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Kurzfassung

Das Instrument des Stadtentwicklungsfonds trifft in den europdischen Staaten auf
sehr unterschiedliche wirtschaftliche und politische Rahmenbedingungen sowie auf
lokaler Ebene auf unterschiedliche Akteurskonstellationen. Im Vergleich der Stadtent-
wicklungsfonds in Manchester und Den Haag kann gezeigt werden, dass diese Rah-
menbedingungen nicht nur entscheidend flir die Implementierung eines Stadtent-
wicklungsfonds sind, sondern auch Einfluss auf die Zielsetzung und Ausgestaltung des
Fonds innerhalb der JESSICA-Regularien nehmen. Wahrend der Stadtentwicklungs-
fonds in Den Haagals ein langfristiges revolvierendes Instrument zur Finanzierung von
Projekten konkreter Themenbereiche gesehen wird, dient der Stadtentwicklungs-
fonds in Manchester in erster Linie als Mittel zum Zweck, um europdische EFRE-Mittel
fur Stadt und Region nutzbar zu machen. In Den Haag verbindet sich die Zielsetzung
mit einer schlanken Governance-Struktur und einem relativ geringen Fondsvolumen,
in Manchester mit einem hohen Personal- und Abstimmungsaufwand bei einem rela-
tiv hohen Fondsvolumen.

Schliisselworter
Stadtentwicklungsfonds - Governance - Stadtentwicklung - Férderung - Europdische
Union - Manchester - Den Haag
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Implementation of JESSICA funds in Manchester and The Hague

Abstract

The underlying conditions of urban development funds, such as economic or political
status and constellations of actors, differ widely amongst the European states and on
alocal level. A comparison of the urban development funds used in the cities of Man-
chester and The Hague shows that these circumstances play a key role in their imple-
mentation and, within the framework of the JESSICA regulations, also influence the
objectives and design of the funds. In The Hague urban development funds are con-
sidered a long-term revolving instrument aimed at financing projects in a particular
field. In contrast, in Manchester the purpose of the funds is to make European EFRE
subsidies available for the city and its region. Moreover, in The Hague goals are to be
reached with lean governance structures and a relatively low fund volume, in contrast
to high personnel and coordination costs along with a rather high fund volume in Man-
chester.

Keywords
Urban Development Funds - governance - urban development - grants - European
Union - Manchester - The Hague

1 Ein Vergleich zur Umsetzung von JESSICA-Stadtentwicklungsfonds

Stadtische Entwicklung bedarf eines dauerhaft hohen Investitionsniveaus. Nach dem
Aufgabenverstandnis des Gewahrleistungsstaats ist es Aufgabe der offentlichen
Hand, die Voraussetzungen flr eine solche Entwicklung zu schaffen. Dies geschieht
derzeit vor allem durch Zuschiisse und eigene Investitionen in Infrastruktur und Um-
feldgestaltung. Beides ist in Zeiten knapper &ffentlicher (v.a. kommunaler) Kassen nur
noch schwer zu gewdhrleisten. Ein Finanzierungsinstrument wie das der Stadtent-
wicklungsfonds kann hier ergéanzend wirken, indem es die begrenzten &ffentlichen
Mittel einsetzt, um private Investitionen zu realisieren, die einen positiven Effekt auf
die Stadtentwicklung im Sinne integrierter Stadtentwicklungskonzepte haben und an-
dernfalls eventuell nicht umgesetzt wiirden. Dies betrifft andere europdische Lander
noch deutlich starker als Deutschland.

Durch die Einbindung unterschiedlicher politischer Ebenen (EU, in D: im Wesent-
lichen Bundesland, Kommune) und unterschiedlicher staatlicher und nichtstaatlicher
Akteure (Beglinstigte, Fondsmanager, Kapitalgeber) sowie die durch die offene Ge-
staltung mdoglicher Themenfelder passen sich Stadtentwicklungsfonds geradezu
idealtypisch in das Instrumentarium integrierter Stadtentwicklungspolitik ein. In der
Idee der Stadtentwicklungsfonds spiegeln sich sowohl eine neue Perspektive auf
Stadtentwicklung (Governance-Perspektive) als auch ein neues Staats- und Aufga-
benverstandnis in der Stadtentwicklung (Gewahrleistungsstaat) wider. Dabei liegt
dem vorliegenden Beitrag im Wesentlichen die Governance-Definition von Mayntz
zugrunde. Demnach umfasst Governance das ,,Gesamt aller nebeneinander beste-
henden Formen der kollektiven Regelung gesellschaftlicher Sachverhalte: von der
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institutionalisierten zivilgesellschaftlichen Selbstregelung tiber verschiedene Formen
des Zusammenwirkens staatlicher und privater Akteure bis hin zum hoheitlichen
Handeln staatlicher Akteure® (Mayntz 2004: 66).

In der Praxis zeigt sich aber, dass die Umsetzung dieser Idee, die Einflihrung dieses
neuen Instruments der Stadtentwicklung, auf Probleme stoft. Insbesondere in
Deutschland haben Stadtentwicklungsfonds bisher keinen durchschlagenden Erfolg
und erfahren weder eine flaichendeckende noch eine regelmafige Anwendung. In an-
deren Staaten konnten dagegen - zumindest vereinzelt - erfolgreich Stadtentwick-
lungsfonds etabliert werden. Europaweite Vergleichsstudien stammen zumeist aus
der Anfangszeit der JESSICA-Initiative (vgl. BBSR/BBR 2009; Kreuz/Nadler 2010) bzw.
geben einzig Auskunft Uber den Stand der Implementierung in den europdischen Mit-
gliedstaaten, ohne Erkldrungen fiir unterschiedliche Entwicklungen zu geben (vgl. CSI
Europe 2012).

Im Rahmen der Masterarbeit des Autors mit dem Titel ,,Stadtentwicklungsfonds im
europdischen Vergleich - Analyse eines neuen Instruments der Stadtentwicklung*
wurden zwischen Oktober und Dezember 2014 sechs leitfadengestiitzte Experten-
gesprdche - teilweise als Gruppeninterviews - mit neun vor Ort entscheidenden Per-
sonen gefiihrt. Hierzu zédhlten die Verwaltungsmitglieder der Kommunen, die ent-
scheidenden Personen der Managing Authorities, die Fondsmanager der Stadt-
entwicklungsfonds und in Manchester ein Projektleiter eines Immobilienunterneh-
mens, welches mithilfe des Stadtentwicklungsfonds ein Projekt realisierte.! Flir den
vorliegenden Beitrag werden die Ergebnisse der Masterarbeit zu den Stadtentwick-
lungsfonds in Manchester und Den Haag anhand von drei Thesen strukturiert und die
Stadtentwicklungsfonds miteinander verglichen.

These 1: Die erfolgreiche Implementierung eines Stadtentwicklungsfonds
ist abhdngig von der politisch-administrativen Einbettung.

Die Implementierung der Stadtentwicklungsfonds nach dem Modell der JESSICA-Initi-
ative erfolgt durch die Verwaltungsbehdrden (Managing Authorities) der jeweiligen
Mitgliedslander. Diese k&nnen innerhalb der jeweiligen Staatssysteme jedoch mit ei-
ner sehr unterschiedlichen Fiille von politischer Macht ausgestattet sein. Eine macht-
politisch starke Managing Authority kann in der Lage sein, ein solches Instrument
durchzusetzen oder zu verhindern. Eine weniger bedeutende Managing Authority ist
dagegen auf die Initiative weiterer Akteure angewiesen. Es stellen sich also folgende
Fragen:

> Was sind die zentralen politischen Rahmenbedingungen fiir die Implementierung
von Stadtentwicklungsfonds?

> Vor welchen politischen Herausforderungen stehen Akteure, die sich fir eine Im-
plementierung von Stadtentwicklungsfonds einsetzen wollen?

1 Die Interviews wurden auf vertraulicher Basis gefiihrt, sodass mit Ausnahme der autorisierten Zita-
te keine Namen der Personen genannt werden. In den Verweisen zu wortlichen und sinngeméfien
Zitate aus den Interviews werden entsprechende Chiffren verwendet (G1 bis G6).
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These 2: Die wirtschaftliche Ausgangslage des Anwendungsgebiets und die
dortigen Erfahrungen mit Finanzierungsinstrumenten sind entscheidend dafiir,
ob Chancen oder Risiken eines Stadtentwicklungsfonds in den Vordergrund
gestellt werden. Dies entscheidet mit liber die erfolgreiche Implementierung.

Spatestens seit der europaischen Finanzkrise 2008 und der anschlieRenden Wirt-
schaftskrise in einigen europdischen Staaten ist deutlich geworden, dass es sich bei
der Europdischen Union keineswegs um einen Raum mit einheitlichen wirtschaftlichen
Voraussetzungen handelt. Ein Finanzierungsinstrument wie ein Stadtentwicklungs-
fonds trifft also je nach Mitgliedsstaat auf sehr unterschiedliche wirtschaftliche Rah-
menbedingungen und Traditionen. Unterschiedliche Rahmenbedingungen k&nnen auf
der einen Seite ein solches Instrument mehr oder weniger notwendig machen. Auf der
anderen Seite kdnnen Traditionen zu einer vorherrschenden positiven oder skep-
tischen Einstellung gegeniiber neuartigen Finanzierungsinstrumenten flhren. Das
fuhrt zu den Fragen:

> Welche wirtschaftlichen und stadtpolitischen Chancen werden durch eine mog-
liche Einfiihrung eines Stadtentwicklungsfonds gesehen?

> Welche Vorbehalte beherrschen das Meinungsbild bei den beteiligten Akteuren
gegeniiber einem neuen Finanzierungsinstrument wie den Stadtentwicklungs-
fonds?

> Welchen Einfluss hat das Meinungsbild der unterschiedlichen beteiligten Akteure
auf die Implementierung von Stadtentwicklungsfonds?

These 3: Die Anspriiche und das Verhalten einzelner Akteure innerhalb der
Governance-Strukturen entscheiden dariiber, ob ein Stadtentwicklungsfonds
als integriertes Instrument der Stadtentwicklung angesehen werden kann.

Wéhrend es bei den ersten beiden Thesen vor allem um die Einfiihrung von Stadtent-
wicklungsfonds geht, bleibt fiir die bereits eingerichteten Stadtentwicklungsfonds die
Frage offen:

> Werden die implementierten Stadtentwicklungsfonds ihrem Anspruch als Instru-
ment integrierter Stadtentwicklung gerecht?

Hierfiir muss ein Blick auf die Governance-Struktur der eingerichteten Stadtentwick-
lungsfonds geworfen werden. Die Formulierungen der JESSICA-Initiative und der
EFRE-FOrderkonditionen lassen den umsetzenden Institutionen gewisse Freirdume
bei der Ausgestaltung der Governance eines Stadtentwicklungsfonds. Dies betrifft
sowohl die Einbindung unterschiedlicher politischer Ebenen und nichtstaatlicher Ak-
teure als auch die Festlegung von Investitionsstrategien. Die zundchst zu beantwor-
tenden Fragen lauten also:

> Welche Steuerungsformen sind in der Governance-Struktur des Stadtentwick-
lungsfonds angelegt?
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> Mit welchen Themen werden Stadtentwicklungsfonds belegt? Welche Projekte
werden finanziert?

2 FRED und ED in Den Haag

Den Haag ist mit ca. 500.000 Einwohnern die drittgrofte Stadt der Niederlande und
Sitz des niederldndischen Parlaments, der Regierung und des niederlandischen K&-
nigs. Uber diese nationale Bedeutung hinaus ist Den Haag weltweit durch den Sitz des
Internationalen Gerichtshofs bekannt. Die ansdssigen nationalen und internationalen
Institutionen flihren zu einer starken Konzentration auf den Dienstleistungssektor.
Stadtraumlich wird dies in der Silhouette der Stadt sichtbar, die seit den 1990er Jahren
durch das neue Stadtzentrum westlich des Hauptbahnhofs geprégt wird. Dort entste-
hen aufgrund der hohen Nachfrage immer neue Blirohochhduser.

Seit 2013 bestehen in Den Haag zwei thematisch ausgerichtete Stadtentwicklungs-
fonds (Gemeente Den Haag 2012):

> FRED (Fonds Ruimteen en Economie Den Haag): Fonds fiir 6ffentlichen Raum
und Wirtschaft mit einem Fokus auf der Unterstiitzung kleiner und mittlerer Un-
ternehmen mit einem Fondsvolumen von 4,8 Mio. €

> ED (Energiefonds Den Haag): Fonds flir Energieeffizienz mit Fokus auf Gewerbe-
und Industriegebdude mit einem Fondsvolumen von 4 Mio. €

Als Dachkonstruktion besteht ein thematisch offener Holding-Fonds, der das Kapital
fur die beiden Stadtentwicklungsfonds zur Verfligung stellt. Alle drei Fonds wurden im
Rahmen der JESSICA-Initiative implementiert.

2.1 Politisch-administrative Einbettung

Die aufgrund ihrer dichten Besiedlung als Randstad (dt.: Randstadt) bezeichnete Regi-
on im Westen der Niederlande bildet auf europdischer Ebene die NUTS 1 Region
West-Niederlande. Sie beinhaltet neben den vier gréfiten Stadten der Niederlande
(Amsterdam, Rotterdam, Den Haag, Utrecht) die vier Provinzen Nord-Holland,
Slid-Holland, Flevoland und Utrecht. Auf dieser statistischen Ebene ist die Verwaltung
der Mittel aus dem Europdischen Fonds fiir Regionale Entwicklung (EFRE) angesie-
delt. Da es in den Niederlanden auf dieser Ebene jedoch keine administrativen Institu-
tionen gibt, wurde die Verwaltung der EFRE-Mittel der Stadt Rotterdam aufgetragen.
Gemeinsam mit den anderen drei grofien Stadten und den Provinzen der Region wur-
de das EFRE-Programm ,,Kansen voor West“ (dt.: Chancen flir den Westen) ins Leben
gerufen. Die darin zusammengeschlossenen Stadt- und Provinzregierungen bezeich-
nen sich selbst al G4P4 (4 Gemeenten, 4 Provincies). ,,Kansen voor West“ bezeichnet
also den Namen des operationellen Programms fiir die jeweilige EFRE-F&rderperiode,
welches gemeinsam von den beteiligten Stadten und Regionen beschlossen wird
(G4P4 2006).



UMSETZUNG DER JESSICA-FONDS IN MANCHESTER UND DEN HAAG 65

Die Umsetzung des Programms obliegt jedoch nicht der Stadt Rotterdam als formal
zustdndige Verwaltungsbehdrde (in den Niederlanden unter der englischen Bezeich-
nung Managing Authority), sondern den einzelnen Stadten. Dieses Prinzip, von dem
jedoch nur die grofiten Stadte betroffen sind, wird vor Ort als Sub-Delegation be-
zeichnet. Die Stadt Den Haag ist somit fiir die Umsetzung des EFRE-Programms selbst
zustdndig und kann Uber die ihr zugeteilten Mittel selbststdndig entscheiden (Abbil-
dung 1). Innerhalb der Stadt Den Haag ist die Verwaltung der EFRE-Mittel direkt der
Stadtregierung? unterstellt und nicht an ein bestimmtes Amt gekniipft (vgl. Interview
G1).

Managing Authority
(Stadt Rotterdam, Name des EFRE-Programms: ,Kansen voor West*)

Kommunikation

Amsterdam
(Sub-Delegation)

Umsetzung der
MaRnahmen aus
dem EFRE-
Programm

Stadtpolitik und
Stadtverwaltung,
lokale
Lenkungsgruppe

Monitoring

Rotterdam
(Sub-Delegation)

Umsetzung der
MaRnahmen aus
dem EFRE-
Programm

Stadtpolitik und
Stadtverwaltung,
lokale
Lenkungsgruppe

Programm
Sekretariat

Den Haag
(Sub-Delegation)

Umsetzung der
MaRnahmen aus
dem EFRE-
Programm

Stadtpolitik und
Stadtverwaltung,
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Lenkungsgruppe

Vereinbarungen

Utrecht
(Sub-Delegation)

Umsetzung der
MaRnahmen aus
dem EFRE-
Programm

Stadtpolitik und
Stadtverwaltung,
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Lenkungsgruppe
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West-Niederlande
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MaRnahmen aus dem
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EFRE-Sekretariat EFRE-Sekretariat EFRE-Sekretariat EFRE-Sekretariat
Amsterdam Rotterdam Den Haag Utrecht

Abb. 1: Politisch-administrative Einbettung der Gemeinde Den Haag in das EFRE-Programm ,Kansen
voor West“/Quelle: eigene Darstellung, nach G4P4 2006: 51

Die Den Haager Stadtentwicklungsfonds haben eine zweistufige Struktur mit einem
thematisch offenen Holding-Fonds und zwei darunter angesiedelten thematisch ori-
entierten Stadtentwicklungsfonds. Mit Bezug auf die Verknlipfung unterschiedlicher
politischer Handlungsfelder kann diese Struktur durchaus als integriert bezeichnet
werden. Zwar schliefen die einzelnen Stadtentwicklungsfonds (FRED und ED) be-
stimmte Stadtentwicklungsprojekte thematisch aus, durch Neugriindungen von
Fonds kann das Instrument aber genau da eingesetzt werden, wo sich Handlungsbe-
darf ergibt. Tut sich ein neues integriertes Handlungsfeld auf und wird dort eine Finan-
zierungsliicke festgestellt, kann innerhalb weniger Monate ein neues Finanzierungsin-
strument eingerichtet werden, wie es aktuell beispielsweise fiir die energetische
Sanierung von Wohnungen angedacht ist.

2 Die Stadtregierung setzt sich aus dem Biirgermeister und anderen gewdhlten Mitgliedern des Stadt-
rats zusammen, die jeweils einen Arbeitsbereich der Verwaltung zugeordnet haben (dhnlich dem
Verwaltungsvorstand oder der Dezernentenkonferenz in deutschen Stadten).
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Sind auch die einzelnen Fonds thematisch fokussiert, so kdnnen doch die offene und
vor Ort gestaltbare Struktur sowie die flexible Handhabung dieses Instruments als
Beitrag zu einer integrierten Stadtentwicklungsférderung angesehen werden.

2.2  Wirtschaftliche Chancen und Vorbehalte

Mit dem Start des JESSICA-Programms der Europdischen Kommission wurde auch in
den Niederlanden eine Machbarkeitsstudie zur Implementierung von Stadtentwick-
lungsfonds durchgefiihrt, die zundchst zu einem negativen Ergebnis kam. Mit der Fi-
nanzkrise 2008 veranderten sich jedoch zwei wesentliche Rahmenbedingungen, wel-
che die Finanzierungsmoglichkeiten fiir Stadtentwicklungsprojekte in Den Haag
deutlich verdnderten:

1 Die finanziellen Spielrdume der niederlandischen Gemeinden wurden insbeson-
dere mit Blick auf den Bereich Stadtentwicklung deutlich knapper. Besonders die
Finanzierung von Stadtentwicklungsaufgaben ist in den Niederlanden in besonde-
rem Mafde von Einnahmen aus stadtischen Grundstilicksverkdufen abhdngig. In
Den Haag und anderen niederldndischen Stddten waren diese vor der Finanzkrise
so hoch, dass weitreichende Zuschiisse gezahlt werden konnten. Als Folge der
Finanzkrise destabilisierte sich der stddtische Grundstlicksmarkt, und die stadti-
schen Einnahmen aus dieser Quelle brachen zusammen. Auf stadtische Unterstit-
zung angewiesene Projekte konnten teilweise nicht mehr realisiert werden. Die
anhaltende Nachfrage nach Kapital fiir Stadtentwicklungsprojekte fiihrte dazu,
dass der politische Wille geweckt wurde, neue Wege zur Unterstiitzung von Inves-
titionen einzuschlagen. Stadtentwicklungsfonds wurden hier als M&glichkeit gese-
hen, das verbleibende Geld mit einem gréfitmaglichen Effekt einzusetzen, da vor-
handenes Kapital durch die revolvierende Art des Fonds mehrfach eingesetzt
werden kann (vgl. Interviews G1 und G2).

2 Auch das Angebot von Banken zur Finanzierung von Stadtentwicklungsprojekten
wurde im Zuge der Finanzkrise geringer. Die Banken zogen sich aufgrund fallender
Grundstiickspreise aus riskanter gewordenen Immobilieninvestitionen zurtick und
wurden in ihrer gesamten Geschaftsausrichtung risikoaverser (vgl. Interviews G1
und G2).

Beide Effekte fiihrten dazu, dass sich in den Niederlanden eine Finanzierungsliicke fir
Stadtentwicklungsprojekte auftat, die es bis dahin nicht gegeben hatte (Abbildung 2).
Dies wurde durch eine zweite Machbarkeitsstudie im Rahmen der JESSICA-Initiative
bestétigt und bildet das Investitionsziel der Stadtentwicklungsfonds in Den Haag (van
Ginkel/Holt/Koppert 2010: 26 f.).

Doch auch nach der Finanzkrise ist der wirtschaftliche Handlungsbedarf fiir einen
Stadtentwicklungsfonds eng gefasst. Aber genau darin sehen die Akteure vor Ort
den Vorteil dieses Instruments zumindest in dem Fall, in dem es die M&glichkeit gibt,
Stadtentwicklungsfonds auf lokaler Ebene genau fiir diese spezifischen Finanzie-



UMSETZUNG DER JESSICA-FONDS IN MANCHESTER UND DEN HAAG 67

rungsliicken zu konzipieren. Hier wirkt also die politisch-administrative Einbettung
der Stadtentwicklungsfonds dahingehend, dass wirtschaftliche Chancen erkannt und
durch das Instrument auch ausgenutzt werden kénnen.

Bestehende offentliche
Finanzierungen
(Zuschusse)

Stadtentwicklungsfonds

Bestehende offentliche
Finanzierungen
(Zuschusse)

Planbarer
Verlust

Planbarer
Verlust

Risiko gines Projekts

Risiko eines Projekts

Private Finanzierungen

Private Finanzierungen

Effekt fur die Stadtentwicklung Effekt fir die Stadtentwicklung

Vor der Finanzkrise 2008 Nach der Finanzkrise 2008

Abb. 2: Verdnderte Rahmenbedingungen fir die Finanzierung von Stadtentwicklungsprojekten in Den
Haag nach der Finanzkrise /Quelle: eigene Darstellung, verédndert nach Europdische Kommission/EIB
(2013)

Auch das im Vergleich zu anderen stadtischen Ausgaben geringe Fondsvolumen von
8,8 Mio. € ist laut Aussage der handelnden Personen vor Ort ein Grund fir die erfolg-
reiche Etablierung dieser Governance-Struktur (vgl. Interview G1). Es gibt innerhalb
der entwickelten Struktur nur wenige Personen, die ihren Einfluss geltend machen
kénnten und auf diese Weise Prozesse behindern kénnten. Nach wie vor wiirde es
zwar in der Politik Stimmen geben, die nach wie vor die Zuschussférderung als Haupt-
instrument der Stadtentwicklungspolitik sehen wiirden, aber auch in der Politik wiirde
es eine Mehrheit geben, welche bereits darauf drangen wiirde, mehr Geld insbesonde-
re flir den Fonds flr Energieeffizienz (ED) bereitzustellen.

Insgesamt wurde in den Gesprdchen mit den bei der Implementierung beteiligten Ak-
teuren deutlich, dass auch Uber ihre Aufgabenbereiche hinaus die Chancen dieses
neuen Instruments hoher gewichtet werden als die bestehenden Vorbehalte. Treiber
fur den Einstellungswandel waren die verdnderten wirtschaftlichen Voraussetzungen
nach dem Einsetzen der Finanzkrise 2008 (vgl. Interviews G1 und G2).

2.3 Akteure und Governance-Strukturen

Den Haag nimmt innerhalb der EFRE-Forderstrukturen eine andere Position ein, als
dies beispielsweise in der stdrker foderal gepragten Struktur der Bundesrepublik fir
die Stadte in Deutschland der Fall ist, wo die Bundesldnder die zentrale Rolle bei der
Ausarbeitung der operationellen Programme einnehmen.
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Zeitgleich mit dem Fonds in Den Haag wurde auch in Rotterdam ein JESSICA-Stadt-
entwicklungsfonds ins Leben gerufen. In diesem Zusammenhang wurde deutlich, dass
die beiden Stddte auf Augenh&he kooperieren konnten, obwohl die Stadt Rotterdam
formell als zustdndige Managing Authority fungiert. Diese Rolle wird von der Gemein-
de Rotterdam jedoch nicht als eine politische Position verstanden, sondern als eine
rein formale und juristische. Weder dréngte die Managing Authority in Rotterdam die
Akteure in Den Haag zur Einfiihrung eines Stadtentwicklungsfonds, noch behinderte
sie deren Bestrebungen. Vielmehr kooperierten die beiden Verwaltungen bei der Erar-
beitung in der Phase der Implementierung der Stadtentwicklungsfonds und konnten
auf diese Weise gewisse Vorteile aus der Zusammenarbeit ziehen (z.B. die Kldrung von
Rechtsfragen), wodurch am Ende auch Kosten gespart wurden. In der Entscheidung
zur Einflihrung eines Fonds und in der Umsetzungsphase spielt die Managing Authori-
ty aus Rotterdam jedoch keine Rolle (vgl. Interview G1 und G2).

Entscheidender 6ffentlicher Akteur in der Governance der Stadtentwicklungsfonds ist
dementsprechend die Stadt Den Haag in der Rolle der Programme Authority. Sie
griindete den Holding-Fonds als Stiftung und finanzierte 50 % der Kapitaleinlage aus
dem kommunalen Haushalt. Die restlichen 50 % werden im Rahmen des EFRE-Pro-
gramms durch die Europdische Investitionsbank (EIB) bereitgestellt. Zwar wurden in
Den Haag Versuche unternommen, auch private Kapitalgeber als Gesellschafter in den
Holding-Fonds oder einen der beiden Stadtentwicklungsfonds einzubeziehen, dies
scheiterte jedoch an den Mitwirkungsanspriichen der potenziellen Investoren. Bei die-
sen handelte es sich vornehmlich um Unternehmen, die zugleich von den Investitionen
des Fonds profitieren und deshalb tber die Verwendung des Fondskapitals (im Rah-
men der Investitionsstrategie oder einer Fondsaufsicht) mitentscheiden wollten. Der
Wunsch sei es zwar, langfristig privates Kapital einzubinden, welches keine projektbe-
zogenen Investitionsabsichten mit dem Fonds verfolgt, dies habe aber zundchst nicht
die oberste Prioritdt (vgl. Interview G1 und G2).

Die Investitionsstrategie der beiden Stadtentwicklungsfonds FRED und ED orientiert
sich an dem stddtischen integrierten Handlungskonzept und wurde durch den Stadt-
rat beschlossen (Gemeente Den Haag 2012). Dariiber hinaus wdhlte die Stadt Den
Haag den Fondsmanager aus, der in einer &ffentlichen Ausschreibung ermittelt wurde
und gemeinsam mit dem Holding-Fonds die beiden Stadtentwicklungsfonds griindete.

Die Suche nach einem geeigneten Fondsmanager gestaltete sich dabei als Herausfor-
derung. Fir viele Banken sei die Gesamtsumme von 8,8 Mio. € im Vergleich zu dem
hohen erforderlichen Aufwand, der fiir die Einarbeitung in ein solch neues und noch
nicht erprobtes Instrument notwendig sei, zu gering gewesen. Auf der anderen Seite
wurde dieses Hemmnis infolge der Finanzkrise durchaus gesenkt. Die Banken hdtten
durchaus ein Interesse daran gehabt, ihr Kerngeschéft abseits der Hochrisikoge-
schéfte zu stdrken, und da kdnnten Stadtentwicklungsfonds ein interessantes Betati-
gungsfeld sein. Flr die Bank, die schlussendlich das Fondsmanagement ibernahm
(Stimuleringsfonds Volkshuisvesting, SVn), spielte zudem auch die langjahrige Erfah-
rung in der Zusammenarbeit mit Stddten und Gemeinden bei der Entscheidung eine
wichtige Rolle, sich als Fondsmanager zu engagieren (vgl. Interview G1 und G2).
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Der Fondsmanager entscheidet in der Governance-Struktur der Den Haager Stadtent-
wicklungsfonds (Abbildung 3) tiber die Finanzierung von Projekten. Diese kdnnen sich
direkt an den Fondsmanager wenden, werden in der Praxis jedoch meist tiber Perso-
nen in der Stadtverwaltung vermittelt. Der Fondsmanager ist in seiner Entscheidung
weder durch die Stadt als Auftraggeber noch durch das beratende Gremium (Adviso-
ry Board) gebunden. Das Advisory Board (bestehend aus Mitgliedern der Stadtregie-
rung) berdt den Fondsmanager zwar bei der Auswahl der Projekte, ein Veto oder ei-
nen Anspruch auf Finanzierung eines Projekts hat es aber nicht. Die Einhaltung der
Investitionsstrategie ist eine der eigenverantwortlichen Kernaufgaben des Fondsma-
nagers. Damit verbindet sich auch die Aufgabe, im Gesamtportfolio eine (schwache)
positive Rendite zu erwirtschaften. Um diese positive Rendite mit einer gewissen Si-
cherheit zu erreichen, ist es ihm maoglich, riskante und weniger riskante Projekte zu
mischen und so unterschiedlich geartete Stadtentwicklungsprojekte zu unterstitzen.
Darin wird von den befragten Akteuren auch der Vorteil gegeniiber einer klassischen
Zuschussforderung gesehen. Durch ein Instrument wie einen Stadtentwicklungsfonds
konnten rentierliche, schwachrentierliche und teilrentierliche Projekte nebeneinander
geférdert werden und sich gegenseitig tragen. Dennoch gebe es auch fiir ihn Projekte,
die er nicht in sein Portfolio aufnehmen kdnne, weil sie zu riskant seien oder der An-
tragsteller nicht vertrauenswiirdig sei.
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In Abbildung 3 ist die Governance-Struktur der beiden Stadtentwicklungsfonds in Den
Haag dargestellt. Innerhalb der Struktur ist der Einfluss zwischen den Akteuren klar
verteilt. Die Entscheidung tiber die Einflihrung eines Stadtentwicklungsfonds hat die
Managing Authority in Rotterdam der Stadt Den Haag Uibertragen. Letztere gibt tiber
die Investitionsstrategie die thematische Ausrichtung der Fonds vor. Die letztliche Ent-
scheidung iber eine Investition liegt jedoch allein beim privaten Fondsmanager. Mit
dieser Arbeitsteilung stimmt die Governance der beiden Stadtentwicklungsfonds mit
den Uberlegungen der JESSICA-Initiative {iberein und entspricht den dort formulier-
ten Anforderungen an ein integriertes Forderinstrument fiir Stadtentwicklungsauf-
gaben.

2.4 Zwischenfazit

Die Stadtentwicklungsfonds in Den Haag gelten innerhalb der JESSICA-Initiative als
Best-Practice-Beispiel. Anhand der drei Forschungsthesen konnte gezeigt werden,
dass die Konstruktion der Stadtentwicklungsfonds durch spezifische politisch-admi-
nistrative und wirtschaftliche Rahmenbedingungen beglinstigt wurde.

> These 1: Die Tatsache, dass die Stadt Den Haag selbststandig fiir die Verwaltung
der EFRE-Mittel zustdndig ist, ermdglichte es, Stadtentwicklungsfonds zu entwi-
ckeln, die passgenau auf die lokalen Herausforderungen abgestimmt sind. Die
Konstruktion tiber einen thematisch offenen Holding-Fonds ermdglicht es, bei Be-
darf neue Fonds aufzusetzen und so das Instrument Stadtentwicklungsfonds in
unterschiedlichen politischen Handlungsfeldern integriert einsetzen zu kénnen.

> These 2: Die europdische Finanzkrise 2008 fiihrte in den Niederlanden zu einer
verschlechterten Kapitalversorgung von Stadtentwicklungsprojekten. Dadurch er-
gab sich fur Stadtentwicklungsfonds eine Liicke zur Finanzierung von Projekten,
die zuvor von 6ffentlichen oder privaten Finanzierungsangeboten abgedeckt war.
Die Chance, diese Liicke durch Stadtentwicklungsfonds zumindest teilweise schlie-
fen zu kdnnen, wurde in Den Haag erkannt. Durch das geringe Kapitalvolumen
der Fonds konnten bestehende Vorbehalte gegen die Verwendung von Férdermit-
teln als Fonds (anstatt als Zuschiisse) Uberwunden werden.

> These 3: Die Governance-Struktur der Stadtentwicklungsfonds halt sich weitest-
gehend an die Konzeption der JESSICA-Initiative und beriicksichtigt dementspre-
chend auch die Integration privater Akteure in der Steuerung des Instruments.
Hier ist die Position des Fondsmanagers herauszuheben, welcher eigenstdndig
Uiber die Finanzierung der Projekte entscheidet. Es ist jedoch auch in Den Haag
bisher nicht gelungen, private Investoren als Anleger der Stadtentwicklungsfonds
zu gewinnen.
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3 The North West Evergreen Fund in Manchester

Die Stadtregion Greater Manchester bildet mit ca. 2,5 Mio. Einwohnern nach London
die zweitgrofte Agglomeration in England und dem Vereinigten Konigreich. Sie ist
zugleich eine eigene Verwaltungseinheit, der 10 Kommunen angehdren.

Seit Anfang des 19. Jahrhundert war Manchester stark durch industrielle Produktion
geprdgt. Auch nach Jahrzehnten des Strukturwandels spiegelt sich diese Geschichte
noch heute im Stadtbild und in der Stadtgesellschaft wider. Die Uberfiihrung der ehe-
mals industriell genutzten Gebdude und Flachen in Arbeitsstétten fiir neue Arbeits-
pldtze im Dienstleistungssektor ist weiterhin die gréfite Herausforderung fiir die
Stadtentwicklung.

Seit 2011 existiert flir Manchester ein Stadtentwicklungsfonds mit dem Namen ,The
North West Evergreen Fund“ (in der Folge kurz: Evergreen Fund), der {iber die Stadt
hinaus regional tdtig ist. Sein Aufgabenbereich umfasst entsprechend den lokalen He-
rausforderungen die Finanzierung von Gewerbe- und Infrastrukturprojekten zur For-
derung der lokalen Wirtschaft (Manchester City Council/Greater Manchester Pension
Fund/CB Richard Ellis 2010, vgl. Interview G5).

3.1 Politisch-administrative Einbettung

Anders als in den dezentral organisierten Niederlanden, in denen die Gemeinden mit
umfangreichen Entscheidungsfunktionen ausgestattet sind, sind die politisch-admi-
nistrativen Rahmenbedingungen im Vereinigten K&nigreich durch einen stark ausge-
pragten Zentralismus gekennzeichnet. Dies betrifft auch das Politikfeld der Stadtent-
wicklung und Stadtplanung (vgl. Newman/Thornley 1996: 42 ff.).

Die Zustandigkeit flr die Verteilung der Mittel aus dem Europdischen Fonds flir Regio-
nale Entwicklung (EFRE) hat sich in England im Jahr 2011 grundsatzlich verdndert.
Zuvor waren Regionale Entwicklungsagenturen (engl. Development Agencies) fiir die
Aufstellung regionaler operationeller Programme zustdndig. Dies betraf auch die For-
derperiode 2007 - 2013, in welcher der Evergreen Fund eingerichtet wurde. Das Ge-
biet, fir das die staatliche Entwicklungsagentur NWDA (North West Development
Agency) zustandig war, umfasste neben Greater Manchester (Kommunalverband der
Stadt Manchester und neun weiterer Stadte und Gemeinden) auch die Stadt Liverpool
samt ihrem Umland (Merseyside) und die ldndlich gepragte Region Cumbria. Die
NWDA war bis 2011 fiir diese Region als Managing Authority zustandig. Fiir die Imple-
mentierung eines Stadtentwicklungsfonds kam unter diesen Umstédnden in erster Li-
nie die regionale Ebene infrage. Diese regionale Ebene umfasste den Handlungsraum
der ehemaligen NWDA mit Ausnahme der Region Merseyside, inklusive der Stadt
Liverpool (Manchester City Council / Greater Manchester Pension Fund/CB Richard
Ellis 2010, vgl. Interview G5).
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Im Jahr 2011 wurden die regionalen Entwicklungsagenturen aufgeldst und in eine der
Londoner Zentralregierung unterstellte Behorde Uberfuhrt, das Department for
Communities and Local Government (DCLG). Seit 2011 hat sie auch die Rolle als Ma-
naging Authority fiir den Evergreen Fund im Nordwesten Englands libernommen, der
noch Teil des Férderprogramms der NWDA ist. Fiir die neue Forderperiode 2014 -
2020 hat das DGCL das operationelle EFRE-Programm fiir ganz England formuliert
(DGLC 2014).

Die politisch-administrative Einbettung der Stadt Manchester zur Einrichtung eines
Stadtentwicklungsfonds kann also keinesfalls als ideal bezeichnet werden. Es waren
weitreichende Kompromisse mit der Managing Authority notwendig (z.B. die regiona-
le Ausrichtung), um dieses Instrument tiberhaupt fiir die Stadt verfligbar zu machen.
Die etablierte Governance-Struktur représentiert insofern auch den Versuch, allen
beteiligten &ffentlichen Akteuren gerecht zu werden und gleichzeitig einen zielgerich-
teten Einsatz auf lokaler Ebene zu ermdglichen.

3.2 Wirtschaftliche Chancen und Vorbehalte

Bereits mit der EFRE-F&rderperiode 2007 - 2013 wurden JESSICA-Stadtentwicklungs-
fonds in das operationelle Programm der damaligen Managing Authority (NWDA)
aufgenommen. Der Grund hierfiir sei vor allem die Aussicht darauf gewesen, dass sich
die eingesetzten Fordergelder durch dieses Instrument ,recyceln® lassen und nach
einmaligem revolvierenden Einsatz nicht mehr an die Regularien der EU gebunden sei-
en. Damals war jedoch noch nicht klar, ob es tatsdchlich eine Finanzierungsliicke fir
Stadtentwicklungsprojekte gibt, die ein solches Finanzierungsinstrument fiillen kénn-
te. Dies dnderte sich jedoch mit der europdischen Finanzkrise 2008 (vgl. Interview G5
und G6). In ganz Grof3britannien d@nderten sich infolge der Finanzkrise die wirtschaft-
lichen Rahmenbedingungen. Der Nordwesten Englands gehdrte dabei jedoch, vor al-
lem mit Blick auf die Immobilienmarkte, zu den am stérksten betroffenen Regionen
(Parkinson/Ball/Blake et al. 2009: 76). In Manchester zogen sich die Banken aus der
Immobilienfinanzierung zuriick, obwohl weiterhin Bedarf nach Investitionen bestand.

Pl&tzlich bestand eine Finanzierungsliicke, die zuvor nicht gegeben war und die ein
Stadtentwicklungsfonds zumindest teilweise schliefien konnte. Die Finanzkrise trug
dazu bei, die zundchst als sinnvoll erkannte, aber nicht weiter verfolgte Idee zur Etab-
lierung von Stadtentwicklungsfonds in die Realisierung zu treiben. So wurde die Ein-
fuhrung dieses Instruments von der Politik als Reaktion auf die Finanzkrise genutzt.
Dieser Umstand ermdglichte es den Beflirwortern des Instruments, es gegentiber vor-
handenen Vorbehalten bei der Managing Authority durchzusetzen. Die NWDA hatte
vor der Finanzkrise Bedenken, das Instrument einzusetzen, da dies mit einem hohen
organisatorischen Aufwand verbunden gewesen ware und von europdischer Seite
noch keine Rechtssicherheit gegeben war. Abgesehen von diesen férderrechtlichen
Bedenken besteht in Grofibritannien eine sehr aufgeschlossene Haltung gegentiber
(auch offentlich organisierten) Finanzinstrumenten wie einem Stadtentwicklungs-
fonds. Wahrend in den Gesprachen mit den beteiligten Personen in den Niederlanden
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immer wieder das Neuartige dieses Instruments betont wurde, klang etwas Ahnliches
in den Interviews mit den Gesprédchspartnern in Grofibritannien nicht durch (vgl. In-
terview G4, G5 und G6).

Die grofRere Offenheit gegenliber Finanzinstrumenten und entsprechende Rahmen-
bedingungen durch die einsetzende Finanzkrise 2008 erm&glichten in Manchester die
Einfiihrung eines JESSICA-Fonds trotz der schwierigeren administrativen Bedingun-
gen.
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Abb. 4: Verdnderte Rahmenbedingungen fir die Finanzierung von Stadtentwicklungsprojekten in Man-
chester nach der Finanzkrise und deren Ende /Quelle: eigene Darstellung, verdndert nach Europdische
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Nach der Realisierung des Stadtentwicklungsfonds hat die relativ schnelle Erholung
der Kapitalmdrkte zu einer verdnderten Einbettung des Fonds in die Finanzierungs-
landschaft fiir Stadtentwicklungsprojekte gefiihrt. Die Geschaftsbanken tibernehmen
wieder die ,,normalen Finanzierungen und der Stadtentwicklungsfonds konzentriert
sich auf die nun kleiner gewordene Finanzierungsliicke mit risikoreicheren Investitio-
nen. Dabei wird bewusst das Risiko eingegangen, Geld aus dem Fonds zu verlieren. Alle
Beteiligten sehen darin aber nur bedingt ein Problem, vielmehr wird die Chance be-
tont, im Vergleich zur Zuschussforderung einen Teil zurlickzuerhalten (vgl. Interview
G4, G5 und G6). In einer langfristigen Perspektive wiirde der Fonds auf diese Weise
also sein revolvierendes Element verlieren bzw. mit neuem Kapital versorgt werden
missen. Dies sei derzeit jedoch noch nicht absehbar, da alle ausgegebenen Darlehen
an den Fonds zuriickgezahlt werden. Erst wenn die Riickzahlung erfolgt sei, k&nne
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man von neuem Uiberlegen, in welche Projekte man dieses Geld reinvestiere. Der Fonds
sei dann nicht mehr an die restriktiven Vorgaben der EFRE-Regularien und des
operationellen Programms gebunden (vgl. Interview G5 und G6). Neue M&glichkeiten
stehen dem Fonds dann zur Verfligung.

Die Investmentstrategie des Fonds wiirde sich nach einem ersten Investitionsdurch-
lauf aufweiten und in der Folge ein weiteres Themenspektrum abdecken. Der erste
Investitionsdurchlauf verfolgt somit in erster Linie das Ziel, die Geldmittel der EU von
den damit verbundenen Restriktionen freizumachen. Die Beteiligten sehen die Nut-
zung des Evergreen Funds nicht primar in einem Vorteil fiir das zu finanzierende Pro-
jekt, sondernin der Méglichkeit, zu einem spdteren Zeitpunkt erneut von den Geldmit-
teln zu profitieren (vgl. Interview G4, G5 und G6). Fiir einen lokal verankerten Investor,
der auf den Stadtentwicklungsfonds zurlickgreift, besteht der Vorteil nicht in der Fi-
nanzierung - diese wiirde in den untersuchten Fallen auch anderweitig zustande kom-
men. Die Nutzung des Evergreen Funds wird mehr als Unterstiitzung der Stadtverwal-
tung gesehen, damit diese die an den Fonds zurlickgezahlten Mittel erneut und frei
von Restriktionen in der Stadt investieren kann. Durch diese Reinvestition der Mittel
innerhalb der Region Greater Manchester kann der lokale Investor hoffen, sowohl in-
direkt (durch eine Stérkung der lokalen Okonomie) als auch direkt (durch die Vergabe
von &ffentlichen Bauprojekten oder Forderungen) zu profitieren (vgl. Interview G4).

Die Motivation der Projektentwickler und die Absichten der 6ffentlichen Akteure sind
verstdndlich, allerdings mit Sicherheit nicht im Sinne der JESSICA-Initiative. Ganz of-
fensichtlich steht nicht der revolvierende Einsatz der EFRE-Mittel im Mittelpunkt des
Interesses, sondern die damit verbundene Umwandlung dieser Geldmittel in restrikti-
onsfreies Investitionskapital.

Dies zeigt, dass der Stadtentwicklungsfonds in seiner jetzigen Form und unter den
jetzigen Voraussetzungen nicht so flexibel angewendet werden kann, wie es die loka-
len Bediirfnisse erfordern wiirden. Die Probleme resultieren zum einen aus den euro-
pdischen Restriktionen im Umgang mit EFRE-Mitteln und zum anderen aus der regio-
nalen Ausrichtung und der administrativ-politischen Einbettung.

3.3 Akteure und Governance-Strukturen

Abbildung 5 stellt die Governance-Struktur des Evergreen Funds in einem Schaubild
dar. Der Evergreen Stadtentwicklungsfonds ist als General Partnership Limited orga-
nisiert und ist die zentrale Instanz in der Governance-Struktur. Auf dieser Ebene befin-
det sich das Aufsichtsgremium (Advisory Board) des Fonds, das Uber die Finanzie-
rung von Projekten aus dem Fondskapital entscheidet. Im Advisory Board sind jeweils
Uber zwei Représentanten die 6ffentlichen Gebietskorperschaften Greater Manches-
ter, Cheshire, Lancashire und Cumbria sowie die Fondsmanager vertreten. Gegriindet
wurde der Stadtentwicklungsfonds von einer Limited Partnership, einem Zusammen-
schluss von 17 kleineren Gebietskorperschaften, unter anderem der Stadt Manches-
ter. Diese Limited Partnership hat jedoch lediglich eine juristische Aufgabe und ist
nicht weiter in die Governance eingebunden (vgl. Interview G5).
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Das Kapital fiir die Finanzierungen erhdlt der Evergreen Fund von einem Holding-Fonds
(North West Urban Investment Fund), in dem die Europdische Investitionsbank und
die britische Zentralregierung jeweils 50 Mio. £ an Kapital eingebracht haben (etwa 64
Mio. €, Stand 20.12.2014). Das Kapital der Zentralregierung besteht jedoch nicht aus
einer Geldanlage, sondern aus Grundstiickswerten, die dem Fondskapital angerech-
net werden, jedoch nicht zur Finanzierung zur Verfligung stehen. Es dient zundchst
nur dazu, die durch die EFRE-Regularien geforderte Mindestbeteiligung von 50 %
durch einen weiteren Akteur zu garantieren. Diese Mindestbeteiligung wird auf Pro-
jektebene durch das Projekt selbst geleistet (z.B. vorhandene Grundstiicke, Eigenka-
pital des Projektentwicklers, Bankenkredite, andere 6ffentliche Finanzierungen). Der
Gegenwert der eingebrachten Kapitalsumme fliefit in der Folge aus dem Holding-Fonds
zuriick an die Britische Regierung (Manchester City Council/Greater Manchester Pen-
sion Fund/CB Richard Ellis 2010, vgl. Interview G5 und G6).

Auch wenn diese Konstruktion kompliziert erscheint zeigt sie doch einen hohen Grad
der Integration unterschiedlicher politischer Ebenen. Sowohl nationale wie auch regi-
onale und kommunale Akteure sind mit unterschiedlichen Aufgaben an der Gover-
nance beteiligt. Entscheidend sind jedoch die Vertreter der grofirdumigen Verwal-
tungseinheiten (Greater Manchester usw.) im Advisory Board des Fonds.
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Die damalige Managing Authority NWDA war maf3geblich an der Griindung des Hol-
ding-Fonds beteiligt. Dieser libernimmt die Funktion der Weiterreichung des Fonds-
kapitals an den Evergreen Fund und einen weiteren Stadtentwicklungsfonds in der
Nachbarregion Merseyside (Chrysalis Fund). Der Holding-Fonds ist im Gegensatz zu
dem in Den Haag zundchst nicht thematisch offen, sondern an das operationelle Pro-
gramm flr die EFRE-F6rderung gebunden. An diesem orientiert sich auch die Investi-
tionsstrategie des Stadtentwicklungsfonds (Manchester City Council/Greater Man-
chester Pension Fund/CB Richard Ellis 2010).

Die Investitionsstrategie bietet die Handlungsgrundlage fiir den Fondsmanager, der
von dem Stadtentwicklungsfonds eingestellt werden muss, um eine Bankenlizenz zu
erhalten. Der Fondsmanager priift die eingehenden Projektantrdge und entscheidet,
welche in das Aufsichtsgremium des Stadtentwicklungsfonds gelangen. Der private
Fondsmanager hat insofern die Rolle eines Priifers. Die endgiiltige Investitionsent-
scheidung treffen dagegen 6ffentliche Akteure und der Fondsmanager gemeinsam im
Advisory Board (Manchester City Council/Greater Manchester Pension Fund/CB
Richard Ellis 2010, vgl. Interview G5 und G6). Somit wurde, was die Autonomie des
Fondsmanagers betrifft, fiir den Evergreen Fonds ein Mittelweg gewdhlt, der in den
Beschreibungen der JESSICA-Initiative offengelassen wurde.

Um die Arbeit des Funds zu optimieren, insbesondere den Antragsprozess zu be-
schleunigen und stadtentwicklungspolitisch gewollte Projekte zu unterstiitzen, wurde
in der Verwaltung von Manchester parallel zum Fondsmanager ein Investment-Team
aus ausgebildeten Unternehmensberatern und Finanzexperten zusammengestellt.
Dieses Team unterstitzt die Projektentwickler bei der Erstellung von Businesspldnen
und forciert neue Projekte fiir den Fonds. Das Team hat zwar formell keine Steue-
rungsaufgabe innerhalb der Fonds-Governance, tragt aber in der praktischen Arbeit
einen Grofdteil zum Funktionieren des Evergreen Funds bei. Eine solche Verwaltungs-
einheit ist fiir die Stadt Manchester eine kostspielige Einrichtung und kann nur durch
einen gewissen Umsatz an Fondsmitteln gerechtfertigt werden. So wird mit dem In-
vestment Team noch ein weiterer kleiner Fonds betreut, auRerdem sollen in der neuen
EFRE-F&rderperiode weitere 70 Mio. £ (ca. 90 Mio. €, Stand: 20.12.2014) in den Ever-
green Fund flieflen (vgl. Interview G5).

Die Fondsstruktur sieht es nicht vor, private Investoren an dem Kapitalstock des Hol-
ding-Fonds zu beteiligen. Stattdessen soll privates Kapital auf Projektebene zur
Ko-Finanzierung bereitgestellt werden. Urspriinglich wurden hierzu Zusagen von der
Barclays Bank in Hohe von 200 Mio. £ und zweier Pensionsfonds in H6he von jeweils
50 Mio. £ eingeholt (Manchester City Council/Greater Manchester Pension Fund/CB
Richard Ellis 2010: 41 f.). In der Praxis wird diese Ko-Finanzierung jedoch unabhangig
auch von anderen Finanzinstituten getragen (vgl. Interview G4, G5 und G6).

In einigen Punkten wurden in der Governance des North West Evergreen Funds Akteu-
re von unterschiedlichen administrativen Ebenen und aus dem privaten Sektor einge-
bunden. Die Steuerung der Fondsmittel wurde von den 6ffentlichen Akteuren jedoch
nicht aus der Hand gegeben und es bestand auch nicht die Absicht, privates Kapital auf
Fondsebene zu akquirieren. Beides wird von den JESSICA-Vorgaben nicht erzwungen,
mindert allerdings den integrativen Ansatz der Initiative.
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3.4 Zwischenfazit

Das Finanzierungsinstrument Stadtentwicklungsfonds wird in Manchester in grofRem
Rahmen eingesetzt. Die Finanzkrise und Erfahrungen in Grof3britannien mit revolvie-
renden Finanzierungsinstrumenten ebneten hierfiir den Weg. Die Analyse des Fallbei-
spiels auf Grundlage der drei Forschungsthesen ldsst folgende Aussagen zu:

> These 1: Die JESSICA-Initiative stiefd im Nordwesten Englands nicht auf die glei-
chen idealen Bedingungen, wie dies in Den Haag der Fall ist. Aufgrund der poli-
tisch-administrativen Einbettung der Stadt wurde aus dem Stadtentwicklungs-
fonds ein regionaler Fonds fiir Stadtentwicklungsprojekte.

> These 2: Finanzinstrumente sind in der Stadtpolitik Grofibritanniens keine Neu-
heit. Dementsprechend bestanden auch wenige Vorbehalte gegenliber dem Ein-
satz von EFRE-Mitteln in einem Stadtentwicklungsfonds. Die Finanzkrise eroffnete
schlieRlich eine Finanzierungsliicke fiir Stadtentwicklungsprojekte, fiir die sich der
Stadtentwicklungsfonds als politische Antwort profilieren konnte. Es konnte auch
gezeigt werden, dass die eigentlichen wirtschaftlichen Chancen eines JESSICA-
Fonds in der Wiederverwendung des Fondskapitals ohne europdische Restrik-
tionen liegen.

> These 3: Die Governance-Struktur des Evergreen Funds ist nicht zuletzt wegen
der politischen Ebene, auf dem die EFRE-Mittelverwaltung angesiedelt ist, nicht
leicht Uiberschaubar. Der Versuch, private Kapitalgeber auf Fondsebene einzubin-
den wurde deshalb auch erst gar nicht unternommen. Privates Kapital wird auf
der Projektebene mit den Fondsmitteln kombiniert. Der Fondsmanager hat inner-
halb der Governance eine wichtige, aber nicht die entscheidende Rolle. Diese
bleibt im Evergreen Fund den &ffentlichen Akteuren vorbehalten.

Die Umsetzung in Manchester folgt in einigen Punkten nicht den Idealvorstellungen
der JESSICA-Initiative. Vielmehr wird vor Ort versucht, die Mdglichkeiten der Initiative
bestmoglich fiir die eigenen Herausforderungen auszunutzen. Dies zeigt auch das
Aufgabenverstandnis des Verbundprojekts europdischer Stadte zum Thema Stadtent-
wicklungsfonds (CSI Europe 2012). Darin hat Manchester als ,,Lead Partner* die Fiih-
rungsposition eingenommen. Der Untertitel von CSI Europe lautet: ,,making financial
instruments work for cities” (ebd. 2012). Es geht also darum, dass Instrument pas-
send fiir die Anspriiche der Stddte zu gestalten und nicht furr die Anspriiche der Euro-
pdischen Kommission.

4 Auspragungen von JESSICA-Stadtentwicklungsfonds

In der Konzeption der JESSICA-Initiative passen sich Stadtentwicklungsfonds durch
die Einbindung unterschiedlicher politischer Ebenen (EU, in D: im Wesentlichen Bun-
desland, Kommune) und unterschiedlicher staatlicher und nichtstaatlicher Akteure
(Beglinstigter, Fondsmanager, Kapitalgeber) sowie durch die offene Gestaltung
moglicher Themenfelder geradezu idealtypisch in das Instrumentarium integrierter
Stadtentwicklungspolitik ein. In dieser Idee spiegeln sich sowohl eine neue Perspek-
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tive auf Stadtentwicklung (Governance-Perspektive) als auch ein neues Staats- und
Aufgabenverstdndnis in der Stadtentwicklung (Gewahrleistungsstaat) wider. In den
Fallstudien wurde deutlich, an welchen Stellen diese Anspriiche in der praktischen
Umsetzung eingel6st werden kdnnen und an welchen Stellen Schwierigkeiten auftre-
ten bzw. an welchen bewusst von der Konzeption abgewichen wird.

4.1 Politisch-administrative Einbettung

In den Fallstudien konnte gezeigt werden, dass sich die politisch-administrative Ein-
bettung der EFRE-F&rderung und damit auch der JESSICA-Stadtentwicklungsfonds
grundsdtzlich unterscheiden.

Wéhrend in Deutschland die Umsetzung eines Stadtentwicklungsfonds von den Lan-
desbehdrden und -regierungen abhdngig ist, entscheiden in den Niederlanden die
Stadte (v.a. Grofistadte) iber die Implementierung (vgl. 2.1). In Manchester wieder-
um war bis 2011 eine regionale Entwicklungsagentur als Managing Authority fur die
Aufnahme von Stadtentwicklungsfonds in das operationelle Programm der EFRE-F&r-
derung zustandig (vgl. 3.1).

Ein grofier Vorteil der moglichst lokalen Ansiedlung eines Stadtentwicklungsfonds ist,
dass die Investmentstrategie passgenau auf die lokalen Rahmenbedingungen abge-
stimmt werden kann. In Manchester musste die Stadtverwaltung ausgehend von der
regional verankerten Zustandigkeit eine regionale Losung akzeptieren. Insofern muss-
te hier ein Kompromiss zwischen lokalen und regionalen Interessen gefunden werden.
Dies betrifft sowohl die inhaltliche Ausrichtung als auch die geschaffenen organisato-
rischen Strukturen und die daraus resultierende Governance-Konstellation. In Den
Haag besitzt die Stadt selbst, tibertragen von der Managing Authority in Rotterdam,
die Verfligungshoheit Uiber die EFRE-Mittel und ist somit frei in der Einrichtung eige-
ner Stadtentwicklungsfonds. Hier kdnnen Fonds je nach Herausforderung jederzeit
neu aufgelegt werden. Als Einschrankungen bleiben jedoch die Vorgaben der Europé-
ischen Union zur Verwendung des EFRE. In Deutschland haben die Stddte keinen ent-
scheidenden Einfluss auf die Vergabe von EFRE-Mitteln. Dies geschieht durch die Lan-
der und damit auf einer administrativen Ebene, die sich um die Gleichberechtigung
mehrerer Stddte bemiihen muss. Die Einflihrung eines Instruments, das sich auf kon-
krete Herausforderungen in einer bestimmten Stadt beziehen, ist in Deutschland da-
her nur in den Stadtstaaten vorstellbar (vgl. Interview G3).

Stadtentwicklungsfonds kdnnen als integratives Instrument eingesetzt werden, das
unterschiedliche politische Handlungsfelder (Verkehr, Umwelt, Soziales usw.) mitein-
ander verkniipfen kann. In Den Haag wurde eine Struktur eingefiihrt, die es erlaubt,
aus einem thematisch offenen Holding-Fonds heraus innerhalb kurzer Zeit neue the-
matisch abgegrenzte Stadtentwicklungsfonds zu griinden. Auf diese Weise kann das
Instrument flexibel auf sich verandernde Herausforderungen oder Marktveranderun-
gen reagieren (vgl. 2.4). In Manchester wiirden die beteiligten Personen die Mittel aus
dem Fonds thematisch flexibler und damit auch integrierter verwenden, als dies der-
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zeit aufgrund der Investmentstrategie moglich ist. Die fehlende horizontale Integrati-
on ist dort also Folge der nicht optimalen vertikalen Einbindung in den Prozess der
Fonds-Implementierung (vgl. 3.1).

Das Beispiel aus Manchester zeigt aber auch, dass die politisch-administrative Einbin-
dung nicht als Ausschlusskriterium zu werten ist. Trotz diesbeziiglich suboptimaler
Voraussetzungen gelang es dort, mit viel Engagement einen regional ausgerichteten
JESSICA-Fonds als Instrument fir die Finanzierung von Stadtentwicklungsprojekten
zu nutzen. Eine wichtige Voraussetzung war die vorhandene Erfahrung mit revolvie-
renden Finanzierungsinstrumenten, die in GrofRbritannien kaum Vorbehalten ausge-
setzt sind (vgl. 3.4). Zusétzlich beglinstigten die Finanzkrise 2008 und die daraus ent-
stehenden Finanzierungsliicken die Einflhrung von Stadtentwicklungsfonds, nicht
zuletzt weil dies auch als tatkréftige politische Handlung dargestellt werden konnte.

4.2 Wirtschaftliche Chancen und Vorbehalte

Gerade in der Anfangszeit der Stadtentwicklungsfonds war es besonders in Westeu-
ropa schwer, aus den theoretisch gegebenen wirtschaftlichen Chancen heraus eine
befriedigende Umsetzungsdynamik zu entfalten. Dies hatte hauptsdchlich zwei Griin-
de:

1 Das neue Instrument der Stadtentwicklungsfonds war zu Beginn rechtlich noch
kaum abgesichert. Im Falle eines VerstofRes gegen europdisches Recht drohten
den auszahlenden Behorden Rickzahlungsforderungen von der Europaischen
Kommission. Hinzu kam, dass die Regularien der EU-Forderpolitik (und hier vor
allem des EFRE-Programms) manche Investitionen mit moglichen finanziellen
Rickflissen ausschliefien. So darf nach EFRE-Verordnung in vielen europdischen
Staaten (darunter Deutschland, Grof3britannien und Niederlande) kein Woh-
nungsbau geférdert werden (Art. 7 Abs. 2 Verordnung [EG] 1080/2006). Damit
fallen Projekte, die handlungsfelderiibergreifend Wohnungen und Gewerbe-
flachen entwickeln, zumindest insofern als Adressaten des Instruments raus, als
dass nur der gewerbliche Teil eines solchen Instruments geférdert werden kénnte.
Im Sinne einer integrierten Stadtentwicklungspolitik bringt ein Instrument in die-
ser Ausformung keine Vorteile gegeniiber bestehenden sektoral begrenzten For-
derinstrumenten.

2 Das wirtschaftliche Handlungsfeld fir Stadtentwicklungsfonds war vor Beginn der
Finanzkrise in vielen europdischen Staaten kleiner als gedacht. Das heift groRe
Teile der Nachfrageseite konnten sich tiber die bestehenden Moglichkeiten der
Kapital- und Fordermdrkte mit Geld versorgen. In der Konsequenz wurden die
wirtschaftlichen Chancen, die durch die Einfiihrung eines Stadtentwicklungsfonds
erzeugt werden, als nicht besonders hoch bewertet. Dies fiihrte schliefilich dazu,
dass viele der im Rahmen der JESSICA-Initiative durchgefiihrten Machbarkeits-
studien keine Implementierung von Stadtentwicklungsfonds zur Folge hatten (EIB
2010). Dies konnte in allen drei Fallstudien bestatigt werden.
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Beide Umstande haben sich seit dem Start der JESSICA-Initiative im Jahr 2006 zumin-
dest teilweise verdandert. Zwar besteht flir einige EU-Mitgliedsstaaten auch weiterhin
die Beschrankung, EFRE-Mittel nicht flir Wohnungsneubau zu verwenden,?® andere
Rechtsfragen wurden aber so weit beantwortet, dass inzwischen bei der Implementie-
rung und dem Betrieb von JESSICA-Stadtentwicklungsfonds weitgehende Rechts-
sicherheit herrscht. Darliber hinaus versetzte die europdische Finanzkrise 2008 den
Stadtentwicklungsfonds einen unverhofften Anstof:. In der Folge waren in einigen
Landern (z.B. Niederlande, GroRbritannien) vor allem die Finanzierungsangebote fiir
Stadtentwicklungsprojekte stark eingeschrédnkt. Banken zogen sich aus der Finanzie-
rung von Immobilieninvestitionen zuriick und parallel dazu wurden vielfach &ffent-
liche Zuschisse zuriickgefahren. In der Konsequenz vergréfierte sich die Finanzie-
rungsliicke, in die Stadtentwicklungsfonds hineinstof3en konnten. Auf diese Weise er-
offnete sich ein wirtschaftlicher Handlungsraum fiir die Realisierung und den Betrieb
von Stadtentwicklungsfonds (vgl. Interview G2 und G6).

In den beiden untersuchten Fallstudien Den Haag und Manchester konnte gezeigt wer-
den, dass dies der Anlass war, verstdrkt tber die Einflihrung eines Stadtentwicklungs-
fonds nachzudenken. Nach deren Implementierung konnten Stadtentwicklungsfonds
dort einen Teil der entstandenen Liicken fiir die Finanzierung von Stadtentwicklungs-
projekten schliefien. Die Unterschiede in den wirtschaftlichen Voraussetzungen fiir
einen Stadtentwicklungsfonds liefern die wichtigsten Griinde, weshalb sich die Einfiih-
rung von Stadtentwicklungsfonds nicht in allen Mitgliedstaaten der EU (insbesondere
in Deutschland) durchsetzen konnte. Erfahrungen mit spekulativen Finanzinstrumen-
ten in der Stadtentwicklung wirken zusétzlich fordernd, wahrend Vorbehalte gegen ein
solches Instrument die Implementierung deutlich behindern kénnen.

4.3 Akteure und Governance-Strukturen

Als schwierigster Aspekt bei der Integration privater Akteure erweist sich der Versuch,
private Kapitalgeber als Gesellschafter flir einen Stadtentwicklungsfonds zu gewin-
nen. Grund hierfir ist bisher die konzeptionell vorgesehene Trennung von Kapitalein-
trag und Investitionsentscheidung, was vor allem solche potenziellen Investoren ab-
hielt, die im selben Moment durch die Investition des Fonds profitieren m&chten. Es
ist in allen zwei Fallstudien bisher nicht gelungen, philanthropisch orientiertes oder in
nachhaltigen Geldanlagen gesammeltes privates Kapital anzusprechen. Forderlich
hierfir sind sicherlich eine klare und transparente Governance-Struktur sowie eindeu-
tig formulierte Investitionsstrategien. Eine komplexe Fondsstruktur, wie sie in Man-
chester installiert wurde, diirfte hingegen weniger geeignet sein. Deswegen wird die
geforderte private Beteiligung hier nicht auf der Fondsebene, sondern auf der Projekt-
ebene realisiert. Eine Governance-Struktur, wie sie in Den Haag etabliert wurde, hatte
es dagegen einfacher, private Investoren anzusprechen. Dort hat die Integration priva-
ter Kapitalgeber jedoch nicht die oberste Prioritat.

3 LautArt. 7 Abs. 2 Verordnung (EG) 1080/2006 sind von dieser Regelung alle Mitgliedsstaaten aus-
geschlossen, die am oder nach dem 01.05.2004 der Europdischen Union beigetreten sind.
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Im Vergleich zur Fallstudie Manchester sind in Den Haag private Akteure weitreichen-
der integriert. Grund hierfir ist vor allem die herausragende Rolle des privaten Fonds-
managers. Diesem wird in dem Fondsmodell die Entscheidung eingerdumt, ob eine
Finanzierung durch den Fonds stattfindet oder nicht. Der Staat in Form der Stadt-
regierung und des Stadtrats gibt durch die Investmentstrategie die stadtentwick-
lungspolitischen Ziele vor, liber die Mittelvergabe entscheidet aber ein privater Ak-
teur.

Der Einfluss 6ffentlicher Akteure auf die finanzwirtschaftlichen Entscheidungen eines
Stadtentwicklungsfonds ist dagegen kritisch zu betrachten. Hierzu sind Mitglieder von
Stadtverwaltungen nicht ausgebildet, sie sind keine Finanzexperten. Dazu ein Zitat des
fur die Stadtentwicklungsfonds zustandigen Verwaltungsmitarbeiters aus Den Haag:
»If we were good in that job then we would work in a bank and not in the city hall”
(Interview Ton Overmeire 2014).

In Manchester wurde diesem Problem anders begegnet. Auch hier wurde erkannt,
dass bei einer Steuerung des Stadtentwicklungsfonds durch 6ffentliche Akteure die
Expertise fehlt, um den Fonds dauerhaft wirtschaftlich zu betreiben. Aus diesem
Grund wurde innerhalb der Stadtverwaltung von Manchester ein Investmentteam aus
Finanzexperten zusammengestellt, das sich mit 6ffentlichen Investments der Stadt
beschéftigt. Der Stadtentwicklungsfonds ist eines ihrer Aufgabengebiete. Ein solches
Team ist jedoch kostspielig und kann nur durch ein entsprechend grofies Budget eines
Fonds gerechtfertigt werden. Dieses ist mit 100 Mio. £ in Manchester 14,5-mal so hoch
wie das in Den Haag (Gemeente Den Haag 2012, vgl. Interview G5).

Die beiden Fallstudien zeigen zwei mdgliche Varianten auf, in welcher Form die Reali-
sierbarkeit von Stadtentwicklungsfonds und deren Governance von der Kapitalaus-
stattung des Fonds abhdngig sind. Ein Stadtentwicklungsfonds nach Machart des
North West Evergreen Funds in Manchester benétigt eine gewisse Mindestgrofie, um
eine professionelle aber kostspielige Steuerung durch &ffentliche Akteure zu rechtfer-
tigen. Auch ein Fonds nach Den Haager Modell ist, zumindest unter den dortigen Ver-
hdltnissen, an eine bestimmte Gréfie gebunden. Hier scheint es eine Obergrenze zu
geben, bis zu der die politischen Akteure bereit sind, 6ffentliche Gelder in die Hand
eines privaten Akteurs zu legen.

4.4 Fazit

Stadtentwicklungsfonds sind ein Instrument der Stadtentwicklung, dessen Einsatz-
moglichkeit und Umsetzung in hohem Mafie von den nationalen, regionalen und loka-
len Voraussetzungen abhdngig ist. Mit Blick auf die JESSICA-Initiative der Europai-
schen Kommission betrifft dies sowohl die politisch-administrative Einbettung der
Stddte in die EFRE-Forderstruktur als auch die finanzwirtschaftlichen Rahmenbedin-
gungen fir die Umsetzung von Stadtentwicklungsprojekten. Dass diese sich im Lauf
der Zeit verdndern kdnnen, zeigten die Fallstudien in Den Haag und Manchester, in
denen jeweils das Instrument der Stadtentwicklungsfonds als Konsequenz aus der Fi-
nanzkrise 2008 eingefiihrt wurde.
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In Deutschland verhinderten gleich mehrere Faktoren die Einfiihrung von Stadtent-
wicklungsfonds. Hier liegt erstens durch die Zustdndigkeit der Lander fir ein stadtbe-
zogenes Instrument eine ungtinstige politisch-administrative Zuteilung der Zustandig-
keiten vor, zweitens haben die wirtschaftlichen Auswirkungen der Finanzkrise die
Finanzierungsmoglichkeiten flr Stadtentwicklungsprojekte nicht wesentlich einge-
schrankt, und drittens bestanden zumindest in der Diskussion zwischen 2007 und
2009 erhebliche Vorbehalte gegen ein spekulatives Finanzinstrument in der Stadtent-
wicklungspolitik.

In den Fallstudien, in denen Stadtentwicklungsfonds eingerichtet wurden, konnte auf-
gezeigt werden, wie unterschiedlich auch innerhalb der EFRE-F&rderregularien der
JESSICA-Initiative Stadtentwicklungsfonds ausgebildet werden kénnen. Ein wichtiger
Aspekt bei der Erklarung dieser Unterschiede ist das Férdervolumen der Fonds. Dazu
ein Zitat des fiir die Stadtentwicklungsfonds zustdandigen Verwaltungsmitarbeiters
aus Manchester:

,| think the one they have in The Hague wouldn’t really address the problems that we
have in Manchester. It wouldn’t be able to address the specific needs that we have. But
it does a great job for the economic circumstances of The Hague. So you need to de-
sign and scale the fund, I think, to the needs of the city” (Interview Marc Duncan 2014).

Das ,,Skalieren® des Fonds wirkt sich insbesondere auf die Governance des Stadtent-
wicklungsfonds aus. Die starke Einbindung eines privaten Fondsmanagers in die Go-
vernance der Den Haager Stadtentwicklungsfonds ist nur deshalb moglich, weil deren
Kapitalstock von 8,8 Mio. € kaum politische Aufmerksamkeit erzeugt. Politische Be-
gehrlichkeiten, tUber das Geld in den Fonds zu entscheiden, treten bei dieser Geld-
summe noch nicht auf (vgl. Interview G1 und G2). Anders in Manchester, wo das
Fondskapital von 100 Mio. £ nicht in die Hdnde eines privaten Fondsmanagers gelegt
wird (vgl. Interview G4 und G5).

Die Aktivierung von privatem Kapital fiir die Stadtentwicklung geschieht sowohl in
Manchester als auch in Den Haag nur auf Projektebene. Private Investoren fiir die An-
lage von Kapital in einen Stadtentwicklungsfonds zu gewinnen, ist in beiden Fallen
bisher nicht gelungen bzw. ist auch nicht die oberste Prioritat.

Auch europdische Forderregularien verhindern teilweise einen integrierten Einsatz
von Stadtentwicklungsfonds. Ein grofRes Hindernis ist hier beispielsweise der Aus-
schluss von Wohnungsbau als Férdergegenstand. Da auch die Vergabe von Mitteln aus
dem Stadtentwicklungsfonds an diese Regularien gebunden ist, sind viele Projekte der
Stadtentwicklung bei JESSICA-Stadtentwicklungsfonds ausgeschlossen. Mischprojek-
te, die beispielsweise durch den Verkauf oder die Vermietung von Wohnungen und
Gewerbefldchen refinanziert werden sollen, kénnen nur fir den gewerblichen Teil
JESSICA-Mittel erhalten.
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