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Titel:
Aufhebung des Bescheids und Feststellung, dass es eines Negativattestes nach der
Zweckentfremdungssatzung nicht bedarf

Normenketten:
Zweckentfremdungsgesetz
Zweckentfremdungssatzung der Stadt ...

Schlagworte:

Aufhebung des Bescheids und Feststellung, dass es eines Negativattestes nach der
Zweckentfremdungssatzung nicht bedarf

Tenor

1. Ziffer 2 des Bescheides der Beklagten vom 29.03.2022 wird aufgehoben.
2. Es wird festgestellt, dass es keines Negativattestes bedarf.

3. Im Ubrigen wird die Klage abgewiesen.

4. Die Beklagte tragt die Kosten des Verfahrens.

5. Die Kostenentscheidung ist vorlaufig vollstreckbar. Die Beklagte darf die Vollstreckung durch die
Klagepartei durch Sicherheitsleistung oder Hinterlegung in Héhe von 110 v.H. des vollstreckbaren Betrages
abwenden, wenn nicht die Klagepartei vor der Vollstreckung Sicherheit in Héhe von 110 v.H. des zu
vollstreckenden Betrages leistet.

Tatbestand

1
Die Klagepartei begehrt unter Aufhebung des ablehnenden Bescheids der Beklagten vom 29.03.2022 die
Erteilung eines Negativattestes nach der Zweckentfremdungssatzung (ZwEWS) der Beklagten.

2

Der Stadtrat der Beklagten erlie® auf der Grundlage von Art. 1 Abs. 1 Satz 1 des Gesetzes Uber das Verbot
der Zweckentfremdung von Wohnraum (Zweckentfremdungsgesetz — ZwWEWG) vom 10.12.2007 (GVBI. S.
864), zuletzt geandert durch Gesetz vom 19.06.2017 (GVBI. S. 182), in seiner Sitzung vom 23.07.2019 eine
Zweckentfremdungssatzung (ZWEWS), die im Amtsblatt der Antragsgegnerin Nr. 14 — 2019 — vom
26.07.2019 veroffentlicht wurde.

3

Unter dem 20.11.2020 fertigte die Beklagte diese Satzung erneut aus und machte sie am 04.12.2020
(Amtsblatt Nr. 23 — 2020 — vom 04.12.2020) mit dem Geltungsbeginn des auf den Bekanntmachungstag
folgenden Tages bekannt.

4

Die Klagepartei ist Eigentiimerin des Anwesens ... in ... im Stadtgebiet der Beklagten, bestehend aus
einem Keller-, Erd-, 1. Ober- und Dachgeschoss (vgl. Sanierungsplane, letzte Seite der Beiakte Az.
1724_21). Die Klagepartei beantragte mit Schreiben vom 28.10.2021 bei der Beklagten die Erteilung einer
Zweckentfremdungsgenehmigung; mit Schreiben vom 30.11.2021 wurde der Antrag in einen Antrag auf
Erteilung eines Negativattestes abgeandert. Die Universitat ... beabsichtige eine zeitnahe Anmietung des
kompletten Gebaudes. Das Anwesen sei ein gewerblich vermietetes Wohnhaus, Baujahr 1873. Nach
Angaben der Vorbesitzerin werde das Gebaude seit Kriegsende als Anwaltskanzlei genutzt; dies sei auch
die derzeitige Nutzung. Seit Jahrzehnten habe keine Wohnungsnutzung mehr stattgefunden, was auch der
Beklagten bekannt gewesen sein dirfte. Fir eine Wohnnutzung durfte das Anwesen ihrer Rechtsauffassung
nach auch mangels Dusche und Badewanne ungeeignet sein. Insbesondere in den Raumen im
Erdgeschoss und 1. Obergeschoss sei eine Wohnnutzung in den vergangenen Jahren nicht gegeben



gewesen; vielmehr habe eine Anwaltskanzlei diese Raume genutzt. Die genannte Person, die im 2.
Obergeschoss gewohnt haben soll, habe bekanntermalen eine andere Anschrift besessen und sei 2011
verstorben. Nach dem 30.06.2017 hatten das 1. Obergeschoss und das Erdgeschoss leer gestanden. Eine
Wohnnutzung erfolge bis heute nur im Nebengebaude, dem ausgebauten Pferdestall.

5
Der vorgelegten Teilungsgenehmigung vom 14.03.1969, Bl. 43 (45) Beiakte Az. ... ist zu entnehmen: ,Diese
Raumlichkeiten (Anm. Obergeschoss und Erdgeschoss) sind nicht zu Wohnzwecken bestimmt®.
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Einem Vermerk des Bauordnungsamtes vom 07.02.2022 zufolge wurde von der Stadt ... mit Bescheinigung
vom 04.03.1969 die Abgeschlossenheit der Teileigentums-Einheiten bestéatigt. Nach eigenen Ermittlungen
der Beklagten war fiir das Untergeschol} und das DachgeschoR eine Blronutzung bereits genehmigt
worden; nicht jedoch flr das Erdgeschoss und das Oberschoss. Nach Mitteilung des Einwohnermeldeamts
sei zudem im 2. Obergeschoss eine Person vom 22.06.1998 bis 17.01.2011 mit Nebenwohnsitz gemeldet
gewesen. Durch die Teileigentumsbildung sei die genehmigte Wohnnutzung nicht erloschen (Schreiben der
Beklagten vom 10.03.2022, BIl. 54 Beiakte Az. ...*).

7
Die Beklagte entschied mit Bescheid vom 29.03.2022 wie folgt tiber den Antrag.
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1. Fur die gewerbliche Nutzung samtlicher Raume im Dachgeschof} und die gewerbliche Nutzung des
Eingangsbereichs, der Buroraume B 1.1, B 1.2, B 1.3, des Personalraums B 1 sowie des WC B 1 und des
Flurs KG B 1 im Kellergeschol} des Anwesens ... in ... gemaR beiliegendem Grundrissplan, wird ein
Negativattest erteilt.

9

2. Fur die Nutzungsanderung von Wohnung in Biroraume im Erdgeschol3 und im I. Obergeschol des
Anwesens ... in ... wird das beantragte Negativattest abgelehnt. Der beiliegende Grundrissplan und die
beiliegende Wohnflachenberechnung sind Bestandteil des Bescheids.

10
3. Die ... GbR hat als Antragstellerin die Kosten des Verfahrens zu tragen. Die Kostenfestsetzung erfolgt
durch gesonderten Bescheid des Kammereiamtes der Stadt ...

11

Zur Begriindung der Ablehnung ist im Wesentlichen ausgefiihrt, dass die Rdume im Jahr 1913 baurechtlich
zur Wohnzwecken genehmigt worden seien und eine nachtragliche Nutzungsénderung weder beantragt
noch genehmigt worden sei.

12

Gegen diesen Bescheid erhob die Klagepartei mit Schriftsatz ihrer Prozessbevollmachtigten vom
25.04.2022, eingegangen beim Bayerischen Verwaltungsgericht Bayreuth am gleichen Tag, Klage und
beantragt,

1. Der Bescheid der Beklagten vom 29.03.2022 wird (in Ziff. 2) aufgehoben, soweit der Antrag der
Klagerin auf Erteilung eines Negativattests fiir die im Erdgeschoss und im 1. Obergeschoss des Anwesens
.. in ... belegenen Raumlichkeiten abgelehnt wird.

2. Die Beklagte wird verurteilt, der Klagerin das fir die Nutzungsanderung der im Erdgeschoss und im 1.
Obergeschoss des Anwesens ... in ... beantragte Negativattest fur die Nutzungsanderung von Wohnung
in Buroraume zu erteilen.

13

Zur Begriindung ist im Wesentlichen ausgefiihrt, dass die Raumlichkeiten in den vergangenen Jahren,
insbesondere in den vergangenen Jahrzehnten nicht als Wohnraume, sondern immer als Gewerberdume
genutzt worden seien. Tatsachlich sei eine Wohnnutzung auch nicht mdglich (gewesen), da auch die
entsprechenden Installationen und Einrichtungen, wie z.B. Bader nicht vorhanden seien.



14
Die Beklagte beantragt mit Schriftsatz vom 04.05.2022 die Klage abzuweisen.

15
Auf die Ausflhrungen zur Begriindung wird Bezug genommen.

16

Mit rechtskraftigen Urteil des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofes vom 26.09.2021 — 12 N 20.1726 —
wurde die erste Satzung der Beklagten Uber das Verbot der Zweckentfremdung von Wohnraum (ZwEWS)
vom 23.07.2019 wegen eines Ausfertigungsfehlers fir unwirksam erklart.

17

Die weitere bekannt gemachte Satzung vom 20.11.2020 wurde mit Beschluss des Bayerischen
Verwaltungsgerichtshof vom 03.06.2022 — 12 N 21.1298 — wegen des konkret hierzu fehlenden
Beschlusses des Stadtrates sowie wegen ungentgender Begriindung ebenfalls fur unwirksam erklart.
Dieser Beschluss ist aufgrund einer Beschwerde der Beklagten gegen die Nichtzulassung der Revision
nicht rechtskraftig.

18
Die wesentlichen Urteilsgrinde des BayVGH im 0.g. Beschluss vom 03.06.2022 lauten wie folgt:

»3. Die Satzung der Antragsgegnerin tber die Zweckentfremdung von Wohnraum auf der Grundlage von
Art. 1 Abs. 1 Satz 1 des Gesetzes Uber das Verbot der Zweckentfremdung von Wohnraum
(Zweckentfremdungsgesetz — ZWEWG) vom 10. Dezember 2007 (GVBI. S. 864), zuletzt geandert durch
Gesetz vom 19. Juni 2017 (GVBI. S. 187), vom Stadtrat der Antragsgegnerin am 23. Juli 2019 beschlossen
und im Amtsblatt der Antragsgegnerin Nr. 23 — 2020 am 4. Dezember 2020 veroffentlicht, ist nicht wirksam,
da fir sie kein erneuter Stadtratsbeschluss als notwendige Grundlage vorliegt.

»3.1 Die von der Antragsgegnerin Ubersandten Normerlassunterlagen in Verbindung mit ihren
Stellungnahmen ergeben exakt einen einzigen Beschluss zur bereits flr unwirksam erklarten (ersten)
Satzung vom 26. Juli 2019, beratend beschlossen vom Werksenat am 3. Juli 2019 und endgliltig
beschlossen vom Stadtrat am 23. Juli 2019. Die streitgegenstandliche Satzung vom 20. November 2020 ist
jedoch nicht vom Beschluss des Stadtrats vom 23. Juli 2019 gedeckt. Zwar wirken BeschlUsse eines
Gemeinde- oder Stadtrates grundsatzlich zeitlich nicht beschrankt, gar ggf. Gber Wahlperioden hinaus, es
sei denn die Sachlage hat sich derart geandert, dass der den Beschluss ,vollziehende® Oberblrgermeister
nicht mehr davon ausgehen kann, dass der Wille des willensbildenden Organs Stadtrat die
Bekanntmachung durch ihn tragt. Letzteres ist hier der Fall. Nach dem Beschluss des Stadtrates vom 23.
Juli 2019 hat eine fehlerhafte Bekanntmachung stattgefunden (im Juli 2019), die erst im Dezember 2020
durch erneute Bekanntmachung vermeintlich ,behoben” wurde. Der Stadtrat hat aber nicht den Willen
bekundet, dass zwei Satzungen, zumal in diesem zeitlichen Abstand, bekanntgemacht werden. Vor allem
ging der objektiv erkennbare Wille des Stadtrates als zustédndigem willensbildenden Organ in seiner Sitzung
am 23. Juli 2019 nicht dahin, dass rd. 1 2 Jahre nach der Erstbekanntmachung eine weitere
Bekanntmachung mit einer um eineinhalb Jahre in die Zukunft verlangerten Geltungsdauer vorgenommen
wird. Vielmehr hatte der Stadtrat insoweit erneut seinen Willen betatigen mussen.

3.2 Die veroffentlichte Satzung vom 20. November 2020 bedurfte damit eines erneuten
Stadtratsbeschlusses nach Art. 51 BayGO und sodann, hierauf griindend, der Ausfertigung und
Bekanntmachung nach Art. 26 Abs. 2 BayGO (vgl. BayVGH, U.v. 27.9.2021 — 12 N 20.1726 — juris, Rn. 16).
Die Satzung vom 20. November 2020 ist zwar ausgefertigt und bekanntgemacht worden (Art. 26 Abs. 2
BayGO). Die Ausfertigung ist aber nur der zweite Teil des Rechtssetzungsverfahrens. Der erste Teil des
Normerlassverfahrens — der notwendige Stadtratsbeschluss tber die Satzung vom 20. November 2020 —
fehlt und von dem — einzigen — Stadtratsbeschluss vom 23. Juli 2019 wird die streitgegenstandliche Satzung
vom 20. November 2020 entgegen der Ansicht der Antragsgegnerin nicht getragen, weil die vom
Normgeber zugrunde gelegte Ausschdpfung der maximal moglichen Geltungsdauer von 5 Jahren ab der
Veroffentlichung der ersten Satzung vom 26. Juni 2019 und der zweiten Satzung vom 20. November 2020
am 4. Dezember 2020 einander nicht entsprechen. Die am 20. November 2020 ausgefertigte Satzung ware
rd. 1 2 Jahre langer in Kraft als die vom Stadtrat am 23. Juli 2019 beschlossene und am 26. Juli 2019
bekanntgemachte erste Satzung, ohne dass dem ein dokumentierter Rechtssetzungswille des Stadtrats in
der Form einer erneuten Beschlussfassung korrespondieren wirde. In der Sitzungsvorlage zur



Stadtratssitzung am 23. Juli 2019, Seite 2, ist zwar ausdriicklich erwahnt, dass eine Laufzeitverlangerung
der Satzung madglich ist. Dies bedeutet indes nur, dass hierliber der Stadtrat erneut zu befinden hatte.

Eines erneuten Gemeinderatsbeschlusses fiir einen wiederholten Vollzug bedarf es zwar nicht immer (vgl.
auch BVerwG, B.v. 24.05.1989 — 4 NB 10.89 —, juris Rn 5 f., zum BauGB). Geht es ,allein um die
Inkraftsetzung eines einmal gefassten, unbeeinflusst feststehenden und inhaltlich unveranderten
Willensentschlusses der Gemeindevertretung“ (BVerwG, B.v. 24.05.1989 — 4 NB 10.89 — juris Rn. 6), so ist
ein erneuter Beschluss grundsatzlich entbehrlich. Davon kann aber im vorliegenden Fall nicht ausgegangen
werden, denn die derzeit allein bestehende und streitgegenstandliche Satzung der Antragsgegnerin vom 20.
November 2020 Uber das Verbot der Zweckentfremdung von Wohnraum (ZwWEWS), in Kraft getreten am 5.
Dezember 2020, ist im Hinblick auf ihre viel weitergehende zeitliche Geltungsdauer eine andere Satzung als
die im Juli 2019 beschlossene und bekanntgemachte, zwischenzeitlich mit Urteil des Senats vom 27.
September 2021 — 12 N 20.1726 — fur unwirksam erklarte (erste) Satzung. Eine lediglich erneute
Ausfertigung des Textes der Zweckentfremdungssatzung vom 26. Juli 2019 unter dem 20. November 2020
und die erneute Bekanntmachung im Rathausjournal vom 4. Dezember 2020 waren nicht geeignet, den
zwingend erforderlichen (erneuten) Stadtratsbeschluss Uber die Satzung vom 20. November 2020
Uberflissig zu machen (vgl. bereits BayVGH, U.v. 27.09.2021 — 12 N 20.1726 — juris Rn. 18), da die beiden
in den Akten vorliegenden Satzungstexte in ihrer Geltungsdauer (Satzung vom 20. November 2020 mit
erneut funf Jahre wahrender Geltungsdauer ab 5. Dezember 2020) erheblich differieren. Die
Stadtverwaltung selbst besal} insoweit nicht die erforderliche Organkompetenz, da die gemeindliche
Rechtssetzung keine Angelegenheit der laufenden Verwaltung darstellt (Art. 37 Abs. 1 BayGO).

3.3 Ein weiterer mal3geblicher Grund fiir die Notwendigkeit einer erneuten Beschlussfassung des Stadtrates
liegt zudem darin, dass die Satzung kraft vorrangigen Landesrechts nur eine Geltungshéchstdauer von finf
Jahren haben darf (Art. 1 Satz 1 ZWEWG), die aber vorliegend durch die Verzégerung um rd. 1 %2 Jahre im
Vergleich zum Stadtratsbeschluss vom 23. Juli 2019 massiv prolongiert wiirde (Geltungsende Dezember
2025 statt Juli 2024). Der Normgeber einer Zweckentfremdungssatzung muss indes stets eine
Prognoseentscheidung zur Wohnraummangellage treffen. Er hat also mit anderen Worten nicht nur
festzustellen, dass im Zeitpunkt der Beschlussfassung im Stadtrat eine Wohnraummangellage herrscht,
sondern er muss sich zugleich auch im Rahmen der ihm gesetzlich eingerdaumten Mdglichkeit, diese fur
hochstens funf Jahre festzustellen, dazu verhalten, fir wie lange bzw. bis zu welchem Zeitpunkt diese
Wohnraummangellage seiner Auffassung nach konkret besteht. Vorliegend indes ist vollig offen, ob der
Stadtrat fast 1 %2 Jahre nach dem Beschluss vom 23. Juli 2019 die volle Geltungsdauer von funf Jahren in
Anspruch genommen héatte oder ob sich nicht vielmehr die Prognose im Beschluss vom 23. Juli 2019 — vom
Zeitpunkt der Bekanntmachung bzw. des Inkrafttretens im Juli 2019 ab gerechnet funf Jahre — bestatigt
hatte, sodass der Stadtrat vor Erlass der Satzung vom 20. November 2020 fir weitere finf Jahre ab dem 5.
Dezember 2020 erneut hatte Beschluss fassen muissen. Insofern ist die Satzung vom 20. November 2020
eine inhaltlich andere — weitergehende — Satzung als diejenige vom 26. Juli 2019, die seitens des Senats
bereits aus anderen Grunden fur unwirksam erklart worden ist. Auch dies setzte eine erneute
Beschlussfassung des Stadtrats voraus.

3.4 Hinzu kommt, dass der Senat nach der 2. Bekanntmachung (am 4. Dezember 2020) die Unwirksamkeit
der 1. Satzung ausgesprochen hat (mit Urteil vom 27. September 2021) und die Unwirksamkeitsfeststellung
ex tunc wirkt (vgl. Schenke, in Kopp/Schenke, VWGO, 27. Auflage 2021, Rn 144 zu § 47) mit der Folge,
dass der Ausspruch im Verfahren 12 N 20.1726 das gesamte Satzungsfestaufstellungsverfahren bis hin zur
Bekanntmachung am 26. Juli 2019 unwirksam macht (BayVGH, U.v. 19.2.2003 — 23 B 02.1109 — juris Rn.
26) und damit auch den Stadtratsbeschluss vom 23. Juli 2019, der untrennbar mit dessen misslungenem
Vollzug eine Einheit bildet, von Anfang an obsolet werden Iasst (fehlerhafter, nicht heilbarer Vollzug, s.
BayVGH, U.v. 27.9.2021 — 12 N 20.1726 — juris Rn. 18). Auch insoweit ist eine erneute Willensbetatigung
des Stadtrates erforderlich.

Die Satzung vom 20. November 2020 ist deshalb ausdrtcklich fiir unwirksam zu erklaren (§ 47 Abs. 5 Satz
2, 1. Halbs. VwGO).*

19

4. Ungeachtet dessen konnte die streitgegenstandliche Norm — ohne dass es hierauf vorliegend allerdings
noch entscheidungserheblich ankommt — auch den an eine Zweckentfremdungssatzung zu stellenden
Begrindungsanforderungen nicht gentigen.
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4.1 GemaR Art. 1 Satz 1 ZWEWG kdénnen Gemeinden fur Gebiete, in denen die ausreichende Versorgung
der Bevolkerung mit Mietwohnungen zu angemessenen Bedingungen besonders gefahrdet ist, durch
Satzung mit einer Geltungsdauer von héchstens funf Jahren bestimmen, dass Wohnraum nur mit ihrer
Genehmigung Uberwiegend anderen als Wohnzwecken zugefiihrt werden darf, sofern sie dem
Wohnraummangel nicht auf andere Weise mit zumutbaren Mitteln und in angemessener Zeit abhelfen
kdénnen.

21

Die grundgesetzlich geschiitzte Eigentumsfreiheit (Art. 14 Abs. 1 GG) setzt insoweit eine sorgsame Prifung
der Verhaltnismafigkeit staatlicher Eingriffe anhand der Kriterien der Geeignetheit, Erforderlichkeit und
Angemessenheit voraus, um den verfassungsrechtlichen Anforderungen Rechnung zu tragen. Zur
sachgerechten Wahrnehmung der durch Art. 1 Satz 1 ZWEWG eingeraumten Rechtssetzungskompetenz ist
es deshalb — jedenfalls bei erstmaliger Austibung der insoweit eroffneten Befugnis — von Verfassungs
wegen geboten, das Vorliegen der Tatbestandsvoraussetzungen der Ermachtigungsgrundlage bereits zum
Zeitpunkt des Satzungserlasses in nachvollziehbarer Weise 6ffentlich darzulegen und zu begriinden.

22

Dabei sind zugleich auch gegenlaufige Interessen zu berlcksichtigen und mit den fir den Satzungserlass
sprechenden Grinden abzuwagen und gegebenenfalls zu einem verhaltnismaligen Ausgleich zu fuhren.
Die Grund- und Wohnungseigentimer, in deren Rechte aus Art. 14 Abs. 1 GG durch den Erlass einer
Zweckentfremdungssatzung eingegriffen wird, haben Anspruch darauf, die Griinde zu erfahren, die aus der
Sicht des Satzungsgebers den Normerlass tragen (sollen); denn nur so sind sie in der Lage, ihre Rechte
sach- und interessengerecht wahrzunehmen (vgl. hierzu grundlegend BVerfG, U.v. 16.1.1957 — 1 BVvR
253/56 —, BVerfGE 6, 32 44. juris, Rn. 41 ,Elfes®).

23

Der Normgeber hat deshalb bereits zum Zeitpunkt des Satzungserlasses allgemein zuganglich und in der
Sache nachvollziehbar darzulegen, dass die entsprechende Rechtssetzung aus Grinden des
Allgemeinwohls (Art. 14 Abs. 2 Satz 2 GG) unabweisbar geboten ist. Ob Letzteres der Fall ist, kann nur auf
der Grundlage einer von Anfang an begriindeten Austibung des Rechtssetzungsermessens durch den
Normgeber selbst, nicht aber anhand lediglich seitens der Verwaltung des Rechtstragers nachgeschobener
Erklarungen beurteilt werden. Die Rechtssetzung ist keine Aufgabe der laufenden Verwaltung, sondern
sedes materiae des allein zur Normsetzung berufenen Kollegialorgans. Nicht die nachgeschobenen
Erlauterungen der Verwaltung des Rechtstragers, sondern ausschlieBlich die im Zeitpunkt der
Rechtssetzung tatséchlich angestellten und zugleich auch dokumentierten Erwagungen des Kollegialorgans
tragen den Satzungserlass.

24

Der daraus resultierende Begriindungszwang folgt des Weiteren auch aus dem Rechtsstaatsprinzip (Art. 20
Abs. 3 GG) und der Garantie effektiven Rechtsschutzes (Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG). Der von Verfassungs
wegen zu gewahrende Schutz gegenuber unberechtigten staatlichen Eingriffen setzt voraus, dass Intention
und Zweck aller hoheitlichen Anordnungen klar erkennbar sind, gleichviel ob sie als Verwaltungsakt,
Rechtsverordnung oder Satzung ergehen. Die Begriindungspflicht untergesetzlicher staatlicher Normen ist
damit nicht nur notwendige Konsequenz, sondern zugleich auch denknotwendige Bedingung des
grundgesetzlich verbirgten Rechtsschutzes (siehe hierzu naher Ossenbihl NJW 1986, 2805 2809.; von
Danwitz, Die Gestaltungsfreiheit des Verordnungsgebers, 1989, S. 213; Schmidt-ARmann, in: Maunz/Durig,
GG, Stand: August 2020, Art. 19 Rn. 254). Damit kommt der Begrindungspflicht staatlicher Entscheidungen
nicht nur verfahrensrechtliche Bedeutung zu; sie hat vielmehr zugleich auch materiell-rechtlichen Gehalt,
indem sie den Satzungsgeber zwingt, eine (vorherige) VerhaltnismafRigkeitsprtfung nicht nur intern
durchzufiihren, sondern auch zeitgleich mit dem Normerlass unter Offenlegung der zugrundeliegenden
Bewertungsmalstabe allgemein zuganglich darzulegen.

25

Im Lichte der Freiheitsverblrgung des Grundgesetzes ist jegliches staatliches Handeln rechtfertigungs- und
damit zugleich auch begriindungsbediirftiges Handeln (vgl. Schmidt-ARmann, a.a.0., Rn. 253). Staatliche
Akte, gleichgultig ob Verwaltungsakt, Rechtsverordnung oder Satzung, die in den Anwendungs- und
Schutzbereich des Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG fallen und damit potentiell zu rechtlichen



Auseinandersetzungen flihren kdnnen, missen ausnahmslos mit einer Begriindung versehen werden, die
spatestens mit dem Erlass des betreffenden Rechtsaktes vorliegen und allgemein zuganglich sein muss
(vgl. Schmidt-ARmann, a.a.0., Rn. 254).

26

Der Normgeber hat sich deshalb tber die tatsachlichen Grundlagen seines Handelns auf der Basis
verlasslicher Quellen ein eigenes Bild zu verschaffen (vgl. BVerfG, B.v. 12.5.1992 — 2 BvR 470/90 u.a. —,
BVerfGE 86, 90 112. juris, Rn. 57). Hierzu muss er den mafgeblichen Sachverhalt ermitteln und
hinreichend sichere Feststellungen, insbesondere Uber Art, Ausmaf und Gewicht des beabsichtigten
Eingriffs in die Rechte des Einzelnen einschlieRlich etwaiger Folgewirkungen treffen und der Betatigung
seines Rechtssetzungsermessens zugrunde legen (vgl. BVerfGE, 86, 90 112. — juris, Rn. 57). Dartber
hinaus hat er — wie bereits erwahnt — auch gegenlaufige Interessen mit zu berlcksichtigen und zeitgleich
mit dem Normerlass in 6ffentlich allgemein zuganglicher, sinnvollerweise mit dem Normtext verbundener Art
und Weise deutlich zu machen, aufgrund welcher Tatsachen er die Voraussetzungen des Art. 1 Satz 1
ZWEWG ,ausreichende Versorgung ... mit Mietwohnungen zu angemessenen Bedingungen besonders
gefahrdet” flr gegeben erachtet und weshalb ,dem Wohnraummangel nicht auf andere Weise mit
zumutbaren Mitteln und in angemessener Zeit abgeholfen werden kann®. Nur die tragféahige Begriindung
und empirische Darlegung des Vorliegens der Normerlassvoraussetzungen (vgl. insoweit auch BVerfGE
125, 175 239. Rn. 177) sichert den durch das Rechtsstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 3 GG) und die Garantie
effektiven Rechtsschutzes (Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG) gewahrleisteten Freiheitsanspruch des Einzelnen.

27

Das Begriindungserfordernis staatlicher (hoheitlicher) Entscheidungen zwingt den entscheidungsbefugten
Rechtstrager dartiber hinaus auch zu einer normativen Selbstvergewisserung sowohl tiber die Intensitat der
mit der Rechtssetzung verbundenen Eingriffe als auch der rationalen Grundlagen seiner Entschliisse und
gewahrleistet damit zugleich Transparenz und Klarheit der allgemein verbindlichen Rechtssetzung, frei jeder
vermeidbaren Irrationalitat (so zutreffend Ossenbuhl NJW 1986, 2805 2810.).

28

Der Normgeber ist deshalb gehalten, seiner Begriindungspflicht bereits wahrend des Normerlassverfahrens
zu genlgen. Eine bloRRe (nachtragliche) Begriindbarkeit entspricht nicht den verfassungsrechtlichen
Anforderungen einer im Lichte des Rechtsstaatsprinzips (Art. 20 Abs. 3 GG) und der Garantie effektiven
Rechtsschutzes (Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG) gebotenen Prozeduralisierung. Letztere gentigt dem
verfassungsrechtlichen Effektivitdtsgebot nur dann, wenn die erforderlichen Sachverhaltsermittiungen vorab
erfolgen und in der Begriindung des Rechtssetzungsakts dokumentiert werden, denn die
verfassungsrechtlich gebotene Prozeduralisierung zielt auf eine interessengerechte Herstellung von
Entscheidungen, nicht lediglich auf ihre nachtragliche Begriindbarkeit (vgl. Schmidt-ARmann in: Hoffmann-
Riem/Schmidt-Almann/ VoRRkuhle [Hrsg.], Grundlagen des Verwaltungsrechts, Band I, 2. Aufl. 2012, § 27
Rn. 61) oder — zufallige — Vertretbarkeit.

29

4.2 Diesen Anforderungen genlgt die streitgegenstandliche Satzung derzeit nicht. Die Antragsgegnerin hat
den maRgeblichen Sachverhalt, namentlich die die Tatbestandsmerkmale des Art. 1 Satz 1 ZWEWG
ausfiillenden Tatsachen, weder (selbst) ausreichend ermittelt, noch hinreichend sichere Feststellungen,
insbesondere Uber Art, Ausmal und Gewicht der mit dem Eingriff in das Eigentumsgrundrecht (Art. 14 Abs.
1 GG) der betroffenen Wohnungseigentiimer verbundenen Belastungen, einschliellich etwaiger
Folgewirkungen getroffen, geschweige denn in der Form einer tragfahigen, evidenzbasierten Begriindung
fur ein nachfolgendes gerichtliches (Normen-) Kontrollverfahren dokumentiert.

30

Einzig in der 6ffentlich nicht allgemein zuganglichen Sitzungsvorlage des urspriinglichen Satzungsentwurfs
vom 13. Mai 2019 wird ohne nahere Angaben entsprechender Tatsachen die Behauptung aufgestellt, die
Situation auf dem ... Wohnungsmarkt sei seit einigen Jahren sehr angespannt; die Nachfrage nach
preisglinstigem Wohnraum Ubersteige regelmafig das auf dem Markt zu findende Angebot. Ursachen
hierflir seien u.a. im Wachstum der ... Bevdlkerung und der steigenden Zahl der Haushalte zu suchen.
Erganzend wird auf ein vom Freistaat Bayern im Zuge des Neuerlasses der Mieterschutzverordnung
beauftragtes Gutachten des Instituts fir Wohnen und Umwelt vom Februar 2019 verwiesen, welches fir ...
ebenfalls einen ,angespannten Wohnungsmarkt” feststelle.
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Diese Ausfiihrungen lassen, ungeachtet des Umstandes, dass es an einer allgemein zuganglichen
Veroffentlichung dieser Angaben im Zusammenhang mit dem Satzungserlass fehlt, nicht erkennen, dass
sich die Antragsgegnerin aufgrund verlasslicher Quellen ein eigenes Bild von den tatsachlichen
Verhaltnissen verschafft (vgl. BVerfGE 86, 90 112. juris, Rn. 57) und die insoweit gewonnenen Erkenntnisse
entsprechend den Anforderungen des Art. 14 Abs. 1 GG mit gegenlaufigen Interessen abgewogen und das
Abwagungsergebnis zeitgleich mit dem Satzungserlass in nachvollziehbarer Weise 6ffentlich zuganglich
dokumentiert hatte. Es fehlen nachvollziehbare Feststellungen vor allem zum aktuellen Wohnungsbestand,
zur Anzahl der Haushalte, zum Leerstand, zur Zahl der als wohnungssuchend Gemeldeten, zum Zubau
neuer Wohnungen, zur Nachfrage- und Versorgungssituation im Umland usw. Die Ausflihrungen besitzen
deshalb keine hinreichende Aussagekraft.

32

Des Weiteren setzt Art. 1 Satz 1 ZWEWG eine ,besondere Gefahrdung der ausreichenden Versorgung der
Wohnbevdlkerung mit Mietwohnungen zu angemessenen Bedingungen® voraus und nicht lediglich einen
»-angespannten Wohnungsmarkt“, wie im Gutachten des Instituts fur Wohnen und Umwelt vom Februar
2019 in anderem Zusammenhang festgestellt. Die Bestimmung der Antragsgegnerin in der Anlage zu § 1
der Mieterschutzverordnung (MiSchuV) vom 14. Dezember 2021 (GVBI., S. 674) als Gebiet, in dem die
ausreichende Versorgung der Bevolkerung mit Mietwohnungen zu angemessenen Bedingungen im Sinne
von § 556d Abs. 2 Satz 2, § 558 Abs. 3 Satz 2 oder § 577a Abs. 2 Satz 1 des Burgerlichen Gesetzbuchs
(BGB) besonders gefahrdet ist, begriindet lediglich ein Indiz daflr, dass diese nach Art. 1 Satz 1 ZwWEWG
auch zum Erlass einer Zweckentfremdungssatzung berechtigt ist (vgl. Bayer. Landtag vom 7. Marz 2017,
LT-Drucks. 17/15781, S. 5), ersetzt jedoch nicht die Feststellung des Vorliegens der
Tatbestandsvoraussetzungen des Art. 1 Satz 1 ZWEWG. Ebenso wenig steht der Antragsgegnerin bei der
Feststellung einer Wohnraummangellage im Sinne von Art. 1 Satz 1 ZWEWG ein ,nur sehr eingeschrankt
Uberprifbarer Einschatzungsspielraum® zu, wie in der Sitzungsvorlage vom 13. Mai 2019 rechtsirrig
ausgefihrt wird. Das Vorliegen der in Art. 1 Satz 1 ZWEWG aufgefiihrten Tatbestandsvoraussetzungen
unterliegt vielmehr vollstandiger verwaltungsgerichtlicher Kontrolle. Die Antragsgegnerin hat daher nicht nur
die Erforderlichkeit eines erneuten Stadtratsbeschlusses, sondern zugleich auch Bedeutung und Tragweite
des von Verfassungs wegen — insbesondere bei erstmaligem (wirksamen) Satzungserlass — zu
beachtenden Begriindungszwangs verkannt. Dies wird bei einem etwaigen erneuten Satzungserlass zu
berlcksichtigen sein. Dabei wird die Antragsgegnerin zugleich auch zu erwagen haben, dass die sie
offenbar leitende Intention, eine hotelahnliche Nutzung von Privatwohnungen als Ferienwohnungen zu
unterbinden, selbst dann, wenn die Voraussetzungen des Art. 1 Satz 1 ZWEWG nachgewiesen werden
sollten, aus Griinden des Eigentumsschutzes (Art. 14 Abs. 1 GG) nur in sehr eingeschranktem Umfang
Uberhaupt zu verwirklichen ist; denn der materielle Regelungszweck des Zweckentfremdungsrechts ist von
vornherein nicht beriihrt, wenn es an einer dauerhaften Umwandlung von eigengenutztem Wohn- und
Mietwohnraum in eine gewerbliche Fremdenbeherbergung fehlt. Dem allgemeinen Wohnungsmarkt geht in
diesem Fall namlich kein Wohnraum verloren, der ansonsten zum Dauerwohnen zur Verfligung gestanden
hatte (vgl. BayVGH, B.v. 26.07.2021 — 12 B 21.913 —, BayVBI. 2022, 193 — juris, Rn. 19).
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So erweist sich beispielsweise die zeitweise Verlagerung des Wohnsitzes Uber das Winterhalbjahr in
sudliche Gefilde und die damit einhergehende tage- oder wochenweise Zwischenvermietung der eigenen, in
den Sommermonaten selbstgenutzten Wohnung (auch) tber einen Zeitraum von mehr als acht Wochen
(vgl. Art. 1 Satz 2 Nr. 4 ZWEWG) hinweg als zweckentfremdungsrechtlich vollkommen unbedenklich, weil
diese Wohnung dem allgemeinen Wohnungsmarkt niemals zur Verfiigung steht; sie stlinde allenfalls
voruibergehend zeitweise unbewohnt leer und wird dem ,Dauerwohnen® damit nicht entzogen.
Infolgedessen besteht kein Grund, sie der uneingeschrankten Verfiigungsbefugnis ihres Eigentimers zu
entziehen. Die private Lebensfiihrung in den eigenen vier Wanden ist nicht Gegenstand
zweckentfremdungsrechtlicher Anknipfungen. Das Zweckentfremdungsrecht erlaubt insoweit gerade keine
Wohnraumbewirtschaftung (vgl. BayVGH, B.v. 20.01.2021 — 12 N 20.1706 —, BayVBI. 2021, 378 — juris, Rn.
42 m.w.N.).

34
Nicht anders verhalt es sich, wenn etwa eine fir den Fall der eigenen Pflegebedurftigkeit als Wohnraum fiir
Dritte oder fur den Besuch der eigenen (erwachsenen) Kinder vorgehaltene, ansonsten als Zweitwohnung



mitbenutzte (Einlieger-) Wohnung eines selbstgenutzten Ein- oder Mehrfamilienwohnhauses flir mehr als
acht Wochen im Jahr zwischenvermietet wird. Auch eine solche Wohnung stiinde allenfalls vortibergehend
zeitweilig unbewohnt leer; sie wird jedoch dem ,Dauerwohnen” nicht entzogen. In all diesen Fallen ist daher
auf Antrag eine entsprechende Zweckentfremdungsgenehmigung zu erteilen (vgl. BayVGH, B.v. 26.07.2021
—12 B 21.913 —, BayVBI. 2022, 193 — juris, Rn. 28) mit der Folge, dass die mit dem Erlass einer solchen
Satzung verfolgten Ziele letztlich faktisch weithin leerlaufen. Lediglich die véllige Umwandlung von nicht
(zumindest auch) selbst genutztem Wohnraum in Ferienwohnraum fur einen Zeitraum flr mehr als acht
Wochen im Jahr |asst sich, sofern die Tatbestandsvoraussetzungen fur den Satzungserlass vorliegen,
wirksam unterbinden (vgl. BayVGH, B.v. 26.07.2021 — 12 B 21.913 —, BayVBI. 2022, 193 — juris, Rn. 29).
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Sollte die Antragsgegnerin es nicht mit einem generellen Wohnraummangel, sondern ,lediglich“ mit einem
Fehlen besonders glinstiger — ,bezahlbarer” — Wohnungen zu tun haben, die der Markt — aus welchen
Grinden auch immer — nicht (mehr) bereit ist, zur Verfligung zu stellen, so erhebt sich die von der
Antragsgegnerin zu beantwortende weitere Frage, ob und gegebenenfalls inwieweit eine
Zweckentfremdungssatzung im Lichte der von Verfassungs wegen gebotenen VerhaltnismaRigkeitsprifung
Uberhaupt geeignet ist, dem spezifischen Wohnraummangel entgegenzuwirken. Eine bestimmte Art von
Wohnungen, namentlich solche mit niedrigen Mieten in ausreichender Zahl kann wohl kaum dadurch
bereitgestellt werden, dass die Verfligungsbefugnis Uber Wohnungen, die ihrer Art nach in mehr als
ausreichender Anzahl vorhanden sind, aber von der zur versorgenden Klientel gar nicht nachgefragt werden
kénnen, Beschrankungen unterworfen wird. Jedenfalls hatte die Antragsgegnerin, sollte sie von ihrer
Rechtssetzungsbefugnis erneut Gebrauch machen wollen, bereits im Zeitpunkt des Satzungserlasses in der
Sache nachvollziehbar aufzuzeigen und zu begriinden, weshalb durch den Erlass einer
Zweckentfremdungssatzung gleichwohl ein signifikanter Beitrag zur Verbesserung der Wohnraumsituation
im unteren Angebotsbereich zu erwarten ist.”

36

Das Gericht horte die Beteiligten mit Schriftsatz vom 01.08.2022 zur Entscheidung durch Gerichtsbescheid
(§ 84 VwWGO) an. Es deutete an, dass der Sachverhalt geklart sei und die Ausfihrungen des Bayerischen
Verwaltungsgerichtshofes im Beschluss vom 03.06.2022 — 12 N 21.1298 — fur berzeugend gehalten
werden.
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Hinsichtlich der weiteren Einzelheiten wird auf die Gerichtsakte dieses Verfahrens, die von der Beklagten
vorgelegten Verwaltungsakten sowie auf die vorgelegten Aufstellungsunterlagen zum Satzungserlass
Bezug genommen, § 117 Abs. 3 Satz 2 VwGO.

Entscheidungsgriinde

38

1. Das Gericht kann gemaR § 84 Abs. 1 VwGO ohne mundliche Verhandlung durch Gerichtsbescheid
entscheiden, da die Sache keine besonderen Schwierigkeiten tatsachlicher oder rechtlicher Art aufweist und
der Sachverhalt geklart ist. Die Beteiligten wurden hierzu angehort.

39
2. Die Klage ist als Versagungsgegenklage im Sinne von § 42 Abs. 1 Alt. 2 VwGO zulassig.

40

Der Verpflichtungsantrag in Ziffer 2 des Klageantrags enthalt im wohlverstandenen Interesse der
Klagepartei im vorliegenden Verfahren nach § 88 VwGO als minus auch den Antrag festzustellen, dass gar
kein Negativattest nach der ZWEWS erforderlich ist. Die grundsatzliche Bindung des Gerichts an das
Klagebegehren hindert nicht, der Klagepartei weniger zuzusprechen als von dieser begehrt wird und die
Klage im Ubrigen abzuweisen, wenn die Klage nur zu einem — rechtlich selbstandigen — Teil zuldssig oder
begrindet ist (Sodan/Ziekow, Verwaltungsgerichtsordnung, 5. Aufl. 2018, § 88 Rn. 13). Diese Auslegung
beruht auf dem Gesamtzusammenhang des Streitgegenstandes und insbesondere auf der allgemein
bekannten Tatsache, dass die Wirksamkeit der dem Rechtsstreit zugrundeliegenden ZWEWS angesichts
der beiden Normenkontrollverfahren vor dem Bayerischen Verwaltungsgerichtshof fraglich ist.

41



3. Die so verstandene Klage ist zulassig und hat tberwiegend Erfolg.

42

Die Ablehnung des Negativattestes ist rechtswidrig und verletzt die Klagepartei in ihren Rechten (§ 113 Abs.
5 Satz 1 VwGO), weil die Rechtsgrundlage fir den Erlass des Bescheides, die Zweckentfremdungssatzung
der Beklagten (ZWEWS) vom 20.11.2020 auch nach Uberzeugung des erkennenden Gerichts, rechtswidrig
ist. Einer Zweckentfremdungsgenehmigung bzw. einer Erteilung eines Negativattests nach dieser Satzung
bedarf es deshalb nicht.

43

Prifungsgegenstand ist zwar primar der angefochtene Bescheid; es wird aber die dem Bescheid
zugrundeliegende Satzung, die ZWEWS, einer Rechtskontrolle unterzogen, da im vorliegenden Fall die
Zweifel an der RechtmaRigkeit der Satzung auf der Hand liegen (Amtsermittlungsgrundsatz).

44
3.1 Die Satzung ist nach Uberzeugung der Kammer rechtswidrig und stellt damit keine Rechtsgrundlage fiir
den streitgegenstandlichen Bescheid dar.

45

Die fur den hier streitgegenstandlichen Verwaltungsakt magebliche ZWEWS ist inzident auf ihre
Wirksamkeit zu Uberprifen. Die Normpriifungszustandigkeit ist fir die Gerichte gleichermafen Recht wie
Pflicht; sie ist in dem von Gewaltenteilung und Gewaltenhemmung sowie vom Vorrang der Verfassung
gepragten Rechtsstaat integraler Bestandteil des Rechtsbildungsprozesses (Maunz/Durig/Herzog/Scholz,
GG, Art. 100 Rn. 2, 3). Ist die dem Verwaltungsakt zugrundeliegende Norm unwirksam, schlagt dies mit der
Folge der Rechtswidrigkeit auf den auf der Grundlage der Norm ergangenen Verwaltungsakt durch, ohne
dass das Gericht, etwa ahnlich der Regelung in § 31 Abs. 2, § 79 Abs. 1 BVerfGG einen Spielraum
hinsichtlich der daraus zu ziehenden Folgen hatte (vgl. BVerwG U.v. 26.01.1995 — 8 B 186/94 — juris).
Daraus wird deutlich, dass es fiir die Uberpriifung der RechtméRigkeit einer Rechtsnorm im Rahmen der
Inzidentkontrolle nicht darauf ankommen kann, ob ein Beteiligter, der sich auf die Unwirksamkeit der Norm
beruft, dies im Normaufstellungsverfahren geltend gemacht hat oder im Falle einer Normenkontrolle noch
geltend machen konnte. Es verbleibt bei der Verpflichtung des Gerichts, von Amts wegen die Wirksamkeit
einer untergesetzlichen Norm, falls diese inmitten steht und entscheidungserheblich ist, zu prifen und die
Norm gegebenenfalls nicht anzuwenden (VGH Minchen U.v. 04.12.2001 — 2 B 97.1393, BeckRS 2001,
15202 Rn. 28, beck-online).
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Auch durch die zeitliche Beschrankung der Antragsfrist im Normenkontrollverfahren (ein Jahr seit
Bekanntmachung) wird die Befugnis der Verwaltungsgerichte, Normen insoweit inzident auf ihre
Vereinbarkeit mit hdherrangigem Recht zu prufen, nicht berthrt (vgl. BVerwG, B.v. 26.06.1998 — 4 BN 29/97
— beck-online; VGH Minchen, U.v. 04.12.2001 — 2 B 97.1393 — beck-online; so auch ausdrlicklich die
Begriindung des Regierungsentwurfs vom 06.03.1996, BT-Drs. 13/3993 S. 10; Kopp/Schenke, VWGO 26.
Auflage 2020, § 47 Rn. 83; Panzer, in: Schoch/Schneider/Bier, VwGO, 42. EL Februar 2022, § 47 Rn. 35).
Der Umfang der Uberpriifung der értlichen Norm im Inzidentpriifungsverfahren ist mit dem im
Normenkontrollverfahren identisch.

47

Das erkennende Gericht nimmt hinsichtlich der Grinde fur die Rechtswidrigkeit auf die zutreffenden und
nachvollziehbaren Ausflihrungen des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofes im Beschluss vom 03.06.2022
— 12 N 21.1208 — (s.0.) zur Vermeidung von Wiederholungen Bezug und schlief3t sich ihnen vollumfanglich
an.
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3.2 Aus diesen Griinden ist der streitgegenstandliche, auf dieser Satzung beruhende Verwaltungsakt,
dessen Aufhebung begehrt wird, ebenfalls rechtswidrig und aufzuheben, weil ihm die erforderliche
rechtmafRige Rechtsgrundlage fehilt.

49

Der beantragten Erteilung eines Negativattests nach dieser rechtswidrigen Satzung bedarf es nicht mehr.
Dieser rechtswidrigen Satzung kommt kein rechtmafiges Zweckentfremdungsverbot zu, das
Ausgangspunkt und Rechtsgrundlage fir die beantragte Entscheidung sein kann. Das im



Verpflichtungsantrag als minus enthaltene und auch bestehende Interesse an einer Feststellung nach § 43
VwGO (s.0.), dass es eines Negativattestes nicht bedarf, hat deshalb Erfolg. Ein entsprechender Ausspruch
entspricht auch den Erfordernissen der Rechtsklarheit.

50
Im Ubrigen war der Verpflichtungsantrag mangels einer rechtméRigen Rechtsgrundlage abzuweisen.
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4. Soweit die Klage erfolgreich ist, tragt die Beklagte gemaf § 154 Abs. 1 VwGO die Kosten des
Verfahrens.

52

Da die Beklagte durch den Erlass der rechtswidrigen Satzung den Rechtsschein fur die Erforderlichkeit des
Verpflichtungsantrags zum Erlass eines Negativattestes gesetzt hat, tragt sie gemafl § 155 Abs. 4 VwGO
die Kosten des Verfahrens auch hinsichtlich des erfolglosen Teils des Verpflichtungsantrags.

53
Die Entscheidung uber die vorlaufige Vollstreckbarkeit beruht auf § 167 VwGO i.V. m. § 708 ffi.V.m. § 711
ZPO.



