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I. Allgemeines zur Kohidsionspolitik

1. Begriff der Kohdsionspolitik

Der Begriff der Kohisionspolitik beschreibt die Politikbereiche der Europd-
ischen Union zur Forderung des wirtschaftlichen, sozialen und territorialen
Zusammenbhalts.

Bei streng an den vertraglichen Begrifflichkeiten ausgerichtetem Sprachge-
brauch ist ein solch weites Verstidndnis von Kohisionspolitik freilich unzutref-
fend. Denn Art 3 I1I 3 UAbs 3 EUV spricht vom ,,wirtschaftlichen, sozialen und
territorialen Zusammenhalt®, und diese Begrifflichkeit verwendet sowohl der
gesamte Titel XVIII im Dritten Teil des AEUV als insbesondere auch die ,,struk-
turpolitische Generalklausel“ des Art 174 1 AEUV. Fiir die Politik zur Férderung
des ,wirtschaftlichen, sozialen und territorialen Zusammenhalts“ hat sich in
Deutschland deshalb zuniichst der Begriff der Strukturpolitik — oder differen-
zierter im Plural: Strukturpolitiken — durchgesetzt. Dieser Oberbegriff trug dem
Umstand Rechnung, dass der Begriff der Kohiision nur in Bezug auf den Kohd-
sionsfonds von Art 177 II AEUV verwendet wird. Der Kohésionsfonds ist streng
genommen aber auf die finanzielle Férderung von Vorhaben in den Bereichen
Umwelt und transeuropiische Netze auf dem Gebiet der Verkehrsinfrastruktur
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beschriinkt. Doch von dieser inhaltlichen Beschrinkung hat sich der Begriff der
Kohisionspolitik unter dem Einfluss der englischen (cohesion) und franzosi-
schen (cohésion) Begrifflichkeiten zum Synonym fiir Strukturpolitik gewandelt
und diesen aus dem Sprachgebrauch weitgehend verdrangt.

Er ist jedoch alles andere als scharf. Begriffliche Abgrenzungen — etwa zur
Regionalpolitik, die zT synonym, zT auch enger verstanden wird - sind ange-
sichts der politisch gewollten und auch schon weitgehend verwirklichten Kohé-
renz der nur normativ trennbaren Politikbereiche kaum leistbar. Zudem héngt
seine Bedeutung mehr als die anderer Begriffe von zahlreichen Vorverstandnis-
sen ab, die in den einzelnen Staaten ebenso wie in den verschiedenen Wissen-
schaftsdisziplinen deutlich voneinander abweichen kénnen. Kohdsionspolitik
mag marktunterstiitzend oder marktintervenierend empfunden werden, mag
effektivititssteigernd oder doch nur gleichmacherisch wahrgenommen werden,
mag als mikroSkonomisches Initiativhiindel oder als makrokonomisches Inst-
rument eingestuft werden.! Welche politischen Mafinahmen und Zielsetzungen
entsprechend solch unterschiedlicher Vorverstdndnisse begrifflich unter die
Kohisionspolitik fallen sollen und welche nicht, steht nicht eindeutig fest. Die
Kohisionspolitik lisst sich angesichts dieses Befunds nicht simplifizierend defi-
nieren, sondern in ihrer Komplexitdt nur beschreiben. Mafigebliche Bedeutung
kommt dabei ihrer Entwicklung zu.

2. Entwicklung der Kohdsionspolitik

Die Entwicklung der Kohdsionspolitik ist von stiindigen Reformen und von
Neuordnungen gekennzeichnet. Keine Férderperiode vergeht, ohne dass nicht
Modifikationen fiir die néichste vorgenommen werden.? Dieser Umstand mag dem
planenden Charakter der Kohésionspolitik entsprechen, dem irrige Annahmen
immanent sind. So verwundert mitunter der Optimismus, mit dem trotz ex-post
erkannter Fehlentwicklungen stets auf die Effizienz kiinftiger koh&sionspoliti-
scher Maf3nahmen vertraut wird. Die permanenten Reformen und Reférmchen
der Kohisionspolitik spiegeln sich vor allem in den jeweiligen mehrjdhrigen
Finanzrahmen sowie in den sekundéarrechtlichen Fondsverordnungen, weniger
hingegen in der Entwicklung des Primérrechts wider. Gleichwohl indiziert die
Genese der primidrrechtlichen Grundlagen die zunehmende Bedeutung der Kohi-
sionspolitik fiir die Europidische Integration.

1 Vgl zum Ganzen Bachtler/Mendez/Wishlade S 11.
2 Vgl Weise S 50 ff u S 168 ff; Becker S 5.
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a) Griindungsvertrige

Der EWGV enthielt keine expliziten rechtlichen Grundlagen fiir eine Kohésions-
politik. Immerhin driickten die Mitgliedstaaten in der Priambel aber das Bestre-
ben aus, ,ihre Volkswirtschaften zu einigen und deren harmonische Entwick-
lung zu férdern, indem sie den Abstand zwischen einzelnen Gebieten und den
Riickstand weniger begiinstigter Gebiete verringern.” Dariiber hinaus sah Art 123
EWGV schon einen Europiischen Sozialfonds (ESF) vor, dessen Mittel zur For-
derung der raumlichen und beruflichen Freiziigigkeit der Arbeitskrifte gedacht
waren und dementsprechend zur Umschulung und zur Umsiedlung von Arbeits-
losen verwendet wurden. Ebenso erlaubte Art 40 IV EWGV die Errichtung eines
oder mehrerer Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft.

b) Landwirtschaftsfonds

Ein solcher Européischer Ausgleichs- und Garantiefonds fiir die Landwirt-
schaft (EAGFL) wurde 1962 eingerichtet.? Er war ein wichtiges Instrument zur
Finanzierung der gemeinsamen Agrarpolitik der EU-Mitgliedstaten, diente aber
nicht primér zur Férderung landwirtschaftlicher Umstrukturierungen (Abteilung
~Ausgleich“), sondern vor allem auch zur ,Marktstiitzung* (Abteilung ,Garan-
tie“) - ein euphemistischer Begriff fiir einen planwirtschaftlichen Eingriff in den
Weltmarkt.

Weder der EAGFL noch der ESF sind urspriinglich als Instrumente einer
Regionalpolitik oder gar einer Kohisionspolitik eingesetzt worden. Vielmehr
verfolgten sie bestimmte sozialpolitische Ziele — die Integration von Arbeitslo-
sen in den Arbeitsmarkt dort, die Sicherung des Einkommens der Landwirte hier.
Dementsprechend verfiigten die Fonds auch nur iiber vergleichsweise geringe
Mittel. Ein groéReres Finanzvolumen wurde angesichts der damaligen hohen
Wachstumsraten der Volkswirtschaften und vor dem Hintergrund einer weitge-
henden Vollbeschiftigung nicht fiir erforderlich gehalten.

¢) Regionalfonds

Die Initialziindung zu einer Kohésionspolitik im heutigen, in einem weiten Sinne
erfolgte auf dem Pariser Gipfeltreffen 1972. Angesichts der bevorstehenden ersten
Erweiterung der Europiischen Gemeinschaften um Irland, Grofbritannien und
Dinemark war es der Wille der Staats- und Regierungschefs, die durch die inten-
dierte Wirtschafts- und Wiahrungsunion zu erwartende Vergréflerung regionaler

—

3 VO 25, ABI 1962 P 30/991 f.
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Unterschiede wenn auch nicht bekdmpfen, so doch abmildern zu kénnen. So
wurden etwa die Mittel des ESF zu 60 % fiir die Bekampfung der Arbeitslosigkeit
in Problemregionen reserviert und insofern erstmals regionale Priferenzen fest-
gelegt. Zusidtzlich wurde der Europiische Fonds fiir regionale Entwicklung
(EFRE) gegriindet, der explizit als regionalpolitisches Instrument vorgesehen
war. Er wurde 1976 durch eine auf Art 235 EWGV, dem jetzigen Art 352 I AEUV
vergleichbare, gestiitzte Verordnung gegriindet, bevor er durch die EEA zunichst
in Art 130c EWGV und sodann in Art 160 EGV eine eigenstindige Rechtsgrundlage
erhalten hat, die sich seit dem Vertrag von Lissabon in Art 175 AEUV wiederfindet.

Neben 6konomischen Argumenten war mafRgebend auch das politisch ver-
wendete Nettozahlerargument: Das Vereinigte Konigreich, das in Beitritts-
verhandlungen mit den Gemeinschaften stand, verfiigte iiber ein iiberdurch-
schnittliches Pro-Kopf-BIP, wiirde aber aufgrund seiner vergleichsweise geringen
Landwirtschaft nicht von den Agrarhilfen profitieren. Mit dem EFRE wurde den
Briten insofern die Moglichkeit eines ,juste retour” eréffnet.* Aus wirtschafts-
wissenschaftlicher ebenso wie aus rechtlicher Perspektive erscheint es freilich
verfehlt, die Einzahlungen eines jeden Mitgliedstaates seinen Nutzungen aus
den Kohdsionsfonds gegeniiberzustellen. Nur aus politischer Perspektive ist eine
solche Gegeniiberstellung verstindlich. Insofern wird Deutschland nicht miide
zu betonen, dass es fiir die Férderperiode 2014-2020 insgesamt 19,2 Mrd Euro aus
dem EFRE sowie dem ESF erhalten wird, wobei rund 9,7 Mrd Euro fiir Ubergangs-
regionen und rund 8,5 Mrd Euro fiir entwickelte Regionen zur Verfiigung stehen.
Weitere 965 Mio Euro werden in Deutschland fiir die europdische territoriale
Zusammenarbeit in Anspruch genommen werden kénnen.

d) Einheitliche Europdische Akte

Nach verschiedenen kleineren Reformen, namentlich des EFRE in den Jahren
1979 und 1984, war insbesondere das Inkrafttreten der Einheitlichen Europai-
schen Akte im Jahr 1987 fiir die Entwicklung und Reform der Strukturpolitik von
entscheidender Bedeutung. Durch sie fand ein neuer Titel V (,,Wirtschaftlicher
und sozialer Zusammenhalt“) Eingang in den EWG-Vertrag (Art 130a bis 130e
EWGV). Nunmehr existierte eine eigenstiindige Rechtsgrundlage fiir den EFRE.
Daneben erteilte Art 130d EWGV dem Rat einen Rechtsetzungsauftrag zur ,,Prizi-
sierung und Rationalisierung der Aufgaben® der Strukturfonds.

4 Rudzio S 112 mwN.
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Auf dieser Rechtsgrundlage wurde mit der VO 2052/88 iiber ,,Aufgaben und
Effizienz der Strukturfonds“® ein Rechtsrahmen initiiert, der zugleich deren
Koordinierung bezweckte.® Der Sekundirrechtsakt legte vorrangige Forderziele
und -grundsétze fest. Auerdem wurde die Titigkeit der EIB auf die Ziele und
Instrumente der Strukturfonds abgestimmt. Dieser Ansatz der Reform von 1988,
mittels einer libergreifenden Verordnung grundlegende Bestimmungen fiir die
verschiedenen Fonds bereitzustellen, wird bis heute verfolgt und spiegelt sich in
der in Kraft befindlichen sog Allgemeinen Verordnung wider. Daneben bestan-
den drei Durchfiihrungsverordnungen fiir den EFRE, den ESF und den EAGFL.”
Erstmals erfolgte eine mehrjihrige Programmplanung, namlich fiir den Zeitraum
1989-1993. Zugleich wurde der Strukturpolitik im Haushalt ein deutlich grofie-
res Gewicht eingerdumt — ihr Anteil wuchs von rund 5 % in den siebziger Jahren
auf nun rund 15 %. Eine Ursache fiir den Bedeutungszuwachs der Strukturpolitik
in den achtziger Jahren war der Beitritt Griechenlands, Spaniens und Portugals,
deren im Vergleich zu den damaligen Mitgliedstaaten deutlich unterschiedliche
Wirtschaftskraft die Beseitigung von Ungleichheiten zunehmend auf die politi-
sche Agenda brachte.®

€) Vertrag von Maastricht
Der Vertrag von Maastricht fiihrte auf primarrechtlicher Ebene zu einer noch
starkeren Herausbildung der Strukturpolitik. Der wirtschaftliche und soziale
Zusammenhalt wurde an prominenter Stelle, nimlich in Art B EUV, als ein Ziel
der Union benannt. Des Weiteren wurde die Strukturpolitik in den Aufgaben
(Art 2 EGV) und im Titigkeitsbereich der Gemeinschaft (Art 3 lit j EGV) verankert.
Zudem wurde mit Art 130d EGV eine Rechtsgrundlage fiir die Schaffung eines
Kohisionsfonds (KF) aufgenommen. Das ,,Protokoll iiber den wirtschaftlichen
und sozialen Zusammenhalt“ bekriftigte die Bedeutung der Strukturpolitik ,,fiir
die umfassende Entwicklung und den dauerhaften Erfolg der Gemeinschaft®.
Auch die ,,Erkldrung zu den Gebieten in duBerster Randlage“ machte die zuneh-
mende strukturpolitische Ausrichtung der Gemeinschaft deutlich.

Die Reform der Strukturpolitik im Jahr 1993 spielte sich innerhalb des im
Jahr 1988 kreierten Rechtsrahmens ab und sollte fiir den Zeitraum 1994-1999

5 V0 2052/88, AB1 1988 L 185/9.

6 Die Koordinierung war vornehmlich in der Durchfiihrungsverordnung zur VO 2052/88 gere-
gelt: VO 4253/88, AB11988 L 374/1.

7 VO 4254/88, VO 4255/88, VO 4253/88, AB1 1988 L 374/15.

8 Grabitz/Hilf/Nettesheim/Eggers Art 174 AEUV Rn 18,
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inshbesondere Verfahrensoptimierungen bewirken.® Des Weiteren wurden die
Grundsitze der Zusitzlichkeit und der Partnerschaft forciert.’ Infolgedessen
wurden sidmtliche Strukturfondsverordnungen iiberarbeitet. In finanzieller Hin-
sicht wurde nun rund ein Drittel der Haushaltsmittel fiir die Strukturpolitik ver-
anschlagt. Basierend auf der Rechtsgrundlage des Art 130d II EGV wurde 1994
zudem der KF ins Leben gerufen.

f) Reform von 1999

Der 1999 in Kraft getretene Vertrag von Amsterdam war fiir die Entwicklung der
Strukturpolitik nur von geringer Bedeutung. Immerhin wurden die ,,benachtei-
ligten Inseln® in die strukturpolitische Generalklausel des Art 158 II EGV aufge-
nommen.

Auf sekundérrechtlicher Ebene kam es fiir den Planungszeitraum 2000-2006
hingegen zu einer neuerlichen Reform, welche sowohl vom ,,Lissabon-Prozess“*
als auch von dem geplanten Beitritt der mittel- und osteuropdischen Staaten
beeinflusst wurde.”® Den schwiichsten Regionen wurde eine noch grofiere Auf-
merksamkeit zuteil. Des Weiteren sollten erneut Verbesserungen auf der Verfah-
rensebene erreicht werden. Im Vordergrund der Reform stand aber eine effizien-
tere Verwendung der Mittel. Deshalb wurde eine ,.Verordnung mit allgemeinen
Bestimmungen tiber die Strukturfonds“** geschaffen, welche die Koordinierungs-
verordnung (VO 2052/88) und deren Durchfiihrungsverordnung (VO 4253/88)
abloste und sich funktional heute in der Allgemeinen Verordnung wiederfindet.
Daneben wurden fiinf neue fondsspezifische Verordnungen fiir den EFRE, den
ESF, den EAGFL, den FIAF* und den KF verabschiedet. Aufierdem wurden finan-
zielle Instrumente zur Heranfithrung von moglichen Beitrittskandidaten an den
Standard der Mitgliedstaaten ins Leben gerufen.

Die rechtliche Ausgestaltung der Férderperiode 2007-2013 entsprach in
ihrer Systematik bereits der legislativen Architektur des gegenwirtigen Forder-
zeitraums 2014-2020. Neben einer Allgemeinen Verordnung'® existierten fonds-

9 Schondorf-Haubold S 59.

10 Schéndorf-Haubold S 59.

11 VO 1164/94, AB11994 1. 130/1.

12 Grabitz/Hilf/Nettesheim/Eggers Art 174 AEUV Rn 20.

13 Schondorf-Haubold S 61.

14 VO 1260/1999, AB1 1999 L 161/1.

15 Finanzinstrument fiir die Ausrichtung der Fischerei, heute EMFF.
16 VO 1083/2006, AB1 2006 L 210/25.
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spezifische Verordnungen fiir den EFRE,Y den ESF,*® den KF* und den EVTZ.2°
Zielsetzung dieser Reform war es, Synergien zu anderen Tétigkeitsbereichen der
Gemeinschaft herzustellen. Zudem sollte eine einfache und dezentrale Fondsver-
waltung gewihrleistet werden.?

In diese Forderperiode fiel auch die Aufteilung des EAGFL.?* Dessen Abtei-
lung Garantie wurde in den Europidischen Garantiefonds fiir die Landwirt-
schaft (EGFL) iibernommen, der entsprechend seinen Aufgaben der Gemein-
samen Agrarpolitik zugewiesen ist. Die Abteilung Ausrichtung hingegen wurde
in den Europiischen Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des l&andli-
chen Raums (ELER) iiberfiihrt, bei dem die strukturpolitische Entwicklung im
Vordergrund steht und der deshalb der Kohésionspolitik zugeordnet ist.

g) Vertrag von Lissabon

Durch den Vertrag von Lissabon wurde das allgemeine Ziel des wirtschaftlichen
und sozialen Zusammenhaits um die territoriale Komponente erweitert. Auch
die Bezeichnung des Titels XVIII im Dritten Teil des AEUV und Art 174 1 AEUV
wurden entsprechend erganzt.

Praktisch bedeutsamer als diese primirrechtlichen Verdnderungen ist der
neue, sog ,lissabonisierte* Ansatz der Kohdsionspolitik, der sich zum einen
bereits in der Strategie ,Europa 2020“ wiederfindet, zum anderen als Leitge-
danke den mehrjihrigen Finanzrahmen 2014-2020 bestimmt und schliefilich
auch normativen Niederschlag in der neuen ,legislativen Architektur® der
Kohisionspolitik, namentlich in der Allgemeinen Verordnung, gefunden hat.”
Wihrend sich die ,,alte Kohisionspolitik auf die Forderung der riickstdndigs-
ten Regionen konzentriert und hier durch eine Unterstiitzung in den Bereichen
Infrastruktur und Beschiftigungspolitik zur Stiarkung des wirtschaftlichen und
sozialen Zusammenhalts in der EU beitragen will, geht es der neuen Strategie
darum, die Wettbewerbsfihigkeit, das Wachstum und die Beschiftigung zu stei-
gern. Mogen die Unterschiede zwischen diesen Ansitzen auch nicht bei jeder For-

17 VO 1080/2006, AB1 2006 L 210/1.

18 VO 1081/2006, ABI 2006 L 201/12

19 VO 1084/2006, AB1 2006 L 201/79.

20 VO 1082/2006, ABI 2006 L 201/19.

21 http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/informat/basic/basic_2007_de.pdf.
22 V0 1290/2005, AB1 2005 L 209/1.

23 Sunten Rn 50.
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derungsmafinahme erkennbar sein, tritt neben die Umverteilungsfunktion doch
erkennbar auch eine wachstumsorientierte Modernisierungspolitik.?*

3. Funktionen der Kohdsionspolitik

Die Entwicklung der Kohésionspolitik der EU zeigt nicht nur, dass der Kohésions-
politik verschiedene Funktionen zugewiesen werden kénnen, sondern auch, dass
sich diese Funktionen oder jedenfalls doch die Priorititen unter ihnen wandeln
konnen. Dementsprechend sind die zahlreichen Beschreibungen und Kategori-
sierungen der Funktionen, die in der politischen Praxis und der sie beobachten-
den Wissenschaft vorgenommen wurden und werden, nahezu uniiberschaubar.
Auch die nachfolgende Systematisierung ist insofern nur eine von zahlreichen
Méoglichkeiten, die Funktionen der Kohisionspeolitik zu beschreiben.?

a) Entwicklungsfunktion

Die Entwicklungsfunktion betont das Interesse der Kohisionspolitik, die wirt-
schaftliche Entwicklung in bestimmten Gebieten der EU zu fordern. Ziel einer
solchen Forderung ist, wie die Prdambel zum EWGV es vielleicht sogar deutli-
cher als heute Art 3 IIl UAbs 3 EUV formulierte, den Abstand zwischen einzelnen
Gebieten und den Riickstand weniger begiinstigter Gebiete zu verringern.2® Dieses
Ziel ist nicht nur politisch fundiert, sondern wurde ab den achtziger Jahren auch
dkonomisch begriindet. Wahrend némlich zu Beginn der europiischen Integra-
tion die Meinung vorherrschte, dass sich der Zusammenhalt unter den Mitglied-
staaten alleine durch die Mechanismen des Marktes einstellen wiirde, wurde mit
der zunehmenden Erweiterung der Union deutlich, dass sich die Offnung von
Mérkten nur in bestimmten Kernregionen positiv auswirken, an der Peripherie
hingegen zu Nachteilen fiihren konne. Die Konvergenztheorie,?” nach der der

24 Becker, SWP-Studie, 2009, S 5.

25 Sie folgt der Systematisierung von Rudzio S 56 ff, und erginzt sie um eine einflusssichernde
und eine wachstumsstiitzende Funktion zu sechs Funktionen.

26 Diese Formulierung findet sich heute immer noch in Art 174 II AEUV.

27 Der Konvergenztheorie zufolge sind die Wirtschaftsordnungen industrialisierter Linder,
die anfanglich unterschiedlich strukturiert sind, gleichen technischen und wirtschaftlichen
Sachzwingen ausgesetzt und miissen daher in einem Integrationsprozess dhnliche Losungswege
einschlagen. Der Begriff der wirtschaftlichen Konvergenz beschreibt deshalb die gegenseitige
Angleichung (Anndherung und Ubereinstimmung) zwischen konkreten, unterschiedlich
ausgepragten wirtschaftlichen Gesamtsystemen und ihrer Lage, Entwicklung und Ziele - so die
knappe Erlduterung im Gabler Wirtschaftslexikon.
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Integrationsprozess nahezu von sich aus zu einer Konvergenz der verschiedenen
Volkswirtschaften und Regionen fiihren miisste, war insofern durch die Diver-
genztheorie widerlegt: Mit zunehmender Integration kénnen sich die Dispari-
titen zwischen Volkswirtschaften auch verstarken. Der Kohdsionspolitik wurde
insofern die Aufgabe zugewiesen, die Integration in einen vollendeten Binnen-
markt zu flankieren, Anreize zu einer Konvergenz der Volkswirtschaften zu for-
cieren und etwaige Fehlentwicklungen zu korrigieren.

Als marktintervenierendes Instrument steht die Kohasionspolitik damit in
gewissem Widerspruch zur Grundkonzeption der europdischen Integration, die
sich einen wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt zwischen den einzel-
nen Mitgliedstaaten schon durch die Offnung der Mirkte und entsprechende
Harmonisierungen erhoffte. Jede wettbewerbsverfilschende Beeinflussung,
namentlich durch staatliche Beihilfen, sollte hingegen ausgeschlossen sein. Vor
diesem Hintergrund haben sich vor allem die Wirtschaftswissenschaften jenseits
allgemeiner politischer Uberlegungen mit der Wirksamkeit regionalpolitischer
Interventionen befasst.”® Neben der neoklassischen Wachstumstheorie, der
Auflenwirtschaftswachstumstheorie und der neuen Wachstumstheorie hat das
auch die ,,New Economic Geography“ zu erkliren versucht.?® Ihre Erkenntnisse
stehen aber in gewissem Widerspruch zur politischen Praxis, die nicht zuletzt aus
Griinden der politischen Durchsetzbarkeit Strukturhilfen eher nach dem Gief3-
kannenprinzip einsetzt.

Aus juristischer Perspektive konnen die wirtschaftswissenschaftlichen
Schwierigkeiten bei den Empfehlungen der ,richtigen* Kohdsionspolitik und
ihrer ,,Bilanz“*° nur beobachtet werden.?* Gleiches gilt fiir die politische Praxis
mit ihrer verstdndlichen Priferenz zur Gleichmacherei. Doch spitestens bei
der Beurteilung der Wirtschaftlichkeit von MafSnahmen, einem in Art 310 V
AEUV immerhin primérrechtlich verankerten und von Art 30 HO konkretisierten
Mafistab des gesamten Haushaltsvollzugs, muss nicht nur jede einzelne koha-
sionspolitische Mafinahme, sondern muss die Kohisionspolitik insgesamt die
Frage nach ihrer Sinnhaftigkeit beantworten kénnen.* Dass die kohésionspoli-
tischen Rahmenbedingungen von Férderperiode zu Forderperiode ,,reformiert”
werden, um die Effizienz der kohisionspolitischen MaSnahmen zu verbessern,

28 Zsfd Adolf S 18 ff.

29 Optimistischer Pfliiger/Siidekum Vierteljahreshefte zur Wirtschaftsforschung 1/2005, S 26 ff.
30 Verstindlich Dreger/Kosfeld/Tiirck/Karl S 35 ff.

31 Instruktiv Heinemann et al S 27 ff; Ribhegge S 134 ff.

32 Gegeniiberstellung der wirtschaftspolitischen Argumente fiir und gegen eine Kohisionspoli-
tik bei Ribhegge S 145 ff.
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lasst doch gewisse Zweifel an der Entwicklungsfunktion aufkommen. Hiufige

Kritikpunkte sind*

~ Ineffizienz und mangelnde empirische Nachweisbarkeit von Konvergenzwir-
kungen,

~ fehlende Zielgenauigkeit bzw Forderung nach dem GiefSkannenprinzip,

- Fehlallokationen und Verstirkung von Mitnahmeeffekten durch Eingriffe in
die Marktmechanismen,

- Intransparenz der Férderung, Missachtung des Subsidiaritétsprinzips und zu
hohe Biirokratiekosten.

Ganz iiberwiegend wird - insbesondere aus politischer Perspektive und von den
Européischen Institutionen — daran festgehalten, dass der Kohisionspolitik eine
mafigebliche Bedeutung fiir die wirtschaftliche, soziale und territoriale Entwick-
lung in den Mitgliedstaaten zukommt.

b) Sozialpolitische Funktion
Die sozialpolitische Funktion offenbart sich in der inhaltlichen Ausrichtung der
Finanzierungsinstrumente, die vor allem, aber nicht nur beim ESF auf sozialpo-
litische Zielsetzungen wie etwa die Beschiftigung gerichtet sind. Grundlegende
Konsequenz der Anerkennung einer sozialpolitischen Funktion ist die auch hori-
zontale Ausrichtung der Fonds, die stirker problem- und weniger gebietsbe-
zogen eingesetzt werden miissen. Zudem entbindet die Anerkennung der sozi-
alpolitischen Funktion von der Beschrinkung auf investive Instrumente und
erlaubt auch konsumtive Elemente, etwa in Form von Einkommensbeihilfen.
Auf der anderen Seite wird jedenfalls jenseits des ESF davor gewarnt, die
Kohésionspolitik mit effizienzmindernden, , sachfremden® allgemeinen Zielset-
zungen zu iiberfrachten. Sozialpolitische, industriepolitische, umweltpolitische
oder speziell auf die Wihrungsunion bezogene Mafnahme sollten nur dann
Gegenstand auch der Kohésionspolitik sein, wenn sie an strukturelle Ungleich-
gewichte ankniipfen und in der Lage sind, sie zu beseitigen.>* Die Anerkennung
der Kohésionspolitik als Querschnittsmaterie in Art 175 [ 2 AEUV steht dieser wirt-
schaftswissenschaftlichen Einsicht freilich entgegen, so dass — gerade in Zeiten

der Euro-Krise - die Kohdsionspolitik ohne Frage sozialpolitische Wirkungen ent-
faltet bzw entfalten soll.

33 Auflistung bei Becker, SWP-Studie, 2009, S 11 mwN, der die Kohésionspolitik selbst auf S 12
insgesamt als ,,hchst effektiv® bezeichnet.
34 Vgl Wasmayr S 208.
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¢) Finanzausgleichsfunktion

Jenseits der konkreten Ziele der einzelnen Projekte kann das Fondswesen der
Union auch als haushaltswirtschaftliches Umverteilungssystem begriffen werden,
das den Finanzausgleich des Eigenmittelsystems ergdnzt.”® Die Finanzaus-
gleichsfunktion der Kohisionspolitik liegt in ihrer umverteilenden Wirkung
zwischen den Mitgliedstaaten. Zwar bewirken die Fonds keine allgemeine Ein-
kommensumverteilung, sondern erlauben nur bestimmte, problem- bzw zweck-
gebundene finanzielle Interventionen. Doch in einem weiten Sinne lassen sich
auch solche Finanzierungen als Finanzausgleich verstehen; sie bilden wenn
auch kein ungebundenes, so doch ein gebundenes Finanzausgleichssystem. Dass
die finanziellen Interventionen nicht stets den Mitgliedstaaten, sondern bspw
bestimmten Regionen, noch kleineren lokalen Ebenen oder gar Unternehmen zu
Gute kommen, steht der Annahme einer Finanzausgleichsfunktion nicht entge-
gen. Denn 16st man sich von dem engen Begriff und der spezifischen Struktur des
bundesdeutschen Finanzausgleichs, kann ja doch nicht iibersehen werden, dass
die Mitgliedstaaten der EU immense Summen zur Verfiigung stellen,? die diese
dann iiber die Kohisionspolitik in bestimmte Regionen umverteilt.

d) Machtpolitische Funktion

Als machtpolitische Funktion entpuppt sich die Moglichkeit, die Kohisionspoli-
tik im Rahmen von politischen ,,Paketlésungen® als Spielball fiir Kompromisse
einsetzen und Zustimmungen zu anderen, kohisionsfremden Entscheidungen
werkaufen” zu konnen. In der Tat zeigen die Erfahrungen mit der europiischen
Politik, dass ,package-deals“ hiufig mit kohisionspolitischen Finanzierungs-
zusagen geschlossen wurden.” Und der EFRE mag in der Tat eingefiihrt worden
sein, um Grofibritanniens Beitritt zu den Europiischen Gemeinschaften zu errei-
chen. Ob die gesamte Kohisionspolitik allerdings mit der bewussten Intention
geschaffen wurde, Kompromisse in politischen Streitfragen zu erzielen, muss
bezweifelt werden. Dass sie, einmal ins Leben gerufen, in politische Paketldsun-
gen einbezogen wird, ist hingegen verstindlich, zumal ihr Charakter als Finan-

zierungsinstrument ein (vermeintlich) leicht zu quantifizierendes Tauschobjekt
verspricht.

35 Vgl Ohler S 405.

36 Zum Beitragscharakter der wichtigsten ,,Eigenmittel“ vgl Dauses/Rossi A Il Rn 107,
37 Vgl Beispiele bei Rudzio S 63 ff.
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e) Einflusssichernde Funktion

Als einflusssichernde Funktion mag es bezeichnet werden, dass die Europdische
Kommission die Kohéisionspolitik als ,,goldene Ziigel“ einsetzen kann, um jen-
seits exakter Kompetenzabgrenzungen und unter Umsténden ohne die zentrale
Staatsgewalt der Mitgliedstaaten direkten Einfluss auf verschiedenste Politik-
bereiche in den Regionen nehmen kann. Die Kohésionspolitik gibt der EU und
namentlich der Europiischen Kommission ein Instrument an die Hand, mit der
sie von Briissel aus tief in die Mitgliedstaaten hinein agieren kann - freilich nach
dem Prinzip der Partnerschaft immer nur zusammen mit den jeweiligen staatli-
chen und privaten Akteuren.

Nicht unterschiitzt werden darf deshalb die Bedeutung der Kohisions-
politik fiir die Regionen. Denn durch die Strukturfonds wurden und werden
die Regionen nicht langer von der Willensbildung der europédischen Integration
ausgeschlossen. Mit zunehmender Bedeutung der Strukturfonds wurde seit 1988
eine neue Phase der europdischen Integration eingeldutet, weil die Entscheidun-
gen nicht langer nur das Nadel6hr der nationalen Regierungen und Parlamente
passieren mussten, sondern nunmehr von den Regionen in direktem Kontakt mit
der Europiischen Kommission gefillt werden konnten.*® Was moglicherweise
in erster Linie positiv bewertet werden mag, bleibt freilich nicht ohne Nachteil.
Denn umgekehrt gibt die Kohdsionspolitik der Europdischen Kommission einen
erheblichen Einfluss auf die Regionalpolitik. Unabhiingig von der — sicherlich
auch politischen — Bewertung eines solchen Einflusses trigt die Kohdsionspoli-
tik auf diese Weise jedenfalls in den begiinstigten Regionen ganz erheblich zur
Sichtbarkeit der Europiaischen Union bei, was von der Europiischen Kommission
auch ganz bewusst genutzt wird.>® Mag die Kohi#sionspolitik in den begiinstigten
Regionen aber auch zu einer breiteren Akzeptanz der EU als solcher fithren und
ein ,,Wir-Gefiihl“ schaffen, kann sie doch entgegen mancher selbstreflexiven Ver-
blendung der Kommission nicht zu einer htheren Legitimation der EU fiihren.

f) Kohisionspolitik als Wachstumsinstrument

Mit der expliziten Einbindung der Kohisionspolitik in die Strategie ,,Europa
2020“ und insbesondere auch unter dem Eindruck der Euro-Krise scheint die
Kohésionspolitik iiber die Férderung des wirtschaftlichen, sozialen und territo-

38 Bachtler/Mendez/Wishlade S 21.
39 Vgl etwa die Broschiire der Kommission auf der Homepage der GD Regionalpolitik und Stadt-

entwicklung: Sichtbarkeit der Kohdsionspolitik sicherstellen: Informations- und Kommunikati-
onsvorschriften 2014-2020.
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rialen Zusammenhalts hinaus ganz generell als Instrument begriffen zu werden,
das Wachstum in der Europdischen Union zu férdern.

4, Kohdsionspolitik und Solidaritat
Die Kohidsionspolitik ist grundsétzlich nicht darauf gerichtet, innerhalb der Euro-
paischen Union einheitliche Lebensverhiltnisse herzustellen. Auch soll sie an
sich nicht dafiir Sorge tragen, dass alle Mitgliedstaaten mit ausreichender Finanz-
kraft ausgestattet sind. Denn das Europarecht ist grundsétzlich nicht durch ein
Prinzip des biindischen Einstehens fiir einander gekennzeichnet, wie es etwa das
Bundesverfassungsgericht fiir die bundesstaatliche Ordnung in Deutschland her-
vorgehoben hat. Vielmehr geht das Europarecht grundsitzlich von der fiskalpo-
litischen Eigenverantwortlichkeit der Mitgliedstaaten aus, wie insbesondere
Art 125 I AEUV zum Ausdruck bringt. Die Verbindlichkeit dieser sogenannten
»ho-bail-out“-Klausel ist zwar im Zuge der Eurokrise sowoh! aus wirtschafts-
wissenschaftlicher wie auch aus politischer Perspektive in Frage gestellt worden,
jedoch bleibt sie in rechtlicher, gar in verfassungsrechtlicher Hinsicht ein funda-
mentales Prinzip fiir das Verhiltnis der Europdischen Union zu ihren Mitglied-
staaten ebenso wie fiir das Verhiltnis unter den einzelnen Mitgliedstaaten.
Freilich lisst sich seit der Einfiihrung der Strukturpolitiken die Tendenz
erkennen, die Férderung des wirtschaftlichen, sozialen und nun auch territo-
rialen Zusammenhalts zu einem allgemeinen Solidaritétsprinzip fortzuentwi-
ckeln. Dies findet zwar einerseits eine primérrechtliche Grundlage in der Hervor-
hebung der ,,Solidaritiit zwischen den Mitgliedstaaten® in Art 3 III UAbs 3 EUV,
darf aber nicht das Prinzip der fiskalpolitischen Eigenverantwortlichkeit der
Staaten unterlaufen. Die Solidaritit, jedenfalls die durch die Kohdsionspolitik
konkretisierte Solidaritit, hat sich deshalb weiterhin in ,,funktional gerechtfer-
tigten zweckgebundenen Einzelakten““® zu manifestieren. Die Zweckbindung ist
ein, wenn nicht der entscheidende Aspekt der Kohdsionspolitik. Sie unterschei-
det die Europiischen Struktur- und Investitionsfonds von allgemeinen Finanz-
hilfen, erméglicht eine gezielte Steuerung und erlaubt eine Kontrolle der Mittel-
verwendung. Wollte man sie durch eine Politik unterlaufen, die nur allgemein die
Solidaritit in der Europédischen Union fordern wollte oder sich unter Berufung
auf die Solidaritit frei von kohésionspolitischen Zwecksetzungen fiihlte, drohte
die Gefahr, dass sich die Union entgegen dem Subsidiarititsprinzip, entgegen
dem Prinzip der finanziellen Eigenverantwortung und vor allen Dingen auch
unter Uberschreitung, jedenfalls aber Umgehung von sachlichen Kompetenzzu-

40 So Ohler S 410 mwN.
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weisungen ,,goldener“ oder doch ,goldfarbener Ziigel“ bedient, um die Politik in
den Mitgliedstaaten zu beeinflussen.

Das Verhiltnis zwischen dem Kohésionsziel in Art 3 11l UAbs 3 EUV und der in
derselben Vorschrift hervorgehobenen Solidaritit ist also besser mit dem zweier
Seiten einer Medaille beschrieben: ,,Geht es bei dem Kohésionsziel also darum,
die Gleichheit der Mitgliedstaaten durch Zuwendungen herzustellen, soll das Soli-
darititsziel den Ausbruch der Mitgliedstaaten aus der Gleichheit verhindern.“4*
Denn nach der allgemeinen Unionstreueklausel ist die Europdische Union
gegeniiber den Mitgliedstaaten zu einer Gleichbehandlung verpflichtet. Die Ziele
diirfen deshalb nur auf der Grundlage objektiver Kriterien festgelegt werden,
ohne einzelne Mitgliedstaaten hier zu bevorzugen oder zu benachteiligen, soweit
nicht ein sachlicher Grund fiir eine Differenzierung vorliegt. Ob dieses Prinzip in
der Praxis immer eingehalten wird, darf mit guten Griinden bezweifelt werden.
Die Aushandlung des mehrjdhrigen Finanzrahmens und die abstrakte Festlegung
der Forderziele kommt einem politischen ,,Geschacher® gleich, bei dem sich mog-
licherweise nicht immer die ,,Bediirftigsten“, sondern die ,,Lautesten” durchset-
zen. Hier zeigt sich, dass die Kohdsionspolitik zwar abstrakt rechtlichen Vorga-

ben unterworfen ist, das Recht aber seine volle gestalterische und lenkende Kraft
nicht immer entfalten kann.

il. Das Recht der Kohdsionspolitik

Auch wenn die Kohdsionspolitik im Ergebnis ,nur“ in der Bereitstellung finanzi-
eller Mittel besteht, ist sie doch rechtlich determiniert. Ein ganzes Biindel von

Rechtsvorschriften regelt die Kohdsionspolitik im Zusammenhang mit Soft-Law-
Vorgaben, die zu erfassen nicht immer einfach ist.

1. Rechtliche Grundiagen im Uberblick

Die rechtlichen Grundlagen fiir die Kohisionspolitik der Europiischen Union
sind primérrechtlich nur rudimentér angelegt. Mafgeblich ist letztlich ein
ganzes Biindel an Verordnungen. Neben diesen Vorgaben sind es zudem vor
allem die finanziellen Veranschlagungen im mehrjihrigen Finanzrahmen und in
den einzelnen Haushaltsplénen, die die Kohisionspolitik determinieren. Zudem
konkretisiert die Europdische Kommission die formellen Rechtsvorschriften
hdufig durch Mitteilungen. Daneben sind fiir die jeweiligen nationalen Anteile

41 Grabitz/Hilf/Nettesheim/Terhechte Art 3 EUV Rn 57.

Matthias Rossi



Il. Das Recht der Kohdsionspolitik =—— 657

der finanziellen Férderungen auch die entsprechenden nationalen Bestimmun-
gen zu beachten, die von verfassungsrechtlichen Kompetenzvorschriften iiber
die haushaltsgesetzlichen Vorgaben bis hin zu den verwaltungsinternen Verwal-
tungsvorschriften reichen.

a) Primérrecht

aa) Kohdsion als Ziel, Kohisionspolitik als Querschnittsaufgabe

Im Primérrecht formuliert zunéichst Art 3 III UAbs 3 EUV das Ziel der Union,
wden wirtschaftlichen, sozialen und territorialen Zusammenhalt und die Solida-
ritdt zwischen den Mitgliedstaaten zu férdern. Ergénzt wird diese Bestimmung
durch das Protokoll (Nr 28) iiber den wirtschaftlichen, sozialen und territorialen
Zusammenbhalt, das gemaf} Art 51 EUV Bestandteil der Vertrége ist. Von elemen-
tarer Bedeutung ist dariiber hinaus Art 175 I 2 AEUV, der in Ergénzung der allge-
meinen Zielsetzung des Art 3 III UAbs 3 EUV den Querschnittscharakter der
Kohisionspolitik betont: ,Die Festlegung und Durchfithrung der Politiken und
Aktionen der Union sowie die Errichtung des Binnenmarkts beriicksichtigen die
Ziele des Art 174 und tragen zu seiner Verwirklichung bei.“ Das Kohéasionsziel ist
deshalb auch bei der Durchfiihrung der sonstigen Unionspolitiken, insbesondere
etwa bei der Durchfithrung der Landwirtschafts-, der Verkehrs- und der Beschéf-
tigungspolitik zu beriicksichtigen.

Konkretisiert werden diese allgemeinen Aufgaben und Absichtserkldrungen
durch den Titel XVIII des Dritten Teils des AEUV, der ebenfalls mit ,Wirtschaft-
licher, sozialer und territorialer Zusammenhalt* iiberschrieben ist (Art 174-178
AEUV). Wegen der Einbindung des sozialen Zusammenhalts sind insofern auch
die Vorschriften iiber den ESF bedeutsam, die systematisch im Zusammenhang
mit der Sozialpolitik in einem eigenen Titel XI zusammengefasst sind (Art 162-164
AEUV), durch die Klarstellung des Art 175 I 3 AEUV aber rechtlich in die Kohési-
onspolitik einbezogen sind, so dass insb die Ermédchtigungsnorm des Art 177 1
AEUV auch fiir den ESF Anwendung findet.*?

bb) Strukturpolitische Generalklausel

Von besonderer Bedeutung ist die sog strukturpolitische Generalklausel des
Art 174 AEUV. Sie konkretisiert den Art 3 III UAbs 3 EUV in Bezug auf bestimmte
Kohisions- und Konvergenzziele, die ebenfalls in der Norm bestimmt werden.
Die sich aus diesen Zielvorgaben ergebenden konkreten Pflichten der Union und

42 Grabitz/Hilf/Nettesheim/Kingreen Art 162 AEUV Rn 2.
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der Mitgliedstaaten werden vor allem durch Art 175 AEUV vorgegeben, wéahrend
Art 176-178 AEUV mit den Strukturfonds die wichtigsten Finanzierungsinst-
rumente zur Durchfiihrung der Kohisions- und Konvergenzpolitik der Union
beschreiben.

Art 174 1 AEUV greift das bereits in Art 3 IIl UAbs 3 EUV benannte Ziel der
Stirkung des wirtschaftlichen, sozialen und territorialen Zusammenbhalts, der
Kohision, auf, das seinerseits funktional auf eine harmonische Entwicklung der
Union als Ganzes ausgerichtet ist und sich insoweit nur als Zwischenziel dar-
stellt. Die Kohisionspolitik erfasst deshalb grundsétzlich nur solche Probleme,
die die Union als Ganzes betreffen, nicht hingegen etwa die Férderung einzel-
ner mitgliedstaatlicher Volkswirtschaften oder des Wirtschaftslebens im engeren
Sinne.*”* Wie die Terminologie ,,die Union entwickelt und verfolgt weiterhin...“
zu erkennen gibt, hat die Bestimmung nur programmatischen Charakter. lhre
Verwirklichung ist deshalb zwingend auf Manahmen und Handlungen sowohl
der Union als auch der Mitgliedstaaten nach Art 175 AEUV angewiesen.**

Als besonderes Ziel der Kohdsionspolitik der Union betont Art 174 11 AEUV
die Aufgabe, die Unterschiede im Entwicklungsstand der verschiedenen Regio-
nen zu verringern, was als Konvergenz bezeichnet wird. Diese Vorschrift nimmt
die Formulierung in der Priambel zum EWGV auf. Hervorzuheben ist, dass als
maf3gebliche Bezugsgrofen nicht die Mitgliedstaaten, sondern die Regionen fun-
gieren. Damit z&hlt auch die Regionalpolitik zu den Aufgaben der Union, die ins-
besondere durch den EFRE geméaf} Art 176 AEUV verwirklicht wird. Zugleich sind
gemaf Art 175 I AEUV auch die Mitgliedstaaten verpflichtet, zur Konvergenz der
Regionen beizutragen.

Der durch den Vertrag von Lissabon eingefiihrte Art 174 III AEUV hebt
bestimmte Regionen explizit hervor, denen im Rahmen der Strukturpolitik
besondere Aufmerksamkeit geschenkt wexrden soll, nimlich
— denlandlichen Gebieten,

— den vom industriellen Wandel betroffenen Gebieten

— und den Gebieten mit schweren und dauerhaften natiirlichen oder demogra-
fischen Nachteilen.

Als Beispiele werden die ,,nordlichsten Regionen mit sehr geringer Bevolkerungs-
dichte sowie die Insel-, Grenz- und Bergregionen“ genannt. Ihre Erwihnung geht
auf verschiedene Forderungen der einzelnen Mitgliedstaaten zuriick.*’ Sie wird

43 Vgl Streinz/Magiera Art 174 AEUV Rn 14; Schwarze/Priebe Art 174 AEUV Rn 8.
44 EuGH, Rs C-149/96 — Portugal / Rat, Rn 86.
45 Vgl Fischer VVE S 342 f.
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sich vor allem in den politischen Verhandlungen um die Ausgestaltung des jewei-
ligen mehrjdhrigen Finanzrahmens auswirken, der seinerseits gem Art 3121 U
Abs 3 AEUV bei den konkreten Mittelbewilligungen in den einzelnen Haushalts-
pldnen zu beachten ist. Konkrete rechtliche Privilegierungen der genannten
Gebiete gegeniiber anderen Regionen, die insoweit ,,nur” auf die strukturpoli-
tische Generalklausel nach Art 174 T u I AEUV verwiesen sind, lassen sich der
Norm nicht entnehmen.

cc) Mitwirkung der Mitgliedstaaten

Die zur Durchfiithrung der in Art 174 AEUV umschriebenen Strukturpolitik erfor-
derlichen Mafinahmen der Union und der Mitgliedstaaten werden von Art 175
AEUV konkretisiert. Die Vorschrift verdeutlicht zunéchst, dass die Verwirkli-
chung der Kohidsions- und Konvergenzziele entgegen dem Wortlaut des Art 174
AEUV nicht allein durch MaBnahmen der Union zu realisieren ist, sondern der
Mitwirkung der Mitgliedstaaten bedarf. Zu diesem Zweck verpflichtet Art 175
I AEUV die Mitgliedstaaten in Konkretisierung des Art 121 I AEUV zu einer auf
die von Art 174 AEUV vorgegebenen Ziele abgestimmten Wirtschaftspolitik. Diese
Ziele treten neben die von Art 120 AEUV in den Blick genommenen Ziele der Wirt-
schaftspolitik.

Angesichts der primiren Zustindigkeit der Mitgliedstaaten fiir die Ausfiih-
rung der Wirtschaftspolitik kommt der Union gemaf3 Art 17513 ,,nur® eine Unter-
stiitzungspflicht zu, der sie in erster Linie mit den Europdischen Investitions-
und Strukturfonds (ESI) sowie der EIB, dariiber hinaus aber auch im Rahmen
ihrer sonstigen Finanzierungsinstrumente, nachzukommen hat. Diese sonstigen
Finanzierungsinstrumente werden von Art 175 AEUV vorausgesetzt und kénnen
nicht auf seiner Grundlage errichtet werden.*¢

Im Unterschied zur zuriickhaltenden Unterstiitzungspflicht nach Art 17513
EUV erméchtigt Art 175 III AEUV das Europidische Parlament und den Rat zu spe-
zifischen strukturpolitischen Aktionen, die neben die priméren Instrumente
der Strukturfonds und die sonstigen Politiken treten. Die Querschnittsaufgabe
verdichtet sich insoweit zu einer eigenstiindigen Politik. Eine Beschrinkung auf
bestimmte Handlungsformen ist nicht vorgesehen, wie der Begriff ,Mafinahmen*
zum Ausdruck bringt. Sie werden im reguliren Verfahren nach Art 294 AEUV und
mangels abweichender Regelung gem Art 16 Il EUV mit qualifizierter Mehrheit

des Rates und gem Art 2311 AEUV mit relativer Mehrheit des Parlaments beschlos-
sen.

——

46 Calliess/Ruffert/Puttler Art 175 AEUV Rn 5.
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Die Kommission wird von Art 175 II AEUV verpflichtet, dem Europdischen
Parlament, dem Rat, dem Wirtschafts- und Sozialausschuss sowie dem Aus-
schuss der Regionen alle drei Jahre einen Bericht {iber die Durchfithrung der
Kohésionspolitik vorzulegen. Diese Berichtspflicht kniipft an die in Art 317 AEUV
normierte Verantwortung der Kommission fiir den Haushaltsvollzug an.

dd) Erméchtigungen fiir Strukturfonds und Durchfiihrungsverordnungen

Die iibrigen primérrechtlichen Vorschriften zum Kohédsionsrecht sind Erméchti-
gungen zur sekundirrechtlichen Ausgestaltung der von Art 175 AEUV genann-
ten Strukturfonds EAGFL bzw ELER, ESF, EFRE (Art 177 I AEUV), zur Griindung
eines Kohisionsfonds (Art 177 II AEUV) bzw zum Erlass von Durchfiihrungsver-
ordnungen (Art 178 AEUV). Von allen Erméchtigungen hat die Union durch den
Erlass sekundérrechtlicher Vorschriften Gebrauch gemacht.

b) Sekundirrecht

Kohésionspolitik erschopft sich nicht in materieller Rechtsetzung, sondern voll-

zieht sich durch die Bereitstellung finanzieller Mittel. Sie nutzt somit nicht das

klassische Ordnungsrecht mit seinen Ge- und Verboten, sondern schafft wirt-

schaftliche bzw finanzielle Anreize. Kohisionspolitik ist insofern Finanzierungs-

politik. Die finanziellen Mittel werden durch verschiedene Fonds bereitgestellt,

auf die sich die wichtigsten sekundiren Rechtsakte beziehen. Die fiinf folgenden

Fonds werden sekundérrechtlich als Europiische Struktur- und Investitions-

fonds (ESI) zusammengefasst:

— EFRE - Europdischer Fonds fiir regionale Entwicklung

—  ESF - Europdischer Sozialfonds

— KF - Kohasionsfonds

- ELER - Européischer Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung des landli-
chen Raumes

- EMFF - Europdischer Meeres- und Fischereifonds.

Hinzu treten weitere Instrumente:
- JASPERS - Joint Assistance to Support Projects in European Regions

- IPA - Instrument fiir Heranfiihrungshilfe (Instrument for Pre-Accession
Assistance)

— EUSF - Europaischer Solidaritdtsfonds

- EGF - Européischer Fonds fiir die Anpassung an die Globalisierung
—  ETZ - Europiische Territoriale Zusammenarbeit

- EVTZ - Europdischer Verbund fiir territoriale Zusammenarbeit.
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Mit den primérrechtlichen Vorgaben ist diese Strukturierung nur bedingt verein-
bar. Denn Art 175 I 3 AEUV fasst nur den ELER, ESF und EFRE als Strukturfonds
zusammen und ordnet somit insbesondere den KF den sonstigen Finanzierungs-
instrumenten zu. Die sekundirrechtliche Systematisierung droht insofern
die engeren inhaltlichen Vorgaben fiir die sonstigen Finanzierungsinstrumente,
insbhesondere die strengeren Vorgaben des Art 177 II fiir den KF, zu unterlaufen
und zu einer Nivellierung der kohésionspolitischen Fonds und Instrumente bei-
zutragen. Freilich sind die Zwecksetzungen der einzelnen Fonds dem praktischen
und Skonomischen Bediirfnis nach einer Kohirenz ohnehin derart angeglichen
worden, dass jede Forderung nach einer strengen Beachtung der primarrechtli-
chen Vorgaben und Trennung der einzelnen Fonds als formale Prinzipienreiterei
folgenlos bliebe.

Unabhingig von der Abweichung der Strukturierung der Fonds von den ver-
traglichen Grundlagen ist der Vollzug der Fonds seit den achtziger Jahren nicht
mehr allein der Steuerung durch die allgemeinen haushaltsrechtlichen Grundla-
gen iiberlassen, sondern sekundérrechtlich priizisiert worden. Die neue ,legis-
lative Architektur®, die die Kommission hierfiir im Jahre 2011 vorgeschlagen hat
und die durch die Verabschiedung zahlreicher Verordnungen im Dezember 2013
fertiggestellt wurde, sieht
- eineiibergreifende Verordnung mit gemeinsamen Regelungen fiir den EFRE,

den ESF, den KF, den ELER, den EMFF sowie weitere allgemeine Regelungen

fiir den EFRE, ESF und KF,
—  drei spezifische Verordnungen fiir den EFRE, den ESF und den KF,
- zwei Verordnungen zu dem Ziel ETZ und zum EVTZ vor.

Dieses neue Legislativpaket zielt durch eine Harmonisierung der Regelungen zu
den verschiedenen Fonds darauf ab, die Kohiirenz der Kohéisionspolitik zu stei-
gern. Bereits in dieser Struktur der rechtlichen Rahmenvorgaben wird erkennbar,
dass die ESI nunmehr unter einem gemeinsamen strategischen Rahmen (GSR)
zusammengefasst und noch konsequenter auf die Stirkung von Wettbewerbsfd-
higkeit und Beschiftigung ausgerichtet sind.*

Die Lesbarkeit mancher Verordnung mag durchaus verbessert werden
kénnen, doch ihre Komplexitiit ldsst sich nur teilweise noch reduzieren. Dement-
sprechend wird man als interessierter Antragsteller auf ministerielle Aufbereitun-
gen und kommerzielle Schulungen und Handbiicher nicht verzichten kénnen.*®

47 Vgl Anhang I zur VO 1303/2013 (Allgemeine Verordnung).
48 Vgl etwa Rieger/Platzer (auf Osterreich zugeschnitten).
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aa) Allgemeine Verordnung

Von zentraler Bedeutung ist nun die auf Art 177 I AEUV gestiitzte und am
23.12.2013 in Kraft getretene VO 1303/2013,*° die gemeinsame Bestimmungen
fiir die fiinf Struktur- und Investitionsfonds EFRE, ESF, KF, ELER, EMFF sowie
weitere allgemeine Regelungen fiir den EFRE, den ESF und den KF enthélt und im
Folgenden als Allgemeine Verordnung bezeichnet wird. Negativ sticht bei ihr
zunichst die hohe Anzahl der Erwigungsgriinde ins Auge. Die 130 Punkte verlas-
sen den urspriinglichen Sinn dieser allgemeinen Einfithrung und zielen zudem
erkennbar auf mehr als nur eine politische Bedeutung.

Angesichts der Mischung aus allgemeinen und besonderen Bestimmungen
ist ihre Systematik von besonderer Bedeutung: Nach allgemeinen Vorschriften
zum Anwendungsbereich, zu Begrifflichkeiten und zu Berechnungen von Fristen
im Teil Eins der Verordnung werden die gemeinsamen auf die ESI anwendbaren
Regelungen in Teil Zwei niedergelegt. Teil Drei legt sodann die allgemeinen Rege-
lungen fiir den EFRE, den ESF und den KF in Bezug auf die Aufgaben, die vorran-
gigen Ziele und die Organisation der Fonds fest, findet also keine Anwendung auf
den ELER und den EMFF. Zudem werden in diesem Teil die Kriterien, die die Mit-
gliedstaaten und Regionen erfiillen miissen, um fiir eine Férderung aus den ESI
in Betracht zu kommen, die verfiigharen Finanzmittel und die Kriterien fiir deren
Zuweisung festgelegt. Teil Vier schliefilich legt die allgemeinen Regelungen fest,
die fiir die Fonds und den EMFF in Bezug auf Verwaltung und Kontrolle, Finanz-
verwaltung, Rechnungslegung und finanzielle Berichtigungen gelten — er findet
also keine Anwendung auf den ELER. Der Teil Fiinf fasst Schlussbestimmungen,
Durchfiihrungs- und Ubergangsbestimmungen zusammen.

bb) Fondsspezifische Verordnungen

Neben der Allgemeinen Verordnung sind am selben Tag drei fondspezifische
Verordnungen in Kraft getreten: die auf der Grundlage von Art 178 I AEUV und
Art 349 III AEUV erlassene EFRE-Verordnung,*® die auf Art 177 I AEUV gestiitzte
ESF-Verordnung® sowie die nach Art 177 Il AEUV erlassene KF-Verordnung.>?

49 VO 1303/2013, AB1 2013 L 347/320.
50 VO 1301/2013, AB1 2013 L 347/289.
51 VO 1304/2013, ABI 2013 L 347/470.
52 V0 1300/2013, ABl 2013 1. 347/281.
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Flankiert werden diese Verordnungen von der auf Art 178 AEUV gestiitzten
ETZ-Verordnung>? sowie von der auf Grundlage von Art 175 Il AEUV erlassenen
EVTZ-Verordnung.** Geplant ist zudem ein Gesetzgebungsakt zur Festlegung
der Bedingungen fiir die finanzielle Unterstiitzung fiir die Meeres- und Fische-
reipolitik fiir den Programmplanungszeitraum 2014-2020 (EMFF-Verordnung).

¢c) Durchfiihrungsverordnungen

Art 178 AEUV erméchtigt das Parlament und den Rat zudem zum Erlass von
Durchfiihrungsverordnungen, die im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren und
nach Anhorung sowoh! des Wirtschafts- und Sozialausschusses als auch des Aus-
schusses der Regionen gefasst werden. Zum Zeitpunkt der Manuskripterstellung
befanden sich die Durchfiihrungsverordnungen zu den im Dezember 2013 neu
erlassenen Strukturfondsverordnungen noch in der Entwurfsphase.> Geplant ist
ua eine delegierte Verordnung zum Européischen Verhaltenskodex fiir Partner-
schaften im Rahmen der ESL>® Nur eine Durchfiihrungsverordnung zum elek-
tronischen Datenaustausch zwischen den Mitgliedstaaten und der Kommission
in Angelegenheiten der ESI und zur sprachiiberschreitenden Festlegung der
Nomenklatura in Ziffern ist bereits in Kraft.”

dd) Mehrjihriger Finanzrahmen und Haushaltspldne

Die Kohisionspolitik ist in besonderer Weise in die Haushaltspolitik und mit
dieser zusammen in die mehrjihrige Finanzplanung eingebunden. Denn in dem
mehrjihrigen Finanzrahmen, der nach Art 312 AEUV als Verordnung erlassen
wird, sind unter Beriicksichtigung des Eigenmittelbeschlusses Obergrenzen
fiir die wichtigsten Ausgabenkategorien festgeschrieben, die ihrerseits fiir die
Haushaltspline verbindlich sind. Sie kniipft damit an die Form der finanziellen
Vorausschau an, die bis zur Aufnahme des Art 312 AEUV in die vertraglichen
Grundlagen der EU in der Form interinstitutioneller Vereinbarungen beschlossen
wurde. In der Teilrubrik 1b sind die jihrlichen Obergrenzen fiir die Kohésionspo-
litik festgeschrieben.

53 V0 1299/2013, AB! 2013 L 347/259.
54 VO 1302/2013, ABL 2013 L 347/303.
55 Vgl die Auflistung der Entwiirfe auf der Webseite der GD Regionalpolitik und Stadtentwick-

lung unter http://ec.europa.eu/regional_policy/what/future/experts_documents_en.cfm#1.
56 C(2013) 9651.

57 V0 184/2014, ABI 2014 L 57/7.
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Diese Obergrenzen diirfen vom jeweiligen Jahreshaushaltsplan nicht tiber-
schritten werden. Weil jede finanzielle koh#sionspolitische Mafinahme im jewei-
ligen Haushaltsplan veranschlagt sein muss, um tatsdchlich von der Kommis-
sion zur Verfiigung gestellt werden zu konnen, gewinnen die Haushaltspldne an
besonderer Bedeutung fiir die Kohdsionspolitik. Der mehrjdhrige Finanzrahmen
enthilt dagegen schon wegen seiner viel zu abstrakten Gliederung keine kon-
kreten Mittelzuweisungen. Er bindet nach Art 312 IIll AEUV nur den Haushalts-
gesetzgeber, also namentlich die Kommission bei der Erarbeitung des Entwurfs
des Haushaltsplans als auch das Europdische Parlament und den Rat, die den
Jahreshaushaltsplan im Verfahren nach Art 314 AEUV gemeinsam festlegen.

¢) SoftLaw
Da viele der MafSnahmen, die beim Vollzug der Kohésionspolitik durchgefiihrt
werden, in Bereiche fallen, die der priméren Zustandigkeit der Mitgliedstaaten
unterfallen und in denen der EU dementsprechend nur unterstiitzende oder koor-
dinierende Kompetenzen zugewiesen sind, etwa im Bereich der Bildungspolitik,
der Arbeitsmarktpolitik oder auch der Sozialpolitik, bereitete schon die Umset-
zung der Lissabon-Strategie und bereitet auch die Umsetzung der Strategie
»Europa 2020% gewisse rechtliche Probleme.*® Die Kompetenzverteilung und
namentlich auch das Subsidiarititsprinzip versucht die EU dadurch zu wahren,
dass sie Verfahren und Form ihrer Entscheidungsfindung angepasst hat.
Hinsichtlich des Verfahrens hat sich ua die sog Offene Methode der Koor-
dinierung (OMK) durchgesetzt. Sie wird im WeiRbuch der Europdischen Kom-
mission ,,Europdisches Regieren” wie folgt beschrieben: ,,[Die OMK] fordert die
Zusammenarbeit, den Austausch, bewihrte Verfahren sowie die Vereinbarung
gemeinsamer Ziele und Leitlinien von Mitgliedstaaten, die manchmal wie im
Falle der Beschiéftigung und der sozialen Ausgrenzung durch Aktionspline von
Mitgliedstaaten unterstiitzt werden. Diese Methode beruht auf einer regelmifii-
gen Uberwachung der bei der Verwirklichung dieser Ziele erreichten Fortschritte
und bietet den Mitgliedstaaten die Moglichkeit, ihre Anstrengungen zu verglei-
chen und aus den Erfahrungen der Anderen zu lernen.“>® Trotz faktischer Durch-
brechung mancher Kompetenzzuweisungen, die ja auch immer Verantwortungs-
zuweisungen sind, wird die OMK iiberwiegend fiir rechtlich zulissig betrachtet.5®

58 Brohm S 75 ff.
59 KOM(2001) 428.
60 Vgl Bodewig/Vof3 EuR 2003, 310; Lang/Bergfeld EuR 2005, 381.
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Der mafigebliche Grund fiir diese Beurteilung liegt darin, dass sich die OMK
solcher Handlungsformen bedient, die rechtlich unverbindlich sind. Neben Mit-
teilungen hat sich im Bereich der Kohidsionspolitik etwa die Verabschiedung von
Leitlinien durchgesetzt.5! Entgegen ihrer rechtlichen Unverbindlichkeit haben sie
sich in der Praxis als duferst wirkmichtig erwiesen.

d) Nationales Recht

Neben dem Europarecht wird die Kohdsionspolitik auch durch das nationale
Recht des jeweiligen Mitgliedstaats determiniert. Denn da die Finanzmittel der
EU nach dem Grundsatz der Zusétzlichkeit (s u Rn 84) regelmaflig nur gewdhrt
werden, wenn auch der Mitgliedstaat finanzielle Zuwendungen gewihrt,
miissen diese nationalen Zuwendungen im Einklang mit nationalem Recht
stehen. In Deutschland sind insofern schon die verfassungsrechtlichen Kompe-
tenzabgrenzungen zwischen Bund und Landern sowie innerhalb der Lander die
jeweiligen landesverfassungsrechtlichen Vorgaben zu beachten. Dariiber hinaus
miissen Zuwendungen den haushaltsrechtlichen Vorschriften der jeweiligen
Gebietskorperschaft und ggf dariiber hinaus gehenden materiellen Vorgaben,
etwa in Subventionsgesetzen, entsprechen. Auch die allgemeinen verwaltungs-
rechtlichen Vorschriften sind zu beachten. Insgesamt bleibt es auch bei EU-unter-
stiitzten Maf3nahmen bei der vollen Bindung an das Recht, die im Bereich der
Leistungsverwaltung inhaltlich freilich etwas zuriickgenommen ist.

2. Charakter des Rechts der Kohdsionspolitik

Das Recht der Kohisionspolitik ist gegeniiber dem fiir andere Politikbereiche gel-
tenden Recht durch zahlreiche Besonderheiten geprigt, die im Folgenden the-
senartig hervorgehoben seien.

a) Mehrebenenbinnenrecht

Das Recht der Kohidsionspolitik bedient sich zwar zT der klassischen Formen,
insb der Verordnung, zielt aber zumeist nicht auf eine Auflenwirkung gegeniiber
Dritten. Vielmehr beschriinken sich seine Regelungsintentionen haufig auf das

61 Vgl Schondorf-Haubold S 95 ff; Léwe S 61, 63.
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Verhiltnis zwischen den verschiedenen Hoheitstrigern — die Europdische
Union auf der einen Seite, die Mitgliedstaaten und ihre regionalen und lokalen
Untergliederungen auf der anderen Seite. Es mag insofern in weiten Teilen als
Mehrebenenbinnenrecht charakterisiert werden.

b) Leistungsverwaltungsrecht

Die Kohiisionspolitik ist Leistungsverwaltung, Kohdsionsverwaltungsrecht somit
Leistungsverwaltungsrecht. Dies spiegelt sich bspw in der geringen grundrecht-
lichen Determinierung und der Auferachtlassung von Gesichtspunkten des
Rechtsschutzes wider.

¢) Planungsrecht
Kohisionspolitik ist mehrstufige Planung, Kohisionsverwaltungsrecht ist Pla-
nungsrecht. Angefangen bei langfristigen politischen Zielplanungen, zB der sog
Strategie ,,Europa 2020%, und der mittelfristigen Verteilung finanzieller Mittel im
mehrjdhrigen Finanzrahmen iiber die nationalen strategischen Rahmenpldne
und die konkreteren Programmpldne bzw die operationellen Programme besteht
die Kohdsionspolitik in erster Linie in dem Aufstellen von Planen, deren Vollzug,
so bedeutsam er auch sein mag, demgegeniiber nachgeordnet zu sein scheint.
Die hierarchische, kaskadenfoérmige Struktur des Kohésionsrechts ist typisch fiir
ebeneniibergreifendes Planungsrecht, wie etwa auch das allgemeine Raumord-
nungs- und Bauplanungsrecht oder das planbasierte Naturschutzrecht zeigen.
Die Realisierung der Planungen hingt davon ab, ob sie ihre Anreizwir-
kungen entfalten. Denn ungeachtet der Besonderheiten der einzelnen Finan-
zierungsinstrumente zielt die Kohasionspolitik darauf, private und 6ffentliche
Investitionstétigkeit mit Hilfe von Investitionsbeihilfen zu stimulieren, Menschen
zu qualifizieren, private und 6ffentliche Forschungsaktivititen und Innovations-
diffusion zu férdern sowie Unternehmensgriindungen und Kleine und Mittlere
Unternehmen (KMU) zu unterstiitzen.®? Ob dies gelingt, kann ex ante kaum vor-
ausgesagt werden. Der Anreiz sollte jedenfalls um der Effizienz der eingesetzten
finanziellen Mittel wegen nicht durch einen Zwang ersetzt werden.

62 So explizit Dreger/Kosfeld/Tiirck/Karl S 33.
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d) Verwaltungskooperationsrecht

Im Verhiltnis zu anderen Politikbereichen ist die Kohdsionspolitik stdrker als
jeder andere Politikbereich von vornherein durch eine Verzahnung von uniona-
ler und nationaler Ebene gekennzeichnet, involviert dabei in besonderer Weise
auch die regionale Ebene. Kohisionspolitik verlangt Verwaltungskooperation,
Kohésionsverwaltungsrecht ist somit Verwaltungskooperationsrecht.

e) Verfahrensrecht

Eine weitere Besonderheit liegt darin, dass der Rechtsrahmen fiir die Koh#sions-
politik in besonderer Weise durch dichte Organisations- und Verfahrensvor-
schriften und weniger durch inhaltliche Vorgaben gekennzeichnet ist. Der stark
prozedurale Charakter der Kohisionspolitik ist dabei unmittelbare Folge ihres
Planungscharakters, denn ein Grofdteil der Vorschriften widmet sich der Frage,
wer in welchen Verfahren Plidne aufzustellen hat. Die inhaltlichen Vorgaben fiir
diese Pline sind demgegeniiber erstens deutlich zuriickgenommen und zwei-
tens vor allem meist nur zielbezogen, so dass an Stelle konditionaler Rechtssitze
finale Programmsiitze dominieren. Die eigentlichen inhaltlichen Vorgaben sind
demgegeniiber erst Gegenstand der konkreten Pldane. Kohdsionsverwaltungs-

recht ist somit eines der wenigen Beispiele fiir ein europdisches Verwaltungsver-
fahrensrecht.

f) Kohisionspolitik als Meta-Governance-Instrument

Das Verhiltnis zu den anderen Politikfeldern ist zudem nicht zuletzt wegen
der in Art 175 I 2 AEUV zum Ausdruck kommenden Querschnittsaufgabe durch
eine nicht abgrenzbare Uberlappung gekennzeichnet. Kohdsionspolitik kann
als ein ,,Meta-Governance-Instrument“® fiir eine horizontale Koordinierung der
Politiken verstanden werden, die zugleich in vertikaler Hinsicht alle Ebenen der
europdischen Staatlichkeit einbindet — die europdische Ebene ebenso wie die
nationale, regionale und kommunale Ebene. Noch deutlicher wird das Bild einer
umfassenden Governancestruktur, zihlt man zu den staatlichen Akteuren auch
die privaten Akteure hinzu, die wie etwa Unternehmen, Banken und NGOs ganz
erheblich an der Kohisionspolitik beteiligt sind.

63 Bachtler/Mendez/Wishlade S 12.
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3. Grundbegriffe der Kohadsionspolitik
Die Kohisionspolitik ist durch eine Reihe von Begriffen gekennzeichnet, die
sich in ihrer Summe zu einer Fachsprache entwickelt haben, die auf3erhalb der
Europiischen Kommission und der mit ihr kooperierenden Stellen in den Mit-
gliedstaaten kaum verstanden wird. Vor diesem Hintergrund nimmt es nicht
wunder, dass in allen Mitgliedstaaten innerhalb und auflerhalb der staatlichen
Verwaltung Stellen geschaffen wurden, die — sei es im Rahmen ihrer 6ffentlichen
Aufgabe, sei es als private Dienstleistung — die finanziellen Zuwendungen und
ihre potentiellen Nutzniefler zusammen bringen. In die Sprache des Rechts der
Kohisionspolitik fiihrt die Allgemeine Verordnung ein, die in Art 2 - legistisch
vorbildlich, inhaltlich jedoch vage — verschiedenste Begriffe definiert.

Einige Begriffe dieses Vokabulars der Kohisionspolitik aus Art 2 VO
1303/2013 (Allgemeine Verordnung) seien im Folgenden als einzelne Definitionen
wiedergegeben (wobei die angegebenen Ziffern Art 2 VO 1303/2013 entsprechen).

Fiir alle weiteren Begriffsbestimmungen sei ein Blick in die Verordnung empfoh-
len.

1. ,,Unionsstrategie fiir intelligentes, nachhaltiges und integratives Wachstum* meint die Stra-
tegie ,,Europa 2020“;

2. ,strategischer Politikrahmen® ist ,,ein Dokument oder [sind] mehrere Dokumente auf nati-
onaler oder regionaler Ebene, durch das/die eine begrenzte Zahl von kohdrenten Prioritdten
festgelegt wird, die auf der Grundlage von Fakten gesetzt werden, und ein Zeitrahmen fiir die
Umsetzung dieser Prioritdten; dazu kann auch ein Begleitmechanismus gehéren;*

3. ,Strategie fiir intelligente Spezialisierung“ meint ,,die nationalen oder regionalen Innovati-
onsstrategien, die Prioritdten setzen, um einen Wettbewerbsvorteil aufzubauen, indem die ei-
genen Stdrken in den Bereichen Forschung und Innovation entwickelt und auf den Bedarf der
Wirtschaft abgestimmt werden, um auf sich ergebende Gelegenheiten und Marktentwicklungen
in kohdrenter Weise reagieren zu kénnen und dabei die Verdoppelung und Fragmentierung der
Bemiihungen zu vermeiden; eine Strategie fiir intelligente Spezialisierung kann die Form natio-
naler oder regionaler strategischer Politikrahmen fiir Forschung und Innovation (F&l) annehmen
oder darin enthalten sein;“

5. »Programmplanung® meint ,,den mehrstufigen Prozess der Organisation, Entscheidungsfin-
dung und Zuweisung der Finanzmittel unter Einbeziehung von Partnern gemaB Artikel 5, mit de-
nen die Union und die Mitgliedstaaten auf mehrjahriger Basis die gemeinsamen Mainahmen zur
Verwirklichung der Ziele der Strategie der Union fiir intelligentes, nachhaltiges und integratives
Wachstum durchfihren mochten;“

6. ,Programm“ meint ein ,operationelles Programm* gemaB Teil Drei oder Teil Vier dieser Ver-
ordnung und gemdR der EMFF-Verordnung, und ein ,,Entwicklungsprogramm fiir den landlichen
Raum* gemaf der ELER-Verordnung;*

7. ~Programmgebiet” bezeichnet ein geographisches Gebiet, welches durch ein spezifisches
Programm abgedeckt ist, oder, im Falle eines Programms, welches mehr als eine Regionenka-
tegorie erfasst, das jeder separaten Regionenkategorie entsprechende geographische Gebiet;
8. ,,Prioritdte..

9. Yorhaben* meint ,,ein Projekt, einen Vertrag, eine MaBnahme oder ein Biindel von Projekten,
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ausgewahlt von den Verwaltungsbehorden der betreffenden Programme oder unter ihrer Verant-
wortung, die zu den Zielen einer Prioritdt bzw der zugehorigen Prioritdten beitragen; im Zusam-
menhang mit Finanzinstrumenten besteht ein Vorhaben aus den im Rahmen eines Programms
geleisteten Finanzbeitragen an Finanzinstrumente und der daraus folgenden finanziellen Unter-
stiitzung durch diese Finanzinstrumente;*

10. ,,Begiinstigter*...

11. ,,Finanzinstrumente* sind solche im Sinne des Art 2 lit k-0 der Haushaltsordnung, nament-
lich also Darlehen, Biirgschaften, Beteiligungsinvestitionen, beteiligungsdhnliche Investitio-
nen, Risikoteilungsinstrumente und Finanzierungsinstrumente, wobei letztere definiert sind als
»MaBnahmen der Union zur finanziellen Unterstiitzung eines oder mehrerer konkreter politischer
Ziele der Union, die als Komplementdrfinanzierung aus dem Haushalt bereitgestellt werden;*
12. ,,Endbegiinstigter* ist eine juristische oder natiirliche Person, die finanzielle Unterstiitzung
aus einem Finanzinstrument erhalt;

17. ,Dokument® ...

18. ,,zwischengeschaltete Stelle“...

20. ,Partnerschaftsvereinbarung meint ,ein Dokument, das ein Mitgliedstaat unter Einbezie-
hung von Partnern im Einklang mit dem Ansatz der Steuerung auf mehreren Ebenen erstellt, in
dem die Strategie, die Prioritdten und die Vorkehrungen dieses Mitgliedstaats fiir die effiziente
und wirksame Nutzung der ESI dargelegt werden, um die Strategie der Union fiir intelligentes,
nachhaltiges und integratives Wachstums umzusetzen, und das von der Kommission bewilligt
wird, nachdem es bewertet und mit dem betreffenden Mitgliedstaat erortert wurde;*

27. ,Dachfonds” ist ein , Fonds, der mit dem Ziel errichtet wird, flir verschiedene Finanzinstru-
mente Mittel aus einem Programm oder aus Programmen bereitzustellen [...];“

31. ,,makroregionale Strategie* ist ,ein vom Europdischen Rat gebilligter Gesamtrahmen, der
unter anderem durch die ESI-Fonds unterstiitzt werden kann, um gemeinsame Probleme in ei-
nem abgegrenzten geografischen Gebiet in Bezug auf in demselben geografischen Gebiet ge-
legene Mitgliedstaaten und Drittstaaten anzugehen, wodurch Letzteren eine verstérkte Zusam-
menarbeit zugutekommt, die zur Verwirklichung des wirtschaftlichen, sozialen und territorialen
Zusammenhalts beitragt;“

33. ,,anwendbare Ex-ante-Konditionalitit“ meint ,einen konkreten vorab exakt definierten ent-
scheidenden Faktor, der eine Voraussetzung fiir die wirksame und effiziente Verwirklichung ei-
nes spezifischen Ziels einer Investitionsprioritit oder einer Prioritdt der Union darstellt, einen
unmittelbaren und echten Bezug zur Verwirklichung dieses Ziels aufweist und sich hierauf un-
mittelbar auswirkt;“

38. ,systembedingte UnregelmiBigkeit” ist ,jede UnregelmiBigkeit, die wiederholt auftreten
kann und bei Vorhaben dhnlicher Art mit hoher Wahrscheinlichkeit auftritt und auf einen gravie-
renden Mangel in der effektiven Funktionsweise eines Verwaltungs- und Kontrollsystems zuriick-
zufiihren ist; hierzu gehéren auch die Fille, in denen nicht die geeigneten Verfahren im Einklang
mit dieser Verordnung und den fondsspezifischen Regelungen eingerichtet wurden;*

4. Grundsétze der Kohédsionspolitik

Die Kohisionspolitik der Europdischen Union wird seit der Reform von 1988
durch vier wesentliche Grundsiitze geleitet: Den Grundsatz der Konzentration,
der Programmplanung, der Partnerschaft und der Zusitzlichkeit. Zum Teil wird
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noch die groftmogliche Wirksamkeit der Vergabe der Strukturfondsmittel als

iibergreifender Grundsatz hinzugerechnet.®
Zum Teil entgegen, zum Teil in Ergénzung dieser Grundsédtze benennt die

Allgemeine Verordnung in ihrem Teil Zwei dagegen folgende Grundsatze der

Kohisionspolitik:

—  Art5 - Grundsatz der Partnerschaft und Grundsatz der Mehrebenen-Govern-
ance

—  Art 6 — Grundsatz der Konformitit mit anwendbarem EU-Recht und nationa-
lem Recht

—  Art 7 - Forderung der Gleichstellung von Frauen und Ménnern, Nichtdiskri-
minierung

—  Art 8 — Nachhaltige Entwicklung.

Diese Auswahl an Grundsitzen muss Kritisiert werden: Wahrend der in Art 6
genannte Grundsatz der Konformitét mit anwendbarem EU-Recht und nationa-
lem Recht mit der Rechtshindung auch der Kohésionspolitik aber nur eine rechts-
staatliche Selbstverstandlichkeit zum Ausdruck bringt, sind die in Art 7 und Art 8
als inhaltliche Zielsetzungen der Kohiisionspolitik zu qualifizieren. Ahnlich wie
im Vergaberecht zT vergabefremde Kriterien in die Entscheidung tiber das wirt-
schaftlichste Angebot einzubeziehen sind, hat nun auch die Kohisionspolitik den
Rahmen ihrer Aufgabe der Forderung des wirtschaftlichen, sozialen und territo-
rialen Zusammenhalts verlassen und sich weitere Zielsetzungen auf die Fahnen
geschrieben. Dies mag angesichts des Charakters der Gleichstellungs- und
Umweltschutzpolitik als Querschnittsaufgabe nicht unzuléssig sein. Gleichwohl
hiitte es der Erhebung dieser Zielsetzungen zu Grundsétzen der Kohdsionspolitik
nicht bedurft. Zudem sind inhaltlich ausgerichtete Grundsétze ein Fremdkorper
in der verfahrensorientierten Allgemeinen Verordnung. Fiir das Verfahren sind
aber nach wie vor die folgenden Grundsiitze maf3geblich.

a) Grundsatz der Konzentration

Nach dem Grundsatz der Konzentration sollen die finanziellen Mittel dort ein-
gesetzt werden, wo sie am dringendsten benétigt werden. Der Grundsatz ldsst
sich insofern als Gegensatz zum Giefkannenprinzip verstehen. Dem Bekenntnis
der Kommission wie auch der mafigeblichen Verordnungen zum Grundsatz der
Konzentration steht indes die Praxis entgegen. Die Konzentration der Mittelzu-

64 Vgl beispielsweise Eekhoff S 68 unter Verweis auf Holzwart S 160 .
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weisungen fiir die einzelnen Fonds auf die Strategie ,,Europa 2020 ist schon
ausweislich der viel zu offenen Begrifflichkeiten nicht geeignet, eine punktuelle
Verwendung der finanziellen Mittel sicherzustellen. Auch eine Zweckbindung
verfehlt ihre Wirkungen, wenn die Zielsetzungen zu allgemein formuliert sind.
Die Unbestimmtheit mancher Formulierung (etwa des ,intelligenten, nachhalti-
gen und integrativen Wachstums*) wird dabei nicht immer nur unvermeidliche
Folge eines Formelkompromisses, sondern zuweilen auch bewusstes Resultat
eines Finanzierungskalkiils der Mitgliedstaaten gewesen sein. Es kann dann aber
nicht verwundern, wenn kohisionspolitische Transfers mitunter de facto als
zweckfreie Zuweisungen an die Mitgliedstaaten empfunden werden.®® Hinsicht-
lich des Grundsatzes der Konzentration lassen sich drei Bezugspunkte ausma-
chen, wobei hier die Terminologie der Kommission verwendet und die (besseren)
Bezeichnungen der Rechtsetzungsakte nur in Klammern angegeben werden.

Nach dem Grundsatz der Konzentration der Ressourcen (geographische
Konzentration) soll sich der gréBte Teil der Mittel aus den Strukturfonds auf die
drmsten Regionen und Linder erstrecken. In der Forderperiode 2014-2020 sind
dementsprechend 70 % der Strukturfonds fiir diese Regionen vorgesehen (finan-
zielle Konzentration).

Nach der Konzentration der Investitionen sollen sich die Investitionen auf
Hauptwachstumsschwerpunkte beschrinken. In Abstimmung mit der Strategie
»Europa 2020“ sind Hauptwachstumsschwerpunkte Forschung und Innovation,
Informations- und Kommunikationstechnologien, Verbesserung der Wettbe-
werbsfihigkeit kleinerer und mittlerer Unternehmen sowie die Unterstiitzung
der Umstellung auf eine CO,-arme Wirtschaft. Diese Sichtweise der Européischen
Kommission®” begegnet freilich Kritik. Denn die europiischen FérderungsmaB-
nahmen miissen sich mit Blick auf ihre Wirksamkeit streng an den vorrangi-
gen Zielen und realen Bediirfnissen der begiinstigten Gebiete orientieren, was
mit dem Begriff ,,thematische Konzentration“ besser zum Ausdruck gebracht
wird.%® Sie verlangt zudem, dass den lokalen bzw regionalen Antragstellern sehr
viel mehr Gewicht beigemessen wird als der Europiischen Kommission. Oktroy-
ierte finanzielle Mittel sind mehr oder weniger ,,goldene Ziigel“, die nur selten zur
Wirksamkeit einer MafSnahme beitragen.

Nach der Konzentration der Ausgaben werden zu Beginn eines Programm-
planungszeitraums jedem Programm die jihrlichen Finanzmittel zugeteilt, wobei

——

65 Vgl Erwigungsgrund Nr 104 und Art 18 der Allgemeinen Verordnung.
66 So Wasmayr S 230.

67 Vgl http://ec.europa.eu/regional_policy/how/principles/index_de.cfm.
68 So auch die Bezeichnung in Art 18 Allgemeine Verordnung.
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die Mittel bis zum Ende des zweiten Jahres nach ihrer Zuteilung ausgegeben
werden. Man spricht von der n+2-Regel.

b) Grundsatz der Programmplanung

Nach dem Grundsatz der Programmplanung finanziert die Kohdsionspolitik
seit 1988 grundsitzlich keine Einzelprojekte mehr, sondern nur noch einzelstaat-
liche Mehrjahresprogramme, die auf die Ziele und Prioritdten der EU ausgerichtet
sind. Die Programmplanung vetlangt insofern, dass die einzelnen Mafinahmen
in ein von der Kommission mit einem Mitgliedstaat entwickeltes mittelfristiges
Konzept eingepasst sein miissen. Entscheidend sind insofern die sog nationa-
len strategischen Rahmenpline (NSRP) sowie inshesondere die operationellen
Programme der Regionen. Nicht zu verkennen ist, dass der Grundsatz der Pro-
grammplanung der Europdischen Kommission erheblich mehr Einfluss auf die
inhaltliche Forderung gibt als ihr bei der Férderung von Einzelprojekten zukdme.
Der Grundsatz der Programmplanung trigt insofern erheblich dazu bei, dass
die Kohiisionspolitik fiir die Européische Kommission ein eigenstdndiges gestal-
tungsreiches Politikfeld geworden ist.

Normativ kommt der Grundsatz der Programmplanung in verschiedenen
Erwigungsgriinden sowie vor allem im eigenen Titel III der Allgemeinen Verord-
nung zum Ausdruck, wo Art 26 bis 36 detailliert die einzelnen Planungsschritte
und -verfahren regeln.

¢) Grundsatz der Partnerschaft

Nach dem Grundsatz der Partnerschaft, der von Art 5 der Allgemeinen Verord-
nung zusammen mit dem Grundsatz der Mehrebenen-Steuerung verankert ist,
wird jedes Programm in einem kollektiven Prozess entwickelt, an dem Behorden
auf europiischer, regionaler und lokaler Ebene ebenso beteiligt sind wie Sozi-
alpartner und Organisationen der Zivilgesellschaft. Der Grundsatz der Partner-
schaft soll sich auf alle Phasen des Programmplanungsprozesses beziehen, also
beim Entwurf ebenso zum Tragen kommen wie bei der Verwaltung und Umset-
zung bis hin zur Beobachtung und Bewertung. Er findet in den Partnerschaftsver-
einbarungen seinen deutlichsten Ausdruck.

So geeignet der Partnerschaftsgrundsatz auch ist, um Bedarf, Akzeptanz
und Wirksamkeit von Manahmen gleichermafen zu sichern, so problematisch
kann er aus rechtlicher Perspektive sein. Denn er steht unter dem Vorbehalt der
vertraglichen wie auch der verfassungsrechtlichen Kompetenzverteilung. Dabei
darf der Wunsch nach (zusitzlichen) Geldern aus Briissel nicht den Blick auf das
Subsidiarititsprinzip verstellen. Partnerschaftsvereinbarungen kénnen deshalb
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nur innerhalb der jeweiligen Befugnisse der beteiligten Akteure geschlossen
werden und derogieren nicht etwa entgegenstehendes Recht.® Umgekehrt muss
die (alleinige) Verantwortung der Europdischen Kommission fiir den Vollzug des
Haushaltsplans der EU beachtet werden. Die Mitgliedstaaten und ihre regionalen
Untergliederungen sind deshalb iiber den Grundsatz der loyalen Zusammenar-
beit nach Art 4 III EUV zur ordnungsgemiifien Verwendung der zugewiesenen
Mittel aus dem Haushaltsplan verpflichtet.

d) Grundsatz der Zusitzlichkeit

Der Grundsatz der Zusitzlichkeit (zum Teil liest man auch vom Grundsatz der
Komplementaritit oder Additionalitiit) bedeutet, dass die Finanzierung aus
den europiischen Strukturfonds nationale Ausgaben grundsitzlich nicht voll-
stindig ersetzen, sondern nur zu ihnen hinzutreten darf. Er wird bspw in den
Erwigungsgriinden Nr 87 und Nr 124 der Allgemeinen Verordnung erwdhnt und
ist dariiber hinaus Gegenstand des Art 95 der Allgemeinen Verordnung, der durch
den Anhang X zur Allgemeinen Verordnung konkretisiert wird. Bereits aus diesen
Vorschriften ergibt sich, dass der Grundsatz zwar iiberall gelten soll, nicht jedoch
in allen Fillen iiberpriift wird. Zudem gibt es zahlreiche Ausnahmen, in denen der
»Ko“-Finanzierungsanteil der Europiischen Kommission bis zu 100 % betragen
kann. Von solchen sekundirrechtlich festgeschriebenen Ausnahmen abgesehen
ist es wirtschaftswissenschaftlich umstritten, wie die optimale Kofinanzierungs-
rate zu bestimmen ist.”® Entscheidend ist, sieht man einmal von Gleichheitsas-
pekten ab, auch nicht die absolute Quote, sondern die durch die Kofinanzierung
gesicherte Moglichkeit der Kommission, eine zweckgerichtete Verwendung der
Mittel sicherzustellen. Zusammen mit der Zweckbindung verbietet es der Grund-
satz der Zusitzlichkeit zudem, die finanziellen Zahlungen als Instrument eines
reinen, also voraussetzungslosen Finanzausgleichs zu qualifizieren. Dies bedeu-
tet umgekehrt, dass jede Ausnahme vom Grundsatz der Zusétzlichkeit die Finanz-
ausgleichsfunktion der Kohdsionspolitik stérkt.

e) Grundsatz der Wirksamkeit

Die Verpflichtung auf den Wirtschaftlichkeitsgrundsatz ergibt sich schon aus
seiner Normierung in Art 310 V 1 AEUV und folgt zudem dem Umstand, dass
Kohisionspolitik zugleich Haushaltsvollzug ist, so dass Art 30 HO zur Anwen-

69 Dauses/Borchardt D 11 Rn 229.
70 Vgl hierzu Wrede Vierteljahreshefte zur Wirtschaftsforschung 1/2005, 69 f.
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dung kommt. Art 4 VIII der Allgemeinen Verordnung erinnert an diese haushalts-
rechtliche Verpflichtung. Der Grundsatz der Wirtschaftlichkeit gebietet nach dem
Maximalgrundsatz, mit den gegebenen Mitteln eine grofitmogliche Aufgaben-
verwirklichung anzustreben, und nach dem Minimalgrundsatz, ein gegebenes
Ziel mit den geringst moglichen Mitteln zu erreichen. Bei der Anwendung dieser
Maximen steht den beteiligten Organen zwar ein weiter Beurteilungsspielraum
zu. Zugleich ist der Grundsatz der Wirtschaftlichkeit jedoch gem Art 287 Il AEUV
zentraler Maf3stab fiir die Kontrolle durch den Rechnungshof.

lll. Verfahren der Kohdsionspolitik

Die Kohiisionspolitik ist ausgesprochen komplex. Sie folgt einer Agenda, die sich

in drei, einschliefflich der nachtriglichen Kontrolle in vier Hauptverfahren glie-
dern lasst.”*

1. Politische und finanzielle Vorentscheidungen

Als erste Phase der Kohisionspolitik lassen sich politische und finanzielle Vor-
entscheidungen ausmachen, die mit den konkreten MafSnahmen der Kohéasions-
politik zuniéchst nur wenig zu tun zu haben scheinen und die doch in besonderer
Weise die Komplexitit und das Kompromisshafte der Kohdsionspolitik erkennen
lassen. Je stirker sich die Kohisionspolitik nimlich von blof} strukturellen Kor-
rekturmafnahmen zu einer eigenstindigen gestalterischen Politik fortentwickelt
und je groRer ihr Anteil am Gesamtvolumen des EU-Haushalts wird, desto wich-
tiger sind grobe politische Zielsetzungen und ein fiir ihre Verwirklichung verldss-
licher Finanzrahmen.

a) Mittelfristige politische Zielsetzungen

Seit Mitte der achtziger Jahre lisst sich beobachten, dass die EU bzw damals die
EWG ihr gesamtes politisches Handeln auf bestimmte Ziele ausrichtet und
sich auf diese Weise selbst verpflichtet. Funktional mag man diese Zielfestlegun-
gen als eine Art Regierungsprogramm verstehen. Zundchst noch nach dem Initia-
tor, dem Kommissionsprisidenten Jacques Delors, benannt, wurden die weiteren
Programme zwar ebenfalls von der Kommission erarbeitet, letztlich aber vom
Europdischen Rat gem seiner Leitaufgabe in Art 15 EUV beschlossen.

71 Ausfiihrlich Schéndorf-Haubold S 127 ff.
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Die derzeitige Forderphase ist auf die ,,Strategie fiir intelligentes, nachhalti-
ges und integratives Wachstum* ausgerichtet, die kurz ,,Europa 2020“ genannt
wird.” Sie wurde vom Europiischen Rat am 17.06.2010 in Briissel verabschiedet
und liest sich wie die Werbebroschiire eines grofien Unternehmens. In hehren
Worten wird die Schaffung von ,,intelligentem, nachhaltigem und integrati-
vem Wachstum“ propagiert, wobei ,intelligent® eine wirksamere Investition
in Bildung, Forschung und Innovationen meint, ,,Nachhaltigkeit“ durch eine
entschlossene Ausrichtung auf eine kohlenstoffarme Wirtschaft und eine wett-
bewerbsfihige Industrie erreicht werden soll und ,integrativ* bedeutet, dass
vorrangig Arbeitspliitze geschaffen und Armut bekdmpft werden soll. Kern der
Strategie sind fiinf detailliert quantifizierte Ziele, die den Mitgliedstaaten im
Wege der ,,parametrischen Steuerung“ vorgegeben sind:

1. 75 % der Bevolkerung im Alter von 20 bis 64 Jahren sollten in Arbeit stehen.

2. 3% des BIP der EU sollten fiir F&E aufgewendet werden.

3. Die 20-20-20-Klimaschutz-/Energieziele sollten erreicht werden (einschlief3-
lich einer Erh6hung des Emissionsreduktionsziels auf 30 %, falls die entspre-
chenden Voraussetzungen erfiillt sind).

4. Der Anteil der Schulabbrecher sollte auf unter 10 % abgesenkt werden, und
mindestens 40 % der jiingeren Generation sollten einen Hochschulabschluss
haben.

5. Die Zahl der armutsgefihrdeten Personen sollte um 20 Mio sinken.

Diese Ziele sollen bis 2020 unter Beachtung von sieben Leitlinien realisiert

werden:

1. ,Innovationsunion“, um die Rahmenbedingungen und den Zugang zu
Finanzmitteln fiir Forschung und Innovation zu verbessern und auf diese
Weise sicherzustellen, dass innovative Ideen in wachstums- und beschafti-
gungswirksame Produkte und Dienstleistungen umgesetzt werden kénnen;

2. ,Jugend in Bewegung“, um unsere Bildungssysteme leistungsfihiger zu
machen und den Jugendlichen den Eintritt in den Arbeitsmarkt zu erleich-
tern;

3. ,Digitale Agenda fiir Europa“, um den Ausbau schneller Internet-Zugangs-
dienste zu beschleunigen und die Vorteile eines digitalen Binnenmarktes fiir
Haushalte und Unternehmen zu nutzen;

4, , Ressourcenschonendes Europa“, um das Wirtschaftswachstum von der
Ressourcennutzung abzukoppeln, den Ubergang zu einer emissionsarmen

72 XOM(2010) 2020.
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Wirtschaft zu unterstiitzen, die Nutzung erneuerbarer Energietrdger und die
Energieeffizienz zu férdern sowie unser Verkehrwesen zu modernisieren;

5. Industriepolitik im Zeitalter der Globalisierung®, um die Rahmenbedin-
gungen fiir Unternehmen, insbesondere fiir KMU, zu verbessern und eine
international wettbewerbsfihige, starke und tragfihige Industriestruktur zu
fordern;

6. ,Agenda fiir neue Kompetenzen und neue Beschaftigungsmdoglichkeiten®,
um die Arbeitsmirkte zu modernisieren, den Menschen durch den lebens-
langen Erwerb von Qualifikationen neue Moglichkeiten zu erdffnen und so
die Erwerbsquote zu erhdhen sowie Angebot und Nachfrage auf dem Arbeits-
markt ua durch Arbeitsmobilitét besser aufeinander abzustimmen;

7., Europiische Plattform zur Bekdmpfung der Armut®, um den sozialen und
territorialen Zusammenhalt zu gewihrleisten, damit die Vorteile von Wachs-
tum und Beschiftigung allen zugutekommen, und Menschen, die unter
Armut und sozialer Ausgrenzung leiden, in Wiirde leben und sich aktiv am
gesellschaftlichen Leben beteiligen kdnnen.

b) Mittelfristige finanzielle Rahmenbedingungen
Die politischen Zielsetzungen der jeweiligen Leitstrategie koénnen nur erreicht
werden, wenn zu ihrer Umsetzung ausreichend finanzielle Mittel zur Verfiigung
stehen. Um einen jahrlichen Streit zwischen den Haushaltsbehdrden — nament-
lich dem Européischen Parlament auf der einen Seite und dem Rat als Vertreter
der mitgliedstaatlichen (Finanz-)Interessen auf der anderen Seite — zu vermei-
den, verstindigt man sich seit den achtziger Jahren auf eine mittelfristige Finanz-
planung, die zundchst als ,Finanzielle Vorausschau” in Form einer interinstituti-
onellen Vereinbarung geschlossen wurde und die seit dem Vertrag von Lissabon
als mehrjihriger Finanzrahmen in der Rechtsform einer Verordnung ergeht,
allerdings nicht im ordentlichen Rechtsetzungsverfahren, sondern vom Rat nach
Zustimmung des Parlaments erlassen wird. Vorbehaltlich der Briickenklausel
des Art 312 11 UAbs 2 AEUV entscheidet der Rat einstimmig. Das in diesem Ein-
stimmigkeitserfordernis liegende Veto-Recht eines jeden Mitgliedstaates ist der
Grund dafiir, dass um den mehrjahrigen Finanzrahmen stets ein langer und hart
ausgetragener Streit gefiihrt wird. Dabei stehen sich aufgrund insofern gemein-
samer politischer Interessen regelmiBig die ausgabefreudige Kommission und
das ebenso gestaltungsfreudige wie einflusshungrige Parlament auf der einen
Seite und der Rat als Vertreter der zahlungsverpflichteten Mitgliedstaaten auf der
anderen Seite gegeniiber.

So langwierig die Verhandlungen auch sein mdgen, so hat der mehrjéhrige
Finanzrahmen doch dazu gefiihrt, dass die jihrlichen Haushaltspldne meist ohne
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grofBere Verzogerung verabschiedet werden konnen. Der Grund fiir diese Befrie-
dungsfunktion liegt darin, dass der mehrjdhrige Finanzrahmen unter Beriick-
sichtigung des Eigenmittelbeschlusses nach Art 312 III Obergrenzen fiir die wich-
tigsten Ausgabenkategorien statuiert, die ihrerseits gem Art 312 1 UAbs 3 AEUV
fiir die Haushaltspline verbindlich sind. Die Obergrenzen sind fiir die einzelnen
Jahre der Laufzeit des mehrjihrigen Finanzrahmens gesondert auszuweisen, um
dem an den Grundsatz der Jihrlichkeit gebundenen Haushaltsgesetzgeber eine
verldssliche Vorgabe zu sein.

Die erste interinstitutionelle Vereinbarung betraf die finanzielle Voraus-
schau fiir die Jahre 1988-1992 und diente der Umsetzung des sog Delors-Paket
L. Thr folgten die finanzielle Vorausschau fiir die Jahre 1993-1999, die inhaltlich
auf das Delors-Paket 11 bezogen war, die finanzielle Vorausschau fiir die Jahre
2000-2006 (Agenda 2000} und fiir die Jahre 2007-2013.

Mit einiger Verspitung und nach intensiven Verhandlungen wurde am
02.12.2013, nun erstmals in der verbindlichen Rechtsform einer Verordnung, der
mehrjihrige Finanzrahmen fiir die Jahre 2014-2020 verabschiedet.” Er glie-
dert sich in sechs Kategorien, die in ihren Bezeichnungen denselben politischen
Formelkompromissen folgen wie die ,strategischen“ Beschliisse des Europdi-
schen Rates und schon angesichts ihres ungleichen, jeweils in Klammern angege-
benen Anteils am Gesamtvolumen keine sinnvolle Strukturierung der Ausgaben
darstellen bzw die eigentlichen Verwendungen nicht erkennen lassen:

1. Intelligentes und integratives Wachstum (44,9 %)

1a: Wettbewerbsfihigkeit fiir Wachstum und Beschéftigung
1b: Wirtschaftlicher, sozialer und territorialer Zusammenhalt
Nachhaltiges Wachstum, natiirliche Ressourcen (41,6 %)
Sicherheit und Unionsbiirgerschaft (1,5 %)

Europa in der Welt (5,8 %)

Verwaltung (5,9 %)

Ausgleichszahlungen (0,4 %).

RGN

Die Kohiisionspolitik taucht in diesem Finanzrahmen unter der Bezeichnung
~Wirtschaftlicher, sozialer und territorialer Zusammenhalt“ als Teilrubrik zu 1.
auf und beansprucht 33,3 % des Gesamtvolumens fiir Verpflichtungserméchti-
gungen. Allerdings sind einige kohisionspolitische Mainahmen anderen Rubri-
ken zugeordnet, so dass eine klare Zuweisung nicht auf den ersten Blick erkenn-

bar ist. So ist die Europdische Meeres- und Fischereipolitik etwa der Rubrik 2
zugewiesen.

——

73 VO 1311/2013, ABI 2013 L 347/884.
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Beschriinkt man sich auf die Teilrubrik 1b fiir den wirtschaftlichen, sozia-
len und territorialen Zusammenbhalt, so ist fiir den gesamten Zeitraum von sieben
Jahren eine Summe von 366.791 Mio Euro vorgesehen, wobei der jéhrliche Betrag
von 47413 Mio Euro im Jahre 2014 kontinuierlich ansteigt bis auf 57.275 Mio Euro
im Jahr 2020. Die jihrlichen Ansitze verteilen sich prozentual jeweils zu 49,0 %
auf die sog regionale Konvergenz, 18,8 % auf die Kohisionsfonds, 15,6 % auf die
Wettbewerbsfihigkeit, 9,9 % auf Ubergangsregionen, 3,8 % auf die Beschéfti-
gungsinitiative fiir junge Menschen und nur 1,1 % auf die europdische territoriale
Zusammenarbeit.

¢) Haushaltsplan

Die besondere Bedeutung des mehrjihrigen Finanzrahmens liegt in seiner Bin-
dungswirkung gegeniiber dem Haushaltsplan. Art 312 I UAbs 3 AEUV unter-
streicht den Grundsatz des Einnahmenhaushalts, indem er eine Hierarchie
der Finanzbestimmungen festlegt: Die Einnahmen der Union werden durch
den Eigenmittelbeschluss nach Art 311 AEUV festgelegt. Die Einnahmen begren-
zen gemif Art 3121 AEUV die Ausgaben, die im Finanzrahmengesetz mittelfristig
festgelegt werden. Diese wiederum sind gem Art 312 I UAbs 3 bindend fiir die
Festlegung der Jahreshaushaltspldne.

Die Mittel fiir die Strukturpolitik nehmen einen immensen Anteil am gesam-
ten Haushaltsvolumen ein. Fiir das Haushaltsjahr 2014 sind 142.640 Mio Euro
an Verpflichtungsermichtigungen veranschlagt. Auf die Kohésionspolitik iwS
(Rubrik 1b des Haushaltsplans 2014: Wirtschaftlicher, sozialer und territorialer
Zusammenhalt), also einschlielich des ESF, entfallen dabei 47502 Mio Euro,
also ein Drittel.”* Innerhalb dieses Gesamtvolumens entfallen auf den EFRE
24,988 Mio Euro,” auf den ESF 13.035 Mio Euro’® und auf den KF 7.963 Mio Euro.”
Daneben sind fiir den ELER 13.987 Mio Euro’ und fiir den EMFF 873 Mio Euro
vorgesehen.” Auch langfristig wird sich an dieser Gré3enordnung nur marginal
etwas verindern. Der mehrjihrige Finanzrahmen sieht bis 2020 jedenfalls eine
Ausweitung der Verpflichtungserméchtigungen bis auf 57.275 Mio Euro vor, was

74 Europdische Kommission, GD Haushalt, http://ec.europa.eu/budget/figures/2014/2014_
de.cfm.

75 Haushaltsplan 2014 (Band III - Kommission), Ausgaben, Kapitel 13 03, § 179 ff.

76 Haushaltsplan 2014 (Band III - Kommission), Ausgaben, Kapitel 04 02, S 62 f.

77 Haushaltsplan 2014 (Band III - Kommission), Ausgaben, Kapitel 13 04, S 190.

78 Haushaltsplan 2014 (Band III - Kommission), Ausgaben, Kapitel 05 04, S 95 f.

79 Haushaltsplan 2014 (Band Il — Kommission), Ausgaben, Kapitel 11 06, S 164 ff.
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nach bisheriger Planung einen Anteil von rund 34 % am Gesamtvolumen des
Haushalts ausmachen wird.?®

So tibersichtlich sich der mehrjahrige Finanzrahmen gestaltet, so uniiber-
sichtlich sind die Haushaltspline der EU. Das Auffinden der Angaben zu den
einzelnen Fondsvolumen fiir das Haushaltsjahr 2014 gestaltet sich als schwierig.
Dies liegt zum einen daran, dass der Haushaltsplan fiir das Jahr 2014 im Mérz
2014 immer noch nicht im Amtsblatt veroffentlicht ist. Der online abrufbare Ein-
zelplan der Kommission® ist aufgrund seines Umfangs und der tabellarischen
Darstellung uniibersichtlich, zumal die Finanzierungsinstrumente der Kohési-
onspolitik nicht zusammenhiingend aufgefiihrt sind. Des Weiteren beinhaltet
der Haushaltsplan fiir das Jahr 2014 zwar die Rubrik ,Wirtschaftlicher, sozialer
und territorialer Zusammenhalt“. Wiinschenswert wire dar{iber hinaus aber eine
Untergliederung in die betreffenden Fonds. Problematisch ist zudem, dass sich
die angegebenen Betrige zT auf ,,Preise von 2011%, an anderer Stelle auf ,aktuelle
Preise“ beziehen. Im Ergebnis erscheint die Auf3endarstellung der Kommission
trotz der Internetauftritte der Generaldirektionen Haushalt und Regionalpolitik
sowie der eigenen Internetprisenz des mehrjihrigen Finanzrahmens verbesse-
rungsbediirftig.

2. Planungsphase

Die Planungsphase beginnt mit der Erstellung eines Gemeinsamen Strategi-
schen Rahmens (GSR) durch die EU, der nach Art 10 I Allgemeine Verordnung
~der Forderung einer harmonischen, ausgewogenen und nachhaltigen Entwick-
lung der Union dient.“ Zudem soll er die Ausarbeitung der Partnerschaftsver-
einbarung und der Programme im Einklang mit den Grundsétzen der Verhdlt-
nismiRigkeit und Subsidiaritit und unter Beriicksichtigung der nationalen und
regionalen Zustindigkeiten erleichtern, damit die spezifischen und geeigneten
Strategie- und Koordinierungsmafinahmen beschlossen werden, wie Art 10 III
Allgemeine Verordnung festhilt. Sein obligatorischer Inhalt wird von Art 11 und
Anhang 1 der Allgemeinen Verordnung beschrieben. Zusammenfassend legt er
~strategische Leitgrundsitze fest, um den Planungsprozess und die sektorale
und territoriale Koordinierung der Unionsintervention im Rahmen der ESI mit
anderen relevanten Unionsstrategien und -Instrumenten im Einklang mit den
Vorgaben und Zielen der Strategie der Union fiir intelligentes, nachhaltiges und

80 Ubersicht der GD Haushalt, http://ec.europa.eu/budget/rnff/figures/ihdex_en.cfm. Die An-

gaben der VO 1311/2013, ABI 2013 L 347/884, Anlage 1 sind zu Preisen von 2011 gemacht.
81 http://eur-lex.europa.eu/budget/data/LBL2014/DE/SECO03.pdf.
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integratives Wachstum unter Beriicksichtigung der wichtigsten territorialen Her-
ausforderungen der verschiedenen Arten von Gebieten zu erleichtern.”

Im Anschluss sind die Mitgliedstaaten aufgefordert, eine Gesamtstrategie fiir
alle strukturpolitischen Mafnahmen in ihrem gesamten Territorium zu entwi-
ckeln. Der friiher fiir diese mitgliedstaatsinterne Planungs- und Koordinierungs-
leistung verwendete Betriff ,,Nationaler Strategischer Rahmenplan“ wird von den
geltenden Rechtsgrundlagen nicht mehr verwendet. Stattdessen spricht Art 14
Allgemeine Verordnung von der Partnerschaftsvereinbarung, die von den Mit-
gliedstaaten bis zum 22. April 2014 erstellt werden und die alle Unterstiitzungs-
leistungen aus den ESI-Fonds im betreffenden Mitgliedstaat abdecken miissen.
Zum Zeitpunkt der Manuskripterstellung lag noch kein deutscher Entwurf einer
Partnerschaftsvereinbarung vor. Der Kommission stehen nach Art 16 I Allge-
meine Verordnung drei Monate fiir Anmerkungen zur Partnerschaftsvereinba-
rung zur Verfiigung, die sie, sofern ihre Anmerkungen vom Mitgliedstaat ange-
messen beriicksichtigt werden, nach Art 16 I1 Allgemeine Verordnung binnen vier
Monaten annehmen muss.

Anschlielend steht den Mitgliedstaaten nach Art 26 IV Allgemeine Verord-
nung ein Zeitraum von drei Monaten zur Verfiigung, um die Programme bzw
operationellen Programme (OP) zu erarbeiten und einzureichen. Ihr obligato-
rischer Inhalt wird von Art 27 Allgemeine Verordnung beschrieben, das Verfahren
zu ihrer Annahme von Art 29. Nach dem in der Verordnung vorgesehenen Zeitplan
sollten alle operationellen Programme bis Ende Januar 2015 angenommen sein.

Insgesamt ist die Planungsphase das gestaltende Element innerhalb der
Kohisionspolitik. Auf jeder Stufe des Planungsprozesses wird eine stufenweise
Problemabschichtung vorgenommen. Die vorherige Festlegung einer groben
politischen Strategie durch den Europdischen Rat und der finanziellen Mittel im
mehrjahrigen Finanzrahmen fiihrt zu einer Streckung ebenso wie zu einer Entlas-
tung der Planungsphase. Die Planung selbst verfolgt steuernde, kommunikative
und rationalisierende Wirkungen, die sie in aller Regel auch erreicht.®

3. Vollzugsphase

In der sich anschlieBenden Vollzugsphase werden die Vorhaben ausgewéhlt und
durchgefiihrt. Diese Phase wird von den Mitgliedstaaten dominiert, die Rolle
der Europdischen Kommission beschriinkt sich weitgehend auf die Mittelbewilli-
gung und -auszahlung. Freilich nimmt die Allgemeine Verordnung insofern Ein-
fluss auf die Vorhabenauswahl, als sie sog Ex-ante-Konditionalitdten erwartet,

82 Intensiv zur Planungsphase Schondorf-Haubold S 158 ff.
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wie Erwigungsgrund 21 der Allgemeinen Verordnung deutlich zum Ausdruck
bringt: ,,Die Mitgliedstaaten sollten die Unterstiitzung so konzentrieren, dass
ein signifikanter Beitrag zur Verwirklichung der Ziele der Union im Einklang mit
dem spezifischen nationalen und regionalen Entwicklungsbedarf des jeweiligen
Mitgliedstaats sichergestellt werden kann. Es sollten Ex-ante-Konditionalitdten
sowie eine kurz gefasste, erschopfende Aufstellung objektiver Kriterien fiir ihre
Bewertung festgelegt werden, um zu gewihrleisten, dass die notwendigen Vor-
aussetzungen fiir eine wirksame und effiziente Nutzung der Unterstiitzung durch
die Union gegeben sind. Zu diesem Zweck sollte eine Ex-ante-Konditionalitédt nur
dann auf die Prioritiit eines bestimmten Programms angewandt werden, wenn sie
einen unmittelbaren und echten Bezug zur wirksamen und effizienten Verwirk-
lichung eines spezifischen Ziels einer Investitionsprioritdt oder einer Unionspri-
oritit aufweist oder sich hierauf unmittelbar auswirkt, da nicht jedes spezifische
Ziel unbedingt an eine in den fondsspezifischen Regelungen festgelegte Ex-ante-
Konditionalitit gebunden ist.“ Eine Ubersicht der erforderlichen Ex-ante-Konditi-
onalitdten und ihrer Erfiillungskriterien findet sich in Ergdnzung zu Art 19 Allge-
meine Verordnung im Anhang XI Teil Il zur Aligemeinen Verordnung.

Mit Blick auf die Verantwortung der Kommission fiir den Vollzug des EU-
Haushalts nach Art 317 AEUV ist sie aber auch und gerade in der Vollzugsphase
auf Informationen der Mitgliedstaaten angewiesen. Bereits Erwdgungsgrund 98
der Allgemeinen Verordnung hilt deshalb fest: ,,Die Mitgliedstaaten sollten der
Kommission regelmifig die wichtigsten Daten iibermitteln, damit relevante,
aktuelle Informationen iiber die Programmdurchfiihrung zur Verfiigung stehen.
Damit den Mitgliedstaaten kein zusitzlicher Verwaltungsaufwand entsteht, sollte
sich dies auf fortlaufend erhobene Daten beschrinken, und die Ubertragung
sollte im Wege des elektronischen Datenaustausches erfolgen.” Auf die bereits in
Kraft getretene Durchfiihrungsverordnung zum elektronischen Datenaustausch
zwischen den Mitgliedstaaten und der Kommission in Angelegenheiten der ESI
ist bereits hingewiesen worden.®?

4. Kontrollphase

Die Aufsicht iber die Durchfiihrung der Kohasionspolitik kann als eine typische
Verbundaufsicht charakterisiert werden:** Die eigentliche Aufsicht iiber die
Verwendung der finanziellen Mittel liegt bei den nationalen Stellen. Doch trotz
der priméiren Zustindigkeit der Mitgliedstaaten fiir den Vollzug der kohdsions-

83 VO 184/2014, AB1 2014 L 57/7.
84 So Eekhoff S 66 ff.
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politischen Manahmen und deren Kontrolle kann sich die Europdische Kom-
mission ihrer Haushaltsverantwortung nach Art 317 AEUV nicht mit dem Verweis
auf Missstinde in den Mitgliedstaaten entziehen. Vielmehr muss sie selbst kon-
trollieren, ob die Mitgliedstaaten geeignete Kontrollmechanismen ins Leben
gerufen haben. Deshalb iibt die Europiische Kommission sowohl eine Kontrolle
hinsichtlich der Richtigkeit der Zahlungsantrige als auch eine Aufsicht iiber die
nationalen Kontrollen aus, die die mitgliedstaatlichen Verwaltungen gegeniiber
den Begiinstigten durchzufiihren haben. Neben Vor-Ort-Kontrollen (vgl bspw
Art 75 Allgemeine Verordnung) hat die Kommission dabei auch die Moglichkeit,
Empfehlungen oder — verbindlicher — Aufforderungen zu Abhilfemafnahmen
auszusprechen, deren Nichtbefolgung unter Umstinden mit finanziellen Kon-
sequenzen verbunden ist (vgl Art 87 Allgemeine Verordnung). Die Europdische
Kommission kann die Fondsfinanzierung fiir eine einzelne Investition im Ergeb-
nis sogar ganz oder teilweise kiirzen (Art 86 Allgemeine Verordnung). In der Regel
werden die entsprechenden Gelder dann fiir ein anderes Projekt im Rahmen des-
selben Programmes verwendet. Nimmt ein Mitgliedstaat die insoweit angeordne-
ten Finanzkorrekturen allerdings nicht vor, kann die Kommission auch mit einer
Nettoreduzierung der Gemeinschaftsmittel reagieren.

Insgesamt setzt die Allgemeine Verordnung aber verstérkt auf strukturelle
Vorsorgekontrolle und sog Ex-ante-Konditionalititen denn auf eine nach-
tragliche Kontrolle. So bestimmt schon Erwédgungsgrund 106 der Allgemeinen
Verordnung, dass die Mitgliedstaaten fiir jedes operationelle Programm eine Ver-
waltungsbehorde, eine Bescheinigungsbehérde und eine funktionell unabhén-
gige Priifbehorde zu benennen haben, die im Zusammenspiel fiir die Durchfiih-
rungskontrolle zustindig sind: Die Verwaltungsbehorde priift die Einhaltung
der Bedingungen fiir die Gew#dhrung von Zuschiissen und fiihrt regelméfiige Kon-
trollen durch, um die Fortschritte und die Richtigkeit der angesetzten Ausgaben
zu iiberpriifen. Die Bescheinigungsstelle unterbreitet der Kommission regel-
mifig die Kostennachweise und die Zahlungsantrige. Sie iiberpriift, ob die Zah-
lungsantrige korrekt sind und von Rechnungsfithrungssystemen erstellt wurden,
die den geltenden nationalen und europdischen Vorschriften entsprechen. Die
Priifbehorde priift die Systeme und die Projekte. Sie meldet der Verwaltungsbe-
horde und der Bescheinigungsstelle festgestellte Liicken und Unregelméf3igkei-
ten bei den Ausgaben.

Dariiber hinaus legt Erwigungsgrund 43 der Allgemeinen Verordnung fest:
,Um verhiltnism#Rige Kontrollvorkehrungen zu gewzhrleisten und den mit den
Finanzinstrumenten verbundenen Mehrwert zu wahren, sollten die vorgesehe-
nen Endbegiinstigten nicht durch {ibermiifligen Verwaltungsaufwand abge-
schreckt werden. Die fiir die Priifungen von Programmen zustdndigen Gremien
sollten zuerst Priifungen auf der Ebene der Verwaltungsbehorden und der Stellen,
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die Finanzinstrumente durchfiihren, einschliefilich Dachfonds, vornehmen.
Allerdings kann es spezifische Umstidnde geben, unter denen die notwendigen
Unterlagen fiir den Abschluss solcher Priifungen auf der Ebene der Verwaltungs-
behodrden oder der Stellen, die die Finanzinstrumente durchfiihren, nicht vorlie-
gen oder diese Dokumente keine wahrheitsgemafle und genaue Aufzeichnung
der geleisteten Forderung darstellen. In solchen speziellen Fillen bedarf es daher

bestimmter Vorkehrungen, um auch Priifungen auf der Ebene der Endbegiinstig-
ten zu erméglichen.

IV. Die fiinf Europiischen Struktur- und Investitionsfonds (ESI)

Der Europdischen Union stehen fiir ihre Kohisionspolitik — von ihrer Verfolgung
als Querschnittsaufgabe im Rahmen aller Politiken abgesehen — im Wesentlichen
Fonds sowie andere Finanzierungsinstrumente zur Verfiigung. Die im Dezember
2013 reformierten sekundérrechtlichen Vorschriften, insh die Allgemeine Verord-
nung (so Rn 53), fassen die fiinf Struktur- und Investitionsfonds EFRE, ESF, KF,
ELER und EMFF zu den Europdischen Struktur- und Investitionsfonds, kurz ESI,
zusammen.

1. Europiischer Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE)

a) Rechtsgrundlage und Uberblick

Der EFRE wurde 1975 durch eine auf Art 235 EWGV, dem jetzigen Art 3521 AEUV
vergleichbar, gestiitzte Verordnung gegriindet, bevor er durch die EEA zunéchst
in Art 130c EWGYV, sodann in Art 160 EGV und nun in Art 176 AEUV eine eigenstén-
dige Rechtsgrundlage erhalten hat.

Art 176 AEUV bestimmt die Aufgabe des EFRE, zum Ausgleich der wich-
tigsten regionalen Ungleichgewichte in der Union beizutragen. Des Weiteren
sollen schwiicher werdende Industriegebiete umgestellt und wichtige regionale
Ungleichgewichte ausgeglichen werden. Wichtigste regionale Unterschiede sind
nicht besonders bedeutsame, sondern besonders schwerwiegende. Die Beseiti-
gung sonstiger lokaler Diskrepanzen bleibt primire Aufgabe der Mitgliedstaa-
ten. Der EFRE wird vor allem zur strukturellen Anpassung riickstdndiger Gebiete
sowie zur Umstellung der Industriegebiete mit riicklaufiger Entwicklung genutzt.
Er ist das wichtigste Finanzierungsinstrument der Regionalpolitik der Union.
Durch seine entsprechenden Finanzzuweisungen fungiert er in gewissem Mafe
als horizontaler Finanzausgleich, der aber wegen seiner Ausrichtung auf Regi-
onen nur mittelbar die Mitgliedstaaten betrifft. Der Fonds besitzt keine eigene
Rechtspersonlichkeit, sondern ist eine unselbsténdige Einrichtung der Union. Ex
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wird von der Kommission verwaltet, seine Mittel sind im Haushaltsplan enthal-
ten.

Bereits Art 174 I1, III AEUV beinhaltet relevante Zielbestimmungen fiir die
regionale Entwicklung und den EFRE. So sind eine Angleichung der Entwick-
lungsstinde und eine Beseitigung der Riickstdnde der unterschiedlichen Regi-
onen Ziele der europdischen Strukturpolitik. Besondere Aufmerksamkeit gilt
dabei den lindlichen, vom industriellen Wandel betroffenen Gebieten und den
Gebieten mit schweren und dauerhaften natiirlichen oder demografischen Nach-
teilen, zB nordliche und Inselgebiete. Es handelt sich bei dieser Norm um die
Rechtsgrundlage fiir eine unionsrechtliche Regionalpolitik.** Die primérrecht-
liche Grundlage fiir den EFRE enthalten Art 176 und 178 AEUV, nicht aber Art 175
13, der nur auf vorhandene Finanzierungsinstrumente abstellt, aber trotzdem zu
einer unionseigenen Férderungspolitik erméchtigt.®®

b) EFRE-Verordnung

Die nur allgemeine Aufgabenzuweisung an den EFRE bedarf der Konkretisierung
durch das gemif Art 177 und vor allem Art 178 AEUV zu beschlieBende Sekundér-
recht, das insbesondere Einzelheiten der Ausgestaltung und der Finanzierung
des EFRE zu bestimmen hat. Entsprechende Vorgaben enthalten die Allgemeine
Verordnung und die EFRE-Verordnung,®” welche zugleich die Vorgiangerverord-
nung® aufhebt. Die EFRE-Verordnung stiitzt sich neben Art 178 AEUV auch auf
Art 349 AEUV, welcher bestimmte aufereuropdische Territorien der Mitglied-
staaten betrifft, die wegen ihrer strukturbedingten sozialen und wirtschaftlichen
Lage Sonderregelungen bei der Anwendung der Vertrége erfahren.

Diese Zweiteilung der Rechtsgrundlagen spiegelt sich auch in der Struktur
der EFRE-Verordnung wider. In Kapitel I als allgemeiner Teil finden sich gemein-
same Bestimrhungen iiber Aufgaben und Interventionsbereich des Fonds. Dem
schlieft sich ein spezieller Teil in Kapitel II an, der besondere Bestimmungen zur
Behandlung von territorialen Besonderheiten enthalt, worunter auch nordlichste
Regionen mit sehr geringer Bevélkerungsdichte und die in Art 349 AEUV genann-
ten Regionen in duRerster Randlage fallen. Ubergangsbestimmungen, delegierte
Rechtsakte und die Aufhebung der friiheren Verordnung befinden sich in den
Schlussbestimmungen in Kapitel IIl. Am Ende benennt Anhang I gemeinsame

85 Grabitz/Hilf/Nettesheim/Eggers Art 174 AEUV Rn 26 £.

86 Grabitz/Hilf/Nettesheim/Eggers Art 174 AEUV Rn 26, Art 175 AEUV Rn 17, Art 176 AEUV Rn 1.
87 VO 1301/2013, ABI 2013 L 347/289.

88 V0 1080/2006, ABI 2006 L 210/1.
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Outputindikatoren fiir den Bereich ,Investitionen in Wachstum und Beschafti-
gung" sowie in Anhang Il eine Entsprechungstabelle zur Vorgéngerverordnung.

aa) Allgemeiner Teil
Die EFRE-Verordnung zielt auf Investitionen in Wachstum und Beschiftigung
sowie auf eine Europiische territoriale Zusammenarbeit. Hierfiir werden die not-
wendigen Aufgaben bestimmt und der Bereich festgelegt, in welchem interveniert
werden soll, um die beschriebenen Ziele zu erreichen (Art 1). Dabei unterstiitzt
der EFRE die Finanzierung von Maf3nahmen, die auf einen Ausgleich bedeuten-
der regionaler Disparitiiten abzielen (Art 2). In Art 3 I werden nun Mafinahmen
aufgezihlt, welche durch den EFRE gefordert werden (Interventionsbereich) — zu
erwihnen sind insbesondere die bedeutenden Bereiche der Produktion (lit a) und
Infrastruktureinrichtungen (lit c). In negativer Hinsicht unterstiitzt der EFRE
nicht die in Abs 3 genannten Bereiche, etwa: Kernkraftwerke; Verringerung der
Treibhausgasemissionen, soweit die Titigkeiten in Anhang I der RL 2003/87%
aufgefiihrt sind; Tabak(erzeugnisse).

Daran anschlieBend weist Art 4 den Zielen und Prioritéten aus Art 9 I und
Art 5 Allgemeine Verordnung die nétigen Mittel zu und konzentriert sie (the-
matisch) auf bestimmte Bereiche, enthlt aber im Rahmen dessen freilich auch
Ausnahmen und Spezialisierungen.?® Diese Mindestzuweisung®* erfolgt dadurch,
dass auf nationaler Ebene je nach Entwicklungsstand der Region ein anderer Pro-
zentsatz fiir die Ziele in Art 9 I Allgemeine Verordnung zugeteilt wird. Welche der
drei Kategorien (weniger entwickelte Regionen, Ubergangsregionen und stérker
entwickelte Regionen) einschlégig ist, richtet sich nach dem BIP pro Kopf, gemes-
sen am durchschnittlichen BIP der EU-27.%2 In einer Ubergangsregion zB liegt das
BIP pro Kopf zwischen 75 % und 90 % des durchschnittlichen BIP der EU-27. Fol-
gendes Bsp dient der Veranschaulichung: Fiir Teile Ostdeutschlands als Uber-
gangsregion® werden 9,861 Mrd Euro zwischen 2014-2020 zur Verfiigung gestellt.
In Ubergangsregionen miissen gemaf Art 4 I lit b) 60 % der Mittel auf zwei oder

89 ABI2003 L 275/32.

90 Ubersichtliche Kurzzusammenfassung auch unter http://ec.europa.eu/regional_policy/
thefunds/regional/index_de.cfm.

91 European Commission, MEM0/11/663, S 2 f.

92 Vgl Art 90 II Allgemeine Verordnung 1303/2013, AB] 2013 L 347/320.

93 S Karte unter http://ec.europa.eu/regional_policy/what/future/eligibility/index_de.cfm;
Zahlen bei Europiische Kommission, GD Regionalpolitik und Stadtentwicklung, Finanzielle

Zuweisungen 2014-2020, http://ec.europa.eu/regional_policy/what/future/eligibility/index_
de.cfm.
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mehr der in Art 9 1 Nr 1-4 Allgemeine Verordnung genannten Ziele verwendet
werden, davon mindestens 15 % fiir diejenigen in Art 9 I Nr 4 Allgemeine Verord-
nung. Zusammenfassend wird deutlich, dass stérker entwickelte Regionen einen
kleineren thematischen Spielraum fiir die Mittelverwendung besitzen, wohinge-
gen weniger entwickelte Gebiete wegen ihres breiten Entwicklungsbedarfs einen
grofBeren Spielraum zur Mittelverwendung erhalten.® Dennoch besteht in jeder
Region ein Schwerpunkt in der Forderung von Energieeffizienz, erneuerbaren
Energien, Innovation und der Férderung von kleinen und mittelstindischen
Unternehmen.

In einer weiteren Stufe der Konkretisierung und Priorisierung bestimmt
Art 5 Investitionspriorititen, dh der EFRE unterstiitzt Investitionen in gewisse
Felder, die innerhalb der Ziele des Art 9 I Allgemeine Verordnung liegen, zB: Art9
I Nr 6 Allgemeine Verordnung zielt auf die Erhaltung und den Schutz der Umwelt
sowie die Forderung der Ressourceneffizienz. Hiermit korrespondiert Art 5 VI
EFRE-Verordnung. Demgemaf muss im Rahmen dieses Ziels die Prioritat unter
anderem auf die Wasserwirtschaft (b)) gelegt werden.

Vergrobernd zusammengefasst konzentriert sich der Schwerpunkt (die Pri-
oritit) der Investitionen auf die Bereiche Forschung und Innovation, Digitale
Agenda, Unterstiitzung kleiner und mittelstdndischer Unternehmen und Projekte
zur kohlenstoffdioxidarmen Wirtschaft.”® Wieviel der Mittel hierauf entfallen
miissen, richtet sich nach der betroffenen Region: in entwickelten Regionen
mindestens 80 % auf mindestens zwei der erwihnten Bereiche, in weniger ent-
wickelten Regionen 50 % und in Ubergangsregionen 60 %. Dabei muss in jeder
Region ein gewisser Prozentsatz fiir kohlenstoffdioxidarme Wirtschaftsprojekte
eingesetzt werden. Die an einigen Stellen in der EFRE-Verordnung angesproche-
nen Programme zur europiischen territorialen Zusammenarbeit, die ebendort
nicht niher geregelt sind, miissen hingegen alle vier Prioritdten mit mindestens
80 % der Mittel versehen.

Der allgemeine Teil schlieft mit Indikatoren fiir das Ziel ,,Investitionen in
Wachstum und Beschiftigung®, Art 6 und Anhang 1. Somit wird eine konkrete
und transparente Erfolgskontrolle mglich.

94 Europiische Kommission, Kohésionspolitik 2014-2020: Investieren in Wachstum und Be-
schiftigung, 2011, S 8. Siehe fiir konkrete Zahlen Europdische Kommission, GD Regionalpoli-
tik und Stadtentwicklung, Finanzielle Zuweisungen 20142020, http://ec.europa.eu/regional _
policy/what/future/eligibility/index_de.cfm.

95 S auch Europiische Kommission, MEMO/13/1011, S 2; Européische Kommission, GD Regional-
politik und Stadtentwicklung, Die Fonds. Europaischer Fonds fiir regionale Entwicklung, http://
ec.europa.eu/regional_policy/thefunds/regional/index_de.cfm; dort auch zum Folgenden.
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bb) Besonderer Teil

Der Besondere Teil beginnt mit speziellen Vorschriften fiir eine nachhaltige
Stadtentwicklung (Art 7), die neuerdings die Rolle der Stédte fiir Wachstum und
Beschiftigung mittels integrierter Mainahmen unterstreichen.’® Bei der Stadt-
entwicklung hat eine enge Zusammenarbeit mit den stédtischen Behdrden zu
erfolgen (Art 7 V). Flankiert wird Art 7 durch Art 8, wodurch innovative Mafinah-
men im Bereich der nachhaltigen Stadtentwicklung, zB Studien und Pilotpro-
jekte, geférdert werden konnen und eine strenge Bindung an die in Art 4 genann-
ten Tatigkeiten nicht besteht. Dem Bereich der Stadtentwicklung dient auch ein
Stadtentwicklungsnetz (Art 9).

Gebiete mit natiirlichen oder demografischen Nachteilen finden in den
neuen Art 10-12 besondere Beriicksichtigung. So gilt Art 4 nicht fiir nérdlichste
Regionen mit sehr geringer Bevilkerungsdichte, so Art 11, und fiir Regionen in
duferster Randlage. Stattdessen sind die Mittel fiir jene nérdlichsten Regionen
fiir die Ziele in Art 9 I Nr 1-4 und 7 Allgemeine Verordnung zu verwenden, in Regi-
onen in duBerster Randlage fiir Mehrkosten, die aus eben dieser Lage entstehen
(vgl Art 349 AEUV). Es sind die Einschrankungen in den folgenden Absétzen des
Art 12 zu beachten.

cc) Schlussbestimmungen

Details zu delegierten Rechtsakten werden in Art 14 erwahnt. Art 15 und 13 stellen
das Verhiltnis von alter und neuer Verordnung klar. So wird die alte EFRE-Ver-
ordnung grundsitzlich aufgehoben. Verweise auf diese verstehen sich von nun
an als Verweise auf die neue EFRE-Verordnung, was iiber die Entsprechungsta-
belle in Anhang II niher zu erschlieBen ist. Soweit es um Unterstiitzungen und
Antriige geht, die auf der alten Verordnung basieren, bleiben diese durch die
neue Verordnung unberiihrt.

¢) Wiirdigung
Die derzeitige EFRE-Verordnung befindet sich in ihrer Konzeption auf einer Linie
mit dem neuen Ansatz aller Fonds. Im Mittelpunkt stehen eine starke Priorisie-

96 Vgl auch European Commission, MEMO/11/663, S 9; ndher zu Art 7 auch Europdische Kom-
mission, GD Regionalpolitik und Stadtentwicklung, Integrierte nachhaltige Stadtentwicklung.

Factsheet, abrufbar unter http://ec.europa.eu/regional_policy/what/future/publication/index_
de.cfm, S 2f, 4 f.
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rung sowie eine anschlieBende transparente Erfolgskontrolle.” Es bleibt aber zu
fragen, ob sich das Fonds-Konzept angesichts seiner Weite, die durch die kaum
noch iiberschaubare Aneinanderreihung von Schlagworten deutlich wird, nicht
den Vorwurf der Konturenlosigkeit oder gar Beliebigkeit gefallen lassen muss. Ob
eine Priorisierung auf generalklauselartige Begriffe zu einer wirklichen Priorita-
tensetzung fithrt, muss bezweifelt werden. Die Steuerungsfahigkeit des Rechts
verlangt auch einen hinreichenden Bestimmtheitsgrad.

Fiir Deutschland sind die Auswirkungen der erst im Dezember 2013 refor-
mierten EFRE-Verordnung noch gering. Einen Ausblick geben aber die zahlrei-
chen von der Europiischen Kommission ausgesprochenen Empfehlungen fiir den
Foérderungszeitraum 2014-2020:° Zwar gehort der grofite Teil Ostdeutschlands
nicht mehr zu den weniger entwickelten, sondern ab 2014 zu den Ubergangs-
regionen. Dennoch werden vor allem die Unterschiede in Wirtschaftsleistung,
Beschiftigungsquote und Probleme bei der Demografie generell angemahnt.
Problematische Bereiche in ganz Deutschland sind nach Auffassung der Kom-
mission inshesondere Armut trotz Erwerbstitigkeit sowie Energiewende und Kli-
mawandel. Folglich werden fiir drei Bereiche Forderprioritdten vorgeschlagen:
Regionale Unterschiede bei Wettbewerbsfihigkeit und demografischem Wandel,
Steigerung des Arbeitsmarktpotenzials, der sozialen Eingliederung und des Bil-
dungsniveaus, Energiewende und nachhaltige Nutzung natiirlicher Ressourcen.

2. Europiischer Sozialfonds (ESF)

a) Rechtsgrundlage und Uberblick

Auf primirrechtlicher Ebene stellen zuniéchst die unter einem eigenen Titel”
normierten Art 162 bis 164 AEUV die Rechtsgrundlagen fiir den ESF dar. Da es
sich bei dem ESF gemif Art 17513 AEUV um einen Strukturfonds handelt, finden
auerdem die Art 174 ff AEUV Anwendung.'®® Art 162 AEUV verpflichtet die EU
zur Errichtung des ESF und erldutert dessen Zielsetzung in Gestalt der Verbesse-

97 Europiische Kommission, GD Regionalpolitik und Stadtentwicklung, Stellungnahmen der
Kommissionsdienststellen zur Vorbereitung der Partnerschaftsvereinbarung und der Programme
in Deutschland fiir den Zeitraum 2014-2020, S 3, abrufbar unter http://ec.europa.eu/regional _
policy/what/future/program/index_de.cfm; Europiische Kommisison, MEMO/13/1011, S 2.

98 Europdische Kommission, GD Regionalpolitik und Stadtentwicklung, Stellungnahmen der
Kommissionsdienststellen zur Vorbereitung der Partnerschaftsvereinbarung und der Program-
me in Deutschland fiir den Zeitraum 2014-2020, abrufbar unter http://ec.europa.eu/regional_
policy/what/future/program/index_de.cfm.

99 AEUV-Titel XI im Dritten Teil: Der Europdische Sozialfonds.

100 Grabitz/Hilf/Nettesheim/Kingreen Art 162 AEUV Rn 2, 11.
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rung der ,,Beschiftigungsmoglichkeiten im Binnenmarkt“, welche ,,zur Hebung
der Lebenshaltung® beitragen soll. Gemaf3 Art 163 I AEUV obliegt die Fondsver-
waltung der Kommission. Zusétzlich wird unter dem Vorsitz eines Kommissions-
mitglieds ein unterstiitzender Ausschuss eingesetzt, der sich aus Vertretern der
Regierungen sowie der Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbande zusammensetzt
(Art 163 I1 AEUV). Art 164 AEUV ermiichtigt das Europédische Parlament und den
Rat zum Erlass von Durchfiihrungsverordnungen. Von Bedeutung ist zudem die
Ermichtigungsvorschrift des Art 177 I AEUV zum Erlass von fondsspezifischen
Verordnungen.

Der seit 1957 existierende Europiische Sozialfonds™! (ESF) bezweckt die For-
derung der ,,Beschiftigungsmoglichkeiten der Arbeitskriifte im Binnenmarkt“.'*?
Von seinem Anwendungsbereich werden auch die Bildungsférderung, die
soziale Inklusion sowie die Armutsbekimpfung erfasst. Gegenwirtig besitzt
der ESF gerade fiir die Bekdmpfung der in Siideuropa grassierenden Jugendar-
beitslosigkeit eine grof3e Bedeutung. Der ESF stellt eine unselbstdndige Kompo-
nente des EU-Haushalts dar.'*?

Der Mindestanteil des ESF an den Kohisionsmitteln belduft sich nach
dem mehrjihrigen Finanzrahmen auf 23,1 %. Fiir die Programmperiode 2014~
2020 weist er ein Volumen von iiber 74 Mrd Euro auf,'® das ,,Investitionen in
Menschen“'®* zugutekommen soll. 3 Mrd Euro dieses Betrages sind fiir die
»Beschiftigungsinitiative fiir junge Menschen*“'%¢ veranschlagt. Jahrlich profitie-
ren ca 15 Mio Biirger vom ESF.*%7

b) Sekundirrechtliche Ausgestaltung

Die sekundirrechtliche Ausgestaltung des ESF sieht in der neuen Forderperiode
2014-2020 folgendermafien aus: Die Allgemeine Verordnung enthéit gemein-
same Bestimmungen fiir die ,,Europdischen Struktur- und Investitionsfonds®, zu

101 Europdische Kommission, GD Beschiftigung, Soziales und Integration, http://ec.europa.
eu/esf/home.jsp?langld=de; Europiische Kommission S 9 f. Zum Européischen Sozialfonds in
Deutschland http://www.esf.de/portal/generator/8/startseite.html.

102 Art 162 AEUV.

103 Calliess/Ruffert/Puttler Art 162 AEUV Rn 1.

104 Européische Kommission, GD Regionalpolitik und Stadtentwicklung, Die Fonds, Europdi-
scher Sozialfonds, http://ec.europa.eu/regional_policy/thefunds/social/index_de.cfm.

105 Europiische Kommission, Der Europiische Sozialfonds — In Menschen investieren, 2012.
106 COM(2013) 144.

107 Europdische Kommission, GD Beschiftigung, Soziales und Integration, http://ec.europa.
eu/esf/main.jsp?catld=67&langld=de&newsId=8229.
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denen neben dem EFRE, dem KF, dem ELER und EMFF auch der ESF zahlt.»*®
Zudem sind im Teil Drei dieses Sekundirrechtsakts allgemeine Bestimmungen
fiir den EFRE, den KF sowie fiir den ESF niedergelegt (Art 89 ff). Gemafl Art 89 Il
lit a) dient der ESF dem Ziel, ,, Investitionen in Wachstum und Beschéftigung® zu
erreichen.

In der ESF-Verordnung®® (,fondsspezifische Verordnung®), die auf der
Rechtsgrundlage des Art 164 AEUV erlassen wurde, sind detaillierte Bestimmun-
gen enthalten. Art 3 ESF-Verordnung legt den Interventionsbereich des ESF
fest. Danach dient er insbesondere der Realisierung folgender ,thematischer
Ziele“M® der ESI:

,Forderung nachhaltiger und hochwertiger Beschéftigung und Unterstiit-

zung der Mobilitit der Arbeitskrifte”,
~ , Forderung der sozialen Inklusion und Bekiimpfung von Armut und jeglicher

Diskriminierung*®,

-, Investitionen in Bildung, Ausbildung und Berufsbildung fiir Kompetenzen
und lebenslanges Lernen®,

- ,Verbesserung der institutionellen Kapazititen von offentlichen Behtrden
und Interessentrigern und der effizienten 6ffentlichen Verwaltung®.

Innerhalb der thematischen Ziele legt Art 3 1 ,Investitionspriorititen” fest, um
ein ergebnisorientiertes Handeln zu ermoglichen. Hierbei sollen auch Belange
der Nachhaltigkeit und Forschung beriicksichtigt sowie KMUs gestarkt werden
(Art 3 11). Die Vorschrift des Art 4 macht gegeniiber den Mitgliedstaaten Vorgaben
zu den kohisionspolitischen Grundsétzen der Kohérenz und der thematischen
Konzentration. Hierbei ist insbesondere Art 4 II zu beachten, wonach in jedem
Mitgliedstaat mindestens 20 % der ESF-Mittel fiir das Ziel der ,,Forderung der
sozialen Inklusion und Bekdmpfung von Armut und jeglicher Diskriminierung*
bereitzustellen sind. Zum Zwecke der thematischen Konzentration sieht Art 4 III
vor, dass je nach Regionskategorie ein bestimmter Anteil der jedem operationel-
len Programm zugewiesenen ESF-Mittel auf Investitionsprioritdten des Art 3 I
ausgerichtet ist. Auf diese Weise soll dem ESF zu einer groferen Durchschlags-
kraft verholfen werden.

Die Einbeziehung der Sozialpartner und der Nichtregierungsorganisatio-
nen bei der Umsetzung des ESF soll durch die neue Verordnung gestarkt werden

108 Erwigungsgrund 2 Allgemeine Verordnung.
109 VO 1304/2013, ABI 2013 L 347/470.

110 Zu den thematischen Zielen der ESI s die grundlegende Bestimmung des Art 9 Allgemeine
Verordnung.
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(vgl Art 6). Bei der Mittelverwendung sind die Mitgliedstaaten zur Férderung der
Gleichstellung (Art 7), der Chancengleichheit und Nichtdiskriminierung (Art 8)
verpflichtet. Des Weiteren sollen die soziale Innovation (Art 9) und die trans-
nationale Zusammenarbeit (Art 10) vorangetrieben werden. Von Relevanz ist
aufRerdem das Kapitel IV, welches Bestimmungen zur ,,Beschiftigungsinitiative
fiir junge Menschen® enthilt. Dieses Programm ist an junge Arbeitslose oder
nicht erwerbstitige Personen unter 25 Jahren mit Wohnsitz in Regionen mit einer
Jugendarbeitslosigkeit von iiber 25 % gerichtet (Art 16). Die Finanzierung dieser
Initiative erfolgt mit 3 Mrd Euro aus dem ESF, die andere Hélfte stammt aus der
eigenstindigen Haushaltslinie Jugendbeschaftigung.'*

¢) Umsetzung

In die Programmplanung sind sowohl die Kommission als auch die Mitglied-
staaten eingebunden. Hierbei werden nationale oder regionale ,operationelle
Programme* fiir die siebenjihrige Forderperiode erstellt. In der vergangenen For-
derperiode 2007-2013 existierten in Deutschland 18 operationelle Programme.**?

Die Umsetzung des ESF erfolgt zweistufig (,indirektes Subventionsmo-
dell“13); Die Kommission weist die ESF-Mittel den Mitgliedstaaten zu, welche -
in Kooperation mit der Kommission — in einem weiteren Schritt einzelfallbezogen
{iber die Programmférderung entscheiden.** Fiir die Umsetzung der ESF-Pro-
gramme des Bundes (zB EXIST, JOBSTARTER, XENOS) ist das BMAS federfiihrend
zustandig.

Die Hohe der ESF-Forderung sowie die Ausrichtung der unterstiitzten Pro-
gramme erfolgt nach MaRgabe des ,,relativen Wohlstands“ der Regionen. Es wird
gemif Art 90 II Allgemeine Verordnung auf NUTS-2-Ebene'”* zwischen drei Kate-
gorien differenziert:

111 Art 92 V Allgemeine Verordnung; vgl Informationen des Rates http://ue.eu.int/policies/
epsco/youth-employment?tab=What-is-the-Council-doing?&subTab=Youth-Employment-
Initiative&lang=de.

112S die Webseite des BMAS zum ESF: http://www.esf.de/portal/generator/1288/
foerdergrund saetze.html.

113 Grabitz/Hilf/Nettesheim/Kingreen Art 162 AEUV Rn 33.

114 Schéndorf-Haubold S 125; sa Grabitz/Hilf/Nettesheim/Kingreen Art 162 AEUV Rn 33.

115 NUTS ist eine englisch ausgesprochene Abkiirzung des franzosischen Begriffs Nomencla-
ture des unités territoriales statistiques. Sie bezeichnet gem VO 1059/2003, AB1 2003 L 154/1, eine
hierarchische Systematik zur Klassifizierung von rdumlichen Bezugseinheiten der Amtlichen
Statistik in der EU. Unterschieden werden NUTS 0 (Nationalstaaten), NUTS 1 (Grof3ere Regionen/
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— ,weniger entwickelte Regionen“ (BIP pro Kopf weniger als 75 % des EU-
Durchschnitts)

~ ,Ubergangsregionen“ (BIP pro Kopf zwischen 75 und 90 % des EU-Durch-
schnitts)

- ,stirker entwickelte Regionen® (BIP pro Kopf {iber 90 % des EU-Durch-
schnitts).

Diese Relativitiit der Kohisionspolitik wird zT als wenig sachgerecht empfun-
den. Ihr per definitionem egalitdrer Ansatz fiihrte bspw dazu, dass fast alle deut-
schen Regionen in den neuen Lindern ihren Hochstférderstatus verloren, nur
weil sich die maf3geblichen Durchschnittswerte mit dem Beitritt Bulgariens und
Rumiiniens verschoben. Trotz der verstandlichen Reaktion in den betroffenen
Gebieten ist die relative Betrachtung des Wohlstands der Regionen im Verhaltnis
zueinander ein wirkungsvolles Instrument, um den Grundsdtzen der Konzent-
ration und Wirksamkeit Geniige zu tun. Im Ubrigen wird umgekehrt nicht nur
aus politischer, sondern auch aus wirtschaftswissenschaftlicher Perspektive mit-
unter kritisiert, dass von der Kohisionspolitik auch die reicheren Mitgliedstaa-
ten profitieren. Es stelle sich die Frage nach dem Mehrwert von Umverteilungen
innerhalb der Gruppe der reichen bzw der armen Mitgliedstaaten.''® Im Zweifel
ist die Berlicksichtigung auch der reicheren Mitgliedstaaten der 6konomische
Preis fiir die politische Zustimmung zum mehrjihrigen Finanzrahmen.

3. Der Kohisionsfonds (KF)
a) Rechtsgrundlage und Uberblick
Der Kohdsionsfonds verfolgt die Stirkung des wirtschaftlichen, sozialen und
territorialen Zusammenhalts der Union durch den Ausgleich von Ungleichhei-
ten und die Férderung nachhaltiger Entwicklung im Wege der Bereitstellung von
Investitionsmitteln fiir Verkehrsinfrastrukturprojekte im Bereich der trans-
europiischen Verkehrsnetze (TEN-V) und der Fazilitit ,,Connecting Europe®
sowie fiir MafSinahmen mit Nutzen fiir die Umwelt.

Basierend auf Art 174, Art 177 AEUV wurde die Allgemeine Verordnung
geschaffen, die als {ibergreifende VO grundlegende Vorgaben fiir die verschie-
denen Fonds, so auch fiir den Kohisionsfonds, macht, Nihere Bestimmungen

Landesteile); NUTS 2 (Mittlere Regionen/Landschaften), NUTS 3 (Kleinere Regionen/Grof3-
stddte), gefolgt von LAU 1 und LAU 2 (Local Adminstrative Units).

116 Knapp etwa Busch Die Finanzierung der Européischen Union, Beitrige aus dem Institut der
deutschen Wirtschaft Koln, Nr 52, 2012, S 40 f.
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zum Kohésionsfonds enthilt die auf Grundlage von Art 177 II AEUV erlassene
fondspezifische KF-Verordnung iiber den Kohidsionsfonds und zur Aufhebung der
VO 1084/2006.7

b) Forderung durch den Kohédsionsfonds
Der Kohisionsfonds unterstiitzt Mitgliedstaaten mit einem Pro-Kopf-Bruttonatio-
naleinkommen (BNE) von weniger als 90 % des EU-Durchschnitts bei Investitio-
nen in Umwelt- und Verkehrsprojekte. Die Forderung kann jedoch bei iiberma-
Riger Verschuldung eines Mitgliedstaates durch mit qualifizierter Mehrheit des
Rats getroffene Entscheidung ausgesetzt werden, wenn der betreffende Mitglied-
staat keine geeigneten Mafinahmen zu ihrer Lésung ergriffen hat."®

Im Forderzeitraum 2014-2020 erhalten Bulgarien, Estland, Griechenland,
Kroatien, Lettland, Litauen, Malta, Polen, Portugal, Ruménien, Slowenien, Slo-
wakei, Tschechien, Ungarn und Zypern aus dem Kohésionsfonds Gesamtmittel in
Hohe von 74.928 Mio Euro (in aktuellen Preisen).'*?

4, Europédischer Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung
des lindlichen Raumes (ELER)

Der ELER hat die Abteilung Ausrichtung des EAGFL abgeldst. Er war in der For-
derperiode 2000-2006 zunichst in die iibergreifende Koordinierung aller Fonds
eingebunden, schon in der anschlieBenden Férderperiode aber von den Rah-
menvorgaben entkoppelt. So muss er sich zwar in den nationalen strategischen
Rahmenplan einordnen, ist im Rahmen der operationellen Programme aber nicht
in die langfristigen Ziele der Strukturfonds eingebunden.’?® Seine historischen
Waurzeln fithren bis heute zu zahlreichen Uberlappungen mit dem EFRE. Trenn-
scharfe Abgrenzungen erscheinen kaum moglich. Jedenfalls seitens der Wirt-
schaftswissenschaften wird deshalb auch seine Auflésung und Einbettung in
den EFRE gefordert, was zudem die Mitgliedstaaten von den ,,goldenen Ziigeln®

117 AB] 2013 L 347/281.

118 Europaische Kommission, GD Regionalpolitik und Stadtentwicklung, Die Fonds, Kohésions-
fonds, http://ec.europa.eu/regional_policy/thefunds/cohesion/index_de.cfm.

119 Europiische Kommission, GD Regionalpolitik und Stadtentwicklung, Kohdsionspolitik

2014-2020, Zuweisungen http://ec.europa.eu/regional_policy/what/future/eligibility/index_
de.cfm.

120 Vgl Erwédgungsgrund 2 der Allgemeinen Verordnung.
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der EU-Agrarpolitik befreite,'* die sich einige Mitgliedstaaten umgekehrt freilich

gerne anlegen lassen.

In der politékonomischen Sprache benennt die Verordnung'?* drei sehr allge-
meine Ziele, die den beteiligten Akteuren aufgrund ihrer Unbestimmtheit einen
ausgesprochen weiten Gestaltungsspielraum belassen. So soll mit dem ELER
die Wetthewerbsfihigkeit der Landwirtschaft gefordert, zugleich eine nachhal-
tige Bewirtschaftung der natiirlichen Ressourcen und Klimaschutz gewihrleistet
und eine ausgewogene raumliche Entwicklung der Eindlichen Wirtschaft und der
lindlichen Gemeinschaften erreicht werden, wozu auch die Schaffung und der
Erhalt von Arbeitsplitzen (man beachte die Reihenfolge) zahlt (Art 4 ELER-VO).

In Anpassung an die Strategie ,,Europa 2020 sind fiir die Férderperiode
2014-2020 auch die Priorititen neu festgeschrieben worden. Nunmehr geht es um
1. Férderung von Wissenstransfer und Innovation in der Land- und Forstwirt-

schaft und den landlichen Gebieten,

2. Forderung der Wettbewerbsfahigkeit aller Arten von Landwirtschaft und des
Generationswechsels in den landwirtschaftlichen Betrieben,

3. Forderung der Organisation der Nahrungsmittelkette und des Risikomanage-
ments in der Landwirtschaft,

4. Wiederherstellung, Erhaltung und Verbesserung von Okosystemen, die von
der Land- und Forstwirtschaft abhédngig sind,

5. Forderung der Ressourceneffizienz und Unterstiitzung des Agrar-, Erndh-
rungs- und Forstsektors beim Ubergang zu einer kohlenstoffarmen und kli-
maresistenten Wirtschaft,

6. Forderung der sozialen Eingliederung, der Bekdmpfung der Armut und der
wirtschaftlichen Entwicklung in den landlichen Gebieten.

5. Europdischer Meeres- und Fischereifonds (EMFF)

Fiir die Forderperiode 2014-2020 ist die Einrichtung des Europdischen Meeres-
und Fischereifonds (EMFF) geplant.’”® Die Allgemeine Verordnung enthalt
gemeinsame Bestimmungen fiir die Struktur- und Kohdsionsfonds, aber auch
den EMFF und den ELER. Mit ihr soll Nachhaltigkeit der Fischereiwirtschaft zum
neuen Leitprinzip erthoben werden. Um diesem allgemeinen Teil besser zu ent-

121 Dreger/Kosfeld/Tiirck/Karl S 45.
122 V0 1305/2013, AB1 2013 L 347/487.
123 KOM(2011) 804. Vgl Européische Kommission, GD Maritime Angelegenheiten und Fischerei,

Europidischer Meeres- und Fischereifonds (EMFF), http://ec.europa.eu/fisheries/reform/emff/
index_de.htm.
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sprechen, wird auch der Meeres- und Fischereifonds auf Basis der Art 42, 43 11,
911, 10011, 173111, 175, 188, 1921, 194 Il und 195 I in Nachfolge der VO 1198/2006**
iiber eine neue Verordnung erneuert.'?

Die EMFF-Verordnung ist zwar nicht wie erhofft’?® Anfang 2014 in Kraft
getreten. Doch steht ihre Verabschiedung kurz bevor.’” Folgende Schwerpunkte
sind dabei geplant:

— Aquakulturen und Investitionen in Wissenschaft und Forschung sollen den

Grundstein fiir eine importunabhingigere Fischwirtschaft der Union legen.*?®
- Uberkapazititen in den Fangflotten der Nationen sollen weiter abgebaut

werden; fiir Beifdnge sind Riickwurfverbote sowie Anlandegebote geplant.

- Stérkere Regionalisierung, um die Verantwortung der Mitgliedstaaten zu
stirken.

Dazu stehen dem Fonds von 2014-2020 insgesamt Mittel iHv 6,5 Mrd Euro zur Ver-
fiigung, die an die Mitgliedstaaten in Relation zur Gr6f3e ihrer Fischereiindustrie
verteilt und anschlieflend projektbezogen weiterverwendet werden.

V. Weitere Fonds und Unterstiitzungsprogramme

Neben den ESI gibt es spezielle Finanzierungsinstrumente, die einen Zusam-
menhang zur Kohisionspolitik aufweisen. Dementsprechend ist die General-
direktion Regionalpolitik griftenteils in ihre Verwaltung eingebunden. Zu den
speziellen Finanzierungsinstrumenten ziihlen die Fazilitit (JASPERS), das Instru-
ment fiir die Heranfithrungshilfe (IPA), der Europdische Solidaritatsfonds (EUSF)
und der Europiische Fonds fiir die Anpassung an die Globalisierung (EGF). Im
Gefiige der Kohisionspolitik haben die speziellen Finanzierungsinstrumente
eine ergdnzende bzw unterstiitzende Funktion inne.

Widhrend die ESI dem mehrjihrigen Finanzrahmen unterliegen, werden
EUSF und EGF nicht erfasst.*® Hiermit erméglichen diese beiden Finanzierungs-

124 ABI 2006 L 223/1.

125 COM(2013) 245.

126 Vgl Homepage des BMELV unter http://www.bmelv.de/DE/Landwirtschaft/Fischereipolitik/
EU-Fischerei/_Texte/ EMFF-2014-2020.html.

127 Vgl Europiische Kommission, 1P/13/991.

128 Vgl Homepage des BMELV unter http://www.bmelv.de/DE/Landwirtschaft/Fischereipolitik/
EU-Fischerei/_Texte/Fischereifonds.html.

129 Vgl Europiische Kommission, Mehrjihriger Finanzrahmen 2014-2020 und EU-Haushalt
2014 in Zahlen, 2014, S 9.
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instrumente eine groRere Flexibilitiit, um auf unvorhergesehene Geschehnisse
angemessen reagieren zu konnen.

1. JASPERS

JASPERS (,Joint Assistance to Support Projects in European Regions®) wurde
von der Generaldirektion Regionalpolitik und der EIB-Gruppe ins Leben gerufen.
Anhand dieses speziellen Unterstiitzungsinstruments soll eine ,effizientere und
nachhaltigere“**° Kohisionspolitik gewahrleistet werden.

In der Forderperiode 2007-2013 bestanden unter der Federfiihrung von
Kommission, EIB und anderen Akteuren des Finanzsektors vier spezielle
Unterstiitzungsinstrumente,’® welche mittels der Forderung von Finanzinst-
rumenten bzw der Fazilitat fiir technische Unterstiitzung eine Optimierung der
Kohisionsmittel bewirken sollten. In der neuen Forderperiode 2014-2020 wird
lediglich die Initiative JASPERS fortgefiihrt. Dariiber hinaus ist eine Konsolidie-
rung des Vorgehens im Rahmen der technischen Unterstiitzung geplant.'*

Bei JASPERS handelt es sich um eine Partnerschaft der EIB, der Kommission
und der Europiischen Bank fiir Wiederaufbau und Entwicklung (EBWE) vom
30.05.2006.32 Zwischen Juli 2008 und Dezember 2013 fungierte auch die KfW als
Programmpartner.® Die Unterstiitzung erstreckt sich auf die 12 Staaten, die der
EU zwischen 2004 und 2007 beitraten, sowie Kroatien, Griechenland, die ehe-
malige Jugoslawische Republik Mazedonien, Montenegro und Serbien. JASPERS
soll als Fazilitit fiir technische Unterstiitzung eine effizientere Durchfiihrung von
Infrastrukturprojekten erméglichen. Die Initiative ist auf Grof3projekte im Infra-
strukturbereich ab einem Budget von 50 Mio Euro ausgerichtet.*> Inshesondere
mittels der Bereitstellung besonderer Fachexpertise soll JASPERS die Vorausset-

130 Europiische Kommission, GD Regionalpolitik und Stadtentwicklung, Die Fonds, Spezielle

Unterstiitzungsinstrumente, http://ec.europa.eu/regional_policy/thefunds/instruments/index_
de.cfm.

131 Ebd.

132 Zur neuen Forderperiode: Europiische Kommission, GD Regionalpolitik und Stadtentwick-
lung, Finanzinstrumente in der Kohdsionspolitik 20142020, http://ec.europa.eu/regional
policy/sources/docgener/informat/2014/financial_instruments_de.pdf.

133 Vgl Memorandum of Understanding in respect of Joint Assistance in Supporting Projects
in European Regions (JASPERS) between the European Commission, the European Investment
Bank and European Bank for Reconstruction and Development, 30th June 2006, http://www.eib.
org/attachments/documents/mou-jaspers.pdf.

134 Vgl Homepage von JASPERS, http://www.jaspers-europa-info.org/index.php/structure.
html.

135 Vgl ebd, http://www.jaspers-europa-info.org/index.php/what-we-offer.html.
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zungen fiir eine bessere Verwendung der Mittel aus den Strukturfonds bzw dem
Kohisionsfonds schaffen.®® Gewihrt werden Beratungsleistungen zu smtlichen
Planungsstufen (Projektvorbereitung, Dokumentation, europarechtliche Vorga-
ben, etc).’¥ JASPERS zieht keine Verpflichtung nach sich, zur Umsetzung des
Projekts Darlehen bei der EIB oder der EBWE einzugehen. Auch fiihrt die Teil-
nahme am Programm nicht zu einer Verpflichtung der Kommission, Mittel fiir das
Projekt aufzubringen. Seit dem Start der Initiative wurde eine Unterstiitzung iHv
insgesamt 30,03 Mrd Euro geleistet.”*®
JASPERS wird primir von der EIB verwaltet, als getrenntes Referat mit iiber 147

100 Mitarbeitern.’® Die Mitarbeiter von JASPERS werden teils aus Mitteln der
Kommission angestellt, teils im Rahmen einer Partnerschaftsvereinbarung von
den beteiligten Banken entsandt. Regional besteht JASPERS aus der von der EIB
in Luxemburg aus operierenden Zentrale sowie aus regionalen Niederlassungen
in Warschau, Wien und Bukarest.'*° Seit 2009 gibt es auch ein Biiro in Sofia.*!

2. Instrument fiir Heranfiihrungshilfe (IPA)

Das Instrument fiir Heranfiihrungshilfe (aus der englischen Bezeichnung 148
,Instrument for Pre-Accession Assistance leitet sich die Abkiirzung ,,JPA“ ab)*?
bezweckt ua, Beitrittskandidaten auf eine Einbindung in die Kohdsionspolitik
vorzubereiten.’* Dementsprechend ist es auf solche Staaten zugeschnitten, die

im Beitrittsverfahren mit der Union stehen. In dieser Funktion ersetzt das auf
dem ehemaligen Art 181a EGV (heutiger Art 212 AEUV) erlassene IPA seit dem
01.01.2007 die im Zeitraum 2000-2006 durchgefiihrten Programme PHARE,
SAPARD, ISPA, die grenziibergreifende Zusammenarbeit (CBC), das Finanz-

136 Vgl Homepage der EIB, http://www.eib.europa.eu/ products/jaspers/index.htm?lang=de.
137 Vgl ebd.

138 Stand: 1709.2013, vgl Homepage von JASPERS, http://www.jaspers-europa-info.org/index.
php/factsandfigures.html

139 Vgl http://www.jaspers-europa-info.org/index.php/history.html.

140 Vel http://www.jaspers-europa-info.org/index.php/about-us.html.

141 Vgl http://www.jaspers-europa-info.org/index.php/history.html.

142 VO 1085/2006, AB1 2006 L 210/82; zuletzt gedndert durch VO 153/2012, AB1 2012 L 58/1.

143 Europiische Kommission, GD Regionalpolitik und Stadtentwicklung, Instrument fiir Her-
anfithrungshilfe (IPA). So funktioniert IPA, http://ec.europa.eu/regional_policy/thefunds/ipa/
works_de.cfm.
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instrument fiir die Tiirkei sowie das Programm CARDS.* Es wird differenziert
zwischen Kandidatenldndern und potenziellen Beitrittskandidaten.*
Das Programm setzt sich gemaf3 Art 3 VO 1085/2006 aus fiinf Komponenten
zusammen, die eine Anndherung an den ,,acquis communautaire“ ermoglichen:
,Ubergangshilfe und Aufbau von Institutionen®,
— ,Grenziiberschreitende Zusammenarbeit®,
- ,Regionale Entwicklung®,
- ,Entwicklung der Humanressourcen®,
- ,Entwicklung des landlichen Raums*.

Allen Empféangerldndern wird Unterstiitzung in den ersten beiden Komponenten
zuteil.**¢ Bei den Kandidatenlindern werden dariiber hinaus die restlichen drei

Komponenten gefordert, welche Annidherungen an die Struktur-, Kohésions- und
Agrarfonds ermoglichen sollen.'*”

3. Der Solidaritédtsfonds der Europiischen Union (EUSF)
Der Solidarititsfonds der Europiischen Union (EUSF) wurde im Jahr 2002
errichtet. Zielsetzung war es, den Mitgliedstaaten und Lindern, mit denen Bei-
trittsverhandlungen bestehen, im Falle von Katastrophen, die gravierende Folgen
fiir die Lebensbedingungen der Bevilkerung, Umwelt oder Wirtschaft haben,
ziigige Hilfe zukommen zu lassen. Rechtsgrundlagen der Solidarititsfonds-VO*®
waren die Art 159 III EGV (heutiger Art 175 III AEUV) sowie Art 308 EGV (heutiger
Art 352 AEUV). Die Mittel des EUSF sind ,,zusétzliche Mittel auBerhalb des nor-
malen EU-Haushalts*,*°

Der Anwendungsbereich des EUSF umfasst nur ,Katastrophen gréf3eren
Ausmafies“. Gemaf} Art 2 IT UAbs 1 Solidarititsfonds-VO handelt es sich hierbei
um ,.eine Katastrophe, die in zumindest einem der betroffenen Staaten Schiden

144 Vgl Europdische Kommission, Zusammenfassungen der EU-Gesetzgebung, Instrument fiir

Heranfithrungshilfe (IPA), http://europa.eu/legislation_summaries/agriculture/enlargement/
€50020_de.htm.

145 Vgl VO 1085/2006, AB1 2006 L 210/82.
146 Vgl Europdische Kommission, Zusammenfassungen der EU-Gesetzgebung, Instrument fiir

Heranfiihrungshilfe (IPA), http://europa.eu/legislation_summaries/agriculture/enlargement/
€50020_de.htm.

147 Vgl ebd.

148 VO 2012/2002, AB1 2002 L 311/3.

149 Européisches Parlament, Kurzdarstellungen zur Européischen Union, Der Solidaritatsfonds,
http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/de/displayFtu.htm]?ftuld=FTU_5.1.4.html.
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verursacht, die auf iiber 3 Mrd Euro, zu Preisen von 2002 oder mehr als 0,6 %
seines BIP geschitzt werden“. Diese Untergrenzen konnen in Ausnahmefdllen
durchbrochen werden (Art 2 II UAbs 3). Bislang kam der EUSF in 56 Féllen zum
Einsatz, 23 Lander nahmen Mittel iHv insgesamt 3,5 Mrd Euro in Anspruch.’® Die
meisten Fille von Naturkatastrophen stellten hierbei Fluten, Stiirme und Erdbe-
ben dar.

Zahlungen des EUSF sind grundsitzlich auf die Ersetzung nichtversicher-
barer Schiden beschrinkt und sollen die 6ffentlichen Ausgaben des betroffenen
Mitgliedstaates fiir Mainahmen wie den kurzfristigen Wiederaufbau zerstorter
Infrastrukturen, die Schaffung von Notunterkiinften und den Einsatz von Hilfs-
diensten, den Schutz des Kulturerbes sowie die Aufrdumarbeiten unterstiitzen
(Art 3 1I). Finanzmittel fiir die Schadensbeseitigung kénnen zuriickgefordert
werden, wenn diese spiter von Dritten iibernommen werden (Art 8 1). Fiir die
Abwicklung und Koordinierung der Einzelmafinahmen ist der Empféngerstaat
verantwortlich. Langfristigere Unterstiitzung beim Wiederaufbau und der Ergrei-
fung von Priventionsmafinahmen sind nicht vom EUSF unterstiitzbar, es besteht
jedoch gegebenenfalls die Moglichkeit einer Férderung durch die Strukturfonds.

Der Antrag auf Finanzmittel ist innerhalb von 10 Wochen nach Eintritt der
ersten Schiden bei der Kommission einzureichen und wird bei Stattgabe durch
die Kommission an das Europidische Parlament und den Rat zur Genehmigung
weitergeleitet (Art 4). Nach positivem Entschluss der Haushaltsbehtrde schlie-
Ren die Kommission und der Empféngerstaat eine Vereinbarung zur Umsetzung
der Zuschussgewihrung (Art 5 I). Die Kommission hat deren Einhaltung zu iiber-
wachen (Art 5 I1). Die Finanzhilfe ist innerhalb eines Jahres ab ihrer Auszahlung
zu verwenden (Art 8 1). Dariiber hinaus hat der Empféngerstaat der Kommission
iiber die Mittelverwendung Bericht zu erstatten (Art 8 II). Fiir den EUSF besteht
eine jahrliche Obergrenze von 1 Mrd Euro.”® In auRergewShnlichen Féllen und
falls die verbleibenden Gelder fiir den Rest des Jahres nicht mehr ausreichen,
besteht die Moglichkeit, das Defizit aus dem Budget des Folgejahres zu decken
(Art 10).

Zur Steigerung der Effizienz des EUSF und zu Gunsten einer Komplexitéats-
reduktion hat die Kommission am 25.07.2013 basierend auf Art 175 IIl AEUV und

150 Furopiische Kommission, GD Regionalpolitik und Stadtentwicklung, Die Fonds, Solidari-
titsfonds der Europdischen Union, http://ec.europa.eulregional_policy/thefunds/solidarity/
index_de.cfm.

151 Europiisches Parlament, Kurzdarstellungen zur Européischen Union, Der Solidarititsfonds,
http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/de/displayFtuhtm1?ftuld=FTU_5.1.4.html.
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Art 212 II AEUV einen Vorschlag zur Anderung der VO 2012/2002 vorgelegt.'>?
Dessen Kernpunkte sind eine genauere Definition des Interventionsbereiches,
die Einfiihrung der Option schneller Vorschusszahlungen iHv max 10 % der zu
erwartenden Finanzhilfen (gedeckelt auf 30 Mio Euro) sowie die Schaffung von

Regelungen fiir sich langsam entwickelnde Katastrophen und eine effizientere
Katastrophenpravention.

4. Europiischer Fonds fiir die Anpassung an die Globalisierung (EGF)

Der Europiische Fonds fiir die Anpassung an die Globalisierung (EGF) wurde
im Jahr 2007 durch die VO 1927/2006 ins Leben gerufen. Er wird in der neuen
Forderperiode 2014-2020 fortgefiihrt. Einzelheiten regelte die auf der Grundlage
des Art 175 Il AEUV erlassene neue VO 1309/2013.7%* Der EGF stellt ein bedeuten-
des Instrumentarium zur Bewiltigung der Wirtschafts- und Finanzkrise dar. Im
Jahr 2012 wurden EGF-Leistungen iHv iiber 73,5 Mio Euro fiir 15.700 Arbeitskrifte
gewihrt." In Deutschland ist das BMAS federfiithrend fiir die Umsetzung des
EGF zustindig.'* :

Im Gegensatz zum ESF verfolgt der EGF einen punktuellen und individuellen
Ansatz; es handelt sich um personalisierte Leistungen, die fiir einen limitierten
Zeitraum gewihrt werden. Zielsetzung ist die Unterstiitzung von ,,Arbeitskréften
und Selbstindigen, die infolge weitreichender Strukturverdnderungen im Welt-
handelsgefiige aufgrund der Globalisierung, infolge eines Andauerns der globa-
len Wirtschafts- und Finanzkrise [...] arbeitslos geworden sind bzw ihre Erwerbs-
tétigkeit aufgegeben haben“ (Art 1 UAbs 2 EGF-VO). Auch ,,NEET“**-Jugendliche
unter 25 Jahren zihlen zum Kreis der forderfihigen Begilinstigten (Art 6 II).

Art 4 EGF-VO legt den Interventionsbereich fest. Dieser ist ua erdffnet,
wenn ,weitreichende Strukturveranderungen im Welthandelsgefiige* (Art 2 lit a)
bzw die ,,Finanz- und Wirtschaftskrise“ (Art 2 lit b) in einem Zeitraum von vier
Monaten in einem Unternehmen zu mindestens 500 Entlassungen gefiihrt haben
(Art 4 1 it a). Als férderfihige Mafinahmen gelten zB Mafinahmen der Aus- und

152 COM(2013) 522.

153 VO 1927/2006, AB1 2006 L 406/1; gedndert durch VO 546/2009, ABl 2009 L 167/26.

154 VO 1309/2013, AB1 2013 L 347/855.

155 Europdische Kommission, GD Beschiiftigung, Soziales und Integration, Schlagzeilen,
EU-Globalisierungsfonds stellte 2012 iiber 73,5 Mio. EUR fiir 15 700 Arbeitskrifte bereit, http://
ec.europa.eu/social/main.jsp?langld=de&catld=326&newsld=1994&furtherNews=yes.

156 BMAS, Alle Informationen zum EGF, http://www.bmas.de/DE/Themen/Soziales-Europa-
und-Internationales/Europa/Programme-und-Fonds/egf-informationen-1208.html.

157 NEET steht fiir ,,Not in Education, Employment or Training®.
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Weiterbildung, die Arbeitssuche sowie der Eintritt in die Selbsténdigkeit (Art 7 I).
Die EGF-Férderung belduft sich auf maximal 60 % der Gesamtkosten der Maf3-
nahme (Art 13 I). Sie ersetzt keine ,,passiven Sozialschutzmafnahmen* (Art 7 II).

In Deutschland kam der EGF bislang in sieben Fillen, ua bei Entlassungen
durch die Unternehmen Heidelberg Druck, manroland AG und First Solar, zur
Anwendung."*®

5. Territoriale Zusammenarbeit

Seit dem Vertrag von Lissabon ist die Kohdrenzpolitik nicht nur auf den wirt-
schaftlichen und sozialen, sondern auch auf den territorialen Zusammenhalt
ausgerichtet. Allerdings hat die entsprechende primérrechtliche Ergdnzung des
Art 3111 UAbs 3 EUV insofern nur eine politische Praxis kodifiziert, die zu Beginn
der neunziger Jahre begonnen und ihren ersten Hohepunkt in der Verabschie-
dung eines Europdischen Raumentwicklungskonzepts (EUREK) im Jahre 1999
hatte. Zugleich startete die Kommission im Rahmen des EFRE die Gemeinschafts-
initiative Interreg I1 C, die auf die Férderung einer integrierten Raumentwicklung
angelegt war. In der Forderperiode 2007-2013 wurde die von der Initiative gefor-
derte grenzraumbezogene, transnationale und interregionale Zusammenarbeit in
ein sog ,,Mainstream-Programm® der europiischen Strukturpolitik iiberfiihrt und
als neues Ziel die ,,Europidische Territoriale Zusammenarbeit“ eingefiihrt."* In
formaler wie in finanzieller Hinsicht wird die ETZ im Rahmen des EFRE verfolgt.

a) Europdische territoriale Zusammenarbeit (ETZ)

Mit der ETZVerordnung von 2013'*° werden prioritére Ziele und die Organisa-
tion des Europdischen Fonds fiir Regionale Entwicklung (EFRE), die Kriterien,
nach denen die Mitgliedstaaten und Regionen fiir eine Férderung aus dem EFRE
in Betracht kommen, sowie die fiir Unterstiitzung aus dem EFRE vetfiigbaren
Finanzmittel und die Kriterien fiir deren Zuweisung festgelegt.

Die Europiische territoriale Zusammenarbeit ist im Forderungszeitraum
2014-2020 ein wichtiger Bestandteil der Kohésionspolitik, da sie einen erheb-
lichen Beitrag zur Verwirklichung des im Vertrag von Lissabon festgeschriebe-
nen Ziels des territorialen Zusammenbhalts leistet. Daher macht sie mit 10,23 Mrd

158 BMAS, Alle Informationen zum EGF, http://www.bmas.de/DE/Themen/Soziales-Europa-
und-Internationales/Europa/Programme-und-Fonds/egf-informationen-1208.html.

159 Zur Entwicklung der ETZ Battis/Kersten S 6 ff.

160 VO 1299/2013, ABI 2013 L 347/259.
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Euro ca 2,75 % des Gesamtbudgets der dem EFRE, dem ESF und dem Kohésions-
fonds zugewiesenen Geldmittel aus.'®! Diese Mittel werden in Art 4 I der Verord-
nung wiederum aufgeteilt auf die drei Hauptziele der ETZ: 74,05 % (dh insge-
samt 6.626.631.760 Euro) entfallen auf die grenziibergreifende Zusammenarbeit,
20,36 % (dh insgesamt 1.821.627.570 Euro) auf die transnationale Zusammenarbeit
und 5,59 % (dh insgesamt 500 Mio Euro) auf die interregionale Zusammenarbeit.
Die ETZ ist eine Weiterentwicklung und Konkretisierung der Initiative INTERREG,
wobei sie stark auf Vereinfachung, Entbiirokratisierung und Organisationsstraf-
fung ausgelegt ist.

In der Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europdische Parlament
»Die Kohasionspolitik und die Stddte: Der Beitrag der Stadte zu Wachstum und
Beschiftigung in den Regionen® vom 13. 7. 2006¢? betont die Kommission, dass
die Stiddte im Interesse wirtschaftlicher Entwicklung und sozialen Friedens in
allen Regionen der EU geeignete Formen von ,,Governance“ entwickeln miissen,
um alle Aspekte stddtischer Probleme und Potentiale anzugehen und auszu-
schopfen. Dabei sieht sie integrative und partizipative Ansétze als entscheidend
fiir eine nachhaltige Stadtentwicklung an.

b) Europdischer Verbund fiir territoriale Zusammenarbeit (EVTZ)

Der Europdische Verbund fiir territoriale Zusammenarbeit (EVTZ) ist ein
2006 eingefiihrtes Instrument zur Griindung von (staateniibergreifenden) Ver-
biinden mit eigener Rechtspersonlichkeit, die sich aus Mitgliedstaaten, regiona-
len und lokalen Gebietskorperschaften und/oder Einrichtungen des 6ffentlichen
Rechts zusammensetzen.'®® Er dient dem Ziel, die grenziiberschreitende, trans-
nationale und interregionale Zusammenarbeit seiner Mitglieder zu erleichtern
und zu fordern. Mit der im Jahre 2013 in Kraft getretenen Anderung der EVTZ-
Verordnung!®* wurde die seit 2006 bestehende Méglichkeit zur Griindung von
Europdischen Verbiinden fiir territoriale Zusammenarbeit auf regionaler und
lokaler Ebene weiter vereinfacht. Zusitzlich wurden die EVTZ stirker fiir Regi-
onen auflerhalb der EU geoffnet. So diirfen Drittlinder, die an einen Mitglied-

161 In aktuellen Preisen, s Europdische Kommission, GD Regionalpolitik und Stadtentwicklung,
Kohésionspolitik 2014-2020, Finanzielle Zuweisungen 2014-2020, http://ec.europa.eu/regional _
policy/what/future/eligibility/index_de.cfm.

162 KOM(2006) 385.

163 VO 1082/2006, ABI 2006 L 210/19.

164 VO 1302/2013, ABI1 2013 L 347/303.
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staat — einschlieflich seiner Gebiete in duflerster Randlage — angrenzen, unter
bestimmten Voraussetzungen an EVTZ teilnehmen.

V1. Flankierung der Kohisionspolitik durch die EIB

Unterstiitzt und flankiert wird die Kohisionspolitik durch die Europdische

Investitionsbank. Schon gemaf ihrer primirechtlichen Aufgabenzuweisung

in Art 309 AEUV obliegt es ihr, ,,zu einer ausgewogenen und reibungslosen Ent-

wicklung des Binnenmarkts im Interesse der Union beizutragen; hierbei bedient
sie sich des Kapitalmarkts sowie ihrer eigenen Mittel. In diesem Sinne erleichtert
sie ohne Verfolgung eines Erwerbszwecks durch Gewédhrung von Darlehen und

Biirgschaften die Finanzierung der nachstehend bezeichneten Vorhaben in allen

Wirtschaftszweigen:

a) Vorhaben zur ErschlieRung der weniger entwickelten Gebiete;

b) Vorhaben zur Modernisierung oder Umstellung von Unternehmen oder zur
Schaffung neuer Arbeitsmoglichkeiten, die sich aus der Errichtung oder dem
Funktionieren des Binnenmarkts ergeben und wegen ihres Umfangs oder
ihrer Art mit den in den einzelnen Mitgliedstaaten vorhandenen Mitteln nicht
vollstindig finanziert werden kdnnen;

¢) Vorhaben von gemeinsamem Interesse fiir mehrere Mitgliedstaaten, die
wegen ihres Umfangs oder ihrer Art mit den in den einzelnen Mitgliedstaaten
vorhandenen Mitteln nicht vollstindig finanziert werden knnen.®

Explizit ist ihr dariiber hinaus die Aufgabe zugewiesen, die Finanzierung von
Investitionsprogrammen zu erleichtern, in Verbindung mit der Unterstiitzung aus
den Strukturfonds und anderen Finanzierungsinstrumenten der Union.

Vorhaben zur ErschlieBung weniger entwickelter Gebiete kénnen sich sowohl
auf eine Verbesserung der Infrastruktur als auch auf die Forderung ganzer Pro-
duktionszweige beziehen. Sie kamen bislang in erster Linie den wirtschaftlich
schwachen Regionen in Siiditalien, Griechenland, Irland, Korsika, Teilen Spani-
ens und Portugal zugute, weil in der Praxis zur Bestimmung des Entwicklungs-
standes eines Gebiets stets an die Strukturfondsverordnungen angekniipft wird.
Entsprechend der Ausrichtung auf das allgemeine Kohdsionsziel und die konkrete
Kohiisionspolitik hat sich die Finanzierungstatigkeit vor allem in die mittel- und
osteuropiischen Mitgliedstaaten der Union und seit der Eurokrise verstarkt
auch auf Griechenland, Portugal und Zypern verlagert. Die Finanzierung solcher
Gebiete entspricht dem Sinn der EIB, die als Instrument eines gewissen bundes-
staatlichen Finanzausgleichs zugunsten einer Entwicklung der ,drmeren Teile”
der Union gegriindet worden ist.
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Vorhaben zur Modernisierung von Unternehmen und Schaffung von Arbeits-
pldtzen kénnen von der EIB nach Art 309 I lit b) AEUV nur mitfinanziert werden,
wenn sie sich aus der ,,Errichtung oder dem Funktionieren des Binnenmarkts®
ergeben. Diese Formulierung stellt im Unterschied zu den Vorlduferregelungen
Klar, dass es sich nicht um eine zeitlich befristete, sondern um eine funktional
ausgerichtete Finanzierungsvoraussetzung handelt. Mageblich ist der Begriff
des Binnenmarktes iSv Art 26 11 AEUV. Entscheidend ist bei volkswirtschaftlicher
Betrachtung somit, ob und in welchem Ausmaf sich die wirtschaftlichen Bedin-
gungen fiir Unternehmen durch die spezifischen Vorgaben des Binnenmarktes
verdndern. Insbesondere fiir die jiingsten Beitrittsstaaten ,,funktioniert® der Bin-
nenmarkt in der Praxis noch nicht reibungslos. Mag der ursichliche Zusammen-
hang zwischen dem Beitritt zur Europ#ischen Union und den Bediirfnissen nach
Vorhaben zur Modernisierung oder Umstellung von Unternehmen bzw zur Schaf-
fung neuer Arbeitspldtze im Einzelfall auch nicht immer leicht nachzuweisen
sein, sind strukturelle Anderungen doch grundsitzlich hiufig auf die Wirkungen
der Integration auf die Volkswirtschaften der Mitgliedstaaten zuriickzufiihren.

Unter Vorhaben von gemeinsamem Interesse fiir mehrere Mitgliedstaa-
ten fallen nach den allgemeinen Richtlinien der EIB insbesondere solche Pro-
jekte, die zur Annéherung der Mirkte und zur Integration der Volkswirtschaften
beitragen konnen. Erfasst werden vor allem Mafinahmen in den »Zemeinsamen
Politiken“ der Union. Mit der Ausweitung dieser ,,gemeinsamen Politiken* wird
auch die Bedeutung der Kredite auf der Basis von Art 30912 lit ¢) AEUV anwach-
sen. Als Beispiele seien neben Infrastrukturvorhaben auch Mafnahmen im
Bereich des Umweltschutzes, der Energiepolitik, der (Hoch-)Technologie sowie
der Bildungs- und Gesundheitspolitik genannt.

In jhrem operativen Gesamtplan fiir 2014-2016 bekundet die EIB die
Absicht, zur Férderung von Wachstum und Beschiftigung weiter an ihrem antizy-
klischen Kurs festzuhalten und sich auf die Bereiche Innovation und Kompetenz,
Zugang kleinerer Unternehmen zu Finanzjerungen, Klimaschutz und strategi-

sche Infrastruktur zu konzentrieren, Namentlich der zweite Gesichtspunkt steht
auch im Zeichen der Krise.

Vil. Kohdsionspolitik und Beihilfenaufsicht

Angesichts der nicht nur bewirkten, sondern gar intendierten Marktinterventi-
onen, die mit der Kohésionspolitik einhergehen, stellt sich die Frage nach dem
Verhiltnis zwischen der Kohisionspolitik auf der einen Seite und dem Beihil-
feregime auf der anderen Seite. Denn auf den ersten Blick mag es widersinnig
erscheinen, den Mitgliedstaaten jede auch nur potentielle Wettbewerbsverfl-
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schung durch Beihilfen zu untersagen, sie sodann aber auf européischer Ebene
in Gestalt der Kohisionspolitik nicht nur zuzulassen, sondern gar zu fordern, Das
wirtschaftliche Leithild der EU scheint hier widerspriichlich zu sein.

In der Tat entspricht es zunichst der fiskalpolitischen Eigenverantwort-
lichkeit der Mitgliedstaaten, dass das Zusammenwachsen der Mérkte nach der
Grundkonzeption der europdischen Integration liberalen Regeln iiberlassen
ist. Fs sind vor allen Dingen die Marktfreiheiten sowie die sekundére Gesetzge-
bung, die zu einem Binnenmarkt beitragen sollen. Diese Grundausrichtung auf
die Wirkmechanismen des freien Wettbewerbs diirfen durch die kohésionspoliti-
schen Manahmen nicht unterlaufen werden. Sie sind deshalb grundsétzlich nur
dort zuliissig, aber auch geboten, wo die zum Teil national geschiitzten Mdrkte
unter den europarechtlichen Bedingungen verstirkten Wettbewerbsvorgaben
ausgesetzt sind und etwa die Voraussetzung fiir eine Teilnahme am Marktwettbe-
werb erst geschaffen werden miissen. Dies mag vor allen Dingen in geografischen
Randlagen und/oder bei unzureichender Infrastruktur der Fall sein. Bei solchen
strukturellen Schwiichen greift die Kohésionspolitik, die den marktwirtschaftli-
chen Prozess abmildern oder ergénzen konnen.'*®

Uber die Vereinbarkeit einzelner kohisionspolitischer Mainahmen mit dem
Beihilferegime ist damit noch nichts ausgesagt. Die Wetthewerbsverfalschung
— oder genauer: die Moglichkeit der Wettbewerbsverfilschung - tritt jedenfalls
unabhingig davon ein, ob die finanzielle Unterstiitzung ausschliefflich von
einem Mitgliedstaat oder auch von der EU ausgeht.

Allerdings bezieht sich das Beihilfeverbot des Art 107 I AEUV explizit nur
auf ,staatliche oder aus staatlichen Mitteln gewihrte Beihilfen®. Folglich findet
das Beihilfenregime der Art 107 ff AEUV ausschliellich auf mitgliedstaatliche Bei-
hilfen, nicht aber auf Unionsbeihilfen Anwendung.*** Fiir die finanziellen Zuwen-
dungen aus ESI ist damit aber noch kein beihilferechtlicher Freibrief erteilt. Denn
erstens haben Unionsbeihilfen einen allgemeinen Grundsatz des Verbots von
Wettbewerbsverfilschungen zu beachten.'s” Und zweitens ist umstritten, welche
MafBnahmen iiberhaupt vom Begriff der Unionsbeihilfe erfasst werden. Der EuGH
hat zu dieser Problematik bislang nicht ausdriicklich Stellung bezogen.'*® Sicher
erfasst werden unionsunmittelbare Férderungen,® also ,,Leistungen, die unmit-

165 Vgl Ohler S 409.
166 Schwarze/Bdr-Bouyssiére Art 107 AEUV Rn 6.

167 Dauses/Gétz/Martinez Soria H I11 Rn 31; differenzierend Birnstiel/Bungenberg/Heinrich/Pet-
zold Kapitel 4 Rn 17 ff.

168 Birnstiel/Bungenberg/Heinrich/Petzold Kapitel 4 Rn 4.
169 Schwarze/Bdr-Bouyssiére Art 107 AEUV Rn 6.
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telbar bei Unionsdienststellen beantragt, von dort nach Unionsvorschriften

bewilligt und nur aus dem Unionshaushalt gespeist werden“.”® Sind hingegen

die Mitgliedstaaten in den Vollzug der Forderung eingebunden, ist umstritten,
ob es sich um eine Unions- oder mitgliedstaatliche Beihilfe handelt. Dement-
sprechend bereitet die Qualifizierung gerade im Hinblick auf die Strukturpolitik

Schwierigkeiten. Nach einer Ansicht kennzeichnet Unionsbeihilfen, dass die EU

iiber die ,,Programmhoheit verfiigt und eine (Mit-)Finanzierung aus EU-Mitteln

erfolgt.”” Eine andere Auffassung erachtet es als mafigeblich, welche Instanz die
wverbindliche Entscheidung® {iber die Férderung fallt:"

- ,Liegt diese Entscheidung bei Unionsstellen oder hat der Mitgliedstaat bei
Vorliegen der unionsrechtlich gesetzten Tatbestandsvoraussetzungen keinen
Entscheidungsspielraum, handelt es sich um eine Unionsbeihilfe. Die Finan-
zierung erfolgt dann auch aus Unionsmitteln.*

- ,Hat der Mitgliedstaat hingegen ein Entscheidungsermessen und/oder setzt
er sogar selbst die Tatbestandsvoraussetzungen oder Teile davon, liegt eine
staatliche Beihilfe vor, auch wenn sie ganz oder teilweise aus Mitteln gewihrt
wird, die dem Staat von der Union zur Verfiigung gestellt wurden.“ 17

In Bezug auf die ESI werden verschiedene Ansichten vertreten.”’* Die Férderung
aus ESF-Mitteln wird zumeist — ohne weitere Begriindung — als Unionsbeihilfe
qualifiziert.'” Forderungen aus dem EFRE werden zum Teil als Unionsbeihilfen, ¢

zum Teil unter Betonung der Entscheidungshoheit der Mitgliedstaaten als staat-
liche Beihilfe begtiffen.'””

170 Birnstiel/Bungenberg/Heinrich/Petzold Kapitel 4 Rn 6.

171 Dauses/Gotz/Martinez Soria H 111 Rn 30.

172 Birnstiel/Bungenberg/Heinrich/Petzold Kapitel 4 Rn 16.

173 Birnstiel/Bungenberg/Heinrich/Petzold Kapitel 4 Rn 16.

174 “Formally, Community resources are not State resources; however, the legal services of the
Commission have confirmed that once the Structural Funds come under the control of the Mem-
ber States, they become State resources and the decisions on how they are expended are attribu-
table to the State” (European Policies Research Centre, EU Cohesion Policy in a global context,
S6).

175 Dauses/Gdtz/Martinez Soria H 11 Rn 32; Schwarze/Bdr-Bouyssiére Art 107 AEUV Rn 6;
Grabitz/Hilf/Nettesheim/vWallenberg/Schiitte Art 107 AEUV Rn 121.

176 Schwarze/Bdr-Bouyssiére Art 107 AEUV Rn 6; Grabitz/Hilf/Nettesheim/vWallenberg/Schiitte
Art 107 AEUV Rn 121; differenzierend Dauses/Gétz/Martinez Soria H 111 Rn 33.

177 ,Im Ergebnis entscheidet also der Mitgliedstaat (...) iiber die Rahmenbedingungen (OP), die
Tatbestandsvoraussetzungen (Férderrichtlinie) und die individuelle Gew#hrung (...) einer Bei-
hilfe und damit iiber Art, Anlass und Ausmaf der Beeinflussung des Wettbewerbs“ (Birnstiel/
Bungenberg/Heinrich/Petzold Kapitel 4 Rn 13).
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Fiir die Anwendbarkeit der Art 107 ff AEUV sprechen auch verschiedene
Aspekte der Allgemeinen Verordnung. Zwar kann die allgemeine Rechtsbin-
dungsklausel des Art 6, nach der ,die aus den ESI geforderten Vorhaben dem
Unionsrecht und dem in Bezug auf dessen Umsetzung einschldgigen nationalen
Recht entsprechen® miissen, nicht fruchtbar gemacht werden. Denn sie beant-
wortet nicht, ob das Beihilferegime anwendbar ist oder nicht. Doch unter Beru-
fung auf die dhnlich lautende Vorgingernorm des Art 9 V VO 1083/2006 wird
gefolgert, dass das Beihilfenregime auf ,,die Vergabe von Mitteln aus den Struk-
turfonds zur gemeinsamen Finanzierung von Vorhaben durch die Gemeinschaft
und die Mitgliedstaaten (Kofinanzierung)“ Anwendung findet."”® Im Rahmen der
Beihilfenkontrolle wiirden deshalb ,,den Mitteln der Mitgliedstaaten die Mittel
der Gemeinschaft zugerechnet“."”® Im Ergebnis wird diese Auffassung durch die
Erwigungsgriinde Nr 36, 38, 58 und 64 der Allgemeinen Verordnung gestiitzt. Vor
allem aber verlangt Art 37 der Allgemeinen Verordnung (in Bezug auf Dachfonds),
dass die eingesetzten Finanzinstrumente ,dem geltenden Recht — insbesondere
in Bezug auf staatliche Beihilfen und Vergabe offentlicher Auftrdge — geniigen.“
Insofern ist von einer grundsitzlichen Anwendbarkeit des Beihilferegimes auf
finanzielle Zuwendungen mit Unterstiitzung aus ESI auszugehen.

In der Praxis wird die Anwendbarkeit freilich nur zu modifizierten Verfah-
ren und Ergebnissen fiihren. Denn gerade weil die Allgemeine Verordnung eine
antizipierte Priifung hinsichtlich der Vereinbarkeit mit dem Beihilferegime vor-
schreibt, sollte die Kommission eine Kofinanzierung nur fiir beihilferechtlich
unbedenkliche Programme freigeben. Immerhin sehen Art 107 II lit b), c), und
Il lit a), ¢) AEUV Ausnahmen vom grundsitzlichen Beihilfeverbot vor, die sich
zT mit den Zielsetzungen der Strukturpolitik decken.'® Formaliter sind entspre-
chende Zuwendungen aber auch dann, wenn sie von der EU kofinanziert werden,
gegeniiber der Kommission zu notifizieren und bediirfen ggf der Genehmigung.
Der Umstand, dass die GD Regionalpolitik und Stadtentwicklung einer Kofinan-
zierung zugestimmt hat, befreit gegeniiber der GD Wettbewerb jedenfalls nicht
von einer Notifizierungs- und etwaigen Genehmigungspflicht.

178 Dauses/Gdtz/Martinez Soria H 1II Rn 31: ,.Die Vergabe der einzelstaatlichen und gemein-
schaftlichen Mittel, die der Kofinanzierung eines Vorhabens dienen, unterliegt daher insgesamt
der Anmeldepflicht und dem Durchfiihrungsverbot*; sa Biisching/Homann/Wiese S 11, wonach
EFRE-Mittel “ab dem Moment ihrer Bereitstellung wie staatliche Mittel im Sinne des Art 107
AEUV zu behandeln® sind; differenzierend Nicolaides, EStAL 3 (2005), 433 (435 ff).

179 Dauses/Gdtz/Martinez Soria H Il Rn 31.

180 Vertiefend Grabitz/Hilf/Nettesheim/Eggers Art 175 AEUV Rn 10.
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