambicijama Komisije i pozivima na zeleniji ZPP u prijedlogu se ne ocituje jasno povecanje ambicija u
podrugju klime i okolisa. Sud ne dovodi u pitanje ¢injenicu da prijedlog ukljucuje instrumente za ostvarivanje ciljeva u
podru¢ju klime i okolisa. Medutim, drzave ¢lanice bile bi odgovorne za odredivanje intervencija kojima Ce dati prioritet za
financiranje, $to bi definirale u svojim strateskim planovima u okviru ZPP-a. Nije jasno na koji bi nac¢in Komisija
provjeravala te planove kako bi zajamdila ostvarenje ciljeva u podru¢ju okolisa i klime. Procjena doprinosa ZPP-a dosezanju
povezanih ciljnih vrijednosti EU-a koju je provela Komisija ¢ini se nerealisticnom.

4. U skladu s prijedlogom sredstva EU-a ne bi se dodjeljivala na temelju procjene potreba na razini EU-a i ocekivanih
rezultata te se u predloZenim razinama sufinanciranja ne bi odrazavale razlicite razine ocekivane dodane vrijednosti EU-a.
Svaka drzava clanica dodjeljivala bi dio svoje prethodno utvrdene financijske omotnice konkretnim intervencijama na
temelju vlastite procjene potreba (pri ¢emu bi se na takve dodjele i dalje primjenjivalo nekoliko bitnih ogranicenja). Drugim
rije¢ima, u skladu s prijedlogom drzave ¢lanice i dalje bi trebale upotrebljavati izravna placanja na temelju broja hektara koji
su u vlasniStvu poljoprivrednika ili kojima se poljoprivrednici koriste. Taj instrument nije prikladan za rjesavanje brojnih
otvorenih pitanja u vezi s okoliSem i klimom, kao ni najucinkovitiji nacin pruzanja potpore odrzivom dohotku
poljoprivrednih gospodarstava.

5. U prijedlogu se zadrzavaju odredeni klju¢ni elementi, kao 3to je integrirani administrativni i kontrolni sustav. Njime se
zakonodavni okvir smanjuje s pet uredbi na njih tri. Kombinirano utvrdivanje mjera koje su trenuta¢no rasporedene izmedu
Europskog fonda za jamstva u poljoprivredi (EFJP) i Europskog poljoprivrednog fonda za ruralni razvoj (EPFRR) u jednom
nacionalnom strateskom planu u okviru ZPP-a moglo bi doprinijeti jamcenju dosljednosti medu razli¢itim mjerama ZPP-a.
Medutim, nije jasno bi li ZPP bio jednostavniji u cjelini jer bi se u drugim aspektima slozenost povecala (na primjer,
prijedlogom se uvodi program za ekologiju s ciljevima sli¢nima onima drugih dvaju instrumenata u podruéju okolisa).
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6.  Procjena prihvatljivosti koju bi Komisija provodila temeljila bi se na mjerama kojima se postiZu ostvarenja i
funkcioniranju sustava upravljanja te bi isklju¢ivala pravila za pojedina¢ne korisnike utvrdena u strateskim planovima u
okviru ZPP-a. Prijedlog ne sadrzava jasnu definiciju ,ostvarenja”. Prema misljenju Suda u odredenim intervencijama
ostvarenja bi ovisila o mjeri u kojoj korisnici ispunjavaju obveze utvrdene u strateskim planovima u okviru ZPP-a.

7. Agencije za placanja bile bi odgovorne za jamcenje zakonitosti i pravilnosti operacija koje se financiraju u okviru ZPP-
a. Tijela za ovjeravanje provjeravala bi funkcioniranje sustava upravljanja koji bi se sastojali od upravljackih tijela i
,osnovnih zahtjeva Unije”. Osnovni zahtjevi Unije definirali bi se kao pravila utvrdena u Uredbi o strateskom planu u okviru
ZPP-a i Horizontalnoj uredbi. Nije jasno bi li provjere koje bi provodila tijela za ovjeravanje obuhvacale definicije i posebne
kriterije prihvatljivosti utvrdene u strateskim planovima u okviru ZPP-a.

8.  Komisija namjerava prije¢i s modela ostvarivanja ZPP-a koji se temelji na uskladenosti na model koji se temelji na
uspjesnosti. Sud pozdravlja namjeru prelaska na model koji se temelji na uspjesnosti. Medutim, Sud smatra da prijedlog ne
sadrzava elemente nuzne za djelotvoran sustav uspje$nosti. Nedostatak jasnih, konkretnih i kvantificiranih ciljeva na razini
EU-a vodi do neizvjesnosti u pogledu nacina na koji bi Komisija procjenjivala strateske planove drzava ¢lanica u okviru ZPP-
a. To takoder znaci da nije moguce mjeriti razinu ostvarenosti ciljeva EU-a. PredloZenim okvirom pruzaju se relativno slabi
poticaji za uspjeSnost. Znatan zaostatak u dosezanju ciljne vrijednosti ne bi imao veliki utjecaj na iznos financiranja
sredstvima EU-a. Zadovoljavajuca uspjesnost u najboljem bi slucaju mogla dovesti do dodjele marginalnog ,bonusa za
uspjeSnost”.

9.  Konkretno, trebalo bi uvesti sljedeée elemente:

— jasne, konkretne i kvantificirane ciljeve na razini EU-a Ciju je razinu ostvarenosti moguce mjeriti
— mjere koje su jasno povezane s ciljevima

— potpuno razraden skup pokazatelja ostvarenja, rezultata i ucinka

— zahtjeve u skladu s kojima bi drzave ¢lanice bile obvezne prikupljati pouzdane i usporedive statisticke podatke o
raspolozivom dohotku poljoprivrednih gospodarstava

— transparentne kriterije za procjenu sadrzaja i kvalitete strateskih planova u okviru ZPP-a
— placanja drzavama ¢lanicama na temelju uspjesnosti.

10.  Sud pozdravlja pokusaj Komisije da prijede na procjenu koja bi se temeljila na uspjesnosti. Medutim, taj prijelaz ne bi
znacio da viSe nije potrebno provjeravati zakonitost i pravilnost. U prijedlogu Komisije zadrZani su odredeni zahtjevi kao
§to su pravilo o ,pravom poljoprivredniku” i uporaba izravnih placanja na temelju broja hektara koji su u vlasnistvu
poljoprivrednika ili kojima se poljoprivrednici koriste, koji se nadziru s pomo¢u integriranog administrativnog i kontrolnog
sustava, ukljucujudi sustav za identifikaciju zemlji$nih parcela. To znadi da je placanje korisniku pravilno samo ako se
ispune ti zahtjevi (neovisno o tome jesu li oni na temelju zahtjeva EU-a posebno definirani u pravilima drzava clanica).
Prijedlogom se ne mijenja nadzorna uloga drzava ¢lanica, iako tijela za ovjeravanje viSe nisu obvezna provoditi kontrolu
zakonitosti i pravilnosti. Znatno se mijenjaju izvjesca i jamstva koja se dostavljaju Komisiji. U skladu s prijedlogom, agencije
za placanja Komisiji ne bi dostavljale statisticke podatke o kontroli, niti bi joj tijela za ovjeravanje dostavljala jamstva za
placanja pojedina¢nim poljoprivrednicima.

11.  Komisija i dalje snosi krajnju odgovornost za izvrienje proracuna (%), ukljucujuéi placanja u drzavama ¢lanicama, u
skladu s pravilima utvrdenima u zakonodavstvu EU-a i onim dijelovima strateskih planova u okviru ZPP-a koji su obvezni u
skladu s propisima EU-a. Sud ocjenjuje da se prijedlogom umanjuje odgovornost Komisije u tom pogledu.

12.  Prijedlog Komisije ne bi pruzio osnovu za davanje izjave o jamstvu na temelju pristupa koji se temelji na potvrdama
treéih strana, ¢iju primjenu Sud trenutaéno razmatra. U skladu s prijedlogom Komisija vise ne bi mogla mjeriti u kojem su
opsegu placanja prekrsila pravila. Prijedlog bi takoder rezultirao oteZanom primjenom pristupa jedinstvene revizije,
ponajprije zbog smanjene uloge tijela za ovjeravanje.

() Clanci od 317. do 319. Ugovora o funkcioniranju EU-a (UFEU).
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13.  Komisija je 1. lipnja 2018. objavila zakonodavni prijedlog za ZPP nakon 2020., koji sadrzava tri uredbe kojima su
priloZeni procjena ucinka ('°) i obrazloZenje za sve tri uredbe. Ovaj uvod slijedi strukturu obrazloZenja uporabom istih

naslova.

14. U poglavlju nakon uvoda Sud iznosi procjenu prijedloga. U prilozima I i IL. Sud iznosi primjedbe o okviru
uspjesnosti koji je predlozila Komisija.

Kontekst prijedloga

15. Komisija u obrazlozenju istice sljedece: ,modernizirana zajedni¢ka poljoprivredna politika poveéat ée svoju
europsku dodanu vrijednost tako $to ¢e postaviti visoke ciljeve u podruéju klime i okolisa i odgovoriti na oéekivanja
gradana povezana sa zdravljem, okolisem i klimom” (''). Komisija je ocijenila da su ciljevi ZPP-a utvrdeni u Ugovoru o
funkcioniranju Europske unije (UFEU) primjereni sadasnjem kontekstu te se u prijedlogu definira devet ,posebnih ciljeva”
(vidjeti sliku 1.).

Slika 1.

Ciljevi ZPP-a

s Ciljevi ZPP-a iz Ugovora

* povecati poljoprivrednu produktivnost promicanjem tehni¢kog napretka i osiguranjem racionalnog razvoja
poljoprivredne proizvodnje te optimalnog koriStenja éimbenika proizvodnje, osobito radne snage

* na taj nacin osigurati primjeren Zivotni standard poljoprivrednog stanovni$tva, osobito pove¢anjem osobne
zarade osoba koje se bave poljoprivredom

« stabilizirati trzista

* osigurati dostupnost opskrbe

* pobrinuti se da roba dode do potro$aca po razumnim cijenama.

Ciljevi nakon 2020.

Gospodarstvo Okoli$ i klima Drustvo

Op¢i ciljevi poticanje pametnog, jaCanje zastite okoliSa i klimatske politike = jacanje socioekonomske
otpornog i diversificiranog te doprinos cilievima Unije u podrugju strukture ruralnih podruéja
sektora poljoprivrede sa okolisa i klime
zajamEenom sigurno$éu
opskrbe hranom

= | o

Medusektorski modernizacija poljoprivrednog sektora poticanjem razmjene znanja, inovacija i digitalizacije u

cilj poljoprivredi i ruralnim podrucjima te promicanjem njihove upotrebe

4 A v

Posebnicilievi  « poticanje odrzivog « doprinos ublazavanju * priviacenje mladih
prihoda i otpornosti klimatskih promjena i poljoprivrednika i olakSavanje

C 41/5

poljoprivrednih
gospodarstava u cijeloj
Uniji kako bi se poboljsala
sigurnost opskrbe hranom
pojacanje usmjerenosti

na trziste i poveéanje
konkurentnosti, ukljuéujuci
stavljanje veceg naglaska
na istrazivanje, tehnologiju i
digitalizaciju

pobolj$anje polozaja
poljoprivrednika u
vrijednosnom lancu

prilagodbi tim promjenama
te razvoju odrzive energije

« poticanje odrzivog razvoja
i ucinkovitog upravljanja
prirodnim resursima, kao Sto
su voda, tlo i zrak

« doprinos zastiti
bioraznolikosti,
pobolj$anje usluga
ekosustava te o¢uvanje
stanista i krajobraza

poslovnog razvoja u ruralnim
podruéjima

* promicanje zaposljavanja,
rasta, socijalne ukljuéenosti
i lokalnog razvoja u ruralnim
podruéjima, ukljuujuéi
biogospodarstvo i odrzivo
Sumarstvo

* pobolj$anje odgovora
poljoprivrede EU-a na drustvene
zahtjeve u pogledu hrane i
zdravlja, ukljuéujuéi sigumu,
hranjivu i odrzivu hranu, rasipanje
hrane te dobrobit Zivotinja

Izvor: Sud, na temelju ¢lanka 39. UFEU-a te ¢lanaka 5. i 6. Uredbe o strateSkom planu u okviru ZPP-a.

(% Dostupno na https://ec.europa.eu/commission/publications/natural-resources-and-environment_hr.
(") Str 1. obrazloZenja Komisije.



https://ec.europa.eu/commission/publications/natural-resources-and-environment_hr

C 41/6 Sluzbeni list Europske unije 1.2.2019.

Pravna osnova, supsidijarnost i proporcionalnost

16.  Prijedlogom bi se zakonodavni okvir smanjio s pet uredbi na njih tri. ,Uredba o strateskom planu u okviru ZPP-a”
obuhvaca ciljeve ZPP-a, vrste intervencija (' %) financirane u okviru predmetne politike te opce zahtjeve u pogledu strateskih
planova u okviru ZPP-a. ,Horizontalna uredba” ukljucuje financijska pravila i okvir za pracenje i evaluaciju. ,Uredbom o
izmjeni” ponajprije se velik dio pravila iz ,Uredbe o zajednickoj organizaciji trzista” (*°) prenosi u Uredbu o strateskom
planu u okviru ZPP-a.

17.  Komisija predlaze novi model ostvarivanja politike, navodeci da bi to dovelo do vece supsidijarnosti te povecanja
opsega duznosti i odgovornosti drzava clanica. Utvrdivanjem tek dijela parametara u zakonodavstvu EU-a i
omogucavanjem drzavama ¢lanicama da biraju medu ve¢im brojem instrumenata politika te djelomi¢nim povezivanjem
placanja s postizanjem ostvarenja Komisija nastoji premjestiti naglasak u okviru ZPP-a s uskladenosti na uspjesnost. Vidjeti
sliku 2. za prikaz novog modela ostvarivanja politike.

Slika 2.

Novi model ostvarivanja politike

JAMSTVO

» godidnje poravnanje s
obzirom na uspjesnost
i financijsko poravnanje

OKVIR * postupak utvrdivanja
« op¢i i posebni ciljevi sukladnosti
EU-a ODOBRENJE « vi$egodisnji pregled
 skup zajednickih * procjena i odobrenje uspjesnosti
pokazatelja strateskih planova u + godisnje izvjesce o
« opce vrste intervencija okviru ZPP-a radu

KOMISIJA

DRZAVE CLANICE

STRATESKI PLAN U PROVEDBAI JAMSTVO (TIJELA ZA
OKVIRU ZPP-a 1IZVJESCIVANJE OVJERAVANJE)
* utvrdivanje potreba * provedba strateskog * revizija
* definiranje intervencija plana u okviru ZPP-a rac':unovodstyene
u okviru ZPP-a + godidnja dokumentacije
» definiranje ciljnih raéunovodstvena agencija za placanja,
vrijednosti i kljugnih dokumentacija, upravijackih struktura
etapa izjave o upravljanju Ilzvjescivanja o
te izvjescivanje uspjesnosti
o ostvarenjima i
rezultatima

Izvor: Sud, na temelju prijedloga Komisije za ZPP nakon 2020. i prilozene procjene ucinka.

18.  Poljoprivredni sektor znatno se razlikuje medu drzavama clanicama i vazeca pravila EU-a drzZavama ¢lanicama daju
odredenu slobodu u definiranju na¢ina na koji ¢e se primjenjivati ZPP. Sud je u svojem izvje$¢u o programu osnovnih
placanja (**) istaknuo da postoje vrlo bitne razlike u nacinu na koji se programi trenutaéno provode u razlicitim drzavama
¢lanicama. Na primjer, u Njemackoj je konvergencija brzo napredovala, dok je Spanjolska zadrzala velike razlike u iznosima
koji se placaju poljoprivrednicima. Podatci Komisije (°) takoder pokazuju da je, iako je vecina drzava upotrebljavala

(") U &anku 3. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a ,intervencija” je definirana kao ,instrument potpore sa skupom uvjeta
prihvatljivosti koje utvrduju drzave ¢lanice u strateskim planovima u okviru ZPP-a”".

(**)  Uredba (EU) br. 1308/2013 Europskog parlamenta i Vije¢a od 17. prosinca 2013. o uspostavljanju zajednicke organizacije trzista
poljoprivrednih proizvoda (SL L 347, 20.12.2013., str. 671.).

(") Tematsko izvjesce br. 10/2018: Program osnovnih placanja za poljoprivrednike — u operativnom smislu ide u pravom smjeru, ali
ima ogranicen ucinak na pojednostavnjenje, usmjeravanje i konvergenciju razina potpore.

(**)  https:/[ec.europa.eufagriculture/sites/agriculture/files/direct-support/direct-payments/docs/direct-payments-schemes_en.pdf, slika 6.


https://ec.europa.eu/agriculture/sites/agriculture/files/direct-support/direct-payments/docs/direct-payments-schemes_en.pdf
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proizvodno vezanu potporu, postojala velika razlika u udjelima potrodnje u tu svrhu (kao i u vrstama proizvodnje za koje se
pruzala potpora). Novi model s manje pravila EU-a znaci da bi oblikovanje politike i konkretnih intervencija uvelike ovisilo
o mjerama koje drzave ¢lanice odaberu u svojim strateskim planovima u okviru ZPP-a i odobrenju tih planova na razini
Komisije. Cilj je Komisije oslabiti vezu izmedu EU-a i krajnjih korisnika. To znaci da bi se drzavama ¢lanicama prepustilo da
definiraju detaljna pravila prihvatljivosti primjenjiva na krajnje korisnike. Medutim, prijedlogom se znatno ogranicava
sloboda odabira za drzave ¢lanice, na primjer, neke su subvencije postale obvezne. Komisija to smatra nuznim kako bi se
ocuvale znacajke ZPP-a kao zajednicke politike (*°).

Rezultati ex post evaluacija, savjetovanja s dionicima i procjene ucinka

19.  Sud je prethodno iznio primjedbe (') u vezi s time da ex post evaluacije nisu dostupne u roku koji bi omoguéio
postizanje stvarnog ucinka na nove politike te je preporuc1o da bi Komisija tl)ekom preispitivanja postojeceg Zakonodavstva
trebala primjenjivati nacelo prethodne evaluacije (*¥). Medutim, prvo 1ZV]esce Komisije, uklju¢ujuéi prve rezultate u pogledu
uspjesnosti trenutacnog ZPP-a, bit ¢e dostupno tek krajem 2018. godine (*°). Kao $to je Sud naveo u svojem informativnom
dokumentu (*°), analiza rashoda koju je Komisija provela ne ukljucuje procjenu dodane vrijednosti EU-a koju donose
odredeni programi, kao ni zakljucak o njoj. Stoga se tom analizom ne pruza uvid u informacije kojima bi se zakonodavac
EU-a mogao voditi u buduéem donosenju odluka o financiranju.

20.  Tijekom pripreme prijedloga Komisija se savietovala s dionicima (*'). lako je savjetovanje pokazalo da postoji velik
interes za zadrzavanje zajednicke poljoprivredne politike, osobito medu korisnicima, nije postignut konsenzus o
fleksibilnosti. U nekim se odgovorima trazilo viSe prostora za prilagodbu lokalnim potrebama. Drugi su trazili da EU ulozi
viSe napora u jamcenje jednakih uvjeta. Iz savjetovanja je proizaslo da su prilagodba klimatskim promjenama i zastita
okolisa podrucja u kojima bi mjere najbolje bilo poduzimati na razini EU-a.

21.  Komisija je u svojoj procjeni ucinka, koja je prvotno obuhvacala polazni scenarij i Cetiri moguca gesen]a procuemla
razli¢ite kombinacije instrumenata politike. Medutim, Komisija je isklju¢ila moguénost ukidanja ZPP-a (%) iz svoje procjene
ucinka na temelju preporuke Odbora za nadzor regulative i zbog toga §to je ocijenila da postupno ukldan]e ZPP-a ne bi bilo
u skladu s obvezama iz Ugovora. Komisija je razmatrala pitanja ravnopravnosti spolova u okviru integracije ciljeva odrzivog
razvoja u procjenu ucinka, ali ¢ini se da to nije imalo velik utjecaj na prijedlog.

22, U rezultatima procjene ucinka istaknuti su kompromisi koje e biti tesko medusobno odvagnuti, ali se nijednoj
kombinaciji instrumenata politike nije dala prednost. Kona¢ni prijedlog Komisije ne podudara se ni s jednim od rjeSenja
) p ) p prijediog ) p ) jeseny
koja su obuhvadena procjenom ucinka. Kao $to je Sud ve¢ prethodno napomenuo *, nije lako utvrditi glavne rezultate i
poruke procjene u¢inka. Osobito je tesko utvrditi kako bi se predlozenim mjerama ostvarili ciljevi koje je utvrdila Komisija.

23.  Sama procjena ucinka nije bila predmet Javnog savjetovanja. Konacna inacica obJaVl]ena je zajedno s prijedlogom.
Sud je prethodno preporucio da bi Komisija (**) u informativne svrhe i radi omogucavanja iznosenja primjedbi trebala
objavljivati popratne dokumente kao 3to su planovi i nacrti procjena ucinka.

(*  Odjeljak 1.4.2. zakonodavnog financijskog izvjestaja prilozenog prijedlogu.

(") Na primjer, tematsko izvjesée Suda br. 16/2017: Izrada programa ruralnog razvoja: potrebno je pojednostavnjenje i stavljanje veceg
naglaska na rezultate.

(*® 4. preporuka u tematskom izvjesu br. 16/2018: Ex post preispitivanje zakonodavstva EU-a: sustav je dobro uspostavljen, ali
nedovrsen.

(*%)  Clanak 110. stavak 5. Uredbe (EU) br. 13062013 Europskog parlamenta i Vijeca: ,Komisija predstavlja prvo izvjesée o provedbi ovog

clanka, ukljucujuci prve rezultate o uspjesnosti ZPP-a, Europskom parlamentu i Vijecu najkasnije do 31. prosinca 2018. Drugo izvjesée, koje Ce

ukljucivati procjenu uspjesnosti ZPP-a, bit ée predstavljeno do 31. prosinca 2021.” (SL L 347, 20.12.2013,, str. 549.).

Informativni dokument Suda o prijedlogu Komisije za viSegodisnji financijski okvir za razdoblje 2021. — 2027. (srpanj 2018.).

Ukljucujuéi javno savjetovanje na internetu s 58 520 zaprimljenih odgovora, od ¢ega su 36,5 % odgovora pruzili poljoprivrednici,

kao i sastanke sa ,skupinama za gradanski dijalog” i specijalizirane radionice.

(**)  Zajednicki istrazivacki centar (JRC): Scenar 2030 — Pathways for the European agriculture and food sector beyond 2020 (Scenariji za

2030. — smjerovi kretanja europskog poljoprivrednog i prehrambenog sektora nakon 2020.).

Tematsko izvjesée br. 3/2010: Procjene u¢inka u institucijama EU-a: pomazu li pri donosenju odluka?

Tematsko izvjesée br. 3/2010: Procjene u¢inka u institucijama EU-a: pomazu li pri donosenju odluka?

20
21
)

——

23
24
)

—~—
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Utjecaj na proracun

24, Predlozeni iznos financijskih sredstava koja bi se dodijelila za ZPP bio bi manji nego za tekuce razdoblje (*°).
Razmjer tog smanjenja ovisi o nadinu izracunavanja. Sud je u okviru svojeg informativnog dokumenta o prijedlogu
visegodisnjeg financijskog okvira utvrdio da bi to smanjenje iznosilo 15 %, dok Komisija obi¢no upuéuje na smanjenje od
5% (*°) (vidjeti sliku 3.). Razlike uvelike ovise o polaznoj vrijednosti odabranoj za usporedbu (*”) i o tome upotrebljavaju li
se tekuce ili stalne cijene (*%).

Slika 3.

Razli¢iti nadini izratunavanja predloZene promjene u proracunu ZPP-a

Promjena u proraéunu ZPP-a

Promjena u % u odnosu na prora¢un za razdoblje Promjena u % u odnosu na prora¢un za 2020.
2014. - 2020. za skupinu EU 27 za skupinu EU-27 pomnozZen sa 7
(cijene iz 2018.) (tekuce cijene)
5%
ZPP EFJP EPFRR ZPP 0,5 % EPFRR
0%
-5 %
-4.6 %
-10 %
-11,2 %
-15%
-15,3 %
_ 0,
20% -193 %
-25 %
_30 % -27,6 %

Izvor: Sud, na temelju podataka Komisije.
Ostali dijelovi

25.  Komisija predlaze zadrZavanje postojee nomenklature dvaju instrumenata za financiranje poljoprivrede (EFJP i
EPFRR), iako se na njih vise ne bi primjenjivali odvojeni postupci izrade programa u drzavama clanicama. Komisija predlaze
da se ,programi ruralnog razvoja” (*°) zamjene strateskim (Planovima u okviru ZPP-a koji bi obuhvacali sve mjere ZPP-a
(izravna placanja, trzisne mjere i mjere ruralnog razvoja) (*°). Medutim, na slobodu odabira koju bi drzave ¢lanice imale u
pogledu potrosnje sredstava u okviru ZPP-a primjenjivala bi se ogranicenja koja su opisana u okviru 2.

(**)  Cak i bez udjela Ujedinjene Kraljevine u proracunu ZPP-a, koji je u razdoblju 2014. — 2020. iznosio 27,7 milijardi eura.

(*%)  Obrazlozenje prijedloga Uredbe COM(2018) 392 i informativni dokument Suda: Prijedlog Komisije za visegodisnji financijski okvir
za razdoblje 2021. — 2027.

(*’)  Na temelju radnog dokumenta Komisije — tablica za usporedbu prijedloga za visegodisnji financijski okvir za razdoblje 2021. —
2027. i visegodisnjeg financijskog okvira za razdoblje 2014. — 2020. - 6. lipnja 2018. lako je u oba izra¢una izuzet udio Ujedinjene
Kraljevine u proracunu, u jednom se izracunu kao tocka za usporedbu uzima posljednja godina tekuceg visegodisnjeg financijskog
okvira (mnozZedi je sa sedam, nastoje¢i iskljuciti ucinke konvergencije izravnih placanja i odluka drzava ¢lanica o premjestaju
sredstava izmedu EFJP-a i EPFRR-a), a u drugom se kao polazna vrijednost uzimaju ukupna dodijeljena sredstva za razdoblje 2014. —
2020.

(*®)  Komisija upotrebljava izraz ,tekuce cijene” za apsolutne iznose koje treba platiti ili odobriti u odredenoj godini. Kako bi uzela u
obzir inflaciju, Komisija takoder upotrebljava pojam ,stalne cijene” (cijene iz 2011. za tekuce razdoblje i cijene iz 2018. za sljedece
razdoblje), koje se izraunavaju primjenom ,godisnjeg deflatora” od 2 %, koji odgovara ciljnoj vrijednosti inflacije koju je odredila
Europska sredisnja banka. Rije¢ je o uskladivanju koje je dogovoreno u okviru proracuna EU-a te se u njemu nuzno ne odrazava
stvarna stopa inflacije u EU-u.

(**)  Tekuéi programski dokumenti za EPFRR utvrdeni su Uredbom (EU) br. 1305/2013 Europskog parlamenta i Vijeca (SL L 347,
20.12.2013,, str. 487.).

(%  Stratesko planiranje ve¢ se provodi za EPFRR u okviru programa ruralnog razvoja.


https://www.eca.europa.eu/hr/Pages/DocItem.aspx?did=46593
https://www.eca.europa.eu/hr/Pages/DocItem.aspx?did=46593
https://www.eca.europa.eu/hr/Pages/DocItem.aspx?did=46593
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Okvir 2. - Podrudje primjene strateskog planiranja za izravna placanja

lako bi drzave clanice morale provoditi stratesko planiranje za izravna placanja, prijedlogom se znatno ogranicava
njihova fleksibilnost u tom pogledu.

Drzave ¢lanice mogle bi upotrebljavati otprilike 7 % sredstava (*') za sektorske intervencije i do 12 % sredstava (*%) za
proizvodno vezana placanja, dok bi ostatak EFJP-a bio rezerviran za proizvodno nevezanu potporu dohotku (*) i
programe za ekologiju (**) za poljoprivrednike.

Drzave ¢lanice bile bi obvezne uvesti programe za ekologiju, ali ne bi postojali minimalni proracunski zahtjevi i
sudjelovanje u tim programima bilo bi dobrovoljno. Stoga je vjerojatno da bi najveci dio EFJP-a i dalje bio namijenjen
proizvodno nevezanoj potpori dohotku za poljoprivrednike, koja bi se placala po hektaru zemljista. Drzave clanice
morale bi uskladiti stope potpore unutar regija ili smanjiti razlike u njihovim jedini¢nim vrijednostima izmedu
poljoprivrednika (takozvana unutarnja konvergencija) (**).

Prijedlogom bi se uvela obvezna gornja granica za placanja pojedinaénim poljoprivrednicima (*°) te bi preraspodjela
placanja bila obvezna (*').

PROCJENA PRIJEDLOGA

26.  Nakon 3to je Komisija u studenome 2017. objavila komunikaciju o buduc¢nosti hrane i poljoprivrede, Sud je objavio
informativni dokument o buduénosti ZPP-a. Sud je u tom informativnom dokumentu iznio kriterije na temelju kojih je
preispitao zakonodavni prijedlog za ZPP nakon 2020. Sud se vodio tim kriterijima za procjenu koju iznosi u ovom dijelu
misljenja te se oni temelje na njegovu modelu logike programa (objasnjenom u odlomku 19. i na slici 4. predmetnog
informativnog dokumenta), koji opisuje kako se javnim intervencijama moze posti¢i ekonomicnost, ucinkovitost i
djelotvornost. Na taj na¢in misljenje Suda predstavlja procjenu ekonomicnosti, u¢inkovitosti i djelotvornosti te su zakljucci
Suda usmjereni na promicanje rjesenja koja ¢e doprinijeti svakom od tih elemenata.

Procjena potreba u vezi sa ZPP-om

Kriteriji

1.1 Potrebe su utvrdene na temelju pouzdanih dokaza.

1.2 Dokazano je da se rjeSavanjem tih potreba djelovanjem EU-a ostvaruje dodana vrijednost.
1.3 U prijedlogu u vezi sa ZPP-om vodi se ratuna o dugoro¢nim trendovima.

1.4 Prijedlog u vezi sa ZPP-om jasan je u pogledu distribucijskih ucinaka.

27.  Komisija je u svojoj komunikaciji o buduc¢nosti hrane i poljoprivrede iznijela zakljucke koje je donijela u pogledu
najvaznijih potreba poljoprivrednog sektora u EU-u. Dodatno ih je razradila u svojim pripremnim dokumentima o
gospodarskim i drustveno-gospodarskim izazovima te izazovima u podrudju okolisa i klimatskih promjena. Komisija kao
argument za izravna placanja navodi éingenicu da je dohodak od poljoprivrednih djelatnosti znatno manji od prosje¢nih
nadnica u cjelokupnom gospodarstvu (*%). Medutim, kao $to je Sud istaknuo u informativnom dokumentu, u podatke
Komisije nisu ukljuceni prihodi koji se ostvaruju iz drugih izvora.

(Y Otprilike 21 milijarda eura, izra¢unana kao razlika izmedu ukupnog predloZenog proratuna EFJP-a i dodijeljenih sredstava
rezerviranih za izravna placanja na temelju ¢lanka 81. stavka 1. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a i Priloga IV. toj Uredbi.
(**)  Clanak 86. stavak 5. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

(*)  Pruzanje osnovne potpore dohotku poljoprivrednika obvezno je u skladu s ¢lankom 17. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

(% Clanak 28. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

(>’) U skladu s ¢lankom 20. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a, drzave clanice duZne su zajamditi da, najkasnije za godinu

zahtjeva 2026., sva prava na placanje imaju vrijednost od najmanje 75 % prosje¢nog planiranog jedini¢nog iznosa za osnovnu

potporu dohotku za godinu zahtjeva 2026. kako je utvrden u strateskom planu u okviru ZPP-a. Drzave ¢lanice mogu odluciti
smanjiti taj iznos, ali on ne smije biti niZi od 30 %.

Clanak 15. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

(*’)  Prema postoje¢im pravilima preraspodjela placanja dobrovoljna je (¢lanci 1. i 41. Uredbe (EU) br. 1307/2013 Europskog parlamenta
i Vije¢a o utvrdivanju pravila za izravna placanja poljoprivrednicima u programima potpore u okviru zajednicke poljoprivredne
politike (SL L 347, 20.12.2013., str. 608.)).

(38) Procjena ucinka, dio L, str. 7.
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28.  Sud je u svojem informativnom dokumentu o buduénosti ZPP-a izrazio stajaliste da ne postoji dovoljno podataka o
dohodcima poljoprivrednika ,koji bi i8li u prilog tvrdnji da je kucanstvima na poljoprivrednim gospodarstvima, opéenito
gledajudi, potrebna znatna potpora kako bi dosegnula primjereni Zivotni standard”. Analiza dohotka poljoprivrednika koju
je provela Komisija nije utjecala na procjenu ucinka i ne postoji zahtjev prema kojem bi drzave ¢lanice bile obvezne
prikupljati pouzdane i usporedive statisticke podatke o raspolozivom dohotku poljoprivrednih gospodarstava (*°). Drugi
klju¢ni podatci i trendovi koji su relevantni za poljoprivredni sektor, a koje je Sud istaknuo u svojem informativnom
dokumentu, navedeni su u nastavku:

— zabiljezen je pad broja poljoprivrednih gospodarstava, ali su ona vea: 2013. godine postojalo je 10,8 milijuna
poljoprivrednih gospodarstava ($to je 22 % manje nego 2007. godine), a prosjecna veli¢ina gospodarstava povecala se s
12,6 hana 16,1 ha

— broj zaposlenika na poljoprivrednim gospodarstvima smanjio se za 25 % (s 12,8 milijuna ekvivalenata zaposlenika na
puno radno vrijeme 2005. godine na 9,5 milijuna 2017. godine)

— od 2010. godine EU je neto izvoznik hrane, s trgovinskim suficitom od 20,5 milijardi eura 2017. godine, koji je
najvecim dyelom ostvaren na trzistu preradene hrane i pia — EU je neto uvoznik nepreradenih poljoprivrednih
proizvoda (*°)

— na prosjecnom poljoprivrednom gospodarstvu radi manje od jedne osobe zaposlene na puno radno vrijeme

— iako se uspjesnost razlicitih sektora uvelike razlikuje, opéenito je doslo do znatnog porasta dohotka od poljoprivrednih
djelatnosti po zaposleniku na puno radno vrijeme

— starenje poljoprivrednog stanovni§tva i smanjenje broja mladih poljoprivrednika: na svakih 100 upravitelja
poljoprivrednih gospodarstava u dobi iznad 55 godina broj upravitelja mladih od 35 godina smanjio se u razdoblju
2010. - 2013.s 14 na 11.

29. S obzirom na to da procjena ucinka koju je Komisija izradila ukljucuje planove do 2030., ¢ini se da se Komisija
vodila srednjoro¢nim planiranjem. Medutim, nije jasna njezina dugoro¢nija vizija za poljoprivredu EU-a (uzimajuéi u obzir
tehnoloske, klimatske, drustvene i demografske promjene itd.).

30. Drzave clanice procjenjivale bi svoje lokalne potrebe u strateskim planovima u okviru ZPP-a i na temelju njih
odabirale intervencije. PredloZenim modelom vise bi se odgovornosti prenijelo s EU-a na drzave ¢lanice, ne samo za EPFRR,
nego i za EFJP. Jedan primjer toga povezan je s nedavnom preporukom (*') Suda da bi Komisija prije donosenja bilo kakvih
prijedloga za buduce oblikovanje ZPP-a trebala procijeniti stanje u pogledu dohotka za sve skupine poljoprivrednika i
analizirati njihovu potrebu za potporom dohotku (vidjeti okvir 3.). U skladu s prijedlogom drzave ¢lanice bile bi
odgovorne za provedbu takvih procjena (*?). Medutim, kao §to je prethodno navedeno, predlozenim zakonodavstvom EU-a
nije predvideno mnogo fleksibilnosti u pogledu klju¢nog instrumenta u podru¢ju dohotka (vidjeti odlomak 25.). Stoga bi
drzava ¢lanica koja bi, na primjer, razmatrala pitanje utjecaja subvencija s obzirom na spol (podatci Komisije upu¢uju na to
da muskarci dobivaju otprilike tri petine takvih subvencija, Zene jednu osminu, a poduzeca ostatak) imala tek nekoliko
mogucénosti da promijeni tu raspodjelu.

(%) Takvi statisticki podatci dostupni su u nekim drZavama ¢lanicama. Vidjeti odlomak 29. i okvir 1. tematskog izvjeca br. 1/2016: Je li

sustav kojim se Komisija sluzi za mjerenje uspjesnosti u vezi s dohodcima poljoprivrednika dobro osmisljen i temelji li se na

pouzdanim podatcima?

Vidjeti sliku 3. informativnog dokumenta Suda o buduénosti ZPP-a.

(*)  Tematsko izvjeice br. 10/2018: Program osnovnih placanja za poljoprivrednike — u operativnom smislu ide u pravom smjeru, ali
ima ogranicen ucinak na pojednostavnjenje, usmjeravanje i konvergenciju razina potpore.

(*) U élanku 95. stavku 1. i ¢lanku 96. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a navodi se da bi drzave ¢lanice morale utvrditi potrebe
za svaki posebni cilj iz ¢lanka 6. iste Uredbe.

40
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Okvir 3. - 3. preporuka iz tematskog izvjeséa br. 10/2018 (*’)

Prije donosenja bilo kakva prijedloga za buduée oblikovanje ZPP-a Komisija bi trebala procijeniti stanje u pogledu
dohotka za sve skupine poljoprivrednika i analizirati njihovu potrebu za potporom dohotku, uzimajuéi u obzir
trenutacnu raspodjelu potpore EU-a i nacionalne potpore, poljoprivredni potencijal zemljista, razlike medu povrsinama
uglavnom namijenjenima poljoprivrednoj proizvodnji ili odrzavanju, troskove i odrzivost poljoprivredne djelatnosti,
dohodak od hrane i druge poljoprivredne proizvodnje, kao i dohodak od nepoljoprivrednih djelatnosti, ¢imbenike
ucinkovitosti i konkurentnosti poljoprivrednih gospodarstava te vrijednost javnih dobara koje pruzaju poljoprivrednici.

Komisija bi od samog pocetka trebala povezivati predlozene mjere s odgovarajuéim operativnim ciljevima i osnovnim
vrijednostima s kojima se moze usporediti uspjesnost potpore.

31.  Kako bi se rijesilo pitanje koncentracije potpore na veé¢im gospodarstvima Komisija je predlozila uvodenje obvezne

. . . PR . 44 . . 45 .
gornje granice za izravna placanja i njihovu preraspodjelu (), u skladu s preporukama Suda iz 2011. godine (**). Medutim,
mogucnost odbijanja troskova placa, ukljucujudi troskove neplaéenog rada, od iznosa izravnih placanja za koja se razmatra
uvodenje gornje granice, ogranicila bi u¢inak te mjere.

32.  Cjelokupno gledajudi, Komisija nije pruzila ¢vrste dokaze o postojanju potrebe za intervencijom EU-a u svim
predlozenim podrugjima. lako su argumenti za mjere EU-a za okoli i klimu uvjerljivi, podatci na kojima se temelji procjena
potreba u pogledu dohotka poljoprivrednika nisu dostatni. U okviru procjene u¢inka koju je provela Komisija analizirao se
distribucijski u¢inak razmatranih rjeSenja, no za konacni prijedlog nije provedena takva analiza.

Procjena ciljeva ZPP-a

Kriterij
2.1 Ciljevi EU-a za ZPP jasno su definirani i odrazavaju utvrdene potrebe i dugoro¢nu viziju za ZPP.
2.2 Ciljevi EU-a za ZPP preneseni su u kvantificirane ciljne vrijednosti na razini u¢inaka i rezultata.

2.3 Ciljevi EU-a za ZPP u skladu su s drugim op¢im i sektorskim ciljevima politika EU-a i medunarodnim obvezama (*¢).

33.  lako se u prijedlogu Komisije utvrduju ciljevi politike (vidjeti odlomak 15.), odgovornost za odlucivanje o
konkretnim intervencijama i ciljnim vrijednostima prebacila bi se na drzave ¢lanice (u sklopu strateskih planova u okviru
ZPP-a). Najveéi dio proracuna ZPP-a i dalje ¢e se trositi za financiranje izravnih placanja poljoprivrednicima (*'). S obzirom
na nedostatak to¢nih informacija o dohotku kucanstava na poljoprivrednim gospodarstvima (vidjeti odlomke 27. i 28.), nije
jasno kako bi se konkretni ciljevi i ciljne vrijednosti mogli definirati i pratiti.

34.  ,Posebni ciljevi” iz ¢lanka 6. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a nisu jasno definirani: oni nisu konkretni, niti
su preneseni u kvantificirane ciljne vrijednosti. Kao $to je Sud prethodno ve¢ isticao (**), nedovoljno usmijereni ciljevi na
visokoj razini ne dovode do operativnog uspjeha. Nedostatak jasnih ciljeva i kvantificiranih ciljnih vrijednosti pitanje je koje

(*)  Tematsko izvjesée br. 10/2018: Program osnovnih placanja za poljoprivrednike — u operativnom smislu ide u pravom smjeru, ali

ima ogranic¢en ucinak na pojednostavnjenje, usmjeravanje i konvergenciju razina potpore.

Clanak 15., ¢lanak 18. stavak 2. te ¢lanci 26. i 27. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

(*)  Tematsko izvjesce br. 5/2011: Program jedinstvenih placanja (SPS): §to se treba poduzeti kako bi se poboljgalo dobro financijsko
upravljanje.

(*)  Na primjer, obveze koje proizlaze iz Konferencije Ujedinjenih naroda o klimatskim promjenama iz 2015. godine (COP 21), ciljeva
odrzivog razvoja i Svjetske trgovinske organizacije.

*)  Vidjeti sliku 4.

(**)  Vidjeti poglavlje 3. godisnjeg izvjesca Suda za 2014.
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je u vise navrata istaknuto u tematskim izvjes¢ima Suda (*). Komisija u mnogim podrucjima raspolaze s dovoljno
informacija da utvrdi polazne vrijednosti koje bi se mogle upotrebljavati za procjenu ciljnih vrijednosti koje bi drzave
¢lanice utvrdivale u strateskim planovima u okviru ZPP-a.

35.  Slaba povezanost izmedu predlozenih vrsta intervencija i ciljeva vidjeti se, na primjer, u tome $to se u prijedlogu,
pomalo neodredeno, navodi da drzave ¢lanice trebaju ,nastojati” zajamciti da se izravna placanja odobravaju samo ako
stvarno doprinose (*°) ostvarenju ciljeva ZPP-a (vidjeti odlomak 15.). Medutim, nije jasno na koje se posebne ciljeve misli li
kako se takav doprinos moze izmjeriti. Jedan od predlozenih klju¢nih ciljeva za izravna placanja odnosi se na sigurnost
opskrbe hranom (*!). Relevantnost tog cilja u europskom kontekstu upitna je u njegovu trenutaénom obliku. Za jamcenje
sigurnosti opskrbe hranom u buduénosti vjerojatno ée biti vaznije rijesiti pitanja klimatskih promjena nego pruzati potporu
dohotku poljoprivrednih gospodarstava (vidjeti okvir 4.).

Okvir 4. - Sigurnost opskrbe hranom

Koncept sigurnosti opskrbe hranom odnosi se na opskrbu hranom i pristup ljudi toj opskrbi. U zavr$nom izvjes¢u sa
svjetskog sastanka na vrhu o hrani 1996. godine navodi se da je ,sigurnost opskrbe hranom postignuta kada svi ljudi, u
svako doba, imaju fizicki i gospodarski pristup dostatnoj, sigurnoj i hranjivoj hrani koja zadovoljava njihove
prehrambene potrebe i ukuse omogucujuéi im aktivan i zdrav Zivot” (*%). Ta je definicija temelj za okvir politike EU-a za
sigurnost opskrbe hranom donesen 2010. godine (*).

Nedavno provedena procjena (**) pokazuje da je neuhranjenost u EU-u rijetka i da je rasirenost nesigurnosti opskrbe
hranom niska. Medutim, Organizacija Ujedinjenih naroda za hranu i poljoprivredu zakljucuje da ucinci klimatskih
promjena donose znatne izazove za poljoprivredu. RjeSavanje pitanja klimatskih promjena i odgovor na izazove u vezi s
okolisem (uklju¢uju¢i metode odrzive proizvodnje), smanjenje gubitaka hrane i otpada od hrane te o¢uvanje prirodnih
resursa kljucno je za nasu sigurnost opskrbe hranom u buduénosti.

36. U nekoliko ciljeva kombiniraju se razli¢iti koncepti, $to bi otezalo pracenje i procjenu mjere u kojoj su ti ciljevi
ostvareni. Ako zakonodavac Zeli zadrzati te ciljeve politike mozda bi trebao pojasniti njihovo podrudje primjene, na
primjer:

— Clanak 6. stavak 1. odnosi se na nekoliko ciljeva bez dokazane uzro¢no-posljedi¢ne veze. Razdvajanje ciljeva olaksalo bi
utvrdivanje ciljnih vrijednosti i mjerenje njihova dostignuca

— odredbe iz ¢lanka 6. stavka 1. tocke (b) u svojem trenutaénom obliku upuéuju na Sire podrudje primjene od
poljoprivrednog sektora, medutim, pokazatelji rezultata i u¢inka predloZeni za taj cilj u Prilogu I. Uredbi o strateskom
planu u okviru ZPP-a ograniceni su na poljoprivredu i poljoprivredno-prehrambenu trgovinu

— u clanku 6. stavku 1. tocki (g) navodi se cilj koji obuhvaca dva vrlo razlicita koncepta, mlade poljoprivrednike i poslovni
razvoj u ruralnim podrudjima. Premjestanje koncepta poslovnog razvoja u ruralnim podruéjima u cilj koji je naveden u
¢lanku 6. stavku 1. tocki (h) povecao bi dosljednost obaju tih ciljeva.

(*)  Na primjer, tematsko izvjeiée br. 25/2015: Potpora EU-a ruralnoj infrastrukturi: mogude je ostvariti znatno vecu vrijednost za
uloZeni novac; tematsko izvjesée br. 1/2016: Je li sustav kojim se Komisija sluZi za mjerenje uspjesnosti u vezi s dohodcima
poljoprivrednika dobro osmisljen i temelji li se na pouzdanim podatcima?; tematsko izvjesce br. 21/2017: Ekologizacija: sloZeniji
oblik potpore dohotku koji jo3 nije djelotvoran u pogledu okolisa; tematsko izvjesée br. 16/2017: Izrada programa ruralnog razvoja:
potrebno je pojednostavnjenje i stavljanje veleg naglaska na rezultate; tematsko izvjesée br. 10/2017: Potporu EU-a mladim
poljoprivrednicima potrebno je bolje usmjeriti kako bi se potaknula djelotvorna generacijska obnova; tematsko izvjesée br. 10/2018:
Program osnovnih pladanja za poljoprivrednike — u operativnom smislu ide u pravom smjeru, ali ima ograni¢en ucinak na
pojednostavnjenje, usmjeravanje i konvergenciju razina potpore.

Clanak 16. stavak 2. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

Clanak 6. stavak 1. tocka (a) Uredbe o strateskom planu ZPP-a: poticanje odrzivog prihoda i otpornosti poljoprivrednih
gospodarstava na drzavnom podruéju EU-a kako bi se poboljsala sigurnost opskrbe hranom.

(**)  Svjetski sastanak na vrhu o hrani odrzan 1996.: Rimska deklaracija o svjetskoj sigurnosti opskrbe hranom. http:/jwww.fao.org/
docrep[003//w3613e/w3613¢00.htm#Notel.

COM(2010) 127 final: Politicki okvir EU-a za pomo¢ zemljama u razvoju pri suocavanju s izazovima sigurnosti opskrbe hranom.
Organizacija Ujedinjenih naroda za hranu i poljoprivredu (2017.): Stanje u pogledu sigurnosti opskrbe hranom i prehrane u Europi i
sredi$njoj Aziji.

”
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37.  EU se obvezao na ostvarivanje kvantificiranih medunarodnih ciljeva za sprjecavanje klimatskih promjena. Kljucni je
cilj EU- -2 do 2030. godme smanjiti ukupne emisije staklenickih plinova u EU-u za 40 % u odnosu na razine iz 1990.
godlne (>*). U skladu s prijedlogom Komisija ocekuje da ¢e 40 % ukupnih financijskih sredstava dodijeljenih za ZPP (*°) biti
usmjereno na ostvarenje tog cilja. Medutim, nije poznato koliko bi se tim financijskim sredstvima doprinijelo sprjec¢avanju
klimatskih promjena jer bi to ovisilo o mjerama koje bi drzave ¢lanice odabrale u svojim strateskim planovima u okviru
ZPP-a.

38.  Relevantnoj ciljnoj vrijednosti rashoda najvise doprlnos1 ponder od 40 % (*’) za osnovnu potporu dohotku. Ta se
procjena temelji na ocekivanom doprinosu ,uvjetovanosti” (*®), konceptu kojim se zamjenjuju visestruka sukladnost i
ekologlzacua Sud je ve¢ dovodio u pitanje obrazlozen]e za relevantnu vrijednost iz tekuceg razdobl]a odnosno vrijednost
od 19,46 % (*°), i iznio misljenje da nije rije¢ o mudroj procjeni (*°). Sud stoga smatra da je procijenjeni doprinos ZPP-a
ostvarenju ciljeva u podrucju klimatskih promjena nerealan. Precijenjeni iznos doprinosa ZPP-a mogao bi dovesti do nizih
financijskih doprinosa za druga podrugja politike, smanjujuci tako ukupni doprinos potrosnje EU-a ublazavanju klimatskih
promjena i prilagodbu tim promjenama. Umjesto uporabe pondera od 40 % za sve potpore u obliku izravnih placanja,
pouzdaniji nacin procjene doprinosa bio bi upotrebljavati taj ponder samo za potporu u obliku izravnih pladanja za
podrucja u kojima poljoprlvredma doista primjenjuju prakse za ublazavanje klimatskih promjena (na primjer, zastita
mocvarnih podrudja i tresetista (°')).

39. U prijedlogu Komisije naglasava se da su CIlJeVl u podrucju okolisa i klime visoko na popisu prioriteta i da bi ZPP
trebao biti ambiciozniji u pogledu tih ciljeva (*?). Razina ambicija, na koju bi utjecala prethodno istaknuta ogranicenja,
utvrdila bi se u strateskim planovima u okviru ZPP-a. Drzave ¢lanice definirale bi kvantificirane ciljne vrijednosti za
pokazatelje rezultata u svojim strateSkim planovima u okviru ZPP-a. Drzave ¢lanice morale bi obrazlozm te ciljne
vrijednosti (**), ali u prijedlogu se ne navodi da bi one morale pruziti dokaz o polaznom scenariju kako bi omogucile
Komisiji da procijeni ambicioznost ciljnih vrijednosti. Komisija bi procijenila te ciljne vrijednosti i obrazloZenje za njih
tijekom postupka odobravanja strateskih planova u okviru ZPP-a. Nije jasno kako bi Komisija provela svoju procjenu ili
zajamcila dovoljnu razinu ambicija uzimajuéi u obzir da ne bi bilo kvantificiranih ciljnih vrijednosti na razini EU-a.
Zakonodavac bi, na primjer, u opis nacina na koji bi Komisija trebala procijeniti strateske planove u okviru ZPP-a mogao
ukljuciti utvrdene ciljne vrijednosti na razini EU-a i obveze u pogledu ciljeva odrzivog razvoja, kao §to je smanjenje emisija
staklenickih plinova (°%).

40. U prijedlogu se ne objasnjava kako bi Komisija provodila procjenu strateskih planova u okviru ZPP-a. Komisija bi se
pri procijeni vodila konceptom ,veée ambicije u pogledu ciljeva u podru¢ju klime i okolida” iz ¢lanka 92. Uredbe o
strateSkom planu u okviru ZPP-a. Medutim, nije objasnjeno znacenje izraza ,cilj je... dati vei ukupni doprinos” i ,[drzave
¢lanice] u svojim strateskim planovima u okviru ZPP-a obja$njavaju... kako namjeravaju posti¢i veci ukupni cilj”. Ostaje
nejasno kako bi Komisija mogla procijeniti ili izmjeriti takve ambicije.

41.  Uredbom se ne mogu predvidjeti svi bududi klju¢ni izazovi za raznoliku i opseznu politiku potrosnje kao 3to je ZPP.
To znaci da bi Komisija morala imati odredenu razinu fleksibilnosti u upravljanju tom politikom. Medutim, to zapaZanje ne
objasnjava zasto predlozZeni ciljevi ZPP-a nisu ni jasno definirani ni izraZzeni u kvantificiranim ciljnim vrijednostima. Bez
jasnih ciljeva i kvantificiranih ciljnih vrijednosti Komisija nece biti u moguénosti procijeniti uspje$nost politike s obzirom
na Zzeljeni ishod. Jasni i konkretni ciljevi trebaju biti polazi$na tocka djelotvornog sustava uspjesnosti.

https:/[ec.europa.eu/clima/citizens/eu_hr.

Pracenje rashoda za klimu (uvodna izjava 52. i ¢lanak 87. Uredbe o strateskom planu ZPP-a).

Clanak 87. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

Clanak 11. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a i ,Dobri poljoprivredni i okolini uvjeti zemljista” iz Priloga IIL. Uredbi o

strateSkom planu u okviru ZPP-a.

(% Vidjeti sliku 7. u tematskom izvjes¢u br. 31/2016: Provode se ambiciozne mijere kako bi se najmanje svaki peti euro iz proracuna

EU-a potrosio na klimatske aktivnosti, ali i dalje postoji ozbiljan rizik da se taj cilj nece postici.

(®%  Nacelo ,suzdrzanosti” jedno je od zajednickih nalela za pradenje financijskih sredstava namijenjenih mjerama ublazavanja
klimatskih promjena koja su razvili grupa multilateralnih razvojnih banaka za zajednicko financiranje klimatskih aktivnosti i
Financijski klub za medunarodni razvoj. U skladu s tim nacelom u slu¢aju nesigurnosti zbog nepostojanja podataka prednost se daje
podcijenjenom iznosu financijskih sredstava za klimatske aktivnosti umjesto precijenjenom iznosu.

) ,Dobri poljoprivredni i okoli$ni uvjeti zemljista”, br. 2. Priloga III. Uredbi o strateSkom planu u okviru ZPP-a.

) Na primjer, u procjeni ucinka i uvodnoj izjavi 16. Uredbe o strateSkom planu u okviru ZPP-a.

) Clanci 96., 97., 115. i 116. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

) Clanak 106. stavak 2. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.


https://ec.europa.eu/clima/citizens/eu_hr
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Procjena uloZenih resursa ZPP-a

Kriteriji
3.1 Sredstva se dodjeljuju na temelju procjene potreba i ocekivanih rezultata.

3.2 Sredstva se ulazu u ona podrudja u kojima se njima moze ostvariti velika dodana vrijednost EU-a.

42.  Komisija je u svojoj procjeni ucinka analizirala raspodjelu sredstava medu razli¢itim programima. To je ucinila
simuliranjem uéinka razli¢itih kombinacija opcija politika i raspodjela sredstava medu ciljevima ZPP-a. U procjeni u¢inka ne
navodi se zaklju¢ak o tome koja bi opcija bila najbolja, nego se opcenito zakljucuje da svaka opcija politike donosi
kompromise koje ¢e biti teSko medusobno odvagnuti. Na primjer, opcije koje uklju¢uju ambicioznije programe u podrudju
okolisa povezuju se s o¢ekivanim smanjenjem dohotka poljoprivrednika.

43, EFJP bi pokrivao izravnu potporu poljoprivrednicima, uz financiranje iz proracuna EU-a po stopi od 100 %. EAFRD
bi pokrivao obveze u podrudju okolisa i klime, ulaganja u poljoprivredna gospodarstva i odredene druge ruralne projekte,
uz sufinanciranje drzava ¢lanica. Usprkos prvotnoj namjeri Komisije da predlozi intenzitete financiranja koji ovise o
dodanoj vrijednosti EU-a (°®), to se ne odrazava u predlozenim stopama sufinanciranja. Na primjer, programe za ekologiju
financirao bi EU po stopi od 100 % (°°), iako su oni mozda manje ambiciozni od obveza u podrucju okolisa, koje bi drzave
¢lanice morale sufinancirati po stopi od 20 % (°/). Ne postoji razlog da se to razlikovanje zadrzi, kao ni terminologija
razlicitih ,fondova”. Na primjer, njihovo kombiniranje olaksalo bi povezivanje stope sufinanciranja EU-a s dodanom
vrijednoséu EU-a.

44, Prilozi Uredbi o strateskom planu u okviru ZPP-a ukljucuju prijedlog raspodjele financijskih sredstava medu
drzavama c¢lanicama. Ta raspodjela nije utvrdena na temelju potreba drzava ¢lanica, kao ni na temelju obveze postizanja
konkretnih rezultata. Drzave ¢lanice dodijelile bi sredstva pojedinim mjerama na temelju vlastitih procjena ucinka u
strateskim planovima u okviru ZPP-a. Slika 4. prikazuje predlozenu fleksibilnost i ogranicenja u proracunu ZPP-a.

%% Vidjeti str. 11. dokumenta za razmatranje o buduénosti financija EU-a koji je objavila Komisija.

(%% Programi za klimu i okoli§ koji se temelje na ¢lanku 14. stavku 6. tocke (d) i ¢lanku 28. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a
financiraju se iz EFJP-a u skladu s ¢lankom 79. stavkom 1. iste Uredbe.

(°’)  Obveze u podrugju okolisa i klime koje se temelje na ¢lanku 65. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a financiraju se iz EPFRR-a
po stopi od najvise 80 % u skladu s ¢lankom 79. stavkom 2. i ¢lankom 85. stavkom 3. iste Uredbe.
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Slika 4.

Fleksibilnost i ogranicenja proracuna ZPP-a

365 milijardi eura

P-a Maksimalno 10 % izravnih plaéanja
namijenjenih proizvodno vezanoj
potpori

(+ 2 % ako se upotrebljava za proteinske
usjeve)

Minimalno 2 % izravnih
plaéanja namijenjenih mladim
poljoprivrednicima

(do 2 % izravnih pla¢anja moze se

EFJP
286,2 milijardi eura
izravna plaéanja i 21 milijarda eura za sektorsk

prenijeti u EPFRR ako se upotrebljavaju H ©
za pokretanje poslovanja mladih 3
poljoprivrednika) : 5 "
: 8, :
: E i 15 % sredstava za izravna
RS & : plaéanja moze se prenijeti u
15 % sredstava mozese | i v Vv : EPFRR
prenositi izmedu izravnih i (za posebne intervencije u podruéju
pla¢anja i EPFRR-a - H okoli$a i klime)
l----i- H
4 . .
x Najmanje 5 % za
o inicijativu LEADER
v Najmanje 30 % za posebne
intervencije u podrucju okolisa i
klime

Izvor: Sud, na temelju ¢lanaka 82., 83. i 86. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a i Priloga IV. - IX. istoj Uredbi te na temelju radnih
dokumenata sluzbi Komisije.

45.  Uredbom se predlaze da se najmanje 30 % sredstava iz EPFRR-a (°®) namijeni mjerama povezanima s okolisem i
klimatskim promjenama, a najmanje 2 % sredstava dodijeljenih u okviru EFJP-a (*) generacijskoj obnovi. U toj namjeni
sredstava, zajedno s nizom drugih elemenata ("%) iz prijedloga, odrazava se prioritet koji se daje privlacenju mladih
poljoprivrednika i uklanjanju nedostataka utvrdenih u nedavnom tematskom izvjes¢u Suda o toj temi ("'). Unatoc tome §to
se demografija ruralne zajednice uvelike razlikuje medu drzavama clanicama, iskljucena je mogu¢nost da odredena drzava
¢lanica zakljudi da nije potrebno ulagati daljnje napore u promicanje generacijske obnove. Cinjenicom da ¢e financijska
sredstva EU-a uvijek biti automatski dostupna za takve svrhe umanjuje se poticaj za drzave ¢lanice da primjenjuju druge
instrumente politike za postizanje generacijske obnove.

) Clanak 86. stavak 2. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.
(*%)  Clanak 27. stavak 2. i ¢lanak 86. stavak 4. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.
("®)  Na primjer, ambicioznija definicija mladog poljoprivrednika (clanak 4. stavak 1. tocka (e)), povecanje maksimalnog iznosa potpore

za pokretanje poslovanja mladih poljoprivrednika (uvodna izjava 43. i ¢lanak 69.) te mogucnost prijenosa dodatnih 2 % sredstava
izmedu EFJP-a i EPFRR-a ako se upotrebljavaju za potporu za pokretanje poslovanja mladih poljoprivrednika (¢lanak 90. stavak 1.).

(") Tematsko izvjesée br. 10/2017: Potporu EU-a mladim poljoprivrednicima potrebno je bolje usmjeriti kako bi se potaknula
djelotvorna generacijska obnova.
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46.  Sud je u svojem tematskom izvjes¢u o potpori EU-a mladim poljoprivrednicima preporucio bolje usmjeravanje
potpore, ukljucujuéi jasnije utvrdivanje ciljeva potpore i njezinih ocekivanih ucinaka na stopu generacijske obnove i
odrzivost gospodarstava kojima je dodijeljena potpora. U skladu s prijedlogom drzave ¢lanice mogu odluditi upotrijebiti
vedinu iznosa namijenjenog mladim poljoprivrednicima kako bi im pruzile dodatnu potporu dohotku (izravna placanja)
umjesto potporu za pokretanje poslovanja. Kao §to je pokazala revizija koju je proveo Sud, potpora za pokretanje
poslovanja pruza vise moguénosti za bolje usmjeravanje potpore namijenjene mladim poljoprivrednicima omogucavajudi
da im se pruzi potpora, na primjer, za pobolj$anje odrzivosti njihovih gospodarstava, uvodenje inicijativa za ustedu vode ili
energije, uvodenje ekoloskog uzgoja ili pokretanje poslovanja u podrudjima s tezim uvjetima gospodarenja.

47.  Predlozeno namjensko izdvajanje 30 % sredstava dodijeljenih iz EPFRR-a za okolis i klimu (koja trenutatno ne
obuhvadaju placanja za podrudja s prirodnim ograni¢enjima) moze djelovati kao poticaj za povecanje potro$nje na te
ciljeve. U tom pogledu moze pomo¢i i moguénost prijenosa sredstva iz EFJP-a u EPFRR-a koja je dostupna drzavama
¢lanicama kako bi pruzile potporu ispunjenju obveza u podrucju okolisa i klime, koje EU financira po stopi od 100 %.
Drzave ¢lanice ne bi morale izdvajati sredstva za programe za ekologiju koje uvedu u okviru EFJP-a. Na te bi se programe
primjenjivale obvezne gornje granice za placanja pojedinacnim poljoprivrednicima ("%). To znaci da poljoprivrednici koji
primaju osnovnu potporu dohotku u iznosu koji je blizu ili iznad gornje granice ne bi primali poticaje ako odluce provoditi
takve programe za ekologiju.

48.  Ne ¢ini se da se prijedlogom za ZPP donosi potpuno rjesenje u pogledu potrebe da se prevlada manjak ulaganja u
poljoprivrednom sektoru i nedovoljne iskoritenosti proracuna EU-a (*). Njime se ne pruza nikakav poseban poticaj za
bolje iskoristavanje financijskih instrumenata.

49.  Naposljetku, u skladu s prijedlogom sredstva EU-a ne bi se dodjeljivala na temelju procjene potreba na razini EU-a i
ocekivanih rezultata. Svaka drzava ¢lanica dodjeljivala bi svoju prethodno utvrdenu financijsku omotnicu konkretnim
intervencijama na temelju procjene vlastitih konkretnih potreba, pri ¢emu bi se na takve dodjele i dalje primjenjivalo
nekoliko bitnih ogranicenja. Prijedlog ne ukljuuje mehanizam za viSu stopu sufinanciranja mjera s veom dodanom
vrijedno§éu EU-a.

Procjena procesa u okviru ZPP-a

Kriteriji
4.1 Politika se provodi s pomocu isplativih instrumenata na temelju pouzdanih dokaza.
4.2 Postignuta je uskladenost izmedu ZPP-a i drugih politika EU-a kao i medu razlic¢itim instrumentima ZPP-a.

4.3 Provedbena su pravila jednostavna i ne ugrozavaju isplativost.

4.4 Predlozena su prikladna rjesenja za prijelaz na novi model ostvarivanja ciljeva.

Isplativost

50. Progjena ucinka ne ukljuc¢uje nikakvu analizu isplativosti razmatranih opcija politike, ali ukljucuje procjenu
djelotvornosti razlicitih instrumenata u postizanju ciljeva ZPP-a.

51.  Komisija predlaze reguliranje vrsta placanja koje drzave ¢lanice mogu izvrsiti krajnjim korisnicima ("*). U prijedlogu
se navodi da drzave ¢lanice mogu oblikovati programe placanja na temelju rezultata kako bi potakle poljoprivrednike da
ostvare znatno poboljsanje kvalitete okolisa u vecem opsegu i na mjerljiv nacin ("°). Prijedlogom se ne dopusta da se
placanja na temelju rezultata izvrSavaju korisnicima u druge svrhe predvidene Uredbom o zajednickim odredbama, koja se
primjenjuje na strukturne fondove ("°). Sud ne vidjeti razlog zasto se ta moguénost ne bi proirila na sve obveze upravljanja
iz istog clanka.

(" Clanci 14., 15.i 29. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

(”’)  Clanak 75. i uvodne izjave 16. i 42. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

(" Clanak 77. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

(®)  Clanak 65. stavak 7. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

("°)  Financiranje koje nije povezano s troskovima (¢lanak 46. Uredbe o zajednickim odredbama).
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52.  Veca supsidijarnost mogla bi pomo¢i drzavama ¢lanicama da definiraju intervencije koje bi u VeCO] mJerx bile
usmjerene na njihove konkretne potrebe. Medutim, kao $to je sama Komisija utvrdila u svojoj procjeni ucinka ("), razliciti
kriteriji prihvatljivosti takoder bi mogli ugroziti Za;amcenost jednakih uvjeta, a vaznost jednakih uvjeta istaknula se kao
jedna od klgucmh poruka u javnom savjetovanju ("®). Na primjer, prijedlog ne ukljucuje nikakvu definiciju tra)nosu( %)
operacija (*"), §to znaci da drzave ¢lanice mogu utvrditi razlicite definicije (osim ako se to pitanje ne rijesi u okviru procjene
strateskih planova u okviru ZPP-a koja bi se obavljala na razini Komisije, vidjeti odlomak 58.).

53. U skladu s prijedlogom drzave ¢lanice bile bi duzne definirati koncept ,pravog poljoprivrednika” (*'). Prema vazecim
pravilima drzave clanice mogu odluciti da nede isplaéivati potporu osobama c¢ije poljoprivredne djelatnosti Cine tek
neznatan dio njihove ukupne gospodarske djelatnosti ili kojima poljoprivreda nije glavna djelatnost. U skladu s novim
prijedlogom ta bi moguénost postala opée pravilo. Drzave clanice bile bi odgovorne za osmisljavanje objektivnih,
nediskriminiraju¢ih kriterija kojima bi se potpora djelotvorno usmijerila (**) na ,prave poljoprivrednike” izbjegavajuci
stvaranje nerazmjernih administrativnih troskova. Na temelju nedavno provedenih revizija (vidjeti okvir 5.) Sud predvida
da bi se osmisljavanje definicije kojom bi se zajamcila isplativost moglo pokazati izazovom za drzave ¢lanice.

Okvir 5. —-Koncept ,,aktivnog poljoprivrednika” u teku¢em razdoblju

U pokusaju bol]eg usmjeravanja izravne potpore EU-a na aktivne poljoprivrednike reformom ZPP-a iz 2013. uveden je
negativni popis Cija je svrha iskljuciti korisnike ¢ija primarna djelatnost nije poljoprivreda (**). Sud je utvrdio (**) da je taj
popis opéenito bio tek djelomi¢no djelotvoran i da je agencije za placanja izlagao znatnom administrativnom
opterecenju. S obzirom na te poteskoce, Vijece i Parlament slozili su se da od 2018. drzave ¢lanice mogu odluditi hoce li
smanjiti kriterije na temelju kojih podnositelji zahtjeva mogu dokazati svoj status ,aktivnog poljoprivrednika” ili
obustaviti primjenu ,negativnog popisa”. Ta je izmjena opravdana zabrinuto§¢u da su poteskoée i administrativni
troskovi provedbe klauzule o aktivnom poljoprivredniku bili veéi od koristi koja bi se ostvarila isklju¢enjem vrlo malog
broja neaktivnih korisnika iz programa izravne potpore.

Dosljednost

54.  Jedna je od klju¢nih promjena koje donosi prijedlog za ZPP nakon 2020. kombinirana izrada programa za EFJP i
EPFRR u jednom opéem strateSkom planu u okviru ZPP-a. To bi moglo doprinijeti osiguravanju dosljednosti izmedu
razli¢itih instrumenata ZPP-a.

55.  Medutim, Sud je iznio prlmJedbe u pogledu slozenosti koja je povezana s dostupnoscu niza paralelnih instrumenata
za okoli§ i klimu u tekuéem razdoblju (*%). Tako bi se prijedlogom ukinula ekologizacija, uvodenje programa za ekologiju
znaéilo bi da bi i dalje postojala tri razli¢ita instrumenta za okoli§ (*°):

— ,uvjetovanost” za izravna placanja (Clanak 11.)

(7)  Procjena ucinka, Prilog 4., str. 71.

("®)  Javno savjetovanje koje je provela Europska komisija: ,Modernizacija i pojednostavnjenje zajednicke poljoprivredne politike” —
istaknute tocke.

("®)  Sud ,trajnost” definira kao ,sposobnost projekta da ostvarene koristi ocuva jos dugo vremena nakon svojeg zavrSetka”, tematsko
izvjesce br. 8/2018: Potpora EU-a produktivnim ulaganjima u poduzeca — potrebno je staviti veci naglasak na trajnost.

(®%  Uredba o zajednickim odredbama (¢clanak 59. prijedloga Uredbe o zajednickim odredbama COM(2018) 375 final) i dalje ukljucuje
zahtjev trajnosti od pet godina.

(Y Clankom 4. stavkom 1. tockom (d) Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a od drZava ¢lanica zahtijeva se da definiraju koncept
,pravih poljoprivrednika” u svojim strateskim planovima u okviru ZPP-a ,tako da se osigura da se potpora ne dodjeljuje osobama
kojima poljoprivredna djelatnost ¢ini samo neznatan dio ukupne ekonomske djelatnosti ili ¢ija glavna poslovna djelatnost nije
poljoprivredna djelatnost, ali da se iz potpore ne iskljuce poljoprivrednici koji se bave i drugim djelatnostima. U definiciji se
omogucuje da se odredi koji se poljoprivrednici ne smatraju pravim poljoprivrednicima, i to na temelju uvjeta kao $to su ispitivanja
prihoda, koli¢ina rada na poljoprivrednom gospodarstvu, predmet poslovanja ifili upisivanje u registre”.

(®)  Definicija bi se upotrebljavala za osnovnu potporu dohotku iz ¢lanka 16. stavka 2. i clanka 17. stavka 3., programe za ekologiju iz
¢lanka 28., proizvodno vezanu potporu iz ¢lanka 29., placanja za prirodna i ostala ogranicenja specifi¢na za odredeno podru¢je iz
¢lanka 66. i instrumente upravljanja rizikom iz ¢lanka 70. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

(®%)  Kao $to su zracne luke, Zeljeznicka poduzeca, vodoopskrbna poduzeca, agencije za nekretnine ili osobe koje upravljaju trajnim
sportskim i rekreativnim terenima.

(%  Tematsko izvjeice br. 10/2018: Program osnovnih placanja za poljoprivrednike — u operativnom smislu ide u pravom smjeru, ali

ima ogranicen ucinak na pojednostavnjenje, usmjeravanje i konvergenciju razina potpore.

Na primjer, tematsko izvjesce br. 21/2017: Ekologizacija: sloZeniji oblik potpore dohotku koji jos nije djelotvoran u pogledu okolisa.

(%) Predlozeno u Uredbi o strateskom planu u okviru ZPP-a.
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— programi za ekologiju koji se financiraju iz EFJP-a (¢lanak 28.)

— obveze upravljanja u podrudju okolisa i klime koje se financiraju iz EPFRR-a (¢lanak 65.)

56. ,Uvjetovanost” bi bila nasljednik viSestruke sukladnosti i ekologizacije. Taj bi koncept imao $iri opseg od svojih
prethodnika, kojim bi bili obuhvaéeni svi korisnici (ne bi bila izuzeta mala poljoprivredna gospodarstva), te bi ukljuc¢ivao
nove zahtjeve, kao $to je obvezni plodored usmjeren na poboljSanje zastite i kvalitete tla. Usprkos uporabi pojma
L,uvjetovanost” izravna placanja ne bi bila uvjetovana ispunjavanjem navedenog niza osnovnih zahtjeva u pogledu okolisa i
klime. Umjesto toga, drzave clanice primjenjivale bi administrativne kazne na korisnike koji ne ispune te zahtjeve (*').

57. U stvarnosti bi se uklju¢ivanjem zahtjeva u vezi s ekologizacijom u uvjetovanost mogao smanjiti njihov odvracajuci
u¢inak. U tematskom izvjes¢u br. 5/2011 Sud preporucuje da bi smanjenje placanja zbog neispunjavanja obveza u vezi s
vi§estrukom sukladno§¢u trebalo imati vedi odvracajuéi uc¢inak. Umjesto toga Komisija predlaze sustav kazni koji se temelji
na trenutaénom sustavu viSestruke sukladnosti; vidjeti okvir 6. za primjer.

Okvir 6. — Primjer posljedica primjene uvjetovanosti u odnosu na posljedice primjene ekologizacije

Prijedlog uklju¢uje smanjen stupanj kontrole (od opéenito 5% do 1 %) (*%) i sankcije. U skladu s vaze¢im okvirom za
ekologizaciju poljoprivrednik koji ne ispunjava zahtjeve u vezi s primjenom raznolikosti usjeva mogao bi se suoditi sa
smanjenjem placanja za ekologizaciju za obradivu zemlju u visini od 50% (u slucaju da raznolikost uopce nije
primijenjena), uz dodatnu administrativou kaznu u visini do 25 % placanja za ekologizaciju. U skladu s prijedlogom
Komisije, plodored (*%), ukljucen u okvir uvjetovanosti, zamijenio bi raznolikost usjeva. Kao rezultat toga, u skladu s
¢lankom 86. stavkom 2. Horizontalne uredbe kazna za neispunjavanje obveze u vezi s plodoredom zbog nemara
opéenito bi iznosila 3 % ukupnog placanja (°°).

58.  Drzave clanice definirale bi svoje nacionalne standarde za uvjetovanost u strateskim planovima u okviru ZPP-a. Za
razliku od tekuceg razdoblja, Komisija bi odobravala te standarde (°"). Pritom bi bilo vazno da Komisija primjenjuje jasne i
objektivne kriterije.

59. Dok bi predlozeni program placanja za obveze upravljanja u podruéju okoliga i klime (°%) bio sli¢an trenutaénom
programu placanja u vezi s poljoprivredom i okolisem, programi za ekologiju () predstavljali bi novu intervenciju u
podrucju okolisa. Ta dva programa imala bi isti cilj, a pryedlogom se Cak propisuje da drzave ¢lanice moraju osigurati da se
oni ne preklapaju. Kao §to je Sud prethodno naveo (°%), takvo udvostrucavanje povecava slozenost jer bi to od drZava
¢lanica zahtijevalo da osmisle slozene mehanizme kako bi zajam¢ile da su zahtjevi u okviru tih programa strozi od zahtjeva
u vezi s uvjetovanoséu (°°) i da se istodobno izbjegne rizik od dvostrukog financiranja.

()  Clanak 11. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

(®%)  Clanak 31. Provedbene uredbe Komisije (EU) br. 809/2014 i ¢lanak 84. stavak 3. tocka (d) Horizontalne uredbe (SL L 227,

31.7.2014., str. 69.).

,Dobri poljoprivredni i okoli§ni uvjeti zemljista”, br. 8. Priloga III. Uredbi o strateskom planu u okviru ZPP-a.

(%) U slucaju namjernog neispunjenja obveza postotak bi bio veci te bi, u skladu s ¢lankom 86. stavkom 4. Horizontalne uredbe, mogao
iznositi do 100 %.

"y Clanak 106. stavak 2. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

(°»  Clanak 65. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

(°®>)  Clanak 28. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

(°")  Tematsko izvjesée br. 21/2017: Ekologizacija: sloZeniji oblik potpore dohotku koji jo§ nije djelotvoran u pogledu okolisa.

() Clanci 11. 1 12. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.
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60.  Nadalje, dok bi obveze u podruéju okolisa i klime opéenito obuhvacale razdoblje od 5 do 7 godina (°°) za povecanje
koristi za okoli§ i klimu, programima za ekologiju nisu predv1den1 zahtjevi za provedbu mjera u razdoblju duljem od Jedne
godine (/). Tako se godisnjim programima mogu posti¢i odredene koristi, za postizanje nekih druglh koristi za okolis i
klimu nuZne su obveze koje obuhvacaju nekoliko godina (na primjer, za povecanje udjela organskih tvari u tlu i poboljsanje
sekvestracije ugljika).

Pojednostavnjenje

61.  Prijedlogom bi se trenutacnih pet uredbi konsolidiralo u njih tri (vidjeti odlomak 16.). Postojanje triju uredbi s
nekoliko unakrsnih upuéivanja ¢ini pravni tekst sloZenim za Citanje (vidjeti okvir 7.).

Okvir 7. — Primjeri upudivanja u prijedlogu

U ¢lanku 101. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a utvrduju se informacije koje bi drzave ¢lanice morale navesti u
svojim strateskim planovima u okviru ZPP-a u pogledu ,sustava za upravljanje i koordinaciju”. Medutim, kriteriji za te
sustave utvrdeni su u Horizontalnoj uredbi.

Naslov glave VII. Uredbe o strateSkom planu u okviru ZPP-a glasi ,Pracenje, izvje$¢ivanje i evaluacija”, a Horizontalnom
uredbom obuhvaceni su financiranje, nadzor i upravljanje”. Clankom 121. stavkom 7. Uredbe o strateskom planu u
okviru ZPP-a propisuje se da Komisija provodi godisnje poravnanje s obzirom na uspjesnost na koje se upucuje u
¢lanku 52. Horizontalne uredbe. Clankom 121. stavkom 9. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a obuhvacena su
godisnja izvje$ca o uspjesnosti i upucuje se na akcijske planove u skladu s ¢lankom 39. stavkom 1. Horizontalne uredbe.
S druge strane, u ¢lanku 39. stavku 1. Horizontalne uredbe, koji se odnosi na ,suspenziju pla¢anja povezanu s praéenjem
uspjesnosti u viSegodi$njem razdoblju”, upucuje se na clanke 115.i 116. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a, dok
se na ¢lanak 121. upucuje u ¢lanku 39. stavku 2. Osim prevelikog broja unakrsnih upudivanja koja otezavaju Citanje
teksta, zbunjuje mijeSanje koncepata ,godisnje” i ,viSegodisnje”. Jednako su zbunjujuci ciljevi okvira uspjesnosti jer se u
njima nekad upucuje na procjenu ,ZPP-a” (¢lanak 116. tocka (a)), a nekad na procjenu ,strateskog plana u okviru ZPP-a”
(¢lanak 116. tocke (c) i (d)).

Clanci 84. i 85. Horizontalne uredbe odnose se na sustav kontrole i kazne za ,ispunjenje uvjeta”, dok su sami uvjeti
utvrdeni u Uredbi o strateSkom planu u okviru ZPP-a. Clanak 86. Horizontalne uredbe odnosi se na izra¢un
administrativnih kazni koje su predvidene Uredbom o strateSkom planu u okviru ZPP-a.

62. Prlgedlog uklju¢uje pojednostavnjen'a kao 3to je uvodenje jednog plana po drzavi ¢lanici (°®) i jednog odbora za
pracenje ( ). Zadrzavanje posto;ece strukture agencija za placanja, koordinacijskih tijela, nadleznih tijela i tijela za
ovjeravanje (100) doprinijelo bi ocuvanju uskladenosti i stabilnosti. Komisija takoder predlaze da se zadrze sustavi kao §tosu
integrirani administrativni i kontrolni sustav te sustav za identifikaciju zemlji$nih parcela.

63.  EU je prvotno uveo izravna placanja na temelju prava na placanje izra¢unanih uzimajuéi u obzir razinu prethodne
proizvodnje kako bi se poljoprivrednicima nadoknadili troskovi za ocekivane padove cijena hrane u okviru prijasnjih
reformi ZPP-a. U skladu s prijedlogom prava na placanje ne bi bila obvezna te se uvodi moguénost pausalnlh uplata po
hektaru za sve drzave ¢lanice bez obveze uporabe prava za placanje (*°'). S obzirom na slozena pravila i izracune koji su
obi¢no povezani s pravima na placanje, to bi bilo znatno pojednostavnjenje u drzavama c¢lanicama koje trenutatno
primjenjuju program osnovnih placanja.

Clanak 65. stavak 8. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

Clanak 28. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

U usporedbi sa 118 programa ruralnog razvoja u razdoblju 2014. — 2020.

U c¢lanku 111. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a jasno se navodi da drzave ¢lanice moraju osnovati jedan odbor za pracenje
provedbe strateskog plana u okviru ZPP-a. U uvodnoj izjavi 70. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a takoder se navodi da se
odbor za ruralni razvoj i odbor za izravna placanja spajaju u jedan odbor za pracenje. U tekuéem razdoblju, u skladu s ¢lankom 47.
Uredbe (EU) br. 1303/2013., drzave ¢lanice obvezne su osnovati odbor za praenje provedbe programa.

(") Iako tijela ostaju ista, osobito bi se promijenila uloga tijela za ovjeravanje (vidjeti sliku 9. i odlomak 89.).

("1 Prema postojecim pravilima 18 drzava ¢lanica koje primjenjuju program osnovnih placanja upotrebljavaju prava na placanja, dok
10 preostalih drzava ¢lanica primjenjuje slican program bez prava (program jedinstvenih placanja po povrsini).



C 41/20 Sluzbeni list Europske unije 1.2.2019.

64.  Prijedlogom bi se ukinuli neki zahtjevi EU-a, $to moZe biti pozitivno u pogledu pojednostavnjenja, ali ne i u pogledu
dobrog financijskog upravljanja. Na primjer:

— Prijedlogom bi se otvorila (*°?) mogucénost da drzave clanice financiraju PDV, §to trenutaéno nije prihvatljivo.
Financiranje PDV-a ne bi predstavg'alo djelotvornu uporabu sredstava EU-a jer to ne bi doprinijelo ciljevima EU-a nego
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).

samo proracunu drzave ¢lanice (

— Za razliku od tekuc’eg razdoblja, prijedlogom bi bilo dopusteno financiranje projekata zapocetih prije datuma
podnosenja prijave (*°%). Time bi se povecao rizik od uc¢inka mrtvog tereta.

65.  Neke odredbe prijedloga dovode do povecanja slozenosti. Na primjer, ¢lankom 15. Uredbe o strateskom planu u
okviru ZPP-a propisuje se nacin na koji bi se smanjivali iznosi izravnih placanja. Sud predlaze da se ta odredba pojasni jer
nije jasno objasnjeno koliko drzave ¢lanice trebaju oduzeti u slucaju placenog rada. S jedne strane, iz stavka 2. tocke (a) tog
¢lanka proizlazi da drzave clanice trebaju oduzeti plae, poreze i socijalne doprinose koje je poljoprivrednik prijavio. S
druge strane, u posljednjem podstavku ¢lanka 15. stavka 2. upucuje se na izra¢un koji se temelji na prosje¢nim standardnim
placama. Cak i ako se ta odredba pojasni, njezina primjena bila bi sloZena.

66.  Ukratko, u odabranim instrumentima ne odrazavaju se uvijek najisplativije moguénosti. Na primjer, kombiniranjem
programa u podrucju okolisa i razlikovanjem sufinanciranja za intervencije na temelju njihove dodane vrijednosti EU-a
(vidjeti odlomak 43.) moglo bi se smanjiti administrativno optereCenje bez ugrozavanja djelotvorne uporabe sredstava EU-a.
Medutim, prijedlogom bi se pojednostavnilo nekoliko aspekata ZPP-a te bi uvodenje strateskog plana u okviru ZPP-a moglo
doprinijeti stvaranju sinergije izmedu razli¢itih instrumenata ZPP-a. Komisija jo§ nije utvrdila upravljacke mehanizme za
prijelaz na novi model ostvarivanja ciljeva. Stoga je prerano za njihovu procjenu.

67.  Jamclenje jednakih uvjeta i dostatne razine ambicija bilo bi medu klju¢nim izazovima s kojima bi se Komisija
suocavala u postupku odobravanja strateskih planova u okviru ZPP-a. Prijedlog ne sadrzava nikakve pojedinosti o tome
kako bi Komisija procjenjivala te planove ('°°). Sud zeli naglasiti vaznost transparentnosti ocekivanja Komisije u pogledu
sadrzaja i kvalitete strateskih planova u okviru ZPP-a, a po moguénosti i objavljivanja predloska za strateski plan u okviru
ZPP-a i kriterija za njegovu procjenu u provedbenom aktu.

Povezivanje uloZenih resursa, ostvarenja, rezultata i ucinaka ZPP-a

Kriteriji
5.1 Djelotvoran sustav uspjesnosti povezuje ciljeve politike s njezinim ostvarenjima, rezultatima i u¢incima.

5.2 Postoji jasna poveznica izmedu sredstava isplacenih iz proracuna EU-a i postizanja dogovorenih ciljnih vrijednosti u
pogledu uspjesnosti.

5.3 Prate se uspjesnost politike i relevantni vanjski ¢imbenici, a politika se po potrebi prilagodava.

(*°%)  Clankom 68. stavkom 3. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a propisano je da drzave ¢lanice utvrduju popis neprihvatljivih
ulaganja i kategorija rashoda te su postavljeni minimalni zahtjevi u pogledu tog popisa. PDV se ne spominje u tom ¢lanku.

("% Tako bi financiranje PDV-a za koji se moZe ostvariti povrat bilo u skladu s prijedlogom Komisije o Uredbi o zajedni¢kim odredbama

za druga podrudja politike, ono ne bi bilo u skladu s nacelima koja se primjenjuju na izravno upravljanje na temelju clanka 186.

Financijske uredbe.

Clanak 73. stavak 5. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

(*°%)  Clanak 106. stavak 2. Uredbe o strateskom planu ZPP-a ukljucuje opis postupka odobravanja na visokoj razini.
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Nacin na koji je osmisljen sustav uspjesnosti

68. U prijedlogu odnos izmedu uloZenih resursa i ostvarenja te izmedu rezultata i u¢inaka, uklju¢ujuéi na razini krajnjih
korisnika, ¢esto nije jasan ili prikazan (na primjer, izravna placanja; vidjeti odlomak 33.). Usprkos pokusaju prelaska na
model ostvarivanja politike koji se temelji na uspjesnosti, u prijedlogu veza izmedu ciljeva, pojedina¢nih mjera i pokazatelja
ostaje nejasna.

69. U prijedlogu se vrste intervencija ne povezuju s ciljevima. U strateskim planovima u okviru ZPP-a drzave ¢lanice
utvrdivale bi potrebe za svaki ,posebni cilj” ZPP-a (*°°). Na temelju Vlastlte procjene potreba drzave ¢lanice definirale bi
relevantne intervencije i odgovarajuce pokazatelje ostvarenja i rezultata ('°7) (vidjeti sliku 5.).

Slika 5.

Veza izmedu ciljeva EU-a i pokazatelja

Planirana ostvarenja
drzava €lanica na
godisnjoj razini
¢l. 99. tocka (f)

Pokazatelji
ostvarenja
S Potrebe Intervencije drzava
Posebnlvcnjew EU-a drzava Glanica Clanica
d.®6. &l. 96. &l. 99.
Pokazatelji
rezultata

Ciljne vrijednosti i
godisnje kljuéne etape
drzava €lanica
¢l. 100.

Izvor: Sud, na temelju Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

70.  Komisija u Prilogu I. Uredbi o strateskom planu u okviru ZPP-a predlaze zajednicke pokazatelje uspjesnosti. Ti
pokazatelji bili bi klju¢an element sustava uspjesnosti, ali j g)os nisu potpuno razradeni. Komisija potvrduje da su ,potrebna i
daljnja ulaganja u razvoj od$ ovaraju¢ih pokazatelja” ( Takoder namjerava pripremiti provedbene akte u vezi sa
sadrzajem okvira uspjesnosti ('°°), ukljuéuju¢i dodatne defmlcue pokazatelja.

71.  Sud je pregledao pokazatelje uzimajuéi u obzir definicije prikazane na slici 6. Predlozeni pokazatelji razlikuju se
prema svojoj svrsishodnosti i kvaliteti te je Sud u prilogu L naveo svoje detaljne primjedbe u vezi s njima. Korisni su samo
oni pokazatelji ostvarenja koji jasno doprinose postizanju utvrdenih ciljeva. Veéina pokazatelja rezultata u stvarnosti bi
prije bila odraz ostvarenja, a nekoliko ,pokazatelja u¢inka” ne odnosi se na stvarne ucinke.

(%% Clanak 96. tocka (b) Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.
(*%7)  Clanak 91. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.
("% Str. 9. obrazlozenja.

(") Clanak 120. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.
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Slika 6.

Definicije uloZenih resursa, ostvarenja, rezultata i u¢inka

UloZeni resursi Financijski, ljudski i materijalni resursi koji se ulazu u provedbu intervencije.

Sve $to je postignuto ili ostvareno resursima izdvojenima za odredenu intervenciju (npr.
Ostvarenja bespovratna sredstva za poljoprivrednike, tecajevi za osposobljavanje nezaposlenih, izgradena
ceste u zemlji u razvoju).

Neposredne promjene koje izravni korisnici osje€aju na kraju sudjelovanja u odredenoj
Rezultati intervenciji (npr. pobolj$an pristup odredenom podrucju zbog izgradnje ceste, zaposljavanje
pripravnika).

Dugoroéne drustveno-gospodarske posljedice koje se mogu promatrati odredeno vrijeme
nakon dovrsetka intervencije te koje mogu utjecati na izravne korisnike intervencije ili na
neizravne korisnike koji nisu obuhvaéeni intervencijom, pri éemu utjecaj moze biti pozitivan ili
negativan.

Ucinak

Izvor: Sud, Priru¢nik za reviziju uspjesnosti.
Povezivanje isplacenih sredstava i postignute uspjesnosti

72. Mjerenje uspjesnosti (ostvarenja i rezultati) na razini drzava clanica, s mogucim financijskim posljedicama, moze
djelovati kao poticaj drzavama clanicama da dosegnu svoje ciljne vrijednosti. Medutim, u takvom sustavu kvaliteta
pokazatelja i pouzdanost podataka o pracenju bili bi kljuéni. Zajednicki okvir za pradenje i evaluaciju ve¢ je bio predmet
kritika i Suda (*'°) i Sluzbe Komisije za unutarnju reviziju ("'").

73. Iz prijedloga nije jasno hoce li drzavama ¢lanicama biti dopusteno povrh zajednickih pokazatelja (vidjeti odlomak
70.) osmisliti i vlastite pokazatelje za mjerenje uspjesnosti. U ¢clanku 97. stavku 1. tocki (a) Uredbe o strateSkom planu u
okviru ZPP-a upucuje se na takvu mogucnost, gdje se navodi da se utvrduje ,posebne pokazatelje rezultata... strateskog
plana u okviru ZPP-a”. Medutim, ta vrsta pokazatelja ne spominje se u sadrzaju okvira uspjesnosti koji je opisan u
¢lanku 115. stavku 2. tocki (a) iste Uredbe, a u ¢lanku 91. navodi se da drzave ¢lanice definiraju vlastite ciljne vrijednosti na
temelju zajednickih pokazatelja.

(*'%  Na primjer, 3. poglavlje godisnjeg izvjes¢a Suda za 2015.; 3. poglavlje godisnjeg izvjes¢a Suda za 2016.; tematsko izvjesée br. 12/
2013: Mogu li Komisija i drzave ¢lanice dokazati da su proracunska sredstva EU-a koja su izdvojena za politiku ruralnog razvoja
dobro iskoristena?; tematsko izvjesce br. 12/2015: Na ostvarivanje prioriteta EU-a u vezi s promicanjem ruralnog gospodarstva
utemeljenog na znanju utjece neodgovarajuce upravljanje mjerama prijenosa znanja i savjetovanja; tematsko izvjesce br. 1/2016: Je li
sustav kojim se Komisija sluZi za mjerenje uspjesnosti u vezi s dohodcima poljoprivrednika dobro osmisljen i temelji li se na
pouzdanim podatcima?; tematsko izvje$ée br. 31/2016: Provode se ambiciozne mjere kako bi se najmanje svaki peti euro iz
proracuna EU-a potrosio na klimatske aktivnosti, ali i dalje postoji ozbiljan rizik da se taj cilj nece posti¢i; tematsko izvjesce br. 1/
2017: Potrebni su dodatni napori kako bi se uspostavom mreze Natura 2000 iskoristio njezin puni potencijal; tematsko izvjesce
Suda br. 2/2017: Pregovori Komisije o sporazumima o partnerstvu i programima u podrudju kohezije za razdoblje 2014. — 2020.:
potrosnja je usmjerenija na prioritete strategije Europa 2020., ali potrebni su sve sloZeniji mehanizmi za mjerenje uspjesnosti;
tematsko izvjes¢e br. 10/2017: Potporu EU-a mladim poljoprivrednicima potrebno je bolje usmjeriti kako bi se potaknula
djelotvorna generacijska obnova; tematsko izvjes¢e br. 16/2017: Izrada programa ruralnog razvoja: potrebno je pojednostavnjenje i
stavljanje veceg naglaska na rezultate; tematsko izvjesée br. 5/2018: Obnovljiva energija za odrziv ruralni razvoj: znatan potencijal
za sinergiju koji uglavnom ostaje neiskoristen.

("'") COM(2017) 497 final — godisnje izvjesée Sluzbe Komisije za unutarnju reviziju za 2016. godinu.
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74.  Dodjeljivanje sredstava za ,integrirana teritorijalna ulaganja” iz vise programa (*'?) moglo bi doprinijeti stvaranju
sinergije izmedu razli¢itih podrugja politike. Medutim, upravljacka tijela morala bi zajamciti moguénost utvrdivanja
operacija, ostvarenja i rezultata povezanih s takvim ulaganjima. Budu¢i da bi neuspjeh u postizanju ostvarenja i rezultata
mogao imati financijske posljedice u pogledu placanja u okviru ZPP-a, povezivanje tih ostvarenja i rezultata s
odgovarajué¢im instrumentom bilo bi klju¢no, a i ostaje nejasno kako bi drzave clanice izvjesivale o ostvarenjima i
rezultatima za ulaganja koja se financiraju iz viSe instrumenata. lako se prijedlogom za ZPP propisuje da ¢e se u miljenjima
tijela za ovjeravanje morati obraditi pitanje pouzdanosti izvjes¢ivanja o uspjesnosti (*'?), Uredba o zajednickim odredbama
ne ukljucuje slicne odredbe o pouzdanosti pokazatelja za druga podrugja politike. Time se stvara rizik od dvostrukog
izvjes¢ivanja o postignutim ostvarenjima i rezultatima, $to bi tijela za ovjeravanje morala uzimati u obzir u svojim
procjenama.

75.  Drzave clanice izvjescivale bi o Eostignutim ostvarenjima i rezultatima na godi$njoj razini. Komisija bi usporedila
ostvarenf'a s prijavljenim rashodima (''*) i rezultate s ciljnim vrijednostima utvrdenima u strateskim planovima u okviru
ZPP-a (*"°). U slu¢aju da su prijavljena ostvarenja znatno ispod razine iznosa koji bi odgovarao prijavljenim rashoda (razlika
veéa od 50 %) (*'°), Komisija moze suspendirati ili umanjiti (''”) placanja drzavama ¢lanicama. Ako drzave ne dostignu
ciline vrijednosti za rezultate, Komisija bi od njih mogla zatraziti da pripreme akcijske planove. Takoder bi mogla
suspendirati placanja ili ih, kao krajnje rjeSenje, smanjiti.

76.  Pokazatelji se razlikuju po svojoj svrsishodnosti i kvaliteti (vidjeti odlomak 71.). U slucaju vecine rashoda Komisija bi
izvrSavala isplate drzavama ¢lanicama na temelju broja korisnika i hektara za koje se pruza potpora. Pod takvim se uvjetima
vjerojatnost da ¢e doéi do razlike izmedu ostvarenja i rashoda veée od 50 % ¢ini malenom. Misljenje je Suda da se u skladu s
prijedlogom vedina placanja ne bi temeljila na uspjesnosti jer se isplate drzavama ¢lanicama ne bi izvrSavale na temelju
dostizanja ciljnih vrijednosti uspjesnosti.

77.  Komisija za novo razdoblje predlaze zamjenu pricuve za uspjesnost uvedene u tekuéem razdoblju s bonusom za
uspjesnost za dostizanje ciljnih vrijednosti u podrucju okolisa i klime. S obzirom na ogranic¢en financijski uc¢inak tog
bonusa za uspjesnost (vidjeti sliku 7.), postoji mala vjerojatnost da bi on djelovao kao poticaj drzavama ¢lanicama za
dostizanje tih ciljnih vrijednosti.

Slika 7.

Ukupna vrijednost bonusa za uspjesnost u milijunima eura u usporedbi s namjenski odvojenim iznosom za placanja u vezi s
okoligem i ukupnim predloZenim proratunom za EPFRR

Bonus za uspjesnost 562

Minimalni iznos rezerviran
za ostvarenje ciljeva u
podrucju okolisa

Ukupna sredstva u okviru
EPFRR-a
(bez tehnicke pomodi)
(2021. - 2027.)

78614

0 10000 20000 30000 40000 50000 60000 70000 80000 90000

Izvor: Sud, na temelju ¢lanaka 86., 123. i 124. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a te Priloga IX. istoj Uredbi.

('3 Clanak 2. stavak 2. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a, ¢lanak 24. prijedloga Uredbe o zajednickim odredbama (COM(2018)
375 final).

Clanak 11. stavak 1. to¢ka (c) Horizontalne uredbe.

Godi$nje poravnanje s obzirom na uspje$nost za pokazatelje ostvarenja: clanak 38. i ¢lanak 52. stavak 2. Horizontalne uredbe.
Pracenje uspjesnosti u viSegodisnjem razdoblju za pokazatelje rezultata: ¢lanak 39. Horizontalne uredbe.

Prema clanku 38. stavku 2. Horizontalne uredbe ako je ,,...razlika izmedu prijavljenih rashoda i iznosa koji odgovara relevantnom
prijavljenom ostvarenju veca od 50 %, a drzava clanica ne mozZe navesti opravdane razloge za to...”.

(") Donosenjem provedbenog akta u skladu s ¢lankom 52. Horizontalne uredbe.
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Pracenje uspjesnosti politike i relevantnih vanjskih ¢imbenika

78.  Osim provedbe godisnjeg pregleda uspjesnosti i poravnanja za ostvarenja i rezultate koje prijavljuju drzave clanice,
Komisija bi mjerila uspjesnost svakog strateskog plana u okviru ZPP-a i ZPP-a u cjelini. Drzave ¢lanice morale bi provesti
sveobuhvatne evaluacije svojih strateskih planova u okviru ZPP-a (''®), a Komisija bi provodila evaluacije na sredini
programskog razdoblja i ex post evaluacije (''°) koje bi bile opseZnije od godisnjeg pregleda uspjesnosti i ne bi imale
posljedica za placanja drzavama ¢lanicama.

79.  Evaluacije koje bi Komisija provodila ukljucivale bi procjenu pokazatelja ucinka (**°) na temelju vanjskih izvora
podataka umjesto na temelju izvje$¢a drzava clanica. Vanjski ¢imbenici oteZavaju mjerenje izravnog ucinka odredene
politike. Kao posljedica toga, u evaluacijama u kojima se procjenjuju pokazatelji u¢inka nije mogude izravno povezati

ucinak politike s intervencijama koje se financiraju na temelju strateskih planova u okviru ZPP-a.

80. U konacnici, Sud predlozeni model ne smatra djelotvornim sustavom za upravljanje uspjesnoscu. Ciljevi politike ne
mogu se jasno povezati s intervencijama ili njihovim ostvarenjima, rezultatima i u¢incima. Velike razlike u mjeri u kojoj su
dosegnute ciljne vrijednosti imale bi malen utjecaj na iznos financiranja sredstvima EU-a. Rezultati i u¢inak politika koje se
financiraju iz proracuna EU-a ne bi bili jasni. Prikazivanje predlozenih elemenata u uskladenom okviru (vidjeti prilog IIL.)
olaksalo bi razmatranje njihova opsega i dosljednosti.

Procjena odgovornosti u okviru ZPP-a

Kriterij

6.1 Postoji ¢vrst lanac odgovornosti i revizije.

81.  Odlu¢no premjestanje naglaska na uspjesnost, sa snaznim sustavom upravljanja uspjesnoscéu, moglo bi doprinijeti
jacanju odgovornosti, ali ne bi znacilo da viSe nije potrebno provjeravati ispunjavaju li korisnici uvjete za potporu (kljucan
element zakonitosti i pravilnosti). Prema misljenju Suda potreban je pouzdan sustav vanjskog jamstva kako bi se zajamcila
uskladenost s primjenjivim pravilima i uvjetima. S obzirom na znacajke predlozenog modela ostvarivanja politike i
ogranicenja predlozenog modela koji se temelji na uspjesnosti (vidjeti, na primjer, odlomak 76.), prijedlozi bi vjerojatno
doveli do slabljenja okvira odgovornosti.

Prihvatljivost

82.  Jedna od klju¢nih promjena na temelju prijedloga bila bi nova definicija prihvatljivosti placanja u okviru ZPP-a na
razini EU-a. Komisija navodi da prihvatljivost placanja viSe ne smije ovisiti o zakonitosti i pravilnosti placanja pojedina¢nim
korisnicima (*"). U skladu s prijedlogom placanja koja izvrse drzave ¢lanice bila bi prihvatljiva za financiranje sredstvima
EU-a ako su popralena odgovaraju¢im ostvarenjima i provedena u skladu s vaze¢im sustavima upravljanja. To bi imalo
znatne posljedice za lanac revizije.

83.  Slika 8. prikazuje predloZene kriterije za prihvatljivost financiranja sredstvima EU-a u okviru ZPP-a i rashode u
okviru ZPP-a koji bi bili obuhvadeni tim kriterijima.

Clanak 126. stavak 7. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

Clanak 127. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

Zajednicki pokazatelji u¢inka predloZeni su u Prilogu I. Uredbi o strateskom planu u okviru ZPP-a.
Uvodna izjava 25. i ¢lanak 35. Horizontalne uredbe.
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Slika 8.

PredloZeni kriteriji za prihvatljivost rashoda u okviru ZPP-a na razini EU-a

Rashodi koji bi bili

Predlozeni kriteriji za prihvatljivost na razini EU-a obuhvaceni na temelju Moguci alternativni rashodi
prijedloga
(a)rashodi koje su ostvarile akreditirane agencije za 100 % rashoda u okviru
placanja ZPP-a

Rashodi obuhvacéeni 100 % rashoda u okviru

ZPP- j il
(b)rashodi koji su ostvareni u skladu s vazeéim Uredbom (EU) br. 1308/2013 ) & e IS
pravilima Unije, ili -> 2 % rashoda u okviru !
ZPP-a

(c) ako je rije¢ o vrstama intervencija iz Uredbe o
strateSkom planu u okviru ZPP-a:

i. ako su rashodi popraéeni odgovarajuéim Rashodi obuhvaceni Rashodi obuhvaceni
prijavljenim ostvarenjem, i Uredbom o strateSkom planu  Uredbom o strateSkom

ii. ako su ostvareni u skladu s vaze¢im sustavima U Okviru ZPP-a planu u okviru ZPP-a
upravljanja, Sto ne obuhvaca uvjete -> 98 % rashoda u okviru -> 98 % rashoda u okviru
prihvatljivosti za pojedinaéne korisnike ZPP-a ZPP-a

utvrdene u nacionalnim strateskim
planovima u okviru ZPP-a

Izvor: Sud, na temelju ¢lanka 35. Horizontalne uredbe.

84.  Na temelju prijedloga, u skladu s ¢lankom 35. to¢kom (b) Horizontalne uredbe, samo bi vrlo mali dio rashoda u
okviru ZPP-a morao biti ,proveden u skladu s vaze¢im pravilima Unije”. Odredbe iz ¢lanka 35. tocke (c) primjenjivale bi se
na veéinu rashoda u okviru ZPP-a. Zakonodavac bi trebao razmotriti jesu li pravila Unije relevantna za sve oblike
financiranja sredstvima EU-a i, ako jesu, izmijeniti odredbe iz ¢lanka 35. tocke (b) kako bi one obuhvacale sve rashode u
okviru ZPP-a (**?). U skladu s prijedlogom zakonitost i pravilnost imaju dvije dimenzije: postovanje vazecih pravila Unije
(¢lanak 35. tocka (b)) i postizanje rezultata u skladu s vazedim sustavima upravljanja (¢lanak 35. tocka (c)). Sud se pribojava
da bi zbog pravne odredbe prema kojoj bi se tek veoma mali dio rashoda trebao ostvarivati u skladu s pravilima Unije ta
pravila mogla postati nesuvisla i da bi se njome mogla narusiti primjena prava EU-a.

85.  Definicija ,odgovarajueg ostvarenja” iz ¢lanka 35. tocke (c) podtocke i. Horizontalne uredbe nije jasna. Na primjer,
u slucaju obveza upravljanja u podrudju okolisa, ostvarenje bi se mjerilo na temelju broja hektara obuhvaéenih tom
obvezom ('*%). Prema misljenju Suda samo preuzimanje obveza za odreden broj hektara ne bi se trebalo smatrati
postizanjem ostvarenja (*%, nego bi se postizanjem trebalo smatrati iskljucivo ispunjavanje obveze tijekom utvrdenog
razdoblja. Medutim, s obzirom na to da bi sama obveza bila definirana u strateSkom planu u okviru ZPP-a (ili eventualno u
ugovoru izmedu drzave ¢lanice i krajnjeg korisnika), nije jasno (') u kojoj bi mijeri ona bila obuhvaéena podrugjem
primjene pravila prihvatljivosti utvrdenih na razini EU-a. Ako ispunjavanje obveze nije obuhvaceno podru¢jem primjene,
jedna posljedica predlozenih kriterija prihvatljivosti (vidjeti sliku 8.) mogla bi biti omogucavanje toga da se sredstvima EU-a
financiraju placanja pojedina¢nim korisnicima ¢ak i ako ona ne ispunjavaju uvjete prihvatljivosti predvidene strateskim
planom u okviru ZPP-a (*2%)

(**) Iako se u ¢lanku 9. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a navodi da se intervencije oblikuju u skladu s glavnim nacelima prava

Unije, to treba biti jasno i iz kriterija prihvatljivosti.

Na primjer, pokazatelj O.13. iz Priloga I. Uredbi o strateskom planu u okviru ZPP-a.

U ¢lanku 35. Horizontalne uredbe spominju se prijavljena ostvarenja, iako bi bilo za ocekivati da bi osnova za placanja trebala biti

postignuta ostvarenja. U ¢lanku 121. stavku 4. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a navodi se da godisnja izvjes¢a o

uspjesnosti moraju ukljucivati informacije o realiziranim ostvarenjima, realiziranim rashodima i realiziranim rezultatima te razlici u

odnosu na odgovarajuce ciljne vrijednosti.

(") Za razliku od ¢lanka 35. tocke (c) podtocke ii., u ¢lanku 35. tocki (c) podtocki i. Horizontalne uredbe ne spominje se izricito
iskljucivanje uvjeta prihvatljivosti za pojedinacne korisnike utvrdene u strateskim planovima u okviru ZPP-a.

("% Osim za operacije koje se financiraju financijskim instrumentima, u slucaju kojih rashodi koje je prijavila drzava ¢lanica ne smiju biti
veci od prihvatljivih troskova operacije (Clanak 74. stavak 4. Uredbe o strateSkom planu u okviru ZPP-a).

123
(124)
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86.  Nije jasno ni znacenje odredbe ,ako su provedeni u skladu s vazeéim sustavima upravljanja” ('*’). Prema ¢lanku 2.
Horizontalne uredbe, sustavi upravljanja ukljucuju upravljacka tijela i pravila EU-a iz Uredbe o strateskom planu u okviru
ZPP-a i Horizontalne uredbe. Te uredbe uklju¢uju nekoliko pravila primjenjivih na pojedina¢ne korisnike, na primjer,
definicije (**®) koje bi drzave ¢lanice morale utvrditi u svojim strateskim planovima u okviru ZPP-a. Nije jasno bi li ta
pravila, koja bi istodobno bila definirana u strateskim planovima u okviru ZPP-a i obvezna u skladu s uredbama EU-a, bila
dio sustava upravljanja.

Upravljanje, kontrola i jamstvo

87.  Upravljacka tijela ostala bi ista kao i u tekucem razdoblju, ali bi se njihove uloge na temelju prijedloga promijenile.
Slika 9. prikazuje usporedbu klju¢nih elemenata sustava upravljanja i kontrole u okviru ZPP-a u tekuéem razdoblju u
odnosu na prijedlog.

(**) Sud predlaze da se uskladi uporaba pojmova ,sustava upravljanja i kontrole” i ,sustava upravljanja”. U ¢lanku 1. tocki (b)
Horizontalne uredbe navode se ,sustavi upravljanja i kontrole”, dok se u uvodnoj izjavi 36. spominju ,sustavi upravljanja i
inspekcije”. U ¢lanku 57. stavku 2. navode se ,sustavi upravljanja i kontrole”, dok se u ¢lancima 2. i 40. navode ,sustavi upravljanja”,
a u ¢lanku 53. ,sustavi upravljanja drzava clanica”.

(**%  Clanak 4. Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.
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Prava Komisije
na organiziranje
provjera u
drzavama
¢lanicama

Postupak Komisije
za utvrdivanje
sukladnosti

Postupak Komisije
za financijsko
poravnanje

Postupak Komisije
za poravnanje
s obzirom na
uspjesnost

Slika 9.

Klju¢ni elementi sustava upravljanja i kontrole

Zajednicki elementi ZPP-a
u razdoblju 2014. — 2020. i
prijedloga za ZPP nakon 2020.

Provjerava se uskladenost
administrativnih praksi s pravilima
Unije i akreditacijskim kriterijima
za agencije za placanja (Cl. 47.

Uredbe (EU) br. 1306/2013 i ¢l. 47.

Horizontalne uredbe)

Provjerava se je li rashod nastao
u skladu s pravom Unije (¢l. 52.

Uredbe (EU) br. 1306/2013 i &l. 53.

Horizontalne uredbe)

Cjelovitost, toénost i istinitost
godisnje racunovodstvene
dokumentacije (¢l. 51. Uredbe
(EV) br. 1306/2013 i €l. 51.
Horizontalne uredbe)

Elementi prisutni samo
u ZPP-u u razdoblju
2014. - 2020.

Provjeravaju se uvjeti

za operacije i popratna
dokumentacija u vezi s
rashodima (€l. 47. Uredbe (EU)
br. 1306/2013)

Provjerava se jesu li rashodi u
okviru EPFRR-a nastali u skladu
s nacionalnim pravom (€l. 52.
Uredbe (EU) br. 1306/2013)

Novi elementi u prijediogu za
ZPP nakon 2020.

Provjerava se je li rashod
rezultirao odgovarajuéim
ostvarenjemi je li se rad tijela
za ovjeravanje odvijao u skladu
s Uredbom (€l. 47. Horizontalne
uredbe)

Provjera ne obuhvaca
uskladenost s uvjetima
prihvatljivosti za pojedinaéne
korisnike koji su utvrdeni u
nacionalnom strateSkom planu
u okviru ZPP-a i nacionalnim
pravilima (€l. 53. Horizontalne
uredbe)

Provjerava se je li rashod
poprac¢en odgovarajuéim
prijavljenim ostvarenjem

(€l. 52. Horizontalne uredbe)

Jamstvo tijela za
ovjeravanje

Izrazavanje misljenja:
racunovodstvena dokumentacija,
izjave o upravljanju (€l. 9. Uredbe
(EU) br. 1306/2013 i €l. 11.
Horizontalne uredbe)

|zraZzavanje misljenja:
funkcioniranje sustava unutarnje
kontrole u agencijama za
placanja, zakonitost i pravilnost
rashoda (€l. 9. Uredbe (EU)

br. 1306/2013)

Izrazavanje misljenja: sustavi
upravljanja drzava €lanica,
tognost izvjeSca o uspjesnosti
(ostvarenja i rezultati) (¢l. 11.
Horizontalne uredbe)

lzvjeséa koja
podnose agencije
za placanja

Sastavljanje dokumenata: godi$nja

raéunovodstvena dokumentacija,
izjave o upravljanju (€l. 7.
Uredbe (EU) br. 1306/2013 i

¢l. 8. Horizontalne uredbe)
Provedba administrativnih kontrola
i kontrola na terenu (zakonitost i
pravilnost) i osiguravanje povrata
sredstava od korisnika ako

ona nisu potro$ena u skladu s
pravilima (¢l. 59. i 63. Uredbe
(EU) br. 1306/2013 i ¢l. 54., 55.

i 57. Horizontalne uredbe)

Sastavljanje dokumenata:
godisnji sazetak zavr$nih
revizijskih izvje$¢a i provedenih
kontrola (€l. 7. Uredbe (EU)

br. 1306/2013)

Izvor: Sud, na temelju vazeceg zakonodavstva o ZPP-u i prijedloga Komisije.

Sastavljanje dokumenata:
godisnje izvjesce o uspjesnosti
(€l. 8. Horizontalne uredbe)
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88.  Uloga agencija za placanja u nacelu bi se neznatno promijenila. One bi provodile detaljne provjere zakonitosti i
pravilnosti operacija (%), kojima bi se obuhvatila pravila utvrdena u strateskim planovima u okviru ZPP-a. Agencije za
placanja takoder bi nastavile izradivati godiSnju racunovodstvenu dokumentaciju i pruzati izjave o upravljanju kako je
opisano na slici 9.

89. Uloga tijela za ovjeravanje znatno bi se promijenila. Sud je u svojem tematskom izvjeS¢u o tijelima za
ovjeravanije (**°) pozdravio uvodenje misljenja tijela za ovjeravanje o zakonitosti i ]i)ravilnosti. Prijedlogom se od tijela za
ovjeravanje ne bi izravno zahtijevalo da izvjes¢uju o zakonitosti i pravilnosti (**'). Umjesto toga, njihova misljenja
obuhvacala bi elemente iz ¢lanka 35. Horizontalne uredbe, $to bi u praksi znacilo zakonitost i pravilnost u okviru novog
modela (vidjeti odlomke 82. 1 83.). Uloga tijela za ovjeravanje, kako je utvrdena u ¢lanku 11. stavku 1. tockama od (b) do (c)
Horizontalne uredbe, u koju je ukljuceno izvjes¢ivanje o pouzdanosti podataka o uspjesnosti, bila bi u skladu s ¢lankom 63.
stavkom 7. nove Financijske uredbe (**?). Detaljna pravila o ulozi tijela za ovjeravanje, ukljucujuci nacela i metode revizije
koji ¢e se upotrebljavati za izradu njihovih misljenja, utvrdila bi se provedbenim aktima (**%).

90. Tijela za ovjeravanje medu ostalim bi izrazavala misljenja o funkcioniranju sustava upravljanja koje su uspostavile
drzave ¢lanice (***). Sustave upravljanja na koje se upucuje u predlozenoj definiciji prihvatljivosti prema Uredbi cine (**°)
upravljacka tijela — agencije za placanja, koordinacijska tijela, nadlezna tijela i tijela za ovjeravanje — te ,osnovni zahtjevi
Unije”.

91.  ,Osnovni zahtjevi Unije” definirali bi se kao pravila utvrdena u Uredbi o strateSkom planu u okviru ZPP-a i
Horizontalnoj uredbi (**°). Tim bi se uredbama od drzava ¢lanica zahtijevalo da ukljuée definicije i posebne kriterije
prihvatljivosti u svoje strateske planove u okviru ZPP-a. To znaci da bi neki kriteriji prihvatljivosti iz strateskih planova u
okviru ZPP-a proizasli iz ,osnovnih zahtjeva Unije”, vidjeti sliku 10. Stoga Sud iz toga izvodi da bi strateski planovi u
okviru ZPP-a ukljucivali i pravila koja proizlaze iz uredbi i druge nacionalne kriterije prihvatljivosti.

(**) Clanak 57. stavak 1. tocka (a) Horizontalne uredbe.

("*%)  Tematsko izvjesce br. 7/2017: Nova uloga tijela za ovjeravanje u vezi s rashodima u okviru ZPP-a pozitivan je korak prema modelu
jedinstvene revizije, ali postoje znatni nedostatci koje je potrebno ukloniti.

(**Y) Clankom 11. Horizontalne uredbe izvjei¢ivanje o zakonitosti i pravilnosti ogranicava se na rashode koji se financiranju u okviru
Uredbe (EU) br. 1308/2013 o uspostavljanju zajednicke organizacije trzista.

(**%) Uredba (EU Euratom) 2018/1046 Europskog parlamenta i Vije¢a 18. srpnja 2018. o financijskim pravilima koja se primjenjuju na
op¢i proracun Unije, o izmjeni uredaba (EU) br. 1296/2013, (EU) br. 1301/2013, (EU) br. 1303/2013, (EU) br. 1304/2013, (EU)
br. 1309/2013, (EU) br. 1316/2013, (EU) br. 223/2014, (EU) br. 283/2014 i Odluke br. 541/2014/EU te o stavljanju izvan snage
Uredbe (EU, Euratom) br. 966/2012 (SL L 193, 30.7.2018,, str. 1.). Clankom 63. stavkom 7. propisuje se da neovisno revizorsko
tijelo izrazava misljenja o tome pruza li racunovodstvena dokumentacija istinit i vjeran prikaz, jesu li rashodi ¢ija se nadoknada trazi
od Komisije zakoniti i pravilni te funkcioniraju li sustavi kontrole dobro.

(***) Clanak 11. stavak 3. Horizontalne uredbe.

(**  Clanak 11. stavak 1. Horizontalne uredbe. Tijela za ovjeravanje takoder bi bila dio tih sustava upravljanja. Komisija je tijekom

razgovora objasnila da nije predvideno da tijela za ovjeravanje provjeravaju sama sebe, ali to nije jasno iz prijedloga.

Clanak 2. Horizontalne uredbe.

(*%)  Clanak 2. tocka (c) Horizontalne uredbe.
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Slika 10.

Preklapanje osnovnih zahtjeva Unije i pravila iz strateskih planova u okviru ZPP-a

Osnovni zahtjevi Unije
u uredbama

Pravila
prihvatljivosti koja
proizlaze iz uredbi i
uklju€ena su u strateSke
planove u okviru ZPP-a

Druga (nacionalna)
pravila prihvatljivosti u
strateskim planovima u

okviru ZPP-a

Izvor: Sud.

92.  Aktivnosti na kojima bi se temeljila misljenja tijela za ovjeravanje (**”) o pravilnom funkcioniranju sustava
upravljanja ukljucivale bi preispitivanje provjera koja su provele agencije za placanja. lako bi agencije za placanja morale
provjeriti uskladenost s osnovnim zahtjevima Unije i pravilima prihvatljivosti iz strateskih planova u okviru ZPP-a, u
prijedlogu se ne navodi bi li provjere koje bi provodila tijela za ovjeravanje obuhvacale pravila prihvatljivosti iz strateskih
planova u okviru ZPP-a. Ako zakonodavac od tijela za ovjeravanje oc¢ekuje da provjeravaju jesu li sustavima upravljanja
drzava ¢lanica uzeti u obzir osnovni zahtjevi Unije preneseni u strateske planove u okviru ZPP-a, to treba biti pojasnjeno u
Uredbi.

93.  Ako aktivnostima tijela za ovjeravanje ne bi bile obuhvacene zakonitost i pravilnost, ukljucujuéi uskladenost s
pravilima Unije i uvjetima utvrdenima u strateskim planovima u okviru ZPP-a, te bi aspekte provjeravale samo agencije za
placanja. Prema misljenju Suda to ne bi bio dovoljno pouzdan sustav jamstva te se njime ne bi osigurala uskladenost s tim
pravilima i uvjetima.

94.  Postupak Komisije za poravnanje s obzirom na uspjesnost bio bi novi element (vidjeti odlomak 76.) te bi se opseg
njezina postupka utvrdivanja uskladenosti (**®) ograni¢io na kriterije prihvatljivosti utvrdene na razini EU-a. To bi znacilo
da utvrdivanje nedostatka u kontrolama uskladenosti s pravilima prihvatljivosti utvrdenima u strateskim planovima u
okviru ZPP-a koje provode agencije za placanja ne bi mogao dovesti do financijskih ispravaka. Manje detaljna pravila
smanjuju mogucnost pojave pogresaka i Komisija stoga ocekuje da ¢e provesti manji broj postupaka utvrdivanja
uskladenosti koji se temelje na riziku, $to ¢e rezultirati manjim brojem financijskih ispravaka. Prijedlogom Komisije
predvideno je da ¢e uvodenje novog modela ostvarivanja politike dovesti do znatnog smanjenja namjenskih prihoda koji se
prikupljaju na temelju poravnanja i nepravilnosti (**%) (vidjeti sliku 11.).

(**”) Sastavljena u skladu s medunarodno prihvacenim revizijskim standardima, u skladu s clankom 11. stavkom 1. Horizontalne uredbe.
(**®)  Clanak 53. stavak 1. Horizontalne uredbe.
(**°)  Procijenjeni financijski ucinak prijedloga.
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Slika 11.

Procijenjeni namjenski prihodi (EFJP) prikupljeni na temelju poravnanja i nepravilnosti (izraZeni u tisuama eura i kao postotak
(%) odobrenih sredstava iz EFJP-a)

4,50 %
1712 061
4,00 %
3.50 % 1478772 | Godisnja odobrena sredstva u razdoblju 2014. —2017.; |
Y 70 42 — 44 milijarde eura
3,00 % 1222 046
Godidnja odobrena sredstva u razdoblju 2021. — 2024.
2,50 % (prijedlog): ~
965 894 40 — 41 milijarda eura
2,00 % o
1,50 % -
1,00 % -
280 000 230 000
of
0,50 % . - 130000 130 000
000% | . . . . . . A
2014. 2015. 2016. 2017. 2021. 2022. 2023. 2024.

Izvor: Sud, na temelju op¢ih prora¢una EU-a u razdoblju 2016. — 2019. i zakonodavnog financijskog izvjestaja prilozenog prijedlogu
Uredbe o strateskom planu u okviru ZPP-a.

Primjena pristupa koji se temelji na potvrdama trecih strana u okviru revizijskih aktivnosti Suda

95.  Naposljetku, na temelju Ugovora Sud je, kao vanjski revizor EU-a, obvezan dati izjavu o jamstvu u pogledu
zakonitosti i pravilnosti povezanih transakcija (**°). Stajaliste je Komisije (**') da se na temelju nove definicije prihvatljivosti
na razini EU-a povezane transakcije viSe ne bi sastojale od placanja krajnjim korisnicima, nego placanja drzavama
¢lanicama. S obzirom na to da se odredeni ,osnovni zahtjevi Unije” (**?) primjenjuju na krajnje korisnike (**), oni bi se
mogli provjeriti samo na toj razini.

96.  Pitanja i nesigurnosti koje je Sud utvrdio u pogledu predlozene definicije prihvatljivih rashoda (vidjeti odlomke 83. -
86.) i okvir za jamstvo ne bi pruzili temelj za izjavu o jamstvu na temelju pristupa koji se temelji na potvrdama tre¢ih
strana (***), ¢iju primjenu Sud trenutaéno razmatra. Konkretnije, nejasna uloga tijela za ovjeravanje (vidjeti odlomke 89. —
93.) mogla bi znaciti da se ne bi bilo moguce u vecoj mjeri osloniti na zakonitost i pravilnost informacija koje pruzaju
subjekti nad kojima se provodi revizija. Na temelju predloZene definicije prihvatljivosti na razini EU-a, placanja drzavama
¢lanicama u okviru ZPP-a temeljila bi se na postignutim ostvarenjima. Za buducu primjenu pristupa koji se temelji na

Clanak 287. stavak 1. UFEU-a.

Uvodna izjava 25. Horizontalne uredbe.

Definirani u ¢lanku 2. Horizontalne uredbe kao pravila utvrdena u Uredbi o strateskom planu u okviru ZPP-a i Horizontalnoj uredbi.
Na primjer, smanjenje placanja iz ¢lanka 15., minimalne grani¢ne veli¢ine povrine iz clanka 16. stavka 2. te koncepti pravog
poljoprivrednika iz ¢lanka 4. tocke (d) i zemljista koje je na raspolaganju poljoprivredniku iz ¢lanka 4. tocke (c) podtocke i. Uredbe o
strateSkom planu u okviru ZPP-a.

Sud razmatra prijelaz na pristup davanju izjave o jamstvu koji se temelji na potvrdama trecih strana, u okviru kojeg bi se u vecoj
mjeri oslanjao na zakonitost i pravilnost informacija koje pruzaju subjekti nad kojima se provodi revizija. Na temelju standarda
ISSAT 4000, u pristupu koji se temelji na potvrdama trecih strana odgovorna stranka (u ovom kontekstu: Komisija) mjeri ili ocjenjuje
odredeni aspekt (u ovom kontekstu: rashodi u okviru ZPP-a) s obzirom na kriterije (u ovom kontekstu: pravila utvrdena u
zakonodavstvu EU-a i dijelovi strateskih planova u okviru ZPP-a koji su propisani pravilima EU-a) i predstavlja informacije o tom
aspektu (u ovom kontekstu: mjera u kojoj je u placanjima doslo do kr3enja pravila), u pogledu kojih revizor potom prikuplja
dostatne i odgovarajuce revizijske dokaze da one pruzaju razuman temelj za donosenje zakljucka.
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potvrdama trecih strana novi okvir mogao bi se uzeti u obzir, na primjer, uz potvrdivanje postignutih ostvarenja. Medutim,
to bi od Komisije zahtijevalo da pruzi jamstvo o tome da su ostvarenja doista postignuta, a od Suda da ocijeni to jamstvo
pouzdanim. Ako su agencije za placanja jedina tijela koja provjeravaju uskladenost s pravilima utvrdenima u strateskim
planovima u okviru ZPP-a, na kojima se temelji postignuée barem dijela ostvarenja (vidjeti odlomak 85.), to jamstvo
vjerojatno nece biti dovoljno za primjenu pristupa koji se temelji na potvrdama trecih strana.

Revizorski sud usvojio je ovo misljenje na sastanku odrzanom u Luxembourgu 25. listopada 2018.

Za Revizorski sud
Klaus-Heiner LEHNE
predsjednik
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