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1 Einfithrung

1.1 Kurzfassung

In Stadten und Gemeinden mit angespannten Wohnungsmarkten ist es eine groBe wohnungspolitische
Herausforderung, Losungsansatze fiir die Engpdsse im bezahlbaren Wohnungsmarktsegment zu finden. Zen-
trales Ziel des Forschungsvorhabens ,Instrumente zur Sicherung des bezahlbaren Wohnens und zum Erhalt
vielfaltiger Nutzungen” war es, zu untersuchen, inwieweit sechs liberwiegend stddtebauliche Instrumente
(zusatzlich zum Mietrecht) zur Sicherung von bestehendem, bezahlbaren Wohnraum dienen. Folgende For-
schungsfragen standen im Mittelpunkt:

® Wo werden die Instrumente angewendet?
m Wie erfolgt die Anwendungspraxis und wie ist die Wirkungsweise der Instrumente?
m Welchen Beitrag leisten sie zur Sicherung des bezahlbaren Wohnens?

Ein fiir den Bund wichtiges Ergebnis dieser Studie ist, dass ein breiter Uberblick iiber die Anwendung der
Instrumente in Kommunen vorgelegt wird. Dargestellt wird dafiir auch die Verbreitung der Verordnungen auf
Landerebene, die Voraussetzungen fiir die Anwendung einer Reihe von Instrumenten auf kommunaler Ebene
sind.

Insgesamt wurden folgende sechs Instrumente untersucht:

1. Soziale Erhaltungssatzung nach § 172 Abs. 1'S. 1 Nr. 2 BauGB (Genehmigungspflicht fiir bauliche Anderun-
gen und Nutzungsanderungen in sozialen Erhaltungsgebieten, die von der Kommune festgelegt werden):
Mit Stand 31. Oktober 2023 gibt es 22 Kommunen in Deutschland, die das Instrument in einem oder mehre-
ren Gebieten nutzen, in dlteren Gebieten aus den 1990er-Jahren wird es jedoch oft aktuell nicht eingesetzt.

2. Anwendung des allgemeinen Vorkaufsrechts nach § 24 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 BauGB (in sozialen Erhaltungsgebie-
ten) durch die Kommune: Von den 22 Kommunen mit sozialen Erhaltungsgebieten haben fiinf bereits das
allgemeine Vorkaufsrecht ausgeiibt, d.h. Wohnhauser selbst oder zugunsten Dritter erworben.

3. Umwandlungsgenehmigung zur Begriindung von Wohnungseigentum oder Teileigentum in sozialen Erhal-
tungsgebieten nach § 172 Abs. 1S. 1 Nr. 2 und S. 4 BauGB (Grundlage ist eine entsprechende Landesverord-
nung): Neben den beiden Stadtstaaten Berlin und Hamburg gibt es drei weitere Landesverordnungen und
acht Anwenderkommunen in Deutschland (vier in Baden-Wirttemberg, zwei in Bayern und zwei in Hessen).

4. Umwandlungsgenehmigung in Gebieten mit angespannten Wohnungsmarkten nach § 250 BauGB (Grund-
lage ist eine entsprechende Landesverordnung mit Gebietsbenennung): Neben den beiden Stadtstaaten
Berlin und Hamburg gibt es drei weitere Landesverordnungen in Bayern, Hessen und Niedersachsen,
Anwendungserfahrungen liegen bei dem 2021 eingefiihrten Instrument zum 30. Juni 2023 aus Hamburg,
Berlin und Frankfurt am Main vor.

5. Verbot der Zweckentfremdung nach Landesrecht (Grundlage sind Landesverordnungen, in der Regel mit
Gebietsbezug auf angespannte Wohnungsmarkte): Landesverordnungen gibt es in elf der 16 Lander, mit
39 Anwenderkommunen ist das Instrument von den untersuchten am weitesten verbreitet.



6. Ausiibung des besonderen Vorkaufsrechts nach § 25 Abs. 1 S. 1 Nr. 3b in nach § 201a BauGB definierten
angespannten Wohnungsmarkten (Grundlage sind Festlegungen der Kulisse nach § 201a): Landesverord-
nungen mit Gebietskulisse nach § 201a BauGB gibt es in den drei Stadtstaaten und sieben Flachenldndern.
Zum Erlass der Satzungen bundesweit und der Auslibung auf kommunaler Ebene liegen noch keine Ergeb-
nisse aus der Praxis vor.

Erganzend zu den Instrumenten wurde untersucht, inwieweit diese geeignet sein kdnnen, eine Nutzungsviel-
falt, die gewerbliche, kulturelle und soziale Nutzungen einschlief3t, in sozialen Erhaltungsgebieten zu sichern.

Die Ergebnisse zur lokalen, spezifischen Anwendungspraxis und zur Wirkungsweise beruhen auf einer vertief-
ten Untersuchung von sieben Fallstadten: Berlin, Frankfurt am Main, Hamburg, KéIn, Leipzig, Miinchen und
Stuttgart. In den Stadten erfolgt die Festsetzung sozialer Erhaltungsgebiete nach § 172 BauGB in der Regel
in zwei Schritten: Zundchst werden im Rahmen von Grobscreenings oder Voruntersuchungen Verdachts-
oder Beobachtungsgebiete vorgeschlagen, in einem zweiten Schritt wird eine detaillierte Untersuchung
durch beauftragte Biiros durchgefiihrt. Gepriift werden dabei das Aufwertungspotenzial, der Aufwertungs-
druck (auch: Verdrangungs-/Gentrifizierungsdruck), die Verdrangungsgefahr (auch: Verdrangungspotenzial)
sowie besondere stadtebauliche Griinde, aus denen die Zusammensetzung der Wohnbevoélkerung geschiitzt
werden soll. Sind die Kriterien ausreichend erfiillt, wird das Priifergebnis als Begriindung fiir den Erlass einer
sozialen Erhaltungssatzung bzw. -verordnung (Berlin, Hamburg) herangezogen. Obgleich diese meist unbe-
fristet erlassen werden, hat sich eine Uberpriifung der Anwendungsvoraussetzungen nach ca. fiinf Jahren in
der Praxis etabliert.

Die Genehmigung baulicher MaBBnahmen und Nutzungsdnderungen nach § 172 BauGB wird von einer
Beratung der Eigentiimer' flankiert, so dass sie meist genehmigungsfahige Antrdage stellen. Die Genehmi-
gungsquote ist entsprechend hoch, auf die Beantragung nicht genehmigungsfahiger Modernisierungen wird
vielfach verzichtet. Die Antrige auf bauliche Anderungen reichen von Grundrissdnderungen (iber den Anbau
von Aufziigen und Balkonen bis zur Anderung der Ausstattung. Die Themen und Genehmigungsquoten in
den Fallstadten sind gepragt von der Gebaudestruktur, den Aufwertungspotenzialen des Bestands sowie
den Erfahrungen, die von Verwaltung und Eigentiimern in der lokalen Praxis bereits gesammelt wurden. Von
Bedeutung sind aber auch die wohnungs- und stadtentwicklungspolitischen Strategien der Kommunen.

Mit der Versagung bestimmter baulicher MalBnahmen soll erreicht werden, dass die Struktur des Wohnungs-
bestands erhalten bleibt und die Anhebung des Ausstattungszustands gebremst wird. Dadurch erfolgen keine
umlagefahigen Modernisierungen lber den zeitgemaBen Standard hinaus und es werden starke Mieterho-
hungen vermieden. Aus der Praxis wird bestatigt, dass die Dynamik der Veranderungen in sozialen Erhaltungs-
gebieten durch die Verpflichtung, bauliche Anderungen genehmigen zu lassen, gedampft wird.

Bei dem allgemeinen Vorkaufsrecht nach § 24 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 BauGB stehen Mietshauser im Fokus, die von
Eigentlimern aus verschiedenen Motiven verkauft werden. Wenn die Kommune erwartet, dass bei dem Kaufer
Verwertungsplane bestehen, die den Satzungszielen entgegenstehen, kann sie steuernd eingreifen. In der
Regel ist es Ziel der Anwendung des Vorkaufsrechts in den Fallstadten, eine Abwendungserklarung auszuhan-
deln, in der der Kaufer bzw. die Kauferin sich auf die Wahrung bestimmter stadtebaulicher Ziele verpflichtet.
Gelingt dies nicht, kann die Kommune selbst oder zugunsten Dritter das Vorkaufsrecht ausiiben. Ziel ist dann
eine gemeinwohlorientierte Bewirtschaftung des Wohnhauses. Die Fallzahlen fiir Abwendungen liegenin allen
Fallstadten, die das Instrument nutzen, tiber den ausgelibten Vorkaufsrechten. In einzelnen Stadten werden
in den Abwendungsvereinbarungen Regelungen zur Mietpreishéhe und Belegungsbindung aufgenommen.
In diesen Fallen erfolgt eine effektive Sicherung bezahlbaren Wohnens. Das Instrument erreicht allerdings nur

1 Die Begriffe ,Eigentiimer”, ,Vermieter” und ,Kaufer” werden in diesem Bericht nicht gegendert, da sie als Rechtsbegriffe von Bedeu-
tung sind und darunter (auch) juristische Personen (Vereine, Unternehmen etc.) fallen (kdnnen).



eine Wirkung, wenn das Vorkaufsrecht von den Kommunen tatsachlich, ggf. zugunsten eines Dritten, ausgelibt
werden kann, das heif3t, das Objekt wirklich angekauft werden kann. Teilweise konnte sich in den Fallstadten
eine kontinuierliche Praxis etablieren, die zu einer hohen Akzeptanz des Instruments gefiihrt hatte. Seit dem
Urteil des Bundesverwaltungsgerichts im November 2021 wird das allgemeine Vorkaufsrecht nach § 24 Abs. 1
S. 1 Nr. 4 BauGB jedoch in allen Fallstadten fast gar nicht mehr genutzt.

Die Untersuchung der Praxis der Umwandlungsgenehmigung nach § 172 BauGB in sozialen Erhaltungsge-
bieten zeigt, dass es Untersagungen eher vereinzelt zu Beginn der Anwendung gab. Die sehr hohe Genehmi-
gungsquote ist auf Beratungen durch die Kommunen und insbesondere darauf zurlickzufiihren, dass sich die
Antragstellenden verpflichten, die Wohnungen sieben Jahre nur an Mieter? zu verkaufen (Antragsgrund § 172
Abs. 4 S. 3 Nr. 6 BauGB). In den Fallstadten zeigt sich im Zeitverlauf eine Zunahme der Antrags- und Genehmi-
gungszahlen in Abhangigkeit von zusatzlich in Kraft getretenen sozialen Erhaltungsgebieten, aber teilweise
auch gestiegener Nachfrage nach Umwandlungen. So wurde beispielsweise in Berlin ein deutlicher Anstieg
der Umwandlungen im Zusammenhang mit externen Effekten (Mietendeckel, Mietpreisbremse, Erwartung
strengerer Regeln durch Baulandmobilisierungsgesetz) beobachtet. Bezogen auf die Wirkung kann das Instru-
ment die Umwandlungen in sozialen Erhaltungsgebieten zwar nicht verhindern, allenfalls in ihrem Umfang
dampfen und negative Wirkungen hinauszogern. Mit der Verpflichtung, die Wohnungen sieben Jahre nur an
Mieter zu verkaufen, ist der Erwerb durch Dritte fiir diese Frist ausgeschlossen. Mit dem Verkauf umgewandel-
ter Wohnungen an Dritte vielfach verbundene Mietsteigerungen kdnnen so allerdings nur befristet verhindert
werden.

Die Umwandlungsgenehmigung in Gebieten mit angespannten Wohnungsmarkten nach § 250 BauGB
hat in Kommunen mit einer entsprechenden Landesverordnung in den sozialen Erhaltungsgebieten Vor-
rang gegeniiber § 172 BauGB mit Ausnahme von kleinen Wohngebduden. Den in § 172 BauGB liberwiegend
genutzten Genehmigungsgrund der Verpflichtung, fir sieben Jahre nur an Mieter zu verduBern, gibt es in
§ 250 BauGB nicht. Stattdessen gilt in § 250 BauGB ein restriktiveres Kriterium: Eine Genehmigung ist moglich,
wenn die umgewandelten Wohnungen zur eigenen Nutzung an mindestens zwei Drittel der Mieter verdufBert
werden sollen. Der Nachweis dieser Genehmigungsvoraussetzung ist in den Fallstadten unterschiedlich zu
erbringen und reicht von eigentliimerseitigen Erklarungen bis zur Vorlage notariell beurkundeter Kaufver-
trage mit Mietern. In der Anwendungspraxis zeigt die Umwandlungsverordnung nach § 250 BauGB in den
Anwenderstadten eine deutlich starkere Wirkung als der Genehmigungsvorbehalt nach § 172 BauGB: In den
sozialen Erhaltungsgebieten sind die Antrags- und Genehmigungszahlen seit in Kraft treten der Verordnun-
gen eingebrochen; ebenso werden durch den erweiterten Geltungsbereich auch auf3erhalb der sozialen Erhal-
tungsgebiete Umwandlungen von Miet- in Eigentumswohnungen weitgehend beschnitten und die damit ver-
bundenen negativen Wirkungen auch auf die Mieten in hohem MaR verhindert.

Das Verbot der Zweckentfremdung von Wohnraum soll Leerstand, Fremdenbeherbergung, Riickbau und
Nutzung zu gewerblichen Zwecken verhindern. Die Fremdenbeherbergung betrifft spezifische Wohnungs-
markte, insbesondere touristisch interessante Stadte, Medizin-Tourismus in Stadten mit herausragenden Klini-
ken oder arbeitsmarktbedingte Kurzzeitaufenthalte. Die Internet-Plattform Airbnb hat zu einem Aufschwung
unterschiedlicher Geschaftsmodelle in der Fremdenbeherbergung gefiihrt. In den Fallstadten werden Erfah-
rungen mit der Vergabe von Registrierungsnummern gesammelt, um die Fremdenbeherbergung zu kontrol-
lieren. Gleichwohl wird von hohen Dunkelziffern ausgegangen. Im Zusammenhang mit der Sicherung bezahl-
baren Wohnens ist zu beachten, dass Zweckentfremdungsverbotsverordnungen auf den Schutz und Erhalt
des gesamten Wohnungsbestands zielen, nicht speziell auf bezahlbaren Wohnraum. Da jedoch dadurch der
Verlust von Wohnraum verringert wird, ergeben sich entlastende Effekte fiir den (angespannten) Wohnungs-
markt und indirekte ddmpfende Wirkungen auf die gesamte Mietenentwicklung.

2 Der Begriff ,Mieter” wird in diesem Bericht dort nicht gegendert, wo er im Sinne einer,,Mietpartei” im Zusammenhang mit den ent-
sprechenden nicht gegenderten Passagen des BauGB verwendet wird, zum Beispiel, wenn es um den Verkauf an Mieter” geht.



In der Gesamtschau lassen sich aufgrund ihrer indirekten und praventiven Wirkungsweise die Wirkungen der
einzelnen Instrumente und ihr Beitrag zum bezahlbaren Wohnen nicht exakt quantifizieren. Gleichwohl wurde
deutlich, dass die Instrumente auf verschiedene Weise durchaus einen Beitrag zum bezahlbaren Wohnen leis-
ten. Dieser zielt nicht in erster Linie auf einen individuellen Mieterschutz, sondern richtet sich auf das Woh-
nungsangebot an sich. Die Instrumente des BauGB stellen damit eine Ergdnzung zu wohnungspolitischen
Instrumenten dar, insbesondere denen des Mietrechts und der aktiven Bodenpolitik sowie der Angebotsaus-
weitung. Dabei ist der Beitrag der Wirkungen der Instrumente zum bezahlbaren Wohnen umso starker, jeinten-
siver das Verdanderungsgeschehen in den Gebieten ist. Denn nur wenn Eigentiimer Umbauten oder Moderni-
sierungen, Umnutzung, Umwandlungen oder Verkdufe anstreben, kommen die Instrumente zur Anwendung.
Der Beitrag ist besonders stark, wenn die in sozialen Erhaltungsgebieten eingesetzten Instrumente zusammen
mit dem § 250 BauGB und dem Zweckentfremdungsverbot angewendet werden.

1.2 Summary

In cities and towns with tight housing markets, it's a considerable challenge for housing policy to find solutions
to the shortages in the affordable housing market segment. The primary objective of the research project
"Instruments for Securing Affordable Housing and Preserving a Diversity of Use" was to investigate the extent
to which six predominantly urban planning instruments (in addition to tenancy law) contribute to securing
existing affordable housing. The focus was on the following research issues:

m Where are the instruments applied?
® How are they applied in practice and how can their mode of operation be described?
®m What is their contribution to securing affordable housing?

An important result of this study for the Federal Government is that it provides a broad overview of the appli-
cation of the respective instruments within local authorities. The dissemination of the ordinances at federal
state level, which are a prerequisite for the application of a number of instruments at local authority level, is
also presented.

The following six instruments were analysed:

1. Social Preservation Statute in accordance with Section 172 Sentence 1 No. 2 BauGB (authorisation require-
ment for structural alterations and changes of use in social preservation areas defined by the municipality):
As of 31 October 2023, there are 22 municipalities in Germany that apply the instrument in one or more
areas, but currently it is not often used in older areas dating from the 1990s;

2. Application of the general pre-emption right pursuant to Section 24 (1) Sentence 1 No. 4 BauGB (in social
preservation areas) by the municipality: Of the 22 municipalities with social preservation areas, five have
already exercised the general pre-emption right, i.e. acquired residential buildings themselves or in favour
of third parties;

3. Conversion authorisation for the creation of ownership of residential flats or partial ownership in social
preservation areas in accordance with Section 172 Sentence 1 No. 2 and Sentence 4 BauGB (based on a
corresponding state ordinance): In addition to the two city states of Berlin and Hamburg, there are three
other state ordinances and eight user municipalities in Germany (four in Baden-Wirttemberg, two in Bavaria
and two in Hesse);



4. Conversion authorisation in areas with tight housing markets in accordance with Section 250 BauGB (based
on a corresponding state ordinance with area designation): In addition to the two city states of Berlin and
Hamburg, there are three other state ordinances in Bavaria, Hesse and Lower Saxony. As of 30 June 2023,
experience of application is available from Hamburg, Berlin and Frankfurt am Main for the instrument intro-
duced in 2021.

5. Prohibition of misappropriation under state law (based on state ordinances, usually with reference to areas
with tight housing markets): State ordinances exist in 11 of the 16 federal states; with 39 user municipalities,
the instrument is the most widespread of those analysed.

6. Exercise of the special pre-emption right in accordance with Section 25 (1) Sentence 1 No. 3b in tight hous-
ing markets defined in accordance with Section 201a BauGB (based on definitions of the area classification
in accordance with Section 201a): State ordinances with an area classification in accordance with Section
2071a BauGB exist in the three city states and seven territorial states. Concerning the issuing of a statute
nationwide and the pertaining practice at the municipal level no results from practice are available yet.

In addition to examining the instruments, the study also looked into the suitability of securing a diversity of
use, including commercial, cultural, and social activities, in social preservation areas.

The results on local, specific application practice and on effectiveness are based on an in-depth study of seven
case cities: Berlin, Frankfurt am Main, Hamburg, Cologne, Leipzig, Munich, and Stuttgart. In these cities, the
designation of social preservation areas in accordance with Section 172 BauGB generally takes place in two
stages: Firstly, areas suspected or under observation are proposed as part of a rough screening or a preliminary
investigation; in a second step, a detailed investigation is carried out by commissioned offices. The examina-
tion includes potential for improvement, pressure for upgrading (also known as displacement/gentrification
pressure), the risk of displacement (also known as displacement potential), as well as special urban planning
purposes aimed at protecting the composition of the resident population. If the criteria are met adequately, the
results of the examination are used as justification for issuing a social preservation statute or ordinance (Berlin,
Hamburg). Although these are usually issued for an indefinite period, a review of the application requirements
after around five years has become established practice.

The approval of building measures and changes of use in accordance with Section 172 BauGB is accompanied
by advice for the property owners, so that they usually submit applications that are eligible for acceptance. The
approval rate is correspondingly high, and applications for ineligible modernisations are frequently waived.
The applications for building alterations range from changes to floor plans to the addition of lifts and balconies
to changes of fixtures and fittings. The topics and approval rates in the case cities are influenced by the struc-
ture of the buildings, the potential for upgrading existing stock, and the experience already gathered by the
administration, property owners, and local practice.

However, the housing and urban development strategies of the municipalities also play a significant role. The
intended effect of the instrument is to maintain the structure of the housing stock and to slow down the
upgrade of the standard of fittings by denying certain building measures. As a result, modernisations the cost
of which could be passed on to the tenants through rent increases beyond the contemporary standard are pre-
vented, and significant rent increases are avoided. Practical experience confirms that the dynamic of changes
in social preservation areas is dampened by the obligation to have building alterations approved.

The general pre-emption right in accordance with Section 24 (1) Sentence 1 No. 4 BauGB focuses on apartment
blocks that are sold by owners for various reasons. If the local authority expects the buyer to have development
plans that may conflict with the objectives of the statutes, they can intervene in a regulatory manner. Typically,
the goal of using the pre-emptive right in the case cities is to negotiate a declaration of avoidance, in which
the buyer commits to maintaining certain urban development objectives. If this is not successful, the local



authority can exercise the pre-emption right itself or in favour of third parties. The aim is then to manage the
residential property in a way that is orientated towards the common good. The number of cases of avoidance
is higher than the number of pre-emption rights exercised in all cities that apply this instrument. In individual
cities, regulations on rent levels and occupancy restrictions are included in the avoidance agreements. In these
cases, affordable housing is effectively secured. However, the instrument is only successful if the pre-emptive
right can actually be exercised by the local authority, potentially in favour of a third party, meaning the property
can actually be purchased. In some cases, a continuous practice has been established in case cities, which has
led to a high level of acceptance of the instrument. However, since the ruling by the Federal Administrative
Court in November 2021, the general pre-emption right pursuant to Section 24(1) Sentence 1 No. 4 BauGB has
hardly been applied at all in any of the case cities.

The analysis of the practice of conversion authorisation in accordance with Section 172 BauGB in social preser-
vation areas shows that denials occurred rarely and mainly at the beginning of the application. The very high
approval rate is due to consultations carried out by the administration and, in particular, the commitment by
the applicants to sell the flats only to tenants for seven years (reason for application Section 172 Para. 4 Sen-
tence 3 No. 6 BauGB). In the case cities, there has been an increase over time in the number of applications and
approvals, dependent on additional social preservation areas being established, but also in some cases due
to increased demand for conversions. For example, a marked increase in conversions was observed in Berlin
in connection with external effects (rent cap, rent brake, the expectation of stricter rules through the Building
Land Mobilisation Act). In terms of its effect, the tool cannot prevent conversions in social preservation areas
but can at most mitigate their scope and delay negative impacts. The obligation to sell the flats only to tenants
for seven years excludes acquisition by third parties for this period. Rent increases often associated with the
sale of converted flats to third parties can only be prevented temporarily.

The conversion permission in areas with tight housing markets in accordance with Section 250 BauGB takes
precedence over Section 172 BauGB in municipalities with a corresponding state ordinance in social preser-
vation areas, with the exception of small residential buildings. The basis used predominantly for permission in
Section 172 BauGB, the obligation to sell only to tenants for seven years, does not exist in Section 250 BauGB.
Instead, Section 250 BauGB stipulates a more restrictive criterion: permission is possible if the converted flats
are to be sold to at least two thirds of the tenants for their own use. Proof of this permission requirement must
be provided in different ways in the individual cities and ranges from declarations by the owner to the presen-
tation of notarised contracts of sale with tenants. In practical terms, the conversion ordinance pursuant to
Section 250 BauGB has a much stronger effect in the user cities than the authorisation requirement pursuant
to Section 172 BauGB: Since the ordinances came into effect, the number of applications and approvals has
plummeted in the social preservation areas; conversions of rental flats into condominiums are largely curtailed
both within and outside of the social preservation areas, thereby preventing the associated negative effects
on rents to a great extent.

The prohibition of the misappropriation of housing is intended to prevent vacancies, tourist accommodation,
demolition and use for commercial purposes. Tourist accommodation affects specific housing markets, in par-
ticular cities of tourist interest, medical tourism in cities with outstanding clinics or short-term stays for labour
market reasons. The internet platform Airbnb has led to an upswing in different business models in tourist
accommodation. In the case cities, experience is being gathered with the allocation of registration numbers
to control tourist accommodation. However, it is assumed that there is a high number of unreported cases. As
regards the safeqguarding of affordable housing, it should be noted that ordinances against misappropriation
aim to protect and maintain the entire housing stock, not specifically affordable housing. However, as this
reduces the loss of housing, it has a relieving effect on the (tight) housing market and an indirect dampening
effect on overall rent development.

Due to their indirect and preventive nature, it is not possible to quantify precisely the effects of the individual
instruments and their contribution to affordable housing in a synopsis. Nevertheless, it has become clear that



the instruments do contribute to affordable housing in various ways. This primarily aims not at individual
tenant protection but rather at the overall housing supply. The instruments of the BauGB thus complement
housing policy instruments, in particular those of tenancy law and active land policy as well as the increase in
supply. The more intensive the changes in the areas, the greater the contribution of the instruments to afforda-
ble housing. Because only if owners seek to renovate or modernise, alter the occupation, convert or sell, the
instruments are applied. The contribution is particularly high when the instruments used in social preservation
areas are applied in conjunction with Section 250 BauGB and the ban on misappropriation.

1.3 Einbettung des Forschungsvorhabens in den wohnungspolitischen Kontext

Viele Stadte und Gemeinden stehen vor gro3en wohnungspolitischen Herausforderungen. In den Stadten mit
angespannten Wohnungsmarkten werden Engpdsse im bezahlbaren Wohnungsmarktsegment und maégliche
Losungsansatze besonders intensiv diskutiert. Dabei geht es sowohl um Werkzeuge und Strategien fiir den
Neubau als auch fiir den Bestandserhalt. Hintergrund ist u. a., dass in den nachgefragten innerstadtischen
Gebieten der Stadte mit angespannten Markten die Mieten und Immobilienpreise stark gestiegen sind. Der
Bund hat hierauf vor allem mit Anderungen beim Mietrecht (Mietpreisbremse, Kappungsgrenze) sowie durch
stark erhohte Bundesfinanzhilfen fiir den sozialen Wohnungsbau reagiert. Die Bundesregierung setzt im Minis-
terium fiir Wohnen, Stadtentwicklung und Bauwesen (BMWSB) aktuell die Diskussion Giber mogliche Strate-
gien in einem ,Blindnis bezahlbarer Wohnraum” fort.

Das Bundesinstitut fiir Bau- Stadt- und Raumforschung (BBSR) hat zudem in den vergangenen Jahren mit For-
schungsvorhaben u.a. zur Baulandmobilisierung, zum Erbbaurecht, zur neuen Wohngemeinniitzigkeit und
der Einbindung von gemeinwohlorientierten Wohnungsmarktakteuren eine Reihe von Instrumenten und
ihren Beitrag zum bezahlbaren Wohnen untersuchen lassen.

Im Forschungsvorhabens ,Instrumente zur Sicherung des bezahlbaren Wohnens und zum Erhalt vielfaltiger
Nutzungen” stehen stadtebauliche Instrumente flir den Erhalt bezahlbaren Wohnens im Zentrum.

In Zusammenhang mit den Anstrengungen zur Schaffung und Sicherung bezahlbaren Wohnens haben neben
den weit verbreiteten kommunalen bodenpolitischen Instrumenten (z. B. Konzeptvergaben, kooperative Bau-
landmodelle, kommunale Wohnraumversorgungskonzepte) auch die stadtebaulichen Instrumente in diversen
Stadten in den vergangenen Jahren einen Bedeutungszuwachs erlebt. Im Mittelpunkt stehen dabei soziale
Erhaltungssatzungen (auch Milieuschutzsatzung genannt), die es seit 1976 (zunachst als § 39h Abs. 3 Nr. 3
BauGB, seit 1987 in § 172 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 BauGB) gibt und die dem Erhalt der Zusammensetzung der Wohn-
bevoélkerung in einem Quartier dienen. Gemeinden erhalten damit die Moglichkeit, in einem Bebauungsplan
oder durch Satzung Gebiete zu bezeichnen, in denen der Riickbau, die Anderung oder die Nutzungsénderung
baulicher Anlagen der Genehmigung bediirfen.

In den festgelegten Gebieten kann die Gemeinde zudem das allgemeine Vorkaufsrecht austiben. Einige Lander
haben Verordnungen erlassen, mit denen die Umwandlung von Miet- in Eigentumswohnungen in sozialen
Erhaltungsgebieten bzw. in angespannten Markten unter Genehmigungsvorbehalt gestellt wird. Dariliber
hinaus wird das Zweckentfremdungsverbot, das dem 6ffentlichen Wohnungsrecht zugeordnet ist, in einigen
Stédten eingesetzt, um Wohnraum zu erhalten. Fiir alle Instrumente gilt, dass die Anwendungsméglichkeiten
und Wirkungsweisen komplex und teils indirekt sind. In der 6ffentlichen Debatte erhalten Konflikte mit ande-
ren stadtentwicklungs-, sozial- oder wohnungspolitischen Zielen immer wieder Aufmerksamkeit. Deshalb ist
wichtig klarzustellen, dass die Regelungen des BauGB nur ein Instrumenten-Baustein neben anderen sind und
nicht dem konkreten, individuellen Mieterschutz dienen. Mit der Beauftragung dieser Untersuchung der in
Kommunen zunehmend verbreiteten Instrumente will der Bund einen Beitrag zur Scharfung des allgemeinen
Verstandnisses der Anwendungspraxis und des Zusammenwirkens der Instrumente ebenso liefern wie eine
Sensibilisierung fur Konfliktfelder.



1.4 Ziel des Forschungsvorhabens und Untersuchungsgegenstand

Ziel des Forschungsvorhabens ,Instrumente zur Sicherung des bezahlbaren Wohnens und zum Erhalt vielfalti-
ger Nutzungen” ist es, einen Uberblick Giber die Verbreitung der ausgewéhlten Instrumente und deren Anwen-
dung durch Lander und Kommunen zu geben, die Anwendungspraxis von Kommunen ndher zu untersuchen
und Aussagen dariiber zu treffen, wie ihr Beitrag zur Sicherung des bezahlbaren Wohnens von denen, die
sie einsetzen, eingeschatzt wird. Zusatzlich sollen generelle Erkenntnisse zur Wirkungsweise der Instrumente
gewonnen werden.

Mit dem Forschungsvorhaben stehen insgesamt finf stddtebauliche Instrumente (Instrumente aus dem
Bereich des allgemeinen oder besonderen Stadtebaurechts des BauGB) im Fokus, mit denen bezahlbarer
Wohnraum gesichert werden soll, sowie ein Instrument, das in der Verwaltung den Ressorts Wohnungsauf-
sicht, Mietrecht oder Mietenpolitik zugeordnet ist. Inwieweit diese oder weitere Instrumente genutzt werden,
um vielféltige Nutzungen zu erhalten, wird ebenfalls betrachtet.

Drei der zu untersuchenden Instrumente beziehen sich ausschlieB8lich auf die Gebietskulisse der sozialen
Erhaltungsgebiete® nach § 172 BauGB:

1. Soziale Erhaltungssatzung nach § 172 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 BauGB (Genehmigungspflicht fiir bauliche
Anderungen und Nutzungsianderungen)

2. Ausiibung des allgemeinen Vorkaufsrechts nach § 24 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 BauGB
3. Umwandlungsgenehmigung in sozialen Erhaltungsgebieten nach § 172 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 und S. 4 BauGB

Fir die Gebietskulisse der sozialen Erhaltungsgebiete wird zudem untersucht, inwieweit Instrumente fiir den
Erhalt einer Nutzungsmischung genutzt oder in Betracht gezogen werden.

Zwei Instrumente sind mit der BauGB-Novelle 2021 in das Instrumentarium aufgenommen worden und bezie-
hen sich auf Gebietskulissen mit einem angespannten Wohnungsmarkt:

4. Umwandlungsgenehmigung in Gebieten mit angespannten Wohnungsmarkten nach § 250 BauGB

5. Ausiibung des besonderen Vorkaufsrechts nach § 25 Abs. 1 S. 1 Nr. 3 in nach § 201a BauGB definierten
angespannten Wohnungsmarkten

Damit bietet das Forschungsvorhaben auch einen Einblick in die Praxis der Anwendung der noch relativ jungen
Méglichkeiten des Baulandmobilisierungsgesetzes und vermittelt einen Uberblick iiber das Zusammenspiel

zwischen den Verordnungen der Lander und der Anwendung auf kommunaler Ebene.

Ein weiteres Instrument ist in der Verwaltung den Ressorts Wohnungsaufsicht, Mietrecht oder Mietenpolitik
zugeordnet:

6. Verbot der Zweckentfremdung von Wohnraum nach Landesrecht

3 Im Rahmen dieser Studie wird zur Vereinheitlichung der in Berlin genutzte Begriff ,soziale Erhaltungsgebiete (SEG)” verwendet.
Identische Gebietskulissen werden in Hamburg z.B.,Gebiete mit sozialen Erhaltungsverordnungen” oder in Kéln ,Gebiete mit
sozialen Erhaltungssatzungen” genannt.



Mit allen sechs Instrumenten wird ein indirekter Steuerungsansatz verfolgt, Nutzungen und bauliche MaR3-
nahmen per Genehmigungsverfahren zu steuern bzw. (im Fall des besonderen Vorkaufsrechts — Instrument 5)
durch Grundstiicksintervention anzustoBen und damit einen Beitrag zum Erhalt bzw. der Schaffung bezahl-
baren Wohnraums zu leisten.

Die Anwendung der Instrumente unterliegt verschiedenen rechtlichen Voraussetzungen. Im Fall der Erhal-
tungssatzung und des allgemeinen Vorkaufsrechts (Instrumente 1 und 2) kdnnen die Kommunen ohne zusatz-
liche Verordnungen auf Landesebene von den Instrumenten Gebrauch machen. Fiir alle anderen Instrumente
sind Verordnungen auf Ebene der Lander erforderlich, die die Kommunen bzw. Bezirke in den Stadtstaaten
zum Handeln ermdchtigen bzw. dieses ermdéglichen. Bei dem Instrumentarium, das in angespannten Woh-
nungsmarkten zur Anwendung kommen kann, ist dariiber hinaus eine Gebietsfestlegung durch das Land
erforderlich.

Tabelle 1.1 zeigt, welche rechtlichen Grundlagen auf Ebene des Bundes, der Lander und Kommunen jeweils
vorliegen mussen, um die Instrumente in der Praxis anwenden zu kdnnen.

Tabelle 1.1
Instrumente und rechtliche Grundlagen bei Bund, Landern und Kommunen

Rechtliche Grundlagen/Voraussetzungen

Instrument Bund Lander Kommunen/Bezirke
. § 172 BauGB: Aufstellung Satzung/
! Erhaltungsgebiet Ermachtigung Kommunen Genehmigung
5 Allgemeines § 24 BauGB: ) Aufstellung Satzung/
Vorkaufsrecht Ermachtigung Kommunen Ausiibung Vorkaufsrecht
3 Umwandlung § 172 BauGB: Verordnung fir Genehmiaun
(§ 172 BauGB) Ermachtigung Lander Erhaltungsgebiete gung
Verordnung fiir Gebiete
4 Umwandlung § 250 BauGB: Ermaéchti- mit erhéhtem Wohnungs- Genehmiaun
(§ 250 BauGB) gung Lander bedarf (Kriterien § 201a gung
BauGB)

Gesetz/Verordnung: Aufstellung Satzung/

> Zweckentfremdung - Ermadchtigung Kommunen Genehmigung

Bestimmung von

6 Besonderes Erzrr-:,éBc’iL:iGE:n Linder/ Gebieten mit erhohtem Aufstellung Satzung/
Vorkaufsrecht Kommungen 9 Wohnungsbedarf Auslibung Vorkaufsrecht

(§ 201a BauGB)

Quelle: IfS



1.5 Untersuchungskonzept

Aus den aufgefiihrten Zielen des Forschungsvorhabens ergeben sich drei Ebenen der Untersuchung mit ent-
sprechenden Untersuchungsgegenstinden. Die erste Ebene bezieht sich auf einen Uberblick iiber die Anwen-
dungspraxis in der Bundesrepublik Deutschland: Die Nutzung der Verordnungsermachtigungen durch die
Lander und die Verbreitung der Anwendung der vorhandenen stadtebaulichen Instrumente durch Kommu-
nen in Deutschland.

Die zweite Ebene betrifft die einzelnen Instrumente an sich, ihren Aufbau, die Anwendungspraxis und ver-
folgten Ziele durch die Kommunen, sowie Wirkungsweise, Hemmnisse oder Verbesserungsméglichkeiten. Die
dritte Ebene bezieht sich auf den Wirkungszusammenhang der Instrumente untereinander bzw. der Instru-
mente in ihrem gesamtstadtischen Kontext, der Akteurskonstellationen und unterschiedlichen Wohnungs-
marktsituationen. Dabei geht es auch um die Ubertragbarkeit und Verallgemeinerbarkeit der Erfahrungen aus
der Anwendungspraxis der Kommunen. Ein weiterer Untersuchungsgegenstand bezieht sich auf die Frage,
inwiefern Instrumente wie die soziale Erhaltungssatzung oder andere Instrumente dem Schutz gebietspragen-
der gewerblicher Nutzungen dienen konnen.

Auf Ebene der Fallstadte wurden die vier folgenden Elemente der Politikfeldanalyse untersucht:
® Griinde fiir die Auswahl der eingesetzten Instrumente und die damit verfolgten Ziele

m Prozesse und Anwendung des Instrumenteneinsatzes

m Akteurskonstellationen (Verwaltung, Kommunalpolitik, Eigentlimer, Bewohnerschaft) sowie

m Kontextbedingungen (insbesondere des Wohnungsmarkts und -bestands in den Quartieren und der jewei-
ligen Gesamtstadt, aber auch der politischen Rahmenbedingungen)

Zu den Kontextbedingungen gehdrt auch die Analyse der Ausgestaltung der Gesetze und Rechtsverord-
nungen durch die Lander.

Das angewandte Untersuchungskonzept basiert auf drei Schritten. Im ersten Schritt wurde eine Recherche
der Anwendung der Instrumente auf Ebene der Lander und der Kommunen durchgefiihrt sowie eine Doku-
mentenauswertung zur Aufbereitung des wissenschaftlichen Diskurses (ber die einzelnen Instrumente. Im
Ergebnis wurde ein Uberblick tiber den Diskurs und die Anwendung der Instrumente gegeben, das Unter-
suchungskonzept konkretisiert und die Fallstadte ausgewahlt (Abbildung 1.1).

Im zweiten Schritt erfolgten vertiefende Untersuchungen zur Anwendung der Instrumente. Dafiir wurde ein
kombinierter quantitativer und qualitativer Forschungsansatz auf Basis von Analysen von statistischen (Verwal-
tungs-)Daten und Dokumenten sowie die Durchfiihrung von Interviews und Bereisungen angewandt. Ermit-
telt wurden dabei sowohl Fakten als auch Einschdtzungen der Akteure vor Ort. Darauf aufbauend erfolgte die
Querauswertung der Ergebnisse aus den Fallstadten unter Berlicksichtigung der Ergebnisse der im Juni 2023
unter Beteiligung von Fallstadten, Landern und Auftraggebern durchgefiihrten Erfahrungswerkstatt.

Im dritten Schritt wurden die Ergebnisse zur Verbreitung der Instrumente in Landern und Kommunen, die
Anwendungspraxis der Stadte einschliellich Bewertung der Erfahrungen und der Wirkungsweisen und
Wirkungszusammenhange der Instrumente zusammengefihrt. In der hier vorliegenden Studie werden die
Ergebnisse sowie Schlussfolgerungen aufbereitet.



Abbildung 1.1
Das Untersuchungsdesign im Uberblick

1. Aufbereitung des Forschungsstands und Konkretisierung des Untersuchungskonzepts

Dokumentenauswertung Recherche zur Anwendung Recherche zur Anwendung
wissenschaftlicher Diskurs auf Landerebene auf kommunaler Ebene

Ergebnis: Uberblick iber Diskurs und Anwendung der Instrumente
auf landes- und kommunaler Ebene, Untersuchungskonzept, Auswahl von sieben Fallstadten

2. Vertiefende Untersuchung zur Anwendung der Instrumente

Vertiefung und Diskussion:
Erfahrungswerkstatten und
Expertenworkshop

Erhebungen zur Anwendungspraxis Querauswertung der Ergebnisse
der Instrumente in den Fallstadten zu den Fallstadten

Ergebnis: Fundierte Informationen zur Anwendungspraxis und zu den Wirkungsweisen
der Instrumente, Unterschiede und Gemeinsamkeiten der Fallstadte

3. Zusammenfiihrung der Ergebnisse, Schlussfolgerungen und Ergebnisdarstellung

Bewertung der Wirkungsweisen
und Wirkungszusammenhdange
der Instrumente

Ergebnisse zur Verbreitung
der Instrumente in Landern
und Kommunen

Anwendungspraxis der Stadte
und Bewertung der Erfahrungen

Ergebnis: Darstellung der Ergebnisse und Schlussfolgerungen zur Verallgemeinerbarkeit in einer Studie

Quelle: IfS

1.6 Uberblick tiber den Aufbau der Studie

Die Studie ist in drei Teile gegliedert. In Teil A wird ein Uberblick iiber die Anwendungspraxis der Instrumente
in Deutschland gegeben. Dabei wird in Kapitel 2 auf die Anwendung bzw. Nutzung von Verordnungen durch
die Lander und deren landespolitische Rahmenbedingungen eingegangen. Zusatzlich werden im 3. Kapitel
die Kommunen dargestellt, die die jeweiligen Instrumente anwenden. Schlie8lich wird auf die Auswahl der
Fallstadte eingegangen und ein Uberblick tiber die von ihnen angewandten Instrumente gegeben.

Teil B widmet sich der Anwendung der Instrumente in den Fallstadten. Hierfiir wird in Kapitel 4 ein Uberblick
Uber Entwicklungen auf den Wohnungs- und Immobilienmarkten der Fallstddte gegeben, da diese Einfllsse
auf die Anwendung der Instrumente haben. Zuséatzlich wird die Einbettung der Instrumente in die kommunale
Wohnungspolitik thematisiert.

In Kapitel 5 wird auf die Anwendung der Instrumente eingegangen, die sich auf soziale Erhaltungsgebiete
beziehen. Hierbei werden in einem ersten Teil zunadchst die Anwendungsvoraussetzungen und das Verfah-
ren zur Festlegung von sozialen Erhaltungsgebieten dargestellt sowie eine Ubersicht Giber die in den Fall-
stddten vorhandenen sozialen Erhaltungsgebiete und ihre Entstehungsgeschichte gegeben. Weitere Teile
widmen sich der Genehmigungspraxis von baulichen MaBnahmen und Nutzungsanderungen, der Ausiibung



des allgemeinen Vorkaufsrechts sowie der Genehmigungspraxis von Umwandlungen nach § 172 BauGB und
§ 250 BauGB. Dabei werden jeweils die Regelungen und Verfahren der Umsetzung sowie die Fallzahlen und
Erfahrungen aus der Anwendungspraxis erlautert. Schlie3lich werden die Auswirkungen auf die vollzogenen
Umwandlungen dargestellt.

Teil C beinhaltet das Fazit zur Wirkungsweise der Instrumente. Dabei wird zunachst eine Zusammenfassung
der Ergebnisse vorgenommen und anschlieBend Schlussfolgerungen zu deren Wirkungsweise und den Wir-
kungszusammenhangen gezogen.



Teil A
Uberblick tiber die Anwendungspraxis in Deutschland

In diesem Teil wird ein Uberblick (iber die Anwendung der Instrumente in Bundesldndern und Kommunen
gegeben sowie die Auswahl der Fallstadte erlautert.



2 Lander

Fur vier der untersuchten Instrumente ist Voraussetzung fiir eine Anwendung durch Kommunen, dass ent-
sprechende Verordnungen der Bundeslander vorliegen, die Kommunen dazu erméachtigen. Dies betrifft zum
einen die Genehmigung von Umwandlungen in sozialen Erhaltungsgebieten durch die Kommunen, fiir die
es Verordnungen der Lander nach § 172 BauGB bedarf. Dies trifft ebenso fiir Umwandlungsgenehmigungen
nach § 250 BauGB durch Kommunen zu, die hierfiir durch Landesverordnung erméchtigt werden, sofern sie
innerhalb der dort festgelegten Gebietskulisse fiir angespannte Wohnungsmarkte im Sinn von § 201a BauGB
liegen. Eine Landesverordnung nach § 201a BauGB mit einer Gebietskulisse fiir angespannte Wohnungs-
markte ist Voraussetzung fiir die Anwendung des besonderen Vorkaufsrechts nach § 25 BauGB durch die
betreffenden Kommunen. Die Gebietskulissen nach § 201a BauGB kdnnen sich damit von den Kulissen fir
§ 250 BauGB unterscheiden (z.B. in Bayern), auch wenn sie beide jeweils auf angespannte Wohnungsmarkte
abstellen und in § 250 BauGB auf angespannte Wohnungsmarkte ,im Sinne von § 201a BauGB* verwiesen wird.
Die jeweiligen Gebietskulissen kdnnen aber auch identisch sein, wie z.B. in Hessen. Auch fiir die Anwendung
eines Zweckentfremdungsverbots durch die Kommunen bedarf es einer rechtlichen Grundlage des Landes.
Die Wohnungs- und Stadtentwicklungspolitik der Lander spielt damit flir die Anwendbarkeit einer Reihe von
Instrumenten durch die Kommunen eine bedeutende Rolle.

2.1 Landespolitische Rahmenbedingungen

Fir die zu untersuchenden Instrumente wurden von den Landesregierungen die Anwendungsvorausset-
zungen in unterschiedlichem Umfang und zu unterschiedlichen Zeitpunkten geschaffen (sieche Ubersicht
in Tabelle 2.1 in Kapitel 2.2). Damit bestehen fir die Fallstadte verschiedene rechtliche und landespolitische
Rahmenbedingungen. Ursachen der Vielfalt liegen vorrangig zum einen in den Impulsen seitens der Kommu-
nen und zum anderen in den Impulsen der politischen Parteien, wobei letztere mehr oder weniger stark auch
durch die mediale Berichterstattung gepragt werden.

Kommunale Impulse

In allen Fallstaddten bestehen angespannte Wohnungsmaérkte und entsprechend Probleme bei der Versorgung
der Bevolkerung mit preiswertem Wohnraum. Zugleich gab und gibt es in den Fallstddten umfangreiche woh-
nungspolitische Diskussionen (siehe Kapitel 4.3).* Infolgedessen wurde zwischen der Kommunalverwaltung
und den zustéandigen Ministerien der Lander, zwischen der Kommunalpolitik und der Landespolitik und teil-
weise auch {iber Interessenvertreter wie dem Deutschen Stadtetag die Notwendigkeit des Einsatzes der Instru-
mente kommuniziert. Die Stadt Leipzig hat zur Untermauerung sogar eigene Studien erstellen lassen.

In den Ministerien der Flachenstaaten liegen zwar Informationen zu den lokalen Wohnungsmarkten im
Rahmen der Landeswohnungsmarktbeobachtung - teilweise durch die Landesbanken durchgefiihrt - vor,
ebenso Ergebnisse aus den Untersuchungen zur Mietpreisbremse, der Kappungsgrenzenverordnung oder
der Angespanntheit des Wohnungsmarkts. Dennoch sind sie bei der Einschdtzung der lokalen Wohnungs-
marktsituationen und insbesondere der spezifischen, teilrdumlichen Problemlagen der zu untersuchenden
Instrumente auf Aussagen der Kommunen angewiesen. Bei den Flachenstaaten liegt auch keine systematische
Erfassung der Anwendungspraxis vor.

4 Vergleiche auch ausfiihrlich Rink/Egner 2020.



Eine besondere Rolle nehmen die Stadtstaaten Berlin und Hamburg ein, da dort die kommunale und Landes-
ebene eng miteinander verzahnt sind und, anders als in den Flachenstaaten, die Problemlage der Stadt
zugleich die Problemlage des gesamten Landes bildet. Dies flihrte dazu, dass Hamburg und Berlin relativ rasch
und umfanglich die Anwendungsvoraussetzungen fir die zu untersuchenden Instrumente geschaffen haben,
wahrend die Flachenstaaten abgewogen haben, in welchem Umfang die Problemlagen im jeweiligen Land
vorliegen und was der Einsatz der einzelnen Instrumente fiir kleinere Stadte oder Kommunen mit entspannten
Wohnungsmarkten bedeutet.

Landespolitische Impulse

Auf landespolitischer Ebene verlaufen die Diskussionen entlang der Grundsatzdebatten, in welchem Male
Eigentlimer in ihrem Handeln eingeschrankt werden diirfen oder in welchem Umfang Mietparteien geschiitzt
werden missen und ob die Instrumente des BauGB dafiir geeignet sind. Im Kern geht es um die Frage, wie stark
die Wohnungsmarkte gesteuert werden sollen und wie die Interessen von Eigentiimern und Mietern abzuwa-
gen sind. Da sich zu dieser Frage die politischen Parteien unterschiedlich bis diametral positionieren, hangen
die Beschliisse zu den Anwendungsvoraussetzungen von den politischen Konstellationen ab und fiihren bei
Regierungswechsel zu Neubewertungen (Nordrhein-Westfalen, Baden-Wirttemberg, Hessen). Insgesamt hat
die Bedeutung einer ausreichenden Wohnraumversorgung in den Landespolitiken eine zunehmende Rolle
gespielt und Eingang in die Koalitionsvereinbarungen gefunden oder sogar zu groBen wohnungspolitischen
Initiativen geflihrt. Der Schwerpunkt lag dabei auf der Férderung des Neubaus, zunehmend kamen aber auch
Instrumente im Umgang mit dem Bestand in den Fokus, wie die Umwandlungsgenehmigung oder das Zweck-
entfremdungsverbot. Letzteres wurde in mehreren Landern prézisiert und verscharft, um die Wirkungsweise
zu erhohen (siehe Kapitel 6).

Zu guter Letzt kam es zur Umsetzung des Baulandmobilisierungsgesetzes auf Landesebene. Lander wie Ham-
burg, Berlin oder Hessen, die den Prozess auf Bundesebene vorangebracht haben, haben die Verordnungen,
zu denen das Baulandmobilisierungsgesetz ermachtigt, rasch erlassen. In anderen Landern, wie Bayern oder
Sachsen, erfolgten insbesondere hinsichtlich der Definition angespannter Wohnungsmarkte (8 201a BauGB)
zunachst gréBere Diskussionsprozesse und Verordnungen wurden in Sachsen letztendlich bisher auch nicht
erlassen.

2.2 Uberblick iiber Verordnungen und Gesetze der Lander

Das Ergebnis der im Rahmen dieser Untersuchung durchgefiihrten Recherchen zeigt, dass von den Landern
von der Méglichkeit des Erlasses entsprechender Verordnungen fiir die vier Instrumente sehr unterschiedlich
Gebrauch gemacht wurde (Tabelle 2.1).



Tabelle 2.1

Ubersicht Landesverordnungen zu untersuchten Instrumenten (Stand 31. Oktober 2023)

Umwandlungs- Umwandlungs- Verordnung Landesgesetz
Land verordnung nach verordnung nach nach zum Zweckent-
§ 172 BauGB § 250 BauGB § 201a BauGB fremdungsverbot
Berlin ja, landesweit ja, landesweit ja, landesweit ja, landesweit
Hamburg ja, landesweit ja, landesweit ja, landesweit ja, landesweit
. . ja, ohne ja, ohne
Bremen nein nein
Bremerhaven Bremerhaven
. . . . ja, mit ja, mit
Baden-Wirttember a, landesweit nein . . . .
9 ) Gebietskulisse Gebietskulisse
. . ja, mit ja, mit ja, mit
Bayern a, landesweit . . . . . .
4 ) Gebietskulisse Gebietskulisse Gebietskulisse
. . . ja, mit
Brandenbur nein nein nein
9 Gebietskulisse
. . ja, mit ja, mit ja, mit
Hessen a, landesweit . . . . . .
) Gebietskulisse Gebietskulisse Gebietskulisse*
Mecklenburg- . . . ja, mit
nein nein nein . .
Vorpommern Gebietskulisse
. . ja, mit ja, mit ja, mit
Niedersachsen nein . . . . . .
Gebietskulisse Gebietskulisse Gebietskulisse
. . . ja, mit ja, mit
Nordrhein-Westfalen nein nein
Gebietskulisse Gebietskulisse
. . . ja, mit ja, mit
Rheinland-Pfalz nein nein
Gebietskulisse Gebietskulisse
. . . . ja, mit .
Schleswig-Holstein nein nein nein
9 Gebietskulisse
Saarland nein nein nein nein
Sachsen nein nein nein nein
Sachsen-Anhalt nein nein nein nein
Thiringen nein nein nein nein
Quelle: IfS

Umwandlungsverordnungen der Lander nach § 172 BauGB

Umwandlungsverordnungen nach § 172 BauGB wurden von den beiden Stadtstaaten Hamburg (erstmals
1998) und Berlin (2015) fir das gesamte Stadtgebiet erlassen. Zusatzlich haben die Flachenlander Baden-Wiirt-
temberg (2013), Bayern (2014) und Hessen (2020) von der Moglichkeit eines Erlasses jeweils fir das gesamte
Landesgebiet Gebrauch gemacht.® Der Genehmigungsvorbehalt fir Umwandlungen nach § 172 BauGB ist auf
soziale Erhaltungsgebiete begrenzt, die ihrerseits von den Kommunen bestimmt werden.

5 In Nordrhein-Westfalen existierte eine Umwandlungsverordnung nach § 172 BauGB von 2015 bis 2020, die nicht verlangert wurde.



Umwandlungsverordnungen der Lander nach § 250 BauGB

Mit dem Baulandmobilisierungsgesetz wurden die Bundeslander ab 2021 in die Lage versetzt, Umwandlungs-
verordnungen nach § 250 BauGB fir Kommunen mit angespannten Wohnungsmarkten zu erlassen. Dabei
ist der Genehmigungsvorbehalt anders als beim § 172 BauGB nicht mehr nur auf soziale Erhaltungsgebiete
begrenzt, sondern erstreckt sich auf das in der Verordnung bestimmte Gebiet, das Teile oder das gesamte
Gemeindegebiet umfassen kann. Zudem wurden beim § 250 BauGB die Kriterien fiir die Genehmigung von
Umwandlungen gegeniiber dem § 172 BauGB verschérft. Der § 250 BauGB hat in sozialen Erhaltungsgebieten
Vorrang gegeniiber dem § 172 BauGB, mit Ausnahme von Gebauden, in denen sich nicht mehr als fiinf Woh-
nungen befinden. Von den Landern kann in der Verordnung eine davon abweichende Anzahl an Wohnungen
bestimmt werden; diese Anzahl kann zwischen 3 und 15 liegen (siehe Kapitel 5.5.1).

Von der Méglichkeit einer Verordnung nach § 250 BauGB haben im Jahr 2021 die beiden Stadtstaaten Berlin
und Hamburg (stadtweit) Gebrauch gemacht mit der Folge, dass der Genehmigungsvorbehalt fir Umwand-
lungen nach § 250 BauGB in den sozialen Erhaltungsgebieten den oben dargestellten Vorrang gegentiber
dem § 172 BauGB erlangt hat. Unter den Flachenlandern haben Hessen und Niedersachsen 2022 sowie Bayern
2023 eine Verordnung nach § 250 BauGB erlassen. In Hessen erstreckt sich die Gebietskulisse nach § 250 BauGB
auf 53 Kommunen, in Niedersachsen auf 18 Kommunen (darunter finf Kiistenorte und Inselkommunen) und
in Bayern auf 50 Kommunen. Die Gebietskulissen des § 250 BauGB erstrecken sich demnach in den Flachen-
landern auf 121 Kommunen sowie auf die zwei Stadtstaaten Berlin und Hamburg.

Landesverordnungen nach § 201a BauGB (angespannter Wohnungsmarkt)

Die drei Stadtstaaten haben im Jahr 2021 eine Verordnung nach § 201a BauGB erlassen, dabei Berlin und Ham-
burg fiir das gesamte Stadtgebiet und Bremen nur fiir die Stadtgemeinde (ohne Bremerhaven). Unter den
Flachenldndern haben im Jahr 2022 Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hessen, Niedersachsen und Rheinland-Pfalz
von der Moglichkeit einer Verordnung Gebrauch gemacht, Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Holstein sind
Anfang 2023 gefolgt.

Die Gebietskulissen fiir angespannte Wohnungsmarkte nach § 201a BauGB umfassen zum Stand 30.06.2023
in Baden-Wirttemberg 91 Kommunen, in Bayern 208 Kommunen, in Hessen 53 Kommunen, in Niedersachsen
18 Kommunen, in Nordrhein-Westfalen 95 Kommunen, in Rheinland-Pfalz fiinf Kommunen und in Schleswig-
Holstein 67 Kommunen. In Hessen und Niedersachsen ist die Gebietskulisse des § 201a BauGB identisch mit
der des § 250 BauGB, in Bayern ist sie mit 208 Kommunen gegeniiber 50 Kommunen weitaus umfassender als
beim § 250 BauGB. Die Gebietskulissen des § 201a BauGB umfassen Uber alle Lander hinweg 540 Kommunen.

Landesgesetze zum Zweckentfremdungsverbot

Die drei Stadtstaaten verfiigen Uber Gesetze zum Zweckentfremdungsverbot, dabei Berlin und Hamburg
fur das gesamte Stadtgebiet und Bremen nur fiir die Stadtgemeinde (ohne Bremerhaven). Ebenso existie-
ren in vielen Flachenldandern entsprechende (iberwiegend erstmals vor langerer Zeit eingefiihrte) Gesetze,
die jedoch aufgrund veranderter sachlicher und politischer Verhaltnisse vielfach angepasst oder (nach einer
Aufhebungsphase) neu aufgelegt wurden: Brandenburg (2019), Baden-Wirttemberg (2013), Bayern (2017),
Hessen (2017 nur fiir Ferienwohnungen im Wohnungsaufsichtsgesetz), Mecklenburg-Vorpommern (2021),
Niedersachsen (2019), Nordrhein-Westfalen (2021), Rheinland-Pfalz (2020). In allen Flachenldandern kommen
dabei Gebietskulissen flir Kommunen mit angespannten Wohnungsmarkten, auf die sich das jeweilige Gesetz
erstreckt, zur Anwendung. In Sachsen hat das Kabinett im September 2023 das Sachsische Zweckentfrem-
dungsverbotsgesetz beschlossen, das voraussichtlich Ende 2023 im Landtag beschlossen wird.



3 Kommunen

In diesem Kapitel wird zunichst ein Uberblick {iber die Kommunen mit sozialen Erhaltungsgebieten und die
von ihnen in diesen Gebieten angewandten Instrumente gegeben. Hierbei handelt es sich um Genehmi-
gungsvorbehalte fiir bauliche Mallnahmen bzw. Nutzungsanderungen sowie flir Umwandlungen nach § 172
und § 250 BauGB sowie um Ausiibung des allgemeinen Vorkaufsrechts. AnschlieBend wird ein Uberblick tiber
die Kommunen mit Anwendung eines Zweckentfremdungsverbots geben. Zur Anwendung des besonderen
Vorkaufsrechts nach § 25 BauGB liegen noch keine Angaben zu Anwendungsféllen in Kommunen vor.®

3.1 Kommunen mit sozialen Erhaltungsgebieten nach § 172 BauGB

In Tabelle 3.1 sind 22 Kommunen mit sozialen Erhaltungsgebieten in Deutschland und die von ihnen in diesen
Gebieten angewandten Instrumente aufgefiihrt. Dabei weisen Berlin (78 Gebiete), Miinchen (36), Hamburg
(15) und Frankfurt am Main (15) die grof3te Anzahl sozialer Erhaltungsgebiete auf (Stand 31. Oktober 2023)’.
Von den weiteren Stadten verfiigen Leipzig (8 Gebiete), Norderney (6), Freiburg (4), Stuttgart (3), Kéln (2) und
Erlangen (2) tGber mehr als ein nach 2000 erlassenes soziales Erhaltungsgebiet, die sonstigen nur Uber ein
Gebiet.? In einigen der dargestellten Kommunen befinden sich weitere soziale Erhaltungsgebiete in Planung
oder Vorbereitung, sodass damit zu rechnen ist, dass sich deren Zahl kiinftig insgesamt weiter erhéhen wird.
In K6ln und Hamburg wird je ein weiteres Gebiet untersucht, wahrend in Mannheim und Dresden die erstma-
lige Festlegung sozialer Erhaltungsgebiete in Priifung ist. In Potsdam sind zwei Gebiete bereits beschlossen
und treten voraussichtlich Anfang November 2023 in Kraft. Inwieweit in weiteren Stadten die Nutzung des
Instruments der sozialen Erhaltungssatzung diskutiert wird oder Priifungen und Untersuchungen fiir in Frage
kommende Gebiete stattfinden, wurde im Rahmen der Studie nicht untersucht und ist in der Tabelle 3.1 nicht
enthalten. Insgesamt steigt derzeit die Zahl der Anwenderkommunen und der Gebiete, eine ganze Reihe von
Kommunen mit angespannten Wohnungsmarkten machen davon aber auch keinen Gebrauch.

In den 1990er-Jahren gab es in weiteren Stadten, z.B. in Kassel und Nlrnberg, ebenfalls soziale Erhaltungs-
satzungen, die spater aufgehoben wurden. In einigen der heutigen Anwenderstadte gab es in der Vergan-
genheit weitere bzw. andere soziale Erhaltungsgebiete, die heute nicht mehr existieren. In der Tabelle 3.1 sind
bei einigen Stadten altere Satzungen enthalten, die zum Stichtag 31. Oktober 2023 (noch) nicht aufgehoben
waren, in denen aber praktisch keine Vorgange zu verzeichnen sind (u.a. Kassel). Die Verteilung der sozialen
Erhaltungsgebiete auf die Kommunen fillt also in Uberlagerung der verschiedenen Zeiten ihrer Entstehung
differenziert aus und die Anzahl der ,aktiven” Kulissen ist etwas kleiner als die der formal existierenden sozialen
Erhaltungsgebiete.

Im Gegensatz zu stadtebaulichen Erhaltungssatzungen, die auf den Erhalt der stddtebaulichen Eigenart des
Gebiets aufgrund seiner stadtebaulichen Gestalt zielen (§ 172 Abs. 1 Nr. 1), geht es bei der sozialen Erhal-
tungssatzung um den Erhalt der Zusammensetzung der Wohnbevdlkerung aus besonderen stadtebaulichen

6 Da keine umfassende Datengrundlage zu den in Deutschland existierenden sozialen Erhaltungsgebieten sowie zu den von Kommu-
nen angewandten Instrumenten existiert, wurden umfangreiche Recherchen (Internet, Materialauswertungen etc.) durchgefihrt, bei
denen davon ausgegangen werden kann, dass die Ergebnisse die einschldgigen Falle in hohem Maf3 abdecken, jedoch kein Anspruch
auf Vollstandigkeit besteht.

7 Dieses aktuelle Datum entspricht nicht dem Stand des Abschlusses der Untersuchung in den Fallstddten und dem in der Studie in
Teil B prasentierten und ausgewerteten Datenstand. Damals waren zum Beispiel in Berlin vier Gebiete weniger, in Hamburg und KoIn
je ein Gebiet mehr in Kraft.

8 In den aufgefiihrten Ostseebadern und Orten auf Inseln sowie den Kiistenstadten Liibeck und Rostock/Warnemtinde richten sich
die sozialen Erhaltungssatzungen gegen die touristische Nutzung des Wohnungsbestands als Zweitwohnungen bzw. vermietete
Ferienwohnungen, um die Verdrangung der Funktion Dauerwohnen bzw. der dauerhaft anséssigen Bewohnerschaft zu verhindern.
Dort wird diesem Instrument der Vorzug gegeniiber einem Zweckentfremdungsverbot gegeben, lediglich auf Norderney wird beides
angewandt.



Griinden. Zu diesen besonderen stadtebaulichen Griinden werden z. B. Kapazitdten verkehrlicher oder sozialer
Infrastruktur gerechnet, aber auch ein Wohnungsangebot fiir eine im Gebiet lebende Zielgruppe, furr die sonst
in anderen Bereichen der Stadt Wohnraum geschaffen werden misste. Diese Aspekte werden im Zusammen-
hang mit den Priifkriterien fiir die Anwendungsvoraussetzungen der sozialen Erhaltungssatzung in Kapitel 5.1
ausfihrlich dargestellt. Gerade in innerstadtischen Griinderzeitgebieten gibt es (Teil-)Uberlagerungen von
stadtebaulichen und sozialen Erhaltungssatzungen. Eine Untersuchung der stadtebaulichen Erhaltungsge-
biete war jedoch nicht Gegenstand dieser Studie.

Tabelle 3.1
Kommunen mit sozialen Erhaltungsgebieten und angewandten Instrumenten (31. Oktober 2023)°

Kommunen mit sozialen Erhaltungsgebieten (soziale Erhaltungssatzungen)
nach § 172 Abs. 1S. 1 Nr. 2 BauGB ...

mit Genehmi-
gungsvorbehalt fiir

mit Genehmi-
gungsvorbehalt fiir

mit Ausiibung

mit Genehmigungs- allgemeines

Land :ﬁ;bﬁgg::ﬁ;zu"- Vorkaufsrecht Umwandlungen Umwandlungen
nach § 24 BauGB nach § 172 BauGB nach § 250 BauGB

Kommunen Kommunen Kormmunen Kommunen
(Anzahl Gebiete) (Anzahl Falle)

Berlin Berlin (78) Berlin (96, seit 2015)  Berlin Berlin

Hamburg Hamburg (15/1*¥) Hambt-Jrg Hamburg Hamburg

(36, seit 2018)

Bremen - - - -
Stuttgart (4/1%) - Stuttgart -

Baden- Freiburg (4/1%) - Freiburg -

Wiirttemberg Mannheim (1**) - Mannheim -
Karlsruhe (1) - Karlsruhe -

Bayern Minchen (36) ?gg’nzcgfg_zozo) Minchen Minchen
Erlangen (2) - Erlangen Erlangen

Brandenburg Potsdam (2***) - - -

Hessen zrg;\kfurt am Main g??ekliuzr;?;? Main Frankfurt am Main Frankfurt am Main
Kassel (2%) - Kassel -

Niedersachsen Norderney (6) - - Norderney
Koln (2/1**) - -

e st - - -

Aachen (1%)

9 Der Zeitpunkt 31. Oktober 2023 bezieht sich auf die Anwendung der Instrumente. Die Anzahl der sozialen Erhaltungsgebiete mit
Genehmigungsvorbehalt fiir bauliche MaBnahmen sowie die Angaben zur Anzahl der ausgetibten Vorkaufsreche unterliegen einer
hohen Dynamik wahrend des Projektverlaufs und beziehen sich auf den Zeitpunkt der jeweiligen Erhebungen (5/2022 bis 3/2023)
und wurden danach nicht aktualisiert.



Kommunen mit sozialen Erhaltungsgebieten (soziale Erhaltungssatzungen)
nach § 172 Abs. 1S.1 Nr. 2 BauGB ...

. . mit Ausiibung mit Genehmi- mit Genehmi-
mit Genehmigungs- . " .
.. . allgemeines gungsvorbehalt fiir gungsvorbehalt fiir
Land vorbehalt fiir bauli-
Vorkaufsrecht Umwandlungen Umwandlungen

che MaBnahmen nach § 24 BauGB nach§ 172BauGB  nach § 250 BauGB

Kommunen Kommunen

(Anzahl Gebiete) (Anzahl Flle) Kommunen Kommunen

Rostock (1%) - - -

Ostseebad Wustrow

M
Mecklenburg
Vorpommern Ostseebad
Ahrenshoop (1)

Ostseebad
Dierhagen (1)

Rheinland-Pfalz - - - R

Leipzig (8) Leipzig (1 seit 2020) - -
Sachsen

Dresden (2**) - - -
Thiringen - - - -
Saarland - - - -

Sachsen-Anhalt - - - R

Hornum/Sylt (1) - - _

Schleswig-Holstein
Lubeck (1) - - -

Anmerkungen und in der Tabelle verwendete Begriffe
*  Erhaltungssatzung vor 2000 aufgestellt

** Erhaltungssatzung in Planung/Priifung

*** Inkrafttreten voraussichtlich am 02.11.2023

Quelle: IfS

In den sozialen Erhaltungsgebieten besteht ein Genehmigungsvorbehalt fiir bauliche MaBnahmen. Kommu-
nen, die lber soziale Erhaltungsgebiete verfligen, haben zudem die Mdglichkeit, in diesen Gebieten das all-
gemeine Vorkaufsrecht nach § 24 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 BauGB auszuiiben. Von den oben dargestellten Kommu-
nen mit sozialen Erhaltungsgebieten haben fiinf von dieser Méglichkeit Gebrauch gemacht: Berlin, Hamburg,
Minchen, Frankfurt am Main und Leipzig. Es wird deutlich, dass die Auslibung des allgemeinen Vorkaufs-
rechts sich vor allem auf grof3e Stadte konzentriert und die hochsten Fallzahlen an Auslibungen die drei groB-
ten deutschen Stadte Berlin, Hamburg und Miinchen aufweisen. Dies gilt im Wesentlichen auch fiir die mit
dem allgemeinen Vorkaufsrecht zusammenhangenden Abwendungserklarungen. Stadte, die ausschlief3lich
Abwendungserklarungen herbeigefiihrt haben und nicht gekauft haben (bspw. KélIn), sind nicht in Tabelle 3.1
aufgefihrt.

In 10 der 22 Kommunen, die Uber soziale Erhaltungsgebiete verfligen, besteht aufgrund einer Umwandlungs-
verordnung des Landes nach § 172 BauGB zusétzlich zum Genehmigungsvorbehalt fiir bauliche Mal3nahmen
ein Genehmigungsvorbehalt fiir Umwandlungen. Hierbei handelt es sich um die Stadtstaaten Berlin und Ham-
burg sowie Kommunen in den Flachenldndern Baden-Wirttemberg (Stuttgart, Freiburg, Mannheim, Karls-
ruhe), Bayern (Miinchen und Erlangen) und Hessen (Frankfurt am Main und Kassel).



Da in Berlin und Hamburg zusatzlich Umwandlungsverordnungen nach § 250 BauGB erlassen wurden, hat
dort in den sozialen Erhaltungsgebieten laut der rechtlichen Vorgabe der Genehmigungsvorbehalt nach § 250
BauGB nunmehr Vorrang gegentiber dem des § 172 BauGB (mit Ausnahme von Gebauden mit geringer Woh-
nungszahl). In Hessen trifft dies nur fir Frankfurt am Main zu und nicht furr Kassel, das nicht zur Gebietskulisse
der Verordnung nach § 250 BauGB in Hessen gehdrt. In Niedersachsen, das keine Umwandlungsverordnung
nach § 172 BauGB erlassen hat, erstreckt sich die Verordnung nach § 250 BauGB bei den Stadten mit sozialen
Erhaltungsgebieten lediglich auf Norderney. In Bayern gilt der Vorrang des § 250 BauGB gegeniiber dem § 172
BauGB fiir die sozialen Erhaltungsgebiete in Miinchen und Erlangen. Da der § 250 BauGB in den aufgefiihrten
Kommunen stadtweit gilt, besteht auch au3erhalb der sozialen Erhaltungsgebiete ein entsprechender Geneh-
migungsvorbehalt fir Umwandlungen (mit Ausnahme kleiner Gebaude).

Insgesamt ergeben sich bezogen auf den § 250 BauGB fiir Kommunen mit und ohne soziale Erhaltungsgebiete
folgende Konstellationen:

® In fUnf Stadten (Berlin, Hamburg, Frankfurt am Main, Miinchen und Erlangen) gilt der Genehmigungsvor-
behalt nach § 250 BauGB in sozialen Erhaltungsgebieten im Vorrang gegeniiber § 172 BauGB und dartiber
hinaus im (ibrigen Stadtgebiet (jeweils mit Ausnahme kleiner Gebaude).

® |n einer Stadt mit sozialen Erhaltungsgebieten ohne eine Landesverordnung nach § 172 BauGB (Norderney)
gilt der Genehmigungsvorbehalt nach § 250 BauGB stadtweit (mit Ausnahme kleiner Gebaude).

® |n weiteren 117 (nicht in Tabelle 3.1 oben aufgefiihrten) Kommunen, die Uber keine sozialen Erhaltungs-
gebiete verfligen, gilt der Genehmigungsvorbehalt nach § 250 BauGB stadtweit (mit Ausnahme kleiner
Gebaude).

3.2 Kommunen mit Anwendung eines Zweckentfremdungsverbots

Kommunen mit der Anwendung eines Zweckentfremdungsverbots sind in Deutschland weit verbreitet. Dies
dirfte damit zusammenhangen, dass die rechtlichen Voraussetzungen in vielen Landern seit Langem existie-
ren und es um ein von Kommunen seit Langem angewandtes Instrument handelt (Tabelle 3.2).

Im Rahmen der Recherchen wurden 39 Kommunen ermittelt, die aufgrund einer Erméachtigung durch Landes-
gesetze ein Zweckentfremdungsverbot ausiiben. Neben den drei Stadtstaaten Berlin, Hamburg und Bremen
zdhlen hierzu Kommunen aus den Flachenldandern Baden-Wirttemberg, Bayern, Brandenburg, Hessen,
Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz. In Mecklenburg-Vorpommern gibt es bislang keine
kommunalen Satzungen zum Verbot der Zweckentfremdung.

Tabelle 3.2
Kommunen mit Austibung eines Zweckentfremdungsverbots (Stand 31. Oktober 2023)

Land Kommunen
Berlin Berlin
Hamburg Hamburg
Bremen Bremen
Baden-Wiirttemberg Freiburg
Konstanz

Stuttgart
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Land

Kommunen

Baden-Wiirttemberg

Tubingen

Heidelberg

Bodmann-Ludwigshafen

Uberlingen

Meersburg

Mannheim

Bayern

Minchen

Puchheim

Niirnberg

Regensburg

Bamberg

Erlangen

Firstenfeldbruck

Augsburg

Brandenburg

Potsdam

Hessen*

Frankfurt am Main

Darmstadt

Bad Nauheim

Neu-lsenburg

Niedersachsen

Liineburg

Norderney

Gottingen

Wangerland

Nordrhein-Westfalen

Dortmund

Bonn

Koln

Miunster

Aachen

Dusseldorf

Rheda-Wiedenbriick

Rheinland-Pfalz

Mainz

Trier

Speyer

* nur Ferienwohnungen

Anmerkung: in Rheinland-Pfalz wurde in Landau an der Pfalz nach Redaktionsschluss im November 2023 eine Satzung beschlossen.

Quelle: IfS/Timourou

Kommunen
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3.3 Kommunen mit Anwendung des besonderen Vorkaufsrechts nach § 25 BauGB

Voraussetzung fiir die Anwendung des besonderen Vorkaufsrechts nach § 25 Abs. 1 S. 1 Nr. 3 BauGB ist eine
Verordnung des Landes nach § 201a BauGB mit der Festlegung von Gebieten mit einem angespannten Woh-
nungsmarkt. Zwar haben die drei Stadtstaaten und sieben der Flachenlander bereits Verordnungen nach
§ 207a BauGB erlassen, jedoch wurde bei den Recherchen im Jahr 2022 keine Kommune ermittelt, von der
das besondere Vorkaufsrecht angewandt worden war. Dies diirfte unter anderem daran liegen, dass viele der
Verordnungen der Ladnder nach § 201a BauGB erst 2022 bzw. erst im ersten Halbjahr 2023 erlassen wurden, die
Ausiibung des besonderen Vorkaufsrechts umfangreicher Vorbereitungen durch die Kommunen (Identifizie-
rung/Festlegung von Gebieten, Erlass von Satzungen) bedarf und es daher bis zum Zeitpunkt der Recherchen
im Jahr 2022 zu keiner schnellen Umsetzung des neuen Instruments gekommen ist.

3.4 Auswahl der Fallstadte

Der (iber die Recherchen gewonnene und oben dargestellte Uberblick tiber die Verbreitung der Instrumente
in Landern und Kommunen war Grundlage fiir die Auswahl von Fallstadten fiir vertiefende Untersuchungen.
Bei der Auswahl wurde neben der regionalen Verteilung auf die Anwendung maéglichst vieler der untersuchten
Instrumente geachtet.’” Ausgewahlt wurden die Stadtstaaten Berlin und Hamburg sowie die Flachenlandern
angehorigen Stadte Frankfurt am Main, Kéln, Leipzig, Miinchen und (nachtraglich) Stuttgart.

In diesen Stadten wurden Gberwiegend im zweiten Halbjahr 2022 Interviews mit fiir die Instrumente zustan-
digen Personen gefiihrt sowie Dokumente und Vollzugsdaten ausgewertet. Darliber hinaus wurden die Ein-
bindung der Instrumente in wohnungspolitische Strategien der Stadte und des Landes sowie die Rahmen-
bedingungen auf dem Wohnungs- und Immobilienmarkt beriicksichtigt. Je nach Zeitpunkt der Durchfiihrung
der Interviews und der Datenlage vor Ort unterscheidet sich der zeitliche Bezug der Ergebnisse, insbesondere
bezogen auf Stuttgart, das nachtraglich als Fallstadt hinzukam und erst im Jahr 2023 bearbeitet wurde.

3.5 Uberblick liber die in den Fallstadten angewandten Instrumente
Tabelle 3.3 zeigt eine Ubersicht der Fallstiadte und der Instrumente, die bei ihnen zur Anwendung kommen.

Zusatzlich sind die in diesem Zusammenhang relevanten Verordnungen und Gesetze der jeweiligen Lander
ausgewiesen.

10 Zudem wurden mit Leipzig, K6In und Stuttgart Stadte einbezogen, die in den letzten Jahren und aktuell die Festlegung von sozialen
Erhaltungsgebieten zwar aktiv vorangebracht haben, aber noch Gber weniger Anwendungspraxis verfligen als Berlin, Hamburg,
Miinchen und Frankfurt.
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Tabelle 3.3

Fallstadte und Anwendung von Instrumenten zum Stand 31. Oktober 2023

Soziale Ausiibung Umwandlungsver- Landesverordnung Landesgesetz und
Erhaltungs- allgemeines ordnung desLandes zum angespannten kommunales Zweck-
gebiete/ Vorkaufs-  (Genehmigungs- Wohnungsmarkt entfremdungsverbot
Geneh- recht nach vorbehalt) und besonderes
migung § 24 BauGB Vorkaufsrecht
baulicher
MaBnahmen nach nach Verordnung Besonderes Landes- Anwen-
nach § 172 §172 §250 nach § 201a Vorkaufs-  gesetz dung
BauGB BauGB BauGB BauGB recht nach Kommune
(Land) § 25 BauGB
Stadt Land (Kommune)
Prifung
. . . . . . Erlass . .
Berlin BE ja ja ja ja ja Verord- ja ja
nung(en)
Hamburg HH ja ja ja ja ja nein ja ja
Stuttgart BW ja nein ja nein ja nein ja ja
Minchen BY ja ja ja ja ja nein ja ja
Frankfurt . . . . . . e -
am Main HE ja ja ja ja ja nein ja ja
Koln NwW ja nein** nein nein ja nein ja ja
Leipzig SN ja ja nein nein nein nein nein nein

* nur Ferienwohnungen

** bislang nur Abwendung

Quelle: IfS

Kommunen



Teil B
Anwendung der Instrumente in den Fallstadten

Der Teil B widmet sich den Ergebnissen der Analysen zur Anwendung der Instrumente in den Fallstadten.
Zunachst werden die Rahmenbedingungen auf dem Wohnungsmarkt der Fallstadte thematisiert, da diese
einen wichtigen Einflussfaktor fir die Einflihrung und Anwendung der Instrumente darstellen. Ein weiterer
Teil widmet sich der Einbettung der Instrumente in die gesamte kommunale Wohnungspolitik und die dabei
verfolgten Strategien. Im folgenden Teil wird die Anwendung von Instrumenten (Genehmigungsvorbehalte
und Vorkaufsrecht) in sozialen Erhaltungsgebieten behandelt. Weitere Teile dieses Kapitels widmen sich dem
besonderen Vorkaufsrecht und Zweckentfremdungsverbot und dem Erhalt der Nutzungsmischung.



4 Rahmenbedingungen auf dem Wohnungsmarkt
und Einbettung der Instrumente in die kommunale
Wohnungspolitik

4.1 Eckwerte der Wohnungsmarktentwicklung

In Tabelle 4.1 sind verschiedene Wohnungs- und Immobilienmarktdaten zu den Fallstadten dargestellt. In allen
Fallstadten ist die Einwohnerzahl in den Jahren seit 2013 gewachsen, darunter prozentual in Leipzig am starks-
ten (13,2%), wahrend Koln (3,8 %) und Stuttgart (3,6 %) die niedrigsten Werte aufweisen. Beim Zuwachs der
Zahl der Wohnungen liegen Kdln (3,6 %) und Stuttgart (4,1 %) ebenfalls am unteren Ende, den hochsten Wert
verzeichnet Frankfurt am Main (9,1 %).

Insgesamt zeigt sich, dass in Stadten mit hoherem Bevolkerungszuwachs tendenziell auch die Zahl der Woh-
nungen prozentual starker gestiegen ist. Ausnahme ist Leipzig, wo der prozentuale Zuwachs an Wohnungen
weit hinter dem bei den Einwohnerinnen und Einwohnern zurtickblieb, was dort darauf zurlickzufiihren sein
dirfte, dass zundchst ein Abbau von vorhandenen Leerstanden erfolgte. Zu beriicksichtigen ist bei allen Fall-
stadten, dass selbst bei dhnlichem prozentualem Zuwachs von Einwohnerschaft und Wohnungen durch die
steigende Wohnflacheninanspruchnahme pro Kopf dennoch ein Nachfrageiiberhang und eine zusétzliche
Anspannung des Wohnungsmarkts folgt.

Die Fallstadte zahlen mit zu den angespanntesten Wohnungsmarkten in Deutschland, allerdings weisen sie
deutliche Unterschiede auf. Dass in den letzten Jahren die Anspannung zugenommen hat, wird daran deut-
lich, dass alle Fallstadte in den letzten fiinf Jahren einen erheblichen Anstieg bei Angebotsmieten und preisen
aufweisen: Dieser betrug bei den Angebotsmieten zwischen 3,8 % in Hamburg und 9,2 % pro Jahr in Berlin, bei
den Angebotspreisen fiir Eigentumswohnungen zwischen 7,3 % (Miinchen) und 11,0% (Leipzig).

Tabelle 4.1
Wohnungs- und Immobilienmarktdaten der Fallstadte

JZZ?::aum Koin Hamburg Leipzig  Berlin Frankfurt Miinchen Stuttgart
1. Bevolkerung
Einwohner (EW) 2021 1.073.096 1.853.935 601.866 3.677.472  759.224 1.487.708 626.275
Veranderung 2013-2021 38.921 107.593 70304  255.643 57.874 79.872 21.978
Verdnderung in % 2013-2021 3,8% 6,2% 13,2% 7,5% 83% 57% 3,6%
2. Wohnungen/Bautatigkeit
Wohnungen 2021 567.163  983.891 346.601 1.998.155  406.003  820.281 317.686
Veranderung 2013-2021 19.907 66.657 15.898  114.994 33.964 53.695 12.554
Veranderung in % 2013-2021 3,6% 7,3% 4,8% 6,1% 9,1% 7,0% 41 %
Baufertigstellungen 23 42 30 43 56 50 24

pro 10.000 EW




Jahr/

Zeitraum Koln Hamburg Leipzig Berlin Frankfurt Miinchen Stuttgart
3. Angebotsmieten
Angebotsmieten 2.Hj.2022 1345 1355 790 138 1550 2090 1500
(Median)
Veranderung zum Vorjahr 3,9% 3,8% 3,4% 11,6 % -3,1% 1,7% -1,6%
Veranderung pro Jahr

2016-2021 51% 3,8% 4,6% 9,2% k.A. 51% 4,0%

(letzte 5 Jahre)

4. Angebotspreise Eigentumswohnungen

Angebotspreise ETW

. 2.Hj.2022 5.000 6.210 3.100 5.560 6.900 9.750 5330
(Median)
Verénderung zum Vorjahr 10,4% 7,8% 20,2% 6,0% 11,8% 12,7% 7,2%
Verdanderung pro Jahr
2016-2021 8,8% 8,7% 11,0% 9,2% 10,6 % 7,3% 7,4%

(letzte 5 Jahre)

Quellen: Genesis Online regional (1. und 2.), JLL Research, Wohnungsmarkt Deutschland, 2022 (3. und 4.)

Die aktuellen Niveaus bei den Angebotsmieten und -preisen unterscheiden sich erheblich zwischen den
Stadten. Miinchen hat das mit Abstand hochste Niveau bei den Angebotsmieten und -preisen (20,90 € bzw.
9.750 €/m?), was auf die seit sehr langer Zeit bestehende Anspannung seines Wohnungsmarkts zuriickzufiih-
ren ist. Nahezu alle anderen Fallstadte verzeichnen ebenfalls hohe, jedoch deutlich unter dem Miinchener
Niveau liegende Angebotsmieten und -preise (zwischen 13,45 € und 15,50 € bzw. zwischen 5.000 €/m? und
6.900 €/m?). Eine Ausnahme stellt Leipzig mit deutlich niedrigeren Niveaus (7,90 € bzw. 3.100 €/m?) dar.

4.2 Einfluss der Wohnungsmarktentwicklung auf die Anwendung der Instrumente

Die teilweise schon langer bestehende Anspannung der Wohnungsmarkte beispielsweise in Miinchen und
Hamburg hatte zur Folge, dass einige Instrumente wie Ausweisung sozialer Erhaltungsgebiete und Ausiibung
von Vorkaufsrechten dort bereits relativ friih angewandt wurden. Die jiingste (weitere) Anspannung der Woh-
nungsmadrkte in diesen und den anderen Fallstadten trug wesentlich dazu bei, dass entweder die Anwendung
verstarkt wurde (z.B. durch eine weitere Ausweisung von Gebieten) oder Instrumente erstmals angewandt
wurden. Dies trifft insbesondere auf Stadte wie Berlin und Leipzig zu, bei denen die Wohnungsmarktlage
Anfang/Mitte der 2010er-Jahre aus einer Phase der Entspannung (verbunden mit umfangreichen Wohnungs-
leerstanden) in eine Phase der Anspannung wechselte und zunehmender Handlungsbedarf gesehen wurde.
Insgesamt gingen von den Wohnungsmarktentwicklungen in den Fallstadten wichtige Impulse aus, die
Anwendung der zur Verfligung stehenden Instrumente zu verstarken.

4.3 Einbettung der Instrumente in die kommunale Wohnungspolitik

In allen Fallstddten hat die angespannte Wohnungsmarktsituation zu Diskussionen der kommunalen Woh-
nungspolitik gefiihrt. Die Impulse gehen von einzelnen politischen Parteien aus, oft im Zusammenspiel mit
zivilgesellschaftlichen Initiativen bis hin zu Blrgerbegehren. Der Diskurs wird aber nicht nur in den kommuna-
len Parlamenten, sondern auch au3erhalb mit Interessenvertretern wie Mieterverein und Haus & Grund oder
der Wohnungswirtschaft in unterschiedlichen Formaten gefiihrt. Zudem stehen die Stadtverwaltungen im
Rahmen eines informellen Arbeitskreises bundesweit in engem Austausch. Insgesamt ergibt sich in den Fall-
stadten ein sehr vielfdltiges wohnungspolitisches Umfeld fiir die Diskussion und den Einsatz der Instrumente.



Auch wenn es in dieser Studie nicht um eine Querschnittsbetrachtung kommunaler Wohnungspolitik geht,
sollen Aspekte der lokalen Wohnungspolitiken als Einflussfaktoren gewiirdigt werden, denn sie sind wichtige
Rahmenbedingungen fir die Anwendungspraxis. Im Folgenden wird eine Reihe gemeinsamer bzw. spezifi-
scher Grundlinien und Prozesse skizziert.

Wohnraumversorgung und Mieterschutz

Grundtenor ist der nach den neoliberalen Jahren zunehmende Wunsch nach mehr Steuerung des Wohnungs-
markts, um so ausreichend preiswerten Wohnraum zu erhalten bzw. zu schaffen und den Mietpreisanstieg zu
dampfen. In allen Fallstadten liegt der strategische Schwerpunkt zuvorderst auf dem Neubau. Hier kommt der
Einbindung der stadtischen Wohnungsgesellschaften, Wohnungsgenossenschaften und privaten Wohnungs-
unternehmen eine besondere Rolle zu. Einige Fallstadte haben erganzend kommunale Férderprogramme
aufgelegt.

Die Bestandssicherung hat mit Zunahme der Anspannung eine immer gré3ere Bedeutung erhalten oder war
in den dauerhaft angespannten Markten wie beispielsweise in Mlinchen stets hoch. Im Mittelpunkt der kom-
munalpolitischen Debatte steht dabei die Dampfung des Mietpreisanstiegs. Zahlreiche kommunalpolitische
Akteure sind der Ansicht, dass sich mit Genehmigungsvorbehalten bei baulichen Anderungen Mietende vor
starken Mieterhéhungen in Folge von ,Luxussanierungen” ebenso schiitzen lieBen wie durch die Ausiibung
des Vorkaufsrechts oder von Abwendungserklarungen, also direkter Mieterschutz betrieben werden kdnne.
Es hat sich gezeigt, dass in den Stadten, in denen die Instrumente seit Langerem eingesetzt werden, diese
Einschatzung starker revidiert wird, weil ein besseres Verstéandnis flr die stadtebauliche Zielsetzung und die
Wirkungsweise des Instrumentariums aufgebaut wird.

Schutz von verdrangungsgefahrdeten Bevolkerungsgruppen

Die zunehmende Anspannung wird zumeist in bestimmten Quartieren - insbesondere griinderzeitliche Alt-
bauquartiere und ehemalige Sanierungsgebiete - registriert bzw. von zivilgesellschaftlichen Gruppen the-
matisiert. lhnen geht es nicht nur um den Preisanstieg, sondern generell um den Schutz von verdrangungs-
gefahrdeten Bevolkerungsgruppen im Quartier. Auch wird von ihnen teilweise der Erhalt der typischen
Nutzungsmischung gefordert, was jedoch in den wohnungspolitischen Konzepten kaum Niederschlag findet.
Teilweise handelt es sich auch um Quartiere, die bereits einen Gentrifizierungsprozess hinter sich haben und in
denen die Gebietsbevolkerung nun durch eine noch finanzkréftigere Klientel wie zum Beispiel im Frankfurter
Nordend verdrangt wird. Die Analysen zu den Erhaltungsgebieten zeigen, dass die Zahl der Umwandlungen
in den letzten Jahren vielfach zugenommen hat und auch eine zweite Sanierungswelle zu verzeichnen ist.
Dabei wird ein Zielkonflikt sichtbar zwischen den urspriinglich gewollten Aufwertungsprozessen, die zur Aus-
weisung eines Sanierungsgebiets gefiihrt haben, und der weiter fortschreitenden Gentrifizierung — aus Sicht
der Bewohnerinnen und Bewohner eine zu erfolgreiche Aufwertung. In der Folge werden diese Quartiere -
soweit die Prozesse nicht zu weit vorangeschritten sind - als soziale Erhaltungsgebiete ausgewiesen, um so
den Preisauftrieb zu begrenzen, die ansassigen verdrangungsgefahrdeten Bevolkerungsgruppen zu schiitzen
und negative stadtebauliche Folgen zu vermeiden.

In jlingster Zeit kommen auch Gebiete der 1960er- und 1970er-Jahre in den Fokus und werden als Erhaltungs-
gebiete ausgewiesen. Sie weisen gdnzlich andere soziale Strukturen und Milieus auf und stellen zumeist auch
die preiswertesten Bestande im Wohnungsmarkt dar. Mit diesen Ausweisungen verschiebt sich auch die Eigen-
timer-Ansprache von kleinen Einzeleigentiimern hin zu groBen Wohnungsunternehmen. Im Falle des Quar-
tiers Nordbahnhof in Stuttgart handelt es sich sogar nur um einen einzigen Eigentimer.



Wohnungspolitische Programme

Die wohnungspolitischen Debatten miinden in eine Vielzahl an kommunalpolitischen Beschlissen, Hand-
lungsleitlinien oder wohnungspolitischen Programmen, mit denen nicht nur Ziele formuliert, sondern auch
Instrumente verankert werden. Die Programme sind zumeist untersetzt oder begleitet durch eine lokale Woh-
nungsmarktbeobachtung, teilweise werden auch zur Fundierung einzelne Analysen oder Studien durchge-
fuhrt, beispielsweise zur Erfassung von Zweckentfremdung durch Vermietung als Ferienwohnung.

Form und Inhalt der wohnungspolitischen Programme sind ausgesprochen unterschiedlich, was begriindet ist
in den unterschiedlichen lokalen Traditionen wohnungspolitischer Konzepte, der Art der kommunalen Debat-
ten und letztendlich den individuellen Vorgehensweisen der Stadtverwaltung. In Berlin und Hamburg handelt
es sich vor allem um landespolitische Programme. Im Ergebnis zeigt sich ein unterschiedlicher Grad der Instru-
menten-Nutzung (siehe Kapitel 3.5)."

Gemeinsam sind ihnen jedoch

m Zieldefinitionen, preiswerten Wohnraum zu sichern und eine soziale Mischung zu erhalten, in Minchen
dezidiert als ,Miinchner Mischung” bezeichnet, die das Nebeneinander verschiedener Einkommensgrup-
pen innerhalb eines Quartiers umfasst.

® Benennung der einzusetzenden Instrumente; aufgefiihrt wird jeweils alles, was nach den landesrechtlichen
Regelungen mdoglich ist, d.h. auch Satzungslosungen werden grundsatzlich in Anspruch genommen. Im
Zentrum steht dabei die Ausweisung sozialer Erhaltungsgebiete. Eine Ausnahme ist Stuttgart, wo das allge-
meine Vorkaufsrecht nicht genutzt wird.?

Eine Besonderheit ist das wohnungspolitische Konzept der Stadt Leipzig, in dem verschiedene Szenarien
der Wohnungsmarktentwicklung aufgezeigt wurden und daran gekoppelt jeweils der Einsatz verschiedener
Instrumente. Damit entstand fir die Folgejahre ein Automatismus, neue Instrumente — ohne weitere Diskus-
sion oder Beschlisse - je nach Marktentwicklung einsetzen zu kénnen.

Rolle der Verwaltung

Die Anwendung der Instrumente erfordert Personal und Fachkompetenz, die in den Fallstddten sukzessive
aufgebaut wurde bzw. wird. Entsprechend der klassischen Verwaltungsverfahren sind die Zusténdigkeiten auf
verschiedene Amter oder Fachbereiche verteilt, wie zum Beispiel Bauaufsicht, Sozialamt etc. Dies erfordert
eine abgestimmte Koordination durch eine Koordinierungsstelle, Stabsstelle oder andere amteriibergreifende
Abstimmungsformate. Damit verbunden ist die Implementierung eindeutig definierter Ablaufprozesse. Damit
sind Anlaufzeiten verbunden, in der Regel funktionieren die Prozesse im Zeitverlauf zunehmend besser. Das
Beispiel Frankfurt am Main zeigt allerdings, dass es auch zwischen den Amtern zu divergierenden Positionen
aufgrund unterschiedlicher politischer Einschatzungen kommen kann.™

11 Zu den unterschiedlichen lokalen Wohnungspolitiken sieh auch Rink/Egner 2020.

12 In Stuttgart hat das Rechtsamt bereits vor langerer Zeit die gleiche Rechtsauffassung wie das Bundesverwaltungsgericht vertreten
und vom Einsatz des Vorkaufsrechts abgeraten.

13 So vertritt das Rechtsamt (CDU-gefiihrtes Dezernat) im Gegensatz zum Stadtplanungsamt (SPD-geflihrtes Dezernat) die Ansicht, dass
in Abwendungsvereinbarungen in Vorkaufsrechtsfallen im sozialen Erhaltungsgebiet keine Miethéhen festgelegt werden kénnen
(Sozialquote), obwohl das bayerische Verwaltungsgericht dies in einem Grundsatzurteil bejaht.



Weil die Instrumente iberwiegend mit verwaltungsrechtlichen Genehmigungsprozessen verbunden sind,
spielt das Thema Rechtssicherheit eine gro3e Rolle. Einige Stadte nutzen dafiir auch Gerichtsverfahren, um
mehr Klarheit bei der Auslegung von Sachverhalten zu erhalten. Rechtssicherheit ist auch das Hauptargument
der Verwaltung gegeniiber der Kommunalpolitik, die Grenzen kommunaler Beschlusskompetenz aufzuzeigen.
So hat zum Beispiel in einigen Fallstadten die Kommunalpolitik ohne fachliche Herleitung von sich aus soziale
Erhaltungsgebiete vorgeschlagen.

Wichtig ist auch der Austausch der Stadtverwaltung mit der Landesregierung, um Problemlagen zu verdeut-
lichen und Unterstiitzung einzufordern. In den Stadtstaaten ist der Austausch der beiden Ebenen sehr eng, in
den Flachenstaaten sind die Kommunikationswege unterschiedlich gestaltet und unterschiedlich stark ausge-
pragt, was vor allem im Grundverstandnis der jeweiligen Landesregierungen im Umgang mit kommunaler
Selbstverwaltung begriindet ist.

Verstetigung der Prozesse

Bei Einflihrung der einzelnen Instrumente waren in mehreren Fallstddten die politischen Erwartungen an den
Erfolg des Instrumentes teilweise sehr hoch, und zwar sowohl in Bezug auf Mengeneffekte als auch auf zeitlich
rasche Effekte. In der Praxis hat sich jedoch gezeigt, dass die Schaffung der erforderlichen Verwaltungsstruk-
turen und Verfahrensabldufe Zeit benotigt. Von den Interviewten wurde stets betont, dass gréBere Wirkungen
erst bei langerfristiger Kontinuitat einsetzen. Ein routinierterer Umgang mit den Problemlagen, eine zuneh-
mende Akzeptanz bei den Eigentiimern sowie eine flankierende Offentlichkeitsarbeit tragen dazu bei. Parallel
nehmen die politischen Debatten ab, die Zustimmung zu den Instrumenten nimmt tendenziell zu und die
Erwartungshaltungen orientieren sich starker an der konkreten Anwendungspraxis. Dazu tragt auch ein in
allen Fallstadten ubliches Berichtswesen an die Stadtrate bei.



5 Ausweisung von sozialen Erhaltungsgebieten und dort
angewandte Instrumente

Soziale Erhaltungsgebiete' sind Gebiete, in denen soziale Erhaltungssatzungen bzw. -verordnungen in Kraft
sind. Bei den dort angewandten Instrumenten handelt es sich um den Genehmigungsvorbehalt fiir bauliche
MaBnahmen, das allgemeine Vorkaufsrecht und den Genehmigungsvorbehalt fir Umwandlungen nach § 172
BauGB. Zusatzlich wird in diesem Teil auch auf den Genehmigungsvorbehalt fiir Umwandlungen nach § 250
BauGB eingegangen, da dieser (aufgrund seines Vorrangs gegeniiber dem § 172 BauGB) in sozialen Erhal-
tungsgebieten erhebliche Auswirkungen auf die Genehmigungspraxis bei Umwandlungen hat. Zunachst
wird jedoch auf die Anwendungsvoraussetzungen und das Verfahren zur Festlegung von sozialen Erhaltungs-
satzungen eingegangen und ein Uberblick tiber die Gebiete in den Fallstidten gegeben.

5.1 Soziale Erhaltungssatzungen nach § 172 Abs. 1S. 1 Nr. 2 BauGB

Das stadtebauliche Instrument der sozialen Erhaltungssatzung (auch Milieuschutzsatzung genannt) besteht
seit 1976 (zundchst als § 39h Abs. 3 Nr. 3 BauGB, seit 1987 in § 172 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 BauGB) und dient dem Erhalt
der Zusammensetzung der Wohnbevélkerung in einem Quartier. Es gibt den Gemeinden die Méglichkeit, in
einem Bebauungsplan oder durch Satzung Gebiete zu bezeichnen, in denen der Riickbau, die Anderung oder
die Nutzungsanderung baulicher Anlagen der Genehmigung bediirfen. In sozialen Erhaltungsgebieten ,darf
die Genehmigung nur versagt werden, wenn die Zusammensetzung der Wohnbevélkerung aus besonderen
stadtebaulichen Griinden erhalten werden soll” (§ 172 Abs. 1 S. 4 BauGB). In Bezug auf die Sicherung bezahl-
baren Wohnraums kann das Instrument eine indirekte Wirkung entfalten, indem durch die Unterbindung von
Sanierungen, die zu einem deutlich Giber dem Durchschnitt im Gebiet liegenden (bzw. deutlich iber einem
zeitgemaBen) Standard fiihren, deutliche Mietpreissteigerungen im Gebiet verhindert werden und so der
Verdrangung der gebietsansdssigen Wohnbevolkerung entgegengewirkt wird. Bauliche MalBnahmen, die der
Herstellung eines zeitgemafBen Ausstattungsstandards von Hausern und Wohnungen oder der Verbesserung
der Energieeffizienz dienen, sollen dagegen gemal} BauGB genehmigt werden.

5.1.1 Anwendungsvoraussetzungen

Die Entscheidung liber die Anwendung des Instruments soziale Erhaltungssatzung liegt in der Hand der
Kommunen. Voraussetzung flr die Anwendung ist zunachst, dass von einer Kommune in Teilgebieten ein
moglicher Handlungsbedarf fiir den Schutz der ansassigen Bevolkerung bzw. bei deren Verdrangung nega-
tive stadtebauliche Folgen gesehen werden, die aus Sicht der Kommune verhindert werden sollen. Weitere
Voraussetzungen sind, dass das Instrument von Seiten der Kommunen als geeignet angesehen wird, diesen
Folgen entgegenzuwirken, und der politische Wille vorhanden ist, das Instrument fiir diesen Zweck einzuset-
zen. Soweit eine Kommune plant, das Instrument anzuwenden, ist zusatzlich eine Abgrenzung des Gebiets,
fur das die Satzung gelten soll, und ein Nachweis notwendig, dass die Zusammensetzung der dort leben-
den Wohnbevoélkerung gefahrdet ist und aus besonderen stadtebaulichen Griinden erhalten werden soll. Auf
dieser Grundlage kann durch einen Beschluss des Kommunalparlaments (in Berlin und Hamburg der Bezirks-
(verordneten)versammlungen) eine soziale Erhaltungssatzung festgelegt werden.

Wie in Kapitel 3.1 dargestellt, hat in Deutschland eine Gberschaubare Zahl von etwas mehr als 20 Kommunen
soziale Erhaltungsgebiete festgelegt. Alle der sieben untersuchten Fallstadte verfligen (iber solche Gebiete,

14 Siehe Fu3note 3: Im Rahmen dieser Studie wird zur Vereinheitlichung der in Berlin genutzte Begriff ,soziale Erhaltungsgebiete (SEG)”
verwendet. Identische Gebietskulissen werden in Hamburg z.B.,Gebiete mit sozialen Erhaltungsverordnungen” oder in Kéln ,Gebiete
mit sozialen Erhaltungssatzungen” genannt.



jedoch seit sehr unterschiedlichen Zeitpunkten: Miinchen seit 1987, Frankfurt am Main seit 1990, Hamburg seit
1995, Berlin seit 1995 und Koln seit 1996, Stuttgart seit 2013 und Leipzig seit 2020. Die Erfahrungen der Fall-
stadte mit sozialen Erhaltungssatzungen sind demnach unterschiedlich lang. Im Folgenden wird dargestellt,
welche Verfahren in den Fallstadten zur Festlegung von sozialen Erhaltungsgebieten angewandt und wie die
Anwendungsvoraussetzungen spéater wieder liberpriift werden, bevor anschlieBend ein Uberblick tiber die
sozialen Erhaltungsgebiete in den Fallstadten gegeben wird.

5.1.2 Das Verfahren zur Festlegung von sozialen Erhaltungssatzungen

Das in diesem Kapitel dargestellte Verfahren zur Festlegung von sozialen Erhaltungsgebieten erstreckt sich auf
die angewandten Kriterien zur Priifung der Anwendungsvoraussetzungen, Identifizierung von potenziellen
Gebieten, vertiefende Untersuchungen zu den Gebieten, herangezogenen Datengrundlagen und Indikato-
ren, Auswertungen zur Priifung der Anwendungsvoraussetzungen und Gebietsabgrenzung, Darlegung der
besonderen stadtebaulichen Griinde und Aufstellungsbeschluss und Erlass einer sozialen Erhaltungssatzung.

Die von den Fallstadten angewandten Verfahren zur Festlegung von sozialen Erhaltungssatzungen unterschei-
den sich zwar im Detail, insgesamt haben sich jedoch in der Praxis Vorgehensweisen etabliert, die im Wesent-
lichen von groBen Gemeinsamkeiten gepragt sind. Dies betrifft insbesondere die Kriterien, mit denen gepriift
wird, ob in einem Gebiet die Zusammensetzung der dort lebenden Wohnbevolkerung gefahrdet ist und aus
besonderen stadtebaulichen Griinden erhalten werden soll.

Kriterien fiir die Priifung der Anwendbarkeit des Instruments

In der Regel handelt es sich bei einem potenziellen sozialen Erhaltungsgebiet um eine vierstufige Priifung
folgender Kriterien bzw. Sachverhalte:

m Aufwertungspotenzial

m Aufwertungsdruck

m Verdrangungsgefahr

B besondere stadtebauliche Griinde

Kommt die Priifung zu dem Ergebnis, dass die vier Kriterien bzw. Sachverhalte ausreichend erfillt sind, wird
dieses Ergebnis als Begriindung fiir den Erlass einer sozialen Erhaltungssatzung herangezogen. Die fiir diese
Kriterien verwendeten Begriffe weichen bei den Fallstadten teilweise etwas von den hier genannten Bezeich-
nungen ab, jedoch beziehen sie sich im Wesentlichen auf die gleichen Sachverhalte.

Identifizierung von potenziellen Gebieten

Der eigentlichen Priifung der Anwendbarkeit des Instruments vorgeschaltet sind Verfahren der Identifizierung
von potenziellen sozialen Erhaltungsgebieten, die in den Fallstadten unterschiedlich benannt werden, wie
z.B. (Grob-)Screening oder Voruntersuchung. Dabei handelt es sich vielfach um einen laufenden Prozess, der
ermoglichen soll, auf Verdanderungen innerhalb der Stadtgebiete zu reagieren. Fiir die ermittelten potenziellen
Gebiete werden Begriffe wie Verdachts- oder Beobachtungsgebiete verwendet. Die Identifizierung der Gebiete
erfolgt in der Regel auf der Grundlage der Analyse von kleinteiligen (gesamtstadtisch verfligbaren) statisti-
schen Daten, teilweise in Verbindung mit der Nutzung weiterer quantitativer und qualitativer Informations-
quellen (Fachplanungen, planerische Einschdtzungen) sowie Vorschldagen aus dem politischen Raum.



Die fir die Identifizierung von potenziellen Gebieten verwendeten Daten sind teilweise identisch mit in (zu
anderen Zwecken betriebenen) kommunalen Monitoringsystemen verwendeten Daten oder sie werden aus
diesen Monitoringsystemen tibernommen. Dies trifft fiir die Stadte Miinchen (gesamtstadtisches Monitoring),
Hamburg (stadtebauliches Monitoring), KélIn (stadtebauliches Monitoring) und Berlin (Screening der Bezirke
auf Basis sekundarstatistischer Daten) zu.

Um welche Daten und Indikatoren es sich bei den Analysen zur Gebietsidentifizierung im Einzelnen handelt,
wird weiter unten in Zusammenhang mit den vertiefenden Untersuchungen dargestellt, da bei diesen auf
identische oder weitgehend dhnliche Daten und Indikatoren zuriickgegriffen wird, die zusammen mit weiteren
Informationen erganzt und vertieft werden. Ergeben die Analysen fiir ein Gebiet ausreichende Anhaltspunkte,
dass die Zusammensetzung der dort lebenden Wohnbevélkerung gefahrdet sein kdnnte und negative stadte-
bauliche Folgen erwartet werden kénnten, werden vertiefende Untersuchungen fiir das Gebiet eingeleitet.

Vertiefende Untersuchungen zu Gebieten

Die vertiefenden Untersuchungen zielen darauf, nahere Informationen zu gewinnen, mit denen die vierstufige
Prifung der oben dargestellten Kriterien Aufwertungspotenzial, Aufwertungsdruck, Verdrangungsgefahr und
besondere stadtebauliche Griinde detaillierter als bei dem vorgeschalteten Screening vorgenommen werden
kann.

In den Fallstadten werden regelmédBig externe Biiros mit der Durchfiihrung der vertiefenden Untersuchung
beauftragt. Wesentliche Grundlage der Analysen bzw. der von den externen Biiros erstellten Gutachten ist eine
detaillierte Auswertung der Kommunalstatistik, die Nutzung von Informationen des Gutachterausschusses fiir
Grundstiickswerte und (in der Regel kostenpflichtiger) externer Datenquellen (Daten von GfK, Immobilien-
portalen etc.). Mit Ausnahme von Miinchen und Frankfurt am Main wurden in allen Fallstadten bei vertie-
fenden Untersuchungen reprasentative Haushaltsbefragungen durchgefiihrt, mit denen zusatzliche Informa-
tionen gewonnen wurden, die die sonstigen verwendeten Datenquellen nicht abdecken. In Miinchen und
Frankfurt am Main wurden bei den vertiefenden Untersuchungen keine Haushaltsbefragungen durchgefiihrt,
sondern auf andere Ansdtze der Informationsbeschaffung zuriickgegriffen (siehe unten).

Weitere Ansdtze zur Gewinnung von Informationen im Rahmen der vertiefenden Untersuchungen sind Bege-
hungen zur Erfassung von Gebiets- und Gebdudemerkmalen (Frankfurt am Main, Miinchen, Kéln, Berlin, Ham-
burg), Auswertung einer von der Stadt gepflegten Gebdude- bzw. Eigentiimerdatei (u.a. Miinchen, Leipzig),
Auswertung/Bertiicksichtigung von Fachplanungen (im Grundsatz alle Fallstadte), planerische und qualitative
Einschatzungen von Ortskundigen bzw. Mitarbeitenden der Stadtplanung (u.a. KéIn, Frankfurt am Main).

Bei vertiefenden Untersuchungen verwendete Indikatoren

Fur die Bewertung der Kriterien zur Priifung der Anwendungsvoraussetzungen Aufwertungspotenzial, Auf-
wertungsdruck und Verdrangungsgefahr werden in den Fallstadten in grof3en Teilen identische bzw. ahnli-
che Grundlagen fiir Indikatoren verwendet, insbesonder