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Stellungnahme - Verordnung mit der fiir die Gemeinde Seiersberg-Pirka eine Flache als
Standort fiir ein Einkaufszentrum 1 festgelegt wird

GZ: ABT13-10.30-51/2016-59

Sehr geehrte Damen und Herren,

die WKO Steiermark nimmt hinsichtlich des gegenstandlichen Entwurfes einer Verordnung der
Steiermarkischen Landesregierung, mit der flir die Gemeinde Seiersberg-Pirka eine Flache als
Standort fur ein Einkaufszentrum 1 festgelegt werden soll, wie folgt Stellung:

Generell

Mit dieser Einzelstandortverordnung gemaB § 31 Abs. 8 StROG soll Uber die fiinf getrennt
bestehenden Einkaufszentren (Shoppingcity Seiersberg) eine Einzelstandortverordnung zur
Errichtung und Erweiterung eines Einkaufszentrums 1 mit Verkaufsflachen im GesamtausmaB von
hochstens 74.000m?, davon hdchsten 5.000m? Verkaufsflache fiir Lebensmittel, gestiilpt werden.
Grundsatzlich waren in der Gemeinde Seiersberg-Pirka aufgrund der Vorgaben der derzeitigen
Einkaufszentrenverordnung' nur Einkaufszentren mit einer Flache von jeweils maximal 5.000m?
realisierbar. ’

Wie in den Erlauterungen ausgefiihrt, hat die Gemeinde Seiersberg-Pirka aufgrund des
Erkenntnisses des Verfassungsgerichtshofes vom 02.07.2016” einen Antrag auf Erlassung einer
Einzelstandortverordnung betreffend die Shoppingcity Seiersberg gestellt. Durch die Novelle des

! Verordnung der Steiermarkischen Landesregierung vom 22.06.2011, mit welcher das Entwicklungsprogramm zur
Versorgungsinfrastruktur erlassen wird (LGBL. Nr. 58/2011).

2 Anm.: Mit diesem Erkenntnis hat der Verfassungsgerichtshof die Verordnung der Gemeinde Seiersberg-Pirka bezliglich
offentliche Interessentenwege als gesetzwidrig aufgehoben, wobei die Aufhebung mit Ablauf des 15.01.2017 in Kraft
tritt.



Steiermarkischen Landes-StraBenverwaltungsgesetz 1964°, die am 25.11.2016 in Kraft getreten
ist, wurde die Legaldefinition von ,,0ffentliche Interessentenwege* derart angepasst, dass die
bestehenden Verbindungswege zwischen den einzelnen Einkaufszentren im Rahmen einer neuen
Verordnung der Gemeinde wieder als offentliche Interessentenwege ausgewiesen werden
konnen. Es stellt sich fur uns insoweit die Frage, inwieweit an der Umsetzung der
gegenstandlichen Einzelstandortverordnung uberhaupt festgehalten werden muss.

Daruber hinaus geben wir zu bedenken, dass § 31 Abs. 8 StROG vom Landesgesetzgeber, wie auch
aus den Materialien deutlich ersichtlich, als raumordnungsrechtliches Planungsinstrument
konzipiert ist. Die in den Erlauterungen angefiihrten Argumente fiir eine weite Auslegung dieser
Bestimmung mdgen zwar grundsatzlich zulassig sein, kdnnen unseres Erachtens jedoch nicht auf
den gegenstandlichen Fall angewendet werden, wie noch naher in dieser Stellungnahme
ausgefuhrt werden wird. Der Landesgesetzgeber hat das Instrument der
Einzelstandortverordnung immer als Ausnahmebestimmung gesehen, die restriktiv anzuwenden
ist. Die bisherigen Falle von Einzelstandortverordnungen belegen dies eindeutig.

Die WKO Steiermark hat bereits vor Einleitung des Begutachtungsverfahrens ein Rechtsgutach-
ten bei Univ.-Prof. Dr. Franz Merli (Professor fur Staats- und Verwaltungsrecht an der Rechts-
wissenschaftlichen Fakultat der Universitat Wien) hinsichtlich einer allfalligen Einzelstandort-
verordnung fiir Einkaufszentren in der Gemeinde Seiersberg-Pirka in Auftrag gegeben* und die-
ses der zustandigen Abteilung 13 des Amtes der Steiermarkischen Landesregierung auch voll-
standig zur Information iibermittelt. Inhaltlich kommt Merli in seiner Zusammenfassung dabei
zu folgenden Schliissen betreffend eine Einzelstandortverordnung fur die Shoppingcity Seiers-
berg:

»Eine Einzelstandortverordnung fiir die Shopping City Seiersberg kdnnte zwar
in 8§ 31 Abs 8 ROG 2010 eine Grundlage finden, bediirfte aber eines liberort-
lichen &ffentlichen Interesses als Rechtfertigungsgrund. Weder die Aufhe-
bung der strafenrechtlichen Verordnung noch der Vertrauensschutz der Be-
treiber kommen dafiir in Betracht; gleichheitswidrig und damit verboten
wdre insbesondere die Sanierung von Rechtswidrigkeiten als alleiniger oder
hauptsdchlicher Grund. Nicht ausreichend sind das Interesse der Betreiber
und der Standortgemeinde, ganz besonders wenn es um die Beendigung einer
selbstverursachten prekdren Rechtslage geht.

Ein offentliches Interesse an der Sicherung der Entwicklungsmaoglichkeiten
der Shopping City Seiersberg ist nicht von vornherein ausgeschlossen, steht
aber unter besonders starkem Begriindungsdruck: Zum einen miisste ange-
sichts der unklaren Bewilligungslage gekldrt werden, dass die derzeitige Nut-
zung der einzelnen Einkaufszentren rechtmdpig ist; ein blofier Verweis auf
erteilte Bewilligungen ohne Untersuchung, ob sie tiberhaupt noch gelten und

3 siehe LGBL. Nr. 137/2016.
4 MERLI, Franz (September 2016): Gutachten zu Fragen einer Einzelstandortverordnung fir Einkaufszentren in der
Gemeinde Seiersberg-Pirka (unverdffentlicht).



ob die tatsdchliche Nutzung unter sie fdllt, wiirde dafiir nicht ausreichen.
Zum anderen bedlirfte das offentliche Interesse fiir die Einzelstandortverord-
nung fiir die Shopping City Seiersberg einer besonders intensiven Darlegung,
weil die Verordnung eine Kehrtwende der bisherigen Landesplanung darstel-
len wiirde. Uber die einschldgige Grundlagenforschung und Interessenabwd-
gung hinaus wdre auch eine Umweltpriifung erforderlich.

Doch selbst wenn alle diese Bedingungen erfiillt wiirden, wdre eine Einzel-
standortverordnung fiir die Shopping City Seiersberg rechtswidrig, wenn sie
Verkaufsfldchen in der beantragten Dimension zulieffe. Mit ihrer Erlassung
wiirde die Landesregierung ndmlich den das gesamte Raumordnungsrecht der
Steiermark prdgenden ,,Zentrale-Orte-Ansatz“ nicht blof3, wie das der Sinn
der Verordnungsermdchtigung ist, etwas flexibler handhaben, sondern sie
wiirde diesen Ansatz vollstdndig negieren. Auf der Grundlage von § 31 Abs 8
ROG 2010 allein, also ohne eine spezielle Deckung durch eine verfassungskon-
forme gesetzliche Bestimmung, ist dies nicht zuldssig. >

Die in den Erlauterungen zum Entwurf der vorliegenden Einzelstandortverordnung vorgebrach-
ten Argumente insbesondere hinsichtlich der Darlegung des offentlichen Interesses und im Hin-
blick auf das Zentrale Orte Konzept vermogen aus unserer Sicht nicht die von Merli geauBerten
Bedenken zu widerlegen.

In diesem Zusammenhang ist fiir uns auch die Aussage im Gutachten vom Biro Dr. Paula ZT-
GmbH® zum Rechtsgutachten von Univ.-Prof. Dr. Merli unverstandlich, wonach Merli den Schluss
gezogen habe, dass eine Einzelstandortverordnung ,,im vorliegenden Fall durchaus einen zu-
kunftsgerichteten Aspekt“ hat und die Anwendbarkeit der Einzelstandortverordnung gegeben
ist. Diese verkurzte und unvollstandige Darstellung ist aus dem Kontext gerissen und in dieser
Form jedenfalls eine unzulassige Interpretation. Die zitierte Stelle bezieht sich ausschlieBlich
auf die Frage der generellen Anwendbarkeit des § 31 Abs. 8 StROG als Planungsinstrument und
nicht auf die zusatzlichen rechtlichen Vorgaben dieser Bestimmung, die Merli wie schon darge-
stellt als nicht gegeben ansieht. Zudem wird in diesem raumplanungsfachlichen Gutachten auch
nicht weiter auf die Kritik von Merli beziiglich der Widerspriiche zum Zentrale-Orte-Ansatz ein-
gegangen, sondern lediglich in einem Satz festgestellt, dass ein entsprechend begriindetes o6f-
fentliches Interesse an der Plananderung erforderlich ist.

Im Detail

Zwar gibt es - wie schon erwahnt - Argumente, dass das grundsatzliche Planungsinstrument einer
Einzelstandortverordnung auch Widmungen liber bestehende Objekte zulasst. Aus unserer Sicht

3> MERLI, Franz (September 2016): Gutachten zu Fragen einer Einzelstandortverordnung fiir Einkaufszentren in der
Gemeinde Seiersberg-Pirka, Seite 28.
¢ Raumplanungsfachliches Gutachten Biiro Dr. Paula vom 28.10.2016.



ist die gegenstandliche Einzelstandortverordnung Uiberwiegend auf die Sanierung der
Interessentenwege gerichtet und daher mit verfassungswidrigen Bedenken behaftet.

In den Erlauterungen wird festgehalten, dass die Landesregierung einen Prufansatz fiir die
gegenstandliche Einzelstandortverordnung gewahlt hat, der nicht darauf gerichtet war, eine
Legitimation dafiir zu finden, die bestehenden Einkaufszentren zu rechtfertigen. Diese Aussage
kann aus unserer Sicht nicht nachvollzogen werden, da der Antrag auf Erlassung einer
Einzelstandortverordnung der Gemeinde Seiersberg-Pirka genau der drohenden Konsenslosigkeit
der Interessentenwege zwischen den einzelnen Bauteilen (Einkaufszentren) geschuldet ist. So
hat etwa die Gemeinde Seiersberg-Pirka argumentiert, dass der Antrag auf Erlassung einer
Einzelstandortverordnung fiir die Rechtssicherheit und zu Absicherung der rechtlichen Situation
notwendig ist. Merli weist diesbeziiglich darauf hin, dass dieses Argument kein zulassiges Motiv
fur eine Einzelstandortverordnung ist und die Verordnung wegen des VerstoBes gegen den
Gleichheitssatz rechtswidrig machen wiirde.” Die Rechtsprechung des VfGH zu Anderungen von
Raumplanungsverordnungen ist diesbeziiglich eindeutig und klar.?

Die Frage, ob die Verordnung eine ,,sanierende” Wirkung hat, macht Merli mit folgender Priifung
deutlich:

»Um zu unterscheiden, ob die Sanierung ein blofler Nebeneffekt oder das
verpénte Hauptmotiv einer Verordnung darstellt, kann gepriift werden, ob
die Verordnung auch dann erlassen worden wdre, wenn es nichts zu sanieren
gegeben hdtte.“

Im Ergebnis kommt er zu folgender Schlussfolgerung:

»In gegebenen Zusammenhang fdllt auf, dass es keinen Hinweis darauf gibt,
dass Landesregierung oder Gemeinde an eine Einzelstandortverordnung
gedacht haben, bevor sich der Sanierungsbedarf als Folge des
verfassungsgerichtlichen Verfahrens ankiindigte. “’

Insgesamt ist unseres Erachtens die Darlegung des offentlichen Interesses an der Erlassung der
Einzelstandortverordnung im  vorliegenden Begutachtungsentwurf nicht ausreichend
nachgewiesen.

Merli halt in seinem Rechtsgutachten weiters fest, dass unabhangig davon, ob ein tiberortliches
offentliches Interesse als Rechtfertigungsgrund fur die Verordnung dargestellt werden kann, eine
Einzelstandortverordnung fur die Shopping City Seiersberg rechtswidrig ware, da diese den das
gesamte Raumordnungsrecht der Steiermark pragenden ,,Zentrale-Orte-Ansatz“ negieren wiirde.

7 Vgl. hierzu MERLI, Franz (September 2016): Gutachten zu Fragen einer Einzelstandortverordnung fiir Einkaufszen-
tren in der Gemeinde Seiersberg-Pirka, Seiten 17.

8 vgl. VfSlg 12.1717/1989; VfSlg 15.104/1988; VfSlg 19.760/2013; VfSlg 15.441/1999.

9 MERLI, Franz (September 2016): Gutachten zu Fragen einer Einzelstandortverordnung fiir Einkaufszentren in der
Gemeinde Seiersberg-Pirka, Seite 18.



In seinen Erlauterungen halt er dazu pragnant fest:

»Die beantragte Einzelstandortverordnung fiir die Shopping City Seiersberg
wdre aber nicht nur eine punktuelle abweichende Umsetzung des Zentrale-
Orte-Ansatzes, sondern seine vollstdndige Negierung. Sie wiirde Seiersberg-
Pirka nicht nur eine etwas grofiere Verkaufsfliche und etwas stdrkere
zentralortliche Funktion zugestehen, als seine allgemeine Einstufung
vorsieht, so wie dies die bisherigen Einzelstandortverordnungen fiir andere
Gemeinden taten, indem sie ausnahmsweise Verkaufsfldchen zwischen 2000
m?Z und 7500 m? zuliefien. Die beantragte Einzelstandortverordnung wiirde
vielmehr alle Grenzen sprengen: Sie wiirde einem teilregionalen Zentrum,
das nach dem allgemeinen Recht den Grundbedarf fiir die Bevilkerung
mehrerer Gemeinden anbieten soll, eine kernstddtische Funktion mit einem
Angebot auch des Ausnahmebedarfes der Bevilkerung des gesamten Landes
(und dariiber hinaus) verleihen und eine Verkaufsfldche zulassen, die mehr
als das 15fache der sonst zuldssigen betrdgt.

[..]

Man kann es auch so ausdriicken: Die beantragte Einzelstandortverordnung
wiirde Seiersberg-Pirka in eine zweite Kernstadt neben Graz verwandeln und
damit den ,,Zentrale-Orte-Ansatz“ auf den Kopf stellen. “™

In diesem Zusammenhang wird in den Erlauterungen zur Einzelstandortverordnung versucht, die
Gemeinde Seiersberg-Pirka der Stadtregion Graz als raumlich funktionelle Einheit um die Stadt
Graz zuzuordnen. Dabei wird ausgefuhrt, dass die Shoppingcity Seiersberg die
Versorgungsfunktion des zentralen Ortes (Anm. Graz) unterstiitzt und der Bereich der
Shoppingcity Seiersberg als zentralortlicher Standortraum anzusehen sei. Diese Feststellungen
sind fir uns jedoch nicht schlissig nachvollziehbar und stehen weder im Einklang mit den
Bestimmungen der Einkaufszentrenverordnung noch mit den Bestimmungen des § 31 Abs. 8
StROG.

Bei der Analyse durch die ,,Standort+Markt Beratungsgesellschaft m.b.H.“ standen offensichtlich
die betriebswirtschaftlichen Auswirkungen auf die Shoppingcity Seiersberg starker im
Vordergrund als die relevanten volkswirtschaftlichen Effekte. Warum gerade Aussagen
hinsichtlich einer wahrscheinlichen SchlieBung des Einkaufszentrums durch die Beseitigung der
Interessentenwege und die konkrete Vertragsgestaltung mit den Mietern Eingang in eine
allgemeine handelsstrukturelle Analyse durch ,Standort+Markt“ finden, gilt es jedenfalls zu
hinterfragen. Diese Argumente deuten wieder auf den Versuch einer Sanierung hin, der
entsprechend dem Gutachten von Merli als unzuldssiges Motiv fur eine Einzelstandortverordnung
Zu werten ware.

1© MERLI, Franz (September 2016): Gutachten zu Fragen einer Einzelstandortverordnung fiir Einkaufszentren in der
Gemeinde Seiersberg-Pirka, Seite 27.



Nach Einsichtnahme in das Gutachten von ,Standort+Markt* in der Abteilung 13 war es Ziel der
Analyse die Veranderung der Handelsstruktur zwischen 2003 und heute zu beleuchten und zu
beurteilen, ob die Marktentwicklung der Shoppingcity Seiersberg nachhaltige Auswirkungen auf
die gewachsene Zentrumsstruktur von Graz und die nahegelegenen, im Flachenbereich
bestehenden zentralen Orte hatte. Im Ergebnis hat die Wirkungsanalyse von ,,Standort+Markt*
gezeigt, dass die Shoppingcity Seiersberg sowohl auf die Stadt Graz als auch andere
Einkaufszentren deutliche Auswirkungen hatte. In der Analyse wird der Shoppingcity Seiersberg
grundsatzlich eine erhebliche Marktwirkung zugeschrieben. Im Ergebnis kommt ,,Standort+Markt*
zum Schluss, dass die Shoppingcity Seiersberg im heutigen baulichen Zustand und mit der
Marktwirkung des heute vorliegenden Angebotes die Funktionsfdhigkeit zentraler Orte nicht
negativ beeintrdchtigt hat, ein geniigend grofier Einzugsbereich vorliegt und die Sicherung einer
ausreichenden Nahversorgung gewdbhrleistet bzw. zwischen 2003 und 2016 durch die
zwischenzeitliche Entfaltung der Marktwirkung der Shoppingcity Seiersberg nicht gefdhrdet
wurde. "

In diesem Zusammenhang ist festzuhalten, dass die im Exkurs 2 der Analyse ausfiihrlich
behandelte ,Umsatzentwicklung im Falle eines Rickbaus des Centers“? nicht
Auftragsgegenstand war, in den Erlauterungen jedoch mehrfach darauf Bezug genommen wird.
Die darin beschriebene drohende wirtschaftliche Abwartsspirale des Shoppingcenters Seiersberg
kann, im Fall der baulichen Trennung der einzelnen Baukorper, nicht als Entscheidungsgrundlage
fur einen wichtigen Grund im Zusammenhang mit dem notwendigen uberodrtlichen Interesse
herangezogen werden.

Aufgrund der oben vorgebrachten verfassungsrechtlichen Bedenken - gestiitzt auf dem
Rechtsgutachten von Univ.-Prof. Dr. Merli - spricht sich die WKO Steiermark gegen die
vorliegende Einzelstandortverordnung aus. Dies auch vor dem Hintergrund mdglicher
Folgewirkungen fir andere Einkaufszentren-Projekte ahnlicher Auspragung. Die Bestimmung des
§ 31 Abs. 8 StROG soll weiterhin - wie die Beispiele der Vergangenheit zeigen - als restriktive
Ausnahmeregelung angewendet werden, bei der die Abwagungskriterien entsprechend den
Intentionen des Landesgesetzgebers zu berlicksichtigen sind.

AbschlieBend mochten wir festhalten, dass die WKO Steiermark nicht den Standort der
Shoppingcity Seiersberg als solchen ablehnt, sondern ausschlieBlich die gewahlte
Herangehensweise kritisiert. Der WKO ist es ein wichtiges Anliegen, dass fiir die vor Ort
ansassigen Unternehmen Rechtssicherheit herrscht. Die vorliegende Einzelstandortverordnung
vermag dies unserer Einschatzung nach jedoch nicht zu gewahrleisten.

" Standort+Markt (September 2016): Entwicklung der Zentrensituation im Raum Graz fiir Amt der Steiermiarkischen
Landesregierung, Seite 107.

12 Standort+Markt (September 2016): Entwicklung der Zentrensituation im Raum Graz fur Amt der Steiermirkischen
Landesregierung, Seiten 98 ff.



Die WKO Steiermark tritt fir einen freien Wettbewerb ein, dafuir braucht es einen wirkungsvollen
Ordnungsrahmen, der sowohl faire Wettbewerbsbedingungen als auch ein ausgewogenes
Miteinander von groBen, kleinen und mittleren Unternehmen sichert.

Freundliche Griibe

Ing.|Josef Herk
Prasident




