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TATIGKEIT
DER KOMMISSION



EINSETZUNG

Am 26. September 2021 fand der ,,Volksentscheid liber einen Beschluss zur Erarbeitung
eines Gesetzentwurfs durch den Senat zur Vergesellschaftung der Wohnungsbesténde
grof3er Wohnungsunternehmen®, dessen Trdgerin die Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co
enteignen” ist," in Berlin eine Mehrheit von 57,6 Prozent der abgegebenen Stimmen (amt-
liches Endergebnis vom 22.02.2022).?

Der Senat von Berlin hat daraufhin am 29. Marz 2022 die Expertenkommission zum Volks-
entscheid ,Vergesellschaftung grof3er Wohnungsunternehmen” eingesetzt und deren Mit-
glieder berufen. Die Kommission hat laut Senatsbeschluss u.a. den Auftrag, die Verfas-
sungskonformitat einer Vergesellschaftung grof3er Wohnungsbesténde in Berlin, wie in
dem Volksentscheid vorgesehen, zu untersuchen, sowie mogliche rechtssichere Wege
einer Vergesellschaftung zu erkunden und dazu Empfehlungen vorzulegen.®

Der Senat von Berlin hat 13 Mitglieder mit unterschiedlicher fachlicher Expertise in die
Kommission berufen. Im Einzelnen sind dies

Prof. Dr. Herta D&ubler-Gmelin (Bundesministerin der Justiz a.D.), Vorsitz
Prof. Dr. Thorsten Beckers (Bauhaus-Universitét Weimar)

Prof. Dr. Dr. Wolfgang Durner (Universitét Bonn)

Prof. Dr. Michael Eichberger (Bundesverfassungsrichter a.D.)

Prof. Dr. Isabel Feichtner (Julius-Maximilians-Universitat Wiirzburg)
Prof. Dr. Susanne Heeg (Goethe-Universitét Frankfurt am Main)

Prof. Dr. Ann-Katrin Kaufhold (Ludwig-Maximilians-Universitat Miinchen)
Prof. Dr. Anna Katharina Mangold (Europa-Universitat Flensburg)

Prof. Dr. Christoph Méllers (Humboldt-Universitét zu Berlin)

Aysel Osmanoglu (GLS Gemeinschaftsbank eG)

Prof. Dr. Florian R&dl (Freie Universitét Berlin)

Prof. Dr. Christian Waldhoff (Humboldt-Universitét zu Berlin)

Dr. Tim Wihl (Universitat Erfurt)

1 Allgemeine Informationen - Berlin.de.

2 Ergebnisse (wahlen-berlin.de).

3 Senatsbeschluss vom 29. Mdrz 2022, Einberufung einer Expertenkommission zur Priifung der Moglichkei-
ten, Wege und Voraussetzungen der Umsetzung des Volksentscheids ,Vergesellschaftung grof3er Woh-
nungsunternehmen®.


https://www.berlin.de/wahlen/abstimmungen/deutsche-wohnen-und-co-enteignen/allgemeine-informationen/artikel.1115174.php#amtlicheinformation
https://www.wahlen-berlin.de/abstimmungen/ve2021/AFSPRAES/index.html

ARBEITSWEISE

In ihrer konstituierenden Sitzung vom 29. April 2022 beriet die Kommission zundchst aus-
fihrlich ihre Geschéftsordnung und ihre Arbeitsweise.

Die in der darauffolgenden Sitzung einstimmig beschlossene Geschdaftsordnung” stellt
zundchst die Unabhdngigkeit und Weisungsfreiheit der Kommissionsmitglieder fest.® Des
Weiteren verankerten die Kommissionsmitglieder in der Geschdftsordnung, dass neben
den regelmafig nicht-o6ffentlichen Beratungssitzungen auch offentliche Beratungen und
offentliche Anhérungen abgehalten werden sollen, um damit dem &ffentlichen Interesse
und der Forderung nach méglichst grofBer Transparenz zu geniigen.

Die Kommission verstdndigte sich darauf, in den nichtéffentlichen Beratungen nach der
Chatham-House-Rule zu verfahren. Im Ubrigen sollten die Kommissionsmitglieder bei
ihren Gesprachen mit Medien und Interessentengruppen die Vertraulichkeit der Beratun-
gen berlicksichtigen und in der jeweils folgenden Sitzung der Kommission iiber solche
Gesprdache berichten.

Zur besseren Information der Offentlichkeit iiber ihre Arbeit beschlieft die Kommission
in der einstimmig beschlossenen Geschdftsordnung auch die Erstellung einer eigenen
Webseite,® auf der seit ihrer Errichtung’ die Protokolle aller Sitzungen ebenso versffent-
licht sind wie die Anhdrungen, die Namen und Ausfiihrungen der geladenen Sachver-
stdndigen und die von ihnen in den jeweiligen Anhdrungen vorgetragenen Expertisen und
Meinungen.

Zusammen mit ihrem prdzisen Arbeits- und Zeitplan,® der die Behandlung der wichtigsten
Fragen im Zusammenhang mit einem Berliner Landesgesetz zur Vergesellschaftung gro-
Ber Wohnungsimmobilienunternehmen innerhalb der fiir die Kommission vorgesehenen
Beratungsfrist von ungefdhr einem Jahr erméglichen sollte,” legte die Kommission in der
Geschdaftsordnung fest, einen Zwischenbericht zu erarbeiten.'”

Dieser Zwischenbericht, der am 15. Dezember 2022 auch in einer Pressekonferenz der
Offentlichkeit prasentiert wurde,” ist auf der Webseite der Kommission weiterhin abruf-
bar.”?

Die Arbeit der Kommission wurde durch Herrn André Moschke, Herrn Friedemann Wolff
(beide Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung, Bauen und Wohnen,) sowie durch Frau

4 Siehe Protokoll der Sitzung vom 10.06.2022 (expertenkommission_2022_02_protokoll.pdf).

5 Siehe § 1 GO.

6 Siehe § 4 GO.

7 Live-Schaltung am 22.07.2022 (https://www.berlin.de/kommission-vergesellschaftung).

8 Siehe §§ 3,5 GO, i.d.R. monatlich zwei Sitzungstage mit der Méglichkeit, ausnahmsweise auch Video-Sit-
zungen, z.B. Anhérungen zu veranstalten.

9 § 6 Abs. 2 der einstimmig beschlossenen GO legt wértlich fest: “Die Kommission erstellt ihre abschlie-

Bende Empfehlung méglichst innerhalb eines Jahres und iibergibt sie dem Berliner Senat.”
10  Siehe § 4 Abs. 4 GO.
1" Pressekonferenz zum Zwischenbericht vom 15.12.2022.

12 Zwischenbericht vom 14.12.2022
(2022-12-14_expertenkommission-vergesellschaftung_zwischenbericht.pdf).


https://www.berlin.de/kommission-vergesellschaftung/_assets/expertenkommission_2022_02_protokoll.pdf?ts=1684755135
https://www.berlin.de/kommission-vergesellschaftung/
https://www.berlin.de/kommission-vergesellschaftung/_assets/2022-12-14_expertenkommission-vergesellschaftung_zwischenbericht.pdf?ts=1684755176
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Laziza Abdurashitova (Assistentin der Vorsitzenden bei der Durchfiihrung der Prasenz-
sitzungen), sehr wirksam unterstiitzt.

Die Protokolle der Sitzungen wurden ab der fiinften Sitzung von Franziska Brachth&user
(Freie Universitat Berlin) und Katja Schubel (Julius-Maximilians-Universitét Wiirzburg) ver-
fasst. Umfangreiche Zuarbeit fiir die Erstellung des Abschlussberichts haben geleistet
Franziska Brachthduser, Undine Christian und Selma Gather, allesamt wissenschaftliche
Mitarbeiterinnen an der Freien Universitat Berlin.

BERATUNGEN
l. Sitzungen

Die Kommission hat sich am 29. April 2022 konstituiert und seitdem in nahezu monat-
lichem Turnus im Jahr 2022 an insgesamt sechs Terminen getagt, jeweils zweitdgig: am
9./10. Juni, am 21./22. Juli, am 22./23. August, am 27./28. Oktober, am 24./25. Novem-
ber und am 8./9. Dezember 2022.

Im Jahr 2023 tagte die Kommission am 12./13. Januar 2023, am 16./17.Februar 2023, am
22. Februar 2023, am 26./27. April 2023, am 22./23. Mai 2023, am 5., 12. und 19. Juni
2023 sowie am 27./28. Juni 2023.

Tagungsorte der in Prdsenz abgehaltenen Sitzungen waren das Harnack-Haus der Max-
Planck-Gesellschaft in Berlin-Dahlem, das Hotel Dietrich-Bonhoeffer-Haus in Berlin-Mitte
und das art’otel in Berlin-Mitte.

Verbunden mit den Sitzungen am 10. Juni 2022, am 9. Dezember 2022, am 13. Januar
2023, am 22. Februar 2023 und am 26. April 2023 waren &ffentliche Anhdrungen. Die
Anhorungen sind im Einzelnen auch auf der Webseite der Kommission, sowie teilweise auf
YouTube zugdnglich. Des Weiteren wurde eine nicht-6ffentliche Anhérung am 25. Novem-
ber 2022 durchgefiihrt."”

Il. Schwerpunkte

Im Rahmen der ersten Beratungssitzung der Kommission am 9./10. Juni 2022 wurden
die Geschdaftsordnung und das Arbeitsprogramm verabschiedet, in dessen Rahmen ein-
zelne Kommissionsmitglieder die Erarbeitung von Diskussionspapieren iibernahmen. Die
Kommission verstédndigte sich weiter darauf, in den folgenden Sitzungen in einem ersten
Durchgang alle erkennbaren wichtigen Grundsatzfragen zu erértern und dann in einem
zweiten Durchgang Ergebnisse bzw. Empfehlungen anzustreben.

Zweiter wichtiger Schwerpunkt der Beratungen dieser Sitzung war die in den Rdumlichkei-
ten der,,Stadtwerkstatt“ am Alexanderplatz abgehaltene 6ffentliche Anhérung von Sach-
verstandigen zur Situation am Berliner Mietwohnungsmarkt. An der Anhérung nahmen als
Sachverstdndige teil: Dirk Béttcher, Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung, Bauen und

13 hitps://www.berlin.de/kommission-vergesellschaftung/termine/.


https://www.berlin.de/kommission-vergesellschaftung/termine/

Wohnen; Dr. Andrej Holm, Humboldt-Universitat zu Berlin; Dr. Hinrich Holm, Investitions-
bank Berlin; Prof. Dr. Harald Simons, empirica; Rouzbeh Taheri, ,,Deutsche Wohnen & Co
enteignen®; Christoph Trautvetter; Reiner Wild, Berliner Mieterverein e.V. Die Videoauf-
zeichnung der Anhérung und die schriftlichen Vortradge der Sachversténdigen sind auf der
Webseite der Kommission abrufbar.'

In der zweiten Sitzung am 21./22. Juli 2022 standen verfassungsrechtliche Grundsatz-
fragen im Mittelpunkt, z.B. Inhalt und Bedeutung von Art. 15 GG, dessen Unterschied zu
Art. 14 GG, Anwendbarkeit und Bedeutung des Verhdltnismdafligkeitsprinzips in diesem
Zusammenhang, sowie Fragen der 6konomischen Interdependenzen im Zusammenhang
mit der Vergesellschaftung. Auch Aspekte der Differenz von privat- und gemeinwirtschaft-
licher Bereitstellung von Infrastrukturen und anderen 6ffentlichen Giitern wurden erdrtert.

In der dritten Sitzung vom 22./23. August 2022 setzte die Kommission die Diskussion
der vorangegangenen Sitzung fort und erérterte in einem ersten Diskussionsdurchgang
die verfassungsrechtlichen Fragen im Zusammenhang mit der Vergesellschaftung gem.
Art. 15 GG durch Berliner Landesgesetz (z.B. Art. 15 GG als Grundrecht?; Art. 15 GG als
»obsolete Norm“?; Gemeinwohl als Ziel; Gemeineigentum und Gemeinwirtschaft, Ver-
gesellschaftungsreife, weitere Vergesellschaftungsziele).

Schwerpunkte der vierten Sitzung vom 27./28. Oktober 2022 waren neben der Fortset-
zung der Diskussion lber verfassungsrechiliche Grundsatzfragen anhand von vorbe-
reiteten Diskussionspapieren von Kommissionsmitgliedern (Unterschiede zwischen der
Entschddigung nach Art. 14 GG und Art. 15 GG; Vergesellschaftung und Berufsfreiheit
gem. Art. 12 GG; Vergesellschaftung und Gleichheitsgrundsatz gem. Art. 3 GG; Verge-
sellschaftung und Investitionsschutzabkommen) und des Arbeitsprogramms auch die Vor-
bereitung einer internen Expertenanhérung zu Fragen, die im Zusammenhang mit der
Vergesellschaftung im Bereich des Gesellschaftsrechts auftauchen kénnen. Diese wurde
auf den 25. November 2022 terminiert.

In der fiinften Sitzung vom 24./25. November 2022 setzte die Kommission die Diskus-
sion weiterer Punkte aus dem Arbeitsprogramm fort und horte die eingeladenen Sach-
verstdndigen aus dem Bereich des Gesellschaftsrechts: Michael Findeisen, ehemaliger
Referatsleiter im Bereich Geldwdsche und Zahlungsverkehr im Bundesministerium der
Finanzen; Prof. Dr. Moritz Renner, Universitédt Mannheim; Prof. Dr. Christoph Teichmann,
Julius-Maximilians-Universitat Wiirzburg; Prof. Dr. Riidiger Veil, Ludwig-Maximilians-Uni-
versitdt Miinchen.

Gegenstand der nichtoffentlichen Anhérung war die Frage der Zurechnung von Wohnun-
gen im Eigentum von Objektgesellschaften zu ibergeordneten Mutterunternehmen. Im
Verlauf der Anhérung wurde deutlich, dass die Ermittlung belastbarer Informationen liber
die maf3geblichen Grundstiicksbestdnde im Eigentum von Unternehmen und ihre Zurech-
nung zu iibergeordneten Mutterunternehmen wesentlich ist, aber - je nach gewdhlter Zu-
rechnungsregel - praktische Schwierigkeiten aufwerfen kann.

In der sechsten Sitzung vom 8./9. Dezember 2022 wurde die Frage der Anwendung des

Verhdltnismafigkeitsmaf3stabs vertieft. Wichtige Schwerpunkte dieser Sitzung waren da-
neben die 6ffentliche Anhdrung mit Sachverstandigen zur Struktur des Berliner Wohnungs-

14  https://www.berlin.de/kommission-vergesellschaftung/termine/.
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marktes und die Beratung und Verabschiedung des am 15. Dezember 2022 der Offent-
lichkeit vorgestellten Zwischenberichts. An der Anhérung nahmen als Sachverstdndige
teil: Dr. Ulrike Hamann, Berliner Mieterverein e.V.; Dr. Andrej Holm, Humboldt-Universitat
zu Berlin; Maren Kern, BBU Verband Berlin Brandenburgischer Wohnungsunternehmen
e.V.; Jérn von der Lieth, Hilfswerk-Siedlung GmbH; Daniel Zimmermann, Deutscher Mie-
terbund Nordrhein-Westfalen e.V. Die Sachverstdndigen nahmen zu Fragen nach unter-
schiedlichen Typen der Immobilienbewirtschaftung und Unterschieden zwischen privat-
wirtschaftlicher, gemeinniitziger, gemeinwirtschaftlicher und staatlicher Bewirtschaftung
von Wohnraum Stellung. Weitere Fragen der Kommission betrafen die Auswirkungen einer
Vergesellschaftung von Bestdnden mit 3.000 oder mehr Wohneinheiten auf den Berliner
Wohnungsmarkt. Die Videoaufzeichnung der Anhérung und die schriftlichen Vortrage der
Sachversténdigen sind auf der Webseite der Kommission abrufbar.’®

In der siebten Sitzung vom 12./13. Januar 2023 wurden - zum wiederholten Mal - die Pro-
bleme bei der Versorgung der Kommission mit aussagekraftigen Daten {iber das Eigen-
tum von Unternehmen an Grundstiicken mit Wohnbebauung aus dem Grundbuch und
dem Liegenschaftsregister durch den Berliner Senat erértert. Bis zur Ubergabe des Ab-
schlussberichts blieben diese Differenzen ungel&st bestehen. Die Ermittlung der in eine
Vergesellschaftung einzubeziehenden Grundstiicke kénnte durch eine Verkniipfung die-
ser Daten mit weiteren Datenbestdnden, insbesondere aus Handelsregistern, erfolgen.
Eine solche Untersuchung wiinschte die Kommission einer ausgewiesenen Gruppe von
Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern in Auftrag zu geben. Der Berliner Senat lehnte
die Herausgabe der Daten jedoch ab. Die Begriindung bezog sich einerseits auf den
Datenschutz der Betroffenen und auf das angebliche Fehlen einer erforderlichen gesetz-
lichen Grundlage. Die Kommission hat diese Einsch&tzung des Senats ausfiihrlich gepriift
und ihre grundsdtzlich andere insbesondere auf § 17a VermG Berlin gestiitzte Rechtsauf-
fassung gegeniiber dem Senat wiederholt deutlich gemacht.

Weitere Schwerpunkte dieser Sitzung waren die Fortsetzung der Erérterung der verfas-
sungsrechtlichen Grundsatzfragen, insbesondere die Frage, ob gemeinniitzige und kirch-
liche Einrichtungen aus einer Vergesellschaftung ausgenommen werden miissten, das
Verhdltnismafligkeitsprinzip und der -mafstab, rechtliche Implikationen mit Blick auf das
Phdnomen der Finanzialisierung, Fragen der Eigentumsentziehung, der Entsch&ddigung
sowie der gerichtlichen Beschwerdemdglichkeit gegen einzelne Elemente der Vergesell-
schaftung vor Verfassungsgerichten, Verwaltungsgerichten und Zivilgerichten.

Am 13. Januar 2023 fiihrte die Kommission eine &ffentliche Anhérung zu Fragen der Be-
wertung von Wohnungsbestdnden und der Vergesellschaftungsentschddigung durch.
Als Sachverstdndige nahmen teil: Bernhard Bischoff, 6ffentlich bestellter und vereidig-
ter Sachverstandiger fiir Bewertung von bebauten und unbebauten Grundstiicken; Ul-
rich Herrmann, Vorsitzender des 3. Senats des Bundesgerichtshofs; Dr. Ralf Hoffrogge,
»Deutsche Wohnen & Co enteignen®; Prof. Dr. Theo Kétter, Universitét Bonn; Dr. Felicitas
Sommer, Technische Universitét Miinchen; Prof. Dr. Fabian Thiel, Frankfurt University of
Applied Sciences. Die Videoaufzeichnung der Anhérung und die schriftlichen Vortrdge
der Sachverstdndigen sind auf der Webseite der Kommission abrufbar.'®

15  hitps://www.berlin.de/kommission-vergesellschaftung/termine/.

16  https://www.berlin.de/kommission-vergesellschaftung/termine/.
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In der achten Sitzung vom 16./17. Februar 2023 diskutierte die Kommission abermals die
Ablehnung der Herausgabe von Daten zur exakten Bestimmung des Kreises der in eine
Vergesellschaftung einzubeziehenden Unternehmen. Obwohl die Zeit fiir die Vergabe
eines Abgleichs der vorhandenen Daten innerhalb des Beratungszeitraums der Kommis-
sion immer knapper wurde, beschloss die Kommission, auch den neu gewdhlten Senat zur
Herausgabe der Daten und zur Genehmigung der Vergabe aufzufordern.

Weitere Schwerpunkte waren die Vorbereitung der fiir den 22. Februar 2023 angesetzten
offentlichen Anhérung zu Fragen der Gemeinwirtschaft und das fiir die Sitzung im April
vorgesehene Gesprdch mit der Prdsidentin des Rechnungshofs von Berlin zur méglichen
Belastung des Berliner Landeshaushalts durch die vorgesehene Vergesellschaftung. Ver-
tieft wurden ferner offene Fragen zum Einfluss der Vergesellschaftung auf die Miethé-
he und offene Fragen zur Berliner Landesverfassung, insbesondere zum Verhdalinis von
Art. 23 Abs. 2 VvB und Art. 15 GG, weitere Fragen des Gleichheitssatzes und insbeson-
dere Fragen der Orientierung an § 290 HGB bei der Zurechnung von Grundstiicken zu
Mutterunternehmen im Zusammenhang mit der Vergesellschaftung. Neben Fragen der
Bedeutung von Typisierung/Finanzialisierung und Transaktionskosten wurden weitere As-
pekte der Entschddigung vertieft. Zur Vorbereitung des Abschlussberichts diskutierte die
Kommission erste Strukturfragen.

In der neunten Sitzung am 22. Februar 2023 fiihrte die Kommission eine Anhdrung zu
Formen und Organisation der gemeinwirtschaftlichen Verwaltung von Wohnraum und der
Sicherung vor Reprivatisierung als Videokonferenz durch. Als Sachverstdndige nahmen
teil: Tobias Bernet, wohnbund e.V./SoWo Leipzig eG; Dr. Julia Borggrdfe, Metaplan; Dr.
Sabine Horlitz, Stadtbodenstiftung; Niklas Stoll, ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen”. Die
Videoaufzeichnung der Anhérung und die schriftlichen Vortrdge der Sachverstdndigen
sind auf der Webseite der Kommission abrufbar.”

In der zehnten Sitzung am 21./22. Mé&rz 2023 wurde abermals die Auseinandersetzung
um die Herausgabe der Daten fiir die exakte Bestimmung des Kreises der méglicher-
weise in die Vergesellschaftung einzubeziehenden Unternehmen mit dem Berliner Senat
thematisiert.

Schwerpunkte der Beratung bildeten neben der Erérterung des ersten Entwurfs des Ab-
schlussberichts die weiterfiihrende Diskussion der Entschddigungsfragen, Einzelfragen
beziiglich der Anwendung des VerhdltnismdBigkeitsprinzips und des Gleichheitssatzes,
sowie Fragen des Unions- und des Vdlkerrechts. Auch Fragen der Investitionsschutzab-
kommen wurden vertieft. Daneben wurde als Ergebnis der Anhérung vom 22. Februar
2023 auch die Errichtung und Ausgestaltung von Trdgerorganisationen erortert, auf die
das Eigentum der vergesellschafteten Unternehmen iibertragen werden soll (AR, Stif-
tungen u.a.).

In der elften Sitzung am 26./27. April 2023 standen weitere Diskussionen und Vorschldge
zum Entwurf des Abschlussberichts im Mittelpunkt sowie die Prognosen der Prdsidentin

des Berliner Rechnungshofs und ihrer Experten zu durch eine Vergesellschaftung még-
licherweise anzunehmenden Belastungen des Berliner Landeshaushalts.

17  hitps://www.berlin.de/kommission-vergesellschaftung/termine/.
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Mit der zwélften Sitzung am 22./23. Mai 2023 trat die Kommission in die Endphase der
redaktionellen Arbeit am Abschlussbericht ein. Als Grundlage dafiir diente der bereits
zuvor erarbeitete und durch vorangegangene Abstimmungen weiter qualifizierte Textent-
wurf. Neben der Billigung der Grundstruktur des Berichts wurden auch rechtliche Einzel-
fragen teilweise abschlieflend diskutiert.

Die redaktionelle Arbeit am Abschlussbericht wurde daraufhin in drei folgenden als Vi-
deokonferenzen abgehaltenen Terminen fortgefiihrt. Am 5. Juni 2023 wurde das Kapitel
zur Entschddigung besprochen. Eine Woche spdter, am 12. Juni 2023, stand Art. 3 GG
im Mittelpunkt der Beratungen. Mit der Sitzung am 19. Juni 2023 wurde die Arbeit am
Abschlussbericht im Wesentlichen abgeschlossen. Des Weiteren wurden Ubergabe und
Vorstellung des Berichts geplant. In der abschlieflenden Sitzung der Kommission am
27. Juni 2023 wurden die Ubergabe und Vorstellung des Abschlussberichts vorbereitet.

Die Ubergabe des Berichts an den Senat erfolgte schliefilich am 28. Juni 2023 im Roten

Rathaus in Berlin. Im Anschluss wurde dort die Offentlichkeit im Rahmen einer Presse-
konferenz liber die wichtigsten Inhalte und Ergebnisse der Kommissionsarbeit informiert.

12



EXECUTIVE
SUMMARY



36

37

38

39

40

4

14

Das Land Berlin hat nach dem Grundgesetz die Kompetenz fir eine Gesetzge-
bung zur Vergesellschaftung in Berlin belegener Immobilienbesténde grof3er Woh-
nungsunternehmen. Der Bund hat von seiner Kompetenz fiir die Materie der Ver-
gesellschaftung bisher keinen Gebrauch gemacht. Die Gesetzgebung des Bundes
im Bereich des Mieterschutzes fallt nicht unter die Materie der Vergesellschaftung.
Die Kompetenz des Landes erstreckt sich auf zivilrechtliche Nebenfragen einer Ver-
gesellschaftung, wie etwa den Ubergang von Mietverhdltnissen. Zudem halt sich
das Land Berlin mit einer Vergesellschaftung von in Berlin belegenen Grundstiicken
im Rahmen der rdumlichen Reichweite seiner Hoheitsgewalt.

Ein Vergesellschaftungsgesetz steht tatbestandlich im Einklang mit den in Art. 15 GG
ausdriicklich genannten Voraussetzungen. Die anvisierten Immobilien unterfallen
dem Gegenstand Grund und Boden. Eine Vergesellschaftung erfasst grundsatzlich
sowohl das Eigentum als auch die am Grundstiick bestehenden beschrankten ding-
lichen Rechte unter Einschluss von Erbbaurecht und Wohnungseigentum. Die Uber-
schreibung des Eigentums auf eine Anstalt 6ffentlichen Rechts erfiillt die Maf3gabe
einer Uberfiihrung in eine Form der Gemeinwirtschaft, sofern die gemeinniitzige Be-
wirtschaftung fiir die Zukunft gesetzlich gesichert ist. Die betroffenen Grundstiicke
missen durch das Gesetz abschlief3end bestimmt sein, was keine konkrete Bezeich-
nung der einzelnen Flurstiicke verlangt. Eine Vergesellschaftungsreife der wirtschaft-
lich betroffenen Unternehmen ist nicht vorausgesetzt.

Nach Auffassung der Kommissionsmehrheit steht das Gebot der Verhéltnismaflig-
keit der Vergesellschaftung in Berlin belegener Immobilienbestdnde grofier Woh-
nungsunternehmen nicht entgegen.

Einzelne Kommissionsmitglieder innerhalb jener Mehrheit vertreten, dass eine Ver-
gesellschaftung dem Gebot der Verhdltnismafigkeit grundsatzlich nicht unterstehe,
weil sie die Auslibung eines demokratischen Grundrechts darstelle, die nach der
grundgesetzlichen Konzeption einer offengehaltenen Wirtschaftsordnung nicht als
Eingriff in das nach Art. 14 GG geschiitzte Privateigentum zdhle. Nach Auffassung
der ibrigen Kommissionsmitglieder hingegen hat auch eine Vergesellschaftung das
Gebot der Verhdltnismafigkeit zu wahren.

Nach mehrheitlicher Auffassung ist das Gebot jedoch im Falle einer Vergesellschaf-
tung (Art. 15 GG) gegeniiber einem Fall einer Enteignung (Art. 14 Abs. 3 GG) zu
modifizieren. Dadurch ist dem eigenstdndigen Anliegen einer Vergesellschaftung
Rechnung zu tragen, ndmlich der Beendigung privatniitziger Verwertung zur Auf-
hebung wirtschaftlicher, gesellschaftlicher und politischer Macht. Nach dieser Mo-
difikation ist eine Vergesellschaftung im Sinne des VerhaltnismafBigkeitsgrundsatzes
erforderlich, wenn keine Alternative besteht, die bei gleichem Ertrag fiir die Zwecke
des Allgemeinwohls offensichtlich milder ist. Zudem ist in der Abwdgung privater
und offentlicher Belange dem Anliegen der Vergesellschaftung selbst besonderes
Gewicht beizulegen. Nach Maflgabe dieser Modifikation erscheint die Vergesell-
schaftung verhdltnismafBig.

Drei Kommissionsmitglieder haben in einem Sondervotum ihre abweichende Auf-
fassung niedergelegt, der zufolge dem Eigentumsgrundrecht der betroffenen Un-
ternehmen ein gréfleres und dem Anliegen einer Vergesellschaftung bei der Be-
urteilung der VerhdltnismdafBigkeit ein geringeres Gewicht zukomme, als von der



Kommissionsmehrheit angenommen. Auch nach ihrer Auffassung ist eine Vergesell-
schaftung von Wohnimmobilien danach jedoch nicht grundsdtzlich ausgeschlos-
sen; ob sie verhdltnismdfig sei, kdnne aber nach gegenwdrtiger Erkenntnislage der
Kommission nicht abschlieflend beantwortet werden. Ein weiteres Kommissionsmit-
glied stimmt in einer gesonderten Stellungnahme in Teilen mit dem Sondervotum
Uiberein, weist aber auch eine Ndhe zu einzelnen Positionen der Kommissionsmehr-
heit auf.

Die von der Vergesellschaftung durch den Entzug ihrer Rechte betroffenen Unter-
nehmen sind zu entschddigen. In ihrer Mehrheit ist die Kommission der Auffassung,
dass fiir die Hohe der Entschédigung im Falle einer Vergesellschaftung andere An-
forderungen bestehen als im Falle einer Enteignung. Nach der Auffassung eines
grofleren Teils dieser Mehrheit kdnnen die Ertrdge aus der mit dem Vorhaben an-
visierten gemeinniitzigen Bewirtschaftung zugrunde gelegt werden, alternativ kann
die Héhe der Entschddigung aus abstrakten fiskalischen Leistbarkeitsgrenzen abge-
leitet werden, schlief3lich kann die Entschddigung auch nach einem hypothetischen
Ertragswert bemessen werden, der bestimmt wird auf der Grundlage entschddi-
gungsfrei méglicher Schrankenbestimmungen, welche denselben Allgemeinwohl-
zielen dienen. Der andere Teil halt zwar den Verkehrswert auch bei einer Vergesell-
schaftung als Ausgangspunkt fiir zwingend, ist aber der Auffassung, dass fiskalische
Leistbarkeitsgrenzen bzw. hypothetische Ertragswerte in diesem Zusammenhang
durchaus als Obergrenze fungieren kénnen und zudem weitergehende Abschldge
geboten sind als bei der Entschddigung einer Enteignung.

Drei Mitglieder der Kommission haben in einem Sondervotum ihre Auffassung
dargelegt, dass die Entschddigung im Falle einer Vergesellschaftung nicht derart
grundsatzlich hinter der reguldren Enteignungsentschddigung zuriickbleiben kénne,
sondern stets vom Verkehrswert auszugehen habe, von dem allerdings Abschldge
moglich seien. Auflerdem seien die Mutterunternehmen von Objektgesellschaften
zusdtzlich zu entschddigen, soweit bei ihnen weitergehende Vermogensschaden
anfallen. Ein weiteres Kommissionsmitglied stimmt in einer gesonderten Stellung-
nahme in Teilen mit dem Sondervotum iiberein, weist aber auch eine N&he zu ein-
zelnen Positionen der Kommissionsmehrheit auf.

Wéhrend einzelne Kommissionsmitglieder die Auffassung vertreten, dass eine Ver-
gesellschaftung keinen Eingriff in die Berufsfreiheit darstelle, ist nach Auffassung der
Mehrheit der Kommissionsmitglieder die Berufsfreiheit zu wahren. Durch eine Ver-
gesellschaftung in Berlin belegener Immobilienbestdnde grofler Wohnungsunter-
nehmen ist die Berufsfreiheit aber nicht verletzt. Soweit es sich bei den betroffenen
Personen um Objektgesellschaften handelt, ist die Berufsfreiheit nicht beriihrt. In die
Berufsfreiheit der die Besténde bewirtschaftenden Unternehmen wird eingegriffen,
aber dieser Eingriff ist durch dieselben Zwecke gerechtfertigt wie die Entziehung
des Eigentums. Dasselbe gilt fiir die Berufsfreiheit der bei diesen Unternehmen Be-
schaftigten.

Eine Vergesellschaftung lasst sich so ausgestalten, dass das Grundrecht auf Gleich-
behandlung nicht verletzt ist. Eine Ausnahme fiir Bestdnde genossenschaftlicher,
landeseigener und anerkannt gemeinniitziger Wohnungsunternehmen ist durch die
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bei diesen Unternehmenstrdgern gesicherte fehlende Privatniitzigkeit der Bewirt-
schaftung gerechtfertigt.

Ein Mitglied der Kommission ist der Auffassung, dass das Grundrecht der Religions-
freiheit sowie der besondere kirchliche Verm&gensschutz es verlangten, die Aus-
nahme auf kirchlich getragene Wohnungsunternehmen auszudehnen, und hat dies
in einem Sondervotum niedergelegt.

Weiterhin ist es, gemessen am Gleichbehandlungsgebot, zuldssig, lediglich die
Bestdnde derjenigen Wohnungsunternehmen einzubeziehen, die einen grof3en in
Berlin belegenen Wohnungsbestand (3.000 oder vergleichbar) bewirtschaften. Die
damit verbundene Ungleichbehandlung lasst sich nach in der Kommission einhellig
vertretener Auffassung rechtfertigen mit Blick auf die mit solchem Vorgehen gewon-
nene Effizienz in der Erschlieflung des erforderlichen Gesamtbestands an gemein-
niitzig zu bewirtschaftenden Wohnungen. Nach einer in der Kommission mehrheitlich
geteilten Auffassung l&sst sich dieselbe Ungleichbehandlung auch unter Hinweis
auf die mit der Bestandsgrof3e typischerweise korrespondierende gesellschafiliche
Machtstellung der wirtschaftlich betroffenen Unternehmen rechtfertigen.

Zudem ist eine Mehrheit der Kommissionsmitglieder der Auffassung, dass die Ver-
gesellschaftung auch auf sémtliche Besténde sogenannter kapitalmarktorientierter
Unternehmen ausgerichtet werden kann. Die damit verbundene Ungleichbehand-
lung l&sst sich durch die besondere Form der Wertschdpfung durch solche Unter-
nehmen rechtfertigen.

Die Eigentumsgewdhrleistung der Berliner Landesverfassung, die keine ausdriick-
liche, Art. 15 GG entsprechende Vergesellschaftungsbefugnis enthalt, steht der
Vergesellschaftung nach Auffassung der Kommissionsmehrheit nicht entgegen. Sie
stimmt nicht in der Weise mit dem Grundgesetz liberein, die Art. 142 GG fiir einen
weiterreichenden Schutz durch Grundrechte einer Landesverfassung verlangt. Da-
rum hat die nach dem Grundgesetz auch den Landern verliehene Vergesellschaf-
tungsbefugnis Vorrang.

Zwei Kommissionsmitglieder haben in einem Sondervotum ihre abweichende Auf-
fassung niedergelegt, der zufolge eine Vergesellschaftung durch den Berliner Ge-
setzgeber eine Anderung der Landesverfassung voraussetzt.

Eine Vergesellschaftung in Berlin belegener Immobilienbestdnde grof3er Wohnungs-
unternehmen ist mit den Marktfreiheiten des Unionsrechts vereinbar. Zwar wird die
Vergesellschaftung in Beschrénkungen der Kapitalverkehrsfreiheit und der Nieder-
lassungsfreiheit resultieren. Diese sind jedoch mit gleichen Griinden zu rechtfertigen
wie die Entziehungen der Grundstiicke und die Eingriffe in die Berufsfreiheit. Fiir den
Berliner Gesetzgeber resultieren aus den Marktfreiheiten in diesem Zusammenhang
keine engeren Grenzen als aus den Grundrechten des Grundgesetzes.



->

Eine Vergesellschaftung von Immobilienbestdnden grofler Wohnungsunternehmen
ist mit dem Eigentumsschutz nach dem Zusatzprotokoll der Europdischen Men-
schenrechtskonvention vereinbar. Dieser Eigentumsschutz steht Regelungen, die ein
Konventionsstaat im Allgemeininteresse fiir erforderlich halt, nicht entgegen. Dabei
ist den Konventionsstaaten ein weiter Ermessensspielraum eingerdumt bei der Be-
urteilung, welche Regelungen das Allgemeininteresse erfordert. Daher resultieren
aus dem konventionsrechtlichen Eigentumsschutz fiir den Berliner Gesetzgeber kei-
ne Maf3gaben, die iiber diejenigen des Grundgesetzes hinausgehen.

Das Risiko des Erfolgs von Investorenklagen gegen Deutschland auf Grundlage
volkerrechtlicher Investitionsschutzabkommen ist gering. Nach Kenntnis der Kom-
mission sind derzeit keine der von der Vergesellschaftung voraussichtlich betrof-
fenen Unternehmen klagebefugt. Aufgrund der Vielzahl und Unterschiedlichkeit
der bestehenden Abkommen sowie der Vielgestaltigkeit méglicher Konstellationen
wirtschaftlicher Beteiligung lassen sich einzelne Fdlle erfolgreicher Klagen indes
nicht ausschlief3en, die im Einzelfall zu einer héheren Entschéddigung des klagenden
Unternehmens fiihren kdnnen. Sie hatten aber weder die Volkerrechtswidrigkeit ins-
gesamt noch die Verfassungswidrigkeit der Vergesellschaftung zur Folge. Klagebe-
fugt sind allenfalls Unternehmen mit Sitz auf3erhalb der Europdischen Union. Diese
werden nach dem Kenntnisstand der Kommission nicht als Eigentiimer der anvisier-
ten Wohnimmobilien, sondern lediglich als Anteilseigner von Immobilienunterneh-
men betroffen sein. Solche Anteile werden jedoch im Zuge einer Vergesellschaftung
schon aufgrund der zu leistenden Entschddigung auch nach den Begriffen des vél-
kerrechtlichen Investitionsschutzes nicht enteignet.
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ABSCHLUSSBERICHT DER KOMMISSION ZUM VOLKSENTSCHEID
VERGESELLSCHAFTUNG GROSSER WOHNUNGSUNTERNEHMEN

A.
Vergesellschaftungs-
vorhaben

Der Intention ihres Auftrags entsprechend hat die Kommission das Vorhaben beraten, wie
es im Volksentscheid {iber einen Beschluss zur Erarbeitung eines Gesetzentwurfs durch
den Senat zur Vergesellschaftung der Wohnungsbestdnde grofier Wohnungsunternehmen
zur Abstimmung gestellt war. Der Beschluss selbst ist im Amtsblatt fiir Berlin vom 6. Au-
gust 2021 verdffentlicht. Den wesentlichen Inhalt gab der Stimmzettel zum Volksentscheid
wieder, wie folgt:

»Der Senat wird aufgefordert, alle Mafinahmen einzuleiten, die zur Uberfiihrung von Im-

mobilien in Gemeineigentum erforderlich sind:

=>  Vergesellschaftung der Besténde aller privatwirtschaftlichen Wohnungsunterneh-
men mit Gber 3.000 Wohnungen im Land Berlin. Ausgenommen sind Unterneh-
men in &ffentlichem Eigentum, kommunale Wohnungsbaugesellschaften in privater
Rechtsform und Bestdnde in kollektivem Besitz der Mieter*innenschaft,

=>  gemeinwirtschaftliche, nicht profitorientierte Verwaltung der Wohnungsbestdnde
durch eine Anstalt des dffentlichen Rechts (ASR),

> Verwaltung der in Gemeineigentum {iberfiihrten Bestdnde unter mehrheitlicher, de-
mokratischer Beteiligung von Belegschaft, Mieter*innen und Stadtgesellschaft,

=>  Verbot der Reprivatisierung dieser Wohnungsbestdnde in der Satzung der ASR,

=>  Zahlung einer Entschédigung deutlich unter Verkehrswert an die betroffenen Woh-
nungsunternehmen.
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BERATUNGSERGEBNIS
A.VERGESELLSCHAFTUNGSVORHABEN

Der Beschluss lieferte die Grundlage der Beratungen der Kommission. Bisweilen er- 61
forderten die Beratungen eine zusétzliche oder detailliertere Basis. In diesem Fall hat

die Kommission auf die konsolidierten Vorschldge in den Verdffentlichungen der den
Volksentscheid tragenden Initiative zuriickgegriffen. Das waren namentlich ,Wie Verge-
sellschaftung gelingt“ (2022) und ,,Gemeingut Wohnen“ (2023). Insbesondere hat die
Kommission die von der Initiative formulierten Ziele des Vergesellschaftungsvorhabens
zugrunde gelegt. Soweit es der Kommission geboten oder zumindest dienlich schien, hat

sie auch alternative Regelungsansdtze zu den Vorschldgen der Initiative erortert.
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B.
Kompetenz des Landes

Das Land Berlin hat nach der in der Kommission einhellig geteilten Auffassung die Kom-
petenz zur gesetzlichen Regelung einer Vergesellschaftung von in Berlin belegenen Im-
mobilienbestdnden grofier Wohnungsunternehmen.

|. Gesetzgebungskompetenz
Art. 30, 70 ff. GG

1. Kompetenz nach Art. 72 Abs. 1, 74 Abs. 1 Nr. 15 GG

Das Land Berlin besitzt nach Art. 70, 72 Abs. 1 GG die Kompetenz fiir eine gesetzliche
Regelung, mit der Grundstiicke in Gemeineigentum oder in andere Formen der Gemein-
wirtschaft liberfiihrt werden.

Die Verteilung der Gesetzgebungskompetenz zwischen Bund und Ldndern ist durch
Art. 30, 70 GG bestimmt. Hiernach haben die Lander das Recht zur Gesetzgebung,
soweit das Grundgesetz die Kompetenz nicht dem Bund verleiht. Die Uberfiihrung von
Grund und Boden in Gemeineigentum oder in andere Formen der Gemeinwirtschaft ist
gem. Art. 74 Abs. 1 Nr. 15 GG eine Materie der konkurrierenden Gesetzgebung.

Bei Materien der konkurrierenden Gesetzgebung liegt gem. Art. 72 Abs. 1 GG die Kom-
petenz beim Bund. Die Ldnder bleiben aber zustdndig, solange und soweit der Bund
von seiner Kompetenz keinen Gebrauch gemacht hat. Ein die Zustdndigkeit der Ldn-
der ausschlieBender Gebrauch setzt voraus, dass der Bund die betroffene Materie er-
schdpfend und damit abschlieBend regelt (BVerfGE 138, 261 [280] - Thiiringer Laden-
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offnungsgesetz). Von der Kompetenz gem. Art. 74 Abs. 1 Nr. 15 GG hat der Bund bisher
insgesamt keinen Gebrauch gemacht. Die Frage nach der Reichweite einer etwaigen
Sperrwirkung (,soweit“) einer Regelung des Bundes stellt sich daher nicht.

Die vom Bund zur Einddmmung der Mietpreisentwicklung erlassenen §§ 556d ff. BGB -
die sogenannte Mietpreisbremse - und die bundesrechtlichen Regelungen zur Zuld&ssig-
keit von Mieterhchungen (§§ 557 ff. BGB) sind nicht geeignet, gem. Art. 72 Abs. 1 GG eine
Sperrwirkung gegeniiber einem Landesgesetz zur Uberfiihrung von Grund und Boden in
Gemeineigentum zu entfalten. Die Sperrwirkung nach Art. 72 Abs. 1 GG setzt voraus, dass
Land und Bund objektiv unter demselben Kompetenztitel tatig werden. Die mietrechtlichen
Vorschriften des Biirgerlichen Gesetzbuch fallen indes unter die Gesetzgebungsmaterie
des biirgerlichen Rechts (Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG), wéhrend ein Vergesellschaftungsgesetz
wie erldutert dem speziellen Kompetenztitel des Art. 74 Abs. 1 Nr. 15 GG zuzuordnen ist.

2. Kompetenz fiir Nebenfragen

Die Kompetenz erstreckt sich auf alle &ffentlich-rechtlichen Regelungen, die zur Durch-
fihrung des Vorhabens erforderlich sind. Darunter fallen namentlich auch Regelungen
von Auskunftsverpflichtungen von Immobilienunternehmen samt buf3- oder auch straf-
rechtlicher Regelungen zu etwaigen Verstéf3en.

Weiterhin diirfte ein Gesetz zur Uberfithrung von Grund und Boden in Gemeineigentum
oder in andere Formen der Gemeinwirtschaft auch Regelungen enthalten zum recht-
lichen Schicksal schuldvertraglicher Nutzungsrechte an den betroffenen Grundstiicken
bzw. Wohnungen. Die Regelung in § 566 BGB ist fiir den Fall eines gesetzlichen Eigen-
tumsiibergangs nicht unmittelbar einschldgig. Will der Landesgesetzgeber nicht auf eine
- zivilrechtlich sicherlich naheliegende - Analogiebildung vertrauen, miisste eine Rege-
lung getroffen werden, wonach bestehende Miet- und Pachtverhdltnisse vom Eigentiimer-
wechsel unberiihrt bleiben, so dass die neue Eigentiimerin an die Stelle des Vermieters
tritt. Damit wdre eine Regelung getroffen, die an sich zur Materie des biirgerlichen Rechts
gehort. Diese unterliegt gem. Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG ebenfalls der konkurrierenden Ge-
setzgebungskompetenz, ist aber durch Bundesgesetz abschlieflend geregelt.

Dies stellt kein Hindernis fiir eine landesrechtliche Regelung dar. Bei der Zuordnung einer
bestimmten Regelung zu einer Kompetenznorm kénnen die einzelnen Regelungen nicht
isoliert betrachtet werden. Teilregelungen, die derart eng mit dem Schwerpunkt der Ge-
samtregelung verzahnt sind, dass sie als Teil derselben erscheinen, gehéren zum Kom-
petenzbereich der Gesamiregelung (vgl. BVerfGE 97, 228 [251 f. Rn. 89] - Kurzbericht-
erstattung; BVerfGE 138, 261 [274 Rn. 30] - Thiiringer Ladenéffnungsgesetz). Dabei ist zu
berlicksichtigen, ob die Regelung einen Kompetenzbereich speziell und nicht lediglich
allgemein behandelt, wobei die Regelung in ihrem Sachzusammenhang zu erfassen ist
(BVerfGE 159, 223 [280 Rn. 121] - Bundesnotbremse |; BVerfG, NVwZ 2022, 861, 863 -
Windenergie-Beteiligungsgesellschaften). Aus dieser Perspektive wdre eine entsprechen-
de Regelung kompetenzrechtlich nicht als biirgerliches Recht, sondern entsprechend
dem Zweck der Pflichten der Materie der Uberfiihrung von Grund und Boden in Gemein-
eigentum oder in eine andere Form der Gemeinwirtschaft zuzuordnen.

Selbst wenn man dies anders sehen wollte, wiirde sich die Kompetenz des Landes zur
Vergesellschaftung jedenfalls kraft Sachzusammenhangs auf eine solche zivilrechtliche
Begleitregelung erstrecken. Eine sogenannte Kompetenz kraft Sachzusammenhangs
liegt vor, wenn eine ausdriicklich zugewiesene Materie verstdndigerweise nicht geregelt
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werden kann, ohne dass zugleich eine nicht ausdriicklich zugewiesene andere Materie
mitgeregelt wird, wenn also ein Ubergreifen in nicht ausdriicklich zugewiesene Materien
unerldassliche Voraussetzung fiir die Regelung einer zugewiesenen Materie ist (BVerfGE 3,
407 [4271.] - Baugutachten; BVerfGE 138, 261 [274 Rn. 30] - Thiiringer Ladendffnungsge-
setz). Diese fiir die Reichweite der Kompetenzen des Bundes entwickelte Figur greift auch
fiir die Kompetenzen der Lander (Uhle, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Stand September
2022, Art. 70 Rn. 142). Die Vergesellschaftung wird iberwiegend vermietete Wohnungen
oder verpachtete Grundstiicke betreffen. Damit ist es unerldsslich, das rechtliche Schick-
sal der schuldvertraglichen Nutzungsrechte zu regeln. Der Ubergriff in die Materie des
birgerlichen Rechts wére gleichwohl gering, weil nicht etwa einschldgige Bundesrege-
lungen Uberschrieben wiirden, sondern lediglich eine Regelung liber die zivilrechtlichen
Folgen eines durch Bundesrecht bislang nicht geregelten Falls getroffen wiirde.

Demgegeniiber wird ein Vergesellschaftungsgesetz keine Regel liber den Fortbestand
dinglicher Rechte an den Grundstiicken treffen miissen. Deren Schicksal richtet sich nach
dem Zuschnitt des Vorhabens der Vergesellschaftung (C.I.2. und 3.). Sofern sie nicht im
Zuge der Vergesellschaftung iibergehen, bleiben sie unberiihrt.

Ferner stellt sich keine Frage nach der Kompetenz des Landes mit Blick auf Regeln, die fiir
die dauerhafte Sicherung der gemeinniitzigen Bewirtschaftung erforderlich sind (C.11.2.),
wie beispielsweise liber die Vergabe der Mietwohnungen, liber Modernisierungs- und
Instandhaltungsmafinahmen oder den Verzicht auf RGumungen. Denn solche Vorschrif-
ten dndern oder ergdnzen nicht bestehende zivilrechtliche Regeln, sondern formulieren
Verhaltenspflichten, die der 6ffentlich-rechtliche gemeinniitzige Trdger mit Blick auf den
Zweck der Vergesellschaftung zu beachten hat. Solche Regelungen fallen kompetenz-
rechtlich von vornherein unter Art. 74 Abs. 1 Nr. 15 GG.

ll. Rdumliche Reichweite
Die Hoheitsgewalt des Landes erfasst die im Land Berlin belegenen Grundstiicke.

Das Grundgesetz regelt die rdumliche Reichweite der Hoheitsgewalt der Lander nicht
ausdriicklich. Sie ist gleichwohl nicht grenzenlos, sondern sie richtet sich nach dem so-
genannten Territorialitdtsprinzip (Heintzen, in: Bonner Kommentar, GG, Stand Oktober
2018, Art. 70 Rn. 63). Dieses ist im Bundesstaatsprinzip angelegt und aus dem Vélker-
recht vertraut. Das Territorialitdtsprinzip verlangt eine Beschrdnkung der unmittelbaren
Wirkungen eines Landeshoheitsakts auf das Staatsgebiet des gesetzgebenden Landes.
Hiernach kénnen die Gesetze eines Landes jedenfalls die Rechtsbeziehungen der auf
dem eigenen Hoheitsgebiet belegenen Grundstiicke regeln. Der Sitz oder Wohnsitz der
betroffenen Eigentiimer spielt keine Rolle.
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BERATUNGSERGEBNIS
C.VERGESELLSCHAFTUNG ART. 15,14 GG

C.
Vergesellschaftung
Art. 15, 14 GG

Eine gesetzliche Uberfiihrung von Immobilienbestdnden groBer Wohnungsunternehmen
in das Eigentum einer zur gemeinniitzigen Bewirtschaftung verpflichteten Anstalt des 6f-
fentlichen Rechts erfiillt nach der in der Kommission einhellig geteilten Auffassung die in
Art. 15 GG ausdriicklich genannten Voraussetzungen (I. bis IV.). Dariiber hinaus wird in der
Kommission von einer Mehrheit von neun Mitgliedern die Auffassung vertreten, dass das
Gebot der Verhaltnismafligkeit einer Vergesellschaftung grundsatzlich oder jedenfalls
dem konkreten Vorhaben nicht entgegensteht (V.). Drei Mitglieder der Kommission sind
der Auffassung, dass das Vorhaben auf Basis des derzeitigen Erkenntnisstands (s. dazu
den gesonderten Hinweis im Sondervotum Verhdltnismafigkeit) nicht als mit dem Gebot
der VerhdltnismaBigkeit vereinbar beurteilt werden kann. Sie haben diese Auffassung in
einem Sondervotum niedergelegt. Ein weiteres Kommissionsmitglied stimmt in einer ge-
sonderten Stellungnahme in Teilen mit dem Sondervotum iiberein, weist aber auch eine
Ndhe zu einzelnen Positionen der Kommissionsmehrheit auf.

Vorab sei herausgestellt: Die Kommission ist der Auffassung, dass Art. 15 GG nicht etwa
durch Zeitablauf obsolet geworden, sondern geltende Verfassungsnorm ist, die dem Ge-
setzgeber eine Befugnis zur Vergesellschaftung verleiht. Zur Bestimmung von Inhalt und
Maf3gaben sind eine Reihe von Fragen zu kldren, die in der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts bisher nicht behandelt wurden. Dessen ungeachtet ist bei der
Entfaltung des Sinns von Art. 15 GG den Fortentwicklungen des Verfassungsrechts in der
verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung seit der Verabschiedung des Grundgesetzes
Rechnung zu tragen.
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. Grund und Boden

Art. 15 S. 1 GG erlaubt die Vergesellschaftung fiir die Gegenstdnde Grund und Boden,
Naturschdtze und Produktionsmittel. Das hier zu beurteilende Vorhaben stellt eine Ver-
gesellschaftung von Grund und Boden dar.

1. Grundstiicke samt Bebauung

Die anvisierten Immobilienbesténde unterfallen rechtlich dem Gegenstand ,,Grund und
Boden” in Art. 15 S. 1 GG. Maf3geblich hierfiir ist der Grundstiicksbegriff des biirger-
lichen Rechts, der in der Bezeichnung ,,Grund und Boden* vorausgesetzt ist (Schliesky,
in: Bonner Kommentar, GG, Stand August 2011, Art. 15 Rn. 23). Ein Gebdude ist mit dem
Grundstiick fest verbunden und somit dessen wesentlicher Bestandteil (§ 94 Abs. 1 BGB).
Wesentliche Bestandteile kdnnen nicht Gegenstand besonderer Rechte sein (§ 93 BGB).
Der Gegenstand ,,Grund und Boden“ schlief3t daher stets eine etwaige Bebauung mit ein.

Die Bedeutung des Ausdrucks ,,Grund und Boden” unterliegt keiner teleologischen Re-
duktion dahingehend, dass Grundstiicke ausgeschlossen wdren, deren dinglich Berech-
tigte Dienstleistungsunternehmen sind. Zwar unterfallen Wohnimmobilien womdglich
nicht dem nach Art. 15 S. 1 GG ebenfalls vergesellschaftungstdhigen Gegenstand ,,Pro-
duktionsmittel”, Denn die Deutung dieses Ausdrucks ist umstritten (Depenheuer/Froese,
in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, 1. Band, 7. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 33 ff.). Eine engere
Auffassung versteht darunter lediglich Mittel zur Erzeugung von Giitern. Nach volkswirt-
schaftlicher Klassifikation handelt es sich bei der Wohnungsvermietung nicht um Urpro-
duktion oder verarbeitende Produktion. Auf Basis dieser engeren Auffassung wiirden die
Wohnimmobilien keine ,,Produktionsmittel” darstellen.

Aber auch wenn diese engere Auffassung zum Begriff der Produktionsmittel zutréfe, folgte
aus ihr keine entsprechende Restriktion des Gegenstands ,,Grund und Boden®, die eine
Vergesellschaftung von Grundstiicken sperrte, wenn hieran Eigentum oder andere ding-
liche Rechte von Dienstleistungsunternehmen bestehen. Hiergegen spricht zundchst der
blof3e Wortlaut. ,,Grund und Boden* fiihrt die Trias der mdglichen Gegensténde einer Ver-
gesellschaftung an. Sofern man ,,Produktionsmittel”, als letztes Glied der Trias, als ,,Mittel
zur Giiterproduktion® lesen mochte, ist es sprachlich nicht plausibel, dass dieses engere
Verstdndnis auf das erste Glied ausstrahlen soll.

Systematische Aspekte sprechen ebenfalls gegen eine Reduktion. Zum einen wiirde die
gesonderte Benennung von ,,Grund und Boden” ihren Regelungsgehalt verlieren, wenn
es sich immer auch um ein Produktionsmittel (im genannten engeren Sinne) handeln
misste. Zum anderen miisste man die Restriktion konsequent auch auf das zweite Glied
der Trias beziehen, die ,,Naturschdtze® Dies aber leuchtet erst recht nicht ein. Eine Ver-
gesellschaftung von Naturschétzen sollte sicherlich auch dann méglich sein, wenn der
Inhaber sie brachliegen |dsst, sie also nicht als Produktionsmittel fungieren. Denn bei Na-
turschdtzen handelt es sich um Gegenstdnde, die fiir die gesellschaftliche Reproduktion
von grof3er Bedeutung sein kénnen, unabhdngig davon, ob und wie sie die Berechtigten
ihrerseits bereits unternehmerisch nutzen. Dasselbe gilt fiir,,Grund und Boden“, der eben-
falls aufgrund der méglichen Bedeutung fiir die gesellschaftliche Reproduktion zur Ver-
gesellschaftung offensteht, unabhdngig davon, ob er schon als Produktionsmittel genutzt
wird oder brachliegt. Dann aber kann die Befugnis zur Vergesellschaftung von ,,Grund
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und Boden” auch nicht durch eine unternehmerische Nutzung im Rahmen einer Dienst-
leistung gesperrt werden.

Ferner ist in historischer Perspektive zu gewdrtigen, dass sich die Regelung in Art. 15 GG
in Abkehr von Art. 156 WRV gerade nicht auf die Vergesellschaftung von Unternehmen
bezieht, sondern die Reichweite der Vergesellschaftungsbefugnis durch die Aufzéhlung
von Gegenstdnden bestimmt ist. Auch das spricht dagegen, dass eine bestimmte Art
der unternehmerischen Nutzung der genannten Gegenstédnde eine iibergreifende, aber
dennoch unausgesprochene Voraussetzung liefern soll.

Schlief3lich sind Art. 15 S.1 GG auch keine Einschrénkungen dahingehend zu entnehmen,
dass Grundstiicke im Eigentum anderer &ffentlich-rechtlicher Kérperschaften, seien es
Gebietskdrperschaften (Bund, andere Lander, Kommunen) oder andere (Anstalten oder
Stiftungen des &ffentlichen Rechts) nicht vergesellschaftet werden kénnten. Die Kommis-
sion hat aber unterstellt, dass solche 6ffentlichen Eigentimer von dem hier zu priifen-
den Vorhaben grundsatzlich nicht erfasst sein sollen. Die rechtliche Zul&ssigkeit einer
etwaigen Einbeziehung der Grundstiicke &ffentlicher Eigentiimer, die nach Ansicht der
Kommission unter anderem unter dem Gesichtspunkt der Bundesstaatlichkeit erheblichen
Zweifeln unterliegt, wurde darum nicht eingehend erértert.

2. Erfasste Sachenrechte

An den zu vergesellschaftenden Immobilien besteht Eigentum Privater. Daneben kon-
nen beschrdnkte dingliche Rechte bestellt sein, namentlich Nutzungs-, Verwertungs- und
Erwerbsrechte. Eine Vergesellschaftung nach Art. 15 S. 1 GG kann sich auf alle diese
Rechte beziehen. Denn Gegenstand sind kraft der Bezeichnung ,,Grund und Boden“ die
Grundstiicke selbst. Es geht daher um die rechtliche Verfligungsgewalt {iber die Grund-
stiicke, die sowohl durch das unbeschrdnkte Eigentum, also das Vollrecht, als auch durch
beschrdnkte dingliche Rechte vermittelt werden kann. Daher erfasst eine Vergesellschaf-
tung grundsatzlich sowohl das Eigentum als auch beschrdankte dingliche Rechte, darunter
insbesondere Grundpfandrechte wie Hypotheken und Grundschulden.

Es besteht keine Ausnahme fiir Wohnungseigentum und Erbbaurecht. Deren in der Praxis
geldufige Bezeichnung als ,,grundstiicksgleiche” Rechte darf nicht zu der Fehlvorstellung
fihren, es handle sich nicht um beschrénkte dingliche Rechte am Grundstiick, sondern
um selbstdndiges Eigentum an einer anderen Sache als dem Grundstiick, nédmlich der
Wohnung oder dem Gebdude, und damit um Eigentum an einem ,,rechtlich geschaffe-
nem Boden“ Denn die Existenz der besagten Rechte dndert nichts daran, dass es sich
stets um eine einheitliche Sache handelt, eben das Grundstiick (§8 93, 94 Abs. 1 BGB),
an dem beschrdnkte dingliche Rechte bestellt sind. Wohneigentum und Erbbaurecht sind
darum treffender nicht als ,,grundstiicksgleiche®, sondern als ,,grundeigentumsdhnliche”
Rechte bezeichnet. Ihr Inhalt liegt in der Tat nahe am Vollrecht, die Befugnisse der Inha-
ber haben mit Bezug auf die Wohnung oder das Gebdude fast denselben Umfang wie
die Befugnisse des Eigentiimers eines insoweit unbelasteten Grundstiicks. Die N&he zum
Vollrecht &ndert jedoch nichts an ihrem Charakter als beschrénkte dingliche Rechte an
einem Grundstiick. Es ist nicht ersichilich, dass gerade diese beschrdnkten dinglichen
Rechte bei einer Vergesellschaftung von Grundstiicken ausgespart sein sollen.
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3. Mogliche Ausnahmen (Vorkaufsrechte, Grunddienstbarkeiten)

Eine gemeinwirtschaftliche Nutzung der vergesellschafteten Sachen wird hé&ufig keinen
oder allenfalls wenig Raum lassen fiir den Fortbestand privater dinglicher Rechte. Denn
eine solche Nutzung verlangt in der Regel eine dauerhafte und umfassende Verfligungs-
befugnis, wie sie nur dem Inhaber unbelasteten Eigentums zusteht. Letztlich richtet sich
eine faktische Aussparung einzelner dinglicher Rechte nach den Erfordernissen des kon-
kreten Vergesellschaftungsvorhabens.

Danach erfasst eine Vergesellschaftung grundsétzlich sémtliche Grundpfandrechte. An-
dernfalls wére die Uberfithrung in Gemeineigentum mit dem Risiko behaftet, nicht von
Dauer zu sein. Denn bei Fdlligkeit des Grundpfandrechts kann der Inhaber die mit dem
Recht verbundene Verwertungsbefugnis nach eigenem Belieben ausiiben. Dies wiirde
zum privaten lastenfreien Erwerb des Grundstiicks flihren, das Grundstiick also der
gemeinniitzigen Bewirtschaftung wieder entziehen.

Eine prinzipielle Ausnahme liefert das Vorkaufsrecht. Es kann an sich Bestand haben.
Denn die vergesellschafteten Grundstiicke kénnten, sofern die dauerhafte Uberfiihrung
in Gemeinwirtschaft in verfassungsrechtlich zuléssiger Weise beendet wiirde, eines (mut-
mafllich fernen) Tages wieder privatisiert werden. Ein Vorkaufsrecht wiirde den Eintritt
in den dann abgeschlossenen Kaufvertrag erméglichen. Ein Vorkaufsrecht bleibt darum
rechtlich relevant, verschafft aber in der Gegenwart keine Verfligungsgewalt iber das
Grundstiick, die die gemeinniitzige Bewirtschaftung beeintrdchtigen kénnte.

Was dingliche Nutzungsrechte anbelangt, ergibt sich die Reichweite der Entziehung aus
dem Inhalt des Nutzungsrechts einerseits und der konkreten Gestalt eines Vergesellschaf-
tungsvorhabens andererseits. So ist es méglich, dass Grunddienstbarkeiten ihrem Inhalt
nach, etwa im Falle von Wegerechten, mit der gemeinniitzigen Bewirtschaftung vereinbar
sind.

Da sich im hier zu beurteilenden Vorhaben die Vergesellschaftung lediglich auf die Be-
stdnde grof3er Wohnungsunternehmen beziehen soll, kdnnen weitere Konstellationen auf-
treten, in denen einzelne Rechte an einem Grundstiick am Ende Bestand haben kénnen:
So kann ein Grundstiick zu einem mafigeblichen Bestand zdhlen, doch an diesem be-
steht ein einzelnes Wohnungseigentum zugunsten einer Person, deren Bestdnde nicht er-
fasst sind. Dann muss das Wohnungseigentum am Ende Bestand haben. Oder es kann
die Zurechnung zu einem betroffenen Bestand auf der Basis eines dinglichen Nutzungs-
rechts erfolgen, doch das Grundstiick steht im Eigentum einer Person, deren Bestdnde
nicht erfasst sind. Dann muss dieses Eigentum am Ende Bestand haben.

Sofern einzelne dingliche Rechte nach dem Vorstehenden an sich Bestand haben kén-
nen, ist es mit Blick auf das Erfordernis der Legalvergesellschaftung (C.II1.) notwendig, in
einem ersten Schritt gleichwohl sdmtliche Rechte zu entziehen, um sie in einem zweiten
Schritt auf der Grundlage eines entsprechenden gesetzlichen Anspruchs an die Beteilig-
ten zurlickzulibertragen.
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. Uberfiihrung in eine Form der Gemeinwirtschaft

Eine Vergesellschaftung erfolgt nach Art. 15 S. 1 GG durch die Uberfiihrung der betroffe- 92
nen Gegenstdnde in Gemeineigentum oder in andere Formen der Gemeinwirtschaft. Die
anvisierte Ubertragung des Eigentums an den mafigeblichen Wohnimmobilien auf eine

Anstalt offentlichen Rechts erfiillt diese Mafigabe, sofern zusdtzlich die gemeinniitzige
Bewirtschaftung gesetzlich auf Dauer gesichert ist.

1. Gemeineigentum

Das Gemeineigentum in Art. 15 S.1 GG ist als Unterfall und offenbar als typische Grund- 93
lage einer gemeinniitzigen Bewirtschaftung konzipiert. Die Uberfiihrung in Gemeineigen-

tum meint dabei die Ubertragung des Eigentums vom bisherigen privaten Inhaber auf

einen geeigneten &ffentlich-rechtlichen Tradger von Gemeineigentum. In Betracht kommen
s@miliche juristische Personen des &ffentlichen Rechts, also insbesondere staatliche oder
kommunale Gebietskérperschaften, ffentlich-rechiliche Stiftungen und auch eine An-

stalt 6ffentlichen Rechts. Denn all diese sind keine Privaten, die mit ihren Gegenstdnden
beliebige Zwecke verfolgen kénnen, sondern sie sind in ihrem Handeln auf &ffentliche

Zwecke festgelegt.

Am Rande sei notiert, dass die Begriindung von Gemeineigentum keine notwendige An- 94
forderung an eine Vergesellschaftung nach Art. 15 S. 1 GG darstellt. An sich kann jede
beliebige Person Rechtstrdger der vergesellschafteten Gegenstdnde werden oder auch

bleiben, sofern die von Art. 15 S.1 GG tatsdchlich zwingend geforderte Gemeinwirtschaft-

lichkeit auf andere Weise hergestellt wird. Als gemeinwirtschaftliche Trdger kommen da-

her namentlich auch private Stiftungen in Betracht.

2. Form der Gemeinwirtschaft

Im Falle einer Uberfiihrung in Gemeineigentum erschépft sich die Anforderung von Art. 15 95
S.1 GG nicht in der Ubertragung des Eigentums auf einen 6ffentlich-rechtlichen Trager.

Da neben dem Gemeineigentum ,andere Formen® der Gemeinwirtschaft fiir méglich er-

klart sind, muss auch das Gemeineigentum einer gemeinwirtschaftlich ausgerichteten
Verwaltung unterliegen, das meint eine gemeinniitzige Bewirtschaftung gerade der ver-
gesellschafteten Gegensténde. Dabei bezieht sich diese Vorgabe nur auf die Bewirt-
schaftung durch den neuen Trdger. Der privatniitzige Charakter der mietvertraglichen
Gewdhrleistung des Gebrauchs der Wohnung fiir den Mieter bleibt davon unberiihrt.

Es entsprdche nicht den Anforderungen einer gemeinniitzigen Bewirtschaftung, wenn der 96
Gemeineigentiimer die Immobilien mit der Absicht grofitméglicher Ertrdge bewirtschaf-

tete, auch wenn er mit den Ertrdgen &ffentliche Aufgaben finanzierte. Die Vergesellschaf-

tung, zu der Art. 15 S. 1 GG befugt, darf nicht einfach dazu dienen, der &ffentlichen Hand
zusdtzliche Einnahmen zu erschlieBen. Vielmehr muss gerade die Bewirtschaftung der
vergesellschafteten Gegenstdnde selbst an &ffentlichen Zwecken ausgerichtet sein.

Im Falle der anvisierten Vergesellschaftung der Besténde grof3er Wohnungsunternehmen 97

sind solche &ffentlichen Zwecke die Bereitstellung bezahlbaren und dennoch angemes-
sen instandgehaltenen Wohnraums, Modernisierungen zur gerade im Gebdudebereich
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dringend gebotenen Anpassung an den Klimawandel, einschliellich energetischer Sa-
nierung, Schaffung neuen bezahlbaren Wohnraums durch Aufstockung und Nachverdich-
tung, weiterhin die Férderung einer gemeinwohldienlichen stadtrdumlichen Entwicklung,
die diskriminierungsfreie Verteilung vorhandener Wohnungen, schliefllich die Bek&dmpfung
von Obdachlosigkeit durch Ausschluss oder Zuriickhaltung bei RGumungen (V.2.c)(1)).

Weitergehende verfassungsrechtliche Vorgaben, wie die aufgefiihrten &ffentlichen Be-
lange seitens des neuen Trdgers genau zu verfolgen sind, kénnen aus der Voraussetzung
der Gemeinwirtschaftlichkeit nicht abgeleitet werden. So ist es verfassungsrechtlich nicht
geboten, ein bestimmtes Maf3 der Nachverdichtung gesetzlich vorzuschreiben, die stadt-
rdumliche Qualifizierung in einzelne Funktionen auszubuchstabieren oder auch den Kreis
der Mieter einzugrenzen. Fiir solche Vorgaben enthdlt der verfassungsrechtliche Begriff
der Gemeinwirtschaft fiir sich genommen keine Maf3stdbe.

Seitens der Vergesellschaftungsgesetzgebung darf die Ausrichtung an den besagten 6f-
fentlichen Zwecken vom neuen 6ffentlich-rechtlichen Trdger nicht nur erhofft oder erwartet
werden. Die Gesetzgebung muss diese Ausrichtung vielmehr durch einschldgige gesetz-
liche Vorgaben dauerhaft sicherstellen. Dies entspricht den Vorgaben, die das Bundes-
verfassungsgericht fiir Enteignungen zugunsten Privater nach Art. 14 Abs. 3 GG entwickelt
hat: Die Gesetzgebung muss den Zweck genau beschreiben und den Gemeinwohlbezug
der kiinftigen Tatigkeit des neuen Eigentiimers rechtlich dauerhaft sichern, indem sie den
begiinstigten Privaten effektiv an das Wohl der Allgemeinheit bindet (BVerfGE 74, 264
[286] - Boxberg). Es liegt nahe, diese Maf3gaben entsprechend auf die Vergesellschaf-
tung zu libertragen, auch wenn es sich bei dem neuen Trdger um eine juristische Per-
son des offentlichen Rechts handelt. Dieser Aufgabe muss sich die Gesetzgebung mit
Sorgfalt widmen, um den gemeinniitzigen Charakter der Bewirtschaftung verldsslich zu
sichern. Grundlegende Hindernisse sind in diesem Zusammenhang aber nicht ersichtlich.

lll. Legalvergesellschaftung

Nach Art. 15 S. 1 GG muss die Uberfiihrung in Gemeineigentum durch Gesetz bewirkt
werden. Diese Anforderung ist bei der Ausgestaltung des anvisierten Gesetzes zu wahren.

Die Maf3gabe einer Vergesellschaftung ,,durch Gesetz“ erlaubt - im Anschluss an die ent-
eignungsrechtliche Terminologie - nur eine Legalvergesellschaftung. Anders als im Fall
der Enteignung ist eine Entziehung privater Rechte zum Zweck der Vergesellschaftung
nicht als Administrativvergesellschaftung zuldssig.

Auch fiir die rechilichen Anforderungen liegt der Riickgriff auf die entsprechende Un-
terscheidung bei der Enteignung nahe. Bei einer Administrativenteignung erfolgt der
Rechtsentzug im einzelnen Fall durch einen gestaltenden Verwaltungsakt. Hingegen ist
eine Legalenteignung dadurch gekennzeichnet, dass das Gesetz selbst und unmittel-
bar den Entzug der betroffenen konkreten und individuellen Rechtsposition bestimmt
(BVerfGE 45, 297 [326] - Offentliche Last). Mit Inkrafttreten des Gesetzes miissen so-
wohl der Zeitpunkt des Rechtsentzugs als auch die betroffenen Personen feststehen
(BVerfGE 45, 297 [326]). Dem Charakter einer Legalenteignung steht nicht entgegen,
dass die praktische Implementierung des Gesetzes noch Verwaltungshandeln erfor-
dert, solange der Rechtsentzug selbst gleichwohl ipso iure erfolgt. Damit darf der Ver-
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waltung beim Vollzug des legalenteignenden Gesetzes kein Beurteilungs- oder Ermes-
sensspielraum im Einzelfall verbleiben.

Entsprechendes muss fiir ein Legalvergesellschaftung gelten: Mit Inkrafttreten missen 103
neben dem Zeitpunkt die Grundstiicke und dariiber vermittelt auch der Personenkreis
bestimmt sein, so dass der Rechtsentzug ipso iure eintritt. Das bedeutet, dass die Be-
troffenheit und der Zeitpunkt des Verlusts unmittelbar durch das Gesetz bestimmbar sein

muss, sich aber nicht direkt aus dem Gesetz ablesen lassen muss, solange der Verwal-

tung kein eigener gestalterischer Spielraum verbleibt. In zeitlicher Hinsicht etwa wird der
Ubergang des Eigentums sinnigerweise mit der amtlich vorzunehmenden Eintragung im
Grundbuch wirksam werden. Ebenso kénnen noch gebundene Verwaltungsakte erfolgen,

die lediglich verbindlich feststellen, dass ein bestimmtes Grundstiick zu einem nach dem

Gesetz von der Vergesellschaftung betroffenen Bestand zdhilt.

Die Bestimmung der Betroffenen soll im vorliegenden Fall, anders als im typischen Fall 104
einer Enteignung, nicht iber die konkrete Belegenheit erfolgen, sondern iiber die Zurech-
nung eines Grundstiicks zum Bestand des ihn bewirtschaftenden Unternehmens. Damit
die Rechtsentziehung trotzdem ipso iure erfolgt, muss die Bestimmbarkeit der Zurech-
nung im Vergesellschaftungsgesetz abschlieBend geregelt sein, so dass sich die Grund-
stiicke allein auf Grundlage dieser Regelungen bestimmen lassen. Dies ist auch dann
gegeben, wenn man, wie von der Initiative fiir den Volksentscheid vorgeschlagen, einem
Unternehmen (iber die eigenen Grundstiicke hinaus insbesondere auch solche Grund-
stlicke zurechnet, deren dinglich berechtigte Unternehmen einem beherrschenden Ein-
fluss dieses Unternehmens nach dem Vorbild handelsrechtlicher Ma3gaben (§ 290 HGB)
unterliegen. Denn ein gestalterischer Spielraum der Verwaltung wdre bei einer solchen
Ausgestaltung nicht eroffnet. Demzufolge ist eine adressscharfe Bezeichnung der einzel-
nen Flurstiicke ebenso wie eine namentliche Bezeichnung der Unternehmen, denen diese
Immobilien zuzurechnen sind, im Gesetz nicht erforderlich.

IV. Kein Erfordernis der Vergesellschaftungsreife

Uber den Wortlaut hinaus enthdlt Art. 15 S. 1 GG keine ungeschriebene Voraussetzung 105
einer Vergesellschaftungsreife.

Von der rechtswissenschaftlichen Literatur wird demgegeniiber zum Teil eine solche Vo- 106
raussetzung angenommen. Es werden dabei im Wesentlichen zwei Deutungen vertreten.
Die eine Auffassung versteht das Erfordernis so, dass den betroffenen Gegenstdnden
eine gewisse wirtschaftliche Bedeutung zukommen miisse (Bryde, in: v. Miinch/Kunig, GG,
1. Band, 7. Aufl. 2021, Art. 15 Rn. 22; Depenheuer/Froese, in: v. Mangoldt/Klein/Starck,
GG, 1. Band, 7. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 40; Wendt, in: Sachs, GG, 9. Aufl. 2021, Art. 15 Rn.
14). Maf3 und Kriterien, die eine wirtschaftlichen Bedeutung ausmachen sollen, bleiben
dabei hdufig unscharf und sind im Einzelnen wiederum umstritten. Im Ergebnis soll mit
diesem Verstdndnis der Vergesellschaftungsreife aber nicht zuletzt gewdhrleistet werden,
dass die Befugnis aus Art. 15 GG weder zur Vergesellschaftung etwa einzelner kleiner
bduerlicher oder handwerklicher Betriebe als Produktionsmittel noch einer Zeile von Ein-
familienhdusern als Grund und Boden herangezogen wird.
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Die andere Auffassung interpretiert Art. 15 GG als besonderes Instrument zur sozialstaat-
lichen Daseinsvorsorge und verlangt darum fiir eine Vergesellschaftungsreife, dass die
Befriedigung essentieller menschlicher Bediirfnisse tiber den marktwirtschaftlichen Wett-
bewerb nicht mehr in ausreichendem Maf3e méglich sei (vgl. die Nachweise bei Durner,
in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Stand September 2022, Art. 15 Rn. 93). Die Voraussetzung
der Vergesellschaftungsreife beziehe sich also nicht auf eine Eigenschaft der betroffenen
Unternehmen, sondern auf die Versorgungslage.

Beiden Auffassungen ist entgegenzuhalten: Die Regelung der Vergesellschaftungsbefug-
nis in Art. 156 WRV enthielt eine Anforderung der Vergesellschaftungsreife, wobei sich
diese Befugnis insgesamt nicht auf Gegenstdnde, sondern auf Unternehmen bezog. Die-
se Unternehmen mussten nach dem Wortlaut der Regelung ,fiir die Vergesellschaftung
geeignet” sein. Art. 15 S. 1 GG enthdlt eine entsprechende Vorgabe aber gerade nicht,
auch weil sich die darin geregelte Befugnis dem Wortlaut nach auf Gegenstdnde und
gerade nicht auf Unternehmen bezieht. Zwar wird vertreten, dass der Begriff ,,Produk-
tionsmittel“ weit zu verstehen sei, hierunter damit auch die Unternehmen selbst fallen
konnten. Nur auf dieser Grundlage kdnnte man ein Fortschreiben der Anforderung einer
Vergesellschaftungsreife aus Art. 156 WRV erwdgen. Dies bedarf aber keiner weiteren
Vertiefung, da das hier zu beurteilende Vorhaben nicht auf Unternehmen zielt, sondern
auf Grund und Boden.

Im Ubrigen erscheint es zwar im Ergebnis richtig, dass Art 15 S. 1 GG weder die Vergesell-
schaftung einzelner kleiner b&uerlicher oder handwerklicher Betriebe als Produktionsmit-
tel noch die Vergesellschaftung einzelner Einfamilienhduser als Grund und Boden trégt.
Dem wdre jedoch systematisch in einem anderen Zusammenhang Rechnung zu tragen,
ndmlich im Rahmen der Priifung der Verhaltnism&figkeit der Vergesellschaftung und der
Priifung ihrer Vereinbarkeit mit dem Gleichheitssatz.

V. Verhdltnismdfligkeit

Das Gebot der VerhdltnisméaBigkeit bildet im Grundsatz die Schranke jeden staatlichen
Eingriffs in Grundrechte. Es ergibt sich nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts aus dem Wesen der Grundrechte selbst, die als Ausdruck des allgemeinen Frei-
heitsanspruchs des Biirgers gegeniiber dem Staat von der &ffentlichen Gewalt jeweils nur
so weit beschrdankt werden diirfen, als es zum Schutz &ffentlicher Interessen unerldsslich
ist (BVerfGE 19, 342 [348 f.] - Wencker). Der Grundsatz der VerhdltnisméBigkeit besagt,
dass ein staatlicher Eingriff einem legitimen Zweck dienen muss, zur Erreichung oder
Férderung dieses Zwecks geeignet sein muss, nicht iber das hierfiir Erforderliche hin-
ausgehen darf und schliefllich der zu erwartende Ertrag des Eingriffs fiir den Zweck in
angemessenem Verhdltnis stehen muss zu der bewirkten Belastung fiir den betroffenen
Grundrechtstrdager.

Unter Art. 15 S.1 GG stellt sich zundchst die Frage, ob das Gebot der VerhaltnisméaBigkeit
auch gegeniiber der Vergesellschaftungsgesetzgebung zur Anwendung zu bringen ist.
Diese Frage wird von zwei Mitgliedern in der Kommission auf Grundlage der Auffassung
verneint, dass es sich bei einer Vergesellschaftung tatsdchlich nicht um einen Eingriff in
Grundrechte im klassischen Sinn handelt (1.).
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Sieben Mitglieder der Kommission vertreten die Auffassung, dass eine Vergesellschaftung
das Gebot der Verhaltnisméfligkeit zu wahren hat, die Verhaltnismdafigkeit des Vorha-
bens aber zu bejahen ist, auch weil das Gebot nach ihrer Auffassung fiir den Fall einer
Vergesellschaftung gegeniiber dem Fall einer Enteignung substantiell modifizierte Maf3-
gaben enthdlt (2.). Dem schliefen sich die beiden Mitglieder hilfsweise an, die die An-
wendbarkeit des Verhaltnismé&Bigkeitsgebots an sich verneinen.

Die gegenteilige Auffassung von drei Mitgliedern der Kommission, die die Verhdaltnis-
mdafigkeit des Vorhabens auf Basis der derzeitigen Sach- oder jedenfalls Erkenntnislage
nicht bejahen, ist in einem Sondervotum niedergelegt. Ein weiteres Kommissionsmitglied
stimmt in einer gesonderten Stellungnahme in Teilen mit dem Sondervotum iiberein, weist
aber auch eine Ndhe zu einzelnen Positionen der Kommissionsmehrheit auf.

1. Unanwendbarkeit

Nach der erstgenannten Auffassung besteht kein Erfordernis der VerhaltnisméBigkeit, da
eine Vergesellschaftung, obgleich damit ein Entzug subjektiver Rechte verbunden ist,
nach der Konzeption der Eigentumsgewdhrleistung nach Art. 14,15 GG insgesamt gerade
keinen Eingriff in das Grundrecht der Eigentiimer darstellt. Vielmehr stellt die Vergesell-
schaftungsbefugnis nach Art. 15 GG eine wirtschaftspolitische Offenhaltungsnorm dar
bzw. ein demokratisches Grundrecht von besonderer Art, das der Entziehung subjektiver
Rechte den Charakter eines Eingriffs nimmt. Bereits logisch kann kein Eingriff in das priva-
te Eigentum vorliegen, wenn Art. 14 GG gerade nicht vor Vergesellschaftungen schiitzen
soll, sondern Art. 14 GG zu Art. 15 GG vielmehr in einem strikten, aus der Offenheit des
Grundgesetzes fiir wirtschaftspolitische Strukturentscheidungen riihrenden Verhdltnis der
Alternativitat steht.

Im Hintergrund dieser Auffassung steht das Folgende: Geistesgeschichtlich entsteht das
Grundgesetz an einer wirtschaftsverfassungspolitischen Wegscheide. Die im spdten Kai-
serreich und in Weimar von sozialdemokratischer Seite entwickelten Vergesellschaftungs-
ideen werden von grofien Teilen der Gesellschaft als Garantie fiir den demokratischen
Charakter des Gemeinwesens betrachtet, nicht zuletzt da die NS-Diktatur unter tétiger
Mithilfe grof3industrieller Strukturen herbeigefiihrt worden war. Die SPD machte die Még-
lichkeit zu weitreichenden Vergesellschaftungen nach dem erhofften Wahlsieg bei der
ersten Bundestagswahl zur Bedingung ihrer Zustimmung zum Grundgesetz. Aus der ide-
enhistorischen Situation ergibt sich daher zwingend der Charakter des Art. 15 GG als eine
Norm, die die wirtschaftspolitische Struktur offenhalten soll.

Auch systematisch ist dieses Ergebnis zwingend: Aus sozialdemokratischer Sicht ging es
bei der Vergesellschaftung nicht um die Beschrdnkung der formalen Freiheit der wenigen
(Eigentiimer), sondern um die Erweiterung der substantiellen Freiheit fiir die vielen (Nicht-
eigentiimer). Die grundrechtliche Gewdhrleistung des Privateigentums erschien insofern
als in demokratischer Hinsicht prekdres Grundrecht, als dadurch die durch das Privat-
eigentum an Grund und Boden, Naturschétzen und Produktionsmitteln hervorgebrach-
ten sozialen Machtverhdltnisse festgeschrieben werden. Das Privateigentum sollte nicht
wie noch in der Rechtswissenschaft bzw. Praxis der Rechtsprechung unter der Weima-
rer Reichsverfassung (namentlich zur ,,Institutsgarantie des Privateigentums und gera-
de auch zu der des Gleichheitssatzes) einer Ausweitung der politisch-demokratischen
Selbstbestimmung entgegenstehen kdénnen. Dies bekréftigend und sogar verstarkend
war schon kurz nach dem Inkrafttreten des Grundgesetzes festgehalten worden, dass
Art. 15 GG die ,,Ablésung der kapitalistischen Ordnung” ohne Verfassungsénderung und
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»ohne Bruch der legalen Kontinuitat“ ermdgliche (Ipsen, VVDSIRL 10 (1952), S. 74; s.a.
Bryde, in: v. Miinch/Kunig, GG, 1. Band, 7. Aufl. 2021, Art. 15 Rn. 8).

Entsprechend ist die Vergesellschaftungsbefugnis nach dem Text des Grundgesetzes
nicht als dritte Form des Eigentumseingriffs an die Méglichkeiten von Schrankenbestim-
mung und Enteignung in einem vierten Absatz von Art. 14 GG angefiigt, sondern bildet
eben als Art. 15 GG einen eigenstdndigen Artikel im Grundrechtskatalog. Dem entspricht
auch die Auszeichnung der Vergesellschaftungsbefugnis als ,,soziales Grundrecht“ in den
Beratungen im Parlamentarischen Rat (Dopatka, Darstellung und Kritik der herrschenden
Auslegung von Art. 15 Grundgesetz, in: Winter (Hrsg.), Sozialisierung von Unternehmen,
1976, S.198).

Als demokratisch-soziales Grundrecht bzw. demokratische Offenhaltungsnorm hat
Art. 15 GG keinen Abwehrcharakter. Es ist aber auch kein soziales Leistungsrecht, wie
etwa das aus Art. 1 Abs. 1, 20 Abs. 1 GG abzuleitende Grundrecht auf ein soziokultu-
relles Existenzminimum. Es gibt kein individuell-subjektives Grundrecht auf den Vollzug
von Vergesellschaftungen. Art. 15 GG enthdlt aber die Berechtigung der demokratischen
Gesetzgebung, iiber den Vollzug von Vergesellschaftung im Ausgangspunkt rein politisch
zu entscheiden. Man kann darum von einem kollektiv wahrzunehmenden demokratischen
Grundrecht sprechen. Dessen Pointe besteht nicht wie etwa beim Wahlrecht darin, die
fir alle gleiche formelle Teilhabe am politischen Prozess zu gewdhrleisten, sondern da-
rin, die materielle Reichweite politischer Gestaltungsmacht, und dariiber vermittelt die
materielle Bedeutung der individuellen Rechte auf gleiche Teilhabe hieran, in Form der
Gesetzgebung liber Schrankenbestimmung und Enteignung hinaus auszudehnen, eben
auf die Vergesellschaftung.

Wahrend Schrankenbestimmung und Enteignung Eingriffe in das Eigentum Privater dar-
stellen, greift die Vergesellschaftung mithin nicht in das Eigentum Privater ein. Vielmehr
beendet die Vergesellschaftung mit Blick auf die betroffenen Gegenstdnde die Mdglich-
keit, als Eigentum Privater zu fungieren. Wenn aber fiir einen Gegenstand die Privatei-
gentumsfdhigkeit konstitutiv beendet wird, kann diese konstitutive Beendigung der Eigen-
tumstahigkeit nicht zugleich als Eingriff in das Eigentum zdhlen. Aufgrund eines fehlenden
Eingriffscharakters verliert die Maf3gabe der VerhéltnismaBigkeit ihren Sinn.

Darum muss die Vergesellschaftung allein den in Art. 15 S. 1 GG genannten Anforderun-
gen entsprechen, ein Gebot der VerhdltnismaBigkeit ist dariiber hinaus nicht zu wahren.
Die parlamentarische Mehrheit stellt eine hinreichend starke Hiirde fiir Vergesellschaf-
tungsmaf3inahmen dar, da sich solche Mehrheiten gegen wirtschaftliche Machtfaktoren
nach aller Erfahrung deutlich schwerer organisieren lassen. Dariiber hinaus ist, als weite-
re Hiirde, auch eine Entschddigung zu zahlen.

2. Modifizierte Anwendbarkeit

Die librigen Kommissionsmitglieder schlief3en sich dieser Sicht nicht an. Sie vertreten die
Auffassung, dass es aus Sicht der privaten Eigentiimer keinen Unterschied macht, ob
subjektive Rechte im Zuge einer Enteignung oder einer Vergesellschaftung entzogen wer-
den. Der Sinn einer Vergesellschaftung liegt zwar darin, die private Verfiigungsbefugnis
am Vergesellschaftungsgegenstand grundsdtzlich fiir die Zukunft zu beenden, sowie eine
Gemeinwohlbindung der Bewirtschaftung herzustellen. Dies wird jedoch mithilfe eines
Entzugs des Eigentums ins Werk gesetzt. Daher stellt die Vergesellschaftung einen Ein-
griff in die kraft Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG garantierte Eigentumsfreiheit dar. Hierfiir spricht
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auch, dass die Vergesellschaftung nach Art. 15 S. 2 GG nicht entschddigungslos voll-
zogen werden kann. Eine Entschddigungspflicht erscheint inkonsequent, wenn es sich gar
nicht erst um einen Eingriff handelte. Weil auf Basis dieser Auffassung der Charakter der
Vergesellschaftung als Grundrechtseingriff zu bejahen ist, hat auch der Vergesellschaf-
tungsgesetzgeber das Gebot der Verhdltnismdafigkeit zu wahren.

Dieser Befund legt allerdings noch nicht den konkreten Gehalt des Gebotes der Verhdlt-
nismdfligkeit unter Art. 15 GG fest. Tatsdchlich liegt die Pointe von Art. 15 GG darin, dass
die Vergesellschaftung als ein eigenstdndiger Zweck zahlt, der von anderen Zwecken des
Allgemeinwohls zu unterscheiden ist und neben diese tritt (dazu a)). Hieraus resultiert eine
Modifikation der VerhdltnismaBigkeitspriifung, um der durch Art. 15 GG zum Ausdruck
gekommenen Vermutung zugunsten der Gemeinschaftsinteressen Rechnung zu tragen
(dazu b)). Jedenfalls gemdf diesem modifizierten MaBstab stellt sich das Vergesellschaf-
tungsvorhaben als verhdltnisméBig dar (dazu c)).

a) Vergesellschaftung als eigenstdndiger Zweck kraft Art. 15 GG
(1) Zur Bedeutung des historischen Kontexts

Das Grundgesetz schreibt, wie fiir eine Verfassung typisch, grundlegende Kom-
promisse zwischen den die Verfassung tragenden gesellschaftspolitischen Kraften
bzw. zwischen den sie reprasentierenden politischen Parteien fest. Zur Kompromiss-
struktur des Grundgesetzes gehort es, bestimmte Entscheidungen, obwohl oder weil
sie fiir das Gemeinwesen zentrale Bedeutung haben, dem politischen Prozess und
damit der Regelung durch den einfachen Gesetzgeber zu iberantworten. Zu nen-
nen sind hier beispielsweise die Gestaltung des Wahlsystems (Art. 38 Abs. 3 GG),
die Einbettung des Staates in supranationale Zusammenhédnge (Art. 24 Abs. 1 GG)
und, flir den vorliegenden Zusammenhang allein relevant, die Gestaltung der Wirt-
schaftsordnung (Art. 15 GG). Fiir letztere hat das Bundesverfassungsgericht die weit-
reichende Regelungsbefugnis des einfachen Gesetzgebers auf die Formel von der
swirtschaftspolitischen Neutralitat des Grundgesetzes” gebracht (BVerfGE 4, 7 [17]
- Investitionshilfe).

Zwischen den staatstragenden politisch-gesellschaftlichen Lagern, aber auch in-
nerhalb dieser Lager, bestand keine Einigkeit dariiber, in welchem Umfang die
Wirtschaftsordnung der Bundesrepublik Deutschland ,,gemeinwirtschaftliche®, also
auf offentlichem Eigentum und Gemeinwirtschaft beruhende Elemente aufweisen
sollte. Die Beantwortung dieser Fragen sollte dem zukiinftigen politischen Prozess
tiberlassen bleiben. Fiir grof3ere Teile der Sozialdemokratie, aber auch fiir Teile des
christlich-sozialen Lagers war diese Offenheit des Grundgesetzes auch fiir eine
zukiinftige gemeinwirtschaftliche Gestaltung der Wirtschaftsordnung ein zentrales
Anliegen, von dem die Zustimmungsfdhigkeit des Grundgesetzes abhing. Dieser
wirtschaftspolitischen Neutralitat des Grundgesetzes muss auch die heutige Inter-
pretation Rechnung tragen. Insbesondere ist eine Interpretation zurlickzuweisen,
die die tragenden Verfassungsprinzipien des Grundgesetzes samt dem Gehalt des
Rechtsstaatsprinzips in einer Weise interpretiert, die auf eine Schliefung des durch
das Grundgesetz erdffneten Méglichkeitsraums hinauslauft bzw. entsprechende po-
litische Gestaltungsoptionen auf eine revolutiondre Durchsetzung verweist. Genau
diese Legalisierung einer ,,reformistischen” Transformationsperspektive war seit der
Abspaltung des kommunistischen Fliigels der sozialdemokratischen Arbeiterbewe-
gung im Zuge des Ersten Weltkrieges einer der Grundkonsense der SPD iber alle
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Strémungen hinweg. Eben dieser Kontext hat sich in den Regelungen der Eigen-
tumsgewdbhrleistung in Art. 14,15 GG niedergeschlagen.

(2) Zum systematischen Verhdltnis von Art. 15 GG zu Art. 14 Abs. 3 GG

Sdmtliche in Art. 15 S. 1 GG genannten Gegenstdnde sind solche, die auch enteig-
net werden kdnnen, unter der in Art. 14 Abs. 3 GG genannten Voraussetzung ,,zum
Wohle der Allgemeinheit und nach der zusdtzlichen rechtsstaatlichen Mafigabe
der Wahrung der VerhdéltnismaBigkeit.

Ausgeschlossen ist die Lesart, dass es sich bei Art. 15 S.1 GG nur um eine Klarstel-
lung der Reichweite von Art. 14 Abs. 3 GG handelt dahingehend, dass gerade auch
diein Art.15 S.1 GG genannten Gegenstdnde zum Wohl der Allgemeinheit und nach
Maf3gabe des Gebots der Verhdltnismafligkeit enteignet werden kdnnen. Denn zum
ersten bilden Grundstiicke seit jeher den h&dufigsten Gegenstand von Enteignungen,
so dass es gerade mit Blick auf ,,Grund und Boden” keinen verstdndlichen Bedarf
an einer Klarstellung gegeben haben kann. Zweitens wdre unverstandlich, warum
Art. 15 GG nicht als vierter Absatz von Art. 14 GG eingefligt wurde oder lediglich
als weiterer Satz am Ende des dritten Absatzes. Drittens schrdnkte Art. 15 S. 1 GG
andernfalls die Enteignungsbefugnis unter Art. 14 Abs. 3 GG mit Blick auf die aus-
driicklich benannten Gegenstdnde ein, indem nur die Entziehung der Rechte ,,durch
Gesetz" und nicht auch ,,aufgrund eines Gesetzes” gestattet ware.

Demnach muss in der Auslegung der grundrechtlichen Eigentumsgewdhrleistung in
Art. 14,15 GG notwendig der Unterschied zwischen der Vergesellschaftungsbefug-
nis nach Art. 15 S. 1 GG und der Enteignungsbefugnis nach Art. 14 Abs. 3 GG zum
Ausdruck kommen. Dieser Unterschied besteht schon dem Wortlaut nach. Die mit
der Uberfiihrung in eine Form der Gemeinwirtschaft verbundene Entziehung von
Rechten an den in Art. 15 S. 1 GG genannten Gegenstdnden erfolgen ,,zum Zweck
der Vergesellschaftung®, Diese ausdriickliche Bestimmung steht im Kontrast zu dem
Zweck, zu dem nach Art. 14 Abs. 3 GG eine Enteignung zu erfolgen hat, némlich
»zum Wohle der Allgemeinheit”: Alle Arten vermdgenswerter privater Rechte diir-
fen nach Art. 14 Abs. 3 GG zum Wohl der Allgemeinheit enteignet werden. Dari-
berhinausgehend enthalt Art. 15 S. 1 GG die Befugnis, Rechte an den besonderen
Gegenstdnden Grund und Boden, Naturschdtze und Produktionsmittel zum Zweck
der Vergesellschaftung in eine gemeinniitzige Bewirtschaftungsform zu tiberfiihren.
Vergesellschaftung stellt somit als solche ausweislich Art. 15 S. 1 GG einen eigen-
standigen Zweck dar und bildet eine Erweiterung zu anderen Zwecken des Allge-
meinwohls.

Eine Gegenansicht, die bestreitet, dass Art. 15 GG Vergesellschaftung als eigen-
stdndigen Zweck etabliert, muss eine Vergesellschaftung folgerichtig lediglich als
besonderes Mittel verstehen, um andere Zwecke des Allgemeinwohls zu verfolgen.
Eine solche Konzeption einer Vergesellschaftungsbefugnis ist an sich denkbar. Es ist
aber nicht die Konzeption, die Art. 15 GG unterliegt. Uber Wortlaut und Systematik
hinaus spricht dagegen, dass der Parlamentarische Rat den Vorschlag abgelehnt
hat, dass eine Vergesellschaftung zum Wohl der Allgemeinheit zu erfolgen habe
(Neuausgabe des Jahrbuchs des &ffentlichen Rechts der Gegenwart, 1. Band (1951),
2. Aufl. 2010, S. 155 ff.).

Dariiber hinaus weist die Formulierung von Art. 15 S. 1 GG die Vergesellschaftung
ausdriicklich als Zweck aus. Diese Formulierung wiirde insgesamt redundant bis



unversténdlich, wenn die Vergesellschaftung doch nur Mittel sein sollte. Denn als
Mittel fungiert schon die Uberfiihrung in eine Form der Gemeinwirtschaft: ,Grund
und Boden (...) kdnnen zum Zwecke der Vergesellschaftung (...) in Gemeineigentum
oder in andere Formen der Gemeinwirtschaft Giberfiihrt werden”. Sofern die Verge-
sellschaftung ihrerseits nur als Mittel hétte verstanden werden sollen, hatte die Re-
gelung unter Verzicht auf den jeweils anderen terminus lauten kénnen ,,Grund und
Boden ... kdnnen ... vergesellschaftet werden oder ,,Grund und Boden ... kdnnen ...
in eine Form der Gemeinwirtschaft Giberfiihrt werden®, Die gewdhlte Formulierung,
in der sowohl die Vergesellschaftung als auch die Uberfiihrung in eine Form der Ge-
meinwirtschaft auftauchen, verliert ihren redundanten Sinn nur dann, wenn die ex-
plizite Auszeichnung der Vergesellschaftung als Zweck beim Wort genommen wird.

(3) Zum gesellschaftspolitischen Sinn von Vergesellschaftung

Art. 15 S. 1 GG weist die Vergesellschaftung als eigensténdigen Zweck aus. Zu kl&-
ren bleibt der spezifische Gehalt dieses eigenstdndigen Zwecks der Vergesellschaf-
tung, der auch in der Priifung der Verhdltnismafigkeit zum Tragen kommen wird
(unten b)). Hierfiir ist in Erinnerung zu rufen, dass Art. 15 GG wie erldutert einen
Verfassungskompromiss reprdsentiert. Als solcher untermauert die Norm die wirt-
schaftspolitische Neutralitat des Grundgesetzes, indem sie dem Gesetzgeber ein
Instrument an die Hand gibt, das er nutzen kann, wenn er der Meinung ist, dass
sich bestimmte Probleme realisieren, die namentlich in der - grundsdatzlich durch
Art. 14 GG geschiitzten - Privatniitzigkeit der in Art. 15 S. 1 GG genannten Giliter
angelegt sind.

Wenn die Vergesellschaftung der in Art. 15 S. 1 GG genannten Gegenstdnde als
Zweck normiert wird, dann liegt dem die Vorstellung zugrunde, dass Privateigentum
an Grund und Boden, Naturschétzen und Produktionsmitteln spezifische Probleme
mit sich bringt bzw. bringen kann. Diese Probleme bestehen fiir sich genommen,
das heif3t noch bevor (andere) Aspekte des Allgemeinwohls betroffen sind, und auch
bevor sich - und unabhdéngig davon, ob sich - die private Inhaberschaft an diesen
Glitern in wettbewerbsrechtlich problematischer Weise ausspielt. Diese Probleme
seien hier anhand der Gegenstdnden Grund und Boden und Produktionsmittel ver-
deutlicht:

Aus Perspektive der fiir Art. 15 S. 1 GG normhistorisch maf3geblichen Theorietradi-
tion begriindet Privateigentum an Grund und Boden sowie an Produktionsmitteln
die Macht ihrer Eigentiimer jedenfalls iiber diejenigen, die (existentiell) auf diese
Giiter angewiesen sind. Arbeitsverhdlinisse schaffen Verhdltnisse persdnlicher Ab-
hangigkeit, was jedes Arbeitsverhdltnis essentiell charakterisiert (vgl. § 611a Abs. 1
S.1BGB). Im Falle von Grund und Boden vermittelt die gesellschaftliche Notwen-
digkeit des Bodengebrauchs den Eigentiimern die Machtposition, die Bedingungen
dieses Bodengebrauchs zu bestimmen.

Das Privateigentum an Produktionsmitteln erlaubt darliber hinaus, vermittels der
Arbeitsleistung der Beschdéftigten Gewinne zu realisieren, deren wesentlicher An-
teil dem Eigentimer der Produktionsmittel zuflief3t, wdhrend die Beschdaftigten
lediglich das Entgelt erhalten, das fiir eine Arbeitsleistung der einschldgigen Art
am Arbeitsmarkt eben verdient wird. Man spricht in diesem Zusammenhang von
einer ,privaten Aneignung” des durch die Arbeitsleistung realisierten Profits. Die-
se private Aneignung erscheint aus der Perspektive der Vergesellschaftung fiir sich
genommen als problematisch und zudem als Grund tiefgreifender wirtschaftlicher
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und gesellschaftlicher Asymmetrien. Auch Inhaber von Grund und Boden sowie von
Naturschdtzen generieren Gewinne, und zwar aus dem zwingenden Bedarf des Bo-
dengebrauchs durch Nichteigentiimer und der schlichten Unvermehrbarkeit des Bo-
dens. Eine urspriingliche private Aneignung des Bodens liefert bis in die Gegenwart
und Zukunft die eigentliche Grundlage fiir den Zufluss der Bodenrenditen, und sie
erscheint aus dem Grund problematisch.

Ein weiteres Problem besteht aus dieser Perspektive darin, dass die Gewinne der
Unternehmen privatniitzig, also nach ihrem freien Belieben verwendet und ihre
Generierung nach rein eigenniitzigen Interessen ausgerichtet werden kénnen. Das
ermoglicht Entscheidungen beispielsweise iiber Standorte, Produkte oder Produkti-
onsbedingungen, sowie Arten und Bedingungen der Bodennutzung. Diese Entschei-
dungen, obgleich im Belieben der Unternehmen, betreffen nicht nur diese, sondern
haben Auswirkungen gerade auch auf die Nichteigentiimer, also Beschdaftige, Dritte
und die Allgemeinheit. Unter den Bedingungen eines funktionsfdhigen Wettbewerbs
richten sowohl produzierende als auch Boden bewirtschaftende Unternehmen ihre
Entscheidungen regelmdflig primdr an der Erzielung weiterer Gewinne aus. Riick-
sichten auf soziale Belange, Belange Dritter oder auf Belange des Allgemeinwohls
sind auf die Tatigkeit einer aktiven Gesetzgebung verwiesen, die zudem effektiv
ausgestaltet und auch durchgesetzt werden muss, woran es insgesamt allzu hdufig
fehlt.

SchlieBllich kann die rechtliche Befugnis zur privatniitzigen Verwendung den Eigen-
timern auch besondere politische Macht verschaffen. Das gilt nicht etwa nur fiir
Monopolunternehmen, auch Unternehmen, die unter Wettbewerbsbedingungen er-
folgreich sind, kénnen jenseits von Wahlen erheblichen politischen Einfluss entfalten.
Er riihrt daher, dass die in einer Demokratie notwendige Zustimmung zur staatlichen
Politik von einer mit Blick auf die gesamtgesellschaftliche Versorgung und Repro-
duktion funktionstiichtigen Wirtschaft abhdngt, und damit eben immer auch von ein-
zelnen Entscheidungen allzumal grof3er Unternehmen. Die politische Macht grof3er
Unternehmen, die nicht mit wettbewerbsrechtlich relevanter Macht gleichzusetzen
ist, steht in einer normativen Spannung zum Prinzip gleichberechtigter Teilhabe, das
die demokratische Verfassungsordnung kennzeichnet.

Diese in der Privatniitzigkeit von Grund und Boden, Naturschatzen und Produktions-
mitteln angelegte normativen Spannungen mochte Art. 15 GG adressieren, indem
die Norm die Mdglichkeit eréffnet, diese Giiter der Privatniitzigkeit zu entziehen und
in eine Form der Gemeinwirtschaft zu {iberfiihren. Die in Art. 15 S. 1 GG enthalte-
ne ausdriickliche Benennung der Vergesellschaftung als Zweck erhdalt angesichts
dessen ihren Gehalt: Vergesellschaftung beinhaltet eine Aufhebung wirtschaftlicher,
gesellschaftlicher und politischer Machtasymmetrien, die in dem Privateigentum an
den in Art. 15 S. 1 GG genannten Giitern grundsdtzlich angelegt sind. Vor diesem
Hintergrund kann die Befugnis zur Vergesellschaftung nicht so gedeutet werden,
dass sie nur als Mittel fiir (andere) Zwecke des Allgemeinwohls fungieren soll. Die
SVergesellschaftung”, von der Art. 15 GG spricht, dient nicht lediglich beliebigen,
anderen, Allgemeinwohlbelangen, die es durch sie zu erreichen gilt. Sie stellt mit der
darin liegenden Anerkennung des 6ffentlichen Interesses an einer Authebung der
Privatniitzigkeit und an einer gemeinniitzigen Bewirtschaftung der in Art. 15 S.1 GG
genannten Giiter selbst einen wesentlichen Gemeinwohlbelang dar.



(4) Fortdauernde Relevanz

Das Vorstehende ((1)-(3)) erhellt den Gehalt von Art. 15 GG nach Entstehungsge-
schichte, Wortlaut, Systematik und telos. Es spielt keine Rolle, ob in gesellschaftspo-
litischen Diskussionen der Gegenwart jene Kritik noch sehr lebendig ist oder nicht.
Folgerichtig wird die durch Art. 15 GG geschaffene Befugnis auch nicht dadurch
obsolet oder abgeschwdcht, dass sich seit 1949 in der Bundesrepublik Formen freier
und sozialer Marktwirtschaft als Wirtschaftsform fest etabliert haben.

Gegen eine entsprechende Unterminierung der Bedeutung von Art. 15 GG spricht
nicht zuletzt, dass die Fraktion der FDP im Deutschen Bundestag es mehrfach un-
ternommen hat, Art. 15 GG aus dem Grundgesetz zu streichen (Durner, in: Diirig/
Scholz/Herzog, GG, Stand September 2022, Art. 15 Rn. 4). Dafiir haben sich schon
im Bundestag keine verfassungsdndernden Mehrheiten gefunden.

b) Modifikation von Ausrichtung und Anforderungen der Verhdltnismafligkeit

Die Anerkennung der Vergesellschaftung und des darin enthaltenen Interesses an einer
Beendigung der Privatniitzigkeit und die Einfiihrung einer gemeinniitzigen Bewirtschaf-
tung der in Art. 15 S. 1 GG genannten Giiter als eigenstdndiger Zweck modifizieren die
Priifung der VerhdltnismaBigkeit.

Einzelne Mitglieder in der Kommission stehen auf dem Standpunkt, dass eine Vergesell-
schaftung kraft Art. 15 GG nicht nur einen eigenstdndigen, sondern auch einen allein
tragfahigen Zweck darstellt. Ein Gesetzgeber kdnne daher durchaus die Vergesellschaf-
tung etwa der gesamten Stahlbranche, der verschiedenen Versorgungsnetze oder aller
Waldflachen unternehmen, auch wenn er damit keine weiteren Zwecke des Allgemein-
wohls verfolgt, sondern nur die mit einer Vergesellschaftung verbundenen Effekte erzielen
will, die oben entfaltet wurden, d.h. allein auf die Aufthebung der Privatniitzigkeit des
betreffenden Guts und die darin angelegten wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und
politischen Machtasymmetrien zielt. Ein Missbrauch dieser Befugnis wird diesem Stand-
punkt zufolge hinreichend durch das prozedurale Erfordernis einer demokratischen Par-
lamentsmehrheit ausgeschlossen.

Indessen bedarf dies keiner weiteren Vertiefung. Denn das zu beurteilende Vorhaben
bezweckt nicht die Vergesellschaftung allein. Vielmehr sollen mit der Uberfiihrung der
Besténde in Gemeineigentum zugleich gewichtige (weitere) Zwecke des Allgemeinwohls
verfolgt werden. Diese Zwecke sind in die Verhdltnismé&figkeitspriifung einzubeziehen.
Die Priifung der Verhdltnismdafigkeit erfahrt im Rahmen von Art. 15 GG jedoch Modi-
fikationen gegeniiber einer Priifung der Verhaltnismafigkeitspriifung eines Eigentumsein-
griffs, der keine Vergesellschaftung bezweckt.

Die Modifikationen sind die Folgenden: Die Priifung der Verhdltnismd&fligkeit ist nicht nur
auf die (weiteren) Zwecke des Allgemeinwohls auszurichten, die das Vorhaben verfolgt,
sondern auch auf den oben entfalteten eigensténdigen Zweck der Vergesellschaftung.
Das bedeutet in einem ersten Schritt, dass die in der Vergesellschaftung liegende Been-
digung privatniitzigen Wirtschaftens mit den in Art. 15 GG genannten Gegensténden und
die gemeinniitzige Bewirtschaftung dieser als ein legitimer Zweck z&hlt. Die Priifung der
Eignung ist sodann wie sonst auf jeden einzelnen Zweck einer Mafinahme zu beziehen,
hier also sowohl auf den eigensténdigen Zweck der Vergesellschaftung als auch auf die
(weiteren) Allgemeinwohlziele.
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Die Priifung der Erforderlichkeit beschrankt sich im Falle einer Vergesellschaftung auf die
Frage nach Mitteln, die offensichtlich milder, aber gleich geeignet sind, um die weiteren
Zwecke des Allgemeinwohls zu erreichen. Wiirde man in diesem Schritt den Zweck der
Vergesellschaftung selbst einbeziehen, kénnte die Priifung nur positiv ausgehen und liefe
damit leer. Denn kein anderes Mittel als eine Uberfithrung in eine Form der Gemein-
wirtschaft erreicht eine Vergesellschaftung und das darin liegende allgemeine Ziel der
Aufhebung der Privatniitzigkeit und einer gemeinniitzigen Bewirtschaftung der in Art. 15
S.1GG genannten Giiter. Dadurch erhielte die Vergesellschaftung innerhalb der Priifung
der Erforderlichkeit stets durchschlagendes Gewicht. Es liegt daher ndher darauf abzu-
stellen, ob die anderen Zwecke des Allgemeinwohls offensichtlich mit milderen Mitteln
verfolgt werden kénnen. Die Abschwéchung der Priifungsdichte durch das Kriterium der
Offensichilichkeit rechtfertigt sich dadurch, dass eine Vergesellschaftung als umfassen-
des Vorhaben angelegt ist, dessen Folgen vorab schwerlich in Gdnze und in Einzelheiten
absehbar sind. Da andererseits der Vergesellschaftungszweck kraft Art. 15 GG zuldssig
verfolgt werden darf, erscheint es konsequent, den Gesetzgeber nur auf offensichtlich
mildere, gleich geeignete Mittel zu verweisen.

Bei der Priifung der Angemessenheit schliefllich fallen der allgemeine Vergesellschaf-
tungszweck und die darin liegende Anerkennung eines &ffentlichen Interesses an einer
gemeinnitzigen Bewirtschaftung der in Art. 15 S. 1 GG genannten Gliter besonders ins
Gewicht, und zwar gerade mit Blick auf den Umfang der entzogenen Rechte. Das be-
deutet im Ergebnis, dass eine Entziehung von Eigentum, deren Verhdltnismdafigkeit als
Enteignung zum Wohl der Allgemeinheit nach Art. 14 Abs. 3 GG womdglich gerade ange-
sichts ihres Ausmafes zweifelhaft oder sogar zu verneinen wére, wegen des zusétzlichen
Zwecks der Vergesellschaftung als verhdltnismdflig ausgewiesen werden kénnte.

c) Priifung des Vorhabens

Der mit der Uberfiihrung grofier Wohnimmobilienbestdnde in Gemeineigentum einher-
gehende Eingriff in die Eigentumsfreiheit gem. Art. 14 Abs. 1S. 1 GG stellt sich jedenfalls
nach den zuvor entfalteten modifizierten Maf3gaben zur Verhdaltnisméafigkeitspriifung als
verhdltnismaBlig dar. Der Eingriff verfolgt legitime Zwecke und ist zur Erreichung dieser
Zwecke auch geeignet. Es ist nicht offensichtlich, dass der Eingriff angesichts milderer
Mittel nicht erforderlich wére. Schlief3lich erscheint der Eingriff auf Basis der von der Kom-
mission zugrunde gelegten Tatsachen in der Gesamtschau auch angemessen.

(1) Legitime Zwecke

Das Vorhaben verfolgt zum einen den eigenstdndigen Zweck der Vergesellschaf-
tung mit der damit verbundenen Aufhebung der Privatniitzigkeit von Eigentum und
dinglichen Rechten an vergesellschaftungsféhigen Gegenstdnden zugunsten einer
gemeinnitzigen Bewirtschaftung im Sinne des Art. 15 S. 1 GG.

Zum anderen verfolgt die Vergesellschaftung der Immobilienbesténde grof3er Woh-
nungsunternehmen, so wie sie seitens der Initiative fiir den Volksentscheid vorge-
schlagen wurde und Gegenstand des Volksentscheids war, eine Reihe von weiteren
Zwecken des Allgemeinwohls (,Deutsche Wohnen & Co enteignen®, Wie Vergesell-
schaftung gelingt, 2022, S. 49 ff.). Fir das Nachfolgende wird seitens der Kommis-
sion unterstellt, dass sich die Gesetzgebung die von der Initiative fiir den Volksent-
scheid angegebenen Ziele der Vergesellschaftung zu eigen machen wiirde.
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Die Zwecke sind die Folgenden: Erstens sollen dauerhaft fiir einkommensschwd-
chere Schichten leistbare Mietpreise gewdhrleistet werden, und zwar unmittelbar
im vergesellschafteten Bestand, sowie mittelbar im ibrigen Bestand. Zweitens soll
durch Nachverdichtung und Aufstockung im vergesellschafteten Bestand sowie
perspektivisch auch durch Neubau neuer Wohnraum geschaffen werden. Drittens
verfolgt das Vorhaben das Ziel einer addquaten, an den Interessen der Mieterin-
nen und Mieter einerseits und des Umwelt- und Klimaschutzes andererseits aus-
gerichteten Bewirtschaftung. Insbesondere sollen angemessene Instandhaltungs-
mafnahmen und energetische Sanierungen durchgefiihrt werden. Viertens soll eine
Mitbestimmung der Mieterinnen und Mieter bei allen wohnraumrelevanten Entschei-
dungen sowie eine diskriminierungsfreie und bedarfsgerechte Vergabe des Wohn-
raums gewdhrleistet werden, die bestehende Nachteils- und Dringlichkeitsaspekte
beriicksichtigt. (In diesem Zusammenhang weist die Kommission darauf hin, dass
die konkrete Ausgestaltung der Partizipationsmoglichkeiten der Mieterinnen und
Mieter den Anforderungen des Demokratieprinzips Genlige zu tun hat. Zwar ge-
stattet die funktionale Selbstverwaltung weitgehende Partizipationsmdglichkeiten,
den prdzisen Gehalt des Demokratieprinzips in der vorliegenden Konstellation hat
die Kommission allerdings nicht abschlieBend beraten.) Fiinftens sollen zur Verhin-
derung von Obdachlosigkeit RGumungen vermieden werden. Schliefllich sollen,
sechstens, gemeinwohlorientierte Strukturen in den Quartieren geschiitzt und aus-
gebaut werden, insbesondere durch den Schutz von Kleingewerbe, durch RGume
fir Kunst und Kultur und fiir die dezentrale Unterbringung von Fliichtlingen sowie die
Bereitstellung von SchutzrGumen vor hduslicher Gewalt.

Die Vergesellschaftung zielt damit mit ihrem Zweckbiindel insgesamt auf eine Ver-
besserung der Versorgung der Bevélkerung mit bezahlbarem und an den Bediirf-
nissen der Mieterinnen und Mieter ausgerichteten Wohnraum. Die Gewdbhrleistung
dauerhaft niedriger Mietpreise bezweckt dariiber hinaus eine Entlastung der 6ffent-
lichen Haushalte in der sogenannten Subjektférderung (Kosten der Unterkunft nach
SGB I, Wohngeld) und mittelbar {iber eine Freisetzung von Kaufkraft bei den Mie-
terinnen und Mietern auch eine volkswirtschaftlich wachstumsférdernde Stérkung
der Nachfrage nach Konsumgiitern. Dabei handelt es sich durchgehend um wich-
tige Belange des Allgemeinwohls. Bei der Verbesserung der Wohnraumversorgung
handelt es sich sogar um Zwecke, welche zuséizlich verfassungs- und vélkerrecht-
lich ausgezeichnet sind, u.a. in Art. 28 der Verfassung von Berlin und Art. 11 des
UN-Sozialpakts. Letztere volkerrechtliche Pflicht hat iiber das Zustimmungsgesetz
des Bundes zum IPSWK gem Art. 59 Abs. 2 S.1 GG auch Eingang in die staatliche
Rechtsordnung gefunden und bindet alle Staatsorgane einschliefllich der Berliner
Gesetzgebungsorgane.

Namentlich verbiirgt Art. 11 IPWSK ein Recht auf angemessene Unterkunft. Als so-
ziales Menschenrecht beinhaltet es eine Gewdhrleistungs- und Erfiillungspflicht
des Staates und damit die Pflicht, alle positiven Maf3nahmen zu ergreifen, die dem
Staat zur Verfligung stehen, die Versorgung mit angemessenen Wohnraum zu ge-
wdhrleisten. Dabei handelt es sich um eine Pilicht zu progressiver Verwirklichung in
Abhdngigkeit von den zur Verfligung stehenden staatlichen Mitteln. Man muss daher
von einer volkerrechtlichen Pflicht zur Bekdmpfung der Wohnungskrise mit allen ver-
fligbaren Mitteln sprechen, die sich direkt aus dem Menschenrecht auf Wohnen ab-
leiten lasst (“Furthermore, since the lack of affordable, available housing is rooted
in growing inequality and housing market speculation, States parties have an obli-
gation to resolve these structural problems through appropriate, timely and coordi-
nated responses, to the maximum of their available resources”, UN Committee on
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Economic, Cultural and Social Rights, Views adopted by the Committee under the
Optional Protocol to the International Covenant on Economic, Social and Cultural
Rights, concerning communication No. 37/2018, 2019, para. 10.2).

(2) Eignung

Mit Bezug auf die geschilderten Zwecke ist die Uberfithrung in Berlin belegener
Immobilienbestdnde grofler Wohnungsunternehmen in Gemeineigentum, das nach
den im Vorhaben anvisierten Maf3gaben bewirtschaftet wird, auch geeignet.

Geeignet ist ein staatliches Mittel, wenn die Moglichkeit besteht, dass der ange-
strebte Erfolg durch die Maf3nahme zumindest teilweise eintritt bzw. wenn es den
legitimen Zweck in irgendeiner Weise férdert. Der Gesetzgeber besitzt einen Prog-
nose- und Einschdtzungsspielraum, dessen Umfang sich nach den Umstdnden des
Einzelfalls bestimmt (BVerfGE 159, 223 [305 Rn. 185] - Bundesnotbremse |). Bei
einem Zweckbiindel ist die Geeignetheit der gesetzlichen Maf3nahme fiir jeden ein-
zelnen Zweck gesondert zu priifen. Stellt sich heraus, dass das Gesetz in Bezug auf
ein Ziel ungeeignet ist, kann das Ziel im Zuge der Priifung der Erforderlichkeit und
Angemessenheit keine Beriicksichtigung finden.

Soweit der Zweck der Vergesellschaftung eine Aufhebung der privatniitzigen Ver-
wertung der betroffenen Gegenstdnde verlangt, ist die Eignung insoweit bereits in
der Vorgabe der Uberfiihrung der Gegensténde in eine Form der Gemeinwirtschaft
enthalten. Denn eine Form der Gemeinwirtschaft ist als gemeinniitzige Bewirtschaf-
tung das Gegenstiick zur privatniitzigen Bewirtschaftung. Die Uberfiihrung der be-
troffenen Gegenstédnde in eine Form der Gemeinwirtschaft hebt deren privatniitzige
Verwertung definitionsgemaf3 auf und bewirkt eine gemeinwirtschaftliche Bewirt-
schaftung.

Auch zur Verfolgung der weiteren Allgemeinwohlziele ist die Vergesellschaftung der
Wohnimmobilienbesténde grofler Wohnungsunternehmen geeignet:

Es ist zu erwarten, dass die Mieten im vergesellschafteten Bestand sinken, gewiss
aber nicht mehr im gleichen Maf3e steigen wiirden wie die Mieten fiir privat gehal-
tene Wohnimmobilien. Eine Anstalt 6ffentlichen Rechts oder ein anderer Trdger des
gemeinwirtschaftlich zu bewirtschaftenden Eigentums wdre als Vermieterin dauer-
haft dem Gemeinwohl verpflichtet. Es entfiele damit jedenfalls der Anteil der Mie-
te, der bei gewinnorientierten Wohnungsunternehmen der Erwirtschaftung privater
Rendite dienen muss.

Es ist auch durchaus plausibel, dass die Mietstabilisierung im vergesellschafteten
Bestand Effekte auf den librigen Bestand haben wiirde. Die giinstigeren Mieten im
vergesellschafteten Bestand fléssen in die Berechnung der ortsiiblichen Vergleichs-
miete nach § 558 Abs. 2 BGB ein. Sofern das Vorhaben wie geschdtzt knapp
222.000 Wohnungen umfasst (aktuellste Senatsschétzung liber Bestdnde grofler
Wohnungsunternehmen mit mindestens 3.000 Wohnungen in Berlin, Stand Dezem-
ber 2021, 0.D.), liefe die Vergesellschaftung auf rund 13,5 % der in Berlin belegenen
gut 1,6 Millionen Mietwohnungen hinaus. Es ist angesichts dieser Gréf3enordnung
und unter Hinzurechnung der bereits unter gemeinnitzigen Gesichtspunkten bewirt-
schafteten bzw. im &ffentlichen Eigentum stehenden Mietwohnungen (E.I1.3.a)(1))
nicht unwahrscheinlich, dass das Vorhaben jedenfalls mittelfristig mietpreisdédmp-
fende Effekte auch im nicht vergesellschafteten Bestand zeitigt.



Mit der Reduktion der Mieten auf ein dauerhaft leistbares Niveau geht eine Entlas-
tung der 6ffentlichen Hand in der sogenannten Subjektférderung einher, indem mit
Riickgang der Miethéhe auch der Bedarf an den Kosten der Unterkunft oder Wohn-
geld sinken wiirde. Gleichzeitig verblieben derzeit stark mietbelasteten Mieterinnen
und Mietern mehr finanzielle Mittel, die bei unteren und mittleren Einkommensgrup-
pen liberwiegend in wachstums- und beschdftigungsférdernde Binnennachfrage
flieBBen.

Ebenso ist das Vorhaben geeignet, im vergesellschafteten Bestand durch Nach-
verdichtung und Aufstockung neuen Wohnraum zu schaffen und den Bestands-
wohnraum nach gemeinwohlorientierten Kriterien zu bewirtschaften und instand
zu halten. In diesem Zusammenhang geht die Kommission davon aus, dass der
Landesgesetzgeber entweder im Gesetz selbst oder in den gesetzlichen Vorgaben
zur Satzung des kiinftigen Trdgers einschldgige Mafigaben aufnehmen wiirde, um
die Eignung gerade auch fir diese Zwecke zu untersetzen. Entsprechendes gilt fiir
die Gewdhrleistung der Partizipation der Mieterinnen und Mieter sowie einer dis-
kriminierungsfreien und bedarfsgerechten Wohnungsvergabe. Die Verpflichtungen
des neuen Trdgers kdnnen sich auch darauf beziehen, unter bestimmten Umstédnden
oder generell auf RGumungen zu verzichten. Schlie3lich eréfinen gerade die parti-
zipativen Strukturen innerhalb des gemeinwirtschaftlichen Tragers die Moglichkeit,
starker quartierspolitische Belange in den Blick zu nehmen und die Vermietungs-
praxis auch an dem Ziel einer sozialen und gemeinwohldienlicheren Gestaltung des
Wohnumfelds zu orientieren.

Insofern im Rahmen der Eignungspriifung auch Effekte zu berlicksichtigen sind, die
den Zielen des Vergesellschaftungsvorhabens entgegenwirken, kdnnen diese nur
dann zur Verneinung der Geeignetheit fiihren, wenn sie die positiv anvisierten Effek-
te vollstdndig autheben. Angesichts der Einschatzungsprdrogative der Gesetzge-
bung muss die vollstandige Aufhebung zudem offensichtlich sein. Daher l&sst sich
namentlich durch tentative Uberlegungen zu einem méglichen Riickgang privater
Neubautdtigkeit in Berlin die Geeignetheit des Vorhabens im verfassungsrechtli-
chen Sinn nicht in Frage stellen.

(3) Erforderlichkeit

Die Uberfiihrung der Immobilienbestdnde grofier Wohnungsunternehmen in Ge-
meineigentum erscheint mit Bezug auf die verfolgten Zwecke auch erforderlich.

Das Gebot der Erforderlichkeit verlangt, dass es kein milderes Mittel gibt, welches
das Ziel der staatlichen MaBnahme ebenso effektiv erreicht. Ein Mittel ist milder,
wenn es, erstens, den betroffenen Grundrechtstréger weniger intensiv belastet und,
zweitens, Dritte oder die Allgemeinheit nicht starker belastet. Dabei muss in sach-
licher Hinsicht eindeutig feststehen, dass das alternative Mittel zur Zweckerreichung
tatsdchlich ebenso wirksam ist, also das Ziel mit dem gleichen Ertrag férdert. Dem
Gesetzgeber kommt fiir die Beurteilung der Erforderlichkeit ein Einschatzungs- und
Prognosespielraum zu (BVerfGE 159, 223 [314 f. Rn. 203 f.] - Bundesnotbremse I).
Verfolgt eine MafBnahme wie hier mehrere Ziele, miissen mildere als das gewdhlte
Mittel die gleiche Wirksamkeit mit Bezug auf sdmtliche Ziele entfalten. Nach der
oben entfalteten Modifikation der Anforderungen der Verhdltnismdfigkeit im Falle
einer Vergesellschaftung miisste es sich zudem um Mittel handeln, deren milderer
Charakter zwar unter Absehung vom Zweck der Vergesellschaftung, aber mit Bezug
auf die weiteren Allgemeinwohlziele offensichtlich ist.
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Unter Berlicksichtigung des Einschédtzungsspielraums des Gesetzgebers und auf
dem gegenwdrtigen Stand der Erkenntnis sind derzeit keine Mittel ersichtlich, die
- jeweils offensichtlich - eine eindeutig gleiche Wirksamkeit wie das anvisierte Vor-
haben entfalten, aber die betroffenen Grundrechte weniger stark und Dritte und die
Allgemeinheit nicht stdrker belasten.

Eine verstarkte Neubautdtigkeit stellt keine Alternative dar, um das Ziel der Verbes-
serung der dauerhaften Versorgung mit bezahlbaren Wohnungen zu erreichen. Es
ist jedenfalls alles andere als gesichert, dass sich Neubau in signifikantem Ausmaf3
démpfend auf die Entwicklung von Mietpreisen auswirkt. In den &ffentlichen Anho-
rungen vom 9. Juni 2022 und vom 9. Dezember 2022 ist vielmehr dargelegt worden,
dass Mietsteigerungen nicht vorrangig auf fehlenden Wohnungsneubau zuriickzu-
flhren sind, sondern eine Folge liberh&hter Grundstiickspreise und gewinnorientier-
ter Bewirtschaftung sind. Mieteffekte durch Neubau setzen ein reales Uberangebot
voraus, d.h. eine durch den Neubau bewirkte hohe Leerstandsquote. Erweitert sich
das Angebot hingegen in angespannten Wohnungsmadrkten, hat dies in erster Linie
Effekte im Segment des hochpreisigen Wohnraums. Insbesondere auf angespann-
ten Mietmarkten bleiben die sogenannten Sickereffekte von Neubau weitgehend
aus (BBSR, Umzugsmobilitdt und ihre Auswirkungen auf lokale Wohnungsmarkte,
BBSR-Online-Publikation Nr. 11/2020, insb. S. 109 ff.). Damit hat eine verstarkte
Neubautatigkeit auf die Mieten kaum Effekte im unteren Segment, welches fiir die
Versorgung mit leistbarem Wohnraum essentiell ist.

Um das Angebot mit Wohnungen zu niedrigen Mietpreisen signifikant zu erweitern,
miisste offentlicher oder o&ffentlich subventionierter und sozial gebundener Wohn-
raum in einer mit der Vergesellschaftung vergleichbaren Gréf3enordnung gebaut
werden. Die Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung hat in der &ffentlichen Anhé-
rung vom 9. Juni 2022 ein ermitteltes Neubaupotential von 200.000 Wohnungen
bis 2030 angegeben. Indes ist nur ein Viertel der entsprechenden Baufldchen
landeseigen und kénnte dazu genutzt werden, dauerhaft sozialen Wohnraum zu
schaffen. Im Gbrigen Bereich kdnnte eine Sozialbindung allenfalls durch &ffentliche
Férderung des Neubaus erreicht werden. Die Forderung wird nach Angaben des
Berliner Mietervereins in den &ffentlichen Anhérungen vom 9. Juni und 9. Dezember
2022 indes nur zu 10 bis 20 Prozent von privaten Bautrdgern in Anspruch genom-
men, sodass jedenfalls mehr als ungewiss ware, ob das Ziel von 200.000 gemein-
wohlorientierten Wohnungen so zu erreichen wdre. Die mit offentlicher Férderung
verbundenen Mietpreis- und Belegungsbindungen laufen zudem nach bestehender
bundesgesetzlicher Rechtslage nach 30 Jahren aus, sodass dieser Weg in Bezug
auf das Ziel, dauerhaft bezahlbaren Wohnraum zu schaffen, auch qualitativ nicht
mit der Vergesellschaftung vergleichbar ist.

Die begrenzte Wirksamkeit einer primér auf Wohnungsneubau setzenden Politik
l@sst sich auch daran erkennen, dass sich die zahlreichen Maf3nahmen des Ber-
liner Senats der vergangenen Jahre als kaum wirksam erwiesen haben. Der Ver-
treter des Berliner Senats Dirk Bottcher hat in &ffentlicher Anhérung vom 9. Juni
2022 dargelegt, dass sich die Berliner Wohnungspolitik seit 2014 wieder verstarkt
auf Neubauférderung konzentriert hat, mit Wohnungsneubauférderung im engeren
Sinne, dem Berliner Modell der kooperativen Baulandentwicklung, einer neuen Lie-
genschaftspolitik zugunsten des Wohnungsneubaus, einem Wohnungsneubaufonds,
einer Wohnungsbauleitstelle, einem Wohnbaufldcheninformationssystem, Biindnis-
sen fir Wohnungsneubau mit den Bezirken und ein Neubaubiindnis mit wohnungs-
und bauwirtschaftlichen Verbdnden. Durchschlagende Effekte fiir die Verfligbarkeit



bezahlbaren Wohnraums lieBBen sich damit bislang nicht erzielen. Gleiches gilt fiir
die umfangreichen Maf3inahmen, die das Land Berlin im Bereich der Mietenpolitik
ergriffen hat, darunter die Umwandlungsverordnung, die Festlegung sozialer Erhal-
tungsgebiete, das Zweckentfremdungsverbot und verschdrfter Kiindigungsschutz
bei Umwandlung in Eigentumswohnungen. Diese Instrumente waren auch unter
zusdtzlicher Beriicksichtigung der bundesrechtlichen Mietpreisbremse (§§ 556d ff.
BGB) nicht hinreichend wirksam, um der kritischen Wohnungssituation in Berlin aus-
reichend zu begegnen. Vielmehr hat sich die Situation auf dem Berliner Wohnungs-
markt im vergangenen Jahrzehnt noch drastisch verschlechtert (vertiefend unten (4)).

Als alternatives Mittel denkbar ware die &ffentlich-rechtliche Begrenzung von Mie-
ten im Rahmen einer umfassenden 6ffentlichen Wohnungsbewirtschaftung. Hierfir
besitzt das Land die Gesetzgebungskompetenz (BVerfGE 157, 223 [267 Rn. 115]
- Berliner Mietendeckel). Das Mittel ist aber insgesamt nicht milder. Die &ffentli-
che Wohnungsbewirtschaftung ist traditionell gekennzeichnet durch Wohnraumzu-
weisung, Mietpreisrecht und Kiindigungsverbote (vgl. BT-Drs. 3/1234, S. 46: ,Wesen
und Werden der Wohnungszwangswirtschaft“). Im Rahmen der &ffentlichen Wohn-
raumbewirtschaftung wird den Wohnungsbehérden bei der Belegung von Miet-
wohnungen ein mafigebendes Mitwirkungsrecht eingerdumt. Die Vermietung einer
Wohnung kann unter dem Vorbehalt der behérdlichen Zuweisung von Wohnungssu-
chenden gestellt werden, wobei auf Anordnung der Behdrden ein Vertrag mit dem
Wohnungssuchenden zu schliefen ist (vgl. historisch § 15 des Wohnraumbewirtschaf-
tungsgesetzes von 1953). Mietpreisvorschriften legen zudem die zuléssigen Hochst-
preise fiir die Vermietung fest. Die Mieter sind auch vor Kiindigungen geschiitzt, fiir
die der Vermieter nach biirgerlich-rechtlichen Maf3stében ein berechtigtes Interesse
geltend machen kann.

In Bezug auf einige Ziele des Vorhabens wdére die Einfiihrung einer umfassenden &f-
fentlichen Wohnungsbewirtschaftung wohl gleichermaf3en wirksam, insbesondere in
Bezug auf die Einddmmung der Mietpreisentwicklung und eine diskriminierungsfreie
und bedarfsgerechte Wohnungsvergabe. Ein solches Gesetz wiirde indes fiir alle
in Berlin tatigen Vermieterinnen und Vermieter gelten, eine Begrenzung nur auf die
von der Vergesellschaftung betroffenen Wohnungsunternehmen wdre unter Gleich-
heitsgesichtspunkten verfassungsfest schwerlich zu begriinden. Vor diesem Hinter-
grund stellt eine umfassende 6ffentliche Wohnungsbewirtschaftung kein offensicht-
lich milderes Mittel dar. Zwar stellen die Maf3nahmen im Rahmen einer 6ffentlichen
Wohnungswirtschaft eine im Vergleich zur Vergesellschaftung weniger intensive
Grundrechtsbelastung fiir die von der Vergesellschaftung betroffenen Unternehmen
dar, denn diesen wiirde ihr Eigentum nicht entzogen und ihnen fléssen weiterhin
Gewinne zur privatniitzigen Verwendung zu. Andererseits wéren mit der Einfiihrung
einer offentlichen Wohnungsbewirtschaftung weitreichende Grundrechtseingriffe
fur Dritte verbunden. Von der Wohnungsbewirtschaftung wdre ein deutlich gréferer
Kreis von Adressaten und Adressatinnen betroffen, ndmlich alle Vermieterinnen und
Vermieter der rund 1,6 Millionen Mietwohnungen in Berlin. Damit fehlt es an der
Voraussetzung fiir ein milderes Mittel, dass jenes Dritte oder die Allgemeinheit nicht
stdrker belastet.

Selbst wenn sich aber eine 6ffentliche Wohnungsbewirtschaftung in ihrem Anwen-
dungsbereich auf die zu vergesellschaftenden Bestdnde beschrénken lief3e, han-
delte es sich nicht um ein offensichtlich milderes und gleich geeignetes Mittel mit
Blick auf die weiteren mit der Vergesellschaftung verfolgten Allgemeinwohlziele.
Zwar hatte die Einfiihrung einer &ffentlichen Wohnungsbewirtschaftung Effekte auf
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die Mietpreise und die Praxis der Wohnungsvergabe. In Bezug auf die angestrebte
Mieterpartizipation, interessengerechte und am Klimaschutz ausgerichtete energe-
tische Gebdudesanierungen, sowie Neubau und Nachverdichtung und stddtebau-
liche Qualifizierung ist dieses Mittel aber untauglich.

Alternativ zur offentlichen Wohnungsbewirtschaftung kommt auch ein offentlich-
rechtlicher ,,Mietendeckel“ in Betracht, der auflerhalb einer o&ffentlichen Woh-
nungsbewirtschaftung erlassen wird. Die Gesetzgebungskompetenz hierfiir liegt
allerdings derzeit beim Bund (BVerfGE 157, 223). Ob einem Gesetzgeber ein Mittel
als milderes vorgehalten werden kann, obgleich er fiir dessen Erlass keine Gesetz-
gebungskompetenz besitzt, wurde in der Kommission nicht abschliefBend beraten,
bedarf hier aber keiner Entscheidung. Jedenfalls ist ein ,Mietendeckel” allenfalls
gleich geeignet, um das Ziel einer bezahlbaren Miethéhe zu erreichen. In Bezug auf
nahezu alle weiteren mit der Vergesellschaftung verfolgten Ziele ist das Mittel noch
weniger geeignet als die Einfiihrung einer umfassenden 6ffentlichen Wohnungsbe-
wirtschaftung.

Damit sind nach derzeitigem Erkenntnisstand fiir die Kommission keine anderen Mit-
tel erkennbar, die offensichtlich einerseits in der Wirksamkeit dem Vorhaben eindeu-
tig gleichstehen, andererseits die betroffenen Grundrechte weniger einschrdnken
und zugleich Dritte und die Allgemeinheit nicht stérker belasten.

(4) Angemessenheit
Die Vergesellschaftung ist im verfassungsrechtlichen Sinne angemessen.

Die Angemessenheit und damit die Verhdltnismafligkeit im engeren Sinne erfordert,
dass der mit der Maf3nahme verfolgte Zweck und die zu erwartende Zweckerrei-
chung nicht aufler Verhdltnis zu der Schwere des Eingriffs stehen. Es ist Aufgabe
der Gesetzgebung in einer Abwdgung Reichweite und Gewicht des Eingriffs in die
betroffenen Grundrechte einerseits, der Bedeutung der Regelung fiir die Erreichung
legitimer Ziele andererseits gegeniiberzustellen (BVerfGE 159, 223 [318 f. Rn. 216] -
Bundesnotbremse 1). Maf3geblich ist, dass die Bedeutung des konkreten Vorhabens
fir das verfolgte Gemeinwohlziel in einem angemessenen Verhdltnis zu den durch
den Eingriff beeintrdchtigten Belangen steht. Es ist eine Gesamtabwdgung zwischen
den fiir das Vorhaben sprechenden &ffentlichen Belangen und den durch seine Ver-
wirklichung beeintréchtigten 6ffentlichen und privaten Belangen vorzunehmen. Die
zu leistende Entschddigung ist fiir die Verhdltnismafligkeit dabei ohne Bedeutung
(BVerfGE 134, 242 [298 f. Rn. 187 {.] - Garzweiler).

Auch im Rahmen der Priifung der Angemessenheit ist dem Gesetzgeber im Ein-
klang jedenfalls mit der jiingeren Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
ein Einschdtzungsspielraum zuzuerkennen. Dieser bezieht sich allerdings nicht auf
die abschlieflende Beurteilung der Angemessenheit, sondern auf das Maf3 der
Gemeinwobhlzielerreichung und den Grad der Beeintrdchtigung der beriihrten Be-
lange. Insoweit beschrénkt sich die verfassungsrechtliche Priifung darauf, ob der
Gesetzgeber seinen Einschdtzungsspielraum in vertretbarer Weise wahrgenommen
hat. Bei der Kontrolle prognostischer Entscheidungen setzt dies wiederum voraus,
dass die Prognose des Gesetzgebers auf einer hinreichend gesicherten Grundlage
beruht (BVerfGE 159, 223 [318 f. Rn. 217]).



Unter Berlicksichtigung dieser Maf3gaben stellt sich die Vergesellschaftung jeden-
falls auf Grundlage der seitens der Kommission im Folgenden unterstellten Tatsa-
chen als im verfassungsrechtlichen Sinne angemessen dar.

Gewichtung der Belange der dinglich Berechtigten

Die Vergesellschaftung fiihrt zu einer Entziehung des Eigentums an den zu vergesell-
schaftenden Giitern, vorliegend von in Berlin belegenen Immobilienbestdnden grofier
Wohnungsunternehmen. Von dem Verlust des Eigentums unmittelbar betroffen sind die
dinglich Berechtigten, wie sie im Grundbuch verzeichnet sind, also die Eigentiimer der
betroffenen Grundstiicke und etwaige dinglich Nutzungsberechtigte, sowie die Inhaber
von Pfandrechten. Dies kénnen die Wohnungsunternehmen selbst sein, sofern sie als
Eigentiimer im Grundbuch eingetragen sind. Das Eigentum an den zu vergesellschaf-
tenden Wohnungen liegt in vielen Fdllen indes bei sogenannten Objektgesellschaften.
Dabei handelt es sich um Gesellschaften, die nicht als Partei an den Vermietungsbezie-
hungen beteiligt sind und deren Rolle wesentlich darin besteht, die Eigentimerposition
fir einzelne Grundstiicke einzunehmen und in &ffentlich-rechtlichen Beziehungen fiir das
Eigentum einzustehen, und die als Tochtergesellschaften den groflen Wohnungsunter-
nehmen wirtschaftlich zugerechnet werden. Sofern die Muttergesellschaften nicht selbst
als Eigentiimer der zu vergesellschaftenden Immobilien eingetragen sind, geht fiir sie die
Vergesellschaftung nicht mit einem Eingriff in Art. 14 Abs. 1 GG einher.

Im Rahmen der Abwdgung ist zu beriicksichtigen, dass der Entzug des Eigentums und
weiterer dinglicher Rechte naturgemdf3 den schwerstmdglichen Eingriff in die grundrecht-
lich garantierte Eigentumsfreiheit darstellt. Entsprechend gelten Enteignungen zumindest
unter Art. 14 GG als ,,ultima ratio®. Es ist auch zu beriicksichtigen, dass das Eigentum an
den Wohngrundstiicken zu einem Grofteil auf Eigenleistung der Wohnungsunternehmen
in Sinn und Gestalt von Kapitaleinsatz beruhen wird. Aus Sicht der Eigentiimerinnen und
Eigentlimer kann sich eine Enteignung als ein nur schwer hinzunehmender Entzug dessen
darstellen, was sie in der Vergangenheit aufgrund eigener Leistung im erl@uterten Sinn
erworben haben. Insoweit spielt bei der der Entziehung von Eigentum immer auch die
Verstellung von Zukunftspldnen eine Rolle. Wo die Vergesellschaftung wegen Wegfall des
Gesellschaftszwecks zur Auflésung eines Wohnungsunternehmens fiihrt, wie dies insbe-
sondere bei den betroffenen Objektgesellschaften in der Regel der Fall sein diirfte, ist
dies als zusdtzliche Belastung zu beriicksichtigen.

Einzubeziehen ist zudem, dass das Gesetz eine Vielzahl von Eigentiimerinnen und ins-
gesamt eine grof3e Anzahl an Immobilien betrifft. Das Bundesverfassungsgericht hat wie-
derholt die eingriffssteigernde Wirkung von massenhaften staatlichen Zugriffen auf den
Schutzbereich von Grundrechten betont (BVerfGE 125, 260 [318] - Vorratsdaten; 155, 119
[178 Rn.129] - Bestandsdatenauskunft II; BVerfGE 156, 11 [48 Rn. 96] - ATDG II; BVerfGE
159, 223 [321 Rn. 222] - Bundesnotbremse ). Zu beriicksichtigen ist freilich auch, dass
sich das besondere Gewicht in diesen Fallen insbesondere aus der massiven Streubrei-
te der Maf3inahmen ergab, die jeweils die gesamte Bevolkerung ohne persénliche Ver-
anlassung betrafen. Die Schwere des Eingriffs resultierte dabei insbesondere aus dem
Eindruck der Intransparenz des staatlichen Zugriffs. Die anvisierte Vergesellschaftung be-
trifft hingegen mit ihrer Fokussierung auf die von wenigen grof3en Wohnungsunternehmen
bewirtschafteten Bestdnde lediglich einen klaren und im Verhdltnis zu anderen massen-
haften staatlichen Zugriffen (Datenerhebung, Kontaktbeschrankungen) kleinen Kreis von
Grundrechtstragern. Diesen wird durch die Vergesellschaftung jedoch in betrdchtlichem
Umfang Eigentum entzogen.
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Im Fall der Objekigesellschaften wird die Vergesellschaftung wohl hdufig sémtliche in
ihrem Eigentum stehenden Wohnungen betreffen. In diesem Zusammenhang ist indes zu
beachten, dass es der Kommission abweichend vom zugrundeliegenden Vorschlag der
Initiative fiir den Volksentscheid aus Gesichtspunkten der Gleichbehandlung empfehlens-
wert erscheint, den betroffenen Muttergesellschaften einen Wohnungsbestand unterhalb
der maf3geblichen BestandsgroBe zu belassen (E.Il1.b)). Die Vergesellschaftung wiirde
daher nicht immer zum vollstdndigen Verlust der gehaltenen Wohnungen fiihren. Je nach
Ausgestaltung des Vorhabens und Gréf3e des Unternehmens kann die Vergesellschaftung
bei den betroffenen Wohnungsunternehmen zum Verlust des Eigentums an einigen weni-
gen bis zu mehreren Tausend Wohnungen flihren. Wo letzteres der Fall ist, stellt sich der
Eingriff indes schon angesichts des schieren Umfangs als besonders massiv dar.

In diesem Zusammenhang ist aber auch in Rechnung zu stellen, dass, insofern eine Ver-
gesellschaftung die Aufhebung wirtschaftlicher, gesellschaftlicher und politischer Macht-
asymmetrien beinhaltet, sie naturgemaf auf einen gréfleren Umfang angelegt ist. Dieser
kann hinsichtlich des Bodens eine bestimmte Nutzungsform und hinsichtlich der Produk-
tionsmittel ganze Branchen erfassen. Wenn Art. 15 GG die Verfolgung dieses politischen
Zwecks zuldsst, kann der Umfang allein nicht als durchschlagender Belang auf Seiten
der Betroffenen ins Gewicht fallen. Nach der oben entfalteten Modifikation fallen in der
Abwdgung die mit der Vergesellschaftung allgemein verfolgten Ziele besonders ins Ge-
wicht, namentlich die Aufthebung der Privatniitzigkeit und der damit verbundenen Macht-
asymmetrien. Dieses Gewicht steht dem Eingriffsgewicht, das sich aus dem schieren Um-
fang der entzogenen Rechte ergibt, gegeniiber.

Es ist ferner in Rechnung zu stellen, dass das Grundgesetz Eigentum schon im Ausgangs-
punkt unterschiedlich intensiv schiitzt. Die Eigentumsgarantie des Grundgesetzes soll
dem Grundrechtstrdger in erster Linie einen Freiraum im vermdgensrechtlichen Bereich
erhalten und dem Einzelnen damit die Entfaltung und eigenverantwortliche Gestaltung
seines Lebens erméglichen (BVerfGE 68, 193 [222]; 104, 1 [8]). Soweit das Eigentum
die personliche Freiheit des einzelnen Menschen im vermdgensrechtlichen Bereich si-
chert, genieft es einen besonders ausgepragten Schutz (BVerfGE 143, 246 [341 Rn. 268]
m.w.N. - Atomausstieg). Wahrend dies auf Vermieterinnen und Vermieter in Gestalt na-
tirlicher Personen noch zutreffen kann, dient das Eigentum von Wohnungsunternehmen
nur in geringem Maf3e der persénlichen Freiheit eines Einzelnen (BVerfG, Nichtannahme-
beschl. v. 18.07.2019 - 1 BvL 1/18 -, Rn. 70).

Weiterhin ist herauszustellen, dass das Anteilseigentum der Aktiondre der betroffe-
nen Wohnungsunternehmen in der Abwdgung ohne Belang bleibt. Die Rechte an den
Anteilen der Wohnungskapitalgesellschaften, die an sich ebenfalls den Schutz aus
Art. 14 Abs.1S.1 GG genief3en, werden durch eine Vergesellschaftung der von den Woh-
nungskapitalgesellschaften gehaltenen oder wirtschaftlich zugerechneten Immobilien
nicht beriihrt. Die teilweise Entziehung des diesen Unternehmen wirtschaftlich zugerech-
neten Immobilienbestands - und sei es eines Grofteils - beriihrt nicht den Schutzbereich
des Eigentumsgrundrechts des Aktiondrs. Sie nimmt dem Aktiondr keine Rechtspositio-
nen, die ihm von der Rechtsordnung als privatniitzig und fiir ihn verfiigbar zugeordnet
sind, und modifiziert auch nicht die Rechte der Aktiondre; sie |Gsst die Substanz des An-
teilseigentums in seinem mitgliedschaftsrechtlichen und seinem vermégensrechtlichen
Element vielmehr unbeeintrachtigt. Insbesondere schiitzt Art. 14 GG nicht den bloflen
Vermd&genswert des Aktieneigentums oder den Bestand einzelner wertbildender Faktoren
(BVerfGE 132, 99 [119 f.] - Delisting).
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Die Eingriffsbefugnis des Gesetzgebers geht ferner umso weiter, je mehr das Eigentums-
objekt in einem sozialen Bezug und in einer sozialen Funktion steht (BVerfGE 143, 246
[3411. Rn. 268]). Das trifft auf Eigentum an Wohnraum wegen der besonderen Bedeutung,
die der Wohnung fiir den Einzelnen zukommt, in besonderem Maf3e zu (BVerfG, Nichtan-
nahmebeschl. v. 18.07.2019 - 1 BvL 1/18 -, Rn. 71 mit Verweis auf BVerfGE 37,132 [141] -
Vergleichsmiete |; BVerfGE 38, 348 [370] - Zweckentfremdung von Wohnraum; BVerfGE
95, 64 [84 1.] - Mietpreisbindung).

Dieser schon im Eigentumsschutz nach Art. 14 GG enthaltene Gedanke findet unter
Art. 15 S. 1 GG seine Fortsetzung und Spezifizierung fiir Eigentumsentziehungen im Rah-
men einer Vergesellschaftung. Bei den Gegenstdnden, die vergesellschaftet werden kdn-
nen - Grund und Boden, Naturschdtze, Produktionsmittel - handelt es sich grundsdtzlich
um Gegensténde, deren Gebrauch auch fiir Nichteigentiimer von grof3er Bedeutung ist.
Zudem aber hat eine Vergesellschaftungsbefugnis gerade nicht die Funktion, den wirt-
schaftlichen Gebrauch einer Sache zugunsten eines anderen Gebrauchs im &ffentlichen
Interesse abzuldsen (dazu noch unten VI.3.0)). Bei der Vergesellschaftung geht es gerade
wesentlich darum, den privatniitzigen Gebrauch eben dieser Gegenstdnde zu entziehen
und in eine gemeinniitzige Bewirtschaftung zu liberfiihren. Dass die Privatniitzigkeit durch
die Entziehung vollstdndig entfdllt, bildet im Lichte des Zwecks der Vergesellschaftung
keine besonders schwer ins Gewicht fallende Belastung des Einzelnen, sondern sie macht
den Sinn einer Vergesellschaftung aus, dem - wie bereits erldutert - in der Abwégung
besonderes Gewicht zukommt.

Gewichtung der verfolgten Allgemeinwohlbelange

Den Belangen der durch die Vergesellschaftung betroffenen dinglich Berechtigten ste-
hen ferner die mit dem Vorhaben verfolgten (weiteren) Allgemeinwohlzwecke gegeniiber.
Diese stellen ebenfalls jeweils fiir sich genommen, aber gerade in ihrer Summe, Allge-
meinwohlbelange von hohem Gewicht dar. Das vorrangige Ziel der Senkung und Stabi-
lisierung der Mieten im vergesellschafteten Bestand hat hohes Gewicht. Der Mietpreis ist
der wesentliche Faktor fiir die Verfiigbarkeit von Wohnraum fiir Menschen mit niedrigem
und durchschnittlichem Einkommen. Hohes Gewicht hat auch das Ziel, durch Nachver-
dichtung und Aufstockung im vergesellschafteten Bestand neuen Wohnraum zu schaffen
und durch angemessene Instandhaltung und Vornahme energetischer Maf3nahmen eine
addquate, an den Interessen der Mieterinnen und Mieter und des Klimaschutzes ausge-
richteten Bewirtschaftung zu gewdhrleisten. Dem Ziel, den Mietern im Verhdltnis zum neu-
en Gemeineigentiimer gemeinschaftliche Mitbestimmungsrechte einzurdumen, kommt
in der Abwdgung ebenfalls Gewicht zu. Das Anliegen einer diskriminierungsfreien und
bedarfsgerechten Wohnungsvergabe wird verfassungsrechtlich durch Art. 3 Abs. 3 GG
und Art. 20 Abs. 1 GG (Sozialstaat) und volkerrechtlich durch Art. 11 des Internationalen
Pakts iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte (s. GC No. 4 (1991), UN Doc.
E/1992/23, para. 6) gestiitzt. Auch dem mit der Gewdhrleistung niedriger Miethdhen ver-
bundenen Ziel einer Schonung 6ffentlicher Mittel durch Senken des Bedarfs an Subjekt-
forderung und der Stdrkung der Nachfrage nach Konsumgiitern kommt ein erhebliches
Abwdagungsgewicht zu.

Das Vorhaben zielt schlief3lich mit seinem Zweckbiindel insgesamt auf eine Verbesse-
rung der Versorgung der Bevélkerung mit bezahlbarem und an den Bediirfnissen der
Mieterinnen und Mieter ausgerichteten Wohnraum. Dies ist ein liberragend gewichtiges
Gemeinwohlziel. Grofle Teile der Bevdlkerung sind auf Mietwohnungen angewiesen.
Eine Wohnung hat fiir den Einzelnen und dessen Familie eine {iberragende Bedeutung
(BVerfGE 37,132 [141]; 38, 348 [370]; 95, 64 [841.]). Sie ist fiir jede Person Mittelpunkt der
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privaten Existenz. Der oder die Einzelne ist auf ihren Gebrauch zur Befriedigung elemen-
tarer Lebensbediirfnisse sowie zur Freiheitssicherung und Entfaltung der eigenen Person-
lichkeit angewiesen (BVerfGE 89, 1[6] - Besitzrecht des Mieters). Auch das Wohnumfeld
hat dabei eine besondere Bedeutung. Insofern kommt auch der Verhinderung von Gen-
trifizierung, also dem gesellschaftspolitischen Interesse an einer durchmischten Wohnbe-
volkerung in innerstédtischen Stadtvierteln, als Gemeinwohlbelang Gewicht zu (BVerfG,
Nichtannahmebeschl. v. 18.07.2019 - 1 BvL 1/18 -, Rn. 72).

Angemessener Wohnraum ist dementsprechend ein existentielles Grundbediirfnis, wel-
ches auch im Grundgesetz mittelbar iiber die Garantie eines menschenwiirdigen Exis-
tenzminimums gewdhrleistet wird. Die Verfassung von Berlin beinhaltet in Art. 28 aus-
driicklich das Recht jedes Menschen auf angemessenen Wohnraum und die Pflicht des
Landes, die Schaffung und Erhaltung von angemessenem Wohnraum zu férdern, insbe-
sondere fiir Menschen mit geringem Einkommen. Hierbei handelt es sich jedenfalls um
eine Staatszielbestimmung. Ob Art. 28 Abs.1S.1VvB dariiber hinaus ein subjektives Recht
der Einzelnen auf angemessenen Wohnraum vermittelt, hat der Verfassungsgerichtshof
des Landes Berlin in mehreren Entscheidungen ausdriicklich offengelassen (VerfGH BE,
Beschl. v. 22.05.1996 - 34/96 -, Rn. 8; Beschl. v. 24.08.2000 - 107 A/99 -, Rn. 12; Beschl.
v.16.03.2010 - 180/07 -, Rn. 18).

Auch Art. 11 des Internationalen Pakts tiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte
verblirgt ein Recht auf angemessene Unterkunft. Dabei ist auch und insbesondere ein
diskriminierungsfreier Zugang zu Wohnraum fiir alle zu gewdhrleisten (GC No. 4 (1991),
UN Doc. E/1992/23, para. 6). Gem. Art. 2 Abs. 1 IPWSKR handelt es sich insoweit um eine
volkervertragsrechtliche Pflicht, die unter Ausschépfung aller staatlichen Méglichkeiten
zu verwirklichen ist (s.0.).

Insbesondere: Dringlichkeit der wohnbezogenen Belange

Die wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Verhdltnisse prdgen den Gestaltungsspiel-
raum der Gesetzgebung in der Abwagung mit (BVerfGE 143, 246 [341 Rn. 268] m.w.N.
- Atomausstieg). Insbesondere kann der Gesetzgeber im Rahmen der Abwégung des
Eigentums als Sicherung der Freiheit des Einzelnen im persénlichen Bereich einerseits
und des Eigentums in seinem sozialen Bezug sowie seiner sozialen Funktion andererseits
auch die jeweiligen Verhdltnisse und Umstdnde auf dem Wohnungsmarkt beriicksichtigen
(BVerfGE 91, 294 [310] - Mietpreisbindung; BVerfG, Nichtannahmebeschl. v. 18.07.2019 -
1BvL 1/18 -, Rn. 74). In diesem Sinne verleiht die derzeitige Wohnungsversorgungslage in
Berlin dem Gemeinwohlziel einer angemessenen Wohnungsversorgung fiir die Berliner
Bevolkerung besonderes Gewicht.

Berlin verzeichnete in den vergangenen Jahren im Vergleich zum Bundesdurchschnitt
deutlich iiberdurchschnittliche Mietsteigerungen. Am deutlichsten ist diese Entwicklung
an den Preisen fiir die Neu- und Wiedervermietung abzulesen. Diese werden durch die
Preise der sogenannten Angebotsmieten dokumentiert, also die aktuellen Vermietungs-
angebote. Danach haben sich die Angebotsmieten nettokalt in Berlin zwischen 2008 und
2022 von 5,82 € auf 11,54 € je Quadratmeter Wohnfldche monatlich mehr als verdoppelt
(IBB Wohnungsmarktbericht 2009 Tabellenband, S. 14, Tab. 30 Angebotsmieten nach
Bezirken 2008/2009; IBB Wohnungsmarktbericht 2022 Tabellenband, S. 12, Tab. 25: An-
gebotsmieten nach Bezirken 2022). Im ersten Quartal des Jahres 2023 stiegen die An-
gebotsmieten laut statista fiir Wohnungen in Berlin weiter auf durchschnitilich 12,92 € pro
Quadratmeter und Monat (Entwicklung der Angebotsmieten fiir Wohnungen in Berlin von
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2012 bis zum 1. Quartal 2023, https://de.statista.com/statistik/daten/studie/535119/um-
frage/mietpreise-auf-dem-wohnungsmarki-in-berlin/, zuletzt besucht am 20.06.2023).

Gleichzeitig hat sich das verfiigbare Einkommen in Berlin nicht korrespondierend ent-
wickelt. Vergleicht man die Steigerung der Bruttoeinkommen und der Mietpreise von 2011
bis 2017, stiegen die Bruttolohne in Berlin um 17,3 %, gleichzeitig stiegen die Bestands-
mieten um 22,2 % und die Angebotsmieten um 45,1 % (vgl. Egner/Rink, Lokale Woh-
nungspolitiken im Vergleich, in: Rink/Egner (Hrsg.), Lokale Wohnungspolitik - Beispiele
aus deutschen Stadten, 2020, S. 309 [310 mit ausfiihrlicher Grafik]). Dasselbe Bild ergibt
sich bei Betrachtung des Reallohnindex. Dieser erhdhte sich im Zeitraum 2012 bis 2018
nur um 11,4 % (Agh.-Drs. 18/2347 v. 28.11.2019, S. 14) und damit deutlich geringer als die
Angebotsmieten. Dementsprechend steigt die sogenannte Mietkostenbelastung, also der
Anteil des monatlichen Haushaltsnettoeinkommens, der fiir die Miete aufgewendet wird,
seit Jahren kontinuierlich an. Bereits 2014 lag die durchschnittliche Mietbelastung von
Haushalten mit einem monatlichen Nettoeinkommen von bis zu 1.500 € bezogen auf
die Bruttokaltmiete bei iiber 30 % (Wohnraumbedarfsbericht 2019, S. 82) und somit iiber
der Grenze, die anerkanntermaflen als Grenze des Leistbaren gilt. Mittlerweile wenden
bereits 48 % der Berliner Haushalte mehr als 30 % ihres Nettoeinkommens fiir die Brutto-
warmmiete auf (Holm/Regnault/Sprengholz/Stephan, Muster sozialer Ungleichheit der
Wohnversorgung in deutschen Grof3stédten, Forschungsférderung Working Paper, S. 178).
Hieraus ergibt sich eine Versorgungsliicke mit leistboaren Wohnungen, das heif3t die Dif-
ferenz zwischen dem Bedarf und der vorhandenen Anzahl an leistbaren Wohnungen, von
etwa 760.000 Haushalten (Holm, Die Lage der sozialen Wohnraumversorgung in Ber-
lin, S. 13), was durch die Anzahl der Haushalte mit einer WBS-Berechtigung bestétigt
wird, die zurzeit bei 855.367 liegt (Agh.-Drs. 19/15621 vom 22. Mai 2023, S. 4). Auch der
Wohnraumbedarfsbericht Berlin 2019 bestatigt diese Zahlen. Wahrend Durchschnitts-
verdienende sich in Berlin etwa jede dritte angebotene Wohnung leisten konnten, war
das leistbare Wohnungsangebot fiir Haushalte mit einem Einkommen kleiner als 60 %
des mittleren monatlichen Haushaltsnettoeinkommens mit 0,2 % verschwindend gering
(Wohnraumbedarfsbericht Berlin 2019, S. 82 1.).

Ein weiterer Indikator fiir eine gravierende Wohnungsmangellage stellt die Leerstands-
quote dar. Es ist anerkannt, dass jedenfalls eine Leerstandsquote von unter 2 % ein klares
Zeichen fiir einen nicht mehr funktionierenden Wohnungsmarkt ist (vgl. Rink/Wolff, Woh-
nungsleerstand in Deutschland, 2015). W&hrend diese Zahl in Berlin noch im Jahr 201
- mit Ausnahme einiger Segmente - {iberschritten war und damit eher auf eine noch zu
geringe Nachfrage auf dem Wohnungsmarkt hinwies, lag sie schon in den Jahren 2012
und 2013 unterhalb des empfohlenen Wertekorridors. Im Jahr 2018 lag die Leerstands-
quote im Land Berlin bei den Mitgliedsunternehmen des Verbandes Berlin-Brandenbur-
gischer Wohnungsunternehmen e.V. bei nur 1,7 % (Agh.-Drs. 18/2347 v. 28.11.2019, S. 14).
Auch in Bezug auf moderne voll ausgestattete Neubauwohnungen ist eine seit 2011 stark
sinkende Leerstandsquote zu verzeichnen. Lag diese Quote im Jahr 2011 noch bei 2,3 %,
betrégt sie fiir das Jahr 2021 nur noch 0,8 % (CBRE-empirica-Leerstandsindex 2022,
Zeitreihe 2009-2021, S. 4)

Diese Indikatoren weisen auf eine gravierende Wohnungsmangellage hin und verdeut-
lichen, dass eine angemessene Versorgung durch Marktmechanismen nicht gewdhrleistet
ist. Hiergegen hat sich das Instrument der Bundesmietpreisbremse (§§ 556d ff. BGB) als
nicht wirksam erwiesen (DIW, Evaluierung der Mietpreisbremse, Endbericht, 2018, S. 19).
Auch die umfangreichen Maf3inahmen der Berliner Landespolitik, die der Vertreter des
Berliner Senats Dirk Bottcher in 6ffentlicher Anhérung vom 9. Juni 2022 dargelegt hat und
die hier im Rahmen der Erforderlichkeit bereits eingehender behandelt wurden, haben in
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den vergangenen Jahren nicht zu einer spiirbaren Entspannung der Situation beitragen
konnen (s. schon oben (3)). Insbesondere haben die verstdarkten Bemiihungen zur Férde-
rung des Wohnungsneubaus nicht zu einer signifikanten Verbesserung der Versorgung der
Bevdlkerung mit Wohnraum gefiihrt.

Die Zusammenschau der zahlreichen vom Land Berlin bereits ergriffenen mieten- und
wohnungspolitischen Instrumente unterstreicht die Dringlichkeit der wohnungsbezogenen
Belange. Das Land Berlin hat nahezu alles ihm Mégliche versucht, um das Wohnungsver-
sorgungsproblem ohne wohnungsmarktinvasive Regulierung zu |6sen, indem es die dazu
zur Verfiigung stehenden wohnungspolitischen Instrumente beinahe restlos ausschopft.
Von den in der wohnungspolitischen Praxis iiblicherweise verwendeten 13 Instrumenten
setzt Berlin 12 Instrumente ein - und damit mehr als jede andere Grofistadt in Deutsch-
land (vergleiche dazu auch Egner/Rink, Lokale Wohnungspolitiken im Vergleich, in: Rink/
Egner (Hrsg.), Lokale Wohnungspolitik - Beispiele aus deutschen Stadten, 2020, S. 309
[319 mit einem entsprechenden Vergleich der Grof3stddte Deutschlands]).

Aus diesem Grund hat sich die Berliner Gesetzgebung bereits im Jahr 2020 zur Verab-
schiedung des Gesetzes zur Neuregelung gesetzlicher Vorschriften zur Mietenbegren-
zung im Wohnungswesen in Berlin (,Mietendeckel”) entschlossen, um den gravierenden
Problemen in der Wohnungsversorgung entgegen zu steuern. In diesem Zusammenhang
haben sowohl das Berliner Abgeordnetenhaus als auch der Berliner Senat dargelegt,
dass die Dringlichkeit der Frage der Wohnungsversorgung nach ihrer Einschdtzung gra-
vierende wohnungsmarktinvasive Mafinahmen erfordert (s. nur Agh.-Drs. 18/2347 vom
28.11.2019, S. 14 ff.,, insbesondere S. 16: ,,Ein unverziigliches &ffentlich-rechtliches Ein-
greifen in den Berliner Wohnungsmarkt ist erforderlich, um bereits absehbaren Fehlent-
wicklungen entgegenzusteuern und die Bevolkerung vor allzu raschen Verdnderungen
der Stadtgesellschaft, umfassenden Verdrdngungsprozessen und dadurch bedingten so-
zialen Verwerfungen zu schiitzen). Das Bundesverfassungsgericht hat das Gesetz zwar
fiir mit der Kompetenzordnung des Grundgesetzes unvereinbar erklart (BVerfGE 157, 223
- Berliner Mietendeckel). An der zugrundeliegenden Einschdtzung durch den Senat hin-
sichtlich des Bedarfs wirksamer wohnungsmarkteingreifender Mainahmen hat sich indes
nach dem Kenntnisstand der Kommission nichts gedndert. Tatsdchlich hat sich die Situa-
tion auf dem Berliner Wohnungsmarkt seither weiter verscharft.

Prognose von Wahrscheinlichkeit und Ausmaf3 der Zweckerreichung

Die Gesetzgebung hat im Rahmen der Gesamtabwdgung zu werten und zu wiirdigen, ob
und inwieweit das Vorhaben die Gemeinwohlziele zu férdern in der Lage ist (BVerfGE 134,
242 [298 Rn. 188] - Garzweiler). Denn ein noch so bedeutendes Gemeinwohlziel (wie
hier die Bekdmpfung des Mangels an bezahlbarem Wohnraum) kann in der Abwégung
kein hohes Gewicht zur Rechtfertigung eines Grundrechtseingriffs erlangen, wenn die Ein-
griffsmaf3nahmen nur einen geringen Fortschritt bei der Erreichung des Gemeinwohlziels
erwarten lassen. Insoweit steht dem Gesetzgeber bei prognostischen Entscheidungen
grundsdtzlich ein Einschatzungsspielraum zu; die bundesverfassungsrechtliche Priifung
beschrankt sich dann darauf, ob die Prognose des Gesetzgebers auf einer hinreichend
gesicherten Grundlage beruht (BVerfGE 159, 223 [319 Rn. 217] - Bundesnotbremse |).
Im Einzelnen hdngt die prognostische Einschdtzungsprdarogative des Gesetzgebers von
Faktoren verschiedener Art ab, im Besonderen von der Eigenart des in Rede stehenden
Sachbereichs, den Moglichkeiten, sich ein hinreichend sicheres Urteil zu bilden, und der
Bedeutung der betroffenen Rechtsgiiter. Ungewissheit iiber die Auswirkungen eines Ge-
setzes kann nicht die Befugnis des Gesetzgebers ausschliefen, ein Gesetz zu erlassen,
auch wenn dieses von grof3er Tragweite ist. Umgekehrt kann Ungewissheit nicht schon
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als solche ausreichen, einen verfassungsgerichtlicher Kontrolle gar nicht zugdnglichen
Prognosespielraum des Gesetzgebers zu begriinden (BVerfGE 50, 290 [332 f.] - Mit-
bestimmung). Je komplexer die Materie und dementsprechend geringer die Prognose-
moglichkeiten sind, desto weiter ist aber der Einsch&tzungsspielraum der Gesetzgebung.
Die verfassungsrechtliche Priifung bezieht sich dann darauf, ob der Gesetzgeber diesen
Einschatzungsspielraum in vertretbarer Weise gehandhabt hat. Prognosen des Gesetz-
gebers miissen auf einer hinreichend gesicherten Grundlage beruhen (BVerfGE 159, 223
[319 Rn. 217]). Dieser Maf3stab verlangt, dass der Gesetzgeber sich an einer sachgerech-
ten und vertretbaren Beurteilung des erreichbaren Materials orientiert hat. Er muss die
ihm zugdnglichen Erkenntnisquellen ausgeschépft haben, um die voraussichtlichen Aus-
wirkungen seiner Regelung so zuverldssig wie moglich abschatzen zu kénnen und einen
Verstof3 gegen Verfassungsrecht zu vermeiden (BVerfGE 50, 290 [333 f]).

In diesem Zusammenhang ist mit Blick auf den eigenstdndigen Zweck der Vergesell-
schaftung und der damit bewirkten Ablésung der Privatniitzigkeit durch gemeinniitzige
Bewirtschaftung festzuhalten, dass dieser Zweck durch die Uberfithrung in Gemeinwirt-
schaft nicht nur geférdert, sondern vollstandig erfiillt wird.

Im Ubrigen bedeuten die entfalteten Maf3gaben Folgendes: Es ist zu beriicksichtigen,
dass ein Vergesellschaftungsgesetz einen wesentlichen Einschnitt in den Berliner Woh-
nungsmietmarkt darstellen wiirde. Die Strukturen und Wirkungsweisen des Wohnungs-
mietmarkts sind ihrerseits durch komplexe, schwer ibersehbare Faktoren bestimmt. Bei
dieser Sachlage kann jedenfalls nicht sicher vorhergesagt, aber auch nicht gefordert
werden, dass die Auswirkungen des Gesetzes mit grof3er Wahrscheinlichkeit oder gar Si-
cherheit libersehbar sein missten, zumal auf der anderen Seite Rechtsgiiter wie das des
Lebens oder der Freiheit der Person nicht auf dem Spiel stehen (BVerfGE 50, 290 [333]).

In Bezug auf die Ziele der energetischen Gebdudesanierungen, des Neubaus durch Auf-
stockung und Nachverdichtung sowie einer diskriminierungsfreien und bedarfsgerechten
Wohnungsvergabe sowie einer partizipatorischen Ausgestaltung der Verwaltung ver-
spricht die Vergesellschaftung einen hohen Beitrag zu leisten. Gemeinwirtschaftliche Be-
wirtschaftung bedeutet gerade, dass das Eigentum durch Zweckbindung dauerhaft dem
Gemeinwohl verpflichtet ist. Die neue gemeinwirtschaftliche Eigentiimerin der vergesell-
schafteten Wohnung kann dabei gesetzlich dazu verpflichtet werden, eine partizipato-
rische Verwaltung der Bestdnde zu sichern. Die Anstalt kann weiterhin qua gesetzlicher
Zweckbindung dauerhaft dem Zweck der Versorgung der Berliner Bevolkerung mit leist-
barem Wohnraum verpflichtet werden. Zu den gesetzlich vorgegebenen Kernaufgaben
kénnen auch eine faire, transparente und diskriminierungsfreie Wohnungsvergabe ge-
horen, Tariftreue, die Anwendung des fiir alle Landesanstalten geltenden Berliner Aus-
schreibungs- und Vergabegesetzes, sowie eine nachhaltige Entwicklung der Wohnviertel
durch Gewerbevergabe, die Sicherstellung einer sozialen und bezahlbaren Miethdhe,
ambitionierter und konsequenter Klima- und Umweltschutz sowie eine effiziente und be-
darfsgerechte Instandhaltung, Instandsetzung und Modernisierung der Besténde, als
auch Vornahme von Neubau und Ankauf. Damit wére ein den Zwecken der Vergesell-
schaftung entsprechendes Agieren der neuen Eigentiimerin gesetzlich vorgegeben. Auf
die Einhaltung dieser Vorgaben darf sich der Gesetzgeber verlassen.

Ein gesetzgeberischer Prognosebedarf besteht vorliegend insbesondere in Bezug auf das
AusmafB der zu erwartenden Stabilisierung und Senkung des Niveaus der Miethdhe und
den Beitrag zur Verbesserung der dauerhaften Verfliigbarkeit bezahlbaren Wohnraums.
Bei unsicherer prognostischer Lage in Bezug auf die Auswirkungen eines Gesetzes ver-
mogen Erfahrungen mit vergleichbaren Regelungen im Inland und Ausland die sichersten
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Anhaltspunkte zu liefern (BVerfGE 50, 290 [334]). Konkrete empirische Anhaltspunkte fiir
entsprechende Effekte liefert derzeit eine aktuelle Studie des Osterreichischen Instituts fiir
Wirtschaftsforschung (WIFO) von Mai 2023, die fiir Osterreich die Markteffekte eines ge-
meinwirtschaftlich bewirtschafteten Wohnungsmarktsektors untersucht haben. Hiernach
hat ein grof3er nicht gewinnorientierter Bestand - wie er in Berlin nach Vergesellschaftung
bestehen wiirde (E.II.3.a)(1)) - liber die Miete in eigenen Bestdnden hinaus wettbewerb-
liche Effekte auf das Gesamtmietenniveau (WIFO, Die preisddmpfende Wirkung des ge-
meinniitzigen Wohnbaus, Mai 2023, S. 121).

Ferner haben die in der &ffentlichen Anhérung vom 9. Dezember 2022 geladenen Sach-
versténdigen zu einem Grofiteil liberzeugend dargelegt, dass die Bewirtschaftungsform
erheblichen Einfluss auf die Miethdhe hat. Privatniitzige Wohnungsunternehmen sind in
der Regel darauf ausgerichtet, durch Mieteinnahmen maximale Rendite zu erzielen. Die
in der offentlichen Anhérung durch die Sachverstdndigen prdsentierten Zahlen belegen,
dass die Mietpreise in genossenschaftlich oder durch landeseigene Wohnungsunter-
nehmen bewirtschafteten Wohnungen deutlich unter den Mieten fiir Wohnungen privater
Wohnungsunternehmen liegen.

In Sffentlicher Anhérung vom 22. Februar 2023 wurde zudem - in fiir die Kommission
plausibler Weise - dargelegt, dass die Hohe der Nettokaltmiete zu einem Grof3teil durch
die Finanzierungskosten des (letzten) Erwerbs bestimmt wird. Darum kénnen bei einem
langfristigen Bestand der Eigentumsverhdlinisse, auf den das Vergesellschaftungsvorha-
ben angelegt ist, langfristig niedrigere Mieten gewdhrleistet werden.

Vor diesem Hintergrund vermochten die Kommission die Ausfiihrungen des Landesrech-
nungshofs nicht zu liberzeugen. Aus Sicht der Kommission beruhen die Prognosen des
Landesrechnungshofs auf wenig iiberzeugenden faktischen Grundannahmen und ver-
mogen auch methodisch nicht einzuleuchten. Die Prdsidentin des Landesrechnungshofs
hat in der Kommissionssitzung am 26. April 2023 erklart, dass aus Sicht des Landes-
rechnungshofs im Falle einer Vergesellschaftung nicht mit einem Entlastungseffekt auf die
Mieten zu rechnen sei, ohne dass es langfristiger Zuschiisse im mindestens dreistelligen
Millionenbereich aus dem Berliner Haushalts bediirfe. Dies gelte selbst dann, wenn eine
Entschadigungssumme von lediglich einem Bruchteil des Verkehrswerts der zu vergesell-
schaftenden Immobilien gezahlt werde. Zu diesem Ergebnis kann nur gelangt werden,
wenn - wie offenbar hier - der Berechnung ein einheitliches, gegriffen niedriges und zu-
dem in der Zeit unflexibles Mietniveau zugrunde gelegt wird, und dadurch das Ausmaf
der zu erwartenden Mieteinnahmen zu gering geschdtzt bzw. nicht hinreichend beriick-
sichtigt wird. Ferner hat der Rechnungshof in seiner Berechnung iiberholte Bezifferungen
der Entschadigungssummen zugrunde gelegt, deren Belastungseffekt fiir den Berliner
Haushalt fiir die Kommissionsmitglieder nicht hinreichend plausibilisiert werden konnte.

In &ffentlicher Anhérung vom 9. Dezember 2022 wurde demgegeniiber dargelegt, dass
die mittlere Mietersparnis bei iiber 1.000 € je Wohnung pro Jahr ldge. Eine Vergesell-
schaftung kdnnte - je nach konkretem Bewirtschaftungsmodell - fiir mehr als 200.000
Berliner Haushalte mit einer Mietabsenkung von im Durchschnitt monatlich 45 bis 160 €
(Absenkung um ca. 16 %) einhergehen. Eine Uberfithrung der zu vergesellschaftenden
Wohnimmobilien in Gemeineigentum wiirde ferner zu einer deutlichen Erhéhung des An-
gebots von belegungsgebundenen Wohnungen um 58.000 bis 2030 fihren. Die Verge-
sellschaftung von Wohnungen wiirde es damit erméglichen, mehr Wohnungssuchenden
mit geringen oder mittleren Einkommen, die iber einen Wohnberechtigungsschein ver-
fligen, eine bezahlbare Wohnung anbieten zu kénnen und wiirde der sozialrdumlichen
Spaltung der Stadt entgegenwirken.
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Auf der Grundlage des zur Verfligung stehenden Sachverstands [&sst sich daher auch
der Beitrag der Vergesellschaftung zur Stabilisierung und Senkung der Miethéhe im ver-
gesellschafteten Bestand als erheblich veranschlagen.

Abschlieflende Beurteilung

Im Ergebnis iiberwiegen die fiir das Vorhaben sprechenden Belange die dem Vorhaben
entgegenstehenden Belange.

Bei der Abwdgung der betroffenen Belange, insbesondere des Eigentums als Sicherung
der Freiheit des Einzelnen im persénlichen Bereich einerseits und des Eigentums in sei-
nem sozialen Bezug sowie seiner sozialen Funktion andererseits, verfiigt der Gesetzge-
ber, angesichts des Umstands, dass sich grundrechtlich geschiitzte Positionen gegen-
liberstehen, iiber einen weiten Gestaltungsspielraum (BVerfG, Nichtannahmebeschl. v.
18.07.2019 - 1 BvL 1/18 -, Rn. 74). Die Gesamtabwdgung der zwischen den fiir die Ver-
gesellschaftung sprechenden Gemeinwohlbelangen und den durch sie beeintrdchtigten
Belange ergibt kein Uberwiegen der beeintrdchtigten Belange.

Dabei ist klarzustellen: In der Abwdgung ohne Bedeutung sind die mdglichen Effekte
einer Kombination denkbarer Alternativen, die weder fiir sich genommen noch kombiniert
eine dem Vorhaben gleiche Wirkung erzielen (oben (3)). Der Gesetzgebung kann nicht
auf Ebene der Angemessenheit entgegengehalten werden, sie hatte sich fiir andere Mittel
entscheiden miissen, die zwar den Zweck nicht gleichermaf3en erreichen, aber weniger
eingriffsintensiv sind. Den Gesetzgeber auf mildere Mittel zu verweisen, die fiir die an-
visierten Ziele nicht gleichermaflen effektiv sind, ist der verfassungsrechtlichen Kontrol-
le unter dem Aspekt der Erforderlichkeit einer Mafinahme versperrt. Dies griindet darin,
dass die gerichtliche Kontrolle andernfalls einen politischen Charakter annehmen wiirde.
Die so erreichte Ausrichtung als rechtliche Kontrolle wére unterlaufen, wenn die Priifung
der Angemessenheit anstelle einer Abwdgung von Ertrag und Belastung darauf ausge-
richtet wiirde, dass auf Seiten des Ertrags nur ein Mehrertrag im Vergleich zu weniger
belastenden, aber weniger effektiven Mitteln z&hlen wiirde.

Der mit der Vergesellschaftung verbundene Entzug des Eigentums wiegt schwer. Ins Ge-
wicht fallt auch, dass nach dem Vorhaben verhéltnismé&fiig wenige Unternehmen in zum
Teil verhdltnismé&Big groflem Umfang ihr Eigentum verlieren, und dass dieses Eigentum
zum Teil auf jahrzehntelanger unternehmerischer Eigenleistung im Sinn von Kapitalein-
satz beruhen diirfte. Dieses Eigentum dient indessen allenfalls in geringem Maf3e der
personlichen Freiheit von Einzelnen und ist zugleich in hohem Mafle sozial gebunden.
Die Sozialbindung des betroffenen Eigentums ergibt sich insbesondere aus Belangen,
die wiederum ihrerseits durch grund- und menschenrechtliche Garantien unterlegt sind.
Den mit dem Vorhaben verfolgten Allgemeinwohlzwecken und insbesondere dem iber-
geordneten Ziel einer Verbesserung der Versorgung mit bezahlbarem Wohnraum kommt
Uberragendes Gewicht zu. Es ist auch zu erwarten, dass die Vergesellschaftung einen
erheblichen Beitrag zu dieser Zweckerreichung leistet. Schlief3lich kommt dem durch
Art. 15 S. 1 GG ausgewiesenen eigenstdndigen Zweck der Vergesellschaftung mit der
darin enthaltenen Anerkennung des Interesses an der Aufhebung der Privatniitzigkeit
und an einer gemeinniitzigen Bewirtschaftung der in Art. 15 S. 1 GG genannten Giiter
besonderes Abwdgungsgewicht zu.
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VI. Entschddigung

Eine Uberfiihrung von Grund und Boden zum Zweck der Vergesellschaftung ist nach Maf3-
gabe von Art. 15 S. 1 GG zu entschddigen, wobei gem. Art. 15 S. 2 GG fiir die Entschd-
digung Art. 14 Abs. 3 S. 3 und 4 GG entsprechend gelten soll. Die Mehrheit von neun
Mitgliedern der Kommission ist der Auffassung, dass die nach Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG
geforderte gerechte Abwdgung der Interessen der Allgemeinheit und der Beteiligten im
Falle einer Vergesellschaftung nach Art. 15 S. 1 GG zu anderen Ergebnissen fiihrt als im
Falle einer Enteignung derselben Gegenstande nach Art. 14 Abs. 3 GG.

Demgegeniiber sind drei Mitglieder der Kommission der Auffassung, dass sich die Be-
messung einer Enteignungsentschddigung und die einer Vergesellschaftungsentschadi-
gung der Héhe nach in deutlich geringerem Mafle als von der Mehrheit der Kommission
angenommen unterscheide. Diese Auffassung haben sie in einem Sondervotum nieder-
gelegt. Zudem ziehen diese Mitglieder auch den Kreis der Entschddigungsberechtigten
weiter, was ebenfalls im Sondervotum dargelegt ist. Ein weiteres Kommissionsmitglied
stimmt in einer gesonderten Stellungnahme in Teilen mit dem Sondervotum lberein, weist
aber auch eine Ndhe zu einzelnen Positionen der Kommissionsmehrheit auf.

1. Beteiligte

a) Dinglich berechtigte Unternehmen

Die von einer Vergesellschaftung durch eine Entziehung ihrer subjektiven Grundstiicks-
rechte Betroffenen, die das Grundgesetz ,,Beteiligte nennt (vgl. Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG),
sind nach Art. 15 S.1 GG zwingend zu entschddigen.

Die wirtschaftliche Verfiigungsmacht ist fiir die Stellung als Beteiligter nicht mafigeblich,
sondern die dingliche Berechtigung, wie sie im Grundbuch verzeichnet ist. Demnach sind
Beteiligte der hier zu beurteilenden Vergesellschaftung die Eigentiimer der betroffenen
Grundstiicke. Das sind h&ufig sogenannte Objektgesellschaften, also Gesellschaften, die
nicht als Partei an den Vermietungsbeziehungen beteiligt sind und deren Rolle wesentlich
darin besteht, die Eigentiimerposition einzunehmen und in 6ffentlich-rechtlichen Bezie-
hungen fiir das Eigentum einzustehen.

Daneben sind Beteiligte im entschddigungsrechtlichen Sinn etwaige dinglich Nutzungs-
berechtigte sowie die Inhaber von Pfandrechten. Unter mehreren hinsichtlich desselben
Grundstiicks dinglich Berechtigten ist eine Entschddigungssumme entsprechend dem je-
weiligen Wert und dem jeweiligen Rang der Rechte aufzuteilen.

b) Keine Beteiligtenstellung von Anteilseignern
Bei den Beteiligten handelt es sich um Kapitalgesellschaften. Die Rechte an den Antei-
len dieser Gesellschaften, die als vermdgenswerte private Rechte an sich ebenfalls den

Schutz aus Art. 14 Abs.1S.1 GG geniefien, werden durch eine Vergesellschaftung der von
den Wohnungskapitalgesellschaften gehaltenen oder ihnen wirtschaftlich zugerechneten
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Immobilienbestdnden nicht beriihrt (s. schon V.2.c)(4)). Die Anteilseigner gehéren daher
nicht zum Kreis der Beteiligten.

Allerdings werden die Anteile regelmdflig den funktionalen Bestandteil eines Unterneh-
mens bilden. Nach der Rechtsprechung der Zivilgerichtsbarkeit, die ihren reichsgericht-
lichen Ausgang bei unberechtigten Schutzrechtsverwarnungen genommen hat, bildet
der eingerichtete und ausgeiibte Gewerbebetrieb, beziehungsweise moderner formuliert
das Unternehmen, als Gesamtheit von vermdgenswerten Rechten gesondert den Gegen-
stand eines absoluten Rechts. Als solches kann das Recht am Unternehmen als ,,sonstiges
Recht im Sinn von § 823 Abs. 1 BGB deliktisch verletzt werden. Allerdings hat dieses
Recht eine subsididre Rolle. Eine Verletzung ist nur dann moglich, wenn es an einer Ver-
letzung anderer absoluter Rechte fehlt. Es muss zudem eine im Vergleich mit anderen
absoluten Rechten besondere Voraussetzung vorliegen, die Schddigung muss ndmlich
unmittelbar betriebsbezogen erfolgen.

Das Bundesverfassungsgericht hat bisher offengelassen, ob dieses Recht am Unterneh-
men den grundgesetzlichen Schutz privater vermégenswerter Rechte aus Art. 14 Abs. 1
S. 1 GG genieBt (zuletzt BVerfGE 143, 246 [331 f.] - Atomausstieg). Fiir die Zuriickhal-
tung besteht aller Anlass, denn bei dem Recht am Unternehmen handelt es sich um eine
Rechtsschopfung, welche entgegen der in einer freiheitlichen Ordnung an sich notwen-
digen Versagung eines Schutzes des Vermdgens an sich das unternehmerisch genutzte
Vermdgen einem privilegierten Schutz unterstellt (Larenz/Canaris, Lehrbuch des Schuld-
rechts, Band 11/2, 1994, S. 560 ff.). Vor diesem Hintergrund erscheint es aus Sicht der
Mehrheit der Kommissionsmitglieder richtig, dieser Rechtsschépfung einen grundrecht-
lichen Schutz aus Art. 14 Abs. 1S.1 GG zu versagen. Insofern das Bundesverfassungsge-
richt betont, ein etwaiger Schutz dieses Rechts kénne jedenfalls nicht weitergehen als der
Schutz seiner wirtschaftlichen Grundlage in Gestalt konkreter Rechte und Giiter (BVerfGE
143, 246 [331]), steht es im Ergebnis auf demselben Standpunkt.

Vor diesem Hintergrund hat die Kommission nicht abschlief3end behandelt, ob - einen
Schutz des Rechts an Unternehmen aus Art. 14 Abs. 1 GG vorausgesetzt - in der zu be-
urteilenden Konstellation liberhaupt ein Eingriff in das Recht am Unternehmen zu bejahen
wdre. Bedenken riihren daher, dass die nach den zivilrechtlichen Mafigaben geforderte
besondere Voraussetzung einer unmittelbaren Betriebsbezogenheit nicht erfiillt ist. Ein
aus Sicht der Betroffenen gegeniiber dem Zivilrecht freundlicherer Maf3stab fiir staatssei-
tige Eingriffe bediirfte daher einer zusétzlichen Rechtfertigung.

Aber selbst wenn man einen Eingriff bejahte, wiirde eine Vergesellschaftung das Recht
am Unternehmen der Anteilseigner jedenfalls nicht entziehen, sondern allenfalls be-
schrdnken. Insofern kdme eine Entschddigungsberechtigung der Anteilseigner nur in
Betracht, wenn sich die resultierende Beschrdnkung nicht als Inhalts- oder Schranken-
bestimmung nach Art. 14 Abs. 1 S. 2 GG darstellte, die schlie3lich grundsatzlich entscha-
digungsfrei ist. Es miisste sich um eine unter Art. 14 Abs. 1 S. 2 GG unverhd&ltnisméfige
Inhalts- und Schrankenbestimmung handeln, die nur im Zuge einer Vergesellschaftung
nach Art. 15 S. 1 GG doch verfassungsgemdf3, aber dann eben auch entschéddigungs-
pflichtig ware. Im Ergebnis ist die Mehrheit der Kommission der Auffassung, dass eine
solche Konstellation nicht gegeben ist.

Anteilseigner betroffener Gesellschaften werden selbst dann nicht dadurch zu Beteilig-
ten, wenn sich infolge der Vergesellschaftung der Wert ihrer Anteile reduzieren sollte.
Zwar ist eine solche Reduzierung des Wertes als Folge des Rechtsverlusts der betroffenen
Gesellschaft denkbar. Diese bei den Anteilseignern u.U. eintretenden reinen Vermdgens-

61

215

216

217

218

219




220

221

222

223

schdden sind aber entschadigungsrechtlich nicht von Bedeutung. Fiir die Enteignungs-
entschddigung gilt zwar im Grundsatz, dass fiir die Bemessung der Entschddigung von
Beteiligten, also von den Inhabern der entzogenen Rechte, Folgesch&den in begrenztem
Umfang zu beriicksichtigen sind (vgl. § 96 BauGB). Aber das bedeutet nicht, dass auch
diejenigen zu entschddigen wdren, bei denen ausschlief3lich Vermégensschdden eintre-
ten (vgl. entsprechend § 94 Abs. 1 BauGB zum Kreis der Entschddigungsberechtigten).
Art. 14 Abs. 1 GG schiitzt das Eigentum und andere vermdgenswerte Rechte, aber nicht
das Vermégen an sich. Entsprechend ist der Verlust des vermdgenswerten Rechtes zu
entschddigen, was den Ausgleich gewisser Folgeschdden einschlieflen mag. Ein reiner
Vermdgensschaden ist grundsétzlich nicht zu entschddigen.

Anderes kommt in Betracht, wenn der einschlagige Vermdgensschaden bei einem Unter-
nehmen eintritt, dem im Zuge der Vergesellschaftung auch eigene Grundstiicksrechte
entzogen werden. Der Umfang der nach § 96 BauGB an sich entschddigungsfdhigen Fol-
geschdden ist durchaus nicht eng. Aber selbst wenn man diese Maf3gabe zugrundelegte,
misste jeder entschddigungsfdhige Folgeschaden in hinreichendem Zusammenhang zu
dem entzogenen Recht stehen. Ein Unternehmen, das drei eigene Wohnimmobilien verl6-
re, kdnnte nicht den Wertverlust einer Servicegesellschaft geltend machen, die Leistungen
fir 3000 Wohnungen erbringt. Zudem steht die Entschddigung von Folgeschdden nach
§ 96 BauGB, anders als die Entschddigung fiir den Rechtsverlust selbst, unter gesonder-
ter, diesmal einfachgesetzlicher Vorgabe einer gerechten Abwdgung der Interessen von
Allgemeinheit und Beteiligten. Schlieflich und entscheidend aber verwirklicht die grof3-
zligige Regelung im Baugesetzbuch keine zwingende verfassungsrechtliche Vorgabe zur
Enteignungsentschddigung nach Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG. Auch ein Enteignungsgesetzge-
ber kann den Ersatz fiir Folgeschédden enger fassen oder ganz ausschliefen.

2. Art

Den Regelungen aus Art. 15 GG und 14 Abs. 3 GG ist nicht zu entnehmen, in welcher Art
die Entschddigung zu leisten ist. Vorgegeben ist nur, dass auch die Art der Entschddigung
gesetzlich zu bestimmen ist.

In der Rechtsprechung ist anerkannt, dass eine verfassungsrechtlich gebotene Entschadi-
gung nicht in Geld erfolgen muss, sondern auch in anderen Werten erfolgen kann (BVerfGE
24, 367 [419] - Hamburger Deichordnungsgesetz). Insbesondere sind auch Schuldver-
schreibungen als Entschddigungen mit gestreckter Tilgung erprobt, wenn auch in ande-
rem Zusammenhang, zum Beispiel in § 1 Abs. 1 EntschG. Das Bundesverfassungsgericht
hat diese Regelung in einer Entscheidung zwar aufgrund fallbezogener Besonderheiten
nicht unter Art. 14 Abs. 3 GG beurteilt, wohl aber am letzilich gleichsinnigen Maf3stab des
Rechtsstaatsprinzips. Es hat sie im Ergebnis als verfassungsgemdf bestatigt (BVerfGE
102, 254 [307] - EALG). Auch bei der bayerischen Bodenreform war zundchst ohne ver-
fassungsrechtliche Beanstandung so verfahren worden (BVerfGE 46, 268 - Bayerisches
Bodenreformgesetz). Es ist nicht ersichilich, dass unter Art. 15 GG strengere MaBstdabe zur
Anwendung kommen sollten.

Was die Héhe der Verzinsung angeht, sei notiert, dass § 1 Abs. 1 EntschG eine Verzinsung
mit 6 % p.a. vorsieht, was aktuell weit iber dem Marktiiblichen liegt. Demgegeniiber er-
scheint auch eine geringere Verzinsung als diese mit den verfassungsrechtlichen Vorga-
ben vereinbar. In den referierten verfassungsgerichtlichen Entscheidungen war die Hohe
der Verzinsung jedenfalls nicht entscheidend, sodass sich aus ihnen keine einer niedrige-
ren Verzinsung entgegenstehenden Maf3gaben ableiten lassen.
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Die Entschadigung kann durch die Anstalt des &ffentlichen Rechts als dem begiinstigten
neuen Trdger des vergesellschafteten Immobilienbestands geleistet werden. Eine Anstalt
des o6ffentlichen Rechts kann ihrerseits Schuldverschreibungen emittieren. Erfolgt die Kre-
ditaufnahme durch eine rechtlich selbststéndige Anstalt 6ffentlichen Rechts, ware diese
nicht unmittelbar von der Schuldenbremse des Grundgesetzes erfasst (Schmidt, DOV
2019, 508, 513). Zwar héatte das Land Berlin im Rahmen der Anstaltslast und Gewdhrtrd-
gerhaftung fiir die Anstalt einzustehen, aber selbst solche Ghnlich einer Kreditaufnahme
wirkenden finanziellen Belastungen stehen aufierhalb der ,,Schuldenbremse” in ihrer der-
zeitigen Ausgestaltung.

3. Ausmafl

Fiir das Ausmaf3, also die Hohe der Entschédigung, gilt die Maf3gabe von Art. 15 S. 2 GG.
Hiernach ist die in Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG getroffene Regelung zur Entschadigung ent-
sprechend anzuwenden. Dieser Regelung zufolge ist die Entschddigung im Wege einer
gerechten Abwdgung der Interessen der Allgemeinheit einerseits und der Interessen der
Beteiligten andererseits zu bestimmen. Die Kontrolle der vom Vergesellschaftungsgesetz-
geber getroffenen Regelungen zur Entschddigungshohe, welche das Resultat der vom
Gesetzgeber vorgenommenen Abwdgung enthalten, untersteht allein dem Bundesverfas-
sungsgericht. Der nach Art. 14 Abs. 3 S. 4 GG erdffnete Rechtsweg zu den ordentlichen
Gerichten ,,[w]egen der Hhe der Entschddigung® weist den Zivilgerichten allein die Kon-
trolle der behérdlichen Anwendung jener Regelungen zu.

a) Besonderheiten der Vergesellschaftungsentschéddigung

Wie bereits eingangs dieses Abschnitts festgehalten ist die Kommission mehrheitlich der
Auffassung, dass die Entschddigung im Rahmen einer Vergesellschaftung anderen Maf3-
gaben unterliegt als die Entschddigung, die im Rahmen einer Enteignung zu leisten ist.
Das resultiert aus der eigenstdndigen Normierung von Anwendungsbereich und Voraus-
setzungen einer Vergesellschaftung in Art. 15 GG und der darin liegenden Anerkennung
des besonderen Interesses an einer gemeinniitzigen Bewirtschaftung derin Art. 15 S.1GG
genannten Giiter. Das muss sich auch im Rahmen der gebotenen ,,gerechten Abwdagung”
der Interessen der Allgemeinheit und der Beteiligten niederschlagen. Die Anliegen einer
Vergesellschaftung prégen einerseits die rechilich anzuerkennenden Interessen der Be-
teiligten, und sie verleihen andererseits den Interessen der Allgemeinheit zusdatzliche As-
pekte.

Im Falle der Enteignung unter Art. 14 Abs. 3 GG ist das berechtigte Interesse des Eigen-
timers im Ausgangspunkt durch den Verkehrswert bestimmt. Im Hintergrund steht dabei
nicht, dass der grundgesetzliche Eigentumsschutz letztlich das Vermgen als Summe der
Werte aller vermdgenswerten Rechte schiitzte. Vielmehr gilt im Gegenteil der Grund-
satz, dass Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG gerade keinen Wertschutz liefert, sondern Rechtsschutz
(BVerfGE 105, 17 [30] - Sozialpfandbriefe). Auf anderer Grundlage wére die Entschddi-
gungsfreiheit von wertmindernden Schrankenbestimmungen nicht zu rechtfertigen. Bei
diesem Grundsatz bleibt es auch im Falle der Enteignung. Trotzdem ist Ausgangspunkt fiir
die Entschddigung bei Enteignung jedenfalls im Regelfall der Verkehrswert. Denn wenn
Eigentum durch Enteignung entzogen wird, ist rechtlich grundsatzlich das Interesse anzu-
erkennen, sich einen vergleichbaren Gegenstand als Ersatz zu beschaffen. Eben auf die
Ersatzbeschaffung zielt die Entschddigung zum Verkehrswert.
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Der Enteignungsgesetzgeber legt im Interesse der Erfiillung staatlicher Aufgaben fest,
unter welchen Umstdnden der Staat fiir eine ganz konkrete Sache auch ohne Konsens mit
dem bisherigen Eigentiimer in die Rolle des Eigentiimers eintreten kann, wenn und weil
der Staat die Sache zur Erfiillung einer seiner Aufgaben benétigt. Dem Enteignungsge-
setzgeber geht es daher nicht darum, den privatniitzigen Gebrauch und die privatniitzige
Verwertung bestimmter Sachen an sich aufzuheben. Das ist aber die Intention des Verge-
sellschaftungsgesetzgebers. Er zielt gerade auch auf den privatniitzigen Gebrauch und
die Verwertung der betroffenen Sachen und auf die privatniitzige Verwendung der aus
der Verwertung erzielten Gewinne. Deshalb gehért es zu den tatbestandlichen Voraus-
setzungen einer Vergesellschaftung nach Art. 15 S. 1 GG, die Privatniitzigkeit durch eine
Form der Gemeinwirtschaft abzulésen (oben 11.2.). Darin liegt der unterschiedliche Sinn
von Enteignung und Vergesellschaftung. Dabei bleibt es, auch wenn letztere wie im vor-
liegenden Fall neben den Zielen der Vergesellschaftung noch weitere Zwecke zum Wohle
der Allgemeinheit verfolgt, die womdglich auch eine Enteignung unter Art. 14 Abs. 3 GG
rechtfertigen kdnnten.

Dieser Unterschied schldagt sich nach der Regelung des Grundgesetzes in Art. 15 S.2 GG
nicht schon darin nieder, dass - was an sich denkbar wdre - eine Vergesellschaftung
auch entschadigungslos erfolgen kénnte. Wohl aber schldgt sich der Unterschied auf-
grund der abweichenden Interessenlage im Maf3stab gerechter Abwdgung und damit am
Ende in der Hohe der Entschddigung nieder. Weil normativ die Privatniitzigkeit der be-
troffenen Sachen an sich abgeldst und durch Gemeinniitzigkeit ersetzt werden soll, ist ein
Interesse der Beteiligten an der Ersatzbeschaffung eines vergleichbaren Gegenstands
rechtlich gerade nicht in gleicher Weise anzuerkennen. Der Verkehrswert einer Sache,
die der Verwertung dient, spiegelt die kiinftig moglichen Ertrdge aus der privatniitzigen
Verwertung dieser Sache. Gegen gerade diese privatniitzige Verwertung aber richtet sich
die Vergesellschaftung. Eine Entschddigung zum Verkehrswert wdre darum eigentlich die
Erstattung des Barwertes derjenigen der privatniitzigen Verwendung inhdrenten Macht-
position, die mit der Vergesellschaftung gerade aufgehoben werden soll. Eine solche
kann von Art. 15 S. 2 GG nicht verlangt sein.

b) Ansdtze zur Bemessung

Auf dieser Grundlage besteht die Aufgabe des Vergesellschaftungsgesetzgebers darin,
die gleichwohl gebotene Entschddigung der Hohe nach zu bestimmen. In diesem Zusam-
menhang kommt ihm ein grof3er Ermessensspielraum zu. Der reicht mindestens so weit
wie im Falle der Enteignungsentschddigung: Dort obliegt es dem Verfassungsgericht, die
Einhaltung der Grenzen dieses weiten Ermessensbereichs zu liberpriifen, die dann iber-
schritten sind, wenn eine zweifelsfrei nicht mehr gerechte Entschddigung gewdhrt werden
soll. Es obliegt dem Verfassungsgericht nicht, im Rahmen dieses Ermessens die legislati-
ve Entscheidung durch eine eigene zu ersetzen (BVerfGE 4, 219 [236] - Junktimklausel).

(1) Ertrage gemeinniitziger Bewirtschaftung

Ein Aspekt, der nach Auffassung von sieben Mitgliedern in der Kommission hierfiir
herangezogen werden kann, ist die Héhe der Ertrédge einer gemeinwirtschaftlichen
Nutzung der vergesellschafteten Gegenstdnde: Die Entschddigung kann zuldssig
danach bemessen werden, welcher Betrag im Rahmen einer gemeinwirtschaftlichen
Nutzung finanzierbar ist. Dabei richtet sich die fiir die konkrete Hohe des Betrags
mafgebliche Ausgestaltung der gemeinwirtschaftlichen Nutzung nach den weiteren
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Allgemeinwohlzwecken, die der Gesetzgeber mit ihr konkret verbindet. Das ist im
vorliegenden Fall insbesondere die Bereitstellung bezahlbaren Wohnraums.

Wie schon festgehalten, schlief3t Art. 15 S. 1 GG eine blof3e Verstaatlichung aus,
bei der sich der Staat lediglich an die Stelle der privaten Eigentiimer setzt, um
hochstmogliche Ertrdge zu erwirtschaften, die er anschlief3end fiir beliebige Auf-
gaben verwendet. Davon abzuheben ist ein rechitlich anzuerkennendes Interesse
der Allgemeinheit dahingehend, dass die den politischen Zwecken entsprechende
gemeinwirtschaftliche Nutzung der vergesellschafteten Sachen finanziell tragfdhig
erfolgt, also keine stdndigen Zuschiisse aus dem allgemeinen Steueraufkommen
verlangt. Dies vorausgesetzt erscheint es Ergebnis einer gerechten Abwdgung, den
im gewdhlten gemeinwirtschaftlichen Rahmen zu erwirtschaftenden Uberschuss als
Entschddigung an die Beteiligten auszukehren.

Das bedeutet konkret: Der Gesetzgeber wird dem kiinftigen Trdger ein bestimmtes,
womdglich auch ausdifferenziertes Mietenniveau vorgeben, um den (weiteren) All-
gemeinwohlzweck der Bereitstellung bezahlbaren Wohnraums fiir untere und mittle-
re Einkommen zu realisieren. Diese Vorgabe wird sich an der Héhe der Einkommen
der versorgungsbediirftigen Einkommensgruppen orientieren. Die anhand der Be-
zahlbarkeit fiir jene Einkommensgruppen bestimmten Mieten werden die laufenden
Kosten der Vermietung mit Sicherheit iibersteigen. Denn der gréf3te Anteil einer Mie-
te fir frei finanzierte Wohnimmobilien entféllt auf die Refinanzierung der Kaufpreise
der Grundstiicke (Tobias Bernet, Anhérung durch die Kommission am 22.02.2023).
Die laufenden Kosten der Vermietung sind die Kosten fiir Verwaltung, Instandhaltung
und energetische Modernisierung, sowie fiir den Ausgleich von Mietausféllen.

Soweit die vorgegebenen bezahlbaren Mieten jene Kostenmieten libersteigen, fal-
len monatlich Ertrdge an. Dieses sind als Ertrdge aus der gemeinniitzigen Bewirt-
schaftung anzusehen. Diese stehen den betroffenen Unternehmen als Entschadi-
gung zu, und zwar iiber die Restnutzungsdauer der Wohnimmobilie, bezogen auf
eine Gesamtnutzungsdauer von 40 Jahren, die im Rahmen von Bewertungen iib-
licher Weise anzusetzen ist (Bernhard Bischoff, Anhdrung durch die Kommission am
13.01.2023). Sie kdnnen auch als diskontierte Summe ausgekehrt werden.

(2) Bemessung nach fiskalischer Realisierbarkeit

Fiir ebenfalls verfassungsrechtlich zuldssig halten acht Mitglieder der Kommission
einen alternativen Ansatz, bei der Bemessung der Hohe der Entschddigung auf die
fiskalischen Grenzen der 6ffentlichen Hand abzustellen.

Bereits im Zusammenhang mit der Enteignungsentschadigung stellt sich die Frage,
ob die Finanzierbarkeit eines offentlichen Vorhabens, das eine Enteignung nach
Art. 14 Abs. 3 GG und damit auch deren Entsch&digung verlangt, auf der Seite des
Interesses der Allgemeinheit ins Gewicht fallt und zu einer Enteignungsentschddi-
gung unterhalb des Verkehrswerts fiihren kann (Bryde/Wallrabenstein, in: v. Miinch/
Kunig, GG, 1. Band, 7. Aufl. 2021, Art. 14 Rn. 149; Wieland, in: Dreier, GG, 1. Band,
3. Aufl. 2013, Art. 14 Rn. 136). Richtigerweise ist insoweit zu differenzieren: Die Finan-
zierbarkeit eines offentlichen Vorhabens zum Wohl der Allgemeinheit, das daneben
keine Vergesellschaftung beinhaltet, kann jedenfalls im Grundsatz keinen relevan-
ten Belang der Allgemeinheit darstellen, der zu einer geringeren Entschddigungs-
summe flihren wiirde. Wenn die 6ffentliche Hand eine an sich mit Blick auf ein be-
rechtigtes Interesse an einer Ersatzbeschaffung gebotene Entschddigungssumme
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nicht tfragen kann, kann sie das Problem der fehlenden Mittel nicht bewdltigen, in-
dem sie den Beteiligten kurzerhand die Entschddigungssumme kiirzt.

Allerdings sind von diesem Grundsatz Ausnahmen zu machen: Sie greifen dann,
wenn nicht irgendein konkretes 6ffentliches Vorhaben, sondern ein 6ffentliches Vor-
haben seiner Art nach grundsdtzlich nicht realisierbar erscheint, wenn die enteig-
neten Gegenstdnde wesentlich zum Verkehrswert entschddigt werden. Eben diese
Ausnahme gilt schon fiir Falle der Enteignungsentschddigung, was seine Stiitze in
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts findet. Dieses hat festgehal-
ten: Die Abwdgung der Interessen der Allgemeinheit erfordert unter Umsténden die
Beriicksichtigung einer grofen Zahl von wirtschaftlichen, sozialen und politischen
Faktoren (BVerfGE 4, 219 [236] - Junktimklausel). Diese Aussage passt schon bei
der Enteignungsentschadigung nicht dazu, den Verkehrswert nicht nur grundsdtz-
lich, sondern ausnahmslos als Ausgangspunkt auszugeben, von dem allenfalls Ab-
ziige fiir leistungslose Wertsteigerungen oder im Hinblick auf die Sozialbindung des
Eigentums erlaubt wéren.

Die Entstehungsgeschichte von Art. 14 Abs. 3 GG gibt weiteren Aufschluss. In
Art. 153 Abs. 2 WRV war keine Abwdgung der Interessen der Beteiligten und der
Allgemeinheit vorgegeben, sondern eine ,,angemessene Entschddigung® Diese
allein auf die Interessen der Betroffenen gemiinzte Vorgabe fiihrte nach der Recht-
sprechung des Reichsgerichts zum Verkehrswert (RGZ 112, 189 [192]). Allerdings
konnte der einfache Gesetzgeber auch abweichend geringere oder gar keine Ent-
schadigung vorsehen. In Ansehung dieser Rechtslage entschieden sich die Autoren
des Grundgesetzes einerseits dazu, eine entschddigungslose Enteignung auszu-
schlieflen, dafiir aber den Mafistab zur Bestimmung ihrer Hohe zu modifizieren,
indem das Allgemeininteresse dem Interesse der Beteiligten gegeniibergestellt
und eine gerechte Abwdgung verlangt wurde. Die historischen Materialien erge-
ben keinen Hinweis darauf, dass die Wahl dieser Formulierung von der engen Vor-
stellung getragen wurde, das Allgemeininteresse erschépfe sich in Abziigen fiir
leistungslose Wertsteigerungen und im Hinblick auf die Sozialbindung des Eigen-
tums (dazu unten c)). Vielmehr ist belegt, dass die ausdriickliche Einfiigung des
Allgemeininteresses von der Beflirchtung getragen war, andernfalls umfangreiche-
re Enteignungsvorhaben jenseits von Infrastrukturaufgaben nicht durchfiihren zu
kénnen, namentlich im Bereich von Stédtebau und Bodenpolitik (dazu Opfermann,
Die Enteignungsentschddigung nach dem Grundgesetz, 1974, S. 43 f., samt Nach-
weisen zu den historischen Materialien).

Inwieweit diese Ausnahme heute unter Art. 14 Abs. 3 GG anzuerkennen ist, wenn
es nicht um ein konkretes Vorhaben geht, das die Verfligung lber ein bestimmtes
Grundstiick verlangt, sondern um eine Vielzahl von Enteignungen im Rahmen einer
Bodenreform, hat die Kommission nicht abschlieflend beraten. Jedenfalls aber ist
eine entsprechende Ausnahme unter Art. 15 GG anzuerkennen: Schon angesichts
der vergesellschaftungsfahigen Gegenstdnde Grund und Boden, Naturschatze und
Produktionsmittel ist evident, dass kraft Art. 15 GG auch sehr umfangreiche Vor-
haben politisch erméglicht werden sollten, darunter die Vergesellschaftung der
Landwirtschaft, die Vergesellschaftung von Schliissel- und Groflindustrien, nach
einer gewichtigen Stimme im Parlamentarischen Rat bis hin zur ,strukturellen Um-
wandlung der Wirtschaftsverfassung® (Carlo Schmid, Parl. Rat V/1, S. 213 f.). Diese
Vorstellung wurde von den mafigeblichen politischen Kréften CDU und SPD ge-
meinsam getragen. Eine solche von Art. 15 GG eréffnete Umgestaltung der Wirt-
schafts- und Eigentumsordnung kann nicht mit der Verpflichtung zur Entschddigung



c)

zum Verkehrswert verbunden sein, insofern die &ffentliche Hand die Entschddigung
fiir eine solche Transformation niemals leisten kénnte und Art. 15 S. 2 GG daher fis-
kalisch verunméglichen wiirde, was Art. 15 S. 1 GG rechtlich ermdglicht.

Die Kommission hat aufgrund der Beschrdnkungen ihrer Zeit und ihrer Erkenntnismit-
tel nicht abschlieflend beraten kdnnen, ob sich aus diesen Vorgaben im konkreten
Fall der Vergesellschaftung von Immobilienbesténden in Berlin eine Begrenzung
der Entschadigungssumme ergibt. Die Belastbarkeit eines Landeshaushalts bildet
einen méglichen Gesichtspunkt fiir die maximale Entschddigungshdhe.

(3) Hypothetischer Verkehrswert auf Basis potentieller Schrankenbestim-
mung

Ein dritter Ansatz zur Bestimmung einer Vergesellschaftungsentschddigung, den
wiederum acht Mitglieder als verfassungskonform erachten, geht dahin, die ent-
zogenen Grundstiicke einer hypothetischen Bewertung auf Grundlage potentieller
Schrankenbestimmungen zu unterstellen.

Einschlagig waren nicht jedwede beliebigen Schrankenbestimmungen, sondern sol-
che, die in Ansehung der Allgemeinwohlzwecke erfolgen kénnten, die das Vorhaben
jenseits des Zwecks der Vergesellschaftung beférdern sollen. Solche Schrankenbe-
stimmungen hatten die Beteiligten entschddigungsfrei hinzunehmen. Sie minderten
zugleich den Wert ihres Eigentums. Dieser nach einer potentiellen Schrankenbe-
stimmung verbleibende Wert erscheint als das richtige Maf3, um die Entschddigung
eines Rechfsverlustes zu bemessen, der zum ,,Zweck der Vergesellschaftung® be-
wirkt wird. Denn sofern statt einer weitgehenden Schrankenbestimmung die ding-
lichen Rechte entzogen werden, dient gerade dieser Entzug wesentlich dem Zweck
der Vergesellschaftung, weil diese - iiber die weiteren Allgemeinwohlziele hinaus,
hier insbesondere einer Verbesserung der sozialen Wohnungsversorgung - als ei-
genstdndiger Zweck gerade auf die Beendigung der Privatniitzigkeit zielt (V.2.a)).

Das bedeutet konkret: Als weitgehendste hypothetische Schrankenbestimmung
mafgeblich wdre die bereits als milderes Mittel erdrterte 6ffentliche Wohnraum-
bewirtschaftung zu unterstellen (V.2.c) (3)). Dabei wére von Mieten in der Héhe aus-
zugehen, die in Ansehung der Bezahlbarkeit fiir kleine und mittlere Einkommen auch
nach der Vergesellschaftung angesetzt werden sollen. Der hypothetische Verkehrs-
wert solcherart 6ffentlich bewirtschafteter Grundstiicke wére als Entschddigungs-
summe anzusetzen.

Hilfsweise: Mafigaben der Enteignungsentschddigung

Selbst wenn man aber in Abweichung von der in der Kommission mehrheitlich vertretenen
Auffassung und im Einklang mit den Autoren des Sondervotums den realen Verkehrswert
auch fiir die Vergesellschaftung als Ausgangspunkt ansetzt, ist fiir jene Mehrheit verfas-
sungsrechtlich zwingend, dass das Maf3 moéglicher Abschldge weiter reicht, als es im
Sondervotum anerkannt wird.

Wie schon ausgefiihrt, richtet sich das rechtlich anzuerkennende Interesse der Beteiligten,
also der Eigentiimer und etwaig anderer dinglich Berechtigter, im Falle der Enteignungs-
entschddigung grundsdatzlich auf eine Entschddigung zum Verkehrswert. Denn in dieser
Héhe ermdglicht die Entschéddigung den betroffenen Eigentiimern und dinglich Nutzungs-
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berechtigten, einen gleichartigen Ersatz zu beschaffen, und sie verschafft den dinglichen
Pfandrechtsinhabern eine Befriedigung im Umfang der Werthaltigkeit des Pfandrechts.
Fir die Wertermittlung ist dabei freilich auf den Zeitpunkt abzustellen, in dem die Wert-
bildung noch unbeeinflusst vom staatlichen Vorhaben war. Dadurch bedingte Werterho-
hungen oder Wertminderungen bleiben auf3er Betracht.

In diesem Zusammenhang weist die Kommission einhellig darauf hin, dass bei der Ver-
kehrswertermittlung belastbare Prognosen zu kiinftigen tatsdchlichen und rechtlichen
Entwicklungen zu berlicksichtigen sind. Wertdndernde Faktoren der Wertbildung kénnen
sich im vorliegenden Zusammenhang insbesondere aus transitorischen und physischen
Risiken im Zusammenhang mit dem Klimawandel ergeben.

68

(1) Methode der Verkehrswertermittlung

Eine Moglichkeit fiir eine verfassungsrechilich zul@ssige Ermittlung des Ver-
kehrswertes eines Grundstiicks liefert die Rechtsverordnung auf Grundlage von
§ 199 Abs. 1 BauGB. Diese Verordnung ist auch fiir Wertermittlungen jenseits des
Baugesetzbuches mafigeblich (vgl. § 193 Abs. 1 Nr. 2, 3 BauGB). Die Verordnung
kennt drei Verfahren zur Wertermittlung, das Vergleichswert-, das Ertragswert- und
das Sachwertverfahren. Die Heranziehung des einen oder anderen Verfahrens ist zu
begriinden (vgl. § 6 Abs.1S. 2 ImmoWertVO a.E.). Fiir nicht selbst genutzte Wohn-
immobilien ist im Regelfall das Ertragswertverfahren einschldagig.

Ein Gesetzgeber, sofern nach dessen Regelung zur Bestimmung der Entschddi-
gungshdhe der Verkehrswert zumindest im Ausgangspunkt relevant ist, ist allerdings
nicht auf dieses baurechtliche Verfahren festgelegt. Er kann auch ein anderes wéh-
len, solange dies mit dem verfassungsrechtlichen Sinn der Enteignungsentschadi-
gung als Gewdhr von finanziellen Mitteln zur Ersatzbeschaffung vereinbar ist.

(2) Abrechnung leistungsloser Wertsteigerung

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts wiegt das Interesse des
Eigentlimers an einer Entschddigung in Hohe des Verkehrswertes dann besonders
schwer, wenn der Wert der Sache im Vermdgen des Betroffenen auf dessen eigene
Leistung zuriickgeht (BVerfGK 17, 68, Rn. 45). In diesem Zusammenhang gelten als
eigene Leistung neben eigener Arbeit alle finanziellen Aufwendungen, die seitens
des Betroffenen entweder fiir die Verbesserung der Sache oder fiir den Erwerb des
Eigentums oder anderer dinglicher Rechte an der Sache gemacht wurden. Dies be-
deutet in der Umkehrung, dass Wertsteigerungen, die beim Eigentiimer oder sonst
dinglich Berechtigten wdhrend der zeitlichen Dauer der eigenen Berechtigung an-
fallen, die aber nicht auf eine eigene Leistung im erlduterten Sinn zurlickgehen,
nicht zwingend entschddigt werden miissen.

Ein leistungsloser Wertanteil entsteht einerseits bei Werterh6hungen, die auf Pla-
nungsentscheidungen der o6ffentlichen Hand zuriickgehen. Im Zuge des Vergesell-
schaftungsvorhabens diirfte diese Konstellation indessen allenfalls im Einzelfall
auftreten. Andererseits liegt ein leistungsloser und daher nicht zwingend zu entschd-
digender Wertanteil auch bei Werterhéhungen vor, die aus einer besonderen Marki-
dynamik resultieren (Papier/Shirvani, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Stand Septem-
ber 2022, Art. 14 Rn. 717). Denn die Marktdynamik geht fiir sich genommen ebenso
wenig auf eine eigene Leistung zuriick, wie eine 6ffentliche Planungsentscheidung.
Die gelungene Spekulation auf eine bestimmte Marktdynamik kann nicht als eigene



Leistung anerkannt werden, sonst misste Gleiches fiir eine gelungene Spekulation
auf den politischen (Planungs-)Prozess gelten. Darum ist anstelle des gegenwérti-
gen Verkehrswertes fiir die Eigentiimer und dinglich Nutzungsberechtigten regelma-
B3ig die Hohe des entrichteten Kaufpreises maf3geblich, fiir die Pfandrechtsinhaber
der Wert des Grundstiicks im Zeitpunkt des Rechtserwerbs. Hinzu tritt ein Ausgleich
fir Werterhdhungen, die auf Verwendungen zuriickgehen, die nach dem jeweiligen
Rechtserwerb vorgenommen wurden.

Fir die maf3geblichen Kdufe ist mit einem Stichtag zu arbeiten, um dem Grundsatz
gerecht zu werden, dass das Interesse der Beteiligten zu entschadigen ist unter Ab-
sehung von Entwicklungen, die sich erst im Hinblick auf das einschldgige &ffentliche
Vorhaben ereignet haben (oben ¢) principio). Im vorliegenden Fall lief3e sich etwa
auf den Tag abstellen, an dem das Volksbegehren seitens des Berliner Senats zu-
gelassen wurde. Denn ab diesem Zeitpunkt ist es nicht auszuschlief3en, dass Unter-
nehmen ihre Verk&ufe und Kaufe auch in Ansehung méglicher Entschddigungen vor-
genommen haben. Soweit die Kdufe nach dem Stichtag stattgefunden haben, ist
auf den Verkehrswert zu jenem Stichtag abzustellen.

(3) Abschlag fiir Sozialbindung

SchlieBlich unterliegt Eigentum der Sozialbindung (Art. 14 Abs. 2 GG). Die Sozial-
bindung pragt mafigeblich die Beurteilung der VerhdltnismaBigkeit eines Eigen-
tumseingriffs. Die Befugnis des Gesetzgebers geht umso weiter, je mehr die Sache
in einem sozialen Bezug und in einer sozialen Funktion steht (BVerfGE 143, 246 [341
f.] - Atomausstieg). Nach im Ausgangspunkt einhelliger Auffassung der Kommission
kann sich die Sozialbindung auch in der Abwdgung der Interessen zur Bestimmung
der Entschddigungshdhe niederschlagen. Die Sozialbindung des Eigentums kann
darum Gber die Aussparung leistungsloser Wertanteile hinaus einen Abschlag vom
Verkehrswert rechtfertigen. Diese Auffassung findet Stiitze sowohl in der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts (BVerfGK, 17, 68 [Rn. 45]), als auch des Bun-
desgerichtshofes (BGHZ 211, 88 [100]).

Der Grad der Sozialbindung des Eigentums an Wohnimmobilien ist hoch, denn die
Mietwohnungen haben fiir die Mieter eine grofle Bedeutung (s. nur BVerfGE 37,132
[141] - Vergleichsmiete |; BVerfGE 89, 1 [6] - Besitzrecht des Mieters). Die Woh-
nung ist wesentlicher Raum der Freiheitssicherung und Persénlichkeitsentfaltung.
Die damit verbundene hohe Sozialbindung des Eigentums an Wohnraum findet in
staatlichen Verpflichtungen aus Grund- und Menschenrechten einen besonderen
Ausdruck (V.2.c) (4)).

Ein Vorschlag geht dahin, die Vorgabe einer abweichenden Berechnungsmethode
des Wertes, die eine geringere Sensibilitdt fiir die gegenwdrtige Dynamik der Markt-
preise fiir die betroffenen Wohnimmobilien aufweist, als Ausdruck der Sozialbin-
dung anzulegen. Eine solche Methode liefert § 16 Abs. 2 PfandbriefG fiir die Bewer-
tung von Immobilien im Rahmen einer grundpfandrechtlichen Beleihung. Konkret
bedeutete dies fiir Wohnimmobilien, die von den betroffenen Berechtigten vor dem
Stichtag erworben wurden, anstelle des Kaufpreises den Beleihungswert zum Zeit-
punkt des Kaufs anzusetzen. Fiir Wohnimmobilien, die nach dem Stichtag erworben
wurde, wdre der Beleihungswert zum Stichtag anzusetzen.

Der Ansatz erscheint wegen der spekulativ anmutenden Dynamik der Marktpreise
fiir Wohnimmobilien gerechtfertigt. Die Geldpolitik der letzten Jahre hat (bis zur erst
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kiirzlich eingeleiteten geldpolitischen Wende) mit Instrumenten wie negativen Zin-
sen und Anleiheank&ufen zusammen mit regulatorischen Mafinahmen wesentlich
dazu beigetragen, dass Wohnimmobilien zu einer eigenen ,,asset class” von beson-
derem Interesse insbesondere fiir institutionelle Investoren geworden sind (Gabor/
Kohl, My Home is an Asset Class, 2022, S. 14). Damit sind nicht nur die Preise dieser
Vermdgenswerte signifikant gestiegen, sondern auch das Risiko zunehmender Un-
gleichheit und damit Machtasymmetrien zwischen Investoren in diese Vermdgens-
werte und solchen Bevdlkerungsschichten, denen es nicht freisteht, Immobilien als
Vermdgenswert zu erwerben und die stattdessen darauf angewiesen sind, zur Miete
zu wohnen (Isabel Schnabel, EZB, Rede vom 911.2021). Ein erkldrender Faktor fiir
hohe Wohnimmobilienwerte sind die steigenden Mietpreise aufgrund des massi-
ven Nachfrageiiberhangs am Mietwohnungsmarkt, der aus den Besonderheiten des
Wohnens als menschlichem Grundbediirfnis nach einem nicht beliebig vermehrba-
ren Gegenstand resultiert. Eine weitere wichtige Erklarung fiir steigende Mietpreise
insbesondere im Bestand der kapitalmarktorientierten Wohnungsunternehmen sind
die in dieser Eigentlimergruppe stattfindenden h&ufigen Verkdufe und K&ufe von Be-
stéinden und ganzen Unternehmen (vgl. BBSR, Zunahme des Verkaufsvolumens von
Mietwohnungsbestdnden im Jahr 2020, BBSR-Analysen KOMPAKT 07/2021; BBSR,
Zunahme des Handels mit Mietwohnungsportfolios in 2021, BBSR-Analysen KOM-
PAKT 08/2022). Ziel ist es, mit jedem Verkauf hohere Preise zu erzielen, die durch
steigende Mietpreise zu finanzieren sind (BBSR, Wohnungs- und Immobilienmérkte
in Deutschland 2020, Einzelpublikation 2021, S. 137 ff.; BBSR, B&rsennotierte Woh-
nungsunternehmen als neue Akteure auf dem Wohnungsmarkt, BBSR-Online Publi-
kation Nr. 01/2017, S. 90). Berlin und Nordrhein-Westfalen stellen dabei die rédum-
lichen Schwerpunkte am deutschen Transaktionsmarkt dar (BBSR, Zunahme des
Handels mit Mietwohnungsportfolios in 2021, BBSR-Analysen KOMPAKT 08/2022,
S. 12). Diese Entwicklungen sowie die starke Dynamik der Bodenpreise trug zur Be-
schleunigung des Mietpreisanstiegs bei. Darum spiegelt ein Auf3erachtlassen von
Wertsteigerungen im Zuge besonderer Marktdynamiken, wie in § 16 Abs. 2 Pfand-
briefG vorgesehen, die Sozialbindung im Rahmen der Entschédigung.

Denkbar erscheint auch, dass derselbe Grundgedanke auch einen anderen Ziel-
punkt finden kann als in § 16 Abs. 2 PfandbriefG, etwa den Ansatz von Marktpreisen
vor einem Zeitpunkt des Einsetzens einer besonderen Dynamik am Wohnungsmarkt
oder den Ansatz eines nach Sachwertverfahrens ermittelten Verkehrswertes.



BERATUNGSERGEBNIS
D. BERUFSFREIHEIT ART. 12 ABS.1 GG

D.
Berufsfreiheit
Art. 12 Abs. 1 GG

Die Berufsfreiheit nach Art. 12 Abs. 1 GG wird nach in der Kommission einhellig vertretener 257
Auffassung durch ein Gesetz zur Vergesellschaftung von Immobilienbesténden grof3er
Wohnungsunternehmen nicht verletzt. Dabei sind einige Mitglieder der Auffassung, dass

Art. 15 GG die Gewdhrleistung der Berufsfreiheit verdrangt. Demgegeniiber sind die {ib-

rigen Mitglieder der Auffassung, dass ein Vergesellschaftungsgesetz einen Eingriff in die
Berufsfreiheit der betroffenen Unternehmen und deren Beschdftigte darstellt, der aber

durch die Zwecke des Gesetzes gerechtfertigt ist.

[
I. Verdrdngung durch Art. 15 GG

Nach Ansicht von zwei Mitgliedern stellt eine Vergesellschaftung nach Art. 15 GG nicht 258
nur, wie oben dargestellt, keinen Eingriff in die in Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG gewdbhrleistete

Freiheit im verm&gensrechtlichen Bereich dar, sondern verdréngt in der Konsequenz auch

die anderen wirtschaftlichen Freiheitsgrundrechte, hierunter namentlich die Berufsfreiheit

gem. Art. 12 Abs. 1 GG.

Artikel 15 GG steht zwar unmittelbar hinter Art. 14 GG, aber er steht dort als selbstdndiger 259
Artikel. Insofern ist nicht angelegt, dass er seine Bedeutung nur im Hinblick auf die Ge-
wdhrleistung des Eigentums und anderer vermdgenswerter Rechte entfaltet. Tatsdchlich
erméglicht Art. 15 GG den Ubergang in andere Bewirtschaftungsformen, wodurch neben
den vermdgenswerten Rechten an den vergesellschafteten Gegensténden notwendig die
Freiheit der Berufsausiibung berihrt ist, weil die Ausiibung der einschldgigen Tatigkeit als
selbstdndiger Unternehmer verschlossen wird. Die Rechtmdfigkeit einer Vergesellschaf-
tung ergibt sich jedoch aus der Regelung in Art. 15 S.1 GG allein, sie ist an den Gewdhr-
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leistungen der Berufsfreiheit in Art. 12 Abs. 1 GG ebenso wenig zu messen wie an den
Gewdhrleistungen des Eigentums in Art. 14 Abs. 1S.1 GG.

Il. Keine Verletzung der Berufsfreiheit der
Unternehmen

Nach Auffassung der iibrigen elf Mitglieder der Kommission ist Art. 12 GG anwendbar.
Die Vergesellschaftung stellt auch einen Eingriff in die Berufsfreiheit der rechtlich oder
wirtschaftlich betroffenen Unternehmen dar, der aber gerechtfertigt ist.

1. Anwendbarkeit auf inkorporierte Unternehmen

Das Vorhaben der Vergesellschaftung wird faktisch allein privatrechtliche Korporationen
betreffen und keine natiirlichen Personen. Auf juristische Personen i.S.d. Art. 19 Abs. 3 GG
ist Art. 12 Abs. 1 GG seinem Wesen nach anwendbar, denn sie kénnen wie natiirliche Per-
sonen erwerbswirtschaftlich tétig sein (BVerfGE 30, 292 [312] - Erdélbevorratung). Die
von der Vergesellschaftung betroffenen Wohnungsunternehmen kénnen sich daher auf
das Grundrecht der Berufsfreiheit berufen, wenn ihr Sitz, das heif3t der Mittelpunkt ihrer
erwerbswirtschaftlichen Tatigkeiten in Deutschland liegt und sie deshalb als ,,inlandisch”
i.5.d. Art. 19 Abs. 3 GG anzusehen sind (BVerfGE 21, 207 [209] - Flachentransistor). Das
gleiche gilt iber eine gem. Art. 18 und Art. 26 Abs. 2 AEUV veranlasste Anwendungser-
weiterung des Art. 19 Abs. 3 GG, wenn eine Gesellschaft ihren Sitz in einem Mitgliedstaat
der EU hat (BVerfGE 129, 78 - Anwendungserweiterung).

2. Eingriff in den Schutzbereich

Art. 12 Abs. 1 GG gewdhrleistet als einheitliches Grundrecht die Freiheit der Berufswahl
und der Berufsausiibung. Dabei wird als Beruf jede auf Dauer angelegte Tétigkeit quali-
fiziert, die zur Schaffung oder Erhaltung einer Lebensgrundlage beitragt (BVerfGE 7, 377
[379] - Apotheken-Urteil).

Als Eingriff in den Schutzbereich von Art. 12 Abs. 1 GG sind zundchst all jene staatlichen
Rechtsakte zu qualifizieren, die darauf abzielen, die Berufsfreiheit zu beschrénken, und
unmittelbar zu einer Freiheitsverkiirzung fiihren. Darliber hinaus sind auch solche hoheit-
lichen Mafinahmen als rechtfertigungsbediirftige Einschrdnkungen der Berufsfreiheit ein-
zuordnen, die zwar nicht auf die Begrenzung von Berufswahl oder Berufsausiibung ab-
ziehen, denen aber eine objektiv berufsregelnde Tendenz innewohnt.

a) Berufsfreiheit von Objektgesellschaften
Fiir reine Objektgesellschaften, die nicht als Partei an den Vermietungsbeziehungen be-

teiligt sind, ist der Schutzbereich der Berufsfreiheit nicht eréffnet. Das blof3e Innehaben
von Eigentum ist keine berufliche Tatigkeit im Sinne des Art. 12 Abs. 1 GG.
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b) Berufsfreiheit der vermietenden Unternehmen

Demgegeniiber stellt die seitens der Unternehmen betriebene gewerbsmdflige Vermie-
tung von Wohnimmobilien eine berufliche Tatigkeit im Sinne des Art. 12 Abs. 1 GG dar.
Dabei spielt es keine Rolle, ob die Unternehmen selbst Eigentiimer der vermieteten Im-
mobilien sind oder nicht.

Werden inkorporierte Unternehmen, deren Gesellschaftszweck die Vermietung von Wohn-
immobilien umfasst, die von ihnen vermieteten und in Berlin belegenen Immobilien entzo-
gen, seien es die eigenen oder die ihrer Tochtergesellschaften, wird damit in den Schutz-
bereich der Berufsfreiheit dieser Gesellschaften eingegriffen. Die betroffenen Immobilien
kdnnen sie kiinftig nicht mehr vermieten, weil sie in Gemeineigentum iiberfiihrt wurden. Je
nach Ausgestaltung des Gesetzes kdnnen sie womdglich dariiber hinaus kiinftig nur mehr
eine Anzahl an Wohnungen unterhalb der im Gesetz festgelegten Obergrenze vermie-
ten. Hierbei handelt es sich um eine Einschrdnkung der Berufsausiibung, es geht um das
2wie“ der beruflichen Tatigkeit. Den Immobilienunternehmen wird vorgegeben, wie sie
ihrer erwerbswirtschaftlichen Tatigkeit nachgehen diirfen. Es handelt sich nicht um eine
Regelung des ,,ob“ einer beruflichen Tatigkeit, also nicht um eine Regelung der Berufs-
wahl. Denn die Vermietung des gegenwdrtig je konkret gehaltenen Wohnungsbestands
oder speziell die Vermietung von mehr als 2.999 Wohnungen mit Belegenheit in Berlin
stellt keinen eigensténdigen Beruf dar.

3. Rechffertigung

Ein Eingriff in die Freiheit der Berufsausiibung kann durch verniinftige Allgemeinwohler-
wdgungen gerechtfertigt sein (BVerfGE 7, 377 [405 {.] - Apotheken-Urteil).

Nach der in der Kommission mehrheitlich vertretenen Auffassung fungiert der Zweck der
Vergesellschaftung der Beendigung der Privatniitzigkeit und Einfiihrung einer gemeinwirt-
schaftlichen Bewirtschaftung auch in diesem Zusammenhang als eigenstdndiger legiti-
mer Zweck, der auch den Eingriff in die Berufsfreiheit jedenfalls mittragt. Es ist angesichts
der Regelung in einem gesonderten Artikel, der textlich keinen exklusiven Bezug auf die
Eigentumsgewdhrleistung anzeigt, nicht angelegt, dass die Auszeichnung der Vergesell-
schaftung als legitimer Zweck sich nur auf die Rechtfertigung von Eigentumseingriffen
beziehen sollte.

Insofern kann im Wesentlichen auf die Ausfiihrungen zur Verhdltnisméfligkeit des Eingriffs
in Art. 14 Abs. 1 GG verwiesen werden. Der Eingriff in Art. 12 Abs. 1 GG wiegt jedenfalls
nicht schwerer als die Einschrankung der Eigentumsgarantie. Er betrifft die Berufsaus-
ibung, nicht die Berufswahl, und kann daher im Ergebnis durch die mit ihm verfolgten
Zwecke, das sind neben der Vergesellschaftung selbst namentlich die Entspannung der
Situation auf dem Berliner Mietwohnungsmarkt und der Verbesserung der Versorgung mit
bezahlbaren Wohnungen, gerechtfertigt werden.

Dieser Auffassung schlief3en sich auch diejenigen Mitglieder der Kommission an, die im
Rahmen der Priifung der Verhdltnismdafigkeit unter Art. 15 GG die Angemessenheit des
Vorhabens nach derzeitigem Kenntnisstand nicht bejahen. Der Eingriff in Art. 12 Abs. 1 GG
wiegt nicht gleichermaf3en schwer und erscheint daher im Ergebnis, gemessen an den fiir
das Vorhaben sprechenden Gemeinwohlgriinden, verhdltnismafig.
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lll. Keine Verletzung der Berufsfreiheit der
Beschdftigten

In Bezug auf die Berufsfreiheit der Beschdaftigten der Wohnungsunternehmen liegt ein Ein-
griff in die Berufsfreiheit vor, und zwar nicht in die besondere Garantie der Arbeitsplatz-
wahlfreiheit, wohl aber ebenfalls in die Freiheit der Berufsausiibung. Auch dieser Eingriff
ist gerechtfertigt.

1.  Eingriff in den Schutzbereich

Ein Eingriff in die Arbeitsplatzwahlfreiheit gem. Art. 12 Abs. 1 S.1 2. Alt GG st nicht ge-
geben. Die Arbeitsplatzwahlfreiheit betrifft in rdumlicher und vertraglicher Hinsicht den
Modus der beruflichen Betdtigung in unselbststéndiger Form (BVerfGE 84, 133 [146] -
Warteschleife). Sie schiitzt den Einzelnen vor staatlichen Ma3nahmen, die ihn am Erwerb
eines zur Verfligung stehenden Arbeitsplatzes hindern oder zur Annahme, Beibehaltung
oder Aufgabe eines bestimmten Arbeitsplatzes zwingen. Dagegen ist mit der Gewdhr-
leistung der Arbeitsplatzwahlfreiheit weder ein Anspruch auf Bereitstellung eines Arbeits-
platzes eigener Wahl noch eine Bestandsgarantie fiir den einmal gewdhlten Arbeitsplatz
verbunden (BVerfGE 97,169 [175] - Kleinbetriebsklausel I). Das Grundrecht gewdhrt auch
keinen unmittelbaren Schutz gegen den Verlust eines Arbeitsplatzes aufgrund privater
Dispositionen, dem Staat obliegt hinsichtlich des durch Art. 12 Abs. 1 GG geschiitzten In-
teresses des Arbeitnehmers auf Achtung der ausgeiibten Arbeitsplatzwahl lediglich eine
Schutzpflicht, der er namentlich mit den vielfaltigen Regeln zum Schutz vor arbeitgeber-
seitigen Kiindigungen nachgekommen ist (vgl. BVerfGE 84, 133 [146 1.]).

Vor diesem Hintergrund beinhaltet ein Vergesellschaftungsgesetz keinen Eingriff in die
Arbeitsplatzwahlfreiheit der Beschdftigten. Das Gesetz enthdlt keine unmittelbaren Vor-
gaben fiir die Arbeitsverhdltnisse. Zwar mag es vorkommen, dass Beschdftigte der be-
troffenen Unternehmen gekiindigt werden. Diese Kiindigungen wdren jedoch Folge un-
ternehmerischer Entscheidungen in Ansehung des Gesetzes, die aufgrund verdnderter
wirtschaftlicher Rahmenbedingungen naheliegen, und damit auf betriebliche Griinde
gestltzt, die nach den Maf3gaben des Kiindigungsschutzrechts sozial gerechtfertigt sind
(§ 1 Abs. 2 S. 1 KSchG). Die Kiindigungen sind insofern lediglich mittelbare Folgen der
staatlichen Ma3nahme, die als solche nicht von der Arbeitsplatzwahlfreiheit erfasst sind.

Dessen ungeachtet aber handelt es sich um einen Eingriff in die Freiheit der Berufsaus-
ibung. Auch Regelungen, die nicht auf eine Berufsregelung abzielen, kénnen Auswir-
kungen zeitigen, die die Freiheit der Berufsausiibung dann mittelbar beeintrdchtigen.
Ein mittelbarer Eingriff in Art. 12 Abs. 1 GG ist dann anzunehmen, wenn eine staatliche
Maf3nahme eine ,objektiv berufsregelnde Tendenz” aufweist. Das bedeutet, dass die
Maf3inahme nach Entstehungsgeschichte und Inhalt im Schwerpunkt Tatigkeiten betref-
fen muss, die typischerweise beruflich ausgeiibt werden (BVerfGE 97, 228 [254] - Kurz-
berichterstattung). Ein Vergesellschaftungsgesetz wiirde mittelbar die Beschaftigung bei
den betroffenen Wohnungsunternehmen betreffen. Die abhdngige Beschdaftigung in sol-
chen Unternehmen wird typischerweise beruflich ausgeiibt. Ihre Umgestaltung im Zuge
der Uberfiihrung in Gemeineigentum z&hlt auch zu den objektiven Schwerpunkten der
Vergesellschaftung.
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BERATUNGSERGEBNIS
D. BERUFSFREIHEIT ART. 12 ABS.1 GG

2. Rechtfertigung

Dieser Eingriff in die Freiheit der Berufsausiibung der Beschdftigten ist gerechtfertigt. In
diesem Zusammenhang ist in Rechnung zu stellen, dass die Vergesellschaftung, anders
als andere staatliche Regelungen mit berufsregelnder Tendenz, keinen nennenswerten
Einfluss auf die Nachfrage der beruflichen Arbeitsleistungen zeitigen wird. Vielmehr wer-
den vergleichbare Arbeitsleistungen in vergleichbarem Umfang beim neuen Trdger der
Wohnimmobilien anfallen. Folglich wird es vielfach zu gesetzlichen Ubergéngen der
Arbeitsverhaltnisse kommen nach § 613a Abs. 1 S. 1 BGB, sodass sich fiir die Beschaf-
tigten, sofern sie dem Ubergang nicht widersprechen, lediglich der Arbeitgeber &ndert.
Die Rechtfertigung des Eingriffs in die Berufsfreiheit der Beschdftigten ergibt sich daher
jedenfalls aus denselben Griinden und Uberlegungen, die auch den Eingriff in die Frei-
heit der Berufsausiibung der vermietenden Unternehmen tragen.
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E.
Gleichbehandlung
Art. 3 Abs. 1 GG

Das Vergesellschaftungsvorhaben soll nach dem Gesetzentwurf der Initiative diejenigen
Immobilien erfassen, die zu einem Stichtag von (Konzern)Unternehmen mit sehr gro3en
Wohnungsbestdnden bewirtschaftet wurden. Im Beschluss fiir den Volksentscheid war
eine Bestandsgrenze von 3.000 Wohnungen vorgeschlagen. Genossenschaftlich getra-
gene, landeseigene oder gemeinniitzigen Zwecken dienende Unternehmen sollen aus-
genommen sein. Eine solche Ausgestaltung ist nach im Ergebnis einhelliger Auffassung
der Kommission unter Beriicksichtigung der nachfolgenden Mafigaben mit dem verfas-
sungsrechtlichen Gebot der Gleichbehandlung in Art. 3 Abs. 1 GG vereinbar.

Die Ausnahme fiir genossenschaftliche, landeseigene und steuerrechtlich anerkannt ge-
meinnitzige Unternehmen ist nach einhelliger Auffassung der Kommissionsmitglieder ge-
rechtfertigt durch rechtliche Besonderheiten, die entweder schon eine maximale Gewinn-
erzielung aus der Wohnungsvermietung oder zumindest eine privatniitzige Verwendung
der Gewinne ausschlieflen (dazu 2.). Ein Kommissionsmitglied ist zudem der Auffassung,
dass diese Ausnahme mit Riicksicht auf das Grundrecht der Religionsfreiheit sowie des
besonderen kirchlichen Vermogensschutzes aus Art. 140 GG i.V.m. Art. 138 Abs. 2 WRV
auf kirchlich getragene Wohnungsunternehmen ausgedehnt werden muss, wenn diese
zwar nicht steuerrechtlich anerkannt sind, aber nach ihrer Satzung gemeinniitzige Zwecke
verfolgen, und hat diese Auffassung in einem Sondervotum niedergelegt.

Hinsichtlich einer Bestandsgrenze erscheint es der Kommission zur Milderung der verfas-
sungsrechtlichen Risiken empfehlenswert, den betroffenen Wohnungsunternehmen nicht
den gesamten in Berlin belegenen Wohnimmobilienbestand zu entziehen, sondern nur
den die Bestandsgrenze lberschieflenden Bestand. Jedenfalls dann ldsst sich jene Be-
standsgrenze nach in der Kommission einhellig vertretener Auffassung mit den Effizienz-
vorteilen rechtfertigen, die ein solcher Ansatz zeitigt, um einen nachvollziehbar bestimm-

76



ten Bedarf an gemeinniitzig bewirtschafteten Wohnungen zu decken (dazu 3.a)). Nach
Auffassung von neun Mitgliedern der Kommission ldsst sich eine Bestandsgrenze in der
Gréf3enordnung von 3.000 Wohnungen zusétzlich darauf stiitzen, dass damit Grof3unter-
nehmen identifiziert sind, fiir die eine Vergesellschaftung in besonderem Mafie geboten
erscheint (dazu 3.b)).

Dariiber hinaus hat die Kommission erortert, ergdnzend oder alternativ zum Ansatz der 279
Bestandsgrenze sdmtliche in Berlin belegenen Bestdnde von Wohnungsunternehmen mit

einer Kapitalmarktorientierung (§ 264d HGB) in das Vorhaben einzubeziehen (4.). Die
Vereinbarkeit dieses alternativen Ansatzes mit dem Grundsatz der Gleichbehandlung

wird ebenfalls von neun Mitgliedern der Kommission bejaht.

I. Ungleichbehandlung vergleichbarer Sachverhalte

Art. 3 Abs. 1 GG gebietet dem Gesetzgeber, wesentlich Gleiches gleich und wesentlich 280
Ungleiches ungleich zu behandeln. Dabei verwehrt Art. 3 Abs. 1 GG der Gesetzgebung

nicht jede Differenzierung. Differenzierungen bediirfen jedoch stets der Rechtfertigung

durch Sachgriinde, die dem Ziel und dem Ausmaf3 der Ungleichbehandlung angemes-

sen sind (BVerfGE 98, 365 [385] - Versorgungsanwartschaften; 149, 222 [253 f. Rn. 64]

- Rundfunkbeitrag).

Von der Vergesellschaftung ausgenommen sein sollen die Bestdnde genossenschaftlich 281
getragener, landeseigener und gemeinnliitzigen Zwecken verpflichteter Wohnungsunter-

nehmen. Im Ubrigen sollen nach dem Beschluss des Volksentscheids in die Vergesell-
schaftung nur diejenigen Unternehmen einbezogen werden, die zu einem Stichtag einen

sehr umfangreichen in Berlin belegenen Wohnimmobilienbestand bewirtschaften. Kon-

kret vorgeschlagen wurde ein Bestand, der 3.000 Wohnungen oder mehr umfasst.

Nach dem Gesetzentwurf der Initiative fiir den Volksentscheid soll eine Wohnimmobilie 282
dann als von ein- und demselben Unternehmen bewirtschaftet gelten, wenn entweder
eigenes Eigentum oder vergleichbare dingliche Nutzungsrechte bestehen, oder Eigen-
tum oder vergleichbare dingliche Nutzungsrechte von nachgeordneten Unternehmen
bestehen. Unternehmen sollen dann als nachgeordnet gelten, wenn sie einem beherr-
schenden Einfluss unterliegen, was sich im Grundsatz an der Vorgabe zur Einbeziehung
von Tochterunternehmen in eine Konzernbilanz nach § 290 HGB richtet. Dabei soll in
Konkretisierung von § 290 Abs. 1S.1 HGB die Inhaberschaft oder Kontrolle eines Unter-
nehmensanteils von 20 % fiir die Annahme eines beherrschenden Einflusses ausreichen.

Nach diesen Maf3gaben werden zundchst private Wohnungsunternehmen mit Wohnungs- 283
bestdnden in der mafligeblichen Gréf3enordnung ungleich behandelt mit Unternehmen,

die Bestdnde in gleicher Gréf3enordnung halten, aber entweder genossenschaftlich ge-

tragen, landeseigen oder gemeinniitzigen Zwecken verpflichtet sind.

Weiterhin werden Unternehmen mit groflen Wohnimmobilienbestdnden im Verhdltnis zu 284
Unternehmen mit kleineren Bestdnden ungleich behandelt. Es werden schlie3lich Unter-
nehmen, die als Tochterunternehmen der einschlédgigen Konzernunternehmen fungieren
oder diesen wirtschaftlich zugerechnet sind, anders behandelt als selbsténdige Unter-
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nehmen bei vergleichbar kleinem eigenem Bestand an dinglichen Rechten an Wohn-
immobilien.

Bei der Stichtagsregelung handelt es sich um eine Ungleichbehandlung in der Zeit.
Wohnungsunternehmen, die Bestdnde unterhalb des eigentlich maf3geblichen Umfangs
bewirtschaften, deren bewirtschafteter Bestand aber zum Stichtag den mafigeblichen
Umfang hatte, werden anders behandelt als Unternehmen, die einen Bestand gleichen
Umfangs bewirtschaften, deren Bestand aber zum Stichtag nicht den mafigeblichen Um-
fang hatte.

Il. Rechtfertigung

Diese Ungleichbehandlungen bediirfen jede fiir sich der verfassungsrechtlichen Recht-
fertigung.

1. Maf3stab der Priifung

Fiir die Priifung ist vorab der allgemeine Maf3stab darzustellen (a)), dieser ist anschlie-
Bend im Hinblick auf die einzelnen Ungleichbehandlungen zu konkretisieren (b)-d)), aus
Griinden der Ubersichtlichkeit unter Aussparung der Ungleichbehandlung anhand der
Kapitalmarktorientierung der Unternehmenstrdger (dazu erst unter 4.).

a) Grundsatz

Fir Ungleichbehandlungen gilt ein stufenloser verfassungsrechtlicher Priifungsmaf3stab,
dessen Inhalt und Grenzen sich nicht abstrakt, sondern nur nach den jeweils betroffenen
unterschiedlichen Sach- und Regelungsbereichen bestimmen lassen. Aus dem allgemei-
nen Gleichheitssatz ergeben sich je nach Regelungsgegenstand und Differenzierungs-
merkmalen unterschiedliche Grenzen fiir den Gesetzgeber, die von gelockerten, auf das
Willkiirverbot beschrénkten Bindungen bis hin zum strengen Verhdltnismé&Bigkeitserfor-
dernis reichen kdnnen. Eine strenge Bindung der Gesetzgebung kann sich aus den jeweils
betroffenen Freiheitsrechten ergeben. Zudem verscharfen sich die verfassungsrechtli-
chen Anforderungen, je weniger die Merkmale, an die die gesetzliche Differenzierung
ankniipft, fir den Einzelnen verfligbar sind, oder je mehr sie sich den in Art. 3 Abs. 3 GG
genannten Merkmalen annéhern (insgesamt BVerfGE 149, 222 [253 f. Rn. 64] - Rundfunk-
beitrag). Je bedeutsamer sich gerade die Ungleichbehandlung fiir die Betroffenen nach
diesen Kriterien darstellt, desto gewichtiger muss der die Ungleichbehandlung tragende
Grund sein.

b) Differenzierung nach Bestandsgréfle
Nach den geschilderten Grundsdtzen ist zur Rechtfertigung der Ungleichbehandlung
gemdf der Bestandsgréfie weder eine strenge Priifung nach VerhaltnismaBigkeitsmaf3-

stdben geboten noch eine blof3e Willkiirkontrolle ausreichend. Vielmehr erscheint eine
Priifung in einer Strenge mittleren Grades angezeigt. Einige Mitglieder der Kommission
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sehen das Maf3 der Strenge etwas ndher an der Willkirkontrolle, andere sehen sie deut-
lich n&her an der Verhdltnismdfligkeitspriifung. Letzteres ist fiir die nachfolgende Recht-
fertigungspriifung (unten 2.-4.) zugrunde gelegt.

Eine Verscharfung des Priifungsmafstabs ergibt sich hier nicht daraus, dass sich die ge-
setzlichen Differenzierungsmerkmale an die des Art. 3 Abs. 3 GG anndhern. Denn dies
ist hier nicht der Fall. Das Kriterium der Bestandsgréf3e weist keine N&he zu den in Art. 3
Abs. 3 GG genannten Diskriminierungskategorien auf.

Im vorliegenden Zusammenhang ist indes zu beriicksichtigen, dass sich die Regelung
zur Vergesellschaftung auf die Wahrnehmung der Grundrechte aus Art. 14 GG und aus
Art. 12 GG auswirkt. Eine strengere Rechtfertigungspriifung kann sich ndmlich aus den
durch die Ungleichbehandlung betroffenen Freiheitsrechten ergeben. Dem Gestaltungs-
spielraum des Gesetzgebers sind umso engere Grenzen gesetzt, je stdrker sich die Un-
gleichbehandlung von Personen oder Sachverhalten auf die Auslibung grundrechtlich
geschiitzter Freiheiten nachteilig auswirken kann (stRspr seit BVerfGE 82, 126 [146] - Kiin-
digungsfristen fiir Arbeiter). Fiir juristische Personen, soweit die Grundrechte fiir sie nach
den Maf3gaben von Art. 19 Abs. 3 GG gelten, gilt grundsatzlich nichts Anderes. Allerdings
ist die individuelle Betroffenheit der hinter den juristischen Personen stehenden natiir-
lichen Personen je nach Rechtsform, Gréfle, Mitgliederstruktur und Vereinigungszweck
unterschiedlich ausgeprdgt. Bei Kapitalgesellschaften kann sie von der individuellen Be-
troffenheit des Gesellschafters einer Ein-Mann-Gesellschaft bis zu der lediglich einen
geringen Teil des Vermégens beriihrenden Betroffenheit des Aktiondrs einer AG im Streu-
besitz reichen. Das fallt bei der Maf3stabsbildung ins Gewicht (vgl. BVerfGE 95, 267 [317]
- Altschulden; BVerfGE 99, 367 [389] - Montan Mitbestimmung).

In diesem Zusammenhang ist vorliegend nach den verschiedenen von der Ungleich-
behandlung Betroffenen zu differenzieren. In ihrer Eigentumsfreiheit betroffen sind die-
jenigen Unternehmen, die eigene dingliche Rechte verlieren. Soweit die mafigeblichen
Bestdnde nicht aufgrund dinglicher Berechtigung, sondern aufgrund ihrer einheitlichen
Bewirtschaftung durch ein (Mutter)Unternehmen identifiziert sind, sind jene (Mutter)Unter-
nehmen wirtschaftlich nicht in ihrer Eigentumsfreiheit betroffen, es sei denn sie halten
auch eigene Grundstiicke. Betroffen in ihrer Eigentumsfreiheit sind demgegeniiber die
Objektgesellschaften, die sich auf das Gleichbehandlungsgrundrecht berufen kénnen,
weil sie anhand der Gréf3e des Bestands der Muttergesellschaft eine Ungleichbehand-
lung erfahren. Dem Eigentumsverlust ist durch eine Erhdhung der Priifungsdichte Rech-
nung zu tragen. Dabei ist andererseits zu gewdrtigen, dass der personale Bezug der
eigentumsvermittelten Freiheit im Falle des Grundeigentums einer Objektgesellschaft
jedenfalls sehr gering ist (C.V.2.c) (4)).

Vergleichbares gilt hinsichtlich der Berufsfreiheit der Mutterkonzerne. Im Fall der hier
betroffenen Grof3unternehmen ist die Berufsfreiheit nicht Element der Ausformung der
Personlichkeit eines Menschen. Sie ist vielmehr grundrechtliche Gewdhrleistung eines
Verhaltens, dessen Auswirkungen weit iiber das eigene wirtschaftliche Schicksal des Un-
ternehmens hinausweisen (BVerfGE 99, 367 [392]). Der starke soziale Bezug sowie der
gering ausgeprdgte personale Bezug der an sich grundrechtlich geschiitzten Tatigkeit
sprechen fiir einen zurlickgenommenen Priifungsmafstab.

Fir die Strenge der Priifung ist zudem maf3geblich, ob das Differenzierungsmerkmal fiir
die von einer Ungleichbehandlung Betroffenen verfligbar ist, mit anderen Worten, ob sie
die Verwirklichung des Differenzierungsmerkmals beeinflussen kénnen (BVerfGE 127, 263
[280 f.] - Haftungsprivilegierung). Bei der Gréf3e des Wohnungsbestands handelt es sich
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um einen Umstand, der auf freie unternehmerische Entscheidungen zuriickgeht. Es han-
delt sich gerade nicht um Umsténde, die mit denjenigen vergleichbar waren, in denen
das Bundesverfassungsgericht einen verscharften Rechtfertigungsmafistab wegen der
Unverfiigbarkeit des Differenzierungskriteriums angenommen hat, wie beispielsweise die
Staatsangehérigkeit (BVerfGE 111, 160 [1691.] - Kindergeld an Auslénder), das eigene
Lebensalter (BVerfGE 142, 353 [385 f. Rn. 69 ff.] - Grundsicherung fiir Arbeitssuchende)
oder die Ehelichkeit der eigenen Eltern (BVerfGE 135, 48 [63ff.] - Behdrdliche Vater-
schaftsanfechnung). Jene Kriterien liegen ihrer Natur nach jenseits des Einflussbereichs
der Betroffenen. Es ist im Rahmen der Maf3stabsbildung jedoch zu beriicksichtigen, dass
die Gesetzesbetroffenheit fiir die erfassten Unternehmen nicht vermeidbar sein wird.
Denn es wird ein in der Vergangenheit liegender Stichtag zugrunde gelegt werden, ab
dem sich die Verabschiedung des entsprechenden Vergesellschaftungsgesetzes ernst-
haft abzeichnete (siehe unter E.Il.3.c). Die Unternehmen, die zum Stichtag iiber einen
hinreichenden Bestand verfiigen, kénnen die Vergesellschaftung nicht vermeiden, indem
sie etwa ihren Bestand noch reduzieren. Insofern kniipft das Gesetz unterscheidend an
eine zuriickliegende Geschaftstétigkeit an, welche einer Disposition entzogen ist, die in
Ansehung des Gesetzes erfolgen kénnte (vgl. BVerfGE 99, 367 [391]). Dem ist bei der
Konkretisierung des Priifungsmaf3stabs Rechnung zu tragen.

Abschliefiend ist auch noch das Ausmaf3 der Ungleichbehandlung in Rechnung zu stel-
len, also das Ausmaf3 des Unterschieds, der durch die Ungleichbehandlung zwischen
den betroffenen und nicht betroffenen Sachverhalten eintritt. Dieses Ausmaf ist im vor-
liegenden Fall insofern erheblich, als dass nach dem Beschluss des Volksentscheids die
einbezogenen Wohnungsunternehmen sdmtliche in Berlin belegenen Wohnimmobilien
verlieren, wahrend Unternehmen mit teilweise nicht wesentlich kleineren Bestdnden iiber-
haupt nicht betroffen sind.

Vor diesem Hintergrund hat die Kommission erwogen, dass sich das Ausmaf3 der Un-
gleichbehandlung reduzieren lief3e. Aus Sicht der Kommission wiirde sich das Maf3 der
Ungleichbehandlung und die damit verbundenen verfassungsrechtlichen Risiken erheb-
lich abschwéchen, wenn die betroffenen Unternehmen die von ihnen gehaltenen bzw.
ihnen wirtschaftlich zugerechneten Wohnungen nur in dem Umfang verlieren wiirden, der
die Bestandsgrenze liberschreitet. Damit wédren zugleich die verfassungsrechtlichen Ri-
siken unter Art. 3 Abs. 1 GG abgemildert. Der Kommission ist bewusst, dass eine solche
Modifikation des Vorhabens das praktische Problem aufwirft, den ausgenommenen Teil
des Wohnungsbestandes eines Unternehmens zu identifizieren, also aus dem Gesamt-
bestand der betroffenen Unternehmen jene Wohnungen zu bestimmen, die nicht in Ge-
meineigentum iberfiihrt werden. Dabei muss die Identifikation zudem auf eine Weise
geschehen, die die Maf3gabe einer Legalvergesellschaftung (C.IIl.) wahrt: Die zu iiber-
flihrenden Grundstlicke miissen weiterhin auf Grundlage des Gesetzes bestimmbar blei-
ben. Die Kommission ist jedoch mehrheitlich der Auffassung, dass diese Schwierigkeit zu
bewdltigen ist. So kdnnten die ausgenommenen Bestdnde etwa nach dem héchsten Alter
der Gebd&ude oder nach dem jiingsten Erwerbsdatum des Grundstiicks identifiziert wer-
den, aber auch andere Auswahlkriterien sind denkbar. Die Folgeproblematik einer ggf.
eintretenden Spaltung einer Wohnimmobilie - wenn etwa gemdaf3 der numerischen Folge
in einer Wohnimmobilie einige Wohnungen noch erfasst wéaren und andere nicht mehr -
lieBe sich durch eine Vorgabe |6sen, nach der diejenige Wohnimmobilie insgesamt oder
gerade nicht mehr verbleibt, mit der die numerische Bestandsgrenze iiberschritten wiirde.

Von drei Mitgliedern in der Kommission wurde allerdings bezweifelt, ob bei diesem Ansatz

die betroffenen Grundstiicke rechtssicher unmittelbar durch das Gesetz selbst bestimmt
sein kénnen, wie es die Legalvergesellschaftung verlangt. Darum hat die Kommission
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zusdtzlich erwogen, das Ausmaf3 der Ungleichbehandlung erst auf der Ebene der Ent-
schddigung zu mildern: Dann wiirde zwar doch der vollstdndige Bestand entzogen, der
Teilbestand unterhalb der Bestandsgrenze aber ohne jeden Abstrich zum Verkehrswert
entschadigt. Auf der Basis der Bildung von Durchschnittswerten wdren die praktischen
Schwierigkeiten einer Bestimmung des maf3geblichen konkreten Teilbestands vermieden.

Die Kommission hat diese Frage nicht abschlieflend beraten. Von anderen Mitgliedern
wurden allerdings erhebliche Einwdnde dahingehend geltend gemacht, dass eine héhere
Entschadigung das Ausmaf3 einer Ungleichbehandlung, die mit Bezug auf die Entziehung
besteht, nicht entscheidend mildern kann. Abgesehen von ganz besonderen Ausnahme-
féllen (anerkannt nur fiir den Fall der sogenannten ausgleichspflichtigen Schrankenbe-
stimmung und auch insoweit stark bezweifelt) kann Geld nichts zur Rechtfertigung eines
Verfassungsverstof3es beitragen.

Nach alledem reicht die gebotene Priifung der Rechtfertigung der Ungleichbehandlung
anhand der Bestandsgréf3e nicht an eine Priifung der Verhdlinismafigkeit heran. Ande-
rerseits kann sich die Priifung auch nicht lediglich auf die Kontrolle des Willkiirverbots be-
schrdnken. Es miissen sich vielmehr hinreichend gewichtige Sachgriinde anfiihren lassen,
die die Ungleichbehandlung zu tragen vermégen (vgl. BVerfGE 133, 59 [87] - Sukzessiv-
adoption; BVerfGE 130, 240 [253] - Bayerisches Landeserziehungsgeldgesetz; BVerfGE
130, 131 [142] - Hamburgisches Passivraucherschutzgesetz; BVerfGE 127, 263 [280 f.]
- Haftungsprivilegierung). Die gewichtigen Sachgriinde tragen die Ungleichbehandlung
dann, wenn sich das Differenzierungskriterium im Licht des gewichtigen Sachgrundes als
sachgerecht darstellt.

c) Differenzierungen nach Unternehmenstragern

Fir die Rechtfertigung der Ungleichbehandlung nach der Art des Unternehmenstragers,
seien es genossenschaftliche, landeseigene oder gemeinniitzige Unternehmen, gilt im
Wesentlichen derselbe Maf3stab wie fiir die Ungleichbehandlung anhand der Bestands-
gréfe.

Das hier maf3gebliche Differenzierungskriterium unterscheidet sich im Hinblick auf den
Priifungsmafistab in den entscheidenden Aspekten nicht vom Kriterium der Bestandsgro-
e des Unternehmens: Die Betroffenheit in den Freiheitsrechten stellt sich gleich dar, und
die Entscheidung gegen eine besondere Form der Unternehmenstrégerschaft ist zwar
einerseits Gegenstand einer unternehmerischen Disposition, diese wurde aber in der Ver-
gangenheit getroffen und ist aufgrund der notwendigen Stichtagsregelung in Ansehung
eines Vergesellschaftungsgesetzes nicht mehr zu &ndern.

d) Differenzierung nach Stichtag

Demgegeniiber ist zur Rechtfertigung der Ungleichbehandlung vermittels der Festle-
gung eines Stichtags kein strenger Maf3stab anzulegen. Dem Gesetzgeber ist es durch
Art. 3 Abs. 1 GG nicht verwehrt, zur Regelung bestimmter Lebenssachverhalte Stichtage
einzuflihren, obwohl jeder Stichtag gewisse Hdrten mit sich bringt. Voraussetzung ist, dass
die Einflihrung eines Stichtags notwendig und die Wahl des Zeitpunkts orientiert am ge-
gebenen Sachverhalt vertretbar ist (BVerfGE 126, 369 [399] - Fremdrentengesetz).
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2. Ausnahme fiir genossenschaftliche, landeseigene und ge-
meinniitzige Wohnungsunternehmen

a) Aufhebung privatniitziger Verwertung

Der tragende Sachgrund dafiir, die Bestdnde von genossenschaftlichen, landeseigenen
und gemeinniitzigen Wohnungsunternehmen von der Vergesellschaftung auszunehmen,
liegt in der Fokussierung einer Vergesellschaftung auf die Beendigung der privatniitzigen
Verwertung (C.V.2.q)). Mit ,,privatniitzig“ ist eine Verwertung bezeichnet, bei der die Ertrd-
ge zu an sich beliebigen privaten Zwecken verwendet werden kénnen. Dies ist namentlich
auch fiir Kapitalgesellschaften zu bejahen. Soweit die Ertrdge einer Gesellschaft als Ge-
winn an die Eigner ausgeschiittet werden, kénnen diese ihrerseits damit beliebige Zwecke
verfolgen. Im Ubrigen miissen die Ertréige zwar im Rahmen der Zwecke der Gesellschaft
verwendet werden, doch diese sind beliebig gesetzt und zudem jederzeit durch die An-
teilseigner nach Belieben dnderbar. Dass sich die Gesellschaften um einen maximalen
Ertrag der Vermietung bemiihen, ist verbreitete Praxis, der aufgrund der privatniitzigen
Ausrichtung der Gewinnerzielung rechtlich nichts entgegensteht.

Das Vergesellschaftungsvorhaben auf Unternehmen mit privatniitziger Gewinnerzielungs-
absicht zu beschrdnken, ist als sachlicher Grund fiir die entsprechende Differenzierung
anzuerkennen. Denn das Anliegen der Vergesellschaftung wendet sich gerade auch ge-
gen die privatniitzige Gewinnerzielung aus der subjektiven Berechtigung an Grund und
Boden oder Naturschétzen oder Produktionsmitteln an sich, soweit diese aufgrund der
herausgehobenen, wenn nicht existentiellen Bedeutung dieser Giiter zu wirtschaftlichen,
gesellschaftlichen und politischen Ungleichgewichten fiihrt, wenn und weil Unternehmen
und ihre Eigner mit diesen Gegenstdnden privatniitzig wirtschaften und sich dabei zwar
im Rahmen rechtlicher Grenzen, aber im Ubrigen frei fiir eine Maximierung ihrer Gewinne
entscheiden und ebenso frei iiber deren Verwendung befinden kénnen (C.V.2.q)).

Vor diesem Hintergrund erscheint es zum einen als relevanter Unterschied, wenn ein Un-
ternehmen rechtlich schon darauf festgelegt ist, die Verwertung der Wohnungsbesténde
nicht am Interesse eines héchstmdglichen Ertrags auszurichten, sondern danach, welche
Ertrdge erforderlich sind, um die Aufgabe der Vermietung von bezahlbarem Wohnraum
dauerhaft wahrzunehmen. Es bedeutet aber auch einen relevanten Unterschied, ob im-
merhin die Verwendung der Gewinne eines Unternehmens, mégen diese auch hochst-
moglich ausfallen, &ffentlich-rechtlichen oder jedenfalls auf das Gemeinwohl bezogenen
Bindungen unterliegt.

Die auf das durchschnittlich niedrigere Mietniveau bei den hier in Rede stehenden privile-
gierten Unternehmensformen bezogenen Erwégungen sehen wegen ihrer Bedeutung fiir
das wichtige Gemeinwohlziel des ausreichend bezahlbaren Wohnraums auch diejenigen
Kommissionsmitglieder als tragfdhig zur Rechtfertigung der Ungleichbehandlung an, die
eine Vergesellschaftung nicht als eigenstdndigen Zweck ansehen (C.V.2.q)).

b) Sachgerechte Unterscheidungskriterien

(1) Genossenschaftliche Unternehmenstrdager

Das erste Kriterium der genossenschaftlichen Trdgerschaft des Unternehmens ist
als unterscheidendes Kriterium mit Blick auf den verfolgten Zweck tragfdhig. Denn
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der Zweck einer Genossenschaft liegt darin, die ,,Wirtschaft“ ihrer Mitglieder durch
gemeinschaftlichen Geschdftsbetrieb zu fordern (§ 1 Abs. 1 GenG). Es muss Woh-
nungsgenossenschaften also von Rechts wegen essentiell darum gehen, ihre Mit-
glieder mit gegeniiber dem freien Markt preiswerteren Wohnungen zu versorgen.
Die Méglichkeiten des privatniitzigen Gebrauchs der Wohnimmobilien als Vermie-
tungsobjekte, die dem privaten Eigentiimer an sich erdffnet sind, sind also durch
die Wesensbestimmung der Genossenschaft erheblich begrenzt. Das unterscheidet
die Wohnungsgenossenschaft von anderen inkorporierten Wohnungsunternehmen.
Namentlich die Gewinnerzielung darf der Genossenschaft nicht Selbstzweck sein.
Vielmehr muss die Erzielung von Gewinnen erforderlich sein, um den eigentlichen
Forderzweck zu erfiillen, und sie muss sich im dadurch bestimmten Rahmen hal-
ten. Die Bindung einer Genossenschaft an ihren Forderzweck ist auch rechtlich
gesichert, indem eine dauerhafte und strukturelle Missachtung zur Auflésung der
Genossenschaft und zur Haftung ihrer Mitglieder fiihrt. Insoweit darf sich der Ver-
gesellschaftungsgesetzgeber auf die Funktionsfdhigkeit des geltenden Genossen-
schaftsrechts verlassen.

(2) Landeseigene Unternehmenstréager

Die Herausnahme aus der Vergesellschaftung nach Maf3igabe des zweiten Krite-
riums, der Trdgerschaft des Landes, erweist sich ebenfalls als sachgerecht. Zwar
ist es richtig und wurde schon an anderer Stelle entfaltet (C.I1.), dass der Umstand
staatlicher Inhaberschaft des Eigentums nicht dasselbe ist wie dessen gemeinniit-
zige Bewirtschaftung, die von Art. 15 S. 1 GG verlangt und in dem hier gepriiften
Vorhaben anvisiert ist. Dennoch ist die kraft Inhaberschaft als privater Eigentiimer
von Seiten des Zivilrechts eigentlich zugeschriebene Befugnis zum beliebigen Ge-
brauch durch die Bindungen jeden staatlichen Handelns und insbesondere durch
seine Verpflichtung auf die Erfiillung offentlicher Zwecke wirksam (iberschrieben.
Selbst die Verwendung erzielter Gewinne muss der Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben
dienen, mdégen es auch ganz andere sein als die Bereitstellung von bezahlbarem
Wohnraum und anderen auf die Férderung wohnungspolitischer Gerechtigkeit ab-
zielenden Zwecken.

Im konkreten Fall der landeseigenen Wohnungsunternehmen in Berlin betreiben
diese schon gegenwartig aufgrund ihrer unmittelbaren und mittelbaren politischen
Steuerung eine Bewirtschaftung, die nicht auf die Maximierung von Ertrdgen setzt,
sondern auf die Bereitstellung von preiswerterem Wohnraum: Durch das Wohn-
raumversorgungsgesetz (WoVG Bln) vom 24. November 2015 (GVBL. fiir Berlin, Jg.
71(2015), S. 422 ff.), und die im April 2017 abgeschlossene Kooperationsvereinba-
rung des Landes mit den landeseigenen Wohnungsbaugesellschaften Berlins ,,Leist-
bare Mieten, Wohnungsneubau und soziale Wohnraumversorgung* (verfiigbar unter
www.stadtentwicklung.berlin.de, zuletzt besucht am 26.05.2023) ist das Handeln
der landeseigenen Wohnungsunternehmen verbindlich geregelt. Eine auf Gewinn-
maximierung ausgerichtete Bewirtschaftung wird ausgeschlossen, indem erstens
die landeseigenen Unternehmen keine Gewinne an den Landeshaushalt abfiihren
missen, zweitens der Verkauf von landeseigenen Wohnungen ausgeschlossen wird
und drittens Quoten geférderter und sozial gebundener Wohnungen im Neubau und
fir wohnberechtigungsscheinfdhige Wohnungen bei Wiedervermietung im Bestand
festgelegt sind.
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(3) Gemeinniitzige Unternehmenstréger

Schliefilich ist auch das dritte Kriterium, die gemeinniitzige Zweckverfolgung bei
privaten Unternehmen, sachgerecht. Bei diesen Unternehmen ist die Lage &hnlich
wie bei landeseigenen Unternehmen: Der zivilrechtlich eréffnete beliebige Ge-
brauch ist iiberschrieben, hier nicht durch &ffentlich-rechtliche Bindungen, sondern
durch die Bindungen, die sich aus dem Inhalt einer Satzung ergeben, die nach
den einschldgigen Regeln des Kérperschaftssteuerrechts und der Abgabenordnung
eine Befreiung von der Kdrperschaftssteuer begriinden, weil sie nach rechtlicher
Vorgabe und nach tatséchlicher Geschdftsfiihrung ausschlie3lich und unmittelbar
gemeinniitzige, mildtatige oder kirchliche Zwecke verfolgen (§ 5 Abs. 1 Nr. 9 KStG
iV.m. §§ 51-68 AO). Die entsprechende Ausrichtung ist dauerhaft gesichert durch
die regelméfige Uberpriifung seitens der Finanzbehérden, verbunden mit der még-
lichen Sanktionierung durch einen Verlust der Gemeinniitzigkeit.

Vor dem Hintergrund der dadurch eingerichteten und in der Sache auch gebotenen
Sicherstellung der Gemeinniitzigkeit kommt es nicht in Betracht, zusdtzlich solche
Unternehmen auszuklammern, die zwar nach ihrer Satzung auf die Verfolgung mild-
tatiger oder kirchlicher Zwecke festgelegt sind, aber auf eine kdrperschaftssteuer-
rechtliche Privilegierung verzichten. Denn das wiirde bedeuten, fiir die praktische
Einhaltung jener Zweckbestimmungen auf das Wort des Unternehmens zu vertrau-
en. Eine solche Differenzierung nach einer Selbstauskunft des Unternehmens wére
unter gleichheitsrechtlichen Maf3stdben nicht sachgerecht. Der Gesetzgeber kann
nicht alternativ darauf verwiesen werden, die Einhaltung der satzungsrechtlichen
Vorgaben selbst zu Uberpriifen. Denn es ist kein rechtlich anzuerkennendes Interes-
se ersichtlich, die kdrperschaftssteuerrechtliche Anerkennung samt finanzbehordli-
cher Kontrolle zu meiden. Das gilt auch fiir ein privates Unternehmen mit religidsem
Selbstverstandnis trotz der zusétzlich gebotenen Riicksicht auf das Religionsverfas-
sungsrecht des Grundgesetzes (Art. 4 GG und Art. 140 GG).

3. Groflenordnung des bewirtschafteten Bestands

Die Kommission hat zwei Ansdtze erértert, um die mafigebliche Gréf3enordnung der Be-
stdnde im Einklang mit dem Gleichheitsgrundsatz zu identifizieren. Der erste Ansatz zielt
auf die Vergesellschaftung der von Grof3unternehmen bewirtschafteten Bestdnde. Die
betroffenen Unternehmen zeichnen sich schlicht durch ihre Gréf3e aus. Der konkrete Um-
fang des damit am Ende in die Vergesellschaftung insgesamt einbezogenen Gesamtbe-
stands an Wohnungen spielt in diesem Ansatz keine Rolle (dazu b)). Demgegeniiber geht
ein zweiter Ansatz dahin, in einem ersten Schritt den Umfang des zu vergesellschaftenden
Gesamtbestands begriindet zu beziffern. Diese Bezifferung orientiert sich an dem Ziel
der Gewdhrleistung einer ausreichenden Zahl von Wohnungen auf dem Berliner Woh-
nungsmarkt, die ohne vornehmliche Orientierung auf Gewinnmaximierung als bezahl-
barer Wohnraum angeboten werden kdnnen. In einem zweiten Schritt werden dann, aus-
gehend von dieser Gréf3enordnung, die betroffenen Immobilien im Interesse der Effizienz
des &ffentlichen Mitteinsatzes bestimmt (dazu a)).

Beide Ansdtze schlief3en sich nicht aus. Sie kdnnen an sich nebeneinander zur Recht-

fertigung einer berzifferten Bestandsgréf3e angefiihrt werden, soweit denn beide zu einer
vergleichbaren Gréf3enordnung fiihren.
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a) Effiziente Bewdltigung der erforderlichen Gréf3enordnung

Die Einbeziehung lediglich sehr grofler Besténde ldsst sich auf den Gesichtspunkt der 314
Effizienz des offentlichen Mitteleinsatzes stiitzen, der sich am Ende sowohl im Haushalt

des Landes als auch in niedrigeren Mieten in den vergesellschafteten Besténden nieder-

schlagen wiirde. Bei diesem von der Kommission, wie erwdhnt, im Grundsatz einhellig

fur verfassungskonform erachteten Ansatz muss der Gesetzgeber zundchst begriinden,

welche Gréfienordnung an Wohnimmobilien zur Vergesellschaftung insgesamt geboten
erscheint, um wesentliche Ziele seines Vorhabens zu erreichen. In einem zweiten Schritt

ist darzulegen, warum es effizient ist, diese Gréf3enordnung liber den Ansatz an der Be-
standsgréfle zu bewdltigen.

(1) Umfang des Vorhabens nach Wohnraumbedarf und Markteffekten

Der Gesetzgeber kann die erforderliche Gréf3enordnung der zu vergesellschaften- 315
den Wohnimmobilien insgesamt etwa in Ansehung des Bedarfs an bezahlbarem
Wohnraum in Berlin bestimmen. Dieser Bedarf ldsst sich objektivieren durch die
Anzahl derjenigen Berliner Haushalte, die aufgrund ihrer Einkommenssituation An-
spruch haben auf einen sogenannten Wohnberechtigungsschein (WBS), welcher
zur Anmietung einer mit &ffentlichen Mitteln geférderten Wohnung berechtigt. Die-
sen Anspruch hat in Berlin derzeit jeder zweite Haushalt, in absoluten Zahlen etwa
855.000 Haushalte (Agh.-Drs. 19/15621 vom 22.05.2023, S. 4). Es stellt im Lichte
der mit der Vergesellschaftung verfolgten weiteren Allgemeinwohlzwecke nach-
vollziehbares Ziel dar, das Vorhaben der Vergesellschaftung so zu dimensionieren,
dass nach der Vergesellschaftung jener Bedarf quantitativ anndhernd der Anzahl
der Wohnungen in bedarfsorientierter oder gemeinniitziger Bewirtschaftung ent-
spricht. Von den gut 1,6 Mio. Mietwohnungen in Berlin werden bereits 351.689 von
den Stddtischen Wohnungsunternehmen (https://inberlinwohnen.de/die-landesei-
genen/, zuletzt besucht am 20.06.2023) und 188.392 Wohnungen genossenschaft-
lich bewirtschaftet (IBB Wohnungsmarktbericht 2019, S. 50). Eine Vergesellschaf-
tung aller Immobilienbestdnde ab einer Bestandsgrenze von 3.000 Wohnungen
begriindete eine entsprechende Bewirtschaftung von weiteren rund 220.000 Woh-
nungen (aktuellste Senatsschdtzung iiber Besténde grofier Wohnungsunternehmen
mit mindestens 3.000 Wohnungen in Berlin, Stand Dezember 2021, 0.D.), womit in
der Summe die Gréf3enordnung von 855.000 erreicht wdre. Sicherlich wird der Be-
darf der Haushalte, die jenseits des Marktes fiir frei finanzierte Wohnungen versorgt
werden miissen, allein durch den Umfang des Wohnungsbestands, der aufgrund der
Vergesellschaftung bezahlbar angeboten werden kann, noch nicht in jedem einzel-
nen Fall befriedigt. Die quantitative Anndherung bildet aber doch die erste Voraus-
sefzung.

Ein weiterer, alternativ oder kumulativ fungierender Ansatz zur Begriindung und 316
Rechtfertigung der anvisierten Gréfe des zu vergesellschaftenden Gesamtbestan-
des kann sich auch aus den Auswirkungen einer Vergesellschaftung auf das allge-
meine Mietniveau ergeben. Diese Auswirkungen entfalten sich iiber die ortsiibliche
Vergleichsmiete erst ab einem bestimmten Umfang bedarfs- und gemeinniitziger
Vermietung, wobei der erforderliche Umfang von einer Vielzahl von Rahmenbedin-
gungen abhdngt. Nach einer Analyse, die das Bundesamt fiir Stadt- und Raum-
planung in Auftrag gegeben hat, erscheint ein kommunaler Bestand in der Gro-
B3enordnung von 10 % regelmdafig als zu wenig und ab einer Gréf3enordnung von
20-30 % haufig als einigermaflen hinreichend (BBSR, Ausweitung des kommunalen
Wohnungsbestandes, BBSR-Online Publikation Nr. 19/2021, S. 96). Auch nach den
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Ergebnissen des Osterreichischen Instituts fiir Wirtschaftsforschung (WIFO) von Mai
2023, hat ein hoher nichtprofitorientierter Bestand iiber die Miete in eigenen Be-
stdnden hinaus wettbewerbliche Effekte auf das Gesamtmietenniveau (WIFO, Die
preisddmpfende Wirkung des gemeinniitzigen Wohnbaus, Mai 2023, S. 121) Fiir Ber-
lin miisste die erforderliche Grof3enordnung, um im Rahmen der gleichheitsrecht-
lichen Priifung als Begriindung des Umfangs des Gesamtvorhabens zu dienen, im-
mobilienékonomisch noch gesondert prognostiziert werden.

(2) Effizienz des 6ffentlichen Aufwands

Eine Bewdltigung des wie vorstehend dargestellt zu begriindenden Umfangs des
Vergesellschaftungsvorhabens, die von den gréften Bestdnden ausgeht, kann sich
auf den Gesichtspunkt der Effizienz stiitzen. Die Effizienz &ffentlichen Mitteleinsatzes
bildet einen gewichtigen Sachgrund, unabhdngig davon, inwieweit es sich um Mittel
des Landes oder Mittel eines gemeinwirtschaftlichen Tradgers handelt.

Im vorliegenden Zusammenhang ist der zentrale Aspekt, dass die Kosten der Um-
setzung der Vergesellschaftung einer bestimmten Anzahl an Wohnungen und der
Integration dieser Wohnungen in eine gemeinwirtschaftliche Verwaltung tendenziell
umso geringer sind, je weniger Unternehmen diese Wohnungen bewirtschaften. Da-
her erfolgt die Vergesellschaftung einer bestimmten Anzahl an Wohnungen dann
auf eine moglichst effiziente Weise, wenn dieser Bedarf von den gréfiten Bestdn-
den aus absteigend gedeckt wird. So ist eine Vergesellschaftung von beispiels-
weise 200.000 Wohnungen bei gleichem intendierten Effekt, eben der kiinftigen
gemeinniitzigen Bewirtschaftung dieses Bestands, zu signifikant geringeren Kosten
zu bewerkstelligen, wenn diese Wohnungen den bewirtschafteten Bestand von zehn
(Konzern)Unternehmen mit durchschnittlich je 20.000 Wohnungen bilden, als wenn
sie den bewirtschafteten Bestand von 5.000 Unternehmen mit durchschnittlich je 40
Wohnungen bilden. Denn durch den Zugriff auf wesentlich einheitlich bewirtschaf-
tete Bestdnde sinkt der administrative Aufwand, vom Aufwand fiir die Durchfiihrung
der Uberschreibung der dinglichen Rechte iiber den Aufwand fiir die Abwicklung
der Entschddigungsleistung bis hin zum Aufwand fiir den Aufbau der kiinftigen Be-
wirtschaftung.

Sofern sich der Gesetzgeber allein auf diesen Differenzierungsansatz stiitzen woll-
te, der seine Rechtfertigung in staatlichen Fiskalinteressen findet, liegt es aus Sicht
der Kommission besonders nahe, das Ausmaf3 der Ungleichbehandlung wie oben
vorgeschlagen zu mildern, und lediglich die Bestédnde einzubeziehen, die die maf3-
gebliche Bestandsgrenze iibersteigen.

b) Beschrdnkung auf Grof3unternehmen

Nach Auffassung einer Mehrheit von zehn Mitgliedern der Kommission kann eine Differen-
zierung entlang einer Bestandsgrof3e alternativ oder zuséizlich darauf gestiitzt werden,
dass dadurch allein Grof3unternehmen einbezogen werden sollen, prdziser eine geringe
zweistellige Zahl der gréfiten in Berlin tdtigen Wohnungsunternehmen.

(1) AusmafB der Machtstellung

Die Ankniipfung an eine bestimmte Bestandsgrofle, die betroffene und nicht betrof-
fene Bestdnde voneinander trennt, l@sst sich durch den eigenstdndigen Zweck des
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c)

Vorhabens einer Vergesellschaftung rechtfertigen. Denn wie ausgefiihrt (C.V.2.q))
beinhaltet eine Vergesellschaftung die Aufthebung der Privatniitzigkeit, weil ihr wirt-
schafiliche, gesellschaftliche und politische Machtasymmetrien inh&rent sind. Typi-
sierend l&sst sich sagen: Je gréf3er der Profit aus Produktionsmitteln und je gréfler
die Rendite aus der Bodenverwertung ausfdllt, desto tiefer ist auch die Schieflage,
die die Vergesellschaftung gerade adressieren méchte.

Wo der Gesetzgeber in diesem Zusammenhang die Grenze zum Grof3unterneh-
men genau zieht, dafiir ist ihm ein weiter Einschatzungsspielraum erdffnet. Es ent-
spricht der Natur der Sache, dass der Gesetzgeber wie in vergleichbaren Zusam-
menhdngen auch, namentlich bei der Schwelle zur Unternehmensmitbestimmung
(8 1 MitbestG), mit ,,gegriffenen Zahlen arbeiten muss. Die verfassungsrechtliche
Priifung beschrankt sich in diesem Zusammenhang darauf, ob die betroffenen Un-
ternehmen durch die als mafigeblich gewdhlte Gréf3e nachvollziehbar als Grof3-
unternehmen identifiziert sind. Dafiir kommt sicherlich die Héhe von Umsatz oder
Gewinn in Betracht, im Feld der Produktionsmittel auch die Zahl der Beschdaftigten,
im Fall von landwirtschaftlich genutztem Boden die Gréf3e der Fléchen. Im Fall von
bebauten Grundstiicken kommt als taugliches Unterscheidungskriterium die Grofie
der Nutzflachen in Betracht. Aber auch die im vorliegenden Vorhaben anvisierte
Ankniipfung an die Anzahl der fiir die Bewirtschaftung maf3igeblichen Einheiten, also
der Wohnungen, erscheint aus verfassungsrechtlicher Perspektive nicht zu bean-
standen.

(2) Sachgerechte Differenzierung nach Mindestbestand von 3.000

Im Rahmen der Priifung der Rechtfertigung in der hier gebotenen mittleren Strenge
muss sich das Kriterium der Differenzierung mit Blick auf den die Differenzierung
tragenden Sachgrund wiederum als sachgerecht darstellen, ohne dass die Anfor-
derungen von Erforderlichkeit und Angemessenheit im Sinne einer Priifung der Ver-
haltnismaBigkeit gewahrt werden miissten.

Eine Bestandsgrenze von 3.000 von in Berlin belegenen Wohnungen erfasst allen-
falls eine niedrige zweistellige Zahl von Unternehmen, die bei einem Bestand von
3.000 zu den gréfiten zu zdhlen sind. Aufgrund der Anndherung iber die in Berlin
belegenen Wohnungen ist dabei nicht die Gréf3e des Unternehmens fiir sich genom-
men in den Fokus genommen, sondern der Umfang der wirtschaftlichen Tatigkeit
auf dem Berliner Wohnungsmarkt. Es kann also Unternehmen von vergleichbarer
Grofle geben, die aufgrund eines geringeren Bestands von in Berlin belegenen
Wohnungen aber nicht von der Vergesellschaftung erfasst sind. Dieser Fokus auf
den Umfang der Tatigkeit auf dem Berliner Wohnungsmarkt und nicht alternativ auf
die Grof3e des Unternehmens an sich ist aber durch die Reichweite der Hoheitsge-
walt des Landes vorgegeben (B.II.) und darum auch unter dem Aspekt der Gleich-
behandlung nicht zu beanstanden.

Stichtag

Dem Gesetzgeber ist es durch Art. 3 Abs. 1 GG nicht verwehrt, zur Regelung bestimm-
ter Lebenssachverhalte Stichtage einzufiihren, obwohl jeder Stichtag gewisse Harten mit
sich bringt. Voraussetzung ist, dass die Einfiihrung eines Stichtags notwendig und die
Wahl des Zeitpunkts orientiert am gegebenen Sachverhalt vertretbar ist (BVerfGE 126,
369 [399] - Fremdrentengesetz).
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Die Einfiihrung eines in der Vergangenheit, vor der Verabschiedung des Gesetzes lie-
genden Stichtags ist hier notwendig, um Umgehungseffekte zu verhindern. Wiirde fiir die
Feststellung der Unternehmen mit Bestdnden von {iber 3.000 Wohnungen auf den Zeit-
punkt des Inkrafttretens abgestellt, kdnnten die Wirkungen des Gesetzes durch Unterneh-
mensteilung oder spontane Verduf3erungen umgangen werden. Daher ist die Wahl eines
Zeitpunkts im politischen Prozess sachgerecht, ab dem sich die Verabschiedung des ent-
sprechenden Vergesellschaftungsgesetzes ernsthaft abzeichnete, etwa ab Zulassung des
Volksentscheids durch den Berliner Senat.

4, Alternative: Ausrichtung auf
kapitalmarktorientierte Unternehmen

Als Alternative zu einer Differenzierung zwischen privaten Wohnungsunternehmen nach
Bestandsgréfle konnte der Vergesellschaftungsgesetzgeber auch das Kriterium der Ka-
pitalmarktorientierung gem. § 264d HGB zur Identifikation der zu vergesellschaftenden
Bestdnde heranziehen. Anstelle einer bestimmten Gréf3enordnung des Bestands, die die
betroffenen Wohnungsunternehmen zu Grof3unternehmen macht, tritt dann die durch die
Unternehmensstruktur erméglichte spezifische Form der Wertschépfung. Aufgrund ihrer
Spezifika zdhlen kapitalmarktorientierten Unternehmen im Einklang mit der mafigebli-
chen Legalfiktion in § 267 Abs. 3 S. 2 HGB auch als Grof3unternehmen.

Nach Auffassung von acht Mitgliedern der Kommission kann die Kapitalmarktorientie-
rung als alternatives Differenzierungskriterium zu den oben erérterten Kriterien die unter-
schiedliche Behandlung von Wohnungsunternehmen fiir sich genommen rechtfertigen.
Nach Auffassung von einem weiteren Mitglied der Kommission kann das Kriterium der Ka-
pitalmarktorientierung den oben (unter 3a)) dargestellten Ansatz ergdnzen, sofern durch
die Vergesellschaftung der Berliner Bestdnde kapitalmarktorientierter Wohnungsunter-
nehmen sowohl der Bedarf gedeckt, als auch das Effizienzkriterium erfillt ist.

Die ibrigen vier Mitglieder der Kommission treten dem nicht bei. Als Gegenargument
wird dabei angefiihrt, dass allein das formale Kriterium der durch die Rechtsordnung
grundsatzlich nicht missbilligten Kapitalmarktorientierung keine Differenzierungen von
solcher Art und solchem Gewicht rechtfertigt, wie sie mit einer Vergesellschaftung der
Unternehmen einhergehen, sofern nicht speziell diesen Unternehmen nachweisbar ein
den berechtigen Interessen der Mieter und ihren sozialen Belange typischerweise beson-
ders nachteiliges Verhalten zur Last gelegt werden kann.

Wiirde sich der Gesetzgeber fiir das Differenzierungskriterium der Kapitalmarktorien-
tierung entscheiden, dann kénnte sich die Vergesellschaftung auf sémiliche in Berlin
belegenen Wohnimmobilienbestdnde von - bilanzrechilich immer als grof3 geltenden
- kapitalmarktorientierten Unternehmen erstrecken. Es wdre also unerheblich, wie viele
Wohnungen ein solches Unternehmen in Berlin bewirtschaftet. Es bliebe dabei, dass es
nicht auf die formale Eigentiimerstellung ankommt. Weiterhin wiirde also eine Einbezie-
hung der Wohnimmobilien von Tochtergesellschaften und anderen einem mafigeblichem
Einfluss der Wohnungskapitalgesellschaften unterliegenden Unternehmen erfolgen, denn
auch diese zdhlen zur Grundlage der besonderen Verwertungsform durch das kapital-
marktorientierte Unternehmen.

Die Unterscheidung zwischen Unternehmen nach dem Kriterium der Kapitalmarktorien-

tierung lasst sich mit den Besonderheiten der Wohnungsbewirtschaftung und den struktu-
rellen Besonderheiten der Wertschépfung dieser Unternehmen rechtfertigen. Die Recht-
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fertigung dieser Differenzierung unterldge ebenfalls einer Priiftung im Maf3e immer noch
mittlerer, aber weiter zuriickgenommener Strenge (11.1.a)), da bei kapitalmarktorientierten
Unternehmen ein personaler Bezug des Eigentums grundsdtzlich nurin Guf3erst geringem
Maf3e anzuerkennen ist.

Diese alternative Méglichkeit der Identifikation der von der Vergesellschaftung ihrer Woh-
nungsbestdnde betroffenen Unternehmen und die entsprechende Méglichkeit der Recht-
fertigung der damit bewirkten Ungleichbehandlung ist in Offentlichkeit und Rechtswissen-
schaft bislang nicht diskutiert worden. Sie erhdlt daher an dieser Stelle eine im Vergleich
etwas ausfihrlichere Darstellung.

a) Begriff der Kapitalmarktorientierung

Kapitalmarktorientierte Unternehmen im Sinne von § 264d HGB sind AGs, SE, GmbHs
und KGaA, die Eigenkapitaltitel (Aktien) oder Schuldtitel (z.B. Anleihen) oder Derivate
auf Eigenkapital oder Schuldtitel emittieren, die am organisierten Markt zugelassen sind
oder deren Zulassung beantragt wurde. Bérsennotierte Wohnungsunternehmen sind folg-
lich immer kapitalmarktorientierte Unternehmen. Dariiber hinaus gehéren zu den kapi-
talmarktorientierten Unternehmen auch als GmbH organisierte Wohnungsunternehmen,
die Unternehmensanleihen emittieren. Weiterhin kénnen auch Private Equity Fonds als
kapitalmarktorientierte Unternehmen qualifiziert werden (vgl. dazu Reiner, in: Miinchener
Kommentar HGB, 4. Band, 4. Aufl. 2020, § 264d Rn. 3).

Kapitalmarktorientierte Unternehmen gelten bilanzrechtlich aufgrund der Legalfiktion in
§ 267 Abs. 3 S. 2 HGB als grof3e Unternehmen. Sie unterliegen besonderen rechtlichen
Anforderungen, etwa was den Konzernabschluss betrifft. Mit der gesetzlichen Definition
kapitalmarktorientierter Unternehmen stiinde dem Gesetzgeber und der ausfiihrenden
Verwaltung ein klares und gut handhabbares Differenzierungskriterium zur Verfiigung.
Durch die rechtliche Pflicht zur Erstellung von Konzernbilanzen ist die Ermittlung des Woh-
nungsbestands der kapitalmarktorientierten Unternehmen auch praktikabel. Zusétzlich
sei angemerkt, dass die zwdlf Wohnungsunternehmen in Berlin mit einem Bestand von
3.000 oder mehr Wohnungen Stand 2019/2020 bis auf eine Ausnahme kapitalmarkt-
orientierte Unternehmen waren (Senatsschétzung iiber Besténde grofler Wohnungsunter-
nehmen mit mindestens 3.000 Wohnungen in Berlin, Stand Dezember 2021, 0.D.). Das
einzig nicht kapitalmarktorientierte war ein kirchliches Unternehmen.

b) Sachgerechte Differenzierung nach der Art der Wertschépfung

Die Differenzierung zwischen kapitalmarktorientierten und anderen Wohnungsunterneh-
men zielt nicht darauf, fiir moralisch verwerflich erachtete, in béser Absicht verfolgte oder
verbotene Geschdftspraktiken zu sanktionieren. Kapitalmarktorientierung bezeichnet
eine rechiliche Organisation des Unternehmenstrdgers, die der privatniitzigen Verwer-
tung von wohnbebautem Grund eine besondere Qualitét verleiht.

Die Differenzierung zwischen kapitalmarktorientierten und anderen Wohnungsunterneh-
men liegt in den strukturellen Eigenheiten kapitalmarktorientierter Wohnungsunternehmen
begriindet und ist am Zweck der Vergesellschaftung nach Art. 15 GG orientiert, private
Gewinnerzielung aus Bodeneigentum einzuddmmen. Kapitalmarktorientierte Unterneh-
men halten Wohnimmobilien funktional ausschliellich als Vermégenswerte (,assets®).
Ihre gesellschaftsrechtliche Ausgestaltung, z.B. als Aktiengesellschaft, erweitert die Még-
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lichkeiten dieser Unternehmen, diese Vermdgenswerte zur Gewinnerwirtschaftung ein-
zusetzen. Ferner resultiert aus ihr ein besonderer Wachstums- und Renditedruck. Damit
verwirklichen sich hier in besonderer Weise diejenigen Probleme, die aus der Perspektive
von Art. 15 GG in der Befugnis zur privatniitzigen Bewirtschaftung von Grund und Boden
angelegt sind (C.V.2.q)). Die Machtposition dieser Unternehmen und die durch sie mit-
verursachten strukturellen gesellschaftlichen Ungleichgewichte vertiefen sich durch eine
Geschdaftspraxis, die in besonders hohem Mafle auf Gewinnoptimierung angelegt ist.

In der sozialwissenschaftlichen Literatur werden die Besonderheiten kapitalmarktorien-
tierter Unternehmen und die durch sie mitbedingten strukturellen Ungleichgewichte - da-
runter Verstarkung gesellschaftlicher Ungleichheit und Schwéchung der Daseinsvorsorge
- seit einigen Jahren unter dem Stichwort der Finanzialisierung behandelt. Typisch sind
auf der institutionell-proprietdren Ebene etwa Trennungen zwischen Objektgesellschaft,
Holding und Bewirtschaftungsgesellschaft. Die Eigentiimerschaft besteht hdufig aus Ak-
tiondren, und oft ist der Renditeanspruch von der Verfligungsgewalt getrennt. Auch die
Finanzierung mit Fremdkapital ist eigentiimlich, die Abhdngigkeit von Anleihen ist grof3.
Ziel finanzialisierter Unternehmen ist die Schaffung zukiinftiger Einnahmefliisse. Gespro-
chen wird auch von einer ,assetization” (Adkins/Cooper/Konings, The Asset Economy
2020).

Die Finanzialisierung kennzeichnet heute auch Teile des Wohnungsmarkts. Sie hat eine
periodisierbare Geschichte: Im Zuge der Abschaffung der Wohnungsgemeinniitzigkeit
und der grof3en Privatisierungen in den 1990er Jahren waren es zundchst Private Equity
Fonds, die grof3e Wohnungsbesténde aufkauften, u.a. in Berlin landeseigene Wohnungen
und in anderen Stddten und Ldndern kommunale Wohnungsbestdnde sowie Werkswoh-
nungen. lhr Geschdftsmodell bestand unter anderem darin, die Wohnungen einer schnel-
len Verwertung, z.B. durch Modernisierung und Weiterverkauf, zuzufiihren. Im Zuge der
Finanzkrise wurden viele private Fonds in kapitalmarktorientierte Unternehmen, zumeist
bérsennotierte Wohnungsunternehmen, umgewandelt, die ein anderes Geschdaftsmodell
der Verwertung von Wohnungsimmobilien verfolgen. Ende 2015 existierten in Deutsch-
land neun bérsennotierte Aktiengesellschaften mit 890.000 Mietwohnungen, was etwa
3,8 % des gesamten Mietwohnungsbestands ausmachte. Der Bestand dieser Unterneh-
men ist in grofBeren Stddten - darunter Berlin - konzentriert und enthdlt einen hohen
Anteil an ehemaligen Sozialwohnungen (BBSR, Bérsennotierte Wohnungsunternehmen
als neue Akteure auf dem Wohnungsmarkt, BBSR-Online Publikation Nr. 01/2017, S. II).
Das Geschaftsmodell dieser Wohnungsunternehmen unterscheidet sich von dem ihrer
Vorgdnger, den Private Equity Fonds, insofern, als es auch langfristige Wohnungsbewirt-
schaftung vorsieht.

Rechtlich hat sich das Phdnomen in der Auszeichnung der Unternehmen als kapitalmarkt-
orientiert niedergeschlagen. Da sie sich iiber Aktien und Anleihen finanzieren, sind kapi-
talmarktorientierte Wohnungsunternehmen in ihren Geschdaften in besonderer Weise an
den Interessen der Aktiondre und Anleihegldubiger ausgerichtet. Die Aktien und Anleihen
emittierenden Wohnungsunternehmen versprechen den Kapitalgebern langfristige und
sichere Rendite und unterliegen rechtlichen Verpflichtungen, die Bewirtschaftung im Sin-
ne der Gewinnmaximierung zu betreiben. Renditen werden zum grof3en Teil durch die
Vermietung der Wohnungen erwirtschaftet. Grof3e und bdrsennotierten Wohnungsunter-
nehmen nutzen Mieterh6hungsspielrdume stdrker aus als andere privatwirtschaftliche
Wohnungsunternehmen (Filser/Rehkugler, Marktverhalten und Performance von Woh-
nungsunternehmen, 2022, S. 69 ff., 71). Auch ist zu beobachten, dass kapitalmarktorien-
tierte Wohnungsunternehmen weniger in Instandhaltung investieren als Unternehmen,
die nicht externen Kapitalgebern verpilichtet sind, und dafiir mehr in Modernisierungen,
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durch die sich Mieterhdhungen realisieren lassen (BBSR, Borsennotierte Wohnungsunter-
nehmen als neue Akteure auf dem Wohnungsmarkt, BBSR-Online Publikation Nr. 01/2017,
S. 104 ff.).

Neben Gewinnen aus Mieteinnahmen kénnen kapitalmarktorientierte Unternehmen zu-
sdtzliche Renditen durch sogenannte Bewertungsgewinne realisieren. Kapitalmarktorien-
tierte Unternehmen bilanzieren nach International Financial Reporting Standards und
sind dazu auch rechtlich verpflichtet (§ 315e HGB bzw. Art. 4 VO (EG) 1606/2002). Dabei
kann der Zeitwert der Wohnimmobilien nach der discounted-cash-flow-Methode berech-
net werden. Mafdgeblich ist hierbei, welche Zahlungsstréme das Unternehmen in Zukunft
erwarten kann. Steigende Bodenwerte und niedrige Finanzierungszinsen wirken sich bei
dieser Methode positiv auf die Bewertung aus. (Daniel Zimmermann, Anhérung durch die
Kommission am 9.12.2022).

Durch die Finanzierung iber Kapitalmarkte und die damit einhergehenden Ausschiit-
tungen und Abfliisse von Einnahmen sind die kapitalmarktorientierten Wohnungsunter-
nehmen in besonderer Weise risikoanfdllig und wenig resilient, wenn es zum Beispiel zu
einer langfristigen Zinserhéhung im Zuge einer Anderung der Geldpolitik kommt, wie es
momentan der Fall ist (Filser/Rehkugler, Marktverhalten und Performance von Wohnungs-
unternehmen, 2022, S. 97 ff., 139).

Im Vergleich zu anderen Wohnungsunternehmen werden bei den bérsennotierten Unter-
nehmen nur vergleichsweise geringe Betrége zur Innenfinanzierung eingesetzt, das heift
nur ein relativ kleiner Teil der operativen Geldfliisse verbleibt im Unternehmen und dient
der Riicklagenbildung. Stattdessen ist die Verschuldung borsennotierter Wohnungsunter-
nehmen pro Quadratmeter in den letzten Jahren gestiegen (Filser/Rehkugler, Marktver-
halten und Performance von Wohnungsunternehmen, 2022, S. 97 ff., 99). Aufgrund der
Ausrichtung an den Interessen der Kapitalgeber an Wertsteigerungen und Gewinnaus-
schiittungen unterliegt der Wohnungsbestand einer stdndigen Evaluation. Bérsennotierte
Wohnungsunternehmen betreiben ein aktives und umschlagsorientiertes Portfolioma-
nagement und bilden strategische Teilportfolios, um Bestandsinvestitionen zu steuern und
Teilbestdnde weiter zu verduf3ern (BBSR, Bérsennotierte Wohnungsunternehmen als neue
Akteure auf dem Wohnungsmarkt, BBSR-Online Publikation Nr. 01/2017, S. 86 f.). Haufige
VerduBerungen schlagen sich wiederum regelmdfig in Mietsteigerungen nieder (zur Be-
deutungen der Finanzierungskosten des (letzten) Erwerbs fiir die Miethdhe vgl. Anhdrung
durch die Kommission am 22.02.2024, dazu schon oben C.V.2.c) (4)).

Der rechtliche Begriff der Kapitalmarktorientierung erfasst also das, was sozialwissen-
schaftlich als Finanzialisierung von Unternehmen beschrieben werden kann. lhre Be-
sonderheit und Auswirkungen auf dem Wohnungsmarkt sind empirisch belegt. Bei einem
Vergesellschaftungsvorhaben liefert Kapitalmarktorientierung ein tragfdhiges Differen-
zierungskriterium. Die Differenzierung ist gerechtfertigt, da sie sich am Zweck der Verge-
sellschaftung orientiert, private Gewinnorientierung einzuddmmen, und geeignet ist, der
Vertiefung struktureller gesellschaftlicher Ungleichgewichte durch die den kapitalmarkt-
orientierten Unternehmen eigentiimliche Wertschépfung aus Boden und Immobilien zu
begegnen.
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ABSCHLUSSBERICHT DER KOMMISSION ZUM VOLKSENTSCHEID
VERGESELLSCHAFTUNG GROSSER WOHNUNGSUNTERNEHMEN

F.
Eigentumsschutz der

Landesverfassung
Art. 23 VvB

Nach der Auffassung von elf Mitgliedern der Kommission ist ein Vergesellschaftungsge-
setz mit der Verfassung von Berlin vereinbar, obwohl die in Art. 23 VvB enthaltene Eigen-
tumsgewdhrleistung keine ausdriickliche Vergesellschaftungsbefugnis enthdlt. Die zwei
Mitglieder der Kommission, die die gegenldufige Auffassung vertreten, der zufolge eine
Vergesellschaftung durch den Landesgesetzgeber mit der Landesverfassung nicht ver-
einbar ist, haben diese in einem Sondervotum niedergelegt.

I. Maflgaben zur Geltung von Landesgrundrechten
Art. 1 Abs. 3, 31,142 GG

Den Ausgangspunkt bildet Art. 1 Abs. 3 GG. Die darin ausgesprochene Bindung der
Staatsgewalt schlie3t auch die Staatsgewalt der Lénder ein. Die Grundrechte des Grund-
gesetzes binden daher auch die Landesgesetzgeber. Damit ist das Land Berlin sowohl an
die Grundrechte des Grundgesetzes als auch an die Grundrechte der Berliner Landes-
verfassung gebunden. Denn die Berliner Landesverfassung enthalt mit Art. 36 Abs. 1 VvB
eine dem Art. 1 Abs. 3 GG inhaltlich entsprechende Norm.

Dieses Nebeneinander bundes- und landesgrundrechtlicher Bindungen des Landesge-
setzgebers stellt an sich eine Normkollision dar. Eine Normkollision liegt immer dann vor,
wenn zwei unabhdngige Rechtsordnungen, hier nicht die Rechtsordnungen zweier un-
verbundener Staaten, sondern die Rechtsordnungen des Bundes und des Landes Berlin,
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dasselbe Rechtsverhdltnis regeln. Das mit einer Grundrechtsbindung geregelte Rechts-
verhdltnis ist das zwischen Staat und Biirger: Die Grundrechte begrenzen die materielle
Reichweite der staatlichen Gesetzgebung mit Bezug auf die Freiheitssphdre des Einzel-
nen. Nach dem von seinem Ursprung im Internationalen Privatrecht geprédgten Begriff
der Normkollision spielt es fiir eine Normkollision zundchst keine Rolle, ob die zusam-
mentreffenden Regelungen einen unterschiedlichen Regelungsgehalt haben und daher
jedenfalls im Einzelfall zu unterschiedlichen Ergebnissen fiihren kénnen.

Fiir den Fall einer Kollision von Bundes- und Landesrecht ordnet Art. 31 GG den ,,Bruch” 347
des Landesrechts an. Mit dem Ausdruck Bruch ist kein Anwendungs-, sondern ein Gel-
tungsvorrang des Bundesrechts bezeichnet. Kollidierendes Landesrecht bleibt also nicht
nur auf3er Anwendung, sondern tritt auf3er Kraft. Dabei spielt es keine Rolle, welcher Ebe-
ne in der Normenhierarchie die Regelungen angehdren. Der Geltungsvorrang des Bun-
desrechts gegeniiber kollidierendem Landesrecht besteht auch gegeniiber Regelungen
der Landesverfassung (BVerfGE 96, 345 [364] - Landesverfassungsgerichte), das gilt
gerade auch fiir einfachgesetzliche Normen des Bundesrechts, wenn diese nur dasselbe
Rechtsverhdiltnis regeln wie die Landesverfassung. Eine Ausnahme hat das Bundesverfas-
sungsgericht lediglich anerkannt fiir den Fall von Landesverfassungsrecht, das zwar auf-
grund der Regelung desselben Rechtsverhdltnisses kollidiert, aber keinen abweichenden
Gehalt hat (BVerfGE 36, 342 [363] - Niedersdchsisches Landesbesoldungsgesetz). Kol-
lidierendes Landesverfassungsrecht bleibt also ausnahmsweise in Kraft, wenn es densel-
ben Inhalt hat und daher stets zum gleichen Ergebnis fiihrt wie die Anwendung des Bun-
desrechts. Nach einer in der Literatur verbreiteten Auffassung bezieht sich die Ausnahme
auf Landesrecht jeden Ranges (Korioth, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Stand September
2022, Art. 31 Rn. 14 f.), mit der Folge, dass Art. 31 GG auf inhaltsgleiches Landesrecht
generell keine Anwendung finden soll.

Sofern es sich bei der kollidierenden landesverfassungsrechilichen Regelung um ein 348
Grundrecht handelt, liefert Art. 142 GG eine (weitere) Ausnahme zu Art. 31 GG. Die Lan-
desgrundrechte bleiben némlich in Kraft, sofern sie ,,in Ubereinstimmung mit den Artikeln
1 bis 18 dieses Grundgesetzes Grundrechte gewdhrleisten”. Damit meint die Uberein-
stimmung, die in Art. 142 GG gefordert ist, etwas anderes als die Anforderung der Inhalts-
gleichheit, die unter Art. 31 GG fiir die Fortgeltung einer kollidierenden landes(verfassungs)
rechtlichen Regelung allgemein und also jenseits der Gewdhrleistung von Grundrechten
verlangt wird. Wahrend die Inhaltsgleichheit unter Art. 31 GG identische Ergebnisse for-
dert, bleiben bei einer Gewdhrleistung in Ubereinstimmung mit dem Grundrechtsteil des
Grundgesetzes auch Regelungen in Kraft, deren Anwendung zu unterschiedlichen Ergeb-
nissen fiihrt, wenn ndmlich das Landesgrundrecht einen von Art. 142 GG akzeptierten
weitergehenden Schutz statuiert.

Il. Fehlende Vergesellschaftungsbefugnis in der
Landesverfassung

Die Berliner Landesverfassung enthdlt keine Befugnis zur Vergesellschaftung. Sie erlaubt 349
nach Art. 23 Abs. 2 VvB in Entsprechung zu Art. 14 Abs. 3 GG lediglich eine Enteignung
zum Wohle der Allgemeinheit. Zudem haben Enteignungen ,,auf gesetzlicher Grundlage”
zu erfolgen, eine Enteignung ,,durch Gesetz" ist hingegen nicht vorgesehen. Das bedeu-
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tet, es sind anders als nach Art. 14 Abs. 3 GG keine Legalenteignungen zuldssig, sondern
nur Administrativenteignungen.

Allein nach diesen Maf3gaben der Berliner Landesverfassung beurteilt wére darum das
Vorhaben der Vergesellschaftung grof3er Wohnimmobilienbesténde als Verletzung der
Eigentumsgewdhrleistung landesverfassungswidrig, sofern denn, wie die Kommission un-
terstellt hat, dem Zweck der Vergesellschaftung fiir die Beurteilung des Vorhabens unter
dem Grundgesetz ein wichtiger Stellenwert zukommt (C.V.2.b)). Denn ein Eingriff zum
Zweck der Vergesellschaftung ist in Art. 23 Abs. 2 VB nicht vorgesehen. Zusétzlich wére
die vom Grundgesetz fiir den Zweck der Vergesellschaftung vorgeschriebene Form der
Legalentziehung nicht vereinbar mit der wiederum nach Landesverfassung zwingenden
Vorgabe der Administrativentziehung.

Angesichts dessen gilt im Ausgangspunkt Folgendes: Die Eigentumsgewdhrleistung in der
Berliner Landesverfassung steht dem zu beurteilenden Vorhaben dann entgegen, wenn
sie trotz ihres abweichenden Gehaltes gem. Art. 142 GG auch insoweit in Kraft ist, als sie
eine Entziehung zum Zweck der Vergesellschaftung ausschlief3t. Das ist dann der Fall,
wenn die eine Vergesellschaftung ausschlielende Gewdhrleistung des Landesgrund-
rechts dennoch ,,in Ubereinsiimmung mit den Artikeln 1 bis 18“ des Grundgesetzes steht.

Alternativ hat die Kommission erértert, ob die Berliner Landesverfassung trotz ihres
Wortlauts nicht gleichwohl eine Vergesellschaftungsbefugnis enthdélt, die derjenigen in
Art. 15 GG entspricht. Dafiir l@sst sich anfiihren, dass in der Entstehungszeit von Berliner
Landesverfassung und Grundgesetz Ende der 1940er Jahre die heute maf3gebliche Dif-
ferenzierung zwischen Enteignung fiir Zwecke des Allgemeinwohls und der Uberfiihrung in
eine Form der Gemeinwirtschaft zum Zweck der Vergesellschaftung noch nicht entwickelt
war (vgl. zur Diskussion im Parlamentarischen Rat nur Durner, in: Diirig/Herzog/Scholz,
GG, Stand September 2022, Art. 15 Rn. 12 ., 60 m.w.N.). Eine weitere Stiitze dieser Ansicht
findet sich in der historischen Debatte um die Entstehung der Berliner Landesverfassung,
in der sich ein politisches Einvernehmen iiber die Zul@ssigkeit einer Vergesellschaftung
im Rahmen von Art. 23 Abs. 2 VB nachweisen lasst (vgl. Wieland, Verfassungsfragen der
Vergesellschaftung von Wohnraum, Rechtsgutachten, 2019, S. 29 f. m.w.N.). Dieser histo-
rische Befund wird bestatigt durch die zeitgleiche Ausarbeitung eines Berliner Gesetzes
zur Uberfithrung von Konzernen und sonstigen wirtschaftlichen Einrichtungen in Gemein-
eigentum (vgl. Drs. Nr. 11/82; Sten. Ber. D. StdVV, 15. Sitzung, S. 54). Im Zuge dessen kam
das Erfordernis einer Verfassungsdnderung nicht zur Sprache. Im Rahmen der Berliner
Verfassungsrevision von 1995 schliefllich spielte das Verhdltnis von Art. 23 Abs. 2 VvB
und Art. 14,15 GG keine Rolle, so dass von einer Fortschreibung der vorgefundenen Ver-
fassungslage auszugehen ist.

Aber auch wenn hiernach davon auszugehen wdre, dass die Enteignungsbefugnis in
Art. 23 Abs. 2 VvB eine Entziehung zum Zweck der Vergesellschaftung einschlief3t, bleibt
es dabei, dass Art. 23 Abs. 2 VvB Enteignungen ,,durch Gesetz“ nicht zuldsst. Eine Verge-
sellschaftung nach Art. 15 GG hingegen muss zwingend ,,durch Gesetz* erfolgen. Beide
Anforderungen zugleich kann ein Landesgesetz zur Vergesellschaftung aber nicht erfiil-
len. Dieser Widerspruch zwischen landesverfassungsrechtlicher und grundgesetzlicher
Maf3gabe lief3e sich ohne Riickgriff auf Art. 142 GG auflésen, wenn man die Vorgabe zur
Form der Entziehung nicht mehr zum Gehalt der grundrechilichen Gewdhrleistung zdhlte.
Dann unterfiele dieser Teilaspekt der Befugnis in Art. 23 Abs. 2 VB dem Anwendungs-
bereich von Art. 31 GG. Die inhaltliche Abweichung des Landesverfassungsrechts fiihrte
dann zum Geltungsvorrang der grundgesetzlichen Vorgabe. Nach allgemein geteilter
Auffassung jedoch beinhaltet die Administrativenteignung ein hdheres Maf3 an Schutz
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fir den betroffenen Grundrechtstrdger, weil er zusétzlichen Rechtsschutz vor den Fach-
gerichten suchen kann. Diese Auffassung wurde - frotz einiger inhaltlicher Zweifel an ihrer
Uberzeugungskraft - auch von der Kommission zugrunde gelegt. Damit kommt es selbst
auf Basis einer ausdehnenden Auslegung von Art. 23 Abs. 2 VvB auch als Vergesellschaf-
tungsbefugnis darauf an, ob ein gegenliiber Art. 14,15 GG weitergehender landesverfas-
sungsrechtlicher Schutz vor Vergesellschaftung in Kraft ist.

lll. Geltungsvorrang der grundgesetzlichen
Vergesellschaftungsbefugnis

Art. 15 GG kommt nach den Mafigaben von Art. 142 GG Geltungsvorrang zu gegeniiber 354
der weiterreichenden Eigentumsgewdbhrleistung in Art. 23 VvB. Das Grundgesetz |&sst

einen landesverfassungsrechtlichen Schutz vor Eingriffen, die auch zum Zweck der Ver-
gesellschaftung erfolgen, nicht zu.

Fiir die Herleitung dieses Ergebnisses spielt es keine Rolle, ob man die Regelung in 355
Art. 15 GG (wie eine Minderheit in der Kommission) als demokratisches Grundrecht ver-

steht, das der Eigentumsentziehung im Rahmen einer Vergesellschaftung den Charak-

ter eines Eigentumseingriffs nimmt, oder ob man die Regelung (wie die Mehrheit in der
Kommission) als besondere Befugnis zu Eigentumseingriffen versteht. Denn sowohl eine
Aufhebung des Eingriffscharakters, als auch die besondere Rechtfertigung als Vergesell-
schaftung tritt gerade im Verhdltnis zu Art. 14 GG ein, nicht aber mit Blick auf eine landes-
verfassungsrechtliche Eigentumsgewdbhrleistung. Daher steht in beiden Fdllen ein weiter
gehender Grundrechtsschutz der Landesverfassung im Raum, dessen Geltung nach den
Maf3gaben von Art. 142 GG zu beurteilen ist.

Nach Art. 142 GG bleiben Bestimmungen der Landesverfassungen insofern in Kraft, als 356
sie Grundrechte in Ubereinstimmung mit den Artikeln 1 bis 18 GG gewdhrleisten. Nach

ganz herrschender Ansicht in der Literatur fallen Landesgrundrechte nicht allein deshalb

aus der ,,Ubereinstimmung®i.S.d. Art. 142 GG heraus, wenn sie einen iiber die Grundrech-

te des Grundgesetzes hinausgehenden Schutz gewdhrleisten (bspw. Huber, in: Sachs,

GG, 9. Aufl. 2021, Art. 142 Rn. 12). Vielmehr soll nach breit geteilter Auffassung das Recht

der Landesverfassung gegeniiber der Landesgesetzgebung grundsdatzlich einen im Ver-

hdltnis zum Grundgesetz weitergehenden Grundrechtsschutz statuieren kénnen.

Dabei kdnnte sich rein logisch ein weitergehender Schutz eines Landesgrundrechts dar- 357
aus ergeben, dass ein entsprechendes Grundrecht im Grundgesetz iiberhaupt fehlt, der
personliche oder sachliche Schutzbereich weitergezogen ist oder weitere Einschrdn-
kungsmdglichkeiten bestehen als in der Landesverfassung. In diesem Zusammenhang

besteht zundchst Einigkeit, dass es der in Art. 142 GG enthaltenen MaBgabe der Uberein-

stimmung entspricht, wenn das Landesgrundrecht den Schutzbereich eines Grundrechts
weiterzieht, etwa ein Verhalten oder bestimmte Rechtspositionen in den Schutzbereich
einbezieht, den das entsprechende Grundrecht nach dem Grundgesetz ausspart.

Fiir die Rechtfertigung von Eingriffen gilt hingegen anderes. Sofern die Rechtfertigungs- 358
moglichkeiten nach dem Landesgrundrecht enger gefasst sind als nach dem entspre-
chenden Grundrecht des Grundgesetzes, stimmt die Gewdhrleistung nach Landesver-
fassung nicht mehr mit der Gewdhrleistung nach dem Grundgesetz {iberein in dem Sinn,
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den Art. 142 GG verlangt. Es kommt dann ndmlich zu einem Widerspruch, den auch
Art. 142 GG nicht erlaubt. Anders als im Falle einer Geltung des Landesgrundrechts trotz
weiteren Schutzbereiches wiirden bei einer Geltung des Landesgrundrechts im Fall des
Widerspruchs Regelungen des Grundgesetzes aufer Kraft gesetzt. Das ist aber nicht der
Sinn der Eigenstdndigkeit der Landesgrundrechte. Denn er liegt wesentlich in der Eroff-
nung eines institutionell eigenstdndigen Schutzes durch eine Landesverfassungsgerichts-
barkeit.

Diese Auffassung lasst sich auf die einschldgige Entscheidung des Bundesverfassungs-
gerichts zur Reichweite eines weitergehenden Schutzes durch Landesgrundrechte stiitzen
(BVerfGE 96, 345 - Landesverfassungsgerichte). Der Fall betraf die Kontrolle der Hand-
habung einer bundesrechtlichen Regelung durch ein Zivilgericht, die seitens eines Lan-
desverfassungsgerichts anhand eines Landesgrundrechts gepriift werden sollte. Hier gab
das Bundesverfassungsgericht vor, dass das Landesgrundrecht gegeniiber der Landes-
gewalt keinen weitergehenden Schutz als das Grundrecht des Grundgesetzes vermitteln
kann, wenn die Ausiibung der Landesgewalt auf Bundesrecht beruht. Ausdriicklich soll ein
iberschieflender Gewdhrleistungsgehalt des Landesgrundrechts Art. 31 GG unterfallen
(BVerfGE 96, 345, Leitsatz 1). Was aber fiir die Normen des einfachen Bundesrechts gilt,
muss erst recht fir die Normen des Grundgesetzes als Bundesverfassungsrecht gelten:
Gegen diese kann ein Landesgrundrecht keinen Schutz vermitteln.

Dieses Ergebnis, das sich auf Bundesrecht jeden Rangs bezieht, unterliegt jedenfalls
keinem Zweifel mit Blick auf diejenigen Normen, die der Grundrechtsteil des Grundge-
setzes, prdzise in Artikel 1 bis 18 GG, selbst enthdlt. Denn insoweit wird das Ergebnis zu-
sdtzlich durch den exakten Wortlaut von Art. 142 GG gestiitzt. Der Wortlaut lautet nicht,
dass Grundrechte des Landes in Kraft bleiben, insofern sie ,,mit den Grundrechten dieses
Grundgesetzes iibereinstimmen” oder insofern sie ,,im Einklang mit den Grundrechten
dieses Grundgesetzes gewdhrleistet” werden. Vielmehr heif3t es, dass Bestimmungen der
Landesverfassungen in Kraft bleiben, als sich eine darin enthaltene Gewdhrleistung von
Grundrechten in Ubereinstimmung mit Art. 1 bis 18 GG befindet. Eine landesgrundrecht-
liche Eigentumsgewdhrleistung, die eine Vergesellschaftung nicht erlaubt, liefert aber
keine Gewdhrleistung ,in Ubereinstimmung mit den Artikeln 1 bis 18“ des Grundgesetzes.

Denn Art. 1 bis 18 GG bestimmen nicht nur die grundrechtlichen Schutzbereiche, sondern
auch spezifische Eingriffsbefugnisse. Das gilt namentlich fiir Art. 18 GG, der in Art. 142 GG
als letzte Norm des einschldgigen Bereichs ausgerechnet ausdriicklich benannt ist.
Art. 18 GG ist selbst kein Grundrecht, sondern liefert lediglich eine Befugnis zu einem gra-
vierenden Eingriff in eine ganze Reihe von Grundrechten. Vor diesem Hintergrund ldsst
sich das Erfordernis, dass die landesverfassungsrechtliche Gewdhrleistung mit den Arti-
keln 1 bis 18 GG iibereinstimmt, nicht deuten als etwas unscharf geratener Verweis auf die
im Grundrechtsteil eben enthaltenen grundrechtlichen Schutzbereiche. Vielmehr missen
die landesverfassungsrechtlichen Gewdhrleistungen mit Art. 1 bis 18 GG insgesamt iiber-
einstimmen, also einschlieBlich der darin enthaltenen spezifischen Eingriffsbefugnisse.

Fiir dieses Verstandnis spricht auch, dass damit ein erstaunliches Resultat der Gegenauf-
fassung vermieden wird. lhr zufolge sollen Eingriffsbefugnisse, die das Grundgesetz im
Grundrechtsteil ausdriicklich vorsieht und die der Landesgesetzgebung in der Kompe-
tenzordnung des Grundgesetzes zugewiesen sind, dennoch durch die Landesgrundrech-
te gesperrt werden kénnen. Wére dieselbe Befugnis alternativ oder auch verdoppelnd
durch einfaches Bundesrecht verliehen, kdnnte das Landesgrundrecht keine Wirkung ent-
falten. Das ergibt keinen guten Sinn.
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Weiterhin findet diese besondere Akzentuierung des Wortlauts in Art. 142 GG eine eigen-
standige Stiitze in der bereits angefiihrten Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts.
An anderer Stelle der Entscheidung stellt das Bundesverfassungsgericht namlich heraus,
dass die Grundrechte des Grundgesetzes grundsdtzlich als Mindestgarantien auszulegen
sind, was einen weitergehenden Schutz durch Landesgrundrechte grundsétzlich eroff-
net. Es gibt aber Ausnahmen: ,,Soweit Landesgrundrechte gegeniiber dem Grundgesetz
einen weitergehenden Schutz oder auch einen geringeren Schutz verbiirgen, widerspre-
chen sie den entsprechenden Bundesgrundrechten als solchen nicht, wenn das jeweils
engere Grundrecht als Mindestgarantie zu verstehen ist und daher nicht den Normbefehl
enthdlt, einen weitergehenden Schutz zu unterlassen (BVerfGE 96, 345 [365] - Landes-
verfassungsgerichte).

An dieser Stelle setzt das Gericht offensichtlich voraus, dass das Grundgesetz Grund-
rechte enthdlt, die einen solchen Normbefehl enthalten (vgl. auch Sacksofsky, in: Bonner
Kommentar, GG, Stand November 2004, Art. 142 Rn. 40; Leibholz/Rinck, GG, Stand Ok-
tober 1998, Art. 142 Rn. 2), denn es formuliert die Bedingung ,,wenn® im Indikativ. Dieser
Festlegung widerspricht es unmittelbar, wenn ohne weitere Qualifikation jede Art eines
weitergehenden Grundrechtsschutzes in einer Landesverfassung selbst mit Blick auf die
in Artikel 1 bis 18 GG ausdriicklich enthaltenen Eingriffsbefugnisse fiir maBgeblich er-
achtet wird.

Einen Normbefehl, einen weitergehenden Schutz zu unterlassen, enthalt neben Art. 18 GG
heute auch Art. 13 Abs. 3 bis 6 GG und eben auch Art. 15 GG. Art. 15 GG besagt, dass
auch der Zweck der Vergesellschaftung Entziehungen von Eigentum (mit)tragen kann und
im Anschluss daran weist Art. 74 Abs. 1 Nr. 15 GG die dort als eigene Materie ange-
sprochene Vergesellschaftung ausdriicklich auch den Landern zu. Art. 142 GG kann vor
diesem Hintergrund nicht so gelesen werden, dass einer Landesverfassungsgebung eine
Vergesellschaftungssperre gestattet werden sollte. Die Entscheidung fiir die Méglichkeit
der Vergesellschaftung stellte bei der Verfassung des Grundgesetzes einen wesentlichen
Kompromiss dar (C.V.2.0)(1)), ohne den das Grundgesetz von der sozialdemokratischen
Seite nicht mitgetragen worden wdre. Angesichts dieses Umstands erscheint es zusatzlich
nicht vertretbar, dass im Rahmen der Vorgabe von Art. 142 GG, wonach landesverfas-
sungsrechtliche Grundrechtsgewdhrleistungen fiir ihre Geltung mit den Art. 1 bis 18 GG
ibereinstimmen miissen, ausgerechnet Art. 15 GG keine Bedeutung haben soll.
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ABSCHLUSSBERICHT DER KOMMISSION ZUM VOLKSENTSCHEID
VERGESELLSCHAFTUNG GROSSER WOHNUNGSUNTERNEHMEN

G.
Markifreiheiten des

Unionsrechts
Art. 49, 63 AEUV

Das hier zu priifende Vorhaben ist nach der in der Kommission einhellig geteilten Auffas-
sung mit den Markifreiheiten des Unionsrechts vereinbar.

Es ergibt sich unmittelbar aus einer der wichtigsten Entscheidungen des Europdischen
Gerichtshofes fiir die Unionsrechtsordnung iiberhaupt, dass eine Vergesellschaftung mit
Unionsrecht vereinbar sein kann, solange sie nicht nach der Staatsangehérigkeit diskrimi-
niert (EuGH, Urt. v. 15.71964, Rs. C-6/64, Costa/E.N.E.L.). Dariiber hinaus sind die unions-
rechtlichen Marktfreiheiten zu wahren.

I. Mitgliedstaatliche Autonomie
in der Eigentumsordnung

Art. 345 AEUV

Gemdaf Art. 345 AEUV lassen die Unionsvertrdge die Eigentumsordnungen in den ver-
schiedenen Mitgliedstaaten unberiihrt. Diese Maf3gabe lGsst unterschiedliche Deutungen
zu. Dies konnte erstens so verstanden werden, dass alle Arten mitgliedstaatlicher Eigen-
tumsregelungen, darunter auch Vergesellschaftung, der unionsrechtlichen Priifung génz-
lich entzogen wdren, zweitens so, dass jede mitgliedstaatliche Regelung der Eigentums-
ordnung eine gerechtfertigte Beschrdnkung von Grundfreiheiten darstellte, oder drittens
so, dass jedenfalls die Zwecke einer mitgliedstaatlichen Neuregelung der Eigentumsord-
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nung an den Grundfreiheiten gemessen und gepriift werden missen. In Auseinanderset-
zung mit der Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofes halt die Kommission fest,
dass die Ausgestaltung der Eigentumsordnung nicht selbst bereits diskriminierend wegen
der Staatsangehérigkeit sein darf, weil sonst die Grundfreiheiten leerliefen (EuGH, Urt.
v. 06.11.1984, Rs. 182/83, Fearon). In einem der Vergesellschaftung dhnlichen Fall eines
Privatisierungsverbots hat der Europdische Gerichtshof ausfiihrlich begriindet, warum
bei jeder Regelung der Eigentumsordnung die Grundfreiheiten grundsatzlich zu priifen
sind (EuGH, Urt. v. 22.10.2013, verb. Rs. C-105/12 bis C-107/12, Essent, Rn. 36), jedoch
zugleich anerkannt, ,dass eine nationale Regelung eine gerechtfertigte Beschrankung
einer Grundfreiheit darstellen kann, wenn sie durch wirtschaftliche Uberlegungen vor-
gegeben wird, mit denen ein im Allgemeininteresse liegendes Ziel verfolgt wird“ (ebd.,
Rn. 52; Hervorh. hier). So kénnen die Griinde fiir eine Neuregelung der Eigentumsordnung
als legislative Entscheidung durchaus als ,,zwingender Grund des Allgemeininteresses”
beriicksichtigt werden und eine Beschrdnkung von Grundfreiheiten rechtfertigen (ebd.,
Rn. 53 und 55).

Konkret sind im Falle einer Vergesellschaftung beriihrt die Kapitalverkehrsfreiheit, Art. 63 369
AEUV, und die Niederlassungsfreiheit, Art. 49 AEUV.

]
Il. Rolle von Grundrechten aus der GRCh

Wie die Bedeutung der Verwirklichung von Grundrechten, wie sie inzwischen in der Char- 370
ta der Grundrechte (GRCh) niedergelegt sind, im Verhdaltnis zu Grundfreiheiten zu be-

stimmen ist, ist nicht abschlieBend geklart. Im Falle einer Vergesellschaftung ist einer-

seits an das Grundrecht auf Eigentum, Art. 17 Abs. 1 GRCh, zu denken, andererseits an

das Grundrecht auf Wohnen als Sicherstellung eines menschenwiirdigen Daseins, Art. 34

Abs. 3 GRCh.

Dem Grundsatz in Art. 51 GRCh zufolge ist die Charta nur ,bei Durchfiihrung von Uni- 371
onsrecht“ anwendbar. Eine mitgliedstaatliche Regelung, die méglicherweise Grundfrei-

heiten beschrdnkt, ist aber nicht selbst schon ,,Durchfiihrung von Unionsrecht. Relevant

ist vielmehr die schon dltere Rechtsprechung der Europdischen Gerichtshofs zum Ver-

hdltnis von Grundrechten und Grundfreiheiten. Danach kénnen Grundrechte einerseits

als Schranken zur Rechtfertigung der Beschrdnkung einer Grundfreiheit herangezogen

werden (EuGH, Urt. v. 12.6.2003, Rs. C-112/00, Schmidberger, Rn. 74), kénnen aber auch

ihrerseits eine Begrenzung von Rechtfertigungsméglichkeiten begriinden (EuGH, Urt. v.
18.6.1991, Rs. C-260/89, ERT, Rn. 41).

In ihren Einzelheiten ist die Rechtsprechung jedoch uneinheitlich und widerspriichlich, 372
ihre Deutung in der Literatur sehr umstritten. Die Kommission ist sich einig, dass diese
Rechtsprechung mit Blick auf Art. 345 AEUV und speziell bei Art. 17 Abs. 1 GRCh und

Art. 34 Abs. 3 GRCh komplexe Fragen aufwirft, geht aber davon aus, dass der Gerichts-

hof die konkreten Umstdnde wie auch die allgemeine Lage in dem betroffenen Mitglied-

staat beriicksichtigen wird.
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lll. Kapitalverkehrsfreiheit
Art. 63 Abs. 1 AEUV

In der Europdischen Union sind Beschrdnkungen des Kapitalverkehrs nicht nur zwischen
den Mitgliedstaaten, sondern auch zwischen der Europdischen Union und Drittstaaten
verboten, Art. 63 Abs. 1 AEUV.

1. Grenziiberschreitender Bezug

Die Beschrdnkung einer Grundfreiheit setzt einen grenziiberschreitenden Bezug voraus.
Dieser ist etwa gegeben, wenn ein von der Vergesellschaftung betroffenes Unternehmen
ihren Sitz in einem anderen Mitgliedstaat hat. Ist allerdings eine europdische Aktienge-
sellschaft betroffen, die auf Basis der VO (EG) 2157/2001 als Societas Europaea (SE)
inkorporiert ist, so liegt dieser Gesellschaftsform die Verschmelzung aus mindestens zwei
Gesellschaften aus verschiedenen Mitgliedstaaten der EU zugrunde, Art. 2 SE-VO. Die SE
ist mithin als genuin ,supranationale Rechtsform* (Casper, in: BeckOGK SE-VO, Stand
Oktober 2022, Art. 1 Rn. 11.) anzusehen, so dass von einem grenziiberschreitenden Bezug
immer auszugehen ist, wenn eine SE von der Vergesellschaftung betroffen ist.

2. Beschrdnkung des Schutzbereichs

In stdndiger Rechtsprechung orientiert sich der Europdische Gerichtshof bei der Bestim-
mung des Schutzbereiches der Kapitalverkehrsfreiheit an den Definitionen im Anhang |
der RL 88/361/EWG. Im Falle einer Gesellschaft einschldgig und geschiitzt sind Immobi-
lieninvestitionen von Gebietsfremden im Inland, sowie Direkt- und Portfolioinvestitionen.
Direktinvestitionen sind ,,Investitionen in Form der Beteiligung an einem Unternehmen
durch Besitz von Aktien, die die Mdglichkeit verschafft, sich tatsdchlich an der Verwaltung
und der Kontrolle dieses Unternehmens zu beteiligen®, Portfolioinvestitionen sind ,,Investi-
tionen in Form des Erwerbs von Wertpapieren auf dem Kapitalmarkt allein in der Absicht
einer Geldanlage, ohne auf die Verwaltung und Kontrolle des Unternehmens Einfluss neh-
men zu wollen“ (EuGH, Urt. v. 22.10.2013, verb. Rs. C-105/12 bis C-107/12, Essent, Rn. 40).

Werden Grundstiicke in Gemeineigentum iberfiihrt, so wird zugleich die Kapitalverkehrs-
freiheit beschrdnkt, wenn Gebietsfremde das Eigentum an den betroffenen Grundstiicken
innehaben. Beschrdnkungen von Direkt- oder Portfolioinvestitionen nimmt der Europdi-
sche Gerichtshof an, wenn eine mitgliedstaatliche Mafinahme geeignet ist, ,den Erwerb
von Aktien der betroffenen Unternehmen zu verhindern oder zu beschrénken oder aber
Investoren aus anderen Mitgliedstaaten davon abzuhalten, in das Kapital dieser Unter-
nehmen zu investieren” (EuGH, Urt. v. 22.10.2013, verb. Rs. C-105/12 bis C-107/12, Essent,
Rn. £41). In der Literatur wird vertreten, eine Beschrdnkung liege vor, wenn sich die mit-
gliedstaatliche Maf3nahme ,,auf den Zu-, Ab- oder Durchfluss von Kapital® auswirke, nicht
jedoch, wenn ,,nur der Investitionsrahmen betroffen” sei (so Korte, in: Calliess/Ruffert,
EUV/AEUV, 6. Aufl. 2022, Art. 63 Rn. 59).

Die Senatskommission hat erwogen, ob es sich bei einer Vergesellschaftung lediglich um

eine Regelung des Investitionsrahmens handele, geht aber fiir die Zwecke ihrer Priifung
davon aus, dass eine Vergesellschaftung abhdngig vom grenziiberschreitenden Bezug
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und den konkreten Eigentumsstrukturen in Beschrdnkungen der Kapitalverkehrsireiheit
resultieren kann.

3. Rechffertigung von Beschrdnkungen

Zur Rechtfertigung einer Beschrdnkung der Kapitalverkehrsfreiheit kénnen einerseits die
geschriebenen Rechtfertigungsgriinde aus Art. 65 Abs. 1 AEUV herangezogen werden.
Diese sind hier nicht einschlagig. Andererseits sind nach stdndiger Rechtsprechung
der Europdischen Gerichtshofs als ungeschriebene Rechtfertigungsgriinde ,,zwingende
Griinde des Allgemeininteresses” heranzuziehen. Der Europdische Gerichtshof hat wie-
derholt den strukturellen Mangel an Wohnraum und eine besonders hohe Bevélkerungs-
dichte als zwingende Griinde des Allgemeinwohls anerkannt (EuGH, Urt. v. 1.10.2009, Rs.
C-567/07, Woningstichting Sint Servatius, Rn. 30; EuGH, Urt. v. 24.3.2011, Rs. C-400/08
- Kommission/Spanien, Rn. 74). Auch das Ziel, in raumplanerischer Absicht ein ausrei-
chendes Wohnangebot fiir einkommensschwache Personen oder andere benachteiligte
Gruppen der ortlichen Bevdlkerung sicherzustellen, kann grundsatzlich Beschrdnkungen
der Grundfreiheiten, insbesondere der Kapitalverkehrsfreiheit, rechtfertigen (EuGH, Urt.
v. 8.5.2013, verb. Rs. C-197/11 u. C-203/1, Libert ua, Rn. 51 {., 67). Zu bedenken ist zu-
dem, dass eine Vergesellschaftung das Recht auf Wohnen aus Art. 34 Abs. 3 GRCh ver-
wirklichen wiirde. Uberdies ist zu erwarten, dass der Europdische Gerichtshof auch die
Vergesellschaftung als eigenstdndigen Zweck bzw. jedenfalls das Anliegen, ganz grund-
sdtzlich private Gewinnorientierung einzudédmmen und so der Vertiefung struktureller
gesellschaftlicher Ungleichgewichte entgegen zu wirken, als Grund des Allgemeinwohls
anerkennt. Denn insoweit gewdhrt auch das Unionsrecht den Mitgliedstaaten einen wei-
ten Gestaltungsspielraum. Verwehrt hat der Europdische Gerichtshof den Mitgliedstaaten
bisher nur, protektionistische Zwecke zu verfolgen, wie etwa den Schutz der heimischen
Bauwirtschaft (EuGH, Urt. v. 14.4.2005, Rs. C-341/02, Kommission/Deutschland).

Auch nach Unionsrecht muss die mitgliedstaatliche Maf3nahme im Lichte ihrer Ziele ver-
haltnismafBig sein. Erwogen wurde in der Kommission, ob das direktdemokratische Ver-
fahren eines Volksentscheids eine Vergesellschaftung mit besonderer demokratischer
Dignitat versehe, der der Europdische Gerichtshof besonderes Gewicht verleihen kénn-
te. Hiervon unabhdngig und auch unabhdngig von der Frage, ob die unionsrechtliche
Priifung der Verhaltnismé&Bigkeit eine Beurteilung der Angemessenheit umfasst, geht die
Kommission im Ergebnis aber davon aus, dass die Anforderungen nicht hdher sind als die
Anforderungen nach den Maf3gaben des Grundgesetzes, so dass die aus dem Vorhaben
etwaig resultierenden Beschrdnkungen der Kapitalverkehrsfreiheit im Ergebnis gerecht-
fertigt sind und also unter diesem Aspekt mit dem Unionsrecht vereinbar sind.
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IV. Niederlassungsfreiheit
Art. 49 AEUV

380 Beschrénkungen der freien Niederlassung von Staatsangehérigen eines Mitgliedstaats
im Hoheitsgebiet eines anderen Mitgliedstaats sind nach Art. 49 AEUV verboten.

1. Grenziiberschreitender Bezug

381 Wie bei der Kapitalverkehrsfreiheit, so muss auch bei der Niederlassungsfreiheit ein grenz-
iberschreitender Bezug gegeben sein. Auf die dortigen Ausfiihrungen wird verwiesen.

2. Beschrdnkung des Schutzbereiches

382 Nach Art. 49 Abs. 2 AEUV ,umfasst die Niederlassungsfreiheit die Aufnahme und Aus-
ibung selbststandiger Erwerbstdtigkeiten sowie die Griindung und Leitung von Unter-
nehmen ... nach den Bestimmungen des Aufnahmestaats fiir seine eigenen Angehérigen®.

383 Der Wortlaut des Art. 49 Abs. 2 AEUV legt nahe, dass Regelungen, die keine Unterschei-
dung zwischen Gebietsansdssigen und Gebietsfremden vornehmen, dem Schutzbereich
der Niederlassungsfreiheit nicht unterfallen und keine Beschrdnkungen darstellen. Der
Europdische Gerichtshof hat allerdings auch nicht nach der Staatsangehérigkeit diskri-
minierende Maf3nahmen als mégliche Beschrdnkungen der Niederlassungsfreiheit ange-
sehen (EuGH, Urt. v. 751991, Rs. C-340/89, Vlassopoulou, Rn. 15), also auch ,,Maf3nah-
men, die die Ausiibung der Niederlassungsfreiheit ... verbieten, behindern oder weniger
attraktiv machen® (EuGH, Urt. v. 28.04.2009, Rs. C-518/06, Kommission/ltalien, Rn. 62).
Erfasst sind auch Tatigkeitsverbote (etwa EuGH, Urt. v. 8.9.2009, Rs. C-42/07, Liga Portu-
guesa, Rn. 61: Verbot von Gliicksspielangeboten) oder staatliche Monopole (EuGH, Urt.
v. 411.2018, Rs. C-342/17, Memoria, Rn. 47 ff., 41).

384 Die Kommission geht auf dieser Basis davon aus, dass eine Vergesellschaftung bestimm-
ter Unternehmen und das darin liegende Verbot der Vermietung von Wohnungen fiir be-
stimmte private Unternehmen unionsrechtlich als eine Beschrdnkung der Niederlassungs-
freiheit anzusehen ist.

3. Rechffertigung von Beschrdnkungen

385 Zur Rechtfertigung einer Beschrdnkung der Niederlassungsfreiheit kdnnen einerseits die
geschriebenen Rechtfertigungsgriinde aus Art. 52 Abs. 1 AEUV herangezogen werden,
die hier jedoch nicht einschldgig sind, andererseits nach sténdiger Rechtsprechung
der Europdischen Gerichtshofs als ungeschriebene Rechtfertigungsgriinde ,,zwingende
Griinde des Allgemeininteresses®. Die bereits bei der Kapitalverkehrsfreiheit angefiihrte
Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs ist auch fiir die Niederlassungsfreiheit
relevant. Das dort Ausgefiihrte gilt demzufolge auch fiir die Niederlassungsfreiheit.
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BERATUNGSERGEBNIS
G. MARKTFREIHEITEN DES UNIONSRECHTS ART. 49, 63 AEUV

Entsprechend sind auch die aus dem zu priifenden Vorhaben resultierenden Beschrdn- 386
kungen der Niederlassungsfreiheit gerechtfertigt, das Vorhaben also auch unter diesem
Aspekt mit dem Unionsrecht vereinbar.
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ABSCHLUSSBERICHT DER KOMMISSION ZUM VOLKSENTSCHEID
VERGESELLSCHAFTUNG GROSSER WOHNUNGSUNTERNEHMEN

H.
Volkerrechtlicher
Eigentumsschutz

|. Europdische Menschenrechtskonvention
Art. 1 Zusatzprotokoll

Nach in der Kommission einhellig vertretener Auffassung stellt das Vergesellschaftungs-
vorhaben keine Verletzung der Eigentumsgewdhrleistung nach der Europdischen Men-
schenrechtskonvention dar.

Das Erste Zusatzprotokoll zur EMRK enthdlt in Art. 1 eine Vorschrift zum Eigentumsschutz.
Deutschland hat dieses Zusatzprotokoll ratifiziert.

Ausgehend vom Wortlaut enthdlt Art. 1 ZP I-EMRK nach der Rechtsprechung des Euro-
pdischen Gerichtshofes fiir Menschenrechte drei unterschiedliche Regeln: erstens den
Grundsatz des Eigentumsschutzes (Art. 1 Abs. 1 S. 1 ZP I-EMRK), zweitens die M&glichkeit
der Entziehung des Eigentums (Art. 1 Abs. 1S. 2 ZP |I-EMRK) und drittens die Befugnis der
Staaten, die Eigentumsnutzung zu regeln (Art. 1 Abs. 2 ZP I-EMRK); diese Regeln stehen
jedoch nicht unverbunden nebeneinander, vielmehr sind die zweite und dritte Regel im
Lichte der ersten auszulegen (EGMR Plenum, Urt. v. 2811983, Beschwerde Nr. 8793/79,
James, Rn. 37).

Der Europdische Gerichtshof fiir Menschenrechte legt seit jeher einen weiten Eigen-
tumsbegriff zugrunde, der sowohl bestehende Eigentumspositionen umfasst (,existing
possessions®, ,bien actuel), die dem Inhaber zu seiner ausschlieBlichen Nutzung zu-
gewiesen sind, als auch Vermdgenswerte (,assets, ,valeurs patrimoniales) einschlief-
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lich Forderungen, aufgrund derer Einzelne geltend machen kdnnen, dass sie zumindest
eine berechtigte Erwartung (,legitimate expectation®, ,,espérance légitime“) haben, in
den effektiven Genuss einer Eigentumsposition zu gelangen, nicht jedoch das Recht auf
Eigentumserwerb (Kaiser, in: Karpenstein/Mayer, EMRK, 3. Aufl. 2022, ZP | Art. 1 Rn. 1

m.w.N.).

Der Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte ist eine drei-
stufige Priifung zu entnehmen, wonach der Eingriff in das Eigentum erstens auf einer
gesetzlichen Grundlage beruhen muss, zweitens das verfolgte Ziel im &ffentlichen Inte-
resse liegen muss, wobei Konventionsstaaten einen weiten Einsch&tzungsspielraum ha-
ben (EGMR Grof3e Kammer, Urt. v. 22.1.2004, Beschwerde Nr. 46720/99, Jahn, Rn. 80),
drittens der Eingriff verhdltnismdfig sein muss, wobei Konventionsstaaten auch hier ein
weiter Einschdtzungsspielraum zugestanden wird ,,sowohl hinsichtlich der Wahl der Mittel
zur Durchsetzung der gesetzlichen Bestimmungen als auch hinsichilich der Priifung, ob
deren Konsequenzen im Allgemeininteresse durch den Zweck gerechtfertigt sind, das Ziel
des fraglichen Gesetzes zu erreichen” (EGMR, Beschwerde Nr. 9118/80, AGOSI, Rn. 52).

Nur wenige Entscheidungen des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte befassen
sich bislang explizit mit Eingriffen in das Eigentum. Vielfach ging es in den Entscheidungen
gar nicht mehr um die Frage des Eigentumsentzuges selbst, sondern nur noch um Ab-
wicklungsfragen und insbesondere die Entschédigungshdhe (EGMR, Urt. v. 08.07.1986,
Beschwerden Nr. 9006/80; 9262/81; 9263/81; 9265/81; 9266/81; 9313/81; 9405/81,
Lithgow; Urt. v. 11.01.2000, Beschwerden Nr. 29813/96 u. 30229/96, Almeida Garrett u.a.;
Urt. v. 08.07.2008, Beschwerde Nr. 1411/03, Turgut u.a.; Urt. v. 10.07.2012, Beschwerde Nr.
34940/10, Grainger u.a.).

Der Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte |asst sich ent-
nehmen, dass die Bemessung der Entsch&ddigung rechtsstaatlichen Anforderungen genii-
gen und insbesondere im Gesetz Zeitpunkt, Modalitdten und Zeitraum der Entschddigung
vorsehen muss. In einer jiingeren Entscheidung Ungarn betreffend hat der EGMR vor dem
speziellen Hintergrund der Regierung Orbdn die staatliche Monopolisierung des Schul-
buchvertriebes als willkiirlich und rechtsstaatswidrig bewertet (EGMR, Urt. v. 16.10.2018,
Beschwerde Nr. 21623/13, Konyv-Tdr Kft u.a., Rn. 50).

Der Europdische Gerichtshof fiir Menschenrechte betont in seiner Rechtsprechung,
dass eine Entschadigung angemessen sein muss, erwdhnt aber auch explizit den Ent-
scheidungsspielraum der Konventionsstaaten, gerade bei einer Vergesellschaftung
im Unterschied zu Individualenteignungen weniger als den vollen Marktwert zu ent-
schadigen (EGMR, Urt. v. 08.071986, Beschwerden Nr. 9006/80; 9262/81; 9263/81;
9265/81; 9266/81; 9313/81; 9405/81, Lithgow, Rn. 122; Urt. v. 29.3.2006, Beschwerde
Nr. 36813/97, Scordino, Rn. 256 m.w.N. aus der Rspr.).

Uber eine ,indirekte” Enteignung von Anteilseignern eines Konzerns durch die Vergesell-
schaftung von Vermdgenswerten, die rechtlich einzelnen Gesellschaften des Gesamt-
konzerns gehéren, hat der Europdische Gerichtshof bislang nicht entschieden. In dem
soweit ersichtlich einzigen Fall iberhaupt zu einer gesellschaftsrechtlichen Konzern-
struktur ging es um die Liquidation des Yukos-Konzerns in Russland wegen angeblicher
Steuervergehen. Der Europdische Gerichtshof fiir Menschenrechte sprach den Anteils-
eignern wegen Verletzung rechisstaatlicher Verfahrensstandards und einer ibermafigen
Strenge der Sanktion eine vollumfdngliche Entschadigung nach Art. 41 EMRK zu (EGMR,
Urt. v. 31.7.2014, Beschwerde Nr. 14902/04, Yukos: just satisfaction, Rn. 20 ff.). Es ging in
diesem Zusammenhang also nicht um eine Entschddigung fiir eine Enteignung, weil der
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Eigentumsiibergang auf dem Wege einer Liquidation wegen angeblicher Steuerschulden
erreicht wurde. Diese Konstellation gibt keinerlei Anlass fiir die Annahme, der Europdi-
sche Gerichtshof fiir Menschenrechte sprdche Anteilseignern an einem Mutterkonzern
Beschwerdebefugnisse zu fiir den Fall einer Eigentumsentziehung bei einem Tochter-
unternehmen.

Im Ergebnis ist das Vergesellschaftungsvorhaben konventionsrechtlich als Eingriff in das
in Art. 1 Abs.1S.1ZP I-EMRK geschiitzte Eigentumsrecht anzusehen. Gleichwohl ist davon
auszugehen, dass die Priifungsdichte beim Europdischen Gerichtshof fiir Menschenrech-
te jedenfalls nicht héher sein wird als in der verfassungsrechtlichen Priifung nach dem
Grundgesetz. Das gilt ungeachtet des Umstands, dass nach Auffassung der Mehrheit der
Kommissionsmitglieder die Vergesellschaftungsbefugnis in Art. 15 GG fiir die Frage der
Vereinbarkeit des Vorhabens mit dem Grundgesetz eine gewichtige Rolle spielt. Denn die
Festlegung dieser Befugnis halt sich in den Grenzen des weiten Einschdtzungsspielraums,
der den Konventionsstaaten zuerkannt ist.

Il. Volkervertraglicher Investitionsschutz

Das Vergesellschaftungsvorhaben kann nach einhelliger Auffassung der Kommission al-
lenfalls in Einzelféllen Anspriiche ausldndischer Investoren aus vélkervertraglichen Inves-
titionsschutzvertrdgen begriinden. Nach dem Kenntnisstand der Kommission, der maf3-
geblich auf der von Seiten des Senats unternommenen Auflistung potentiell betroffener
Unternehmen beruht, ist kein Investor ersichtlich, dem eine investitionsschutzrechiliche
Klagebefugnis zustehen kénnte.

Aussagen iiber Entschddigungs- bzw. Schadensersatzpflichten Deutschlands aus inter-
nationalem Investitionsschutzrecht lassen sich nur schwer abstrakt treffen. Fundiertere
Ausfiihrungen wiirden die Bezugnahme auf einen konkreten Fall (einen konkreten Inves-
tor, der einen Verstof3 gegen Investitionsschutzrecht durch Vergesellschaftung geltend
macht) und den ggf. einschldgigen volkerrechtlichen Vertrag, der prozedurale (Klage-)
Rechte und materielle Schutzstandards enthdlt, erfordern. Das liegt allem voran darin
begriindet, dass sich Begriffsbestimmungen, z. B. die geschiitzten Kapitalanlagen und die
Ausgestaltung der materiellen Verpflichtungen, etwa zu Entschddigung infolge von Ent-
eignung oder zur Gewdhrung gerechter und billiger Behandlung, von Vertrag zu Vertrag
unterscheiden. Auch ist zu berlicksichtigen, dass die Schiedsspriiche der Schiedsgerichte
mangels eines internationalen Investitionsgerichtshofs stark voneinander abweichen kén-
nen. SchlieBlich ist die Investor-Staat-Streitbeilegung in den letzten Jahren zum Gegen-
stand weitreichender Kritik, unter anderem wegen der Einschrdnkung politischer SpielrGu-
me zur Erreichung der Klimaziele und fiir Maflnahmen sozialékologischer Transformation
geworden. Im Zuge dieser Kritik unterlGuft das internationale Investitionsschutzrecht aktu-
ell einen Reformprozess. Dieser beinhaltet Kiindigungen von Investitionsschutzvertrdgen
wie auch die Neufassung materieller Schutzstandards.

Vor diesem Hintergrund und angesichts der unzureichenden Information der Kommis-
sion Uber den zu vergesellschaftenden Bestand und die durch die Vergesellschaftung
wirtschaftlich betroffenen Investoren kann die Kommission nur eine sehr allgemeine in-
vestitionsschutzrechtliche Bewertung vornehmen. Insgesamt schatzt die Kommission das
Risiko, dass ausldndische Investoren im Wege von Investor-Staat-Streitbeilegungsver-
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fahren die Bundesrepublik Deutschland erfolgreich wegen der Vergesellschaftung von
Wohnimmobilienbestdnden auf Entschddigung oder Schadensersatz verklagen kénnen,
als gering ein.

Investorenklagen auf Grundlage von internationalem Investitionsschutzrecht kdnnen sich
nur gegen die Bundesrepublik Deutschland und nicht das Land Berlin richten. Sollte im
Rahmen eines Verfahrens nach der ICSID-Konvention ein Schiedsspruch gegen den Bund
ergehen, dann stellt er einen direkt vollstreckbaren Rechtstitel dar (Art. 54 Abs. 1 ICSID
Konvention). Der Bund kénnte beim Land Berlin Regress nehmen (Art. 104 a Abs. 6 GG,
konkretisiert durch das Gesetz zur Lastentragung im Bund-L&nder-Verhdltnis bei Ver-
letzung von supranationalen oder vélkerrechtlichen Verpflichtungen vom 5. September
2006, BGBL. 1 S. 2098, 2105).

1. Zuldassigkeit von Investorenklagen gegen Deutschland

Klagerechte von Investoren, die in von der Vergesellschaftung betroffene Wohnimmobi-
lien und Immobilienunternehmen investiert haben, kénnen sich insbesondere aus bila-
teralen Investitionsschutzvertrdgen (BIT) und regionalen Wirtschaftsabkommen wie dem
Comprehensive and Economic Trade Agreement (CETA) ergeben. CETA ist mangels Rati-
fikation durch alle EU-Mitgliedstaaten noch nicht in Kraft getreten, und die Vorschriften
liber die Investor-Staat-Streitbeilegung sind auch nicht von der vorldufigen Anwendung
des Abkommens erfasst.

Klagerechte aus Investitionsschutzvertrdgen (bilaterale Vertrdge oder regionale Wirt-
schaftsabkommen) bestehen grundsatzlich nur fiir ausldndische Investoren. Deutsche In-
vestoren, die von der Vergesellschaftung betroffen sind, kénnen keine Klagerechte aus
dem internationalen Investitionsschutzrecht ableiten. Ausldndische Investoren kénnen nur
dann ein Klagerecht geltend machen, wenn sie die Nationalitat eines Staates haben, der
Vertragspartei eines mit Deutschland (oder der EU) abgeschlossenen Investitionsschutz-
vertrags ist. Die vormals bestehenden BIT zwischen EU-Mitgliedstaaten wurden durch
das Ubereinkommen zur Beendigung der bilateralen Investitionsschutzvertrdge zwischen
den Mitgliedstaaten der Europdischen Union beendet, das fiir Deutschland am 9. Juni
2021in Kraft getreten ist. Das Ubereinkommen beendet auch so genannte Nachwirkungs-
klauseln, d.h. die Vorschriften der beendeten Investitionsschutzvertrdge wirken nicht fort
(Art. 3 des Ubereinkommens). Daher sind auch keine Investorenklagen von Investoren
mit Nationalitdt eines anderen EU-Mitgliedstaats oder von europdischen Unternehmen
zu befiirchten. Demgegeniiber gelten die bilateralen Investitionsschutzvertrdge Deutsch-
lands mit Drittstaaten fort, solange keine Investitionsschutzvertrédge der EU mit diesen
Drittstaaten abgeschlossen sind (EU-Verordnung Nr. 1219/2012).

Wenn ein Investitionsschutzvertrag grundsdtzlich die Moglichkeit einer Investorenklage
vorsieht, dann ist eine weitere Voraussetzung fiir die Zuldssigkeit einer solchen Klage
die Zustimmung Deutschlands zur Streitbeilegung im Wege eines Investor-Staat-Streit-
beilegungsverfahrens. Diese Zustimmung kann generell fiir kiinftige Verfahren in dem
einschldgigen Investitionsschutzvertrag erfolgt sein (s. z.B. Art. 8.25 CETA). Ein Schieds-
verfahren vor einem Schiedsgericht des International Center for the Settlement of Invest-
ment Disputes (ICSID) erfordert auf3erdem die Ratifikation der ICSID-Konvention durch
die Vertragsparteien des einschldgigen Investitionsschutzvertrags. Deutschland hat die
ICSID-Konvention ratifiziert.
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Bei der Investition, deren Beeintrdchtigung der klagende Investor geltend macht, muss es
sich um eine Kapitalanlage im Sinne des einschlédgigen Investitionsschutzvertrags han-
deln. Hier ist zu beachten, dass nicht alle Investitionsschutzvertrdge auch Portfolioinvesti-
tionen schiitzen. Der deutsche Mustervertrag (2009) und CETA erfassen allerdings neben
Direktinvestitionen auch Portfolioinvestitionen. So definiert der deutsche Mustervertrag
geschiitzte Kapitalanlagen als ,,Vermégenswerte jeder Art, die von Investoren des einen
Vertragsstaats direkt oder indirekt im Hoheitsgebiet des anderen Vertragsstaats angelegt
werden” (Art. 1). Dazu gehdren nicht nur Immobilieneigentum und dingliche Rechte, son-
dern auch Anteilsrechte und andere Arten von Beteiligungen an Gesellschaften.

2. Begriindetheit von Investorenklagen

Eine Investorenklage ist dann begriindet, wenn der beklagte Staat einen materiellen
Schutzstandard verletzt hat, der sich aus dem einschldgigen vélkerrechtlichen Vertrag
ergibt.

a) Enteignung

Eine Vergesellschaftung kann eine Enteignung im Sinne des internationalen Investitions-
schutzrechts darstellen. Das internationale Investitionsschutzrecht unterscheidet zwischen
direkten und indirekten Enteignungen. Beide sind grundsdtzlich zuldssig, miissen aber,
um rechtmdflig zu sein, folgende Anforderungen erfiillen: Sie miissen einem 6ffentlichen
Interesse dienen, nichtdiskriminierend sein, in einem ordnungsgemaflen Verfahren erfol-
gen und mit einer Entschddigung einhergehen. Die Regelung in CETA, die die ,,Zahlung
einer umgehenden, angemessenen und fairen Entschddigung” nach dem ,,fairen Markt-
wert“ vorsieht (Art. 812 CETA), entspricht dem MafBstab, der im internationalen Investi-
tionsschutzrecht regelmaBig Anwendung findet, sofern nichts anderes geregelt ist.

Eine direkte Enteignung liegt bei einem Entzug des Eigentums vor. Nach dem gegenwdr-
tigen Informationsstand der Kommission sind die im Grundbuch eingetragenen Eigen-
timer des zu vergesellschaftenden Bestands ganz iiberwiegend deutsche Unternehmen
oder Unternehmen mit Sitz in einem EU-Mitgliedstaat. Damit wiirde die Vergesellschaf-
tung grof3er Wohnimmobilienbestdnde ganz Giberwiegend in einem Entzug von Eigentum
bei deutschen und EU-mitgliedstaatlichen Unternehmen resultieren. Diese sind jedoch
- wie oben dargelegt - nicht klagebefugt. Daher schétzt die Kommission das Risiko, dass
eine Investorenklage wegen direkter Enteignung Erfolg haben kann, als sehr gering ein.

Eine indirekte Enteignung ldsst die Inhaberschaft des Eigentums unberiihrt. Eine indirekte
Enteignung liegt dann vor, wenn eine staatliche Ma3nahme auf die geschiitzte Investi-
tion einen dquivalenten Effekt hat wie eine direkte Enteignung. Demnach liegt eine in-
direkte Enteignung vor bei vollstdndigem oder nahezu vollstdndigem Wertverlust. Eine
allein nachteilige Auswirkung einer staatlichen Maf3nahme auf den &konomischen Wert
eines Unternehmens reicht fiir die Annahme einer indirekten Enteignung nicht aus (s. z.B.
die ausdriickliche Regelung in Annex B des Mustervertrags der USA (2012). Eine Ver-
gesellschaftung fiihrt daher nicht zu einer indirekten Enteignung, wenn die betroffenen
Kapitalanlagen in Beteiligungen an oder Anleihen von Unternehmen bestehen, deren
Vermégenswerte Wohnungen umfassen, die von der Vergesellschaftung betroffen sind.
Denn weder wiirden die Kapitalanleger durch die Vergesellschaftung Inhaberschaft an
oder Kontrolle {iber ihre Kapitalanlagen verlieren, noch wiirden diese durch die Verge-
sellschaftung nahezu wertlos. Letzteres resultiert gerade auch daher, dass auch fiir eine
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Vergesellschaftung nach Art. 15 GG eine Entsch&digung zu leisten ist, auch wenn sie nicht
dem Marktwert der vergesellschafteten Wohnimmobilien entspricht. Daher schatzt die
Kommission auch in Bezug auf die indirekte Enteignung das Risiko erfolgreicher Investo-
renklagen als sehr gering ein.

b) Grundsatz der gerechten und billigen Behandlung

Viele Investitionsschutzvertrdge enthalten den Grundsatz der gerechten und billigen Be-
handlung, wobei gerade bei diesem Schutzstandard die konkreten Formulierungen von
Vertrag zu Vertrag stark variieren. Noch im deutschen Mustervertrag (2009) war dieser
Grundsatz sehr knapp und unbestimmt gehalten und sah lediglich die Verpflichtung vor,
Kapitalanlagen von Investoren der anderen Vertragspartei ,,gerechte und billige Behand-
lung” zu gewdhren (Art. 2:2).

Die in CETA enthaltene Ausgestaltung des Grundsatzes ist konkreter und kann als Kodifi-
kation der schiedsgerichtlichen Spruchpraxis verstanden werden. Nach Art. 1810 CETA ist
der Grundsatz der gerechten und fairen Behandlung dann verletzt, wenn eine der in der
Vorschrift abschlieBend genannten Fallgruppen erfiillt ist. Eine Vergesellschaftung fallt
ohne das Hinzutreten weiterer Umstdnde, wie der Verletzung rechtsstaatlicher Verfahren,
offenkundiger Willkiir oder gezielter Diskriminierung aus ,,offenkundig ungerechtfertigten
Griinden wie Geschlecht, Rasse oder religidser Uberzeugung®, unter keine der genannten
Fallgruppen. Auch stellt die Vorschrift klar, dass die Enttduschung berechtigter Erwartun-
gen fiir sich genommen keine Verletzung des Grundsatzes begriinden kann.

Es ist jedoch nicht auszuschlief3en, dass ein Schiedsgericht den Grundsatz der billigen
und gerechten Behandlung auf Grundlage einer kurzen und vagen Formulierung wie der
im deutschen Mustervertrag weit auslegt und die Enttduschung berechtigter Erwartungen
fir eine Verletzung genligen lasst. Berechtigte Erwartungen von Investoren sind jedoch
in der Regel nur dann zu bejahen, wenn ein spezifischer vertrauensbegriindender Tatbe-
stand vorliegt, also wenn etwa der Gaststaat gegeniiber dem Investor ,,eine spezifische
Erkldrung abgegeben hat, um ihn zur Vornahme einer erfassten Investition zu bewegen
(s. Art 1810 CETA). Die Vergesellschaftung kann demnach fiir sich genommen nicht als
EnttGuschung einer berechtigten Erwartung verstanden werden. Die Vergesellschaftung
erfolgt in Ausiibung einer in der Verfassung vorgesehenen staatlichen Kompetenz und ist
damit eine Maf3nahme, die nicht auf3erhalb des Erwartbaren liegt.

In Ansehung einzelner Schiedsspriiche bleibt ein gewisses Risiko, dass Schiedsgerichte
zudem das Verhdltnismé&Bigkeitsprinzip und den Grundsatz der Nichtdiskriminierung als
Bestandteile dieses Schutzstandards in seiner knappen und unbestimmten Formulierung
ansehen. Allerdings liegen keine Anhaltspunkte dafiir vor, dass eine Priifung der Verge-
sellschaftung am Maf3stab von Verhélinismafigkeit und Nichtdiskriminierungsgrundsatz im
Investitionsschutzrecht strenger ausfallen wiirde als nach dem deutschen Verfassungsrecht.

c) Inldnderbehandlung

Investitionsschutzvertrage verbieten in der Regel die Diskriminierung von ausldndischen
Investoren und Kapitalanlagen aufgrund der Nationalitat des Investors (z.B. Art. 8. CETA).
Da die Vergesellschaftung ausldndische Investoren bzw. deren Kapitalanlagen nicht
anders betrifft als inldndische Investoren und deren Kapitalanlagen, verstof3t sie nicht
gegen das investitionsschutzrechtliche Diskriminierungsverbot.
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Sondervoten

Sondervotum zur Verhdltnismafligkeitspriifung

von Prof. Dr. Dr. Wolfgang Durner, Prof. Dr. Michael Eichberger,
Prof. Dr. Christian Waldhoff

ZUSAMMENFASSUNG

Eine Vergesellschaftung von Privateigentum ist nur und nur insoweit zuldssig, wie sie sich
als verhdltnismd@Big erweist. Die im Bericht der Kommission wiedergegebene Auffassung,
dass eine Vergesellschaftung nach Art. 15 GG keiner VerhdltnismaBigkeitspriifung be-
diirfe, weil es sich nicht um einen Eigentumseingriff, sondern um die Wahrnehmung einer
»wirtschaftspolitischen Offenhaltungsnorm bzw. eines demokratischen Grundrechts“ han-
dele (dort unter CV1), ist daher nach unserer Auffassung abzulehnen.

Soweit die Kommissionsmehrheit fiir Vergesellschaftungen mit Riicksicht auf Art. 15 GG
eine im Vergleich zur Enteignung substantiell zuriickgenommene Verhaltnisméafigkeits-
priifung geniigen ldsst (CV2b), halten wir auch dies fiir nicht vereinbar mit der Verfassung.
Eine solche Auffassung gibt dem Gesetzgeber innerhalb der Vergesellschaftungsgegen-
stdnde des Art. 15 Satz 1 GG weitestgehend freie Hand zu vergesellschaftenden Eigen-
tumseingriffen. Fir grundsdatzlich durchaus mégliche Vergesellschaftungen bedarf es
vielmehr regelmdflige besonders gewichtiger Gemeinwobhlziele und einer hierauf bezo-
genen umfassenden substantiellen VerhaltnismdaBigkeitspriifung (1). Insofern unterschei-
det sich unser Standpunkt rechtsgrundsétzlich nicht wesentlich von dem der Kommissions-
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mehrheit. Die wesentlichen Unterschiede zur Mehrheit ergeben sich indessen durch eine
tendenziell hheren Gewichtung des Eigentumsschutzes, scharfere Anforderungen an die
Dringlichkeit einer Vergesellschaftung und die niedrigere Bewertung ihres Eigenwerts.

Ob die von der Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen* (DWE) angestrebte Ver-
gesellschaftung groBer Wohnungsunternehmen in Berlin gemessen an dem von uns fiir
geboten gehaltenen MaBstab letztlich verhdltnismdflig angeordnet und umgesetzt wer-
den kann, hdngt von zahlreichen Faktoren ab, wie insbesondere von der zum Zeitpunkt
der Entscheidung durch den Landesgesetzgeber bestehenden Lage am Wohnungsmarkt,
den vorhandenen Instrumentarien der sozialen Wohnraumpolitik und von Bewertungen
und Prognosen des Gesetzgebers zur Entwicklung am Wohnungsmarkt mit und ohne Er-
greifen wohnungsmarktpolitischer Ma3nahmen sowie mit und ohne Vergesellschaftung.
Vor diesem Hintergrund kann die Kommission nach gegenwdrtiger Erkenntnislage die
Frage nach der Verhdltnismd&fligkeit der beabsichtigten Vergesellschaftung nach unserer
Auffassung nicht abschlieBend beantworten (2).

Diese Beurteilung steht allerdings unter dem Vorbehalt, dass sie nicht auf der aktuells-
ten Erkenntnislage der Kommission, sondern auf der Version des Abschlussberichts vom
Mai 2023 beruht. Den Autoren des Sondervotums war es technisch nicht mehr moglich,
auf die in der neuesten Version des Abschlussberichts der Kommission teilweise neu vor-
gebrachten und mit neuen Quellenangaben versehenen Argumente angemessen zu
reagieren. Insbesondere konnten sie sich nicht mehr hinreichend Kenntnis {iber den In-
halt, die Aussagekraft und Objektivitat dieser neuen Quellen und der daraus maglichen
Schlussfolgerungen verschaffen

Eine kursorische Bewertung der neuen Quellen spricht nach unserer Auffassung aller-
dings dafiir, dass sich durch ihre Auswertung seitens der Kommissionsmehrheit im Ergeb-
nis - gemessen an dem von uns flir geboten gehaltenen strengen Maf3stab einer Verhdlt-
nismdfBigkeitspriifung - nichts an der derzeit nach wie vor fehlenden Entscheidungsreife
im Hinblick auf die verfassungsrechtliche Zuldssigkeit der angestrebten Vergesellschaf-
tung von Wohnimmobilien in Berlin dndert. Dies gilt umso mehr, als es sich dabei in er-
heblichem Umfang um Prognosen und Einschdtzungen handelt, fiir die dem Senat und
dem Abgeordnetenhaus ein grofier gesetzgeberischer Spielraum zukommt, der von der
Kommission im Grunde nicht wahrgenommen werden kann.

1. Voraussetzungen einer Vergesellschaftung nach Art. 15 GG

a) Staatliche Eingriffe in Grundrechte sind nur zuléssig, soweit sie verhdltnis-
mafig sind.

aa) Es entspricht jahrzehntelanger gefestigter Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts, dass jeder Grundrechtseingriff durch die Staatsgewalt eine Verhaltnismaflig-
keitspriifung zu unterziehen ist (vgl. nur jew. mwN BVerfGE 159, 223, 298 Rn. 169, 305
Rn. 185, 313 Rn. 202, 318 ff. Rn. 216 ff. - Bundesnotbremse | und BVerfGE 161, 63, 119
Rn. 124 f. - Windenergie-Beteiligungsgesellschaften). Dieser vom Bundesverfassungsge-
richt dem Rechtsstaatsprinzip und den einzelnen Grundrechten enthommene Verhdltnis-
mdBigkeitsgrundsatz ist unbestritten und ldngst auch international und auf Ebene der
Europdischen Union (Art. 52 Abs. 1 GrCh) rezipiert. Das VerhdltnismafBigkeitsprinzip ver-
langt, staatliche Grundrechtseingriffe unter Beachtung der dem Gesetzgeber zustehen-
den Spielrdume substantiell darauf zu liberpriifen, ob sie ein legitimes Ziel verfolgen,
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geeignet und erforderlich sind und sich auch als verhdltnism@Big im engeren Sinne, also
angemessen, erweisen.

bb) Dieser Grundsatz gilt auch fiir Vergesellschaftungen nach Art. 15 GG. Es gibt keinen
iberzeugenden Grund dafiir, die von Art. 15 GG erdffnete Moglichkeit der Vergesellschaf-
tung, die stets mit einem gravierenden Eingriff in privates Eigentum verbunden ist, hiervon
auszunehmen. Die von Teilen der Kommission vertretene Auffassung, dass eine Vergesell-
schaftung nach Art. 15 GG von vornherein keiner VerhdltnismaBligkeitspriifung bediirfe,
steht daher nicht mit der Verfassung in Einklang. Eine Vergesellschaftung trdgt auch nicht
stets oder auch nur generell ihren rechtfertigenden Zweck in sich mit der Folge, dass
es liber eine hierauf bezogene Selbstzweckpriifung hinaus keines weiteren spezifischen
Gemeinwohlziels bediirfe (oben 2). Eine auf den Selbstzweck der Vergesellschaftung be-
schrdnkte Vergesellschaftung kann jedenfalls keine umfangreichen Uberfiihrungen von
Privateigentum in Gemeineigentum tragen. Solche bediirfen angesichts der Bedeutung
des Grundrechtsschutzes von Eigentum und der Eingriffsschwere des Eigentumsentzugs
besonders gewichtiger Gemeinwohlziele und einer hierauf bezogenen umfassenden Ver-
haltnismaigkeitspriifung.

cc) Die Entstehungsgeschichte des Art. 15 GG stiitzt nicht die Annahme, dass Verge-
sellschaftungen von einer fiir derartige Grundrechtseingriffe gebotenen substantiellen
VerhdaltnismaBigkeitspriifung befreit wéren. Gegenteiliges ldsst sich auch nicht aus der
Deutung von Art. 14, 15 GG als ,historischer Kompromiss“ zwischen Sozialdemokratie
und Christdemokraten zur Offenhaltung der kiinftigen Wirtschaftsverfassung nach dem
Grundgesetz herleiten. Abgesehen davon, dass die Beratungen im Parlamentarischen
Rat nichts fiir die These hergeben, dass die Sozialdemokraten dem Grundgesetz nur um
den Preis einer uneingeschrdnkten Vergesellschaftungsbefugnis fiir die in Art. 15 GG ge-
nannten Materien zugestimmt hatten, wdre dies letztlich auch nicht entscheidend fiir die
Auslegung von Art. 15 GG. Denn hierfiir kommt es nach stdndiger Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts auf den in der Norm zum Ausdruck kommenden objektivier-
ten Willen des Normgebers an. Nicht maf3geblich ist dagegen die subjektive Vorstellung
der am Gesetzgebungsverfahren beteiligten Organe oder einzelner ihrer Mitglieder (so
zulefzt erneut BVerfG, Beschl. v. 27.09.2022 - 1 BvR 2661/21 - Rn. 25 mwN). Unabhdn-
gig davon wird die vom Bundesverfassungsgericht wiederholt bestatigte wirtschaftspoli-
tische Offenheit des Grundgesetzes durch einen Verhdltnismé&figkeitsvorbehalt in der
Vergesellschaftungsbefugnis nicht in Frage gestellt. Vielmehr hat das Grundgesetz schon
bisher - und tut es auch weiterhin - dem Gesetzgeber einen weitreichenden Spielraum
bei der Ausgestaltung der Wirtschaftsordnung einger&umt, den er iber weite Strecken in
Richtung einer sozialen Marktwirtschaft ausgeiibt hat, es aber mit entsprechenden politi-
schen Mehrheiten auch mit stérker gemeinwirtschaftlichen Ziigen tun kénnte, ohne damit
gegen Verfassungsrecht zu verstof3en.

dd) Der Verzicht auf die Aufnahme einer Gemeinwohlklausel in Art. 15 GG befreit Ver-
gesellschaftungen ebenfalls nicht von der Einhaltung des VerhdltnismdfBigkeitsprinzips.
Zwar wurde im Parlamentarischen Rat bewusst davon abgesehen, fiir Vergesellschaftun-
gen ebenso wie fiir Enteignungen nach Art. 14 Abs. 3 Satz 1 GG ausdriicklich vorzusehen,
dass sie nur zum Wohl der Allgemeinheit zul&ssig sind (J6R nF 1951, 155 ff.). Dieses - wie
erwdhnt fiir die Auslegung des Art. 15 GG nur nachrangige - Vorgehen war allerdings
nur dem Wunsch geschuldet, die Sozialisierung nicht als blo3en Unterfall der Enteignung
auszugestalten. Das dndert aber nichts daran, dass Vergesellschaftungen, die allein von
dem politischen Wunsch getragen werden, eine der in Art. 15 GG genannten Materien in
Gemeinwirtschaft zu iberfiihren, dariiber hinaus aber keinen bestimmten weiter gehen-
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den Gemeinwohlzweck verfolgen, nur geringinvasive Vergesellschaftungsmafinahmen
rechtfertigen konnen.

ee) Entscheidend fiir das heute maBgebliche Versténdnis der Erméchtigung des Gesetz-
gebers zur Vergesellschaftung ist, dass Art. 15 GG nicht losgeldst von der seit 1949 erfolg-
ten gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und verfassungsrechtlichen Entwicklung ausge-
legt und angewandt werden kann. Selbst wenn die Norm 1949 dem Gesetzgeber vor dem
Hintergrund einer nahezu vollstdndig zerstdrten Infrastruktur und Wirtschaft des Landes,
das sich gerade im Aufbau einer neuen Gesellschafts- und Wirtschaftsordnung befand,
eine weitgehend politisch freie Entscheidung liber umfassende Vergesellschaftungen von
Grund und Boden, Produktionsmitteln und Bodenschdtzen hatte einrGumen wollen, ware
dieses Verstdndnis nicht ohne weiteres in die heutige Zeit libertragbar. Nach nunmehr
rund 75 Jahren gesetzlich ausgestalteter, praktisch angewandter und gerichtlich vielféltig
bestdtigter Formen freier und sozialer Marktwirtschaft kann heute nicht auf die Freistel-
lung von dem zwischenzeitlich unverzichtbaren Gebot zu einer substantiellen Verhaltnis-
mafigkeitspriifung geschlossen werden.

Zudem ist in diesem Zeitraum die Befugnis und Verpflichtung des Gesetzgebers, iiber
Inhalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums gerade auch soziale Belange in die
Eigentumsordnung einzubinden, in einem Umfang ausgebaut und gerichtlich bestdatigt
worden, wie sie 1949 nicht bekannt und auch nicht vorhersehbar war. Unter anderem
vermochte der Gesetzgeber im Wasserhaushaltsgesetz 1960 das Grundwasser und im
Bundesberggesetz 1980 die in Art. 15 GG explizit genannten bergfreien Bodenschdtze
vollsténdig vom Grundeigentum auszunehmen und einem gemeinwohlorientierten Nut-
zungsregime zu unterwerfen, ohne dafiir Entschddigungen zu leisten. Inhalts- und Schran-
kenbestimmungen des Eigentums erlauben dem Gesetzgeber heute Ausgestaltungen der
Eigentumsordnung, die Uberfithrungen in Gemeinwirtschaft zumindest nahekommen, zu-
gleich aber weniger eingriffsintensiv sind. Entsprechend gesunken ist die Bedeutung der
Vergesellschaftungsoption fiir eine sozialdienliche Ausgestaltung der Eigentumsordnung.

ff) Gegen Vergesellschaftungsentscheidungen ohne eine echte, iiber die blo3e Bestdti-
gung des Zwecks jeder Vergesellschaftung hinausgehende Verhdaltnismafigkeitspriifung
spricht vor allem aber auch, dass ansonsten der einfache Gesetzgeber umfassende
gravierende Grundrechtseingriffe beschlief3en kdnnte, ohne dass diese Entscheidungen
einer substantiellen inhaltliche Kontrolle durch Gerichte unterworfen wdren. Privates Ei-
gentum konnte in groBem Umfang entzogen werden, sofern nur die beiden in Art. 15 GG
genannten Bedingungen erfiillt wéren. Es misste sich lediglich um eines der dort auf-
gezahlten vergesellschaftungsfahigen Rechtsgiiter handeln und eine Uberfiihrung in Ge-
meineigentum stattfinden. So wdre beispielsweise die Vergesellschaftung von Ackerfla-
chen oder Wald in grof3em Stil durch Gesetz méglich, ohne dass gepriift werden kdénnte,
ob damit ein mit der Vergesellschaftung verfolgtes Gemeinwohlziel erreicht werden kann
und der dadurch erzielte Gemeinwohlnutzen in angemessenem Verhdltnis zur Schwere
des Eingriffs stiinde. Ein solcher Ausschluss substantieller Gerichtskontrolle trotz schwerer
Grundrechtseingriffe ware mit der Rechtsschutzgarantie des Art. 19 Abs. 4 GG und mit
dem gefestigten und rechtsstaatlich geforderten System effektiven Grundrechtsschutzes,
wie es das Bundesverfassungsgericht seit Jahrzehnten aus den Grundrechten ableitet,
nicht vereinbar.

Die Annahme, die legislative Macht der Gesetzgeber sei durch die Beschrdnkung auf die
in Art. 15 GG genannten vergesellschaftungsfahigen Giiter, seine Verpflichtung zur Uber-
flihrung in eine Form der Gemeinwirtschaft und die Verpflichtung zur Entschadigung hin-
reichend eingegrenzt und er werde das Instrument schon nicht in verfassungsrechtlich be-
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denklicher Weise einsetzen, entspricht nicht dem grundgesetzlichen System von Checks
und Balances. Unabhdngig von der fehlenden Kontrollméglichkeit durch Gerichte und
letztlich des Bundesverfassungsgerichts wiirde bei diesem Verstdndnis von Art. 15 GG
bereits der Gesetzgeber selbst nicht liber einen brauchbaren verfassungsrechtlichen
Maf3stab fiir die Bestimmung der Grenzen einer zul@ssigen Vergesellschaftung verfiigen.

gg) SchlieBlich wird Art. 15 GG keineswegs dadurch gegeniiber Art. 14 Abs. 3 GG (iber-
flissig, dass er wie die Enteignungsbefugnis auch gewichtige Gemeinwohlziele und
eine umfassende Verhdltnismafigkeitspriifung voraussetzt. Beide Rechtsinstitute haben
ihre je eigene Funktion und Bedeutung. Wahrend Enteignungen nach Art. 14 Abs. 3 GG
typischerweise Eigentumsrechte erfassen, die der Staat oder Private im Interesse des
Gemeinwohls zur Verwirklichung von Einzelprojekten bendtigen, erlaubt Art. 15 GG den
staatlichen Zugriff auf das Eigentum in den dort genannten Bereichen typischerweise
strukturell umfassend. Dies schlief3t allerdings nicht aus, dass bei Vorliegen der von Ver-
fassungs wegen geforderten Voraussetzungen im Ubrigen - darunter der Beachtung des
Gleichheitssatzes - auch Einzelprojekte vergesellschaftet und umgekehrt Enteignungen
von Privateigentum gréBBeren Umfangs auf Art. 14 GG gestiitzt werden kénnen. Die Ver-
gesellschaftung ist jedoch durch die Pflicht zur Uberfiihrung in eine Form der Gemeinwirt-
schaft gekennzeichnet, was die Enteignung nicht verlangt.

hh) Letztlich ist auch der Einwand nicht berechtigt, das Erfordernis einer VerhéltnisméBig-
keitspriifung lasse Art. 15 GG leerlaufen, weil umfassende Vergesellschaftungen nie einer
herkdmmlichen Verhdltnismdafigkeitspriifung standhalten kénnten. So mégen sich bei hin-
reichend gewichtigen Gemeinwohlzielen, wie beispielsweise zur Bekdmpfung strukturel-
ler und substantieller Versorgungskrisen in fiir die Bevélkerung und das Gemeinwesen
wichtigen Wirtschaftsbereichen wie etwa der Chemie- oder Pharmaindustrie, die betrof-
fenen Gemeinwohlbelange in einer Vergesellschaftung auch auf der Grundlage einer
VerhdaltnismaBigkeitspriifung durchaus durchsetzen. Dies gilt erst recht im Bereich ehe-
mals staatlicher Infrastrukturen, bei denen der Eigentumsschutz gegeniiber staatlicher
(Riick-)Vergesellschaftung von vornherein deutlich weniger wiegt. Entsprechend kann dies
durch private Unternehmen neu realisierte Infrastrukturanlagen betreffen, wenn der Staat
beispielsweise bei deren Planung eine zentrale Rolle eingenommen hat, zugunsten des
Vorhabens enteignet werden konnte, der Staat in die Finanzierung der Infrastrukturan-
lagen wesentlich involviert gewesen ist und/oder die Ubernahme der wirtschaftlichen
Risiken vor allem durch den Staat und die Allgemeinheit der Nachfrager erfolgt ist. Auch
der hier relevante Belang der Versorgung der Bevélkerung mit ausreichend bezahlbarem
Wohnraum kann bei massiver Wohnungsnot ein Gemeinwohlbelang sein, der Vergesell-
schaftungen zu rechtfertigen vermag. Der blofle politische Wunsch jedoch, wesentliche
Teile der Wirtschaft in Gemeineigentum oder in eine andere Form der Gemeinwirtschaft
zu Uberfiihren, kann nach dem heute gebotenen Verstdndnis von Art. 15 GG ohne ein
spezifisches Gemeinwohlziel von iiberragender Bedeutung nicht tragen.

i) Vor dem Hintergrund dieser Uberlegungen trifft folglich auch nicht die verschiedent-
lich vorgebrachte Annahme zu, der Verfassungsgeber habe mit Art. 15 GG ein Instrument
geschaffen, bei dem jede Vergesellschaftung von vornherein stets verhdltnisméfig sei.
Wenn die Vergesellschaftungsbefugnis wesentlich den Zweck erfiillen soll, ,tiefgreifende
wirtschaftliche, gesellschaftliche und politische Machtasymmetrien zu beseitigen und
zu verhindern, muss dies zur Rechtfertigung einer Vergesellschaftung in fiir das jeweilige
Vorhaben konkretisierten und spezifizierten Gemeinwohlzielen zum Ausdruck kommen,
die sich gegeniiber den dadurch betroffenen Grundrechten als verhdltnisméfig erwei-
sen. Denn allein die Beschrdnkung der Vergesellschaftung auf die in Art. 15 Satz 1 GG ge-
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nannten Giiter stellt in keiner Weise sicher, dass darauf gerichtete Sozialisierungen iiber-
haupt gegen bestehende oder drohende Machtasymmetrien dieser Art gerichtet sind.

ji) Abzulehnen ist schliellich auch die These der Kommissionsmehrheit, Art. 11 des UN-So-
zialpakts begriinde eine ,,Pflicht”, eine bestehende Wohnungsnot ,,mit allen zur Verfligung
stehenden Mitteln zu bekdmpfen®, die in Berlin gleichsam zwingend die Sozialisierung von
Wohnraum gebiete. Art. 11 des UN-Sozialpakts ist eine offen und programmatisch formu-
lierte Bestimmung, die die Vertragsstaaten anhdlt, geeignete Schritte zu unternehmen, um
die Verwirklichung des Rechts auf einen angemessenen Lebensstandard zu gewdhrleis-
ten. Auch unter Beriicksichtigung der nach Art. 31 Abs. 3 Buchst. b) WUV auslegungsrele-
vanten weltweiten Staatenpraxis ergeben sich aus dieser Norm keine Vorgaben, die liber
den im weltweiten Vergleich bereits sehr weitgehenden deutschen Sozialausgleich in der
Bundesrepublik hinausgehen (vgl. BVerfG, Beschluss vom 1910.2022 - 1BvL 3/21 - Rn. 66).

b) Konsequenzen fiir die Anwendung des Art. 15 GG

Die Vergesellschaftungsermdchtigung aus Art. 15 GG ist nach wie vor giiltig und durch
das Gebot der Beachtung einer substantiellen Verhdltnism&figkeitspriifung auch nicht
obsolet. Dieses Gebot flihrt im Rahmen des Art. 15 GG zu folgenden Maf3igaben fiir die
VerhdaltnismafBigkeitspriifung:

Jedenfalls eingriffsintensive, umfassende Vergesellschaftungen erfordern Gemeinwohl-
belange von sehr hohem Geuwicht, die in eine umfassende VerhdltnismdaBigkeitspriifung
einzubringen sind. Eignung und Erforderlichkeit der angestrebten Vergesellschaftungs-
maf3inahme richtet sich fiir die liber den Vergesellschaftungszweck hinaus gehenden Ge-
meinwohlbelange nach allgemeinen Grundsatzen. Ob die Frage nach einem milderen
Mittel auf eine Offensichtlichkeitspriifung zu beschrdnken ist, wie die Kommissionsmehr-
heit meint, wird zumeist keine entscheidende Rolle spielen. Der umfassende Entzug von
Eigentum durch Vergesellschaftung wird sich grundsétzlich erst dann als angemessen
erweisen, wenn der Gesetzgeber alle milderen Mittel ausgeschopft hat, um das ange-
strebte Gemeinwohlziel zu erreichen. Auch bei dieser Abwdgung ist allerdings der eigen-
standige Vergesellschaftungszweck der Uberfiihrung in Gemeinwirtschaft in die Waag-
schale zu werfen. Im Rahmen der Angemessenheitspriifung ist der Entscheidung des
Grundgesetzes fiir die Méglichkeit der Vergesellschaftung bei der Gewichtung der fiir die
Sozialisierung sprechenden Griinde Rechnung zu tragen.

2. Anwendung der Grundsdtze auf Priifung der Verhdaltnismdaflig-
keit der Vergesellschaftung grofler Wohnungsunternehmen in
Berlin'’

Anders als die Kommissionsmehrheit meint, kann die Kommission nach unserer Uber-
zeugung auf der Grundlage der ihr vorliegenden Erkenntnisse weder die Dringlichkeit
der zweifellos prekdren Lage des Wohnungsmarktes in Berlin, noch die Méglichkeiten der
dem Land zur Verfligung stehenden alternativen milderen Mittel zur Verbesserung der

1 Es sei an dieser Stelle nochmals auf den oben am Ende der Zusammenfassung niedergelegten Vorbehalt
im Hinblick auf die Beschrankung dieser Uberlegungen auf die Version des Abschlussberichts vom Mai
2023 verwiesen.
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Verfiigbarkeit bezahlbaren Wohnraums im Einzelnen und auch nicht in Ihrer Kombination
hinreichend zuverldssig beurteilen, um darauf gestiitzt die Frage der Verhdaltnismdflig-
keit einer umfangreichen Vergesellschaftung von Wohnraum zuverldssig beantworten zu
konnen.

a) Neben dem Vergesellschaftungsziel als solchem verfolgt der von der Volksinitiative
vorgelegte Gesetzentwurf zur Vergesellschaftung der grolen Wohnungsunternehmen in
Berlin eine Reihe konkreter Ziele. Sie sind im Kommissionsbericht unter (CV2c1) im Einzel-
nen wiedergegeben. Hierauf kann verwiesen werden.

Erstrebt ein Gesetz die Verwirklichung mehrerer Gemeinwohlziele, ist grundsdatzlich fiir
jedes Ziel zu priifen, ob es die mit den dafiir ergriffenen Maf3nahmen einhergehenden
Grundrechtseingriffe je fiir sich zu tragen vermag. Bereits ein tragfdhiges Ziel kann das
Gesetz rechtfertigen. Ist dies fiir keines der Ziele der Fall, ist der Frage nachzugehen, ob
die Ziele in ihrer Kumulation hinreichendes Gewicht haben.

b) Bis auf zwei Ausnahmen sind alle diese Ziele legitim und von Verfassung wegen nicht
zu beanstanden. Insoweit stimmen wir mit der Mehrheit der Kommission iiberein. Was
jedoch die angestrebte ,,Demokratisierung” der Wohnungsverwaltung betrifft, erweist sie
sich nur solange als legitim, als damit nicht substantielle Entscheidungsbefugnisse bei-
spielsweise iber Miethéhe oder Wohnungszuteilungen auf Gremien verlagert werden,
die dafiir weder privatrechtlich als Eigentiimer befugt, noch durch diese ermdchtigt, noch
sonst demokratisch legitimiert sind. Zweifelhaft ist zudem das erst in der letzten Fassung
des Mehrheitsvotums formulierte Ziel, die Gewdhrleistung dauerhaft niedriger Mietpreise
solle durch Einsparungen in der Subjektférderung auch eine Entlastung der &ffentlichen
Haushalte bewirken (CV2c1). Dieses Ziel kénnte in einer relevanten Gro3enordnung wohl
nur verwirklicht werden, wenn den bisherigen Eigentimern erheblich unter dem Verkehrs-
wert liegende Entschddigungen zugesprochen wiirden. Der Staat des Grundgesetzes ist
jedoch ein Steuerstaat, der seine Aufgaben gerade im sozialen Bereich durch gleich-
heitsgerecht und sozial gewichtet erhobene Steuern zu bewdltigen hat, nicht aber durch
den zwangsweisen, auf Gewinn gerichteten Zugriff auf das Eigentum anderer Biirgerin-
nen und Biirger.

c) Die Eignung der Vergesellschaftung zur Erreichung all der genannten Gemeinwohl-
ziele ist fir jeden einzelnen dieser Zwecke gesondert zu priifen. Wenig plausibel wirkt
angesichts der Kosten des Gesamtprojekts die soeben erwdhnte Einschdtzung des Mehr-
heitsvotums, die Gewdhrleistung dauerhaft niedriger Mietpreise fiihre auch zu eine Ent-
lastung der ffentlichen Haushalte (CV2c1). Im Ubrigen héngt die Eignung im Hinblick auf
viele der verfolgten Gemeinwohlziele jeweils stark von der konkreten Ausgestaltung des
Vergesellschaftungsgesetzes und nachfolgender untergesetzlicher Vergesellschaftungs-
regeln ab, welche die Anstalt des 6ffentlichen Rechts oder sonstige Entscheidungstrager
zu einem zielkonformen Verhalten verpflichten. Nachverdichtungen, Aufstockungen oder
der Tausch von gréfieren gegen kleinere Wohnungen durch verkleinerte Haushalte be-
dirfen jedenfalls auch in sozialisierten Wohneinheiten einer Steuerung durch die &ffent-
liche Hand. Nur bei hinreichend konkretisierten und dauerhaft gesicherten Maf3gaben
fir die Vergesellschaftung im Hinblick auf das kiinftige Verhalten der Entscheidungstrd-
ger beziiglich Mietpreisgestaltung, Wohnungsverteilung, Wohnraumbewirtschaftung und
Neubauinvestitionen diirfte die Eignung der Vergesellschaftung fiir das Erreichen der
avisierten Gemeinwohlziele zu bejahen sein. Hierbei miissen die wesentlichen Verhal-
tensparameter wohl im Vergesellschaftungsgesetz selbst, jedenfalls aber auf gesetzli-
cher Ebene festgelegt und als dauerhaft gesichert ausgestaltet werden. Zudem miis-
sen bei der Eignung auch etwaige gegenldufige Effekte auf das Ziel der Versorgung
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mit bezahlbaren Wohnungen beriicksichtigt werden. Insbesondere diirften grof3e private
Wohnungsunternehmen durch die Vergesellschaftung von einer Bautdtigkeit in Berlin eher
abgehalten werden.

dd) Es bestehen Zweifel, ob die Vergesellschaftung der groBen Wohnungsunternehmen in
allen Punkten erforderlich ist, um die damit verfolgten Ziele zu erreichen.

Dem Staat steht eine Vielzahl von im Vergleich zur Vergesellschaftung der grofien Woh-
nungsunternehmen weitaus weniger eingriffsintensiver Mafinahmen zur Verfligung um
seine Ziele zu verfolgen. Das reicht von sozialstaatlichen Leistungen zur Abfederung der
Lasten hoher Mieten fiir einkommensschwache Bevélkerungskreise tiber die Bekdmpfung
der Wohnungsnot durch den Neubau von Wohnungen im sozial gebundenen Bereich oder
auch freiwillige Vereinbarungen zwischen dem Land und privaten Wohnungsunterneh-
men wie etwa das vom Senat im Juni 2022 vorgestellte ,,Biindnis fiir Neubau und be-
zahlbares Wohnen“ bis hin zu regulatorischen Maf3inahmen zur Démpfung der Miethéhe
(vgl. dariiber hinaus den in der éffentlichen Anhérung vom 9. Juni 2022 gegebenen um-
fassenden Uberblick iiber solche MaBnahmen durch Dirk Béttcher, Senatsverwaltung fiir
Stadtentwicklung, Bauen und Wohnen).

Auch das Berliner Gesetz zur Mietbegrenzung im Wohnungswesen (Mietendeckel) kénnte
womaglich als ein solches milderes Mittel in Frage kommen, obwohl es vom Bundesver-
fassungsgericht fiir nichtig erkldrt wurde, weil dem Land die Gesetzgebungskompetenz
fehlte (BVerfGE 157, 223). Es steht nicht aufBer Zweifel, ob einem Vergesellschaftungsge-
setz nicht gleichwohl die grundsdatzliche Befugnis des Staates, ein solches, womdglich ef-
fektives Instrument zur Mietpreisdédmpfung zu schaffen, entgegengehalten werden kénnte.
Aus der Sicht der von der Vergesellschaftung betroffenen Eigentiimer wdre die Einflihrung
eines Mietendeckels sicher milder als der Eigentumsentzug. Es ist jedenfalls nicht selbst-
verstandlich, dass sie einen gravierenden Grundrechtseingriff hinnehmen missen, weil
ein dem Staat grundsdtzlich verfligbares milderes regulatorisches Mittel von der dafiir
zustdndigen Gebietskdrperschaft - weil sie es fiir verfassungsrechtlich zweifelhaft halt
oder weil der politische Wille dafiir fehlt - nicht eingesetzt wird. Hier liegt ein gewisses
verfassungsrechtliches Risiko fiir das Land Berlin, sofern es dem Vergesellschaftungsbe-
gehren der Volksinitiative folgen will.

Es bedarf letztlich keiner Entscheidung, ob all diese Maf3nahmen geringerer Eingriffsin-
tensitat tatsdchlich die Voraussetzungen fiir ein milderes Mittel im verfassungsrechtlichen
Sinne aufweisen. Zumeist werden sie nicht gleich wirksam und auch nicht gleichermaf3en
schnell umsetzbar sein wie die Vergesellschaftung der groflen Wohnungsunternehmen.
Dies wird das Land Berlin bei der Entscheidung liber eine Vergesellschaftung im Einzel-
nen in den Blick zu nehmen und zu priifen haben. Jedenfalls sind die als mildere Mittel
in Frage kommenden Maf3nahmen, wenn sie schon nicht die Erforderlichkeit der Verge-
sellschaftung durchschlagend in Frage stellen, im Rahmen der Angemessenheitspriifung
(nachfolgende) in die Abwdgung der widerstreitenden Rechtspositionen und Interessen
erneut einzustellen, zu werten und auf ihre Wirkungsweise hin zu gewichten.

ee) Die in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts entwickelten Grundsdtze
zur VerhdltnismaBigkeitspriifung im engeren Sinne bei Grundrechtseingriffen sind im Be-
richt der Kommissionsmehrheit zutreffend wiedergegeben; hierauf kann verwiesen wer-
den.

Anders als die Kommissionsmehrheit meint, liegen der Kommission jedoch nicht genii-
gend Erkenntnisse vor, um den Schluss zu tragen, dass sich ,,die Vergesellschaftung als
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im verfassungsrechtlichen Sinne angemessen” darstellt. Dies liegt zum einen daran, dass
die Kommissionsmehrheit dem durch die Vergesellschaftung herbeigefiihrten massiven
und umfanglichen Grundrechtseingriffen bei den Betroffenen im Ergebnis nicht das ver-
fassungsrechtlich gebotene Gewicht beimisst und im Gegenzug dem Art. 15 GG eine
den Eigentumsschutz abschwdchende Wirkung zuschreibt, die der Norm nicht zukommt.
Auf3erdem geht die Mehrheit bei der Prognose der Zielerreichung der Vergesellschaftung
von Gewissheiten aus, die den durchgefiihrten Anhérungen so nicht enthommen werden
konnen. Schliefilich beriicksichtigt sie bei der Gesamtabwdgung die moglichen Effekte
einer Kombination milderer Mittel nicht ausreichend.

(1) Bei der Abwdgung der widerstreitenden Rechtspositionen wird in dem unter CV2 wie-
dergegebenen Standpunkt schon rechtsmafistdblich nicht ausreichend beriicksichtigt,
dass der Entzug des Eigentums durch den Staat unter allen méglichen Eingriffen und
Beschrdnkungen des Eigentumsgrundrechts prinzipiell das letzte Mittel darstellt, um ein
gewichtiges Gemeinwohlziel zu erreichen.

(2) Die bei einer Vergesellschaftung gebotene VerhdltnisméaBigkeitspriifung wird durch
Art. 15 GG auch nicht derart tiberformt, dass dem durch die Vergesellschaftung bewirkten
vollstdndigen Eigentumsentzug im Regelfall kein besonderes Gewicht zukéme. Eine der-
art massive Relativierung des Eigentumsschutzes kann Art. 15 GG jedenfalls heute nicht
entnommen werden. Auch ohne eine derart weit gehende Deutung behdlt er selbsténdi-
ge Bedeutung neben Art. 14 GG (oben a ee).

(3) Zur Gewichtung des Eingriffs: Die Volksinitiative strebt die Uberfiihrung umfangreicher
Wohnungsbestdnde in Berlin, die im Eigentum grofler privater Wohnungsunternehmen
stehen, in Gemeineigentum nach Art. 15 Satz 1 GG an. Dies fiihrt auf Seiten der Woh-
nungsunternehmen dazu, dass ihnen das Eigentum an den Wohngrundstiicken und den
darauf befindlichen Geb&uden vollsténdig entzogen wird. Sie verlieren damit ihre durch
Art. 14 GG geschiitzten Eigentiimerbefugnisse zur Nutzung und Verwertung der Wohn-
immobilien in ihrem Kern. Soweit die Grundstlicke im Eigentum von Projektgesellschaften
stehen, sind diese unmittelbar durch den Eigentumsentzug betroffen; soweit die Projekt-
gesellschaften von den Muttergesellschaften vollstdndig beherrscht werden, spricht viel
dafiir, dass auch die Muttergesellschaften Eigentum im verfassungsrechtlichen Sinne an
den Grundstiicken haben. Denn iber die Projektgesellschaft sind sie verfligungsbefugt
liber die Grundstiicke zur privatniitzigen Verwendung. In das Eigentum der grof3en Woh-
nungsunternehmen wird danach entweder unmittelbar durch Eigentumsentzug an den
Grundstiicken oder mittelbar, aber gleichwohl gezielt eingegriffen. In beiden Konstel-
lationen handelt es sich um besonders schwere Eigentumseingriffe. Die unmittelbaren
Grundstiickeigentimer sind im gréf3tmoglichen Umfang in der durch Art. 14 Abs. 1 GG
vermittelten Bestands- und Nutzungsgarantie betroffen. Aber auch die Anteilseigentimer
sind im Falle der Zwischenschaltung von Projekt- und sonstigen Tochtergesellschaften
nicht nur durch eine Wertminderung ihrer Anteile, sondern vor allem auch durch den ge-
zielten Eingriff in die tber ihr vollstéindig oder zumindest beherrschend vermitteltes Eigen-
tum an den Nutzungsmdglichkeiten an den Wohnimmobilien betroffen. Selbst als Anteils-
eigner diirften Sie in ihrem Eigentum betroffen sein (vgl. BVerfGE 132, 99, 119 - Delisting).

Zusatzliches Gewicht gewinnt der Eigentumseingriff durch den enormen Umfang. Anders
als bei projektbedingten Einzelenteignungen soll hier das Eigentum von rund 250.000
Wohnungen in Berlin vollstdndig der Privatniitzigkeit entzogen werden. Das Bundes-
verfassungsgericht hat immer wieder die eingriffssteigernde Wirkung von massenhaften
staatlichen Zugriffen auf den Schutzbereich von Grundrechten betont (vgl. etwa BVerfGE
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125, 260, 318 - Vorratsdaten; 155,119, 178 Rn. 129 - Bestandsdatenauskunft II; 156, 11, 48
Rn. 96 - ATDG II; 159, 223, 321 Rn. 222 - Bundesnotbremse I).

Es entspricht gefestigter Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, dass die
Schutzwiirdigkeit des Eigentums je nach sozialem Bezug oder auch wirtschaftlicher Ein-
bindung der betroffenen Eigentumspositionen unterschiedliches Gewicht besitzen kann.

Danach genieflt das Eigentum der grofien Wohnungsunternehmen zwar nicht den be-
sonders hohen Schutz, der dem Grundrecht bei unmittelbarer Verwendung als Grundlage
eigenverantwortlicher Lebensgestaltung zukommt. Einen Freiraum im vermdgensrecht-
lichen Bereich sichert - anders als die Kommissionsmehrheit offenbar meint - das Eigen-
tum an den Wohngrundstiicken den groflen Wohnungsunternehmen iiber Art. 19 Abs. 3 GG
und ebenso ihren Aktiondren gleichwohl. lhr Eigentum beruht gleichermafen auf Eigen-
leistung und nicht etwa auf blofi gliicklichen Entwicklungen oder gar auf staatlichen So-
zialleistungen, was den Schutz entsprechend einschrénken wiirde (vgl. BVerfGE 116, 96,
121). Allerdings weist das Eigentfum an Wohnraum wegen der besonderen Bedeutung,
die der Wohnung fiir den Einzelnen zukommt, einen hohen sozialen Bezug auf, der dem
Gesetzgeber mit Riicksicht auf die Sozialbindung des Eigentums (Art. 14 Abs. 2 GG) einen
weiteren Gestaltungsspielraum eréffnet.

(4) Die Vergesellschaftung verfolgt, wie im Bericht der Kommissionsmehrheit zu Recht
ausgefiihrt, mit der Senkung und Stabilisierung der Mieten und damit der Versorgung
der Bevélkerung mit bezahlbarem und an den Bediirfnissen der Mieterinnen und Mieter
ausgerichteten Wohnraum ein Gemeinwohlziel von besonders hohem Rang, das grund-
satzlich geeignet sein kann, eine Vergesellschaftung von Mietwohnungen zu tragen. Die
mit der Vergesellschaftung angestrebte Férderung des Neubaus von Wohnungen dient
mit der Bekdmpfung des bestehenden Wohnungsmangels in Berlin einem gleichfalls be-
sonders wichtigen Gemeinwohlziel.

Vergleichbar grof3es Gewicht kommt - anders als im Kommissionsbericht vertreten - hin-
gegen nicht den weiteren mit der Vergesellschaftungsinitiative verbundenen Wiinschen
einer gerechteren Vergabe preisgiinstigen Wohnraums, der besseren Verteilung kleiner
und grof3er Wohnungen nach objektivem Bedarf, der Verbesserung der Wohnraumbewirt-
schaftung, einer Verbesserung des Wohnumfelds sowie der Demokratisierung der Wohn-
raumverwaltung durch Mitbestimmung der Mieterinnen und Mieter zu. Fiir sich genom-
men kdénnten diese Ziele die Vergesellschaftung der groflen Wohnungsunternehmen nicht
rechtfertigen.

Entscheidende Bedeutung fiir das Gewicht der mit der Vergesellschaftung verfolgten Ge-
meinwohlziele kommt dem Ausmaf3 und der Intensitat einer bestehenden Wohnungsnot-
lage und der zu erwartenden weiteren Entwicklung zu. Je drdngender die Notlage, desto
hoher ist das Gewicht der angestrebten Gemeinwohlziele anzusetzen. Es ist unbestritten
und in den Anhérungen der Kommission wiederholt bestdtigt worden, dass in Berlin ein
erheblicher Mangel an bezahlbarem Wohnraum herrscht, der sich zudem in jliingster Zeit
zunehmend verschdrft. Den Mangel an bezahlbarem Wohnraum hat das Land Berlin in
der gesetzlich vorgeschriebenen Begriindung zur Mietenbegrenzungsverordnung nach
§ 556d Abs. 2 BGB zum Vorliegen eines das ganze Stadtgebiet umfassenden ange-
spannten Wohnungsmarktes ndher erlGutert (AmtsBl Berlin 2020 S. 2885). Diese nach
im Gesetz genannten Kriterien zu bestimmenden angespannten Wohnungsmarkte tra-
gen indessen lediglich die gesetzliche Mietpreisbremse bei Neuvermietungen nach
§ 556d BGB. Zur Rechtfertigung umfangreicher Vergesellschaftungen bediirfte es dar-
liber hinaus weitergehender, iber einen angespannten Wohnungsmarkt hinausgehender
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Feststellungen zu einer verscharften Wohnungsnotlage. Ob der Mangel an bezahlbarem
Wohnraum in Berlin bereits ein solches Maf} erreicht hat, das eine Vergesellschaftung
grof3er Wohnungsunternehmen grundsdtzlich zu rechtfertigen vermag, oder ob eine sol-
che Entwicklung in naher Zukunft bevorsteht, bedarf, falls das Land Vergesellschaftungen
vornehmen will, der sorgféltigen Ermittlung und Begriindung.

(5) Zu einer Reihe der fiir die Gesamtabwagung zentralen Prognosen iiber die Auswir-
kung bestimmter wohnraumpolitischer Mafinahmen und Entwicklungen in diesem Bereich
kénnen wir die unter CV2 wiedergegebenen Einschétzungen der Kommissionsmehrheit
nicht mittragen. Dafiir ist nach unserer Uberzeugung die der Kommission verfiigbare Tat-
sachengrundlage zu schmal und im Hinblick auf die beigezogene Expertise letztlich auch
nicht hinreichend ausgewogen.

Im Rahmen der Erforderlichkeitspriifung zieht die Kommissionsmehrheit in Zweifel, dass
sich Neubau in signifikantem Ausmafl dadmpfend auf die Entwicklung von Mietpreisen
auswirke. Mietsteigerungen seien nicht vorrangig auf fehlenden Wohnungsneubau zu-
riickzufiihren, sondern eine Folge liberhdhter Grundstiickspreise und gewinnorientierter
Bewirtschaftung. Dass sich der Wohnungsneubau durch gewinnorientierte private Bau-
tradger zundchst in erster Linie im héherpreisigen Mietangebot auswirkt, ist plausibel und
durch die Anhérungen gestiitzt. Weshalb allerdings der {ibliche Sickereffekt im niedrig-
preisigen Wohnsegment ausbleiben soll, bediirfte noch {iberzeugender Belege. Es diirfte
freilich unbestritten sein, dass der Mangel an Wohnraum insgesamt, verbunden mit einer
nicht zuletzt durch stetigen Bevélkerungszuwachs steigenden Nachfrage, zu den zu Recht
beklagten Defiziten an bezahlbarem Wohnraum fiihrt. Allein 2022 stieg die Einwohner-
zahl in Berlin nach der amtlichen Statistik um tiber 75.000 Personen und damit um 2,0 %.
Steigende Mieten sind daher offensichtlich im Kern ein Knappheitssignal des Marktes.
Dass die Vergesellschaftung der grof3en Wohnungsunternehmen iiber Aufstockung und
Nachverdichtung im vergesellschafteten Bereich zu einem signifikanten Anstieg des Woh-
nungsneubaus in Berlin insgesamt fiihren wird, ist nicht belegt und eher unplausibel. Viel-
mehr spricht einiges dafiir, dass eine Vergesellschaftung grof3en Stils im verbleibenden
privaten Wohnungsmarkt zu eine Bauzuriickhaltung fithren wird. Im Ubrigen stehen der
offentlichen Hand zahlreiche nicht eingriffsintensive Instrumente zur Férderung des Woh-
nungsneubaus, insbesondere eines solchen mit Sozialbindung zur Verfligung.

Zu Recht wird allerdings darauf verwiesen, dass die verfassungsrechtliche Bewertung der
Vergesellschaftung auch wesentlich vom Ausmaf3 der dadurch zu erwartenden Senkung
des Niveaus der Miethéhe und deren Beitrag zur Verbesserung der Verfiigbarkeit dauer-
haft bezahlbaren Wohnraums abhdngt. Es ist zwar in der Tat naheliegend und plausibel,
dass die Bewirtschaftungsform erheblichen Einfluss auf die Miethéhe hat und dass gera-
de das regelmdaBig auf Gewinnmaximierung ausgerichtete Wirtschaften grofer privatniit-
ziger Wohnungsunternehmen zu einem tendenziell hdheren Mietniveau als bei genossen-
schaftlich oder durch landeseigene Wohnungsunternehmen bewirtschafteten Wohnungen
fiihrt (0.a.0. S. 25 1.). Dies haben wiederum einige der durch die Kommission angehdrten
Gutachter bestatigt. Umgekehrt sieht aber der Landesrechnungshof auf Grundlage sys-
tematischer Modellierungen den Effekt einer Entlastung der Mieter als fraglich an und
prognostiziert zugleich, die kiinftige Anstalt 6ffentlichen Rechts werde bei allen Entscha-
digungen liber 30 % des Marktwertes einen erheblichen kontinuierlichen Zuschussbedarf
haben. Dies wiirde dem Land damit Mittel entziehen, mit denen es stattdessen neuen
Wohnraum schaffen oder férdern kdnnte. Fiir eine Bewertung dieser divergierenden Aus-
sagen und damit eine valide Antwort auf diese Frage nach dem Effekt der angestrebten
Vergesellschaftung auf das Mietniveau in dem davon erfassten Bereich fehlt es nach
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unserer Auffassung derzeit an ausreichend aussagekréftigen, empirischen, nicht interes-
sengeleiteten oder jedenfalls ausgewogenen Erkenntnissen.

ff) Einer die Vergesellschaftung im Ergebnis tragenden VerhéltnisméBigkeitspriifung kann
hier schlie3lich auch deshalb nicht zugestimmt, weil nicht nur zu den vorstehend (ee) ge-
nannten Themen ausreichende Erkenntnisse fehlen, sondern auch weil zu einer Reihe an-
derer abwdgungsrelevanter Gesichtspunkte in einem Maf3e Erkenntnisdefizite bestehen,
die auch bei grof3ziigiger Bemessung der dem Gesetzgeber hier zukommende Einschét-
zungsprdrogative eine abschlieBende Bewertung auf dieser Grundlage ausschliefien
und folglich der Kommission auch keine entsprechende Empfehlung an die Landesregie-
rung erlauben. Ohnehin wdre die Kommission nicht befugt, an Stelle des Senats dessen
Einschatzungsprdrogative auszuschépfen.

Dies gilt insbesondere im Hinblick auf die noch nicht ndher ermittelten Transaktionskosten
der beabsichtigten Vergesellschaftung, im Hinblick auf die Bewertung der Auswirkungen
des gerade jiingst massiv ausgeweiteten Wohngelds auf die soziale Lage von Mietern mit
geringem Einkommen oder auch im Hinblick auf die bisherigen Ertrdge und Erweiterungs-
moglichkeiten freiwilliger Vereinbarungen zwischen Land und grofien Bautrdgern zur
Férderungen eines sozialvertraglichen Mietniveaus und sozialer Bewirtschaftungsgrund-
satze, wie sie in dem vom Senat im Juni 2022 vorgestellten ,,Biindnis fiir Neubau und
bezahlbares Wohnen“ in Angriff genommen worden sind. So wird vor einer Entscheidung
iber die Vergesellschaftung grof3er Wohnungsunternehmen im Einzelnen zu priifen und
zu begriinden sein, weshalb die zahlreichen vom Land Berlin in den letzten Jahren in An-
griff genommenen Maf3inahmen objektiver und subjektiver Wohnungs- und Mietenpolitik
(vgl. dazu den in der &ffentlichen Anhdrung vom 9. Juni 2022 gegebenen umfassenden
Uberblick iiber solche Mafinahmen durch Dirk Béttcher, Senatsverwaltung fiir Stadtent-
wicklung, Bauen und Wohnen) nicht als im Einzelnen und in der Summe gegeniiber der
Vergesellschaftung mildere Mittel zu einer ihr bei der Abwégung vorzuziehenden Lésung
des Problems fehlenden bezahlbaren Wohnraums fiihren wird.
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Sondervotum zur Entschdadigung

von Prof. Dr. Dr. Wolfgang Durner, Prof. Dr. Michael Eichberger,
Prof. Dr. Christian Waldhoff

Die bei Enteignungen im Grundsatz ebenso wie bei Vergesellschaftungen geforderte
~Entschadigung (...) unter gerechter Abwégung der Interessen der Allgemeinheit und der
Beteiligten“ kann nach unserer Uberzeugung nur ausgehend vom Verkehrswert der in Ge-
meineigentum zu iiberfiihrenden Grundstiicke abgewogen bestimmt werden (6 f.) Soweit
die Kommissionsmehrheit diesen Ausgangspunkt gdnzlich verldsst, entspricht sie nach
unserer Auffassung nicht der in Art. 15 Satz 2 und Art. 14 Abs. 3 Satz 3 GG angelegten
grundsdtzlichen Parallelitat der Entschddigungsregelung fiir Enteignung und Vergesell-
schaftung (1 f.). Eine von Teilen der Kommission befiirwortete Orientierung am Kaufpreis
genligt den verfassungsrechtlichen Vorgaben hingegen genauso wenig wie das Abstel-
len auf eine blof3e Billigkeitsentschddigung nach Maflgabe des zu erwirtschaftenden
Uberschusses aus den vergesellschafteten Immobilien (16). Wir stimmen mit der Mehrheit
grundsdtzlich allerdings darin iiberein, dass der Gesetzgeber in Rahmen seiner Abwd-
gung Abschldge vom Verkehrswert insbesondere im Hinblick auf die Sozialbindung des
Eigentums beriicksichtigen kann (12). Dabei sehen wir den von der Verfassung dem Ge-
setzgeber bei dieser Abwdgung eingerdumten Spielraum fiir Abschlége jedoch deutlich
enger als die Mehrheit der Kommissionsmitglieder. So zdhlen durch die Entwicklung des
Marktes bedingte Wertzuwdchse nicht ohne Weiteres zu den nicht zu beriicksichtigenden
leistungslosen Wertsteigerungen (11). Ein Abzug fiir fiktive, aber nicht umgesetzte wert-
mindernde Inhalts- und Schrankenbestimmungen des Eigentums ist im Regelfall eben-
so wenig moéglich wie der pauschale Verweis auf ansonsten uniiberwindbare fiskalische
Hindernisse (13 f.). Im Ubrigen sehen wir erhebliche verfassungsrechtliche Risiken fiir den
Fall, dass der Gesetzgeber Folgeschdden bei Wohnungsunternehmen deren Wohngrund-
stiicke im Eigentum von ihnen beherrschter Objektgesellschaften stehen, bei der Bestim-
mung des Ausgleichs generell unberiicksichtigt lassen sollte (8 f.).

1. Mit dem Tatbestandsmerkmal ,,Entschadigung” kniipft Art. 15 Satz 2 GG sowohl
durch den Verweis auf Art. 14 GG wie auch terminologisch an einen seit dem
18. Jahrhundert gebrduchlichen und konturierten Rechtsbegriff an (vgl. nament-
lich 8§ 74, 75 EinlPreuf3 ALR), den die Verfassung als bekannt voraussetzt. Wie
die Entstehungsgeschichte bestdtigt, wurde damit bewusst eine wichtige Schranke
des Sozialisierungsgesetzgebers geschaffen. Auch die Entstehungsgeschichte des
Art. 14 Abs. 3 S. 2 GG belegt, dass zwar einerseits die in der Rechtspraxis unter
Art. 153 Abs. 2 Satz 2 der Weimarer Reichsverfassung bejahte strikte Bindung der
Entschadigung an den Verkehrswert gelockert, andererseits aber die dem Gesetz-
geber dort eréffnete Moglichkeit abgeschafft werden sollte, ganz von einer Entscha-
digung abzusehen (Shirvani, in: Diirig/Herzog/Scholz Art. 14 GG (Stand: April 2018)
Rn. 58 f. und 65 ff.). Das Grundgesetz erlaubt dem Gesetzgeber danach bei der
Bestimmung der Entschddigung Abschldge vom Verkehrswert, bindet ihn jedoch an
die gerechte Abwdgung der Interessen der Allgemeinheit und der Betroffenen (néher
dazu unter 6 ff.).

2. Dass der Verfassungsgeber in Art. 15 GG durch das Wort ,entsprechend” andere
Maf3stdbe zur Anwendung bringen wollte als in Art. 14 GG, ist dem Wortlaut nicht
zu entnehmen und entstehungsgeschichtlich nicht belegbar. In vergleichbaren Be-
stimmungen wie Art. 12a Abs. 6 Satz 2, Art. 59 Abs. 2 Satz 2, Art. 60 Abs. 3 oder
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Art. 84 Abs. 1 Satz 3 GG verdeutlicht der Begriff lediglich den erweiterten Anwen-
dungsbereich der in Bezug genommenen Rechtsfolge, die hier eben nicht als ,,Ent-
eignungsentschadigung®, sondern als ,,Sozialisierungsentschadigung” angeordnet
ist. Der Begriff ,,entsprechend” ist insoweit auch dadurch erklarlich, dass Art. 15 GG
die Entschadigungspflicht auch auf fiir die Uberfiihrung ,,in andere Formen der Ge-
meinwirtschaft“ anordnet, die nicht mit einem Eigentiimerwechsel einhergeht.

Modifikationen kénnten allenfalls durch das Wesen der Sozialisierung geboten sein.
Insofern kdnnte die fiir eine Vergesellschaftung gebotene Entschddigung in begrenz-
tem Umfang gréfBBere Abschldge gegeniiber dem Verkehrswert zulassen als bei einer
Entschadigung nach Art. 14 Abs. 3 Satz 3 GG (vgl. dazu nachfolgend unter 10).

Die Eigentumsverbiirgung ist ihrem Wesen nach zwar keine Eigentumswert- sondern
eine Eigentumsbestandsgarantie (BVerfGE 38, 175, 184 1.; 105, 252, 277). Wird dem
Eigentiimer dieser Bestand aber in verfassungsrechtlich zul&@ssiger Weise durch Ent-
eignung genommen, tritt an die Stelle der Bestandsgarantie eine Wertgarantie, die
sich auf Gewdhrung einer vom Gesetzgeber dem Grunde nach zu bestimmenden
Entschadigung richtet (BVerfGE 24, 246, 397; 58, 300, 323; 143, 246, 324 Rn. 217).
Dem wird im Kommissionsbericht die Verkiirzung der Eigentumsgarantie auf eine
blofle Rechtsschutzgarantie nicht gerecht. Es ist nicht erkennbar, dass fiir den Fall
der Vergesellschaftung anderes gelten sollte (zu Besonderheiten bei der Bestim-
mung der Entschddigungshdhe im Falle einer Vergesellschaftung unter 10 ff.).

Die ,,Entsch&digung® in Art. 15 Satz 2 GG und Art. 14 Abs. 3 Satz 3 GG ist kein Scha-
densersatz im privatrechtlichen Sinne, umfasst also insbesondere nicht den entgan-
genen Gewinn, zielt aber ebenfalls auf einen Ausgleich in Geld fiir den durch staat-
lichen Eingriff bewirkten Eigentumsverlust. Ansatzpunkt des Instituts ist daher bereits
semantisch eine Kompensation des ,,Schadens®, wie er bei dem durch Enteignung,
Sozialisierung oder Aufopferung in Anspruch Genommenen entsteht.

Ausgangspunkt der Berechnung der Entschddigung ist deshalb zwingend der kon-
krete Wert des entzogenen Rechtsguts im Sinne seines Verkehrswerts. Nur durch Er-
mittlung dieses Werts kann der Gesetzgeber erkennen, in welchem Maf3 der von ihm
festgelegte Entschddigungswert einen Wertverlust fiir den betroffenen Eigentiimer
bedeutet, und damit die in Art. 14 Abs. 3 Satz 3 GG geforderte ,,gerechte Abwégung
der Interessen der Allgemeinheit und der Beteiligten” vornehmen. Nur die fehlerfreie
Ermittlung des Verkehrswerts ermdglicht also eine rechtmdflige Abwdgung. Dabei
schreibt die Verfassung keine bestimmte Methode der Verkehrswertermittlung vor.
Der Gesetzgeber ist frei, eine oder fiir unterschiedliche Fallkonstellationen auch ver-
schiedene, in der Fachwissenschaft anerkannte Bewertungsmethoden vorzugeben,
sofern sie geeignet sind, zu einer realitdtsgerechten Verkehrswertbestimmung zu fiih-
ren.

Aus diesen Uberlegungen folgt zwingend, dass mafigeblicher Zeitpunkt fiir die Wert-
bestimmung des betroffenen Eigentumsgegenstandes sein Wert vor Einflussnahme
durch das Sozialisierungsvorhaben ist. Bei einem Grundstiick sind daher mafigeb-
lich fir diese Wertermittlung dessen Situation und Wert vor der staatlichen Inan-
spruchnahme. Ein entzogenes Grundstiick ist nach seiner vorgefundenen individu-
ellen Ausgangssituation als Ackerland, Bauland oder auch als Einfamilienhaus zu
bewerten, egal, ob der Staat es im Anschluss mit einer Straf3e oder einer Schule
bebauen oder gemeinwirtschaftlich nutzen will. Vorwirkungen des staatlichen Vor-
habens - also namentlich jene Wertminderungen, die durch die Ankiindigung eines
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10.

Sozialisierungsvorhabens verursacht werden -, miissen aus der Wertermittlung elimi-
niert werden. Die ordnungsgemdfle Berechnung dieses Verkehrswerts z&hlt zu den
Faktoren, die durch den BGH {iberpriift werden kdnnen. Damit ist nicht ausgeschlos-
sen, dass schon zum maf3geblichen Wertermittlungszeitpunkt absehbare Wertstei-
gerungen oder Wertverluste, etwa Kosten fiir kiinftig anfallende gesetzlich verbind-
lich vorgeschriebene oder sicher absehbare energetische Sanierungsmaf3nahmen,
in der Wertermittlung beriicksichtigt werden; ein Spielraum fir politisch motivierte
Bewertungsauf- oder -abschldge ist damit aber nicht eroffnet.

Zusatzlich zu dieser Ermittlung des Grundstiickswerts sind bei der Bestimmung der
Entschadigung fiir eine Vergesellschaftung Folgeschdden zu beriicksichtigen, die
bei einem Unternehmen in Folge des Eigentumsentzuges entstehen. So k&nnen von
grof3en Wohnungsunternehmen unterhaltene Servicegesellschaften wertlos werden,
wenn der Wohnungsbestand wegfdallt. Solche Folgeschdden unterliegen wie der Ver-
kehrswertverlust wegen des Eigentumsentzugs an den Grundstiicken selbst grund-
sGtzlich ebenfalls der Entschddigungspflicht, stehen aber wie dieser unter dem Vor-
behalt einer Abwdgung nach Art. 14 Abs. 3 Satz 3 GG. Soweit solche Faktoren nicht
bereits bei der Ermittlung des Verkehrswerts der sozialisierten Grundstiicke selbst mit
beriicksichtigt sind, muss der Gesetzgeber also auch die Folgeschdden einer Soziali-
sierung in den Blick nehmen, quantifizieren und mit in seine Abwdgung einstellen. Fiir
dem Baugesetzbuch unterfallende Enteignungen ist eine solche Entschddigung von
Folgeschdden einfachrechtilich in § 96 BauGB vorgesehen und praktiziert. Ob der
Einschdtzungs- und Bewertungsspielraum des Gesetzgebers bei der Bestimmung
der Entschddigungshéhe fiir Folgesch&dden weiter geht als bei der Entschéadigung fiir
den unmittelbaren Eigentumsentzug, ist nicht geklart. Dies diirfte umso mehr der Fall
sein, je mehr sich Folgeschdden auch als blof3es Resultat einer grundsdtzlich hinzu-
nehmenden Anderung der Marktbedingungen erweisen (vgl. BVerfGE 143, 246, 383
f. Rn. 372; 155, 238, 275 Rn. 88). Die im Kommissionsbericht breit diskutierte Frage,
ob ein Recht am eingerichteten und ausgelibten Gewerbebetrieb Eigentumsschutz
genieft, stellt sich daher gar nicht.

Diese Maflstdbe gelten jedenfalls dann, wenn ein Folgeschaden bei einem durch
Vergesellschaftung unmittelbar betroffenen Unternehmen entsteht. Bei einem durch
die Enteignung nur mittelbar betroffenen Wohnungsunternehmen, bei dem lediglich
Grundstiicke seiner rechtsfdhigen Tochtergesellschaften sozialisiert werden, liegt
formal keine Eigentumsentziehung vor, die eine Sozialisierungsentschddigung aus-
[6sen wiirde. Vieles spricht aber dafiir, beide Fallgruppen gleich zu behandeln: Der
Entzug des Eigentums der Tochtergesellschaften zielt ndmlich gerade darauf ab,
die Substanz der Muttergesellschaft zu entwerten und letztlich dieses Unternehmen
durch Ubernahme seines Wohnungsbestandes vom Markt zu verdréngen. Auch ist
die Auslagerung von Grundstiicken in Projektgesellschaften kein unzuldssiges Ver-
halten, das eine wie eine Sanktion wirkende Ungleichbehandlung gegeniiber Ge-
sellschaften rechtfertigen kénnte, die von der Uberfiihrung in Gemeineigentum be-
troffene Grundstiicke unmittelbar in ihrem Eigentum halten.

Auf der Grundlage des geltenden einfachen Rechts umfasst die Enteignungsent-
schddigung in aller Regel eine volle Entschddigung des Verkehrswerts und der Fol-
geschdden, was nach der Rechtsprechung des Bundesgerichtshofs offenbar auch
dem Abwdgungsgebot nach Art. 14 Abs. 3 Satz 3 GG gerecht wird. Dies ist vor allem
auch der Ansatzpunkt in § 95 Abs. 1, § 96 und § 194 BauGB und ebenso in den
vielfach darauf verweisenden Enteignungsgesetzen der Ldnder. Nach der mehrfach
bekrdftigten Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts hingegen darf der Ge-
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setzgeber im Wege der Abwdgung auch eine geringere Entschddigung vorsehen
(BVerfGE 24, 367, 421; 46, 268, 285). Die Entscheidung dariiber, wo die verfassungs-
rechtliche Grenze gesetzgeberisch vorgenommener Abschldge vom Verkehrswert
liegt, bleibt letztlich dem Bundesverfassungsgericht vorbehalten. Eine ndhere Fest-
legung der verfassungsrechtlichen Grenzen zuldssiger Abschldge vom Verkehrswert
durch das Bundesverfassungsgericht ist bisher nicht erfolgt. Eine Entschédigung in
blof3 nomineller Hohe diirfte jedenfalls ausgeschlossen sein.

Welche Faktoren in die gesetzgeberische Abwdgung einflief3en und Abschldge vom
Verkehrswert und den Folgeschdden legitimieren kdnnen, ist umstritten und in Teilen
noch ungekldart. Anerkannt ist die Abzugsf@higkeit von Wertsteigerungen, die nicht
auf eigener, sondern auf staatlicher Leistung beruhen. Dies sind beispielsweise Wert-
steigerungen durch staatliche Planungen oder durch die den einzelnen Kernkraft-
werken im Zuge der der kurzlebigen 11. AtG-Novelle 2010 aus energiepolitischen
Griinden gewdhrten zusétzlichen Stromerzeugungskontingente (BVerfGE 143, 126,
349 ff. Rn. 292 ff.). Nicht dieser Fallgruppe zuzuordnen sind indes marktbedingte
Wertsteigerungen; fiir diese hat der Eigentiimer das wirtschaftliche Risiko getragen
und damit eine eigene Leistung erbracht. Ausnahmen hiervon gelten nur bei véllig
marktuntypischen, disruptiv etwa durch Naturkatastrophen, Kriegsereignisse o.d. er-
folgten Wertsteigerungen.

Daneben kénnte mit Blick auf die in Art. 14 Abs. 2 GG verankerte Sozialbindung
des Eigentums vor allem die soziale Bedeutung des entzogenen Gutes, die im Fal-
le der zu sozialisierenden Wohnbestédnde erheblich ist, fiir einen begrenzten Abzug
vom Verkehrswert sprechen. Dieser Abzug diirfte bei der Vergesellschaftung nach
Art.15 GG tendenziell gréfer sein als bei Einzelenteignungen nach Art. 14 Abs. 3 GG.
Die Gréfenordnung der méglichen Abschlége ist jedoch ungekldrt. Je niedriger die
Entschddigung bemessen wird, desto gréfBer werden allerdings die verfassungs-
rechtlichen Risiken.

Kein zul&ssiger Abschlag kann unter Berufung auf Eigentumswertminderungen
vorgenommen werden, die auch aus verfassungsrechtlich zuldssigen Inhalts- und
Schrankenbestimmungen des Eigentums nach Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG resultieren
kénnten. Dies gilt jedenfalls fiir Vergesellschaftungen, die unter Entzug des soziali-
sierten Eigentums erfolgen. Denn Einschrénkungen der Privatniitzigkeit von Eigen-
tum durch entschddigungslose Inhalts- und Schrankenbestimmungen setzen stets
voraus, dass das Eigentum in der Hand des Eigentiimers verbleibt und sind inso-
fern nicht vergleichbar mit eigentumsentziehenden Vergesellschaftungen. Aufler-
dem koénnen ausnahmsweise auch Inhalts- und Schrankenbestimmungen nach
Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG entschddigungspflichtig sein, wenn sie ohne eine solche
Entschadigung unverhélinisméfig oder gleichheitswidrig waren (BVerfGE 143, 246,
338 f. Rn. 258 ff., 383 ff. Rn. 372 ff.). Soweit sich die Kommission mehrheitlich fiir die
Abzugsfdhigkeit fiktiver, aber nicht umgesetzter wertmindernder Inhalts- und Schran-
kenbestimmungen des Eigentums auf einen, diese Argumentation andeutenden
Beschluss des Bundesverfassungsgerichts vom 23. Februar 2010 (1 BvR 2736/08
- BVerfGK 17, 68) beruft, ist darauf hinzuweisen, dass es sich lediglich um einen
Kammerbeschluss handelt und diese Frage nicht durch Senatsrechtsprechung des
Gerichts geklart ist. Im Ubrigen wiirde die allein rechnerische Beriicksichtigung einer
nur fiktiven Inhalts- und Schrankenbestimmung den essentiellen Unterschied verwi-
schen zwischen einer durch den bundesstaatlich zustdndigen Gesetzgeber abge-
wogenen, entschiedenen und verantworteten Eigentumseinschrankung mit der Folge
eines dann auch empirisch nachweisbaren, entsprechenden Wertverlusts auf der
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einen Seite und der Berechnung einer Entschddigung unter einer nur kalkulatorisch
angenommenen Wertminderung durch eine solche Inhalts- und Schrankenbestim-
mung. Zudem spricht gegen diesen Standpunkt, dass bei der Beriicksichtigung einer
nur fiktiven Inhalts- und Schrankenbestimmung der Rechtsschutz der betroffenen Ei-
gentlimer erheblich erschwert wiirde, weil die fiir die Entschddigungshéhe wichtige
Inhalts- und Schrankenbestimmung gerade nicht stattgefunden hatte und deshalb
als solche auch nicht unmittelbar gerichtlich tiberpriift werden kénnte.

Unzuldssig ist auch das Abstellen auf fiskalische Interessen und damit auch die Pra-
misse, die Entschadigung diirfe so niedrig angesetzt werden, dass eine Enteignung
oder Sozialisierung stets finanzierbar bleibt. Selbst wenn manche Stimmen im Jahr
1949 gréflere Spielrdume gesehen haben sollten, kann das Argument leerer Staats-
kassen heute in einer im Grundsatz prosperierenden Wirtschaft und Gesellschaft
keinen Bestand haben. Im Ubrigen steht nach iiber 70 Jahren praktizierter sozialer
Marktwirtschaft eine umfassende Sozialisierung der Wirtschaftsordnung, fiir die bei
Entstehung des Grundgesetzes das Argument sonst mangels Finanzierbarkeit nicht
moglicher Nutzung von Art. 15 GG in Feld gefiihrt wurde, nicht ernsthaft zur Diskus-
sion. Nurim Falle einer wirklich auBergewdhnlichen Krise des Staatshaushalts kénnte
erwogen werden, auf dieser Grundlage zur Verfolgung eines besonders gewichtigen
Gemeinwohlziels aus fiskalischen Griinden einen spiirbaren Abschlag gegeniiber
einer ansonsten gebotenen Entschddigung zuzulassen.

Verfassungswidrig ist, die Vergesellschaftung und Bestimmung der Entschddigungs-
hohe als Mittel zur Sanktionierung einzelner Unternehmen oder Investoren zu deuten
und so einzusetzen. Unzuldssig wdre daher namentlich ein Abschlag, der unterbin-
den soll, dass die von einer Vergesellschaftung betroffenen Eigentiimer mithilfe der
Entschadigung erneut in dieselben Vergesellschaftungsgegenstdnde investieren. Ein
solcher Sanktions- oder zumindest Verbotsgedanke ist dem Entschddigungsregime
des Art. 15 GG fremd. Will der Gesetzgeber Reinvestitionen der betroffenen Unter-
nehmen in neue Wohnimmobilien verhindern, so muss er das - falls verfassungs-
rechtlich zuldssig - ausdriicklich regeln. Eine zul@ssige Stellschraube fiir die Reduk-
tionen der Entschddigungshohe ist dieser Aspekt jedenfalls nicht.

Aus diesen Erwdgungen ergibt sich, dass der Wertberechnungsansatz der Volksini-
tiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen”, wonach der Wert der Wohnungen nach
einem Zweckentschadigungsverfahren unter Bewertung der Immobilien nach den
Erlésen durch leistbare Mieten bestimmt werden soll, mit der Verfassung nicht in Ein-
klang steht.
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Sondervotum zu kirchlichen Wohnungsunternehmen
von Prof. Dr. Christian Waldhoff

Die Mehrheitsmeinung nimmt zwar Genossenschaften und gemeinniitzige Wohnungs-
unternehmen aus der Vergesellschaftung und damit aus der verfassungsrechtlichen Prii-
fung heraus. Meines Erachtens gilt das Gleiche jedoch auch fiir nachweislich nicht auf
Gewinnerzielung ausgerichtete kirchliche Wohnungsunternehmen oder Wohnungsunter-
nehmen von Religionsgemeinschaften. Der Grund liegt in den hier zu skizzierenden ver-
fassungsrechtlichen Besonderheiten religidser Wirtschaftsbetdtigung.

Sofern Wohnungsunternehmen in kirchlichem Eigentum sind und ihrer wirtschaftlichen Ta-
tigkeit vor einem religidsen Hintergrund nachgehen, ergeben sich verfassungsrechtlich
erhéhte Anforderungen fiir eine Vergesellschaftung. Zum einen fiihrt der religiés moti-
vierte Gebrauch des Eigentums zu karitativen Zwecken zu qualifizierten Anforderungen
an die verfassungsrechtliche Rechtfertigung des beabsichtigten Vergesellschaftungsge-
setzes im Rahmen der Eigentumsfreiheit. Es gehdrt zu den anerkannten Grundsdtzen der
Dogmatik des grundrechtlichen Eigentumsschutzes, dass die Rechtfertigungsanforde-
rungen fiir Grundrechtseingriffe je nach der spezifischen Art des Gebrauchs abzustufen
sind. Die Vergesellschaftung bedeutet daneben einen zweiten, selbstdndigen Eingriff in
die Freiheit der Religionsausiibung des privaten Wohnungsunternehmens mit religiosem
Selbstverstdndnis, deren Anforderungen die beabsichtigte Vergesellschaftung zusatzlich
genligen muss.

Art.29 Abs.1S.2 der Berliner Landesverfassung, derim Wesentlichen Art. 4 Abs. 1und 2 GG
entspricht, stellt die Freiheit der Religionsausiibung unter besonderen Schutz. Zur grund-
rechilich geschiitzten Religionsauslibung kénnen unter bestimmten Bedingungen auch
Tatigkeiten in wirtschaftlichem Umfeld gehdren, wenn sie Teil des religisen Selbstver-
stdndnisses des Grundrechtstrdgers sind. Wendet man diese Maf3stdbe an, kann die
Wohnungsvermietung durch ein kirchliches Wohnungsunternehmen von der Religionsfrei-
heit in Art. 29 Abs. 1S. 2 VB geschiitzt sein. Daraus ergeben sich besondere verfassungs-
rechtliche Rechtfertigungsanforderungen.

Die Religionsfreiheit schiitzt die Freiheit, religiése Uberzeugungen zu haben und zu be-
tatigen. Zur religicsen Betdtigung zdhlen nicht nur Gottesdienste, Prozessionen oder kul-
tische Handlungen im engeren Sinne, sondern grundsdtzlich alle Handlung, die ihrem
inneren Selbstverstdndnis nach Teil einer religiésen Lebenspraxis sind. Der Grundrechts-
berechtigte hat, wie das Bundesverfassungsgericht in einer friihen Entscheidung formu-
liert hat, das Recht, sein ,,gesamtes Verhalten an den Lehren seines Glaubens auszurich-
ten und seiner inneren Glaubensiiberzeugung gemdf zu handeln®. Dazu zdhlen, wie das
Bundesverfassungsgericht in seiner,,Lumpensammler“-Entscheidung ausgesprochen hat,
unter bestimmten Bedingungen auch religios motivierte Wirtschaftsbetétigungen. Nach
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, die insoweit auf das Landesverfas-
sungsrecht libertragen werden kann, kommt es fiir den Schutz wirtschaftlicher Betétigun-
gen also vor allem auf zwei Aspekte an: den religios bestimmten Zweck der Handlung
und subsididr die organisatorische Verflechtung mit einer bestehenden religiésen Ge-
meinschaft, der indizielle Bedeutung zukommt.

Wendet man diese Kriterien auf kirchliche Wohnungsunternehmen an, muss sowohl der
Zweck ihrer wirtschaftlichen Tatigkeit hinreichend religiés bestimmt, als auch die orga-

127



nisatorische Verflechtung mit einer Religionsgemeinschaft genligend eng sein, um den
Schutz durch das Grundrecht der Religionsfreiheit zu begriinden.

Fir die Frage, ob durch Handlungen, mit denen eine juristische Person duf3erlich am Wirt-
schaftsleben teilnimmt, ein religidser, diakonischer Zweck verfolgt wird, durch den diese
Handlungen dem Schutz der Religionsfreiheit unterfallen, kommt es maf3geblich auf das
Selbstverstdndnis des Grundrechtsberechtigten und derjenigen Religionsgemeinschaft
an, der sich der Grundrechtsberechtigte in seiner behaupteten religidsen Praxis zuordnet.
Nach dem Selbstversténdnis beider christlichen Konfessionen gehéren soziale Tatigkei-
ten als Ausdruck tétiger Nachstenliebe (caritas) zu den wesentlichen Formen der Glau-
bensbetdtigung in der Welt. In der Folge wird auch ein soziales oder 6konomisches Han-
deln, das einem karitativen Zweck dient, von der Religionsfreiheit geschiitzt. Das ist vom
Bundesverfassungsgericht in stdndiger Rechtsprechung immer wieder anerkannt worden.
Aufgrund des diakonischen Auftrags unterscheidet sich die Vermietungspraxis solcher
Unternehmen hdufig sowohl hinsichtlich der Mieterauswahl, der Miethdhe als auch der
sonstigen Nutzung erheblich von der gewdhnlichen Tatigkeit eines gewinnorientieren pri-
vaten Wohnungsunternehmens, insbesondere sofern sie ihre Wohnungen solchen Mietern
zur Verfiigung stellen, die auf dem privatwirtschaftlichen Markt nicht zum Zuge kommen.
Dazu zdhlen in der Praxis auch Obdachlose und Fliichtlinge. Oftmals erfolgt die Vermie-
tung auch zu (stark) unterdurchschnitilichen Mieten. Der religidse Zweck der Vermietung
kann abgerundet werden, wenn durch die Vermietung kirchliche, diakonische und sozia-
le Einrichtungen gefordert werden. Ergdnzend kann sich nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts die hinreichende religidse Zweckbestimmung einer 6konomi-
schen Tatigkeit auch aus der organisatorischen Verbindung zu einer Religionsgemein-
schaft ergeben. Das gilt insbesondere, wenn die Gesellschaftsanteile ganz oder ganz
iberwiegend in kirchlicher Hand liegen und etwa der Gesellschaftsvertrag verlangt, dass
die Mitglieder des Aufsichtsrats einer christlichen Konfession angehéren.

Sind die hier skizzierten Voraussetzungen nachweislich erfiillt, wére eine Vergesellschaf-
tung verfassungsrechtlich in besonderer Weise rechtfertigungsbediirftig. Eine solche
Rechtfertigung misste iiber die in dem Sondervotum zur Verhdltnismé&Bigkeitspriifung
herausgearbeiteten Anforderungen zwei weitere Bedingungen erfiillen. Sie miisste ein
Ziel verfolgen, das seinerseits ein Rechtsgut von Verfassungsrang darstellt, denn die Re-
ligionsfreiheit ist vorbehaltlos gewdhrleistet. Dieses Rechtsgut wére dann mit der Beein-
trédchtigung der Religionsfreiheit in einen verhdltnismafBigen Ausgleich zu bringen. Das
wird kaum gelingen, erfiillen kirchliche Wohnungsunternehmen doch vielfach die Ziele,
die oftmals mit einer Vergesellschaftung erreicht werden sollen. Regelmdfig diirfte es
damit bereits an der Geeignetheit der Vergesellschaftungsmafinahme fehlen

Neben den Grundrechtsschutz tritt noch der besondere religionsverfassungsrechtliche
Vermégensschutz aus Art. 138 Abs. 2 WRYV, der iiber Art. 140 GG als vollgiiltiges Verfas-
sungsrecht weiter gilt." Diese Garantie verstarkt den grundrechtlichen Eigentumsschutz
der Kirchen und beschrdnkt sich nicht auf die jeweilige Religionsgemeinschaft als solcher,
sondern erfasst auch sonstige kirchliche Trager; auch die vom Grundrecht der Religions-
freiheit erfasste soziale Betdtigung, etwa durch eine spezifisch ausgerichtete Wohnungs-
vermietungspraxis, erfdhrt diesen verstdrkten Schutz.

1 ,Das Eigentum und andere Rechte der Religionsgesellschaften und religidsen Vereine an ihren fiir Kultus-,
Unterrichts- und Wohltatigkeitszwecke bestimmten Anstalten, Stiftungen und sonstigen Vermégen werden
gewdhrleistet.”
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Nach alledem erfahrt bei kirchlichen Wohnungsunternehmen der verfassungsrechtliche
Schutz vor einer Vergesellschaftung eine gewichtige Steigerung, die sich im Rahmen der
VerhdaltnismafBigkeitspriifung auswirkt. Voraussetzung ist in jedem Fall, dass es sich nicht
um vorgeschobene Ziele und Zwecke handelt, sondern dass dieses nicht auf Gewinn-
erzielung gerichtete Handeln rechtlich durch Satzung, Gesellschaftsvertrag 6.4. nach-
gewiesen ist und auch - wie bei gemeinniitzigen Trdgern - dem rechtlichen Rahmen ent-
spricht. Fiir eine Ungleichbehandlung entsprechender kirchlicher Wohnungsunternehmen
im Vergleich zu Genossenschaften oder gemeinniitzigen Anbietern besteht damit keine
verfassungsrechtliche Legitimation.
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Sondervotum zur Landesverfassung

von Prof. Dr. Dr. Wolfgang Durner und Prof. Dr. Christian Waldhoff

1.

In Art. 23 Abs. 1 der Verfassung von Berlin wird das Eigentum ,,... gewdhrleistet. Sein
Inhalt und seine Schranken ergeben sich aus den Gesetzen Absatz 2 schreibt weiter
vor: ,,Eine Enteignung kann nur zum Wohle der Allgemeinheit auf gesetzlicher Grund-
lage vorgenommen werden.” Eine Sozialisierung erwdhnt die Berliner Verfassung
nicht. Dies fiihrte im Zuge des Volksentscheids zu intensiven Debatten, ob die Berli-
ner Verfassung - ggf. auf Grundlage einer ungeschriebenen Ermdchtigung - Sozia-
lisierungen ermdglicht oder nicht.

Die Kommissionsmehrheit verneint in Teil F des Berichts eine Sperrwirkung der Ver-
fassung von Berlin gegeniiber landesgesetzlichen Sozialisierungen bereits im Aus-
gangspunkt. Aus Art. 142 GG ergebe sich, dass das Land sein Vorhaben unabhdngig
vom Inhalt der Landesverfassung unmittelbar auf Art. 15 GG stiitzen kdnne. Dieser
Auffassung vermdgen wir nicht zu folgen.

Nach den Aussagen in BVerfGE 96, 345, 365 ermdglicht Art. 142 GG den Ldndern
einen gegeniiber dem Grundgesetz weitergehenden Grundrechtsschutz. Die maf3-
gebliche Passage lautet: Soweit ,,... Landesgrundrechte gegeniiber dem Grundge-
setz einen weitergehenden Schutz oder auch einen geringeren Schutz verbiirgen,
widersprechen sie den entsprechenden Bundesgrundrechten als solchen nicht, wenn
das jeweils engere Grundrecht als Mindestgarantie zu verstehen ist und daher nicht
den Normbefehl enthdlt, einen weitergehenden Schutz zu unterlassen®,

Bis zu den Berliner Sozialisierungsdebatten war im Schrifttum allgemeiner Konsens,
dass ein solcher weitergehender Grundrechtsschutz auf zwei Wegen erfolgen kann:
einerseits durch erweiterte Schutzbereiche, andererseits durch engere Eingriffs-
ermdchtigungen (so (ibereinstimmend Birkenmaier, in: Schmidt-Bleibtreu [Begr.],
Grundgesetz, 15. Aufl. 2022, Art. 142 Rn. 4; Dreier, in: ders. [Hrsg.], Grundgesetz-
Kommentar. 3. Aufl. 2018, Art. 142 Rn. 46; Korioth, in: Diirig/Herzog/Scholz [Begr.],
Kommentar zum Grundgesetz, Art. 142 [2008] Rn. 14; Krings, in: Friauf/Hoéfling [Hrsg.],
Berliner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 142 [2008] Rn. 13; Kunig/Hanschel, in:
von Miinch/Kunig [Hrsg.], Grundgesetz-Kommentar, 7. Aufl. 2021, Art. 142 Rn. 10;
Sacksofsky, in: Kahl/Waldhoff/Walter [Hrsg.], Bonner Kommentar zum Grundgesetz,
Art. 142 [2004] Rn. 39 f,; Unruh, in: von Mangoldt/Klein/Starck [Hrsg.], Grundgesetz,
7. Aufl. 2018, Art. 142 Rn. 13; Wermeckes, Der erweiterte Grundrechtsschutz in den
Landesverfassungen, 2000, S. 228 ff.).

Art. 15 GG ist kein Grundrecht, sondern eine Ermdchtigung zu Eingriffen in das Ei-
gentumsgrundrecht des Art. 14 GG (vgl. bereits BVerfGE 12, 354 und 363) und da-
mit eine Grundrechtsschranke. Enthdlt eine Landesverfassung neben einer eigenen
Eigentfumsgarantie eine vergleichbare Ermd&chtigung nicht, so normiert sie eine fiir
das Eigentum engere Grundrechtsschranke und gewdhrleistet prima facie weiter-
gehenden Schutz als das Grundgesetz. Dies ist in Berlin und Thiiringen insoweit der
Fall, als beide Landesverfassungen zwar das Eigentum garantieren, aber neben
Inhalts- und Schrankenbestimmungen sowie der Enteignung keine Sozialisierung
vorsehen. Andere Bundesldnder enthalten zwar Sozialisierungsermdéchtigungen, die
jedoch teils weiter, teils enger ausgestaltet sind.
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In Anwendung der unter 4. skizzierten Maf3stdbe wurde vor den Berliner Entwicklun-
gen im Schrifttum allgemein angenommen, dass Landesverfassungen, die liber re-
striktivere Sozialisierungsschranken verfiigen als Art. 15 GG, der jeweiligen Landes-
staatsgewalt insofern engere Maf3stébe auferlegen. Fehlt eine solche Ermdchtigung,
ist eine Sozialisierung auf landesrechtlicher Grundlage unzuléssig (so eingehend
Pestalozza, in: von Mangoldt/Klein/Pestalozza, Kommentar zum Grundgesetz, Bd. 8,
3. Aufl. 1995, Art. 74 Rn. 1016 m.w.N.; &hnlich im Ergebnis u. a. Gropl LKRZ 2009, 1, 4;
Isensee, DOV 1978, 233. 235 f.; Kriiger, in: Bettermann/Nipperdey/Scheuner [Hrsg.],
Die Grundrechte, Bd. I11/1,1958, S. 267, 322 mit Fn. 232).

Diese bis dahin unbestrittenen Parameter wurden offenbar erst im Zuge der stark
durch interessengeleitete Gutachten geprégten Berliner Sozialisierungsdebatte in
Frage gestellt. Auch die Kommissionsmehrheit ist im Gegensatz zu der bis vor kur-
zem einhelligen Rechtsauffassung der Ansicht, dass explizite Schranken der Grund-
rechte des Grundgesetzes den Landesgesetzgeber unmittelbar zu Eingriffen in Lan-
desgrundrechte ermdchtigen sollen.

Aussagen der Landesverfassungsgerichtsbarkeit, die diese These stiitzen, sind frei-
lich nicht ersichtlich. Zwar ist unverkennbar, dass die Landesverfassungsgerichte die
Gewadbhrleistungen ihrer Landesverfassungen denen des Grundgesetzes angleichen
und die Landesgrundrechte mitsamt ihren Schranken parallel zur Bundesverfassung
interpretieren (Lange, in Merten/Papier [Hrsg.], Handbuch der Grundrechte, Bd. Il
2009, § 83 Rn. 40; Peine, LKV 2012, 385, 389 jeweils m.w.N.). Dass der Landes-
gesetzgeber die Landesgrundrechte unmittelbar auf Grundlage der Schranken des
Grundgesetzes einschrdnken konnte, ldsst sich dieser Judikatur aber keineswegs
entnehmen. Ein solches Vorgehen wiirde nicht nur die 14 bestehenden landesrecht-
lichen Sozialisierungsermdchtigungen, sondern iiberhaupt fast alle geschriebenen
oder ungeschriebenen Grundrechtsschranken des Landesverfassungen irrelevant
machen. Dies wiirde so zum Beispiel dazu fiihren, dass in Berlin Legalenteignungen
vorgenommen werden kdnnen, die von Art. 23 VvB eindeutig ausgeschlossen werden
sollen. Stattdessen fordern - soweit ersichtlich - sdmtliche Landesverfassungsge-
richte fiir die Beschrdnkung von Landesgrundrechten auch landesverfassungsrecht-
liche Beschrdnkungsmaoglichkeiten.

Die Kommissionsmehrheit begriindet ihr Ergebnis zudem mit der Aussage des Bun-
desverfassungsgerichts, weitergehender Grundrechtsschutz sei unzuldssig, wo ein
Grundrecht des Grundgesetzes ,,... den Normbefehl enthdlt, einen weitergehenden
Schutz zu unterlassen (BVerfGE 96, 345, 365). Dies sei im Hinblick auf Art. 15 GG
der Fall. Es erscheint aber fernliegend, dass das Bundesverfassungsgericht mit die-
ser Formulierung ausdriicken héatte wollen, sédmtliche Grundrechtsschranken des
Grundgesetzes normierten solche Verbote. Dass hingegen gerade Art. 15 GG dem
Landesverfassungsgeber verbieten wollte, dem Landesgesetzgeber Sozialisierun-
gen vorzuenthalten, also insoweit ,,einen weitergehenden Schutz zu unterlassen®, ist
weder seinem Wortlaut noch seiner Entstehungsgeschichte zu entnehmen. Etwas an-
deres folgt auch nicht aus der These der Kommissionsmehrheit unter F 111, Art. 15 GG
habe einen fiir das Grundgesetz tragenden politischen Verfassungskompromiss
dargestellt: Zum einen bedurften die grof3en Parteien im Parlamentarischen Rat in
Bezug auf Art. 15 GG tatséchlich keiner Grundsatzkompromisse, sondern handelten
in breitem Konsens; zum anderen kdnnte selbst aus einem solchen Kompromisscha-
rakter ersichtlich nicht die Absicht abgeleitet werden, auch den Landesverfassungen
zwingend eine Sozialisierungsermdchtigung vorzugeben. Der ,Verfassungskom-
promiss“ auf Bundesebene bleibt ndmlich vom Landesverfassungsrecht unberiihrt:
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10.

M.

12.

Art. 23 der VB schlief3t selbstverstandlich die Mdglichkeit nicht aus, dass der Bund
in Berlin Vergesellschaftungen vornimmt.

Jost Pietzcker, den das Bundesverfassungsgericht in der wiedergegebenen Passage
explizit und offenbar zustimmend zitiert, erklart ganz im Gegenteil, dass Eingriffs-
ermdchtigungen des Grundgesetzes ihrem Sinn und Zweck nach in aller Regel nicht
als Gebot an den Landesverfassungsgeber verstanden werden diirfen, die bundes-
verfassungsrechtlich vermittelten Eingriffsmoglichkeiten in der Landesverfassung
auszuschdpfen (Pietzcker, in: Isensee/Kirchhof [Hrsg.], Handbuch des Staatsrechts,
Band 1V, 1990, § 99 Rn. 47). Diese Erwégung ist auch die Ausgangsprémisse der
herrschenden Lehre, die ebendeshalb einen weitergehenden Grundrechtsschutz
durch engere Eingriffsermé&chtigungen fiir zuldassig erklart (vgl. etwa Krings, in: Fri-
auf/Hbfling [Hrsg.], Berliner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 142 [2008] Rn. 13).
Dementsprechend ist auch die zitierte Aussage des Bundesverfassungsgerichts eng
zu verstehen und wohl allein auf echte grundrechtliche Dreipersonenverhdltnisse
bezogen, in denen sich der ,weitergehende Schutz” der Landesverfassungen ohne-
hin relativiert (Huber, in: Sachs [Hrsg.], Grundgesetz, 9. Aufl. 2021, Art. 142 Rn. 13q).
Hier k&dme es andernfalls zur Beschrénkung eines Bundesgrundrechts. Eine solche
Relativierung droht bei der Vergesellschaftung jedoch gerade nicht.

Als Grundlage fiir die Verstaatlichung von Wohnungsbestdnden und die Eigen-
tumsiibertragung auf einen gemeinniitzigen Trdger kommt in Berlin daher nur
Art. 23 der VvB selbst in Betracht. Dass Art. 23 VvB neben der explizit normierten
Administrativenteignung auch eine ungeschriebene Ermdchtigung zur Legalsozia-
lisierung enthalten sollte, ist methodisch kaum begriindbar und wird letztlich auch
von der Kommissionsmehrheit nicht vertreten. Weder ist die Entstehungsgeschichte
insofern eindeutig, noch kdnnte ein rein entstehungsgeschichtliches Argument nach
den anerkannten Methoden der Verfassungsinterpretation dazu fiihren, einen ein-
deutigen Verfassungswortlaut zu korrigieren. Ob ein entsprechendes Vorhaben lan-
desverfassungskonform maglich wére, héngt also jedenfalls von der Auslegung des
Art. 23 VvB und vor allem von der konkreten gesetzlichen Ausgestaltung als Enteig-
nung ab. In jedem Falle missten glaubwiirdige Gemeinwohlziele verfolgt und der
Grundsatz der Verhdltnismd&figkeit beachtet werden. Will das Land Berlin hingegen
die durch Art. 15 GG erdffneten Spielrdume ausschépfen, so miisste es zundchst eine
eindeutige Sozialisierungsermdchtigung in der Landesverfassung schaffen.

Die Ausgestaltung einer landesgesetzlichen Sozialisierung allein nach dem Maf3stab
des Art. 15 GG und ohne Riicksicht auf den Inhalt der Landesverfassung entspricht
demgegeniiber nicht den Ausgangsparametern der herrschenden Rechtsauffassung
und begegnet daher massiven landesverfassungsrechtlichen Risiken.
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Stellungnahme zum Abschlussbericht
(Mehrheitspositionen und Sondervoten)

und zu meinem Abstimmungsverhalten in der Kommission
von Prof. Dr. Thorsten Beckers

VORBEMERKUNG:

Diese Stellungnahme bezieht sich auf die Fassungen des Abschlussberichts, der die
Mehrheitspositionen abbildet, und der Sondervoten, die mir am 16. Juni 2023 vorgelegen
haben.

Am 17. Juni 2023 ist eine neue Fassung des Abschlussberichts an die Kommissionsmitglie-
der verteilt worden, in der insbesondere die Darstellungen zu den Mehrheitspositionen zu
dem Thema , VerhdltnisméBigkeitspriifung” umfangreich angepasst worden sind. Diese
Anpassungen sind in dieser Stellungnahme grundsétzlich nicht beriicksichtigt. Im Kontext
der besonders umfangreichen Uberarbeitungen zum Thema ,VerhdltnisméBigkeitsprii-
fung” sei jedoch Folgendes zu dem entsprechenden Abschnitt C.V angemerkt:

=>  Mitihren in der Fassung des Abschlussberichts vom 17. Juni 2023 enthaltenen Argu-
mentationen ist die Kommissionsmehrheit meinen Positionen - und dies z.T. sogar
nicht nur unwesentlich - nGhergekommen.

=>  Meines Erachtens ist dennoch zumindest fraglich, dass der von Kommissionsmehr-
heit dargestellte aktuelle Erkenntnisstand ausreichend ddfiir ist, um die Verhdlt-
nismdBigkeit der Vergesellschaftung der Wohnungsbesténde der groflen privaten
Wohnungsunternehmen in Berlin bestétigen zu kénnen. Im Ubrigen bleibt meine
Position unverdndert, dass ich aktuell erwarte, dass weitere Analysen wohl aufzei-
gen diirften, dass eine Vergesellschaftung der Wohnungsbestdnde grof3er privater
Wohnungsunternehmen in Berlin als verhdltnisméfig einzustufen ist.

Mit heutigem Datum (20. Juni 2023) ist ferner eine aktualisierte Fassung des Sonder-
votums Durner/Eichberger/Waldhoff zur VerhéltnismdBigkeitspriifung vorgelegt worden.
Die Verdnderungen in dieser aktualisierten Fassung des Sondervotums sind in dieser Stel-
lungnahme nicht beriicksichtigt.

a) Senatsauftrag und Schwerpunktsetzung der Kommission,
weiterer Analysebedarf

Die ,,Expertenkommission zur Priifung der Méglichkeiten, Wege und Voraussetzungen der
Umsetzung des Volksentscheids ,Vergesellschaftung grofler Wohnungsunternehmen‘“ hat
den Schwerpunkt ihrer Arbeit auf die Diskussion verfassungsrechtlicher (Grundsatz-)Fra-
gen beziiglich Vergesellschaftungen und die Beurteilung der Verfassungskonformitat ei-
ner Vergesellschaftung von Wohnungsbestdnden grof3er privater Wohnungsunternehmen
in Berlin gelegt sowie ergdnzend unions- und vélkerrechiliche Fragestellungen beleuch-
tet. Weitere und konkretere Fragestellungen beziiglich einer derartigen Vergesellschaf-
tung (z.B. Finanzierung der Entschdadigung), mit denen sich die Kommission gemaB Auf-
trag des Berliner Senats ergdnzend befassen sollte, sind von der Kommission nicht oder
nur in Ansdtzen genauer betrachtet worden. Dies ist im Kontext der Zusammensetzung der
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Kommission sowie ihrer Zeitplanung und Arbeitsweise erkldrbar. Vor diesem Hintergrund
rate ich dem Berliner Senat, zu besonders bedeutsamen Fragestellungen beziiglich einer
Vergesellschaftung von Wohnungsbestdnden grof3er Wohnungsunternehmen in Berlin
ergdnzende dkonomische und zum Teil damit verbundene vertiefte juristische Analysen
durchzufiihren." Dies betrifft insbesondere die folgenden Themen:

> Entschadigungshéhen und Mietenentwicklungen im Falle einer Vergesellschaftung

groB3er Wohnungsunternehmen (siehe dazu auch die Punkte ¢ und e);

Finanzierung der Entschddigungszahlungen (siehe dazu auch Punkt e);

Mdgliche (konkrete) Grenze des Wohnungsbestands, ab deren Uberschreiten (ge-

winnorientierte) Unternehmen von einer Vergesellschaftung ihrer Bestéinde betroffen

sind (siehe dazu auch Punkt d);

>  Potentiale und Alternativen zur Differenzierung der Miethéhen und zur Ausgestal-
tung der Wohnungsbelegung nach einer Vergesellschaftung, die mit Art. 3 Abs.1 GG
kompatibel sind und die zur Bereitstellung von Wohnraum fiir besonders Bediirftige
beitragen sowie den Umzug von (zu) grofen in kleine(re) Wohnungen férdern;

-»  Konkrete Umsetzung der Vergesellschaftung und der Ubernahme der Bestdnde von
den bisherigen Eigentiimern (u.a. kontinuierliche Gewdhrleistung der Verwaltung,
Personaliibergdnge / -libernahmen);

> Bewirtschaftung vergesellschafteter Bestdnde und Ausgestaltung der diesbeziigli-
chen Governance.

->
->

Fir die Vorbereitung und Begriindung eines méglichen Vergesellschaftungsvorhabens
ist es - gerade auch im Hinblick auf verfassungsrechtliche Anforderungen an ein Ver-
gesellschaftungssetz und die Minimierung verfassungsrechtlicher Risiken - z.T. geboten,
derartige Untersuchungen vorzunehmen und die Ergebnisse darzulegen, worauf im Fol-
genden (in den Punkten ¢, d und e) noch eingegangen werden wird. Die Anforderungen
an den Umfang derartiger Analysen und Begriindungen haben jedoch angemessen zu
sein und diirfen keinesfalls eine (faktische) Sperrwirkung hinsichtlich einer Vergesellschaf-
tung etablieren.

Die Argumentation im Abschlussbericht der Kommission ist im Ubrigen aus konomischer
Sicht an verschiedenen Stellen defizitdr und oftmals nicht so differenziert, wie dies meines
Erachtens wiinschenswert wdre.

b) Abstimmungsteilnahme/-verhalten

Bei den Abstimmungen zur Verhdltnismé&Bigkeit (Abschnitt C.V) und zur Entschédigung
(Abschnitt C.VI) habe ich nicht mitgestimmt bzw. mich enthalten, da meine Positionen und
Argumentationswege weder in einem ausreichenden Ausmaf in den im Abschlussbericht
dargestellten (Mehrheits-)Voten noch in den beiden Sondervoten zu diesen Themenge-
bieten abgebildet sind. Unabhdngig davon stimme ich z.T. umfangreich mit wesentli-
chen Positionen in den beiden Sondervoten (insbesondere bei Punkt 1 im Sondervotum
zur VerhdltnismaBigkeit von Durner/Eichberger/Waldhoff) iiberein, aber teile bei einigen
Fragestellungen auch die Positionen der Kommissionsmehrheit. Siehe hierzu auch die
folgenden Punkte c und e.

1 Auf Basis der Ergebnisse dieser Analysen kénnte dann unkompliziert eine in jedem Fall den verfassungs-
rechtlichen Anforderungen geniigende Priifung der VerhdltnismdBigkeit einer Vergesellschaftung der Be-
sténde grofler privater, gewinnorientierter Wohnungsunternehmen vorgenommen werden; vgl. dazu auch
Punkt c.
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Ich habe an den in der Kommission durchgefiihrten Abstimmungen zu einzelnen recht-
lichen Fragestellungen nur dann teilgenommen, wenn ich die entsprechende (juristische)
Thematik nach meiner Einschatzung (als Nicht-Jurist) habe beurteilen kénnen. In diesem
Kontext habe ich an den Abstimmungen zu unions- und vdlkerrechtlichen Fragestellungen
(Abschnitte G und H) nicht teilgenommen.

c) Anmerkungen zum Abschnitt zur Verhdltnismafligkeitspriifung
(Abschnitt C.V)

Nach meiner Beurteilung ist das Gebot der Verhdltnismdafigkeit auch gegeniiber einer
Vergesellschaftungsgesetzgebung zur Anwendung zu bringen. Dies ist auch aus (insti-
tutionen-)okonomischer Perspektive von erheblicher Bedeutung, um ein sinnvolles (und
keinesfalls unangemessen niedriges) Ausmaf3 an Eigentums- und Investitionsschutz si-
cherzustellen, welches die Voraussetzung fiir das ,,gute Funktionieren” einer sozialen
Marktwirtschaft ist. Dabei sollte im Kontext der spezifischen grundgesetzlichen Regelung
der Vergesellschaftung eine (gegeniiber einer Enteignung nach Art. 14 Abs. 3 GG) modifi-
zierte VerhdlinismdBigkeitspriifung vorgenommen werden, die insbesondere neben spezi-
fischen Allgemeinwohlzielen zun&chst ergénzend auch den (mit einer Vergesellschaftung
zwingend einhergehenden) Entzug der Privatniitzigkeit als eigenen Zweck (im Rahmen
der Angemessenheitspriifung) beriicksichtigt und ferner dem Gesetzgeber (insbesondere
im Rahmen der Erforderlichkeitspriifung) erweiterte Einschétzungsprarogativen einrdumt.

In diesem Kontext stimme ich umfassend mit den Aussagen zu den ,Voraussetzungen
einer Vergesellschaftung nach Art. 15 GG (Punkt 1) im Sondervotum Durner/ Eichberger/
Waldhoff und der dort dargelegten Kritik an im Abschlussbericht enthaltenen Positionen
Uiberein, aber weise z.T. auch eine Ndhe zu Positionen der Kommissionsmehrheit auf. Wie
im Sondervotum Durner/Eichberger/Waldhoff angefiihrt, besteht jedoch rechtsgrund-
satzlich keine wesentliche Diskrepanz der Standpunkte, die von der Kommissionsmehr-
heit im Abschlussbericht einerseits und im Sondervotum andererseits vertreten werden. In
besonderer Weise unterstiitze ich mit Bezug zu ,,normalen Wirtschaftsbereichen (wie bei-
spielsweise Chemieindustrie, Maschinen- und Anlagenbau, Elektrotechnik) die im Son-
dervotum Durner/Eichberger/Waldhoff vertretene Position, die (im Vergleich zur Position
der Kommissionsmehrheif) eine tendenziell héhere Gewichtung des Eigentumsschutzes,
scharfere Anforderungen an die Dringlichkeit einer Vergesellschaftung und die niedri-
gere Bewertung ihres Eigenwerts im Rahmen der Verhdltnismé&Bigkeitspriifung verlangt.
Nicht den ,,normalen Wirtschaftsbereichen” zuzurechnen sind nicht zuletzt in aller Regel
Infrastrukturangebote/-anlagen (wie z.B. Stromnetze, Gasspeicher, Offshore-Windparks,
Fernwdrmenetze/-systeme). In diesem Zusammenhang sei darauf verwiesen, dass im
Sondervotum Durner/Eichberger/Waldhoff ebenfalls bei Infrastrukturanlagen differen-
zierte (und zwar reduzierte) Anforderungen an die VerhélinisméBigkeit von Vergesell-
schaftungen als grundsétzlich geboten angesehen werden. Dabei wird im Sondervotum
Durner/Eichberger/Waldhoff explizit auf die geringere Bedeutung des Eigentumsschut-
zes bei Infrastrukturanlagen hingewiesen.

Zur Frage der Verhdltnismafligkeit einer Vergesellschaftung der Wohnungsbestdnde der
groB3en privaten Wohnungsunternehmen in Berlin sowie zu den diesbeziiglichen (Mehr-
heits-) Positionen, die im Abschlussbericht dargestellt sind, merke ich Folgendes an:

->  Die Art und Weise, wie in dem Abschlussbericht Wirkungsprognosen (fiir den Fall

einer Vergesellschaftung und dies im Abgleich mit einem BAU (business-as-usual)-
Szenario (ohne Vergesellschaftung)) vorgenommen werden, wird von mir umfang-
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reich nicht mitgetragen. Dies betrifft auch die Bezugnahme auf die von der Kommis-
sion durchgefiihrten Anhdrungen im Abschlussbericht.

Ich rate dem Gesetzgeber, der die Vergesellschaftung der Bestdnde grofier Woh-
nungsunternehmen rechtlich umsetzen méchte, davon ab, die von der ,,Deutsche
Wohnen & Co enteignen® (DWE)-Initiative angegebenen Ziele ,1:1“ zu iibernehmen.
Insbesondere (immobilien- und institutionen-)6konomische Erkenntnisse sprechen
z.T. fiir eine (etwas) andere Definition, Strukturierung und Gewichtung von Zielen. Als
zentrale Ziele einer Vergesellschaftung konnten insbesondere eine Reduktion des
(durchschnittlichen) Mietniveaus im vergesellschafteten Bestand im Vergleich zum
BAU-Szenario sowie (damit einhergehend) eine Bereitstellung von giinstigem Wohn-
raum fiir (besonders) Bediirftige sowie die Férderung von Umziigen von (zu) grof3en
in kleine(re) Wohnungen definiert werden. Dabei erfordern die letztgenannten Ziele
komplementdre (,Art.-3-Abs.-1-GG-kompatible*) Ausgestaltungsentscheidungen
beziiglich der Differenzierung von Miethéhen und der Belegungsrechte. Auch eine
Vermeidung iiberh&hter Belastungen der Mieter/innen im Bereich der Betriebskos-
ten kénnte sich anbieten, als Ziel definiert zu werden. Ferner kann mit einer Verge-
sellschaftung eine effektive Umsetzung von Nachverdichtungen im Bestand und von
energetischen SanierungsmaBnahmen sowie eine Wahl der (Asset- und Service-)
Qualitat gemdaB den (Qualitats-Kosten-)Préferenzen der Mieter/innen angestrebt
werden. Im Ubrigen diirfte eine (zu) umfangreiche Einbindung der Mieterinnen und
Mieter in Entscheidungen liber die vergesellschafteten Besténde - wie im Sondervo-
tum Durner/Eichberger/Waldhoff angesprochen - aus verfassungsrechtilicher Sicht
problematisch (bzw. unzuldssig) sein.

Hinsichtlich der Entwicklung des (durchschnittlichen) Mietniveaus im vergesellschaf-
teten Bestand im Vergleich zum BAU-Szenario rate ich - im Zusammenspiel mit
(unkompliziert umsetzbaren) institutionendkonomischen Untersuchungen - beispiel-
hafte quantitative Analysen durchzufiihren, die nicht zuletzt - unter der (,,Schwar-
ze-Null“-)Annahme, dass es keine Haushaltszuschiisse gibt und die zu leistende
Entschadigungszahlungen vollumfdnglich von den Mietern/innen im vergesell-
schafteten Bestand zu tragen sind - gerade auch die Interdependenzen zwischen
der Entschddigungshéhe und der Mietenentwicklung beleuchten. Im Rahmen derar-
tiger Analysen kann und sollte auch die Eignung verschiedener Wege der Finanzie-
rung (im Sinne einer Kapitalaufnahme) beziiglich der zu leistenden Entschddigungs-
zahlungen untersucht werden. Ein (Grob-)Konzept fiir derartige Analysen, fiir deren
Durchfiihrung wohl Auftragnehmer einzubinden wdren, ist in der Kommission (von
mir in Abstimmung mit anderen Mitgliedern) erstellt worden und als Anhang dieser
Stellungnahme beigefiigt. Eine Beauftragung derartiger Analysen durch die Kom-
mission ist jedoch nicht erfolgt. Derartige Analysen diirften - institutionenékono-
mische Erkenntnisse und Erfahrungen aus (Riick-) Kdufen von Wohnungsbestdnden
und Infrastrukturunternehmen durch die oéffentliche Hand beriicksichtigend - vor-
aussichtlich die Position unterstiitzen, dass als Folge einer Vergesellschaftung Miet-
reduktionen im Vergleich zum BAU-Szenario bei Festsetzung von Entschddigungs-
hohen erfolgen kénnen, die die Anforderungen aus Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG erfiillen
und mit eher geringen verfassungsrechtlichen Risiken behaftet sind.

Ein Risiko hinsichtlich der Wirkungen einer Vergesellschaftung (insbesondere auf
die Mietenentwicklung im Vergleich zum BAU-Szenario) liegt meines Erachtens in
der konkreten (,praktischen) Umsetzung einer Vergesellschaftung. Diese Thematik
konnte in der Kommission nicht in der Tiefe beleuchtet werden, die ich fiir geboten
halte. Auch beziiglich dieses Aspekts rate ich dem Senat vertiefte Analysen durch-
zufiihren, die vor allem juristische Expertise und ,,immobilienpraktische Erfahrun-
gen” einbeziehen.



> Auf Basis meines heutigen Wissensstandes gehe ich davon aus, dass eine Ver-
gesellschaftung der Wohnungsbestdnde grofler privater Wohnungsunternehmen
in Berlin wohl als verhdltnismé&fig einzustufen sein diirfte. Um als Gesetzgeber in
einer verfassungskonformen Weise eine derartige Vergesellschaftung beschlieflen
zu kénnen, sind jedoch - wie vorstehend bereits mehrfach angesprochen und ange-
regt - noch weitere Betrachtungen anzustellen und Analysen durchzufiihren. Die Er-
gebnisse der dabei durchgefiihrten Wirkungsprognosen sind - sofern dies denn die
Analyseergebnisse ,,hergeben” - zu verwenden, um die Verhaltnismdafligkeit darzu-
legen. Die geforderten Analysen diirften - auch bei Beachtung angemessener An-
forderungen hinsichtlich ihrer Tiefe und Qualitét - in einer iiberschaubaren Zeit (von
z.B. vier bis sechs Monaten) umsetzbar sein. Es kann nicht erwartet werden, dass
Analysen zu derartig komplexen 6konomischen Fragestellungen zu unumstrittenen
Ergebnissen fiihren, was im Kontext der gebotenen Einsché&tzungsprérogative des
Gesetzgebers grundsdtzlich nicht problematisch ist.

Mit Punkt 2 (,Anwendung der Grundsdatze auf Priifung der VerhaltnismdaBigkeit der Ver-
gesellschaftung grof3er Wohnungsunternehmen in Berlin“) des Sondervotums Durner/
Eichberger/Waldhoff stimme ich damit in vielen wesentlichen Positionen iiberein. Nicht
zuletzt teile ich die Position, dass,,... die Kommission nach gegenwdartiger Erkenntnislage
die Frage nach der Verhdltnismafligkeit der beabsichtigten Vergesellschaftung ... nicht
abschlieBend beantworten [kann]“ Eine Ubereinstimmung meinerseits mit der Mehrheits-
position der Kommission besteht insofern, als ich aktuell erwarte, dass weitere Analysen
wohl aufzeigen diirften, dass eine Vergesellschaftung der Wohnungsbestdnde grof3er pri-
vater Wohnungsunternehmen in Berlin als verhdltnismaBig einzustufen ist.

d) Anmerkungen zum Abschnitt zur Gleichbehandlung/ Gréf3e des bewirt-
schafteten Bestands (Abschnitt E.I1.3)

Eine Vergesellschaftung der Wohnungen von privaten (und damit gewinnorientierten)
Wohnungsunternehmen in Berlin, deren Bestdnde eine (Bestands-)Grenze X erreichen
bzw. liberschreiten, ist (nach Ansicht der Kommission insgesamt und auch von mir) mit
Art. 3 Abs. 1 GG (Gleichheitssatz) kompatibel. Allerdings stimme ich mit den Darstellun-
gen zu diesem Thema im Abschlussbericht der Kommission teilweise nicht iberein und
meines Erachtens wichtige Aspekte werden z.T. nicht oder unprdzise behandelt. Vor die-
sem Hintergrund stelle ich im Folgenden zundchst (in Punkt d.1) den von mir praferierten
Weg zur Begriindung der Bestandsgrenze X (genauer) dar, erlGutere sodann (in Punkt d.2)
den von mir bevorzugten Ansatz zum differenzierten Umgang mit ,Sockelbestdnden” (bis
zur Bestandsgrenze X) einerseits sowie ,liberschiefenden Bestdnden“ (jenseits der Be-
standsgrenze X) andererseits und verweise abschlieBend (in Punkt d.3) auf die Rationali-
tat fiir eine spezielle Beriicksichtigung von Neubauvorhaben.

Den im Abschlussbericht dargestellten Positionen beziiglich der Ausnahmen fiir ge-
nossenschafiliche, landeseigene und gemeinniitzige Wohnungsunternehmen (Abschnitt
E.Il.2) und beziiglich Stichtagsregelungen (Abschnitt E.I1.3.c) stimme ich im Ubrigen im
Ergebnis zu. Dies gilt ebenso fiir die Position zur Beschrénkung der Vergesellschaftung
auf Grof3unternehmen (Abschnitt E.I1.3.a), die meines Erachtens jedoch mit héheren ver-
fassungsrechtlichen Risiken behaftet ist als der im Folgenden (in Punkt d.1) thematisierte
,Effizienz-Ansatz®,

d.1) Begriindung der Bestandsgrenze X iiber den ,,Effizienz-Ansatz*
Nach dem so genannten ,,Effizienz-Ansatz wird in einem ersten Schritt im Hinblick auf
die Erreichung der mit einer Vergesellschaftung verfolgten (wesentlichen) Ziele unter Be-

137



riicksichtigung der Ergebnisse einer (immobilien-)ékonomischen Analyse eine (Gesamt-)
Gréf3enordnung der Wohnungen festgelegt, die vergesellschaftet werden sollen. Dabei
sollte es im Ubrigen bei einer Vergesellschaftung nach Art. 15 GG - wohl im Gegensaiz
zu einer Enteignung nach Art. 14 Abs. 3 GG - (verfassungs-)rechtlich unproblematisch
sein, das Ziel einer Reduktion der (durchschnittlichen) Miethéhe im Vergleich zu einem
BAU-Szenario mit Bezug zu breiten Bevélkerungskreisen zu definieren und z.B. auch die
»Mittelschicht“ nicht unbedingt ,,auszuschlielen®. Eine derartige Analyse sollte in einer
iiberschaubaren Zeit (von maximal zwei bis drei Monaten) erstellbar sein und wiirde somit
kaum zu einer Verzdgerung bei der Vorbereitung einer Vergesellschaftung fiihren. Es kann
nicht erwartet werden, dass eine derartige Analyse zu eindeutigen und unumstrittenen
Ergebnissen fiihrt. Jedoch diirfte fiir den Gesetzgeber eine nicht nur geringe Einschat-
zungsprdrogative hinsichtlich der Gréf3enordnung angemessen und verfassungsrechtlich
gut begriindet sein.

Dieser ,,gréf3enordnungsmaflig” festgelegte Bedarf wird sodann in einem zweiten Schritt
aus den Besténden der privaten (und damit gewinnorientierten) Unternehmen mit den
grofiten Bestdnden in Berlin gedeckt. Ausgehend von dem Unternehmen mit dem gréfiten
Bestand, wird dabei solange das jeweils hinsichtlich des Wohnungsbestands ndchstklei-
nere Unternehmen auch noch in den Kreis der Unternehmen einbezogen, deren Bestdnde
vergesellschaftet werden, bis diese Zielgré3enordnung erreicht ist. Das letzte (und somit
kleinste) auf diese Weise adressierte Unternehmen ist bedeutsam fiir die Bestandsgrenze
X, ab deren Uberschreiten die Bestdnde von einzelnen Unternehmen vergesellschaftet
werden.? Das dargestellte Vorgehen folgt einem Effizienz-Gedanken. Dabei ist der zen-
trale Aspekt, dass tendenziell die Kosten der Umsetzung der Vergesellschaftung einer
bestimmten Anzahl an Wohnungen und der Integration dieser Wohnungen in eine ge-
meinwirtschaftliche Verwaltung umso geringer sind, je weniger Unternehmen diese Woh-
nungen (bislang) zugeordnet gewesen sind. Daher erfolgt die Vergesellschaftung einer
bestimmten Anzahl an Wohnungen dann auf eine effiziente Weise, wenn dieser Bedarf
von den gréfiten Bestdnden aus absteigend gedeckt wird. Die Effizienzvorteile dieses
Vorgehensansatzes kénnen dabei sowohl in Form geringerer administrativer Kosten bei
der Vergesellschaftungsumsetzung, die (wohl) aus &ffentlichen (Haushalts-)Mittel abzu-
decken sind, als auch geringerer zukiinftiger Mieten anfallen, was sich aus geringeren
Kosten der (zukiinftigen) Bestandsverwaltung ergeben kann. Das Vorgehen bei dem zwei-
ten Schritt weist im Ubrigen noch einen weiteren Vorteil auf, der fiir eine verfassungs-
rechtliche Rechtfertigung im Rahmen der Angemessenheitspriifung von Relevanz ist: Bei
Unternehmen mit gréBBeren Wohnungsbestédnden diirfte die durch den Verlust einzelner
Eigentumsgegenstdnde (Wohnungen) hervorgerufene Intensitat des Eingriffs geringer zu
veranschlagen sein als bei Personen, in deren Eigentum nur ein oder wenige Objekte ste-
hen. Bei diesen ist auch der personale Bezug, der aus verfassungsrechtlicher Sicht hochst
bedeutsam fiir den Eigentumsschutz ist, deutlich ausgeprdgter als bei groflen Wohnungs-
unternehmen.

Hinzuweisen ist auf gewisse (weitere) Interdependenzen zwischen dem Effizienz-Ansatz
und der VerhdaltnismdaBigkeitspriifung. Umso gréBer die im ersten Schritt festgelegte (Ge-
samt-)GroBenordnung der Wohnungen ist, die von der Vergesellschaftung adressiert wer-

2 Es kann sich anbieten, die Bestandsgrenze X, die auch fiir den folgend thematisiert Umgang mit Sockel-
bestdnden noch eine Relevanz haben wird, zwischen dem Bestand des ersten (und somit hinsichtlich des
Bestands kleinsten) Unternehmens, das von der Vergesellschaftung erfasst wird, und dem letzten (und in-
sofern hinsichtlich des Bestands gréf3ten) Unternehmen festzulegen, das von der Vergesellschaftung
(noch) nicht erfasst wird.
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den sollen, umso gréfler werden (absolut betrachtet) die intendierten Wirkungen sein.
Allerdings werden dann auch eher hinsichilich ihrer Bestdnde kleinere Unternehmen von
dem Vergesellschaftungsvorhaben betroffen sein. Bei diesen (kleineren) Unternehmen
wird das Verhdltnis zwischen den intendierten Wirkungen und den (Umsetzungs-) Kosten
ungiinstiger und damit auch die Effizienz negativ beeinflusst. Derartige (untergeordnete)
Aspekte werden im Rahmen einer VerhdltnisméBigkeitspriifung jedoch allenfalls im Rah-
men einer qualitativen Betrachtung und eher am Rande Beriicksichtigung finden kénnen.

d.2) Vorschlag zum differenzierten Umgang mit ,Sockelbestdnden” (bis zur Be-
standsgrenze X) einerseits und ,,iiberschief3enden Besténden“ (jenseits der Bestands-
grenze X) andererseits

Das Ausmaf3 der Ungleichbehandlung zwischen Unternehmen, die die Bestandsgrenze
X erreichen oder nicht erreichen, kann reduziert werden, in dem bei den von einer Ver-
gesellschaftung betroffenen Unternehmen ein differenzierter Umgang mit deren ,,Sockel-
besténden“ (bis zur Bestandsgrenze X) einerseits und ,iiberschieSenden Besténden®
(jenseits der Bestandsgrenze X) andererseits erfolgt. Auf diese Weise kénnen verfassungs-
rechtliche Risiken bezliglich Art. 3 Abs. 1 GG reduziert werden.

Die Kommissionsmehrheit pladiert - wie im Abschlussbericht dargestellt - dafiir, auf eine
physische Weise die Sockelbestdnde von einer Vergesellschaftung auszunehmen und an-
hand von Regeln (wie dem Gestehungsdatum von Gebduden oder dem Erwerbsdatum
von Grundstiicken) Sockelbesténde zu definieren bzw. zu identifizieren. Dieser Ansatz ist
meines Erachtens mit den folgenden Nachteilen bzw. Herausforderungen und Risiken be-
haftet:

> Es erscheint mir zweifelhaft (bzw. zumindest aktuell nicht sicher bestatigbar), dass
Regeln definiert werden kénnen, die zu einer eindeutigen Identifikation der Sockel-
bestdnde bei sdmtlichen betroffenen Unternehmen fiihren. Damit einhergehend
konnen verfassungsrechtliche Risiken vorliegen, denn Art. 15 GG erlaubt nur eine
(in erster Linie auf Wirtschaftssektoren bezogene) ,,Legalvergesellschaftung” (und
keine auf Einzelobjekte bezogene ,Administrativvergesellschaftung”). Vor diesem
Hintergrund diirfen fiir eine Verwaltung, die ggf. in die Umsetzung einer Vergesell-
schaftung einbezogen wird, grundsdétzlich keine Spielrdume bei der Auswahl der zu
vergesellschaftenden Objekte bestehen.

=>  Nach dem von der Kommissionsmehrheit beflirworteten Ansatz ist es denk-
bar, dass Bestdnde in einzelnen Gebieten und Quartieren ,,auseinandergeris-
sen” werden. In einem Quartier kénnten bei Anwendung der definierten ,,Sor-
tierungsregel” einige Wohnungen bzw. Gebdude dem Sockelbestand und
andere dem {berschieflenden Bestand zugeordnet werden. Dies diirfte zu ho-
heren Kosten sowohl bei der Umsetzung der Vergesellschaftung als auch bei
der anschlieBenden (separaten) Verwaltung der Wohnungen fiihren. Dies wiir-
de im Ubrigen wiederum (aber ggf. auch nur in einem geringen Ausmaf) die Er-
reichung der mit einer Vergesellschaftung verfolgten Ziele beeinflussen und
wdre daher im Rahmen einer Verhdltnismdafligkeitspriifung zu beriicksichtigen.

Vor diesem Hintergrund rege ich an ernsthaft in Betracht zu ziehen, auf die folgende Wei-
se eine finanzielle Differenzierung bei der Entschddigungshdhe unter Beriicksichtigung
des Gesamtbestands und der Bestandsgrenze X bei den einzelnen Unternehmen vorzu-
nehmen, deren Bestdnde vergesellschaftet werden:
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=>  Bei den betroffenen Unternehmen werden fiir deren gesamten Besténde jeweils so-
wohl der Verkehrswert als auch der unterhalb des Verkehrswerts festgesetzte ,,nor-
male Entschddigungswert® ermittelt.

=>  Mit Bezug zu den Gesamibestdnden der einzelnen betroffenen Unternehmen wird
die Gesamtentschddigungshdhe durch die gewichtete Beriicksichtigung dieser bei-
den Werte festgelegt. Dabei geht bei den einzelnen Unternehmen der Verkehrswert
des jeweiligen Gesamtbestands mit dem Faktor X/Gesamtbestand gewichtet sowie
der normale (gegeniiber dem Verkehrswert reduzierte) Entschadigungswert des je-
weiligen Gesamtbestands mit dem Faktor (Gesamtbestand - X)/X gewichtet in die
jeweilige Gesamtentschddigungshdhe ein.

=>  Fir die einzelnen Unternehmen kann aus der jeweiligen Gesamtentsch&digungs-
hohe und dem Verkehrswert des jeweiligen Gesamtbestands ein Quotient ermittelt
werden, der zu verwenden ist, um (im Bedarfsfall) die konkrete Entschddigungshdhe
fur ein einzelnes Objekt des entsprechenden Unternehmens zu ermitteln, in dem
dieser Quotiert mit dem Verkehrswert des entsprechenden Objekts multipliziert wird.

Diesem Ansatz kann entgegengehalten werden, dass Art. 14 Abs. 1 GG auf einen Ei-
gentumsschutz in Form von Bestandsschutz und nicht von Wertschutz abzielt und da-
her durch die vorgeschlagene (finanzielle) Differenzierung der Entschddigungshdhe das
Ausmaf3 der Ungleichbehandlung zwischen Unternehmen, deren Bestdnde unterhalb der
Bestandsgrenze X liegen, aus verfassungsrechtlicher Sicht nicht effektiv reduziert wird.
Allerdings diirfte im Lichte der hier relevanten Art.-3-Abs.-1-GG-Thematik ein Wertschutz
eine andere Bedeutung aufweisen als bei ,origindren Art-14-GG-Themen®. Vor diesem
Hintergrund ist der vorgestellte ,, Ansatz zur finanziellen Differenzierung” nach meiner
aktuellen Einschétzung letztendlich am besten geeignet, sowohl das Ausmaf3 der Un-
gleichbehandlung zwischen Unternehmen, deren Bestdnde von der Vergesellschaftung
betroffenen sind oder nicht betroffen sind, zu reduzieren als auch die mit einer Vergesell-
schaftung verfolgten Ziele zu erreichen.

d.3) Rationalitdt fiir eine spezielle Beriicksichtigung von Neubauvorhaben

Der Effizienz-Ansatz kénnte unkompliziert um eine Komponente erweitert werden, mit der
in den vergangenen Y (z.B. 20) Jahren neu errichtete Wohnungen in den Besténden der
Unternehmen, die von dem Vergesellschaftungsvorhaben erfasst werden, gesondert und
aus Eigentlimerperspektive in finanzieller Hinsicht bevorzugt beriicksichtigt wiirden. Zu-
ndchst kdnnte die Entschddigung fiir diese Neubauvorhaben stets in Hohe der Verkehrs-
werte erfolgen. Alternativ ware denkbar, fiir einzelne Neubauvorhaben die Entschéddigung
in einer Hohe festzusetzen, die zwischen dem Verkehrswert und der normalen (reduzier-
ten) Entschadigungshshe liegt und in Abhéngigkeit von deren jeweiligem konkreten Alter
zwischen diesen beiden Polen festzusetzen ist. Fiir die restlichen Bestdnde der Unter-
nehmen wdre die Entschddigungshéhe in der unter den Punkten d.1 und d.2 dargestellten
(iiblichen) Weise zu ermitteln. Jedoch wdére bei den vorzunehmenden Rechenoperationen
bei den einzelnen Unternehmen ein (individuell) modifizierter Gesamtbestand anzuset-
zen, der um die Anzahl der Neubauvorhaben des jeweiligen Unternehmens reduziert ist.

Durch diese Modifikation des Effizienz-Ansatzes kdnnte sichergestellt werden, dass In-
vestoren in Neubauvorhaben in wirtschaftlicher Hinsicht besonders geschiitzt sind. Ein
derartiger Investitionsschutz ist bei einer dynamischen Betrachtung aus gesamtwirt-
schaftlicher Sicht tendenziell grundsdtzlich sehr positiv zu beurteilen. Traditionell werden
Neubaumafinahmen in Deutschland regelmdfBig fiir begrenzte Zeitdauern von Regulie-
rungen nicht oder in abgeschwdchter Weise adressiert, wenn diese deren wirtschaftliche
Performance relevant beeintrdchtigen kénnten. Eine derartige Bevorzugung von in der
jingeren Vergangenheit realisierten Neubauwohnungen im Rahmen des Vergesellschaf-
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tungsvorhabens kdonnte auch als ein Beitrag angesehen werden, mégliche negative Aus-
wirkungen auf die Neubauaktivitdten privater Investoren im Berliner Wohnungsmarkt zu
vermeiden bzw. zu minimieren. Vor diesem Hintergrund besteht meines Erachtens eine
hohe Rationalitét fiir eine derartige spezielle Beriicksichtigung von in den letzten Y (z.B.
20) Jahren neu errichteten Wohnungen in den Besténden der Unternehmen, die von einer
Vergesellschaftung betroffen sind.

e) Anmerkungen zum Abschnitt zur Entschddigung (Abschnitt C.VI)

Folgend gehe ich zundchst (in den Punkt e.1 bis e.4) auf grundsétzliche Fragen beziiglich
der Bestimmung der Entschddigung bei Vergesellschaftungen ein, bevor ich dann konkret
die Entschdadigung bei einer Vergesellschaftung der Wohnungsbesténde grof3er privater
Wohnungsunternehmen in Berlin (in den Punkten e.5 bis e.7) thematisiere. Abschlief3end
(in Punkt e.8) ordne ich iibergreifend meine Positionierungen in Relation zu den (Mehr-
heits-) Positionen im Abschlussbericht und den Positionen im Sondervotum zur Entschadi-
gung von Durner/Eichberger/Waldhoff ein.

el) (Ubliche) Konstellationen bei Enteignungen nach Art. 14 Abs. 3 S. 1 und 2 GG
zum einen sowie Vergesellschaftungen zum anderen

Enteignungen nach Art. 14 Abs. 3 S. 1 und 2 GG werden iblicherweise vorgenommen,
weil fiir die Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben (wie die Bereitstellung einer Straf3e) eine be-
stimmte Eigentumsposition (wie ein konkretes Grundstiick, iiber das die neue Strafle zu
verlaufen hat) erforderlich ist. Dies hat fiir die gemaB Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG vorzunehmen-
de Interessensabwdgung bei der Festsetzung folgende Implikationen:

=>  Der von der Enteignung Betroffene hat regelmdfig grundsdtzlich ein Interesse an
einer Entschddigung (zumindest) in Héhe des Verkehrswertes.

=>  Das Sonderopfer des von der Enteignung Betroffenen wiegt besonders schwer bei
der Abwdgung mit dem Interesse der Allgemeinheit.

> Dem Interesse der Allgemeinheit ist bereits geniige getan, wenn der Betroffene sei-
ne Machtposition, die er innehat, weil (s)eine konkrete Eigentumsposition (hier das
Grundstiick fiir den Bau einer Straf3e) benétigt wird, nicht ausnutzt bzw. nicht aus-
nutzen kann. Eine Entschddigung in Hohe des Verkehrswertes bedeutet, dass der
(bisherige) Eigentiimer die aufgezeigte Machtposition nicht ausnutzen kann.

=>  Man kommt im Regelfall schnell zu dem Punkt, dass der Verkehrswert das ange-
messene Ergebnis der in Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG geforderten Abwédgung zu sein hat.

Vergesellschaftungen nach Art. 15 GG werden in der Regel in anderen Konstellationen
in Betracht gezogen werden als die Konstellationen, die bei ,,liblichen” Enteignungen
vorliegen, die seit Jahrzehnten auf Basis von Art. 14 Abs. 3 S. 1 und 2 GG durchgefiihrt
werden. Die bisherige Rechtsprechung zu Entschddigungen bei Enteignungen bezieht
sich (wohl nahezu ausnahmslos, aber zumindest weit iiberwiegend) auf derartige Enteig-
nungen. Dies bedeutet keinesfalls, dass die bisherige Rechtsprechung keinerlei relevante
Maflgaben und Hinweise fiir die Ausgestaltung der ebenfalls gemaf3 Art 14 Abs. 3 GG
festzulegenden Entschadigung bei Vergesellschaftungen gibt. Jedoch sind unbedingt
auch die Grenzen von der Ubertragbarkeit dieser Rechtsprechung zu beriicksichtigen,
da iiblicherweise (bei Vergesellschaftungen) andere Konstellationen vorliegen (als bei
Enteignungen in den iiblichen Konstellationen).
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e.2) Vergesellschaftungen im Kontext von wirtschaftlicher Macht und die Festsetzung
der Entschddigungshdhe gemdf3 Art. 14 Abs. 3S.3 GG

Vergesellschaftungen nach Art. 15 GG diirften vielfach in Betracht gezogen werden, weil
private (und damit gewinnorientierte) Unternehmen iiber (zumindest) wirtschaftliche Macht
verfiigen. Diese Macht kann bei Anbietern aufgrund eines stabilen Nachfrageiiberhangs
im Kontext einer relativ unelastischen Nachfrage und eines nur langsam ausdehnbaren
Angebots vorliegen. Auch in Vertragsbeziehungen kdnnen aufgrund von Kontrahierungs-
problemen relevante Machtprobleme bestehen. Regulierungen wie die (Monopol-)Re-
gulierung von monopolistischen Infrastrukturanbietern kénnen aus (institutionen-)6kono-
mischer Perspektive als Vertragskonstellationen eingeordnet werden, in denen von den
Regulierungen adressierte Unternehmen aufgrund von Kontrahierungsproblemen in ge-
wisser Hinsicht iiber wirtschaftliche Macht verfiigen. Auch die Adressierung von (ggf. auf
suberhitzten® Wohnungsmadrkten in Ballungsraumen agierenden) Vermietern durch das
Mietrecht kann als Regulierung eingeordnet werden. Mit derartigen (unvollkommenen)
Regulierungen einhergehend werden den privaten Unternehmen Uberrenditen zuflieBen;
auflerdem werden Fehlanreize vorliegen, die zu aus gesamtwirtschaftlicher Sicht ineffi-
zienten unternehmerischen Entscheidungen fiihren werden, sowie (unnétig hohe) Trans-
aktionskosten anfallen.

Durch Regulierungen, die im Lichte des Art. 14 Abs. 2 GG Inhalts- und Schrankenbestim-
mungen fiir die adressierten Unternehmen darstellen, bzw. durch die Ausgestaltung die-
ser Regulierungen kann zwar angestrebt werden, der wirtschaftlichen Macht entgegenzu-
wirken, aber dies gelingt - wie angesprochen - regelmafig nur in einer unvollkommenen
Weise. Daher kann sich eine Bereitstellung der entsprechenden Giiter und Leistungen
durch einen gemeinwirtschaftlich ausgerichteten Anbieter u.U. als effizienter erweisen als
durch regulierte private Unternehmen. Diese Uberlegungen korrespondieren mit grundle-
genden Erkenntnissen der Neuen Institutionenékonomik im Allgemeinen und der Transak-
tionskostentheorie im Speziellen. Vor diesem Hintergrund kénnen Vergesellschaftungen
- hier aus Griinden der Verschlankung der Argumentation von Ubergangseffekten und
dynamischen Anreizwirkungen abstrahierend - in bestimmten Situationen u.U. im Lichte
(institutionen-) 8konomischer Erkenntnisse vorteilhaft zu beurteilen sein.

Es widerspricht allerdings dem Grundgedanken von Vergesellschaftungen als Mittel zur
Adressierung bzw. Beseitigung des Problems der Macht von privaten Unternehmen (und
damit einhergehend auch dem in Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG vorgegebenen Interessensaus-
gleich bei der Festsetzung der Entschadigung) diametral, wenn Entschéadigungszahlun-
gen in einer Hohe festgesetzt werden, mit der faktisch der Barwert einer zukiinftigen Aus-
tibung wirtschaftlicher Macht (infolge einer fehlenden oder infolge einer zu schwachen
und/oder ineffektiven Regulierung), die im Falle der Nicht-Vergesellschaftung (,,BAU-Sze-
nario“) erfolgen kénnte, ausgezahlt wird.

Dies vorausgeschickt diirfte im Regelfall bei (aufgrund von wirtschaftlicher Macht vor-
genommenen) Vergesellschaffungen eine Entschddigungshdhe auch bei Beriicksichti-
gung der Interessen der bisherigen Eigentiimer grundsatzlich nicht unangemessen nied-
rig sein, die bei einer Discounted-Cash-Flow(DCF)-Berechnung als (Bar-)Wert ermittelt
wird, bei der von hypothetischen Einnahmen und Ausgaben ausgegangen wird, die bei
verfassungskonform entschéadigungsfrei implementierbaren (hypothetischen) Inhalts- und
Schrankenbestimmungen als Regulierung anfallen wiirden, mit denen der wirtschaft-
lichen Macht in einer moglichst geeigneten Weise entgegengewirkt wird. Dabei wdre
von einer effektiven Implementierbarkeit der entsprechenden Regulierung auszugehen,
so dass die adressierten Unternehmen (lediglich) eine als legitim angesehene Rendite
erzielen kdnnten, aber es wiirde (realitétsfern) davon abstrahiert, dass bei der praktischen
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Implementierung einer entsprechenden Regulierung Uberrenditen infolge von Kontrahie-
rungsproblemen und Wissensdefiziten auf Seiten des Regulierers anfallen diirften.’

Somit kénnen hypothetische entschddigungsfreie Inhalts- und Schrankenbestimmungen
(,helSB¥), die sowohl zur Begrenzung wirtschaftlicher Macht fiihren als auch die legitimen
(Rendite-/Gewinn-) Interessen der betroffenen Unternehmen beriicksichtigen, hilfreiche
Hinweise beziiglich der Festsetzung der Entschédigung bei Vergesellschaftungen geben.
Insbesondere bei Infrastrukturangeboten bzw. -anlagen (wie z.B. Stromnetzen, Offshore-
Windkraftwerken, Fernwédrmenetzen, Gasnetzen) diirften derartige Wertermittlungen mit
Bezug zu helSB oftmals relativ unkompliziert durchzufiihren sein. Dies ist nicht zuletzt eine
Folge davon, dass die Heterogenitat bei derartigen Anlageobjekten relativ begrenzt ist
bzw. dass helSB in einer relativ ,transaktionskostenarmen Weise so (differenziert) aus-
gestaltet werden kénnen, dass die individuelle Situation der einzelnen Betroffenen und
deren legitime wirtschaftliche Interessen adéquat (und ,Art.-3-Abs.-1-GG-kompatibel*)
bedacht werden. In Wirtschaftsbereichen, die sich durch eine gréf3ere Heterogenitat aus-
zeichnen, wird dies so nicht unbedingt méglich sein.

Wenn Wertermittlungen mit Bezug zu helSB, die auch die individuelle wirtschaftliche
Situation von einzelnen Betroffenen in einer akzeptablen Weise beriicksichtigen, rela-
tiv gut moglich sind, dann werden auf dieser Basis festgesetzte Entschadigungshdhen
i.d.R. den grof3en Vorteil aufweisen, dass die Gewdhrleistung des Rechtsschutzes fiir die
betroffenen Unternehmen recht effektiv méglich ist. Denn sowohl die Maf3stdbe fiir die
Festsetzung der Entschddigung als auch deren Anwendung kénnen relativ unkompliziert
nachvollziehbar im Rahmen bzw. im Vorfeld einer legislativen Vergesellschaftungsent-
scheidung dargelegt werden. Ferner kdnnen einerseits Wertermittlungen beziiglich eines
BAU-Szenario (ohne Implementierung der entsprechenden helSB) und andererseits Ab-
schatzungen der Vorteile der helSB aus Sicht der Nachfrager als (potentiellen) Profiteuren
einer Vergesellschaftung relativ einfach ermittelt und dann bei einer Interessenabwégung
berlicksichtigt werden.

Angemerkt sei, dass zwar helSB bei Vergesellschaftungen in verschiedenen Wirtschaftsbe-
reichen wohl relevante Hinweise fiir die Interessenabwdégung gemaf3 Art. 14 Abs. 3S.3 GG
geben diirften. Allerdings kénnen dann zweifellos - zumindest ergdnzend - auch diverse
weitere Aspekte bedeutsam fiir diese Abwdgung sein. Von begrenzter Relevanz kann der
Riickgriff auf helSB bei der Festsetzung von Entschéddigungen bei Vergesellschaftungen
insbesondere sein, wenn (von einer Vergesellschaftung) Betroffene nicht in erster Linie
finanzielle Interessen verfolgen, sondern aus anderen Griinden (wie z.B. familiGren Tra-
ditionen, Religionsausiibung, Moglichkeit zur selbststéndigen Ausiibung des Berufs) ,,an
ihrem Eigentum hdngen” und in diesem Zusammenhang ggf. auch Eingriffe in weitere
Grundrechte (wie z.B. Art. 12 Abs. 1 GG) eine relevante Rolle spielen.

Abschlief3end hingewiesen sei auf die Diskrepanz zwischen der hier vertretenen Position,
nach der helSB fiir die Bestimmung der Entschddigung bei (wirtschaftliche Machtprob-
leme adressierenden) Vergesellschaftungen ,,nutzbar” gemacht werden kénnen, und der
diesbeziiglichen (kontrdren) Position im Sondervotum Durner/Eichberger/Waldhoff.

3 Sofern also bereits eine (,,optimale”) Regulierung implementiert ist, mit der wirtschaftlicher Macht in einer
moglichst geeigneten Weise entgegengewirkt wird, sind lediglich die Annahmen zu Einnahmen und Aus-
gaben insofern anzupassen, als (realitdtsfern) eine perfekt funktionierende Regulierung unterstellt werden
kann und damit dem regulierten Unternehmen keine Informationsrenten etc. zugestanden werden.
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e.3) Verkehrswert als Ausgangspunkt und/oder Abwégungsaspekt bei der Festset-
zung der Entschddigungshohe?

Im Rahmen derin Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG geforderten Interessensabwdgung diirfte es in al-
ler Regel zwingend erforderlich sein, dass auch der Wert einer Eigentumsposition aus Be-
troffenen-Sicht im BAU-Szenario (keine Vergesellschaftung) beriicksichtigt wird, welcher
grundsdtzlich dem Verkehrswert entspricht. Allerdings folgt aus der geforderten Interes-
sensabwdgung meines Erachtens keinesfalls zwangsléufig, dass die Entschddigungshdhe
durch Abschldge vom Verkehrswert ermittelt werden muss. Vielmehr kann dafiir auch ein
anderes Verfahren angewendet werden. Aber das dabei erzielte Ergebnis ist unbedingt
in Relation zum Verkehrswert im Rahmen der Interessensabwdgung zu beriicksichtigen.

Fir grundsatzlich vertretbar halte ich es, wenn bei einer Vergesellschaftung, die eine Viel-
zahl von Objekten und (bisherige) Eigentiimer adressiert, auf einer vorgelagerten Stufe
abstrakt (ohne Bezug zum Einzelfall) gepriift wird, wie die bei einem bestimmten Verfah-
ren zur Ermittlung von Entschddigungshéhen erzielten Ergebnisse in Relation zu Verkehrs-
werten stehen (sowie aus Sicht der Allgemeinheit zu beurteilen sind) und ob mit diesem
Verfahren die in Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG geforderte Interessensabwdgung gelingt. Die
Ermittlung der konkreten Entschddigungshdhen in den Einzelfdllen kann sich dann auf die
Anwendung des entsprechenden Verfahrens beschranken (und es hat keine Verkehrswert-
ermittlung im Einzelfall zu erfolgen). Allerdings diirfte dieses Vorgehen nur dann verfas-
sungskonform sein, wenn das entsprechende (Ermittlungs-)Verfahren der Heterogenitét
der Konstellationen in einem ausreichenden Ausmaf3 Rechnung trégt.”

e.4) Entschddigung bei Enteignungen einerseits sowie Vergesellschaftungen ande-
rerseits sowie (weitere) Diskrepanzen zwischen Mehrheitspositionen und Sondervo-
tum

Wahrend gemdf3 dem Sondervotum Durner/Eichberger/Waldhoff ... die fiir eine Ver-
gesellschaftung gebotene Entschddigung in begrenztem Umfang gréfBBere Abschld-
ge gegeniiber dem Verkehrswert zulassen [kénnte] als bei einer Entschddigung nach
Art. 14 Abs. 3 Satz 3 GG werden im Abschlussbericht, der die Mehrheitspositionen in
der Kommission wiedergibt, deutlich andere Ergebnisse beziiglich der Entschddigung bei
einer Vergesellschaftung im Vergleich zu einer Enteignung nach Art. 14 Abs. 3 Satz 3 GG
fir vertretbar gehalten. Zu diesem inhaltlichen Konflikt merke ich Folgendes an:

=>  Bei Vergesellschaftungen, die - wie oben stehend unter den Punkten el und e.2
thematisiert - das Problem wirtschaftlicher Macht adressieren, sind andere Ansdtze
zur Bestimmung der Entschddigungshéhe verfassungskonform als bei den Enteig-
nungen in den {iblichen Konstellationen, die im Hinblick auf die Erfiillung &ffentlicher
Aufgaben erfolgen. Allerdings kénnen grundsdtzlich auch Enteignungen nach Art.
14 Abs. 3 S. 1 und 2 durchgefiihrt werden, um das Problem wirtschaftlicher Macht
zu adressieren. Dann wird die in Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG geforderte Interessensab-
wdgung ebenso zu anderen Ergebnissen fiihren als bei den iblichen Enteignungs-
konstellationen.

>  Eine wesentliche Frage ist somit, ob und inwieweit in einer derartigen identischen
Konstellation sich die Entschddigungen bei einer Vergesellschaftung und einer Ent-
eignung zu unterscheiden haben bzw. sich unterscheiden kénnen.

4 Dieser Aspekt wird in dem als Anhang beigefiigten ,,(Grob-)Konzept beziiglich der Ausgestaltung und
Umsetzung von beispielhaften (‘synthetischen) Kalkulationen zu Entsch&digungshdhen und Mietenent-
wicklungen im Falle einer Vergesellschaftung groBer Wohnungsunternehmen® im Ubrigen in Arbeitsschritt
2b adressiert.
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=>  Insofern in einer derartigen Konstellation bei Enteignungen im Rahmen der Interes-
sensabwdgung nach Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG bereits die Interessen der Allgemeinheit
ein (angemessen) grofles Gewicht haben, erscheint mir die Position im Sondervo-
tum Durner/Eichberger/Waldhoff grundsatzlich plausibel.

Nicht wenige der im Abschlussbericht (in den Abschnitten C.V1.3.b und C.VI.3.c) darge-
stellten Uberlegungen beziiglich (méglicher) Ansétze zur Bestimmung der Entschadigung
bei Enteignungen und Vergesellschaftungen, die von Mehrheiten in der Kommission ge-
tragen werden, beriicksichtigen meines Erachtens nur unzureichend (also nicht in der
in Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG geforderten Weise) auch die Interessenslage der betroffenen
Eigentiimer. Entsprechender Kritik im Sondervotum Durner/Eichberger/Waldhoff schlie-
e ich mich daher vom Grundsatz her an. Unabhdngig davon sind in Sondersituatio-
nen (wie Krisen und Notzeiten, kriegerischen Konflikten) sicherlich andere Maf3stabe fiir
die Bestimmung von Entschddigungen verfassungskonform als in ,,Normalzeiten®. Ab-
schlieBend angemerkt sei, dass es duflerst schwierig ist, auch fiir (mdgliche) Vergesell-
schaftungen in ,,Normalzeiten” vorauszusehen, welche besonderen und ggf. gewichtigen
Aspekte im Einzelfall vorliegen kénnten, die im Rahmen der Interessensabwdgung ge-
maf Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG zu beriicksichtigen sein wiirden.

e.5) Bestimmung von Entschddigungen bei Vergesellschaftung von Wohnungsbe-
stdnden in Berlin: Grundsdtzliche Herausforderungen und Vorgehensvorschlag

Die verfassungskonforme Festsetzung von Entschddigungen im Falle einer Vergesellschaf-
tung der Wohnungsbesténde grof3er privater Wohnungsunternehmen in Berlin stellt eine
extrem grof3e Herausforderung dar. Diese Herausforderung besteht nicht zuletzt aufgrund
der Verbindung zwischen der Entschéddigungshéhe und der Verhdlinismé&Bigkeitspriifung,
welche bereits unter Punkt ¢ angesprochen worden ist. Davon ausgehend, dass eine fiir
die Verwaltung der vergesellschafteten Bestdnde zu griindende ASR, die die Entschddi-
gungszahlungen an die bisherigen Eigentiimer zu leisten hat und sich hierfiir verschuldet,
keinerlei Haushaltszuschiisse erhdlt (,Schwarze-Null-Annahme®) und somit sémiliche
Zins- und Tilgungszahlungen aus den Mieteinnahmen abzudecken hat, beeinflusst die
Hohe der Entschddigung direkt das zukiinftige Mietenniveau im vergesellschafteten Be-
stand.® Wenn eine Reduktion des (durchschnittlichen) Mietenniveaus im vergesellschaf-
teten Bestand als Ziel einer Vergesellschaftung definiert ist, unterstiitzt eine geringere
Entschddigung die Erreichung dieses mit der Vergesellschaftung verfolgten Ziels.

Eine konkrete Befassung mit der Frage der Festsetzung der Héhe der Entschddigung fiir
den Fall der Vergesellschaftung von Wohnungsbesténden grof3er privater Wohnungs-

5 Es diirfte sich - aber auch dies sollte noch vertieft beleuchtet werden - wohl anbieten, dass das Land Ber-
lin der ASR das Kapital fiir die Leistung der Entschédigungszahlungen an die von einer Vergesellschaf-
tung Betroffenen zur Verfligung stellt. Die Schuldenbremsen des Bundes und des Landes stehen einer da-
fir erforderlichen Kapitalaufnahme des Landes und einer Weiterleitung des Kapitals (im Rahmen einer
finanziellen Transaktion) nicht entgegen. Die AR hdtte dem Land Berlin jahrlich Zinszahlungen (in Hohe
von dessen Kapitalkosten) beziiglich des ausstehenden Kapitals zu leisten und iiber einen zu definieren
Zeitraum (von z.B. 30, 40 oder 50 Jahren) seine Schulden zuriickzuzahlen. Als eine (von mehreren mégli-
chen) Risikomanagement-Maf3nahme(n) auf Seiten der ASR kénnte ggf. eine zeitliche Flexibilitat hinsicht-
lich des Riickzahlungszeitraums vorgesehen werden. Insofern sich durch die erhdhte Kapitalaufnahme des
Landes Berlin dessen Finanzierungskonditionen verschlechtern, kénnte die entsprechenden Mehrkosten
der ASR berechnen. Dies kdnnte unkompliziert iiber die Vereinbarung entsprechend angepasster (erhéh-
ter) Zinskonditionen erfolgen. Im Ubrigen ist von der in Abschnitt C.VI.2 des Abschlussberichts themati-
sierten Entschddigung der von einer Vergesellschaftung Betroffenen durch Schuldverschreibungen deut-
lich abzuraten. Diese Art der Leistung der Entschddigung wiirde tendenziell zu unnétigen
Mehrbelastungen fiihren, die letztendlich das Mietenniveau in den vergesellschafteten Bestdnden negativ
beeinflussen wiirde.
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unternehmen in Berlin kénnte meines Erachtens umfangreich erleichtert und unterstiitzt
werden, indem zundchst durch modellbasierte Analysen ,herausgearbeitet wird, wie
sich verschiedene Ansdtze zur Festsetzung der Entschéddigung konkret auswirken. Da-
bei wdren jeweils die sich ergebenden Entschddigungshdhen, die in Relation zum Ver-
kehrswert zu stellen sind, und das sich einstellende durchschnittliche Mietenniveau, das
in Relation zum Mietenniveau in einem BAU-Szenario (keine Vergesellschaftung) zu inter-
pretieren wdre, von besonderem Interesse. Unter Riickgriff auf die Ergebnisse dieser Ana-
lysen wdre dann mit Bezug zu den verschiedenen betrachteten Ansdatzen zur Festsetzung
der Entschédigung zu priifen, inwieweit die Interessen der Betroffenen und der (an einem
niedrigen Mietenniveau interessierten) Allgemeinheit jeweils angemessen beriicksichtigt
wdren. Ein (Grob-) Konzept fiir derartige Analysen ist - wie bereits unter Punkt c erwéhnt
- als Anhang beigefiigt.

Vor diesem Hintergrund rate ich, gemaf3 dem beigefiigten (Grob-) Konzept oder in Anleh-
nung an dieses Analysen durchzufiihren und sich sodann konkret(er) mit der Festsetzung
von Entschadigungen im Falle einer Vergesellschaftung der Wohnungsbestdnde grofier
privater Wohnungsunternehmen in Berlin zu befassen. Aktuell sehe ich mich nicht in der
Lage, konkrete(re) Empfehlungen auszusprechen.

e.6) Kritik beziiglich des Vorschlags der hypothetischen Verkehrswertermittlung bei
Annahme einer &ffentlichen Wohnraumbewirtschaftung

Im Abschlussbericht wird (in Abschnitt CVI.3.b) erwogen, eine &ffentliche Wohnungsbe-
wirtschaftung als helSB anzunehmen und dabei ,,... von Mieten in der Hohe auszugehen,
die in Ansehung der Bezahlbarkeit fiir kleine und mittlere Einkommen auch nach der Ver-
gesellschaftung angesetzt werden sollen Auf Basis dieser Annahme solle sodann eine
(Verkehrs-) Wertermittlung beziiglich der Wohnungsbesténde erfolgen und das Ergebnis
wdre als Entschddigungssumme anzusetzen.

Angemerkt sei, dass dieser im Abschlussbericht diskutierte Vorschlag nicht kompatibel
ist mit dem oben stehend (unter Punkt e.2) prasentierten Vorschlag der Festsetzung der
Entschddigung auf Basis einer Wertermittlungen mit Bezug zu helSB. Denn bei dem unter
Punkt e.2 prdsentierten Vorschlag wird bei der Definition der helSB explizit beriicksichtigt
und angestrebt, dass Betroffene infolge bzw. trotz helSB eine angemessene Rendite er-
halten wiirden. Bei dem Abschlussbericht enthaltenen Vorschlag scheint die Sichtweise
der von einer Vergesellschaftung Betroffenen keinesfalls in gleicher Weise beriicksichtigt
zu werden. Vielmehr werden die helSB mit Bezug zu den Interessen der Mieter mit kleinen
und mittleren Einkommen festgesetzt. Auf eine Berlicksichtigung der Interessen der Be-
troffenen gibt es keine Hinweise.

Aufgrund der sehr heterogenen Eigenschaften von Wohnungsbesténden ist mir im Ub-
rigen noch unklar, welches Potential der unter Punkt e.2 prdasentierte Ansatz zur Bestim-
mung von Werten und Entschéddigungshéhen mit Bezug zu helSB fiir Vergesellschaftungen
im Bereich der Wohnungswirtschaft hat. Dies sollte ggf. im Rahmen vertiefter Untersu-
chungen zur Entschddigungsfragen betrachtet werden.

e.7) (Weitere) spezifische Fragestellungen mit Bezug zu einer Vergesellschaftung der
Wohnungsbesténde grofler privater Wohnungsunternehmen in Berlin

Im Abschlussbericht und im Sondervotum Durner/Eichberger/Waldhoff wird der Umgang
mit Folgeschdden diskutiert, die bei (unmittelbar und mittelbar) von einer Vergesellschaf-
tung betroffenen Unternehmen in Folge des Eigentumsentzuges entstehen. Hierzu merke
ich Folgendes an:
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> Aus einer dkonomischen Perspektive erscheint mir die im Sondervotum Durner/
Eichberger/Waldhoff vertretene Position sehr plausibel, dass grundsétzlich die Fol-
geschdden, die bei einem nur mittelbar betroffenen (Mutter-) Unternehmen anfallen,
genauso zu beriicksichtigen sind wie solche, die bei einem unmittelbar betroffenen
Unternehmen entstehen, dessen Grundstiicke vergesellschaftet werden.

>  Auch bei (freiwilligen) Immobilien-Transaktionen zwischen privaten Marktakteuren
fallt bei den involvierten Unternehmen Einmalaufwand in Form von z.B. Auftren-
nungs- und Restrukturierungsaufwand an. Dieser Aufwand ist von den beteiligten
Akteuren eigenstdndig zu tragen und in den Kauf- bzw. Verkaufspreis ,eingepreist®;
damit ist dieser Einmalaufwand auch in Verkehrswerten ,,enthalten. Es erscheint
grundsatzlich nicht geboten, im Falle von Vergesellschaftungen derartigen Einmal-
aufwand als Folgeschdden einzuordnen, fiir die gesonderte Entsch&digungszahlun-
gen zu leisten sind. Zu beriicksichtigen ist allerdings, dass freiwillige Immobilien-
Transaktionen zu von den Unternehmen gewdhlten Zeitpunkten erfolgen, wahrend
eine Vergesellschaftung zu einem von den Betroffenen nicht beeinflussbaren Zeit-
punkt erfolgt.

=>  Nichtsdestotrotz ist es denkbar, dass Folgesch&den bei den Betroffenen auftreten,
fir die eine Entschddigungspflicht besteht. Zu beachten ist, dass Regelungen fiir die
Entschddigung von Folgeschdden implementiert und angewendet werden, die stra-
tegisches Verhalten der betroffenen Unternehmen, mit dem diese anstreben, sich in
einer unangemessenen Weise Entschddigungszahlungen fiir (vermeintliche) Folge-
schdden zu sichern, nicht férdern bzw. vielmehr verhindern. In diesem Zusammen-
hang diirfte es u.a. bedeutsam sein, die Finanzierung der Unternehmen ,,im Blick zu
haben®, deren Besténde von einer Vergesellschaftung adressiert werden.

>  Im Kontext der Zinsentwicklung in der jiingeren Vergangenheit erscheint es denkbar,
dass bei betroffenen Unternehmen als Folge einer Vergesellschaftung auch ,,Folge-
ertrage” anfallen. Ggf. ware ein Umgang mit dieser Thematik vertieft zu beleuchten.

=>  Ein spezielles Thema stellen Verwaltungs-, Betriebs- und Service-Gesellschaften der
Unternehmen dar, deren Besténde von einer Vergesellschaftung betroffen sind. Als
Folgeschaden einer Vergesellschaftung dirften diese Gesellschaften an Wert ver-
lieren bzw. sogar wertlos werden. Dieses ,,Folgeschaden“-Thema diirfte jedoch un-
kompliziert adressiert werden kdnnen, indem die AGR, die die vergesellschafteten
Bestdnde zukiinftig verwaltet, gesetzlich verpflichtet wird, den bisherigen Eigentii-
mern ein (Kauf-)Angebot zur Ubernahme der entsprechenden Gesellschafteten bzw.
Teile von Gesellschaften zu unterbreiten.

e.8) Einordnung meiner Positionierungen in Relation zu den (Mehrheits-)Positionen
im_Abschlussbericht und zu den Positionen im Sondervotum Durner/Eichberger/
Waldhoft

Meine vorstehend dargestellten Positionen weisen z.T. eine grof3e Ndhe zu den Positionen
im Sondervotum Durner/Eichberger/Waldhoff auf. Dies betrifft insbesondere die (impli-
zite und explizite) Kritik an der unzureichenden Berlicksichtigung der Interessen der von
einer Vergesellschaftung Betroffenen in nicht nur wenigen der Uberlegungen, die im Ab-
schlussbericht (in den Abschnitten CVI.3.b und C.VI.3.c) von der Kommissionsmehrheit
beziiglich Ansétzen zur Bestimmung der Entschddigung bei Enteignungen und Vergesell-
schaftungen dargestellt werden.

Eine deutliche Diskrepanz besteht zwischen meiner Position, nach der helSB fiir die Be-
stimmung der Entschadigung bei (wirtschaftliche Machtprobleme adressierenden) Verge-
sellschaftungen ,,nutzbar” gemacht werden kénnen, und der diesbeziiglichen (kontréren)
Position im Sondervotum Durner/Eichberger/Waldhoff. Die im (die Mehrheitspositionen
darstellenden) Abschlussbericht enthaltene Uberlegung, eine &ffentliche Wohnungsbe-
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wirtschaftung als helSB anzunehmen und dabei ,,... von Mieten in der Hohe auszugehen,
die in Ansehung der Bezahlbarkeit fiir kleine und mittlere Einkommen auch nach der Ver-
gesellschaftung angesetzt werden sollen” stufe ich nicht als geeignet ein, um gemaf
den Vorgaben in Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG Entschddigungshéhen im Falle einer Vergesell-
schaftung der Wohnungsbesténde grof3er privater Wohnungsunternehmen in Berlin fest-
zusetzen. Im Ubrigen stimme ich der Einschdtzung im Sondervotum Durner/Eichberger/
Waldhoff zu, ,,... dass der ,Wertberechnungsansatz der Volksinitiative ,Deutsche Wohnen
& Co enteignen’, wonach der Wert der Wohnungen nach einem Zweckentschddigungs-
verfahren unter Bewertung der Immobilien nach den Erlésen durch leistbare Mieten be-
stimmt werden soll, mit der Verfassung nicht in Einklang steht.

f)  Verfassungskonformit&t und Skonomische Beurteilung einer Vergesell-
schaftung

Abschlieflend méchte ich ansprechen, dass die vorstehend (unter Punkt c) thematisierte
Priifung der Verhdltnismafigkeit einer Vergesellschaftung der Wohnungsbestdnde grof3er
Unternehmen in Berlin zwar (zumindest in impliziter Weise) 6konomische Analysen beziig-
lich der Wirkungen einer Vergesellschaftung (im Vergleich zu einem BAU-Szenarien und
auch in Relation zu potentiell milderen Mitteln) im Hinblick auf definierte Ziele beinhaltet,
aber keinesfalls samtliche Aspekte beriicksichtigt, die aus Skonomischer Sicht bei einer
konkreten Vergesellschaftung von Interesse sind. In diesem Zusammenhang sind insbe-
sondere dynamische Anreizwirkungen und Auswirkungen auf die Reputation einer Wirt-
schaftsverfassung hinsichtlich des Investitions- und Eigentumsschutzes zu nennen. Diese
Aspekte verweisen auf die aus (institutionen-)6konomischer Perspektive hohe Bedeutung
der addquaten Ausgestaltung einer VerhdlinismaBigkeitspriifung und der ad&quaten
Festsetzung der Entschddigung im Falle einer Vergesellschaftung. Jedoch muss eine
konkrete Vergesellschaftung keinesfalls zwangsldufig zu negativen dynamischen Anreiz-
wirkungen und negativen Auswirkungen auf die Reputation einer Wirtschaftsverfassung
flihren. Dies gilt speziell dann, wenn die VerhdltnismaBigkeit der Vergesellschaftung in
einer angemessenen Weise gepriift worden ist.

Anhang: (Grob-) Konzept beziiglich der Ausgestaltung und Umsetzung
von beispielhaften (,,synthetischen*) Kalkulationen zu Entschédigungs-
héhen und Mietenentwicklungen im Falle einer Vergesellschaftung
grofier Wohnungsunternehmen

() Zielsetzung

=>  Gewinnung von Verstdndnis iiber (i) die Auswirkungen verschiedener Ansétze zur
Kalkulation von Entschédigungshdhen sowie die (i) (ungeféhr) zu erwartenden Im-
plikationen einer Vergesellschaftung auf die Mietenentwicklung (in Abhdngigkeit
des gewdhlten Ansatzes zur Festlegung der Entschadigungshohe).

=>  Damit dienen die synthetischen Kalkulationen nicht zuletzt als Unterstiitzung fiir juris-
tische Klarungen und Abwégungen, insbesondere fiir (a) die gemaf Art. 15 Satz 2 GG
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i.V.m.Art. 14 Abs. 3 Satz 2 GG durchzufiihrende Interessenabwdgung sowie (b) eine
VerhdltnismaBigkeitspriifung.

=>  AuBlerdem dirfte im Rahmen der Analysen ein besseres Verstdndnis beziiglich der
Implikationen verschiedener Vorgehensfragen und Umsetzungsalternativen im Falle
einer Vergesellschaftung generiert werden (z.B. Finanzierungsalternativen hinsicht-
lich der Entschadigungszahlungen).

>  Nicht zu thematisieren sind etwaige Auswirkungen einer Vergesellschaftung von
Wohnungsbestdnden auf die sonstigen (bestehenden, aber nicht von Vergesell-
schaftungen betroffenen) Wohnungsbesténde und das dortige Mietenniveau sowie
Fragen des Neubaus von Wohnungen.

(1)  (Basis-)Annahme: Keine Haushaltszuschiisse

=>  Die Berechnungen erfolgen zundchst auf Basis der Annahme, dass es keine Zu-
schiisse aus Haushaltsmitteln gibt; die Entschddigungszahlungen sind insofern
grundsatzlich iber die zukiinftigen Mieteinnahmen der vergesellschafteten Woh-
nungen zu finanzieren.

In Szenario-Betrachtungen kann diese ,,Schwarze-Null““Annahme aufgehoben werden.
Beriicksichtigt werden Garantien des Landes im Rahmen von Szenarien hinsichtlich
der Finanzierung der zu leistenden Entschddigungszahlungen.

v

(1) Vorzunehmende Arbeitsschritte
Arbeitsschritt 1 (Bildung eines synthetischen Portfolios)

= Bildung eines beispielhaften (Gesamt-)Portfolios an Wohnungen; dieses (Ge-
samt-) Portfolio kann aus verschiedenen ,Teil-Portfolios“® zusammengesetzt sein,
die sich hinsichtlich verschiedener Charakteristika unterscheiden (z.B. technischer
Zustand und erforderlicher energetischer Sanierungsbedarf, Miethéhe im Vergleich
zum Mietspiegel).

=>  Fiir das Portfolio (bzw. fiir die Teilportfolien) ist ein ,,Business-as-Usual“-Szenario
(BAU-Szenario) zu definieren, das plausible Annahmen zu zukiinftigen Cash-Flows
(inkl. erwarteter Mietsteigerungen etc.) enthdlt; ggf. sind ,,Unter-Szenarien® zu defi-
nieren (z.B. mit Bezug zu erforderlichem Ausmaf3 und Finanzierungswegen fiir ener-
getische Sanierung).

Arbeitsschritt 2 (Kalkulationen zu méglichen Entschéddigungshéhen)

> Anwendung verschiedener Ansdtze zur Festlegung von Entschédigungshéhen
=>  Dabei sollen insbesondere folgende Ansdtze angewendet werden:

(a) ,,Freier Marktwert“ in dem Sinne, dass ein derartiger (Ver-)Kaufpreis bei freiwilli-

gen Transaktionen zwischen privaten Akteuren im aktuellen Marktumfeld zu erwar-
ten wdre

6 Es ist abzuwdgen, ob der bei den Analysen vorliegende Mehraufwand durch die Zusammensetzung des
Gesamtportfolios aus Teilportfolios durch den zusdtzlichen Erkenntnisgewinn gerechtfertigt sein dirfte.
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(b) Verkehrswert gemdf gesetzlicher Bestimmung

e Nach dem (fiir derartige Immobilienportfolios , passenden”) Ertragswert-Ver-
fahren
o Ggf. ergdnzend auch Anwendung des Sachwert-Verfahrens (Vergleichszwecken)

(c) (Weitere) Discounted-Cash-Flow-(DCF-) Berechnungen

— (c.1) beziiglich eines als Entschéddigungshdhe ansetzbaren Werts des Im-
mobilienportfolios fiir aktuelle Eigentimer auf Basis von festzulegenden
Setzungen beziiglich zentraler Parameter wie (i) zukiinftigem Mietenniveau
(z.B. Mietenniveau im BAU-Szenario, ,,eingefrorene” aktuelle Miethéhen,
Miethdhe von vor zehn Jahren, Miethéhen bei hypothetischem verfassungs-
konformem Bundes-Mietendeckel, ...), (i) laufenden (Instandhaltungs-, Be-
triebs-, Finanzierungs- und sonstigen) Kosten und (i) Modernisierungs- und
insbesondere energetischen SanierungsmafBnahmen (und in Szenarien
abzubildenden Annahmen beziiglich &ffentlichen Zuschiissen und Umla-
gen auf Miethéhen) sowie (iv) Kapitalkosten/Diskontierungszinssatze; auch
beziiglich der anzusetzen Kapitalkosten/(Diskontierungs-)Zinssatze sind
verschiedene Szenarien zu erstellen (u.a. iibliche risikoadaquate Kapital-
kosten von Wohnungs-unternehmen, Kapitalkosten aus regulierten Netzin-
dustrien);

—  (c.2) beziiglich Entschddigungshdhen, die méglich sind, wenn bestimmte
Mietniveaus nach einer Vergesellschaftung erreicht werden sollen (analog
DW-E-Initiative-Vorschlag);

-  (c.3) ggf. weitere.

Bei den DCF-Kalkulationen sind regelmdflig Ergebnisse aus den folgenden Arbeits-
schritten (insbesondere Arbeitsschritte 2a und 2b, aber z.T. auch weitere Arbeits-
schritte) zu berlicksichtigen.

> Weiterhin sind die bilanziellen Bewertungen des Immobilienportfolios (nach IFRS
und HGB) zu thematisieren. Soweit méglich, ist im Rahmen von Analogiebetrach-
tungen aufzuzeigen, was fiir Werte im Falle einer Bérsennotierung in etwa zu er-
warten wdren. Auf Basis dieser Betrachtungen kann hinterfragt werden, inwieweit
bei bérsennotierten Bestdnden bzw. Unternehmen die Verkehrswert- (und sonstigen)
Berechnungen durch den Kapitalmarkt beurteilt werden.

Arbeitsschritt 2a (Sonderfragen im Zusammenhang mit der Entschddigungshéhe und
den Konstellationen bei den zu vergesellschafteten Wohnungsbesténden)

=>  Esist zu thematisieren (und ggf. in Szenario-Betrachtungen zu modellieren), welche
Kosten (und ggf. auch ,Sonderertrdge”) bei den bisherigen Eigentimern im Falle
einer Vergesellschaftung ihrer (bisherigen) Wohnungsbesténden anfallen diirften. Zu
nennen sind beispielsweise mégliche Vorfalligkeitsentschddigungen im Rahmen der
Ablésung von Finanzierungen oder ,,Auftrennungsaufwand®.

> Esist zu adressieren, ob und ggf. wie diese Kosten bei den verschiedenen Ansdtzen
zur Entschadigungshdhenkalkulation (gesondert) beriicksichtigt werden sollten bzw.
konnten. Diese Aufgabe ist in gewisser Hinsicht den Arbeitsschritten 2, 2a und 2b
gemeinsam zuzuordnen.
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Arbeitsschritt 2b (Eignung und Anwendungsfragen bei verschiedenen Ansétzen)

->

Es ist zu darzustellen, welche Herausforderungen bei der Anwendung der verschie-
denen Ansdtze zur Entschddigungshdhenkalkulation in der Praxis zu erwarten wa-
ren. Dabei ist insbesondere der Aufwand zur Wertermittlung und das Ausmaf3 an
Unklarheiten und Streitpotential bei verschiedenen Ansdtzen zu thematisieren.
Dabei ist nicht zuletzt (,iiberlappend” mit dem Arbeitsschritt 2a) zu adressieren,
inwiefern die verschiedenen Ansdtze der Heterogenitét in einer verfassungskonfor-
men Weise (Gleichheitsgebot nach Art. 3 Abs. 1 GG!) gerecht werden kénnen, die
bei den verschiedenen vergesellschafteten Wohnungsbesténden (z.B. hinsichtlich
Erwerbszeitpunkt, Zustand) vorliegen diirften; hierbei ist eine enge Abstimmung mit
verfassungsrechtlicher Expertise bedeutsam. Ggf. sind gebotene Maf3nahmen zum
Umgang mit Heterogenitdt zu definieren und im Rahmen der Kalkulationen (Arbeits-
schritt 2) zu beriicksichtigen.

Arbeitsschritt 3 (Einmalkosten)

->

->

Im Rahmen der Vergesellschaftung werden (jenseits der zu leistenden Entschadi-
gungszahlungen) ,,Einmalkosten anfallen. Insofern diese bei den Eigentiimern der
zur Vergesellschaftung vorgesehenen Wohnungsportfolios anfallen, sind (bzw. sol-
len) diese (wohl abgesehen von den Kosten von Rechtsstreitigkeiten) in den Arbeits-
schritten 2, 2a und 2b zu adressieren. In diesem Arbeitsschritt 3 sind die (Verwal-
tungs- und Umsetzungs-)Kosten zu adressieren, die auf Seiten des Landes Berlin und
einer AGR, die - dies sei hier angenommen - die vergesellschafteten Wohnungs-
bestdnde ,,ibernimmt*, anfallen dirften. Inwieweit die beim Land Berlin anfallen-
den Kosten vom Haushalt getragen werden oder iiber zukiinftige Mieteinnahmen
refinanziert werden, ist in Szenarien zu beriicksichtigen.

Bei der Ermittlung der Einmalkosten kann in zwei Schritten vorgegangen werden:

e Abschdtzung der ,lblichen Einmalkosten” bei ,,freiwilligen Transaktionen®,

o Abschétzung weiterer oder anderer/verdnderter Kosten, die im Zusammenhang
mit einer (,nicht freiwilligen®) Vergesellschaftung anfallen diirften.

U.a. sind dabei folgende Kostenkomponenten zu beriicksichtigen:

o Etwaige Notar und Abwicklungskosten,

* mit und ohne Grunderwerbssteuer (unter Beriicksichtigung von Szenarien hin-
sichtlich diesbeziiglicher landesrechtlicher Méglichkeiten und der Wirkung des
Landerfinanzausgleichs),

o Kosten fiir die Bewertungen (vgl. Arbeitsschritt 2a) und sonstigen Einbezug von
Beratungsunternehmen,

o Kosten fiir die Aufnahme und Etablierung des Geschdftsbetriebs einer AGR
und dabei insbesondere fiir den Ubergang der Verwaltungsaufgaben von den
bisherigen Eigentimern auf die A3R; (auch) an dieser Stelle kénnte eine enge
Abstimmung mit der juristischen Kompetenz in der Experten/innen-Kommission
geboten sein.

Zu klaren ist noch, ob und wie die méglichen Kosten aufgrund von Rechtsstreitigkei-

ten beriicksichtigt werden sollen.

Arbeitsschritt 4 (Finanzierung der AGR)

->

Die ASR, die (annahmegemaf) die vergesellschafteten Wohnungsbestdnde ver-
waltet, hat gemdf3 der (Basis-)Annahme, dass keine Haushaltszuschiisse erfolgen
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sollen, aus den zukiinftigen Miteinnahmen die Entschddigungszahlungen an die bis-
herigen (,Alt-“)Eigentiimer zu (re-)finanzieren.

Verschiedene Art und Weisen der Finanzierung der ASR (im Sinne einer Kapitalauf-
nahme, insbesondere zur Leistung der Entschddigungszahlungen) sind in Szenarien
zu betrachten. Dabei sind u.a. die Option der Gewdhrung einer expliziten Garantie
des Landes, einer vollsténdigen Kapitalbereitstellung durch das Land, dem jedoch
seine Finanzierungskosten vollumfdnglich zu erstatten sind, zu beriicksichtigen. Risi-
ken fir das Land Berlin (bspw. hinsichtlich des Ratings) bei verschiedenen Finanzie-
rungswegen sind anzusprechen.”

Insofern in (Sonder-)Szenarien Haushaltszuschiisse beriicksichtigt werden, ist darzu-
legen, wie diese begriindet werden konnten.

Vorschlage der ,,DWE-Initiative” zur Finanzierung der Entschddigungszahlungen
sind ebenfalls zu beleuchten; insbesondere der Vorschlag, dass die Entschddigung
durch die Ausgabe von Schuldverschreibungen der AGR bzw. des Landes erfolgen
kann.

In Szenarien sind verschiedene Tilgungszeitrdume flir das aufgenommene Kapital
zu beriicksichtigen, das zur Leistung der Entschadigungszahlungen erforderlich ist;
dabei sollte ein Abgleich mit den iiblichen bzw. zu erwartenden Tilgungszeitrdumen
bei Beibehaltung der bisherigen Eigentumsverhdltnisse (und den dann zu erwar-
tenden Auswirkungen auf die Mietenentwicklung) erfolgen. Ferner sind in Szenarien
verschiedene Ansdtze zum Umgang mit dem Zinsénderungsrisiko zu beleuchten.

Arbeitsschritt 5 (Bewirtschaffung durch A5R)

->

7
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Die bei Bewirtschaftung der vergesellschafteten Bestdnde zu erwartenden Kosten

sind zu modellieren und dabei insbesondere mit dem BAU-Szenario abzugleichen.

Dabei sind insbesondere folgende mégliche bzw. zu erwartende Unterschiede ge-

genliber dem BAU-Szenario zu adressieren:

» Synergieeffekte;

o stdrkerer Fokus auf langfristige Kosteneffizienz im Mieter/innen-Interesse an-
stelle von ,,regulierungsorientierten Entscheidungsfallungen®;

—  Verzicht auf eine Verlagerung von Kostenbestandteilen in umlagefdhige
Betriebskosten;

— langfristig ausgerichtete und nicht durch Umlagefdhigkeiten und zu erwar-
tende Rendite einzelner (Investitions-)Entscheidungen determinierte Inves-
titionsstrategie (u.a. bei energetischen Sanierungen);

o (denkbare) Kostenunterschiede infolge (méglicherweise vorliegender) unter-
schiedlicher Gehaltsniveaus im Personalbereich;

e Ferner sind - wohl eher in ergénzender qualitativer Form - QualitGtsaspekte zu
adressieren. Dies betrifft zum einen die Dienstleistungsqualitat bzw. das Ser-
vice-Niveau gegeniiber den Mieter/innen. Zum anderen ist der zu erwartenden
(durchschnittliche) Zustand der Wohnungen (als Assets) zu thematisieren.

Grundsatzlich stellt die absolute Héhe von Entschdadigungszahlungen im Falle von Vergesellschaftungen
grofer Wohnungsunternehmen zwar kein Untersuchungsthema dar, aber an dieser Stelle sind u.U. - ggf.
in Form von Szenariobetrachtungen - entsprechende Kalkulationen in sehr grober Form durchzufiihren,
um Risikobetrachtungen aus Sicht des Landes(-Haushalts) durchfiihren zu kénnen. Auch Maf3nahmen zur
Reduktion entsprechender Risiken (u. a. Risikotragung durch das Kollektiv der Mieter/innen der vergesell-
schafteten Wohnungen) sind u.U. zu thematisieren.



->

Im Fokus bei Arbeitsschritt 5 ist im Ubrigen das durchschnittliche Mieten-Niveau
(und insofern werden die Gesamteinnahmen aus Hausbewirtschaftung/Vermietung
adressiert). Frage der Preisstruktur und der Allokation der Wohnungen sind (aller
Voraussicht nach) nicht zu adressieren.

Arbeitsschritt 5a (laufende Steuerzahlungen)

->

Kurz zu thematisieren ist, inwieweit sich die laufenden Steuereinnahmen des Staates
(sowohl iiber alle Gebietskdrperschaften hinweg als auch mit Bezug zu Bund und
Land Berlin separat betrachtet) vor und nach einer Vergesellschaftung unterschei-
den werden.

Dabei sind in der Praxis aktuell zu beobachtende ,Steuervermeidungsstrategien®
von Unternehmen, die Eigentiimer gréf3erer Wohnungsbestdnde sind, addquat zu
beriicksichtigen.

Diese steuerlichen Betrachtungen kénnen und sollen jedoch auf einem eher groben
Niveau stattfinden.

Arbeitsschritt 6 (Vergleich von Miethohen-Niveau nach Vergesellschaftung mit BAU-Sze-
nario/Szenarien, Ergebnisaufbereitung)

->

Unter Riickgriff auf die Berechnungen in den vorherigen Arbeitsschritten sind die
Gesamtwirkungen einer Vergesellschaftung von Wohnungsbestédnden hinsichtlich
der Entwicklung des Mietenniveaus im Vergleich zu dem BAU-Szenario mit Bezug
zur Anwendung verschiedener Ansdtze zur Festlegung von Entschadigungshdhen
abzuschdatzen.

Dabei ist die Herausforderung zu bewaltigen, aus der Vielzahl unterschiedlicher An-
nahmen und Szenariodefinitionen in den vorherigen Arbeitsschritten in einer iiber-
sichtlichen Weise ,verdichtete Ergebnisse” zu generieren, die einen Hinweis auf die
erwarteten, aber auch die Spannbreite der als mdglich (und nicht total unwahr-
scheinlichen) erachteten Effekte geben.

Auf besonders bedeutsame Einflussfaktoren (und insofern ,Risikotreiber”) hinsicht-
lich des Gesamtergebnisses ist explizit hinzuweisen.

Im Rahmen dieses Arbeitsschritts sind ferner die Analyseergebnisse mit Bezug zu (i)
den Erfahrungen aus dem Riickkauf von Wohnungsportfolios durch das Land Berlin
bzw. durch landeseigene Wohnungsunternehmen sowie (i) institutionendkonomi-
schen Erkenntnissen zu verplausilisieren.

Arbeitsschritt 6a (efwaige Beriicksichtigung von ggf. identifizierten weiteren bedeutsa-
men Effekten)

->

Insofern wdhrend der Projektbearbeitung weitere Effekte identifiziert werden, die
im Falle einer Vergesellschaftung von Wohnungsbestdnden ein relevantes Ausmaf3
erreichen, sind diese ebenfalls zu beriicksichtigen.

Entscheidungen hierzu sind zwischen dem Auftragnehmer und der Fachbegleitung
abzustimmen.
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