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Erster Teil

Einleitung

A. Volksbegehren ,,Deutsche Wohnen & Co. enteignen*

In Berlin hat sich eine Initiative gebildet, die ein Volksbegehren mit dem
plakativen Namen ,,Deutsche Wohnen & Co. enteignen™ durchfiihren mochte.
Der Beschlusstext des Volksbegehrens wurde am 23. November 2018 an die
Senatsverwaltung fur Inneres und Sport gesandt, versehen mit dem Antrag auf
Einleitung der amtlichen Kostenschatzung.! Er bildet die Grundlage der vorlie-
genden Untersuchung. Nach der Uberschrift ,, Beschluss fiir ein Gesetz zur Verge-
sellschaftung von Grund und Boden (Rekommunalisierungsgesetz)* lautet der
Text wie folgt:

,,Eine soziale Wohnungsversorgung in GroRstadten wie Berlin setzt in der
Flache dauerhaft sozial gebundene Wohnungen zu leistbaren Mieten voraus.
Wer auch Haushalten mit geringen Einkommen Wohnungen zur Verfigung
stellen will, muss unterdurchschnittliche Mieten sicherstellen. Dieses Ziel ist
mit privaten Wohnungsunternehmen mit Gewinnerzielungsabsicht nicht zu
erreichen. Die Erfahrung zeigt, dass auch mit Steuerungsinstrumenten wie
der Mietpreisbremse oder durch Vorkaufsrechte zugunsten der 6ffentlichen
Hand die Wohnungsversorgung fur Haushalte mit geringem Einkommen
nicht hinreichend sichergestellt werden kann.

Wir brauchen eine grof} angelegte Kommunalisierung beim Wohnungsbau
und bei der Bereitstellung von Wohnungen, weil nur diese langfristig und
auch in angespannten Situationen eine soziale Versorgung mit Wohnungen
sicherstellen kann. Hierzu gehort auch eine Rekommunalisierung von Woh-
nungen, die einmal im offentlichen Eigentum waren. Daher wird der Senat
von Berlin zur Erarbeitung eines Gesetzes zur Uberfilhrung von Immobilien
sowie Grund und Boden in Gemeineigentum zum Zwecke der Vergesellschaf-
tung nach Art. 15 Grundgesetz aufgefordert.

Das Gesetz soll fir Wohnimmobilien in Berlin sowie die Grundstiicke, auf
denen sie errichtet sind, gelten. Es findet Anwendung, sofern Wohnungen
durch einen Eigentimer in einem Umfang gehalten werden, der im Gesetz als
., vergesellschaftungsreif* definiert wird. Alle Unternehmen mit Gewinnerzie-
lungsabsicht, gleich welcher Rechtsform, die Wohnungen in einer Anzahl
uber dieser Schwelle in ihrem Bestand haben, werden von der Vergesell-

! So die Homepage der Initiative https://www.dwenteignen.de/2018/11/27/beschlusstext-fertig/,
zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.



schaftung erfasst. Wohnungsunternehmen, deren Téchter und nachgeordnete
Wohnungsunternehmen mit Wohnimmobilien in Berlin gelten dabei als ein
Wohnungsunternehmen. Soweit ein Wohnungsunternehmen eine bedeutende
Beteiligung an einem dritten Wohnungsunternehmen halt, ist der Wohnungs-
bestand des dritten Wohnungsunternehmens in Berlin hinzuzurechnen. Ein
unbebautes Grundstiick im Eigentum des Wohnungsunternehmens gilt inso-
weit als Wohnung.

Als Schwelle fiir die Vergesellschaftungsreife schlagen wir einen Umfang von
3000 Wohnungen pro Unternehmen vor. Durch diese Hohe werden die
Grundrechte auf Eigentum und Berufsfreiheit geschiitzt, gleichzeitig erfasst
dieser Wert genug Unternehmen, um Gemeineigentum in einer GroRenord-
nung zu schaffen, die den Begriff Vergesellschaftung rechtfertigt.

Ziel einer Vergesellschaftung ist die Schaffung von Gemeineigentum, wes-
halb Unternehmen im o6ffentlichen oder bereits kollektiven Besitz der Mie-
ter*innenschaft oder gemeinwirtschaftlich verwaltete Unternehmen rechtssi-
cher ausgenommen werden sollen.

Vergesellschaftung im Sinne von Art. 15 des Grundgesetzes bedeutet auch,
dass die Verwaltung der in Gemeineigentum Uberfiihrten Bestdnde unter
mehrheitlicher demokratischer Beteiligung von Stadtgesellschaft, Mie-
ter*innen und Belegschaft erfolgen muss. Vorgeschlagen wird daher eine neu
zu schaffende Anstalt 6ffentlichen Rechts. In ihrer Satzung soll festgehalten
sein, dass die Bestande der AGR nicht privatisiert werden.

Die Hohe der Entschadigung ist im Gesetz zu regeln. Sie ist nach Sinn und
Zweck des Art. 15 des Grundgesetzes deutlich unterhalb des Marktwertes an-
zusetzen, 2

Unklar war urspriinglich sowohl hinsichtlich der rechtlichen Umsetzung als
auch des erfassten Adressatenkreises das konkrete Vorhaben der Initiative. Ein
Vorlaufer des eingereichten Beschlusstextes beinhaltete detailliertere Regelun-
gen, so dass er einem Gesetzentwurf nahegekommen war.® Dies hétte zwar fiir
sich genommen nicht zur Unzuléssigkeit des Volksbegehrens gefiihrt®, aber einen
ausformulierten und mit einer Begrindung versehenen Gesetzentwurf erforder-
lich gemacht (vgl. 8 14 S. 2 des Gesetzes ber Volksinitiative, Volksbegehren

2 https://www.dwenteignen.de/2018/11/27/beschlusstext-fertig/, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.

3 https://www.dwenteignen.de/2018/10/25/volksentscheid-vorl%C3%A4ufiger-beschlusstext/,
zuletzt aufgerufen am 1.3.2019. Der sogenannte vorldufige Beschlusstext soll weiterhin die
Grundlage der inhaltlichen Arbeit der Initiative bilden.

* Siehe hierzu sogleich auf S. 10 ff.



und Volksentscheid [Abstimmungsgesetz — AbstG])®. Getreu dem Namen der
Initiative wurde urspriinglich auf das Instrument der Enteignung abgestellt.

I. Das Vorhaben der Initiative

Der eingereichte Beschlusstext gibt nun zu erkennen, dass rechtlich der
Weg der Vergesellschaftung (= Sozialisierung®) beschritten werden soll. Dabei
lasst sich dieser Text nur so verstehen, dass die zentrale Steuerung durch das
Merkmal der ,,Vergesellschaftungsreife” erfolgt. Eigentlimer, denen mehr als
2.999 Wohnungen im Land Berlin gehdren und die aus der Nutzung Gewinn
erzielen maochten, sollen gesetzlich als ,,vergesellschaftungsreif definiert und
damit in den Anwendungsbereich des Gesetzes einbezogen werden. Die
Vergesellschaftungsreife ware mit der Rechtsfolge verkniipft, dass alle Grund-
stiicke der die Schwelle Uberschreitenden Unternehmen sozialisiert wiirden.’
Ausgenommen werden sollen Unternehmen im o6ffentlichen oder bereits
kollektiven Besitz der Mieterschaft sowie gemeinwirtschaftlich verwaltete
Unternehmen. Die angesetzte Schwelle von Wohnungen fiihrt dazu, dass von
dem Gesetz im Regelfall private Unternehmen betroffen sein wirden, die sich
auf die Bewirtschaftung von Wohnraum spezialisiert haben (im Folgenden:
»private Wohnungswirtschaftsunternehnmen®).

Ziel der Initiative ist es, die Wohnungen sowie die Grundstiicke, auf denen
die Wohnungen errichtet sind, in Gemeineigentum zu uberfiihren. ,,Gemeinei-
gentum bedeutet Eigentum einer kollektiven Gesamtheit und zeichnet sich
dadurch aus, dass statt eines Individuums der Staat, die Gemeinden oder
sonstige Selbstverwaltungseinrichtungen Triger des Eigentumsrechts sind.“®

® V. 11.6.1997 (GVBI. S. 304), zuletzt geandert durch Art. 20 des Gesetzes v. 2.2.2018 (GVBI.
S. 160).

® Die Begriffe werden synonym verwendet, vgl. Depenheuer/Froese, in: Huber/VoRkuhle
(Hrsg.), Grundgesetz, 7. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 11; Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.),
Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 15 Rn. 36 (Stand der Kommentierung: August 2011).

” So auch die mediale Rezeption des Vorhabens, vgl. https://www.handelsblatt.com/politik/
deutschland/immobilien-frust-wegen-mietenexplosion-berlin-diskutiert-enteignungen/23877788.
html?ticket=ST-666008-CqnCczgjHBWk17ani2ac-ap6, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019; https://
www.tagesspiegel.de/themen/reportage/volksinitiative-in-berlin-der-mann-der-die-deutsche-
wohnen-enteignen-will/23897432.html, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019; Knauthe, Ein Enteig-
nungsgesetz wire verfassungswidrig, Gastbeitrag im ,,Tagesspiegel* v. 18.2.2019, https://www.
tagesspiegel.de/berlin/wohnungspolitik-in-berlin-ein-enteignungsgesetz-waere-
verfassungswidrig/24007506.html, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.

8 Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 15 Rn. 12; vgl. auch Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 3.



Art. 15 des Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik Deutschland (GG), auf den
der Beschlusstext ausdricklich Bezug nimmt, unterscheidet nach seinem
Wortlaut zwischen der Uberfiihrung in Gemeineigentum und der Uberfithrung
in andere Formen der Gemeinwirtschaft. Deshalb lasst die Formulierung des
Beschlusstextes erkennen, dass mit der Uberfilhrung in Gemeineigentum der
Ubergang des Eigentums an den Wohnungen bzw. den Grundstiicken ange-
strebt wird.® Ubergehen soll das Eigentum an den Grundstiicken und/oder den
Wohnungen auf eine in der Zukunft zur Verwaltung des sozialisierten Woh-
nungsbestandes zu griindende Anstalt des 6ffentlichen Rechts. Die Satzung der
Anstalt soll eine Regelung enthalten, wonach der Bestand nicht privatisiert
werden darf. Unstreitig ist der Sache nach, dass eine Vergesellschaftung
erhebliche Entsché&digungen auslésen wirde. Die prognostizierten Entschadi-
gungshdhen divergieren dabei stark: Die Initiatoren beziffern die Kosten auf
zwischen 7,3 und 13,7 Milliarden Euro.'® Vorsichtige Schatzungen vom BBU
Verband Berlin-Brandenburgischer Wohnungsunternehmen e.V. gehen von 25
Milliarden Euro aus.™ Nach der amtlichen Kostenschatzung der Senatsverwal-
tung flr Inneres und Sport sind allein fir die Entschadigungen 28,8 bis 36
Milliarden Euro erforderlich.

Nachfolgend wird untersucht, ob und gegebenenfalls unter welchen Vo-
raussetzungen die Umsetzung der von der Initiative verfolgten Vergesellschaf-
tung verfassungsrechtlich zuldssig ware. Der Untersuchungsgegenstand wird
dabei als ,, Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden* bezeichnet,
welches das Abgeordnetenhaus von Berlin nach der Vorstellung der Initiative
im Anschluss an einen erfolgreichen Volksentscheid beschliel3en soll. Die von
der Initiative verwendete Kurzfassung als ,,Rekommunalisierungsgesetz® ist
missverstandlich, weil es nicht lediglich die Rickfuhrung solcher Wohnimmo-
bilien anordnen soll, die urspriinglich in 6ffentlicher Hand waren. Vielmehr
sieht der Beschlusstext eine umfassende Vergesellschaftung von Grundstlicken
ohne Ricksicht auf urspriingliche Eigentumsverhaltnisse vor. Mangels eines
bereits ausformulierten Gesetzes wird fur die Untersuchung der Inhalt des

% Becker, in: Stern/Becker (Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 3. Aufl. 2019, Art. 15 Rn. 29.
10

https://www.tagesspiegel.de/berlin/volksbegehren-deutsche-wohnen-enteignen-enteignungen-

aktivisten-rechnen-mit-kosten-von-7-3-milliarden-euro/24041456.html, zuletzt aufgerufen am

1.3.2019.

1 https://www.morgenpost.de/berlin/article216279191/Wohnungsnot-Initiative-spielt-mit-Sorge-
der-Menschen.html, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019; Kern, Die wachsende Stadt braucht mehr
Wohnraum, Gastbeitrag in der Berliner Zeitung v. 20.2.2019, https://www.berliner-

zeitung.de/berlin/gastbeitrag-von-maren-kern-die-wachsende-stadt-braucht-mehr-wohnungen-
32069160, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.
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oben skizzierten Beschlusstextes als Inhalt des Gesetzes zur Vergesellschaf-
tung von Grund und Boden herangezogen.

I1. Volksbegehren im Land Berlin

Durch die Ausubung der Staatsgewalt in Sachfragen aulRerhalb von Wahlen
stellen Volksbegehren als Teil der Volksgesetzgebung ein Element direkter
Demokratie dar, vgl. Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG, Art. 3 Abs. 1 S. 1 Verfassung von
Berlin (VvB). Die gesetzgebende Gewalt im Land Berlin wird geméall Art. 3
Abs.1 S.1 VvB durch Volksabstimmungen, Volksentscheide und durch die
Volksvertretung ausgetibt. Das Verfahren zu Volksbegehren regelt die Verfas-
sung von Berlin in ihren Art. 62 und 63. Demnach kénnen Volksbegehren darauf
gerichtet werden, Gesetze zu erlassen, zu andern oder aufzuheben, soweit das
Land Berlin die Gesetzgebungskompetenz hat (Art. 62 Abs. 1 S. 1 VvB). Dartber
hinaus kdnnen sie darauf gerichtet werden, sonstige Beschliisse zu fassen, die im
Rahmen der Entscheidungszustandigkeit des Abgeordnetenhauses Gegenstéande
der politischen Willensbildung in Berlin betreffen (Art. 62 Abs. 1 S. 2 VVvB).

Aus den Art. 62 und 63 VvB sowie den 88 10 ff. und 29 ff. AbstG folgt, dass
die Volksgesetzgebung im Land Berlin dreistufig aufgebaut ist. Den Beginn des
Verfahrens — und damit die erste Stufe — bildet der Antrag auf Einleitung eines
Volksbegehrens. Bevor dieser bei der fiir Inneres zustandigen Senatsverwaltung
schriftlich eingereicht werden kann (vgl. 8 14 S. 1 AbstG), sind eine amtliche
Kostenschatzung (8 15 Abs. 1 S. 1 AbstG) sowie die daran anschliel}ende Samm-
lung von Unterschriften erforderlich. Zum Nachweis der Unterstuitzung bedarf der
Antrag auf Einleitung eines Volksbegehrens der Unterschrift von mindestens
20.000, fur verfassungsandernde Gesetze der Unterschrift von mindestens 50.000
Wahlberechtigten (vgl. Art. 63 Abs.1 S.1, Abs.2 S.1 VvB, 8§15 Abs.1 S. 2
AbstG). Im Anschluss an den Antrag pruft die Senatsverwaltung fiir Inneres die
Zuléssigkeit des Volksbegehrens sowie — unter Mithilfe der Bezirksdmter — das
Erreichen der Unterschriftenanzahl (vgl. 8 17 AbstG). Ist die Unterstiitzung des
Volksbegehrens nachgewiesen und hélt der Senat von Berlin (Senat) das Volks-
begehren fur zuléssig, leitet er dem Abgeordnetenhaus von Berlin (Abgeordne-
tenhaus) geméal Art. 62 Abs. 3 S. 1 VvB unter Darlegung seines Standpunkts den
Entwurf eines Gesetzes oder eines sonstigen Beschlusses zu. Ubernimmt das
Abgeordnetenhaus das Begehren nicht innerhalb von vier Monaten inhaltlich in
seinem wesentlichen Bestand unverandert, ist gemald Art. 62 Abs. 3 S. 2 VvB auf
Verlangen der Vertreter des Volksbegehrens das Volksbegehren durchzufihren.
Die Durchfiihrung des Volksbegehrens stellt die zweite Stufe der VVolksgesetzge-
bung dar. Das Volksbegehren kommt zustande, wenn diesem mindestens sieben
Prozent der Wahlberechtigten innerhalb von vier Monaten zustimmen (vgl.
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Art. 63 Abs.1 S.2 VvB). Volksbegehren zu verfassungsandernden Gesetzen
bedirfen fir ihr Zustandekommen geméall Art. 63 Abs. 2 S. 2 VVvB der Zustim-
mung von mindestens einem Finftel der Wahlberechtigten. Ist ein Volksbegehren
zustande gekommen, ist grundsétzlich innerhalb von vier Monaten ein Volksent-
scheid herbeizufiihren, wenn nicht das Abgeordnetenhaus den begehrten Entwurf
in seinem wesentlichen Bestand unverandert annimmt (vgl. Art. 62 Abs. 4 S. 1, 4
VVvB). Der Volksentscheid stellt die dritte Stufe dar und ist geméaR Art. 63 Abs. 1
S. 3 VvB angenommen, wenn eine Mehrheit der Teilnehmer und zugleich min-
destens ein Viertel der Wahlberechtigten zustimmen bzw. bei verfassungsandern-
den Gesetzen gemal Art. 63 Abs. 2 S.3 VvB, wenn eine Mehrheit von zwei
Dritteln der Teilnehmer und zugleich mindestens die Halfte der Wahlberechtigten
zustimmen.

Der von der Initiative eingereichte Beschlusstext trigt den Namen ,,Beschluss
fir ein Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden (Rekommunalisie-
rungsgesetz)“*%. Er enthilt eine Aufforderung an den Senat von Berlin, ein ,,Ge-
setz zur Uberfilhrung von Immobilien sowie Grund und Boden in Gemeineigen-
tum zum Zwecke der Vergesellschaftung nach Art. 15 Grundgesetz“ zu erarbei-
ten.®* Es handelt sich demnach um ein Volksbegehren gemaR Art. 62 Abs. 1 S. 2
VVB — also ein solches, das sich mit einem Gegenstand der politischen Willens-
bildung befasst und nicht auf den Erlass, die Anderung oder die Aufhebung eines
Gesetzes gerichtet ist. Nach der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs des
Landes Berlin (Verfassungsgerichtshof) besitzen Volksentscheide, die nicht auf
den Erlass, die Anderung oder die Aufhebung eines Gesetzes gerichtet sind, keine
Rechtsverbindlichkeit: ,,.Solchen EntschlieBungen kommt weder als schlichtem
Parlamentsbeschluss des Abgeordnetenhauses noch als Ergebnis eines Volksent-
scheids [...] rechtliche Bindungswirkung zu.**

Die Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs zu der Verbindlichkeit von
Volksentscheiden wurde zuletzt namhaft hinterfragt.” Die von Ziekow fiir die
Verbindlichkeit auch von Volksentscheiden zu einem Gegenstand der politischen
Willensbildung im Land Berlin angefiihrten Argumente lassen an der These

12 https:/ww.dwenteignen.de/2018/11/27/beschlusstext-fertig/, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.
'3 https://www.dwenteignen.de/2018/11/27/beschlusstext-fertig/, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.
 VerfGH Berlin, Beschl. v. 27.10.2008 — VerfGH 86/08, LVerfGE 19, 39 (56).

1> Siehe Ziekow, Rechtsgutachten zu den Fragen, welche Wirkungen der Volksentscheid vom
24. Sept. 2017 betr. Weiterbetrieb des Flughafens Tegel zeitigt und welche Mdglichkeiten zur
Anderung des landesplanerisch festgelegten Single Airport-Konzepts bestehen, April 2018,
S. 20 ff., http://www.fdp-fraktion.berlin/wp-content/uploads/2018/04/Ziekow_Rechtsgutachten

Tegel.pdf, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.
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zweifeln, ein solcher Volksentscheid sei einem schlichten Parlamentsbeschluss
ohne rechtliche Bindungswirkung gleichzustellen.'® Da die Verbindlichkeit von
Volksentscheiden zu Fragen der politischen Willensbildung nicht Gegenstand der
vorliegenden Untersuchung ist, bleibt es hier bei der angedeuteten Kritik an der
Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs. Stand der gegenwartigen landes-
verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung ist weiterhin, dass Volksentscheide
geméal Art. 62 Abs. 1 S. 2 VvB nicht rechtsverbindlich sind. Entsprechend wére
der Senat nicht an einen aus dem Volksbegehren erwachsenen, angenommenen
Volksentscheid gebunden.

In der nachfolgenden Untersuchung wird das Verfahren der Volksgesetzge-
bung nicht weiter beriicksichtigt. Die Ausfihrungen befassen sich mit dem nach
der Vorstellung der Initiative im Anschluss an einen erfolgreichen Volksent-
scheid durch das Abgeordnetenhaus beschlossenen Gesetz. Untersucht wird
nachfolgend also, ob ein Gesetz, das den Beschlusstext der Initiative umsetzen
wirde, mit hoherrangigem Recht vereinbar wére. Zu bedenken ist allerdings, dass
die flr Inneres zustandige Senatsverwaltung gemal § 17 Abs. 2 in Verbindung
mit 8 12 Abs. 2 AbstG nach der Stellung des Antrags auf Einleitung eines Volks-
begehrens im Anschluss an die Sammlung von mindestens 20.000 Unterschrif-
ten'” zu prifen hat, inwieweit das Begehren dem Grundgesetz, der Verfassung
von Berlin oder sonstigem héherrangigen Recht widerspricht.’® Ist ein Landesge-
setz nicht mit hoherrangigem Recht vereinbar, so ware nicht erst ein zeitlich
spater beschlossenes Gesetz nichtig, sondern bereits das VVolksbegehren unzulds-
sig, vgl. 8 12 Abs. 2 AbstG.

16 Ziekow, Rechtsgutachten zu den Fragen, welche Wirkungen der Volksentscheid vom 24. Sept.
2017 betr. Weiterbetrieb des Flughafens Tegel zeitigt und welche Mdglichkeiten zur Anderung
des landesplanerisch festgelegten Single Airport-Konzepts bestehen, April 2018, S. 24 ff.,
http://www.fdp-fraktion.berlin/wp-content/uploads/2018/04/Ziekow_Rechtsgutachten_Tegel.pdf,
zuletzt aufgerufen am 1.3.2019. Unter Rickgriff auf Rechtsprechung des Hamburgischen Ver-
fassungsgerichts aus einer Zeit, als die Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg keine
ausdriickliche Regelung hierzu enthielt (vgl. jetzt Art. 50 Abs.4a S.1 dieser Verfassung),
differenziert Ziekow auf S. 31 f. danach, ob das konkret zur Abstimmung gestellte Begehren
lediglich eine Aufforderung an den Senat oder eine inhaltliche Entscheidung einer Sachfrage
darstellt und ob der Verpflichtungsadressat ebenso wie der Inhalt der Verpflichtung erkennbar
wird.

" Hiermit machte die Initiative ausweislich der Presseberichterstattung Anfang April beginnen,
vgl. https://www.tagesspiegel.de/berlin/civey-umfrage-fuer-den-tagesspiegel-mehrheit-der-
berliner-fuer-enteignung-von-grossvermietern/23837788.html, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019;
https://www.berliner-zeitung.de/berlin/volksentscheid-geplant-so-will-eine-berliner-initiative-
grossvermieter-enteignen-31505692, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.

8 Siehe zur VerfassungsméRigkeit dieser Vorabpriifung VerfGH Berlin, Urt. v. 13.5.2013 —
VerfGH 32/12, LVerfGE 24, 26 (Ls. 1, S. 38 f.).
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B. Gang der Untersuchung

Zundchst wird im zweiten Teil die VerfassungsmaRigkeit des von der Initia-
tive angestrebten Vergesellschaftungsgesetzes untersucht. Von Relevanz sind
insbesondere die Voraussetzungen und die dogmatische Einordnung des Art. 15
GG sowie das Verhaltnis dieser Norm zu der Gewahrleistung der Eigentumsfrei-
heit in Art. 23 VVB.

AnschlieBend wird im dritten Teil der Blick auf die Voraussetzung der ,,Ver-
gesellschaftungsreife” gerichtet. Nach der Vorstellung der Initiative soll hier-
durch die Anwendbarkeit des Gesetzes mafligeblich bestimmt werden.

In ihrem vierten Teil befasst sich die Untersuchung mit der Entschadigung,
die fur eine Vergesellschaftung geleistet werden misste. Erdrtert wird insbeson-
dere die Frage, woran sich die Hohe der Entschadigung zu bemessen hatte. Die
Initiative geht insoweit unter Verweis auf den Sinn und Zweck des Art. 15 GG
von einem Wert aus, der ,,deutlich unterhalb des Marktwertes* angesetzt ist.*

Im flinften Teil schliellich werden wesentliche Ergebnisse der gesamten Un-
tersuchung in Leitsitzen zusammengefasst.

9 https:/Aww.dwenteignen.de/2018/11/27/beschlusstext-fertig/, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.
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Zweiter Teil

Verfassungsmafigkeit der Sozialisierung?

Das Vorhaben der Sozialisierung durch das Gesetz zur Vergesellschaftung
von Grund und Boden misste mit dem Grundgesetz und der Verfassung von
Berlin vereinbar sein. Die formelle Verfassungsméafiigkeit eines solchen Landes-
gesetzes erfordert zundchst, dass das Land Berlin im Verhdltnis zum Bund zur
Gesetzgebung befugt ist (nachfolgend A.). Die materielle VerfassungsmaRigkeit
des Gesetzes setzt voraus, dass es mit dem Grundgesetz (B.) und der Verfassung
von Berlin (C.) vereinbar ist.

A. Gesetzgebungskompetenz des Landes Berlin

Dem Land Berlin musste im foderalen Kompetenzgefiige des Grundgesetzes
die Kompetenz fur den Erlass eines Gesetzes zur Vergesellschaftung von Grund
und Boden zukommen. Das ergibt sich fur ein durch das Abgeordnetenhaus
erlassenes Gesetz aus den Art. 70 ff. GG. Dass das Land Berlin zur Gesetzgebung
befugt ist, stellt auch eine Voraussetzung flr die Zulassigkeit des VVolksbegehrens
dar. Denn Volksbegehren, die nicht auf den Erlass eines Gesetzes gerichtet sind,
mussen sich gemall Art. 62 Abs. 1 S. 2 VvB im Rahmen der Entscheidungszu-
standigkeit des Abgeordnetenhauses bewegen. Gegenstand des Gesetzes soll die
Vergesellschaftung von Wohnimmobilien sowie von denjenigen Grundstiicken
sein, auf denen die Wohnimmobilien der in den Anwendungsbereich einbezoge-
nen Unternehmen errichtet sind.?

I. Gesetzgebungskompetenz der Lander

Grundsatzlich haben nach der Kompetenzordnung des Grundgesetzes gemal
Art. 70 Abs. 1 GG die Lander das Recht zur Gesetzgebung, soweit nicht das
Grundgesetz dem Bund die Gesetzgebungsbefugnis verleiht. Das Grundgesetz
geht damit vom Grundsatz der Landerkompetenz aus.”* GemaR Art. 70 Abs. 2
GG bemisst sich die Abgrenzung der Zustéandigkeit zwischen Bund und Léndern
nach den Vorschriften tber die ausschlielRliche und die konkurrierende Gesetzge-
bung.

20 https://www.dwenteignen.de/2018/11/27/beschlusstext-fertig/, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.
2 Haratsch, in: Sodan (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 70 Rn. 1.
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I1. AusschlieBliche Gesetzgebung des Bundes

Im Bereich der ausschlie3lichen Gesetzgebungskompetenz des Bundes haben
die L&nder die Befugnis zur Gesetzgebung nach Art. 71 GG nur, wenn und soweit
sie hierzu in einem Bundesgesetz ausdriicklich ermdchtigt wurden. Auf den
Sachgebieten, die in Art. 73 Abs. 1 GG aufgefihrt sind, ist damit allein der Bund
gesetzgebungsbefugt. Allerdings berlihren die dort aufgefuhrten Gegenstande
weder die Sozialisierung noch das Wohnungswesen oder die Verteilung von
Grund und Boden. Eine ausschlielRliche Gesetzgebungskompetenz des Bundes
zur Sozialisierung von Wohnraum und Grundstticken ist nicht ersichtlich.

I11. Konkurrierende Gesetzgebung des Bundes

Im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung haben die L&nder gemal
Art. 72 Abs. 1 GG die Befugnis zur Gesetzgebung, solange und soweit der Bund
von seiner Gesetzgebungszustandigkeit nicht durch Gesetz Gebrauch gemacht
hat. Es besteht also eine Gesetzgebungskompetenz der Lander, bis (,,solange*)
und wenn (,,soweit*) der Bund von seiner Kompetenz Gebrauch macht.?

Zunachst ist zu prifen, ob die durch das Gesetz zur Vergesellschaftung von
Grund und Boden geregelte Sachmaterie der konkurrierenden Gesetzgebung
unterféllt (nachfolgend 1.). Bund und L&nder sind im Rahmen der konkurrieren-
den Gesetzgebung grundsatzlich ,nur alternativ, nicht parallel“*® zur Normset-
zung befugt. Der Bund ist fir die in Art. 72 Abs. 2 GG genannten Sachmaterien
dariiber hinaus lediglich dann zur Gesetzgebung befugt, wenn sich ein Erforder-
nis fir eine bundesgesetzliche Regelung begrinden lasst (2.). Besteht eine Zu-
stdndigkeit des Bundes, stellt sich die Frage, ob der Bund von seiner Kompetenz
Gebrauch gemacht hat. Nutzt der Bund abschliel3end seine Kompetenz, und sei es
durch das absichtsvolle Unterlassen einer Regelung, tritt eine Sperrwirkung flr
landesgesetzliche Regelungen ein.** Die Zustandigkeit des Landes Berlin setzt
deshalb voraus, dass der Bund hier nicht abschliefend von seiner Kompetenz
Gebrauch gemacht hat (3.).

?2 Siehe hierzu Haratsch, in: Sodan (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 72 Rn. 7 f.

2 Seiler, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 72 Rn. 5.

" Haratsch, in: Sodan (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 72 Rn. 8 f.
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1. Gegenstande der konkurrierenden Gesetzgebung

Die Gegenstadnde der konkurrierenden Gesetzgebung sind in Art. 74 Abs. 1
GG aufgezahlt. Fir ein Gesetz, das Wohnimmobilien und Grundstiicke im Land
Berlin vergesellschaften soll, kommen die Kompetenztitel in Art. 74 Abs. 1
Nr. 15 und Nr. 18 GG in Betracht.

a) Art. 74 Abs. 1 Nr. 15 GG

Das Vorhaben der Vergesellschaftung konnte sich auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 15
GG stutzen. Demnach erstreckt sich die konkurrierende Gesetzgebung auf die
Uberfiihrung von Grund und Boden, von Naturschatzen und Produktionsmitteln
in Gemeineigentum oder in andere Formen der Gemeinwirtschaft.

Aus der weitgehenden sprachlichen Ubereinstimmung von Art. 74 Abs. 1
Nr. 15 und Art. 15 GG wird abgeleitet, dass beiden Normen derselbe Tatbestand
der Sozialisierung zugrunde gelegt ist.” Inhalt und Ziel der Sozialisierung ist es,
dass die ,,jeweiligen Eigentumsobjekte nicht mehr der individuellen Gewinnerzie-
lung durch privatwirtschaftliche Betatigung, sondern der unmittelbaren Befriedi-
gung eines gesellschaftlichen Bedarfs oder der Verfolgung eines sonstigen Ge-
meinwohlzwecks dienen*.?° Der Bundesgesetzgeber hat bisher noch kein Soziali-
sierungsgesetz im Sinne des Art. 15 GG und auf der Grundlage des Art. 74 Abs. 1
Nr. 15 GG erlassen.”” Elementar notwendige Giiter wie etwa Wohnraum sind
sozialisierungsfahig.”® Die Sozialisierung stellt keinen Sonder- oder Unterfall der
Enteignung dar; als ein eigenstdndiges Rechtsinstitut rechtfertigt sie weitreichen-
dere Eingriffe in die Wirtschaftsverfassung, namlich nicht nur die bloRe Eigen-
tumsentziehung etwa im Hinblick auf einzelne Unternehmen, sondern in Bezug
auf einzelne Wirtschaftsbereiche.?

? Degenhart, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 74 Rn. 64; Oeter, in: Hu-
ber/\VVoRRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 74 Rn. 113.

% Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 15 Rn. 10; Hummel, Grundfélle zu Art. 15 GG, JuS 2008, 1065 (1067).

2" Depenheuer/Froese, in: Huber/\VVoRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 15
Rn. 3; Oeter, in: Huber/\VVoRkuhle (Hrsg.), a. a. O., Art. 74 Rn. 113.

%8 Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 8.

% Bryde, in: von Miinch/Kunig, Grundgesetz, Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art. 15 Rn. 6; Depenheu-
er/Froese, in: Huber/VolRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 14;
Hofmann, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), Grundgesetz, 14. Aufl. 2018, Art. 15
Rn. 4.
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Das Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden soll die Vergesell-
schaftung von Wohnimmobilien und Grundstlicken herbeifiihren. Der Beschluss-
text nimmt ausdrucklich Bezug auf Art. 15 GG. Damit betrifft das Gesetz die in
Art. 74 Abs. 1 Nr. 15 GG geregelte Materie der konkurrierenden Gesetzgebung.

b) Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG

Darliber hinaus konnte sich die Kompetenz fiir das Vorhaben aus Art. 74
Abs. 1 Nr. 18 GG ergeben. Danach erstreckt sich die konkurrierende Gesetzge-
bung auf den stédtebaulichen Grundstiicksverkehr, das Bodenrecht (ohne das
Recht der ErschlieBungsbeitrdge) und das Wohngeldrecht, das Altschuldenhilfe-
recht, das Wohnungsbaupramienrecht, das Bergarbeiterwohnungsbaurecht und
das Bergmannssiedlungsrecht.

Der stadtebauliche Grundstiicksverkehr ist vom landwirtschaftlichen Grund-
stiicksverkehr zu unterscheiden.®® Grundstiicksverkehr bedeutet dabei Erwerb,
VerauRerung, Belastung und Verpachtung von Grundstiicken. In Abgrenzung zu
der Zustandigkeit nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG (,,Biirgerliches Recht*) umfasst
der Kompetenztitel nur die den Grundstlicksverkehr betreffenden 6ffentlich-
rechtlichen Regelungen.®® Weder das Volksbegehren noch das beabsichtigte
Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden richtet sich auf die 6ffent-
lich-rechtliche Regelung des Erwerbs oder der Verduf3erung von Grundstiicken.
Ebenso wenig ist das Bodenrecht® betroffen, das die offentlich-rechtlichen
Normen umfasst, welche die rechtlichen Beziehungen des Menschen zum Grund
und Boden regeln.®

Die anschlielend aufgefiihrten Einzelzustdndigkeiten — das Wohngeldrecht,
das Altschuldenhilferecht, das Wohnungsbaupramienrecht, das Bergarbeiterwoh-
nungsbaurecht und das Bergmannssiedlungsrecht — wurden im Rahmen der
sogenannten Foderalismusreform | im Jahr 2006 an Stelle des Merkmals ,,Woh-

%0 BT-Drucks. 16/813, S. 13; Haratsch, in: Sodan (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 74
Rn. 30.

31 Seiler, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 74 Rn. 65.

%2 Siehe konkret zu den Sachmaterien, die vom Bodenrecht umfasst sind, die Aufzahlung von
Seiler, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 74 Rn. 66.1 1.

% BVerfG, Gutachten v. 16.6.1954 — 1 PBvV 2/52, BVerfGE 3, 407 (424); Beschl. v. 8.11.1972
— 1 BvL 15/68, 1 BvL 26/69, BVerfGE 34, 139 (144); Seiler, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.),
BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018, Art. 74 Rn. 66.
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nungswesen“ eingefiigt.* ,,Dagegen sind das Recht der sozialen Wohnraumférde-
rung, der Abbau der Fehlsubventionierung im Wohnungswesen, das Wohnbin-
dungsrecht, das Zweckentfremdungsrecht im Wohnungswesen und das Woh-
nungsgenossenschaftsvermogensrecht aus der Bundeskompetenz herausgefal-
len“.*®

So ware die Vergesellschaftung von Wohnraum auch dann nicht von diesem
Kompetenztitel umfasst, wenn sie langfristig auf eine Mallinahme der sozialen
Wohnraumforderung abzielte. Die aufgefiihrten, eng zu verstehenden Einzelzu-
standigkeiten® sind durch das Vorhaben hier nicht beriihrt. Das Gesetz betrifft
daher nicht die in Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG geregelte Sachmaterien.

c) Zwischenergebnis

Die durch das Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden geregelte
Materie ist gemall Art. 74 Abs. 1 Nr. 15 GG der konkurrierenden Gesetzgebung
des Bundes zugewiesen.

2. Subsidiaritatsklausel des Art. 72 Abs. 2 GG

Mit Ausnahme der in Art. 72 Abs. 3 GG enthaltenen Abweichungsmaterien
handelt es sich bei der konkurrierenden Gesetzgebung um eine Kompetenzord-
nung, welche die Zustandigkeit zwischen Bund und Léandern alternativ aufteilt.
Die Zustandigkeit des Bundes bedingt auf den in Art. 72 Abs. 2 GG genannten
Gebieten die Erforderlichkeit einer bundesgesetzlichen Regelung. GemaR Art. 72
Abs. 2 GG ist der Bund fir die aufgefiihrten Sachbereiche nur zustdndig, wenn
und soweit die Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet
oder die Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen
Interesse eine bundesgesetzliche Regelung erforderlich macht. In Art. 72 Abs. 2
GG genannt ist auch Art. 74 Abs. 1 Nr. 15 GG.

Fur ein Vorhaben der Vergesellschaftung von Grund und Boden im Land
Berlin durch den Bund kommt die Erforderlichkeit einer bundesgesetzlichen
Regelung ausschlielRlich zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse im

% Degenhart, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 74 Rn.81; Seiler, in: Ep-
ping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018, Art. 74 Rn. 67.

% Seiler, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 74 Rn. 67.

% Seiler, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 74 Rn. 67.
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Bundesgebiet oder zur Wahrung der Wirtschaftseinheit in Betracht. Mit der
Wahrung der Rechtseinheit wird hingegen die ,,Funktionsfdhigkeit, nicht die
Einheitlichkeit der Rechtsordnung* geschiitzt, ,,die gerade durch die Unterschied-
lichkeit oder das Fehlen landesrechtlicher Regelungen gefihrdet sein muss“.>’ Es
liegt im Wesen von Wohnraum, dass er einen engen raumlichen Bezug aufweist.
Das Vorhaben der Vergesellschaftung ist auf das Land Berlin beschrankt. Die
Beeintrachtigung der Funktionsfahigkeit der Rechtsordnung ware hierdurch
ortlich beschrankt und deshalb nicht zu befurchten.

a) Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist eine ,,Bestim-
mung [...] zur ,Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse® nicht schon dann
erforderlich, wenn es nur um das Inkraftsetzen bundeseinheitlicher Regelungen
oder um eine allgemeine Verbesserung der Lebensverhéltnisse geht. Die Gleich-
wertigkeit der Lebensverhéltnisse ist aber dann bedroht und der Bund zum Ein-
greifen ermdchtigt, wenn sich die Lebensverhéltnisse in den Landern der Bundes-
republik Deutschland in erheblicher, das bundesstaatliche Sozialgefiige beein-
trachtigender Weise auseinanderentwickelt haben oder sich eine derartige Ent-
wicklung konkret abzeichnet [.. .8

Sollte das Gesetz mittelbar (auch) auf die Entwicklung der Lebensverhéltnis-
se in Ballungsgebieten sowie landlichen Gebieten abzielen, kdnnte eine (sich
abzeichnende) erhebliche Auseinanderentwicklung zur Begriindung der Erforder-
lichkeit einer bundeseinheitlichen Regelung herangezogen werden.

In den vergangenen Jahren sind die Mieten im Land Berlin erheblich ange-
stiegen.®® Diese Entwicklung beschrénkt sich nicht auf Berlin. In den Ballungsge-
bieten der Bundesrepublik Deutschland, insbesondere in den grof3en Stédten, sind
die Mieten in den vergangenen zehn Jahren vergleichsweise stark gestiegen.° Die

%" Seiler, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 72 Rn. 13.

%8 BVerfG, Urt. v. 21.7.2015 — 1 BvF 2/13, BVerfGE 140, 65 (80 Rn. 35).

% vgl. die Entwicklung der Angebotsmieten, Investitionsbank Berlin, Wohnungsmarktbericht
2017, S. 60, https://www.ibb.de/media/dokumente/publikationen/berliner-wohnungsmarkt/
wohnungsmarktbericht/ibb_wohnungsmarktbericht_2017.pdf, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.

%0 S0 weisen etwa die von der Bundesbank erstellten Preisindikatoren fiir Wohnungsmieten bei
Neuvermietungen deutschlandweit eine Steigerung von mehr als 30 % im Vergleich zu 2010 aus,
flr die Stadte Berlin, Dulsseldorf, Frankfurt am Main, Hamburg, Kéln, Minchen und Stuttgart
hingegen eine Steigerung um mehr als 40 %; ausweislich der Statistik stieg der VVerbraucherpreis-
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Entwicklung der Mieten ist dadurch gepragt, dass die Ballungsgebiete der Bun-
deslander attraktiver werden und die Mieten infolge der zunehmenden Nachfrage
steigen.** Allein das Land Berlin verzeichnete in den vergangenen finf Jahren
einen Nettozuwachs von jahrlich etwa 40.000 Einwohnern.** Der Anstieg der
(Angebots-)Mieten lasst sich neben Berlin auch fir Minchen, Stuttgart, Koln,
Diisseldorf, Frankfurt am Main und Hamburg feststellen.”® Die Lebensverhéltnis-
se haben sich zwar nicht innerhalb der Ballungsgebiete auseinander-, sondern
vielmehr im Gleichlauf miteinander entwickelt. Auseinander entwickelt haben sie
sich allerdings im Vergleich zu den landlichen Gebieten. Diese werden zuneh-
mend unattraktiv. Teilweise gerat die Sicherstellung der Versorgung grundlegen-
der Bedurfnisse zur Herausforderung. Diese Entwicklung hat auf das Sozialgefu-
ge eine erhebliche Auswirkung, so dass sich das Erfordernis einer bundesgesetz-
lichen Regelung begriinden lasst. Diese bezdge sich freilich nicht ausschlieflich,
aber auch auf das Land Berlin.

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts kann ein ,,rechtfer-
tigendes besonderes Interesse an einer bundesgesetzlichen Regelung [...] auch
dann bestehen, wenn sich abzeichnet, dass Regelungen in einzelnen L&ndern
aufgrund ihrer Mangel zu einer mit der Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse
unvereinbaren Benachteiligung der Einwohner dieser Lander fihren und diese
deutlich schlechter stellen als die Einwohner anderer Linder [...].“** Eine Be-
nachteiligung der Burger des Landes Berlin kdnnte darin liegen, dass der Anstieg
der Mieten sich auf das gesamte Landesgebiet erstreckt, ohne dass die Biirger die
Mdglichkeit haben, auf l&ndliche Gebiete innerhalb desselben Landesgebiets
auszuweichen. Dies resultiert aber nicht aus einzelnen Regelungen oder deren

index in dem besagten Zeitraum um etwa zehn Prozent, Deutsche Bundesbank, Wohnungsmieten
in Deutschland, https://www.bundesbank.de/resource/blob/615188/f01ddb4e738bf708ch63779
f01ddb4e738bf708ch63779cefbe098b/mL/indikatorensystem-zum-deutschen-wohnungsmarkt-
data.pdf, S. 2 (Stand: 18.2.2019), zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.

1 vgl. Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung, Wohnungsengpasse in Ballungsge-
bieten, 2014, S. 5 f., https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/Veroeffentlichungen/1zR/2014/4/
Inhalt/Ballungsraueme.pdf?__blob=publicationFile&v=3, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.

*2 Bevolkerungsentwicklung in Berlin, Abbildung 3 und 4, Investitionsbank Berlin, Wohnungs-
marktbericht 2017, S.13f., https://www.ibb.de/media/dokumente/publikationen/berliner-
wohnungsmarkt/wohnungsmarktbericht/ibb_wohnungsmarktbericht_2017.pdf, zuletzt aufgerufen
am 1.3.20109.

* Vgl. Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raumforschung, Wohnungsengpasse in Ballungsge-
bieten, 2014, S. 6, https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/Veroeffentlichungen/1zR/2014/4/Inhalt/
Ballungsraueme.pdf?__blob=publicationFile&v=3, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.

* BVerfG, Urt. v. 21.7.2015 — 1 BVF 2/13, BVerfGE 140, 65 (80 f. Rn. 35).
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Mangelhaftigkeit, sondern aus der Besonderheit als Stadtstaat. Diese begriindet
jedoch nicht die Erforderlichkeit einer bundesgesetzlichen Regelung.

b) Wahrung der Wirtschaftseinheit

Gemal Art. 72 Abs. 2 GG steht dem Bund auf dem Gebiet des Art. 74 Abs. 1
Nr. 15 GG die Gesetzgebungskompetenz zu, wenn und soweit die Wahrung der
Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche Rege-
lung erforderlich macht. Wirtschaftseinheit bedeutet ,,die Geltung einheitlicher
rechtlicher Regelungen fur die wirtschaftliche Betatigung im gesamten Bundes-
gebiet“.”> Das Bundesverfassungsgericht nimmt dies dann an, wenn es ,,um die
Erhaltung der Funktionsfahigkeit des Wirtschaftsraums der Bundesrepublik durch
bundeseinheitliche Rechtssetzung geht*.** Obwohl es Uberschneidungen zu der
Wahrung der Rechtseinheit gibt, betrifft die Wahrung der Wirtschaftseinheit die
bundesgesetzliche Beseitigung von Schranken und Hindernissen fir den wirt-
schaftlichen Verkehr im Bundesgebiet.*” Der Bund wird durch diese Norm zur
Gesetzgebung befugt, wenn ,.Landesregelungen oder das Untétigbleiben der
Lénder erheblich Nachteile fiir die Gesamtwirtschaft mit sich brachten“*®. Nach
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts*® sowie des Bundesverwal-
tungsgerichts™ setzt auch die Wahrung der Wirtschaftseinheit ein gesamtstaatli-
ches Interesse voraus.”* Dariiber hinaus legt das Bundesverfassungsgericht das
Merkmal des ,,Wahrens* weit aus, versteht hierunter also nicht lediglich das

** Uhle, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 72 Rn. 151 (Stand der Kommentierung: Dezember
2015).

® BVerfG, Urt. v. 24.10.2002 — 2 BvF 1/01, BVerfGE 106, 62 (146).

" \vgl. BVerfG, Urt. v. 17.12.2014 — 1 BvL 21/12, BVerfGE 138, 136 (177 Rn. 109). Siehe auch
Uhle, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 72 Rn. 151 (Stand der Kommentierung: Dezember
2015).

8 BVerfG, Urt. v. 26.1.2005 — 2 BVF 1/03, BVerfGE 112, 226 (248 f.); Urt. v. 17.12.2014 - 1
BvL 21/12, BVerfGE 138, 136 (177 Rn. 109); BVerwG, Beschl. v. 23.6.2010 — 6 P 8.09,
BVerwGE 137, 148 (157 Rn. 31).

“ BVerfG, Urt. v. 24.10.2002 — 2 BvF 1/01, BVerfGE 106, 62 (146 f.); Urt. v. 26.1.2005 — 2 BvF
1/03, BVerfGE 112, 226 (248 f.); Beschl. v. 3.7.2007 — 1 BVR 2186/06, BVerfGE 119, 59 (82);
Beschl. v. 27.1.2010 — 2 BVR 2185/04, 2 BVR 2189/04, BVerfGE 125, 141 (155f.); Urt. v.
28.1.2014 — 2 BVR 1561/12, 2 BVR 1562/12, 2 BVR 1563/12, 2 BVR 1564/12, BVerfGE 135, 155
(203 f. Rn. 114 f.); Urt. v. 17.12.2014 — 1 BvL 21/12, BVerfGE 138, 136 (176 f. Rn. 109 f.); Urt.
v. 21.7.2015 — 1 BvF 2/13, BVerfGE 140, 65 (87 Rn. 49).

0 BVerwG, Beschl. v. 23.6.2010 — 6 P 8.09, BVerwGE 137, 148 (157 Rn. 31); Urt. v 23.2.2011
—6 C 22/10, BVerwGE 139, 42 (51 f. Rn. 29 f.).

*! Strittig, vgl. Uhle, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 72 Rn. 155 (Stand der Kommentierung:
Dezember 2015).
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Bewahren der gegenwartigen Regelungen, sondern dartiber hinaus das Schaffen
eines einheitlichen Wirtschaftsgebietes.

Aus der Bezugnahme auf die wirtschaftliche Betatigung im gesamten Bun-
desgebiet sowie das gesamtstaatliche Interesse wird deutlich, dass Regelungen,
die einzelne Regionen oder Bundesléander betreffen, problematisch sind. Dem
Bund ist jedoch auch die Mdglichkeit erdffnet, ortlich beschrankte Regelungen zu
erlassen; dies setzt aber voraus, dass die Regelungen in Bezug auf das Bundesge-
biet der Wahrung der Wirtschaftseinheit dienen.>® Zwar weisen die Wohnungs-
markte einen starken rdumlichen Bezug auf, so dass divergierende Regelungen
des Marktzugangs oder der Marktverhaltnisse nicht per se schaden. Unrealistisch
waére aber die Annahme, die Regelungen in Bezug auf das Landesgebiet Berlins
blieben ohne Auswirkungen insbesondere fiir das Land Brandenburg. Allerdings
dirfte es an den erheblichen Nachteilen fir die Gesamtwirtschaft durch abwei-
chende Regelungen auf dem Wohnungsmarkt im Land Berlin fehlen.

c) Zwischenergebnis

Eine Regelung des Bundes zur Wahrung der Wirtschaftseinheit ist hier nicht
erforderlich. Mit dem Verweis auf die Entwicklung der Lebensverhaltnisse in den
Ballungsgebieten der Bundesrepublik Deutschland im Vergleich zu derjenigen in
landlichen Gebieten lasst sich aber die Erforderlichkeit einer bundesgesetzlichen
Regelung im Sinne des Art. 72 Abs. 2 GG begriinden.

3. Gebrauchmachen von der Kompetenz

Nachdem die Sachmaterie der konkurrierenden Gesetzgebung des Bundes
zugeordnet ist, hat das Land Berlin gemald Art. 72 Abs. 1 GG die Befugnis zur
Gesetzgebung, solange und soweit der Bund von seiner Gesetzgebungszustandig-
keit nicht durch Gesetz Gebrauch gemacht hat.

%2 Kritisch hierzu Uhle, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 72 Rn. 157 f. (Stand der Kommentie-
rung: Dezember 2015).

>3 Uhle, in: Maunz/Dirrig, Grundgesetz, Art. 72 Rn. 159 (Stand der Kommentierung: Dezember
2015).
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a) Gebrauchmachen durch Regelung

Hat der Bund von seiner Gesetzgebungskompetenz abschlieBend Gebrauch
gemacht, tritt fur die Lander eine Sperrwirkung ein.>* Soweit er eine gesetzliche
Regelung getroffen hat, ist im Wege der Auslegung zu ermitteln, ob die Regelung
die Materie abschlieBend regeln soll oder bundesgesetzlich nicht geregelte Berei-
che durch Landesgesetz geregelt werden konnen.>® Bisher hat der Bund kein
Gesetz im Sinne des Art. 15 GG auf der Grundlage des Art. 74 Abs. 1 Nr. 15 GG
erlassen.® Eine Sperrwirkung fiir Landesgesetze ergibt sich damit auf der Grund-
lage eines erlassenen Bundesgesetzes nicht.

b) Gebrauchmachen durch absichtsvolles Unterlassen einer Regelung

Eine Sperrwirkung fiir die Zustandigkeit des Landes Berlin kdnnte sich hier
aber aus dem absichtsvollen Unterlassen einer Regelung durch den Bund ergeben.
Es ist sowohl in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts®’ als auch in
der Literatur®® anerkannt, dass aus einem absichtsvollen Unterlassen einer Rege-
lung, also einem bewussten Nichtgebrauchmachen von einem Kompetenztitel,
eine Sperrwirkung resultieren kann. ,,Zu einem erkennbar gewordenen Willen des
Bundesgesetzgebers, zusatzliche Regelungen auszuschliel3en, darf sich ein Lan-
desgesetzgeber nicht in Widerspruch setzen, selbst wenn er das Bundesgesetz —
gemessen an hoherrangigen Grundrechtsverbirgungen — wegen des Fehlens der
Regelung fiir unzureichend hélt [...]. Die Frage, ob und inwieweit der Bund von
einer Zustandigkeit Gebrauch gemacht hat, kann im einzelnen schwer zu ent-
scheiden sein. Die Antwort ergibt sich in erster Linie aus dem Bundesgesetz
selbst, in zweiter Linie aus dem hinter dem Gesetz stehenden Regelungszweck,

> Degenhart, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 72 Rn.27; Seiler, in: Ep-
ping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018, Art. 72 Rn. 3, 5;
Uhle, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Art. 72 Rn. 118 (Stand der Kommentierung: Dezember
2015).

> Seiler, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 72 Rn. 4.

% Depenheuer/Froese, in: Huber/VVoRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 15
Rn. 3; Oeter, in: Huber/VolRkuhle (Hrsg.), a. a. O., Art. 74 Rn. 113.

57 BVerfG, Beschl. v. 9.2.1972 — 1 BvR 111/68, BVerfGE 32, 319 (327 f.); Urt. v. 27.10.1998 —
1 BVR 2306/96, 1 BVR 2314/96, 1 BVR 1108/97, 1 BVR 1109/97, 1 BVR 1110/97, BVerfGE 98,
265 (300); Urt. v. 27.7.2005 — 1 BVR 668/04, BVerfGE 113, 348 (371 f.).

% Haratsch, in: Sodan (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 72 Rn.9; Seiler, in: Ep-
ping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018, Art. 72 Rn. 3;
Uhle, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Art. 72 Rn. 93 (Stand der Kommentierung: Dezember
2015).
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ferner aus der Gesetzgebungsgeschichte und den Gesetzesmaterialien. Das gilt
auch bei einem absichtsvollen Regelungsverzicht, der in dem Gesetzestext selbst
keinen unmittelbaren Ausdruck finden kann. Ob der Gebrauch, den der Bund von
einer Kompetenz gemacht hat, abschlieRend ist, muf} aufgrund einer Gesamtwiir-
digung des betreffenden Normenkomplexes festgestellt werden [...]. In jedem
Fall setzt die Sperrwirkung fur die L&nder voraus, dal3 der Gebrauch der Kompe-
tenz durch den Bund hinreichend erkennbar ist.«* »Solange und soweit der Bund
dagegen von einer eigenen normativen Entscheidung absieht, besteht die Zustén-
digkeit der Léander fort.«®

Eine unmittelbare Regelung durch den Bundesgesetzgeber ist — wie bereits
erwéhnt — bisher nicht erfolgt. Allerdings zieht das Bundesverfassungsgericht zur
Ermittlung eines absichtsvollen Regelungsverzichts den gesamten Normkomplex
heran. Der mal3gebliche Normkomplex muss in dieser Hinsicht tber das Instru-
ment der Vergesellschaftung hinausreichen. Das Ziel der gesetzlichen Regelung
ist hier ausweislich des Beschlusstextes eine soziale Wohnraumversorgung,
insbesondere fir Haushalte mit geringen Einkommen.®* Dieses Vorhaben fiigt
sich also in Bemihungen ein, den Anstieg von Mieten insbesondere in Ballungs-
gebieten zu stoppen. Daher umfasst der mafgebliche Normkomplex neben den
offentlich-rechtlichen Regelungen auch diejenigen des Mietrechts.

Der Anstieg der Mieten in deutschen Grol3stddten war Gegenstand der bun-
despolitischen Diskussion. Als Reaktion hierauf hat der Bundesgesetzgeber etwa
das Mietrecht verscharft (Stichwort ,,Mietpreisbremse®) und den Bau von Wohn-
raum gefordert (Stichwort ,,Baukindergeld). Die jlingste gesetzgeberische MaR-
nahme auf Bundesebene ist das Gesetz zur Ergdnzung der Regelungen Uber die
zuléssige Miethohe bei Mietbeginn und zur Anpassung der Regelungen Uber die
Modernisierung der Mietsache (Mietrechtsanpassungsgesetz) vom 18. Dezember
2018%. Ungeachtet der Wirksamkeit der vorgenannten MaRnahmen hat der Bund
von dem Instrument der Sozialisierung von Wohnraum in Ballungsgebieten
bisher keinen Gebrauch gemacht. Hierdurch kdnnte er zum Ausdruck gebracht
haben, dass den Landern ein Rickgriff auf dieses schwerwiegend in Grundrechte
eingreifende Instrument verwehrt ist. Soweit ersichtlich, wurde die Vergesell-

* BVerfG, Urt. v. 27.10.1998 — 1 BVR 2306/96, 1 BvR 2314/96, 1 BvR 1108/97, 1 BvR
1109/97, 1 BvR 1110/97, BVerfGE 98, 265 (300 f.).

% Seiler, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 72 Rn. 3.

*! https://www.dwenteignen.de/2018/11/27/beschlusstext-fertig/, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.
*>BGBI. I S. 2648.
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schaftung auf Bundesebene allerdings nicht ausdriicklich diskutiert und verwor-
fen. Die Abgeordnete des Deutschen Bundestages Bayram (Fraktion Bundnis
90/Die Grunen) hat beim Wissenschaftlichen Dienst des Deutschen Bundestages
ein Gutachten in Auftrag gegeben®, das die Zulassigkeit einer Vergesellschaftung
untersucht.®* Allein das Anfordern eines Gutachtens durch einzelne Abgeordnete
dirfte allerdings nicht ausreichen, um ein nach auRen erkennbares, absichtsvolles
Unterlassen einer Regelung des Bundes zu begriinden.

Die bundesrechtlichen Regelungen des maRgeblichen Normkomplexes lassen
eine Sperrwirkung nicht mit der erforderlichen Deutlichkeit erkennen. Andere
Anhaltspunkte reichen ebenfalls nicht aus, um ein abschlieendes Gebrauchma-
chen des Bundes von seiner Kompetenz anzunehmen.

IV. Ergebnis zur Gesetzgebungskompetenz

Die Vergesellschaftung von Grund und Boden ist in Art. 74 Abs. 1 Nr. 15
GG der konkurrierenden Gesetzgebung des Bundes zugeordnet. Die Erforderlich-
keit einer bundesgesetzlichen Regelung, wie die Subsidiaritatsklausel des Art. 72
Abs. 2 GG sie voraussetzt, lieRe sich unter Verweis auf die Entwicklung der
Lebensverhéltnisse in den Ballungsgebieten der Bundesrepublik Deutschland im
Vergleich zu derjenigen in l&ndlichen Gebieten begriinden. Der Bund hat eine
Reihe von gesetzgeberischen MaRnahmen getroffen, deren Zielrichtungen sich
mit denjenigen der Vergesellschaftung decken. Dass der Bund allerdings durch
bestimmte Vorschriften oder das absichtsvolle Unterlassen der Regelung einer
Vergesellschaftung abschlieRend Gebrauch von seiner Kompetenz gemacht hat,
ist nicht zu erkennen. Die Zustandigkeit fiir den Erlass des Gesetzes zur Verge-
sellschaftung von Grund und Boden liegt also geméalR Art. 70 Abs. 1 GG beim
Land Berlin.

B. Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz in materieller Hinsicht

Die materielle VerfassungsmaRigkeit des Gesetzes zur Vergesellschaftung
von Grund und Boden setzt voraus, dass es nicht gegen eine Bestimmung des
Grundgesetzes verstolen wirde. Die Bindung des Landesgesetzgebers an die

%3 Vgl. http://bayram-gruene.de/vergesellschaftung-ist-moeglich-mein-gastbeitrag-im-
tagesspiegel/, zuletzt aufgerufen am 24.2.2019.

% Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, Zur Vergesellschaftung eines privat-
wirtschaftlichen Wohnungsunternehmens nach Art. 15 GG, 29. Januar 2019, WD 3 — 3000 —
445/18, https://www.bundestag.de/blob/591138/56a3abe5d99481d9f72144aeae96bfce/wd-3-445-
18-pdf-data.pdf, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.
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Grundrechte des Grundgesetzes ergibt sich aus Art. 1 Abs. 3 GG, wonach diese
Grundrechte Gesetzgebung, vollziehende Gewalt und Rechtsprechung als unmit-
telbar geltendes Recht binden.®® Gemessen wird das Gesetz zur Vergesellschaf-
tung von Grund und Boden an Art. 15 GG, dem Verbot der Einzelfallgesetzge-
bung (Art.19 Abs.1S.1 GG) und dem allgemeinen Gleichheitssatz (Art. 3
Abs. 1 GG). AnschlieBend wird die Vereinbarkeit des Gesetzes zur Vergesell-
schaftung von Grund und Boden mit der sogenannten Schuldenbremse (Art. 109
Abs. 3 GG) untersucht.

I. Art. 15 GG

Gemal Art. 15 S. 1 GG koénnen Grund und Boden, Naturschéatze und Produk-
tionsmittel zum Zwecke der Vergesellschaftung durch ein Gesetz, das Art und
Ausmald der Entschadigung regelt, in Gemeineigentum oder in andere Formen der
Gemeinwirtschaft Gberfiihrt werden. Nach Satz 2 gelten fir die Entschadigung
Art. 14 Abs. 3 S. 3 und 4 GG entsprechend.

Rechtssichere Aussagen zu den Voraussetzungen einer Vergesellschaftung
gemal Art. 15 GG zu treffen, ist mit der besonderen Schwierigkeit verbunden,
dass ausschlieBlich auf Literatur zurlickgegriffen werden kann. Der Bund hat —
wie bereits erwéhnt — bisher kein Gesetz im Sinne des Art. 15 GG auf der Grund-
lage des Art. 74 Abs. 1 Nr. 15 GG erlassen.®® Insofern liegt auch keine verfas-
sungsgerichtliche Rechtsprechung zu einer konkreten Sozialisierung vor. Erwéah-
nung fand die Vorschrift des Art. 15 GG in der Judikatur des Bundesverfassungs-
gerichts nur am Rande: In einem Beschluss aus dem Jahr 1967° wird die Verge-
sellschaftung als Beschrankung der Eigentumsfreiheit erwahnt; in einer noch
friiheren Entscheidung® verneint das Bundesverfassungsgericht die beschrénken-
de Wirkung des Art. 15 GG zulasten einer Privatisierung. Insbesondere die
Ausfiihrungen in der Kommentarliteratur zu den Voraussetzungen und der dog-
matischen Einordnung der Vergesellschaftung bewegen sich auf einem sehr

% Siehe hierzu Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 1 Rn. 32; Starck, in:
Huber/VoRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 1 Rn. 221; siehe ferner Kempen,
Grundrechtsverpflichtete, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in Deutschland
und Europa, Bd. Il, 2006, § 54 Rn. 20.

% Depenheuer/Froese, in: Huber/\VVoRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 15
Rn. 3; Oeter, in: Huber/\VVoRkuhle, a. a. O., Art. 74 Rn. 113.

%" BVerfG, Beschl. v. 12.12.1967 — 2 BvL 14/62, 2 BvL 3/64, 2 BvL 11/65, 2 BvL 15/66, 2 BVR
15/67, BVerfGE 22, 387 (422).

% BVerfG, Urt. v. 17.5.1961 — 1 BVR 561/60, 1 BVR 579/60, 1 BvVR 114/61, BVerfGE 12, 354
(363 f.).
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abstrakten Niveau® und zeichnen sich — wohl durch die bislang fehlende prakti-
sche Bedeutung der Norm — durch einen vergleichsweise geringen Umfang aus.

1. Verhaltnis von Art. 15 zu Art. 14 GG

Art. 15 GG ist — was sich schon am Wortlaut zeigt — eine Besonderheit im
Geflige der Grundrechte des Grundgesetzes. Die Norm erdffnet dem Staat mit der
Sozialisierung eine bestimmte Handlungsform.” Durch das Verb , kénnen
rdumt die Norm dem Gesetzgeber politisches Ermessen ein, von dem Instrument
der Vergesellschaftung Gebrauch zu machen.” Hieraus darf aber nicht geschlos-
sen werden, dass eine Vergesellschaftung ohne weitere Voraussetzung zuléssig
wire.”? Die Entstehungsgeschichte des Grundgesetzes zeigt, dass die Norm in den
Diskussionen des Parlamentarischen Rates von erheblicher Bedeutung flr das
Zustandekommen eines Kompromisses war.” Obwohl Art. 15 GG wohl iiberwie-
gend herangezogen wird, um die vermeintliche’ wirtschaftspolitische Neutralitat
des Grundgesetzes™ zu begriinden,” kann seine Begrenzung vorzugswiirdig als

% vgl. etwa Bryde, in: von Miinch/Kunig, Grundgesetz, Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art. 15 Rn. 2, der
konstatiert, die Auseinandersetzung bewege sich ,,in einem etwas luftleeren Raum®.

" So auch Hummel, Grundfille zu Art.15 GG, JuS 2008, 1065; Schliesky, in:
Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 15 Rn. 1 (Stand der
Kommentierung: August 2011). Siehe auch bereits W. Leisner, Der Sozialisierungsartikel als
Eigentumsgarantie, JZ 1975, 272 (274).

™ Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 15
Rn. 17 (Stand der Kommentierung: August 2011).

2 Vgl. Bryde, in: von Miunch/Kunig, Grundgesetz, Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art. 15 Rn. 10, der allein
die sozialisierungsféhigen Giiter sowie den Zweck als materielle Grenzen bezeichnet.

® Depenheuer/Froese, in: Huber/\/oRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 15
Rn. 2; Dietlein, in: Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 1V/1, 2006,
S. 2307 ff.; Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz,
Art. 15 Rn. 1 (Stand der Kommentierung: August 2011).

" Siehe zur Kritik Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 14 Rn. 15,

> Vgl. etwa BVerfG, Urt. v. 20.7.1954 — 1 BVR 459/52, 1 BVR 484/52, 1 BVR 548/52, 1 BVR
555/52, 1 BVR 623/52, 1 BVR 651/52, 1 BVR 748/52, 1 BvR 783/52, 1 BVR 801/52, 1 BVR 5/53,
1 BvR 9/53, 1 BVR 96/54, 1 BvR 114/54, BVerfGE 4, 7 (17 f.), allerdings ohne Erwéhnung des
Art. 15 GG; Urt. v. 1.3.1979 — 1 BvR 532/77, 1 BvR 533/77, 1 BvR 419/78, 1 BvL 21/78,
BVerfGE 50, 290 (336 ff.).

® Becker, in: Stern/Becker (Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 3. Aufl. 2019, Art. 15 Rn. 14;
Hofmann, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), Grundgesetz, 14. Aufl. 2018, Art. 15
Rn. 7; Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz,
Art. 15 Rn. 2 (Stand der Kommentierung: August 2011); Weber, Mittel und Wege landesrechtli-
chen Mietpreisrechts in angespannten Wohnungsmaérkten, JZ 2018, 1022 (1023). Fir einen
Vorrang der Privatheit Sodan, Vorrang der Privatheit als Prinzip der Wirtschaftsverfassung,
DOV 2000, 361 ff.
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Bestatigung zugunsten einer privatwirtschaftlich organisierten Wirtschaft ver-
standen werden.”” Denn Art. 15 GG setzt Individualeigentum als Einrichtung der
Privatrechts- und Wirtschaftsordnung voraus und steht in einem nicht umkehrba-
ren Regel-Ausnahme Verhaltnis zu Art. 14 GG.” Das Bundesverfassungsgericht
bezeichnete die Sozialisierung als eine der ,traditionellen Beschrinkungen des
Eigentums“’®. Art. 15 GG beinhaltet ein zwar eng mit der Enteignung verbunde-
nes, aber dennoch eigenstandiges Rechtsinstitut, das sich in Voraussetzungen,
Formtypik und Zielsetzung von der Enteignung unterscheidet.?’ Einen ,,Verfas-
sungsauftrag zur Sozialisierung“ oder gar eine objektive Wertentscheidung
zugunsten einer Vergesellschaftung entnimmt das Bundesverfassungsgericht dem
Art. 15 GG nicht.®* Neben der Erméchtigung zur Sozialisierung® enthalt Art. 15
GG ein Abwehrrecht von Eigentlimern gegen eine Vergesellschaftung, die andere
als die in der Norm genannten Produktionsmittel betrifft oder die durch Art. 15
GG aufgestellten Voraussetzungen nicht erfiillt.2* Weil Art. 15 GG eine Rechtfer-
tigungsmaoglichkeit fir Eingriffe in das Grundrecht der Eigentumsfreiheit enthalt,
wird die Norm (berwiegend als Teil der Schrankensystematik zu Art. 14 GG
angesehen.®* Als Beschriankung des Eigentumsrechts ist die Sozialisierung dem-
nach an der Gewahrleistung des Eigentums in Art. 14 GG zu messen.

" \Vgl. die eigentumssichernden Wirkungen bei Leisner, Der Sozialisierungsartikel als Eigen-
tumsgarantie, JZ 1975, 272 ff. Siehe auch Sodan, Vorrang der Privatheit als Prinzip der Wirt-
schaftsverfassung, DOV 2000, 361 ff.

’® Becker, in: Stern/Becker (Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 3. Aufl. 2019, Art. 15 Rn. 14;
Wendt, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 20; siehe auch Depenheu-
er/Froese, in: Huber/VVoRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 8.

¥ BVerfG, Beschl. v. 12.12.1967 — 2 BvL 14/62, 2 BvL 3/64, 2 BvL 11/65, 2 BvL 15/66, 2 BVR
15/67, BVerfGE 22, 387 (422).

8 Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 15 Rn. 4; Becker, in: Stern/Becker (Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 3. Aufl. 2019, Art. 15
Rn. 38; Hofmann, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), Grundgesetz, 14. Aufl.
2018, Art. 15 Rn. 3.

81 BVerfGE, Urt. v. 17.5.1961 — 1 BVR 561/60, 1 BVR 579/60, 1 BVR 114/61, BVerfGE 12, 354
(363 f.).

82 Siehe zur Eingriffsermachtigung auch Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundge-
setz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018, Art. 15 Rn. 6.

8 Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 15 Rn. 7. A. A. Bryde, in: von Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 6. Aufl. 2012,
Art. 15 Rn. 5; Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundge-
setz, Art. 15 Rn. 16 (Stand der Kommentierung: August 2011).

8 Siehe Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39.Edition, Stand:
15.11.2018, Art. 15 Rn. 4; Bryde, in: von Minch/Kunig, Grundgesetz, 6. Aufl. 2012, Bd. 1,
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2. Gewahrleistung des Eigentums durch das Grundgesetz

Die Grundrechte schiitzen bestimmte Lebensbereiche, die damit den Schutz-
bereich oder Tatbestand eines Grundrechts markieren. Der sachliche Schutzbe-
reich betrifft die gegenstandliche Reichweite des Schutzes, der personelle
Schutzbereich die Grundrechtstrdgerschaft und damit die Frage, wer durch das
Grundrecht berechtigt ist.2

a) Sachlicher Schutzbereich

Art. 14 Abs. 1 GG schitzt das Eigentum. ,,Das Eigentum ist ein elementares
Grundrecht, das in einem inneren Zusammenhang mit der Garantie der personli-
chen Freiheit steht.“® Mit Art. 14 trifft das Grundgesetz eine grundlegende
Wertentscheidung zugunsten des Privateigentums.!” Trotz der Normgeprégtheit
des Schutzbereichs ergibt sich die Definition des grundrechtlich geschitzten
Eigentums nicht aus den ,,einfachen* Gesetzen. ,,.Der Begriff des von der Verfas-
sung gewahrleisteten Eigentums muf} aus der Verfassung selbst gewonnen wer-
den. Aus Normen des einfachen Rechts, die im Range unter der Verfassung
stehen, kann weder der Begriff des Eigentums im verfassungsrechtlichen Sinn
abgeleitet noch kann aus der privatrechtlichen Rechtsstellung der Umfang der
Gewahrleistung des konkreten Eigentums bestimmt werden.«®® Daraus folgt, dass
sich das Sacheigentum in § 903 BGB nicht mit dem Eigentum im Sinne des
Art. 14 GG deckt.

Eigentumsfahig im Sinne des Art. 14 GG sind alle konkreten, vermogenswer-
ten Rechtspositionen, die dem Einzelnen als AusschlieRlichkeitsrechte zur priva-
ten Nutzung und zur eigenen Verfiigung zugeordnet sind.* Dies gilt unabhangig

Art. 15 Rn. 6; wohl auch Hofmann, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), Grundge-
setz, 14. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 3, 21; Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner
Kommentar zum Grundgesetz, Art. 15 Rn. 16 f. (Stand der Kommentierung: August 2011).

8 Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Vorb. Art. 1 Rn. 46.

8 BverfG, Urt. v. 18.12.1968 — 1 BVR 638/64, 1 BVR 673/64, 1 BVR 200/65, 1 BVR 238/65,
1 BVR 249/65, BVerfGE 24, 367 (389); vgl. ferner BVerfG, Urt. v. 6.12.2016 — 1 BvR 2821/11,
1 BVvR 321/12, 1 BVR 1456/12, BVerfGE 143, 246 (323 f. Rn. 216).

5 BVerfG, Urt. v. 7.8.1962 — 1 BvL 16/60, BVerfGE 14, 263 (277 f.); Beschl. v. 14.2.1967 — 1
BvL 17/63, BVerfGE 21, 150 (155); Beschl. v. 24.3.1976 — 2 BvR 804/75, BVerfGE 42, 64 (76);
Beschl. v. 15.7.1981 — 1 BvL 77/78, BVerfGE 58, 300 (338); Beschl. v. 16.2.2000 — 1 BvR
242/91, 1 BVR 315/99, BVerfGE 102, 1 (15).

% BVerfG, Beschl. v. 15.7.1981 — 1 BvL 77/78, BVerfGE 58, 300 (335).

% Sjehe dazu BVerfG, Beschl. v. 8.3.1988 — 1 BvR 1092/84, BVerfGE 78, 58 (71); Beschl.
v.9.1.1991 — 1 BVR 929/89, BVerfGE 83, 201 (208); Beschl. v. 7.12.2004 — 1 BvR 1804/03,
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davon, ob es sich um dingliche oder sonstige absolute, d. h. gegeniliber jedem
wirkende Rechte oder um relative Rechtspositionen handelt.*® Was von der
Eigentumsfreiheit zu einem bestimmten Zeitpunkt konkret geschitzt ist, ergibt
sich aus einer Gesamtbetrachtung der ,,einfachen* Gesetze, die den Inhalt des
Eigentums bestimmen.

Das Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden séhe die Vergesell-
schaftung von Wohnungen und Grundstiicken vor. Indem eine Schwelle von
3.000 Wohnungen fir den Anwendungsbereich des Gesetzes gelten soll, wirde es
uberwiegend auf Unternehmen abzielen, die sich auf die Vermietung und Bewirt-
schaftung von Wohnraum spezialisiert haben. Das Eigentum der Unternehmen an
den Grundstiicken wird durch das birgerliche Recht und damit durch die Ausge-
staltung der ,.einfachen* Gesetze den Unternehmen ausschlief3lich zur privaten
Nutzung zugewiesen. Damit handelt es sich bei den Grundstiicken mitsamt der
Wohnimmobilien um Eigentum im Sinne des Art. 14 GG.

b) Personeller Schutzbereich

Der Wortlaut von Art. 14 GG beschrankt die Grundrechtsberechtigung nicht
nach der Staatsangehdrigkeit, so dass sich zunéchst alle nattirlichen Personen auf
den Eigentumsschutz berufen kdnnen. Bei den durch ein Gesetz zur Vergesell-
schaftung von Grund und Boden betroffenen Unternehmen durfte es sich zumin-
dest ganz Gberwiegend um juristische Personen handeln. Inwieweit sich diese auf
Grundrechte des Grundgesetzes berufen koénnen, bestimmt Art. 19 Abs. 3 GG.
Demnach gelten die Grundrechte auch fir inlandische juristische Personen,
soweit sie ihrem Wesen nach auf diese anwendbar sind.

aa) Inlandische juristische Personen des Privatrechts

Aus der maligeblichen Funktion der Grundrechte als Abwehrrechte gegen
den Staat folgt, dass sich grundsatzlich nur juristische Personen des Privatrechts
auf Grundrechte berufen kénnen.®* Als Teile der Staatsgewalt sollen an Grund-
rechte gebundene juristische Personen des 6ffentlichen Rechts grundsatzlich nicht

BVerfGE 112, 93 (107); Urt. v. 10.6.2009 — 1 BvR 706/08, 1 BVR 814/08, 1 BVR 819/08, 1 BVR
832/08, 1 BVR 837/08, BVerfGE 123, 186 (258); Beschl. v. 21.7.2010 — 1 BvL 8/07, BVer-
fGE 126, 331 (358); Beschl. v. 8.5.2012 — 1 BvR 1065/03, 1 BvR 1082/03, BVerfGE 131, 66
(79).

% BVerfG, Beschl. v. 9.1.1991 — 1 BVR 929/89, BVerfGE 83, 201 (208); Beschl. v. 8.5.2012 —
1 BvR 1065/03, 1 BvR 1082/03, BVerfGE 131, 66 (79 f.).

% Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 19 Rn. 23.
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gleichzeitig durch Grundrechtsgewahrleistungen berechtigt werden.®? Gleiches
gilt, wenn sich der Staat privatrechtlicher Handlungs- oder Gesellschaftsformen
bedient.*

Der Begriff der juristischen Person ist durch das ,.einfache* Recht gepragt.
Allgemein bezeichnet man als juristische Person eine rechtlich verselbstandigte,
vom Bestand ihrer Mitglieder unabhangige Personenvereinigung oder Vermo-
gensmasse, die aufgrund gesetzlicher Anerkennung rechtsfahig und dariiber
hinaus auch handlungsfahig ist. Rechtsfahigkeit ist die gesetzlich verliehene
Eigenschaft, Trager von Rechten und Pflichten zu sein.® Dies hat zur Folge, dass
Rechtsfahige unter eigenem Namen im Rechtsverkehr auftreten, Eigentum erwer-
ben sowie klagen und verklagt werden kdnnen. Juristische Personen im Sinne des
Art. 19 Abs. 3 GG miussen rechtsfahig sein. Nicht erforderlich ist, dass die Ver-
leihung der Rechtsfahigkeit durch deutsches Recht erfolgt, so dass Gesellschafts-
formen wie die Limited Liability Partnership (LLP) oder die gemaR Art. 1 Abs. 3
VO (EG) 2157/2001% mit Rechtspersonlichkeit ausgestattete Societas Europaea
(SE) Tréagerinnen von Grundrechten sein kdnnen, soweit die weiteren VVorausset-
zungen von Art. 19 Abs. 3 GG erfllt sind. Vom verfassungsrechtlichen Begriff
auch erfasst sind teilrechtsfahige Organisationen des Privatrechts.*

Bei privaten Wohnungswirtschaftsunternehmen handelt es sich um Immobi-
liengesellschaften, deren Rechtsform im Einzelfall davon abhéngen dirfte, wel-
che gesellschaftsrechtliche, steuerrechtliche und gegebenenfalls erbrechtliche
Gestaltung vorteilhaft ist. Soweit die Immobiliengesellschaften aber am Rechts-
verkehr teilnehmen und selbst Tragerinnen von Rechten und Pflichten sind,
handelt es sich bei ihnen um juristische Personen im Sinne des Art. 19 Abs. 3
GG. Sofern bei Wohnungswirtschaftsunternehmen keine beherrschende staatliche
Beteiligung vorliegt, sind sie juristische Personen des Privatrechts.

% Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 19 Rn. 23. Juristische Personen des
oOffentlichen Rechts kénnen sich auf Justiz- und Verfahrensgrundrechte berufen (a. a. O., Rn. 24)
und sind ausnahmsweise dann grundrechtsféhig, wenn sie unmittelbar einem durch die Grund-
rechte geschitzten Lebensbereich zugeordnet sind (a. a. O., Rn. 25), was anerkannt ist fir Uni-
versitaten als Folge der Wissenschaftsfreiheit, Rundfunkanstalten aufgrund der Rundfunkfreiheit
und Religionsgemeinschaften infolge der Religionsfreiheit.

% BVerfG, Urt. v. 22.2.2011 — 1 BVR 699/06, BVerfGE 128, 226 (244 f1.).

% K. Schmidt, Die BGB-AuBengesellschaft: rechts- und parteifahig — Besprechung des Grundla-
genurteils 11 ZR 331/00 vom 29.1.2001, NJW 2001, 993 (997).

% Verordnung des Rates vom 8.1.2001 iiber das Statut der Europaischen Gesellschaft (SE), ABI.
EU 2001, Nr. L 294/1.

% Remmert, in: Maunz/Dirrig, Grundgesetz, Art. 19 Abs. 3 Rn. 39 (Stand der Kommentierung:
Mai 2009).
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Grundrechtsberechtigt sind gemaR Art. 19 Abs. 3 GG inlandische juristische
Personen. Inlandisch ist eine juristische Person, wenn ihr ,effektiver* Sitz, also
der tatsachliche Mittelpunkt ihrer Tétigkeit, in der Bundesrepublik Deutschland
liegt.*” Zu beurteilen ist dies fur die juristische Person selbst, unabhangig vom
Sitz eines etwaigen Mutterkonzerns oder dem Sitz beherrschender Inhaber.?®
Diese Bewertung ist unabhangig von der Staatsangehorigkeit der Mitglieder, der
Eigentumer oder der die juristische Person sonst wie beherrschenden Personen
vorzunehmen.®® Da Art. 19 Abs. 3 GG den Grundrechtsschutz nur auf inlandische
juristische Personen erstreckt, sind auslandische juristische Personen des Privat-
rechts grundsatzlich keine Grundrechtstragerinnen. %

Fur private Wohnungswirtschaftsunternehmen setzt die Berufung auf Grund-
rechte damit grundsatzlich voraus, dass sie den tatsachlichen Mittelpunkt ihrer
Tatigkeit in der Bundesrepublik Deutschland haben. Liegt diese Voraussetzung
vor, handelt es sich bei ihnen um inlandische juristische Personen des Privat-
rechts.

% Enders, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 19 Rn. 36; Remmert, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Art. 19 Abs. 3 Rn. 78 ff. (Stand der
Kommentierung: Mai 2009); Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 19 Rn. 16.

% Enders, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 19 Rn. 36.

% vgl. BVerfG, Kammerbeschl. v. 27.12.2007 — 1 BVR 853/06, NVwZ 2008, 670 (671); Dreier,
in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art.19 Abs.3 Rn. 80; Jarass, in:
ders./Pieroth, Grundgesetz, 15. Aufl. 2018, Art. 14 Rn. 22; Remmert, in: Maunz/Durig, Grundge-
setz, Art. 19 Abs. 3 Rn. 78 (Stand der Kommentierung: Mai 2009); Sachs, in: ders. (Hrsg.),
Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 19 Rn. 54 ff.; Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl.
2018, Art. 19 Rn. 16.

100 Bv/erfG, Kammerbeschl. v. 27.12.2007 — 1 BVR 853/06, NVwZ 2008, 670. Eine Ausnahme
gilt nach einer Senatsentscheidung des BVerfG v. 19.7.2011 fir die Erstreckung der Grund-
rechtsberechtigung auf juristische Personen aus dem EU-Ausland: Das BVerfG lehnt in dieser
Entscheidung zwar zutreffend eine unionsrechtskonforme Auslegung des in Art. 19 Abs. 3
genannten Merkmals ,,inldndische” im Sinne von ,,deutsche einschlieflich européische* juristi-
sche Personen ab, hélt aber dennoch eine ,,Anwendungserweiterung® dieser Vorschrift fir
geboten und bejaht auf dieser Grundlage im konkreten Fall die Grundrechtstragerschaft in Bezug
auf Art. 14 Abs. 1 GG zugunsten einer juristischen Person mit Sitz in Italien; die Grundfreiheiten
des Binnenmarktes (Art. 26 Abs.2 AEUV) und das allgemeine Diskriminierungsverbot aus
Griinden der Staatsangehdrigkeit (Art. 18 AEUV) stiinden ,,im Anwendungsbereich des Unions-
rechts einer Ungleichbehandlung in- und ausléndischer Unternehmen aus der Europdischen
Union entgegen®, BVerfG, Beschl. v. 19.7.2011 — 1 BvR 1916/09, BVerfGE 129, 78 (96 ff.);
siehe ferner BVerfG, Kammerbeschl. v. 4.11.2015 — 2 BvR 282/13, 2 BvQ 56/12, NJW 2016,
1436 f.
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bb) WesensmaRige Anwendbarkeit

Art. 19 Abs. 3 GG setzt weiter voraus, dass das betreffende Grundrecht sei-
nem Wesen nach auf die juristische Person anwendbar ist. Das Bundesverfas-
sungsgericht bejaht eine wesensmaRige Anwendbarkeit zumindest dann, wenn die
Bildung und Betétigung der juristischen Person Ausdruck der freien Entfaltung
der privaten natirlichen Personen sind, insbesondere wenn der Durchgriff auf die
hinter den juristischen Personen stehenden Menschen dies als sinnvoll und erfor-
derlich erscheinen lasst.™ Dieser Auffassung ist jedoch entgegenzuhalten, dass
Art. 19 Abs.3 GG gerade nicht die hinter der juristischen Person stehenden
natlrlichen Personen schitzen will, sondern auf die Grundrechtsberechtigung der
juristischen Person selbst abzielt. Mithin ist nicht allein auf ein personales Sub-
strat abzustellen, sondern es kommt darauf an, ob eine grundrechtstypische
Gefdahrdungslage vorliegt. ,,Dafiir spricht nicht zuletzt der Gedanke, daB das
hochkomplexe und vielféltig vernetzte Wirtschafts- und Interaktionsgeschehen in
der modernen Gesellschaft wegen seiner funktionalen Eigengesetzlichkeit [...]
des grundrechtlichen Schutzes bedarf.“'°? In einer Reihe von neueren Entschei-
dungen greift das Bundesverfassungsgericht dieses Kriterium auf und prift, ob
der Grundrechtsschutz an Eigenschaften, AuRerungsformen oder Beziehungen
ankniipft, die nur natiirlichen Personen wesenseigen sind.’® Ist dies nicht der
Fall, ist eine wesensmélige Anwendbarkeit zu bejahen.

Eine Berufung auf das Grundrecht der Eigentumsfreiheit ist fir juristische
Personen mdglich, weil unproblematisch eine grundrechtstypische Gefahrdungs-
lage vorliegt.’® Die Fahigkeit, Eigentum innezuhaben, ist nicht ausschlieRlich
natrlichen Personen eigen. Es dirfte vielmehr der Regel entsprechen, dass
juristische Personen mit dem Zweck gegrundet werden, Eigentum aufzubauen
oder zu verwalten. Ob der Staat auf das Eigentumsrecht einer (einzelnen) nattrli-
chen oder juristischen Person zuzugreifen versucht, ist aus Sicht der betroffenen
Person unerheblich. Dies zeigt sich bei einem Blick in das die Eigentumsstellung
ausformende ,.,einfache* Recht: Das Biurgerliche Gesetzbuch stellt natiirliche und
juristische Personen als vollrechtsfahige Rechtssubjekte hinsichtlich ihrer Eigen-

191 BVerfG, Beschl. v. 2.5.1967 — 1 BVR 578/63, BVerfGE 21, 362 (369); Beschl. v. 14.4.1987 —
1 BVR 775/84, BVerfGE 75, 192 (195 f.).

%2 Dreier, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art. 19 Abs. 3 Rn. 34.

103 BVerfG, Beschl. v. 26.2.1997 — 1 BVR 2172/96, BVerfGE 95, 220 (242); Beschl. v. 9.10.2002
— 1 BVR 1611/96, 1 BvR 805/98, BVerfGE 106, 28 (42). So auch Jarass, in: ders./Pieroth,
Grundgesetz, 15. Aufl. 2018, Art. 19 Rn. 15.

1% Siehe in Bezug auf Art. 14 GG etwa BVerfG, Urt. v. 6.12.2016 — 1 BVR 2821/11, 1 BVR
312/12, 1 BVR 1456/12, BVerfGE 143, 246 (312 Rn. 182).
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tumerstellung gleich. Damit kénnen sich Wohnungswirtschaftsunternehmen, bei
denen es sich um juristische Personen des Privatrechts handelt, auf die grund-
rechtlich geschiitzte Eigentumsfreiheit berufen.

c¢) Ergebnis

Sowohl der sachliche als auch der personelle Schutzbereich der Eigentums-
freiheit sind hier eroffnet.

3. Eingriff durch Sozialisierung

Als Eingriff bezeichnet man gemeinhin die Verkiirzung der grundrechtlich
gewahrten Freiheit und unterscheidet zwischen einem klassischen, final, rechts-
formig und unmittelbar auf die Beeintrachtigung abzielenden Eingriff sowie der
mittelbar-faktischen Beeintrachtigung.'®®

Art. 14 GG selbst kennt die Eingriffsformen der Inhalts- und Schrankenbe-
stimmungen in Absatz 1 sowie der Enteignungen in Absatz 3. Inhalts- und
Schrankenbestimmungen einerseits und Enteignungen andererseits sind ,,jeweils
eigenstandige Rechtsinstitute, die das Grundgesetz deutlich voneinander ab-
setzt“'% und die sich gegenseitig ausschlieBen®’. Eine Inhalts- und Schrankenbe-
stimmung definiert das Bundesverfassungsgericht als ,,generelle und abstrakte
Festlegung von Rechten und Pflichten durch den Gesetzgeber hinsichtlich solcher
Rechtsgiiter, die als Eigentum im Sinne der Verfassung zu verstehen sind. Sie ist
auf die Normierung objektiv-rechtlicher Vorschriften gerichtet, die den ,Inhalt’
des Eigentumsrechts vom Inkrafttreten des Gesetzes an flr die Zukunft bestim-
men“.*® Inhalts- und Schrankenbestimmungen kénnen privatrechtlicher oder
offentlich-rechtlicher Natur sein. %

Art. 15 S. 1 GG hingegen enthélt eine Erméachtigung zur Sozialisierung. In
frihen Kommentierungen wurde Art. 15 GG mitunter als besondere Form der

1% Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Vorb. Art. 1 Rn. 47 ff.
106 B\/erfG, Beschl. v. 15.7.1981 — 1 BvL 77/78, BVerfGE 58, 300 (331).

197 BVerfG, Beschl. v. 15.7.1981 — 1 BvL 77/78, BVerfGE 58, 300 (320); Beschl. v. 30.11.1988
— 1 BVR 1301/84, BVerfGE 79, 174 (192).

198 BV/erfG, Beschl. v. 12.6.1979 — 1 BvL 19/76, BVerfGE 52, 1 (27); vgl. ferner BVerfG,
Beschl. v. 14.7.1981 — 1 BvL 24/78, BVerfGE 58, 137 (144 f.); Beschl. v. 15.7.1981 — 1 BvL
77/78, BVerfGE 58, 300 (330); Kammerbeschl. v. 15.4.2009 — 1 BvR 3478/08, NVwZ 2009,
1158 (1159).

19 BV/erfG, Beschl. v. 15.7.1981 — 1 BvL 77/78, BVerfGE 58, 300 (330).
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Enteignung verstanden.™® Allerdings setzte sich die Ansicht durch, dass es sich

bei der Vergesellschaftung um ein von der Enteignung zu unterscheidendes,
eigenes Rechtsinstitut handelt.** Dies zeigt sich bereits daran, dass die Vergesell-
schaftung nicht zwingend den Ubergang des Eigentums voraussetzt: Art. 15 S. 1
GG ermdglicht seinem Wortlaut nach die Uberfiinrung der Giter nicht nur in
Gemeineigentum, sondern auch in andere Formen der Gemeinwirtschaft. Der
Ubergang des Eigentums ist neben dem Vorliegen eines Giterbeschaffungsvor-
gangs nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts hingegen ein
konstituierendes Merkmal der Enteignung.'** Die Vergesellschaftung geméaR
Art. 15 GG zeichnet sich dadurch aus, dass dem Staat die Mdglichkeit er6ffnet
wird, die Befriedigung eines Bedarfs der Bevélkerung durch Uberfithrung des
Eigentums in Gemeinwirtschaft sicherzustellen. Dabei kann entweder das Eigen-
tum — wie von der Initiative angestrebt — auf eine juristische Person des 6ffentli-
chen Rechts Ubertragen werden oder anderweitig Kontrolle Uber die Verwendung
bestimmter Guter erlangt werden.

Das Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden soll nach dem Be-
schlusstext der Initiative das Eigentum an Wohnungen und Grundstiicken in das
Eigentum einer zur Verwaltung des Bestandes zu griindenden Anstalt des offent-
lichen Rechts Ubertragen. Ausdriicklich nimmt der Beschlusstext Bezug auf
Art. 15 GG. Damit wirde das Gesetz eine Vergesellschaftung regeln. Diese
wirde die grundrechtlich durch Art. 14 GG gewadhrleistete Freiheit final, rechts-
formig und unmittelbar einschranken, so dass sie einen Eingriff in das Grundrecht
der Eigentumsfreiheit darstellte.

1% Abraham, in: Bonner Kommentar zum Grundgesetz (Erstbearbeitung), Art. 15 S. 2. So wohl
die Uberwiegende Mehrheit im Parlamentarischen Rat, vgl. Wieland, in: Dreier (Hrsg.), Grundge-
setz, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art. 14 Rn. 7.

1 Siehe Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand:
15.11.2018, Art. 15 Rn. 4; Bryde, in: von Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 6. Aufl.
2012, Art. 15 Rn. 6; Depenheuer/Froese, in: Huber/\VoRBkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1,
7. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 14; Durner, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 59 (Stand der
Kommentierung: Mai 2008); Hofmann, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.),
Grundgesetz, 14. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 3; Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner
Kommentar zum Grundgesetz, Art. 15 Rn. 16 (Stand der Kommentierung: August 2011).

112 BVerfG, Beschl. v. 19.6. 1985 — 1 BvL 57/79, BVerfGE 70, 191 (199 f.); vgl. auch BVerfG,
Beschl. v. 30.11.1988 — 1 BvR 1301/84, BVerfGE 79, 174 (191); Urt. v. 23.11.1999 — 1 BvF
1/94, BVerfGE 101, 239 (259); Beschl. v. 16.2.2000 — 1 BvR 242/91, 1 BvR 315/99, BVer-
fGE 102, 1 (15 f.); Beschl. v. 22.5.2001 — 1 BvR 1512/97, 1 BVR 1677/97, BVerfGE 104, 1 (9);
Urt. v. 17.12.2013 — 1 BvR 3139/08, 1 BVvR 3386/08, BVerfGE 134, 242 (289); Urt. v. 6.12.2016
— 1BVR 2821/11, 1 BvR 312/12, 1 BvR 1456/12, BVerfGE 143, 246 (333 Rn. 245). Vgl. auch
Jarass, in: ders./Pieroth, Grundgesetz, 15. Aufl. 2018, Art. 14 Rn.75; Wieland, in: Dreier
(Hrsg.), Grundgesetz, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art. 14 Rn. 93.
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4. Verfassungsrechtliche Rechtfertigung

Der Eingriff kénnte gerechtfertigt sein. Art. 15 S.1 GG erméglicht zum
Zwecke der Vergesellschaftung die Uberfiihrung von Grund und Boden, Natur-
schatzen und Produktionsmitteln in Gemeineigentum oder andere Formen der
Gemeinwirtschaft. Uber die materiellen Voraussetzungen einer Vergesellschaf-
tung ist sich die Literatur nicht einig. Zu beachten sind neben dem qualifizierten
Gesetzesvorbehalt, den sozialisierungsfahigen Gutern und dem Zweck der Verge-
sellschaftung die sogenannte Sozialisierungsreife sowie der Grundsatz der Ver-
haltnisméaligkeit. Eine Vergesellschaftung ist verfassungsrechtlich zuldssig, wenn
die Voraussetzungen des Art. 15 GG vorliegen und keine anderen verfassungs-
rechtlichen Rechte entgegenstehen.

a) Qualifizierter Gesetzesvorbehalt

Zunéchst verlangt Art. 15 S. 1 GG eine gesetzliche Regelung, die Art und
Ausmal der Entschadigung bestimmt. In der Grundrechtsdogmatik unterscheidet
man zwischen normtextlich schrankenlos gewahrleisteten Grundrechten, Grund-
rechten mit ,,einfachem® Gesetzesvorbehalt sowie Grundrechten mit qualifizier-
tem Gesetzesvorbehalt.'*® Verlangt das Grundgesetz zur Einschrankung grund-
rechtlicher Freiheiten nach einem Gesetz, ist ein kompetenziell verfassungsmaRi-
ges, formelles Gesetz erforderlich.!'* Da Art. 15 GG an das Gesetz selbst weitere
Anforderungen in Form des Junktims der Regelung von Art und Ausmal} der
Entschadigung knipft, enthdlt die Norm einen qualifizierten Gesetzesvorbehalt.
Ein durch den parlamentarischen Gesetzgeber erlassenes Landesgesetz geniigt
diesem Gesetzesvorbehalt, wenn es im Einklang mit der Kompetenzordnung des
Grundgesetzes erlassen wurde. Da dem Land Berlin die Gesetzgebungskompe-
tenz fir das Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden zukommt,
genugte insofern ein durch das Abgeordnetenhaus von Berlin erlassenes Gesetz —
vorbehaltlich seiner Junktimklausel — den Anforderungen einer gesetzlichen
Regelung geméal Art. 15 S. 1 GG.

Anders als beispielsweise eine Enteignung®™® gemaR Art. 14 Abs. 3 GG kann
die Sozialisierung nicht auf der Grundlage eines Gesetzes, sondern ausschlielich

'3 Siehe hierzu Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Vorb. Art. 1 Rn. 51 ff.

14 Sachs, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Vor Art. 1 Rn. 108 f.; Sodan, in: ders.
(Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Vorb. Art. 1 Rn. 54, Art. 15 Rn. 6.

15 BVerfG, Beschl. v.10.5.1977 — 1 BVR 514/68, 1 BVR 323/69, BVerfGE 45, 297 (324 ff.).



37

durch ein Gesetz erfolgen.''® Das Grundgesetz differenziert bei Gesetzesvorbe-
halten regelmél3ig zwischen Eingriffen durch Gesetz und Eingriffen auf Grund
eines Gesetzes. Eingriffe durch Gesetz erfolgen unmittelbar durch das Gesetz.
Eingriffe auf Grund eines Gesetzes sind Beeintrachtigungen seitens der das
Gesetz anwendenden Exekutive. Dies bedeutet, dass eine Vergesellschaftung
durch die 6ffentliche Verwaltung — auch auf der Grundlage eines hierzu erméch-
tigenden Gesetzes — verfassungsrechtlich ausgeschlossen ist. Das Gesetz, welches
die Vergesellschaftung regelt, muss insofern abschlieBend sein und bedarf keiner
weiteren behordlichen Umsetzung (,,self-executing®). Das Berliner Enteignungs-
gesetz''” kann fiir das Vorhaben der Vergesellschaftung nicht herangezogen
werden, weil es in weiten Teilen statisch™® auf das Baugesetzbuch verweist und —
wie sich bereits in seinem 8 1 Abs. 1 zeigt — auf das Instrument der (Administra-
tiv-)Enteignung zugeschnitten ist; denn es verlangt eine bundesrechtliche Vor-
schrift, nach der die landesrechtliche Enteignung zul&ssig ist, oder eine landes-
rechtliche Norm, die fr ein Vorhaben die Enteignung zulésst. Ein Fall der Gefah-
renabwehr (,,Aufrechterhaltung der offentlichen Sicherheit und Ordnung®), fir
das gemaR 8 1 Abs. 2 des Berliner Enteignungsgesetzes keine weitere Vorschrift
erforderlich ist, liegt im Fall der beabsichtigten Vergesellschaftung von Grund
und Boden nicht vor.

Der qualifizierte Gesetzesvorbehalt des Art. 15 S. 1 GG verlangt uberdies,
dass das Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden ,,Art und Ausmaf
der Entschéadigung regelt”. Die Junktimklausel dient folgenden beiden Zwecken:
Sie wirkt zun&chst grundrechtssichernd; der Eigentiimer soll einer Enteignung nur
dann ausgesetzt sein, wenn der Gesetzgeber auch umfassend tber die Entschadi-
gung entschieden hat. Des Weiteren schiitzt die Junktimklausel die Haushalts-
prarogative des Gesetzgebers; dieser soll vor unvorhergesehenen Belastungen des
Staatshaushalts bewahrt werden.™™® Dabei verlangt die Verfassung sowohl die
Regelung der Art als auch des Ausmales der Entschadigung. Ein Gesetz, das

1% Bryde, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art. 15 Rn. 20;
Depenheuer/Froese, in: Huber/\VoRRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 15
Rn. 44; Durner, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 74 (Stand der Kommentierung: Mai
2008); Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz,
Art. 15 Rn. 52 (Stand der Kommentierung: August 2011); Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz,
4. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 6; Wieland, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. I, 3. Aufl. 2013,
Art. 15 Rn. 30.

" Gesetz v. 14.7.1964 (GVBI. S. 737), zuletzt geandert durch Art. 1 des Gesetzes v. 30.11.1984
(GVBI. S. 1664).

18 \/gl. § 8 des Berliner Enteignungsgesetzes.
19 BVerfG, Beschl. v. 26.10.1977 — 1 BvL 9/72, BVerfGE 46, 268 (287).
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gegen diese Vorgaben verstoRt, ist in vollem Umfang nichtig.'® ,,Der Gesetzge-

ber hat zu entscheiden, ob die Entschadigung in Geld oder anderen Werten (z. B.
Rechte, Ersatzland) bestehen soll und welche Bewertungsgrundlagen sowie
welche MaBstibe entscheidend sein sollen.“'?! Uberdies muss der Gesetzgeber
die Voraussetzungen der Entschadigungen festlegen. Salvatorische Entschadi-
gungsklauseln erfiillen die Anforderungen der Junktimklausel daher nicht.*??

Das Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden misste deshalb
Regelungen enthalten, die sowohl die Art als auch das Ausmal} der Entschadi-
gung festlegen. Nach ihrem Sinn und Zweck musste sowohl fur die Grundrechts-
trager als auch fir den parlamentarischen Gesetzgeber erkennbar sein, welche
konkrete Entschadigung mit einer Vergesellschaftung einherginge. Dabei ist es
geboten, dass der Gesetzgeber eine ,,sehr genaue Festlegung von Art und Umfang
der Entschadigung“?® vornimmt.*** Auf die Kriterien, welche der Berechnung
der Hohe der Entschddigung zugrunde liegen, wird im weiteren Verlauf der
Untersuchung zuriickzukommen sein.'?®

b) Gegenstande der Sozialisierung

In Art. 15 S. 1 GG sind als vergesellschaftungsfihige Giiter abschlieRend'?®

Grund und Boden, Naturschétze und Produktionsmittel aufgefiihrt. In Bezug auf
andere Gegenstande lasst Art. 15 GG eine Vergesellschaftung nicht zu.**’

12050 zu Art. 14 GG BVerfG, Urt. v. 18.12.1968 — 1 BVR 638/64, 1 BVR 673/64, 1 BVR 200/65,
1 BvR 238/65, 1 BvR 249/65, BVerfGE 24, 367 (418).

2L BVerfG, Urt. v. 18.12.1968 — 1 BVR 638/64, 1 BVR 673/64, 1 BVR 200/65, 1 BvR 238/65, 1
BVR 249/65, BVerfGE 24, 367 (419).

122 BVerwG, Urt. v. 15.2.1990 — 4 C 47/89, BVerwGE 84, 361 (365); offengelassen in BVerfG,
Beschl. v. 15.7.1981 — 1 BvL 77/78, BVerfGE 58, 300 (346).

123 Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 15 Rn. 21.

24 Fur eine im Verhaltnis zu Enteignungen noch stringentere Einhaltung der Juntimklausel

Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 15
Rn. 20 (Stand der Kommentierung: August 2011); siehe ferner Wendt, in: Sachs (Hrsg.), Grund-
gesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 16.

125 Sjehe auf S. 93 ff.

125 Durner, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 28 (Stand der Kommentierung: Mai
2008); Wendt, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 7.

27 Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 15 Rn. 14.
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Das Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden wirde sowohl
Wohnungen als auch Grundstiicke in die Vergesellschaftung einschlielRen. Dass
in dem Beschlusstext auf Wohnungen abgestellt wird, dirfte vor allem mit der
Anwendungsschwelle fur das beabsichtigte Gesetz zusammenhéngen. Nichtsdes-
totrotz erfasst der Text nicht lediglich Grundstiicke, sondern ganz wesentlich
auch die auf den Grundstiicken befindlichen Wohnimmobilien. Insofern stellt sich
die Frage, ob diese Giiter vergesellschaftungsfahig sind. In Betracht kommt neben
dem Merkmal Grund und Boden dasjenige der Produktionsmittel.

aa) Grund und Boden

Zunachst nennt Art. 15 S. 1 GG Grund und Boden als sozialisierungsfahige
Guter. Aus sprachlichen und historischen Grinden werden Grund und Boden
angefihrt, auch wenn sie inhaltlich das Gleiche umfassen.'®® Als Grund und
Boden werden Grundstiicke mitsamt ihren Bestandteilen (88 93, 94 BGB) und
ihrem Zubehor (88 97, 98 BGB) sowie Rechte, die mit dem Grundstlick verbun-
den sind (§ 96 BGB), erfasst.'”® GemaR § 94 Abs.1 S.1 BGB zahlen zu den
wesentlichen Bestandteilen eines Grundstlicks unter anderem die mit dem Grund
und Boden fest verbundenen Sachen, insbesondere Gebdude. Nach § 94 Abs. 2
BGB gehoren zu den wesentlichen Bestandteilen eines Gebaudes die zur Herstel-
lung des Gebdudes eingefligten Sachen. Wohnh&user werden deshalb nach dem
biirgerlichen Recht als Bestandteile von Grundstiicken qualifiziert.**

Damit sind Grundstticke sozialisierungsfahige Guter. Die darauf errichteten
Wohnh&user sind als Bestandteile der Grundstiicke mitumfasst. Einzelne Woh-
nungen, an denen nach dem Gesetz tiber das Wohnungseigentum und das Dauer-
wohnrecht (Wohnungseigentumsgesetz)**! (nachfolgend abgekiirzt: WEG) Woh-
nungseigentum bestehen kann, kénnen schwerlich unter das Merkmal Grund und
Boden subsumiert werden. Zwar steht dem Inhaber von Wohnungseigentum nach

28 Durner, in: Maunz/Durig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 32 (Stand der Kommentierung: Mai

2008); kritisch hierzu Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum
Grundgesetz, Art. 15 Rn. 23 (Stand der Kommentierung: August 2011).

122 Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 15 Rn. 15; Wieland, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art. 15 Rn. 25;
Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 15
Rn. 22 (Stand der Kommentierung: August 2011).

130 Stresemann, in: Sacker/Rixecker/Oetker/Limperg (Hrsg.), Miinchener Kommentar zum BGB,
8. Aufl. 2018, § 94 Rn. 6.

31y, 15.3.1951 (BGBI. I S. 175, berichtigt S. 209), zuletzt geandert durch Art. 4 des Gesetzes
v.5.12.2014 (BGBI. 1 S. 1962).
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83 Abs.1 und 81 Abs.5 WEG gemeinschaftliches Eigentum an dem Grund-
stick sowie Sondereigentum an einer bestimmten Wohnung zu. Art. 15 GG
eroffnet insofern lediglich den Zugriff auf Grundstiicke als Gesamtes, nicht
hingegen auf einzelne Wohnungen. Deshalb kann auf einzelne Wohnungen eines
Eigentumers einer Wohnungseigentumsgemeinschaft nicht zugegriffen werden.

Festzuhalten bleibt, dass Art. 15 S. 1 GG (ber das Merkmal Grund und Bo-
den die Vergesellschaftung von Grundsticken ermdglicht und dies die Bestand-
teile der Grundstiicke wie etwa die Wohnimmobilien grundsétzlich einschlielit.

bb) Produktionsmittel

Weiter flhrt Art. 15 S. 1 GG Produktionsmittel als sozialisierungsfahige Gu-
ter auf. In der Literatur wird die Reichweite des Begriffs der Produktionsmittel
nicht einheitlich beurteilt.* Umstritten ist insofern die Frage, ob das Merkmal
lediglich die Sachproduktion umfasst oder ob der Finanz- und Dienstleistungssek-
tor einer Vergesellschaftung zuganglich ist.'*

Sowohl der Wortlaut als auch die Entstehungsgeschichte der Norm haben
keine besonders hohe Aussagekraft fir die Beantwortung dieser Frage."** An-
haltspunkte lassen sich aber einem Vergleich mit den Regelungen der sogenann-
ten Weimarer Reichsverfassung (WRV) sowie der enumerativen Aufzéhlung in
Art. 15 S. 1 GG entnehmen.® Art. 156 Abs. 1 S. 2 WRYV erstreckte die Méglich-
keit einer Vergesellschaftung auf hierfir geeignete private wirtschaftliche Unter-
nehmungen. Art. 15 GG knupft hingegen gerade nicht an Unternehmungen,
sondern an Produktionsmittel an. Darin zeigt sich eine Beschrdnkung von Art. 15
GG auf solche Unternehmungen, die Giiter produzieren, wobei sich die Mdglich-
keit der Vergesellschaftung freilich nicht auf die Unternehmung selbst, sondern
ausschlieRlich auf die Produktionsmittel bezieht.**® Produktionsmittel sind als
sozialisierungsfahige Guter von Art. 15 GG umfasst, weil die Produktion von

132 \vgl. Depenheuer/Froese, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl. 2018,
Art. 15 Rn. 33; Durner, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 35 (Stand der Kommentie-
rung: Mai 2008); Wieland, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art. 15 Rn. 25.

133 Durner, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 35 (Stand der Kommentierung: Mai

2008).

34 \gl. Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 36 ff. (Stand der Kommentierung:

Mai 2008).

'35 Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 28, 39 (Stand der Kommentierung: Mai
2008).

138 50 auch Wendt, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 12.
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Gutern im Zeitpunkt der Entstehung des Grundgesetzes als wesentlicher industri-
eller Wirtschaftsbereich den grofiten Anteil an der Wirtschaftsleistung ausmach-
te.”®’ Darliber hinaus kdme dem Merkmal der Produktionsmittel bei einem weiten
Verstindnis die Funktion eines Auffangtatbestandes zu.**® Art. 15 S. 1 GG erfasst
die vergesellschaftungsféahigen Giter jedoch grundsétzlich auf gleichem Rang.
Jedenfalls hatte es nahe gelegen und entsprache es der Regelungssystematik,
wenn ein Auffangtatbestand durch ein weiteres Wort wie andere oder weitere
Produktionsmittel gekennzeichnet worden wiére.** Insofern geht das Schrifttum
uberwiegend davon aus, dass der Dienstleistungssektor einer Vergesellschaftung
nicht zugédnglich ist.**® Produktionsmittel im Sinne des Art. 15 S.1 GG sind
demnach alle rechtlichen und sachlichen Mittel, die der Gewinnung und Herstel-
lung von Giitern im Sinne von gegenstandlichen Produkten dienen.** Der Wort-
laut steht einer Anwendung auf andere Wirtschaftszweige trotz eines unbestreit-
baren Wandels der Bedeutung der produzierenden Industrie fur die Wirtschafts-
struktur der Volkswirtschaft der Bundesrepublik Deutschland entgegen.*?

Wohnimmobilien stellen demnach keine Produktionsmittel dar. Denn durch
die Immobilien selbst wird jeweils kein Gut im Sinne eines gegenstandlichen
Produkts gewonnen oder hergestellt. Sie sind zwar Gegenstande der Unterneh-
mung des Vermietens von Wohnraum. Als Produkte aus dieser Unternehmung
gehen allerdings keine Gegenstéande hervor. Deshalb ist die Vergesellschaftung
der Wohnimmobilien als Produktionsmittel nicht mdglich.

3" Hummel, Grundfalle zu Art. 15 GG, JuS 2008, 1065 (1069).

38 Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 15 Rn.39 (Stand der Kommentierung: Mai
2008); Wendt, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 13.

%% Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 39 m.w.N. (Stand der Kommentierung:

Mai 2008).

10 Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 15 Rn. 17; Becker, in: Stern/Becker (Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 3. Aufl. 2019, Art. 15
Rn. 22 f.; Dietlein, in: Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 1V/1, 2006,
S. 2314 ff.; Durner, in: Maunz/Durig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 35 ff. (Stand der Kommentie-
rung: Mai 2008); Wendt, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 9 ff. A. A.
Bryde, in: von Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art. 15 Rn. 18f,;
Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 15
Rn. 29 f. (Stand der Kommentierung: August 2011).

Y1 Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 15 Rn. 17. A. A. Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum
Grundgesetz, Art. 15 Rn. 30 (Stand der Kommentierung: August 2011).

1“2 Gegen eine Ausdehnung auch Wieland, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 3. Aufl. 2013,
Art. 15 Rn. 26, allerdings mit einem weiten Verstandnis von Produktionsmitteln.
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cc) Teleologische Reduktion?

Die Vergesellschaftung der Wohnimmobilien ist als Produktionsmittel nicht
maoglich. Die Grundsticke mitsamt der Wohnimmobilien fallen hingegen unter
die Guter Grund und Boden. Insofern wird ein Widerspruch hervorgebracht, den
es aufzuldsen gilt.

Teilweise wird vertreten, dass die Vergesellschaftung von Grundstiicken
dann ausgeschlossen sei, wenn sie von einem Unternehmen genutzt wird, welches
selbst wiederum nicht vergesellschaftet werden darf.**® Hiergegen wird einge-
wandt, dass Art. 15 S. 1 GG neben den Naturschatzen und den Produktionsmit-
teln ausdricklich die Giter Grund und Boden nenne, so dass die aktuelle Nutzung
von Grund und Boden keine Auswirkungen auf ihre Sozialisierungsfahigkeit
haben kénne.*** Die im Rahmen der Auslegung des Begriffs der Produktionsmit-
tel dargelegte Ranggleichheit der in Art. 15 S. 1 GG genannten Glter spricht
jedenfalls dagegen, einem einzelnen Merkmal ein hoheres Gewicht zuzusprechen.
Ferner wird darauf hingewiesen, der Anwendungsbereich der Vergesellschaftung
dirfe nicht zu stark eingeschrénkt werden; dies werde der (politischen) Bedeu-
tung der Norm bei der Entstehung des Grundgesetzes nicht gerecht.*** Insbeson-
dere der Verweis auf die Entstehung des Grundgesetzes sowie die intendierte
Reichweite der Befugnis zur Anderung der Wirtschaftsordnung stellt ein Argu-
ment daftr dar, dass die in Art. 15 S. 1 GG aufgefiihrten sozialisierungsfahigen
Gter jeweils einen eigenstandigen Anwendungsbereich aufweisen.

Allerdings sprechen die im Rahmen einer systematischen Auslegung zu be-
ricksichtigenden Grundsatze der Einheit der Verfassung und der Widerspruchs-
freiheit der Rechtsordnung™*® dafiir, bei der Vergesellschaftung von unternehme-
risch genutztem Grund und Boden die Zulédssigkeit der Vergesellschaftung der
Produktionsmittel selbst zu beriicksichtigen. Die Beschrankung des Grundgeset-
zes auf bestimmte Produktionsmittel und damit im Ergebnis auf bestimmte

143 50 Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 15 Rn. 15; Depenheuer/Froese, in: Huber/\VVoRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl.
2018, Art. 15 Rn. 40 als Ausfluss der Sozialisierungsreife; Wendt, in: Sachs (Hrsg.), Grundge-
setz, 8. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 7. A. A. Durner, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 33
(Stand der Kommentierung: Mai 2008); Wieland, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. I, 3. Aufl.
2013, Art. 15 Rn. 23.

4 So Hummel, Grundfalle zu Art. 15 GG, JuS 2008, 1065 (1068); vgl. auch Durner, in:
Maunz/Dirig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 33 (Stand der Kommentierung: Mai 2008).

> Hummel, Grundfalle zu Art. 15 GG, JuS 2008, 1065 (1068).
198 Siehe dazu Sodan/ziekow, Grundkurs Offentliches Recht, 8. Aufl. 2018, § 2 Rn. 11 ff.
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Formen unternehmerischen Handelns liefe leer, wenn staatlicherseits als Anknip-
fungspunkt schlicht auf den entsprechenden Grund und Boden abgestellt werden
konnte. Insofern ergibt sich das Problem nicht deshalb, weil die aktuelle Nutzung
in den Blick genommen wird,**’ sondern weil hierdurch die Beschrankung eines
anderen Gutes umgangen werden soll. Deutlicher wird dies, wenn man auf die
gemeinwirtschaftliche Nutzungsmdglichkeit von bebautem Grund und Boden
abstellt."*® Denn der konkret in Rede stehende Grund und Boden schlieRt nach
ganz herrschender Lesart auch die darauf errichteten Gebdude als wesentliche
Bestandteile mit ein.'*® Die gemeinwirtschaftliche Nutzung dieser Grundstiicke
dirfte regelmélig eng mit den darauf errichteten Gebduden verknupft sein. Wenn
nun die Vergesellschaftung dieser Gebdude deshalb nicht moglich ist, weil diese
keine sozialisierungsféhigen Produktionsmittel darstellen, stellte sich die Verge-
sellschaftung der Grundstiicke offenkundig als Umgehung des Ausschlusses der
Vergesellschaftung von Dienstleistungsbetrieben dar. Deshalb ist die Zuléssigkeit
der Vergesellschaftung von Grund und Boden einzuschranken fir diejenigen
Falle, in denen das eigentliche Ziel der Vergesellschaftung die auf den Grundstu-
cken errichteten Gebdude sind und diese einer Vergesellschaftung als Produkti-
onsmittel nicht zuganglich sind.**® Anderenfalls wiirde die Wertung der Verfas-
sung unterlaufen. Methodisch handelt es sich hierbei um einen Fall der teleologi-
schen Reduktion.’®! Denn der Wortlaut der Norm erfasst die Grundstiicke zwar;
aus dem Sinn des Merkmals Produktionsmittel folgt jedoch, dass die Grundstlicke
mit den Wohnimmobilien von der Vergesellschaftung nicht erfasst werden sollen.
Insofern tritt auf der Grundlage der Unzul&ssigkeit der Vergesellschaftung der
Wohnimmobilien als Produktionsmittel im Sinne des Art. 15 S.1 GG eine
Sperrwirkung flr die Vergesellschaftung dieser Grundstiicke als Grund und
Boden ein.

147 S0 aber Hummel, Grundfalle zu Art. 15 GG, JuS 2008, 1065 (1068).
148 50 Hummel, Grundfalle zu Art. 15 GG, JuS 2008, 1065 (1068).

9 Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 15 Rn. 15; Wieland, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art. 15 Rn. 25;
Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 15
Rn. 22 (Stand der Kommentierung: August 2011).

%050 auch Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand:
15.11.2018, Art. 15 Rn. 15; Becker, in: Stern/Becker (Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 3. Aufl.
2019, Art. 15 Rn. 18; Depenheuer/Froese, in: Huber/VVoRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1,
7. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 40; Wendt, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 15
Rn. 7. A. A. Dietlein, in: Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. I1VV/1, 2006,
S. 2313 f.

%1 Siehe hierzu Larenz/Canaris, Methodenlehre der Rechtswissenschaft, 3. Aufl. 1995, S. 210 ff.
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dd) Zwischenergebnis

Bei den Grundstiucken sowie den darauf errichteten Wohnimmobilien, die
von der Vergesellschaftung betroffen sein sollen, handelt es sich nicht um soziali-
sierungsfahige Glter. Zwar ertffnet Art. 15 S. 1 GG die Moglichkeit zur Verge-
sellschaftung von Grund und Boden, so dass prinzipiell Grundstiicke und darauf
befindliche Immobilien erfasst sind. Der enge Anwendungsbereich des Begriffs
Produktionsmittel fuhrt jedoch dazu, dass das Merkmal Grund und Boden teleo-
logisch zu reduzieren ist. Aus dem Umstand, dass eine Vergesellschaftung der in
Rede stehenden Wohnimmobilien als Produktionsmittel unzuléssig ist, folgt eine
Sperrwirkung fiir die Anwendung des Merkmals Grund und Boden. Weil die mit
Wohnimmobilien bebauten Grundstiicke keine vergesellschaftungsfahigen Giiter
darstellen, ware eine Vergesellschaftung der Grundstiicke unzul&ssig.

c) Zum Zwecke der Vergesellschaftung

Art. 15 S. 1 GG eroffnet die Uberfiihrung in Gemeineigentum ,,zum Zwecke
der Vergesellschaftung®. Obwohl der eigenstdndige Gehalt dieses Zusatzes
bezweifelt werden kann,** verdeutlicht die Norm Giber das Merkmal der Ge-
meinwirtschaft als Oberbegriff den Bezug zu einer dauerhaften Anderung der Art
und Weise der Bedarfsdeckung. Durch die Uberfithrung in Gemeinwirtschaft
wird der Bedarf an Wohnraum anstelle der mittelbaren gewinnorientierten De-
ckung nunmehr unmittelbar gedeckt.**® Eine Uberfiihrung des Eigentums auf den
Staat ohne einen Wechsel der gewinnorientierten Bewirtschaftung ist daher
ebenso wenig zuléssig wie eine fiskalisch motivierte Vergesellschaftung.”* Das
Erfordernis ,,zum Zwecke der Vergesellschaftung®“ verlangt also eine Absiche-
rung der dauerhaften gemeinwirtschaftlichen Nutzung.*

152 Dietlein, in: Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. I\V/1, 2006, S. 2311;
Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 7.

153 vgl. dazu Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand:
15.11.2018, Art. 15 Rn. 12; Bryde, in: von Minch/Kunig, Grundgesetz, Bd. 1, 6. Aufl. 2012,
Art. 15 Rn. 12; Wieland, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art. 15 Rn. 28 f,;
Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 15
Rn. 47 (Stand der Kommentierung: August 2011).

>4 Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 15 Rn. 12; Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 7; Wendt, in:
Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 5.

155 Durner, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 79 f. (Stand der Kommentierung: Mai

2008); Wendt, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 15.



45

Der Beschlusstext der Initiative, die ein Volksbegehren ,,Deutsche Wohnen
& Co. enteignen zum Ziel hat, verweist auf den Ausschluss einer spateren
Privatisierung der Wohnungsbestande in der Satzung der zu griindenden Anstalt
des oOffentlichen Rechts, welche die Wohnungsbestdnde verwalten soll. Dies
wirde zwar die dauerhafte Nutzung durch die Anstalt, nicht aber hinreichend die
Nutzung zur unmittelbaren Deckung des gemeinwirtschaftlichen Wohnungsbe-
darfs absichern.

d) Sozialisierungsreife

Die herrschende Auffassung verlangt fiir die Zul&ssigkeit einer Vergesell-
schaftung die sogenannte Sozialisierungsreife bzw. -eignung der sozialisierten
Giiter.®® Gefordert wird zunachst eine gewisse wirtschaftliche Bedeutung der
Guter, so dass das beabsichtigte Ziel der Vergesellschaftung tberhaupt erreicht
werden kann.™’ Dies deckt sich jedenfalls mit der Annahme eines Anspruchs auf
Ruckprivatisierung bei Zweckverfehlung der Vergesellschaftung oder Wegfall
der dauerhaften gemeinwirtschaftlichen Nutzung.'*® Unzuléssig muss insofern die
Sozialisierung von Gitern sein, wenn hierdurch das bezweckte Ziel von vornhe-
rein nicht erreicht werden kann. Schliisselindustrien oder wirtschaftliche GroRun-
ternehmen sollen diese Voraussetzung regelmaBig erfiillen.*® Ferner l4sst sich
die Forderung aufstellen, dass es einer gemeinwirtschaftlichen Bedarfsdeckung
liberhaupt bedarf.®® Begreift man diese Voraussetzung als Ausfluss der staatli-
chen Daseinsfiirsorge, ist jedenfalls das Bedirfnis nach Wohnraum eines, das der
Befriedigung durch Vergesellschaftung zuganglich ist.

%6 Siehe Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand:
15.11.2018, Art. 15 Rn. 19; Becker, in: Stern/Becker (Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 3. Aufl.
2019, Art. 15 Rn. 31; Depenheuer/Froese, in: Huber/\VVoRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1,
7. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 40; Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 8;
Dietlein, in: Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 1V/1, 2006, S. 2317;
Wendt, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 14. Kritisch hierzu Durner, in:
Maunz/Durig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 83 f. (Stand der Kommentierung: Mai 2008). A. A.
Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 15
Rn. 20 (Stand der Kommentierung: August 2011).

15" Siehe etwa Depenheuer/Froese, in: Huber/\VoRBkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl.
2018, Art. 15 Rn. 40.

%8 Durner, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 81 (Stand der Kommentierung: Mai

2008).

159 Depenheuer/Froese, in: Huber/VoRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 15
Rn. 40.

190 Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 8.
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Auch der Beschlusstext der Initiative verwendet das Wort Vergesellschaf-
tungsreife. Allerdings wird der Begriff dort benutzt, um den Anwendungsbereich
der Vergesellschaftung zu regulieren.’®* Als sozialisierungsreif sollen durch das
Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden Eigentimer definiert
werden, denen 3.000 Wohnungen oder mehr gehdren. Die sprachliche Ungenau-
igkeit des Beschlusstextes, der anstelle der Giter an die Eigentumer selbst an-
kniipft, ist unschadlich. Auch in der Literatur wird des Ofteren von der Vergesell-
schaftungsreife von Unternehmen gesprochen.'®® Diese erfiillt im Rahmen des
Gesetzes zur Vergesellschaftung von Grund und Boden zwei Voraussetzungen:
Einfachgesetzlich erdffnet sie den Anwendungsbereich des Gesetzes; verfas-
sungsrechtlich gewéhrleistet sie die wirtschaftliche Bedeutung der von der Verge-
sellschaftung erfassten Subjekte.

Das Gesetz soll als Schwelle fir seine Anwendung die Anforderung aufstel-
len, dass einem Unternehmen 3.000 Wohnungen gehdren. Durch das Gesetz
wirden alle Grundstiicke, die solchen Unternehmen gehdren, in Gemeineigentum
uberfuhrt. Um die von der Vergesellschaftung konkret betroffenen Unternehmen
zu bestimmen, wére eine Analyse der Angebotsseite des Berliner Wohnungs-
marktes erforderlich. Die amtliche Kostenschatzung der Senatsverwaltung fr
Inneres und Sport geht davon aus, dass bei der gewahlten Schwelle voraussicht-
lich zehn Unternehmen von der Vergesellschaftung betroffen und ca. 243.000
Wohnungen umfasst waren. Geht man von 1,63 Millionen Mietwohnungen im
Land Berlin aus'®, wiirden demnach gut 15 % der Berliner Mietwohnungen in
Gemeineigentum uberflhrt. Diesem Anteil am Mietmarkt kommt eine gewisse
wirtschaftliche Bedeutung zu. Stellt man auf die Gesamtheit des Uberfihrten
Wohnraums ab, diirfte es daher schwerfallen, die Zielerreichung von vornherein
auszuschlieRen. Insofern kénnte dem gesamten von dem Gesetz zur Vergesell-
schaftung von Grund und Boden erfassten Wohnungsbestand die Sozialisierungs-
reife und -eignung nicht abgesprochen werden.

e) Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit

Der Grundsatz der VerhéltnismaRigkeit begrenzt die staatlichen Eingriffs-
mdoglichkeiten. Demnach dirfen staatliche Malinahmen nicht unbegrenzt und

1% Siehe hierzu nachfolgend S. 88 ff.

192 Exemplarisch Depenheuer/Froese, in: Huber/VVoBkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl.

2018, Art. 15 Rn. 40.

183 \/gl. BBU-Marktmonitor 2018, S. 43, https://bbu.de/sites/default/files/publications/bbu_
marktmonitor_2018 bericht_neu_ 90115 2.pdf, zuletzt aufgerufen am 11.3.2019.
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unbegrundet sein, sondern missen sich anhand eines benennbaren Zwecks in
ihrem Umfang und AusmaR messen lassen.*®*

aa) Dispens bei der Vergesellschaftung?

Umstritten ist, ob Sozialisierungen an dem Grundsatz der Verhaltnismé&Rig-
keit zu messen sind.'®®> So wird vereinzelt vertreten, dass das VerhaltnismaRig-
keitsprinzip bei der Anwendung des Art. 15 GG weitgehend dispensiert werde.*®®
Als das Grundgesetz erarbeitet wurde, war die Mdglichkeit der Neuordnung der
Wirtschaft von herausragender Bedeutung fiir einen Kompromiss im Parlamenta-
rischen Rat.**” So wird Art. 15 GG haufig die Bedeutung beigemessen, eine
wirtschaftspolitisch neutrale Verfassung zu schaffen.’®® Eine Anderung der
Wirtschaftsordnung sollte durch das Grundgesetz nicht ausgeschlossen werden.
Die Anwendbarkeit des Grundsatzes der VerhéltnismaRigkeit wirde jedoch die
Anforderungen an eine Vergesellschaftung erheblich erhéhen und eine Anderung
der Wirtschaftsordnung stark einschranken.*®

Diese Uberlegungen sind methodisch fragwiirdig. Der aus dem Rechtsstaats-
prinzip sowie dem Wesen der Grundrechte selbst entstammende Grundsatz der
VerhaltnismaRigkeit genieRt Verfassungsrang.'”® Aufgrund der Ranggleichheit
des Grundsatzes der VerhaltnisméRigkeit mit der Bestimmung des Art. 15 S. 1
GG liegt ein Dispens des Grundsatzes der VerhéltnismaRigkeit fern. Art. 15 GG
normiert eine Eingriffsmoglichkeit in das Grundrecht der Eigentumsfreiheit.
Insofern muss sich der Eingriff — wie bei anderen Grundrechtsbeschrankungen
auch — an dem Grundsatz der VerhéltnismaRigkeit messen lassen. Teilweise wird
aus dem Fehlen materieller Sozialisierungsvoraussetzungen geschlossen, dass die
Prufung der Geeignetheit nicht moglich sei und sich die Erforderlichkeits- und

184 \/gl. Grzeszick, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 20 Rn. 107 (Stand der Kommentierung:
November 2006).

1% Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 15
Rn. 38 (Stand der Kommentierung: August 2011).

1% Berkemann, in: Umbach/Clemens (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 2002, Art. 15 Rn. 91; Bryde,
in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art. 15 Rn. 10.

187 Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 15
Rn. 1 (Stand der Kommentierung: August 2011).

1% Hummel, Grundfalle zu Art. 15 GG, JuS 2008, 1065 (1066).

1% Bryde, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art. 15 Rn. 6; vgl.
auch Berkemann, in: Umbach/Clemens (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. I, 2002, Art. 15 Rn. 91.

170 Siehe dazu Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Vorb. Art. 1 Rn. 61.
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Angemessenheitsprufung lediglich auf die Modalitaten der Sozialisierung bezo-
ge.!™ Hiergegen lésst sich anfiihren, dass die Sozialisierung keinen Selbstzweck
darstellt. Auch ein Vergesellschaftungsgesetz verfolgt einen hinter der Vergesell-
schaftung stehenden Zweck, der den Eingriff in die Eigentumsfreiheit rechtferti-
gen muss. Uberzeugender ist es deshalb, auch eine Vergesellschaftung am Grund-
satz der VerhéltnismaRigkeit zu messen und die insoweit allgemein anerkannten
Voraussetzungen zu priifen.?

Das Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden misste also mit
dem Grundsatz der VerhadltnismaRigkeit vereinbar sein, um als verfassungsgemafn
qualifiziert werden zu konnen. Es wirde diesem Grundsatz geniigen, wenn es
einen legitimen Zweck erfullen wirde sowie geeignet, erforderlich und angemes-
sen ware.

bb) Legitimer Zweck

Hinsichtlich der Zwecke, die der Gesetzgeber verfolgen darf, steht diesem ein
weiter Gestaltungsspielraum zu.'” Verfassungsrechtlich lassen sich absolute, also
in der Verfassung selbst vorgegebene Gemeinschaftswerte, von relativen Ge-
meinschaftsinteressen unterscheiden, die der Gesetzgeber erst in einen solchen
Rang erhebt.'™ Die Initiatoren des Volksbegehrens filhren mehrere Griinde fiir
eine Vergesellschaftung an. Hinter diesen Griinden konnten legitime Zwecke
stehen. Daruber hinaus nimmt das Bundesverfassungsgericht fiir sich in An-
spruch, zur Prufung der VerhaltnismaRigkeit staatlicher Malinahmen Gber die in
den Gesetzgebungsmaterialien genannten Zwecke hinaus weitere mdgliche

' Durner, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 81 (Stand der Kommentierung: Mai

2008). So wohl auch Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum
Grundgesetz, Art. 15 Rn. 55 (Stand der Kommentierung: August 2011).

17250 auch Depenheuer/Froese, in: Huber/\VVoRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl. 2018,
Art. 15 Rn. 40; Dietlein, in: Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 1V/1,
2006, S. 2317; Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundge-
setz, Art. 15 Rn. 38 (Stand der Kommentierung: August 2011); Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grund-
gesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 9.

13 BVerfG, Urt. v. 30.7.2008 — 1 BvR 3262/07, 1 BVR 402/08, 1 BVR 906/08, BVerfGE 121,
317 (350); Urt. v. 17.12.2013 — 1 BvR 3139/08, 1 BvR 3386/08, BVerfGE 134, 242 (292 Rn.
172); Urt. v. 6.12.2016 — 1 BvR 2821/11, 1 BvR 312/12, 1 BvR 1456/12, BVerfGE 143, 246
(347 Rn. 283).

4 \gl. BVerfG, Beschl. v. 17.7.1961 — 1 BvL 44/55, BVerfGE 13, 97 (107); Sodan, Berufsstan-
dische Zwangsvereinigung auf dem Prifstand des Grundgesetzes, 1991, S. 51 f.
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Regelungsziele heranzuziehen.'™ Zur Ermittlung der legitimen Zwecke kénnen
deshalb neben der gesetzlichen Regelung deren Begrindung und weitere, in der
Begriindung nicht genannte Zwecke berticksichtigt werden.

Trotz der ausdricklichen Erwahnung der Vergesellschaftung in Art. 15 S. 1
GG stellt diese keinen Selbstzweck dar. Das Bundesverfassungsgericht entnimmt
Art. 15 GG weder einen ,,Verfassungsauftrag zur Sozialisierung“ noch eine
objektive Wertentscheidung zugunsten einer gemeinwirtschaftlich orientierten
Wirtschaftsordnung.'® Zur Bestimmung eines legitimen Zwecks geniigt die
Vergesellschaftung als solche nicht.*”” Ware dies der Fall, liefe der Grundsatz der
Verhéltnisméaligkeit leer: Welche andere MalRnahme als die Vergesellschaftung
sollte in diesem Fall geeignet, erforderlich und angemessen sein? Vielmehr muss
der mit der Vergesellschaftung verbundene Zweck in den Blick genommen
werden. Dieser ist die Bedarfsdeckung, im vorliegenden Fall die Deckung des
Bedarfs der Versorgung mit Wohnraum. Der Beschlusstext stellt insofern auf eine
soziale Wohnraumversorgung mit unterdurchschnittlichen Mieten fiir Haushalte
mit geringem Einkommen ab.'”® Die unmittelbare Deckung dieses Bedarfs steht
im politischen Ermessen des Gesetzgebers und stellt einen legitimen Zweck dar.

Ein weiteres mogliches Gemeinwohlziel ist die Errichtung von Wohnraum
im Land Berlin. Dies ergibt sich bereits aus Art. 28 Abs. 1 S. 2 VVvB, wonach das
Land Berlin neben der Bildung von Wohnungseigentum die Schaffung und
Erhaltung von angemessenem Wohnraum fordert, insbesondere fir Menschen mit
geringem Einkommen. Die gegenwértige Wohnungsmarktsituation ist durch
einen Nachfrageliberhang gekennzeichnet.!”® Dem Gesetzgeber steht es frei,
dieser Gemengelage durch die Schaffung von solchem Wohnraum zu begegnen.

17> Mit Nachweisen und Kritik daran Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Vorb.
Art. 1 Rn. 63.

176 B\/erfG, Urt. v. 17.5.1961 — 1 BvR 561/60, 1 BVR 579/60, 1 BvR 114/61, BVerfGE 12, 354
(363 f.).

YT A. A. Becker, in: Stern/Becker (Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 3. Aufl. 2019, Art. 15
Rn. 25: ,,Zu priifen ist daher nur, ob die Sozialisierung tatsédchlich dem angegebenen Zweck
entspricht und ob dieser Zweck in verhaltnisméaRiger Weise erreicht wird*; Wendt, in: Sachs
(Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 14: , Art. 15 entfaltet eine Legitimationswirkung
dahingehend, dass einem konkreten Sozialisierungsprojekt keine prinzipielle Illegitimitat der
Verfolgung gemeinwirtschaftlicher Zielsetzungen entgegengehalten werden kann, auch wenn die
volkswirtschaftliche Sinnhaftigkeit der mit Vergesellschaftungsmanahmen verbundenen Aus-
schaltung von Privatinitiative und privatniitzigem Handeln generell bezweifelt werden mag*.

8 https://www.dwenteignen.de/2018/11/27/beschlusstext-fertig/, zuletzt —aufgerufen am

1.3.2019.
1® BBU-Marktmonitor 2018, S. 25, 63, https://bbu.de/sites/default/files/publications/ bbu_
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Darlber hinaus kénnte das Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und
Boden durch die Begrenzung des Anstiegs der Mieten oder gar deren Senkung ein
Gemeinwohlinteresse verfolgen. Auch hierzu kann auf Art. 28 Abs. 1 S. 2 VvB
verwiesen werden, der ausdricklich auf den Aspekt der Bezahlbarkeit von Wohn-
raum abstellt. Der mit 86 % hohe Anteil von Mietern an der Berliner Bevolke-
rung*®® fiihrt zur Betroffenheit einer groBen Anzahl an Biirgern. Ein Anstieg des
Mietniveaus konnte Uberdies zu Verdrangungseffekten fuhren. Bewirkten die
Veranderungen des Mietwohnungsmarktes, dass ein zunehmender Teil der Be-
volkerung faktisch aus diesem Markt oder aus bestimmten Bezirken gedrangt
wirde, verfolgte ein staatliches Eingreifen in den Markt zum Zwecke der Wohn-
raumversorgung fir Haushalte mit geringem Einkommen einen legitimen Zweck.
Das Ziel kann allerdings nicht darin bestehen, dass allen Birgern die Moglichkeit
eroffnet werden misste, in jedem Bezirk preiswerten Wohnraum zu finden.

Dariiber hinaus fihrt die Initiative an, eine Enteignung habe einen Abschre-
ckungseffekt auf Investoren.'®! Diese wiirden hierdurch davon abgehalten, in den
Wohnungsmarkt von Berlin zu investieren, was mittelbar zu einer Senkung der
Markt- und Mietpreise fihre. Abgesehen davon, dass nicht ersichtlich ist, inwie-
weit weniger Investitionen zu mehr Wohnraum fiihren sollen, stellt die Abschre-
ckung einen unzuldssigen Zweck der Vergesellschaftung dar. Denn diese erfolgte
nicht mehr, um einen Bedarf zu decken, sondern um Einzelnen einen Nachteil zu
verschaffen. Die Vergesellschaftung verkdme sonst zu einem Instrument der
aktiven Marktregulierung.

Ebenfalls keinen legitimen Zweck verfolgte die Vergesellschaftung, wenn
das Ziel lediglich darin bestlinde, einen Wechsel auf Vermieterseite herbeizufiih-
ren, weil die derzeitigen Vermieter Gebrauch von ihnen zustehenden Rechten
machen. Die Initiative begriindet das Erfordernis der Vergesellschaftung unter

marktmonitor_2018_bericht_neu_90115 2.pdf, zuletzt aufgerufen am 11.3.2019; Bundesinstitut
flr Bau-, Stadt- und Raumforschung, Wohnungsengpasse in Ballungsgebieten, 2014, S.7,
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/Veroeffentlichungen/IzR/2014/4/Inhalt/Ballungsraueme.
pdf?__blob=publicationFile&v=3, zuletzt aufgerufen am 11.3.2019. Vgl. auch Investitionsbank
Berlin, Wohnungsmarktbericht 2017, S. 72 f., https://www.ibb.de/media/dokumente/
publikationen/berliner-wohnungsmarkt/wohnungsmarktbericht/ ibb_ wohnungsmarktbericht
2017.pdf, zuletzt aufgerufen am 11.3.2019.

180 Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung, Berlin — wohnenswerte Stadt, 2011, S.2,
https://www.stadtentwicklung.berlin.de/wohnen/wohnungsbau/download/ausstellung_wohnensw
erte_stadt.pdf, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019; Statistisches Bundesamt, Statistisches Jahrbuch
2017, S. 161, https://www.destatis.de/DE/Publikationen/StatistischesJahrbuch/Wohnen.pdf?_
blob=publicationFile, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.

8L \/gl. https://www.dwenteignen.de/warum/, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.
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anderem damit, dass groRe Wohnungswirtschaftsunternehmen gegeniiber Mietern
eine machtige Stellung einndhmen und im Rahmen ihrer Vermieterrechte Ver-
tragsanpassungen wie etwa Mieterhéhungsverlangen durchsetzten.® So stellten
die ,,Auswiichse gegen Mieter in ihrer Gesamtheit keine tragischen Einzelfalle
dar, sondern seien ,,Ausdruck eines strukturellen Problems einer rein profitorien-
tierten Wohnraumbewirtschaftung*.** Soweit sich aber die Wahrnehmung der
Vermieterrechte innerhalb der Grenzen des geltenden Rechts bewegt, ist nicht
ersichtlich, dass mit dem Eintritt des Staates auf Vermieterseite ein legitimer
Zweck verfolgt wird. Wer eine Schutzpflicht des Staates zugunsten der Herstel-
lung eines Gleichgewichts zwischen Vertragsparteien annehmen mdchte, kann
sich zu dessen Herstellung nicht darauf berufen, einen ungleich méchtigeren
Vertragspartner zwangsweise in das Schuldverhaltnis einzusetzen, sondern
musste das Recht dieses Schuldverhéltnisses, also das Mietrecht, verédndern.

Fur die Vergesellschaftung von Wohnraum lassen sich abstrakt durchaus le-
gitime Grinde anfliihren. Die beabsichtigte Ausgestaltung des Gesetzes zur
Vergesellschaftung von Grund und Boden zeigt aber, dass es nicht auf die Errei-
chung der genannten legitimen Ziele gerichtet ware. Uber die wirtschaftliche
Verwendung des Wohnraums im Anschluss an die Vergesellschaftung schweigt
sich der Beschlusstext weitgehend aus. Dort heil3t es lediglich, dass ,,die Verwal-
tung der in Gemeineigentum tberfuhrten Bestdnde unter mehrheitlich demokrati-
scher Beteiligung von Stadtgesellschaft, Mieter*innen und Belegschaft erfolgen
muss“*®*. Indem das Gesetz nicht auf die Uberfilhrung einer bestimmten Anzahl
an Wohnungen, sondern auf die Uberfiihrung von Wohnungen bestimmter,
nadmlich grol3er Eigentiimer in Gemeineigentum abstellt, zeigt es sein eigentliches
Ziel: (zahlenmaRig) grofRe Vermieter im Land Berlin aus dem Markt zu dréangen.
Darin l&sst sich kein legitimes Ziel des Landesgesetzgebers erkennen. Zwar
kénnte die Staatszielbestimmung®® des Art. 24 S. 1 VB herangezogen werden,
wonach jeder Missbrauch wirtschaftlicher Macht widerrechtlich ist. Ein mit der
Vergesellschaftung in Bezug auf konkrete grofe Unternehmen verbundener
Eingriff in den Mietmarkt zielte auf die Verhitung des Missbrauchs wirtschaftli-
cher Machtstellung. Fir diese MalRnahmen fehlte es aufgrund der abschlie3enden
bundesrechtlichen Regelung durch das Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankun-

182 \/gl. https://www.dwenteignen.de/warum/, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.

183 https://www.dwenteignen.de/warum/, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.

184 https://www.dwenteignen.de/2018/11/27/beschlusstext-fertig/,  zuletzt aufgerufen am

1.3.2019.
18 Siehe hierzu nachfolgend S. 86 f.
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gen aber bereits an der Gesetzgebungskompetenz der Lénder.'®® Uberdies ist ein
Missbrauch wirtschaftlicher Macht hier nicht ersichtlich. Es gilt insofern das fir
das Ziel eines bloRBen Vermieterwechsels Dargelegte entsprechend: Die Wahr-
nehmung und Durchsetzung von Rechten allein stellt keinen Missbrauch einer
Machtstellung dar.

Festzuhalten bleibt, dass sich fur eine Vergesellschaftung von Wohnraum im
Land Berlin abstrakt durchaus legitime Zwecke anfuhren lassen. Die von der
Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co. enteignen angestrebte konkrete gesetzliche
Regelung fiihrt jedoch zu erheblichen Zweifeln daran, ob das Gesetz zur Verge-
sellschaftung von Grund und Boden diese Zwecke tatséchlich verfolgen wirde.

cc) Geeignetheit

Das angestrebte Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden misste
dariiber hinaus geeignet sein. Ein Mittel ist geeignet, wenn ,,mit seiner Hilfe der
gewiinschte Erfolg gefordert werden kann“.'®” Das Mittel muss also nicht opti-
mal, sondern nur der Zweckerreichung dienlich sein.'®® Stellt der Gesetzgeber
eine Prognose zur Wirkung des Gesetzes an, raumt ihm die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts einen gerichtlich nur eingeschrénkt Uberprufbaren
Prognosespielraum bzw. eine Einschitzungspréarogative ein.'® Dabei beschrénkt
sich die Priifung darauf, ob das Mittel ,,0bjektiv untauglich“!®, | objektiv unge-

eignet“'*! oder ,,schlechthin ungeeignet***? ist.

'8 Driehaus, in: ders. (Hrsg.), Verfassung von Berlin, 3. Aufl. 2009, Erl. zu Art. 24; Sodan,
Landesgrundrechte in Berlin, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in Deutsch-
land und Europa, Bd. VIII, 2017, § 247 Rn. 79; Stohr, in: Pfennig/Neumann (Hrsg.), Verfassung
von Berlin, 3. Aufl. 2000, Art. 24 Rn. 2; Waldhoff, in: Siegel/Waldhoff, Offentliches Recht in
Berlin, 2. Aufl. 2017, § 1 Rn. 89.

187 BVerfG, Beschl. v. 16.3.1971 — 1 BVR 52/66, 1 BVR 665/66, 1 BVR 667/66, 1 BVR 754/66,
BVerfGE 30, 292 (316); Urt. v. 28.3.2006 — 1 BvR 1054/01, BVerfGE 115, 276 (308); fast
wortgleich BVerfG, Beschl. v. 8.6.2010 — 1 BvR 2011/07, 1 BvR 2959/07, BVerfGE 126, 112
(144).

18 Dreier, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 3. Aufl. 2013, Vorb. Art. 1 Rn. 147.

189 vgl. BVerfG, Urt. v. 1.3.1979 — 1 BvR 532/77, 1 BvR 533/77, 1 BVR 419/78, 1 BvL 21/78,
BVerfGE 50, 290 (332 f.); Urt. v. 28.5.1993 — 2 BvF 2/90, 2 BvF 4/92, 2 BvF 5/92, BVerfGE 88,
203 (262); Beschl. v. 26.10.2004 — 1 BvR 911/00, 1 BvR 927/00, 1 BvR 928/00, BVerfGE 111,
333 (355 f1.).

90 BVerfG, Urt. v. 22.5.1963 — 1 BVR 78/56, BVerfGE 16, 147 (181); Kammerbeschl. v.
27.1.2011 — 1 BvR 3222/09, NJW 2011, 1578 (1580).

91 BVerfG, Beschl. v. 7.4.1964 — 1 BvL 12/63, BVerfGE 17, 306 (317).



53

Schlechthin ungeeignet sind die Vergesellschaftung von Grundstlicken sowie
die anschliefende Nutzung durch die offentliche Hand insbesondere zu der
Errichtung von Wohnraum oder der Mehrung von Wohnraum im Land Berlin.
Hierzu vermag die Vergesellschaftung nicht den geringsten Beitrag zu leisten.

Inwiefern das Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden zu einer
Férderung von Haushalten mit geringem Einkommen beitragen kénnte, l&sst sich
nicht abschlieBend beurteilen. VVoraussetzung hierfur wére, dass die Mieterstruk-
tur der vergesellschafteten Wohnrdume tberproportional hoch solche Haushalte
beinhaltet. Darlber hinaus mdisste die Beschaffenheit der vergesellschafteten
Wohnimmobilien in die Beurteilung einbezogen werden: Dass die Vergesell-
schaftung grofRer Altbauwohnungen nicht dazu geeignet ist, die Deckung des
Wohnbedarfs von den eher kleinen Haushalten mit geringem Einkommen sicher-
zustellen, liegt auf der Hand. Damit stellen sowohl die derzeitige Mieterschaft als
auch der Bestand der Immobilien eine wesentliche Voraussetzung fur das Ziel
dar, Haushalte mit geringem Einkommen zu fordern. Dass das Gesetz zur Verge-
sellschaftung von Grund und Boden unmittelbar jedenfalls ausschlieRlich die
gegenwartigen Mieter betrafe und deshalb der Umfang seines Beitrags zur Zwe-
ckerreichung als gering angesehen werden musste, ist fur die Geeignetheit nicht
mafRgeblich. Insofern kommt es ausschlieRlich auf die Forderung des Zwecks
durch die MalRnahme an.

Dass eine Prognose, wonach die Vergesellschaftung zumindest die Errei-
chung der angedeuteten moglichen Ziele férdern kénnte, fehlerhaft und die
Uberfiihrung in Gemeineigentum schlechthin ungeeignet ware, ist allerdings nicht
ersichtlich. Zur Forderung der genannten legitimen Zwecke wére die Vergesell-
schaftung demnach geeignet.

dd) Erforderlichkeit

Das angestrebte Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden miisste
erforderlich sein. Grundsatzlich ist eine MaRnahme erforderlich, wenn sich der
Zweck nicht durch ein anderes, gleich wirksames Mittel erreichen lasst, welches
das betroffene Grundrecht nicht oder weniger stark einschrankt.'*® Erforderlich

192 B\/erfG, Beschl. v. 24.9.1965 — 1 BVR 228/65, BVerfGE 19, 119 (127); Beschl. v. 1.7.1986 —
1 BvL 26/83, BVerfGE 73, 301 (317).

19 vgl. BVerfG, Beschl. v. 16.3.1971 — 1 BvR 52/66, 1 BVR 665/66, 1 BVR 667/66, 1 BVR
754166, BVerfGE 30, 292 (316); Beschl. v. 8.3.1988 — 1 BvL 9/85, 1 BvL 43/86, BVerfGE 78,
38 (50); Beschl. v. 9.3.1994 — 2 BvL 43/92, 2 BvL 52/92, 2 BvL 63/92, 2 BvL 64/92, 2 BvL
70/92, 2 BvL 80/92, 2 BvR 2031/92, BVerfGE 90, 145 (172); Beschl. v. 8.6.2010 — 1 BvR
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zur Erreichung der Gemeinwohlziele musste damit die Uberfithrung der Grund-
sticke der in den Anwendungsbereich des Gesetzes zur Vergesellschaftung von
Grund und Boden einbezogenen Wohnungswirtschaftsunternenmen in Gemeinei-
gentum sein.

Das Bundesverfassungsgericht hat sich im Rahmen der Zulassigkeit von Ent-
eignungen mit der Erforderlichkeit der konkreten Enteignungsmalinahme zur
Erreichung des hiermit verfolgten Zwecks auseinandergesetzt. ,,Das konkrete
Vorhaben seinerseits muss nicht gleichermaRen unverzichtbar fiir das Erreichen
des gesetzlich vorgegebenen Gemeinwohlziels sein wie die einzelne Enteig-
nungsmalRnahme im Hinblick auf das Vorhaben. Fiur die Erforderlichkeit des
Vorhabens gentigt vielmehr, dass es zum Wohl der Allgemeinheit verninftiger-
weise geboten ist. Das ist der Fall, wenn das konkrete VVorhaben in der Lage ist,
einen substantiellen Beitrag zur Erreichung des Gemeinwohlziels zu leisten.*!**
Ubertragt man dies auf die Vergesellschaftung, so setzt ihre Erforderlichkeit
einen substantiellen Beitrag zur Erreichung des Gemeinwohlziels in ihrer Wir-
kung voraus.

Von den 1.932.296 Wohnungen in Berlin'*® sind ca. 1,6 Millionen Mietwoh-
nungen'®. Hiervon entfallen ausweislich der amtlichen Kostenschatzung der
Senatsverwaltung fiir Inneres und Sport beispielsweise 111.500 Wohneinheiten
auf die Deutsche Wohnen SE sowie 44.000 Wohneinheiten auf die Vonovia SE.
Die von diesen beiden Gesellschaften gehaltenen rund 155.500 Wohneinheiten
machen knapp zehn Prozent der Wohnungen im Land Berlin aus. Die Senatsver-
waltung geht nach einer vorlaufigen Ermittlung der Unternehmen, die voraus-
sichtlich in den Anwendungsbereich des Gesetzes einbezogen wirden, im Rah-
men ihrer Kostenschdtzung davon aus, dass bis zu 243.000 Wohneinheiten in
Gemeineigentum Ubertragen wirden. Dies entspréache gut 15 % der Mietwohnun-

gen. Wirde man bei diesen Wohnungen nach der Uberfiihrung des Eigentums in

2011/07, 1 BVR 2959/07, BVerfGE 126, 112 (144 f.); Beschl. v. 14.1.2014 — 1 BvR 2998/11, 1
BVR 236/12, BVerfGE 135, 90 (118 Rn. 74).

19 BVerfG, Urt. v. 17.12.2013 — 1 BvR 3139/08, 1 BvR 3386/08, BVerfGE 134, 242 (297
Rn. 184).

1% BBU-Marktmonitor 2018, S. 41, https://bbu.de/sites/default/files/publications/bbu_
marktmonitor_2018_bericht_neu_90115 2.pdf, zuletzt aufgerufen am 11.3.2019. Vgl. auch die
schriftliche Anfrage v. 16.4.2018 und die Antwort v. 30.4.2018 zum aktuellen Bestand der
Wohneinheiten im Land Berlin, AGH-Drucks. 18/14055, S. 2, https://kleineanfragen.de/berlin/
18/14055-aktueller-stand-der-wohneinheiten-in-berlin, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.

% vgl. die Angaben der Senatsverwaltung fir Stadtentwicklung und Wohnen,
https://www.stadtentwicklung.berlin.de/wohnen/mieterfibel/de/mf_wohnungsarten.shtml, zuletzt
aufgerufen am 1.3.2019.
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die Offentliche Hand bei zukinftigen Neuvermietungen den Mietzins auf die
ortsubliche Vergleichsmiete beschranken und auf nach burgerlichem Recht
zulassige Mieterhohungen etwa zur Angleichung an die ortsubliche Vergleichs-
miete verzichten, dirfte sich dies zwar auf die Hohe des Mietniveaus auswirken.
Allerdings entwickelten sich knapp 85 % des Mietwohnungsmarktes unabhéngig
hiervon, so dass ein substanzieller Beitrag fraglich ware. Anders séhe dies dann
aus, wenn die Entwicklung des Mietpreisniveaus nachweislich durch diese Woh-
nungen beeinflusst wiirde.®” Aus welchen Griinden die konkreten Wohnimmobi-
lien privater Wohnungswirtschaftsunternehmen im Land Berlin zur Verwirkli-
chung des Vorhabens der Senkung der Mietpreise im Land Berlin herangezogen
werden mussten, ist nicht ersichtlich. Die Initiative beschrankt sich — soweit
erkennbar — auf besonders grofie gewerbliche Vermieter. Aus welchen Griinden
ausgerechnet deren konkrete Wohnimmobilien zur Durchfihrung des Vorhabens
herangezogen werden sollten, ist aber nicht ersichtlich.*®

Ein milderes Mittel als die Vergesellschaftung kénnte der rechtsgeschéftliche
Erwerb der Grundstiicke mitsamt den Immobilien darstellen. Fraglich kénnte in
diesem Zusammenhang sein, ob diese Vorgehensweise durch die Anzahl der
betroffenen Grundstticke tatséchlich in gleicher Weise zur Férderung des Zwecks
beizutragen in der Lage wére. Im Rahmen der Enteignung stellt der rechtsge-
schaftliche Erwerb regelmaRig ein milderes und gleichermalRen geeignetes Mittel
dar.’® Angesichts des Umstandes, dass ausweislich der amtlichen Kostenschat-
zung voraussichtlich lediglich zehn Unternehmen die Schwelle Uberschreiten
wirden, wird man anstelle der Anzahl der Grundstiicke auf diejenige der Unter-
nehmen abstellen missen. Ein Versuch des rechtsgeschaftlichen Erwerbs der
Immobilien von bis zu zehn Unternehmen als Vertragspartnern ware dabei zu-
mutbar. Wollte das Land Berlin auf die Immobilien zugreifen, misste es zuvor
einen ernsthaften Versuch eines rechtsgeschaftlichen Erwerbs unternehmen. Der
Verweis auf ein hohes Niveau der derzeitigen Marktpreise kénnte dabei nicht als
Begriindung fir das Scheitern eines rechtsgeschéftlichen Erwerbs herhalten. Der
Vorrang des freihdndigen Erwerbs findet seine Grenze erst in unangemessenen
oder unzumutbaren Bedingungen fiir die 6ffentliche Hand.?® Auf die Vergesell-

" Diese Behauptung implementiert die Initiative in ihren  Zielen, vgl.

https://www.dwenteignen.de/warum/, zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.

1% Siehe zu der Zulassigkeit der zur Abgrenzung gewahlten Schwelle die Ausfihrungen zum
allgemeinen Gleichheitssatz nachfolgend S. 60 ff.

19 Bryde, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art. 14 Rn. 83;
Jarass, in: ders./Pieroth, Grundgesetz, 15. Aufl. 2018, Art. 14 Rn. 90.

200 \/gl. Jarass, in: ders./Pieroth, Grundgesetz, 15. Aufl. 2018, Art. 14 Rn. 90.
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schaftung deshalb zuriickzugreifen, weil sich die aufgerufenen Marktpreise auf
einem hohen Niveau bewegen, wére kein gangbarer Weg.

Fir die Frage der Erforderlichkeit kommt es nicht auf die Malinahmen des
Bundes und ihre Wirksamkeit zur Erreichung des angestrebten Zwecks an. Insbe-
sondere zur Erhaltung der Zusammensetzung der Wohnbevoélkerung steht den
Bezirken die Mdglichkeit offen, Uber sogenannte Erhaltungsverordnungen (vgl.
8172 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 BauGB) im Interesse des ,,Milieuschutzes* den Rlckbau,
die Anderung oder die Nutzungsanderung baulicher Anlagen einer Genehmi-
gungspflicht zu unterwerfen. Hierdurch kénnen die umgangssprachlich als ,,Lu-
xussanierungen® bezeichneten und fiir einen sprunghaften Anstieg der Mieten
ursachlich gemachten Anderungen beschrankt und Mieter vor dem Verlust ihrer
Wohnungen geschitzt werden.

Selbst wenn man davon ausginge, dass der Grundsatz der VerhaltnisméaRig-
keit lediglich die Modalitaten der Vergesellschaftung betrifft,?* wére die Uber-
fuhrung aller Grundstlicke der in den Anwendungsbereich des Gesetzes zur
Vergesellschaftung von Grund und Boden einbezogenen Eigentiimer nicht erfor-
derlich. Nach der Konzeption des angestrebten Gesetzes soll die Anzahl der im
Eigentum stehenden Wohnungen darliber entscheiden, ob eine juristische oder
natlrliche Person von der Vergesellschaftung betroffen ist. Wird eine Person in
den Anwendungsbereich einbezogen, sollen alle Grundstiicke dieser Person
vergesellschaftet werden. Aus Sicht der betroffenen Personen ware es wesentlich
milder, wenn nicht deren gesamter Bestand an Grundstlicken, sondern nur ein
Teil einbezogen wiurde. Freilich setzt die gleiche Eignung dieser MaRRnahme
voraus, dass die Schwelle der in den Anwendungsbereich des Gesetzes einbezo-
genen Personen herabgesetzt werden misste.

Die Vergesellschaftung aller Grundstticke der betroffenen Eigentiimer durch
das angestrebte Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden waére nicht
erforderlich.

ee) Angemessenheit

Die Malinahme misste jedenfalls angemessen bzw. verhdltnismaRig im enge-
ren Sinne sein. Nach stdndiger Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist
eine Mallnahme angemessen, wenn bei einer Gesamtabwégung zwischen der
Schwere des Eingriffs und dem Gewicht der den Eingriff rechtfertigenden Griinde

21 50 Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 81 (Stand der Kommentierung: Mai
2008).
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die Grenze der Zumutbarkeit noch gewahrt ist.2> Nach der Judikatur des Bundes-
verfassungsgerichts ist die Enteignungsentschadigung nur die zwingende Folge
einer ansonsten verfassungsgemafRen Enteignung und mindert somit das Gewicht
des Eingriffs nicht; die Entschadigung wirkt sich auf die VerhéltnismaRigkeit des
Eingriffs nicht aus.?®® Diese Uberlegungen lassen sich auf die Entschadigung im
Rahmen der Vergesellschaftung gemal Art. 15 GG ibertragen. Denn auch die
verfassungsmalige Vergesellschaftung setzt zwingend eine Entschédigung
voraus. Art. 15 S. 2 GG verweist hinsichtlich der Modalitaten der Entschadigung
ausdriicklich auf die Regelung in Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG. Insofern wirkt sich der
Umstand der Entschadigung nicht auf die Angemessenheit der Vergesellschaf-
tung aus.

Der Entzug des Eigentums ist in Bezug auf das Grundrecht der Eigentums-
freiheit der denkbar schwerste Eingriff. Denn hierdurch wird die Befugnis des
Eigentimers, mit seinem Eigentum — innerhalb der durch andere Normen gesetz-
ten Grenze — nach Belieben zu verfahren, in groBtem Malle beeintrachtigt. VVor
allem Grundstiicksenteignungen stellen besonders schwere Eingriffe dar.?** Dies
wirde flr das angestrebte Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden
in besonderem MaRe gelten, weil dieses seiner Konzeption nach eine Vergesell-
schaftung aller Grundstiicke derjenigen Eigentimer vorsahe, die als vergesell-
schaftungsreif definiert wiirden. So sollen zehn Unternehmen von der Vergesell-
schaftung betroffen sein und insgesamt rund 243.000 Wohnungen in Gemeinei-
gentum Ubergehen. Dies betréafe mit gut 15 % der Berliner Mietwohnungen einen
zwar nicht unbedeutenden, aber dennoch kleinen Anteil des Mietwohnungsmark-
tes. Zweifelhaft ist, ob sich hierdurch spirbare Auswirkungen auf den Mietwoh-
nungsmarkt insgesamt ergaben.

Demgegeniiber wiegen die Grunde, welche die Eingriffe moglicherweise
rechtfertigen konnten, voraussichtlich nicht besonders schwer. Unmittelbar
Beglnstigte der Vergesellschaftung der Grundstiicke kdnnten die derzeitigen
Mieter sein, die gemessen am gesamten Berliner Mietmarkt eine Minderheit
ausmachen. Dies gilt jedenfalls dann, wenn die bestehenden Mietverhéltnisse

202 BVerfG, Beschl. v. 28.11.1984 — 1 BvL 13/81, BVerfGE 68, 272 (282); vgl. etwa auch
BVerfG, Urt. v. 3.11.1982 — 1 BvL 4/78, BVerfGE 61, 291 (312); Beschl. v. 19.7.2000 — 1 BVR
539/96, BVerfGE 102, 197 (220).

203 B\/erfG, Urt. v. 17.12.2013 — 1 BVR 3139/08, 1 BvR 3386/08, BVerfGE 134, 242 (298
Rn. 187). A. A. Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundge-
setz, Art. 15 Rn. 55 (Stand der Kommentierung: August 2011).

204 BVerfG, Urt. v. 17.12.2013 — 1 BVR 3139/08, 1 BvR 3386/08, BVerfGE 134, 242 (291
Rn. 168).
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nach der Enteignung zu den derzeitigen Konditionen fortgesetzt werden konnten.
Zwar verhalt sich die Initiative und in der Folge das angestrebte Gesetz zur
Vergesellschaftung von Grund und Boden selbst bislang nicht dazu, welches
Schicksal die derzeitigen Mietvertrage ereilen soll. Der Grundsatz ,,Kauf bricht
nicht Miete*, wonach bei einer VerduBerung des Wohnraums durch den Vermie-
ter der Erwerber in die Rechte und Pflichten des Vertrags eintritt (8 566 BGB),
kniipft an ein dingliches Rechtsgeschaft an.?® Auf 6ffentlich-rechtlich bedingte
Eigentumsénderungen findet die Vorschrift unmittelbar keine Anwendung.?®
Eine entsprechende Anwendung der Norm ist mangels einer planwidrigen Rege-
lungsliicke umstritten.?”

Tréaten die mit der Vergesellschaftung mittelbar bezweckten Ziele des lang-
sameren Anstiegs der Mieten ein, wirde hingegen auch einem Teil der Allge-
meinheit ein potenzieller Nutzen erwachsen. Dieser ware allerdings hinsichtlich
der vergesellschafteten Bestdnde der Wohnungswirtschaftsunternehmen auf die
Konsequenzen fur die Mietpreisentwicklung beschrankt und deshalb voraussicht-
lich gering.

Einem besonders schweren Eingriff auf der einen Seite stehen also Griinde
gegenuiber, die von keinem besonders schwerwiegenden Gewicht sind. Die
erforderliche Abwégung fiihrt zu der Erkenntnis, dass die Vergesellschaftung der
Grundstlcke privater Wohnungswirtschaftsunternehmen die Grenze der Zumut-
barkeit Gberschreiten wurde.

ff) Zwischenergebnis zur Verhéaltnismaligkeit

Das angestrebte Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden in Ber-
lin wére unverhéltnismalig. Fragwirdig ist schon, ob hinter der Vergesellschaf-
tung ein legitimer Zweck stiinde. Durch diese Malinahme wirde das Wohnungs-
angebot in keiner Weise ausgeweitet. Lediglich den jetzigen Mietern wirde ein
anderer, namlich staatlicher Vermieter gegentbergestellt. Nahme man diese

25 Haublein, in: Sacker/Rixecker/Oetker/Limperg (Hrsg.), Miinchener Kommentar zum BGB,

7. Aufl. 2016, 8 566 Rn. 17.

2% Streyl, in: Blank (Hrsg.), Mietrecht, 13. Aufl. 2017, § 566 BGB Rn. 34.

207 Sjehe etwa die Anordnung der entsprechenden Geltung in § 57 ZVG. Vgl. auch Streyl, in:

Blank (Hrsg.), Mietrecht, 13. Aufl. 2017, §566 BGB Rn. 34. Differenzierend Harke, in:
Gsell/Kriiger/Lorenz/Reymann (Gesamthrsg.), beck-online GroRkommentar, § 566 BGB Rn. 35-
36.2 (Stand der Kommentierung: 1.1.2019). Fiir eine analoge Anwendung hingegen Herrmann,
in: Bamberger/Roth/Hau/Poseck (Hrsg.), BeckOK BGB, 8§ 566 Rn. 8 (Stand der Kommentierung:
1.11.2018).
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Pramisse an, wére eine Sozialisierung jedoch nicht erforderlich. Mildere Mittel,
welche mit gleicher Effektivitat die Grundrechtstrdger weniger stark belasteten,
sind durchaus ersichtlich. Uberdies wirde die Vergesellschaftung gemessen an
den der Allgemeinheit hierdurch vermittelten Vorzigen unzumutbar in das
Grundrecht der Eigentumsfreiheit privater Wohnungswirtschaftsunternehmen
eingreifen.

f) Zwischenergebnis zur materiellen VerfassungsmaRigkeit

Das Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden ware materiell ver-
fassungswidrig. Zwar wére der qualifizierte Gesetzesvorbehalt vorbehaltlich einer
ordnungsgemélien Junktimklausel gewahrt. Allerdings stellen die mit den
Wohnimmobilien bebauten Grundstiicke, die von der Vergesellschaftung betrof-
fen wéren, keine sozialisierungsféahigen Guter dar. Weitere Mechanismen miss-
ten die dauerhafte gemeinwirtschaftliche Nutzung der Grundstiicke absichern.
Die Sozialisierungsreife der in die Vergesellschaftung einbezogenen Eigentimer
ldge wohl vor. Das Gesetz wiirde jedoch unverhéltnismaRig in das Grundrecht der
Eigentumsfreiheit der Wohnungswirtschaftsunternehmen eingreifen.

5. Ergebnis

Der mit der Vergesellschaftung verbundene Eingriff in das Grundrecht der
Eigentumsfreiheit liele sich nicht rechtfertigen. Damit stellte die Vergesellschaf-
tung einen Verstol3 gegen die Eigentumsfreiheit des Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG dar.

Il. Verbot von Einzelfallgesetzen

Das angestrebte Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden diirfte
nicht gegen das Verbot von Einzelfallgesetzen verstof3en.

Soweit ein Grundrecht des Grundgesetzes durch Gesetz oder auf Grund eines
Gesetzes eingeschrankt werden kann, muss das Gesetz gemaR Art. 19 Abs. 1 S. 1
GG allgemein und nicht nur fir den Einzelfall gelten. Dogmatisch handelt es sich
bei dem Verbot von Einzelfallgesetzgebung nicht um ein Grundrecht, sondern um
eine allgemeine Anforderung an die verfassungsrechtliche Rechtfertigung eines
Grundrechtseingriffs.?® Landesgesetze werden von dem Verbot erfasst.’”® |, Dass

208 BVerfG, Urt. v. 30.4.1952 — 1 BVR 14/52, 1 BVR 25/52, 1 BVR 167/52, BVerfGE 1, 264
(280); Beschl. v. 27.2.2007 — 1 BvR 1982/01, BVerfGE 117, 302 (310); Urt. v. 6.12.2016 —
1BvR 2821/11, 1 BvR 312/12, 1 BvR 1456/12, BVerfGE 143, 246 (392 Rn. 393); Sodan, in:
ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 19 Rn. 1.
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der Gesetzgeber einen konkreten Fall vor Augen hat, den er zum Anlass seiner
Regelung nimmt, verleiht dieser noch nicht den Charakter eines Einzelfallgeset-
zes, wenn sie nach der Art der in Betracht kommenden Sachverhalte geeignet ist,
unbestimmt viele weitere Falle zu regeln [...].?'® Auch schlieRt Art. 19 Abs. 1
S. 1 GG ,die Regelung eines Einzelfalls nicht aus, wenn der Sachverhalt so
beschaffen ist, dass es nur einen Fall dieser Art gibt und die Regelung dieses
singuldren Sachverhalts von sachlichen Griinden getragen wird [...].2*' Als
Konkretisierung des allgemeinen Gleichheitssatzes stellt Art. 19 Abs. 1 S. 1 GG
sicher, dass der Gesetzgeber nicht aus einer Reihe gleichgelagerter Sachverhalte
einen Fall herausgreift und fir diesen eine Sonderregelung schafft.?*?

Dagegen erlaubt Art. 15 S. 1 GG ausdricklich die Vergesellschaftung durch
ein Gesetz. Deshalb stellt Art. 15 S. 1 GG nach der wohl herrschenden Auffas-
sung®*® eine Spezialregelung zu Art. 19 Abs.1 S.1 GG dar. Das Gesetz zur
Vergesellschaftung von Grund und Boden verstiel3e daher nicht gegen das Verbot
von Einzelfallgesetzen.

I11. Allgemeiner Gleichheitssatz

Das Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden miisste mit dem
allgemeinen Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG in Einklang stehen.

29 godan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 19 Rn. 4.

219 BVerfG, Urt. v. 12.3.2008 — 2 BVF 4/03, BVerfGE 121, 30 (49); vgl. ferner BVerfG, Urt.
v. 2.3.1999 — 1 BvL 2/91, BVerfGE 99, 367 (400); Beschl. v. 11.7.2013 — 2 BVR 2302/11, 2 BVR
1279/12, BVerfGE 134, 33 (88 Rn. 127).

211 BverfG, Beschl. v. 11.7.2013 — 2 BvR 2302/11, 2 BVR 1279/12, BVerfGE 134, 33 (88
Rn. 128); vgl. auch bereits BVerfG, Urt. v. 7.5.1969 — 2 BvL 15/67, BVerfGE 25, 371 (399); Urt.
v. 10.3.1992 — 1 BVR 454/91 u.a., BVerfGE 85, 360 (374).

212 ygl. BVerfG, Urt. v. 10.3.1992 — 1 BVR 454/91 u.a., BVerfGE 85, 360 (374); Beschl.
v.11.7.2013 — 2 BVR 2302/11, 2 BVR 1279/12, 134, 33 (88 f. Rn. 128); Beschl. v. 12.5.2015 —
1 BVR 1501/13, 1 BVR 1682/13, BVerfGE 139, 148 (176 Rn. 53); Urt. v. 6.12.2016 — 1 BVR
2821/11, 1 BVR 312/12, 1 BVR 1456/12, BVerfGE 143, 246 (392 f. Rn. 394).

23 Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 15 Rn. 18; Wieland, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art. 15 Rn. 32;
Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 15
Rn. 61 (Stand der Kommentierung: August 2011). A. A. Depenheuer/Froese, in: Hu-
ber/VoRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7.Aufl. 2018, Art.15 Rn. 44; Durner, in:
Maunz/Durig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 87 f. (Stand der Kommentierung: Mai 2008). Mit Bezug
zu Art. 14 GG siehe auch Huber, in: ders./\VVoRBkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl. 2018,
Art. 19 Rn. 28 ff.; Remmert, in: Maunz/Durig, Grundgesetz, Art. 19 Abs. 3 Rn. 23 ff. (Stand der
Kommentierung: Mai 2009); Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 19 Rn. 3.
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Art. 3 Abs. 1 GG enthélt als Positivierung der grundlegenden Gerechtigkeits-
idee der Gleichheit vor dem Gesetz?'* ein allgemeines Gebot der Gleichbehand-
lung der Grundrechtstradger durch die Staatsgewalt. Wie sich jedoch bereits aus
systematischen Grunden im Umkehrschluss aus Art. 3 Abs. 3 GG ergibt, wonach
gerade kein kategorisches Verbot der Ungleichbehandlung aus den in ihm nicht
genannten Kriterien besteht, ist der allgemeine Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1
GG nicht im Sinne einer umfassenden (,,absoluten*) Gleichbehandlung unter
Nivellierung aller in den Individuen begriindeten Unterschiede zu verstehen,
sondern als Verbot von Ungleichbehandlungen ohne hinreichenden Grund, also
prinzipiell als ein Verbot staatlicher ,,Willkiir®. Schlagwortartig wird der Schutz-
gehalt des Art. 3 Abs. 1 GG daher dahin gehend formuliert, dass weder ,,wesent-
lich Gleiches willkiirlich ungleich® behandelt werden darf noch ,,wesentlich
Ungleiches willkiirlich gleich*.?*® Positiv gesprochen gebietet Art. 3 Abs. 1 GG
also, ,,wesentlich Gleiches gleich und wesentlich Ungleiches ungleich zu behan-
deln“.”*® Diese Grundrechtsnorm ist auf ungleiche Belastungen ebenso wie auf
ungleiche Begiinstigungen anwendbar.?*’ Die Bindung der grundrechtsverpflich-
teten Hoheitstrager besteht dabei nur innerhalb ihrer Kompetenzbereiche, d. h.
eine Ungleichbehandlung durch unterschiedliche Hoheitstrager, etwa durch
Bundes- und Landesgesetzgeber oder durch verschiedene Landesgesetzgeber,
Gemeinden, Behorden oder Gerichte, fuhrt nicht zu einer Verletzung des allge-
meinen Gleichheitssatzes.”®® Unterschiedliche Regelungen im Bundesgebiet
durch unterschiedliche Lander lassen sich demnach nicht am Malstab des allge-
meinen Gleichheitssatz messen und vermodgen somit einen VerstoR3 gegen diesen
nicht zu begriinden. Grundrechtsberechtigt sind neben natiirlichen Personen auch
juristische Personen des Privatrechts.?*

24 v/gl. BVerfG, Urt. v. 5.4.1952 — 2 BvH 1/52, BVerfGE 1, 208 (233).

21> Siehe etwa BVerfG, Urt. v. 16.3.1955 — 2 BvK 1/54, BVerfGE 4, 144 (155); Beschl.
v. 26.4.1988 — 1 BvL 84/86, BVerfGE 78, 104 (121); vgl. ferner BVerfG, Beschl. v. 11.1.2005 —
2 BVR 167/02, BVerfGE 112, 164 (174); Beschl. v. 6.7.2010 — 2 BvL 13/09, BVerfGE 126, 268
(77).

216 Bv/erfG, Beschl. v. 11.1.2005 — 2 BVR 167/02, BVerfGE 112, 164 (174); Beschl. v. 18.7.2012
— 1 BvL 16/11, BVerfGE 132, 179 (188 Rn. 30).
2" v/gl. BVerfG, Beschl. v. 18.7.2012 — 1 BvL 16/11, BVerfGE 132, 179 (188 Rn. 30 m.w.N.).

218 Sjehe etwa BVerfG, Urt. v. 13.6.1952 — 1 BVR 137/52, BVerfGE 1, 332 (345); Beschl.
v. 7.11.1995 — 2 BVR 413/88, 2 BVR 1300/93, BVerfGE 93, 319 (351).

219 BVerfG, Urt. v. 20.7.1954 — 1 BVR 459/52, 1 BVR 484/52, 1 BVR 548/52, 1 BVR 555/52,
1 BVR 623/52, 1 BVR 651/52, 1 BVR 748/52, 1 BVR 783/52, 1 BVR 801/52, 1 BVR 5/53, 1 BVR
9/53, 1 BVR 96/53, 1 BVR 114/54, BVerfGE 4, 7 (12); Beschl. v. 3.7.1973 — 1 BvR 153/69,
BVerfGE 35, 348 (357).
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1. Ungleichbehandlung von wesentlich Gleichem

Ein VerstoR gegen Art. 3 Abs. 1 GG setzt zundchst eine Ungleichbehandlung
von wesentlich Gleichem voraus. Zur Ermittlung dessen sind Vergleichspaare
unter Einschluss desjenigen zu bilden, den die Ungleichbehandlung trifft, fir den
sie also nachteilig wirkt.

a) Vergleichsgruppenbildung

Das angestrebte Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden soll in
mehrfacher Weise differenzieren.

Voraussetzung fir die Vergesellschaftungsreife ware zunéchst die Gewinner-
zielungsabsicht eines Eigentimers. Im Rahmen dieser Differenzierung bildeten
Unternehmen mit Gewinnerzielungsabsicht eine Gruppe, Unternehmen ohne die
Absicht, Gewinne zu erwirtschaften, die Vergleichsgruppe. Das Merkmal der
Gewinnerzielungsabsicht soll dasjenige sein, woran das Gesetz die Folge der
Einbeziehung anknipfen wirde.

Dariiber hinaus soll das Gesetz innerhalb der mit Gewinnerzielungsabsicht
wirtschaftenden Unternehmen nach der Anzahl der Wohnungen differenzieren,
welche diesem zu einem bestimmten Stichtag gehoren. Hierzu rechnete das
Gesetz Wohnungen von Tochtergesellschaften sowie nachgeordneten Wohnungs-
unternehmen einem Eigentiimer zu und qualifizierte unbebaute Grundstiicke als
Wohnungen. Die Vergleichsgruppen wirden demnach von den Unternehmen
gebildet, denen bis zu 2.999 Wohnungen gehdoren, sowie denjenigen Unterneh-
men, die diese Schwelle tberschreiten. Denn an das Erreichen der Schwelle von
3.000 Wohnungen wirde das Gesetz die Anwendbarkeit des Vergesellschaftungs-
tatbestands knupfen.

Ferner soll das Gesetz einen Ausnahmetatbestand vorsehen, wonach Unter-
nehmen im Offentlichen oder bereits kollektiven Besitz der Mieterschaft oder
gemeinwirtschaftlich verwaltete Unternehmen von der Vergesellschaftung ausge-
nommen waren. Die Vergleichsgruppen werden auf der einen Seite von solchen
Unternehmen gebildet, die mit Gewinnerzielungsabsicht wirtschaften und denen
3.000 Wohnungen oder mehr im Land Berlin gehtren, sowie solchen Unterneh-
men, die diese Kriterien ebenfalls erftillen, aber dennoch vom Anwendungsbe-
reich des Gesetzes nicht erfasst wéren.
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b) Ungleichbehandlung

Eine Ungleichbehandlung liegt vor, wenn die diese Vergleichspaare bilden-
den Personen mit unterschiedlichen Rechtsfolgen belegt werden. Die Ungleich-
behandlung kann dabei sowohl eine personelle sein, d. h. die betreffenden Rechts-
folgen orientieren sich unmittelbar an personenbezogenen Merkmalen, oder es
kann eine sachliche Ungleichbehandlung vorliegen, bei der die Rechtsfolgen
unmittelbar an bestimmte Sachverhalte ankniipfen.?

Sowohl die Differenzierung nach der Gewinnerzielungsabsicht als auch die
Unterscheidung anhand der GroRe des Bestandes eines Wohnungswirtschaftsun-
ternehmens wirde zu einer Ungleichbehandlung mit den (juristischen) Personen
in der jeweils anderen Vergleichsgruppe fiihren. In beiden Fallen wére die unter-
schiedliche Rechtsfolge die Einbeziehung in den Anwendungsbereich des Geset-
zes zur Vergesellschaftung von Grund und Boden. Auch die Ausnahme aus dem
Anwendungsbereich der Vergesellschaftung trotz Gewinnerzielungsabsicht und
entsprechend grolem Wohnungsbestand wiirde eine Ungleichbehandlung darstel-
len. Die unterschiedliche Rechtsfolge wére der Ausschluss aus dem Anwendungs-
bereich.

c) Wesentlich Gleiches

Zu ermitteln ist, ob die Ungleichbehandlung wesentlich Gleiches betrafe.
Entscheidend hierfir ist nicht jede oder gar die umfassende Vergleichbarkeit der
die Vergleichsgruppe bildenden Personen, sondern nur deren wesentliche Ver-
gleichbarkeit hinsichtlich desjenigen Vergleichskriteriums, das fiir den Anlass der
(ungleich wirkenden) Behandlung maligeblich ist, hierzu also in einem engen
inneren Sachzusammenhang steht.?*

Bezuglich des Kriteriums der Gewinnerzielungsabsicht kénnten Zweifel an
der Gleichartigkeit der jeweiligen Vergleichsgruppenangehdrigen bestehen. Denn
die Gewinnerzielungsabsicht stellt ein wesentliches Merkmal solcher Unterneh-
men dar, die im eigenen Interesse auf die Wirtschaftlichkeit der Unternehmung
achten miissen. Allerdings flieBen in die Beurteilung des ,,wesentlich Gleichen*
notwendigerweise Elemente der Wertung mit ein, die umfassend im Rahmen der
Rechtfertigung der Ungleichbehandlung gepriift werden kénnen.?? Gleich sind

220 5odan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 3 Rn. 9.
221 Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 3 Rn. 10.

222 Heun, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art. 3 Rn. 25; Wollenschlager, in:
Huber/VVoRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, 7. Aufl. 2018, Bd. 1, Art. 3Rn. 82 f.
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die Unternehmen jedenfalls hinsichtlich ihrer Téatigkeit, ndmlich der Befriedigung
des Bedirfnisses von Wohnraum durch privatwirtschaftlich geschlossene Vertré-

ge.

Offensichtlich ist die Gleichartigkeit hier in Bezug auf die Schwelle von
3.000 Wohnungen, welche die Einteilung in eine der beiden Gruppen regeln
wirde. Ungleich sind die Vergleichsgruppen ausschlieRlich hinsichtlich der
Anzahl der Wohnungen, die sich in ihrem Eigentum befinden. Anlass der unglei-
chen wirkenden Behandlung ist in beiden Féllen die Nutzung des Eigentums zur
Vermietung von Wohnraum, die mit Gewinnerzielungsabsicht erfolgt. Insofern
sind die Unternehmen gleich, was sich insbesondere an Unternehmen zeigt, denen
Wohnungen im Grenzbereich der gewahlten Schwelle gehoren.

Gleiches gilt fir die durch den Ausnahmetatbestand aus dem Anwendungsbe-
reich der Vergesellschaftung ausgenommenen Unternehmen im 6ffentlichen oder
bereits kollektiven Besitz der Mieterschaft sowie die gemeinwirtschaftlich ver-
walteten Unternehmen. Die Besitzverhaltnisse hinter den Unternehmen spielen
erst auf der Ebene der Rechtfertigung einer Ungleichbehandlung eine Rolle. Im
Hinblick auf ihre Téatigkeit am Markt als Vermieter sind die Unternehmen we-
sentlich gleich.

d) Zwischenergebnis

Durch die Beschrankung des Anwendungsbereichs auf Unternehmen mit
Gewinnerzielungsabsicht, das Erfordernis einer bestimmten Anzahl von Woh-
nungen und den Ausnahmetatbestand lage im Falle des Gesetzes zur Vergesell-
schaftung von Grund und Boden jeweils eine Ungleichbehandlung von wesent-
lich Gleichem vor.

2. Rechtfertigung der Ungleichbehandlung

Art. 3 Abs. 1 GG verbietet nicht streng jede Form der Ungleichbehandlung.
Dem Gesetzgeber ist unter bestimmten Voraussetzungen die Mdoglichkeit der
Differenzierung erlaubt. In seiner friheren Judikatur fragte das Bundesverfas-
sungsgericht danach, ob eine Ungleichbehandlung durch einen sachlichen ein-
leuchtenden Grund gerechtfertigt ist.?®> Nach neuerer Rechtsprechung kénnen
Grenzen von Ungleichbehandlungen ,,stufenlos von gelockerten, auf das Willkiir-
verbot beschrankten Bindungen bis hin zu strengen VerhaltnismaRigkeitsanforde-

228 \gl. etwa BVerfG, Urt. v. 23.10.1951 — 2 BvG 1/51, BVerfGE 1, 14 (52); Beschl.
v. 26.1.1993 — 1 BvL 38/92, 1 BvL 40/92, 1 BvL 43/92, BVerfGE 88, 87 (97).
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rungen reichen“.?** Da sich die Einbeziehung in den Anwendungsbereich des
Gesetzes zur Vergesellschaftung von Grund und Boden nachteilig auf die Aus-
ubung grundrechtlich geschitzter Freiheiten auswirken konnte, ist der strengere
MaRstab der VerhdltnismaRigkeitsprifung anzuwenden.”” Eine Rechtfertigung
ist hiernach nur moglich, wenn Ungleichbehandlung und rechtfertigender Grund
»in einem angemessenen Verhéltnis zueinander stehen*??®,

a) Gewinnerzielungsabsicht als Abgrenzungskriterium

Von Unternehmen, die keine Gewinnerzielung beabsichtigen, geht fur die
Befriedigung des Bedirfnisses von bezahlbarem Wohnraum insofern eine weni-
ger groRRe Gefahr aus, als sie ihre Kalkulation auf das Motiv der Kostendeckung
ausrichten. Das durch die Nutzung der Wohnimmobilien erzielte Ergebnis muss
(langfristig) ausreichend fiir den Erhalt der Mietsache sein. Unternehmen, die
hingegen gewinnorientiert wirtschaften, zielen aus der Nutzung der Immobilien
zusatzlich auf einen darlber liegenden Gewinn. Dies ist in einer sozialen Markt-
wirtschaft in keiner Weise verwerflich, kann aber als Kriterium fur eine Un-
gleichbehandlung herangezogen werden. Das Merkmal der Gewinnerzielungsab-
sicht korrespondiert mit der Gewerblichkeit der Nutzung der Wohnimmobilien.
Hierbei ist in Bezug auf die Vermietung von Wohnraum regelmalig eine Ab-
grenzung zu der Verwaltung eigenen Vermdgens vorzunehmen. Solange sich die
Bewirtschaftung der Immobilien als die Verwaltung eigenen Vermdgens darstellt,
erfolgt keine gewerbliche Nutzung. Sofern der Landesgesetzgeber bei Regelun-
gen danach differenziert, ob die Nutzung mit Gewinnerzielungsabsicht erfolgt,
lasst sich eine Unterscheidung rechtfertigen.

b) Differenzierung nach der Anzahl der Wohnungen

Die Differenzierung anhand der Anzahl der Wohnungen, die einem Eigenti-
mer gehdren, ist hingegen problematisch. Geringere Anforderungen an den
Prifungsmalistab kénnen nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts allerdings bei der Ordnung von komplexen Massenerscheinungen gelten,
insbesondere im Hinblick auf die Zul&ssigkeit von generalisierenden, typisieren-
den oder pauschalierenden Regelungen etwa im Sozialversicherungs- oder Steu-

224 BVerfG, Beschl. v. 21.6.2011 — 1 BVR 2035/07, BVerfGE 129, 49 (Ls. 1).
225 \/gl. BVerfG, Beschl. v. 24.3.2015 — 1 BVR 2880/11, BVerfGE 139, 1 (13 Rn. 39 m. w. N.).

226 Bv/erfG, Beschl. v. 30.5.1990 — 1 BvL 2/83, 1 BvL 9/84, 1 BvL 10/84, 1 BvL 3/85 u.a.,
BVerfGE 82, 126 (146).
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errecht.””’ Danach konnen hier bestimmte in wesentlichen Elementen gleich
geartete Lebenssachverhalte normativ zusammengefasst, Besonderheiten, die im
Tats&chlichen durchaus bekannt sind, generalisierend vernachlassigt sowie Be-
glnstigungen oder Belastungen in einer gewissen Bandbreite zum Zwecke der
Verwaltungsvereinfachung nach oben und unten pauschalierend bestimmt wer-
den.??® Voraussetzung fiir die Zulassigkeit solcher Typisierungen und &hnlichem
ist aber, dass die daraus resultierenden Harten nur unter Schwierigkeiten ver-
meidbar waren, lediglich eine verhéltnismélig kleine Anzahl von Personen
betreffen und der VerstoR gegen den Gleichheitssatz nicht sehr intensiv ist**
sowie der tatsachliche Anknipfungspunkt fur die Typisierung im Normzweck
angelegt ist?°. Aus dhnlich gelagerten Erwagungen heraus sind Stichtagsregelun-
gen und die aus deren formaler Starrheit resultierenden Ungleichheiten zuldssig,
wenn die Einfuhrung eines Stichtags notwendig und die Wahl des Zeitpunkts,
orientiert am gegebenen Sachverhalt, vertretbar und insoweit willkiirfrei ist.2! In
besonderen Lagen konnen hier aber Ubergangsregelungen geboten sein.?*?

Auf welcher Grundlage und nach welchen Gesichtspunkten die Schwelle von
3.000 Wohnungen von der Initiative gewéhlt wurde, ist nicht erkennbar. Diese
fuhrt in dem Beschlusstext an, dass durch die Wahl der Hohe die Grundrechte der
Eigentums- und Berufsfreiheit ausreichend geschiitzt und gleichzeitig genug
Unternehmen vom Anwendungsbereich erfasst wiirden, um Gemeineigentum in
einer GroRenordnung zu schaffen, die den Begriff Vergesellschaftung rechtferti-

227 BVerfG, Beschl. v. 14.5.1985 — 1 BVR 449/82, 1 BvR 523/82, 1 BVR 700/82, 1 BvR 728/82,
BVerfGE 70, 1 (34); Urt. v. 17.11.1992 — 1 BvL 8/87, BVerfGE 87, 234 (255); Beschl.
v. 10.4.1997 — 2 BvL 77/92, BVerfGE 96, 1 (6); Urt. v. 7.12.1999 — 2 BvR 301/98, BVer-
fGE 101, 297 (309); Urt. v. 3.4.2001 — 1 BvR 81/98, BVerfGE 103, 225 (235f.); Urt.
v. 20.4.2004 — 1 BVvR 1748/99, 1 BvR 905/00, BVerfGE 110, 274 (292 f.).

28 B\/erfG, Beschl. v. 23.6.2004 — 1 BvL 3/98, 1 BvL 9/02, 1 BvL 2/03, BVerfGE 111, 115
(137).

229 Bv/erfG, Urt. v. 28.4.1999 — 1 BvL 11/94, 1 BvL 33/95, 1 BVR 1560/97, BVerfGE 100, 138
(174) m.w.N.

20 BverfG, Beschl. v. 23.6.2004 — 1 BvL 3/98, 1 BvL 9/02, 1 BvL 2/03, BVerfGE 111, 115
(137).

31 BVerfG, Beschl. v. 8.4.1987 — 1 BVR 564/84, 1 BVR 684/84, 1 BVR 877/84, 1 BVR 886/84,
1 BVR 1134/84, 1 BvR 1636/84, 1 BvR 1711/84, BVerfGE 75, 78 (106); Urt. v. 7.7.1992 —
1BvL 51/86, 1 BvL 50/87, 1 BvR 873/90, 1 BvR 761/91, BVerfGE 87, 1 (43);
Urt. v. 23.11.1999 — 1 BVF 1/94, BVerfGE 101, 239 (270); Beschl. v. 7.3.2017 — 1 BvR 1314/12,
1 BVR 1630/12, 1 BVR 1694/13, 1 BVR 1874/13, BVerfGE 145, 20 (104 Rn. 213).

232 BVerfG, Beschl. v. 21.12.1977 — 1 BVR 820/76, 1 BVR 1033/76, BVerfGE 47, 85 (94); Urt.
v. 8.4.1986 — 1 BVR 1186/83, 1 BVR 1574/83, 1 BVR 1704/83, 1 BVR 291/84, 1 BVR 334/84,
1 BVR 271/84, BVerfGE 71, 364 (397); Urt. v. 30.7.2008 — 1 BvR 3262/07, 1 BvR 402/08,
1 BVR 906/08, BVerfGE 121, 317 (358).
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ge. Der erste Begriindungsstrang weist auf eine Hartefallklausel hin, welche die
Grundrechtsaustibung weiterhin gewéhrleisten soll. Dies wiirde nach der Konzep-
tion des angestrebten Gesetzes zur Vergesellschaftung von Grund und Boden
allerdings nur flr diejenigen Unternehmen gelten, welche die Schwelle nicht
uberschreiten und deshalb nicht in den Anwendungsbereich einbezogen wirden.
Der zweite Begriindungsstrang zeigt, dass die Hohe der Schwelle offenbar vom
Ergebnis her bestimmt wurde. Durch die Schwelle sollen ndmlich offensichtlich
nur grof’e Unternehmen einbezogen werden. Das Kriterium der Grolie eines
Unternehmens ist aber grundsétzlich ungeeignet, um als Unterscheidungsmerk-
mal herzuhalten. Es ist ein starres Merkmal, das willkirlich gewahlt ist.

Mdochte man den Versuch der Rechtfertigung der gewahlten Schwelle unter-
nehmen, misste eine gesicherte Datengrundlage ergeben, dass Unternehmen einer
gewissen GroRe in besonderem MaRe fur die Entwicklung der Mieten im Land
Berlin verantwortlich sind. VerhéltnismaRig ware in diesem Fall allerdings
ausschliellich eine ,,Abschopfung® um das Mal, das zur Beseitigung der Gefahr
erforderlich ware. Ist Ziel des Gesetzes hingegen, dass langfristig die Mieten
hierdurch sinken, dann misste dieses Kriterium tber den Anwendungsbereich des
Gesetzes mitentscheiden.

Die Differenzierung anhand der Anzahl der Wohnungen, die den Woh-
nungswirtschaftsunternehmen gehdren, ist willkirlich. Die Ungleichbehandlun-
gen von Unternehmen, die in den Anwendungsbereich des Gesetzes zur Verge-
sellschaftung von Grund und Boden einbezogen wirden, gegeniber denjenigen
Unternehmen, welche die Schwelle nicht Uberschritten, liele sich — zumindest
ohne eine weitere Datengrundlage, die einen Effekt groBer Wohnungswirt-
schaftsunternehmen auf die Mietentwicklung nachweisen misste — nicht rechtfer-
tigen.

¢) Ausgenommene Unternehmen

Fur die durch den Ausnahmetatbestand ausgenommenen Unternehmen im 6f-
fentlichen oder bereits kollektiven Besitz der Mieterschaft sowie gemeinwirt-
schaftlich verwalteten Unternehmen wird von der Initiative als Grund angeftihrt,
dass das Ziel der Vergesellschaftung die Schaffung von Gemeineigentum sei. Aus
welchem Grund zur Differenzierung auf die Besitzverhéltnisse hinter den Unter-
nehmen abgestellt wird, ist nicht ersichtlich.

Gerechtfertigt werden konnte die Unterscheidung dann, wenn solche Unter-
nehmen von der Vergesellschaftung ausgenommen wirden, deren Betétigung
primar das Bedurfnis der Bereitstellung von Wohnraum ohne die Absicht der
Erzielung von Gewinn darstellt. Mit anderen Worten: Bereits jetzt konnten
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gemeinwirtschaftlich handelnde Akteure ausgenommen werden, weil diese schon
gegenwadrtig einen Beitrag zu einer sozialen Wohnungsversorgung leisten. Die
Einbeziehung in die gemeinwirtschaftlich handelnde Anstalt des 6ffentlichen
Rechts fuhrte insofern nicht weiter. Die Regelung einer Ausnahme fiir Unterneh-
men, die in staatlicher Hand sind, aber nicht gemeinwirtschaftlich handeln, lieRe
sich demgegentiber nicht rechtfertigen.

3. Ergebnis

Im Ergebnis ware die Differenzierung unter den mit Gewinnerzielungsabsicht
wirtschaftenden Wohnungsunternehmen nicht zu rechtfertigen. Die Festsetzung
der Schwelle bei 3.000 Wohnungen erfolgte — zumindest ohne eine weitere
Datengrundlage, die einen Effekt groRer Wohnungswirtschaftsunternehmen auf
die Mietentwicklung nachweisen musste — willkirlich. Sie verstiele gegen den
allgemeinen Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG.

IV. Schuldenbremse

Im Rahmen der sogenannten Féderalismusreform Il wurde im Jahr 2009 ins-
besondere die sogenannte Schuldenbremse in das Grundgesetz aufgenommen, um
einen weiteren Anstieg der Staatsverschuldung zu verhindern.”® Allein die mit
der Vergesellschaftung einhergehende Entschadigung beliefe sich nach der
amtlichen Kostenschatzung der Senatsverwaltung fir Inneres und Sport auf einen
Betrag von 28,8 bis 36 Milliarden Euro.”** Hierzu kdmen Erwerbsnebenkosten
von ca. 180 Millionen Euro sowie einmalige Kosten des Vergesellschaftungsver-
fahrens von rund 1,5 bis 2,9 Milliarden Euro. Insgesamt geht die Senatsverwal-
tung somit davon aus, dass die einmaligen Kosten 30 bis 39 Milliarden Euro und
die laufenden Kosten 100 bis 340 Millionen Euro betragen wirden. Eine derma-
Ren hohe, einmalig anfallende Summe insbesondere fir die Entschédigung kdnnte
gegen die sogenannte Schuldenbremse verstol3en.

1. Art. 109 Abs. 3S. 1und 5 GG

Gemall Art. 109 Abs. 3 S. 1 GG sind die Haushalte von Bund und Léandern
grundsatzlich ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen. Art. 109 Abs. 3 S. 5
GG weist die nédhere Ausgestaltung fur die Landeshaushalte den Landern unter
Verweis auf ihre verfassungsrechtlichen Kompetenzen mit der MaRgabe zu, dass

233 R. P. Schenke, in: Sodan (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 109 Rn. 8 f.
24 \/gl. oben S. 9.
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dem Satz 1 nur dann entsprochen ist, wenn keine Einnahmen aus Krediten zuge-
lassen werden. Die hierdurch herbeigefiihrte Bindung der Lander ist mit dem
Grundgesetz vereinbar.?®®> GemaR Art. 143d Abs. 1 S. 4 GG gilt die Vorgabe in
Art. 109 Abs. 3 S. 5 GG beziglich der Haushalte der Lander erst fir das Haus-
haltsjahr 2020. Dann bindet sie die Lander aber unmittelbar und unbedingt.?*
Nicht erfasst von Art. 109 Abs.3 GG sind grundsatzlich andere offentlich-
rechtlich organisierte Einrichtungen mit eigener Rechtspersonlichkeit wie Ge-
meinden, Gemeindeverbéande, Sozialversicherungstrager sowie sonstige rechtlich
selbstandige Sondervermégen und Gesellschaften.?*” Allerdings wird im Schrift-
tum teilweise dafiir pladiert, die Regelungen de lege ferenda auf die eben genann-
ten Akteure zu erstrecken sowie de lege lata durch Zurechnung auf den Fall
missbrauchlicher Gestaltung zu erstrecken.?® So soll es dem Land zugerechnet
werden, wenn erstens die Kreditaufnahme durch einen Dritten erfolgt, dieser aber
im Auftrag sowie auf Rechnung des Landes handelt und das Land den Schulden-
dienst tbernimmt, oder zweitens der Kredit durch einen Dritten aufgenommen
wird, sofern dieser zwar in eigenem Namen und auf eigene Rechnung handelt,
das Land jedoch an diesem Dritten wesentlich beteiligt ist, den Schuldendienst
ubernimmt und das Motiv der formalen Auslagerung von Schulden fiir die Ge-
staltung maRgeblich ist.?*

2. Finanzierung der Entschadigungen

Die Vorschlége der Initiative finden sich — was die Finanzierung anbelangt —
nicht in dem Beschlusstext fir den Volksentscheid wieder. Allerdings hat die
Initiative im Rahmen des vorlaufigen Textes, der weiterhin als Arbeitsgrundlage
dienen soll, konkrete VVorschlége unterbreitet. Demnach soll die Entschadigungs-
summe zu 20 % durch das Land Berlin Uber eine Eigenkapitaleinlage in die zu
grindende Anstalt des Offentlichen Rechts gedeckt werden; fiir die restlichen
80 % ist eine Finanzierung aus den Mitteln der Anstalt vorgesehen, wobei flr

2% Sjehe hierzu Kube, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 109 Rn. 118 (Stand der Kommentie-
rung: Mai 2011); Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 109 Rn. 81.

23 Sjekmann, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 109 Rn. 79.

27 Kube, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 109 Rn. 119 (Stand der Kommentierung: Mai
2011); Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 109 Rn. 52.

2% Siehe Kube, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 109 Rn. 120 f. (Stand der Kommentierung:
Mai 2011).

%9 50 Kube, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 109 Rn. 121 (Stand der Kommentierung: Mai
2011).
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hierfur notwendige Kredite das Land Berlin gegebenenfalls Biirgschaften leisten
soll.24

Legt man die amtliche Kostenschatzung zugrunde, wonach sich allein fir die
Entschadigungen Gesamtkosten in Hohe von 28,8 bis 36 Milliarden Euro ergéa-
ben, ké&me auf das Land Berlin durch die Eigenkapitaleinlage eine Belastung in
Hohe von 5,7 bis 7,2 Milliarden Euro zu. Die Senatsverwaltung fur Inneres und
Sport geht unter Beriicksichtigung der weiteren einmaligen Kosten von einer
Summe von rund sechs bis acht Milliarden Euro aus. Die Anstalt des Offentlichen
Rechts musste entsprechend Kredite in einer Hohe von 23 bis 28,8 Milliarden
Euro aufnehmen.

3. Auswirkungen der Vergesellschaftung

Art. 109 Abs. 3 GG regelt Anforderungen an die Haushalte der Lander. Der
Haushalt des Landes Berlin wird gemal Art. 86 Abs. 1 VvB durch das Haus-
haltsgesetz aufgestellt. Der am 15. Dezember 2017 durch das Abgeordnetenhaus
von Berlin beschlossene Doppelhaushalt 2018/2019 umfasst fiir das Jahr 2019 ein
Haushaltsvolumen in Hoéhe von 29,356 Milliarden Euro.?** Ob das Land Berlin in
der Lage waére, weitere sechs bis acht Milliarden Euro tber die Eigenkapitalanla-
ge zugunsten der Anstalt des 6ffentlichen Rechts als Entschadigungen sowie die
weiteren einmaligen Kosten fur die Vergesellschaftung von Grund und Boden
aufzubringen, durfte sehr zweifelhaft sein. Noch groRere Probleme ergaben sich,
wenn dem Land Berlin die von der Anstalt in einer Hohe von 23 bis 28,8 Milliar-
den Euro aufgenommenen Kredite zugerechnet wirden. Die Einhaltung der
grundgesetzlichen Vorgaben fur die sogenannte Schuldenbremse, an die der
Haushaltsgesetzgeber ab dem Haushaltsjahr 2020 gebunden ist, und die Aufstel-
lung eines verfassungsgemélen Haushalts diirften dem Land Berlin dann unmog-
lich sein.

Ungeachtet hiervon weist die amtliche Kostenschéatzung auf die unmittelbare
Folge hoherer Finanzierungskosten fur die Landesverbindlichkeiten insgesamt
sowie eine hohere Anfalligkeit des Landeshaushalts bei steigenden Zinsen hin.
Dies dirfte umso mehr gelten, sofern die Kreditwirdigkeit des Landes Berlin
durch den starken Anstieg der Schuldenlast herabgestuft werden sollte.*** Ende

20 hitps:/Aww.dwenteignen.de/2018/10/25/volksentscheid-vorl%C3%A4ufiger-beschlusstext/,
zuletzt aufgerufen am 1.3.2019.

241 https:/www.berlin.de/sen/finanzen/haushalt/nachrichten/artikel.658701.php.

22 \gl. hierzu https://ww.tagesspiegel.de/berlin/wegen-enteignungsdebatte-berlin-fuerchtet-
um-seine-kreditwuerdigkeit/24100008.html, zuletzt aufgerufen am 14.3.2019.


https://www.tagesspiegel.de/berlin/wegen-enteignungsdebatte-berlin-fuerchtet-um-seine-kreditwuerdigkeit/24100008.html
https://www.tagesspiegel.de/berlin/wegen-enteignungsdebatte-berlin-fuerchtet-um-seine-kreditwuerdigkeit/24100008.html
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2018 lag der Schuldenstand des Landes Berlin bei 57,6 Milliarden Euro.?* Die
amtliche Kostenschéatzung geht insofern von einer Erhéhung der Schuldenlast um
rund 15 % aus. Rechnete man die Kredite der zu griindenden Anstalt des offentli-
chen Rechts dem Land Berlin zu, beliefe sich die Summe sogar auf 30 bis
39 Milliarden Euro, was zu einer Erhéhung des Schuldenstandes von tber 50 %
fuhrte. Etwaige Kosten, die aus dem Anstieg von Zinsen resultieren wirden,
belasteten den Berliner Landeshaushalt Giber das soeben skizzierte Mal3 hinaus.

V. Ergebnisse zur Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz

Das Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden verstiele gegen
das Grundgesetz. Die Zustandigkeit fur den Erlass des Gesetzes zur Vergesell-
schaftung von Grund und Boden lage zwar beim Land Berlin. Die Vergesell-
schaftung der Grundstiicke wirde aber das Grundrecht der Eigentumsfreiheit
verletzen. Die Grundstiicke der privaten Wohnungswirtschaftsunternehmen sind
bereits keine sozialisierungsfahigen Guter. Sie stellen zwar Grund und Boden im
Sinne des Art. 15 S. 1 GG dar. Der Ruckgriff hierauf ist allerdings gesperrt, weil
er zu einer Vergesellschaftung solcher Gegenstande, die keine Produktionsmittel
im Sinne des Art. 15 GG sind, und damit letztlich zu einer Umgehung fiihren
wirde. Selbst wenn man dies anders sahe, ware die konkret in den Blick genom-
mene Vergesellschaftung unverhaltnismaRig. Zweifelhaft ist, ob das Gesetz einen
legitimen Zweck verfolgen wirde, weil sein malgebliches Ziel dasjenige ware,
Unternehmen, die eine gewisse Grolie haben, aus dem Markt zu dréngen. Daruber
hinaus ist nicht zu erkennen, dass die Vergesellschaftung erforderlich ware.
Selbst wenn man anndhme, dass sich der Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit
lediglich auf die ndhere Ausgestaltung der Vergesellschaftung beztge, wére diese
in ihrer konkreten Form nicht erforderlich. Es ist kein Grund ersichtlich, weshalb
einigen wenigen Grundrechtstragern die gewahrleistete Freiheit durch Verlust des
Eigentums an allen Grundsticken entzogen werden sollte. SchlieRlich wére das
Gesetz nicht verhaltnismaRig im engeren Sinne. Die Gemeinwohlgriinde kénnten
den schwerwiegenden Eingriff nicht rechtfertigen. Der Entziehung aller Grund-
stiicke der betroffenen Unternehmen stiinde unmittelbar lediglich das Interesse
derzeitiger Mieter entgegen. Das Interesse der Allgemeinheit hingegen ware nur
von sekundarer Bedeutung. Deshalb griffe die Vergesellschaftung unangemessen
in das Grundrecht der Eigentumsfreiheit privater Wohnungswirtschaftsunterneh-
men ein.

243 https://www.berlin.de/sen/finanzen/haushalt/haushaltsueberwachung/schuldentilgung/artikel.
475316.php, zuletzt aufgerufen am 14.3.2019.


https://www.berlin.de/sen/finanzen/haushalt/haushaltsueberwachung/schuldentilgung/artikel.475316.php
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Darlber hinaus wiirde das Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Bo-
den gegen den allgemeinen Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG verstoRRen.
Rechtfertigen lieRe sich insoweit nur die Ungleichbehandlung von Unternehmen,
die mit und solchen, die ohne Gewinnerzielungsabsicht wirtschaften. Fir eine
durch den Gesetzgeber gezogene Schwelle von 3.000 Wohnungen, die ber den
Anwendungsbereich des Gesetzes entscheiden soll, ist kein sachliches Kriterium
ersichtlich. Stellt man auf ein gestiegenes Gefahrpotenzial ab, das sich im Ver-
héltnis zum einzelnen Mieter aus der GroRe eines Vermieters ergeben koénnte,
misste dieses zum einen zahlenmaRig belegt werden; zum anderen wére der
Ausnahmetatbestand zugunsten bestimmter grof3er Unternehmen nicht zu recht-
fertigen.

Nach den Vorstellungen der Initiative soll die fur die Vergesellschaftung zu
leistende Entschadigungssumme zu 20 % durch das Land Berlin tber eine Eigen-
kapitaleinlage in die zu griindende Anstalt des Offentlichen Rechts gedeckt wer-
den; fur die restlichen 80 % ist eine Finanzierung aus den Mitteln der Anstalt
vorgesehen, wobei flr hierfir notwendige Kredite das Land Berlin gegebenen-
falls Birgschaften leisten soll. Die Senatsverwaltung fir Inneres und Sport geht
unter Berticksichtigung der weiteren einmaligen Kosten von einer Summe von
rund sechs bis acht Milliarden Euro fur die vom Land Berlin tiber den Landes-
haushalt zu leistende Eigenkapitaleinlage aus. Ob das Land Berlin in der Lage
waére, diese Summe aufzubringen, durfte sehr zweifelhaft sein. Noch groRere
Probleme ergdben sich, wenn dem Land Berlin die von der Anstalt in einer Hohe
von 23 bis 28,8 Milliarden Euro aufgenommenen Kredite zugerechnet wirden.
Die Einhaltung der grundgesetzlichen Vorgaben fir die sogenannte Schulden-
bremse, an die der Haushaltsgesetzgeber ab dem Haushaltsjahr 2020 gebunden
ist, und die Aufstellung eines verfassungsgemélRen Haushalts dirften dem Land
Berlin dann unmdglich sein.

C. Vereinbarkeit mit der Verfassung von Berlin

Die Vereinbarkeit des angestrebten Gesetzes zur Vergesellschaftung von
Grund und Boden mit der Verfassung von Berlin setzt voraus, dass es gegen
keine Norm dieser Verfassung verstolRen wirde. In Betracht kommen insbesonde-
re die in ihrem Abschnitt 1l (Art. 6 bis 37 VvB) enthaltenen Grundrechte und
Staatsziele. Gemé&l Art. 142 GG bleiben Bestimmungen der Landesverfassungen
ungeachtet der Vorschrift des Art. 31 GG (,,Bundesrecht bricht Landesrecht™)
auch insoweit in Kraft, als sie in Ubereinstimmung mit den Art. 1 bis 18 GG
Grundrechte gewahrleisten. Auch ,,soweit Landesgrundrechte gegenlber dem
Grundgesetz einen weitergehenden Schutz oder auch einen geringeren Schutz
verblrgen, widersprechen sie den entsprechenden Bundesgrundrechten als sol-
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chen nicht, wenn das jeweils engere Grundrecht als Mindestgarantie zu verstehen
ist und daher nicht den Normbefehl enthélt, einen weitergehenden Schutz zu
unterlassen [...].*** In Rede steht hier auch nicht der Vollzug von ,.einfachem*
Bundesrecht, woraus sich eine andere Beurteilung ergeben kénnte.?”® Insofern
kdnnen die Landesgrundrechte der Verfassung von Berlin als Priifungsmafstabe
herangezogen werden.

I. Vergesellschaftung

GeméR Art. 23 Abs. 1 VvB wird das Eigentum gewahrleistet; sein Inhalt und
seine Schranken ergeben sich aus den Gesetzen. Der Wortlaut dieser Gewahrleis-
tung stimmt im Wesentlichen mit demjenigen des Art. 14 Abs. 1 GG (berein.
Deshalb spricht der Verfassungsgerichtshof des Landes Berlin von einer gegen-
liber Art. 14 Abs.1 S.1 ,inhaltsgleichen Eigentumsgewihrleistung“**®. Damit
enthalt Art. 23 Abs. 1 VVvB sowohl ein Abwehrrecht gegen staatliche Eingriffe als
auch eine Institutsgarantie fiir das Privatrecht.?*’ Es fehlt in Art. 23 VvB jedoch
eine dem Art. 14 Abs. 2 GG entsprechende Regelung, dass Eigentum verpflichtet
und sein Gebrauch zugleich der Allgemeinheit dienen soll. Nach der Rechtspre-
chung des Verfassungsgerichtshofs ist die Sozialpflichtigkeit der Eigentumsge-
wihrleistung der Verfassung von Berlin jedoch ,,immanent“.?*® Zur Sozialbin-
dung des Eigentums gehort das Gebot der Riicksichtnahme auf den Nichteigen-
timer, der auf die Nutzung des Eigentumsobjekts zu seiner Freiheitssicherung
und verantwortlichen Lebensgestaltung angewiesen ist.?*

244 BVerfG, Beschl. v. 15.10.1997 — 2 BvN 1/95, BVerfGE 96, 345 (365).

2% \/gl. Huber, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 142 Rn. 17 ff.; vgl. ferner
Kaiser/Lindner, Zur Anwendung von Art. 142 und Art. 31 GG bei mehrpoligen Grundrechtsver-
héltnissen, DVBI 2017, 1329 (1333 f.); Pietzcker, Zustdndigkeitsordnung und Kollisionsrecht im
Bundesstaat, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. VI, 3. Aufl. 2008, § 134 Rn. 79.

248 \/erfGH Berlin, Beschl. v. 24.8.2000 — VerfGH 107/99, NZM 2001, 847 (848).

247 \JerfGH Berlin, Beschl. v. 9.5.2003 — VerfGH 150/01, juris Rn. 9; Sodan, Landesgrundrechte
in Berlin, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in Deutschland und Europa,
Bd. VIII, 2017, § 247 Rn. 65.

8 \JerfGH Berlin, Beschl. v. 24.8.2000 — VerfGH 107/99, NZM 2001, 847 (848); Beschl.
v. 13.6.2003 — VerfGH 59/02, juris Rn. 10; Beschl. v. 14.11.2012 — VerfGH 8/11, LVerfGE 23,
28 (34); siehe ferner Sodan, Landesgrundrechte in Berlin, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch
der Grundrechte in Deutschland und Europa, Bd. VIII, 2017, § 247 Rn. 66.

29 \/erfGH Berlin, Beschl. v. 13.6.2003 — VerfGH 59/02, juris Rn. 10.
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1. Gewahrleistung des Eigentums durch die Verfassung von Berlin
a) Sachlicher Schutzbereich

Geschiitzt wird von Art. 23 Abs. 1 VvB das Eigentum. Der Eigentumsbegriff
ist identisch mit demjenigen des Art. 14 GG.*° Damit umfasst er alle vermé-
genswerten Rechte, welche die Rechtsordnung dem Berechtigten so zuordnet,
dass dieser die damit verbundenen Befugnisse in eigenverantwortlicher Weise zu
seinem privaten Nutzen ausiiben kann.”* Neben dem zivilrechtlichen Eigentum
fallen hierunter auch Rechte, die Einzelnen zur ausschlieflichen Nutzung zuge-
ordnet sind.*?

Parallel zu den bereits oben angestellten Uberlegungen zum Schutzbereich
des Art. 14 GG waére hier im Falle des Gesetzes zur Vergesellschaftung von
Grund und Boden der sachliche Schutzbereich der Eigentumsfreiheit eroffnet.

b) Personeller Schutzbereich

Bezuglich des Eigentumsschutzes privater Wohnungswirtschaftsunternehmen
problematisch ist die Frage, inwiefern sich juristische Personen nach der Verfas-
sung von Berlin auf Grundrechte berufen kénnen. Eine Art. 19 Abs. 3 GG ent-
sprechende Regelung enthlt die Verfassung von Berlin nicht.*?

Allerdings dirfte fiir die Grundrechtsgeltung zugunsten juristischer Personen
davon auszugehen sein, dass das Abgeordnetenhaus diese Geltung als Gegenstand
allgemein anerkannter Grundrechtsdogmatik in die Verfassung von Berlin ,,still-
schweigend inkorporiert hat“®*. Jedenfalls hat der Verfassungsgerichtshof — in

2%0 \/erfGH Berlin, Beschl. v. 13.6.2003 — VerfGH 59/02, juris Rn. 10; Beschl. v. 16.5.2002 —
VerfGH 124/01, 124 A/01, LVerfGE 13, 42 (51); Sodan, Landesgrundrechte in Berlin, in:
Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in Deutschland und Europa, Bd. VIII, 2017,
§ 247 Rn. 65.

! Sjehe dazu BVerfG, Beschl. v. 8.3.1988 — 1 BvL 9/85, 1 BvL 43/86, BVerfGE 78, 58 (71):
Beschl. v. 9.1.1991 — 1 BvR 929/89, BVerfGE 83, 201 (208); Beschl. v. 7.12.2004 — 1 BvR
1804/03, BVerfGE 112, 93 (107); Urt. v. 10.6.2009 — 1 BvVR 706/08, 1 BvR 814/08, 1 BvR
819/08, 1 BVR 832/08, 1 BVR 837/08, BVerfGE 123, 186 (258); Beschl. v. 21.7.2010 — 1 BvL
8/07, BVerfGE 126, 331 (358); Beschl. v. 8.5.2012 — 1 BvR 1065/03, 1 BvR 1082/03, BVer-
fGE 131, 66 (79).

252 BVerfG, Beschl. v. 9.1.1991 — 1 BvR 929/89, BVerfGE 83, 201 (208); Beschl. v. 8.5.2012 —
1 BVR 1065/03, 1 BVR 1082/03, BVerfGE 131, 66 (79 f).

23 Sodan, Landesgrundrechte in Berlin, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in
Deutschland und Europa, Bd. VIII, 2017, § 247 Rn. 28.

24 \Waldhoff, in: Siegel/Waldhoff, Offentliches Recht in Berlin, 2. Aufl. 2017, § 1 Rn. 46.
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Ubereinstimmung mit den vom Bundesverfassungsgericht zu Art. 19 Abs. 3 GG
entwickelten Grundsétzen — juristischen Personen des Offentlichen Rechts die
Berufung auf Grundrechte verwehrt, soweit sie nicht solche Aufgaben wahrneh-
men, ,.die ihrerseits unmittelbar Grundrechtsschutz genieBen®.?° Dass juristische
Personen des Privatrechts grundsatzlich Trégerinnen von Landesgrundrechten
sein kénnen, erkennt der Verfassungsgerichtshof an.?*®

Zieht man die zu Art. 19 Abs. 3 GG entwickelten Grundsétze zur Bestim-
mung der Grundrechtsberechtigung juristischer Personen heran, dann gilt wie bei
der Prifung zu Art. 14 GG, dass privaten Wohnungswirtschaftsunternehmen die
darin gewéhrleistete Eigentumsfreiheit zusteht.

2. Eingriff

Auch die Verfassung von Berlin unterscheidet streng zwischen Inhalts- und
Schrankenbestimmungen in Art. 23 Abs. 1 S. 2 sowie Enteignungen in Art. 23
Abs. 2. Eine Regelung, die Art. 15 GG entspricht, findet sich in der Verfassung
von Berlin hingegen nicht. Das wirkt sich allerdings erst auf der Ebene der ver-
fassungsrechtlichen Rechtfertigung aus. Die durch das Gesetz zur Vergesellschaf-
tung von Grund und Boden bewirkte Uberfiinrung des Eigentums in Gemeinei-
gentum wirde sich fur die derzeitigen Eigentimer als Entziehung ihres Eigen-
tums und damit als schwerwiegender Eingriff in ihr Eigentum darstellen.

3. Verfassungsrechtliche Rechtfertigung

Der Eingriff in die Eigentumsfreiheit konnte verfassungsrechtlich gerechtfer-
tigt sein. Dies setzt voraus, dass die Verfassung von Berlin eine Vergesellschaf-
tung als Eingriff in das Grundrecht der Eigentumsfreiheit erlaubt.

a) Rechtfertigung einer Sozialisierung?

Geméal Art. 23 Abs. 1 S. 2 VvB ergeben sich Inhalt und Schranken des Ei-
gentums aus den Gesetzen. Nach Art. 23 Abs. 2 VvB kann eine Enteignung nur
zum Wohle der Allgemeinheit auf gesetzlicher Grundlage vorgenommen werden.
Eine Regelung zur Vergesellschaftung von Eigentum in Anlehnung an Art. 15
GG enthélt die Verfassung von Berlin nicht. Die Instrumente der Enteignung

25 VerfGH Berlin, Beschl. v. 21.12.2000 — VerfGH 136/00, LVerfGE 11, 92 (94); vgl. ferner
Beschl. v. 16.8.1995 — VerfGH 7/95, LVerfGE 3, 47 (48f.); Beschl. v. 14.2.2005 — Ver-
fGH 77/03, VerfGH 19/04, DOV 2005, 515 (517).

2% Sjehe etwa VerfGH Berlin, Beschl. v. 14.2.2005 — VerfGH 77/03, DOV 2005, 515 (517).
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sowie der Sozialisierung unterscheiden sich voneinander nach Zielsetzung,
Voraussetzungen und Formtypik erheblich.”’ Das gewachsene Begriffsverstand-
nis der Sozialisierung wird deutlich, wenn das Bundesverfassungsgericht sie als
eine der ,traditionellen Beschrinkungen des Eigentums“®® bezeichnet. Das
Merkmal der Enteignung in Art. 23 VVvB umfasst daher nicht auch die Eingriffs-
form der Vergesellschaftung. Dies gilt schon fur die Verfassung von Berlin vom
1. September 1950%° %Y in besonderem MaRe aber fiir die geltende Verfassung
von Berlin vom 23. November 1995. Das Instrument der Vergesellschaftung als
solches sowie seine Unterscheidung zur Enteignung missen bekannt gewesen
sein. Die Differenzierung zwischen Enteignung und Vergesellschaftung zeigt sich
auch unmittelbar im Text der Verfassung von Berlin. Denn Art. 23 Abs. 2 VvB
schlieRt im Land Berlin die Legalenteignung aus.?®* Die Vergesellschaftung im
Sinne des Art. 15 GG wiederum setzt gerade die Uberfiihrung des Eigentums
durch ein Gesetz voraus. Eine Administrativvergesellschaftung hingegen ist
unzulassig.?®® Infolgedessen darf eine Sozialisierung nicht unter den Enteig-
nungsvorbehalt in Art. 23 Abs. 2 VvB subsumiert werden. Die Verfassung von
Berlin erlaubt die Eingriffsform der Vergesellschaftung nicht.

%7 Bryde, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art. 15 Rn. 6.

28 BVerfG, Beschl. v. 12.12.1967 — 2 BvL 14/62, 2 BvL 3/64, 2 BvL 11/65, 2 BvL 15/66, 2 BVR
15/67, BVerfGE 22, 387 (422).

29 \/OBI. fiir GroR-Berlin 1950 1 S. 433.

20 Anders hierzu Wilke/Ziekow, Die Verfassungsentwicklung Berlins seit 1945, JoR 1988, 167
(271). Der Verweis auf einzelne Redebeitrage zeigt allerdings nicht die Ubereinstimmung der
Zuldssigkeit von Sozialisierungsmafinahmen.

21 Driehaus, in: ders. (Hrsg.), Verfassung von Berlin, 3. Aufl. 2009, Art. 23 Rn. 1, 11; Sodan,
Landesgrundrechte in Berlin, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in Deutsch-
land und Europa, Bd. VIII, 2017, § 247 Rn. 67; Stohr, in: Pfennig/Neumann (Hrsg.), Verfassung
von Berlin, 3. Aufl. 2000, Art. 23 Rn. 3; Waldhoff, in: Siegel/Waldhoff, Offentliches Recht in
Berlin, 2. Aufl. 2017, § 1 Rn. 76.

22 Bryde, in: von Munch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art. 15 Rn. 20;
Depenheuer/Froese, in: Huber/\VoRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 15
Rn. 44; Dietlein, in: Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 1V/1, 2006,
S. 2316; Durner, in: Maunz/Drig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 74 (Stand der Kommentierung: Mai
2008); Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz,
Art. 15 Rn. 52 (Stand der Kommentierung: August 2011); Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz,
4. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 6; Wieland, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. I, 3. Aufl. 2013,
Art. 15 Rn. 30.
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b) Landesgrundrechte im Bundesstaat

Die voneinander abweichenden Regelungen der Einschrankbarkeit der Eigen-
tumsfreiheit auf Bundes- und Landesebene fiihren zu einer Kollision. Landes-
rechtliche Regelungen werden grundsétzlich gemal Art. 31 GG, wonach Bundes-
recht Landesrecht bricht, durch giiltiges®®® formelles und materielles Bundesrecht
verdrangt. Art. 142 GG nimmt jedoch die Grundrechtsregelungen der Lander aus
dem Geltungsbereich des Art. 31 GG heraus und stellt insoweit fur die Rechtsbe-
ziehungen zwischen Landes- und Bundesverfassung einen neuen Rechtssatz auf.
Danach bleiben ungeachtet des Art. 31 GG Bestimmungen der Landesverfassun-
gen auch insoweit in Kraft, als sie in Ubereinstimmung mit den Art. 1 bis 18 GG
Grundrechte gewihrleisten. Der Grundsatz ,,Bundesrecht bricht Landesrecht*
wird also dahingehend modifiziert, dass er sich nicht auf den Bereich der Grund-
rechtsvorschriften der Landesverfassungen bezieht, die mit den Grundrechtsnor-
men des Grundgesetzes inhaltlich Gbereinstimmen.

aa) Art. 142 GG

Art. 142 GG hat nicht zur Folge, dass landesverfassungsrechtliche Grund-
rechte auf normhierarchischer Ebene mit den Grundrechten des Grundgesetzes
gleichziehen. Dies wire auch mit dem Wortlaut (,,ungeachtet*) nicht vereinbar.
Vielmehr ist Art. 142 Ausdruck des foderalen Gefiiges der Bundesrepublik
Deutschland. Hiernach ist es den L&ndern aufgrund ihrer besonderen Staatsquali-
tdt unbenommen, sich eine eigene Verfassung zu geben und so nicht nur Staats-
organisation sowie Ausubung der Staatsgewalt, sondern dariber hinaus die
Grundrechte autonom zu gestalten®®. | Den in Art. 142 GG genannten Grundrech-
ten stehen einige an anderer Stelle von der Verfassung gewéhrleistete Rechte der
Qualitat nach gleich; dazu gehdrt unter anderem der Anspruch auf rechtliches
Gehor vor Gericht. Art. 142 GG muB deshalb auch fiir derartige in den Landes-
verfassungen enthaltene Rechte [...] gelten, die sich im Grundgesetz nicht im
ersten Abschnitt, sondern an anderer Stelle finden.“*® Die Vorschrift ,,ist daher

283 Huber, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 31 Rn. 12; W. G. Leisner, in: Sodan
(Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 31 Rn. 4.

264 \gl. BVerfG, Beschl. v. 11.5.1955 — 1 BvO 1/54, BVerfGE 4, 178 (189); Beschl. v. 24.3.1982
— 2 BvH 1/82, 2 BvH 2/82, 2 BVR 233/82, BVerfGE 60, 175 (209); Sodan/Ziekow, Grundkurs
Offentliches Recht, 8. Aufl. 2018, § 8 Rn. 7 ff.

265 BVerfG, Beschl. v. 19.7.1967 — 2 BVR 639/66, BVerfGE 22, 267 (271).
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auf alle mit einer Verfassungsbeschwerde geltend zu machenden Grundrechte
und grundrechtsgleichen Gewihrleistungen zu erstrecken®?®®,

Vor dem historischen Hintergrund und angesichts seines Wortlauts (,,bleiben
[...] in Kraft”) konnte Art. 142 GG so verstanden werden, dass er sich nur auf
diejenigen Grundrechtsnormen der Landesverfassungen bezieht, die vor dem
Entstehen des Bundesrechts formuliert worden sind®’. SchlieRlich gab es zu jener
Zeit (die meisten Landesverfassungen stammen aus den Jahren 1946 und 1947)
noch kein Bundesrecht, welches als Orientierung hétte dienen kénnen. Das
Bundesverfassungsgericht machte jedoch deutlich, dass sich das Wort ,,bleiben*
nicht in zeitlicher Dimension auf vorkonstitutionelle Landesverfassungen bezieht,
sondern auf das Verhéaltnis zu Art. 31 GG abzielt.?®® Somit gilt Art. 142 GG auch
fir den Grundrechtskatalog der Verfassung von Berlin aus dem Jahr 1995. Wie
sich aus dem Schlussbericht der seinerzeitigen Enquéte-Kommission ergibt,
setzte sie sich in Vorbereitung der Erarbeitung der Verfassung von Berlin mit
dem Verhéltnis der Bundes- und Landesgrundrechte sowie ihrer Wirkung aus-
fuhrlich auseinander.?®®

bb) Ubereinstimmung der Grundrechte

Die Untersuchung, ob Bundes- und Landesgrundrechte im Sinne des Art. 142
GG (Ubereinstimmen, erfolgt anhand der anerkannten Auslegungsmethoden®”.
Diese Ubereinstimmung setzt voraus, dass ,der Gewihrleistungsbereich der
jeweiligen Grundrechte und ihre Schranken einander nicht widersprechen®;
soweit Grundrechte ,,einen bestimmten Gegenstand in gleichem Sinne und mit
gleichem Inhalt regeln®, sind sie inhaltsgleich und daher widerspruchsfrei.””* Der

Verfassungsgerichtshof des Landes Berlin spricht in Bezug auf die Eigentums-

2% BVerfG, Beschl. v. 15.10.1997 — 2 BvN 1/95, BVerfGE 96, 345 (364).

%7 sjehe zu den vorgrundgesetzlichen Landesgrundrechten Maurer, Landesgrundrechte im
Bundesstaat, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in Deutschland und Europa,
Bd. 111, 2009, § 82 Rn. 37 f.

%8 Sijehe BVerfG, Beschl. v. 15.10.1997 — 2 BvN 1/95, BVerfGE 96, 345 (364 f.). Zur Entste-
hungsgeschichte und zur tatbestandlichen Reichweite ndher Maurer, Landesgrundrechte im
Bundesstaat, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in Deutschland und Europa,
Bd. II1, 2009, § 82 Rn. 48 f., 61. Vgl. ferner Huber, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl.
2018, Art. 142 Rn. 9; Poscher, Landesgrundrechte und Bundesrecht, NJ 1996, 351 (352).

269 2. Bericht (SchluRbericht) der Enquete-Kommission ,,Verfassungs- und Parlamentsreform*,
AGH-Drucks. 12/4376, S. 7, 26 f.

219 74 diesen Methoden Sodan/Ziekow, Grundkurs Offentliches Recht, 8. Aufl. 2018, § 2 Rn. 4 ff.
21 BVerfG, Beschl. v. 15.10.1997 — 2 BvN 1/95, BVerfGE 96, 345 (365).
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freiheit des Art. 23 Abs. 1 VvB von einer gegeniiber Art. 14 Abs.1 S.1 GG
Linhaltsgleichen Eigentumsgewihrleistung*?’?. ,,Aber auch soweit Landesgrund-
rechte gegenuiber dem Grundgesetz einen weitergehenden Schutz oder auch einen
geringeren Schutz verbirgen, widersprechen sie den entsprechenden Bundes-
grundrechten als solchen nicht, wenn das jeweils engere Grundrecht als Mindest-
garantie zu verstehen ist und daher nicht den Normbefehl enthélt, einen weiterge-
henden Schutz zu unterlassen.””® Soweit das Bundesgrundrecht also nicht den
Normbefehl enthélt, einen weiterreichenden Schutz der grundgesetzlich gewahr-
leisteten Freiheit zu unterlassen, gelten die Landesgrundrechte fort, die einen
héheren Schutz vermitteln.2* Aufgrund der bundesrechtlichen Eingriffsermachti-
gung des Art. 15 GG stellt die Eigentumsfreiheit des Art. 14 GG im Verhéltnis zu
der entsprechenden Gewéhrleistung der Verfassung von Berlin das engere Grund-
recht dar. Art. 14 GG l&sst aber — auch in Verbindung mit Art. 15 GG — in keiner
Weise erkennen, dass ein weitergehender Schutz des Eigentums zu unterlassen
ist. Vielmehr stellt das Grundrecht eine Mindestgewahrleistung auf, die nicht
unterschritten werden darf. Ein Landesgrundrecht gewéhrt ,,Mehr®, ,,wenn der
Schutzbereich groRer, die Einschrankungsmoglichkeiten geringer oder der Kreis
der Berechtigten groBer ist.“?’> Insofern ist es unschadlich, wenn vereinzelt
vertreten wird, dass Art. 15 GG selbst kein eigenes Grundrecht enthalte.?”® Denn
er wirkt dann als Schranke des Grundrechts der Eigentumsfreiheit, die auf der
Berliner Landesebene gerade nicht zur Verfligung steht.

cc) Mehrpolige Grundrechtsverhaltnisse

Eine Modifizierung dieses Ergebnisses ist jedoch erforderlich, wenn durch
das weiterreichende Landesverfassungsrecht Rechte von Dritten auf der Bundes-

272 \/erfGH Berlin, Beschl. v. 24.8.2000 — VerfGH 107/99, NZM 2001, 847 (848).

2% BVerfG, Beschl. v. 15.10.1997 — 2 BvN 1/95, BVerfGE 96, 345 (365). V/gl. etwa auch
Pietzcker, Zustdndigkeitsordnung und Kollisionsrecht im Bundesstaat, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd. VI, 3. Aufl. 2008,
§ 134 Rn. 70 ff.

2% siehe in Bezug auf die Vergesellschaftung Isensee, Fortgeltung des saarlandischen Sozialisie-
rungs-Artikels unter dem Grundgesetz — Eine bundesstaatliche Normenkollision, DOV 1978, 233
(235); Berkemann, in: Umbach/Clemens (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. I, 2002, Art. 15 Rn. 50.

2> Maurer, Landesgrundrechte im Bundesstaat, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grund-

rechte in Deutschland und Europa, Bd. 111, 2009, § 82 Rn. 62.

278 50 aber Hofmann, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), Grundgesetz, 14. Aufl.
2018, Art. 15 Rn. 19; Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum
Grundgesetz, Art. 15 Rn. 61 (Stand der Kommentierung: August 2011).
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ebene verletzt werden.?”” Angesprochen sind damit mehrpolige Grundrechtsver-

héltnisse, bei denen aus staatlicher Perspektive unterschiedliche Grundrechte
mehrerer Birger miteinander in Einklang gebracht werden mussen. Hierbei ist
jedoch zu beachten, dass nicht bereits eine auf Bundesebene zul&ssige Einschran-
kung der Rechte Dritter dazu fuhrt, dass das weiterreichende Landesgrundrecht zu
weichen hat.?”® Dies gilt vielmehr erst bei einer Verletzung der Rechte Dritter, in
Bezug auf Bundesgrundrechte bei einem unverhaltnismaRigen Eingriff. Demnach
steht dem jeweiligen Landesverfassungsgeber und damit auch dem Abgeordne-
tenhaus von Berlin bei der Festlegung von Grundrechten ein erheblicher Gestal-
tungsspielraum zu®®, der erst dort endet, ,,wo eine Kollision auftritt*?®.

Rechte Dritter, die durch die weiterreichende Gewahrleistung des Grund-
rechts der Eigentumsfreiheit in der Landesverfassung eingeschréankt oder gar
verletzt werden konnten, sind weder konkret noch abstrakt ersichtlich. Ein Grund-
recht auf Wohnen oder die Bereitstellung von (preisglinstigem) Wohnraum kennt
das Grundgesetz nicht. Nicht einmal das in Art. 2 Abs. 1 GG gewidbhrleistete
sogenannte Auffanggrundrecht der allgemeinen Handlungsfreiheit?® wird durch
die weiterreichende Grundrechtsgewahrleistung auf Landesebene eingeschrankt,
weil hierdurch lediglich der Landesstaatsgewalt ein Handlungsinstrument versagt
wird, diese sich aber nicht auf Grundrechte berufen kann?®2. Aus Schutzpflichten,
die sich aus Bundesgrundrechten ergeben und an die gemal3 Art. 1 Abs. 3 GG
auch die Landesstaatsgewalt gebunden ist, folgte erst dann eine andere Beurtei-
lung, wenn sich hieraus ein subjektiv-6ffentliches Recht auf Vergesellschaftung

2T StGH Hessen, Urt. v. 10.5.2017 — P.St. 2545, juris Rn. 59 ff.; Kaiser/Lindner, Zur Anwen-
dung von Art. 142 und Art. 31 GG bei mehrpoligen Grundrechtsverhéltnissen, DVBI 2017, 1329
(1331 ff.); Maurer, Landesgrundrechte im Bundesstaat, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der
Grundrechte in Deutschland und Europa, Bd. 111, 2009, § 82 Rn. 62. Siehe auch Huber, in: Sachs
(Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 142 Rn. 13a.

278 Kaiser/Lindner, Zur Anwendung von Art. 142 und Art. 31 GG bei mehrpoligen Grundrechts-

verhéltnissen, DVBI 2017, 1329 (1332 f.).

29 \gl. Peine, Verfassunggebung und Grundrechte — der Gestaltungsspielraum der Landesver-
fassunggeber, LKV 2012, 385 (389 f.).

80 pietzcker, Zusténdigkeitsordnung und Kollisionsrecht im Bundesstaat, in: Isensee/Kirchhof

(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd. VI, 3. Aufl. 2008,
8 134 Rn. 69.

%81 Sjehe dazu Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 2 Rn. 1 ff.
282 \/gl. Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 19 Rn. 22 ff.
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ergabe. Ein solcher ,,Anspruch auf Vergesellschaftung® l&sst sich aber aus Art. 15
GG nicht herleiten.”®

dd) Zwischenergebnis

Die in Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG sowie Art. 23 Abs. 1 S. 1 VvB gewabhrleisteten
Eigentumsfreiheiten widersprechen sich nicht. Auch liegt kein Fall eines mehrpo-
ligen Grundrechtsverhdltnisses vor mit der Folge, dass das weiterreichende
Landesgrundrecht Bundesgrundrechte von Dritten verletzen wiirde. Deshalb
bleibt gemall Art. 142 GG die weiterreichende Gewahrleistung des Eigentums
durch die Verfassung von Berlin bestehen.

c) Auswirkungen des weiterreichenden Grundrechtsschutzes

Das Nebeneinanderstehen der Grundrechte aus der Landes- und der Bundes-
verfassung hat zur Folge, dass die Gewéhrleistung der Eigentumsfreiheit im Land
Berlin weiter reicht als auf der Ebene des Grundgesetzes. Der Umstand, dass die
Verfassung von Berlin eine Bestimmung wie Art. 15 GG nicht enthélt, hindert
den Landesgesetzgeber — soweit er nicht Bundesrecht umsetzt — daran, eine
Vergesellschaftung im Land Berlin zu regeln.®* Fiir die Verfassungsrechtslage
im Land Berlin bleibt festzustellen: ,,Sozialisierungsmafinahmen sind darum stets
nur im Rahmen des Art. 15 GG und aufgrund bundesgesetzlicher Regelungen
zuldssig*.?® Ein Ruckgriff auf die Ermachtigung in Art. 15 S. 1 GG ist durch die
verfassungsmalige Begrenzung der Landesstaatsgewalt ausgeschlossen.

d) Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit

Obwohl die Verfassung von Berlin — ebenso wie das Grundgesetz — den
Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit nicht ausdriicklich im Text erwéhnt, kann auf
ihn zuriickgegriffen werden.”® Die Vergesellschaftung miisste deshalb verhalt-
nismaRig sein, also einen legitimen Zweck verfolgen sowie zur Erreichung des
Zwecks geeignet, erforderlich und angemessen sein.

283 Becker, in: Stern/Becker (Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 3. Aufl. 2019, Art. 15 Rn. 13.

284 50 auch Schwan, in: Pfennig/Neumann (Hrsg.), Verfassung von Berlin, 2. Aufl. 1987, Art. 15
Rn. 1.

285 Schwan, in: Pfennig/Neumann (Hrsg.), Verfassung von Berlin, 2. Aufl. 1987, Art. 15 Rn. 1.

288 sodan, Landesgrundrechte in Berlin, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in
Deutschland und Europa, Bd. VIII, 2017, § 247 Rn. 26.
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Da fiir die Prifung der Verhéltnisméaligkeit auf der Ebene der Verfassung
von Berlin die gleichen MaRstabe wie bei der Prifung des Eingriffs auf Bundes-
ebene anzuwenden sind, wére die Vergesellschaftung privater Wohnungswirt-
schaftsunternehmen hier auch im Hinblick auf Art. 23 Abs. 2 VvB unverhéltnis-
magig.

e) Hilfstiberlegung: Zulassigkeit einer Enteignung?

Hilfsweise lasst sich noch die Frage erdrtern, ob das mit der Vergesellschaf-
tung angestrebte Ziel in verfassungsrechtlich zuldssiger Weise durch eine Enteig-
nung erreicht werden konnte.

aa) Unzulassigkeit der Legalenteignung

Wihrend nach Art. 14 Abs. 3 S.2 GG eine Enteignung nur durch Gesetz
oder auf Grund eines Gesetzes erfolgen darf, kann eine Enteignung gemaf
Art. 23 Abs.2 VvB zum Wohle der Allgemeinheit ausschlieBlich auf einer
gesetzlichen Grundlage vorgenommen werden. Hierdurch ist dem Landesgesetz-
geber die Legalenteignung, also die Enteignung durch ein Gesetz, verwehrt.?®’
Zuléssig ist hingegen eine Enteignung auf einer gesetzlichen Grundlage. Mdglich
waére also, dass das Abgeordnetenhaus ein Gesetz beschlésse, das unter néher
geregelten Voraussetzungen eine Enteignung durch Entscheidung der zustandigen
Verwaltung zulieBe. Aus Sicht potenziell Enteigneter enthalt die Verfassung von
Berlin eine gegenuber dem Grundgesetz glinstigere Rechtslage. Gegen die Ent-
scheidung der Verwaltung wére ndmlich fachgerichtlicher Rechtsschutz zuldssig,
in dessen Rahmen sowohl die Entscheidung als auch inzident die Verfassungs-
maéligkeit des zur Enteignung erméchtigenden Gesetzes tberpruft werden kénnte.

bb) Allgemeinwohlklausel

Auch nach der Verfassung von Berlin ist eine Enteignung nur zum Wohl der
Allgemeinheit zuldssig. Unzul&ssig sind daher Enteignungen, die ausschlieBlich
zugunsten bloRer Privat- oder Fiskalinteressen erfolgen.”® Dem Gesetzgeber steht

%87 Driehaus, in: ders. (Hrsg.), Verfassung von Berlin, 3. Aufl. 2009, Art. 23 Rn. 1, 11; Sodan,
Landesgrundrechte in Berlin, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in Deutsch-
land und Europa, Bd. VIII, 2017, § 247 Rn. 67; Stohr, in: Pfennig/Neumann (Hrsg.), Verfassung
von Berlin, 3. Aufl. 2000, Art. 23 Rn. 3; Waldhoff, in: Siegel/Waldhoff, Offentliches Recht in
Berlin, 2. Aufl. 2017, § 1 Rn. 76.

288 \/gl. zum Bundesrecht BVerfG, Beschl. v. 12.11.1974 — 1 BvR 32/68, BVerfGE 38, 175
(180); Urt. v. 24.3.1987 — 1 BVR 1046/85, BVerfGE 74, 264 (284 ff.); Urt. v. 17.12.2013 —
1 BVR 3139/08, 1 BVR 3386/08, BVerfGE 134, 242 (293 Rn. 172).
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bei der Auswahl der Gemeinwohlziele ein weiter Spielraum zu.?®® Der mit der
Enteignung verfolgte Allgemeinwohlzweck muss in dem Gesetz genannt werden,
wenn er sich nicht aus VVorgaben ergibt, die gesetzlich ihrer Art nach hinreichend
bestimmt sind.”® Hier kann auf die im Rahmen der Erérterungen zur Vergesell-
schaftung herangezogenen Gemeinwohlbelange verwiesen werden.

cc) Entschadigungsregelung im Gesetz

Eine Entsprechung der in Art. 14 Abs. 3 S. 2 GG verankerten so genannten
Junktimklausel kennt die Verfassung von Berlin nicht.®* Das Erfordernis einer
Entschadigungsregelung ergibt sich fur Landesgesetze, auf deren Grundlage
enteignet werden kann, damit nicht aus Art. 23 VvB. Weil sonst ein VerstoR
gegen Art. 14 Abs. 3 S. 2 GG vorlage, mussen Berliner Landesgesetze freilich
dennoch eine Entschadigungsregelung enthalten.?%?

dd) Grundsatz der VerhaltnisméaRigkeit

Da auf den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit fur die Verfassung von Berlin
zurlickgegriffen werden kann, muss eine Enteignung verhaltnismaRig sein, also
einen legitimen Zweck verfolgen sowie zur Erreichung des Zwecks geeignet,
erforderlich und angemessen sein. Sofern das Ziel der Vergesellschaftung hier
unverandert bleiben sollte, kann auf die Priifung des Grundsatzes der Verhaltnis-
maRigkeit zu Art. 15 GG verwiesen werden®®. Im Rahmen der Abwégung der
Verhéltnisméaligkeit im engeren Sinne waren allerdings die Interessen des jeweils
konkret von der Enteignung betroffenen Unternehmens in den Blick zu nehmen.
Diese Interessen durften jedoch weitgehend Ubereinstimmen. Der mit der MaR-
nahme verbundene Eingriff in das Grundrecht der Eigentumsfreiheit wirde
besonders schwer wiegen, wahrend die diesen Eingriff rechtfertigenden Griinde

289 \/gl. BVerfG, Urt. v. 17.12.2013 — 1 BvR 3139/08, 1 BVR 3386/08, BVerfGE 134, 242 (292
Rn. 172).

2% \/gl. BVerfG, Urt. v. 17.12.2013 — 1 BvR 3139/08, 1 BvR 3386/08, BVerfGE 134, 242 (294
Rn. 176).

291 Sodan, Landesgrundrechte in Berlin, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in

Deutschland und Europa, Bd. VIII, 2017, § 247 Rn. 67.

%2 Driehaus, in: ders. (Hrsg.), Verfassung von Berlin, 3. Aufl. 2009, Art. 23 Rn. 1; Sodan,
Landesgrundrechte in Berlin, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in Deutsch-
land und Europa, Bd. VIII, 2017, 8 247 Rn. 67; Stéhr, in: Pfennig/Neumann (Hrsg.), Verfassung
von Berlin, 3. Aufl. 2000, Art. 23 Rn. 4.

2% \/gl. oben S. 46 ff.
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von vergleichsweise geringerem Gewicht waren. Eine Enteignung wére deshalb
unverhaltnismagig.

ee) Zwischenergebnis

Das mit der Vergesellschaftung angestrebte Ziel konnte deshalb nicht in ver-
fassungsrechtlich zuldssiger Weise durch eine Enteignung der Unternehmen
erreicht werden.

4. Ergebnisse

Das Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden verstielRe gegen
Art. 23 Abs. 1 VVB. Die Verfassung von Berlin er6ffnet dem Landesgesetzgeber
die Eingriffsform der Vergesellschaftung nicht. Die Eigentumsfreiheit ist im Land
Berlin gegen Zugriffe der Landesstaatsgewalt umfassender geschiitzt als auf der
Bundesebene. Eine Vergesellschaftung lasst sich auf Landesebene nicht rechtfer-
tigen. Diese weiterreichende Gewahrleistung der Eigentumsfreiheit bleibt geman
Art. 142 GG auch erhalten. Wollte man dies anders sehen, verstieRe die Verge-
sellschaftung der Wohnungswirtschaftsunternenmen gegen den Grundsatz der
Verhéltnisméaligkeit, wobei hier die im Rahmen der verfassungsrechtlichen
Priifung des Art. 15 GG angestellten Uberlegungen (ibertragen werden kénnten.
Eine hilfsweise Priifung zeigt, dass sich das Vorhaben auch nicht im Wege der
Enteignung umsetzen liefe.

I1. Verbot von Einzelfallgesetzen

Die Verfassung von Berlin enthélt keine Regelung, die dem Art. 19 Abs. 1
S. 1 GG entspricht. Allerdings wird fir das Verbot von grundrechtseinschranken-
den Einzelfallgesetzen angenommen, dass dieses stillschweigend in die Verfas-
sung von Berlin inkorporiert worden sei.?*

Auf der Ebene der Bundesverfassung geht Art. 15 S. 1 GG dem Verbot der
Einzelfallgesetzgebung in Art. 19 Abs. 1 S. 1 GG als speziellere Norm vor. Weil
die Verfassung von Berlin die Vergesellschaftung nicht zul&sst, wird auch das
Verbot der Einzelfallgesetzgebung nicht verdrangt. Auch insofern zeigt sich, dass
das Fehlen einer Ermdchtigung zur Vergesellschaftung in der Verfassung von
Berlin zu erheblichen Schwierigkeiten der Umsetzung einer Vergesellschaftung

294 Waldhoff, in: Siegel/Waldhoff, Offentliches Recht in Berlin, 2. Aufl. 2017, § 1 Rn. 46. Siehe
auch Sodan, Landesgrundrechte in Berlin, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte
in Deutschland und Europa, Bd. VIII, 2017, § 247 Rn. 28.
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fuhrt. Zwar ist hier bei der Formulierung des Beschlusstextes eine gesetzliche
Regelung denkbar, welche die Voraussetzungen der Vergesellschaftung wie die
Schwelle der Wohnungen abstrakt regeln wiirde. Da das Eigentum an den Grund-
stlicken aber durch das Gesetz selbst und ohne einen weiteren Zwischenschritt der
Verwaltung tbergehen mdsste, ist dulRerst fraglich, ob die abstrakte Bestimmung
hinreichend konkret wéare. Wurden diejenigen Unternehmen, die 3.000 Wohnun-
gen oder mehr in ihrem Bestand haben, in dem Gesetz benannt, misste anhand
des konkreten Textes gepruft werden, inwiefern es sich um ein unzul&ssiges
Einzelfallgesetz handelte.

I11. Recht auf angemessenen Wohnraum

Gemal} Art. 28 Abs. 1 S. 1 VvB hat jeder Mensch das Recht auf angemesse-
nen Wohnraum.

Bei dieser Norm handelt es sich nach der ganz herrschenden Meinung aller-
dings nicht um ein Grundrecht, sondern um eine Staatszielbestimmung.?*® Gele-
gentlich spricht die Verfassung von Berlin von bestimmten ,,Rechten®, hinter
denen sich jedoch nur Staatsziele verbergen.?®® In Wirklichkeit werden durch
solche Vorschriften keine Berechtigungen begriindet, sondern ,,in einer Art
juristischer Springprozession® lediglich Verpflichtungen des Landes geschaften,
fir die Verwirklichung der Ziele Sorge zu tragen.”’ Nach standiger Rechtspre-
chung des Berliner Verfassungsgerichtshofs wirkt Art.28 Abs.1 S.1 VvB
»grundsétzlich nicht unmittelbar anspruchsbegriindend, sondern verpflichtet das
Abgeordnetenhaus und den Senat von Berlin, das im Rahmen staatlicher EinfluR3-
nahme und unter Beriicksichtigung anderer staatlicher Aufgaben und Pflichten
Mbgliche zu tun, fiir Schaffung und Erhaltung von Wohnraum zu sorgen®.?*® Der

2% VerfGH Berlin, Beschl. v. 22.5.1996 — VerfGH 34/96, LVerfGE 4, 62 (63); Driehaus, in:
ders. (Hrsg.), Verfassung von Berlin, 3. Aufl. 2009, Art. 28 Rn. 2; Sodan, Landesgrundrechte in
Berlin, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in Deutschland und Europa,
Bd. VIII, 2017, § 247 Rn. 80; Stohr, in: Pfennig/Neumann (Hrsg.), Verfassung von Berlin,
3. Aufl. 2000, Art. 28 Rn. 3; Waldhoff, in: Siegel/Waldhoff, Offentliches Recht in Berlin, 2. Aufl.
2017,8 1 Rn. 97.

2% Dies gilt insbesondere noch fir das in Art. 18 S. 1 VvB enthaltene ,,Recht auf Arbeit®, vgl.
Sodan, Landesgrundrechte in Berlin, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in
Deutschland und Europa, Bd. VIII, 2017, § 247 Rn. 80.

27 Merten, Begriff und Abgrenzung der Grundrechte, in: ders./Papier (Hrsg.), Handbuch der

Grundrechte in Deutschland und Europa, Bd. Il, 2006, § 35 Rn. 121; vgl. auch Waldhoff, in:
Siegel/Waldhoff, Offentliches Recht in Berlin, 2. Aufl. 2017, § 1 Rn. 98.

2% \/erfGH Berlin, Beschl. v. 22.5.1996 — VerfGH 34/96, LVerfGE 4, 62 (63 f.); Beschl.
v. 13.12.2001 — VerfGH 165/01, 165 A/01, juris Rn. 10; Beschl. v. 14.2.2005 — VerfGH 186/04,
juris Rn. 14,
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in Art. 28 Abs.1 S.2 VvB enthaltene , Verfassungsauftrag“*® prézisiert das
Staatsziel, indem es dort heil3t, dass das Land Berlin die Schaffung und Erhaltung
von angemessenem Wohnraum férdert, insbesondere fir Menschen mit geringem
Einkommen, sowie die Bildung von Wohnungseigentum.*®

Aus dieser Bestimmung lasst sich daher kein subjektives Recht ableiten,®*
welches etwa darauf gerichtet ware, dass Menschen mit geringem Einkommen
angemessener Wohnraum zur Verfligung zu stellen ist. Einen einklagbaren
Anspruch vermittelt die Norm nicht, auch nicht fiir den Schutz vor Obdachlosig-
keit.®2 Ferner fiihren das Staatsziel und der damit verbundene Verfassungsauftrag
nicht dazu, dass ein Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden hier-
durch zuldssig wirde.

1VV. Verbot des Missbrauchs wirtschaftlicher Macht

GeméR Art. 24 S. 1 VB ist jeder Missbrauch wirtschaftlicher Macht wider-
rechtlich. Nach Art. 24 S. 2 VvB stellen insbesondere alle auf Produktions- und
Marktbeherrschung gerichteten privaten Monopolorganisationen einen Miss-
brauch wirtschaftlicher Macht dar und sind verboten.

Auch die ,,programmatische Norm*® des Art. 24 VB enthalt kein einklag-
bares subjektives Verfassungsrecht, sondern lediglich eine Staatszielbestim-
mung.*®* Wegen der in Nutzung der Gesetzgebungskompetenz des Art. 74 Abs. 1

2% \/erfGH Berlin, Beschl. v. 14.2.2005 — VerfGH 77/03, DOV 2005, 515 (517).

390 5odan, Landesgrundrechte in Berlin, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in
Deutschland und Europa, Bd. VIII, 2017, § 247 Rn. 80.

0L v/erfGH Berlin, Beschl. v. 22.5.1996 — VerfGH 34/96, LVerfGE 4, 62 (63 f.); Beschl. v.
13.12.2001 — VerfGH 165/01, 165 A/01, juris Rn. 10; Beschl. v. 14.2.2005 — VerfGH 186/04,
juris Rn. 14,

%92 Driehaus, in: ders. (Hrsg.), Verfassung von Berlin, 3. Aufl. 2009, Art. 28 Rn. 2 unter Hinweis

auf die Gesetzgebungsmaterialien; Waldhoff, in: Siegel/Waldhoff, Offentliches Recht in Berlin,
2. Aufl. 2017, § 1 Rn. 97. Offengelassen beziglich der Obdachlosigkeit vom VerfGH Berlin,
Beschl. v. 17.3.1994 — VerfGH 139/93, LVerfGE 2, 9 (11) sowie im Beschl. v. 22.5.1996 —
VerfGH 34/96, LVerfGE 4, 62 (63 f.). Ebenfalls offen lieR der VerfGH, ob hieraus eine Anbiet-
pflicht von anderen Wohnungen folgt, vgl. VerfGH Berlin, Beschl. v. 24.8.2000 — VerfGH 107
A/99, 107/99, NZM 2001, 847 (849).

%03 \waldhoff, in: Siegel/Waldhoff, Offentliches Recht in Berlin, 2. Aufl. 2017, § 1 Rn. 89.

%04 \VerfGH Berlin, Beschl. v. 11.8.1993 — VerfGH 64/93, juris Rn. 5 zu dem mit Art. 24 VvB
wortlich Gbereinstimmenden Art. 16 VvB a. F.; vgl. ferner VerfGH Berlin, Beschl. v. 23.2.1993 —
VerfGH 43/92, LVerfGE 1, 68 (71); Driehaus, in: ders. (Hrsg.), Verfassung von Berlin, 3. Aufl.
2009, Erl. zu Art. 24; Sodan, Landesgrundrechte in Berlin, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch
der Grundrechte in Deutschland und Europa, Bd. VIII, 2017, § 247 Rn.79; a. A. Stohr, in:
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Nr. 16 GG abschlieenden bundesrechtlichen Regelung durch das Gesetz gegen
Wettbewerbsbeschrédnkungen ist dem Landesgesetzgeber hier aber ein Tatigwer-
den verwehrt.*%

Insofern kann aus Art. 24 S. 1 VvB kein Recht abgeleitet werden, durch das
die Sozialisierung zuldssig oder rechtmaRig wurde.

V. Ergebnisse

Das angestrebte Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden ver-
stiele gegen die Verfassung von Berlin. Der Eigentumsschutz der Birger von
Berlin ist durch Art. 23 VvB gegen landesgesetzgeberische Tatigkeiten umfas-
sender als auf der Bundesebene geschitzt. Dies zeigt sich bereits daran, dass die
Verfassung von Berlin das Instrument der Legalenteignung nicht regelt. Lediglich
die — flr den einzelnen Biirger aus Rechtsschutzsicht gunstigere — Administrati-
venteignung ist nach der Verfassung von Berlin zuldssig. Das Instrument der
Sozialisierung kennt die Verfassung von Berlin nicht. Insofern dirfte der Landes-
gesetzgeber das Grundrecht der Eigentumsfreiheit nicht durch ein Gesetz zur
Vergesellschaftung von Grund und Boden einschranken. Selbst wenn man ihm
diese Moglichkeit eroffnete, waren die Erwédgungen zum Grundsatz der Verhalt-
nismaRigkeit auf die Verfassung von Berlin zu ubertragen. Eine Sozialisierung
waére danach unverhéltnismagig.

D. Gesamtergebnis zum zweiten Teil

Das angestrebte Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden waére
verfassungswidrig. Es verstiele sowohl gegen das Grundgesetz als auch gegen
die Verfassung von Berlin.

Pfennig/Neumann (Hrsg.), Verfassung von Berlin, 3. Aufl. 2000, Art. 24 Rn. 2: unmittelbar
geltendes Recht als eine verfassungsunmittelbare Inhaltsbestimmung des Eigentumsrechts, i. E.
aber obsolet durch Gebrauchmachen der Gesetzgebungskompetenz des Bundes.

% Driehaus, in: ders. (Hrsg.), Verfassung von Berlin, 3. Aufl. 2009, Erl. zu Art. 24; Sodan,
Landesgrundrechte in Berlin, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte in Deutsch-
land und Europa, Bd. VIII, 2017, § 247 Rn. 79; Stohr, in: Pfennig/Neumann (Hrsg.), Verfassung
von Berlin, 3. Aufl. 2000, Art. 24 Rn. 2; Waldhoff, in: Siegel/Waldhoff, Offentliches Recht in
Berlin, 2. Aufl. 2017, § 1 Rn. 89.
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Dritter Teil

Vergesellschaftungsreife

A. Ankntpfung an die Vergesellschaftungsreife

Der Beschlusstext der Initiative sieht vor, dass die Anwendbarkeit des Geset-
zes zur Vergesellschaftung von Grund und Boden an eine darin definierte Verge-
sellschaftungsreife geknlpft werden soll. Als Beleg dient der folgende Auszug
aus dem Beschlusstext:

,,Das Gesetz soll flir Wohnimmobilien in Berlin sowie die Grundstlicke, auf
denen sie errichtet sind, gelten. Es findet Anwendung, sofern Wohnungen
durch einen Eigentimer in einem Umfang gehalten werden, der im Gesetz als
,vergesellschaftungsreif* definiert wird. Alle Unternehmen mit Gewinnerzie-
lungsabsicht, gleich welcher Rechtsform, die Wohnungen in einer Anzahl
uber dieser Schwelle in ihrem Bestand haben, werden von der Vergesell-
schaftung erfasst. Wohnungsunternehmen, deren Téchter und nachgeordnete
Wohnungsunternehmen mit Wohnimmobilien in Berlin gelten dabei als ein
Wohnungsunternehmen. Soweit ein Wohnungsunternehmen eine bedeutende
Beteiligung an einem dritten Wohnungsunternehmen halt, ist der Wohnungs-
bestand des dritten Wohnungsunternehmens in Berlin hinzuzurechnen. Ein
unbebautes Grundstiick im Eigentum des Wohnungsunternehmens gilt inso-
weit als Wohnung.

Als Schwelle flr die Vergesellschaftungsreife schlagen wir einen Umfang von
3000 Wohnungen pro Unternehmen vor. /.../

Ziel einer Vergesellschaftung ist die Schaffung von Gemeineigentum, wes-
halb Unternehmen im o6ffentlichen oder bereits kollektiven Besitz der Mie-
ter*innenschaft oder gemeinwirtschaftlich verwaltete Unternehmen rechtssi-
cher ausgenommen werden sollen.

Das Gesetz soll danach solche Eigentiimer als vergesellschaftungsreif defi-
nieren, die mindestens 3.000 Wohnungen ,.halten*.

B. Einbezogene Unternehmensformen

Nachfolgend soll untersucht werden, welche Unternehmen nach der Formu-
lierung der Initiative durch die Vergesellschaftungsreife von dem Anwendungs-
bereich des Gesetzes und damit der Sozialisierung erfasst wiirden.

Erforderlich wére eine Interpretation des angestrebten Gesetzes. Der klassi-
sche Auslegungskanon nimmt dabei den Wortlaut, die Entstehungsgeschichte der
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Norm bzw. ihren historischen Hintergrund, die Systematik sowie Sinn und Zweck
der Regelung in den Blick.3® Weil bislang kein Gesetzestext vorliegt, fehlen auch
Hinweise zur Entstehungsgeschichte und zum historischen Hintergrund. Nachfol-
gend konnen fiir die mogliche Auslegung allein die Vorstellungen der Initiative
herangezogen werden.

. Wortlaut

Der Wortlaut der Norm ist Ausgangspunkt einer jeden Auslegung und bildet
zugleich seine Grenze.*®” Dem Wortlaut nach soll das Merkmal der Vergesell-
schaftungsreife erfullt sein, wenn ein Unternehmen das positive Merkmal der
Gewinnerzielungsabsicht erflllt und sein Bestand die Schwelle an Wohnungen
uberschreitet. Indem der Wortlaut des Beschlusstextes auf die Gewinnerzielungs-
absicht abstellt, verdeutlicht er, dass es unerheblich ist, ob ein Unternehmen
tatsachlich einen Gewinn erwirtschaftet. Der Wortlaut allein l&sst nicht erkennen,
aus welcher Unternehmung die Gewinne erzielt werden sollen. Die Schwelle
wirde bei 3.000 Wohnungen angesetzt werden. Auf die Rechtsform der Unter-
nehmen soll es nicht ankommen. Als nicht vergesellschaftungsreif waren Unter-
nehmen ausgenommen, die im offentlichen oder kollektiven Besitz der Mieter-
schaft stehen oder gemeinwirtschaftlich verwaltet werden. Dem Wortlaut des
Beschlusstextes kann nicht entnommen werden, um welche Unternehmen es sich
hierbei handeln soll. Die Bezeichnung als Ausnahme spricht dafur, dass hiervon
auch Unternehmen erfasst wéren, deren Wohnungsbestand die Schwelle von
3.000 Wohnungen uberschreitet und die mit Gewinnerzielungsabsicht wirtschaf-
ten. Nicht erkennbar ist, aus welchem Grund der Wortlaut auf den Besitz an dem
jeweiligen Unternehmen abstellt. Birgerlich-rechtlich sind Besitz und Eigentum
zwei unterschiedliche dingliche Rechte.

Uber die Ausnahmevorschrift hinaus soll das Gesetz regeln, welche Woh-
nungen zur Erreichung der Schwelle zu berticksichtigen wéren. In sachlicher
Hinsicht wirden unbebaute Grundstlicke jeweils als (eine?) Wohnung fingiert. In
personeller Hinsicht fande eine Zurechnung von Tochterunternehmen sowie
nachgeordneten Wohnungsunternehmen statt. Eine bedeutende Beteiligung an
einem dritten Unternehmen soll zur Hinzurechnung des Wohnungsbestandes des
dritten Unternehmens in Berlin zu dem beteiligten Unternehmen fihren.

%% gjehe hierzu etwa BVerfG, Beschl. v. 17.5.1960 — 2 BvL 11/59, 2 BvL 11/60, BVerfGE 11,
126 (130); Larenz/Canaris, Methodenlehre der Rechtswissenschaft, 3. Aufl. 1995, S. 141 ff,;
Sodan/Ziekow, Grundkurs Offentliches Recht, 8. Aufl. 2018, § 2 Rn. 4 ff.

07| arenz/Canaris, Methodenlehre der Rechtswissenschaft, 3. Aufl. 1995, S. 141.
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Il. Systematik

Systematisch lasst sich zunéchst anfiihren, dass das positive Merkmal der
Gewinnerzielungsabsicht an den Bestand sowie die Nutzung von Wohnimmaobi-
lien anknupft. Insofern setzt das Merkmal voraus, dass der Gewinn aus dieser
Form der Nutzung gezogen wird. Eine anderweitige Nutzung der Grundstiicke
wirde damit nicht zu dem Vorliegen der Gewinnerzielungsabsicht fiihren.

Aus der Verfugungsgewalt des Eigenttimers folgt verfassungsrechtlich, dass
als Wohnimmobilie bzw. als Wohnung ausschlief3lich Immobilien herangezogen
werden konnen, die der Eigentimer als solche gewidmet hat. Der Berliner Lan-
desgesetzgeber hatte in § 1 Abs. 3 S. 1 des Zweckentfremdungsverbot-Gesetzes
(ZwVbG)*® anstelle der Widmung des Eigentiimers auch solche Immobilien als
Wohnungen qualifiziert, die zur dauernden Wohnnutzung tatséchlich und recht-
lich geeignet sind. Unter anderem die Frage nach der VerfassungsmaRigkeit
dieser Bestimmung hat das Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg geman
Art 100 Abs. 1 GG dem Bundesverfassungsgericht zur Entscheidung vorgelegt,
weil es von der Verfassungswidrigkeit der Vorschrift tiberzeugt ist.>*® Fir die
Berlicksichtigung der R&umlichkeiten als Wohnungen zur Bestimmung des
Uberschreitens der Schwelle koénnen daher ausschlieRlich solche Wohnungen
einbezogen werden, welche die derzeitigen Eigentimer zu dauerhaften Wohn-
zwecken gewidmet haben oder hierzu nutzen.

Des Weiteren l&sst die Systematik Ruckschliisse auf die ausgenommenen Un-
ternehmen zu. Das durch einen Ausnahmetatbestand begriindete Regel-Ausnah-
me-Verhéltnis muss im Rahmen der Auslegung berlcksichtigt und darf nicht
umgekehrt werden. Ausnahmetatbestdnde sind deshalb regelméfiig eng auszule-
gen.

I11. Telos

Zur Bestimmung des Inhalts einer Rechtsnorm kann die in ihr getroffene
wertende Entscheidung uber Interessenkonflikte herangezogen werden.

So durfte der Zweck der Einbeziehung unbebauter Grundstiicke zur Bestim-
mung der Uberschreitung der Schwelle darin liegen, dass Bauvorhaben nicht
unterlassen werden sollen, um ein Uberschreiten der Schwelle zu vermeiden.

308 v/, 29.11.2013 (GVBI. S.626), zuletzt geandert durch Art. 1 des Gesetzes v. 19.4.2018
(GVBL. S. 211).

%09 Sjehe OVG Berlin-Brandenburg, Beschl. v. 6.4.2017 — OVG 5 B 14.16, juris Rn. 35 ff.
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Weil derzeit unbebaute Grundstiicke im Fall der Vergesellschaftung allerdings
keinen weiteren Wohnraum bereithielten, flésse das gesamte Grundstiick ledig-
lich als eine Wohnung in die relevante Z&hlung mit ein. Wenn die Regelung an
die Nutzung der Grundstiucke zu Wohnzwecken ankniipfen wurde, wéren nur
solche unbebauten Grundstiicke einbezogen, die einer Bebauung zu Wohnzwe-
cken zugénglich sind. Mit anderen Worten kdme es auf die bauplanungsrechtliche
Zuléssigkeit der Nutzung des Grundstiicks zur Errichtung von Wohnimmobilien
an. Ware eine solche Nutzung nicht mdglich, wirde die Einbeziehung in die
Vergesellschaftung konterkariert.

Die Initiative fuhrt zur Begrindung des Ausnahmetatbestands die Schaffung
von Gemeineigentum an. Das ist insofern nicht eindeutig, als Gemeineigentum
,»Eigentum einer kollektiven Gesamtheit [bedeutet] und sich dadurch
aus[zeichnet], dass statt eines Individuums der Staat, die Gemeinden oder sonsti-
ge Selbstverwaltungseinrichtungen Triger des Eigentumsrechts sind.“*'° Dies ist
bei Unternehmen, die der 6ffentlichen Hand gehdren, sowie gemeinwirtschaftlich
verwalteten Unternehmen zwar gegeben, nicht jedoch bei Unternehmen im
kollektiven Besitz der Mieterschaft. Die Begriindung der Initiative l&sst aber
erkennen, dass die Unternehmen deshalb von der Vergesellschaftung ausgenom-
men werden sollen, weil der Zweck bereits erreicht ist. Ware dies der Fall, er-
streckte sich der Ausnahmetatbestand ausschliellich auf solche Unternehmen, die
gemeinwirtschaftlich den Bedarf an Wohnraum zu decken suchen. Einer Ausle-
gung, wonach dies auf alle im Ausnahmetatbestand aufgefiihrten Unternehmen
zutréfe, steht allerdings der Wortlaut des Beschlusstextes entgegen. Vom Aus-
nahmetatbestand erfasst wéren die Unternehmen daher unabhangig von ihrer
gemeinwirtschaftlichen Tétigkeit, sondern bereits aufgrund der hinter ihnen
stehenden Besitzverhaltnisse. Dies ware nach der hier vertretenen Auffassung
allerdings nicht mit dem allgemeinen Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG
vereinbar.?*

C. Ergebnis zum dritten Teil

Vergesellschaftungsreif sind nach der Konzeption des Beschlusstextes Un-
ternehmen unabhédngig von ihrer Rechtsform, wenn sie mit der Vermietung von
Wohnimmobilien Gewinn zu erwirtschaften suchen und ihnen mehr als 2.999
Wohnungen gehdren, die zum dauerhaften Wohnen gewidmet sind oder verwen-

319 Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 15 Rn. 12; vgl. auch Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 3.

311 v/gl. oben S. 60 ff.



92

det werden. Fir die Anwendung des Ausnahmetatbestandes kdme es wegen des
eindeutigen Wortlauts des Beschlusstextes auf die darin angefiihrten Besitzver-
héltnisse hinter den Unternehmen und damit darauf an, ob sich Unternehmen im
offentlichen oder bereits kollektiven Besitz der Mieterschaft befinden oder ge-
meinwirtschaftlich verwaltet sind.
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Vierter Tell

Kriterien zur Berechnung der Entschadigung

A. Entschadigung bei verfassungsmaliiger Sozialisierung

GemaR Art. 15 S. 1 GG muss ein Gesetz, das die Uberfithrung in die Ge-
meinwirtschaft regelt, sowohl Art als auch Ausmal} der Entschédigung regeln.
Selbst bei einer verfassungsmaligen, also insbesondere verhéltnismaRigen Sozia-
lisierung muss — wie bei der Enteignung gemaR Art. 14 Abs. 3 GG — als Kompen-
sation also eine Entschédigung geleistet werden. Da hinsichtlich der Entschédi-
gung die gleichen Uberlegungen wie bei einer Enteignung im Sinne des Art. 14
Abs. 3 GG anzustellen sind, flieRt die Hohe der Entschadigung nicht in die
Abwagung im Rahmen des Grundsatzes der VerhaltnismaRigkeit mit ein.>2

B. Kriterien zur Berechnung der Entschadigung

Hinsichtlich der Entschadigung verweist Art. 15 S. 2 GG auf Art. 14 Abs. 3
S.3 und 4 GG. Gemé&l} Art. 14 Abs. 3 S. 4 GG steht wegen der HOhe der Ent-
schadigung im Streitfall der Rechtsweg vor den ordentlichen Gerichten offen.
Nach Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG ist die Entschadigung unter gerechter Abwégung der
Interessen der Allgemeinheit und der Beteiligten zu bestimmen. Bei Art. 15 S. 2
GG handelt es sich um eine Rechtsfolgenverweisung.®® Es gelten fiir die Be-
stimmung der Hohe der Entschadigung grundsatzlich keine anderen Mal3stabe als
bei der Enteignung.®**

I. Entschadigung

Dem Wortlaut nach wird eine Entschadigung geleistet. Unterschieden wer-
den im juristischen Sprachgebrauch regelmaRig Entschadigung und Schadenser-

312 A, A. Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz,
Art. 15 Rn. 55 (Stand der Kommentierung: August 2011).

3 Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 15 Rn. 91 (Stand der Kommentierung: Mai
2008); Wendt, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 17.

314 vgl. Becker, in: Stern/Becker (Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 3. Aufl. 2019, Art. 15 Rn. 34;
Dietlein, in: Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 1V/1, 2006, S. 2318;
Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 15
Rn. 55 (Stand der Kommentierung: August 2011).
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satz; Schadensersatz zielt darauf ab, dass der Zustand wiederhergestellt wird, der
bestiinde, wenn das schadenverursachende Ereignis nicht eingetreten ware, vgl.
§ 249 Abs. 1 BGB.*® Im Gegensatz hierzu zielt eine Entschadigung auf den
Ersatz des durch den Eingriff erlittenen Vermdgensverlusts ab; der Unterschied
liegt insbesondere darin, dass sich die Hohe einer Entschadigung nicht nach der
hypothetischen Vermoégensentwicklung bestimmt, so dass beispielsweise ein
entgangener Gewinn von einer Entschadigung nicht umfasst ist.*'® Dass eine
Enteignung eine Pflicht zur Entschadigung auslost, spricht dafir, mit dem erlitte-
nen Vermoégensverlust den (aktuellen) Wert des enteigneten Eigentums als Mal3-
stab flr die Entschadigung anzulegen.

1. Abwéagungsgebot

Ferner gibt Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG seinem Wortlaut nach vor, dass eine Ab-
wéagung zwischen den Interessen der Allgemeinheit und derjenigen der Beteilig-
ten die Hohe der Entschadigung determiniert. Deutlich wird hieraus, dass die
Enteignungsentschédigung im Ergebnis einen Interessenausgleich darstellen soll
und ,,nicht die einseitige Anerkennung der Interessen des Betroffenen, aber auch
nicht der Allgemeinheit“**’. Aus diesem Wortlaut leitet das Bundesverfassungs-
gericht ein Abwagungsgebot her.®!® Dieses ,,ermoglicht es dem Gesetzgeber —
zwingt ihn unter Umsténden aber auch — auf situationsbedingte Besonderheiten
des Sachverhalts und die Zeitumstdnde Riicksicht zu nehmen [...] und damit zu
einer im Zeitpunkt der Enteignung gerechten Entschadigung zu kommen. Eine
starre, allein am Marktwert orientierte Entschadigung ist somit dem Grundgesetz
fremd. Es trifft auch nicht zu, daR den Enteigneten durch die Entschédigung stets
das ,volle Aquivalent fiir das Genommene gegeben werden muB‘. Der Gesetzge-
ber kann je nach den Umsténden vollen Ersatz, aber auch eine darunter liegende
Entschadigung bestimmen [...].“*'® Auch nach der Rechtsprechung des Bundes-

315 vgl. Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39.Edition, Stand:
15.11.2018, Art. 14 Rn. 127; Papier/Shirvani, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Art. 14 Rn. 701
(Stand der Kommentierung: April 2018).

318 Axer, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK Grundgesetz, 39. Edition, Stand: 15.11.2018,
Art. 14 Rn. 127.

817 BVerfG, Urt. v. 18.12.1968 — 1 BVR 638/04, 1 BVR 673/64, 1 BVR 200/65, 1 BVR 238/65,
1 BVR 249/65, BVerfGE 24, 367 (421).

318 BverfG, Urt. v. 18.12.1968 — 1 BVR 638/64, 1 BVR 673/64, 1 BVR 200/65, 1 BVR 238/65,
1 BVR 249/65, BVerfGE 24, 367 (421); vgl. auch BVerfG, Beschl. v. 26.10.1977 — 1 BvL 9/72,
BVerfGE 46, 268 (296); Kammerbeschl. v. 23.2.2010 — 1 BvR 2736/08, NVwZ 2010, 512 (515).

319 BverfG, Urt. v. 18.12.1968 — 1 BVR 638/64, 1 BVR 673/64, 1 BVR 200/65, 1 BVR 238/65,
1 BVR 249/65, BVerfGE 24, 367 (421).
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gerichtshofs ist der volle Ersatz des Verkehrswertes nur geboten, wenn der Ge-
setzgeber nicht ,eine unter dem vollen Ersatz liegende Entschidigung be-
stimmt“*?°, Dies schlieRt eine Orientierung des Entschadigungswertes am Ver-
kehrswert des entzogenen Objekts im Rahmen der Interessenabwagung allerdings
nicht aus, weil sich hierdurch nicht die Privatinteressen einseitig durchsetzen.?*
Allerdings wird dem Gesetzgeber zugestanden, bestimmte Wertsteigerungen —
wie etwa Spekulationsspitzen — zur Bestimmung des Wertes nicht zu bertcksich-
tigen.*** Eine Verpflichtung dazu, den Verkehrswert zu unterschreiten, folgt aus
der Beriicksichtigung der Umstinde des Einzelfalls hingegen nicht.** Indem
Art. 14 Abs.3 S.3 GG die Abwégung zur Bestimmung der Entschadigung
anordnet (,,ist [...] zu bestimmen*), widerlegt er die Annahme, die Entsch&digung
orientiere sich vorrangig am Mal3stab des Marktpreises und lediglich fir den Fall,
dass ein funktionsfahiger Markt nicht existiere, sei eine Abwdagung zur Bestim-
mung der Entschadigung vorzunehmen.*** In Bezug auf die Vergesellschaftung
besteht insofern die Besonderheit, dass im Rahmen der Abwégung nicht lediglich
die Interessen eines Privaten, sondern die vielfach gleichgerichteten Interessen
mehrerer Privater Berlcksichtigung finden missen. Deshalb liegt es nahe, dass
die Abwagung bei einer Enteignung zu anderen Ergebnissen fiihren kann als
diejenige bei einer Vergesellschaftung.®® Nicht als Interesse der Allgemeinheit
kénnen rein fiskalische Belange in die Abwégung einflieRen.?® Anderenfalls

320 BGH, Urt. v. 30.9.1976 — 111 ZR 149/75, BGHZ 67, 190 (192); vgl. auch Urt. v. 28.9.1972 —
Il ZR 44/70, BGHZ 59, 250 (254); Papier/Shirvani, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Art. 14
Rn. 702 (Stand der Kommentierung: April 2018).

%21 Bryde, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art. 14 Rn. 89;
Papier/Shirvani, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 14 Rn. 703 (Stand der Kommentierung:
April 2018).

%22 papier/Shirvani, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 14 Rn. 703 (Stand der Kommentierung:

April 2018).

%23 Bryde, in: von Munch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art. 14 Rn. 90;
Papier/Shirvani, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 14 Rn. 742 (Stand der Kommentierung:
April 2018).

%24 50 Depenheuer/Froese, in: Huber/VoBkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl. 2018,
Art. 14 Rn. 450.

325 Bryde, in: von Miinch/Kunig, Grundgesetz, Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art. 15 Rn. 22.

325 Froese, Entschadigung und Ausgleich, in: Depenheuer/Shirvani (Hrsg.), Die Enteignung,
2018, S. 255 (260); Papier/Shirvani, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Art. 14 Rn. 714 (Stand der
Kommentierung: April 2018); a. A. Bryde, in: von Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1,
6. Aufl. 2012, Art. 14 Rn.90: Ein unabweisbares Offentliches Vorhaben dirfe nicht daran
scheitern, dass die Entschadigungsleistungen nicht aufgebracht werden kénnen; deshalb sei die
Zahlungsfahigkeit der 6ffentlichen Hand in die Abwégung einzustellen.
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wirde ein solches — nahezu in jedem Fall begriindbares — Interesse die Abwégung
von den Besonderheiten der Vergesellschaftung entkoppeln.

Darliber hinaus ergibt sich sowohl aus der Abwéagung bei der Entschadigung
als auch aus Art. 14 Abs. 3 S. 2 GG, dass dem Gesetzgeber die Befugnis zur
Regelung auch hinsichtlich der Hohe der Entschadigung zukommt. Dies spricht
dafir, dass eine strikt am Verkehrswert orientierte Entschédigung verfassungs-
rechtlich nicht vorgegeben ist. Ansonsten ,regelte” der Gesetzgeber nicht, son-
dern wiederholte lediglich das, was verfassungsrechtlich vorgegeben ware.**’

I11. Historie

Die geschichtliche Entwicklung des Rechtsinstituts der Enteignung konnte
Riickschlisse auf die Kriterien zur Berechnung der Entschadigung liefern. Das
Instrument der Enteignung hat eine lange Rechtstradition.*?®

Das preulSische Gesetz Uber die Enteignung von Grundeigentum vom 11. Ju-
ni 1874 sah fir die Abtretung des Grundeigentums eine Entschadigung in dem
vollen Wert des abzutretenden Grundstiicks vor. Infolgedessen etablierte sich eine
hochstrichterliche Rechtsprechung, wonach sich die Entschédigung fir Enteig-
nungen nach dem Verkehrswert zu richten hatte.*”® Die Verfassung des Deut-
schen Reiches vom 11. August 1919 verlangte in ihrem Art. 153 Abs. 2 eine
angemessene Entschadigung, soweit nicht ein Reichsgesetz etwas anderes be-
stimmt. In vermeintlicher Kontinuitat®* hierzu orientierte sich die angemessene
Entschadigung am Verkehrswert.

Die Entstehungsgeschichte des Grundgesetzes deutet allerdings darauf hin,
dass dieses Verstandnis nicht in das Grundgesetz ibernommen wurde. Im Parla-
mentarischen Rat wurde am Merkmal der angemessenen Entschadigung nicht
festgehalten, weil die Mdéglichkeit, den vollen Gegenwert der Sache einzuklagen,

%27 papier/Shirvani, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 14 Rn. 713 (Stand der Kommentierung:

April 2018).

%28 Sjehe hierzu Schmoeckel, Omnia sunt regis: Vom allgemeinen Eigentum des Konigs zur
Enteignung des Biirgers. Ein Uberblick zur Geschichte der Enteignung bis zum 18. Jahrhundert,
in: Depenheuer/Shirvani (Hrsg.), Die Enteignung, 2018, S.3 ff.; Shirvani, Entwicklung des
Enteignungsrechts vom friihen 19. Jahrhundert bis zu Weimarer Reichsverfassung, in: Depen-
heuer/Shirvani, a. a. O., S. 25 ff.

%9 Siehe dazu Papier/Shirvani, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 14 Rn. 707 (Stand der
Kommentierung: April 2018).

330 papier/Shirvani, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 14 Rn. 707 (Stand der Kommentierung:

April 2018).
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strukturelle ,,Anderungen der Wirtschaftsverfassung® weitgehend unmdglich
machte; der Antrag auf Aufnahme des Grundsatzes der vollen Entschadigung in
das Grundgesetz wurde abgelehnt.*

Damit spricht die Historie des Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG dafir, dass die Ent-
schadigung nicht zwingend im vollen Verkehrswert liegen muss. Allerdings
schlieRt sie den Verkehrswert als Ergebnis der Abwdagung auch nicht von vornhe-
rein aus.

IV. Bestandsgarantie

Der Sinn und Zweck des Eigentumsschutzes sowie der Entschadigungspflicht
kdnnten einen Schluss auf den Umfang der Entschadigung zulassen.

,Die Eigentumsgarantie schiitzt den konkreten Bestand in der Hand einzelner
Eigentimer [...]. Im Falle einer verfassungsgemaRen Enteignung tritt an die
Stelle der Bestandsgarantie eine Wertgarantie, die sich auf Gewéhrung einer vom
Gesetzgeber dem Grunde nach zu bestimmenden Entschidigung richtet [...].<3%
,Die Entschadigungspflicht des Art. 14 Abs. 3 und Art. 15 S. 2 GG garantiert
dem enteigneten Eigentiimer eine — anndhernde — Wertsummengarantie bei
Verlust seiner Eigentumssubstanz.“3** Deshalb gebietet die Entschadigung grund-
satzlich einen aquivalenten Ausgleich fiir den Rechtsverlust.*** Hierdurch soll der
Entschadigte in die Lage versetzt werden, einen gleichwertigen Gegenstand zu
beschaffen, was allerdings nicht die Beschaffungskosten fiir das Ersatzobjekt

umfassen soll.*** | Das Sozialisierungsziel erlaubt keinen entschidigungslosen

%31 papier/Shirvani, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 14 Rn. 65, 68 (Stand der Kommentie-
rung: April 2018).

32 BVerfG, Urt. v. 17.12.2013 — 1 BvR 3139/08, 1 BvR 3386/08, BVerfGE 134, 242 (291
Rn. 168).

%33 p. Kirchhof, Erwerbsstreben und MaR des Rechts, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd. VIII, 3. Aufl. 2010, § 169 Rn. 40.

334 Becker, in: Stern/Becker (Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 3. Aufl. 2019, Art. 15 Rn. 34;
Depenheuer/Froese, in: Huber/Vof3kuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 15
Rn. 46; Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz,
Art. 15 Rn. 55 (Stand der Kommentierung: August 2011); Wendt, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz,
8. Aufl. 2018, Art. 14 Rn. 169, Art. 15 Rn. 18. Anders Berkemann, in: Umbach/Clemens (Hrsg.),
Grundgesetz, Bd. I, 2002, Art. 15 Rn. 95-97; Bryde, in: von Munch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz,
Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art. 15 Rn. 22; H. P. Ipsen, Enteignung und Sozialisierung, VVDStRL 10
(1952), 74 (112f., 116 f.); Ridder, Enteignung und Sozialisierung, VVDStRL 10 (1952), 124
(144 £.); Wieland, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. I, 3. Aufl. 2013, Art. 15 Rn. 31.

%5 Froese, Entschadigung und Ausgleich, in: Depenheuer/Shirvani (Hrsg.), Die Enteignung,
2018, S. 255 (257 f.).
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Zugriff auf den Vermogenswert der Sozialisierungsobjekte, insbesondere keine
Konfiskation wegen angeblich sozialschadlicher Eigentumsnutzung.«**®

Somit sprechen auch der Sinn und Zweck des Eigentumsschutzes sowie der
Entschadigungspflicht fiir eine Orientierung am Verkehrswert des entzogenen
Obijekts.

V. Ergebnis

Festzuhalten bleibt, dass der Gesetzgeber zur Bestimmung der Entschadigung
eine Abwdégung vorzunehmen hat. Besonderheiten der Abwdgung im Rahmen
einer Vergesellschaftung gegenuber der Abwagung im Rahmen einer Enteignung
bestehen prinzipiell nicht. In Bezug auf die Vergesellschaftung gilt jedoch, dass
im Rahmen der Abwadgung nicht lediglich die Interessen eines Privaten, sondern
die vielfach gleichgerichteten Interessen mehrerer Privater Berucksichtigung fin-
den missen. Die Abwégung bei einer Enteignung kann also zu anderen Ergebnis-
sen fuhren als diejenige bei einer Vergesellschaftung. Der Entschadigung kommt
jedenfalls mehr als nur ein Billigkeitscharakter zu. Ausgangspunkt der Abwégung
ist der Verkehrswert des Objekts. Hiervon kann der Gesetzgeber allerdings
abweichen, wenn Interessen der Allgemeinheit oder der Betroffenen im Einzelfall
zu Besonderheiten fiihren. Sinn und Zweck der Entschadigung fuhren insbeson-
dere nicht dazu, dass sie ,,deutlich unterhalb des Marktwertes anzusetzen® ist.

C. Einzelne wertwirksame Gesichtspunkte

Nachfolgend soll untersucht werden, welche Aspekte verfassungsrechtlich
regelmaRig eine Abweichung vom Verkehrswert rechtfertigen kdnnen.

I. Zeitpunkt des Wertes

Fir die Ermittlung des Wertes kommt es grundséatzlich auf den Zeitpunkt der
Entziehung an.**" Wertsteigerungen, die sich im Vorfeld der Entziehung des
Eigentums auf der Grundlage von deren Erwartung als Vorwirkung ergeben,
flieRen jedoch nicht in die Wertermittlung ein, so dass sich hierdurch gegebenen-

%36 Depenheuer/Froese, in: Huber/\VoRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 15
Rn. 46.

%7 Froese, Entschadigung und Ausgleich, in: Depenheuer/Shirvani (Hrsg.), Die Enteignung,

2018, S. 255 (264).



99

falls der maRgebliche Zeitpunkt verschieben kann.**® Teilweise angenommen
wird eine Sperrwirkung des Wertes fiir die Preisverhéltnisse in dem Zeitpunkt, in
dem ein ernsthaftes Angebot zum freihdndigen Erwerb zu angemessenen Kondi-
tionen unterbreitet wird; die Sperrwirkung entféllt erst dann, wenn der Beglinstig-
te an dem Angebot nicht mehr festhalten machte.**®

I1. Folgeschaden

Inwiefern Folgeschdden in die Héhe der Entschadigung einzubeziehen sind,
steht im Abwégungsspielraum des Gesetzgebers; dabei hat dieser von Verfas-
sungs wegen Folgeschaden umso eher in die Ausgleichsregelung einzubeziehen,
je mehr er von einer Entschadigung am Verkehrswert abweicht, weil hierdurch
die Gefahr besteht, dass Interessen des Betroffenen verkiirzt in die Abwégung
einbezogen werden.**

I11. Sozialbindung und Vorteilsausgleich

Durch die Vergesellschaftung erlangte Vorteile sowie die Sozialbindung des
Eigentums koénnten zu einer Wertminderung der Entschadigung fuhren.

Kommt dem Enteigneten individualisiert gegentber der Allgemeinheit oder
einem bestimmten Personenkreis ein Vorteil zu, kann dieser entschadigungsmin-
dernd herangezogen werden.**' Dies wurde etwa angenommen fiir die Wertstei-
gerung vormaligen Hinterlands infolge der Verschiebung der Baulinie.**® In
Bezug auf eine Vergesellschaftung privater Wohnungswirtschaftsunternehmen
kame eine sinngemaRe Ubertragung eines solchen Aspekts jedoch nicht in Be-
tracht.

%% Froese, Entschadigung und Ausgleich, in: Depenheuer/Shirvani (Hrsg.), Die Enteignung,

2018, S. 255 (264); Papier/Shirvani, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Art. 14 Rn. 704 (Stand der
Kommentierung: April 2018).

%39 papier/Shirvani, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 14 Rn. 732 (Stand der Kommentierung:

April 2018).

340 papier/Shirvani, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 14 Rn. 704, 740 (Stand der Kommentie-
rung: April 2018).

1 v/gl. Froese, Entschadigung und Ausgleich, in: Depenheuer/Shirvani (Hrsg.), Die Enteignung,

2018, S. 255 (263); Papier/Shirvani, in: Maunz/Durig, Grundgesetz, Art. 14 Rn. 736 (Stand der
Kommentierung: April 2018).

%2 Froese, Entschadigung und Ausgleich, in: Depenheuer/Shirvani (Hrsg.), Die Enteignung,

2018, S. 255 (263).
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Inwiefern die Sozialbindung des Eigentums aus Art. 14 Abs. 2 GG zu einer
Minderung der Entschadigung fuhren kann, ist umstritten. Dahinter steht der
Gedanke, dass jedes Eigentumsobjekt einer im Grundsatz entschadigungslosen
Sozialbindung unterliegt. Wiirde ein Eigentimer, dessen Eigentum entzogen
wird, fir eine Nutzungsmaglichkeit entschédigt, die alle vergleichbaren Eigenti-
mer entschadigungslos hinnehmen missten, ergdbe sich ein Wertungswider-
spruch. Dieser Sozialbindungsabzug ist weitgehend anerkannt.*** Entgegenhalten
lasst sich dem jedoch, dass die ansonsten strikte Trennung zwischen den Ein-
griffsarten hierdurch aufgeweicht wirde. Dartiber hinaus besteht das durch den
Eigentlimer erbrachte Sonderopfer in der Hinnahme der Entziehung des Gegen-
stands zum Wohl der Allgemeinheit. Nimmt man den Marktwert als Ausgangsla-
ge der Berechnung der Entschadigung, dirften die Auswirkungen auf die Ent-
schadigung ohnehin gering sein. Mit Ausnahme der Schétzung des Wertes dlrfte
unabhéngig von der zur Wertermittlung herangezogenen Methode die Beschran-
kung der Nutzung durch die Sozialbindung im Verkehrswert eingepreist sein.***

1VV. Unternehmenswert statt Verkehrswert?

Wird durch die Entziehung des Eigentums auf einen eingerichteten und aus-
getibten Gewerbebetrieb zugegriffen, stellt sich die Frage, inwiefern dessen Wert
anstelle der Einzelwerte der Eigentumsobjekte zur Bestimmung der Entschédi-
gung herangezogen werden kann.

Der verfassungsrechtliche Schutz des eingerichteten und ausgetibten Gewer-
bebetriebs wird in Rechtsprechung und Literatur unterschiedlich beurteilt. Das
Recht am eingerichteten und ausgelibten Gewerbebetrieb wurde von der zivil-
rechtlichen Rechtsprechung als sonstiges absolutes Recht im Sinne des § 823
Abs. 1 BGB entwickelt und umfasst iber den eigentlichen Bestand des Gewerbe-
betriebs hinaus die einzelnen Erscheinungsformen und damit den wirtschaftlichen
Wert des konkreten Betriebs.** Wihrend ein groBer Teil der Literatur die Einbe-
ziehung in den Schutz des Art. 14 GG befiirwortet,**® scheint das Bundesverfas-

3 S0 Froese, Entschadigung und Ausgleich, in: Depenheuer/Shirvani (Hrsg.), Die Enteignung,
2018, S. 255 (262); siehe etwa auch Bryde, in: von Miinch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1,
6. Aufl. 2012, Art. 14 Rn. 90.

344 v/gl. zu den moglichen Methoden insbes. des Vergleichswert-, Sachwert- und Ertragswertver-

fahrens neben der Schatzung Froese, Entschadigung und Ausgleich, in: Depenheuer/Shirvani
(Hrsg.), Die Enteignung, 2018, S. 255 (264).

3% Sjehe naher Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 14 Rn. 12.

%% Sjehe etwa Depenheuer/Froese, in: Huber/\VoRkuhle (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 7. Aufl.
2018, Art. 14 Rn. 133 f.; W. Leisner, Eigentum, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
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sungsgericht nach wie vor ein Mehr als die Summe der einzelnen Eigentumsposi-
tionen nicht in den verfassungsrechtlichen Schutz von Art. 14 GG einbeziehen zu
wollen®"’. Soweit allerdings bloRe (Erwerbs-)Chancen sorgféltig von geschiitzten
konkreten Eigentumspositionen unterschieden werden, sprechen die besseren
Grinde fir eine Einbeziehung des eingerichteten und ausgetibten Gewerbebe-
triebs in den verfassungsrechtlichen Schutz des Art. 14 Abs. 1 GG.**®

Erkennt man dies an, kann im Rahmen der Entschadigung der Wert des ein-
gerichteten und ausgetibten Gewerbebetriebs als malRgeblich herangezogen wer-
den.**® Zwar kénnen unter den Begriff der Entschadigung nicht die zukiinftigen
Ertrdge des Betriebs gefasst werden; eine Wertbestimmung des eingerichteten
und ausgeiibten Gewerbebetriebs anhand der Ertragswertmethode dirfte dem
jedoch nicht entgegenstehen. Voraussetzung fiir eine Heranziehung des Unter-
nehmenswertes privater Wohnungswirtschaftsunternehmen waére allerdings, dass
der eingerichtete und ausgelibte Gewerbebetrieb Gegenstand der Sozialisierung
ware. Fur solche Gesellschaften, deren Portfolio Immobilien in nicht zu vernach-
lassigender Grolke aulRerhalb des Landes Berlin umfassen, konnte der Unterneh-
menswert daher nicht zur Bestimmung der Entschadigung herangezogen werden.

D. Gesamtergebnis zum vierten Teil

Zur Bestimmung der infolge einer verfassungsmaliiigen Sozialisierung zu ent-
richtenden Entschadigung hat der Gesetzgeber eine Abwagung der Interessen der
Allgemeinheit und der Betroffenen vorzunehmen. Dafiir muss der Verkehrswert
des sozialisierten Gegenstands als Ausgangspunkt dienen. Anschlielend kénnen
Besonderheiten der Ausgestaltung der Sozialisierung zu einer abweichenden
Beurteilung der Hohe der Entschadigung fiihren. Unzuléssig ist es jedoch, eine
Entschadigung festzusetzen, die ,,deutlich unterhalb des Marktwertes* ansetzt.

Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd. VIII, 3. Aufl. 2010, § 173 Rn. 198 ff.; kritisch
Bryde, in: von Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art. 14 Rn. 18 ff.

%7 BVerfG, Beschl. v. 15.7.1981 — 1 BvL 77/78, BVerfGE 58, 300 (353); vgl. ferner BVerfG,
Beschl. v. 31.10.1984 — 1 BVR 35/82, 1 BVR 356/82, 1 BVR 794/82, BVerfGE 68, 193 (222 f.);
BVerfG, Kammerbeschl. v. 31.1.2008 — 1 BvR 1806/02, NVwZ 2008 772 (773).

348 Sodan, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2018, Art. 14 Rn. 12.

9 50 Papier/Shirvani, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 14 Rn. 734 (Stand der Kommentie-
rung: April 2018).
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Funfter Teil

Zusammenfassung in Leitsatzen

Wesentliche Ergebnisse der gesamten Untersuchung lassen sich in Leitsatzen
wie folgt zusammenfassen:

1. In Berlin hat sich eine Initiative gebildet, die ein VVolksbegehren mit dem
plakativen Namen ,, Deutsche Wohnen & Co. enteignen* durchfiihren mochte.
Der Beschlusstext des Volksbegehrens wurde am 23. November 2018 an die
Senatsverwaltung fur Inneres und Sport gesandt, versehen mit dem Antrag auf
Einleitung der amtlichen Kostenschatzung. Der Beschlusstext fordert den ,,Senat
von Berlin zur Erarbeitung eines Gesetzes zur Uberfilhrung von Immobilien
sowie Grund und Boden in Gemeineigentum zum Zwecke der Vergesellschaftung
nach Art. 15 Grundgesetz auf. Damit wird der Ubergang des Eigentums an den
Wohnungen bzw. den Grundstiicken angestrebt, und zwar auf eine in der Zukunft
zur Verwaltung des sozialisierten Wohnungsbestandes zu griindende Anstalt des
Offentlichen Rechts. Die Satzung der Anstalt soll eine Regelung enthalten, wo-
nach der Bestand nicht privatisiert werden darf.

2. Unstreitig ist der Sache nach, dass eine Vergesellschaftung erhebliche Ent-
schadigungen auslosen wirde. Die prognostizierten Entschadigungshohen diver-
gieren dabei stark: Die Initiatoren beziffern die Kosten auf zwischen 7,3 und 13,7
Milliarden Euro. Vorsichtige Schatzungen vom BBU Verband Berlin-Branden-
burgischer Wohnungsunternehmen e.V. gehen von 25 Milliarden Euro aus. Nach
der amtlichen Kostenschatzung der Senatsverwaltung fiir Inneres und Sport sind
allein fur die Entschadigungen 28,8 bis 36 Milliarden Euro erforderlich.

3. Die Vergesellschaftung von Grund und Boden ist in Art. 74 Abs. 1 Nr. 15
GG der konkurrierenden Gesetzgebung des Bundes zugeordnet. Die Erforderlich-
keit einer bundesgesetzlichen Regelung, wie die Subsidiaritatsklausel des Art. 72
Abs. 2 GG sie voraussetzt, liele sich unter Verweis auf die Entwicklung der
Lebensverhéltnisse in den Ballungsgebieten der Bundesrepublik Deutschland im
Vergleich zu derjenigen in l&andlichen Gebieten begriinden. Der Bund hat eine
Reihe von gesetzgeberischen MaRnahmen getroffen, deren Zielrichtungen sich
mit denjenigen der Vergesellschaftung decken. Dass der Bund allerdings durch
bestimmte Vorschriften oder das absichtsvolle Unterlassen der Regelung einer
Vergesellschaftung abschlieBend Gebrauch von seiner Kompetenz gemacht hat,
ist nicht zu erkennen. Die Zustandigkeit fur den Erlass des Gesetzes zur Verge-
sellschaftung von Grund und Boden liegt also geméalR Art. 70 Abs. 1 GG beim
Land Berlin.



103

4. GemaR Art. 15 S. 1 GG konnen Grund und Boden, Naturschétze und Pro-
duktionsmittel zum Zwecke der Vergesellschaftung durch ein Gesetz, das Art und
AusmaR der Entschadigung regelt, in Gemeineigentum oder in andere Formen der
Gemeinwirtschaft Gberfihrt werden. Nach Satz 2 gelten fir die Entschadigung
Art. 14 Abs.3 S.3 und 4 GG entsprechend. Rechtssichere Aussagen zu den
Voraussetzungen einer Vergesellschaftung gemal Art. 15 GG zu treffen, ist mit
der besonderen Schwierigkeit verbunden, dass ausschlielflich auf Literatur zu-
rickgegriffen werden kann. Da der Bund bislang kein Gesetz im Sinne des
Art. 15 GG auf der Grundlage des Art. 74 Abs. 1 Nr. 15 GG erlassen hat, liegt
insofern auch keine verfassungsgerichtliche Rechtsprechung zu einer konkreten
Sozialisierung vor.

5. Art. 15 GG setzt Individualeigentum als Einrichtung der Privatrechts- und
Wirtschaftsordnung voraus und steht in einem nicht umkehrbaren Regel-
Ausnahme Verhéltnis zu Art. 14 GG. Das Bundesverfassungsgericht bezeichnete
die Sozialisierung als eine der ,traditionellen Beschriankungen des Eigentums®.
Art. 15 GG beinhaltet ein zwar eng mit der Enteignung verbundenes, aber den-
noch eigenstandiges Rechtsinstitut, das sich in Voraussetzungen, Formtypik und
Zielsetzung von der Enteignung unterscheidet. Einen ,,Verfassungsauftrag zur
Sozialisierung™ oder gar eine objektive Wertentscheidung zugunsten einer Sozia-
lisierung entnimmt das Bundesverfassungsgericht dem Art. 15 GG nicht. Neben
der Erméchtigung zur Vergesellschaftung enthélt Art. 15 GG ein Abwehrrecht
von Eigentiimern gegen eine Sozialisierung, die andere als die in der Norm
genannten Produktionsmittel betrifft oder die durch Art. 15 GG aufgestellten
Voraussetzungen nicht erfillt. Weil Art. 15 GG eine Rechtfertigungsmdoglichkeit
fir Eingriffe in das Grundrecht der Eigentumsfreiheit enthalt, wird die Norm
uberwiegend als Teil der Schrankensystematik zu Art. 14 GG angesehen. Als
Beschrankung des Eigentumsrechts ist die Sozialisierung demnach an der Ge-
waéhrleistung des Eigentums in Art. 14 GG zu messen.

6. Mit Art. 14 trifft das Grundgesetz eine grundlegende Wertentscheidung
zugunsten des Privateigentums. Eigentumsféhig im Sinne des Art. 14 GG sind
alle konkreten, vermogenswerten Rechtspositionen, die dem Einzelnen als Aus-
schlieRlichkeitsrechte zur privaten Nutzung und zur eigenen Verfligung zugeord-
net sind. Dies gilt unabhéngig davon, ob es sich um dingliche oder sonstige
absolute, d. h. gegeniiber jedem wirkende Rechte oder um relative Rechtspositio-
nen handelt. Was von der Eigentumsfreiheit zu einem bestimmten Zeitpunkt
konkret geschiitzt ist, ergibt sich aus einer Gesamtbetrachtung der ,,einfachen*
Gesetze, die den Inhalt des Eigentums bestimmen.

7. Das Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden séhe die Verge-
sellschaftung von Wohnungen und Grundstticken vor. Indem eine Schwelle von
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3.000 Wohnungen fiir den Anwendungsbereich des Gesetzes gelten soll, wiirde es
uberwiegend auf Unternehmen abzielen, die sich auf die Vermietung und Bewirt-
schaftung von Wohnraum spezialisiert haben. Das Eigentum der Unternehmen an
den Grundstiicken wird durch das birgerliche Recht und damit durch die Ausge-
staltung der ,,einfachen” Gesetze den Unternehmen ausschliellich zur privaten
Nutzung zugewiesen. Damit handelt es sich bei den Grundstiicken mitsamt der
Wohnimmobilien um Eigentum im Sinne des Art. 14 GG.

8. Das Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden soll nach dem
Beschlusstext der Initiative das Eigentum an Wohnungen und Grundstiicken in
das Eigentum einer zur Verwaltung des Bestandes zu grindenden Anstalt des
Offentlichen Rechts Ubertragen. Die sich daraus ergebende Vergesellschaftung
wirde die grundrechtlich durch Art. 14 GG gewidhrleistete Freiheit privater
Wohnungswirtschaftsunternehmen final, rechtsformig und unmittelbar einschrén-
ken, so dass sie einen Eingriff in das Grundrecht der Eigentumsfreiheit darstellte.

9. Art. 15 S. 1 GG verlangt fiir die Vergesellschaftung von Grund und Boden
eine gesetzliche Regelung, die Art und AusmaR der Entschadigung bestimmt.
Anders als beispielsweise eine Enteignung gemall Art. 14 Abs. 3 GG kann die
Sozialisierung also nicht auf der Grundlage eines Gesetzes, sondern ausschliel3-
lich durch ein Gesetz erfolgen. Die Junktimklausel dient folgenden beiden Zwe-
cken: Sie wirkt zundchst grundrechtssichernd; der Eigentimer soll einer Enteig-
nung nur dann ausgesetzt sein, wenn der Gesetzgeber auch umfassend Uber die
Entschadigung entschieden hat. Des Weiteren schutzt die Junktimklausel die
Haushaltsprarogative des Gesetzgebers; dieser soll vor unvorhergesehenen Belas-
tungen des Staatshaushalts bewahrt werden.

10. Bei den Grundstiicken sowie den darauf errichteten Wohnimmobilien, die
nach den Vorstellungen der Initiative von der Vergesellschaftung betroffen sein
sollen, handelt es sich nicht um sozialisierungsfahige Guter. Zwar eréffnet Art. 15
S. 1 GG die Mdglichkeit zur Vergesellschaftung von Grund und Boden, so dass
prinzipiell Grundstlicke und darauf befindliche Immobilien erfasst sind. Der enge
Anwendungsbereich des Begriffs Produktionsmittel fiihrt jedoch dazu, dass das
Merkmal Grund und Boden teleologisch zu reduzieren ist. Aus dem Umstand,
dass eine Vergesellschaftung der in Rede stehenden Wohnimmobilien als Pro-
duktionsmittel unzul&ssig ist, folgt eine Sperrwirkung fur die Anwendung des
Merkmals Grund und Boden. Weil die mit Wohnimmaobilien bebauten Grundstu-
cke keine vergesellschaftungsfahigen Guter darstellen, wére eine Sozialisierung
der Grundstiicke unzulassig.

11. Das angestrebte Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden in
Berlin ware unverhaltnismaRig. Fragwirdig ist schon, ob hinter der Vergesell-
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schaftung ein legitimer Zweck stiinde. Durch diese Malinahme wirde das Woh-
nungsangebot in keiner Weise ausgeweitet. Lediglich den jetzigen Mietern wiirde
ein anderer, ndmlich staatlicher Vermieter gegentibergestellt.

12. Nahme man diese Prdmisse dennoch an, ware eine Sozialisierung aber
nicht erforderlich. Mildere Mittel, welche mit gleicher Effektivitat die Grund-
rechtstrager weniger stark belasteten, sind durchaus ersichtlich. Ein solches Mittel
waére etwa der rechtsgeschéftliche Erwerb der Grundstiicke mitsamt den darauf
befindlichen Immobilien. Ein Versuch des rechtsgeschaftlichen Erwerbs der
Immobilien von bis zu zehn Unternehmen als Vertragspartnern ware dabei zu-
mutbar. Ferner steht den Bezirken insbesondere zur Erhaltung der Zusammenset-
zung der Wohnbevolkerung die Moglichkeit offen, tber sogenannte Erhaltungs-
verordnungen (vgl. 8 172 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 BauGB) im Interesse des ,,Milieu-
schutzes* den Riickbau, die Anderung oder die Nutzungsinderung baulicher
Anlagen einer Genehmigungspflicht zu unterwerfen. Hierdurch konnen die
umgangssprachlich als ,,Luxussanierungen* bezeichneten und fiir einen sprung-
haften Anstieg der Mieten ursichlich gemachten Anderungen beschrinkt und
Mieter vor dem Verlust ihrer Wohnungen geschiitzt werden. Selbst wenn man
anndahme, dass sich der Grundsatz der VerhéltnismaRigkeit lediglich auf die
néhere Ausgestaltung der Vergesellschaftung bezdge, ware diese in ihrer konkre-
ten Form nicht erforderlich. Es ist kein Grund ersichtlich, weshalb einigen weni-
gen Grundrechtstragern die gewéhrleistete Freiheit durch Verlust des Eigentums
an allen Grundstiicken entzogen werden sollte.

13. SchlieRlich wére das Gesetz nicht verhaltnismalig im engeren Sinne. Die
Gemeinwohlgrinde kénnten den schwerwiegenden Eingriff nicht rechtfertigen.
Der Entziehung aller Grundstlicke der betroffenen Unternehmen stiinde unmittel-
bar lediglich das Interesse derzeitiger Mieter entgegen. Das Interesse der Allge-
meinheit hingegen wére nur von sekundérer Bedeutung. Deshalb griffe die Ver-
gesellschaftung unzumutbar in das Grundrecht der Eigentumsfreiheit privater
Wohnungswirtschaftsunternenmen ein.

14. Art. 3 Abs. 1 GG enthélt als Positivierung der grundlegenden Gerechtig-
keitsidee der Gleichheit vor dem Gesetz ein allgemeines Gebot der Gleichbe-
handlung der Grundrechtstrager seitens der Staatsgewalt. Durch die Beschrén-
kung des Anwendungsbereichs auf Unternehmen mit Gewinnerzielungsabsicht,
das Erfordernis einer bestimmten Anzahl von Wohnungen und den Ausnahmetat-
bestand l&age im Falle des Gesetzes zur Vergesellschaftung von Grund und Boden
jeweils eine Ungleichbehandlung von wesentlich Gleichem vor. Rechtfertigen
lieRe sich insoweit nur die Ungleichbehandlung von Unternehmen, die mit und
solchen, die ohne Gewinnerzielungsabsicht wirtschaften. Fir eine durch den
Gesetzgeber gezogene Schwelle von 3.000 Wohnungen, die tGber den Anwen-
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dungsbereich des Gesetzes entscheiden soll, ist jedoch kein sachliches Kriterium
ersichtlich. Stellt man auf ein gestiegenes Gefahrpotenzial ab, das sich im Ver-
héltnis zum einzelnen Mieter aus der GrolRe eines Vermieters ergeben konnte,
musste dieses zum einen zahlenmaRig belegt werden; zum anderen ware der
Ausnahmetatbestand zugunsten bestimmter grofRer Unternehmen nicht zu recht-
fertigen. Ein Versto? gegen den allgemeinen Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1
GG lage also vor.

15. Nach den Vorstellungen der Initiative soll die fur die Vergesellschaftung
zu leistende Entschadigungssumme zu 20 % durch das Land Berlin tber eine
Eigenkapitaleinlage in die zu griindende Anstalt des 6ffentlichen Rechts gedeckt
werden; fur die restlichen 80 % ist eine Finanzierung aus den Mitteln der Anstalt
vorgesehen, wobei flr hierfir notwendige Kredite das Land Berlin gegebenen-
falls Bilrgschaften leisten soll. Die Senatsverwaltung flr Inneres und Sport geht
unter Bertcksichtigung der weiteren einmaligen Kosten von einer Summe von
rund sechs bis acht Milliarden Euro fur die vom Land Berlin Giber den Landes-
haushalt zu leistende Eigenkapitaleinlage aus. Ob das Land Berlin in der Lage
waére, diese Summe aufzubringen, dirfte sehr zweifelhaft sein. Noch groRere
Probleme ergdben sich, wenn dem Land Berlin die von der Anstalt in einer Hohe
von 23 bis 28,8 Milliarden Euro aufgenommenen Kredite zugerechnet wirden.
Die Einhaltung der grundgesetzlichen Vorgaben fir die in Art. 109 Abs. 3 S. 1
und 5 GG geregelte sogenannte Schuldenbremse, an die der Haushaltsgesetzgeber
ab dem Haushaltsjahr 2020 (vgl. Art. 143d Abs. 1 S. 4 GG) gebunden ist, und die
Aufstellung eines verfassungsgemélien Haushalts durften dem Land Berlin dann
unmaoglich sein.

16. GemaR Art. 142 GG bleiben Bestimmungen der Landesverfassungen un-
geachtet der Vorschrift des Art. 31 GG (,,Bundesrecht bricht Landesrecht®) auch
insoweit in Kraft, als sie in Ubereinstimmung mit den Art. 1 bis 18 GG Grund-
rechte gewéhrleisten. In Art. 23 Abs. 1 VvB wird das Eigentum gewahrleistet;
sein Inhalt und seine Schranken ergeben sich aus den Gesetzen. Der Wortlaut
dieser Gewahrleistung stimmt im Wesentlichen mit demjenigen des Art. 14
Abs. 1 GG (berein. Deshalb spricht der Verfassungsgerichtshof des Landes
Berlin von einer gegeniiber Art. 14 Abs. 1 S. 1 , inhaltsgleichen Eigentumsge-
wdhrleistung .

17. Soweit ein Bundesgrundrecht nicht den Normbefehl enthalt, einen weiter-
reichenden Schutz der grundgesetzlich gewéhrleisteten Freiheit zu unterlassen,
gelten die Landesgrundrechte fort, die einen hoheren Schutz vermitteln. Aufgrund
der bundesrechtlichen Eingriffserméchtigung des Art. 15 GG stellt die Eigen-
tumsfreiheit des Art. 14 GG im Verhaltnis zu der entsprechenden Gewaéhrleistung
der Verfassung von Berlin, die eine Erméachtigung zur Vergesellschaftung nicht
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enthélt, das engere Grundrecht dar. Art. 14 GG l&sst aber — auch in Verbindung
mit Art. 15 GG — in keiner Weise erkennen, dass ein weitergehender Schutz des
Eigentums zu unterlassen ist. Der Umstand, dass die Verfassung von Berlin eine
Bestimmung wie Art. 15 GG nicht enthélt, hindert den Landesgesetzgeber —
soweit er nicht Bundesrecht umsetzt — daran, eine Vergesellschaftung im Land
Berlin zu regeln. Ein Ruckgriff auf die Ermdchtigung in Art. 15 S. 1 GG ist durch
die verfassungsmaRige Begrenzung der Landesstaatsgewalt ausgeschlossen.

18. Selbst wenn aber dem Landesgesetzgeber grundsatzlich die Moéglichkeit
einer Vergesellschaftung von Grund und Boden erdffnet wére, mussten hier die
Erwdagungen zum Grundsatz der VerhaltnisméRigkeit auf die Verfassung von
Berlin Gbertragen werden. Eine Sozialisierung wére danach auch nach Landes-
recht unverhaltnismélig und verstieBe gegen die in Art. 23 Abs. 1 S.1 VvB
gewahrleistete Eigentumsfreiheit privater Wohnungswirtschaftsunternehmen.

19. Gemald Art. 28 Abs. 1 S. 1 VVB hat jeder Mensch das Recht auf ange-
messenen Wohnraum. Bei dieser Norm handelt es sich nach der ganz herrschen-
den Meinung allerdings nicht um ein Grundrecht, sondern um eine Staatszielbe-
stimmung. Der in Art. 28 Abs.1 S.2 VvB enthaltene ,,Verfassungsauftrag*
prazisiert das Staatsziel, indem es dort heif3t, dass das Land Berlin die Schaffung
und Erhaltung von angemessenem Wohnraum fordert, insbesondere fir Men-
schen mit geringem Einkommen, sowie die Bildung von Wohnungseigentum.
Aus dieser Bestimmung lasst sich daher kein subjektives Recht ableiten, welches
etwa darauf gerichtet wére, dass Menschen mit geringem Einkommen angemes-
sener Wohnraum zur Verfigung zu stellen ist. Einen einklagbaren Anspruch
vermittelt die Norm nicht, auch nicht fir den Schutz vor Obdachlosigkeit. Ferner
fihren das Staatsziel und der damit verbundene Verfassungsauftrag nicht dazu,
dass ein Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden hierdurch zul&ssig
wirde.

20. GemaR Art. 24 S. 1 VvB ist jeder Missbrauch wirtschaftlicher Macht wi-
derrechtlich. Nach Art. 24 S. 2 VB stellen insbesondere alle auf Produktions-
und Marktbeherrschung gerichteten privaten Monopolorganisationen einen Miss-
brauch wirtschaftlicher Macht dar und sind verboten. Auch die programmatische
Norm des Art. 24 VvB enthélt jedoch kein einklagbares subjektives Verfassungs-
recht, sondern lediglich eine Staatszielbestimmung. Wegen der in Nutzung der
Gesetzgebungskompetenz des Art. 74 Abs. 1 Nr. 16 GG abschliefenden bundes-
rechtlichen Regelung durch das Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen ist
dem Landesgesetzgeber hier aber ein Tatigwerden verwehrt. Insofern kann aus
Art. 24 S.1 VvB kein Recht abgeleitet werden, durch das die Sozialisierung
zuldssig oder rechtméaliig wirde.
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21. ,, Vergesellschaftungsreif* sind nach der Konzeption des Beschlusstextes
Unternehmen unabhéngig von ihrer Rechtsform, wenn sie mit der Vermietung
von Wohnimmobilien Gewinn zu erwirtschaften suchen und ihnen mehr als 2.999
Wohnungen gehoren, die zum dauerhaften Wohnen gewidmet sind oder verwen-
det werden. Die Vergesellschaftungsreife ware mit der Rechtsfolge verkniipft,
dass alle Grundstiucke der die Schwelle tberschreitenden Unternehmen soziali-
siert wiirden. Ausgenommen werden sollen Unternehmen im Offentlichen oder
bereits kollektiven Besitz der Mieterschaft sowie gemeinwirtschaftlich verwaltete
Unternehmen. Die angesetzte Schwelle von Wohnungen fiihrt dazu, dass von dem
Gesetz im Regelfall private Unternehmen betroffen sein wirden, die sich auf die
Bewirtschaftung von Wohnraum spezialisiert haben.

22. GemaR Art. 15 S. 1 GG muss ein Gesetz, das die Uberfiihrung in die Ge-
meinwirtschaft regelt, sowohl Art als auch Ausmal der Entschadigung regeln.
Selbst bei einer verfassungsmaligen, also insbesondere verhaltnismaRigen Sozia-
lisierung muss — wie bei der Enteignung gemaR Art. 14 Abs. 3 GG — als Kompen-
sation also eine Entschadigung geleistet werden. Hinsichtlich der Entschadigung
verweist Art. 15 S. 2 GG auf Art. 14 Abs. 3 S. 3 und 4 GG. GemaR Art. 14 Abs. 3
S. 4 GG steht wegen der HOhe der Entschadigung im Streitfall der Rechtsweg vor
den ordentlichen Gerichten offen. Nach Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG ist die Entschédi-
gung unter gerechter Abwagung der Interessen der Allgemeinheit und der Betei-
ligten zu bestimmen. Bei Art. 15 S. 2 GG handelt es sich um eine Rechtsfolgen-
verweisung. Es gelten fir die Bestimmung der Hohe der Entschédigung grund-
satzlich keine anderen Malistdbe als bei der Enteignung. Bei einer Vergesell-
schaftung missen im Rahmen der Abwagung allerdings nicht nur die Interessen
eines Privaten, sondern die vielfach gleichgerichteten Interessen mehrerer Priva-
ter Beriicksichtigung finden. Die Abwagung bei einer Enteignung kann also zu
anderen Ergebnissen fihren als diejenige bei einer Vergesellschaftung. Der
Entschadigung kommt jedenfalls mehr als nur ein Billigkeitscharakter zu. Aus-
gangspunkt der Abwagung ist der Verkehrswert des Objekts. Hiervon kann der
Gesetzgeber allerdings abweichen, wenn Interessen der Allgemeinheit oder der
Betroffenen im Einzelfall zu Besonderheiten fiihren. Unzuldssig ist es jedoch,
eine Entschddigung festzusetzen, die ,deutlich unterhalb des Marktwertes*
ansetzt.

Berlin, am 15. Marz 2019 Universitatsprofessor Dr. Helge Sodan



