Arbeitskreis der EU-Referenten der Wirtschaftsressorts der Lander 19.04.2016

TOP 3.1:

EU-Strukturfondspolitik - Aktuelle Probleme bei der Abwicklung der

operationellen Programme und Zukunft nach 2020

Die Wirtschaftsministerkonferenz hat in ihrer Sitzung am 17./18. Juni 2015 den
Arbeitskreis der EU-Referenten der Wirtschaftsressorts der Lander beauftragt, einen
Uberblick tber weitere im Zusammenhang mit der Abwicklung der operationellen
Programme bestehenden Probleme zu erstellen und auf dieser Grundlage
Losungsvorschlége zur Herbstsitzung 2015 zu unterbreiten.

Der damals von dem Arbeitskreis der EU-Referenten der L&nder erstellte Bericht
konnte auf der Wirtschaftsministerkonferenz am 9./10. Dezember 2015 nur
hinsichtlich der EFRE-Fo6rderung von Kleininfrastruktur abschlieBend behandelt
werden.

Fur die erneute Beratung wurde er vom Arbeitskreis der EU-Referenten der Lénder
hinsichtlich der Probleme im Zusammenhang mit der Abwicklung der operationellen

Programme und LOsungswege Uberarbeitet.

Sachstand

Im Rechtsrahmen fur die neue Forderperiode 2014 — 2020 finden sich viele neue oder
erweiterte Pflichten und damit Mehrbelastungen, insbesondere fiir die mit der Planung
und Umsetzung der Strukturfonds betrauten Behorden. Daraus resultiert nicht zuletzt

eine Erhdhung des Personalbedarfs und damit der Personalkosten.

Die Steigerung der Verwaltungseffizienz ist ein gemeinsames Ziel der Europdischen
Kommission und der Mitgliedstaaten. Messungen in Deutschland zeigen, dass gut die
Hélfte der burokratischen Belastungen vor allem auf européische Regelungen
zuriickzufiihren sind. Die Bundeslander haben sich fur deutlich mehr Elemente der

Vereinfachung eingesetzt als in den Verordnungen nun umgesetzt wurden.



Auch in den Verhandlungen zu den delegierten Rechtsakten war eher das Gegenteil zu
beobachten, so dass Regelungen in der ESIF-Verordnung, die als Vereinfachung
gedacht sind, aufgrund der Umsetzungsvorgaben zu weiteren Verkomplizierungen

fuhren werden.

Die von der Europdischen Kommission einberufene ,,Hochrangige Gruppe
unabhéngiger Experten* (high level group) zum Birokratieabbau zu Gunsten der
Beglinstigten bei den EU-Struktur- und Investitionsfonds sollte daher
Entlastungsmaoglichkeiten nicht nur fir die Zuwendungsempfénger, sondern auch fir
die mit der Programmumsetzung befassten Verwaltungseinheiten (Verwaltungs-, Prif-

und Bescheinigungsbehdérden) erarbeiten.

Zudem sollte sie sich in den kommenden Sitzungen auch mit strukturellen Fragen des
Birokratieaufwands in der geteilten Mittelverwaltung beschaftigen und Uber das
Behandeln von Einzelthemen (fur Deutschland z.T. eher Randthemen wie der Joint
Action Plan) im Rechtsrahmen der aktuellen Forderperiode hinausgehen, wie es im
Zentrum der ersten Sitzungen stand. Es gibt Anzeichen, dass die high level group sich
in diese Richtung bewegen wird (ein Sammeln von ,,main political issues* fir die high
level group stand auf der Tagesordnung einer Sitzung am 12.04.2016, die aber
abgesagt wurde), und dies wére dringend nétig. Solche Themen waren etwa die
Abkehr von der — so empfundenen — tibermaRigen Prozessorientierung mit ihrer Folge
einer enormen Priflast, der Mangel an Rechtssicherheit durch den standigen Wechsel
von Rechtsgrundlagen, oder die Frage der VerhaltnismaRigkeit der Vorgaben etwa fiir
kleine Programme, solche mit geringen Fehlerquoten oder solche mit hohem Anteil an

eingesetzten nationalen Mitteln.

Denn trotz der weiter fortschreitenden Regulierung sind grundlegende Probleme in
Form von mangelnder Rechts- und damit Planungssicherheit nach wie vor
unzureichend geldst. Dies ist umso bedauerlicher, da die effiziente Umsetzung der
operationellen Programme nicht nur Kilarheit hinsichtlich der Inhalte der
Genehmigungsentscheidungen voraussetzt, sondern auch klare und verstandliche

Regelungen in den Strukturfondsverordnungen selbst.



Dem steht die Praxis der Européischen Kommission gegenuber, auslegungsbedurftige
Regelungen bzw. unbestimmte Rechtsbegriffe in den Strukturfondsverordnungen erst
wahrend der Férderperiode auszulegen und teilweise sogar riickwirkend zu andern.
Leitlinien oder Leitfaden, denen zwar keine unmittelbar rechtliche, wohl aber eine
erhebliche faktische Bindungswirkung zukommt, sind als Auslegungshilfen
grundsatzlich zu begriRen, da sie vielfach aufschlussreiche Hinweise fiir praktische
Fragestellungen im Zusammenhang mit der Anwendung der
Strukturfondsverordnungen bieten. Umso bedauerlicher ist es, wenn diese bei enorm
praxisrelevanten Fragestellungen zu Beginn einer Forderperiode noch fehlen oder erst
mit erheblicher zeitlicher Verzogerung in deutscher Sprache vorliegen (z.B. Leitfaden

zu vereinfachten Kostenoptionen).

Positiv festzuhalten ist die Absicht der Kommission, in Kiirze Vereinfachungen und
Klarstellungen noch fur die laufende Forderperiode vorzuschlagen. Die Kommission
hat hier die Gelegenheit zu zeigen, dass sie es ernst meint mit dem Bekenntnis zum
Birokratieabbau. Die Anderungen sollten zudem fiir die Praxis fiir den weiteren

Verlauf der Forderperiode echte Erleichterungen bringen.

1. Strukturfondsverwaltung

Die ESIF-VO wird ergdnzt durch siebzehn verschiedene delegierte VOen und
Durchfuhrungs-VOen, in denen an vielen Stellen verstreut Regelungen zu
einzelnen Sachverhalten geregelt sind, teilweise mit Folgeverweisungen auf andere
Verordnungen. Die ohnehin schwierige Handhabbarkeit wird gesteigert durch
mangelhafte redaktionelle Aufbereitung. Es ware in hohem MaRe wiinschenswert,
wenn die Europdische Kommission ein Inhaltsverzeichnis fir alle VOen (ESIF-
VO, delegierte VOen, Durchfiihrungs-VOen) bereitstellen und eine konsolidierte
Durchfuhrungsverordnung produzieren wirde, so dass ein Sachverhalt an einer
Stelle konsistent geregelt wéare. Ferner waren einheitliche Namen fir die jeweilige
VO hilfreich: aktuell sind z.B. fur die Dachverordnung mindestens vier
verschiedene Kirzel in Gebrauch (ESIF-, Grund-, GSR-, ESI-VO oder sonstige flr
die ESIF-VO).



Besonders kritisch zu sehen sind die neuen Regelungen zur Verwaltung und
Kontrolle. Das betrifft etwa die neue jéhrliche Rechnungslegung und die
Einfihrung des Geschaftsjahrs vom 1. Juli bis zum 30. Juni, die fur mehrjahrig
laufende EFRE-Projekte nicht geeignet sind und zu hohem — auch nachtraglichem
— Erfassungs- und ggf. rickwirkendem Korrekturaufwand fuihren. Aufgrund dieser
Systemumstellung miussen etablierte und rechtssicher funktionierende Verfahren
umfassend gedndert werden. Manche neue Bestimmungen Uberlappen sich mit
bestehenden nationalen Regelungen und fiihren zu erheblicher Doppelarbeit ohne

Mehrwert (z.B. Einfuhrung eines eigenen Beschwerde- und Risikomanagements).

In den ESI-Fonds gibt es den Begriff des Einnahmen schaffenden Projekts (Art. 61
und 65 ESIF-VO) und Vorgaben, in welcher Weise sogenannte Netto-Einnahmen,
die aus einem gefdrderten Projekt entstehen, von der Fordersumme abzuziehen
sind, um eine Uberférderung zu vermeiden. Der Unionsrahmen fiir staatliche
Beihilfen zur Forderung wvon Forschung, Entwicklung und Innovation
(Unionsrahmen), (ABI. L 347 vom 20.12.2013, S. 289) gibt hingegen Regeln fur
den Reinvest von Gewinnen (= Nettoeinnahmen), die aus einem Projekt erzielt
werden, mit dem Ziel einer langfristig revolvierenden Innovationsfinanzierung vor
(vgl. Unionsrahmen Nr. 19 b). Hieraus resultiert umfangreicher Regelungs- und
Abstimmungsbedarf auf der Ebene der Regionen und potenzielle Prifrisiken. Hier
wére es winschenswert, wenn die Kommission ihre Regelungen aufeinander
abstimmte.
Mit dem Rechtsrahmen wird ein zu starker Fokus auf Finanzinstrumente gelegt;
gleichzeitig erschweren zusétzliche Anforderungen und eine deutliche
Uberregulierung deren Umsetzung.
Die Einfiihrung des Leistungsrahmens ist als Steuerungsinstrument im Hinblick auf
inhaltliche Exzellenz ungeeignet.
Bei der Durchfiihrung von Programmen in geteilter Mittelverwaltung wie z.B. dem
EFRE und direkt von der EU verwalteten Programmen wie z.B. Horizon 2020
gelten fir vergleichbare Sachverhalte unterschiedliche beihilferechtliche MaRstébe:
Wird ein Forschungsprojekt direkt von der EU gefordert, so handelt es sich per
definitionem (Art. 107 Abs. 1 AEUV) nicht um eine Beihilfe. Wird ein
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Forschungsprojekt vom Mitgliedstaat - z.B. i.R. von EFRE - gefordert, so muss
individuell geprift werden, ob das Projekt mit dem Unionsrahmen vereinbar ist
oder ob eine Forderung nur in den Grenzen der AGVO (mit vorheriger Anzeige)
erfolgen kann. Die kontinuierliche Verscharfung des Beihilferechts durch eine
umfassende Anwendung des Unternehmensbegriffs (funktionaler
Unternehmensbegriff) erschwert somit die Umsetzung der zukunftsweisenden
Programme der Europdischen Kommission, die sie mit der gesamten EU-
Strukturfondsforderung 2014-2020 und auch mit dem Innovationsprogramm
HORIZON 2020 auf den Weg gebracht hat und fihrt zu massiver Verunsicherung
und grof3er Rechtsunsicherheit bei den umsetzenden Stellen auf allen Ebenen. Die
Innovationsforderung im Rahmen der Strukturfonds zielt darauf ab,
Forschungsergebnisse z.B. durch Technologietransferinstrumente moglichst schnell
in marktfahige Produkte und Dienstleistungen umzusetzen und so das "Tal des
Todes" zwischen Forschungsergebnis und Vermarktung zu Gberbricken. Je mehr
sich die Forderung einem hypothetischen Markt nahert, desto schwieriger wird die
beihilferechtliche  Freistellung, da aufgrund des weit ausgelegten
Unternehmensbegriffs im Beihilferecht praktisch jeder im Innovationsbereich
tatigen Organisation eine potenzielle Unternehmenseigenschaft unterstellt werden
kann, und die Forderung damit potenziell eine staatliche Beihilfe darstellt, deren
Vereinbarkeit mit dem Binnenmarkt aufwandig geprift werden muss. Unbeschadet
des neuen Beihilferahmens wird die beihilferechtliche Prifung bei den
Programmen in geteilter Mittelverwaltung immer aufwéndiger und die
Rechtsunsicherheit nimmt zu. Die Auslegungshoheit im Beihilferecht liegt allein
bei der Europdischen Kommission, Anfragen zur Interpretation missen uber den
Bund an die Europdische Kommission gerichtet werden. Im Gegensatz zu
Programmen in geteilter Mittelverwaltung sind direkt von der EU verwaltete
Programme qua Definition beihilferechtlich unbedenklich. Die Projekttrager
mussen sich hier keine Gedanken Uber die beihilferechtskonforme Umsetzung
machen. Allein aus diesem Grund sind Strukturfondsprogramme mit einem

zusatzlichen burokratischen Aufwand belastet, der ihre Attraktivitat schmalert und



den Ruf der Europaischen Kommission als Verursacher von "unnétiger” Birokratie

stutzt.

Jenseits der Verordnungsvorgaben fordert die Kommission im Rahmen der
Benennung (fruher ,,Akkreditierung®) mit Hilfe einer umfangreichen Checkliste
mit ca. 140 Fragen den Nachweis einer ,perfekten Verwaltung®. Sie geht dabei
offenbar davon aus, dass die Verwaltungsbehorde wie eine eigene, von der (brigen
Verwaltung unabhdngige Dienststelle agiert und in jeder Hinsicht Vorgaben fir
Bewilligungsstellen machen kann. Die Verwaltungsbehorde ist jedoch an die
\Vorgaben des allgemeinen Geschaftsgangs gebunden. Auflerdem gelten fir die
beteiligten Behorden die Grundsétze der Ressortzustandigkeit und Personalhoheit.
Die Beantwortung der Fragen flihrt somit zu einem enormen Erlduterungs- und
Dokumentationsaufwand ohne erkennbaren Nutzen. Folge ist, dass europaweit der
Benennungsprozess nicht vorankommt und die Forderperiode auch zwei Jahre nach
Beginn hinsichtlich Zahlungen praktisch immer noch nicht aus den Startléchern
gekommen ist. Dies bringt den gesamten Politikbereich der Kohésionspolitik in

Misskredit, in Brissel ebenso wie vor Ort.

Insgesamt fehlt es an der gebotenen Differenzierung zwischen grofRen und kleinen
Programmen oder solchen mit bisher gréfReren oder kleineren Fehlerquoten. Der

Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit wird somit nicht gewahrt.

Nachtragliche inhaltliche Anderungen bei der Auslegung der \Verordnungstexte
flhren zu Rechtsunsicherheit, wie das Beispiel kulturelle Kleininfrastrukturen

zeigt.

. Strukturfondsprogrammierung

Wéhrend die ESIF- und die EFRE-VO Ende 2013 veréffentlicht wurden und die

allermeisten EFRE-OPen bis Ende 2014 genehmigt waren, stellte die Européische

Kommission erst im Rahmen der Verhandlungen Mitte 2014 fest, dass

Wettbewerbsverfahren - die sie sonst als Auswahlmechanismus fiir Fordervorhaben

in hohem MaRe favorisiert - nicht im Einklang mit ihren Uberlegungen zur

nachhaltigen Stadtentwicklung in Art. 7 EFRE VO stiinden und dass die jeweils
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ausgewahlten stédtischen Trager als zwischengeschaltete Stellen in die
Verwaltungs- und Kontrollsysteme der jeweiligen Region einbezogen werden
mussten. Ein Leitfaden, der wesentlich (ber die in diesem Zuge getroffenen
Verabredungen hinausgeht, wurde dann erst Mitte 2015 verdffentlicht. Dies sollte
nicht Praxiswerden, weil dann die Verwaltungsbehorden rickwirkend Konformitat
mit einer sehr spat verdffentlichten Leitlinie herzustellen haben. Wenn in der
Dachverordnung zunéchst sehr grobe Vorgaben gemacht werden, sollten dann im
Nachgang in Leitfaden keine Vorgaben gemacht werden, die diese Vorgaben aus
den Verordnungen weiter verscharfen. Anderenfalls entstehen Fehler, zusétzliche
blrokratische Hirden und zusatzlicher Verwaltungsaufwand bei der Umsetzung der
ESI-Fonds.

Die Européische Kommission verlangt einerseits eine thematische Konzentration,
andererseits aber eine immer umfassendere Beteiligung von Wirtschafts- und
Sozialpartnern in der operationellen Vorbereitung, die ihre jeweiligen — z.T.
widerstreitenden - Belange vortragen. Dies fiihrt zu unerfillbaren
Erwartungshaltungen an einen ,,EFRE fur alle* und macht es schwieriger, den

Aufstellungsprozess zu gestalten.



