Schriften zum Offentlichen Recht
Band 1295

HELGE SODAN

Verfassungs- und andere
Rechtsprobleme von Berliner Regelungen
iiber das Verbot der Zweckentfremdung
von Wohnraum

Duncker & Humblot - Berlin



HELGE SODAN

Verfassungs- und andere
Rechtsprobleme von Berliner Regelungen
tiber das Verbot der Zweckentfremdung
von Wohnraum



Schriften zum Offentlichen Recht

Band 1295



Verfassungs- und andere
Rechtsprobleme von Berliner Regelungen
tiber das Verbot der Zweckentfremdung

von Wohnraum

Von

Universitatsprofessor Dr. Helge Sodan

Duncker & Humblot - Berlin



Bibliografische Information der Deutschen Nationalbibliothek

Die Deutsche Nationalbibliothek verzeichnet diese Publikation in
der Deutschen Nationalbibliografie; detaillierte bibliografische Daten
sind im Internet tiber http://dnb.d-nb.de abrufbar.

Alle Rechte vorbehalten
© 2015 Duncker & Humblot GmbH, Berlin
Fremddateniibernahme: Konrad Triltsch GmbH, Ochsenfurt
Druck: BGZ Druckzentrum GmbH, Berlin
Printed in Germany

ISSN 0582-0200
ISBN 978-3-428-14750-2 (Print)
ISBN 978-3-428-54750-0 (E-Book)
ISBN 978-3-428-84750-1 (Print & E-Book)

Gedruckt auf alterungsbestindigem (sdurefreiem) Papier
entsprechend ISO 9706

Internet: http://www.duncker-humblot.de



Vorwort

Verbote der sogenannten Zweckentfremdung von Wohnraum weisen in
Deutschland bereits eine lange Rechtsentwicklung auf. Speziell fiir den damaligen
Westteil Berlins wurde 1972 eine Zweckentfremdungsverbot-Verordnung erlassen,
die nach der Wiedervereinigung mit dem Inkrafttreten der 2. Zweckentfremdungs-
verbot-Verordnung (2. ZwVbVO) 1994 aufler Kraft trat. Nach eingehender Be-
trachtung der seinerzeitigen Situation auf dem Berliner Wohnungsmarkt kam das
Oberverwaltungsgericht Berlin in einem Urteil vom 13. Juni 2002 zu dem Schluss,
dass die 2. ZwVbVO ,,vom 1. September 2000 an nicht mehr von der Erméchti-
gungsnorm gedeckt war und deshalb auch ohne Aufhebung durch den Verord-
nunggeber wegen Verfassungswidrigkeit auf3er Kraft getreten ist*. Mehr als 13 Jahre
nach diesem gerichtlich festgestellten AuBerkrafttreten erfolgte in Berlin eine
Wiederbelebung landesrechtlicher Regelungen iiber die Zweckentfremdung von
Wohnraum. Nach Auffassung des Senats von Berlin ist es zwischenzeitlich durch
geringen Neubau bei gleichzeitigem Anstieg der Zahl der Haushalte zu einer Ver-
knappung des Wohnraums, insbesondere in den unteren Preissegmenten, gekommen.
Nach § 1 Abs. 1 des Berliner Zweckentfremdungsverbot-Gesetzes vom 29. No-
vember 2013 darf Wohnraum im Land Berlin oder in einzelnen Bezirken nur mit
Genehmigung des zustdndigen Bezirksamts zweckentfremdet werden, soweit die
Versorgung der Bevolkerung mit ausreichendem Wohnraum zu angemessenen Be-
dingungen besonders gefihrdet ist. Unter Berufung auf die in § 1 Abs. 2 dieses
Gesetzes enthaltene Ermichtigung hat der Senat von Berlin die Zweckentfrem-
dungsverbot-Verordnung vom 4. Mirz 2014 erlassen, nach deren § 1 Abs. 1 die
Versorgung der Bevolkerung mit ausreichendem Wohnraum zu angemessenen Be-
dingungen im gesamten Stadtgebiet Berlins besonders gefihrdet und die Zweck-
entfremdung von Wohnraum unter den Vorbehalt einer Genehmigung gestellt ist.

Die vorliegende Schrift beruht auf einem Rechtsgutachten, welchesichim Auftrag
der Unternehmen Airbnb Germany GmbH, HouseTrip und Wimdu GmbH, die alle
tiber Online-Portale Ferienwohnungen vermitteln, sowie der ApartmentAllianz
Berline. V. erstellt habe. Die Arbeit befindet sich auf dem Stand von Dezember 2014.
Sie fithrt zu grundsitzlichen verfassungsrechtlichen Einwidnden gegen Berliner
Regelungen des Zweckentfremdungsverbots. Die Schrift enthélt keine umfassende
Analyse aller in Berlin geltenden landesrechtlichen Regelungen zum Verbot der
Zweckentfremdung von Wohnraum, sondern beschiftigt sich insbesondere mit
denjenigen Vorschriften, welche speziell die Vermietung von Wohnraum als Fe-
rienwohnung oder zur Fremdenbeherbergung betreffen. Insoweit werden zahlreiche
Probleme behandelt, welche sich im Hinblick auf die Auslegung und Anwendung
einschldgiger Bestimmungen des Berliner Zweckentfremdungsrechts stellen.



6 Vorwort

Fiir sehr wertvolle und ausdauernde Unterstiitzung danke ich herzlich Herrn Jann
Ferlemann, Freie Universitit Berlin.

Zu Dank verpflichtet bin ich ferner dem Geschéftsfiihrer der Duncker & Humblot
GmbH, Herrn Dr. Florian R. Simon (LL.M.), fiir die Aufnahme der Arbeit in die
,,Schriften zum Offentlichen Recht” sowie Frau Heike Frank fiir die iiberaus zligige
und zuverlissige Forderung der Drucklegung.

Berlin, im Mai 2015 Helge Sodan
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Erster Teil

Uberblick iiber die Rechtsentwicklung
von Zweckentfremdungsverboten

Verbote der sogenannten Zweckentfremdung von Wohnraum weisen in
Deutschland bereits eine lange Rechtsentwicklung iiber einen Zeitraum von nahezu
100 Jahren auf.

A. Vorschriften aus der Zeit des 1. Weltkriegs

Aufgrund von § 3 des Gesetzes iiber die Erméchtigung des Bundesrats zu wirt-
schaftlichen Mafinahmen und iiber die Verlidngerung der Fristen des Wechsel- und
Scheckrechts im Falle kriegerischer Ereignisse vom 4. August 1914' wurde gegen
Ende des 1. Weltkriegs die Wohnungsmangelverordnung vom 23. September 19182
erlassen. Durch § 1 Abs. 1 dieser Verordnung erhielten die Landeszentralbehorden
die Befugnis, die Gemeindebehdrden zum Erlass bestimmter Anordnungen zu er-
machtigen. Nach § 2 Satz 1 Buchst. a und b der Verordnung konnten die Gemein-
debehorden unter anderem den Abbruch und die Verwendung von Rdumen, welche
bis zum 1. Oktober 1918 zu Wohnzwecken bestimmt oder benutzt waren, zu anderen
Zwecken, insbesondere als Fabrik-, Lager-, Werkstitten-, Dienst- oder Geschifts-
rdaume ohne ihre vorherige Zustimmung untersagen. Die Untersagung setzte voraus,
dass sich damit ein ,,Einigungsamt® einverstanden erklirte.

B. Regelungen aus der Weimarer Republik

Nach dem 1. Weltkrieg erlie} der Reichstag in Ersetzung der Wohnungsman-
gelverordnung von 1918 das Wohnungsmangelgesetz vom 26. Juli 1923°. In § 1
Satz 1 und 2 dieses Gesetzes wurde den obersten fiir das Wohnungswesen zustin-
digen Landesbehorden die Befugnis tibertragen, die Gemeindebehorden zum Erlass
der nach dem Gesetz zulidssigen Anordnungen und Mafnahmen zu erméchtigen oder
sogar zu verpflichten sowie Anordnungen und Mafinahmen auch unmittelbar selbst

! RGBL. S. 327.
2 RGBL. S. 1143.
3 RGBL. IS.754.
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oder durch ihnen unterstellte Behorden zu treffen. § 2 Abs. 2 des Wohnungsman-
gelgesetzes legte ein Zweckentfremdungsverbot wie folgt fest: ,,Rdume, die bis zum
1. Oktober 1918 zu Wohnzwecken bestimmt oder benutzt waren, diirfen zu anderen
Zwecken, insbesondere als Fabrik-, Lager-, Werkstitten-, Dienst- oder Geschifts-
rdume nicht verwendet werden. In besonderen Fillen kann die Gemeindebehorde
Ausnahmen zulassen, wenn fiir den beanspruchten Raum neuer Wohnraum erstellt
wird.“ Aufgrund des zwischenzeitlich geschaffenen neuen Wohnraums erfolgte zu
Beginn der 30er Jahre ein Verzicht auf eine weitere 6ffentliche Wohnraumbewirt-
schaftung.! Durch die Vierte Verordnung des Reichsprisidenten zur Sicherung von
Wirtschaft und Finanzen und zum Schutze des inneren Friedens vom 8. Dezember
1931° trat das Wohnungsmangelgesetz am 1. April 1933 auBer Kraft.

C. Bestimmungen wihrend
der nationalsozialistischen Diktatur

Einige Jahre spiter nach der Machtergreifung der Nationalsozialisten erlief die
Reichsregierung das Gesetz zur Anderung des Reichsmietengesetzes und des Mie-
terschutzgesetzes vom 18. April 1936°. Dessen Art. I1I regelte in seinen Sétzen 1 und
2: ,,Der Reichsarbeitsminister kann bestimmen, daf} in einer Gemeinde die Um-
wandlung von Wohnungen in Rdume anderer Art, z. B. in Fabrikrdume, Lagerriume,
Werkstitten, Dienstraume oder Geschiftsraume, der Genehmigung der Gemeinde
bedarf; die Genehmigung kann davon abhingig gemacht werden, daf fiir den be-
anspruchten Raum neuer Wohnraum geschaffen oder der Gemeinde ein entspre-
chender Geldbetrag fiir diesen Zweck zur Verfiigung gestellt wird. Der Reichsar-
beitsminister kann iiber die Voraussetzung der Genehmigung Niheres bestimmen.
Aufgrund der Ermichtigung erlie3 der Reichsarbeitsminister zwischen 1936 und
1940 insgesamt 10 Verordnungen’, welche fiir ca. 450 Gemeinden die Genehmi-
gungspflicht von Wohnraumumwandlungen bestimmten.

Diese Verordnungen traten nach § 4 Abs. 1 der vom Reichsarbeitsminister er-
lassenen Verordnung iiber das Verbot der Umwandlung von Wohnungen in Riume
anderer Art vom 29. Juli 19413 mit deren Inkrafttreten auBer Kraft. § 1 Abs. 1 der
Verordnung von 1941 lautete: ,,Die Umwandlung von Wohnungen in Rdume anderer
Art, z. B. Werkstitten, Dienst-, Fabrik-, Lager- oder Geschiftsrdume, bedarf in Orten,
die nach dem Stande der Volkszéhlung vom 17. Mai 1939 10 000 und mehr Ein-

* Thomas Bdéhle, Das Verbot der Zweckentfremdung von Wohnraum (Art. 6 Mietrechts-
verbesserungsgesetz), 1988, S. 24.

* RGBI.1S. 699. Siehe den Zweiten Teil, Kapitel IV., Art. VIII Nr. 1 dieser Notverordnung.
® RGBI.IS.371.

7 Siehe die Aufzihlung in § 4 Abs. 1 der Verordnung iiber das Verbot der Umwandlung von
Wohnungen in Rdume anderer Art vom 29. Juli 1941 (RGBI. I S. 451).

8 RGBI. I8S.451.
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wohner (Wohnbevolkerung) besitzen, der Genehmigung der Gemeinde. Fiir Orte mit
einer geringeren Wohnbevolkerung kann der Reichsarbeitsminister durch Bekannt-
machung im Deutschen Reichsanzeiger und PreuBischen Staatsanzeiger die Ge-
nehmigungspflicht anordnen.” Nach § 1 Abs. 2 dieser Verordnung lag eine Um-
wandlung auch vor, sofern Wohnungen ohne bauliche Anderung fiir andere als
Wohnzwecke verwendet wurden. In § 2 Abs. 1 Satz 1 und 2 der Verordnung wurde
bestimmt: ,,.Die Gemeinde kann die Umwandlung genehmigen, wenn die umzu-
wandelnden Wohnungen fiir andere als Wohnzwecke dringend benétigt werden oder
wenn es wegen der Beschaffenheit der Riume vertretbar erscheint, sie nicht als
Wohnraum zu erhalten. Die Genehmigung ist an die Auflage zu kniipfen, daB fiir den
beanspruchten Raum nach dem Verlangen der Gemeinde neuer Wohnraum ge-
schaffen oder der Gemeinde ein entsprechender Geldbetrag gezahlt wird.*

Diese Verordnung trat nach § 8 Abs. 1 Buchst. b der vom Reichsmarschall Goring
erlassenen Verordnung iiber das Verbot der Zweckentfremdung von Wohnungen vom
14. August 1942° am 15. September 1942 auBer Kraft. § 1 der zeitgleich in Kraft
getretenen Verordnung von 1942 bestimmte: ,,Die Umwandlung von Wohnungen in
Réume anderer Art, z. B. Werkstitten, Dienst-, Fabrik-, Lager- oder Geschéftsraume,
ist verboten.”“ § 2 Abs. 1 der Verordnung legte fest: ,,Behorden oder sonstige 6f-
fentliche Dienststellen haben Wohnungen, die sie fiir andere als Wohnzwecke ver-
wenden, wieder frei zu machen, wenn ausreichender Ersatzraum zur Verfiigung steht.
Dies gilt auch fiir die NSDAP, ihre Gliederungen und angeschlossenen Verbidnde.* In
§ 2 Abs. 2 der Verordnung hief} es: ,,Eine Verwendung der frei gemachten Woh-
nungen zu anderen als Wohnzwecken ist verboten.” § 7 Satz 2 der Verordnung
ibertrug dem Reichsarbeitsminister bzw. den von ihm bestimmten Stellen die Be-
fugnis, von dem in § 1 der Verordnung geregelten Verbot in dringenden Einzelféllen
Ausnahmen zuzulassen. Die Annahme eines solchen dringenden Einzelfalles stand
also im Belieben der zusténdigen Stellen. Dem Verordnungsgeber ging es demnach
,»nicht mehr vorrangig um die Linderung der Wohnungsnot, sondern um die Mobi-
lisierung aller Krifte im Sinne der Zielsetzungen des Vierjahresplans. In besonderem
Mafe war davon die Riistungsindustrie betroffen. Das Zweckentfremdungsverbot
sollte einer optimalen Ausnutzung aller verfiigbaren Raumkapazititen dienen.*'°

In §1 Abs. 1 Buchst. ¢ und d der Verordnung zur Wohnraumlenkung vom
27. Februar 1943"" wurden die ,,Gauleiter als Gauwohnungskommissare [...] er-
méchtigt, mit Wirkung fiir das Gaugebiet Anordnungen zu erlassen, um [...]
zweckentfremdeten Wohnraum seinem urspriinglichen Zweck wieder zuzufiihren®
sowie solchen Wohnraum ,,zu erfassen und bestimmten Volkskreisen bevorzugt
zuzuweisen®.

® RGBI.IS. 545.

1% Thomas Béhle, Das Verbot der Zweckentfremdung von Wohnraum (Art. 6 Mietrechts-
verbesserungsgesetz), 1988, S. 26.

' RGBI.1S. 127.
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