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Prilog Il.: Prihvatljivost mjera u okviru Mehanizma za
oporavak i otpornost — datum poéetka prihvatljivih mjera

Na poéetku krize uzrokovane bole$¢éu COVID-19 drZave éElanice pojedinaéno su i
zajedniki provele niz mjera za zastitu gradana i poduzeéa te za lak$e upravljanje tom
krizom i buduéim krizama. lako su te mjere katkad uzrokovale velike fiskalne tro3kove, bile
su presudne za zastitu ekonomske, socijalne i teritorijalne kohezije jer su ublaZzile socijalne i
gospodarske posljedice krize te su pomogle drzavama clanicama pojedinacno i Uniji u cjelini da
prebrode krizu. Zahvaljujuc¢i brzoj reakciji Komisije, drzava c¢lanica, Europskog parlamenta i
Vije¢a, koji su predlozili i postigli dogovor o instrumentu NextGenerationEU, posebno o
Mehanizmu za oporavak i otpornost (RRF), stabilizirana su i trziSna i drustvena ocekivanja.
Medutim, od pocetka krize do pocetka provedbe Mehanizma za oporavak i otpornost proteklo je
odredeno vrijeme.

Kako bi se olakSala provedba mjera koje bi se inace moZda obustavile zbog velikog
fiskalnog opterecenja koje je kriza uzrokovala za drZave €lanice te kako bi se potaknuo
rani odgovor politike na krizu uzrokovanu boles¢éu COVID-19, Europski parlament i
Vije¢e uveli su klauzulu o retroaktivnosti u Uredbu o Mehanizmu za oporavak i
otpornost. Tom su klauzulom o retroaktivnosti namjeravali olak3ati rani politicki odgovor
drzava clanica. Nadalje, s obzirom na iskustva steCena za vrijeme nedavne krize u Europi
namjeravalo se osigurati da drzave clanice nece zaustaviti ili smanijiti ulaganja u kontekstu teSke
gospodarske i socijalne krize uzrokovane pandemijom kako ne bi doSlo do daljnjeg gospodarskog
pada. Zbog toga se u ¢lanku 17. stavku 2. Uredbe o Mehanizmu za oporavak i otpornost navodi
da su ,[ml]jere zapocete od 1. veljaCe 2020. [...] prihvatljive [...] pod uvjetom da su u skladu sa
zahtjevima utvrdenima u ovoj Uredbi”. Slicna odredba s istom logikom dodana je kad je Uredba
0 Mehanizmu za oporavak i otpornost izmijenjena kako bi se uvrstila poglavlja o planu
REPowerEU (mjere uklju¢ene u poglavlje o planu REPowerEU ,prihvatljivie] su samo ako su
zapocet[e] od 1. veljace 2022. nadalje”). Stoga je za drzave c¢lanice i Komisiju pri izradi i
ocjenjivanju planova za oporavak i otpornost bilo kljucno utvrditi kad se smatra da je mjera
zapocela.

Mjera zapocinje provedbom na terenu

U Uredbi o Mehanizmu za oporavak i otpornost pojam ,zapocetog” nije precizno
definiran, ali postoje naznake o njegovu zna€enju. Konkretno, buduci da drZave clanice
moraju dostaviti procijenjene ukupne troSkove mjera koje su morale ,zapoceti” nakon
1. veljace 2020., razumno je zakljuciti da bi statisticki gledano svi troskovi trebali nastati nakon
tog datuma.



Statisti¢ki gledano rashodi i imovina evidentiraju se tek kad se projekt poéne
provoditi. U okviru Europskog sustava nacionalnih i regionalnih racuna (ESA 2010.)! javno
racunovodstvo funkcionira na obracunskoj osnovi, Sto znaci da se transakcije evidentiraju pri
stvaranju, pretvaranju, razmjeni, prijenosu ili gubitku gospodarske vrijednosti. Gospodarska
vrijednost pocinje se stvarati tek nakon 5to se mjera pocne provoditi na terenu. Tim se pristupom
jamci tocno prikazivanje gospodarskih djelatnosti u razdoblju u kojem se one stvarno odvijaju.
Ta metoda je u suprotnosti s racunovodstvenim nacelom blagajne, prema kojem se transakcije
evidentiraju pri primanju gotovine ili gotovinskom placanju, 5to se obicno dogada neko vrijeme
nakon zavrSetka transakcije i izdavanja racuna.

Fokus na stvarnoj provedbi mjere, kad troSkovi stvarno nastaju, dodatno je opravdan
¢injenicom da potpisivanje ugovora ne oznacava nuZno poéetak provedbe mijere.
Mjerama koje ukljucuju javna ulaganja opcenito prethodi viSe faza planiranja, izrade proracuna,
nabave i pripreme. Pripremne faze ukljuCuju pregovore i potpisivanje jednog ili vise ugovornih
sporazuma. Ugovorni sporazumi obi¢no sadrZavaju klauzule kojima se ureduju uvjeti kao Sto su
suspenzivni uvjet, otkaz i raskid, povreda obveza i slu€ajevi vise sile. Takve klauzule mogu
sprijeciti daljnje radove ili Cak potetak radova, a njihova vaznost posebno dolazi do izrazaja u
kontekstu globalne pandemije. 1z tog razloga potpisivanje ugovornih sporazuma ne oznacava
pocCetak provedbe mijere. Takvo tumacenje bilo bi protivno namjeri suzakonodavaca i
intervencijskoj logici Mehanizma za oporavak i otpornost jer bi dovelo do iskljucenja vise mjera
za koje su drzave clanice odlucile da nec¢e odgoditi ni otkazati ugovore, nego da ce zapoceti
njihovu provedbu i iskoristiti potporu iz Mehanizma za oporavak i otpornost.

Zbog toga se u skladu s navedenim statisti€¢kim i pravnim nadelima poéetak mjere
tumacdi kao pocetak provedbe mjere na terenu. Tim se tumacenjem jamci dosljednost s
logikom i nacelima Uredbe o Mehanizmu za oporavak i otpornost te s prirodom Mehanizma za
oporavak i otpornost koja se temelji na uspjesnosti. Tek kad zapocne stvaranje gospodarske
vrijednosti, moZe se smatrati da je provedba mjere zapocela.

U smjernicama Komisije primjenjuju se nacela iz Uredbe

Komisija je drzavama ¢€lanicama dala smjernice za tumacenje i primjenu klauzule o
retroaktivnosti. U skladu s nacelima koja su suzakonodavci utvrdili u Uredbi, ESA-om 2010. i
prirodom instrumenta koja se temelji na uspjesnosti Komisija je u veljaci 2021. izdala smjernice
drZzavama €lanicama?, u kojima je navedeno da se mjere mogu poduprijeti ,samo ako je njihova
provedba (za koju nastaju troskovi) zapocela tek 1. veljace 2020. ili nakon tog datuma”.

! Europski sustav nacionalnih i regionalnih ratuna (ESA 2010.) je nacionalni ratunovodstveni okvir EU-a uskladen s medunarodnim smjernicama
o0 nacionalnom racunovodstvu. Drzave ¢lanice EU-a duZne su slijediti taj makroekonomski statisticki okvir pri izradi nacionalne racunovodstvene
dokumentacije.

2 https://commission.europa.eu/publications/quidance-member-states-recovery-and-resilience-plans-part-1 en.
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Nadalje, u smjernicama koje su sluzbe Komisije dostavile nacionalnim tijelima za provedbu
Mehanizma za oporavak i otpornost kao odgovor na njihova pitanja dodatno je pojasnjeno kako
tumaciti ,pocetak” mjere: ,Projekti za koje su faza pripreme i poCetna faza (ukljucujuci javnu
nabavu) pokrenute prije 1. veljace 2020. mogu se smatrati prihvatljivima za financiranje iz
Mehanizma za oporavak i otpornost samo za jasno definirane faze ili potprojekte koji se provode
nakon 1. veljace 2020. i za koje su svi troSkovi evidentirani (prema uvjetima Europskog sustava
racuna (ESA 2010.)) nakon 1. veljace 2020.”

Komisija primjenjuje te smjernice kako bi zajamcila dosljednost

Komisija u svojoj ocjeni planova i prihvatljivosti mjera u skladu s ¢lankom 17.
stavkom 2. stoga provjerava dva kljuéna pitanja radi postizanja uskladenosti s
prethodno navedenim naécelima.

1) Je li provedba predlozene mjere zapocela tek 1. veljace ili nakon tog datuma?, i

2) Jesu li troskovi za tu provedbu zapoceli tek 1. veljace ili nakon tog datuma? Konkretno,
jesu li svi troSkovi evidentirani (prema uvjetima Europskog sustava racuna (ESA 2010.))
nakon 1. veljace 2020.?

U primjerima u nastavku prikazano je kako Komisija provjerava ta dva kljucna pitanja.

Primjer br. 1:
e drzava clanica u prosincu 2019. potpisuje ugovor za gradevinske radove na novoj
Zeljeznickoj pruzi koja ¢e povezivati dva grada u regiji, Cime ce stvoriti dodatne kapacitete
u zeljeznitkom prijevozuy,
e izvadci iz gradevinskog dnevnika koji je potpisao ugovaratelj, kao i prvi racun koji je izdao,
pokazuju da su stvarni radovi na gradilistu zapoceli u oZujku 2020,

e Komisija zato smatra i. da je jasno definirana faza pripreme koja nije dio mjere u okviru
Mehanizma za oporavak i otpornost (potpisivanje ugovora) obavljena prije
1. veljaCe 2020, ii. da je, s druge strane, jasno definirana faza provedbe koja je dio mjere
u okviru Mehanizma za oporavak i otpornost (tj. stvarni gradevinski radovi) zapocCela
nakon 1. veljace 2020. te iii. da su svi troskovi za tu fazu provedbe evidentirani prema
uvjetima ESA-e 2010. nakon 1. veljace 2020



Primjer br. 2:

drzava €lanica izdaje narudzbenice za nabavu informaticke opreme u prosincu 2019,

na dokumentu o prijevozu ili isporuci kojim se potvrduje prijenos robe s prodavatelja na
kupca naveden je datum iz oZujka 2020.,

Komisija zato smatra i. da je jasno definirana faza nabave [koja nije dio mjere iz
Mehanizma za oporavak i otpornost] (narudZbenice) nastupila prije 1. veljace 2020, ii.
da je, s druge strane, jasno definirana faza provedbe koja je dio mjere iz Mehanizma za
oporavak i otpornost (tj. isporuka, instalacija i puStanje u rad) zapocela nakon
1. velja€e 2020. te iii. da su svi troSkovi za tu fazu evidentirani prema uvjetima ESA-e
2010. nakon 1. veljace 2020.

Primjer br. 3:

drzava cClanica trazi potporu iz Mehanizma za oporavak i otpornost za elektrifikaciju
Zeljeznicke pruge izmedu dva velika grada u okviru projekta modernizacije donesenog
2019, koji se odnosi na dulju dionicu Zeljeznicke pruge nego 5to je navedeno u planu za
oporavak i otpornost,

ugovor o elektrifikaciji cijele Zeljeznitke pruge potpisan je s ugovarateljem u prosincu
2019,

radovi na Zeljeznictkoj pruzi izmedu dva grada pocinju u travnju 2022., Sto potvrduje
projektna dokumentacija predvidena u ugovoru,

Komisija zato smatra i. da je jasno definirana faza nabave koja nije dio mjere iz
Mehanizma za oporavak i otpornost (narudzbenice) nastupila prije 1. veljace 2020, ii. da
je, s druge strane, jasno definirani potprojekt koji je dio mjere iz Mehanizma za oporavak
i otpornost zapoceo nakon 1. veljace 2020. te iii. da su svi troSkovi za tu fazu evidentirani
prema uvjetima ESA-e 2010. nakon 1. veljace 2020.
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