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DE REKENKAMER VAN DE EUROPESE UNIE,

Gezien het Verdrag betreffende de Europese Unie, met name de
artikelen 4 en 5, en het Verdrag betreffende de werking van de
Europese Unie (VWEU), met name de artikelen 174-178, 287,
lid 4, tweede alinea, 317, 318 en 322;

Gezien Verordening (EG, Euratom) nr. 1605/2002 van de Raad
van 25 juni 2002 houdende het Financieel Reglement van toe-
passing op de algemene begroting van de Europese Gemeen-
schappen (1), en de uitvoeringsvoorschriften (%) daarbij;

Gezien het op 11 november 2011 bij de Rekenkamer ingeko-
men verzoek van de Raad om advies,

Gezien het door de Commissie (}) gepresenteerde voorstel voor
een algemene verordening, en op haar voorstellen (¥ voor de
specifieke fondsen;

Gezien de effectbeoordeling over het voorgestelde wetgevings-
pakket tot wijziging van de verordeningen die van toepassing
zijn op het beheer van de Structuurfondsen en het Cohesie-
fonds (%)

Gezien de mededelingen van de Commissie met de titels ,Con-
clusions of the fifth report on economic, social and territorial
cohesion: the future of cohesion policy” (Conclusies uit het
vijfde verslag over economische, sociale en territoriale samen-
hang: de toekomst van het cohesiebeleid) (°), ,Evaluatie van de
EU-begroting” () en ,A budget for Europe 2020” (Een begroting
voor Europa in 2020) (%);

Gezien haar jaarverslag en speciale verslagen, alsmede op Advies
nr. 2/2004 van de Rekenkamer over het model ,single audit” (%),
het antwoord van de Europese Rekenkamer op de mededeling
,De begroting hervormen voor een ander Europa” (%) van de
Commissie, en Advies nr. 1/2010 van de Rekenkamer ,Naar een
beter financieel beheer van de begroting van de Europese Unie:
Risico’s en uitdagingen” ('!) en Advies nr. 6/2010 van de Re-
kenkamer over een voorstel tot wijziging van het Financieel
Reglement ('?);

Overwegende dat krachtens artikel 5 van het Verdrag betref-
fende de Europese Unie, de Unie slechts optreedt op de gebie-
den die niet onder haar exclusieve bevoegdheid vallen indien en
voorzover de doelstellingen van het overwogen optreden van-
wege de omvang of de gevolgen beter door de Unie kunnen
worden bereikt;

() PB L 248 van 16.9.2002, blz. 1.

(%) Verordening (EG, Euratom) nr. 2342/2002 van de Commissie (PB
L 357 van 31.12.2002, blz. 1).

(®) Europese Commissie, COM(2011) 615.

(% Europese Commissie, COM(2011) 612 (Cohesiefonds); COM(2011)
614 (EFRO); COM(2011) 607 (ESF;; COM(2011) 610 (EGTS);
COM(2011) 611 (ETS); COM(2011) 627 (ELFPO); COM(2011)
804 (EFMZV).

Overwegende dat krachtens artikel 174 van het Verdrag betref-
fende de werking van de Europese Unie, de Unie haar op de
versterking van de economische, sociale en territoriale samen-
hang gerichte optreden ontwikkelt en vervolgt teneinde de har-
monische ontwikkeling van de Unie in haar geheel te bevorde-
ren;

Overwegende dat op grond van artikel 317 van het Verdrag
betreffende de werking van de Europese Unie, de Commissie
verantwoordelijk is voor de uitvoering van de begroting met
inachtneming van het beginsel van goed financieel beheer en
de lidstaten daarbij samen dienen te werken met de Commissie
om te verzekeren dat de toegekende kredieten volgens dit be-
ginsel worden gebruike;

BRENGT HET VOLGENDE ADVIES UIT:

INLEIDING

1. Met het Europees Fonds voor regionale ontwikkeling
(EFRO), het Europees Sociaal Fonds (ESF), het Cohesiefonds (CF),
het Europees Landbouwfonds voor plattelandsontwikkeling
(ELFPO) en het toekomstige Europees Fonds voor maritieme
zaken en visserij (EFMZV) (hierna de ,GSK (**)-fondsen” ge-
noemd) worden complementaire beleidsdoelstellingen na-
gestreefd, en het beheer ervan wordt gedeeld door de lidstaten
en de Commissie. ,GSK-fondsen” kunnen tot 45 % uitmaken
van de totale uitgaven voor de periode 2014-2020 waarvan
de Europa 2020-strategie het centrale thema is (*#). De bijdrage
van de EU-begroting aan de verwezenlijking van de Europa
2020-doelstellingen is derhalve in belangrijke mate afhankelijk
van een spaarzaam, doelmatig en doeltreffend gebruik van GSK-
fondsen. Dit is tevens van invloed op de geloofwaardigheid en
legitimiteit van het EU-optreden.

2. Het advies van de Rekenkamer volgt voor zover mogelijk
de structuur van de toelichting van de Commissie ten aanzien
van de inhoud van de algemene verordening. Het bestaat uit
twee delen: het eerste behelst algemene opmerkingen en het
tweede bevat een gedetailleerde analyse van het ontwerp voor
de algemene verordening.

DEEL 1
Algemene opmerkingen

3. Het doel van het voorstel van de Commissie voor een
algemene verordening is het verstrekken van een aantal op
resultaatgerichtheid toegespitste gemeenschappelijke basisbepa-
lingen, door middel van een vereenvoudiging van beleidsdoelen
en meer gebruikmaking van voorwaarden. Het voorstel heeft
ook betrekking op het vermogen van lidstaten om grote bedra-
gen aan EU-middelen op te nemen en de noodzaak om de
administratieve en institutionele capaciteiten van de lidstaten
te versterken. De voorgestelde verlaging van het aftoppingsper-
centage voor nationale toewijzingen vormt een belangrijke be-
leidswijziging waarvan het effect door de Commissie moet wor-
den geévalueerd.

(")) Gemeenschappelijk strategisch kader; de GSK-fondsen verwijzen
naar de fondsen die vallen onder het gemeenschappelijk strategisch
kader.

(**) Europese Commissie, COM(2011) 500.
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4. Over het geheel genomen behoudt het voorstel in wezen
het kader dat werd vastgesteld in de voorgaande programme-
ringsperioden, hoewel een sterkere nadruk wordt gelegd op de
verantwoordelijkheden van de lidstaten, met name wat betreft
de opzet van systemen en het financiéle beheer. De respectieve
functies en verantwoordelijkheden van de Commissie en de lid-
staten blijven een centraal thema in het ontwerp van de uitga-
veninstrumenten voor cohesie. De voortdurende uitdaging van
de Unie bestaat in het behalen van goede kwalitatieve resultaten
met een regeling waarin middelen van tevoren worden toege-
wezen aan de lidstaten en de opname van de middelen een
impliciete doelstelling is. Doeltreffende supervisie en verant-
woording van de Commissie ten aanzien van het gebruik van
de middelen zal de capaciteit van de lidstaten om deze middelen
met succes te benutten, ondersteunen.

5. De regelingen voor uitgaven op het gebied van cohesie
zijn ingewikkeld. Er zijn zes lagen van regelgeving (gemeen-
schappelijke bepalingen, algemene bepalingen, fondsspecifieke
bepalingen, gedelegeerde handelingen, uitvoeringshandelingen
en richtsnoeren van de Commissie). In een aantal gevallen zal
nationale wetgeving nog een bijkomende laag vormen. De Re-
kenkamer neemt nota van de positieve inspanningen om de
administratieve last van de begunstigden te verminderen (bij-
voorbeeld door het toegenomen gebruik van forfaitaire bedra-
gen en standaardkosten). De last voor de EU en nationale over-
heden blijft echter groot en zal mogelijk nog groter worden dan
thans het geval is.

6. Ondanks de aangekondigde resultaatgerichtheid blijft de
regeling voornamelijk gebaseerd op input en is ze daardoor
eerder gericht op naleving dan op resultaten. Laatstgenoemde
doelstelling moet in belangrijke mate worden ingevuld door de
invoering van een prestatiereserve (waarvan het succes bepaald
zal worden door het vermogen om geschikte indicatoren te
ontwikkelen) en van gezamenlijke actieplannen met specifieke
doelstellingen, resultaatindicatoren en output op basis waarvan
betalingen plaatsvinden (waarbij naar verwachting de huidige op
input gebaseerde beheersstructuur niet langer nodig zal zijn).
Door ex-antevoorwaarden op te nemen zou het mogelijk moe-
ten worden het in het verleden geconstateerde gebrek aan coor-
dinatie tussen de verschillende vormen van EU-beleid te ver-
helpen.

7. De Rekenkamer neemt tevens nota van het onderscheid
tussen ,gemeenschappelijke” bepalingen (van toepassing op alle
GSK-fondsen) en ,algemene” bepalingen (alleen van toepassing
op een aantal daarvan: EFRO, ESF en CF). Dit leidt tot een
onsamenhangend juridisch kader, en de vraag is of het de voor-
keur zou verdienen de algemene verordening te beperken tot
die bepalingen welke van toepassing zijn op alle vijf de fondsen
(de ,gemeenschappelijke bepalingen”) en de andere bepalingen
(,algemene bepalingen”) op te nemen in de fondsspecifieke ver-
ordeningen.

8.  Ten slotte wil de Rekenkamer er graag op wijzen dat de
vaststelling van rechtsvoorschriften ten aanzien van een aantal
aspecten wordt uitgesteld naar een later stadium door middel
van gedelegeerde en uitvoeringshandelingen krachtens de artike-
len 290 en 291 VWEU. Toereikend overleg vooraf met alle
betrokken belanghebbenden zal derhalve van essentieel belang
zijn om te verzekeren dat die handelingen volledig stroken met

de in de algemene verordening bepaalde doelstellingen. De Re-
kenkamer merkt in het bijzonder op dat kwesties die moeten
worden opgepakt in het kader van gedelegeerde handelingen,
die doorgaans bedoeld zijn voor niet-essentiéle onderdelen van
de EU-wetgeving, in de praktijk vaak betrekking hebben op
essentiéle onderdelen van de toekomstige cohesieregeling (').
Met betrekking tot de toekenning aan de Commissie van de
bevoegdheid (% om uitvoeringshandelingen vast te stellen con-
stateert de Rekenkamer dat de procedure (advies of onderzoek)
voor vaststelling van deze handelingen op basis van Verorde-
ning (EU) nr. 1822011 in een aantal gevallen niet wordt ver-
meld. Als gevolg daarvan worden de respectieve functies van de
Commissie en de lidstaten niet beschreven (bijvoorbeeld in het
geval van de schorsing van betalingen en financiéle correcties,
zie de artikelen 134, lid 2, en 137, lid 5, van de algemene
verordening).

Strategische kwesties
Europese meerwaarde

9.  De Rekenkamer heeft benadrukt dat uitgavenprogramma’s
die geen Europese meerwaarde opleveren waarschijnlijk nooit
een doeltreffend en efficiént gebruik van EU-belastinggeld vor-
men (). Zij heeft derhalve aanbevolen het concept van de Euro-
pese meerwaarde te beschrijven in een passende politicke ver-
klaring of in EU-wetgeving teneinde de politiecke autoriteiten van
de EU een richtsnoer te geven dat gevolgd kan worden bij het
bepalen van uitgavenprioriteiten (*). De invoering van het juri-
disch kader voor de periode 2014-2020 biedt de wetgevende
autoriteiten een goede gelegenheid om dat te doen.

10.  Een essenti¢le voorwaarde voor de meerwaarde van EU-
uitgaven is dat deze voor de EU en voor haar burgers duidelijke
en zichtbare voordelen moeten opleveren, die niet verwezenlijkt
zouden kunnen worden door uitgaven die uitsluitend worden
gedaan op nationaal, regionaal of lokaal niveau (°). In dat per-
spectief heeft de Rekenkamer voorgesteld de uitgavenprogram-
ma’s te wijzigen wat betreft de aanvaardbare output, waarbij
programma’s worden gebaseerd op een aantal concrete doelstel-
lingen en uitbetalingen worden gekoppeld aan de verwezenlij-
king van resultaten (°). De Commissie onderschreef dit stand-
punt in haar voorstel tot wijziging van het Financieel Regle-
ment () en geeft in de toelichting bij het ontwerp voor de

(") Zoals de vaststelling van een gemeenschappelijk strategisch kader; de
vaststelling van gedetailleerde regels inzake financieringsinstrumen-
ten; de verantwoordelijkheden van lidstaten ten aanzien van de pro-
cedure voor het melden van onregelmatigheden en de terugvorde-
ring van onverschuldigd betaalde bedragen; de voorwaarden voor
nationale audits, de accreditatiecriteria voor beheers- en certifice-
ringsautoriteiten, de hoogte van de toe te passen financiéle correctie,
de wijziging van de methode voor de vaststelling van het prestatie-
kader en het pakket ex-antevoorwaarden.

(®) Zoals besluiten ter goedkeuring van partnerschapscontracten, tot
toewijzing van de prestatiereserve en tot schorsing van betalingen
in verband met het economische beleid van de lidstaten, en met
betrekking tot de Fondsen, besluiten tot vaststelling van operationele
programma’s, tot goedkeuring van belangrijke projecten, tot schor-
sing van betalingen en tot vaststelling van financiéle correcties.

(®) Europese Rekenkamer, Budget review paper (Nota begrotingsevalua-
tie), paragraaf 7.

(*) Europese Rekenkamer, Advies nr. 1/2010, paragraaf 18.

(°) Europese Rekenkamer, Budget review paper (Nota begrotingsevalua-
tie), paragraaf 8.

(°) Europese Rekenkamer, Budget review paper (Nota begrotingsevalua-
tie), paragraaf 24.

(7) Europese Commissie, COM(2010) 260, punt 4.
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algemene verordening aan dat meer resultaatgerichtheid een van
de belangrijkste punten wordt van de volgende reeks program-
ma’s (1). Net als het voorstel tot wijziging van het Financieel
Reglement (%) voldoet de voorgestelde toekomstige cohesierege-
ling in de praktijk niet aan deze ambitie en blijft ze in de kern
gebaseerd op input. De aangekondigde omschakeling naar een
op prestaties gerichte regeling blijft beperkt tot de invoering van
een prestatiereserve en gezamenlijke actieplannen.

Thematische concentratie

11.  De Rekenkamer heeft aangegeven dat een weloverwogen
concentratie van de uitgaven de meerwaardedoelstelling (°) op
het eerste gezicht zou kunnen ondersteunen, daar een kritische
massa wordt opgebouwd en de kans toeneemt dat EU-interven-
ties een tastbaar effect hebben.

12.  Het voorstel (artikel 9 van het ontwerp voor een alge-
mene verordening) omvat 11 uit de Europa 2020-strategic af-
geleide thematische doelstellingen. Gezamenlijk vertegenwoordi-
gen zij een breed scala aan activiteiten die kunnen worden
ondersteund met geld uit de GSK-fondsen. De EFRO-steunver-
lening dient, met name voor meer ontwikkelde en overgangs-
regio’s, gericht te zijn op drie (*) van deze thematische doel-
stellingen. Voor het ESF worden vier thematische doelstellingen
voorgesteld (°). Binnen deze thematische doelstellingen wordt
het aantal investeringsprioriteiten voor het ESF beperkt tot
vier (artikel 4, lid 3, van de ESF-ontwerpverordening). Het
EFRO zou echter in actie kunnen komen voor elk van de 32
opgenomen investeringsprioriteiten (artikel 5 van de EFRO-ont-
werpverordening). Hierdoor zou het mogelijk zijn nagenoeg elk
type project te financieren (°). Ten slotte wordt concentratie niet
nodig geacht voor een aantal thematische doelstellingen (’), en
als gevolg daarvan zal het nog moeilijker worden de voor die
prioriteiten benodigde kritische massa te verwezenlijken.

13.  Ten slotte wordt voor het ELFPO en het EFMZV het
maximale steunbedrag vastgesteld op het niveau van iedere
maatregel, terwijl het maximale steunbedrag voor het EFRO,

Europese Commissie, COM(2011) 615, punten 1 en 5.2.2.
Europese Rekenkamer, Advies nr. 6/2010, paragrafen Il en 42.
Europese Rekenkamer, Budget review paper (Nota begrotingsevalua-
tie), paragraaf 8.

Versterking van onderzoek, technologische ontwikkeling en innova-

tie; vergroting van de concurrentickracht van kleine en middelgrote

ondernemingen; ondersteuning van de overgang naar een koolsto-
farme economie in alle bedrijfstakken.

(°) Bevordering van de werkgelegenheid en ondersteuning van arbeids-
mobiliteit; investering in onderwijs, vaardigheden en een leven lang
leren; bevordering van sociale inclusie en bestrijding van armoede;
vergroting van de institutionele capaciteit en een doelmatig openbaar
bestuur.

(®) In feite wordt slechts een beperkt aantal categorieén van projecten
formeel uitgesloten voor het EFRO (artikel 3 van de EFRO-ontwerp-
verordening), zoals die welke gaan over de productie, verwerking en
afzet van tabak en tabaksproducten of de ontmanteling van kern-
centrales; en alleen in meer ontwikkelde regio’s, investeringen in
infrastructuur die basisdiensten aan de burger levert op het gebied
van milieu, vervoer en ICT.

(7) Verbetering van de toegang tot en het gebruik en de kwaliteit van
informatie- en communicatietechnologie; bevordering van de aan-
passing aan de klimaatverandering, risicopreventie- en beheer; be-
scherming van het milieu en bevordering van efficiént gebruik van
hulpbronnen; bevordering van duurzaam vervoer en opheffing van
knelpunten in centrale netwerkinfrastructuren.

S
=

=
N

ESF en CF wordt bepaald voor iedere prioriteitsas. Er wordt
geen onderbouwing gegeven voor dit onderscheid. Thans wor-
den de bedragen in de ELFPO-programma’s toegewezen aan
prioriteitsassen waardoor het mogelijk is budgetten vast te stel-
len (en te concentreren) per doelstelling en niet per maatregel.

Gemeenschappelijk strategisch kader

14.  De bepaling inzake een gemeenschappelijk strategisch
kader (artikel 11 van het ontwerp voor een algemene verorde-
ning) dient de doelstellingen en streefdoelen van de prioriteiten
van de Unie te vertalen in kernacties voor GSK-fondsen. In het
gemeenschappelijk strategisch kader dienen ook coérdinatieme-
chanismen te worden vastgesteld tussen de Cohesiefondsen en
ander EU-beleid en -instrumenten (bijvoorbeeld, financierings-
instrumenten van de EIB, kaderprogramma’s voor onderzoek,
de Financieringsfaciliteit voor Europese verbindingen en trans-
Europese netwerken, en het Kaderprogramma voor concurren-
tievermogen en innovatie). Gelet op het grote deel van de GSK-
fondsen dat wordt voorgesteld voor onderzoek en innovatie, is
een dergelijke codrdinatie met name op dit terrein van belang.
Door de beoogde coordinatie kan bij het bepalen van het me-
definancieringspercentage van de fondsen aan operationele pro-
gramma’s rekening worden gehouden met de verschillende fi-
nancieringsbronnen van de EU, waardoor de multiplicatoreffec-
ten van de middelen van de Unie mogelijk worden verhoogd.

Partnerschapscontracten

15.  Teneinde resultaatgerichte uitgaven te bevorderen, wordt
in artikel 14 van het ontwerp voor een algemene verordening
bepaald dat overeengekomen voorwaarden en streefdoelen moe-
ten worden vastgesteld. Hiertoe wordt in het voorstel de invoe-
ring van een partnerschapscontract voorzien; een bijkomende
laag ten opzichte van de huidige programmeringsperiode. Er
dient echter bekeken te worden of deze extra bepaling nodig
is, of dat de voorwaarden en streefdoelen in plaats daarvan in de
programma’s zelf kunnen worden opgenomen, waarbij wordt
voortgebouwd op het impliciete ,contract” tussen de EU en de
nationale autoriteiten in de operationele programma’s die in de
huidige programmeringsperiode van toepassing zijn.

Ex-antevoorwaarden

16.  De Commissie stelt voor (artikel 17 en bijlage IV van het
ontwerp voor een algemene verordening) om een aantal ex-
antevoorwaarden vast te stellen voor ieder fonds. Dit is een
essenticle ontwikkeling die de ,interventielogica” van de EU-ac-
ties kan versterken door de benodigde integratie van de GSK-
financiering met ander EU-beleid te faciliteren en die uiteindelijk
een positieve impact kan hebben op de doeltreffendheid van de
investeringen. De controles van de Rekenkamer wijzen inder-
daad uit (%) dat het financieren van projecten zonder rekening te
houden met de bredere voorwaarden van het EU-beleid (bijvoor-
beeld bescherming van het milieu en waterbronnen), en zonder
een alomvattend ontwikkelingsplan waarin de langetermijnbe-
hoeften en voor de context geschikte prioriteiten worden be-
schreven, niet de meest doeltreffende wijze is om gebruik te
maken van EU-middelen.

(®) Zie de Speciale verslagen nrs. 3/2009 en 9/2010 (http://eca.europa.
eu).
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Ex-postvoorwaarden (tussentijdse evaluatie van de prestaties, prestatie-
reserve)

17.  Voor de komende periode is de Commissie tevens voor-
nemens 5% van de middelen vrij te geven op grond van de
behaalde resultaten (artikelen 18, 19 en 20 van het ontwerp
voor een algemene verordening). In de periode 2000-2006 be-
stond een soortgelijke prestatiereserve die maar beperkt succes
had vanwege het zeer lage aantal uitgaven dat op tijd was
afgerond voor de tussentijdse evaluatie en vanwege het gebrek
aan geschikte methoden om de door de programma’s geboekte
vooruitgang te beoordelen. In de periode 2007-2013 konden
lidstaten een dergelijke reserve invoeren, maar slechts een klein
aantal maakte gebruik van deze mogelijkheid.

18. Uit de methode voor de evaluatie van de prestaties (na-
der omschreven in bijlage I bij het ontwerp voor een algemene
verordening) blijkt dat deze evaluatie nog altijd vooral gericht
zal zijn op de financiéle uitvoering (financiéle indicatoren) en op
de output, en slechts in beperkte mate op de resultaten (uit-
komsten, impact). Zoals wordt aangegeven in de effectbeoor-
deling, moet ook worden bekeken of het haalbaar is om een
aantal degelijke indicatoren vast te stellen, op welke wijze fac-
toren die geen verband houden met een specifiek programma
kunnen worden opgespoord, en op welke wijze rekening kan
worden gehouden met resultaten die wellicht pas op de lange
termijn zichtbaar worden ('). De toegevoegde waarde van een
prestatiereserve neemt aanzienlijk af wanneer er zeer lage en
gemakkelijk te behalen streefdoelen worden vastgesteld of wan-
neer de prestatiebetalingen uiteindelijk voornamelijk gebaseerd
zijn op overwegingen ten aanzien van de opname, zoals de
Rekenkamer constateerde voor de periode 2000-2006. De toe-
wijzing van een prestatiereserve dient afhankelijk te zijn van een
toereikende tenuitvoerlegging van operationele programma’s (3).
Derhalve dient te worden bepaald dat de referentiejaren voor de
evaluatie van de prestaties — thans 2016 en 2018 — worden
gewijzigd bij een vertraagde start van de programma’s.

Macro-economische voorwaarden

19.  Als een van de reeks voorgestelde voorwaarden stelt de
Commissie tevens voor (artikelen 11 en 21 van het ontwerp
voor een algemene verordening) een koppeling tot stand te
brengen tussen het cohesiebeleid en het Europees economisch
bestuur, zoals de procedure bij buitensporige tekorten, de pro-
cedure bij buitensporige onevenwichtigheden en het Europees
semester voor codrdinatie van het economisch beleid. De Com-
missie zou bij het uitblijven van herstelmaatregelen kunnen
vragen om een herziening van de programma’s of de financie-
ring kunnen opschorten.

20.  De toepassing van de beoogde macro-economische voor-
waarden dient zorgvuldig te worden bekeken, aangezien er
moeilijkheden uit voort kunnen vloeien voor de tenuitvoerleg-
ging van GSK-programma’s, alsook rechtsonzekerheden en een
potentieel risico voor de nakoming van langetermijnverplichtin-
gen die in het kader van de partnerschapscontracten op natio-
naal en regionaal niveau door de respectieve partners zijn aan-
gegaan.

(") Europese Commissie, SEC(2011) 1141-1, blz. 62.
(%) Speciaal verslag nr. 1/2007 (PB C 124 van 5.6.2007, blz. 1).

Gezamenlijke actieplannen

21.  Met het oog op een vereenvoudiging en versterking van
de resultaatgerichtheid van EU-middelen, stelt de Commissie de
invoering voor van gezamenlijke actieplannen (artikel 93 van
het ontwerp voor een algemene verordening) voor het EFRO,
ESF en CF. Deze omvatten een groep projecten in het kader van
een operationeel programma, waarbij de EU-middelen direct
zijn gekoppeld aan de realisatie van specificke doelstellingen
en output, overeengekomen mijlpalen en resultaatindicatoren.
Een dergelijk instrument zou een alternatief, op prestaties ge-
richt interventiemechanisme kunnen vormen indien het de hui-
dige op input gebaseerde beheersstructuur vervangt en niet aan-
vult.

Gemeenschappelijke beheers- en controleregelingen
Institutionele capaciteit

22, Toereikende institutionele capaciteit is nodig om ervoor
te zorgen dat EU-middelen op correcte wijze worden besteed ter
ondersteuning van een duurzame economische ontwikkeling.
De doeltreffendheid van nationale beheers- en controlesystemen
dient derhalve vanaf het begin te worden gewaarborgd. Alleen
regelgeving is echter niet voldoende (). In dit opzicht is het
dagelijks optreden van leidinggevenden bij de Commissie en
in de lidstaten, wier systemen in belangrijke mate bepalend
zijn voor de zekerheid op EU-niveau, van essenticel belang.
De analyse door de Commissie van fouten in het cohesiebeleid
voor de jaren 2006-2009 wijst bijvoorbeeld op gebreken in de
administratieve capaciteit en in de nationale beheers- en contro-
lesystemen als belangrijkste factor om die fouten te verklaren (*).

23.  De Rekenkamer merkt op dat een van de in het ontwerp
voor een algemene verordening naar voren gebrachte themati-
sche doelstellingen de ,vergroting van de institutionele capaciteit
en een doelmatig openbaar bestuur” betreft. Dit vormt eerder
een voorwaarde voor de verwezenlijking van de tien andere
thematische doelstellingen dan een op zichzelf staande doelstel-
ling. Tevens wordt opgemerkt dat de steun voor administratieve
capaciteit voor het ESF beperkt is tot lidstaten met minder
ontwikkelde regio’s of regio’s die in aanmerking komen voor
het cohesiefonds; dit is niet het geval voor het EFRO, hoewel
voor de nationale systemen voor de twee fondsen vergelijkbare
voorwaarden gelden.

Nationale accreditatie

24, Met de invoering van een accreditatieprocedure ver-
zwaart de ontwerpverordening de verantwoordelijkheden van
de lidstaten ten aanzien van de administratieve capaciteit van
nationale beheers- en controleorganen (overwegingen 42-44 en
artikel 64 van het ontwerp voor een algemene verordening). Het
is de bedoeling om alle instanties die verantwoordelijk zijn voor
het beheer en de controle van GSK-fondsen een accreditatie-
procedure te laten doorlopen (artikel 64, lid 1, van het ontwerp
voor een algemene verordening). Nationale autoriteiten accredi-
teren aldus beheersautoriteiten en, waar nodig, certificerings-
autoriteiten voor de uitvoering van het EFRO, ESF en CF.

(}) Europese Rekenkamer, Advies nr. 6/2010, paragraaf L.
(*) Europese Commissie, SEC(2011) 1179.
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25.  De Rekenkamer is van oordeel dat de Commissie, als
eindverantwoordelijke voor de begrotingsuitvoering, een toe-
zichthoudende rol moet hebben in dit proces om het risico te
verkleinen dat fouten pas bij latere controles worden opge-
spoord, wat kan leiden tot meer frequente controles, voorschrif-
ten voor actieplannen en financiéle correcties (!). Een dergelijke
rol houdt voor de Commissie in dat zij, bijvoorbeeld in de
jaarlijkse activiteitenverslagen van de directeuren-generaal, be-
vestigt dat de beheers- en controle-instanties voldoen aan de
voorwaarden voor nationale accreditatie zoals die zijn neerge-
legd in de desbetreffende gedelegeerde handeling. Hiervoor zou
het nodig zijn om bij de start van de programma’s de door de
lidstaten verstrekte bewijsstukken te beoordelen en vervolgens
de werking van de systemen te onderzoeken, bijvoorbeeld op
risicobasis, zoals wordt gesuggereerd in de toelichting (?).

26.  Daarnaast wordt in de ontwerpverordening bepaald dat
auditautoriteiten die een advies uitbrengen over de aan de Com-
missie toegestuurde GSK-jaarrekeningen, worden aangewezen
door de lidstaten. De Rekenkamer is van oordeel dat de Com-
missie, aangezien zij het werk van deze instanties gebruikt als
bron van zekerheid, hun systemen (door middel van systemati-
sche controles ter plaatse) en prestaties dient te onderzoeken
teneinde te verzekeren dat hun werk betrouwbaar (}) is. De
Rekenkamer wijst er tevens op dat de rol van de jaarrekeningen
en de controle daarvan niet duidelijk is in het voorstel van de
Commissie. Uitgebreide boekhoudkundige informatie dient te
worden verstrekt halverwege het begrotingsjaar (thans niet ver-
plicht voor de rekeningen van de Commissie), maar er is geen
duidelijk voorschrift voor betrouwbare informatie aan het eind
van het jaar (informatie die vereist is voor de rekeningen van de
Commissie). Het voorstel van de Commissie behoeft derhalve
uitgebreide verduidelijking.

Beheersverklaring

27.  Teneinde de regelingen op het gebied van de zekerheid
en het financiéle beheer te versterken, stelt de Commissie voor
een beheersverklaring in te voeren die moet worden opgesteld
door de beheersautoriteiten van de operationele programma’s
(artikel 114, lid 4, onder e), van het ontwerp voor een algemene
verordening). Die verklaring heeft betrekking op de werking van
de beheers- en controlesystemen, de wettigheid en regelmatig-
heid van de onderliggende verrichtingen en de eerbiediging van
het beginsel van goed financieel beheer (%)

(") Dit is met name het geval voor aanbestedingsprocedures, een essen-
ticle voorwaarde voor de tenuitvoerlegging van de interne markt.
Zoals wordt aangegeven door de Commissie (COM(2011) 615,
blz. 167) leiden overtredingen op dit gebied alleen al tot een ge-
middeld foutenpercentage bij betalingen van ongeveer 2 tot 4 % per
jaar voor de lopende programmeringsperiode. Indien overheidsadmi-
nistraties en begunstigden in de lidstaten niet in staat zijn de ten-
uitvoerlegging van de aanbestedingsregels te verbeteren, blijft het
cohesiebeleid systematisch fouten vertonen.

(%) Europese Commissie, COM(2011) 615, paragraaf 5.2.3.

(}) Europese Rekenkamer, Jaarverslag 2006, de paragrafen 5.45 en 5.77;
Speciaal verslag nr. 7/2010 (http://eca.europa.eu), paragraaf 104, a).

(% Het gebruik van de term ,betrouwbaarheidsverklaring” veroorzaakt
mogelijk verwarring. De omschrijving van de functies van de leiding
en de controleur dient ervoor te zorgen dat hun taken duidelijk zijn
en overeenkomen met de beste praktijken.

28.  Zoals de Rekenkamer aangaf is het antwoord op de
vraag of deze verklaringen voor de Commissie nuttige informa-
tie zullen opleveren voor zekerheidsdoeleinden athankelijk van
de reikwijdte en de kwaliteit van de onderliggende werkzaam-
heden daarbij (°). Dit moet worden verduidelijkt in de uitvoe-
ringshandeling waarmee het model voor de beheersverklaring
wordt vastgesteld. In dit verband vestigt de Rekenkamer de
aandacht op de gebreken die zijn aangetroffen op het gebied
van landbouw (°) (onvoldoende basis voor de betrouwbaarheids-
verklaring van betaalorganen, beperkte toegevoegde waarde van
het advies van de certificerende instanties) die, indien ze niet
worden verholpen, een beperking zullen vormen voor de zeker-
heid die de Commissie kan ontlenen aan dergelijke verklaringen.

29.  De Rekenkamer merkt tevens op dat de mate waarin
deze verklaring op betekenisvolle wijze een goed financieel be-
heer van de uitgaven voor cohesie waarborgt, athankelijk is van
een overgang van de huidige gerichtheid op processen en finan-
ciéle uitvoering, naar een op prestaties gebaseerd systeem met
criteria op basis waarvan de prestaties kunnen worden gemeten.
In dit opzicht blijft de cohesieregeling, zoals eerder werd opge-
merkt (zie paragraaf 6), voornamelijk gebaseerd op input, en
hoewel de beheersautoriteit in principe de dagelijkse verant-
woordelijkheid draagt voor het waarborgen van goed financieel
beheer, heeft de omschrijving van haar taken in feite alleen
betrekking op nalevingsvoorschriften (7).

Goedkeuring van rekeningen, ,jaarlijkse afsluiting” en financiéle cor-
recties

30. De Commissie stelt voor, een jaarlijkse procedure in te
voeren voor de goedkeuring van de rekeningen en een jaarlijkse
afsluiting van voltooide concrete acties of uitgaven (artikelen
130 en 131 van het ontwerp voor een algemene verordening).

31.  De Rekenkamer merkt op dat ,het besluit inzake goed-
keuring van de rekeningen” (artikel 76 van het voorstel) betrek-
king heeft op ,de volledigheid, nauwkeurigheid en waarachtig-
heid van de ingediende jaarrekeningen en [...] eventuele latere
financiéle correcties onverlet [laat]”. Aangezien de jaarlijkse pro-
cedure voor goedkeuring van de rekeningen geen betrekking
zou hebben op de wettigheid en regelmatigheid van de onder-
liggende verrichtingen zouden de problemen die de Rekenkamer
voor landbouwuitgaven (%) constateerde ook gelden voor alle
GSK-fondsen. De Rekenkamer beveelt aan om artikel 76 in
overeenstemming te brengen met de bepalingen van het Finan-
cieel Reglement. Zoals zij reeds aangaf in haar Speciaal verslag
nr. 7/2010, beveelt de Rekenkamer ook aan om tijdslimieten
vast te stellen voor alle fasen van de procedure, en in het bij-
zonder een tijdslimiet voor de Commissie om haar definitieve
beschikking te geven voor een bepaald begrotingsjaar.

(°) Europese Rekenkamer, Advies nr. 6/2007 (PB C 216 van 14.9.2007,
blz. 3), paragraaf V.

(°) Europese Rekenkamer, Speciaal verslag nr. 7/2010 ,Controle van de
procedure voor de goedkeuring van de rekeningen”, paragrafen
39-52.

(’) Bovendien wordt bij de functies van de certificerings- en auditauto-
riteiten (artikelen 115 en 116 van de algemene verordening) geen
gewag gemaakt van het beginsel van goed financieel beheer.

(%) Zie Speciaal verslag nr. 7/2010.
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32.  Overeenkomstig artikel 53 ter, lid 4, en het uitvoerings-
voorschrift daarbij (artikel 42), is het doel van de procedure
voor de goedkeuring van de rekeningen om het bedrag vast
te stellen van de uitgaven die ten laste komen van de begroting
nadat de Commissie de toepasselijke controles heeft verricht. In
het voorstel voor een algemene verordening zouden de contro-
les van de Commissie pas plaatsvinden na de goedkeuring en in
dit proces zou derhalve geen rekening worden gehouden met
latere financiéle correcties.

33.  Met de jaarlijkse afsluiting tracht de Commissie juridische
zekerheid te verschaffen aan de individuele begunstigden over
de subsidiabele uitgaven voor een bepaald jaar en de belasting
die zij door een lange bewaarperiode voor documenten onder-
vinden, te verminderen. Evenals bij de procedure voor de goed-
keuring van de rekeningen, vinden ook na de jaarlijkse afsluiting
nog aanvullende controles plaats, waardoor deze geen defini-
tieve afsluiting van de concrete acties kan vormen. De jaarlijkse
afsluiting zou op het gebied van cohesie echter een aantal voor-
delen kunnen opleveren, aangezien nationale controles en audits
in een eerder stadium moeten plaatsvinden waardoor betere
preventieve controleregelingen mogelijk worden. Het feit dat
iedere na de presentatie van de jaarrekening geconstateerde on-
regelmatigheid automatisch zal leiden tot een financiéle netto-
correctie (artikel 137, lid 6, van het ontwerp voor een algemene
verordening) is het gevolg van de toenemende verantwoorde-
lijkheden van de lidstaten en de mate waarin wordt vertrouwd
op hun declaraties voor terugbetaling.

34.  Zoals hiervoor werd beschreven is de cohesieregeling
opgezet als een meerjarig proces. De Commissie streeft niet
op jaarbasis naar een volledige conformiteit van de uitgaven,
maar enkele jaren later en uiteindelijk in de fase van de afslui-
ting van operationele programma’s. Financi€le correctiemecha-
nismen zijn het belangrijkste instrument voor dit doel. Zij die-
nen in de eerste plaats te worden toegepast door de lidstaten
zelf. Wanneer zij verzuimen onregelmatigheden te corrigeren,
kan de Commissie op haar beurt financié€le correcties opleggen
aan de lidstaten.

35.  Recente controles van de Rekenkamer bevestigen de
voorgaande opmerkingen (!). Ondanks een langdurig admini-
stratief proces bestaat er geen zekerheid dat financiéle correctie-
mechanismen de ontdekte fouten op adequate wijze compense-
ren en dat alle materiéle kwesties bij de afsluiting van de ope-
rationele programma’s zijn opgelost. Er is evenmin bewijs voor-
handen waaruit blijkt dat financiéle correctiemechanismen lei-
den tot duurzame systeemverbeteringen om te voorkomen dat
ontdekte fouten zich opnieuw voordoen. Een van de redenen is
de beperkte financiéle impact ervan (en dus een beperkte prikkel
voor lidstaten om de prestaties van systemen te verbeteren),
aangezien de meeste ,onregelmatige” uitgaven worden opgevan-
gen door een buffer van nationale uitgaven. Hierdoor worden
de onderliggende verrichtingen echter niet minder onwettig/on-
regelmatig, en het effect ervan is een verschuiving van de kosten
van de (niet-toegestane) onwettige/onregelmatige verrichtingen
van de EU-begroting naar de nationale begrotingen. Eindbegun-
stigden merken daar mogelijk helemaal niets van.

36.  De doeltreffendheid van deze mechanismen is athankelijk
van de prikkel die zij geven om onregelmatige betalingen terug

(') Zie Jaarverslag 2005, paragrafen 1.65 en 6.33-6.37; Jaarverslag
2010, paragraaf 1.25.

te vorderen van eindbegunstigden en om verbeteringen aan te
brengen in de toezicht- en controlesystemen. Voor geconsta-
teerde fouten in individuele verrichtingen, waarbij de eindbegun-
stigde blaam treft, dienen terugvorderingsacties te worden inge-
leid (3). De Commissie mag onregelmatigheden dus alleen goed-
keuren indien de lidstaten ten minste een dergelijke procedure
hebben ingeleid.

37.  Ten slotte moet worden beoordeeld hoe reéel het voor-
nemen is om financiéle correcties toe te passen wanneer de
tekortkomingen bij het bereiken van mijlpalen of streefdoelen
significant zijn (overweging 18, artikel 20, lid 4). De Commissie
is mogelijk niet in staat de betrouwbaarheid van de door de
lidstaten verstrekte gegevens te beoordelen en beschikt mogelijk
niet over onafhankelijke informatiebronnen (zie paragraaf 39).
Tevens moet nog worden bepaald wat bij het bereiken van
mijlpalen en streefdoelen een ,significante” tekortkoming is.

Toezicht en evaluatie

38.  Overeenkomstig het ontwerp voor een algemene ver-
ordening (artikel 24) worden in elk gefinancierd programma
prioriteiten gesteld door middel van specificke doelstellingen.
Voor elke prioriteit worden indicatoren vastgesteld aan de
hand waarvan de vorderingen bij de uitvoering van het pro-
gramma ten opzichte van de doelstellingen worden beoordeeld
als basis voor toezicht, evaluatie, en beoordeling van de presta-
ties (financiéle indicatoren betreffende de toegewezen uitgaven,
outputindicatoren betreffende de gesteunde concrete acties, re-
sultaatindicatoren betreffende de prioriteit). Deze indicatoren
omvatten hoofdzakelijk output, maar ook een aantal tussen-
tijdse resultaten. Voor iedere prioriteitsas verrichten de beheer-
autoriteiten ten minste één evaluatie van de effecten en doel-
treffendheid van de concrete acties gedurende de programme-
ringsperiode.

39.  Als gevolg daarvan verplicht het ontwerp voor een alge-
mene verordening de lidstaten ertoe om een aanzienlijke hoe-
veelheid gegevens te produceren voor het toezicht op de pro-
gramma’s en de evaluatie ervan (artikelen 41-50 van het ont-
werp voor een algemene verordening). Controles (°) van de Re-
kenkamer hebben aanzienlijke tekortkomingen aan het licht
gebracht wat betreft de relevantie en betrouwbaarheid van de
door de lidstaten aan de Commissie gepresenteerde informatie.
De doelstelling om resultaten tot voorwaarden te maken voor
het ontvangen van EU-middelen vraagt dus om flinke verbete-
ringen, omdat deze gegevens aanleiding kunnen geven tot EU-
betalingen en als gevolg daarvan voorwerp moeten uitmaken
van verificatie- en controleprocedures. Temeer daar de Commis-
sie overeenkomstig het Verdrag (artikel 318 VWEU) de plicht
heeft om jaarlijks een evaluatieverslag uit te brengen over de
financién van de EU op basis van de bereikte resultaten. De
Commissie dient derhalve na te gaan in hoeverre zij in staat
is te waarborgen dat de door de lidstaten met betrekking tot het
toezicht op, en de evaluatie en prestaties van programma’s ver-
strekte gegevens van aanvaardbare kwaliteit zijn op het punt
van relevantie, vergelijkbaarheid en betrouwbaarheid.

(3 Lidstaten zijn gehouden om onverschuldigde betalingen terug te
vorderen (zie artikel 4 van Verordening (EG, Euratom) nr. 298895
van de Raad van 18 december 1995 betreffende de bescherming van
financiéle belangen van de Europese Gemeenschappen (PB L 312
van 23.12.1995, blz. 1) en artikel 53 ter, lid 2, onder ¢) van het
Financieel Reglement).

(}) Speciale verslagen nrs. 5/2010 en 7/2010 (http://eca.europa.eu), Jaar-
verslag 2010, paragrafen 8.15-8.29.
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Vereenvoudigde en gestroomlijnde regels ten aanzien van subsidiabili-
teit

40.  Het voorstel voor een algemene verordening voorziet in
het harmoniseren van de regels ten aanzien van subsidiabiliteit
met andere EU-instrumenten voor financiéle steun. Tegelijkertijd
wordt het in de huidige periode 2007-2013 geintroduceerde
algemene beginsel dat subsidiabiliteitsregels op nationaal niveau
worden bepaald (en mogelijk per operationeel programma), be-
houden (zie overweging 39). De ervaring leert dat deze twee
beginsels soms strijdig kunnen zijn.

41.  De Rekenkamer constateert tevens dat het gebruik van
vereenvoudigde kostenopties wordt voortgezet. Dit is nuttig
omdat het in sommige gevallen kan bijdragen tot een vermin-
dering van de administratieve last voor begunstigden en van de
kans op fouten.

42.  Het ontwerp voor een algemene verordening voorziet in
het gebruik van elektronisch gegevensbeheer en verlangt dat de
lidstaten eind 2014 systemen hebben opgezet waarmee begun-
stigden en eindontvangers alle inlichtingen door middel van
elektronische gegevensuitwisseling kunnen verstrekken. Om dit
voorstel operationeel te maken moet een aantal technische as-
pecten en specificaties overeen worden gekomen binnen de lid-
staten en regio’s, maar ook tussen de verschillende directoraten-
generaal van de Commissie en de nationale autoriteiten. Tevens
moet nog worden bepaald over welke niet-financiéle toezicht-
gegevens verslag moet worden uitgebracht.

43.  De Rekenkamer ziet ook het nut in van de bepaling in
het ontwerp voor een algemene verordening op basis waarvan
de functies van de beheers- en certificeringsautoriteiten kunnen
samengaan (artikel 113, lid 3). Dit zou de verantwoording
kunnen versterken doordat de verantwoordelijkheid voor het
financiéle beheer en de financiéle controle aan één autoriteit
wordt toegewezen, en zou de nationale administratieve last en
de controlelast van begunstigden kunnen verlagen. Met het be-
houd van de auditautoriteit en haar voornaamste functies als
onafhankelijke controle-instantie wordt in principe de vereiste
scheiding van verantwoordelijkheden gewaarborgd.

Vanuit de gemeenschap geleide lokale ontwikkeling

44.  In het voorstel wordt de aanpak van de vanuit de ge-
meenschap geleide lokale ontwikkeling (Leader), als methode
om de EU-doelstellingen van onderaf te verwezenlijken, in
plaats van met een traditionele aanpak van bovenaf, uitgebreid
naar alle fondsen. Hiermee wordt een meerwaarde beloofd die
voortvloeit uit een op samenwerking gebaseerde en strategische
aanpak, en uit lokale besluitvorming en innovatieve maatrege-
len. De Rekenkamer merkt op dat deze aanpak bijkomende
kosten en risico’s (voor zowel de naleving als het goede finan-
ciéle beheer) met zich brengt die voortvloeien uit feit dat con-
trole over de EU-begroting wordt overgedragen aan lokale ac-
tiegroepen (LAG’s).

45.  In haar speciale verslag over de Leader-aanpak (') con-
stateerde de Rekenkamer dat de door de LAG's ontwikkelde
maatregelen of oplossingen specifiek moeten zijn voor deze
aanpak om efficiéntie en doeltreffendheid te waarborgen. Over

(") Speciaal verslag nr. 5/2010.

het geheel genomen was de Rekenkamer van oordeel dat de
bijkomende kosten en risico’s niet voldoende werden gecontro-
leerd en dat de potentiéle meerwaarde in de praktijk niet werd
verwezenlijkt.

Financieringsinstrumenten

46.  Financieringsinstrumenten zijn een interventievorm die
in beginsel als hefboom kan werken voor particuliere financie-
ring en ervoor kan zorgen dat middelen kunnen worden her-
gebruikt door toekomstige ontvangers. De Commissie stelt voor,
het gebruik ervan in de volgende programmeringsperiode te
stimuleren en uit te breiden, als alternatief voor niet-terugvor-
derbare subsidies.

47.  Het voorstel voor een algemene verordening voorziet in
een specifieke ex-antebeoordeling van financieringsinstrumenten
en de mogelijkheid om financieringsinstrumenten op het niveau
van de Unie in te stellen, alsmede in een verhoging van het
medefinancieringspercentage tot 100 % op het niveau van de
yprioritaire as” (artikelen 32, 33 en 110).

48.  De Rekenkamer merkt op dat financieringsinstrumenten
risico’s en problemen () met zich brengen, bijvoorbeeld wat
betreft de boekhoudkundige vastlegging van het gebruik van
EU-middelen, het toezicht, het ,ownership” van de financierings-
instrumenten, en de capaciteit van de diensten van de Com-
missie om relatief complexe financieringsinstrumenten te be-
heren.

49.  Bij recente controlewerkzaamheden van de Rekenkamer
rees aanzienlijke twijfel over de geschiktheid van het juridisch
kader van EFRO voor de periodes 2000-2006 en 2007-2013
waarbinnen financieringsinstrumenten ten uitvoer werden of
worden gelegd. De Rekenkamer constateerde in het bijzonder
de volgende gebreken: de ontoereikendheid van bepalingen in-
zake het hefboomeffect en het revolveren van fondsen, de mo-
gelijkheid om buitensporige toewijzingen vast te leggen voor
financieringsinstrumenten, de mogelijkheid om de private sector
zonder onderbouwing een voorkeursbehandeling te geven, de
onduidelijke subsidiabiliteitscriteria voor werkkapitaal. Daarnaast
kunnen de verstrooiingseffecten van het gebruik van meerdere
operationele programma’s binnen één lidstaat leiden tot het
oprichten van fondsen met te weinig kritische massa en leidt
dit tot vertragingen. Het onderhavige voorstel voor een alge-
mene verordening biedt geen bevredigende oplossing voor
deze gebreken.

50.  De Rekenkamer vestigt tevens de aandacht op het risico
om het aantal terreinen waarvoor financieringsinstrumenten
kunnen worden ingezet uit te breiden zonder ervoor te zorgen
dat geschikte toezicht- en controlesystemen zijn ingesteld. Het
Parlement en de Raad willen zich er misschien ook van ver-
gewissen of de ontwerpverordening de steun wel uitsluitend
beperkt tot betrekkelijk conventionele vormen van financie-
ringsinstrumenten (aandelendeelnemingen, leningen, garanties)
en geen toestemming geeft voor steun aan minder transparante
financieringsinstrumenten, zoals derivaten of gestructureerde fi-
nancieringsinstrumenten.

(%) Europese Rekenkamer, Jaarverslag 2010, paragrafen 1.30-1.32 en
4.30-4.36; Advies nr. 6/2010, paragrafen 43-47.
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DEEL II

Gedetailleerde opmerkingen bij het voorstel van de Commissie

Artikel

Opmerking

Overweging 41

De juridische zekerheid zou toenemen als het ontwerp voor een algemene verordening een
opsomming gaf van de specifiecke bepalingen inzake staatssteun op het gebied van financie-
ringsinstrumenten.

Overweging 87

De Rekenkamer beveelt aan om de tekst als volgt aan te passen: om ervoor te zorgen dat de
omvang van de controle door de Commissie evenredig is aan het risico, moet de Commissie
haar controlewerkzaamheden kunnen verminderen voor operationele programma’s die geen
grote tekortkomingen te zien geven of waarvoor op de auditautoriteit kan worden vertrouwd.

Artikel 4, lid 5

Uit de verordening wordt niet duidelijk hoe het evenredigheidsbeginsel moet worden toege-
past en hoe de evenredigheid moet worden beoordeeld.

Artikel 4, lid 9

Deze bepaling, die beperkt blijft tot de doeltreffendheid, is overbodig en in tegenspraak met
artikel 4, lid 8, dat verwijst naar artikel 73 van het Financieel Reglement en dus ook naar de
beginselen van zuinigheid en doelmatigheid. In ieder geval dienen de fasen ,planning” en
Luitvoering” te worden toegevoegd aan toezicht, rapportage en evaluatie.

Artikel 8

Dit artikel introduceert het beginsel ,de vervuiler betaalt” in het secundair recht. Op het
gebied van landbouw bijvoorbeeld, kent de toepassing van dit beginsel echter gebreken in
de toezicht- en controlesystemen (ontbreken van relevante controles, verlagingen van subsi-
dies die worden berekend als deel van steun in plaats van als deel van de impact op het
milieu) alsmede in de daadwerkelijk handhaving van de verlagingen van betalingen. De
Rekenkamer beveelt aan om dit beginsel te versterken door ervoor te zorgen dat het wordt
toegepast in de relevante delen van de fondsspecifieke verordeningen en in de programma’s
van de lidstaten.

Artikel 24, lid 3 en
artikel 40, lid 2, onder h)

De vereiste indicatoren komen naast en bovenop de SMART-indicatoren die specifick worden
gebruikt bij financieringsinstrumenten. Gelet op de combinatie van dergelijke indicatoren met
talrijke, maar algemene operationeel programma-indicatoren voor subsidies, vormt dit nog
een argument om financieringsinstrumenten bij voorkeur te cofinancieren uit één enkel
operationeel programma.

Artikelen 28-31

De vanuit de gemeenschap geleide lokale ontwikkeling kan een belangrijk mechanisme wor-
den om de lokale institutionele capaciteit op te bouwen en te verbeteren met het oog op een
resultaatgerichte uitvoering. Hoewel overweging 21 van de ontwerpverordening aangeeft dat
»om het potentieel op lokaal niveau beter te mobiliseren, [...] het daarom noodzakelijk [is] de
vanuit de gemeenschap geleide lokale ontwikkeling [...] te vergemakkelijken.... lokale actie-
groepen die de belangen van de gemeenschap vertegenwoordigen [moeten] verantwoordelijk-
heid krijgen...”, hebben de meeste plattelands- (en stedelijke) gebieden al structuren die de
belangen van de locale gemeenschap vertegenwoordigen, d.w.z. gemeentes, raden of andere
lokale overheidsstructuren. Deze hebben als voordeel boven de LAG's dat zij de lokale
bevolking vertegenwoordigen, democratische verantwoording afleggen en al besturen hebben
opgericht die in staat zijn om budgetten te beheren. Het is belangrijk ervoor te zorgen dat de
Leader-aanpak een echte meerwaarde oplevert ten opzichte van het alternatief van financie-
ring voor lokale ontwikkelingsstrategieén via deze bestaande instanties.

Artikelen 32-40

De term financieringsinstrument” dient te worden beschreven. De term wordt algemeen
gebruikt in de financiéle sector om effecten of contracten aan te duiden op basis waarvan
de houder (of eigenaar) een aanspraak maakt. Dergelijke instrumenten betreffen doorgaans
leningen, garanties, aandelen of quasi-aandelenbeleggingen of deelnemingen in andere risico-
dragende instrumenten. Een vergelijkbare definitie wordt gebruikt in het voorstel tot wijziging
van het Financieel Reglement (artikel 130). Artikel 33 van het ontwerp voor een algemene
verordening verwijst echter niet naar voornoemde instrumenten, maar naar entiteiten die
financieringsinstrumenten verstrekken, d.w.z. een fonds van fondsen en fondsen.

De verordening zou voorts moeten verduidelijken of en onder welke voorwaarden de ver-
strekking van werkkapitaal in aanmerking komt voor steun, en of er een maximum zou
moeten zijn voor door de ten laste van de EU komende beheerskosten.
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Artikel

Opmerking

Artikel 32

In artikel 32 wordt bepaald dat acties niet alleen gerechtvaardigd zijn bij tekortkomingen van
de markt, maar ook in ,suboptimale investeringssituaties”. Zonder verdere aanwijzingen zou
dit kunnen leiden tot steun voor slecht onderbouwde financieringsinstrumenten. De omstan-
digheden waarin EU-steun voor financieringsinstrumenten beschikbaar kan worden gesteld
dienen meer nauwkeurig te worden beschreven in het ontwerp voor een algemene verorde-
ning.

Voor financieringsinstrumenten dienen strikte regels te worden opgelegd:

— over het gebruik van de bankrekeningen waarop de GSK-middelen in bewaring zijn
gegeven, en

— over de van toepassing zijnde boekhoud- en verslagleggingsvoorschriften.

Meer in het bijzonder zou er voor elk financieel instrument één bankrekening geopend
moeten worden waarop en waarvan alle in- en uitstromen (aanvangsbijdragen, toegekende
leningen, betalingen in verband met garanties voor in gebreke blijvende leningnemers, pre-
mies, rentes, teruggestorte middelen, beheerspremies) worden overgemaakt of afgehaald.

Er dient een afzonderlijke boekhouding te worden bijgehouden voor de financieringsinstru-
menten, die moet worden aangesloten met de bankrekening. Voor de financieringsinstru-
menten dienen jaarrekeningen te worden opgesteld en gecontroleerd.

Indien deze beperkingen niet worden opgelegd ontstaat in het voorgestelde juridisch kader
het risico dat a) financieringsinstrumenten worden gebruikt om de verplichting tot nationale
medefinanciering te omzeilen en b) dat de controleurs niet in staat zijn deze overtreding van
de EU-verordening op te sporen.

Artikel 32, lid 2

Wanneer eindontvangers tevens begunstigden zijn van subsidies uit verschillende overheids-
bronnen (GSK-fondsen, andere EU-subsidies, nationale/regionale subsidies), ontstaat door het
voorschrift om een afzonderlijke boekhouding bij te houden een bijkomende complicatie,
aangezien de verstrekte informatie niet weergeeft welk bedrag aan overheidssteun werkelijk
werd ontvangen.

Om volledigheid te garanderen, dienen de jaarlijkse uitvoeringsverslagen op geconsolideerde
basis verslag te doen van de verschillende bronnen van gebruikte financiering voor financie-
ringsinstrumenten in het programmagebied.

Artikel 33, lid 3

Artikel 33, lid 3, onder b), laat ruimte voor het bestaan van financieringsinstrumenten die
niet worden gereguleerd door toekomstige uitvoeringshandelingen krachtens artikel 143.

Artikel 33, lid 4, onder
a) en onder ¢)

onder b), punt i)

Het risico bestaat dat er beheersautoriteiten worden gesteund die geen noemenswaardige
ervaring hebben in financiéle dienstverlening. Daarnaast mag een beheersautoriteit krachtens
artikel 33, lid 4, onder a), staatsbanken of -fondsen met een overschot aan verplichtingen
herkapitaliseren zolang de nieuwe investeringsinstrumenten worden opgezet zonder financie-
ring voor nieuwe MKB-bedrijven of MKB-bedrijven die een hoog risico lopen.

,EIB” en niet ,Europese Investeringsbank", aangezien alleen eerstgenoemde een beschreven
term is en het EIF dient te omvatten.

Artikel 35

Dit artikel laat toe om declaraties te doen van aan de financieringsinstrumenten betaalde of
naar verwachting te betalen steun in een van tevoren vastgestelde periode van ten hoogste
twee jaar. Het is onduidelijk of dit betekent dat het verzoek tot betaling nog niet verrichte
betalingen kan omvatten.

Daarnaast vereist artikel 35, lid 3, een correctie van de opgegeven subsidiabele uitgaven voor
verschillen tussen het bedrag van de aan de financieringsinstrumenten betaalde steun en het
bedrag dat door deze instrumenten werd betaald aan de eindontvangers. Het is niet duidelijk
of dit voorschrift slechts betrekking heeft op de bekendmaking van de correctie of ook op de
correctie van de totaal vastgelegde subsidiabele uitgaven.

Artikel 36, lid 1,
artikel 55, lid 2, en
artikel 114, lid 4

Het aftoppen van beheerskosten per type entiteit (fonds van fondsen en andere fondsen per
type financieringsinstrument) dient gereguleerd te worden.

Evenals de algemene verordening voor 2007-2013 is het voorstel dubbelzinnig ten aanzien
van garanties. Op voorwaarde dat er een goede beoordeling van het financieringstekort heeft
plaatsgevonden, dienen gegarandeerde bedragen van portefeuillegaranties als subsidiabele uit-
gaven te worden beschouwd. In artikel 36, lid 1, wordt niet duidelijk of portefeuillegaranties
die zijn verstrekt tijdens de subsidiabele periode wel subsidiabel zijn als de onderliggende
instrumenten (bijv. leningen) zijn verstrekt na de sluiting van de programmeringsperiode.
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Opmerking

Artikel 36, lid 2

Gezien de geconstateerde vertragingen tijdens de operationele programmering, zou in het
geval van durfkapitaalfondsen de uitbreiding van de periode voor subsidiabele uitgaven langer
moeten zijn (bijv. tien jaar), hetgeen de EU-fondsen in combinatie met de naleving van de
pari passu- en hefboomvoorschriften zou helpen om meer resterende financiering beschikbaar
te stellen.

Artikelen 37 en 39

Evenals bij de verordening voor de periode 2007-2013 is het niet duidelijk of rente en andere
voordelen als gevolg van steun van de EU aan financieringsinstrumenten gebruikt moeten
worden voor hetzelfde soort financieringsinstrumenten en tot hoe lang na de afsluiting dit het
geval is (revolverende aard van rente en kapitaalwinsten). Conform artikel 39 mogen reste-
rende middelen (inclusief voordelen en andere verdiensten) gebruikt worden ter financiering
van subsidieregelingen, waardoor het revolverende effect beperkt is.

Artikel 38, lid 1 en lid 2

In haar mededeling over de financiéle regeling die van toepassing is op de EU-begroting, geeft
de Commissie aan dat de behoefte om het hefboomeffect van EU-middelen te vergroten de
reden is om gebruik te maken van financieringsinstrumenten. Dit artikel gaat echter niet in
op problemen ten aanzien van goed financieel beheer:

— het voegt een onderscheid toe tussen terugbetaalde kapitaalmiddelen en andere bronnen,
hetgeen kan leiden tot technische moeilijkheden bij het bepalen van het bedrag dat opzij
moet worden gezet om de beheerskosten te betalen;

— het hergebruik ,overeenkomstig de doelen van het programma of de programma’s” biedt
geen juridische zekerheid dat de overheidssector middelen opzij zet;

— de preferentiéle beloning van investeerders wordt neergezet als standaard, zonder dat daar
hefboom- of andere eisen tegenover staan; de voorkeursbehandeling van investeerders bij
de liquidatie van fondsen is niet aan de orde gesteld;

— er wordt niet verwezen naar het pari passu-beginsel dat wordt toegepast in het kader van
het Meerjarenprogramma voor ondernemingen en ondernemerschap (MAP) en het Kader-
programma voor concurrentievermogen en innovatie (CIP) (voor kapitaalinstrumenten);
het stelt de EU-fondsen bloot aan eender welke voorkeursbehandeling; De Commissie kan
in plaats daarvan ook verwijzen naar het beginsel van de afstemming van belangen. Indien
er geen verdere verduidelijking komt, staat de beoogde EU-financiering van toekomstige
MKB-bedrijven met resterende middelen op de tocht.

Daarnaast zouden aan de financieringsinstrumenten terugbetaalde of door de financierings-
instrumenten verdiende opbrengsten niet elders moeten worden ingezet voordat het ope-
rationele programma is afgesloten, zoals wordt voorgesteld in artikel 38, lid 1 en lid 2.
Dergelijke middelen moeten terugvloeien naar de desbetreffende financieringsinstrumenten.

Artikel 38, lid 3

De periode gedurende welke de boekhouding met betrekking tot het hergebruik van middelen
moet worden aangehouden en gecontroleerd kan worden, is niet aangegeven.

Artikel 39

In artikel 39 wordt het hergebruik van middelen uit de financieringsinstrumenten voor GSK-
fondsen beschreven (tien jaar na de afsluiting van het programma). Het is nog altijd niet
duidelijk op welke wijze hierop zal worden toegezien.

Hoewel de beschrijving van een minimale revolveerperiode van tien jaar wordt verwelkomd,
wordt geen rekening gehouden met de specifieke kenmerken van de verschillende soorten
financieringsinstrumenten en worden hiervoor geen hefboomverhoudingen en indicatoren
beschreven.

De mogelijkheid om na de afsluiting van het programma middelen te hergebruiken in de
vorm van subsidies wordt niet beschreven.

Hierdoor zijn vervolginvesteringen na de afsluiting van het programma (2022) en in het geval
van kapitaalfondsen die profiteren van resterende middelen, onmogelijk gemaakt.

Artikel 40, lid 2, onder
b) en g)

De gebruikte bewoordingen onder b), ,beschrijving van het financieringsinstrument en de
uitvoeringsregelingen” is niet nauwkeurig (artikel 44, lid 2, van Verordening (EG) nr.
1828/2006 van de Commissie bevat meer exacte bewoordingen), en onder g) wordt de lezer
in verwarring gebracht met een ,multiplicatoreffect” dat niet wordt beschreven. Overweging
22 verwijst op correcte wijze naar het ,hefboomeffect”, en niet het ,multiplicatoreffect”.
Voorts verschilt het multiplicatoreffect sterk tussen de verschillende kapitaal-, lening- en
garantie-instrumenten; een feit dat niet wordt onderkend in dit ontwerp voor een algemene
verordening.
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Artikel 44

Uiterlijk op 30 september 2023 dienen de lidstaten voor het EFRO, het ESF en het Cohe-
siefonds een eindverslag over de uitvoering van het programma in, en voor het ELFPO en het
EFMZV een jaarverslag over de uitvoering. Het is niet duidelijk waarom er hier een verschil
wordt gemaakt tussen de structuurfondsen enerzijds en het EFLP en het EVMZV anderzijds.

Artikelen 51 en 52

De Rekenkamer is van oordeel dat de technische bijstand de opbouw en verbetering van
langdurige lokale institutionele capaciteit moet ondersteunen, hetgeen verder gaat dan de
opbouw en uitvoering van een enkel project of het uitvoeren van daarmee verband houdende
activiteiten met behulp van externe expertise.

Artikel 56

Dit artike] omvat nieuwe vormen van steun zoals prijzen en terugvorderbare bijstand. Er
wordt echter, met name voor prijzen, geen beschrijving gegeven.

De voorwaarden voor terugvorderbare bijstand dienen verder te worden uitgewerkt, bijvoor-
beeld voor staatssteunregelingen.

Artikel 57

Het is onduidelik op welk niveau de mogelike methoden moeten worden bepaald en
gemonitord. Het is niet aanvaardbaar dat de berekeningsmethode wordt vastgesteld door
de begunstigden.

Het is onduidelijk of de vereenvoudigde kostenmethode ook gebruikt kan worden voor
kostencategorieén waarvoor aanbestedingen hebben plaatsgevonden.

Artikel 58

De aanvaardbare directe en indirecte kosten moeten worden verduidelijkt.

Artikel 59

De ,steunperiode voor de concrete actie” in artikel 59, lid 2, onder ¢) en het ,toegestane
hogere percentage” in artikel 59, lid 3, onder b) moeten worden beschreven.

Artikel 60, lid 2,
onder b)

Het is onduidelijk waarom voor de twee groepen fondsen een verschillende aanpak geldt.

Artikel 60, lid 2,
onder d)

De beoogde soorten overeenkomsten behoeven toelichting.

Artikel 61, lid 1

In artikel 61, lid 1, moet worden verduidelijkt dat het altijd de lidstaat is die de EU-middelen
moet terugbetalen, ongeacht of hij de middelen heeft terugontvangen van eindontvangers.

Artikel 63, lid 2

Het zou dienstig zijn tevens te verwijzen naar de in artikel 62 genoemde beginselen.

Artikel 64 Verwezen dient te worden naar de door de Commissie bepaalde criteria (artikel 117, lid 1).
Artikel 76 Het is onduidelijk wat wordt bedoeld met de waarachtigheid van de jaarrekeningen.
Artikel 77 Artikel 77, lid 2, lijkt te suggereren dat financi€le correcties alleen worden toegepast op

nalevingskwesties. Dit zou niet stroken met artikel 20, lid 4.

In artikel 77, lid 4, van het ontwerp voor een algemene verordening wordt bepaald dat de
criteria en de procedures voor de toepassing van financiéle correcties worden vastgesteld in de
fondsspecificke voorschriften, maar de verordeningen voor de fondsen vermelden hierover
niets.

Artikel 84, lid 4 en lid 5

Het is niet duidelijk hoe deze bedragen onder de lidstaten zullen worden verdeeld.

Artikel 90

Er is geen conceptueel of juridisch argument om financiéle instrumenten niet te beschouwen
als grote projecten wanneer de gecombineerde omvang ervan meer dan 50 miljoen euro

beloopt.

Sterker nog, er gaat hier een mogelijkheid verloren, aangezien de erkenning als een ,groot
project” een manier kan zijn om het opzetten van fondsen van fondsen met voldoende
kritische massa te stimuleren, gelet op de juridische zekerheid die een lidstaat verkrijgt nadat
een aanvraag is ingediend voor een ,groot project”.

Artikelen 91 en 92

Het probleem van het financieringstekort wordt niet opgelost, het is onduidelijk of het
financieringstekort moet worden toegepast voor tussentijdse betalingen.
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Artikel 97, lid 1

Er dient te worden bepaald dat de Commissie altijd deelneemt aan de stuurgroepen.

Artikel 100

Het artikel overlapt met artikel 43.

Artikel 110, lid 7

De Rekenkamer adviseert de Commissie om het kader voor de optie van 100 % medefinan-
ciering voor financieringsinstrumenten nader te beschrijven en om de volgende risico’s aan te

pakken:
— dat de GSK-fondsen de centraal door de Commissie beheerde EU-fondsen verdringen,

— dat de gecombineerde resterende middelen van GSK- en andere EU-fondsen voorwerp
blijven uitmaken van vrijmakingen.

Artikel 117, lid 4

De Commissie moet voor alle operationele programma’s het verslag en het oordeel van de
onafhankelijke auditinstantie kunnen opvragen, alsmede de beschrijving van het beheers- en
controlesysteem, ongeacht het bedrag aan EU-steun.

Artikel 130

De Rekenkamer beveelt aan om een extra datum op te nemen waarop de jaarlijkse beheers-
verklaring moet zijn opgesteld om ervoor te zorgen dat de voorgestelde planning ook werkt.

Artikel 131

Er bestaan verschillende onzekerheden over deze voorgestelde procedure, bijvoorbeeld ten
aanzien van de aftrek van opbrengsten voor reeds voltooide projecten. De regelingen voor het
EFRO/CF en het ESF moeten op elkaar worden afgestemd, d.w.z. voor het ESF moet de
jaarlijkse afsluiting ook gelden voor ,concrete acties” en de daarmee samenhangende uitgaven
en niet alleen voor ,uitgaven”.

Artikel 132

Deze bepaling beperkt de bevoegdheden van de Rekenkamer en geeft alleen aan de Com-
missie de mogelijkheid om een verlenging van de beschikbaarheidsperiode aan te vragen.

Gelet op de nieuwe elektronische systemen die gebruikt gaan worden is het belangrijk te
verduidelijken welke vorm van documenten geaccepteerd kan worden als controle-informatie
(d.w.z. het gebruik van certificering van de overeenstemming van documenten op nationaal
niveau — punt 5, en de beveiligingsstandaard van elektronische documenten — punt 6).

Artikel 137, lid 2

De Rekenkamer beveelt aan om duidelijk aan te geven dat de Commissie niet alleen akkoord
moet gaan met het onderzoek, maar dat zij ook de verantwoordelijkheid draagt om de aard
van en mate waarin het onderzoek wordt verricht en de toereikendheid van de getrokken
conclusies, te controleren.

Artikel 140

De Rekenkamer merkt op dat er geen bewijs bestaat waaruit blijkt dat concrete acties met
subsidiabele uitgaven van minder dan 100 000 euro minder foutgevoelig zijn dan andere
concrete acties. In de verordening dient te worden verduidelijkt op welke wijze evenredige
controles van invloed zullen zijn op de door de auditautoriteiten te trekken steekproeven.

Dit advies werd door de Rekenkamer te Luxemburg vastgesteld op haar vergadering van
15 december 2011.

Voor de Rekenkamer
Vitor Manuel da SILVA CALDEIRA
President
















Abonnementsprijzen 2012 (excl. btw, incl. verzendkosten voor normale verzending)

Publicatieblad van de Europese Unie, L- en C-serie, 22 officiéle talen van de 1200 EUR per jaar
uitsluitend papieren versie Europese Unie

Publicatieblad van de Europese Unie, L- en C-serie, 22 officiéle talen van de 1310 EUR per jaar
papieren versie + dvd (jaarlijks) Europese Unie

Publicatieblad van de Europese Unie, L-serie, 22 officiéle talen van de 840 EUR per jaar
uitsluitend papieren versie Europese Unie

Publicatieblad van de Europese Unie, L- en C-serie, 22 officiéle talen van de 100 EUR per jaar
dvd (maandelijks) (cumulatief) Europese Unie

Supplement op het Publicatieblad van de Europese Unie Meertalig: 23 officiéle talen 200 EUR per jaar
(S-serie: Overheidsopdrachten en aanbestedingen), dvd, verschijnt| van de Europese Unie

één keer per week

Publicatieblad van de Europese Unie, C-serie ,Vergelijkende Taal (talen) van het (de) 50 EUR per jaar
onderzoeken” vergelijkende onderzoek(en)

Het abonnement op het Publicatieblad van de Europese Unie, dat in de officiéle talen van de Europese Unie
verschijnt, is verkrijgbaar in 22 verschillende taalversies. Het abonnement omvat de L-serie (Wetgeving) en de
C-serie (Mededelingen en bekendmakingen).

leder abonnement geldt slechts voor één enkele taalversie.

Overeenkomstig Verordening (EG) nr. 920/2005 van de Raad, bekendgemaakt in Publicatieblad L 156 van 18 juni
2005, waarin is bepaald dat de instellingen van de Europese Unie tijdelijk niet verplicht zijn om alle rechtsbesluiten
in het lers te redigeren en in die taal bekend te maken, worden de in het lers opgestelde nummers van het

Publicatieblad apart verkocht.

Het abonnement op het Supplement op het Publicatieblad van de Europese Unie (S-serie: Overheidsopdrachten
en aanbestedingen) omvat alle 23 officiéle taalversies op één meertalige dvd.

Op verzoek kunnen de abonnees op het Publicatieblad van de Europese Unie eveneens de verschillende bijlagen
van het Publicatieblad ontvangen. De abonnees worden op de hoogte gebracht van het verschijnen van bijlagen
door middel van een ,Bericht aan de lezer” in het Publicatieblad van de Europese Unie.

Verkoop en abonnementen

Abonnementen op verscheidene niet-kosteloze publicaties, zoals het abonnement op het Publicatieblad van de
Europese Unie, zijn verkrijgbaar bij onze verkoopkantoren. Een lijst met verkoopkantoren is te vinden op het
volgende internetadres:

http://publications.europa.eu/others/agents/index_nl.htm

Via EUR-Lex (http://eur-lex.europa.eu) heeft u direct en gratis toegang tot het recht van de

Europese Unie. Op deze website kunt u het Publicatieblad van de Europese Unie raadplegen.

U vindt er eveneens de Verdragen, de wetgeving, de jurisprudentie en de voorbereidende wetgevende
besluiten.

Meer informatie over de Europese Unie is te vinden op de volgende website: http://europa.eu

Bureau voor publicaties van de Europese Unie
2985 Luxemburg
LUXEMBURG
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