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Verkiirzung von Nutzungszyklen
bei Gewerbeimmobilien -
ein Problem fiir die Stadtplanung?

Shortened Cycles of Use
in Commercial Property —
a Problem for Urban Planning?

Kurzfassung

Vor dem Hintergrund gesetzgeberischer Uberlegungen zur Einfiihrung eines Baurechts auf
Zeit wird der Frage nachgegangen, ob es eine Verkiirzung von Nutzungszyklen von
Gewerbeimmobilien tatsdchlich gibt und welche Steuerungsmdoglichkeiten bestehen.
Entgegen landldufiger Thesen ist es weitgehend empirisch ungesichert, ob und in welchem
Umfang eine Verkiirzung von Nutzungszyklen vorliegt und welche Dimension in zeitlicher
Hinsicht und im Volumen (Betroffenheit von Standorten, Branchen) diese Verkiirzung von
Nutzungszyklen hat. Zwar gibt es eine Reihe plausibler Anhaltspunkte, die in Teilen des
gewerblichen Immobilenmarkts auf eine Verkiirzung von Nutzungszyklen hinweisen. Fiir
solche Félle sind in der Regel bereits heute rechtliche und 6konomische Handlungs-
optionen vorhanden. Eine Ergédnzung des rechtlichen Instrumentariums ist nur fiir wenige
Sonderfille notwendig, im Ubrigen lediglich eine hilfreiche Flankierung des vorhandenen
Instrumentariums.

Abstract

Against the background of legislative considerations to introduce a temporary building law,
the article considers the question whether shortened cycles of use really exist for commercial
property and which possibilities to control them would be available. In contrast to generally
accepted theses there is largely no empirical evidence to determine whether and to what
extent shortened cycles of use exist and which dimension these shortened cycles of use have in
temporal and quantitative terms (the extent to which locations and branches are affected). It
istruethatthere are a number of plausible clues that indicate a shortening of cycles of use in
parts of the commercial property market. Generally legal and economic policy options are
already available for such cases today. Complementary legal instruments are only required
for a few special cases, otherwise there is merely a need for helpful measures that support the
existing set of instruments.

1 Gingige Thesen - Einfiihrung

Wer heute vor einem einschldgigen Publikum die The-
se vertritt, dass wir es auf dem Immobilenmarkt mit
einer Verkiirzung von Nutzungszyklen zu tun haben,
wird in der Regel zustimmendes Kopfnicken ernten.
Auch die Expertenkommission zur Novellierung des
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Baurechts unterstellt in ihrem Abschlussbericht den
Steuerungsbedarf und schldgt u.a. eine Befristung von
Nutzungsmoglichkeiten als Festsetzungsoption vor
(BMVBW 2002, S. 76).
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Immer wieder gab es Phasen, in denen Beschleuni-
gung und Verkiirzung von Nutzungszyklen von Immo-
bilien eine Rolle spielten. So formulierte Anfang des
letzten Jahrhunderts einer der fiihrenden Vertreter der
italienischen Futuristen: ,Die Hauser werden kurzlebi-
ger sein als wir. Jede Generation wird ihre eigene Stadt
bauen...“ (Sant’ Elia 1914). Es ist wohl die extremste
Formulierung der Verkiirzung von Nutzungszyklen von
Immobilien oder Standorten in den Stddten.

Seit etlichen Jahren hat das Thema Verkiirzung von
Nutzungszyklen wieder Konjunktur. In jiingster Zeit
sind es vor allem Freizeitgrofeinrichtungen, fiir die
weitreichende Verdnderungen angekiindigt werden. So
formuliert etwa Hatzfeld (1997, S. 303): ,Aufgrund kux-
zer Abschreibungszeiten in Verbindung mit einer ho-
hen Verdnderungsdynamik in den Freizeitverhaltens-
weisen ergeben sich fiir die GroReinrichtungen relativ
kurze Nutzungsperioden. Schnelle Nutzungswechsel
lassen sich mit den eher ,statischen’ Regelungen des
bestehenden Planungsrechts nur sehr bedingt steu-

“

ern.

Aber auch fiir das produzierende Gewerbe lassen sich
sehr weitreichende Zitate finden. Eine Untersuchung
der Unternehmensberatung McKinsey formuliert
folgendermaRen: ,Die erfolgreichsten Konsumelektro-
nikhersteller nutzen geschickt selbst kleinste Faktor-
kostenvorteile. Ihr Management versteht es, Fabriken
so zu gestalten, dass sie schnell ausgebaut und hoch-
gefahren werden kénnen. Innerhalb eines halben Jah-
res erreichen diese Fabriken annéhernd die Produk-
tivitdt wie Japan. Nach drei bis fiinf Jahren, wenn der
fiir Schwellenldnder typische Lohnkostenanstieg nicht
mehr durch Produktivitétssteigerungen ausgeglichen
werden kann und der vorteilhafte ,Borderzone-Status*”
schwindet, brechen diese Unternehmen wieder ihre
Zelte ab. Sie ziehen wie Nomaden zum né#chsten
Standort weiter” (McKinsey 1994, S. 83). Es gibt eine
Reihe dhnlicher Aussagen {iber die Beschleunigung
von Nutzungszyklen im gewerblichen Bereich.

Die verbreitete Zustimmung zu der These der Verkiir-
zung darf jedoch nicht zu dem Schluss verleiten, dass
damit auch die tatséchlichen Verhéltnisse hinreichend
beschrieben seien. Es zeigt sich ndmlich, dass die Aus-
sagen héufig auf wenig Empirie und theoretischer Ana-
lyse autbauen. Scheinbare Belege entpuppen sich als
zirkuldres Zitieren. Bei etwas genauerem Hinsehen tut
sich eine Vielzahl von Fragen auf.

2 Was sind die Fragen?

Schon der als Frage formulierte Titel des Artikels ldsst
sich im Grunde in zwei Teilfragen aufgliedern, die em-
pirisch beantwortet werden miissen:
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- Gibt es eine Verkiirzung von Nutzungszyklen?

— Resultiert aus einer eventuellen Verkiirzung ein
Planungsproblem?

Die Aussagen iiber die Beschleunigung von Immobili-
enzyklen ordnen sich zwar ein in zahlreiche Belege zu
einer 'generellen Beschleunigung in vielen Bereichen
des wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Lebens
der entwickelten Gesellschaften (Gleick 2000) und er-
scheinen daher a priori durchaus plausibel. Gleich-
wohl ergeben sich, wenn man genauer hinsieht, zahl-
reiche Einzeifragen beziiglich der Verkiirzung von

Nutzungszyklen bei den Gewerbeimmobilien. Bei ei-

ner detaillierten empirischen Analyse und vor allem

dann, wenn auch gekldrt werden soll, ob eine Steue-
rungsnotwendigkeit durch die Beschleunigung ent-
steht, geht es um die Beantwortung folgender Fragen:

- Gibt es tatsdchlich eine Verkiirzung von Nutzungs-
zyklen? Sinkt also die Zeitstabilitdt von Nutzern und
Nutzungen? An welchen Indikatoren lasst sie sich
ablesen?

- Handelt es sich bei der Beschleunigung um ein
Ubergangsphidnomen einer bestimmten Phase des
wirtschaftlichen Strukturwandels oder um ein Dau-
erphdnomen einer stirker durch Dienstleistungen
gepragten Wirtschaft?

- Ist die Beschleunigung ein allgemeines Phinomen
aller Branchen oder gibt es Branchen, in denen die
Verkiirzung der Nutzungszyklen eine besondere
Rolle spielt?

— Worum handelt es sich bei Nutzungszyklen eigent-
lich, um welchen Typ von Wechseln geht es?

~ Wodurch wird die Dauer von Nutzungszyklen be-
stimmt? Andern sich die Bestimmungsfaktoren
systematisch?

— Welche Folgen ergeben sich durch eine Verkiirzung
von Nutzungszyklen gegebenenfalls auf die Infra-
struktur?

— Wie grof ist die Dimension und damit die Relevanz
des Problems — also um welche zeitliche Verkiirzung
geht es und um welchen Umfang von betroffenen
Branchen/Standorten/Flachen?

- Besteht - wenn diese Fragen beantwortet sind - ein
Steuerungsbedarf? Reicht der Steuerungsbedarf
iber bisher verfiigbare Steuerungsmoglichkeiten hi-
naus?

— Gibt es, wenn eine Steuerungsnotwendigkeit unter-
stellt wird, Steuerungsmoglichkeiten?

Im Folgenden kdnnen nicht alle diese Fragen umfas-
send und hinreichend beantwortet werden. Wir wollen
aber versuchen, wenigstens einige Antworten anzu-
deuten und zu kldaren, wo noch erheblicher For-
schungsbedarf besteht und wie man den angehen
konnte.
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3 Verkiirzung wovon?

Will man die Frage nach der Verkiirzung beantworten,
muss man zundchst eine begriffliche Klarung von
»Nutzungszyklus“ vornehmen: Zyklus bedeutet, dass
es um Formen des Wechsels geht, dass eine Immobilie
Charakteristika aufweist, die sich in irgendeiner Weise
dndern, nach dieser Anderung aber durchaus wieder
an einen dem Ausgangspunkt zumindest dhnlichen
Zustand zuriickkehren kdonnen. Dieser Wechsel kann
in vier Aspekten beschrieben werden:

Verdnderungen am Standort/an der Fliche

Verdnderungen (Wechsel) im/am Gebdude
— Verdnderungen des Nutzers

Verdnderungen der Nutzung

Die Analyse der Verkiirzung von Nutzungszyklen setzt
im Prinzip ein Referenzmal fiir die {ibliche Dauer von
Nutzungen voraus, auf die bezogen man von einer Be-
schleunigung von Verdnderungsprozessen sprechen
kann.

Ubersicht 1
Nutzer- und Nutzungswechsel - Beispiele und Folgen

Zunichst soll etwas ausfiihrlicher auf die Frage einge-
gangen werden, um welchen Typ von Wechseln es geht,
weil davon auch die Einschitzung der Problematik und
der Steuerungsnotwendigkeiten abhdngt. Die folgen-
de Ubersicht gliedert die Frage danach,

- ob die bauliche Hiille gleich bleibt oder sich dndert
(durch Umbau, Abriss, Neubau),

— ob es sich um einen Nutzerwechsel oder einen
Wechsel der Nutzung handelt.

Schon diese schematische und exemplarische Darstel-
lung, bei der die ebenfalls relevanten Verdnderungen
am Standort unberiicksichtigt bleiben, 14sst erkennen,
dass die Frage nach der Verkiirzung von Nutzungs-
zyklen alles andere als einfach zu beantworten ist; sie
setzt vielmehr eine sehr differenzierte Empirie voraus.

Gleichzeitig wird auch ein Fenster in eine sehr grund-
satzliche Fragestellung der Stadtentwicklung gedffnet,
die auf der Verdnderung der einzelnen Nutzung auf-
baut, ndmlich zum Verhiltnis von Stabilitdt und Dyna-

Hiille Verinderung Nutzer/Nutzung

Beschreibung

Beispiele

Hiille bleibt gleich Nutzer dndert sich

Keine Strukturverdnderung, nur
Eigentiimer/Mieterwechsel

Mieterwechsel in Biirogebduden;
Pichterwechsel im Gastronomie-
betrieb

Nutzung dndert sich

Branchenwechsel; wirtschaftlicher
Strukturwandel; Eigentiimer/
Mieterwechsel

Ladengeschift wird Biiro;
Lebensmittelladen wird Elektronik-
geschéft; Nutzung von Wohnungen
fiir Biiros

Htille dndert sich (Umbau) Nutzer (und Nutzung) bleibt gleich

Baulicher Wandel, Modernisierung

Modernisierung von Biirogebduden
fiir Einbau von Netzen; neue
Attraktionen in Freizeiteinrichtungen

Nutzung bleibt gleich

Baulicher Wandel und Wandel
der Eigentiimer/Mieterstruktur

Aufwertung durch Modernisierung,
Modernisierung von Biirogebduden
fiir Einbau von Netzen, neue
Attraktionen in Freizeiteinrichtungen

Nutzer dndert sich

Baulicher Wandel, Wandel der
Eigentiimer/Mieterstruktur

Nutzung dndert sich

Baulicher und wirtschaftlicher
Strukturwandel (sowie Wandel
der Eigentlimer/Mieterstruktur)

Fabriken zu New Economy Stand-
orten

Neue Hiille (Neubau) Nutzer bleibt gleich

Baulicher Wande!

Erweiterung, Schrumpfung,
Modernisierung

Nutzer dndert sich

Baulicher Wandel und Wandel
der Eigentiimer/ Mieterstruktur

Erweiterung, Schrumpfung,
Modernisierung

Nutzung dndert sich

Baulicher und wirtschaftlicher
Strukturwandel (sowie Wandel der
Eigentiimer/Mieterstruktur)

Dienstleistungsgebaude statt
Produktionsgebdude

Ersatzloser Abriss der Hiille Nutzungswandel

Freiraum statt wirtschaftlicher
Nutzung

Flughafen zu Park
(Miinchen-Riem)

Quelle: eigene Zusammensetzung
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mik stddtischer Strukturen allgemein (Franck 2002).
Soweit uns bekannt, liegen zur Verdnderungsge-
schwindigkeit, zum Aufstieg und Fall von Stadtgebie-
ten nur wenige Untersuchungen vor. Eine solche
Untersuchung miisste ihrerseits viele Facetten einbe-
ziehen, weil die Dynamik und Stabilitdt sich auf bauli-
che Gegebenheiten, auf die wirtschaftliche oder sozia-
le Struktur eines Gebietes, auf die Einbeziehung in
infrastrukturelle Netze oder in kommunikative Ver-
flechtungen beziehen kann. Es gibt Hinweise, dass es
im Entwicklungsverlauf von Stadtteilen systematische
Unterschiede gibt etwa zwischen europdischen Stid-
ten oder Stadten in den USA (Franck 2002).

4 Empirie

Eine Sichtung der vorhandenen Empirie zeigt, dass die
Grundlagen fiir eine fundierte Beantwortung der auf-
geworfenen Fragen weitgehend fehlen. Das hat sehr
unterschiedliche Griinde.

Der entscheidende Grund ist, dass die verfligbare Em-
pirie anekdotisch, also einzelfallbezogen und damit
eher zufillig und unsystematisch ist. Das gilt auch fiir
Untersuchungen, die sich speziell dem Thema der Ver-
kiirzung von Nutzungszyklen widmen (Adrian et al.
2000) oder im Rahmen anderer Fragestellungen expli-
zit darauf eingehen (Kahnert et al. 2002). Die genann-
ten Untersuchungen haben eher explorativen Charak-
ter. Auf der Basis von Expertengesprichen wurden
erste qualitative empirische Hinweise gewonnen, sie
enthalten aber keine systematischen Erhebungen und
keine sekundérstatistischen Analysen.

Sekundaérstatistische Analysen werden dadurch er-
schwert, dass keine Datenbasis der amtlichen Statistik
verfiigbar ist, mit deren Hilfe eine einfache Klarung der
empirischen Fragen moglich wédre. Man miisste sich
ersatzweise mit einer mehrstufigen Empirie behelfen,
die unterschiedlichste Datenquellen einbezdge, um
zumindest n#herungsweise empirische Belege zu
produzieren. Fiir eine sekundirstatistische Analyse
kdmen u.a. folgende Indikatoren, die Hinweise auf
eine Verkiirzung von Nutzungszyklen liefern kénnten,
in Betracht:

- Das Gebidudelebensalter - eine Zeitreihe der durch-
schnittlichen Geb#dudelebensalter kénnte Hinweise
-auf ein Reduzierung und damit auf eine Verkiirzung
der Gebdudelebenszyklen bieten.

- In dhnlicher Weise konnte die Entwicklung der Ge-
baudefertigstellungen gedeutet werden.

- Soweit Angaben {iber die Abfolge und / oder Hiufig-
keit von Modernisierungsinvestitionen verfiigbar
sind, lassen sich daraus Schliisse auf die Lebens-
zyklen von Immobilieninvestitionen ziehen.
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Dauer von Brachen/Leerstand

— Lebenszyklen von Unternehmen (Griindung, Uber-
nahmen, Outsourcing, SchlieBung usw.)

- Makler verfiigen in der Regel iiber einen guten
Marktiiberblick. Durch eigene Researchabteilungen

— entstehen auch firmenspezifische Datenbasen, aus
denen sich Riickschliisse auf die Umschlagge-
schwindigkeit bestimmter Immobilien ziehen lie-
Ren.

— Die Dauer von Mietvertriagen kann als weiterer Indi-
kator fiir die Stabilitdt von Flichennutzungen von
Gewerbeimmobilien herangezogen werden.

Sekundérstatistische Analysen werden schlieflich
dadurch erschwert, dass Daten teilweise nicht verfiig-
bar sind, vor allem die amtlichen Statistiken einen un-
zureichenden Detaillierungsgrad bieten, Daten aus
dem Verwaltungsvollzug hdufig nicht aufbereitet wer-
den und die Datenquellen von Privatunternehmen
(Marktanalysen von Maklern, Flichenumsitze von
Maklern u.a.) héufig nicht éffentlich zugénglich sind.
Dariiber hinaus stellen sich methodische Fragen der
intelligenten Verkniipfung.

Die gegenwirtig verfiigbare Empirie kann man unse-
res Erachtens nur in der Weise zusammenfassen, dass
die Dimension des Problems gegenwiértig nicht hinrei-
chend zu quantifizieren ist. Das gilt sowoh!l in zeit-
licher Hinsicht, das heif3t, es sind keine Aussagen tiber
das AusmaR der Verkiirzung von Nutzungszyklen mog-
lich, wie auch bezogen auf das Volumen; auch das
Ausmal der betroffenen Branchen und Standorte / Fla-
chen kann nicht hinreichend quantifiziert werden.
Damit lassen sich auch nur erste Hinweise auf den
Steuerungsbedarf ableiten, weil keine hinreichenden
Informationen zu funktionalen und rdumlichen Bezii-
gen und die daraus resultierenden Folgen vorliegen.

5 Ursachen

Da es eine Reihe von plausiblen Hinweisen auf eine
Verkiirzung von Nutzungszyklen gibt, lohnt es sich,
selbst wenn man die empirische Frage noch nicht hin-
reichend beantworten kann, einen Blick auf die mog-
lichen Ursachen der Verkiirzung zu wetrfen. In gewis-
sem Sinne geht es hier also um eine theoretische
Fundierung der Eingangsthese, dass eine Verkiirzung
von Nutzungszyklen bei gewerblichen Immobilien zu
beobachten ist. Eine ganze Reihe von Entwicklungs-
faktoren verleiht der Annahme von Verkiirzungen von
Nutzungszyklen zumindest in ausgew#hlten Bereichen
Plausibilitét.

Die Internationalisierung der Wirtschaft, der steigende
Kostendruck (u.a. als Folge der steigenden Renditeer-
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wartungen der Anleger [Shareholder Value]), die Zu-
nahme der Wettbewerbsintensitdt und die damit ein-
hergehende sinkende Standortbindung in Teilen der
Wirtschaft fithren dazu, dass die Standortoptionen der
Wirtschaft wachsen. Die Kommunen tragen durch die
Ausweitung ihrer Angebote dazu bei. Dies bedeutet,
dass in bestimmten Bereichen der Wirtschaft eine rela-
tiv hohe Verlagerungsbereitschaft und hohe Standort-
mobilitdt bei bestimmten Funktionen vorhanden ist.
Dies ist der Hintergrund der oben zitierten McKinsey-
Aussage.

Die (Groff)Unternehmen haben auf steigenden Wett-
bewerbsdruck unter anderem damit reagiert, dass sie
ihre Immobilienabteilungen ausgelagert oder zu selbst-
stindig wirtschaftenden Einheiten gemacht haben.
Dadurch sind die Unternehmen bezogen auf die Fla-
chen- und Standortkosten, die in der Vergangenheit
nur einen sehr kleinen Prozentsatz der Kosten ausge-
macht haben, sehr viel sensibler geworden. Internes
Benchmarking der Standorte und Fléchen fiihrt, vor
allem bei GroBunternehmen mit einer Vielzahl von
Standorten, tendenziell zu kontinuierlicher Anpassung
der Standortkonfigurationen.

Die Verkiirzung von Produktlebenszyklen, fiir die es
eine Vielzahl empirischer Belege gibt (Backhaus 1999),
hat auch Riickwirkungen auf die Produktion und ihre
Organisation, so dass einiges fiir eine Verkiirzung auch
von Produktionszyklen (McKinsey 1994) bis hin zu ver-
kiirzten Branchenlebenszyklen spricht. So gab es in
den 80er Jahren bereits Uberlegungen, Chipfabriken in
der Weise zu planen, dass neben der Fertigungsein-
richtung fiir die laufende Generation auf einer Erwei-
terungsfliche die Fertigungsstitte fiir die nichste Ge-
neration gebaut werden sollte. Wenn sie in Betrieb
geht, sollte die alte Fertigung abgerissen und durch
eine Einrichtung fiir die iibernichste Generation er-
setzt werden. Vor dem Hintergrund solcher Uberlegun-
gen kamen auch Formulierungen von der ,Wegwerf-
fabrik” auf (Knocke 1985).

Im Zuge neuer Produktionskonzepte (lean production)
ldsst sich eine Abnahme der Fertigungstiefe und eine
Ausdifferenzierung der Zulieferverflechtung beobach-
ten. In dem MalRe, wie dieser Prozess fortschreitet, be-
einflusst er nicht nur die Gré8e der Standorte von
Kernbetrieben, sondern auch die Zahl und die GréRe
von Standorten der Zulieferindustrie. Da zudem die
Zuliefervertrige sich teilweise in der Laufzeit verkiir-
zen, miisste auch dies Riickwirkungen auf die Zahl und
Nutzungsdauer von Standorten haben. Die Verkiirzung
der Laufzeiten von Zuliefervertragen hat dazu gefiihrt,
dass Unternehmen teilweise nicht mehr in der Lage
sind, in eigene Immobilien zu investieren. Wolfsburg
hat als erste Stadt in der Weise darauf reagiert, dass die
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Stadt bzw. die Wolfsburg AG Normhallen errichtet und
Zulieferern zur Miete zur Verfiigung stellt (Eberling/
Henckel 1998).

In diesen Zusammenhang gehoren auch AuRerungen
von Maklern, dass in einigen Bereichen ein Wechsel
von Eigentum zu Miete aufgrund gréferer Planungs-
unsicherheit und geringerer Stabilit4t erfolgt und dass
Mietvertrdge sich in ihren Laufzeiten ebenfalls ver-
kiirzt haben.

Es ist plausibel anzunehmen und fiir einige Bereiche
auch zu belegen, dass die Marktnachfrage stdrker
Moden unterworfen ist (Steilmann 1994). Gerade die-
se Bereiche wachsen, und einer der prominentesten
Vertreter ist die Freizeitindustrie, deren Wachstum u. a.
auf wachsenden Anteilen von arbeitsfreier Zeit und auf
Einkommenszuwachs beruht. Die Freizeitindustrie ist
gerade in jlingster Zeit von einer erheblichen Inan-
spruchnahme von Fldchen gekennzeichnet.

Die funktionale Spezialisierung von Anlagen fiihrt
dazu, dass ihre Nutzung nach dem Auslaufen der Erst-
nutzung in Frage gestellt ist. Im Zusammenhang mit
der Beschleunigung von Produktionszyklen und der
wachsenden Modeabhingigkeit diirfte der Anteil funk-
tional sehr spezialisierter Gebdude zunehmen. Als
extreme Beispiele konnen Indoorskihallen, Multiplex-
kinos oder auch Chipfabriken gelten. Gerade die Frei-
zeitimmobilien liefern in der gegenwirtigen Debatte
die Argumente dafiir, dass eine Steuerungsnotwendig-
keit besteht.

Konzentrationstendenzen und damit einhergehende
MafRstabsvergréBerungen von Einrichtungen etwa im
Einzelhandel, bei Freizeitanlagen, im Wellnessbereich
fiilhren dazu, dass Anlagen schneller veralten und er-
weitert oder durch neue Anlagen an anderen Standor-
ten ersetzt werden miissen.

Im Zuge des allgemeinen wirtschaftlichen Struktur-
wandels von der Industrie zu den Dienstleistungen
vollzieht sich eine Gewichtsverschiebung der Flichen-
nachfrage in den Stadten von industriell-gewerblichen
zu dienstleistungsorientierten Fldchen. Damit ist
zumindest teilweise auch eine geringere Standortbin-
dung der Unternehmen verbunden, weil ihre Kapital-
investitionen in den Standort in der Regel bei Dienst-
leistungsbetrieben wesentlich geringer sind.

Einige Teile der Wirtschaft scheinen durch eine hohe
Unternehmensfluktuation — auch dies bediirfte aller-
dings eingehenderer empirischer Uberpriifung - ge-
kennzeichnet zu sein. Zu diesen Branchen zihlt als tra-
ditionelle Branche der Einzelhandel. Gegenwiértig aber
sicherlich auch die Freizeitwirtschaft im weitesten Sin-
ne (GroBkinos, Diskos, Musicalzentren, UEC (Urban
Entertainment Center), Themenparks, Center Parks,
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SpaBbdder und Wellnessanlagen, In-Door-Skianlagen
usw.), sowie der gesamte Bereich der so genannten
New Economy. Dariiber hinaus gehoren Insolvenzen
und Ubernahmen in diesen Zusammenhang, die
ebenfalls gegenwirtig ein hohes Ma@ erreichen. Unter-
nehmensfluktuation ist aber im Sinne der oben ver-
suchten Definition des Nutzungswechsels in der Regel
auch mit strukturellen Folgen - Verdnderungen von
Standorten und Nutzern - fiir die Stadt verbunden.

6 Folgen

Da die Empirie iiber die Verkiirzung von Nutzungszy-
klen so diinn ist, ist zwangsldufig auch die Empirie
iiber die (moglichen) Folgen sehr bescheiden, so dass
auch hier nur angedeutet werden kann, welcher Art die
Folgen sein konnen.

Wenn der Umschlag von Nutzern und Nutzungen sich
erhght, misste in der Folge ein erhohter transitori-
scher Leerstand zu beobachten sein. Das bedeutet, der
Anteil jeweils zu einer bestimmten Zeit leer stehender
Flachen und Gebiude miisste hoher werden, wenn die
Nutzungszyklen sich verkiirzen. Die Dauer des Leer-
standes miisste allerdings gering sein.

Gleichzeitig miisste mehr dauerhafter Leerstand we-
gen mangelnder Nutzbarkeit der Immobilien fiir Fol-
genutzungen auftreten. Es ginge nicht mehr wie bei
vielen Industrieflichen um ein Altlastenproblem, son-
dern um Probleme der Wiedernutzung infolge Mono-
funktionalitdt von Anlagen und Standorten. Dies ist
eine Folge, die vor allem fiir viele Freizeitanlagen (Mul-
tiplexkinos, Skihallen usw.) vermutet wird.

Eine Verkiirzung von Nutzungszyklen ist in der Regel
auch mit einer Beschleunigung von Planungs- und
Genehmigungsprozessen verbunden. Dabei besteht
die Gefahr, dass das Fehlerrisiko zunimmt. Die Gefah-
ren verschérfen sich, wenn es um monofunktionale
Grofanlagen mit weitreichenden stadtstrukturellen
Folgen geht, deren Nachnutzung absehbar schwer ist.
Dann stellt sich das Problem der geringen Riickholbar-
keit und mangelnden Fehlerfreundlichkeit.

SchlieRlich kann die Verkiirzung von Nutzungszyklen
mit erheblichen Folgen fiir die Infrastruktur verbun-
den sein. Einerseits schaffen sich bestimmte GroRin-
vestitionen ihre Infrastruktur selber und verdndern
damit die Stadtstruktur u.U. weitreichend. Es entste-
hen Polarisierungen der Zuginglichkeit, die flichen-
deckend anndhernd gleiche Versorgung mit Infra-
struktur ist nicht mehr gewihrleistet. In diesem
Zusammenhang sprechen Graham/Marvin (2001) von
»splintering urbanism“. Dariiber hinaus bedeutet der
Nutzungs- und/oder Nutzerwechsel auch eine Insta-
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bilitdt der Infrastrukturnutzung (neue Attraktoren
kommen hinzu, alte fallen weg).

In den durch kurze Nutzungszyklen geprigten Berei-
chen kdnnten sich die Rentabilitdtskalkiile von Inves-
toren erheblich dndern. Einerseits kann es zu einer
starkeren (funktionalen) Spezialisierung von Immobi-
lien fiithren. Ein Extrem wiren Monofunktionsgebidude
im Sinne von Wegwerfgebiuden, also nur noch relativ
einfache Hiillen, die nach Beendigung der Nutzung
relativ unaufwindig wieder zu beseitigen wiéren.
Andererseits konnte Multifunktionalitdt von Gebdu-
den an Bedeutung gewinnen. Das wiirde bedeuten,
Gebdude wiren durch hohe Redundanz geprigt, sie
wiirden sich also fiir eine Vielzahl unterschiedlicher
Nutzungen eignen. Solche Geb&dude erfordern jedoch
sehr viel hohere Investitionen in die Gebdudeinfra-
struktur und die Qualitit. Fiir beide Extremvarianten
gibt es nicht nur eine Berechtigung, sondern Belege,
dass beide Wege beschritten werden.

Das Verhiltnis von kurz- und langfristiger Perspektive
im unternehmerischen Kalkiil verschiebt sich in einer
Weise, dass sehr langfristige Investitionskalkiile und
Stabilitdt verbunden sind mit sehr kurzfristigen Anpas-
sungen und Nutzungswechseln. Typische Beispiele
sind hier Freizeitparks, die auf lange Lebensdauern
ausgelegt sind, gleichzeitig aber immer wieder neue
Attraktionen bieten miissen, die mit erheblichen Im-
mobilieninvestitionen verbunden sind. So ist etwa die
Endausbaustufe von Eurodisney bei Paris auf eine Per-
spektive von 30 Jahren angelegt bei schnellen internen
Verdnderungszyklen.

Die immer h&ufiger zu beobachtende Entkopplung
von Investor, Betreiber und Nutzern kann zu einer
Desynchronisierung der unterschiedlichen Zyklen
fithren (Junker und Kruse u.a. 2001). Daraus kénnen
u.U. Probleme der Abstimmung und des Nutzungs-
wandels resultieren, was den Folgen einer Beschleuni-
gung gleichkommt. Die funktionale Spezialisierung
der Investoren trdgt dazu bei, dass die Errichtung
gemischt genutzter Strukturen eher erschwert wird
(Exwost-Informationen 1997) und eine bauliche funk-
tionale Spezialisierung erfolgt, die eher auf kiirzere
Lebensdauern ausgerichtet ist.

Eine systematische Verkiirzung von Nutzungszyklen
kann schlieflich Folgen fiir Identitit einer Stadt und
die Identifikationsméglichkeiten der Bewohner mit
sich bringen. Zumindest Teile der Stadt kénnten in
sehr kurze Umbauzyklen geraten. In welcher Weise das
die Identifikation, die Identifikationsmoglichkeit, die
Bildung von Standorten und ,Adressen“ beeinflusst,
wird zweifellos davon abhéngen, wie wichtig die Teile
der Stadt, fiir die das zutrifft, fiir die Stadt und ihr
Image sind.
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7 Steuerungsansitze

Die beschriebenen méglichen Folgen geben noch kei-
nen hinreichenden Aufschluss iiber den Steuerungs-
bedarf, weil vorher geklart werden miisste, ob sich
dauerhafte Probleme ergeben, die nicht vom Markt ge-
lost werden, etwa weil in gréferem Umfang externe
Effekte auftreten. Wenn hier nach méglichen Steue-
rungsansitzen gefragt wird, ist dies deshalb einerseits
hypothetisch, weil die zugrundeliegenden Sachverhal-
te, wie ausgefiihrt, keinesfalls ausreichend empirisch
bestitigt sind. Andererseits hat die Frage aber einen
hochst realen Kern, denn Nutzungswandel in den un-
terschiedlichsten Ausprdgungen gibt es, solange es
Stéddte gibt, und fiihrt aus der Sicht der kommunalen
Verantwortungstrager zu der Frage, ob die damit ein-
hergehenden Verdnderungen im Nutzungsgefiige, im
Stadtbild, in den Entwicklungsmadglichkeiten einzel-
ner Teilrtdume Anlass geben, diesen entgegenzuwirken
oder umgekehrt, diese zu unterstiitzen. Die Frage nach
Steuerungsansitzen fiir die Verdnderungsprozesse des
Nutzungsgefiiges im Stadtraum ist deshalb nicht neu.

Steuerungsansétze sind fiir die moglichen Folgen von
Nutzungsverdnderungen unterschiedlich. Hier sollen
folgende Grundkonstellationen unterschieden wer-
den:

- Nutzungsdnderungen; die bisherige Nutzung wird
aufgegeben und durch eine andere Nutzung am sel-
ben Standort ersetzt. Die Nutzungsidnderung kann
mit einer baulichen Verdnderung (Umbau, Erweite-
rung oder Neubau) verbunden sein.

- Zwischennutzungen z.B. bei temporérer Flaute auf
dem Immobilienmarkt (an einem bestimmten
Standort soll nur fiir einen bestimmten Zeitraum
eine Nutzung stattfinden, danach soll der Standort
anders genutzt werden) oder bei von vornherein be-
fristeten Nutzungsentscheidungen (beispielsweise
Musicalhallen, GroRdiskos, Multiplexkinos, Welt-
ausstellungen, Baustellenlogistikeinrichtungen
[z.B. Betonwerk Potsdamer Platz in Berlin]).

- Nutzungsaufgabe; der Standort féllt brach, Gebdude
stehen leer, eine Nachnutzung ist nicht absehbar.
Hier geht es vor allem um die Beherrschung von
ausgesprochenen Risikoentscheidungen in der Pla-
nung.

Dabei stellt sich jeweils die spezifische Frage, ob sich
aus der vermuteten Beschleunigung des Nutzungs-
wandels spezifische Steuerungserfordernisse ergeben.
Solche erscheinen ohne umfangreichere empirische
Fundierung lediglich fiir eher klein ziselierte Probleme
in bestimmten rdumlichen und funktional eng be-
grenzten Bereichen plausibel.
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Steuerung von Nutzungsinderungen

Nutzungsédnderungen bediirfen einer Genehmigung,
soweit sie bauplanungsrechtlich relevant sind. Thre Zu-
lassigkeit beurteilt sich an den Festsetzungen der Art
der Nutzung im Bebauungsplan (§ 30 Abs. 1 BauGB)
oder, wenn solche fehlen, an der Eigenart der ndheren
Umgebung (§ 34 Abs. 1 und 2 BauGB). Die Gemeinden
kénnen durch einschrinkende Festsetzungen in Be-
bauungspldanen Verdnderungsprozessen entgegenwir-
ken, die ihren stddtebaulichen Zielen entgegenstehen
(z.B. Ausschluss von Vergniigungsstdtten in Mischge-
bieten oder von Einzelhandelsbetrieben in Gewerbe-
gebieten).

Fiir die Kommunen stellt sich hier die Aufgabe,
einerseits den Okonomisch notwendigen Verdnde-
rungsprozessen keine unndtigen biirokratischen Hin-
dernisse in den Weg zu legen, andererseits aber die
Mboglichkeit zur Gegensteuerung zu erhalten, um
immer dann intervenieren zu kénnen, wenn sich uner-
wiinschte Entwicklungen einstellen. Ersteres spricht
dafiir, den planungsrechtlichen Rahmen fiir mogliche
Entwicklungen moglichst offen zu halten und von allzu
detaillierten Festsetzungen abzusehen, die fiir eine ab-
weichende Nachnutzung gedndert werden miissten.
Zweiteres erfordert demgegeniiber gerade eine forma-
le biirokratische Hiirde und einen eher engen rechtli-
chen Rahmen, denn es besteht ein Rechtsanspruch auf
Genehmigung sdmtlicher Nutzungen, die den Festset-
zungen des Bebauungsplans nicht widersprechen. Die
Kunst besteht also darin, eine Balance zwischen die-
sen beiden Zielen herzustellen, wobei angesichts der
Sparzwénge der offentlichen Hande auch aus Sicht der
Kommunalverwaltungen biirokratische Hiirden auf
das zur Wahrung einer effektiven Steuerung unver-
zichtbare Mal§ reduziert werden sollten. Ziel kommu-
naler Steuerungsstrategien wird es deshalb sein,
Steuerungsoptionen auf der Ebene der Vorhabenge-
nehmigung zu erdffnen, um auch ohne Aufstellung
oder Anderung eines Bebauungsplans Entwicklungen
zu ermdglichen oder zu begrenzen.

Im Geltungsbereich von Bebauungspldnen besteht
diese Moglichkeit immer dann, wenn nach den
Festsetzungen die beabsichtigte Nachfolgenutzung
lediglich ausnahmsweise zugelassen werden kann. Von
Bedeutung ist insoweit, dass nach der BauNVO be-
stimmte Nutzungen in den jeweiligen Baugebieten nur
ausnahmsweise zugelassen werden kénnen. Die Ge-
meinde kann zudem durch modifizierende Festsetzun-
gen die unmittelbar zuldssigen Nutzungen weiter ein-
grenzen und abweichend von den Gebietsvorschriften
der BauNVO festsetzen, dass einzelne der dort als all-
gemein zuldssig aufgefiihrten Nutzungen ebenfalls nur
ausnahmsweise zuldssig sind (§ 1 Abs. 5 BauNVO), und

429



Arno Bunzel und Dietrich Henckel: Verkiirzung von Nutzungszyklen bei Gewerbeimmobilien...

auf diese Weise die Gestaltungsoptionen auf der Ebene
der Vorhabengenehmigung erweitern. So kann die Ge-
nehmigungsbehérde bei Ausnahmeentscheidung
auch stiddtebauliche Auswirkungen von Nutzungsin-
derungen beriicksichtigen, die sie zum Zeitpunkt der
planerischen Festsetzung noch gar nicht gesehen hat.
Ausnahmeentscheidungen sind als Ermessensent-
scheidungen zuginglich fiir alle sachbezogenen Ge-
sichtspunkte. Gleiches gilt fiir den Fall, dass eine Be-
freiung von den Festsetzungen des Bebauungsplans
erforderlich wird. Eine solche Befreiung vom durch die
BauNVO und den Bebauungsplan vorgegebenen Zu-
lassigkeitsrahmen wird vor allem dann in Betracht
kommen, wenn die Abweichung stddtebaulich vertret-
bar ist und auch unter Wiirdigung der nachbarlichen
Interessen mit den 6ffentlichen Belangen vereinbar ist
(§ 31 Abs. 2 Nr. 2 BauGB). Die Entscheidungen {iber
Ausnahmen oder Befreiungen ergehen im Einverneh-
men mit der Gemeinde, so dass deren Erwidgungen
auch dann zum Tragen kommen konnen, wenn die
Genehmigungsbehérde auf Landkreisebene angesie-
delt ist.

Bei Vorhaben in Bereichen ohne Bebauungsplan, die
nach § 34 Abs. 1 und 2 BauGB zu beurteilen sind, gibt
es ebenfalls Steuerungsansitze. Es besteht z.B. die
Madglichkeit, auch ,rahmensprengende“ Vorhaben
zuzulassen, wenn hierdurch keine zusitzlichen boden-
rechtlichen Spannungen in das Gebiet getragen wer-
den, die Entwicklung also in jeder Hinsicht stddtebau-
lich vertriglich ist und Nachbarschaftskonflikte nicht
erkennbar sind (BVerwGE 55, S. 369/386). Umgekehrt
kann ein Vorhaben, das sich in die Eigenart der ndhe-
ren Umgebung einfiigt, im Einzelfall unzuldssig sein,
weil es auf die angrenzenden Grundstiicke unzurei-
chend Riicksicht nimmt. Grof3rdumige Auswirkungen
z.B. bei der Ansiedlung grofflichiger Einzelhandels-
betriebe bleiben allerdings unberiicksichtigt. Dies
wird sich nach dem Regierungsentwurf zum Europa-
rechtsanpassungsgesetz (EAG-Bau) vom 15. Oktober
2003 voraussichtlich dndern. Nach der geplanten
Neuregelung diirfen Vorhaben nach § 34 Abs. 1 und 2
BauGB keine schidlichen Auswirkungen auf zentrale
Versorgungsbereiche in den Gemeinden oder in ande-
ren Gemeinden erwarten lassen.

Haufig beurteilt sich die Zuldssigkeit der Art der Nut-
zung nach der BauNVO (§ 34 Abs. 2 BauGB), sodass
hier auch eine einzelfallbezogene Korrektur (z.B.
wegen der Anzahl, der GroBenordnung oder der be-
sonderen Lage) nach § 15 BauNVO méglich ist. In die-
sem Fall besteht wie im Geltungsbereich von Bebau-
ungspldnen die Mdéglichkeit der Befreiung, bei solchen
Nutzungen, die nach der BauNVO nicht zulissig
sind, sowie der Ausnahme, bei solchen, die nach der
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BauNVO nur ausnahmsweise zugelassen werden kén-
nen, so dass stidtebauliche Erwégungen in die zu tref-
fende Ermessensentscheidung einbezogen werden
kénnen.

~Steuerung von Zwischennutzungen

und befristete Nutzungen

Als Zwischennutzungen kénnen solche Nutzungen
bezeichnet werden, die von vorn herein nur fiir eine
bestimmte Nutzungsdauer ausgeiibt werden sollen,
um danach fiir eine andere Nutzung wieder Platz zu
machen. Gemeint sind dabei vor allem folgende Fall-
konstellationen:

- Bei der Zulassung von Spezialbauten (z.B. Musical-
Hiuser, In-Door-Skihallen), die fiir eine Umnutzung
nicht oder nur schwer geeignet sind und bei denen
absehbar ist, dass die Nutzung nach einer bestimm-
ten Dauer aufgegeben wird.

- Bei temporédren Sonderveranstaltungen (z.B. Welt-
ausstellung in Hannover oder Bundesgartenschau)
und Sondernutzungen (z.B. Kiesabbau).

- Bei hochwertigen innerstdadtischen Flichen, deren
Nutzung aufgegeben wurde (z.B. Brauereien, Bahn-
geldnde usw.), fiir die noch keine endgiiltige Losung
fiir eine Nachnutzung gefunden wurde oder, wenn
diese wegen konjunkturell bedingter Nachfrageflau-
te voriibergehend nicht umgesetzt werden kann,
eine ,provisorische* Zwischennutzung (z.B. Infobox
in Berlin, Sonderveranstaltungsrdume hinter Kulis-
senarchitektur) in Betracht kommt.

- Beiaufkurze Abschreibungs- und Amortisationszei-
ten angelegten Billigbauten (vor allem Discounter
im Einzelhandel).

Instrumentell kénnte ein befristetes Baurecht auf un-
terschiedliche Weise geregelt werden. Dabei ist vorab
darauf hinzuweisen, dass ein diesbeziigliches Rege-
lungserfordernis regelmaflig nur in Fillen besteht, bei
denen die Stadt/Gemeinde aus Anlass eines bestimm-
ten Vorhabens einen Bebauungsplan aufstellen oder
dndern oder eine Befreiung von den Festsetzungen
eines Bebauungsplans aussprechen soll. Hier besteht
die Méglichkeit, einzelfallbezogene Regelungen in Ab-
stimmung mit den jeweiligen Vorhabentriagern zu tref-
fen.

Bei nicht gebundenen Zulassungsentscheidungen,
d.h. immer dann, wenn die Genehmigungsbehérde
eine Ermessensentscheidung treffen muss, insbe-
sondere wenn eine Befreiung von den Festsetzungen
eines Bebauungsplans oder nach § 34 Abs. 2 BauGB
erforderlich ist, besteht gem. § 36 Abs. 2 der einschli-
gigen Verwaltungsverfahrensgesetze der Linder die
Mboglichkeit, die Baugenehmigung mit einer Nebenbe-
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stimmung zu versehen. Eine solche Nebenbestim-
mung kann eine Befristung sein. Moglich ist grund-
sdtzlich auch eine aufschiebende Bedingung (Pietzker
2001a, S. 18 ff.). Praktisch wurden befristete Baugeneh-
migungen erteilt, z. B. beim Bau von Behelfsunterkiinf-
ten fiir Asylbewerber und Aussiedler oder bei der
Genehmigung von Stdnden oder Vergniigungseinrich-
tungen zu einem bestimmten Anlass und fiir eine be-
stimmte Zeit, fiir die die Landesbauordnung bereits
spezielle Tatbestdnde fiir so genannte ,Fliegende
Bauten” und fiir ,Behelfsbauten“ enthalten (z.B. §§ 58
Abs. 4 und 69 Abs. 4 BWBauO).

Eine befristete oder bedingte Geltung von Bebauungs-
pldnen oder bestimmter Festsetzungen eines Bebau-
ungsplans ist derzeit nach dem abschlieRBenden
Katalog méglicher Festsetzungen (§9 BauGB) nicht
zuldssig!. Soweit die nachfolgende Festsetzung bereits
feststeht, wire eine solche Befristung oder Bedingung
allerdings im Sinne einer effizienten Planung. Planén-
derungen konnten genauso vermieden werden, wie
etwaige Entschidigungen bei Wertminderungen als
Folge der Plan&nderung. Voraussichtlich wird das EAG-
Bau entsprechend den Empfehlungen der eingesetz-
ten Expertenkommission eine solche Erweiterung der
Festsetzungsmoglichkeiten vorsehen (BMVBW 2002,
S. 81 f.). Mit der Befristung entfiele auch der Entsché-
digungsanspruch nach § 42 BauGB.

Beim vorhabenbezogenen Bebauungsplan nach § 12
BauGB (frither Satzung i{iber den Vorhaben- und
ErschlieBungsplan) besteht keine Bindung an den ab-
schliefenden Katalog méglicher Festsetzungen. Pietz-
ker hat in einem Rechtsgutachten fiir das Bundesmi-
nisterium fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen
hierzu ausfiithrlich Stellung genommen und festge-
stellt, dass es gute Griinde fiir die Zuldssigkeit befriste-
ter Festsetzungen oder auch auflésend bedingter Fest-
setzungen im vorhabenbezogenen Bebauungsplan
gibt (Pietzker 2001 a, S. 48 ff. und 2001b, S. 973). Die
praktische Ausgestaltung ist bislang allerdings soweit
ersichtlich noch nicht erprobt. Bei einer befristeten
oder auflésend bedingten Festsetzung wire schliefflich
auch eine Entschidigung fiir etwaige nach Fristablauf
entstehende planungsbedingte Bodenwertminderun-
gen obsolet.

Regelungen iiber die Dauer von Nutzungen kénnen
auch vertraglich z.B. in stddtebaulichen Vertrigen oder
in privatrechtlichen Vertrdgen bei der Vergabe von
Grundstiicken vereinbart werden. Denkbar wére inso-
weit auch eine Riickkaufoption zugunsten der Kom-
mune oder eines Dritten. Entsprechende Regelungen
kénnen auch ergdnzend im Durchfiihrungsvertrag
zum vorhabenbezogenen Bebauungsplan nach § 12
Abs. 1 BauGB getroffen werden (Bunzel; Coulmas;

RuR 6/2003

Schmidt-Eichstaedt 1999, S. 244 ff.). Nicht méglich ist
es allerdings, die Wirkung des Bauungsplans durch
vertragliche Regelungen zu beschrénken. Ein nach Be-
bauungsplan bestehendes Baurecht, wird durch Ver-
trag deshalb nicht aufgehoben. Der Vorhabentriger
kann sich lediglich vertraglich verpflichten, das Bau-
recht nur eingeschriankt und nur fiir eine bestimmte
Dauer zu nutzen, um das Grundstiick z.B. danach
einer anderen Nutzung zuzufiihren.

Das Problem vertraglicher Regelungen liegt in ihrer
unzureichenden Bindung gegeniiber Rechtsnachfol-
gern. Voraussetzung fiir eine dauerhafte Sicherung ver-
traglicher Regelungen ist ihre dingliche Sicherung z.B.
iiber beschrinkt personliche Dienstbarkeiten oder
Baulasten (Bunzel; Coulmas; Schmidt-Eichstaedt
1999, S. 273 f.). Ob die befristete Geltung eines Bau-
rechts Gegenstand einer solchen Dienstbarkeit sein
kann, ist allerdings zweifelhaft (Pietzker 2001a, S. 42).
Ein Verzicht auf Entschidigungsanspriiche nach
§ 42 BauGB kann jedenfalls nicht durch Dienstbarkeit
gesichert werden (Grziwotz 1998, S. 902). Bei Weiter-
entwicklung des gesetzlichen Regelwerkes wére des-
halb erwigenswert, Regelungen stddtebaulicher Ver-
trége z.B. als 6ffentlich-rechtliche Last eine beschrénkt
dingliche Wirkung beizumessen (Bunzel; Sander et al.
2002, S. 140).

Steuerung von Nutzungsaufgaben

Eine Nutzungsaufgabe unterscheidet sich von einer
Nutzungsdnderung dadurch, dass es nach Beendigung
einer Nutzung z.B. bei Betriebsaufgabe oder Betriebs-
verlagerung an dem Standort keine Nachnutzung
gibt und der Standort brach fillt. Der vorhandene Ge-
bdudebestand findet am Markt keine Nachnutzer.
Genauso wenig lassen sich die Flichen am Markt ver-
werten. Der bereits Ende der sechziger Jahre beginnen-
de Strukturwandel der Industrieregionen, bei dem in
grofem Umfang industrielle Flichen brach fielen,
macht deutlich, dass auch dies kein neues Problem ist.
Die Beschleunigung von Nutzungszyklen, die mog-
licherweise nachhaltige Verlangsamung des wirt-
schaftlichen Wachstums, die Bereitschaft, auch risiko-
behaftete Vorhaben zu erméglichen und kurze
Abschreibungszeitrdume fiir Immobilieninvestionen
z.B. im Bereich des Einzelhandels konnten allerdings
dazu fithren, dass die schlichte Aufgabe von Standor-
ten héufiger und kleinteiliger als in der Vergangenheit
stattfinden wird, wobei noch weitgehend ungeklirt ist,
wie schwerwiegend die nachteiligen Folgewirkungen
dieser Entwicklung sein konnen. In der Beschleu-
nigung des Nutzungswandels kann aber auch die
Chance bestehen, Nachnutzungen fiir brachgefallene
Standorte zu erreichen.
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Nutzungsaufgaben an bestimmten Standorten sind
héufig temporére Probleme, die sich durch Wertbe-
richtigung der Immobilien und entsprechende Korrek-
turen bei den Kauf- und Mietpreisen von selbst l6sen
werden. Die Kommunen kénnen diese Prozesse unter-

stiitzen. Ein Beispiel hierfiir sind die Ansdtze zur Be- _

lebung von Nebenzentren in Stadtteilen, die durch
Leerstand als Folge der Strukturverdnderungen im Ein-
zelhandel erheblich belastet sind. Um an diesen Stand-
orten dauerhaften ,trading down“-Effekten entgegen
wirken zu kénnen, werden zunehmend kooperative
Planungsansédtze verfolgt. So werden z.B. im Umland
von Frankfurt derzeit gemeinsam mit den Vertretern
des Einzelhandels in Workshop-Veranstaltungen Maf3-
nahmeprogramme zur Attraktivierung der Stadtzent-
ren von Umlandgemeinden erarbeitet. Ein anderes
Beispiel ist die nordrhein-westfélische Initiative ,Ab in
die Mitte“, die als Gemeinschaftsaktion von Land, Ein-
zelhandel und zehn nordrhein-westfélischen Stddten
im Friihjahr 1999 ins Leben gerufen wurde (Bicakoglu-
Murzik/Imorde 2000). Ahnliche Beispiele o6ffentlich
unterstiitzter Selbsthilfen in stddtischen Einkaufsstra-
Ben sind auch aus den USA bekannt (,Third Street-
Promenade” in Santa Monika, Kalifornien [Katz 1999]).

Grundlegender sind die Probleme bei den grofflachi-
gen industriellen Brachen, die Folge der historisch ein-
maligen massiven Strukturverdnderungen in den frii-
her durch die Montanindustrie geprigten Regionen
(z.B. Ruhrgebiet und Saarland) und nach der Herstel-
lung der deutschen Einheit in Ostdeutschland entstan-
den. Auch die von ehemaligen 6ffentlichen Bedarfstra-
gern (Post, Bahn usw.) und von Bundeswehr und
allilferten Streitkrdften aufgegebenen Fldchen sind hier
zu nennen. Die Probleme resultieren dabei vor allem
aus der Dimension des Flichenangebots, den Vorbe-
lastungen (Bodenkontaminationen) und der unzurei-
chenden Nachfrage. Die frei gewordenen Flachen er-
6ffnen einerseits neue Perspektiven und Chancen fiir
die Stadtentwicklung (z.B. Entwicklung hochwertiger
Dienstleistungs- und Wohnquartiere in ehemaligen
Hafenbereichen in Hamburg). Andererseits fehlt es bei
weniger guten Standorten an entsprechenden Pers-
pektiven und Chancen fiir eine wirtschaftlich tragfahi-
ge Nutzung. Rickbau, Renaturierung und Entwicklung
z.B. zu einem offentlichen Park erfolgen - wenn
tiberhaupt - zu Lasten der 6ffentlichen Hand. Die Fol-
gelasten der ehemaligen Nutzung werden also soziali-
siert.

Ahnliche Folgen werden auch fiir hochspezialisierte
Immobilien der Freizeitbranche (Multiplexkinos,
Spalbédder, In-Door-Skianlagen usw.) erwartet (Adri-
an/Bunzel/Eberling 2001). Dabei handelt es sich um
Immobilien, die in ihrer Architektur speziell zuge-
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schnitten sind auf die konkrete Nutzung und die fir
eine anderweitige Nachnutzung nicht oder nur sehr
eingeschrdnkt geeignet sind. Die Nachnutzung des
Standortes macht deshalb regelm4Rig den Abriss erfor-
derlich. Die Chancen fiir die Nachnutzbarkeit hingen
vor allem von der Attraktivitit des Standortes, der
Nachfrage und den sonstigen Konditionen ab. Auch
wenn Leerstandsprobleme hier soweit ersichtlich noch
nicht zum Tragen gekommen sind, diirften diese Im-
mobilien zumindest mit einem erhéhten Leerstandsri-
siko behaftet sein. Gleiches kann fiir Bereiche gelten,
bei denen ein massiver Verdrangungswettbewerb sys-
tematisch zu einem Uberangebot entsprechender Im-
mobilien fiihrt (z.B. Einzelhandel, Wellness usw.). Auch
wenn hier die Spezialisierung der Architektur nicht in
gleicher Weise ausgeprigt ist, diirfte zumindest an we-
niger attraktiven Standorten und bei Billigbauten
(Wellblechhallen) eine Nachnutzung nicht immer zu
erreichen sein.

Um diesem Problem instrumentell entgegnen zu kén-
nen, kdnnte der Nachweis der Drittverwendungsmog-
lichkeit, d.h. der prinzipiellen Nachnutzbarkeit bei der
Entscheidung liber die Realisierung des Vorhabens
hilfreich sein. Zum einen sind hier die Kreditinstitute
gefordert, die die Risiken der Investitionen und die
Nachhaltigkeit der mit der Investition erdffneten wirt-
schaftlichen Nutzungsmdéglichkeit zur langfristigen
Sicherung ihrer Kredite realistischer einschitzen miis-
sen. Zum anderen konnte man auch daran denken,
die Drittverwendungsmaéglichkeit als Genehmigungs-
voraussetzung einzufiihren. Dies wire allerdings an-
gesichts der Unklarheiten iiber die Indikatoren und
Abgrenzungskriterien einer Drittverwendungsmog-
lichkeit praktisch kaum handhabbar und mit Blick auf
die vielfaltigen Anforderungen kommunalen Handelns
auch nicht immer sinnvoll. Hilfreich wére vielmehr
einerseits ein realistischerer Umgang der stddtebau-
lichen Planung mit den moglichen Risiken von Vor-
haben und andererseits eine den Vorhabentréger oder
Eigentiimer treffende generelle Pflicht zum Aufrdumen
nach Aufgabe der Nutzung.

Eine entsprechende Pflicht besteht derzeit nur dann,
wenn von dem leer stehenden Gebidude eine Gefahr
fiir die offentliche Sicherheit und Ordnung im baupoli-
zeirechtlichen Sinn ausgeht. In diesem Fall konnte der
Eigentiimer verpflichtet werden, das Gebiude auf
seine Kosten zu beseitigen, soweit die erforderliche
Sicherheit nicht auch durch andere SchutzmaRnah-
men erreicht werden kann. Im Fall der Insolvenz des
Grundstiickeigentiimers wiirden die Kosten bei der
offentlichen Hand héngen bleiben.

Auch das Bauplanungsrecht kennt ein Riickbaugebot.
Die Gemeinde kann den Eigentiimer verpflichten, den

RuR 6/2003



Arno Bunzel und Dietrich Henckel: Verkiirzung von Nutzungszyklen bei Gewerbeimmobilien...

Abriss seiner Immobilie zu dulden, wenn bestimmte
Voraussetzungen vorliegen (§ 179 BauGB). Von Bedeu-
tung kénnen hier vor allem Fille sein, bei denen durch
Abnutzung, Alterung, Witterungseinfliisse oder Ein-
fliisse Dritter die bestimmungsgeméBe Nutzung der
baulichen Anlage oder nach ihrer d&uleren Beschaffen-
heit das Straflen- oder Ortsbild nicht nur unerheblich
beeintrachtigt wird (Méngel im Sinne von § 177 Abs. 3
BauGB). Zudem kann eine entsprechende Duldung
auch angeordnet werden, um eine dauerhaft nicht
mehr genutzte Fldche, bei der der durch Bebauung
oder Versiegelung beeintrdchtigte Boden in seiner
Leistungsfahigkeit erhalten oder wiederhergestellt
werden soll, wieder nutzbar zu machen. Entsprechen-
de Voraussetzungen werden bei den hier interessieren-
den dauerhaften Leerstandsfillen hiufig vorliegen.
Aus der Sicht der Stddte/Gemeinden befriedigt das
Riickbaugebot des BauGB ailerdings nicht, da die mit
dem Leerstand verbundenen Folgekosten von der All-
gemeinheit getragen werden und der Eigentiimer
lediglich zur Duldung verpflichtet ist.

Eine Riickbau- oder Rekultivierungspflicht kann im
Rahmen eines stddtebaulichen Vertrags oder auch
eines privatrechtlichen Vertrags vereinbart werden. Im
Wettbewerb der Stddte und Regionen wird eine solche
Rekultivierungs- und Riickbauverpflichtung auf ver-
traglicher Basis nicht oder nur in besonderen Situatio-
nen (,Sahnestandorte”) mit dem Vorhabentrédger ver-
einbart werden kénnen. Wenn schwierige Standorte,
die ohnehin mit einem erhéhten Investitionsrisiko ver-
sehen sind, zusitzlich belastet werden, weil hier eben
das Leerstandsrisiko grofer ist, wird niemand mehr
dort investieren. Dies mag aus einer (ibergeordneten
Sichtweise sinnvoll sein, fiir die betroffenen Stddte ist
dies aber nicht akzeptabel. Der Vertrag scheint also ge-
rade bezogen auf die hier problematischen Falle hdu-
fig iiberfordert zu sein.

Hilfreich konnte insoweit eine gesetzliche Riickbau-
und Rekultivierungspflicht sein, die an den Tatbestand
der Nutzungsaufgabe und der fehlenden Nachnutzung
ankniipft. Entsprechende Regelungen sind aus dem
Bergrecht bekannt. Der Abbau von Bodenschétzen ist
eine voriibergehende Bodennutzung. Nach Ausschép-
fung der Bodenvorrite ist ein Abschlussbetriebsplan
aufzustellen und die Flichen sind sicher und land-
schaftsgerecht wiederherzustellen. Entsprechendes ist
grundsitzlich auch bei dauerhafter Aufgabe einer bau-
lichen Nutzung denkbar. Die Riickbauverpflichtung
miisste dann einhergehen mit der Moglichkeit der ent-
schidigungslosen Riicknahme des Baurechts. Die
eigentumsrechtlich geschiitzte Position der ausgeiib-
ten Nutzung wiirde durch die Nutzungsaufgabe und
Nichtnutzung modifiziert. Die Regelungen im Pla-
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nungsschadensrecht zur Plangewihrleistungsfrist
(§ 42 Abs. 2 BauGB) miissten um den Fall der dauerhaf-
ten Nutzungsaufgabe erweitert werden.

Ob eine solche gesetzliche Rickbauverpflichtung
allerdings raumlich undifferenziert eingefiihrt werden
sollte, also sowohl Vorhaben im bisherigen Aullenbe-
reich als auch solche im Siedlungsbestand erfassen
sollte, ist aus tatsdchlichen und rechtlichen Griinden
fraglich. Dauerhafter Leerstand im planungsrechili-
chen Innenbereich diirfte in der Regel eine planerische
Loésung unter Einbeziehung des stddtebaulichen Um-
feldes erfordern. Eine generelle, auf die Besonderhei-
ten des Einzelfalles nicht eingehende Riickbaupflicht
kénnte hier in vielen Féllen zu nicht sachgerechten Er-
gebnissen fithren. Zudem wiirde bei Grundstiicken im
planungsrechtlichen Innenbereich auch im Falle des
Riickbaus aus der Eigenart der ndheren Umgebung
Baurecht abzuleiten sein, so dass verfassungsrecht-
liche Probleme bei einer entschadigungslosen Auf-
hebung von Baurechten entstehen wiirden. Die Riick-
bauverpflichtung sollte sich deshalb zunichst auf
Vorhaben im bisherigen Auflenbereich beziehen. Ein
erster Schritt konnte die mit dem im Entwurf zum EAG
Bau (Europarechtsanpassungsgesetz Bau) vorgeschia-
gene Rickbauverpflichtung fiir UVP-pflichtige AuRen-
bereichsvarhaben sein, wenngleich die meisten
AuBlenbereichsvorhaben davon - weil nicht UVP-
pflichtig - (noch) nicht erfasst werden.

Eine gesetzliche oder vertragliche Riickbauverpflich-
tung ldsst im Ergebnis das Problem der Insolvenz eines
Betreibers / Eigentlimers ungeldst. Fiir diesen Fall sind
weitergehende Sicherungen erforderlich. Nur theore-
tisch geeignet wire die Beibringung einer Bankbiirg-
schaft, die wegen ihrer Kosten dkonomisch regelmifiig
nicht durchsetzbar sein wird. Da sich das Risiko des
perspektiviosen Leerstands nur in wenigen Einzelfil-
len realisiert, wire es 6konomisch weniger belastend
und sinnvoller, den Riickbau und die Rekultivierung
iiber eine Versicherung oder aus einem solidarisch ge-
tragenen Fonds zu finanzieren. So konnte eine solche
Riickbauversicherung etwa an die Feuerversicherung
gekoppelt werden, die dann nicht nur den Wiederauf-
baufall nach Abgang des Geb&dudes, sondern auch den
Riickbau absichern wiirde. Ein solches Modell basiert
auf dem Verursacherprinzip, wobei das Risiko dauer-
haften Leerstands durch die Gesamtheit potenzieller
Pflichtiger solidarisch getragen wird. Die Vorteile einer
solchen Regelung wiren vor allem folgende:

- Die langfristigen Folgekosten eines Investitionsvor-
habens nach dessen endgiiltiger Aufgabe (in der Re-
gel nach Amortisation und Abschreibung) werden
abweichend von der bisherigen Praxis (z.B. Grund-
stlicksfonds Ruhr) nicht mehr sozialisiert.
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- Die Versicherungspramien kénnten wie bei der Au-
toversicherung nach Risikofaktoren differenziert
werden.

- Die Rekultivierung ist auch im Falle einer Insolvenz
gesichert.

- Die Stddte hitten ein Instrument, Fehlentwicklun-
gen auch ohne den Einsatz 6ffentlichen Geldes zu
korrigieren.

Die mit einer solchen Versicherung verbundenen zu-
sdtzlichen Kosten diirften fiir den einzelnen Versiche-
rungsnehmer vergleichsweise gering sein, wie der
Blick auf die geringe praktische Relevanz der Gebdu-
de- und Brandschutzversicherungspflicht fiir die Wirt-
schaftlichkeit von Betrieben zeigt. Gleichzeitig ist die
Eintrittswahrscheinlichkeit des Versicherungsfalles
niedrig, die Schadenshéhe beim Eintreten allerdings
betrachtlich. Auch der Einwand, dass Innenstadtlagen,
die nur in Ausnahmeféllen von Leerstand bedroht
sind, ungerechtfertigt ebenfalls in die Versicherungs-
pflicht einbezogen wiirden, kann im Ergebnis nicht
liberzeugen. Das beschriebene unterschiedliche Risi-
ko einer Investition hdngt von ihrer Art und ihrem
Standort ab. Die darin zum Ausdruck kommenden Ri-
sikofaktoren kénnten wie bei einer Autoversicherung
in der Staffelung der Versicherungsprimien zum Aus-
druck kommen, so dass die Belastungen aus einer Ver-
sicherungspflicht risikogerecht verteilt wiirden.

SchlieBlich kénnte man gegen eine Riickbau- und Re-
kultivierungsversicherung einwenden, dass diese die
Hemmschwelle fiir risikobehaftete Investitionen sen-
ke. Aber auch dieses Argument kann im Ergebnis nicht
iiberzeugen. Zum einen bedeutete die Einfiihrung
einer Versicherungspflicht zumindest eine teilweise
Internalisierung des Risikos, das unter gegenwértigen
Bedingungen vollstdndig auf die Allgemeinheit Giber-
wilzt werden kann. Zum andern wird dies verstirkt
dadurch, dass die Versicherungen durch die unter-
schiedlichen Schadensklassen sich verdndertem Risi-
koverhalten zumindest mittelfristig anpassen kénn-
ten. Wie weit durch die teilweise Internalisierung des
Risikos stadtentwicklungspolitisch erwiinschte Ent-
wicklungen, die an bestimmten Standorten auch ris-
kante Projekte beinhalten kénnen, um auf diese Weise
innovative Krifte freizusetzen und Impulse fiir eine
weitere Entwicklung oder Stabilisierung von Gebieten
zu geben, verhindert werden, erscheint fraglich. Wenn
es aber um stadtpolitisch gewollte Vorhaben geht,
miisste ohnehin die Kommune das Risiko iibernehmen
und sollte sie nicht auf die Versicherungsgemeinschaft
liberwélzen.
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8 Schlussfolgerungen

- Schon eingangs wurde gezeigt, dass das Thema der
Beschleunigung oder Verkiirzung von Nutzungs-
zyklen nicht wirklich neu ist, sondern offenbar in
bestimmten historischen Phasen immer wieder neu
-auftritt. Daher ist es auch gerechtfertigt und not-
wendig, sich unter jeweils neuen Bedingungen auch
immer wieder neu damit auseinander zu setzten.

- Empirische Forschung erscheint dringend geboten,
um die Relevanz verniinftig beurteilen zu kénnen.

- Die bisherigen Indizien lassen uns allerdings keinen
sehr weitreichenden gesetzgeberischen Handlungs-
bedarf erkennen, vor allem keinen im Bereich des
Planungsrechts. Dies gilt sowohl fiir Nutzungsidnde-
rungen als auch fiir Zwischennutzungen bzw. befris-
tete Nutzungen und schlieflich auch fiir Probleme
der Nutzungsaufgabe.

~ Ziel kommunaler Strategien zur Steuerung des Nut-
zungswandels sollte es sein, Flexibilitdt zu schaffen
ohne Steuerungsoptionen zu verlieren. Fiir die Be-
bauungsplanung bedeutet dies, mehr Ausnahmetat-
bestdnde festzusetzen, die eine korrigierende Steu-
erung auf der Ebene der Vorhabengenehmigung
ermoglichen.

— Befristete Nutzungen stellen regelungstechnisch
iiblicherweise kein Problem dar, da dies regelmiRig
Fille betrifft, bei denen die Stadt/Gemeinde aus An-
lass eines bestimmten Vorhabens einen Bebauungs-
plan aufstellt oder dndert oder eine Befreiung von
den Festsetzungen eines Bebauungsplans erforder-
lich ist. Hier besteht die Mdglichkeit, einzelfallbezo-
gene Regelungen in Abstimmung mit den jeweiligen
Vorhabentrdgern zu treffen. Eine Befristung als Fest-
setzungsmdoglichkeit kénnte allerdings eine hilfrei-
che Erginzung fiir diese Fille darstellen.

- Fiir den Komplex der mit Nutzungsaufgabe verbun-
denen Probleme geht es einerseits praventiv um
einen realistischeren Umgang der stiddtebaulichen
Planung mit den méglichen Risiken von Vorhaben
und andererseits um das Aufrdaumen nach Aufgabe
der Nutzung, dessen Kosten moglichst vom Vor-
habentréger oder Eigentiimer und nicht von den
Stddten/ Gemeinden getragen werden sollten. Am
ehesten hielten wir diesbeziiglich eine Versiche-
rungslésung fiir sinnvoll, allerdings wéren auch hier
zahlreiche Detailprobleme noch zu untersuchen.
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Anmerkung

(1)

Nds OVG, Urt. v. 8.2.2000, in: DVBI. 2000, 1365. Das Gericht hatte
einen Bebauungsplan zu tiberpriifen, der zundchst die Abgra-
bung von Sand ermdglichte, zugleich aber eine Anschlussnut-
zung als Erholungsgebiet mit Hotel und Café festsetzte.
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