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Wichtige neue Entscheidung 
 
Zweckentfremdungsrecht: Zu den Anforderungen an eine Zweckentfremdungs- 
satzung 
 
Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG, Art. 1 Abs. 1 Satz 1, Art. 2 Abs. 2 Satz 1 ZwEWG 
 
Zweckentfremdung 
Satzung 
Begründungspflicht 
Ausnahmegenehmigung 
Genehmigungsfrist 
 
Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Urteil vom 31.10.2023, Az. 5 N 22.2094 
 
 
 
Leitsatz: 

Eine kommunale Satzungsregelung, die die gesetzliche Regelfrist von drei Monaten 

für die Entscheidung über eine Ausnahmegenehmigung vom Zweckentfremdungs-

verbot für Wohnungen auf zwölf Monate nach Vorliegen aller erforderlichen Unterla-

gen verlängert, ist nichtig. 

 

 

Hinweise: 

I. Der Antragsteller wendet sich als Eigentümer von Wohnungen im Stadtgebiet von 

Nürnberg, die er teilweise an Feriengäste vermietet, mit einem Normenkontrollantrag 
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gegen die Satzung der Stadt Nürnberg über das Verbot der Zweckentfremdung von 

Wohnraum (Zweckentfremdungsverbotssatzung – ZwEVS) vom 27.05.2019. 

 

II. Der Rechtsstreit war bereits Gegenstand eines – von uns ebenfalls als „Wichtige 

neue Entscheidung“ veröffentlichten Beschlusses des Bundesverwaltungsgerichts 

(BVerwG) vom 02.06.2021, Az. 5 BN 1/21, juris. Das BVerwG hat den Rechtsstreit 

an den Bayerischen Verwaltungsgerichtshof (BayVGH) zurückverwiesen. 

Nunmehr liegt eine das Verfahren abschließende rechtskräftige Entscheidung des 

BayVGH vor. 

 

III. Der Antragsteller ist der Ansicht, die Zweckentfremdungsgesetze der Länder und 

die Zweckentfremdungsverbotssatzungen der Gemeinden seien verfassungswidrig, 

da der Bund insoweit von seiner konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz ab-

schließend Gebrauch gemacht habe.  

 

Die Satzung sei formell rechtswidrig, da es an einer –  verfassungsrechtlich gebote-

nen – Begründung, die bei Satzungserlass öffentlich allgemein zugänglich gemacht 

wurde, fehle. 

 

Die gesetzlichen Voraussetzungen für den Satzungserlass lägen in Nürnberg nicht 

vor, da die Versorgung der Bevölkerung mit ausreichendem Wohnraum zu angemes-

senen Bedingungen nicht besonders gefährdet sei. Es liege ein Überhang von ca. 

18.000 Wohnungen vor. Die von der Stadt in der Presse genannten 600 sog. „airbnb-

Wohnungen“ seien im Vergleich zum Gesamtwohnungsbestand von 300.000 nicht 

erheblich und somit nicht für den behaupteten Wohnraummangel verantwortlich. 

 

Auch könne dem Wohnraummangel mit anderen zumutbaren Mitteln begegnet wer-

den.  

 

Die Ausnahmegenehmigungsregelung sei unzureichend, insbesondere bestehe kein 

Mangel an hochpreisigen – zur Vermietung an Feriengäste geeigneten – Wohnun-

gen. 
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Die Satzung sei auch deswegen unwirksam, weil sie sich ohne Differenzierung auf 

das gesamte Stadtgebiet beziehe und insbesondere die Nürnberger Altstadt, die 

durch eine Vielzahl von Hotels und touristischen Einrichtungen geprägt und als 

Wohnraum unbeliebt sei, nicht ausnehme. Dort bestehe kein Wohnungsmangel. 

 

Die Antragsgegnerin unterlaufe mit dem Abstellen auf die bauaufsichtliche Genehmi-

gung unter Verletzung des Art. 14 GG die baurechtlichen Grundsätze zum Bestands-

schutz, wonach auch eine ohne Genehmigung ausgeübte Nutzung über einen nam-

haften Zeitraum genehmigungsfähig gewesen wäre.  

 

Ferner fehle eine Übergangsregelung zur Umstellung von Ferien- auf Wohnnutzung, 

die verfassungsrechtlich geboten sei. 

 

Die Regelung, wonach bei vermietetem Wohnraum auch den Interessen der Mieter 

angemessen Rechnung getragen werden müsse, sei zu unbestimmt. Mieterschutz 

sei über eine Zweckentfremdungsverbotssatzung nicht erreichbar, außerdem fehle 

dem Landesgesetzgeber für den Mieterschutz die Gesetzgebungskompetenz. Auch 

komme es nicht darauf an, ob die Ersatzwohnung eine Eigentumswohnung oder eine 

dem allgemeinen Mietmarkt zur Verfügung stehende Wohnung sei. Maßgeblich sei 

allein die Gesamtwohnraumbilanz. 

 

Die Regelung, wonach die Stadt über den Antrag auf Erteilung einer Zweckentfrem-

dungsgenehmigung nach Vorliegen der vollständigen Unterlagen innerhalb einer 

Frist von zwölf Monaten entscheide, sei nicht von der Ermächtigungsgrundlage ge-

deckt, die vorsehe, dass über den Antrag innerhalb einer Frist von drei Monaten ent-

schieden werde. Werde die Frist abweichend festgesetzt, müsse die Fristlänge in ei-

nem angemessenen Verhältnis zum erforderlichen Verwaltungsaufwand stehen.  

 

Die Regelung zum Auskunfts- und Betretungsrecht sei zu unbestimmt, weil aus ihr 

nicht klar hervorgehe, welche Daten jeweils erhoben werden sollten und welche  

Unterlagen vorzulegen seien. Da die Auskunftspflicht auch für externe Dienstleister 

im Zusammenhang mit der Verwaltung oder Vermittlung gelte, aber nicht auf den 

konkreten Einzelfall beschränkt werde, verstoße die Vorschrift gegen § 14 Abs. 2  

Telemediengesetz (TMG). 
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IV. Der Rechtsstreit gab dem Bayerischen Verwaltungsgerichtshof (BayVGH) Gele-

genheit zu den zahlreichen aufgeworfenen Fragen Stellung zu nehmen. 

 

Der BayVGH stellte hierzu fest, dass die Zweckentfremdungssatzung weitgehend 

nicht gegen höherrangiges Recht verstoße. 

 

1. Die angefochtene Satzung stütze sich auf Art. 1 Abs. 1 Satz 1 des Gesetzes über 

das Verbot der Zweckentfremdung von Wohnraum (Zweckentfremdungsgesetz –

ZwEWG), wonach Gemeinden für Gebiete, in denen die ausreichende Versorgung 

der Bevölkerung mit Mietwohnungen zu angemessenen Bedingungen besonders ge-

fährdet ist, durch Satzung mit einer Geltungsdauer von höchstens fünf Jahren be-

stimmen können, dass Wohnraum nur mit ihrer Genehmigung überwiegend anderen 

als Wohnzwecken zugeführt werden darf, wenn sie dem Wohnraummangel nicht auf 

andere Weise mit zumutbaren Mitteln und in angemessener Zeit abhelfen können. 

 

Diese Vorschrift sowie die mit ihr im Zusammenhang stehenden weiteren Regelun-

gen des Zweckentfremdungsgesetzes seien mit höherrangigem Recht vereinbar. 

Insbesondere liege kein Verstoß gegen Art. 14 GG vor. 

 

Dies steht in Einklang mit der ständigen Rechtsprechung des BVerwG (vgl. Urteil 

vom 17.10.1997, Az. 8 C 18/96, juris Rn. 13 m.w.N.), wonach das Zweckentfrem-

dungsverbot dem Eigentümer – in den allein durch die Widmung des Wohnraums zu 

Wohnzwecken gezogenen Grenzen – die Verfügungsbefugnis und die Privatauto- 

nomie belässt. Einem vom Zweckentfremdungsverbot betroffenen Eigentümer von 

Wohnraum ist dessen Vermietung mit einem Ertrag in Höhe der ortsüblichen Ver-

gleichsmiete zuzumuten, denn er kann aus der Wohnung Rendite in Form einer 

Miete beziehen. Hingegen ist die Möglichkeit, jede sich bietende Chance zu einer 

günstigeren Verwertung seines Eigentums sofort und maximal auszunutzen, bei  

gegebener unzureichender Versorgungslage, verfassungsrechtlich nicht geschützt. 

Die verfassungsrechtliche Forderung einer am Gemeinwohl ausgerichteten Nutzung 

des Privateigentums (Art. 14 Abs. 2 GG) umfasse das Gebot der Rücksichtnahme 

auf die Belange derjenigen Mitbürger, die auf die Nutzung der betreffenden Eigen-

tumsgegenstände angewiesen sind. 
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2. Die Gesetzgebungskompetenz für das Zweckentfremdungsgesetz des Freistaats 

Bayern liege seit Inkrafttreten des Gesetzes zur Änderung des Grundgesetzes vom 

28.08.2006 zum 01.09.2006 und die damit erfolgte Einschränkung der konkurrieren-

den Gesetzgebungskompetenz des Bundes im sog. Wohnungswesen (Art. 74 Nr. 18 

GG) bei den Ländern. 

 

3. Eine Pflicht zur formellen Begründung einer Zweckentfremdungsverbotssatzung 

sei weder gesetzlich normiert, noch ausnahmsweise insbesondere im Hinblick auf  

Art. 19 Abs. 4 GG verfassungsrechtlich geboten, denn nach der Rechtsprechung des 

BVerwG (vgl. Beschluss vom 05.04.1988, Az. 7 B 47.88, juris Rn. 12) komme es für 

die Rechtmäßigkeit von untergesetzlichen Normen grundsätzlich nur auf das Ergeb-

nis des Rechtsetzungsverfahrens an, nicht aber auf die die Rechtsnorm tragenden 

Motive bei ihrem Erlass. 

 

4. Der Antragsteller dringt mit seinem Vorbringen zur Wohnraumsituation nicht durch. 

Nach der Rechtsprechung des BVerfG (Urteil vom 04.02.1975, Az. 2 BvL 5/74, juris 

Rn. 44) sei mit „ausreichender Versorgung“ nur ein annäherndes Gleichgewicht von 

Angebot und Nachfrage gemeint, nicht aber ein – kurzfristig vielleicht erstrebenswer-

tes – preisdrückendes Überangebot. Angestrebt werde ferner nicht ein Angebot von 

Wohnungen besonders gehobener oder besonders einfacher Größe und Ausstat-

tung, sondern von Wohnungen, wie sie dem allgemein für Wohnungen der entspre-

chenden Gegend und Lage anzutreffenden Standard entsprechen. „Angemessene 

Bedingungen“ bedeute nicht außergewöhnlich niedrige Mieten, sondern Mieten, die  

– für Wohnungen der entsprechenden Art – von einem durchschnittlich verdienenden 

Arbeitnehmerhaushalt allgemein, d.h. auch außerhalb der besonders gefährdeten 

Gebiete, tatsächlich aufgebracht werden, und zwar einschließlich der vom Staat  

gewährten finanziellen Hilfen. „Besonders gefährdet“ sei die Versorgung der Bevölke-

rung mit ausreichendem Wohnraum zu angemessenen Bedingungen, wenn die  

Gemeinde durch sachliche Eigenarten gekennzeichnet sei, die geeignet sind, den 

Wohnungsmarkt für breitere Bevölkerungsschichten negativ zu beeinflussen und ihm 

so eine spezifische Labilität vermittele.  



- 6 - 
 

Hinsichtlich der Indizien für eine besondere Gefährdung der Versorgung der Bevölke-

rung mit ausreichendem Wohnraum zu angemessenen Bedingungen könne bei-

spielsweise auf die Aufzählung von Umständen, die auf eine besondere Gefährdung 

der ausreichenden Versorgung der Bevölkerung mit Mietwohnungen zu angemesse-

nen Bedingungen hinweisen, in § 556d Abs. 2 Satz 3 BGB zurückgegriffen werden. 

Diese Voraussetzungen seien vorliegend nach dem nachvollziehbaren und durch 

statistische Erhebungen untermauerten Vortrag der Antragsgegnerin erfüllt. 

 

Zu dem Einwand des Antragstellers, es sei unverhältnismäßig und zum Teil auch ein 

ungeeignetes Mittel, der Fremdenbeherbergung über Online-Portale mit einer Zweck-

entfremdungsverbotssatzung zu begegnen, sei darauf hinzuweisen, dass in der  

Begründung des Gesetzes zur Änderung des Gesetzes über das Verbot der Zweck-

entfremdung von Wohnraum vom 19.06.2017 (GVBl. S. 182) die Fremdenbeherber-

gung wie auch die Vermietung an „Medizintouristen“ als Grund für die Entfristung des 

Zweckentfremdungsgesetzes genannt wird (vgl. LT-Drs. 17/15781 S. 1).  

 

5. Der BayVGH betont in der Entscheidung, dass Ausstattung und Preis der Woh-

nungen für die Frage der Herausnahme aus der Zweckentfremdungssatzung uner-

heblich sind, denn die Herausnahme von „Luxuswohnungen“ würde eine Spirale 

nach unten in Gang setzen. Insbesondere könne nicht angenommen werden, dass 

nur Luxuswohnungen über Online-Portale vermietet würden. Eine Begrenzung auf 

Wohnungen bestimmter Ausstattung und Größe sei auch weder in § 556d BGB vor-

gesehen noch verfassungsrechtlich geboten. 

 

Die Beschränkung auf Teilgebiete einer Gemeinde, weil in anderen Teilen des  

Gemeindegebiets kein angespannter Wohnungsmarkt vorliege, sei bei einem Bal-

lungsraum wie hier mit Nürnberg/Fürth/Erlangen nicht veranlasst, da kaum vorstell-

bar sei, dass es Gebiete ohne angespannten Wohnungsmarkt gebe, da Wohnungs-

suchende schon aufgrund der geringen räumlichen Entfernung und guter Verkehrs-

infrastruktur ohne weiteres auf andere Gebiete innerhalb der Gemeinde auszuwei-

chen bereit sein dürften. Dass insbesondere in der Nürnberger Altstadt kein ange-

spannter Wohnungsmarkt vorliege, erschließe sich bei einem derartigen Quartier der 

kurzen Wege, das u.a. für alte Menschen, Studenten und Liebhaber des urbanen 

Stils attraktiv sei, nicht. 
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6. Dass dem Wohnraummangel, wie behauptet, auf andere Weise mit zumutbaren 

Mitteln und in angemessener Zeit abgeholfen werden könne, sei nicht anzunehmen. 

Rechtlich relevante unterlassene Maßnahmen seien weder konkret dargelegt noch 

ersichtlich. 

 

7. Soweit der Antragsteller sich auf Bestandsschutz beruft, weist der BayVGH darauf 

hin, es sei gerade Sinn und Zweck einer auf der Basis des Zweckentfremdungsge-

setzes erlassenen Zweckentfremdungssatzung, ab deren Inkrafttreten bisher bau-

rechtlich zulässige Nutzungsänderungen unzulässig zu machen. Etwas zu verbieten, 

was ohnehin nicht zulässig wäre, wäre sinnlos. Dies sei als zulässige Inhalts- und 

Schrankenbestimmung mit Art. 14 Abs. 1 GG vereinbar, und stelle hinsichtlich einer 

zukünftigen Nutzungsänderung keine – unzulässige – Rückwirkung dar, weshalb es 

auch keiner Übergangsregelung bedürfe. 

 

8. Die beanstandete Regelung zum Auskunfts- und Betretungsrecht sei nahezu 

gleichlautend mit der gesetzlichen Regelung in Art. 3 Abs. 1 ZwEWG. 

Nach der Rechtsprechung des BayVGH (Beschluss vom 20.08.2019, Az. 12 ZB 

19.333, juris Rn. 41 ff.) seien die landesrechtlichen Regelungen der Art. 3 Abs. 1 

Sätze 1, 3 und 5 ZwEWG zur Vermeidung eines Normwiderspruchs – korrespondie-

rend mit der höherrangigen bundesrechtlichen Vorschrift des § 14 Abs. 2 TMG – der-

gestalt auszulegen und anzuwenden, dass sie eine Abfrage von personenbezogenen 

Daten nur im Einzelfall ermöglichen. Dasselbe gelte für eine – wie hier – dem Geset-

zeswortlaut weitgehend gleiche Satzungsbestimmung.  

 

9. Nichtig sei hingegen die mieterschützende Regelung, wonach ein Ersatzwohn-

raum ebenfalls dem Mietwohnungsmarkt zur Verfügung stehen muss. Hierfür stelle 

das ZwEWG keine Rechtsgrundlage dar. Das Zweckentfremdungsverbot gestatte 

nach der Rechtsprechung des BVerwG (Urteil vom 17.10.1997, Az. 8 C 18/96, juris 

Rn. 14) weder eine Wohnraumbewirtschaftung noch eine Mietpreisregelung. Eine 

Zweckentfremdungsgenehmigung sei nach Art. 6 § 1 Abs. 1 Satz 1 des Gesetzes zur 

Verbesserung des Mietrechts und zur Begrenzung des Mietanstiegs sowie zur Rege-

lung von Ingenieur- und Architektenleistungen (MRVerbG) allein dann erforderlich, 
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wenn Wohnraum künftig nicht mehr als Wohnraum genutzt werden soll. Den Interes-

sen der Mieter allgemein wird durch jede Schaffung von gleichwertigem Wohnraum, 

eben auch von Eigenwohnraum Rechnung getragen, weil dadurch das Gesamtwoh-

nungsangebot erhalten bleibt. Auf die Belange betroffener Mieter kommt es dabei 

nicht an (BVerwG, Urteil vom 17.10.1997, Az. 8 C 18/96, juris Rn. 17).  

 

10. Unwirksam sei außerdem die Regelung, wonach die Stadt über den Antrag auf 

Erteilung einer Zweckentfremdungsgenehmigung gemäß § 4 Abs. 1 bis 3 ZwEVS 

nach Vorliegen der vollständigen Unterlagen innerhalb einer Frist von zwölf Monaten 

entscheide. Nach Art. 2 Abs. 2 Satz 1 und 2 ZwEWG ist über den Antrag auf Ertei-

lung einer Genehmigung innerhalb einer Frist von drei Monaten zu entscheiden, wo-

bei die Gemeinde abweichende Entscheidungsfristen in einer vorab öffentlich be-

kannt zu machenden Fristenregelung (behördlicher Fristenplan) festsetzen kann.  

Nach Ablauf der Frist gilt die Genehmigung als erteilt. Der Umstand, dass die gesetz-

liche Regelung der Gemeinde erlaube, abweichende Entscheidungsfristen in der Sat-

zung selbst oder in anderen vorab öffentlich bekannt zu machenden Regelungen zu 

treffen, entbinde die Gemeinde nicht von der Pflicht, die Fristenregelung angemes-

sen, d.h. sachlich gerechtfertigt zu treffen. Eine Satzungsregelung, die wie vorliegend 

die in der gesetzlichen Regelung vorgesehene Frist von drei Monaten vervierfacht, 

stehe nicht mehr in einem angemessenen Verhältnis zum erforderlichen Verwal-

tungsaufwand, was für ihre Rechtsgültigkeit erforderlich wäre, und ist daher nichtig. 

 

11. Abschließend stellt der BayVGH unter Hinweis auf die Vorgaben des BVerwG 

(vgl. Urteil vom 24.05.2023, Az. 9 CN 1/22, juris Rn. 50) fest, dass die Satzung auch 

ohne den unwirksamen Teil sinnvoll bleibt, weshalb die nichtigen Regelungen nicht 

zur Gesamtnichtigkeit der Zweckentfremdungsverbotssatzung der Antragsgegnerin 

führen. 

 

 

Simmerlein 
Oberlandesanwältin 
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