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1. Einleitung

1.1. Hintergrund der Untersuchung

Angesichts sich zunehmend verengender Wohnungsmarkte gewinnt es an Bedeutung, dass
der vorhandene Wohnraum entsprechend seiner Zweckbestimmung genutzt wird. Vielerorts
wird mit Zweckentfremdungsverboten die Umwandlung von Wohnungen in andere Nutzungs-
formen unterbunden. Im Freistaat Sachsen besteht derzeit keine gesetzliche Grundlage fir
ein Zweckentfremdungsverbot. Aus Sicht der Stadt Leipzig ist es jedoch relevant, den Hand-
lungsbedarf diesbezlglich naher zu bestimmen. Im Rahmen der Fortschreibung der Instru-
mente und MaBnahmen des Wohnungspolitischen Konzepts (VI-DS-5276 vom 27.09.2018)
sowie gesondert mit dem Antrag ,MaBnahmen gegen die Zweckentfremdung von privatem
Wohnraum* (VI-A-5427 vom 20.06.2018) wurde beschlossen, das Ausmaf der Zweckentfrem-
dung zu erfassen und sich fir den Erlass von Zweckentfremdungsverboten einzusetzen. Ge-
man Beschlusspunkt 1 des letztgenannten Antrags hat sich der Oberbirgermeister hierzu an
den Freistaat Sachsen gewandt, der als Reaktion Daten anforderte, die den tatsachlichen Be-
darf eines Zweckentfremdungsverbots von Wohnraum der Stadt Leipzig belegen.

Hintergrund und Anlass einer méglichen Zweckentfremdungssatzung ist die dynamische Be-
volkerungsentwicklung der letzten Jahre in der Stadt Leipzig. Diese hat nicht nur das positive
Image der Stadt gepragt, sondern auch den Wohnungsmarkt und seine Teilméarkte veréndert.
Insgesamt ging bei stetig wachsender Einwohnerzahl der marktaktive Leerstand zuriick und
im Mittel stiegen die Mietpreise an. In der Folge zahlt der Leipziger Wohnungsmarkt zu den
angespannten Markten im Freistaat Sachsen. Vor allem in einzelnen TeilrAumen Leipzigs sind
die Entwicklungen besonders stark zu erkennen.

Gleichzeitig wurde die Stadt mit ihrem vielfaltigen Kultur- und Freizeitangebot auch zuneh-
mend fir den Tourismus interessant. Darlber hinaus tragen Geschéftsreisen, insbesondere
die Reisen in Verbindung mit Messen, Tagungen und Kongressen zu stetig wachsenden Uber-
nachtungszahlen bei. Vor dem Hintergrund neuer Trends im Tourismus und sich verandernden
Nachfragestrukturen nimmt dabei in Leipzig, wie auch in anderen Stadten Deutschlands, so-
wohl das Angebot als auch die Nachfrage von Unterkinften, die Gber kommerzielle Plattfor-
men wie Airbnb, Wimdu oder 9flats fir touristische Zwecke vermietet werden, zu. Sofern es
sich bei diesen Angeboten um Wohnungen handelt, die eigens fir diese Zwecke gekauft oder
angemietet wurden, werden sie dauerhaft dem Wohnungsmarkt entzogen und kénnen zu einer

weiteren Anspannung bzw. Verknappung des Angebots beitragen.

Das Wachstum Leipzigs geht einher mit einer positiven wirtschaftlichen Entwicklung. Bemerkt
wird, dass sich das Angebot an Biroflachen verknappt und Unternehmen alternative Standorte
als Arbeitsstatte suchen. In Leipzig gibt es laut Unternehmensregister tber 25.000 Betriebe
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von denen knapp 87% weniger als 10 Personen beschaftigen.! Fiir zahlreiche dieser kleinen
Unternehmen sowie fUr Arztpraxen, Rechtsanwaltskanzleien und andere nicht im Unterneh-
mensregister geflhrte Gewerbe kénnen auch Wohnungen bzw. als Wohngebaude errichtete
Gebaude als Arbeitsstatte dienen. Diese Nutzung ist kein neues Phanomen, kdnnte zukinftig
aber weiter ansteigen und auf diese Weise genutzte Wohnungen stehen dem Wohnungsmarkt
dann ebenfalls in gréBerer Zahl nicht mehr zur Verfigung.

Zudem besteht bauordnungsrechtlich in vielen Féllen eine Genehmigungsfahigkeit fur die
Zweckentfremdung von Wohnraum (z.B. Zul&ssigkeit von Ferienwohnungen im Allgemeinen
Wohngebiet), so dass eine kommunale Steuerung allein Uber das Bauordnungsrecht vielfach
nicht maéglich ist.

1.2. Vorgehen der Untersuchung

Um den sich verandernden Bedingungen der Wohnungsmarkte Rechnung zu tragen und den
Schutz des Wohnraums zu gewahrleisten, kébnnen die Lander die Stadte und Gemeinden ge-
setzlich dazu erméchtigen, kommunale Satzungen zum Verbot der Zweckentfremdung von
Wohnraum aufzustellen. Der Tatbestand der Zweckentfremdung von Wohnraum liegt dann
vor, wenn Wohnraum dauerhaft oder Uberwiegend zu anderweitigen Zwecken als zur Wohn-
nutzung verwendet wird. Zweckentfremdungsverbote werden mit dem Ziel ausgesprochen, die
Umwandlung von Wohnraum in Gewerberaum und in Ferienwohnungen zu unterbinden und

zu beseitigen, sowie den Abriss und (spekulativen) Leerstand zu verhindern.

Mit dem Ratsbeschluss ist die Verwaltung der Stadt Leipzig beauftragt, den Umfang der Nut-
zung von Wohnraum als Ferienwohnung, zu gewerblichen Zwecken oder die Zweckentfrem-
dung durch spekulativen Leerstand zu untersuchen. Die Untersuchung ist in zwei Bausteine

gegliedert.

Zunachst wurde der potenzielle Umfang der derzeitig bestehenden Zweckentfremdung in
Leipzig erhoben, wobei jeweils kein Abgleich mit ggf. vorhandenen bauordnungsrechtlichen
Genehmigungen durchgefihrt wurde. Die jeweilige Art der Zweckentfremdung erfordert ihrer-
seits spezifische empirische Zugange und Vorgehensweisen. Hieran orientiert gliedert sich die
Vorgehensweise zur Bemessung des Umfangs der Zweckentfremdung und die nachfolgende
Auswertung und Bewertung der Ergebnisse. Die jeweiligen empirischen Arbeitsschritte zur Er-
mittlung des potenziell zweckentfremdeten Wohnraums werden in den folgenden Kapiteln na-

her erlautert.

1 Quelle: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen (2018): Auswertung aus dem sachsischen Unter-
nehmensregister. D Il 1 —j/17. Kamenz.
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In einem weiteren Baustein wurden die Erfahrungen in der Umsetzung von Zweckentfrem-
dungsverboten in anderer Kommunen erfasst. Hierflr wurden Expertengespréche in ausge-
wahlten Stadten geflhrt. Die Ergebnisse flieBen in die abschlieBende Bewertung und Formu-
lierung von Handlungsempfehlungen ein.

Letztlich ist bei der Beurteilung der Ergebnisse zu beachten, dass die Bewertung der Zweck-
entfremdungen aus der Sicht verschiedener Fachamter keineswegs einheitlich, sondern sehr
ambivalent ist. Um die unterschiedlichen Positionen bezliglich eines Zweckentfremdungsver-
bots der Fachamter gegenlberzustellen und zu diskutieren, wurde nach Abschluss der empi-
rischen Arbeiten am 10. April 2019 ein verwaltungsinterner Workshop durchgefihrt. Bei die-
sem wurden die Ergebnisse der Untersuchung préasentiert und hinsichtlich inrer Implikationen
fur die verschiedenen Fachbereiche diskutiert.



Zweckentfremdung von Wohnraum in Leipzig: Endbericht Quaestio

2. Umfang der Zweckentfremdung in Leipzig

Die Untersuchung zielt darauf, den Umfang der Zweckentfremdung von Wohnraum durch die
Vermietung von Wohnungen zu touristischen und gewerblichen Zwecken, sowie durch Leer-
stand zu erfassen und die Relevanz flr den Leipziger Wohnungsmarkt abzuschéatzen. Nach-
folgend werden die empirischen Vorgehensweisen abhangig von Art der Zweckentfremdung
sowie die Ergebnisse der Untersuchung dargestellt und bewertet.

2.1. Zweckentfremdung durch Nutzung als Ferienwohnung

Die 6ffentliche Debatte um Zweckentfremdung fokussiert derzeit bundesweit die Zweckent-
fremdung von Wohnraum durch die Nutzung als Ferienwohnung. Im Mittelpunkt der Diskus-
sion stehen Online-Portale, die es durch ihre Dienste ermdéglichen, Wohnungen oder freie Zim-
mer auf einfachem Weg als Ferienwohnungen zu vermieten. Insbesondere die erfolgreiche
Entwicklung des heutigen MarktfUhrers Airbnb flihrte in den vergangenen Jahren zu einem
sprunghaften Anstieg der Vermietungen und entfachte eine Diskussion®. Zwar ordnet sich die
Plattform in den Diskurs der sharing economy ein, doch nutzen die Anbieter von Unterkinften
die Plattform auch fir kommerzielle Interessen. Einige der inserierten Wohnungen werden
nicht zeitweise untervermietet, sondern dauerhaft fir touristische Zwecke genutzt und hier-

durch dem Wohnungsmarkt entzogen.

2.1.1. Methodischer Ansatz und ldentifizierung von Verdachtsfallen

Das Vorgehen zur Bemessung und Bewertung der Zweckentfremdung durch Ferienwohnun-
gen in Leipzig ist zweigeteilt. In einem ersten Schritt werden die fir Leipzig erstellten Inserate
des Marktflhrers Airbnb in ihrer Grundstruktur ausgewertet. Da das Unternehmen — wenn
Uberhaupt — die eigenen Daten nur in stark aggregierter Form zur Verflgung stellt, wurden
Daten des Anbieters AirDNA angekauft. AirDNA liest regelmaBig die Nutzungsdaten der Platt-
form aus. Fur das Stadtgebiet Leipzig stehen Daten der Inserate seit 2011 zur Verfligung. Der
Datensatz ermdglicht es auf der Grundlage aller éffentlich einsehbaren Informationen detail-
lierte Auswertungen zu den Angebots- (z.B. Wohnungstyp, Verfligbarkeit, Preise) sowie Nach-
fragestrukturen (z.B. Reservierungszeitraum, Aufenthaltsdauer) der Inserate zu machen
(siehe Kapitel 2.1.2).

Die Auswertung der Airbnb-Inserate lasst jedoch keine vollstdndige Aussage zum Umfang der
Zweckentfremdung von Wohnraum durch die Vermietungspraxis der Anbieter von Ferienwoh-
nungen auf der Plattform Airbnb zu. Daher wurden in einem zweiten Schritt eine Sichtprifung

und eine qualitative Auswertung der verfligbaren Inserate vorgenommen. Als Grundlage dient

2 Aufgrund der Dominanz des Marktfiihrers konzentrierte sich die Vorgehensweise der Untersuchung auf die
Auswertung des Online-Portals Airbnb.
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ebenfalls der von AirDNA angekaufte Datensatz. Zunachst wurden die zum Zeitpunkt der Un-
tersuchung online inserierten Angebote der Online-Plattform Airbnb ausgelesen.® In einem
weiteren Schritt wurden Verdachtsfalle der Zweckentfremdung identifiziert. Es wurden aus-
schlieBlich Inserate ,entire home*, also Inserate gesamte Wohnungen ausgewahlt. Von diesen
wurden jene Angebote identifiziert, die 2019 letztmalig verfigbar waren, also mit hoher Wahr-
scheinlichkeit noch marktaktiv sind. Zuletzt wurden diese Angebote bereinigt und ausschliel3-
lich Angebote, die mindestens 50% der Zeit eines Jahres verflgbar waren, wurden in die Stich-
probe bernommen (siehe Tabelle 1).* Die Stichprobe umfasst 844 Inserate.

Tabelle 1: Identifizierung von Verdachtsféllen der Vermietung als Ferienwohnung
Angebote auf der Platiform Airbnb seit 2011 7.545
davon Angebote einer gesamten Unterkunft\Wahnung (“entire home®) 2.941
davon Angebote, die 2019 letztmalig verfigbar waren 1.396
davon Angebote, die mindestens 50% der Zeft verfligbar waren B44

Quelle: eigene Erhebung, Datengrundlage: AirDNA,

Diese Stichprobe wird in einer Nacherhebung qualifiziert. Ob eine Zweckentfremdung vorliegt,
wurde individuell fir alle Inserate anhand der online auf der Plattform eingestellten Fotos, Be-
schreibungstexte und anderen Informationen aus den Inseraten eingeschatzt (Beispiele in Ab-
bildung 1 und Abbildung 2). Im Fokus der individuellen Bewertung steht, ob und in welchem
Umfang Indizien der persdnlichen Nutzung der Wohnung vorliegen. Folgende Fragen ordnen

die Vermietungspraxis ein:

e Sind in der Wohnung persdnliche Gegenstédnde oder Hinweise auf Hobbies sowie be-
sondere Deko-Elemente vorhanden bzw. erkennbar (z.B. Musiksammlung, Zimmer-
pflanzen, Vasen, umfangreiche Bibliothek, Instrumente, Privatfotos, Bekleidung und
Schuhe oder Sportgerate)?

e |stdie Kiiche der Wohnung sehr minimalistisch ausgestattet, sodass dies nicht auf eine
alltagliche Nutzung hindeutet (z.B. kaum Klchengerate auBBer Wasserkochern und Kaf-
feemaschine, nur sehr wenig Geschirr und Besteck, Arbeitsflache und sonstige Abla-
gen frei von Gegenstanden)?

e Ist die Wohnung sehr funktional eingerichtet (z.B. kaum Ablageflachen, keine Beistell-
tische)?

3 Die Untersuchung bertcksichtigt die Inserate im Februar 2019.

4 Die Verflgbarkeit innerhalb eines Jahres bezieht sich auf den Stichtag der Untersuchung. Es wurden jene
Inserate in die Stichprobe Gbernommen, die zwischen Februar 2018 und Februar 2019 mindestens 50% der
Tage verfigbar waren. Die Grenzwerte der Inserate, die innerhalb dieses Zeitraumes zu einem spéateren Zeit-
punkt erstellt wurden, wurden dementsprechend angepasst. Sodass diese auch in der Stichprobe enthalten
sein kdnnen.
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Durch die individuelle Bewertung der Inserate lasst sich abschlieBend zwischen Gelegenheits-
Vermietern, die haufig Gber Online-Portale ihre Wohnung voriibergehend zur Verfligung stel-
len (Home Sharing) und professionellen Anbietern unterschieden (siehe Kapitel 2.1.3).

Abbildung 1: Beispiele von Ferienwohnungen von professionellen Anbietern

Abbildung 2: Beispiele von Ferienwohnungen von Gelegenheits-Vermietern
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2.1.2. Struktur der Ferienwohnungsinserate in Leipzig

Marktfihrer der Online-Portale fir Ferienwohnungen ist das Unternehmen Airbnb, das sich
2008 im Silicon Valley gegriindet hat. Die Entwicklung und der Erfolg der Plattform setzten in
Deutschland erst spéter ein. Heute bildet Airbnb dennoch ganz maBgeblich das Marktgesche-
hen der Branche ab. Vor diesem Hintergrund bilden die folgenden Auswertungen der Airbnb-
Inserate zwar nicht das gesamte Bild der Vermietungen von Ferienwohngen ab, aber dennoch
einen erheblichen Anteil. Als Branchenflhrer und somit als Wegweiser zeigt Airbnb zudem die
aktuellen Trends und Entwicklungen der Branche auf.

Markteintritte auf der Online-Plattform Airbnb

Dem AirDNA-Datensatz zu Folge wurden fir das Stadtgebiet Leipzig erste Inserate auf der
Plattform Airbnb vereinzelt ab 2011 verdffentlicht. Vor allem ab 2014/2015 entwickelten sich
die jahrlichen Markteintritte der Inserate mit einer starken Dynamik. Der héchste Zuwachs
neuer Inserate war im Jahr 2017 zu verzeichnen. Insgesamt kamen in diesem Jahr 2.064 neue
Angebote hinzu (siehe Abbildung 3 und Tabelle 2). Uber alle Jahre hinweg sind dabei deutliche
saisonale Muster zu erkennen. In den Sommermonaten ist die Vermietung lukrativer als im
Winter und mehr Anbieter inserieren neue Unterkinfte. Auch die Vermietung an Gaste des
Leipziger Weihnachtsmarktes scheint vergleichsweise wenig attraktiv.

In der Summe bieten die meisten Inserate die Vermietung gesamter Unterklinfte an. Den Mie-
tern steht die ganze Wohnung zur alleinigen Nutzung zur Verfigung. Bucht man ein Privatzim-
mer oder ein gemeinsames Zimmer, ist dem nicht so. Bei Ersterem teilen sich Mieter und
Vermieter fir den Zeitraum der Buchung eine Wohnung, jedoch mit getrennten Schlafzimmern.
Wahrend bei Letzterem der Gast gemeinsam mit dem Vermieter im Schlafzimmer unterge-
bracht ist. Die Kategorien ,Privatzimmer“ und ,gemeinsames Zimmer* treffen den urspringli-
chen Geist der sharing-economy. Die Inserate gesamter Unterkiinfte sind hingegen fir eine
Zweckentfremdung geeignet und daher fir diese Untersuchung relevant.
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Abbildung 3: Entwicklung der Markteintritte seit 2011 nach Art der Unterkunft

200
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=—gesamtie Unterkunft « Privatzimmer ——{emeinsames Zimmer

Quelle: AirDNA, eigene Auswertung und Darstellung

Tabelle 2: Jahrliche Markteintritte nach Art der Unterkunft seit 2011
gesamte Unterkunft Privatzimmer gemeinsames Zimmer
2011 12 5
2012 49 12
2013 76 38
2014 177 123 4
2015 331 237 3
2016 742 797 27
2017 1.029 1.006 29
2018 989 922 36
2018 (Jan - Apr) 360 371 17
2019 (Jan - Apr) 275 247 6
. Gesamt | 3.680 | 3.387 105

Quelle: AirDNA, eigene Auswertung und Darstellung

Lage der Ferienwohnungen im Leipziger Stadtgebiet

Die bloBe Betrachtung der Markteintritte zeigt die Bedeutung von Airbnb auf, kann aber kein
vollstandiges Bild der verfligbaren Angebote liefern. Bei der Analyse des Airbnb-Angebots sind
weniger die monatlichen Markteintritte von Bedeutung, als vielmehr die Summe der zur Verfi-
gung stehenden Inserate. Die Vermieter der Inserate (sogenannte Hosts) haben die Mdglich-
keit ihre Inserate temporar zurlickzustellen, so dass diese bei Suchabfragen nicht aufgefihrt
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werden. Mit der Anzahl der verflgbaren Angebote sind jene Inserate gemeint, die in den je-
weiligen Monaten von den ,Hosts" (Plattformbezeichnung aus dem Englischen fiir ,Gastge-
ber) freigeschaltet sind und somit von Interessierten gebucht werden kénnen.

Das Angebot verfligbarer Inserate ist nicht in allen Teilrdumen der Stadt gleich. Die Inserate
konzentrieren sich auf wenige Teilrdume. Fir den Stadtetourismus sind es vor allem die inner-
stadtischen Lagen, die interessante Standorte flir Ferienwohnungen bieten. Absolut betrachtet
befinden sich die meisten Inserate am Innenstadtrand und am zweithaufigsten in der Innen-
stadt Leipzigs. Gemessen am Wohnungsbestand im Ortsteil wiederum gibt es in den Ortsteilen
der Innenstadt die meisten Angebote (siehe Abbildung 4 und Tabelle 3).

Tabelle 3: Verfugbare Inserate je Ortsteil im April 2019
Innenstadt 507 150 7
Zentrum-Sud 121 45 2
Zentrum-West 90 18 4
Zentrum-Nordwest 70 18
Zentrum 59 11
Zentrum-Ost 58 19
Zentrum-Siidost 55 27 1
Zentrum-Nord 54 12
Innenstadtrand 787 463 9
Sadvorstadt 110 65 1
Plagwitz 76 40 4
Altlindenau 68 42
Reudnitz-Thonberg 68 36
Neustadt-Neuschdnefeld 62 44
Lindenau 60 25 2
Volkmarsdorf 56 45 1
Connewitz 47 39
Leutzsch 43 12
Gohlis-Sud 34 7
SchleuBig 34 20
Eutritzsch 21 13
Moéckern 21 13
Stadtrand 184 56 4
| Gesamt | 1.478 | 669 | 20 |

Quelle: AirDNA, eigene Auswertung und Darstellung

Eine Besonderheit ist es auBerdem, dass vergleichsweise viele Angebote am Stadtrand ver-
figbar sind. Die absolute Zahl der Inserate ist hier jedoch gering (siehe Abbildung 4). Aufgrund
der glinstigen Lage am Cospudener und Zwenkauer See und der hohen Freizeitqualitat wer-
den auch in Knautkleeberg-Knauthain und Hartmannsdorf-Knautnaundorf Ferienwohnungen
der Kategorie ,gesamte Unterkunft® angeboten.
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Abbildung 4: Inserate ,,gesamte” Unterkunft je 1.000 Wohnungen in den Ortsteilen
im April 2019

Inserate "gesamte Unterkunft”
je Tsd. Wohneinheiten

0-2
2-5
E 5-10
B 10-15
1530

Quelle: AirDNA, eigene Auswertung und Darstellung; Kartengrundlage: Stadt Leipzig

Wohnungstypen der Inserate

Die Auswertung der WohnungsgréBen der Inserate zeigt deutlich, dass bestimmte Wohnungs-
typen fir die Vermietung als Ferienwohnung geeignet sind. Vor allem kleinere Wohnungen
werden hdufig vermietet. 63% der Wohnungen, die auf Airbnb als Ferienwohnung vermietet

werden, verfligen nur Uber ein Schlafzimmer.

Ein spezifisches Marktsegment der Ferienwohnungen stellen sehr groBe Wohnungen dar. In
einzelnen Fallen werden diese explizit angeboten. Insgesamt betrachtet sind Wohnungen mit
mehr als 3 Zimmern aber eher selten (siehe Abbildung 5).
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Abbildung 5: GroéBe der verfugbaren Angebote ,,gesamte Unterkunft*
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Quelle: AirDNA, eigene Auswertung und Darstellung

Preise der Unterklinfte

Die angebotenen Wohnungen (gesamte Unterkunft) werden durchschnittlich flir 64,60 € pro
Nacht vermietet. Trotz der starken Zunahme des Angebots sind die Preise seit 2016 ver-
gleichsweise stabil geblieben. Es ist daher davon auszugehen, dass bislang noch keine Markt-
sattigung eingetreten ist. Bislang trifft jedes neue Angebot auch auf zuséatzliche Nachfrage.

Derweil unterscheiden sich die Preise hinsichtlich der Lagen der Angebote. Die Inserate in den
sehr zentralen Lagen der Innenstadt sind Gberdurchschnittlich teuer. Mit Entfernung zum Zent-
rum nimmt der durchschnittliche Preis ab (siehe Abbildung 6 und Tabelle 4).

Abbildung 6: Preisentwicklung nach Art der Unterkunft
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Quelle: AirDNA, eigene Auswertung und Darstellung
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Tabelle 4: Durchschnittliche Preise pro Nacht im April 2019 nach Art der Unter-
kunft und Lagetyp des Ortsteils

gemeinsames

gesamte Unterkunft ‘ Privatzimmer ‘ Zimmer
Innenstadt 77,20 € 42,00 € 25,30 €
Zentrum 95,40 € 56,30 €
Zentrum-Sidost 90,50 € 39,30 €
Zentrum-Ost 79,30 € 38,30 €
Zentrum-Nord 75,60 € 53,30 €
Zentrum-Sid 73,80 € 38,20 € 16,00 €
Zentrum-Nordwest 72,50 € 46,90 €
Zentrum-West 68,30 € 34,80 € 34,60 €
Innenstadtrand 57,40 € 31,50 € 19,10 €
Maockern 75,10 € 20,40 €
Gohlis-Sid 66,70 € 31,60 €
Neustadt-Neuschdnefeld 66,50 € 26,60 €
Marienbrunn 66,10 € 100,00 €
L6RBnig 63,50 € 32,50 €
Siidvorstadt 61,00 € 32,70 €
Stétteritz 60,30 € 27,10 €
Gohlis-Mitte 58,60 € 22,40 €
Connewitz 56,90 € 25,70 €
Reudnitz-Thonberg 56,60 € 33,70 €
Eutritzsch 56,20 € 57,70 €
Altlindenau 55,80 € 32,90 €
Schoénefeld-Abtnaundorf 55,70 € 44,90 €
Plagwitz 55,50 € 28,40 € 19,00 €
Stadtrand 62,00 € 29,00 € 14,50 €
| Gesamtergebnis | 64,60 € 34,00 € 20,40 €

Quelle: AirDNA, eigene Auswertung und Darstellung

Aufenthaltsdauer und Auslastung der Angebote

Gaste, die in einem der Inserate eingemietet sind, verbringen im Schnitt 3,5 Tage in ihrer Un-

terkunft in Leipzig. Am Stadtrand ist die Aufenthaltsdauer etwas langer (siehe Tabelle 5).

Tabelle 5: Durchschnittliche Dauer des Aufenthalts in Tagen nach Art der Unter-
kunft und Lagetyp des Ortsteils

gemeinsames

gesamte Unterkunft ‘ Privatzimmer ‘ Zimmer
Innenstadt 3,2 3,1 2,7
Innenstadtrand 3,6 3,9 2,8
Stadtrand 3,8 41 5,2
Gesamt 3,5 3,7 29

Quelle: AirDNA, eigene Auswertung und Darstellung
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Dabei sind saisonale Schwankungen der Auslastung der Angebote zu erkennen, diese sind
jedoch nicht sehr stark ausgepréagt. Die Airbnb-Wohnungen werden zum Jahresbeginn (Mo-
nate Januar und Februar) unterdurchschnittlich stark nachgefragt. Die Auslastung ist in diesen
Monaten auf dem niedrigsten Stand im Jahresverlauf. Erst im Marz, zur Leipziger Buchmesse
und zu Pfingsten, zum Wave-Gothic-Treffen steigt die Auslastung bis sie sich dann etwa auf
dem durchschnittlichen Jahresniveau befindet. Wahrend Uber die tGibrigen Sommermonate die
Nachfrage nochmals leicht zurlickgeht, gibt es zum Oktober und Dezember nochmals Nach-
fragespitzen (siehe Abbildung 7).

Abbildung 7: Entwicklung der Auslastung nach Art der Unterkunft (Zahl der reser-
vierten Tage im Verhaltnis zu den insgesamt verfiigbaren Tagen)
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Quelle: AirDNA, eigene Auswertung und Darstellung

Indizien fir die Zweckentfremdung

Die vorausgehenden Auswertungen zeigen die Struktur und Entwicklung der inserierten An-
gebote auf der Plattform Airbnb. Hieraus lassen sich aber noch keine Rlckschlisse ziehen,
ob und in welchem Umfang die angebotenen Airbnb-Wohnungen dauerhaft fir touristische
Zwecke vermietet und dem Wohnungsmarkt entzogen werden. Um Verdachtsfélle einer még-
lichen Zweckentfremdung zu identifizieren bedarf es der differenzierteren Betrachtung der In-
serate ganzer Wohnungen (Kategorie ,gesamte Unterkunft).

Die Betrachtung der Markteintritte liefert kein vollstandiges Bild der verfigbaren Angebote. Die
Entwicklung und Relevanz der Online-Plattform Airbnb und der hier angebotenen Inserate
l&sst sich vielmehr an den monatlich zur Verfligung stehenden Unterklinften ablesen. Mit stei-
gender Zahl der Markteintritte und wachsendem Erfolg der Plattform, wachst ab 2017 auch
das verfiigbare Angebot an Ubernachtungsméglichkeiten. Die riicklaufigen Zahlen der
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Markteintritte 2018 haben keinen Einfluss auf das verfugbare Angebot. Dies ist zwischen 2017
und 2018 weiter angestiegen.

Besonders auffallig ist, dass die Entwicklungen der verschiedenen Unterkunftstypen nicht ana-
log verlaufen. In Abbildung 8 werden die Anzahl der monatlich zur Verfligung stehenden, also
buchbaren Inserate dargestellt. Sehr deutlich wird, dass sich ab 2017 die Entwicklung der In-
serate gesamter Unterkinfte von den restlichen Angebotstypen abkoppelt. Die Entwicklung
Inserate privater Zimmer verlauft weniger dynamisch (siehe Abbildung 8 und Tabelle 6). Ge-
genuber 2017 nahm der Anteil der gesamten Unterklnfte an allen inserierten Angeboten um
11%-Punkte zu und betrug im April 2019 68%. Im gleichen Zeitraum ist die Zahl der Marktein-
tritte fUr die beiden Angebotstypen jedoch nahezu gleich und bleibt dies auch Uber beide Jahre
hinweg. Folglich sind es vor allem die Inserate ganzer Wohnungen, die langerfristig am Markt
bleiben und aktuell das Angebot dominieren.

Abbildung 8: Entwicklung der verfiigbaren Angebote nach Art der Unterkunft
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Quelle: AirDNA, eigene Auswertung und Darstellung

Tabelle 6: Verfuigbare Angebote nach Art der Unterkunft
U%i:?m tneﬂ ‘ Privatzimmer ‘ gerrzuier:l:‘zrrnes ‘ Gesamt
2016 30 28 58
2017 901 663 17 1.581
2018 1.425 800 22 2.247
2019 1.478 669 20 2.167

Quelle: AirDNA, eigene Auswertung und Darstellung
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Diese zuné&chst statistischen Erkenntnisse kdnnen vor dem Hintergrund der Zweckentfrem-
dung interpretiert werden. Auch wenn eine Interpretationsaussage nicht vollstandig gesichert
ist, bieten die Auswertungen dennoch Anlass zu vermuten, dass etwa ab 2017 eine zuneh-
mende Anzahl an Anbieter der Plattform nicht mehr die Ideale der sharing economy verfolgen,
sondern stattdessen kommerzielle Absichten haben und Airbnb fir ihre Geschéaftsidee nutzen.
Sie vermieten daher dauerhaft ganze Wohnungen zu Zwecken der touristischen Nutzung und
zweckentfremden demnach Wohnungen.

Weiter unterstiutzt wird diese Interpretation durch die Betrachtung der Inserate ganzer Woh-
nungen, differenziert nach der Dauer ihrer monatlichen Verfugbarkeit. Hier zeigt sich ein ganz
ahnliches Bild. Die Zahl der Wohnungen, die dauerhaft, das hei3t Gber den ganzen Monat
hinweg, online fur eine Buchung zur Verflgung standen, stieg in den vergangenen beiden
Jahren sehr deutlich an (siehe Abbildung 9). Im April 2019 waren es 62,6% der 1.478 Inserate.

Abbildung 9: Entwicklung der Angebote ,,gesamte Unterkunft“ nach deren monatli-
cher Verfiigbarkeit
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Quelle: AirDNA, eigene Auswertung und Darstellung

Der Umfang der monatlichen Verflgbarkeit ist ferner in Verbindung mit der Verflgbarkeit in-
nerhalb eines Jahres zu betrachten. Denkbar ist, dass Wohnungen zeitweise, etwa wahrend
langerer Reisen oder Auslandsaufenthalten zwischenvermietet werden. In Abbildung 10 sind
die inserierten gesamten Unterklinfte des Monats April 2019 differenziert nach deren Verflg-
barkeit im zurlickliegenden Jahr dargestellt.° 56% der Inserate waren im zuriickliegenden Jahr

5 Ausgenommen wurden jene Inserate, die innerhalb dieses Zeitraums erstellt wurden.
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fir 7 und mehr Monate buchbar. Fur diese Wohnungen gilt ebenfalls, dass sie mit hohe Wahr-
scheinlichkeit nicht dem reguldren Wohnungsmarkt zur Verfigung stehen.

Abbildung 10: Verfiigbare Inserate (gesamte Unterkunft) im April 2019 nach deren
Verfligbarkeit im vergangenen Jahr
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Quelle: AirDNA, eigene Auswertung und Darstellung

Zuletzt lasst die Auswertung der Struktur der Vermieter, sogenannte ,Hosts®, Rickschlisse
bzw. vielmehr eine Ann&herung an deren Motive zu. Im April 2019 waren 34% der Inserate
Hosts zuzuordnen, die mehr als eine Wohnung auf der Plattform Airbnb inserieren. Darunter
befinden sich sowohl Kleinstanbieter mit wenigen Wohnungen wie auch Anbieter, die die Ver-
mietung fur sich vermutlich als Geschéaftsmodell entwickelt haben und eine Vielzahl an Unter-
kinften inserieren. Auf die zehn Hosts mit den meisten Inseraten fallen in der Summe 119
Wohnungen. Die maximale Anzahl an Inseraten pro Host betragt derzeit 23 (Platz 2: 22, Platz
3:12).

Abbildung 11: Struktur der Angebote ,,gesamte Unterkunft“ nach Anzahl der Inserate
des Anbieters insgesamt (April 2019)
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Quelle: AirDNA, eigene Auswertung und Darstellung
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2.1.3. Erhebungsergebnisse

Die vorangestellte Auswertung der Airbnb-Inserate zeigt zwar Indizien der Zweckentfremdung
auf, lasst aber keine vollstdndige Aussage zum Umfang der potenziellen Zweckentfremdung
von Wohnraum durch die Vermietungspraxis der Anbieter von Ferienwohnungen auf der Platt-
form Airbnb zu. Die Ergebnisse deuten aber darauf hin, dass es zunehmend mehr Angebote
gibt, die dauerhaft zur Anmietung als Ferienwohnung zur Verfligung stehen und die Wohnun-
gen dem regularen Wohnungsmarkt entzogen wurden. Die gesicherte Quantifizierung der
Zweckentfremdung bedarf der qualitativen Auswertung der Angebote. Im Rahmen dieser Un-
tersuchung wurde eine qualitative Bewertung mittels Sichtprifung der Inserate vorgenomme-

nen.t

Abbildung 12: Ergebnisse der Erhebung von Zweckentfremdung durch die Nutzung
als Ferienwohnung
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Quelle: eigene Erhebung, Datengrundlage: AirDNA

Die Sichtung der Stichprobe ergab, dass im Februar 2019 489 Wohnungen dauerhaft als Fe-
rienwohnung vermietet wurden und somit dem Wohnungsmarkt nicht mehr zur Verfligung
standen (siehe Abbildung 12). Bezogen auf alle verfigbaren Angebote zum Zeitpunkt der Un-
tersuchung machen diese Inserate mehr als ein Drittel aus (siehe Tabelle 7). Dem gegentber
stehen 222 Wohnungen, die lediglich zeitweise angeboten wurden. Hier handelt es sich um
Wohnungen, die dauerhaft bewohnt sind und nur temporér inseriert werden. In welchem zeit-

6 Die Grundauswertung der Airbnb-Inserate (Kapitel 2.1.2) und die Stichprobe der qualitativen Beurteilung (Ka-
pitel 2.1.3) beruhen beiden auf dem AirDNA-Datensatz. Die Stichprobenziehung der qualitativen Beurteilung
fand jedoch im Februar 2019 statt, wahrend die Grundauswertung die Entwicklungen bis einschlieBlich April
2019 bericksichtigt.

Ferner ist diesbezlglich anzumerken, dass vor dem Hintergrund der saisonalen Schwankungen von Angebot
und Nachfrage, die im Februar gezogene Stichprobe die Marktsituation in einem schwachen Monat darstellt
(weniger Inserate, weniger Auslastung als im Jahresdurchschnitt). Geht man davon aus, dass temporéare An-
bieter vor allem in den nachfragestarken Zeiten Inserate einstellen, so ist davon auszugehen, dass die Stich-
probe in besonderem MaBe jene Angebote abbildet, die dauerhaft verfligbar sind.
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lichen Umfang sie als Ferienwohnung angeboten werden, lasst sich abschlie3end nicht quan-
tifizieren. Die qualitative Beurteilung ergab dennoch, dass in diesen Féllen somit keine Zweck-
entfremdung im Sinne des methodischen Ansatzes vorliegt.

Die Erhebungsergebnisse folgen dem raumlichen Muster, wie es auch fir die verfligbaren
Angebote insgesamt festzustellen ist (vgl. Abbildung 4). In den zentralen Lagen und insbeson-
dere im Zentrum, werden verhaltnismasig viele Wohnungen durch die Vermietung zu touristi-
schen Zwecken dem Wohnungsmarkt entzogen. AuBBerdem féllt abermals der Ortsteil Hart-
mannsdorf-Knautnaundorf auf, wobei es sich hier lediglich um 5 Angebote handelt (siehe Ab-
bildung 13).

Tabelle 7: Ergebnisse der Erhebung von Zweckentfremdung durch die Nutzung

als Ferienwohnung

Stichprobe: Alle identifizierten Verdachtsfalle (siehe oben) 844
davon nicht mehr online 92
davon keine Beurteilung bzgl. einer dauerhaften oder zeitweisen Vermietung méglich 41
davon vermutlich zeitweise als Ferienwohnung genutzt 222
davon vermutlich dauerhaft als Ferienwohnung genutzt 489

Anteil der vermutlich dauerhaft als Ferienwohnung genutzten Wohnungen an allen

. . .. 35,0%

Inseraten, die zum Zeitpunkt der Untersuchung verfiigbar waren

Quelle: eigene Erhebung, Datengrundlage: AirDNA
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Abbildung 13: Anteil der dauerhaft als Ferienwohnung genutzten Airbnb-Angebote am
Wohnungsbestand in den Leipziger Ortsteilen
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Quelle: eigene Erhebung, Datengrundlage: AirDNA, Kartengrundlage: Stadt Leipzig
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2.1.4. Bewertung der Ergebnisse

In der vorliegenden Untersuchung konnten ca. 500 Wohnungen identifiziert werden, die mit
groBer Wahrscheinlichkeit als Ferienwohnung zweckentfremdet werden. Aus der Erfahrung
aus Untersuchungen in anderen Stadten z.B. Nlrnberg ist ein Aufschlag von 100 weiteren als
Ferienwohnung genutzten Wohnungen plausibel, so dass fur Leipzig geschatzt wird, dass der-
zeit insgesamt ca. 600 Wohnungen als Ferienwohnungen ganzjahrig genutzt werden. Dies
entspricht einem Anteil von 0,18% an dem Gesamtwohnungsbestand Leipzigs. Auch wenn
dies geringflgig erscheint, gibt es zwei weitere Aspekte, die neben dieser Zahl fir die Bewer-
tung der Problemlage relevant sind.

Wie in Kapitel 2.1.2 deutlich erkennbar ist, besteht eine sehr hohe Dynamik im Markt der Fe-
rienwohnungen. Dies liegt nicht zuletzt an der einfachen Vermarktbarkeit Gber Online-Plattfor-
men (insb. Airbnb). Das Angebot an verfligbaren Unterkiinften wuchs in Leipzig in den ver-
gangenen Jahren sehr stark an. Auch wenn die Markteintritte im Jahr 2018 etwas geringer als
im Vorjahr waren (ca. -6%), so war die Zahl der verfligbaren Angebote in etwa gleichbleibend.
Darlber hinaus gibt es verschiedene Indizien, die fir eine vermehrte Praxis der Zweckent-
fremdung sprechen. Insbesondere der wachsende Anteil der Inserate ganzer Unterkinfte ist
hierbei bedeutend. Grundlegend ist davon auszugehen, dass das Angebot weiter steigt und
die beobachteten Trends der Angebotsstrukturen, wie sie im Kapitel 2.1.2 dargestellt werden,
ungeachtet der Entwicklungen 2018 anhalten. Zuklnftig werden somit weitere kommerzielle
Vermieter in den Markt eintreten und vermutlich zahlreiche weitere Wohnungen dem Leipziger
Wohnungsmarkt entziehen.

Die raumliche Verteilung der Inserate der Plattform Airbnb zeigt zudem — zumindest kleinrau-
migen — Handlungsbedarf auf. Sowohl die verfigbaren Angebote als auch die dauerhaft als
Ferienwohnung vermieteten Unterkiinfte konzentrieren sich auf wenige Quartiere. Wenig ver-
wunderlich ist die Dominanz der zentralen (Innenstadt-)Bereiche und somit der insgesamt
stark nachgefragten Quartiere. Somit kann in einzelnen Quartieren die Auswirkung der Ver-
mietung von Ferienwohnungen bereits spurbar sein und eine erkennbare Wohnungsknappheit
bestehen, auch wenn der Effekt fir die Gesamtstadt derzeit noch vernachlassigbar scheint.

2.2. Zweckentfremdung durch gewerbliche Nutzung

Die Zweckentfremdung von Wohnraum zu gewerblichen Zwecken ist kein neues Phanomen.
Insbesondere Arztpraxen, Anwaltskanzleien und andere Klein-Unternehmen, die Dienstleis-
tungen anbieten und Raumlichkeiten fir eine Blronutzung brauchen sind oftmals mit ihren

Geschaftsrdumen in Gebauden, die zu Wohnzwecken errichtet wurden, anzutreffen. Vor allem

-20 -



Zweckentfremdung von Wohnraum in Leipzig: Endbericht Quaestio

fur kleine Unternehmen kénnen Wohnungen als Arbeitsstatte dienen. In manchen dieser Falle
kann eine baurechtliche Genehmigung fir die Nutzungsform vorliegen.”

Die Auswirkungen dieser Zweckentfremdung sind nicht ausschlieBlich negativ. In vielen Quar-
tieren tragen die Unternehmen mit ihrer Nutzungsform mitunter auch zur gewiinschten Nut-

zungsmischung bei.

2.2.1. Methodischer Ansatz und Identifizierung von Verdachtsféllen

In einem ersten Schritt wurde eine Datenbank mit allen bestehenden gewerblichen Nutzungen
in der Stadt Leipzig erstellt. Hierfir wurden folgende Quellen herangezogen:

- Datenbanken unterschiedlicher Berufsstande: Ingenieurkammer, Architektenkammer,
Steuerberaterkammer, Landeszahnarztekammer, Deutscher Steuerberaterverband,
Bundesweites Amtliches Anwaltsverzeichnis

- Unternehmensregister

- Gewerbeadress-Daten des Anbieters 11 88 0
Die Adressen der Datenbank wurden mit der stéadtischen Gebaudedatei verknlpft, so dass alle
Betriebe identifiziert werden konnten, deren Adressen sich in Wohngebauden befinden.? Aus
der Summe der Verdachtsfalle wurde eine Stichprobe von 500 Adressen im gesamten Stadt-
gebiets Leipzig gezogen. Dabei wurden raumliche Aspekte sowie der Datenschutz des Unter-

nehmensregisters berucksichtigt.

Tabelle 8: Identifizierung von Verdachtsfallen zur gewerblichen Nutzung
Adressen | Wohnungen
Unternehmensregister 14.186 26.124
angekaufte Daten / Branchenbuch 10.108 18.124
zusétzliche Recherche 1.146 2.254
Wohnungsbestand* 60.752 | 333.231
Adressen mit Wohnungen und Gewerbeeinheiten 13.524 112.975
davon in Geb&uden ohne Haushalte** 462 1.762
davon in Gebauden mit Haushalten* < Anzahl der Wohnungen 3.952 52.985
davon in Gebauden mit Haushalten** = Anzahl der Wohnungen 9.110 58.228

* Der zugrundeliegende Wohnungsbestand weicht aus methodischen Griinden um -1,1% vom Wohnungsb estand der amtlichen Statistik
ab. Diese geringfligige Abweichung hat keine nennenswerten Auswirkungen auf die Auswertungen. Grundlage ist die Gebdudedatei.
** Haushalte entsprechend der statistischen Haushaltegenerierung durch das Amt fiir Statistik und Wahlen. Statistische Anndherung.

Quellen: Stadt Leipzig, 11880, Ingenieurkammer, Architektenkammer, Steuerberaterkammer, Landeszahnarzte-
kammer, Deutscher Steuerberaterverband, Bundesweites Amtliches Anwaltsverzeichnis, eigene Auswertungen

7 Im Rahmen dieser Untersuchung wurde nicht geprift, ob baurechtliche Genehmigungen der Nutzungsform
vorliegen.

8 Die Haushaltegenerierung wurde vom Amt flr Statistik und Wahlen auf der Grundlage des Melderegisters
statistisch generiert.
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Die Adressen der Stichprobe wurden anschlieBend vor Ort aufgesucht, um einzuschéatzen in-
wiefern in dem konkreten Fall eine Zweckentfremdung vorliegt. Bei der Bemessung des Um-
fangs der Zweckentfremdung sind Félle, in denen eine gewerbliche Nutzung in den eigenen
Wohnrgumen stattfindet (z. B. Biro in der eigenen Wohnung) methodisch abzugrenzen. Hie-
rauf lag ein Fokus der Begehung. Fur die Vor-Ort-Erhebung wurde ein Erhebungsbogen ent-
wickelt. In diesem wurden folgende Elemente abgefragt, um eine Zweckentfremdung zu iden-
tifizieren:
- Art des Gebaudes und Anzahl der Wohnungen

- Anzahl der gewerblich genutzten Einheiten

- Einschéatzung, ob es sich bei den gewerblich genutzten Einheiten um Wohnungen han-
delt und ob es sich bei den gewerblich genutzten Einheiten um Gewerbe in der eigenen
Wohnung handelt

Die Ergebnisse der Begehung wurden dann nach Teilrdumen, Branchen und Gebaudetypen
ausgewertet und nach deren Anteil in der Grundgesamtheit gewichtet hochgerechnet.

2.2.2. Erhebungsergebnisse

Die Untersuchung ergab, dass derzeit an 154 Adressen der Stichprobe gewerbliche Nutzun-
gen gemeldet und diese in Wohnungen zu verorten sind. Dies betrifft insgesamt 323 Wohnun-
gen. Jedoch ist bei manchen dieser Gewerbe davon auszugehen, dass diese in die Wohnnut-
zung integriert sind und weniger als 50% der Nutzung der Wohnung ausmachen. Es liegt an
131 Adressen der Stichprobe eine gewerbliche Zweckentfremdung vor. In diesen Fallen ist
augenscheinlich davon auszugehen, dass eine vollstandige oder aber Gberwiegenden Nut-
zung der Wohnung zu gewerblichen Zwecken zu vermuten ist. Die Begehung kommt zum

Ergebnis, dass 297 Wohnungen der Stichprobe zweckentfremdet werden (siehe Tabelle 9).

Diese Wohnungen werden in den meisten Fallen fur eine klassische Buronutzung zweckent-
fremdet. Arzte und andere Anbieter von Gesundheitsdienstleistung nutzen ebenfalls oftmals
Wohnungen fir ihre Praxisrdume, sodass diese ca. ein Viertel der Nutzungsformen ausma-
chen. Nachrangig sind gewerbliche Nutzungen, die mit handwerklichen Tatigkeiten oder kiinst-
lerischem Schaffen einhergehen (siehe Abbildung 14).

Far die gewerblichen Zweckentfremdungen bestehen groBe rdumliche Unterschiede. Die
Zweckentfremdung konzentriert sich auf die zentralen Lagen der Innenstadt. Au3erdem befin-
den sich viele der zweckentfremdeten Wohnungen entlang der Magistralen und Hauptverkehr-
sachsen. In den Stadtteilen am Stadtrand werden weniger haufig Wohnungen zweckentfrem-
det (siehe Abbildung 15).
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Tabelle 9: Begehungsergebnisse der Verdachtsfalle zur gewerblichen Nutzung
Adressen | Wohnungen
Stichprobe: Adressen mit Wohnungen und Gewerbeeinheiten 457 4.013
davon in Gebauden ohne Haushalte* 15 69
davon in Geb&uden mit Haushalten* < Anzahl der Wohnungen 128 1.937
davon in Geb&uden mit Haushalten* =2 Anzahl der Wohnungen 314 2.007
Ergebnis: Gewerbe in Wohnungen 154 323
davon in Gebauden ohne Haushalte* 7 19
davon in Geb&uden mit Haushalten* < Anzahl der Wohnungen 46 119
davon in Geb&uden mit Haushalten* = Anzahl der Wohnungen 101 185
Ergebnis: Gewerbe in Wohnungen (>50% gewerbl. Nutzung) 131 297
davon in Gebauden ohne Haushalte* 7 19
davon in Geb&uden mit Haushalten* < Anzahl der Wohnungen 39 112
davon in Geb&uden mit Haushalten* = Anzahl der Wohnungen 85 166

* Haushalte entsprechend der statistischen Haushaltegenerierung durch das Amt fiir Statistik und Wahlen. Statistische Anndherung.

Quelle: eigene Erhebung

Abbildung 14: Arten der gewerblichen Nutzung

Kunst ! sonstiges |
Handwerk | Atelier nicht erkennbar
produz. Gewerbe 1% 3%
35

Arste |
Gesundheit
22%

Bilronutzung
T1%

n=274

Quelle: eigene Erhebung
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Abbildung 15: raumliche Verteilung der gewerblich zweckentfremdeten Wohnungen

® Mind. 1 WE ausschlieltlich gewerblich genutzt
& Keine WE ausschliellich gewerblich genutzt

Siedlungsflache

Quelle: eigene Erhebung, Kartengrundlage: Stadt Leipzig
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2.2.3. Hochrechnung

In der Vor-Ort Erhebung konnten an 131 Adressen 297 Wohnungen mit Gberwiegend (lber
50% der Flache) gewerblicher Nutzung identifiziert werden. Dies entspricht 7% aller Wohnun-
gen an den aufgesuchten Adressen. Da die Stichprobe fiir die Erhebung geschichtet gezogen
wurde (Verhaltnis der statistisch generierten Haushalte pro Adresse zur Anzahl der Wohnun-
gen), erfolgt auch die Hochrechnung geschichtet nach diesem Merkmal (siehe Tabelle 10). Im
Ergebnis der Hochrechnung sind in Leipzig derzeit knapp 8.400 Wohnungen Uberwiegend ge-
werblich genutzt.

Tabelle 10: Hochrechnung der Erhebungsergebnisse zur Zweckentfremdung durch
gewerbliche Nutzung auf die Gesamtstadt

Adressen | Wohnungen
Wohnungsbestand | 60.752 | 333.231 |
Verdachtsfélle: Adressen mit Wohnungen und Gewerbeeinheiten 13.524 112.975
davon in Geb&uden ohne Haushalte* 462 1.762
davon in Gebauden mit Haushalten* < Anzahl der Wohnungen 3.952 52.985
davon in Geb&uden mit Haushalten* = Anzahl der Wohnungen 9.110 58.228
In der Vor-Ort-Erhebung bestéatigte Verdachtsfélle 29% 7%
in Geb&auden ohne gemeldete Haushalte* 47% 28%
in Geb&auden mit Haushalten* < Anzahl der Wohnungen 30% 6%
in Gebauden mit Haushalten* = Anzahl der Wohnungen 27% 8%
Hochrechnung fiir das Leipziger Stadtgebiet 3.886 8.365
in Geb&auden ohne gemeldete Haushalte* 216 485
in Gebauden mit Haushalten* < Anzahl der Wohnungen 1.204 3.064
in Gebauden mit Haushalten* = Anzahl der Wohnungen 2.466 4.816
Anteil der durch gewerbliche Nutzung zweckentfremdeten Wohnungen am
- - 2,5%
Leipziger Wohnungsbestand

* Haushalte entsprechend der statistischen Haushaltegenerierung durch das Amt fiir Statistik und Wahlen. Statistische Anndherung.

**neben méglichen Fehleinschdtzungen bei der Vor-Ort-Erhebung kénnen unter den hier aufgefiihrten Féllen auch solche gewerblichen
Nutzungen in Wohnungen als Zweckentfremdung erfasst worden sein, fiir die eine bauordnungsrechtliche Genehmigung vorliegt.
Es erfolgte kein Abgleich mit den durch die Bauordnung genehmigten Umnutzungen.

Quelle: Stadt Leipzig, 11880, Ingenieurkammer, Architektenkammer, Steuerberaterkammer, Landeszahnarztekam-
mer, Deutscher Steuerberaterverband, Bundesweites Amtliches Anwaltsverzeichnis, eigene Erhebung

2.2.4. Bewertung der Ergebnisse

Da im Rahmen der Untersuchung kein Abgleich mit ggf. vorhandenen bauordnungsrechtlichen
Genehmigungen durchgefihrt wurde, ist davon auszugehen, dass ein gewisser Anteil der
knapp 8.400 Wohnungen aus bauordnungsrechtlicher Sicht genehmigt wurde. Es ist zu be-
achten, dass gangige Zweckentfremdungsverbote in der Regel nur solche Zweckentfremdun-
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gen ahnden, die zum Zeitpunkt des Satzungsbeschlusses noch nicht etabliert waren. Beste-
hende Zweckentfremdungen (z.B. eine bereits seit Jahren ansassige Anwaltskanzlei) kbnnen
in der Regel nicht verfolgt werden.

Far die Einschatzung des wohnungspolitischen Potenzials eines Zweckentfremdungsverbots
fir gewerblich genutzte Wohnungen wére es deshalb erforderlich, die Zahl der zukinftig zu
erwartenden Umnutzungen von Wohnraum in eine gewerbliche Nutzung zu kennen. Da durch
die vorliegenden Untersuchungen nur der Status quo erfasst werden konnte und flrr eine Be-
obachtung einer zeitlichen Dynamik Folgeuntersuchungen in mehreren zeitlichen Abstanden
erforderlich waren, kann die Zahl der Umwandlungen nur geschatzt werden. Mdgliche Ansétze
sind:

- In der Gebaude- und Wohnungszahlung 2011 wurden fir Leipzig rund 3.800 gewerb-
lich genutzte Wohnungen (in Wohngeb&uden) ermittelt. Seitdem hatte sich ihre Zahl
mehr als verdoppelt — dies entsprache einer jahrlichen Zunahme von 630 Wohnungen.
Jedoch wird die in der GWZ ermittelte Anzahl gewerblich genutzter Wohnungen als zu
gering eingeschatzt, so dass diese Zahl nur ein erster Ansatzpunkt sein kann.

- Im Hinblick auf die statistischen Gewerbe-An- und Abmeldezahlen wird ersichtlich,
dass die entsprechenden Gewerbesektoren, welche als Nachfrager von Wohnungen
zur gewerblichen Nutzung auftreten kénnen, ein deutliches Wachstum aufweisen. Al-
lerdings kann nicht abgeschatzt werden, welcher Anteil sich tatsachlich in Wohnungen
niederlasst.

Vor dem Hintergrund dieser Anséatze und angesichts steigender Buromieten sowie zunehmen-
der Nachfrage nach Buroflachen kann fur Leipzig geschatzt werden, dass zukulnftig jahrlich
200 bis 300 Wohnungen durch gewerbliche Nutzungen dem Wohnungsmarkt entzogen wer-
den kdnnten. Durch die praventive Wirkung eines Zweckentfremdungsverbots und eine kon-
sequente Nachverfolgung dieses Tatbestands kénnten so zukinftig zahlreiche Wohnungen
fir Wohnzwecke gesichert werden.

2.3. Zweckentfremdung durch Leerstand

Sofern der Leerstand einer Wohnung als unverhaltnisméagig oder spekulativ eingeschétzt wird,
handelt es sich um eine Zweckentfremdung, da die Wohnung nicht gemas ihrer baurechtlichen
Genehmigung genutzt wird. Der Leerstand in der Stadt Leipzig ist insgesamt rlcklaufig. Der
Umfang des Leerstandes wurde wie folgt im Rahmen dieser Untersuchung erhoben.

2.3.1. Methodischer Ansatz und Identifizierung von Verdachtsfallen

Far die Untersuchung des AusmaBes an Zweckentfremdungen durch Leerstand wurde eben-
falls eine Vor-Ort-Erhebung durchgeflihrt. Zunachst wurden durch den Abgleich des Einwoh-
nermelderegisters und der Gebaudedatei die Wohngebaude identifiziert, an denen keine oder
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im Verhaltnis zur GebaudegrdBe kaum Personen gemeldet sind. Hierflr wurde auf die statis-
tische Haushaltegenerierung des Amtes fur Statistik und Wahlen zurlickgegriffen. Leersténde
wurden dadurch definiert, dass die Zahl der ,statistischen* Haushalte im Einwohnermeldere-
gister geringer war, als die Zahl der Wohneinheiten in der Gebaudedatei.®

Tabelle 11: Identifizierung von Verdachtsfallen des Leerstands

Verdachtsfélle
nach Abgleich mit

Wohnungen an

Adressen Adressen laut

. . Haushalten
Gebaudedatei e
Wohnungsbestand 60.752 333.231 | 27.988 |
Adressen mit weniger Haushalten* als Wohnungen** 10.430 92.096 27.988
davon in Geb&uden ohne Haushalte* 1.700 6.792 6.792
davon in Gebauden mit Haushalten* < Anzahl der Wohnungen 8.730 85.304 21.196

* Haushalte entsprechend der statistischen Haushaltegenerierung durch das Amt fiir Statistik und Wahlen. Statistische Anndherung.
** Es wurden die Adressen ausgeschlossen, in denen gewerbliche Nutzungen verortet wurden. Diese Adressen werden in der Erhebung zur
Zweckentfremdung durch gewerbliche Nutzung untersucht.

Quelle: Stadt Leipzig, eigene Auswertungen

Aus allen Verdachtsféallen wurde eine Stichprobe von 300 Adressen gezogen. Der Leerstand
an 273 dieser Adressen konnte vor Ort Gberprift und bewertet werden.

Bei der Vor-Ort-Erhebung stand im Mittelpunkt, zu erfassen, ob es sich bei dem einzelnen
Objekt tatsachlich um ein Wohngebaude handelt, wie viele Wohnungen sich darin befinden,
wie viele Wohnungen leer stehen, ob eine andere Nutzung/Zweckentfremdung (z. B. Ge-
werbe) vorliegt und wie, auch mit Blick auf das bauliche Umfeld, die Qualitdt des Wohnungs-
leerstands eingeschatzt werden kann (z.B. Vernachlassigung, Abriss-/Sanierungsvorberei-
tung). Die Vor-Ort-Erhebung der leerstehenden Objekte erfolgte zeitlich koordiniert mit der Er-
hebung zur Zweckentfremdung durch gewerbliche Nutzung. AnschlieBend wurden die Ergeb-
nisse entsprechend der vorab durchgeflihrten Typisierung ausgewertet und gewichtet hoch-
gerechnet.

2.3.2. Erhebungsergebnisse

Bei der Begehung konnten einige der zuvor identifizierten Verdachtsfalle fallen gelassen wer-
den. Etwas mehr als die Halfte der Wohnungen, die zuvor als Verdachtsféalle gewertet wurden,
waren augenscheinlich bewohnt. Insgesamt standen 281 Wohnungen der Stichprobe leer. Da-
runter waren 54 Wohnungen in vollstédndig leerstehenden Gebauden (siehe Tabelle 12).

K Die Haushaltegenerierung wurde vom Amt flr Statistik und Wahlen auf der Grundlage des Melderegisters
entlang statistisch Verfahren generiert. Die Zahl der Haushalte entspricht daher nicht der tatsachlich beste-
henden Haushalte.
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Die Leerstande treten relativ konzentriert auf. Einzeln leerstehende Wohnungen sind seltener
(20%) und auch Einfamilienh&user sind selten nicht bewohnt. Ca. ein Viertel der Wohnungen
befindet sich in vollstandig leerstehenden Mehrfamilienhdusern, und nahezu die Halfte in
Mehrfamilienhdusern, in denen noch weitere Wohnungen leer stehen (siehe Abbildung 16).

Tabelle 12: Ergebnisse der Begehung der Verdachtsfélle des Leerstands
Wohnungen an Verdachtgfalle . erfasster
nach Abgleich mit
Adressen Adressen laut Leerstand
Gebaudedatei el ] (Wohnungen)
(Wohnungen)
Stichprobe: Adressen mit weniger Haushalten 273 5309 620 281
als Wohnungen
davon in Gebauden ohne Haushalte* 40 125 125 54
davon in Gebauden mit
Haushalten* < Anzahl der Wohnungen 233 2.204 495 227

* Haushalte entsprechend der statistischen Haushaltegenerierung durch das Amt fiir Statistik und Wahlen. Statistische Anndherung.

Quelle: eigene Erhebung

Abbildung 16: Verteilung des erfassten Leerstands in den Wohngebauden

Ein- und
Zweltamilienhaus ::::‘;'Fﬁﬂhnunﬂ
v 20%

gesamies
MFH
24%
mehrere Wohnungen
gines MFH
n= 281 AT%

Quelle: eigene Erhebung

Die Verteilung der Leerstande im Stadtgebiet folgt dem baustrukturellen Muster. Gebaude, an
denen kein Leerstand erkennbar war, bzw. solche mit nur einer einzeln leerstehenden Woh-
nung sind Uber das gesamte Stadtgebiet verteilt. Schwerpunktraume sind nicht erkennbar. In
den GroBwohnsiedlungen in Griinau und Paunsdorf sowie im Ortsteil Gohlis-Mitte / Eutritzsch
konzentrieren sich Mehrfamilienhduser, in denen mehrere Wohnungen leer stehen. Vollstan-

dig leerstehende Hauser befinden sich tendenziell eher in den Ortsteilen am Stadtrand.
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Tabelle 13: Raumliche Verteilung der Leerstande

@ Kein erkennbarer Leerstand ® (Gesamtes Haus

©  Einzelne Wohnung

® Mehrere Wohnungen

e

Quelle: eigene Erhebung, Kartengrundlage: Stadt Leipzig
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2.3.3. Hochrechnung

In der Vor-Ort Erhebung konnten an 137 Adressen 281 leerstehende Wohnungen identifiziert
werden. Wie die Stichprobe der gewerblichen Nutzung, wurde auch die Stichprobe zur Erfas-
sung des Leerstands geschichtet gezogen (Verhéltnis der statistisch generierten Haushalte
pro Adresse zur Anzahl der Wohnungen), so dass die Hochrechnung ebenfalls geschichtet
nach diesem Merkmal erfolgt. Fir die Hochrechnung des Leerstands wurden zwei verschie-
dene BezugsgrdBen gewahlt. Zum einen wurden die erfassten Leerstéande auf alle Wohnun-
gen der vorliegenden Verdachtsfélle bezogen (12%) und zum anderen auf die Differenz der
Wohnungen, die sich aus der Haushaltegenerierung und der Anzahl der Wohnungen laut Ge-
baudedatei ergibt (statistisch ermittelter Leerstand, 45%).

Je nach BezugsgréBe der Hochrechnung unterscheiden sich die Ergebnisse zum Wohnungs-
leerstand in Leipzig leicht. Bezogen auf alle Wohnungen in den Adressen mit dem Verdacht
auf Wohnungsleerstand ergibt sich eine Leerstandsquote von 3,5% (ca. 11.700 Wohnungen).
Bezogen auf den statistisch ermittelten Leerstand ergibt sich eine Leerstandsquote von 3,8%
(ca. 12.700 Wohnungen). Aus methodischer Sicht sind letztere Ergebnisse etwas starker zu
gewichten. Unter Berlicksichtigung beider Ergebnisse wird fir den weiteren Verlauf von
12.000-12.500 Wohnungen und einer Leerstandsquote von 3,7% ausgegangen.

Tabelle 14: Hochrechnung der Erhebungsergebnisse zur Zweckentfremdung durch
Wohnungsleerstand auf die Gesamtstadt

bezogen auf alle bezogen auf alle
Wohnungen an Adressen| Verdachtsfélle nach
laut Gebaudedatei Abgleich mit Haushalten
Wohnungsbestand 333.231 27.988
Verdachtsfélle: Adressen mit weniger Haushalten* als Wohnungen 92.096 27.988
davon in Gebduden ohne Haushalte* 6.792 6.792
davon in Gebauden mit Haushalten* < Anzahl der Wohnungen 85.304 21.196
In der Vor-Ort-Erhebung bestatigte Falle 12% 45%
davon in Gebauden ohne Haushalte* 43% 43%
davon in Gebauden mit Haushalten* < Anzahl der Wohnungen 10% 46%
Hochrechnung fiir das Leipziger Stadtgebiet 11.720 12.654
in Gebauden ohne gemeldete Haushalte* 2.934 2.934
in Gebauden mit Haushalten* < Anzahl der Wohnungen 8.786 9.720
Anteil der durch Leerstand zweckentfremdeten Wohnungen
- ", 3,5% 3,8%
am Leipziger Wohnungsbestand

* Haushalte entsprechend der statistischen Haushaltegenerierung durch das Amt fiir Statistik und Wahlen. Statistische Anndherung.

*neben méglichen Fehleinschédtzungen bei der Vor-Ort-Erhebung kdnnen unter den hier aufgefiihrten Féllen auch solche Wohnungen als
Leerstand erfasst worden sein, die nur fir einen kurzen Zeitraum (z.B. fiir Sanierungen) leer stehen und dem Wohnungsmarkt nicht dauerhaft
entzogen werden.

Quelle: Stadt Leipzig, eigene Erhebung
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2.3.4. Bewertung der Ergebnisse

In der vorliegenden Untersuchung wurden zum Jahreswechsel 2018/2019 durch einen Ab-
gleich von Melderegister (Anzahl der Haushalte pro Adresse) und Wohngebaudedatei (Anzahl
der Wohnungen pro Adresse) Verdachtsfélle fir den Wohnungsleerstand identifiziert. Die Er-
hebung vor Ort erfolgte im Marz 2019, also keine 3 Monate nach dem statistischen Abgleich.
Aus diesem Grund sind bei der Erhebung auch solche Wohnungen als Zweckentfremdung
durch Leerstand erfasst worden, die eventuell nur fir einen etwas langeren Zeitraum aus ge-
rechtfertigten Griinden leer stehen (z.B. umfassendere Sanierungen). Nach Einschatzung der
Stadt Leipzig und des Gutachters betragt dieser fluktuationsbedingte Leerstand rund 1,5 %
(ca. 5.000 WE)."°

Von den verbleibenden leerstehenden Wohnungen liegen etwa 3.000 Wohnungen in komplett
leerstehenden — zumeist sanierungsbedurftigen — Gebauden. Hier kann mit einem Zweckent-
fremdungsverbot ein Abriss ohne Ersatzneubau ggf. verhindert werden und ein Ansatz fir eine
Reaktivierung des zumeist nicht marktaktiven Leerstands bestehen. Fiir die verbleibenden ca.
4.000 Wohnungen wird das Aktivierungspotential kurzfristiger eingeschétzt. Generell ist davon
auszugehen, dass die Zahl der leerstehenden Wohnungen aufgrund der fortwahrend Anspan-
nung auf dem Leipziger Wohnungsmarkt in den nachsten Jahren noch weiter zuriickgeht. Die-
ser Trend ist in dem aktuellen Monitoringbericht Wohnen der Stadt Leipzig fur die vergangenen
Jahre deutlich erkennbar. Zwar reduziert sich durch diese Entwicklung auf den ersten Blick
das Aktivierungspotenzial einer Zweckentfremdungssatzung. Mit zunehmender Anspannung
auf dem Wohnungsmarkt kénnen jedoch auch neue Leerstandsursachen an Bedeutung ge-
winnen, die von Spekulationen auf dem Grundstiicksmarkt motiviert sind. Auch in diesen Fal-
len bietet das Instrument des Zweckentfremdungsverbots einen Ansatzpunkt zur Verfolgung
und Sanktionierung und kann eine praventive Wirkung entfalten.

Exkurs: Zweckentfremdung durch Abriss

In verschiedenen Stadten und Studien wird auch der Abriss von Wohngebauden als eine typi-
sche Form der Zweckentfremdung behandelt. Der Abriss von Wohngebauden erfolgt in der
Regel und ganz Uberwiegend im Vorfeld oder im unmittelbaren Zusammenhang mit einer be-
absichtigten Neubebauung. Dieser Abriss wiirde nicht den Sachverhalt der Zweckentfremdung
darstellen. Folgt auf einen Abriss jedoch kein Ersatzneubau, kann es sich um eine Zweckent-
fremdung handeln.

In der Stadt Leipzig sind die Abgangszahlen sehr gering, sodass die Zweckentfremdung durch
Abriss derzeit nicht von Relevanz ist und keiner vertiefenden Untersuchung bedarf. Dennoch

10 Bei der Erhebung wurde festgestellt, dass eine Abweichung zwischen den statistisch ermittelten und den tat-
sachlich vorhandenen Haushalten besteht. Diese Abweichung kann zwar nicht abschlieBend beurteilt werden,
jedoch ist es wahrscheinlich, dass auch vereinzelt in solchen Geb&auden leerstehende Wohnungen vorzufinden
sind, die durch den statistischen Abgleich nicht als Verdachtsfalle identifiziert worden sind.
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gilt es bei der weiteren Entwicklung eines Zweckentfremdungsverbotes den Abriss zu bertck-
sichtigen, um zu dokumentieren, dass in der wachsenden Stadt Leipzig der Ersatzneubau bei
Wohnungsabgangen ausdriicklich erwlnscht ist.

2.4. Zusammenfassung des Umfangs der Zweckentfremdung in Leipzig
Insgesamt werden in Leipzig derzeit etwa 21.000 Wohnungen nicht zu Wohnzwecken genutzt.
Das entspricht ca. 6% des gesamten Leipziger Wohnungsbestands. Besonders betroffen sind
dabei Wohnungen im Innenstadtbereich, die sowohl fir die Nutzung als Ferienwohnung als
auch fir andere gewerbliche Nutzungen ein besonders hohes Potenzial haben.

Tabelle 15: Ubersicht iiber die Art und Anzahl der Zweckentfremdung in Leipzig
Anteil am .
Wohnungen Wohnungsbestand Dynamik

Wohnungsbestand in Leipzig 333.231 | 100% |

durch Ferienwohnungen zweckentfremdet ca. 600 0,2% stark steigend
durch Gewerbe zweckentfremdet ca. 8.400 2,5% steigend
durch Leerstand zweckentfremdet 12.000-12.500 3,7% ricklaufig
Zweckentfremdete Wohnungen insgesamt ca. 21.000 6,3%

Quelle: eigene Erhebungen

Waéhrend bei der Zweckentfremdung durch Leerstand in den nachsten Jahren eher von einer
abnehmenden Bedeutung auszugehen ist, ist vor allem im Bereich der Zweckentfremdung
durch die Vermietung als Ferienwohnung ein weiterer Anstieg zu erwarten. Auch bei der Um-
nutzung von Wohnraum fur andere gewerbliche Zwecke ist in den kommenden Jahren auf-
grund der hohen Nachfrage auf dem Leipziger Biromarkt ein weiterer Zuwachs an zweckent-

fremdeten Wohnungen zu erwarten.

Angesichts der beschriebenen Dynamik wird geschéatzt, dass pro Jahr ca. 500 zusatzliche
Wohnungen zweckentfremdet werden. Dieser Wert entspricht rund 30 % der statistisch erfass-
ten Baufertigstellungen des Jahres 2017 bzw. etwa 20 % der zu erwartenden Baufertigstellun-
gen der kommenden Jahre.
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3. Erfahrungen anderer Kommunen mit

Zweckentfremdungsverboten

3.1. Ubersicht iiber Zweckentfremdungsverbote in Deutschland
Die zunehmend angespannte Situation auf Apbildung 17: Stadte mit Zweckentfrem-
den Wohnungsmarkten deutscher GroB3- dungsverboten

stadte und die gleichzeitige Verbreitung von

Sharing-Plattformen (v.a. Airbnb) hat einige

deutsche Stadte dazu bewogen, die Zweck- '\ @Hamburg
entfremdung von Wohnraum mittels entspre-

chender Zweckentfremdungsverbote (z.B. in

_ } i Berlin§
Form von Satzungen) einzuschranken. Wah-

Y Miinster
¥ Dortmund

rend die meisten Kommunen diese Verfol-
gung und Sanktionierung erst in den letzten
Jahren aufgenommen haben, kann lediglich Kt’:in%amn
die Stadt Munchen auf eine langjahrige Pra-

Y Frankfurt am Main
xis in diesem Bereich zuriickblicken.

Zentraler Anlass und wichtigster Tatbestand

bei der Verfolgung von Zweckentfremdung ist ¥ Stuttgart

in fast allen Stadten die Vermietung von Miinchen@

Wohnraum als Ferienwohnung. In Mlnchen

und Bonn steht dabei auch das Problem des

Medizintourismus mit der damit verbundenen Quelle: eigene Erhebung, Kartengrundlage: Stadt Leipzig
Vermietungspraxis im Vordergrund. Neben rot: untersuchte Kommunen dieser Untersuchung

den in Abbildung 17 aufgefihrten Stadten mit bestehenden Zweckentfremdungsverboten, gibt
es in zahlreichen weiteren Stadten derzeit Bestrebungen zur Einflihrung solcher Verbote.

3.2. Erkenntnisse aus der Praxis in Kéln, Berlin und Minchen

Fir die Untersuchung der Zweckentfremdung von Wohnraum in Leipzig wurden in vier Kom-
munen mit bestehenden Zweckentfremdungsverboten Expertengesprache geflihrt, um die
Ausrichtung und Anwendung der Verbote im Detail zu verstehen und daraus Anhaltspunkte
fir die Ausgestaltung und spatere Durchsetzung eines méglichen Verbots in Leipzig abzulei-
ten. FUr die Gesprache wurden die Stadte Kéln und Minchen, sowie die beiden Berliner Stadt-
bezirke Pankow und Friedrichshain-Kreuzberg ausgewabhlt. In Tabelle 16 sind die Eckpunkte

der Zweckentfremdungsverbote zusammengestellt.
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Tabelle 16: Ubersicht Giber die Zweckentfremdungsverbote in den untersuchten
Stadten
; Friedrichshain-
Kiln Miinchen Pankow Kreuzberg
Einwohner 1.080.324 1.456.039 395637 274597
Zweckent -Verbot seit 04.07.2014 01.01.1972 29.11.2013
fletzte Aktualisierung) (E12.2017) (69.04. 2078
indiv. Beweartung ab 56 Tagen ab 80 Tagen pro Jahr
Ferienwohnungen pro Jahr
Gowsihe ab 50% der ab 50% der ab 49% der Wohnfiache
Wohnflache Waohnflache
Leerstand &b drel Monaten ab drel Monaten ab drei Monaten
Beseltigung von Beseitigung von Beseitigung von Waohnflache
Abriss Wohnflache Waohnflache ohne Ersatz
ohne Ersatz ohne Ersatz

Quellen: Stadt Kéln, Stadt Miinchen, Land Berlin

3.2.1. Formelle Genehmigungen im Zusammenhang der Zweckentfremdung

Die Zweckentfremdungssatzungen machen in der Regel keine Ausnahme zwischen Wohnun-
gen, die bauordnungsrechtlich umgewidmet wurden oder Wohnungen die bauordnungsrechts-
widrig anders als zu Wohnzwecken genutzt werden. In den Berliner Ausfihrungsvorschriften
iber das Verbot der Zweckentfremdung (2. Anderung vom 22.03.2019) heiBt es dazu bei-
spielsweise, ,(...) dass es sich um Raumlichkeiten handeln muss, die zur dauernden Nutzung
als Wohnung tatsachlich und rechtlich geeignet sind.” (ebd. unter Punkt 5). Das bedeutet, dass
eine andere Nutzung zwar bauordnungsrechtlich genehmigt sein kann, die Rdume deshalb
aber ihren im Sinne des Zweckentfremdungsverbots schiitzenswerten Charakter als Wohnung
beibehalten.

Eine weitere Form der Genehmigung im Zusammenhang der Zweckentfremdung ist die Re-
gistrierung von Ferienwohnungen und die Vergabe von sogenannten Registriernummern. Bei
der Vergabe dieser Nummern wird geprift, ob die Bedingungen einer im Sinne des Zweckent-
fremdungsverbots legalen Vermietung erfillt werden (z. B. Vermietung der Wohnung als Feri-
enwohnung an weniger als 90 Tagen pro Jahr). Diese Registriernummern mussen bei Ange-
boten z. B. bei Internetinseraten angegeben werden (,Registrierungspflicht). In der Praxis
zeigt sich dieses Vorgehen jedoch als problematisch. Zum einen erzeugt die Bearbeitung der
Registrierungen einen hohen personellen Aufwand, und zum anderen erzeugen die Regist-
riernummern nach Aussage v.a. der Gesprachspartner aus Berlin eine Scheinlegalitat. Viele
der Registriernummern wirden fir mehrere Wohnungen verwendet. Auch verbindet sich mit

der Registrierung kein dauerhafter Nachweis Uber die Einhaltung der Vorgaben.
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3.2.2. Identifizierung von Verdachtsfallen

In den Gesprachen mit den Experten der untersuchten Kommunen wurde deutlich, dass nicht
auf eine zentrale Datengrundlage zurtickgegriffen wird. Stattdessen wird primar auf Hinweise
aus der Bevélkerung reagiert. Neben den hierzu von den Stadten installierten eigenen Melde-
plattformen gehen die Hinweise auch per Telefon, Mail, postalisch oder auf anderen Wegen
ein. Lediglich die Stadt Minchen setzt durch den Einsatz von Stadtteilteams (jeweils zwei Per-
sonen) etwas starker auf eigenstandige Recherchen.

Aus den unterschiedlichen Quellen ergaben sich flr die untersuchten Kommunen in den ver-
gangenen Jahren folgende Verdachtsfallzahlen:

- Minchen: 1.739 Hinweise (WE) in 2018, davon 1.200 tber Meldeplattform

= davon ca. 23% Gewerbe, 4% Medizintourismus, 33% Ferienwohnungen, 39%
Leerstand

= davon sind 23% kein Wohnraum im Sinne der Zweckentfremdungssatzung (al-
tere Zahlen, abnehmend wegen wachsenden Anteil Ferienwohnungen)

- KoélIn: Hinweise auf 902 Wohnungen in 2018, derzeit Verfahren fur ca. 1.500 Wohnun-
gen

- Friedrichshain-Kreuzberg: ca. 50-80 Falle pro Monat, ca. 40-50 Ferienwohnungen,
Rest Leerstand (Hinweise, nicht unbedingt deckungsgleich mit Zahl der Wohnungen)

3.2.3. Verfahren der Nachverfolgung

Im Folgenden ist erlautert, wie sich das Verfahren der Nachverfolgung der identifizierten Ver-
dachtsfélle gestaltet.

1. Nach dem Eingang der Meldung werden die dort geduBBerten Angaben plausibilisiert
und erganzt. Dieser Vorgang lauft bei den unterschiedlichen Arten der Zweckentfrem-
dung in verschiedener Weise ab.

= Gewerbe: Besteht der Verdacht auf eine Zweckentfremdung durch eine ge-
werbliche Nutzung wird zun&chst die Bauakte herangezogen und geklart, ob es
sich bei dem genannten Objekt um Wohnraum im Sinne der Zweckentfremdung
handelt (Minchen).

= Ferienwohnung: Besteht der Verdacht auf eine Zweckentfremdung durch eine
Vermietung der Wohnung als Ferienwohnung wird das Objekt zunachst auf den
Vermittlungsplattformen gesucht und z.B. anhand der Zahl der Bewertungen
abgeschétzt, ob es sich um eine regelmafige Vermietung handelt. In Berlin wird
zusatzlich gepruft, ob fir die Wohnung eine Registriernummer vorliegt.
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= Leerstand: Die Zweckentfremdung durch Leerstand wird in KéIn und in Pankow
nicht ernsthaft verfolgt. In Minchen und in Friedrichshain-Kreuzberg erfolgt die
Prufung von Verdachtsféllen im Rahmen der Vor-Ort-Ermittlungen.

2. Bestatigt sich nach einer ersten Plausibilisierung der Verdacht einer Zweckentfrem-
dung, werden in der Folge Vor-Ort-Ermittlungen durchgefiihrt. Dabei wird die be-
troffene Adresse aufgesucht und ersichtliche Hinweise auf eine Zweckentfremdung ge-
sammelt (z.B. Schlisselkésten, Beschriftung der Klingelschilder). Dartiber hinaus wer-
den Gesprache mit dem Hinweisgeber und sonstigen Nachbarn gefiihrt. Auch die re-
gelméaBige Wiederholung von Klingeln in der betroffenen Wohnung, um Vermietungs-
zeitrdume nachzuweisen, gehdrt zu den Methoden der Vor-Ort-Ermittlungen.

3. In zeitlicher Nahe zu den Vor-Ort-Ermittlungen (kurz zuvor oder danach) findet eine
erste Kontaktaufnahme mit den Verfligungsberechtigten statt. Hierzu missen diese je-
doch teilweise erst ermittelt werden. In dem Anschreiben werden die Verfligungser-
méachtigten zu einer Klarung / Stellungnahme aufgefordert. In Berlin verbindet sich dies
bei ausreichenden Indizien in der Regel bereits mit dem Versand eines BufBBgeldbe-
scheids.

4. Zeigt sich der Verfugungserméchtigte einsichtig und bestéatigt ein Ende der Zweckent-
fremdung, erfolgt die weitere Nachverfolgung. Hierzu werden beispielsweise Auszlge
aus dem Melderegister bemUiht oder die Vorlage von Mietvertrdgen eingefordert. Auch
danach sind weitere Nachkontrollen erforderlich. Diese erfolgen zum Teil auf Initiative
der Stadt und zum Teil auf Hinweise (z. B. Abfrage bei Nachbarn/Hinweisgeber, Suche
bei Vermittlungsplattformen).

5. Der letzte Schritt in der Nachverfolgung ist die Durchflihrung von Gerichtsverfahren
gegen Verflgungsberechtigte, die sich nicht einsichtig zeigen. In den untersuchten
Stadten ist dies kein seltenes Verfahren.

= Friedrichshain-Kreuzberg derzeit 106 laufende Klagen

= Minchen: seit 2015 bis Mitte 2018 125 Gerichtsverfahren; bislang 69 zuguns-
ten der Stadt, 7 gegen die Stadt, Rest lief Mitte 2018 noch

Dabei ist der Ausgang der Verfahren aus Sicht der Stadt Uberwiegend positiv. Aus
Berlin wurde jedoch berichtet, dass die Uberlastung der Gerichte dazu fiihre, dass bei
BuBgeldverfahren oftmals Vergleiche angestrengt werden. In diesen werden die Buf3-
gelder stark reduziert, was wiederum die abschreckende Wirkung untergrabt. In Min-
chen hat sich dagegen mittlerweile eine Rechtssprechungspraxis gefestigt, was bei der
Stadt eine Optimierung des Ermittlungsaufwands zur Folge hatte.
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3.2.4. Ergebnisse der Nachverfolgung
Als Ergebnis der Nachverfolgung stehen zum einen die dem Wohnungsmarkt zurlickgefiihrten
Wohnungen und zum anderen die Héhe des vereinnahmten BuB3geldes. Letzteres dient der
Ahndung der bisherigen Zweckentfremdung und liegt im Einzelfall im Ermessen des Amtes,
das sich in der Regel an dem abgeschéatzten Umsatz der Vermietung als Ferienwohnung be-
misst. In den untersuchten Stadten wurden in der Vergangenheit folgende BuBBgelder festge-
setzt und vereinnahmt.
- KoIn im Zeitraum 7/2014 bis 6/2018 (im Zeitraum ansteigend wegen Einbezug von Fe-
rienwohnungen seit 2017)
= Festgesetzt: 316.000 €
=  Vereinnahmt: 77.500 €
- Minchen im Zeitraum 2016 bis 8/2018 (in 12 Fallen wurde der BuBgeldrahmen von
50.000 € ausgeschdpft, mittlerweile Erhéhung des BuBBgeldrahmens auf 500.000 €)
= Ferienwohnungen: 188.440 €
= Medizintourismus: 899.900 €
- Berlin im Zeitraum 2014 bis 2018
= Festgesetzt: 3.200.000 €, davon 2.100.000 in Friedrichshain-Kreuzberg
= Vereinnahmt: 400.000 € in Friedrichshain-Kreuzberg
Auch zu den zurlickgeflihrten Wohnungen in Folge des Zweckentfremdungsverbots liegen aus
den untersuchten Stadten einige Zahlen vor.
- Berlin im Zeitraum 2014 bis 2017: 3953 Wohnungen, davon 1186 in Friedrichshain-
Kreuzberg und 407 in Pankow
- Muinchen: Zeitraum 2008 bis 2014: 178 Wohnungen p.a.; 2015 bis 2017: 260 Wohnun-
gen
- KoéIn im Zeitraum 7/2014 bis 6/2018: 470 Wohnungen (seit Anfang 2018 stark anstei-
gende Meldungen und Verfahrensanfange wegen Einbezug von Ferienwohnungen)
Neben den zurtckgefuhrten Wohnungen wurden in Folge des Zweckentfremdungsverbots teil-

weise auch Wohnungen Uber Ersatzwohnraumauflagen geschaffen. Dies geschieht haupt-
sachlich bei der Genehmigung von Abbruch und Umwandlung von Wohnraum.

3.2.5. Bendtigter Personaleinsatz

Die Nachverfolgung von Zweckentfremdungsverboten ist eine arbeitsaufwandige Verwal-
tungsaufgabe, die in allen Stadten zum Aufbau eines eigenen Teams geflhrt hat. Auch in
Minchen, wo die Zweckentfremdung bereits seit den 1970er Jahren kontinuierlich verfolgt
wird, fUhrten die neueren Entwicklungen zu einer deutlichen Aufstockung des eingesetzten
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Personals. In den einzelnen untersuchten Stadten stellt sich die Personalausstattung der be-
troffenen Dienststellen wie folgt dar:

- KaoélIn: 12,5 Stellen, davon 7 Verwaltungsmitarbeiter, 4,5 Ermittlerstellen und 1 Amtsju-
rist (in 2014 begonnen mit 3,5 Stellen)

- Muinchen: 29 Stellen (Vollzeitdquivalente, wahrscheinlich weitere drei Stellen in Zu-
kunft), wachsend seit 2014, aufgeteilt in

= Zweierteams als Vor-Ort-Ermittler in den Stadtbezirken (AuBendienst / Innen-
dienst)

= Sonderermittlungsteam Ferienwohnungen (7 Stellen), herausgelést aus dem
Ortsbezug

- Pankow: 6 Vollzeitstellen (gehobener Dienst), davon ein Volljurist

- Friedrichshain-Kreuzberg: 8 Vollzeitstellen (unterstitzt von Justiziaren des Bezirks)
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4. Schlussfolgerungen

4.1. Médgliche Wirkung und Zielkonflikte eines Zweckentfremdungsverbots in
Leipzig

In der Summe der durchgefihrten Untersuchungen konnte festgestellt werden, dass derzeit
ca. 21.000 Wohnungen in Leipzig nicht zu Wohnzwecken genutzt werden und pro Jahr ca.
500 Wohnungen hinzukommen. Vor dem Hintergrund des sich weiter anspannenden Leipziger
Wohnungsmarkts gibt letzterer Wert, der rund 20% der zu erwartenden Baufertigstellungen
der kommenden Jahre entspricht, Anlass zum Handeln. Da ein Zweckentfremdungsverbot von
Wohnraum jedoch nicht nur wohnungspolitische Konsequenzen hat, wurden mégliche Auswir-
kungen eines Verbots auch mit den Vertretern verschiedener Fachamter diskutiert. Hierzu fand
am 10. April 2019 ein verwaltungsinterner Workshop statt.

Insgesamt besteht ein Konsens, dass der Wohnraum bestmdglich geschiitzt sein soll und es
oberstes Ziel ist, dass der vorhandene Wohnraum entsprechend seiner Zweckbestimmung
genutzt wird. Dartber hinaus wére die Beseitigung der Zweckentfremdung auch mit dem Ziel
verbunden, ein politisches Signal zu senden. Es wiirde ein Bewusstsein daflr geschaffen,
dass die Zweckentfremdung nicht rechtmafig ist. Vermutlich wirde vor allem fir den dynami-
schen Markt der Ferienwohnungen eine abschreckende Wirkung erzeugt. Dennoch gibt es
verschiedene Argumente, die fur oder gegen das Vorgehen gegen bestimmte Arten der
Zweckentfremdung sprechen.

Besonders kontrovers sind die Bewertungen hinsichtlich der Vermietung zu touristischen Zwe-
cken. Gegen eine Nachverfolgung spricht, dass sich in den vergangenen Jahren die Trends
im Tourismus verandert haben und mit der kleinteiligen Vermietung von Wohnungen die Be-
darfnisse der Nachfrager aufgenommen werden. Das Angebot an Ferienwohnungen in Leipzig
ist daher Teil des Wirtschaftsfaktors Tourismus. Um zeitgemaBe Angebote fir verschiedene
Zielgruppen bereitzuhalten, sind diese Unterklinfte bedeutsam und schaffen die von den Nach-
fragern gewiinschte Angebotsvielfalt im Beherbergungsgewerbe. Gleichwohl ist auf die
Gleichbehandlung von Anbietern zu achten und Gewerbesteuer von den Anbietern der Feri-
enwohnungen einzutreiben. Seit Januar 2019 muss in der Stadt Leipzig auBerdem eine Gas-
tetaxe abgefihrt werden. Die Einnahmen hieraus kénnen positiv zum stadtischen Haushalt
beitragen, wenn sie von den Ferienwohnungsgasten erhoben werden. Aus Sicht der Wirt-
schaftsférderung und des Tourismus sollten daher die Angebote der Parahotellerie erhalten
bleiben. Statt einer Nachverfolgung kénnten auch Kooperationen mit Anbietern aufgebaut wer-
den. Die Ferienwohnungen kénnen sich zudem positiv auf die Quartiere auswirken. Durch die
Vermietung von Ferienwohnungen kann der Leerstand in einzelnen Quartieren verringert wer-

den und neue Investitionsmodelle kénnen positive Impulse schaffen. Dennoch ist aktuell deut-
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lich erkennbar, dass Ferienwohnungen sich in attraktiven Lagen befinden. lhre positive Wir-
kung bleibt tendenziell eher aus, denn sie tragen in diesen Teilrdumen zur Wohnungsknapp-
heit bei. Der Markt der Ferienwohnungen hat sich in den vergangenen Jahren mit einer sehr
groBen Dynamik entwickelt und das Angebot wachst stetig. Aufgrund der Konzentration der
Angebote in den knappen Teilméarkten der Stadt ware das Vorgehen gegen die Zweckentfrem-
dung von Wohnraum durch die Vermietung zu touristischen Zwecken ein politisches Signal,
dass die Prioritat der Wohnraumversorgung dokumentiert.

Fir die Zweckentfremdung von Wohnungen zu gewerblichen Zwecken gibt es ebenfalls posi-
tive Argumente. Die Nutzung von Wohnungen fir gewerbliche Zwecke kann lokal positive Im-
pulse entfachen und neue Investitionen in die Quartiere bringen. Zusétzlich besteht ein Inte-
resse daran, kleinen Unternehmen eine gute Grundlage fur ihre Geschaftstatigkeit zu bieten
und so zur wirtschaftlichen Entwicklung der Stadt beizutragen. AuBBerdem kénnen hierdurch
Wohnungen einer addquaten Nutzung zugefuhrt werden, die ggf. fir eine Wohnnutzung auf-
grund sich verandernden Trends und Anforderungen nicht mehr geeignet erscheinen oder in
denen aufgrund ihrer kleinrdumigen Lage Wohnen nur mit Beeintrachtigungen méglich ist (z.B.
durch Larmbelastung). Darlber hinaus sind Zweckentfremdungen von Wohnungen zur ge-
werblichen Nutzung kein neues Ph&nomen. In vielen Quartieren bestehen diese Nutzungsfor-
men schon lange und tragen zur gewiinschten Nutzungsmischung in den Quartieren bei. Vor
diesem Hintergrund erachten die Akteure es als vergleichsweise schwierig, diese Form der
Zweckentfremdung zu verhindern. AuBerdem konnten bei der durchgefiihrten Erhebung nicht
die Falle identifiziert werden, fir die eine bauordnungsrechtliche Genehmigung der Nutzung
vorliegt. Dennoch spricht flr eine Nachverfolgung, dass viele der Unternehmen Standorte in
den beliebten Lagen préaferieren und somit in einzelnen Teilbereichen zur Wohnungsknappheit
beitragen kénnen.

Die Diskussionen um die Zweckentfremdung von Wohnungen durch (spekulativen) Leerstand
bzw. Abriss wurden weniger kontrovers gefuhrt. Vor allem fur die Beseitigung von Leerstand
wird das Verbot als Ergéanzung zu den bisherigen MaBnahmen und Instrumenten betrachtet
und stellt einen zuséatzlichen Ansatzpunkt dar. Im Fall der Zweckentfremdung durch Abriss ist
die Wirkung eines Verbots insofern eingeschrankt, als dass es nur wenige Falle pro Jahr gibt.
Jedoch findet derzeit kein oder nur wenig Ersatzneubau bei Abriss statt, was aus Sicht der
Fachamter Handlungsbedarf erfordert.

Zusammengefasst sehen wir insbesondere drei Themen, die bei der weiteren Diskussion um
die Einfihrung eines Zweckentfremdungsverbots politisch bewertet und gegentber den woh-
nungspolitischen Argumenten fir ein solches Verbot abgewogen werden sollten.

e Durch die Nutzung von Wohnungen als Ferienwohnungen entstehen neue Beherber-
gungsangebote, die zusatzliche touristische Potenziale erschlieBen. Dabei wirken
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mehrere Effekte zusammen: die Ausweitung des Angebotes, der erhdhte Wettbe-
werbsdruck fur die klassischen Beherbergungsangebote (mit Wirkung auf Preis und
Qualitat) und schlieBlich die Erganzung des Beherbergungsangebotes um einen neuen
Angebotstypus und den damit verbundenen Vermarktungsweg. Hierdurch kénnen
neue Zielgruppen erschlossen werden. In der Summe dirften belebende Effekte nicht
nur fir den Tourismussektor entstehen, sondern auch fir alle mit ihm verflochtenen

Bereiche (Gastronomie, Einzelhandel, Kultur, Nahverkehr etc.).

e Ein weithin akzeptiertes Leitbild der Stadtentwicklung ist die Nutzungsmischung
(Leipzig Charta). Dies umfasst insbesondere auch die Anreicherung von Wohnquartie-
ren mit gewerblichen Nutzungen. Kurze Wege und die Dienstleistungsversorgung der
Wohnbevdlkerung sind die entscheidenden Vorteile. Auch kdnnen positive Wirkungen
auf die Lebendigkeit der Quartiere entstehen. Gerade in monofunktionalen Wohnquar-
tieren setzt dies in gewissem Umfang eine Umnutzung von Wohnen zu Gewerbe vo-

raus.

e SchlieBlich I&sst sich auch das zunachst theoretische Argument heranziehen, dass fle-
xible Nutzungsmdglichkeiten des Gebaudebestands dazu fuhren, dass die einzelnen
Flachen jeweils der wirtschaftlich besten Nutzung zugefthrt werden. Daraus entstehen
unterschiedliche Wobhlfahrtseffekte: Es werden Mdoglichkeiten der Einkommenserzie-
lung erschlossen. Ferner erhalten die Nutzungen mit der héchsten Zahlungsbereit-
schaft einen Zugang zu den jeweiligen Flachen. Dies kann auch bedeuten, dass Haus-
halte mit einer hohen Wertschatzung fir eine Kombination von Wohnen und Arbeiten,
ihre gewerblichen Aktivitaten in die Nahe der Wohnung verlagern méchten (z. B. Selb-
sténdige, die Anforderungen aus Berufstatigkeit und Kinderbetreuung miteinander ver-

einbaren mulssen).

Eine wirtschaftliche Kosten-Nutzen-Abwagung wird durch die potenziell hohe Bedeutung der
praventiven Wirkung einer Zweckentfremdungssatzung erschwert. Dabei ist es plausibel an-
zunehmen, dass die Effizienz der Zweckentfremdungsvermeidung im Zeitablauf steigt. Gerade
bei einer konsequenten Umsetzung wird das Zweckentfremdungsverbot rasch bekannt und
die Versuchung, Wohnraum im Sinne einer Zweckentfremdung anderweitig zu nutzen, wird
sinken. Anhaltspunkte fir eine notwendige personelle Ausstattung der Stadt Leipzig zur Durch-
setzung eines Zweckentfremdungsverbots sind in Kapitel 4.3 ausgefuhrt.

4.2. Empfehlungen zu wesentlichen Inhalten eines méglichen
Zweckentfremdungsverbots

Sollte die Stadt Leipzig nach Abwéagung der oben genannten Argumente — den Erlass einer
entsprechenden Rechtsgrundlage durch den Freistaat Sachsen vorausgesetzt — eine Ent-

-41 -



Zweckentfremdung von Wohnraum in Leipzig: Endbericht Quaestio

scheidung fir ein Zweckentfremdungsverbot treffen, so empfehlen wir auf Grundlage der Er-
fahrungen aus den untersuchten anderen Stadten und der Struktur der in Leipzig vorgefunde-
nen Zweckentfremdung folgende Regelungen zu den unterschiedlichen Formen der Zweck-

entfremdung von Wohnraum.

Zweckentfremdung durch die Nutzung als Ferienwohnung

In den meisten Zweckentfremdungsverboten wird fir die Vermietung als Ferienwohnung eine
Obergrenze von Tagen festgelegt, bis zu der diese Form der Nutzung erlaubt wird. In der
Regel belauft sich diese Spanne auf 60 bis 120 Tage im Jahr.

Die durchgeflihrten Erhebungen der Ferienwohnungsangebote haben gezeigt, dass relativ
klar in solche Wohnungen unterschieden werden kann, die dauerhaft als Ferienwohnungen
angeboten werden und solche, die nur zeitweise zu diesen Zwecken angeboten werden. Vo-
rausgesetzt ein Zweckentfremdungsverbot solle v.a. die dauerhafte Nutzung als Ferienwoh-
nung in den Blick nehmen, lieBe sich aus dieser Erkenntnis ableiten, dass der Zeitraum flr
eine legale Ferienwohnungsvermietung nicht zu eng gefasst werden muss. Auf der anderen
Seite wurde in den Gesprachen mit den Mitarbeitern in den fir die Durchsetzung der Zweck-
entfremdungsverbote zustandigen Amtern deutlich, wie aufwandig der Nachweis einer solchen

Nutzung bereits fir kurze Zeitrdume ist.

Bei der Festlegung eines solchen Zeitraums stellt sich also folgendes Abwagungsproblem.
Wird die Schwelle niedrig festgelegt (also z.B. auf 60 Tage), so wird es fur besonders mobile
Haushalte nicht mehr méglich, sich eine Wohnung in Leipzig zu halten und diese fir langere
Zeitraume oder regelmaBig Uber kiirzere Zeitrdume zu vermieten, sich dariiber ein Einkommen
zu sichern und einen Beitrag zum Beherbergungsangebot in Leipzig zu leisten.!” Dasselbe gilt
auch fur Eigenheime mit (abgeschlossenen) Einliegerwohnungen, welche die Eigentimer
nicht dauerhaft an Mieter vermieten wollen. Eine entsprechende Regelung wirde eine nicht
unerhebliche Einschrankung fir solche Lebensstile und den urspringlich mit Plattformen wie
Airbnb verfolgten Sharing-Gedanken darstellen und eine effizientere Nutzung von Wohnraum
verhindern. Wird die Schwelle hoch festgelegt (z.B. auf 120 Tage), so wird der Nachweis einer
Zweckentfremdung fur die durchsetzenden Behdrden deutlich erschwert und der mégliche Er-
trag eines Zweckentfremdungsverbots (etwa gemessen an der Zahl zurtckfuhrbarer Wohnun-
gen) reduziert. Als leicht rlickfihrbare Wohnungen haben sich in den befragten Stadten solche

" Beispiel: Bietet ein/fe Wochenendpendler/in die Wohnung, in der er/sie unter der Woche wohnt, an den Wo-
chenenden als Ferienwohnung an, so sind dies 52 x 2 = 104 Tage im Jahr. Wird die Wohnung z.B. tber Airbnb
angeboten, wirde der Fall bei einem entsprechenden Zweckentfremdungsverbot geahndet. Wird die Woh-
nung nicht angeboten, wiirde sie an den Wochenenden ungenutzt leer stehen. Dies ware zwar im Falle einer
konsistenten Auslegung eines Zweckentfremdungsverbots ebenfalls zu ahnden, in der Realitat wohl aber we-
der vermittelbar noch nachweisbar.

- 42 -



Zweckentfremdung von Wohnraum in Leipzig: Endbericht Quaestio

Falle gezeigt, in denen Mieter ihre angemietete Wohnung als Ferienwohnungen weitervermie-
ten. Dieses Verhalten ist in der Regel in den Mietvertrdgen ausgeschlossen und kann durch
Kontaktierung des Vermieters in den meisten Fallen beendet werden.

Eine weitere Frage bei der Umsetzung eines Zweckentfremdungsverbots von Wohnraum
durch Ferienwohnungsnutzung, ist die nach dem Grad der Zusammenarbeit mit Online-Platt-
formen wie Airbnb. Eine mégliche und in manchen Stadten praktizierte Form der Zusammen-
arbeit ist die Vergabe von sogenannten Registriernummern. Diese kénnen von den Vermietern
von Ferienwohnungen bei der Stadt beantragt werden und werden dann den jeweiligen Ange-
boten im Internet zugeordnet. Das Problem bei diesem Verfahren ist jedoch, dass sich im Zuge
der Registriernummernvergabe nicht prifen lasst, in welchem Umfang die Wohnung anschlie-
Bend tatsachlich angeboten wird. Uber die Registriernummer erhalt das Angebot den Anschein
einer Legalitat, fir die es keinen Nachweis gibt, auch weil etwa Airbnb einen kontinuierlichen
Datenaustausch bisher verweigert. Sollte bei der Vergabe der Nummern der Versuch unter-
nommen werden, zumindest das Vermietungsverhalten in der Vergangenheit zu Gberprifen,
so ist die Nummernvergabe (bei derzeit rund 2.200 Angeboten) mit einem nicht unerheblichen
Aufwand verbunden. Die Erfahrung aus Berlin zeigt, dass mit diesem Verfahren die eigentliche
Ermittlungsarbeit der zustandigen Amter (iber Monate blockiert ist. Zusammengefasst emp-
fiehlt sich flr die Stadt Leipzig mit der Einfihrung der Registrierpflicht noch abzuwarten, bis
ggf. die aktuell laufenden gerichtlichen Bestrebungen der Stadt Munchen zur Informations-
pflicht von Online-Plattformen erfolgreich waren und die Registrierung einen echten Mehrwert
fur die Nachverfolgung der Zweckentfremdung bietet.

Zweckentfremdung durch gewerbliche Nutzung

Wesentliche Regelungsinhalte eines Zweckentfremdungsverbots beziiglich der gewerblichen
Nutzung von Wohnraum beziehen sich zum einen auf den Anteil der Wohnflache einer Woh-
nung, der fr gewerbliche Zwecke genutzt wird und zum anderen auf die Frage, inwiefern be-
stimmte Nutzungen aufgrund ihrer Funktion (z.B. Versorgung) oder ihrer Etablierung (Stich-

tagregelung) von dem Verbot ausgenommen werden.

Bestehende Zweckentfremdungsverbote definieren eine gewerbliche Zweckentfremdung ab
einem Anteil von 50% an der Wohnflache einer Wohnung. Das heif3t, der gewerblich genutzte
Anteil der Wohnflache einer Wohnung muss unter 50% betragen. Flr eine Abweichung von
diesem Regelfall liegen keine Argumente vor.

Auch mit der Frage nach einer Stichtagregelung wird in den bestehenden Zweckentfrem-
dungsverboten einheitlich verfahren. In der Regel sind nur solche gewerblichen Nutzungen als
Zweckentfremdung zu werten und entsprechend zu ahnden, die nach Inkrafttreten des Zweck-
entfremdungsverbots aufgenommen wurden. Bereits langer bestehende Nutzungen genief3en

eine Art ,Bestandsschutz”. Eine Abweichung von dieser etablierten Regelung ist zum einen
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aus stadtékonomischen Grinden nicht zu empfehlen (Schadigung der betroffenen Gewerbe)
und zum anderen vermutlich rechtlich nicht durchsetzbar.? Aus diesem Grund beschrénkt sich
das Verbot auf zukinftig neu umgewandelte Wohnungen. In der Praxis der untersuchten
Stadte mit Zweckentfremdungsverboten spielen diese Falle gegenlber den Ferienwohnungen
eine untergeordnete Rolle. Viele der von Blrgerinnen und Blrgern gemeldeten Verdachtsfalle
entpuppen sich als entweder baulich vorgesehene oder bereits langjahrig etablierte Nutzun-
gen. Die Aufnahme des Tatbestands in ein Zweckentfremdungsverbot wird jedoch (eine 6f-
fentlichkeitswirksame Bekanntmachung vorausgesetzt) sicherlich eine praventive Wirkung
entfalten. Das Risiko ein gerade erdffnetes Gewerbe aufgrund eines Zweckentfremdungsver-
bots wieder schlieBen bzw. verlagern zu missen, wird den allermeisten Gewerbetreibenden

zu hoch und vermeidbar erscheinen.

SchlieBlich stellt sich die Frage, inwiefern bestimmte Nutzungen generell von der Zweckent-
fremdung ausgeschlossen werden sollen. So waren in der ersten Fassung des Berliner Zweck-
entfremdungsverbots nicht-wohnliche Nutzungen von dem Verbot ausgenommen, die eine
kleinrdumige Versorgungsfunktion erfilllen (z.B. in den Bereichen Gesundheit, Erziehung,
Ausbildung). In der aktuellen Fassung vom 09.04.2018 steht die Ausnahme dieser Nutzungen
unter dem Vorbehalt, dass ,(...) andere Rdume nicht zur Verfigung stehen oder nicht zeitge-
recht geschaffen werden kénnen® (§ 3 Abs. 2 ZwVbG). In Minchen werden in der Auslegungs-
praxis solche Nutzungen toleriert, die der umliegenden Bevdlkerung dienen (z.B. Sozialbera-
tungen). Auch fir ein Zweckentfremdungsverbot fiir Leipzig bietet es sich an, eine Formulie-
rung zu finden, die flr gewlinschte Versorgungsangebote einen begriindeten Ausnahmefall
erlaubt.

Zweckentfremdung durch Leerstand

Ahnlich wie bei der Zweckentfremdung durch die Nutzung als Ferienwohnung ist auch bei dem
Tatbestand des Leerstands zu regeln, ab welchem Zeitraum eine solche (Nicht-)Nutzung von
Wohnraum geahndet werden soll. Entscheidend fir die Festlegung des Zeitraums ist, dass
fluktuationsbedingte Leerstande in der Zeit zwischen Auszug des alten und Einzug der neuen
Bewohner und damit ggf. verbundener Renovierungsarbeiten nicht eingeschlossen werden.
Andere Stadte sehen hierflr einen Zeitraum von mindestens drei Monaten vor. Dieser Zeit-
raum ist in der Regel jedoch so knapp gefasst, dass gréBere Sanierungs- oder Modernisie-
rungsmafBnahmen ebenfalls in das Verfolgungsraster fallen. Fir solche Falle gilt es, flexible
und verwaltungstechnisch praktikable Lésungen zu finden (z.B. Wiedervorlage nach erstmali-
ger Prifung eines Falls erst wieder nach 6 Monaten).

2 vgl. BVerfG, Beschluss des Zweiten Senats vom 07. Juli 2010 - 2 BvL 14/02 -
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Wichtig fir die Verfolgung leerstandsbedingter Zweckentfremdung sind vor allem die anzu-
wendenden Strategien im Umgang mit unterschiedlichen Fallkonstellationen, die einem Leer-
stand zugrunde liegen kénnen. Anders als etwa in Minchen und Kéln wird es in Leipzig nach
wie vor Standorte geben, an denen wohnungswirtschaftliche Investitionen nicht oder nur
schwach rentierlich sind und Wohnungsleerstand als Folge mangelnder Standortqualitaten
auftritt. Fur solche Falle sind Methoden der Stadterneuerung / Eigentiimeraktivierung zielfih-
render als die Durchsetzung eines Zweckentfremdungsverbots. In anderen Féllen, in denen
eine Vermietung des Wohnraums unmitteloar méglich oder die Wirtschaftlichkeit von notwen-
digen InstandsetzungsmaBnahmen zweifelsfrei gegeben ist, kann ein Zweckentfremdungsver-
bot sinnvoll eingesetzt werden. Wie auch bei den anderen Tatbestéanden ist auch fir den Woh-
nungsleerstand davon auszugehen, dass ein groBer Teil des Effekts durch die praventive Wir-
kung des Verbots erzielt wird. Fir die verbleibenden Félle, die beispielsweise in spekulations-
geleiteten Interessen oder in der Handlungsunféhigkeit der Eigentiimer (z.B. Erbengemein-
schaften, fehlendes wirtschaftliches Urteilungsvermégen oder Interesse) begriindet sind, sind
entsprechende BuBBgelder zu verhangen. Im Berliner Bezirk Pankow werden aktuell in ersten
Fallen Treuhander eingesetzt, die leerstehende Immobilien instand setzen, vermieten und von
den Mieteinnahmen ihre Arbeit und die entstandenen Baukosten finanzieren. AnschlieBend
werden die dann vermieteten Objekte wieder an die Eigentimer lbergeben. Eine entspre-
chende Regelung ist im Berliner Zweckentfremdungsverbot vorgesehen (§ 4b ZwVbG). Erste
Félle eines solchen Durchgreifens der Stadt kénnten die abschreckende und préaventive Wir-
kung eines Zweckentfremdungsverbots noch verstarken.

4.3. Hinweise fir die Umsetzung

Neben den Darstellungen zum Umgang der untersuchten Stadte mit einzelnen Fragestellun-
gen, die sich bei der Umsetzung eines Zweckentfremdungsverbots ergeben (siehe Kapitel 3),
werden im Folgenden vor allem die organisatorischen Aspekte vertieft dargestellt.

Die Einfihrung eines Zweckentfremdungsverbots geht mit der Neuschaffung einer entspre-
chenden Organisationseinheit und notwendigen Personalstellen einher. In den untersuchten
Stadten mit bestehenden Zweckentfremdungsverboten waren die bearbeitenden Stellen den
Wohnungsamtern der jeweiligen Stadte zugeordnet. Je nach Kommune sind diese wiederum
entweder dem Bau- oder dem Sozialdezernat untergeordnet. Aus den Erfahrungen der be-
fragten Kommunen erscheint es uns als leichter Vorteil, wenn die neu geschaffene Stelle im
Sozialdezernat angesiedelt sind, da typischerweise dort der Umgang mit Publikumsverkehr
Ublicher ist als in Baudezernaten, so dass sich leichte Vorteile in der Kommunikation mit den
betroffenen Eigentiimern ergeben kdnnen. In jedem Fall ist es angeraten von Beginn an eine
strukturierte Zusammenarbeit und klare Kommunikationswege zwischen thematisch betroffe-
nen Fachbereichen zu implementieren. So ist es insbesondere wichtig, dass die Arbeitsteilung
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zwischen der neu zu schaffenden Einheit und dem Bauordnungsamt klar und allen bekannt
ist. Auch in der Kommunikation mit den betroffenen Wohnungseigentimern muss eindeutig
mitgeteilt werden, dass eine bauordnungsrechtliche Genehmigung einer abweichenden Nut-
zung keinen Einfluss auf eine Verfolgung aufgrund des Zweckentfremdungsverbots hat. An-
dersherum sollte im Falle einer Prifung der Zweckentfremdung auch der bauordnungsrechtli-
che Status fur die jeweiligen Bearbeiter/innen méglichst unkompliziert ermittelbar sein, so dass
ggf. aus zwei Richtungen Druck auf den Eigentimer aufgebaut werden kann.

Die Fallstudien aus den anderen Stadten haben dariiber hinaus gezeigt, dass ein hoher Per-
sonalaufwand betrieben werden muss, um die Zweckentfremdung von Wohnraum effektiv zu
unterbinden. Die jeweils befragten Verantwortlichen betrachten ihre Tatigkeit als sehr wertvoll
und empfinden den Aufwand als gerechtfertigt. Abgeleitet aus dem Personalstand der unter-
suchten Stadte, der jeweiligen StadtgréBe und den jeweiligen Herausforderungen vor Ort, ge-
hen wir fUr Leipzig von einem notwendigen Personaleinsatz von 8 bis 10 Vollzeitstellen aus.
Unter diesen Stellen erscheint es erforderlich, mindestens einen Volljuristen flr die Begleitung
der Verfahren und die Bearbeitung der mit hoher Wahrscheinlichkeit anfallenden gerichtlichen

Auseinandersetzungen einzusetzen.

Neben der erforderlichen personellen Ausstattung bei Erlass eines Zweckentfremdungsver-
bots ist die Offentliche Information Uber das Verbot ein zweiter wesentlicher Aspekt, um die
Zweckentfremdung nachhaltig einzuschranken. Zum einen dient eine Offentlichkeitskam-
pagne der Steigerung der praventiven Wirkung durch die Information der betroffenen Nutzer
und Eigentimer. Es ist davon auszugehen, dass ein Teil der Nutzer und Eigentimer aus
Rechtschaffenheit oder Furcht vor Bestrafung von einer weiteren Zweckentfremdung ablasst.
Zum anderen sollte eine Offentlichkeitskampagne dazu genutzt werden, auf eine Meldeplatt-
form aufmerksam zu machen, auf der Birgerinnen und Blrger Meldungen zu Verdachtsfallen
von Zweckentfremdung abgeben kénnen. Die Meldeplattform dient als zentraler Ausgangs-
punkt fur die Ermittlungen zum Zweckentfremdungsverbot und sollte entsprechend einfach zu
handhaben sein. Die Erfahrungen aus den untersuchten Stadten zeigen, dass nur in absoluten
Ausnahmefallen die bestehenden Plattformen z.B. fir persdnliche Auseinandersetzungen zwi-
schen Nachbarn missbraucht werden.
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