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der Kommission zum Volksentscheid , Vergesellschaftung groBer Wohnungsunternehmen“



Teil A —Tatigkeit der Kommission

A. Einsetzung

Am 26. September 2021 fand der ,,Volksentscheid lber einen Beschluss zur Erarbeitung eines
Gesetzentwurfs durch den Senat zur Vergesellschaftung der Wohnungsbestdande groRer
Wohnungsunternehmen®, dessen Tragerin die Initiative ,Deutsche Wohnen und Co
enteignen” ist,! in Berlin eine Mehrheit von 57,6 Prozent der abgegebenen Stimmen
(amtliches Endergebnis vom 22.02.2022).2

Der Senat von Berlin hat daraufhin am 29. Marz 2022 die Expertenkommission zum
Volksentscheid ,Vergesellschaftung groRer Wohnungsunternehmen” eingesetzt und deren
Mitglieder berufen. Die Kommission hat laut Senatsbeschluss u.a. den Auftrag, die
Verfassungskonformitat einer Vergesellschaftung groer Wohnungsbestande 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 Daubler-Gmelin (Bundesministerin der Justiz a.D.), Vorsitz
Prof. Dr. Thorsten Beckers (Bauhaus-Universitat Weimar)

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

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

Prof. Dr. Isabel Feichtner (Julius-Maximilians-Universitat Wiirzburg)

Prof. Dr. Susanne Heeg (Goethe-Universitat Frankfurt am Main)

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

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

Aysel Osmanoglu (GLS Gemeinschaftsbank e.G.)

Prof. Dr. Florian RodI (Freie Universitat Berlin)

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

Dr. Tim Wihl (Universitat Erfurt)

! Allgemeine Informationen - Berlin.de.

2 Ergebnisse (wahlen-berlin.de).

3 Senatsbeschluss vom 29. Mirz 2022, Einberufung einer Expertenkommission zur Priifung der
Moglichkeiten,Wege und Voraussetzungen der Umsetzung des Volksentscheids , Vergesellschaftung groRRer
Wohnungsunternehmen®.



B. Arbeitsweise

In ihrer konstituierenden Sitzung vom 29. April 2022 beriet die Kommission zundchst ihre
Geschéaftsordnung und ihre Arbeitsweise.

Die in der darauffolgenden Sitzung einstimmig beschlossene Geschéftsordnung* stellt
zunichst die Unabhingigkeit und Weisungsfreiheit der Kommissionsmitglieder fest.> Des
Weiteren verankerten die Kommissionsmitglieder in der Geschéaftsordnung, dass neben den
regelmaRig nicht—offentlichen Beratungssitzungen auch offentliche Beratungen und
offentliche Anhorungen abgehalten werden sollen, um damit dem 6ffentlichen Interesse und
der Forderung nach moglichst groRer Transparenz zu genligen.

Die Kommission verstandigte sich darauf, in den nichtoffentlichen Beratungen nach der
Chatham-House-Rule zu verfahren. Im Ubrigen sollten die Kommissionsmitglieder bei ihren
Gesprachen mit Medien und Interessentengruppen die Vertraulichkeit der Beratungen
beriicksichtigen und in der jeweils folgenden Sitzung der Kommission Uber solche Gesprache
berichten.

Zur besseren Information der Offentlichkeit tiber ihre Arbeit beschlieRt die Kommission in der
Geschiftsordnung auch die Erstellung einer eigenen Webseite®, auf der seit ihrer Errichtung’
die Protokolle aller Sitzungen ebenso veroffentlicht sind wie die Anhérungen, die Namen und
Ausfihrungen der geladenen Sachverstiandigen und die von ihnen in den jeweiligen
Anhorungen vorgetragenen Expertisen und Meinungen.

Zusammen mit ihrem Arbeits- und Zeitplan®, der die Behandlung der wichtigsten Fragen im
Zusammenhang mit einem Berliner Landesgesetz zur Vergesellschaftung groRer
Wohnungsimmobilienunternehmen innerhalb der fiir die Kommission vorgesehenen
Beratungsfrist von ungefiahr einem Jahr ermoglichen sollte,® legte die Kommission in der
Geschiftsordnung fest, einen Zwischenbericht zu erarbeiten.?

Dieser Zwischenbericht, der am 15. Dezember 2022 in einer Pressekonferenz der
Offentlichkeit prasentiert wurde, ! ist auf der Webseite der Kommission weiterhin abrufbar.?

4 S. Protokoll der Sitzung vom 10.06.2022 (expertenkommission 2022 02 protokoll (5).pdf).

5§1GO.

55.§ 4 GO.

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

85S. 8§ 3, 5G0, i.d.R. monatlich zwei Sitzungstage mit der Méglichkeit, ausnahmsweise auch Video-Sitzungen, z.
B. Anhérungen zu veranstalten.

9§ 6 Abs. 2 der GO legt wértlich fest: “Die Kommission erstellt ihre abschlieRende Empfehlung méglichst
innerhalb eines Jahres und Gbergibt sie dem Berliner Senat.”

105, §4 Abs. 4 GO

11 pressekonferenz zum Zwischenbericht vom 15.12.2022.

12 7wischenbericht vom 14.12.2022 (2022-12-14 expertenkommission-vergesellschaftung zwischenbericht

(1).pdf).




Die Arbeit der Kommission wurde durch Herrn A. Moschke, Herrn F. Wolff ( beide
Senatsverwaltung fir Stadtentwicklung, Bauen und Wohnen) sowie durch Frau L.
Abdurashitova (Assistentin der Vorsitzenden bei der Durchfiihrung der Prasenzsitzungen) sehr
wirksam unterstutzt.

Die Protokolle der Sitzungen wurden ab der flinften Sitzung von Frau F. Brachthduser (Freie
Universitat Berlin) und Frau K. Schubel (Universitdt Wirzburg) verfasst. Umfangreiche
Zuarbeit fir die Erstellung des Abschlussberichts haben Frau F. Brachthauser, Frau U. Christian
und Frau S. Gather geleistet (allesamt Freie Universitat Berlin).

C. Beratungen
1. Sitzungen

Die Kommission hat sich am 29. April 2022 konstituiert und seitdem in nahezu monatlichem
Turnus im Jahr 2022 an insgesamt sechs Terminen getagt, jeweils zweitagig: am 9./10. Juni,
am 21./22. Juli, am 22./23. August, am 27./28. Oktober, am 24./25. November 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 Prasenz 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 Anhorungen. Die Anhorungen sind auf der
Webseite der Kommission sowie teilweise auf YouTube zuganglich.*®

Il. Schwerpunkte

Im Rahmen der ersten Beratungssitzung der Kommission am 9./10. Juni 2022 wurden die
Geschéaftsordnung und das Arbeitsprogramm verabschiedet, in dessen Rahmen einzelne
Kommissionsmitglieder die Erarbeitung von Diskussionspapieren Ubernahmen. Die
Kommission verstandigte sich weiter darauf, in den folgenden Sitzungen in einem ersten
Durchgang alle erkennbaren wichtigen Grundsatzfragen zu erdrtern und dann in einem
zweiten Durchgang Ergebnisse bzw. Empfehlungen anzustreben.

Zweiter wichtiger Schwerpunkt der Beratungen dieser Sitzung war die in den Raumlichkeiten
der ,Stadtwerkstatt” am Alexanderplatz abgehaltene O6ffentliche Anh6érung von
Sachverstandigen zur Situation am Berliner Mietwohnungsmarkt. An der Anhérung nahmen
als Sachverstandige teil: Dirk Bottcher, Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung, Bauen und

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



Wohnen; Dr. Andrej Holm, Humboldt-Universitat zu Berlin; Dr. Hinrich Holm, Investitionsbank
Berlin; Prof. Dr. Harald Simons, empirica; Rouzbeh Taheri, Deutsche Wohnen & Co enteignen;
Christoph Trautvetter, Netzwerk Steuergerechtigkeit; Reiner Wild, Berliner Mieterverein e.V..
Die Videoaufzeichnung der Anhoérung und die schriftlichen Vortrage der Sachverstandigen
sind auf der Webseite der Kommission abrufbar.*

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

In der dritten Sitzung vom 22./23. August 2022 setzte die Kommission die Diskussion der
vorangegangenen Sitzung fort und erdrterte 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, Vergesellschaftungsreife,
weitere Vergesellschaftungsziele).

Schwerpunkte der vierten Sitzung vom 27./28. Oktober 2022 waren neben der Fortsetzung
der Diskussion Uber verfassungsrechtliche Grundsatzfragen anhand von vorbereiteten
Diskussionspapieren von Kommissionsmitgliedern (Unterschiede zwischen der Entschadigung
nach Art. 14 GG und Art. 15 GG; Vergesellschaftung und Berufsfreiheit gem. Art. 12 GG;
Vergesellschaftung und Gleichheitsgrundsatz gem. Art. 3 GG; Vergesellschaftung und
Investitionsschutzabkommen) und des Arbeitsprogramms auch die Vorbereitung einer
internen Expertenanhdrung zu Fragen, die im Zusammenhang mit der Vergesellschaftung im
Bereich des Gesellschaftsrechts auftauchen kdnnen. Diese wurde auf den 25. November
terminiert.

In der flinften Sitzung vom 24./25. November 2022 setzte die Kommission die Diskussion
weiterer Punkte aus dem Arbeitsprogramm fort und horte die eingeladenen Sachverstandigen
aus dem Bereich des Gesellschaftsrechts: Michael Findeisen, ehemaliger Referatsleiter im
Bereich Geldwasche und Zahlungsverkehr im Bundesministerium der Finanzen; Prof. Dr.
Moritz Renner, Universitdt Mannheim; Prof. Dr. Christoph Teichmann, Julius-Maximilians-
Universitat Wirzburg; Prof. Dr. Ridiger Veil, Ludwig-Maximilians-Universitat Miinchen.

Gegenstand der nichtoffentlichen Anhérung war die Frage der Zurechnung von Wohnungen
im Eigentum von Objektgesellschaften zu Gbergeordneten Mutterunternehmen. Im Verlauf
der Anhorung wurde deutlich, dass die Ermittlung belastbarer Informationen Uber die
maRgeblichen Grundstiicksbestande im Eigentum von Unternehmen und ihre Zurechnung zu
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Ubergeordneten Mutterunternehmen wesentlich ist, aber — je nach gewahlter
Zurechnungsregel — praktische Schwierigkeiten aufwerfen kann.

In der sechsten Sitzung vom 8./9. Dezember 2022 wurde die Frage der Anwendung des
VerhaltnismaRigkeitsmalstabs vertieft. Wichtige Schwerpunkte dieser Sitzung waren
daneben die oOffentliche Anhorung mit Sachverstandigen zur Struktur des Berliner
Wohnungsmarktes und die Beratung und Verabschiedung des am 15. Dezember 2022 der
Offentlichkeit vorgestellten Zwischenberichts. An der Anhérung nahmen als Sachverstindige
teil: Dr. Ulrike Hamann, Berliner Mieterverein e.V.; Dr. Andrej Holm, Humboldt-Universitat zu
Berlin; Maren Kern, BBU Verband Berlin Brandenburgischer Wohnungsunternehmen e.V.;
Jorn von der Lieth, Hilfswerk-Siedlung GmbH; Daniel Zimmermann, Deutscher Mieterbund
Nordrhein-Westfalen e.V. Die Sachverstandigen nahmen zu Fragen nach unterschiedlichen
Typen der Immobilienbewirtschaftung und Unterschieden zwischen privatwirtschaftlicher,
gemeinnutziger, 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 Anhorung und die schriftlichen Vortrage der
Sachverstandigen sind auf der Webseite der Kommission abrufbar.

In der siebten Sitzung vom 12./13. Januar 2023 wurden — zum wiederholten Mal — die
Probleme bei der Versorgung der Kommission mit aussagekraftigen Daten lber das Eigentum
von Unternehmen an Grundsticken mit Wohnbebauung aus dem Grundbuch und dem
Liegenschaftsregister durch den Berliner Senat erértert. Bis zur Ubergabe des
Abschlussberichts blieben diese Differenzen ungeldst bestehen. Die Ermittlung der in eine
Vergesellschaftung einzubeziehenden Grundstiicke kénnte durch eine Verknlpfung dieser
Daten mit weiteren Datenbestdanden, 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 gesetzlichen Grundlage.
Die Kommission hat diese Einschatzung des Senats ausfiihrlich geprift und ihre grundsatzlich
andere insbesondere auf § 17a VermG Berlin gestitzte Rechtsauffassung gegeniiber dem
Senat wiederholt deutlich gemacht.

Weitere Schwerpunkte dieser Sitzung waren die Fortsetzung der Erbrterung der
verfassungsrechtlichen Grundsatzfragen, insbesondere die Frage, ob gemeinnitzige und
kirchliche Einrichtungen aus einer Vergesellschaftung ausgenommen werden mussten, das
VerhaltnismaRigkeitsprinzip und der -malstab, rechtliche Implikationen mit Blick auf das
Phdanomen der sog. Finanzialisierung, Fragen der Eigentumsentziehung, der Entschadigung
sowie der gerichtlichen Beschwerdemoglichkeit gegen einzelne Elemente der
Vergesellschaftung vor Verfassungsgerichten, Verwaltungsgerichten und Zivilgerichten.

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



Am 13. Januar 2023 fihrte die Kommission eine offentliche Anhorung zu Fragen der
Bewertung von Wohnungsbestanden und der Vergesellschaftungsentschadigung durch. Als
Sachverstandige nahmen teil: Bernhard Bischoff, offentlich bestellter und vereidigter
Sachverstandiger fiir Bewertung von bebauten und unbebauten Grundstiicken; Ulrich
Herrmann, Vorsitzender des 3. Senats des Bundesgerichtshofs; Dr. Ralf Hoffrogge, Deutsche
Wohnen & Co enteignen; Prof. Dr. Theo Koétter, Universitat Bonn; Dr. Felicitas Sommer,
Technische Universitdt Minchen; Prof. Dr. Fabian Thiel, Frankfurt University of Applied
Sciences. Die Videoaufzeichnung der Anhoérung und die schriftlichen Vortrige der
Sachverstandigen sind auf der Webseite der Kommission abrufbar.1®

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 Kommission immer
knapper wurde, beschloss die Kommission, auch den neu gewahlten Senat zur Herausgabe
der Daten und zur Genehmigung der Vergabe aufzufordern.

Weitere Schwerpunkte waren die Vorbereitung der fiir den 22. Februar 2023 angesetzten
offentlichen Anhorung zu Fragen der Gemeinwirtschaft und das fir die Sitzung im April
vorgesehene Gesprach mit der Prasidentin des Rechnungshofs von Berlin zur mdglichen
Belastung des Berliner Landeshaushalts durch die vorgesehene Vergesellschaftung. Vertieft
wurden ferner offene Fragen zum Einfluss der Vergesellschaftung auf die Miethéhe und
offene Fragen zur Berliner Landesverfassung, insbesondere zum Verhaltnis von Art. 23 Abs. 2
VVB und Art. 15 GG, weitere Fragen des Gleichheitssatzes und insbesondere 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 Aspekte der
Entschadigung vertieft. Zur Vorbereitung des Abschlussberichts diskutierte die Kommission
erste Strukturfragen.

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

In der zehnten Sitzung am 21./22. Marz 2023 wurde abermals die Auseinandersetzung um die
Herausgabe der Daten fiir die exakte Bestimmung des Kreises der moglicherweise in die
Vergesellschaftung einzubeziehenden Unternehmen mit dem Berliner Senat thematisiert.

16 https://www.berlin.de/kommission-vergesellschaftung/termine/
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Schwerpunkte der Beratung bildeten neben der Erdrterung des ersten Entwurfs des
Abschlussberichts die weiterfiihrende Diskussion der Entschadigungsfragen, Einzelfragen
bezlglich der Anwendung des VerhaltnismaRigkeitsprinzips und des Gleichheitssatzes, sowie
Fragen des Unions- und des Voélkerrechts. Auch Fragen der Investitionsschutzabkommen
wurden vertieft. Daneben wurde als Ergebnis der Anhérung vom 22. Februar 2023 auch die
Errichtung und Ausgestaltung von Tragerorganisationen erortert, auf die das Eigentum der
vergesellschafteten Unternehmen lbertragen werden soll (AGR, Stiftungen u.a.).

In der elften Sitzung am 26./27. April 2023 standen weitere Diskussionen und Vorschlage zum
Entwurf des Abschlussberichts im Mittelpunkt sowie die Prognosen der Prasidentin des
Berliner Rechnungshofs und ihrer Experten zu durch eine Vergesellschaftung moglicherweise
anzunehmenden Belastungen des Berliner Landeshaushalts.

Mit der zwolften 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 Textentwurf.
Neben der Billigung der Grundstruktur des Berichts wurden auch rechtliche Einzelfragen
teilweise abschlieBend diskutiert.

Die redaktionelle Arbeit am Abschlussbericht wurde daraufhin in drei folgenden als
Videokonferenzen abgehaltenen Terminen fortgefihrt. Am 5. Juni 2023 wurde das Kapitel zur
Entschadigung besprochen. Eine Woche spater, 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 abschliefenden Sitzung der Kommission am 27. Juni
2023 wurden die Ubergabe und Vorstellung des Abschlussberichts vorbereitet.

Die Ubergabe des Berichts an den Senat erfolgte schlieRlich am 28. Juni 2023 in der
Barenboim-Said-Akademie zu Berlin. Im Anschluss wurde dort die Offentlichkeit im Rahmen
einer Pressekonferenz Uber die wichtigsten Inhalte und Ergebnisse der Kommissionsarbeit
informiert.
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A. Zusammenfassung

] Das Land Berlin hat nach dem Grundgesetz die Kompetenz fiir eine Gesetzgebung zur
Vergesellschaftung in Berlin belegener Immobilienbestiande groBer Wohnungsunternehmen.
Der Bund hat von seiner Kompetenz flr die Materie der Vergesellschaftung 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 Vergesellschaftung, wie etwa den Ubergang von
Mietverhaltnissen. Zudem halt sich das Land Berlin mit einer Vergesellschaftung von in Berlin
belegenen Grundstiicken im Rahmen der raumlichen Reichweite seiner Hoheitsgewalt.

J 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 dinglichen Rechte unter
Einschluss von Erbbaurecht und Wohnungseigentum. Die Uberschreibung des Eigentums auf
eine Anstalt 6ffentlichen Rechts erfiillt die MaRgabe einer Uberfiihrung in eine Form der
Gemeinwirtschaft, sofern die gemeinnitzige Bewirtschaftung fir die Zukunft gesetzlich
gesichert ist. Die betroffenen Grundstiicke miissen durch das Gesetz abschlieBend bestimmt
sein, was keine konkrete Bezeichnung der einzelnen Flurstiicke verlangt. Eine
Vergesellschaftungsreife der wirtschaftlich betroffenen Unternehmen ist nicht vorausgesetzt.

J Nach Auffassung der Kommissionsmehrheit steht das Gebot der VerhaltnismaRigkeit
der  Vergesellschaftung in Berlin belegener Immobilienbestdande groRer
Wohnungsunternehmen nicht entgegen.

Einzelne Kommissionsmitglieder innerhalb jener Mehrheit vertreten, dass eine
Vergesellschaftung dem Gebot der VerhaltnismaRigkeit grundsatzlich nicht unterstehe, weil
sie die Ausliibung eines demokratischen Grundrechts darstelle, die nach der grundgesetzlichen
Konzeption einer offengehaltenen Wirtschaftsordnung nicht als Eingriff in das nach Art. 14 GG
geschitzte Privateigentum zahle. Nach Auffassung der Ubrigen Kommissionsmitglieder
hingegen hat auch eine Vergesellschaftung das Gebot der VerhaltnismaRigkeit zu wahren.

Nach mehrheitlicher Auffassung ist das Gebot jedoch im Falle einer Vergesellschaftung
(Art. 15 GG) gegenilber einem Fall einer Enteignung (Art. 14 Abs. 3 GG) zu modifizieren.
Dadurch ist dem eigenstandigen Anliegen einer Vergesellschaftung Rechnung zu tragen,
namlich der Beendigung privatniitziger Verwertung zur Aufhebung wirtschaftlicher,
gesellschaftlicher und politischer Macht. Nach dieser Modifikation ist eine Vergesellschaftung
im Sinne des VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes erforderlich, wenn keine Alternative besteht,
die bei gleichem Ertrag fiir die Zwecke des Allgemeinwohls offensichtlich milder ist. Zudem ist
in der Abwagung privater und offentlicher Belange dem Anliegen der Vergesellschaftung
selbst besonderes Gewicht beizulegen. Nach Malgabe dieser Modifikation erscheint die
Vergesellschaftung verhaltnismaRig.
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Drei Kommissionsmitglieder haben in einem Sondervotum ihre abweichende Auffassung
niedergelegt, der zufolge dem Eigentumsgrundrecht der betroffenen Unternehmen ein
groBeres und dem Anliegen einer Vergesellschaftung bei der Beurteilung der
VerhaltnismaRigkeit ein geringeres Gewicht zukomme, als von der Kommissionsmehrheit
angenommen. Auch nach ihrer Auffassung ist eine Vergesellschaftung von Wohnimmobilien
danach jedoch nicht grundsatzlich ausgeschlossen; ob sie verhadltnismaRig sei, kénne aber
nach gegenwartiger Erkenntnislage der Kommission nicht abschlieRend beantwortet werden.
Dem Sondervotum ist ein weiteres Kommissionsmitglied in einer zusatzlichen Stellungnahme
in Teilen beigetreten.

] Die von der Vergesellschaftung durch den Entzug ihrer Rechte betroffenen
Unternehmen sind zu entschadigen. In ihrer Mehrheit ist die Kommission der Auffassung, dass
fiir die Hohe der Entschadigung im Falle einer Vergesellschaftung andere Anforderungen
bestehen als im Falle einer Enteignung. Nach der Auffassung eines groReren Teils dieser
Mehrheit kénnen die Ertrdge aus der mit dem Vorhaben anvisierten gemeinniitzigen
Bewirtschaftung zugrunde gelegt werden, alternativ kann die Hohe der Entschadigung aus
abstrakten fiskalischen Leistbarkeitsgrenzen abgeleitet werden, schlieBlich kann die
Entschadigung auch nach einem hypothetischen Ertragswert bemessen werden, der bestimmt
wird auf der Grundlage entschadigungsfrei moglicher Schrankenbestimmungen, welche
denselben Allgemeinwohlzielen dienen. Der andere Teil hdlt zwar den Verkehrswert auch bei
einer Vergesellschaftung als Ausgangspunkt fiir zwingend, ist aber der Auffassung, dass
fiskalische Leistbarkeitsgrenzen bzw. hypothetische Ertragswerte in diesem Zusammenhang
durchaus als Obergrenze fungieren konnen und zudem weitergehende Abschldge geboten
sind als bei der Entschadigung einer Enteignung.

Drei Mitglieder der Kommission haben in einem Sondervotum ihre Auffassung dargelegt, dass
die Entschadigung im Falle einer Vergesellschaftung nicht derart grundsatzlich hinter der
reguldaren Enteignungsentschadigung zurlickbleiben kdnne, sondern stets vom Verkehrswert
auszugehen habe, von dem allerdings Abschlage moglich seien. AuRerdem seien die
Mutterunternehmen von Objektgesellschaften zusatzlich zu entschadigen, soweit bei ihnen
weitergehende Vermdgensschdaden anfallen. Ein weiteres Kommissionsmitglied hat sich dem
Sondervotum in einer eigenen Stellungnahme teilweise angeschlossen.

] Wahrend einzelne Kommissionsmitglieder die Auffassung vertreten, dass eine
Vergesellschaftung keinen Eingriff in die Berufsfreiheit darstelle, ist nach Auffassung der
Mehrheit der Kommissionsmitglieder die Berufsfreiheit zu wahren. Durch eine
Vergesellschaftung in Berlin belegener Immobilienbestiande groRer Wohnungsunternehmen
ist die Berufsfreiheit aber nicht verletzt. Soweit es sich bei den betroffenen Personen um
Objektgesellschaften handelt, ist die Berufsfreiheit nicht berihrt. In die Berufsfreiheit der die
Bestande bewirtschaftenden Unternehmen wird eingegriffen, aber dieser Eingriff ist durch
dieselben Zwecke gerechtfertigt wie die Entziehung des Eigentums. Dasselbe gilt fur die
Berufsfreiheit der bei diesen Unternehmen Beschaftigten.
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] Eine Vergesellschaftung lasst sich so ausgestalten, dass das Grundrecht auf
Gleichbehandlung nicht verletzt ist. Eine Ausnahme fir Bestande genossenschaftlicher,
landeseigener und anerkannt gemeinnitziger Wohnungsunternehmen ist durch die bei
diesen Unternehmenstragern gesicherte fehlende Privatnitzigkeit der Bewirtschaftung
gerechtfertigt.

Ein Mitglied der Kommission ist der Auffassung, dass das Grundrecht der Religionsfreiheit
sowie der besondere kirchliche Vermdgensschutz es verlangten, die Ausnahme 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 grolRen 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 gewonnene Effizienz in der ErschlieBung
des erforderlichen Gesamtbestands an gemeinnitzig zu bewirtschaftenden Wohnungen.
Nach einer in der Kommission mehrheitlich geteilten Auffassung lasst sich dieselbe
Ungleichbehandlung auch unter Hinweis auf die mit der BestandsgroRe typischerweise
korrespondierende  gesellschaftliche Machtstellung der wirtschaftlich betroffenen
Unternehmen rechtfertigen.

Zudem ist eine Mehrheit der Kommissionsmitglieder der Auffassung, dass die
Vergesellschaftung auch auf samtliche Bestande sogenannter kapitalmarktorientierter
Unternehmen ausgerichtet werden kann. Die damit verbundene Ungleichbehandlung lasst
sich durch die besondere Form der Wertschopfung durch solche Unternehmen rechtfertigen.

] Die Eigentumsgewahrleistung der Berliner Landesverfassung, die keine ausdriickliche,
Art. 15 GG entsprechende Vergesellschaftungsbefugnis enthalt, steht der Vergesellschaftung
nach Auffassung der Kommissionsmehrheit nicht entgegen. Sie stimmt nicht in der Weise mit
dem Grundgesetz (iberein, die Art.142 GG fur einen weiterreichenden Schutz durch
Grundrechte einer Landesverfassung verlangt. Darum hat die nach dem Grundgesetz auch den
Landern verliehene Vergesellschaftungsbefugnis Vorrang.

Zwei Kommissionsmitglieder haben in einem Sondervotum ihre abweichende Auffassung
niedergelegt, der zufolge eine Vergesellschaftung durch den Berliner Gesetzgeber eine
Anderung der Landesverfassung voraussetzt.

J Eine Vergesellschaftung in Berlin belegener Immobilienbestande grolRer
Wohnungsunternehmen ist mit den Marktfreiheiten des Unionsrechts vereinbar. Zwar wird
die Vergesellschaftung in Beschrankungen der Kapitalverkehrsfreiheit und der
Niederlassungsfreiheit 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.
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J Eine Vergesellschaftung von Immobilienbestdanden groer Wohnungsunternehmen ist
mit dem  Eigentumsschutz nach dem  Zusatzprotokoll —der  Europdischen
Menschenrechtskommission 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 Beurteilung, welche
Regelungen das Allgemeininteresse  erfordert. Daher resultieren aus dem
konventionsrechtlichen Eigentumsschutz flir den Berliner Gesetzgeber keine MaRgaben, die
Uber diejenigen des Grundgesetzes hinausgehen.

] Das Risiko des Erfolgs von Investorenklagen gegen Deutschland auf Grundlage
volkerrechtlicher Investitionsschutzabkommen ist gering. Nach Kenntnis der Kommission sind
derzeit keine der von der Vergesellschaftung voraussichtlich betroffenen Unternehmen
klagebefugt. Aufgrund der Vielzahl und Unterschiedlichkeit der bestehenden Abkommen
sowie der Vielgestaltigkeit moglicher Konstellationen wirtschaftlicher Beteiligung lassen sich
einzelne Falle erfolgreicher Klagen indes nicht ausschlieRen, die im Einzelfall zu einer hoheren
Entschadigung des klagenden Unternehmens fiihren kdonnen. Sie hatten aber weder die
Volkerrechtswidrigkeit insgesamt, noch die Verfassungswidrigkeit der Vergesellschaftung zur
Folge. Klagebefugt sind allenfalls Unternehmen mit Sitz auBerhalb der Europdischen Union.
Diese werden nach dem Kenntnisstand der Kommission nicht als Eigentiimer der anvisierten
Wohnimmobilien, sondern lediglich als Anteilseigner von Immobilienunternehmen betroffen
sein. Solche Anteile werden jedoch im Zuge einer Vergesellschaftung schon aufgrund der zu
leistenden Entschddigung auch nach den Begriffen des volkerrechtlichen Investitionsschutzes
nicht enteignet.

B. Vergesellschaftungsvorhaben

Der Intention ihres Auftrags entsprechend hat die Kommission das Vorhaben beraten, wie es
im Volksentscheid Uber einen Beschluss zur Erarbeitung eines Gesetzentwurfs durch den
Senat zur Vergesellschaftung der Wohnungsbestande grofRer Wohnungsunternehmen zur
Abstimmung gestellt war. Der Beschluss selbst ist im Amtsblatt fir Berlin vom 6. August 2021
veroffentlicht. Den wesentlichen Inhalt gab der Stimmzettel zum Volksentscheid wieder, wie
folgt:

,Der Senat wird aufgefordert, alle MaRnahmen einzuleiten, die zur Uberfiihrung von
Immobilien in Gemeineigentum erforderlich sind:

] Vergesellschaftung der Bestande aller privatwirtschaftlichen Wohnungsunternehmen
mit Gber 3.000 Wohnungen im Land Berlin. Ausgenommen sind Unternehmen in 6ffentlichem
Eigentum, kommunale Wohnungsbaugesellschaften in privater Rechtsform und Bestdnde in
kollektivem Besitz der Mieter*innenschaft,

J gemeinwirtschaftliche, nicht profitorientierte Verwaltung der Wohnungsbestdnde
durch eine Anstalt des 6ffentlichen Rechts (AGR),
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J Verwaltung der in Gemeineigentum Uberflihrten Bestidnde unter mehrheitlicher,
demokratischer Beteiligung von Belegschaft, Mieter*innen und Stadtgesellschaft,

] Verbot der Reprivatisierung dieser Wohnungsbestidnde in der Satzung der AGR,

J Zahlung einer Entschadigung deutlich unter Verkehrswert an die betroffenen
Wohnungsunternehmen.”

Der Beschluss lieferte die Grundlage der Beratungen der Kommission. Bisweilen erforderten
die Beratungen eine zusatzliche oder detailliertere Basis. In diesem Fall hat die Kommission
auf die konsolidierten Vorschlage in den Veroffentlichungen der den Volksentscheid
tragenden Initiative zurlickgegriffen. Das waren namentlich ,,Wie Vergesellschaftung 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
Regelungsansatze zu den Vorschldgen der Initiative erortert.

C. Kompetenz des Landes

Das Land Berlin hat nach der in der Kommission einhellig geteilten Auffassung die Kompetenz
zur gesetzlichen Regelung einer Vergesellschaftung von in Berlin belegenen
Immobilienbestanden groBer 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 Grundstliicke in Gemeineigentum oder in andere Formen der
Gemeinwirtschaft Gberfihrt werden.

Die Verteilung der Gesetzgebungskompetenz zwischen Bund und Landern 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 Kompetenz
beim Bund. Die Lander bleiben aber zustidndig, solange und soweit der Bund von seiner
Kompetenz keinen Gebrauch gemacht hat. Ein die Zustandigkeit der Lander ausschlieRender
Gebrauch setzt voraus, dass der Bund die betroffene Materie erschopfend und damit
abschlieRend regelt (BVerfGE 138, 261 [280]). 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 Eindammung der Mietpreisentwicklung erlassenen §§ 556d ff. BGB — die
sogenannte Mietpreisbremse — und die bundesrechtlichen Regelungen zur Zulassigkeit von
Mieterhéhungen (§§ 557 ff. BGB) sind nicht geeignet, gem. Art. 72 Abs. 1 GG eine
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Sperrwirkung gegeniiber einem Landesgesetz zur Uberfithrung 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 Birgerlichen Gesetzbuch fallen indes unter die Gesetzgebungsmaterie des
birgerlichen Rechts (Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG), wahrend ein Vergesellschaftungsgesetz wie
erlautert dem speziellen Kompetenztitel des Art. 74 Abs. 1 Nr. 15 GG zuzuordnen ist.

2. Kompetenz flr Nebenfragen

Die Kompetenz erstreckt sich auf alle 6ffentlich-rechtlichen Regelungen, die zur Durchfliihrung
des Vorhabens erforderlich sind. Darunter fallen namentlich auch Regelungen von
Auskunftsverpflichtungen von Immobilienunternehmen samt bul3- oder auch strafrechtlicher
Regelungen zu etwaigen Verstolien.

Weiterhin diirfte ein Gesetz zur Uberfiihrung von Grund und Boden in Gemeineigentum oder
in andere Formen der Gemeinwirtschaft auch Regelungen enthalten zum rechtlichen Schicksal
schuldvertraglicher Nutzungsrechte an den betroffenen Grundstlicken bzw. Wohnungen. Die
Regelung in § 566 BGB ist flir den Fall eines gesetzlichen Eigentumsiibergangs nicht
unmittelbar einschlagig. Will der Landesgesetzgeber nicht auf eine — zivilrechtlich sicherlich
naheliegende — Analogiebildung vertrauen, miisste eine Regelung getroffen werden, wonach
bestehende Miet- und Pachtverhaltnisse vom Eigentlimerwechsel unberihrt bleiben, so dass
die neue Eigentliimerin an die Stelle des Vermieters tritt. Damit ware eine Regelung getroffen,
die an sich zur Materie des blrgerlichen Rechts gehort. Diese unterliegt gem. Art. 74 Abs. 1
Nr. 1 GG ebenfalls der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz, ist aber durch
Bundesgesetz abschlielend 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
Gesamtregelung verzahnt sind, dass sie als Teil derselben erscheinen, gehéren zum
Kompetenzbereich der Gesamtregelung (vgl. BVerfGE 97, 228 [251 f. Rn. 89]; BVerfGE 138,
261 [274 Rn. 30]). 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]; BVerfG NVwZ 2022, 861
[863]). Aus dieser Perspektive ware eine entsprechende Regelung kompetenzrechtlich nicht
als birgerliches Recht, sondern entsprechend dem Zweck der Pflichten der Materie der
Uberfiihrung von Grund und Boden in Gemeineigentum 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 verstandigerweise nicht geregelt werden kann,
ohne dass zugleich eine nicht ausdriicklich zugewiesene andere Materie mitgeregelt wird,
wenn also ein Ubergreifen in nicht ausdriicklich zugewiesene Materien unerléssliche



18

Voraussetzung fur die Regelung einer zugewiesenen Materie ist (BVerfGE 3, 407 [427f.];
BVerfGE 138, 261 [274 Rn. 30]). Diese fir die Reichweite der Kompetenzen des Bundes
entwickelte Figur greift auch fur die Kompetenzen der Lander (Duirig/Herzog/Scholz/Uhle, 99.
EL September 2022, GG Art. 70 Rn. 142). Die Vergesellschaftung wird Gberwiegend vermietete
Wohnungen oder verpachtete Grundstiicke betreffen. Damit ist es unerlasslich, das rechtliche
Schicksal der schuldvertraglichen Nutzungsrechte zu regeln. Der Ubergriff in die Materie des
blrgerlichen Rechts ware gleichwohl gering, weil nicht etwa einschlagige Bundesregelungen
Uberschrieben wirden, sondern lediglich eine Regelung liber die zivilrechtlichen Folgen eines
durch Bundesrecht bislang nicht geregelten Falls getroffen wiirde.

Demgegeniiber wird ein Vergesellschaftungsgesetz keine Regel Uber den Fortbestand
dinglicher Rechte an den Grundstiicken treffen missen. Deren Schicksal richtet sich nach dem
Zuschnitt des Vorhabens der Vergesellschaftung (D.1.2. und 3.). Sofern sie nicht im Zuge der
Vergesellschaftung Gbergehen, bleiben sie unberihrt.

Ferner stellt sich keine Frage nach der Kompetenz des Landes mit Blick auf Regeln, die fiir die
dauerhafte Sicherung der gemeinnitzigen Bewirtschaftung erforderlich sind (D.1.2.), wie
beispielsweise (ber die Vergabe der Mietwohnungen, Uber Modernisierungs- und
InstandhaltungsmaBnahmen oder den Verzicht auf Raumungen. Denn solche Vorschriften
andern oder ergdanzen nicht bestehende zivilrechtliche Regeln, sondern formulieren
Verhaltenspflichten, die der 6ffentlich-rechtliche gemeinnitzige Trager mit Blick auf den
Zweck der Vergesellschaftung zu beachten hat. Solche Regelungen fallen kompetenzrechtlich
von vornherein unter Art. 74 Abs. 1 Nr. 15 GG.

[I. Raumliche Reichweite
Die Hoheitsgewalt des Landes erfasst die im Land Berlin belegenen Grundstlcke.

Das Grundgesetz regelt die rdaumliche Reichweite der Hoheitsgewalt der Lander nicht
ausdriicklich. Sie ist gleichwohl nicht grenzenlos, sondern sie richtet sich nach dem
sogenannten Territorialitatsprinzip (Heintzen, in: Bonner Kommentar, Stand Oktober 2018,
Art. 70 Rn. 63). Dieses ist im Bundesstaatsprinzip angelegt und aus dem Volkerrecht vertraut.
Das Territorialitatsprinzip verlangt eine Beschrankung 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 Eigentliimer spielt
keine Rolle.

D. Vergesellschaftung (Art. 15, 14 GG)

Eine gesetzliche Uberfiihrung von Immobilienbestanden groRer Wohnungsunternehmen in
das Eigentum einer zur gemeinnitzigen Bewirtschaftung verpflichteten Anstalt des
offentlichen Rechts erflillt nach der in der Kommission einhellig geteilten Auffassung die in
Art. 15 GG ausdricklich genannten Voraussetzungen (. bis IV.). Darlber hinaus wird in der
Kommission von einer Mehrheit von neun Mitgliedern die Auffassung vertreten, dass das
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Gebot der VerhaltnismaRigkeit 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 VerhéltnismaRigkeit) nicht als mit dem Gebot der
VerhaltnismaRigkeit vereinbar beurteilt werden kann. Sie haben diese Auffassung in einem
Sondervotum niedergelegt. Dem Sondervotum ist ein weiteres Kommissionsmitglied in einer
zusatzlichen Stellungnahme in Teilen beigetreten, die aber auch eine Ndhe zu einzelnen
Positionen der Kommissionsmehrheit aufweist.

Vorab sei herausgestellt: Die Kommission ist der Auffassung, dass Art. 15 GG nicht etwa durch
Zeitablauf obsolet geworden, sondern geltende Verfassungsnorm ist, die dem Gesetzgeber
eine Befugnis zur Vergesellschaftung verleiht. Zur Bestimmung von Inhalt und Mal3gaben sind
eine Reihe von Fragen zu klaren, die in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
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.

[. Grund und Boden

Art. 15 S. 1 GG erlaubt die Vergesellschaftung fiir die Gegenstiande Grund und Boden,
Naturschatze und Produktionsmittel. Das hier zu beurteilende Vorhaben stellt eine
Vergesellschaftung von Grund und Boden dar.

1. Grundstlcke samt Bebauung

Die anvisierten Immobilienbestande unterfallen rechtlich dem Gegenstand , Grund und
Boden” in Art. 15 S. 1 GG. Malgeblich hierfiir ist der Grundsticksbegriff des birgerlichen
Rechts, der in der Bezeichnung ,,Grund und Boden“ vorausgesetzt ist (Schliesky, in: Bonner
Kommentar, Stand August 2011, Art. 15 Rn. 23). Ein Gebaude ist mit dem Grundstick 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“ schliel3t daher stets eine etwaige Bebauung mit ein.

Die Bedeutung des Ausdrucks ,,Grund und Boden“ unterliegt keiner teleologischen Reduktion
dahingehend, dass Grundstlicke ausgeschlossen waren, deren dinglich Berechtigte
Dienstleistungsunternehmen sind. Zwar unterfallen Wohnimmobilien womaoglich nicht dem
nach Art. 15 S. 1 GG ebenfalls vergesellschaftungsfahigen Gegenstand , Produktionsmitte
Denn die Deutung dieses Ausdrucks ist umstritten (Depenheuer/Froese, in: .
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 volkswirtschaftlicher

Ill

Klassifikation handelt es sich bei der Wohnungsvermietung nicht um Urproduktion oder
verarbeitende Produktion. Auf Basis dieser engeren Auffassung wiirden die Wohnimmobilien
keine ,,Produktionsmittel” darstellen.

Aber auch wenn diese engere Auffassung zum Begriff der Produktionsmittel zutrafe, folgte
aus ihr keine entsprechende Restriktion des Gegenstands ,Grund und Boden”, die eine
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Vergesellschaftung von Grundstlicken sperrte, wenn hieran Eigentum oder andere dingliche
Rechte von Dienstleistungsunternehmen bestehen. Hiergegen spricht zunachst der blofRe
Wortlaut. ,Grund und Boden” fiihrt die Trias der moglichen Gegenstinde einer

Vergesellschaftung an. Sofern man ,,Produktionsmittel”, als letztes Glied der Trias, als , Mittel
zur Guterproduktion” lesen mochte, ist es sprachlich nicht plausibel, dass dieses engere

Verstandnis 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 misste man die Restriktion konsequent auch auf das zweite Glied der Trias beziehen,
die ,Naturschatze”. Dies aber leuchtet erst recht nicht ein. Eine Vergesellschaftung von
Naturschatzen sollte sicherlich auch dann maoglich sein, wenn der Inhaber sie brachliegen
lasst, sie also nicht als Produktionsmittel fungieren. Denn bei Naturschatzen handelt es sich
um Gegenstande, die flir die gesellschaftliche Reproduktion von groBer Bedeutung sein
kénnen, unabhdngig davon, ob und wie sie die Berechtigten ihrerseits bereits
unternehmerisch nutzen. Dasselbe gilt flir ,,Grund und Boden”, der ebenfalls aufgrund der
moglichen Bedeutung fir die gesellschaftliche Reproduktion zur Vergesellschaftung
offensteht, unabhangig davon, ob er schon als Produktionsmittel genutzt wird oder brachliegt.
Dann aber kann die Befugnis zur Vergesellschaftung von ,,Grund und Boden“ auch nicht durch
eine unternehmerische Nutzung im Rahmen einer Dienstleistung gesperrt werden.

Ferner ist in historischer Perspektive zu gewartigen, 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 Aufzdhlung von
Gegenstinden bestimmt ist. Auch das spricht dagegen, dass eine bestimmte Art der
unternehmerischen Nutzung der genannten Gegenstande eine lbergreifende, aber dennoch
unausgesprochene Voraussetzung liefern soll.

SchlieRRlich sind Art. 15 S. 1 GG auch keine Einschrankungen dahingehend zu entnehmen, dass
Grundstliicke im Eigentum anderer oOffentlich-rechtlicher Koérperschaften, seien es
Gebietskorperschaften (Bund, andere Lander, Kommunen) oder andere (Anstalten oder
Stiftungen des 6ffentlichen Rechts) nicht vergesellschaftet werden konnten. Die Kommission
hat aber unterstellt, dass solche o6ffentlichen Eigentiimer von dem hier zu priifenden
Vorhaben grundsatzlich nicht erfasst sein sollen. Die rechtliche Zulassigkeit einer etwaigen
Einbeziehung der Grundstiicke 6ffentlicher Eigentlimer, 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 kdnnen
beschrankte 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



21

selbst. Es geht daher um die rechtliche Verfligungsgewalt tber die Grundstiicke, die sowohl
durch das unbeschrankte Eigentum, also das Vollrecht, als auch durch beschrankte dingliche
Rechte vermittelt werden kann. Daher erfasst eine Vergesellschaftung grundsatzlich sowohl
das Eigentum als auch beschriankte 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
flihren, es handle sich nicht um beschrankte dingliche Rechte am Grundstlick, sondern um
selbstandiges Eigentum an einer anderen Sache als dem Grundstlick, ndmlich der Wohnung
oder dem Gebaude, und damit um Eigentum an einem ,,rechtlich geschaffenem Boden”. Denn
die Existenz der besagten Rechte dndert nichts daran, dass es sich stets um eine einheitliche
Sache handelt, eben das Grundstiick (§§ 93, 94 Abs. 1 BGB), an dem beschrankte dingliche
Rechte bestellt sind. Wohneigentum und Erbbaurecht sind darum treffender nicht als
»grundstilicksgleiche”, sondern als ,grundeigentumsahnliche” Rechte bezeichnet. Ihr Inhalt
liegt in der Tat nahe am Vollrecht, die Befugnisse der Inhaber haben mit Bezug auf die
Wohnung oder das Gebdude fast denselben Umfang wie die Befugnisse des Eigentlimers eines
insoweit unbelasteten Grundstiicks. Die Nahe zum Vollrecht dandert jedoch nichts an ihrem
Charakter als beschrankte dingliche Rechte an einem Grundstiick. Es ist nicht ersichtlich, dass
gerade diese beschrankten dinglichen Rechte bei einer Vergesellschaftung von Grundstiicken
ausgespart sein sollen.

3. Mogliche Ausnahmen (Vorkaufsrechte, Grunddienstbarkeiten)

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

Danach erfasst eine Vergesellschaftung grundsatzlich samtliche Grundpfandrechte.
Andernfalls wire die Uberfiihrung in Gemeineigentum mit dem Risiko behaftet, nicht von
Dauer zu sein. Denn bei Falligkeit des Grundpfandrechts kann der Inhaber die mit dem Recht
verbundene Verwertungsbefugnis nach eigenem Belieben ausiiben. Dies wiirde zum privaten
lastenfreien Erwerb des Grundstiicks fiihren, das Grundstiick also der gemeinnitzigen
Bewirtschaftung wieder entziehen.

Eine prinzipielle Ausnahme liefert das Vorkaufsrecht. Es kann an sich Bestand haben. Denn die
vergesellschafteten Grundstiicke kdnnten, sofern die dauerhafte Uberfiihrung in
Gemeinwirtschaft in verfassungsrechtlich zuldssiger Weise beendet wiirde, eines (mutmaRlich
fernen) Tages wieder privatisiert werden. Ein Vorkaufsrecht wiirde den Eintritt in den dann
abgeschlossenen Kaufvertrag ermoglichen. Ein Vorkaufsrecht bleibt darum rechtlich relevant,
verschafft aber in der Gegenwart keine Verfligungsgewalt Uber das Grundstlick, die die
gemeinnitzige Bewirtschaftung beeintrachtigen konnte.
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Was dingliche Nutzungsrechte anbelangt, ergibt sich die Reichweite der Entziehung aus dem
Inhalt des  Nutzungsrechts einerseits und der konkreten Gestalt eines
Vergesellschaftungsvorhabens andererseits. So ist es moglich, dass Grunddienstbarkeiten
ihrem Inhalt nach, etwa im Falle von Wegerechten, mit der gemeinn(itzigen Bewirtschaftung
vereinbar sind.

Da sich im hier zu beurteilenden Vorhaben die Vergesellschaftung lediglich auf die Bestande
grofRer Wohnungsunternehmen beziehen soll, kdnnen weitere Konstellationen auftreten, in
denen einzelne Rechte an einem Grundstiick am Ende Bestand haben kénnen: So kann ein
Grundstiick zu einem maRgeblichen Bestand zdhlen, doch an diesem besteht ein einzelnes
Wohnungseigentum zugunsten einer Person, deren Bestdande nicht erfasst sind. Dann muss
das Wohnungseigentum am Ende Bestand haben. Oder es kann die Zurechnung zu einem
betroffenen Bestand auf der Basis eines dinglichen Nutzungsrechts erfolgen, doch das
Grundstick steht im Eigentum einer Person, deren Bestande nicht erfasst sind. Dann muss
dieses Eigentum am Ende Bestand haben.

Sofern einzelne dingliche Rechte nach dem Vorstehenden an sich Bestand haben kdnnen, ist
es mit Blick auf das Erfordernis der Legalvergesellschaftung (D.lll.) notwendig, in einem ersten
Schritt gleichwohl samtliche Rechte zu entziehen, um sie in einem zweiten Schritt auf der
Grundlage eines entsprechenden gesetzlichen Anspruchs an die Beteiligten
zurlickzutibertragen.

ll. Uberfiihrung in eine Form der Gemeinwirtschaft

Eine Vergesellschaftung erfolgt nach Art. 15 S. 1 GG durch die Uberfithrung der betroffenen
Gegenstinde in Gemeineigentum oder in andere Formen der Gemeinwirtschaft. Die
anvisierte Ubertragung des Eigentums an den maRgeblichen Wohnimmobilien auf eine
Anstalt offentlichen Rechts erfiillt diese MaBgabe, sofern zusatzlich 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 Grundlage
einer gemeinniitzigen Bewirtschaftung konzipiert. Die Uberfiihrung in Gemeineigentum meint
dabei die Ubertragung des Eigentums vom bisherigen privaten Inhaber auf einen geeigneten
offentlich-rechtlichen Trager von Gemeineigentum. In Betracht kommen samtliche juristische
Personen des oOffentlichen Rechts, also insbesondere staatliche oder kommunale
Gebietskorperschaften, offentlich-rechtliche Stiftungen und auch eine Anstalt 6ffentlichen
Rechts. Denn all diese sind keine Privaten, die mit ihren Gegenstinden beliebige Zwecke
verfolgen kdnnen, sondern sie sind in ihrem Handeln auf 6ffentliche Zwecke festgelegt.

Am Rande sei notiert, dass die Begriindung von Gemeineigentum keine notwendige
Anforderung an eine Vergesellschaftung nach Art. 15 S. 1 GG darstellt. An sich kann jede
beliebige Person Rechtstrager der vergesellschafteten Gegenstinde werden oder auch
bleiben, sofern die wvon Art. 15 S. 1 GG tatsichlich zwingend geforderte
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Gemeinwirtschaftlichkeit auf andere Weise hergestellt wird. Als gemeinwirtschaftliche Trager
kommen daher namentlich auch private Stiftungen in Betracht.

2. Form der Gemeinwirtschaft

Im Falle einer Uberfiihrung in Gemeineigentum erschopft sich die Anforderung von Art. 15
S. 1 GG nicht in der Ubertragung des Eigentums auf einen &ffentlich-rechtlichen Tréger. Da
neben dem Gemeineigentum ,andere Formen” der Gemeinwirtschaft fiir moglich erklart sind,
muss auch das Gemeineigentum einer gemeinwirtschaftlich ausgerichteten Verwaltung
unterliegen, das meint eine gemeinnitzige Bewirtschaftung gerade der vergesellschafteten
Gegenstdnde. Dabei bezieht sich diese Vorgabe nur auf die Bewirtschaftung durch den neuen
Trager. Der privatniitzige Charakter der mietvertraglichen Gewahrleistung des Gebrauchs der
Wohnung fiir den Mieter bleibt davon unberihrt.

Es entsprache nicht den Anforderungen einer gemeinniitzigen Bewirtschaftung, wenn der
Gemeineigentimer die Immobilien mit der Absicht groBtmoglicher Ertrage bewirtschaftete,
auch wenn er mit den Ertragen o6ffentliche Aufgaben finanzierte. Die Vergesellschaftung, zu
der Art. 15 S. 1 GG befugt, darf nicht einfach dazu dienen, der 6ffentlichen Hand zusatzliche
Einnahmen zu erschlieBen. Vielmehr muss gerade die Bewirtschaftung der
vergesellschafteten Gegenstande selbst an 6ffentlichen Zwecken ausgerichtet sein.

Im Falle der anvisierten Vergesellschaftung der Bestande groRer Wohnungsunternehmen sind
solche offentlichen Zwecke die Bereitstellung bezahlbaren und dennoch angemessen
instandgehaltenen Wohnraums, Modernisierungen zur gerade im Gebaudebereich dringend
gebotenen Anpassung an den Klimawandel, einschlieBlich energetischer Sanierung, Schaffung
neuen bezahlbaren Wohnraums durch Aufstockung und Nachverdichtung, weiterhin die
Forderung einer gemeinwohldienlichen stadtraumlichen Entwicklung, die
diskriminierungsfreie Verteilung vorhandener Wohnungen, schlieflich die Bekampfung von
Obdachlosigkeit durch Ausschluss oder Zuriickhaltung bei Radumungen (V.2.c)(1)).

Weitergehende verfassungsrechtliche Vorgaben, wie die aufgefiihrten offentlichen Belange
seitens des neuen Tragers genau zu verfolgen sind, kénnen aus der Voraussetzung der
Gemeinwirtschaftlichkeit nicht abgeleitet werden. So ist es verfassungsrechtlich nicht
geboten, ein bestimmtes MaB der Nachverdichtung gesetzlich vorzuschreiben, die
stadtrdumliche Qualifizierung in einzelne Funktionen auszubuchstabieren oder auch den Kreis
der Mieter einzugrenzen. Fir solche Vorgaben enthalt der verfassungsrechtliche Begriff der
Gemeinwirtschaft flir sich genommen keine MaRstadbe.

Seitens der Vergesellschaftungsgesetzgebung darf die Ausrichtung an den besagten
offentlichen Zwecken vom neuen 6ffentlich-rechtlichen Trager nicht nur erhofft oder erwartet
werden. Die Gesetzgebung muss diese Ausrichtung vielmehr durch einschlagige gesetzliche
Vorgaben dauerhaft sicherstellen. Dies entspricht den Vorgaben, die das
Bundesverfassungsgericht fir 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 Eigentlimers rechtlich dauerhaft sichern,
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indem sie den beglinstigten Privaten effektiv an das Wohl der Allgemeinheit bindet (BVerfGE
74, 264 [286]). Es liegt nahe, diese Maligaben entsprechend auf die Vergesellschaftung zu
Ubertragen, auch wenn es sich bei dem neuen Trager um eine juristische Person des
offentlichen Rechts handelt. Dieser Aufgabe muss sich die Gesetzgebung mit Sorgfalt widmen,
um den gemeinnutzigen 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 MaRgabe einer Vergesellschaftung ,durch Gesetz” erlaubt — im Anschluss an die
enteignungsrechtliche Terminologie — nur eine Legalvergesellschaftung. Anders als im Fall der
Enteignung ist eine Entziehung privater Rechte zum Zweck der Vergesellschaftung nicht als
Administrativvergesellschaftung zulassig.

Auch fir die rechtlichen Anforderungen liegt der Rickgriff auf die entsprechende
Unterscheidung 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 unmittelbar den Entzug
der betroffenen konkreten und individuellen Rechtsposition bestimmt (BVerfGE 45, 297
[326]). Mit Inkrafttreten des Gesetzes missen sowohl 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 erfordert, solange der Rechtsentzug selbst gleichwohl ipso iure
erfolgt. Damit darf der Verwaltung beim Vollzug des legalenteignenden Gesetzes kein
Beurteilungs- oder Ermessensspielraum im Einzelfall verbleiben.

Entsprechendes muss fiir ein Legalvergesellschaftung gelten: Mit Inkrafttreten miissen neben
dem Zeitpunkt die Grundstiicke und darlber vermittelt auch der Personenkreis bestimmt
sein, so dass der Rechtsentzug ipso iure eintritt. Das bedeutet, dass sich die Betroffenheit und
der Zeitpunkt des Verlusts unmittelbar durch das Gesetz bestimmbar sein muss, sich aber
nicht diekt aus ihm Gesetz ablesen lassen muss, solange der Verwaltung 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 kdnnen noch gebundene Verwaltungsakte erfolgen, die lediglich verbindlich
feststellen, dass ein bestimmtes Grundstick zu einem nach dem Gesetz von der
Vergesellschaftung betroffenen Bestand zahlt.

Die Bestimmung der Betroffenen soll im vorliegenden Fall, anders als im typischen Fall einer
Enteignung, nicht tber die konkrete Belegenheit erfolgen, sondern liber die Zurechnung eines
Grundstlicks zum Bestand des ihn bewirtschaftenden Unternehmens. Damit die
Rechtsentziehung trotzdem ipso iure erfolgt, muss die Bestimmbarkeit der Zurechnung im
Vergesellschaftungsgesetz abschlieend geregelt sein, so dass sich die Grundstiicke allein auf
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Grundlage dieser Regelungen bestimmen lassen. Dies ist auch dann gegeben, wenn man, wie
von der Initiative flir den Volksentscheid vorgeschlagen, einem Unternehmen (ber die
eigenen Grundstiicke hinaus insbesondere auch solche Grundstlicke zurechnet, deren dinglich
berechtigte Unternehmen einem beherrschenden Einfluss dieses Unternehmens nach dem
Vorbild handelsrechtlicher MalRgaben (§ 290 HGB) unterliegen. Denn ein gestalterischer
Spielraum der Verwaltung ware bei einer solchen Ausgestaltung nicht eroffnet. Demzufolge
ist eine adressscharfe Bezeichnung der einzelnen Flurstlicke 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 enthilt Art. 15 S. 1 GG keine ungeschriebene Voraussetzung einer
Vergesellschaftungsreife.

Von der rechtswissenschaftlichen Literatur wird demgegeniiber zum Teil eine solche
Voraussetzung angenommen. Es werden dabei im Wesentlichen zwei Deutungen vertreten.
Die eine Auffassung versteht das Erfordernis so, dass den betroffenen Gegenstanden eine
gewisse wirtschaftliche Bedeutung zukommen misse (Bryde, in: v. Minch/Kunig, GG, 7. Aufl.
2021, Art. 15 Rn. 22; Depenheuer/Froese, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, 7. Aufl. 2018, Art.
15 Rn. 40; Wendt, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. 2021, Art. 15 Rn. 14). Mal und Kriterien, die
eine wirtschaftlichen Bedeutung ausmachen sollen, bleiben dabei haufig unscharf und sind im
Einzelnen wiederum umstritten. Im Ergebnis soll mit diesem Verstandnis der
Vergesellschaftungsreife aber nicht zuletzt gewahrleistet werden, dass die Befugnis aus Art.
15 GG weder zur Vergesellschaftung etwa einzelner kleiner bauerlicher oder handwerklicher
Betriebe als Produktionsmittel noch einer Zeile von Einfamilienhausern als Grund und Boden
herangezogen wird.

Die andere Auffassung interpretiert Art. 15 GG als besonderes Instrument zur sozialstaatlichen
Daseinsvorsorge und verlangt darum fiir eine Vergesellschaftungsreife, dass die Befriedigung
essentieller menschlicher Bediirfnisse iber den marktwirtschaftlichen Wettbewerb nicht
mehr in ausreichendem Male moglich sei (vgl. die Nachweise bei Durner, in:
Durig/Herzog/Scholz, GG, Stand September 2022, Art. 15 Rn. 93Ipsen). 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 Vergesellschaftungsbefugnis in
Art. 156 WRV enthielt eine Anforderung der Vergesellschaftungsreife, wobei sich diese
Befugnis insgesamt nicht auf Gegenstande, sondern auf Unternehmen bezog. Diese
Unternehmen mussten nach dem Wortlaut der Regelung ,fiir die Vergesellschaftung
geeignet” sein. Art. 15 S. 1 GG enthalt eine entsprechende Vorgabe aber gerade nicht, auch
weil sich die darin geregelte Befugnis dem Wortlaut nach auf Gegenstande und gerade nicht

Ill

auf Unternehmen bezieht. Zwar wird vertreten, dass der Begriff ,Produktionsmittel” weit zu

verstehen sei, hierunter damit auch die Unternehmen selbst fallen kénnten. Nur auf dieser
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Grundlage kdnnte man ein Fortschreiben der Anforderung einer Vergesellschaftungsreife aus
Art. 156 WRV erwagen. 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
Vergesellschaftung einzelner kleiner bauerlicher oder handwerklicher Betriebe als
Produktionsmittel noch die Vergesellschaftung einzelner Einfamilienhduser als Grund und
Boden tragt. Dem ware jedoch systematisch in einem anderen Zusammenhang Rechnung zu
tragen, namlich im Rahmen der Prifung der VerhaltnismaRigkeit der Vergesellschaftung und
der Priifung ihrer Vereinbarkeit mit dem Gleichheitssatz.

V. Verhaltnismaligkeit

Das Gebot der VerhaltnismaRigkeit bildet im Grundsatz die Schranke jeden staatlichen
Eingriffs in  Grundrechte. Es ergibt sich nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts aus dem Wesen der Grundrechte selbst, die als Ausdruck des
allgemeinen Freiheitsanspruchs des Biirgers gegeniliber dem Staat von der o6ffentlichen
Gewalt jeweils nur so weit beschrankt werden diirfen, als es zum Schutz 6ffentlicher
Interessen unerlasslich ist (BVerfGE 19, 342 [348 f.]). Der Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit
besagt, dass ein staatlicher Eingriff einem legitimen Zweck dienen muss, zur Erreichung oder
Forderung dieses Zwecks geeignet sein muss, nicht iber das hierfiir Erforderliche hinausgehen
darf und schlieBlich der zu erwartende Ertrag des Eingriffs flir den Zweck in angemessenem
Verhaltnis stehen muss zu der bewirkten Belastung fiir den betroffenen Grundrechtstrager.

Unter Art. 15 S. 1 GG stellt sich zunachst die Frage, ob das Gebot der VerhaltnismaBigkeit auch
gegenlber 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 tatsachlich nicht um einen Eingriff in Grundrechte im
klassischen Sinn handelt (1.).

Sieben Mitglieder der Kommission vertreten die Auffassung, dass eine Vergesellschaftung das
Gebot der VerhaltnismaRigkeit zu wahren hat, die VerhaltnismaRigkeit des Vorhabens aber zu
bejahen ist, auch weil das Gebot nach ihrer Auffassung fiir den Fall einer Vergesellschaftung
gegenilber dem Fall einer Enteignung substantiell modifizierte MalRgaben enthalt (2.). Dem
schlieen sich die beiden Mitglieder hilfsweise an, die die Anwendbarkeit des
Verhaltnismaligkeitsgebots an sich verneinen.

Die gegenteilige Auffassung von drei Mitgliedern der Kommission, die die VerhaltnismaRigkeit
des Vorhabens jedenfalls auf Basis der derzeitigen Sach- oder jedenfalls Erkenntnislage nicht
bejahen, ist in einem Sondervotum niedergelegt.

1. Unanwendbarkeit

Nach der erstgenannten Auffassung besteht kein Erfordernis der VerhaltnismaRigkeit, da eine
Vergesellschaftung, obgleich damit ein Entzug subjektiver Rechte verbunden ist, nach der
Konzeption der Eigentumsgewadhrleistung nach Art. 14, 15 GG insgesamt gerade keinen
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Eingriff in das Grundrecht der Eigentimer liefert. Vielmehr stellt die
Vergesellschaftungsbefugnis 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 private
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 fur wirtschaftspolitische Strukturentscheidungen riihrenden Verhaltnis der
Alternativitat steht.

Im Hintergrund dieser Auffassung steht das Folgende: Geistesgeschichtlich entsteht das
Grundgesetz an einer wirtschaftsverfassungspolitischen Wegscheide. Die im spaten
Kaiserreich  und in Weimar von sozialdemokratischer Seite entwickelten
Vergesellschaftungsideen werden von grolRen Teilen der Gesellschaft als Garantie fiir den
demokratischen Charakter des Gemeinwesens betrachtet, nicht zuletzt da die NS-Diktatur
unter tatiger Mithilfe groBindustrieller Strukturen herbeigefiihrt worden war. Die SPD machte
die Moglichkeit zu weitreichenden Vergesellschaftungen nach dem erhofften Wahlsieg bei der
ersten Bundestagswahl zur Bedingung ihrer Zustimmung zum Grundgesetz. Aus der
ideenhistorischen 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 Beschrankung der formalen Freiheit der wenigen
(Eigentimer), sondern um die Erweiterung der substantiellen Freiheit fir die vielen
(Nichteigentimer). Die grundrechtliche Gewahrleistung des Privateigentums erschien
insofern als in demokratischer Hinsicht prekdres Grundrecht, als dadurch die durch das
Privateigentum an Grund und Boden, Naturschidtzen und Produktionsmitteln
hervorgebrachten sozialen Machtverhiltnisse festgeschrieben werden. Das Privateigentum
sollte nicht wie noch in der Praxis der Rechtsprechung unter der Weimarer Reichsverfassung
(namentlich zur ,Institutsgarantie” des Privateigentums und gerade auch zu der des
Gleichheitssatzes) einer Ausweitung der politisch-demokratischen Selbstbestimmung
entgegenstehen kdnnen. Dies bekraftigend und sogar verstarkend war schon kurz nach dem
Inkrafttreten des Grundgesetzes festgehalten worden, dass Art 15 GG die , Abl6ésung der
kapitalistischen Ordnung” ohne Verfassungsianderung und ,ohne Bruch der legalen
Kontinuitat” ermaogliche (H. P. Ipsen, VVDStRL 10 (1952), S. 74; s.a. Bryde, in: v. Minch/Kunig,
GG, 7. Auflage 2021, Art. 15 Rn. 8).

Entsprechend ist die Vergesellschaftungsbefugnis nach dem Text des Grundgesetzes nicht als
dritte Form des Eigentumseingriffs an die Mdglichkeiten von Schrankenbestimmung und
Enteignung in einem vierten Absatz von Art. 14 GG angefligt, sondern bildet eben als Art. 15
GG einen eigenstandigen Artikel im Grundrechtskatalog. Dem entspricht auch die
Auszeichnung der Vergesellschaftungsbefugnis als ,soziales Grundrecht” in den Beratungen
im Parlamentarischen Rat (F.-W. Dopatka, Darstellung und Kritik der herrschenden Auslegung
von Art. 15 Grundgesetz, in: G. Winter (Hrsg.), Sozialisierung von Unternehmen, 1976, S. 198).
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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 soziokulturelles Existenzminimum. Es
gibt kein individuell-subjektives Grundrecht auf den Vollzug von Vergesellschaftungen. Art. 15
GG enthadlt aber die Berechtigung der demokratischen Gesetzgebung, tiber 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 gewahrleisten, sondern darin, die materielle Reichweite politischer
Gestaltungsmacht, und dariber vermittelt die materielle Bedeutung der individuellen Rechte
auf gleiche Teilhabe hieran, in Form der Gesetzgebung Uber Schrankenbestimmung und
Enteignung hinaus auszudehnen, eben auf die Vergesellschaftung.

Wahrend Schrankenbestimmung und Enteignung Eingriffe in das Eigentum Privater darstellen,
greift die Vergesellschaftung mithin nicht in das Eigentum Privater ein. Vielmehr beendet die
Vergesellschaftung mit Blick auf die betroffenen Gegenstiande die Moglichkeit, als Eigentum
Privater zu fungieren. Wenn aber fiir einen Gegenstand die Privateigentumsfahigkeit
konstitutiv beendet wird, kann diese konstitutive Beendigung der Eigentumsfahigkeit nicht
zugleich als Eingriff in das Eigentum zahlen. Aufgrund eines fehlenden Eingriffscharakters
verliert die MaRgabe der VerhaltnismaRigkeit ihren Sinn.

Darum muss die Vergesellschaftung allein den in Art. 15 S. 1 GG genannten Anforderungen
entsprechen, ein Gebot der VerhaltnismaRigkeit ist dartiber hinaus nicht zu wahren. Die
parlamentarische Mehrheit stellt eine hinreichend starke Hiirde flr
VergesellschaftungsmaBnahmen dar, da sich solche Mehrheiten gegen wirtschaftliche
Machtfaktoren nach aller Erfahrung deutlich schwerer organisieren lassen. Dariber hinaus ist,
als weitere Hiirde, auch eine Entschadigung zu zahlen.

2. Modifizierte Anwendbarkeit

Die Ubrigen Kommissionsmitglieder schlieRen sich dieser Sicht nicht an. Sie vertreten die
Auffassung, dass es aus Sicht der privaten Eigentliimer keinen Unterschied macht, ob
subjektive Rechte im Zuge einer Enteignung oder einer Vergesellschaftung entzogen werden.
Der Sinn einer Vergesellschaftung liegt zwar darin, die private Verfligungsbefugnis am
Vergesellschaftungsgegenstand grundsatzlich fir 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 Eingriff in
die kraft Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG garantierte Eigentumsfreiheit dar. Hierfiir spricht auch, dass
die Vergesellschaftung nach Art. 15 S. 2 GG nicht entschadigungslos vollzogen werden kann.
Eine Entschadigungspflicht 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 Vergesellschaftungsgesetzgeber das Gebot
der VerhaltnismaRigkeit zu wahren.
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Dieser Befund legt allerdings noch nicht den konkreten Gehalt des Gebotes der
VerhaltnismaRigkeit unter Art. 15 GG fest. Tatsachlich liegt die Pointe von Art. 15 GG darin,
dass die Vergesellschaftung als ein eigenstandiger Zweck zahlt, der von anderen Zwecken des
Allgemeinwohls zu unterscheiden ist und neben diese tritt (dazu a)). Hieraus resultiert eine
Modifikation der VerhaltnismaRigkeitsprifung, um der durch Art. 15 GG zum Ausdruck
gekommenen Vermutung zugunsten der Gemeinschaftsinteressen Rechnung zu tragen (dazu
b)). Jedenfalls gemaf  diesem  modifizierten Malstab  stellt  sich  das
Vergesellschaftungsvorhaben als verhaltnismaRig 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 Kompromisse
zwischen den die Verfassung tragenden gesellschaftspolitischen Kraften bzw. zwischen den
sie reprasentierenden politischen Parteien fest. Zur Kompromissstruktur 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 Uberantworten. Zu nennen sind hier beispielsweise die Gestaltung des
Wahlsystems (Art. 38 Abs.3 GG), die Einbettung des Staates in supranationale
Zusammenhdnge (Art. 24 Abs. 1 GG) und, fur den vorliegenden Zusammenhang allein
relevant, die Gestaltung der Wirtschaftsordnung (Art. 15 GG). Fir letztere hat das
Bundesverfassungsgericht die weitreichende Regelungsbefugnis des einfachen Gesetzgebers
auf die Formel von der ,wirtschaftspolitischen Neutralitdit des Grundgesetzes” gebracht
(BVerfGE 4, 7 [17]).

Zwischen den staatstragenden politisch-gesellschaftlichen Lagern, aber auch innerhalb dieser
Lager, bestand keine Einigkeit dartber, in welchem Umfang die Wirtschaftsordnung der
Bundesrepublik Deutschland , gemeinwirtschaftliche®, also auf 6ffentlichem Eigentum und
Gemeinwirtschaft beruhende Elemente aufweisen sollte. Die Beantwortung dieser Fragen
sollte dem zukiinftigen politischen Prozess Uberlassen bleiben. Fiir gréBere Teile der
Sozialdemokratie, aber auch fiir Teile des christlich-sozialen Lagers war diese Offenheit des
Grundgesetzes auch flir eine zukilinftige gemeinwirtschaftliche Gestaltung der
Wirtschaftsordnung ein zentrales Anliegen, von dem die Zustimmungsfahigkeit des
Grundgesetzes abhing. Dieser wirtschaftspolitischen Neutralitdt des Grundgesetzes muss
auch die heutige Interpretation 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 SchlieRung des durch
das Grundgesetz erdffneten Moglichkeitsraums hinauslauft bzw. entsprechende politische
Gestaltungsoptionen auf eine revolutiondre Durchsetzung verweist. Genau diese
Legalisierung einer ,reformistischen” Transformationsperspektive war seit der Abspaltung
des kommunistischen Fliigels der sozialdemokratischen Arbeiterbewegung im Zuge des Ersten
Weltkrieges einer der Grundkonsense der SPD (ber alle Stromungen hinweg. Eben dieser
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Kontext hat sich in den Regelungen der Eigentumsgewadhrleistung in Art. 14, 15 GG
niedergeschlagen.

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

Samtliche in Art. 15 S. 1 GG genannten Gegenstande sind solche, die auch enteignet werden
konnen, unter der in Art. 14 Abs. 3 GG genannten Voraussetzung ,zum Wohle der
Allgemeinheit” und nach der zusatzlichen rechtsstaatlichen Maligabe der Wahrung der
VerhaltnismaRigkeit.

Ausgeschlossen ist die Lesart, dass es sich bei Art. 15 S. 1 GG nur um eine Klarstellung der
Reichweite von Art. 14 Abs. 3 GG handelt dahingehend, dass gerade auch die in Art. 15S. 1
GG genannten Gegenstande zum Wohl der Allgemeinheit und nach Maligabe des Gebots der
VerhaltnismaRigkeit enteignet werden kdnnen. Denn zum ersten bilden Grundstiicke seit
jeher den haufigsten Gegenstand von Enteignungen, so dass es gerade mit Blick auf ,,Grund
und Boden“ keinen verstandlichen Bedarf an einer Klarstellung gegeben haben kann. Zweitens
ware 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 schrankte Art. 15
S. 1 GG andernfalls die Enteignungsbefugnis unter Art. 14 Abs. 3 GG mit Blick auf die
ausdriicklich benannten Gegenstinde ein, indem nur die Entziehung der Rechte ,durch
Gesetz” und nicht auch ,aufgrund eines Gesetzes” gestattet ware.

Demnach muss in der Auslegung der grundrechtlichen Eigentumsgewahrleistung in Art. 14, 15
GG notwendig der Unterschied zwischen der Vergesellschaftungsbefugnis nach Art. 15S. 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
Gegenstinden erfolgen ,zum Zweck der Vergesellschaftung”. Diese ausdrickliche
Bestimmung steht im Kontrast zu dem Zweck, zu dem nach Art. 14 Abs. 3 GG eine Enteignung
zu erfolgen hat, namlich ,,zum Wohle der Allgemeinheit”: Alle Arten vermodgenswerter
privater Rechte dirfen nach Art. 14 Abs. 3 GG zum Wohl der Allgemeinheit enteignet werden.
Dariberhinausgehend enthélt Art. 15 S. 1 GG die Befugnis, Rechte an den besonderen
Gegenstinden Grund und Boden, Naturschadtze und Produktionsmittel zum Zweck der
Vergesellschaftung in eine gemeinniitzige Bewirtschaftungsform zu Uberfihren.
Vergesellschaftung stellt somit als solche ausweislich Art. 15 S. 1 GG einen eigenstandigen
Zweck dar und bildet eine Erweiterung zu anderen Zwecken des Allgemeinwohls.

Eine Gegenansicht, die bestreitet, dass Art. 15 GG Vergesellschaftung als eigenstandigen
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 6ffentlichen Rechts der
Gegenwart, Band 1 (1951), 2. Aufl. 2010, S. 155 ff.).
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Dariiber hinaus weist die Formulierung von Art. 15S. 1 GG die Vergesellschaftung ausdriicklich
als Zweck aus. Diese Formulierung wiirde insgesamt redundant bis unverstandlich, wenn die
Vergesellschaftung doch nur Mittel sein sollte. Denn als Mittel fungiert schon die Uberfiihrung
in eine Form der Gemeinwirtschaft: ,Grund und Boden (..) kénnen zum Zwecke der
Vergesellschaftung (...) in Gemeineigentum oder in andere Formen der Gemeinwirtschaft
Uberfihrt werden”. Sofern die Vergesellschaftung ihrerseits nur als Mittel hatte verstanden
werden sollen, hdtte die Regelung unter Verzicht auf den jeweils anderen terminus lauten
kénnen ,,Grund und Boden ... kdnnen ... vergesellschaftet werden” oder ,Grund und Boden ...
kénnen ... in eine Form der Gemeinwirtschaft Gberfliihrt werden”. Die gewahlte Formulierung,
in der sowohl die Vergesellschaftung als auch die Uberfiihrung in eine Form der
Gemeinwirtschaft auftauchen, verliert ihren redundanten Sinn nur dann, wenn die explizite
Auszeichnung der Vergesellschaftung als Zweck beim Wort genommen wird.

(3) Zum gesellschaftspolitischen Sinn von Vergesellschaftung

Art. 15S. 1 GG weist die Vergesellschaftung als eigenstandigen Zweck aus. Zu kldren bleibt der
spezifische Gehalt dieses eigenstandigen Zwecks der Vergesellschaftung, der auch in der
Prifung der VerhaltnismaRigkeit zum Tragen kommen wird (unten b)). Hierfir ist in
Erinnerung zu rufen, dass Art. 15 GG wie erldutert einen Verfassungskompromiss
reprasentiert. Als solcher untermauert die Norm die wirtschaftspolitische 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 — grundsatzlich durch Art. 14 GG geschiitzten — Privatnitzigkeit der in Art. 15 S. 1 GG
genannten Gliter angelegt sind.

Wenn die Vergesellschaftung der in Art. 15 S.1 GG genannten Gegenstdande als Zweck
normiert wird, dann liegt dem die Vorstellung zugrunde, dass Privateigentum an Grund und
Boden, Naturschatzen und Produktionsmitteln spezifische Probleme mit sich bringt bzw.
bringen kann. Diese Probleme bestehen fiir sich genommen, das heillt noch bevor (andere)
Aspekte des Allgemeinwohls betroffen sind, und auch bevor sich —und unabhangig davon, ob
sich — die private Inhaberschaft an diesen Gitern in wettbewerbsrechtlich problematischer
Weise ausspielt. Diese Probleme seien hier anhand der Gegenstanden Grund und Boden und
Produktionsmittel verdeutlicht:

Aus Perspektive der fir Art.15 S.1 GG normhistorisch maRgeblichen Theorietradition
begriindet Privateigentum an Grund und Boden sowie an Produktionsmitteln die Macht ihrer
Eigentlimer jedenfalls Uber diejenigen, die (existentiell) auf diese Glter angewiesen sind.
Arbeitsverhaltnisse schaffen Verhdltnisse personlicher Abhangigkeit, was jedes
Arbeitsverhaltnis essentiell charakterisiert (vgl. § 611a Abs. 1 S. 1 BGB). Im Falle von Grund
und Boden vermittelt die gesellschaftliche Notwendigkeit des Bodengebrauchs den
Eigentiimern die Machtposition, die Bedingungen dieses Bodengebrauchs zu bestimmen.

Das Privateigentum an Produktionsmitteln erlaubt dariiber hinaus, vermittels der
Arbeitsleistung der Beschaftigten Gewinne zu realisieren, deren wesentlicher Anteil dem
Eigentiimer der Produktionsmittel zuflielt, wahrend die Beschaftigten lediglich das Entgelt
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erhalten, das fiir eine Arbeitsleistung der einschlagigen Art am Arbeitsmarkt eben verdient
wird. Man spricht in diesem Zusammenhang von einer ,privaten Aneignung” des durch die
Arbeitsleistung realisierten Profits. Diese private Aneignung erscheint aus der Perspektive der
Vergesellschaftung fiir sich genommen als problematisch und zudem als Grund tiefgreifender
wirtschaftlicher und gesellschaftlicher Asymmetrien. Auch Inhaber von Grund und Boden
sowie von Naturschadtzen generieren Gewinne, und zwar aus dem zwingenden Bedarf des
Bodengebrauchs durch Nichteigentimer und der schlichten Unvermehrbarkeit des Bodens.
Eine urspringliche private Aneignung des Bodens liefert bis in die Gegenwart und Zukunft die
eigentliche Grundlage fir 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 eigennitzigen Interessen ausgerichtet werden koénnen. Das ermdglicht
Entscheidungen beispielsweise (iber Standorte, Produkte oder Produktionsbedingungen,
sowie Arten und Bedingungen der Bodennutzung. Diese Entscheidungen, obgleich im Belieben
der Unternehmen, betreffen nicht nur diese, sondern haben Auswirkungen gerade auch auf
die Nichteigentimer, also Beschaftige, Dritte und die Allgemeinheit. Unter den Bedingungen
eines funktionsfahigen Wettbewerbs richten sowohl produzierende als auch Boden
bewirtschaftende Unternehmen ihre Entscheidungen regelmaRig primar an der Erzielung
weiterer Gewinne aus. Rlcksichten 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 haufig
fehlt.

SchlieB8lich kann die rechtliche Befugnis zur privatnitzigen Verwendung den Eigentimern
auch besondere politische Macht verschaffen. Das gilt nicht etwa nur fir
Monopolunternehmen, auch Unternehmen, die unter Wettbewerbsbedingungen erfolgreich
sind, kdnnen 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 Reproduktion funktionstiichtigen
Wirtschaft abhangt, und damit eben immer auch von einzelnen Entscheidungen allzumal
groBer Unternehmen. Die politische Macht groBer 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 Privatnuitzigkeit von Grund und Boden, Naturschdtzen und Produktionsmitteln
angelegte normativen Spannungen mochte Art. 15 GG adressieren, indem die Norm die
Moglichkeit eroffnet, diese Giter der Privatniitzigkeit zu entziehen und in eine Form der
Gemeinwirtschaft zu tberfihren. Die in Art. 15 S. 1 GG enthaltene ausdriickliche Benennung
der Vergesellschaftung als Zweck erhalt angesichts dessen ihren Gehalt: Vergesellschaftung
beinhaltet eine Aufhebung wirtschaftlicher, gesellschaftlicher und politischer
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Machtasymmetrien, die in dem Privateigentum an den in Art. 15 S. 1 GG genannten Gitern
grundsatzlich 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 ,Vergesellschaftung”, 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 offentlichen Interesses an einer Aufhebung der
Privatnitzigkeit und an einer gemeinnitzigen Bewirtschaftung der in Art. 15 S. 1 GG
genannten Guter selbst einen wesentlichen Gemeinwohlbelang dar.

(4) Fortdauernde Relevanz

Das Vorstehende ((1)-(3)) erhellt den Gehalt von Art. 15 GG nach Entstehungsgeschichte,
Wortlaut, Systematik und telos. Es spielt keine Rolle, ob in gesellschaftspolitischen
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 abgeschwacht, 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 unternommen hat,
Art. 15 GG aus dem Grundgesetz zu streichen (Durner, in: Diirig/Scholz/Herzog, GG, Stand
September 2022, Art. 15 Rn. 4). Daflir haben sich schon im Bundestag keine
verfassungsandernden Mehrheiten gefunden.

b) Modifikation von Ausrichtung und Anforderungen der Verhdltnismdfigkeit

Die Anerkennung der Vergesellschaftung und des darin enthaltenen Interesses an einer
Beendigung der Privatnutzigkeit und die Einfilhrung einer gemeinniitzigen Bewirtschaftung
derin Art. 15S. 1 GG genannten Glter als eigenstandiger Zweck modifizieren die Priifung der
VerhaltnismaRigkeit.

Einzelne Mitglieder in der Kommission stehen auf dem Standpunkt, dass eine
Vergesellschaftung kraft Art. 15 GG nicht nur einen eigenstandigen, sondern auch einen allein
tragfahigen Zweck darstellt. Ein Gesetzgeber kénne daher durchaus die Vergesellschaftung
etwa der gesamten Stahlbranche, der verschiedenen Versorgungsnetze oder aller
Waldflachen unternehmen, auch wenn er damit keine weiteren Zwecke des Allgemeinwohls
verfolgt, sondern nur die mit einer Vergesellschaftung verbundenen Effekte erzielen will, die
oben entfaltet wurden, d.h. allein auf die Aufhebung der Privatnitzigkeit des betreffenden
Guts und die darin angelegten wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und politischen
Machtasymmetrien zielt. Ein Missbrauch dieser Befugnis wird diesem Standpunkt zufolge
hinreichend durch das prozedurale Erfordernis einer demokratischen Parlamentsmehrheit
ausgeschlossen.

Indessen bedarf dies keiner weiteren Vertiefung. Denn das zu beurteilende Vorhaben
bezweckt nicht die Vergesellschaftung allein. Vielmehr sollen mit der Uberfiihrung der
Bestiande in Gemeineigentum zugleich gewichtige (weitere) Zwecke des Allgemeinwohls
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verfolgt werden. Diese Zwecke sind in die VerhadltnismaRigkeitspriifung einzubeziehen. Die
Priifung der VerhaltnismaRigkeit erfahrt im Rahmen von Art. 15 GG jedoch Modifikationen
gegenlber einer Prifung der VerhaltnismaRigkeitsprifung eines Eigentumseingriffs, der keine
Vergesellschaftung bezweckt.

Die Modifikationen sind die Folgenden: Die Priifung der VerhaltnismaRigkeit ist nicht nur auf
die (weiteren) Zwecke des Allgemeinwohls auszurichten, die das Vorhaben verfolgt, sondern
auch auf den oben entfalteten eigenstandigen Zweck der Vergesellschaftung. Das bedeutet in
einem ersten Schritt, dass die in der Vergesellschaftung liegende Beendigung privatnitzigen
Wirtschaftens mit den in Art. 15 GG genannten Gegenstanden und die gemeinnitzige
Bewirtschaftung dieser als ein legitimer Zweck zahlt. Die Priifung der Eignung ist sodann wie
sonst auf jeden einzelnen Zweck einer Mallnahme zu beziehen, hier also sowohl auf den
eigenstandigen Zweck der Vergesellschaftung als auch auf die (weiteren) Allgemeinwohlziele.

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. Wirde man in diesem Schritt den Zweck der
Vergesellschaftung selbst einbeziehen, kdnnte die Prifung nur positiv ausgehen und liefe
damit leer. Denn kein anderes Mittel als eine Uberfiihrung in eine Form der Gemeinwirtschaft
erreicht eine Vergesellschaftung und das darin liegende allgemeine Ziel der Aufhebung der
Privatnitzigkeit und einer gemeinnitzigen Bewirtschaftung der in Art. 15 S. 1 GG genannten
Guter. Dadurch erhielte die Vergesellschaftung innerhalb der Priifung der Erforderlichkeit
stets durchschlagendes Gewicht. Es liegt daher naher darauf abzustellen, ob die anderen
Zwecke des Allgemeinwohls offensichtlich mit milderen Mitteln verfolgt werden kdénnen. Die
Abschwachung der Prifungsdichte durch das Kriterium der Offensichtlichkeit rechtfertigt sich
dadurch, dass eine Vergesellschaftung als umfassendes Vorhaben angelegt ist, dessen Folgen
vorab schwerlich in Ganze 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 Prifung der Angemessenheit schlieflich fallen der allgemeine
Vergesellschaftungszweck und die darin liegende Anerkennung eines 6ffentlichen Interesses
an einer gemeinnutzigen Bewirtschaftung der in Art. 15 S. 1 GG genannten Guter besonders
ins Gewicht, und zwar gerade mit Blick auf den Umfang der entzogenen Rechte. Das bedeutet
im Ergebnis, dass eine Entziehung von Eigentum, deren VerhaltnismaRigkeit als Enteignung
zum Wohl der Allgemeinheit nach Art. 14 Abs. 3 GG womdglich gerade angesichts ihres
Ausmalies zweifelhaft oder sogar zu verneinen ware, wegen des zusatzlichen Zwecks der
Vergesellschaftung als verhaltnismaRig ausgewiesen werden konnte.

c) Priifung des Vorhabens

Der mit der Uberfilhrung groRer Wohnimmobilienbestinde in Gemeineigentum
einhergehende Eingriff in die Eigentumsfreiheit gem. Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG stellt sich jedenfalls
nach den zuvor entfalteten modifizierten MaRgaben zur VerhaltnismaRigkeitsprifung als



35

verhaltnismaRig 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 ware. SchlieBlich erscheint der Eingriff auf Basis der von der Kommission
zugrunde gelegten Tatsachen in der Gesamtschau auch angemessen.

(1) Legitime Zwecke

Das Vorhaben verfolgt zum einen den eigenstandigen Zweck der Vergesellschaftung mit der
damit verbundenen Aufhebung der Privatnitzigkeit von Eigentum und dinglichen Rechten an
vergesellschaftungsfahigen Gegenstanden zugunsten einer gemeinnitzigen Bewirtschaftung
im Sinne des Art. 15 S. 1 GG.

Zum anderen verfolgt die Vergesellschaftung der Immobilienbestinde groRer
Wohnungsunternehmen, so wie sie seitens der Initiative fir den Volksentscheid
vorgeschlagen wurde und Gegenstand des Volksentscheids war, eine Reihe von weiteren
Zwecken des Allgemeinwohls (Deutsche Wohnen und Co. Enteignen, Wie Vergesellschaftung
gelingt, 2022, S. 49 ff.). Fir das Nachfolgende wird seitens der Kommission unterstellt, dass
sich die Gesetzgebung die von der Initiative fiir den Volksentscheid angegebenen Ziele der
Vergesellschaftung zu eigen machen wiirde.

Die Zwecke sind die Folgenden: Erstens sollen dauerhaft fiir einkommensschwachere
Schichten leistbare Mietpreise gewahrleistet 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 Mieterinnen und Mieter einerseits und des Umwelt-
und Klimaschutzes andererseits ausgerichteten Bewirtschaftung. Insbesondere sollen
angemessene Instandhaltungsmallnahmen und energetische Sanierungen durchgefiihrt
werden. Viertens soll eine Mitbestimmung der Mieterinnen und Mieter bei allen
wohnraumrelevanten Entscheidungen sowie eine diskriminierungsfreie und bedarfsgerechte
Vergabe des Wohnraums gewadhrleistet werden, die bestehende Nachteils- und
Dringlichkeitsaspekte bericksichtigt. (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 gestattet die
funktionale Selbstverwaltung weitgehende Partizipationsmoglichkeiten, den prazisen Gehalt
des Demokratieprinzips in der vorliegenden Konstellation hat die Kommission allerdings nicht
abschliefend beraten.) Flinftens sollen zur Verhinderung von Obdachlosigkeit Raumungen
vermieden werden. SchlieBlich sollen, sechstens, gemeinwohlorientierte Strukturen in den
Quartieren geschitzt und ausgebaut werden, insbesondere durch den Schutz von
Kleingewerbe, durch Rdume fir Kunst und Kultur und fir die dezentrale Unterbringung von
Flichtlingen sowie die Bereitstellung von Schutzraumen vor hauslicher Gewalt.

Die Vergesellschaftung zielt damit mit ihrem Zweckbilindel insgesamt auf eine Verbesserung
der Versorgung der Bevolkerung mit bezahlbarem und an den Bediirfnissen der Mieterinnen
und Mieter ausgerichteten Wohnraum. Die Gewahrleistung dauerhaft niedriger Mietpreise
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bezweckt darliber hinaus eine Entlastung der 6ffentlichen Haushalte in der sogenannten
Subjektforderung (Kosten der Unterkunft nach SGB Il, Wohngeld) und mittelbar lber eine
Freisetzung von Kaufkraft bei den Mieterinnen und Mietern auch eine volkswirtschaftlich
wachstumsfordernde Starkung der Nachfrage nach Konsumgiitern. Dabei handelt es sich
durchgehend um wichtige Belange des Allgemeinwohls. Bei der Verbesserung der
Wohnraumversorgung handelt es sich sogar um Zwecke, welche zusatzlich verfassungs- und
volkerrechtlich ausgezeichnet sind, u.a. in Art. 28 der Verfassung von Berlin und Art. 11 des
UN-Sozialpakts. Letztere volkerrechtliche Pflicht hat uber 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 einschlief8lich der Berliner Gesetzgebungsorgane.

Namentlich verbirgt Art. 11 IPWSK ein Recht auf angemessene Unterkunft. Als soziales
Menschenrecht beinhaltet es eine Gewabhrleistungs- und
ErfUllungspflicht  des  Staates und damit  die Pflicht, alle positiven
MaBnahmen zu ergreifen, die dem Staat zur Verfigung stehen, die
Versorgung mit angemessenen Wohnraum zu gewahrleisten. Dabei handelt
es sich um eine Pflicht zu progressiver Verwirklichung in Abhangigkeit
von den zur Verfigung stehenden staatlichen Mitteln. Man muss daher von einer
volkerrechtlichen Pflicht zur Bekampfung der Wohnungskrise mit allen verfiigbaren Mitteln
sprechen, die sich direkt aus dem Menschenrecht auf Wohnen ableiten ldsst (“Furthermore,
since the lack of affordable, available housing is rooted in growing inequality and housing
market speculation, States parties have an obligation to resolve these structural problems
through appropriate, timely and coordinated responses, to the maximum of their available
resources”, UN Committee on 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 Uberfiihrung in Berlin belegener
Immobilienbestdnde grofler Wohnungsunternehmen in Gemeineigentum, das nach den im
Vorhaben anvisierten Maligaben bewirtschaftet wird, auch geeignet.

Geeignet ist ein staatliches Mittel, wenn die Moéglichkeit besteht, dass der angestrebte Erfolg
durch die MaRnahme zumindest teilweise eintritt bzw. wenn es den legitimen Zweck in
irgendeiner Weise fordert. Der Gesetzgeber besitzt einen Prognose- und
Einschatzungsspielraum, dessen Umfang sich nach den Umstanden des Einzelfalls bestimmt
(BVerfGE 159, 223 [305 Rn. 185] — Bundesnotbremse ). Bei einem Zweckbiindel ist die
Geeignetheit der gesetzlichen MalBnahme fiir jeden einzelnen 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 Berlicksichtigung finden.

Soweit der Zweck der Vergesellschaftung eine Aufhebung der privatniitzigen Verwertung der
betroffenen Gegenstdnde verlangt, ist die Eignung insoweit bereits in der Vorgabe der
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Uberfiihrung der Gegenstande in eine Form der Gemeinwirtschaft enthalten. Denn eine Form
der Gemeinwirtschaft ist als gemeinniitzige Bewirtschaftung das Gegenstiick zur
privatniitzigen Bewirtschaftung. Die Uberfiihrung der betroffenen Gegenstiande in eine Form
der Gemeinwirtschaft hebt deren privatniitzige Verwertung definitionsgemaR auf und bewirkt
eine gemeinwirtschaftliche Bewirtschaftung.

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

Es ist zu erwarten, dass die Mieten im vergesellschafteten Bestand sinken, gewiss aber nicht
mehr im gleichen MalRe steigen wiirden wie die Mieten fir privat gehaltene Wohnimmobilien.
Eine Anstalt offentlichen Rechts oder ein anderer Trager des gemeinwirtschaftlich zu
bewirtschaftenden Eigentums ware als Vermieterin dauerhaft dem Gemeinwohl verpflichtet.
Es entfiele damit jedenfalls der Anteil der Miete, der bei gewinnorientierten
Wohnungsunternehmen der Erwirtschaftung privater Rendite dienen muss.

Es ist auch durchaus plausibel, dass die Mietstabilisierung im vergesellschafteten Bestand
Effekte auf den ibrigen Bestand haben wiirde. Die glinstigeren Mieten im vergesellschafteten
Bestand flossen in die Berechnung der ortsiiblichen Vergleichsmiete nach § 558 Abs. 2 BGB
ein. Sofern das Vorhaben wie geschatzt knapp 222.000 Wohnungen umfasst (aktuellste
Senatsschatzung lber Bestande groRer Wohnungsunternehmen mit mindestens 3.000
Wohnungen in Berlin, Stand Dezember 2021, 0.D.), liefe die Vergesellschaftung auf rund
13,5 % der in Berlin belegenen gut 1,6 Millionen Mietwohnungen hinaus. Es ist angesichts
dieser GroRBenordnung und unter Hinzurechnung der bereits unter gemeinnitzigen
Gesichtspunkten bewirtschafteten bzw. im 6ffentlichen Eigentum stehenden Mietwohnungen
(F.1.3.a)(1)) nicht unwahrscheinlich, dass das Vorhaben jedenfalls mittelfristig
mietpreisdampfende Effekte auch im nicht vergesellschafteten Bestand zeitigt.

Mit der Reduktion der Mieten auf ein dauerhaft leistbares Niveau geht eine Entlastung der
offentlichen Hand in der sogenannten Subjektforderung einher, indem mit Riickgang der
Miethohe auch der Bedarf an den Kosten der Unterkunft oder Wohngeld sinken wiirde.
Gleichzeitig verblieben derzeit stark mietbelasteten Mieterinnen und Mietern mehr
finanzielle Mittel, die bei unteren und mittleren Einkommensgruppen Uberwiegend in
wachstums- und beschaftigungsfordernde Binnennachfrage fliel3en.

Ebenso ist das Vorhaben geeignet, im vergesellschafteten Bestand durch Nachverdichtung
und Aufstockung neuen Wohnraum zu schaffen und den Bestandswohnraum 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 Tragers
einschlagige MaRgaben aufnehmen wiirde, um die Eignung gerade auch fir diese Zwecke zu
untersetzen. Entsprechendes gilt fir die Gewahrleistung der Partizipation der Mieterinnen
und Mieter sowie einer diskriminierungsfreien und bedarfsgerechten Wohnungsvergabe. Die
Verpflichtungen des neuen Tragers konnen sich auch darauf beziehen, unter bestimmten
Umstdanden oder generell auf Rdumungen zu verzichten. SchlieBlich er6ffnen gerade die



38

partizipativen Strukturen innerhalb des gemeinwirtschaftlichen Tragers die Moglichkeit,
starker quartierspolitische Belange in den Blick zu nehmen und die Vermietungspraxis auch
an dem Ziel einer sozialen und gemeinwohldienlicheren Gestaltung des Wohnumfelds zu
orientieren.

Insofern im Rahmen der Eignungsprifung auch Effekte zu bertlicksichtigen sind, die den Zielen
des Vergesellschaftungsvorhabens entgegenwirken, kénnen diese nur dann zur Verneinung
der Geeignetheit fiihren, wenn sie die positiv anvisierten Effekte vollstandig aufheben.
Angesichts der Einschatzungsprarogative der Gesetzgebung muss die vollstandige Aufhebung
zudem offensichtlich sein. Daher l3sst sich namentlich durch tentative Uberlegungen zu einem
moglichen Rickgang privater Neubautatigkeit in Berlin die Geeignetheit des Vorhabens im
verfassungsrechtlichen Sinn nicht in Frage stellen.

(3) Erforderlichkeit

Die Uberfilhrung der Immobilienbestinde groBer Wohnungsunternehmen in
Gemeineigentum 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 MalRnahme ebenso effektiv erreicht. Ein Mittel ist milder, wenn es, erstens, den
betroffenen Grundrechtstrager weniger intensiv belastet und, zweitens, Dritte oder die
Allgemeinheit nicht starker belastet. Dabei muss in sachlicher Hinsicht eindeutig feststehen,
dass das alternative Mittel zur Zweckerreichung tatsachlich ebenso wirksam ist, also das Ziel
mit dem gleichen Ertrag fordert. Dem Gesetzgeber kommt fiir die Beurteilung der
Erforderlichkeit ein Einschatzungs- und Prognosespielraum zu (BVerfGE 159, 223 [314 f. Rn.
203 f.] — Bundesnotbremse [). Verfolgt eine MaRRnahme wie hier mehrere Ziele, missen
mildere als das gewadhlte Mittel die gleiche Wirksamkeit mit Bezug auf samtliche Ziele
entfalten. Nach der oben entfalteten Modifikation der Anforderungen der
VerhaltnismaRigkeit im Falle einer Vergesellschaftung misste 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.

Unter Berlicksichtigung des Einschatzungsspielraums des Gesetzgebers und auf dem
gegenwartigen Stand der Erkenntnis sind derzeit keine Mittel ersichtlich, die — jeweils
offensichtlich — eine eindeutig gleiche Wirksamkeit wie das anvisierte Vorhaben entfalten,
aber die betroffenen Grundrechte weniger stark und Dritte und die Allgemeinheit nicht
starker belasten.

Eine verstarkte Neubautatigkeit stellt keine Alternative dar, um das Ziel der Verbesserung der
dauerhaften Versorgung mit bezahlbaren Wohnungen zu erreichen. Es ist jedenfalls alles
andere als gesichert, dass sich Neubau in signifikantem Ausmal® dampfend auf die Entwicklung
von Mietpreisen auswirkt. In den 6ffentlichen Anhérungen vom 9. Juni 2022 und vom 9.
Dezember 2022 ist vielmehr dargelegt worden, dass Mietsteigerungen nicht vorrangig auf
fehlenden Wohnungsneubau zurlickzufiihren sind, sondern eine Folge (iberh6hter
Grundstlickspreise und gewinnorientierter Bewirtschaftung sind. Mieteffekte durch Neubau
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setzen ein reales Uberangebot voraus, d.h. eine durch den Neubau bewirkte hohe
Leerstandsquote. Erweitert sich das Angebot hingegen in angespannten Wohnungsmarkten,
hat dies in erster Linie Effekte im Segment des hochpreisigen Wohnraums. Insbesondere auf
angespannten Mietmadrkten bleiben die sogenannten Sickereffekte von Neubau weitgehend
aus (BBSR, Umzugsmobilitdt und ihre Auswirkungen auf lokale Wohnungsmarkte, 2020, insb.
S: 109 ff.). Damit hat eine verstarkte Neubautatigkeit auf die Mieten kaum Effekte im unteren
Segment, welches fir die Versorgung mit leistbarem Wohnraum essentiell ist.

Um das Angebot mit Wohnungen zu niedrigen Mietpreisen signifikant zu erweitern, misste
offentlicher oder 6ffentlich subventionierter und sozial gebundener Wohnraum in einer mit
der Vergesellschaftung vergleichbaren GréRenordnung gebaut werden. Die Senatsverwaltung
fur Stadtentwicklung hat in der 6ffentlichen Anhdérung vom 9. Juni 2022 ein ermitteltes
Neubaupotential von 200.000 Wohnungen bis 2030 angegeben. Indes ist nur ein Viertel der
entsprechenden Bauflachen landeseigen und kénnte dazu genutzt werden, dauerhaft sozialen
Wohnraum zu schaffen. Im Ubrigen Bereich kdnnte eine Sozialbindung allenfalls durch
offentliche Forderung des Neubaus erreicht werden. Die Forderung wird nach Angaben des
Berliner Mietervereins in den offentlichen Anhérungen vom 9. Juni und 9. Dezember 2022
indes nur zu 10 bis 20 Prozent von privaten Bautrdgern in Anspruch genommen, sodass
jedenfalls mehr als ungewiss ware, ob das Ziel von 200.000 gemeinwohlorientierten
Wohnungen so zu erreichen ware. Die mit 6ffentlicher Foérderung 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 primar auf Wohnungsneubau setzenden Politik lasst sich
auch daran erkennen, dass sich die zahlreichen MaRnahmen des Berliner Senats der
vergangenen Jahre als kaum wirksam erwiesen haben. Der Vertreter des Berliner Senats Dirk
Bottcher hat in 6ffentlicher 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 Liegenschaftspolitik zugunsten des Wohnungsneubaus,
einem Wohnungsneubaufonds, einer Wohnungsbauleitstelle, einem
Wohnbauflacheninformationssystem, Blindnissen fiir Wohnungsneubau mit den Bezirken
und ein Neubaubiindnis mit wohnungs- und bauwirtschaftlichen Verbanden.
Durchschlagende Effekte flr die Verfligbarkeit bezahlbaren Wohnraums lieBen sich damit
bislang nicht erzielen. Gleiches gilt flir die umfangreichen Mallnahmen, die das Land Berlin im
Bereich der Mietenpolitik ergriffen hat, darunter die Umwandlungsverordnung, die
Festlegung sozialer Erhaltungsgebiete, das Zweckentfremdungsverbot und verscharfter
Kindigungsschutz bei Umwandlung in Eigentumswohnungen. Diese Instrumente waren auch
unter zusatzlicher Berlicksichtigung der bundesrechtlichen Mietpreisbremse (§§ 556d ff. BGB)
nicht hinreichend wirksam, um der kritischen Wohnungssituation in Berlin ausreichend zu
begegnen. Vielmehr hat sich die Situation auf dem Berliner Wohnungsmarkt im vergangenen
Jahrzehnt noch drastisch verschlechtert (vertiefend unten (4)).
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Als alternatives Mittel denkbar ware die 6ffentlich-rechtliche Begrenzung von Mieten im
Rahmen einer umfassenden offentlichen Wohnungsbewirtschaftung. Hierflir besitzt das Land
die Gesetzgebungskompetenz (BVerfGE 157, 223 [267 Rn. 115]). Das Mittel ist aber insgesamt
nicht milder. Die 6ffentliche Wohnungsbewirtschaftung ist traditionell gekennzeichnet durch
Wohnraumzuweisung, Mietpreisrecht und Kiindigungsverbote (vgl. BT- Drs. 3/1234, S. 46:
»Wesen und Werden der Wohnungszwangswirtschaft). Im Rahmen der o6ffentlichen
Wohnraumbewirtschaftung wird den Wohnungsbehdrden bei der Belegung von
Mietwohnungen ein mafligebendes Mitwirkungsrecht eingerdaumt. Die Vermietung einer
Wohnung kann unter dem Vorbehalt der behordlichen Zuweisung von Wohnungssuchenden
gestellt werden, wobei auf Anordnung der Behoérden ein Vertrag mit dem
Wohnungssuchenden zu schlieBen ist (vgl. historisch § 15 des
Wohnraumbewirtschaftungsgesetzes von 1953). Mietpreisvorschriften legen zudem die
zulassigen Hochstpreise fir die Vermietung fest. Die Mieter sind auch vor Kiindigungen
geschitzt, fur die der Vermieter nach birgerlich-rechtlichen MaRstiben ein berechtigtes
Interesse geltend machen kann.

In Bezug auf einige Ziele des Vorhabens ware die Einfiihrung einer umfassenden 6ffentlichen
Wohnungsbewirtschaftung wohl gleichermallen wirksam, insbesondere in Bezug auf die
Eindammung der Mietpreisentwicklung und eine diskriminierungsfreie und bedarfsgerechte
Wohnungsvergabe. Ein solches Gesetz wirde indes fir alle in Berlin tatigen Vermieterinnen
und Vermieter gelten, eine Begrenzung nur auf die von der Vergesellschaftung betroffenen
Wohnungsunternehmen ware unter Gleichheitsgesichtspunkten verfassungsfest schwerlich
zu begriinden. Vor diesem Hintergrund stellt eine umfassende offentliche
Wohnungsbewirtschaftung kein offensichtlich milderes Mittel dar. Zwar stellen die
MalRnahmen im Rahmen einer o6ffentlichen 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 privatnitzigen Verwendung zu.
Andererseits waren mit der Einflihrung einer offentlichen Wohnungsbewirtschaftung
weitreichende Grundrechtseingriffe flr Dritte verbunden. Von der Wohnungsbewirtschaftung
ware ein deutlich groBerer Kreis von Adressaten und Adressatinnen betroffen, namlich alle
Vermieterinnen und Vermieter der rund 1,6 Millionen Mietwohnungen in Berlin. Damit fehlt
es an der Voraussetzung fir ein milderes Mittel, dass jenes Dritte oder die Allgemeinheit nicht
starker belastet.

Selbst wenn sich aber eine offentliche Wohnungsbewirtschaftung in ihrem
Anwendungsbereich auf die zu vergesellschaftenden Bestdnde beschranken lielle, handelte
es sich nicht um ein offensichtlich milderes und gleich geeignetes Mittel mit Blick auf die
weiteren mit der Vergesellschaftung verfolgten Allgemeinwohlziele. Zwar hatte die
Einflhrung einer 6ffentlichen Wohnungsbewirtschaftung Effekte auf die Mietpreise und die
Praxis der Wohnungsvergabe. In Bezug auf die angestrebte Mieterpartizipation,
interessengerechte und am Klimaschutz ausgerichtete energetische Gebdudesanierungen,
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sowie Neubau und Nachverdichtung und stadtebauliche Qualifizierung ist dieses Mittel aber
untauglich.

Alternativ zur 6ffentlichen Wohnungsbewirtschaftung kommt auch ein 6ffentlich-rechtlicher
»Mietendeckel” in Betracht, der aulRerhalb einer 6ffentlichen Wohnungsbewirtschaftung
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 Gesetzgebungskompetenz besitzt, wurde in der
Kommission nicht abschlieRend beraten, bedarf hier aber keiner Entscheidung. Jedenfalls ist
ein ,Mietendeckel” allenfalls gleich geeignet, um das Ziel einer bezahlbaren Miethdhe zu
erreichen. In Bezug auf nahezu alle weiteren mit der Vergesellschaftung verfolgten Ziele ist
das Mittel noch weniger geeignet als die Einflihrung einer umfassenden o6ffentlichen
Wohnungsbewirtschaftung.

Damit sind nach derzeitigem Erkenntnisstand fir die Kommission keine anderen Mittel
erkennbar, die offensichtlich einerseits in der Wirksamkeit dem Vorhaben eindeutig
gleichstehen, andererseits die betroffenen Grundrechte weniger einschranken und zugleich
Dritte und die Allgemeinheit nicht starker belasten.

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

Die Angemessenheit und damit die VerhaltnismaBigkeit im engeren Sinne erfordert, dass der
mit der MaBnahme verfolgte Zweck und die zu erwartende Zweckerreichung nicht auBer
Verhéltnis 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 fir die Erreichung legitimer Ziele andererseits
gegeniiberzustellen (BVerfGE 159, 223 [318 f. Rn. 216] — Bundesnotbremse ). Mal3geblich ist,
dass die Bedeutung des konkreten Vorhabens fir das verfolgte Gemeinwohlziel in einem
angemessenen Verhaltnis zu den durch den Eingriff beeintrachtigten Belangen steht. Es ist
eine Gesamtabwagung zwischen den fir das Vorhaben sprechenden 6ffentlichen Belangen
und den durch seine Verwirklichung beeintrachtigten 6ffentlichen und privaten Belangen
vorzunehmen. Die zu leistende Entschadigung ist fiir die VerhaltnismaRigkeit dabei ohne
Bedeutung (BVerfGE 134, 242 [298 f. Rn. 187 f.]).

Auch im Rahmen der Priifung der Angemessenheit ist dem Gesetzgeber im Einklang jedenfalls
mit der jingeren Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ein Einschatzungsspielraum
zuzuerkennen. Dieser bezieht sich allerdings nicht auf die abschlieRende Beurteilung der
Angemessenheit, sondern auf das Mall der Gemeinwohlzielerreichung und den Grad der
Beeintrachtigung der beriihrten Belange. Insoweit beschrankt sich die verfassungsrechtliche
Priifung darauf, ob der Gesetzgeber seinen Einschatzungsspielraum 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]).
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Unter Bericksichtigung dieser MalRgaben stellt sich die Vergesellschaftung jedenfalls auf
Grundlage der seitens der Kommission im Folgenden unterstellten Tatsachen als im
verfassungsrechtlichen Sinne angemessen dar.

Gewichtung der Belange der dinglich Berechtigten

Die Vergesellschaftung fihrt zu einer Entziehung des Eigentums an den zu
vergesellschaftenden Gultern, vorliegend von in Berlin belegenen Immobilienbestdnden
groRer Wohnungsunternehmen. Von dem Verlust des Eigentums unmittelbar betroffen sind
die dinglich Berechtigten, wie sie im Grundbuch verzeichnet sind, also die Eigentliimer der
betroffenen Grundstiicke und etwaige dinglich Nutzungsberechtigte, sowie die Inhaber von
Pfandrechten. Dies konnen die Wohnungsunternehmen selbst sein, sofern sie als Eigentimer
im Grundbuch eingetragen sind. Das Eigentum an den zu vergesellschaftenden Wohnungen
liegt in vielen Fallen indes bei sogenannten Objektgesellschaften. Dabei handelt es sich um
Gesellschaften, die nicht als Partei an den Vermietungsbeziehungen beteiligt sind und deren
Rolle wesentlich darin besteht, die Eigentiimerposition fir einzelne Grundsticke
einzunehmen und in 6ffentlich-rechtlichen Beziehungen fiir das Eigentum einzustehen, und
die als Tochtergesellschaften den groBen Wohnungsunternehmen wirtschaftlich zugerechnet
werden. Sofern die Muttergesellschaften nicht selbst als Eigentimer 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 Abwagung ist zu beriicksichtigen, dass der Entzug des Eigentums und weiterer
dinglicher Rechte naturgemdR den schwerstmoglichen Eingriff in die grundrechtlich
garantierte Freiheit darstellt. Entsprechend gelten Enteignungen zumindest unter Art. 14 GG
als ,ultima ratio”. Es ist auch zu berlicksichtigen, dass das Eigentum an den
Wohngrundstiicken zu einem Grof3teil auf Eigenleistung der Wohnungsunternehmen in Sinn
und Gestalt von Kapitaleinsatz beruhen wird. Aus Sicht der Eigentiimerinnen und Eigentiimer
kann sich eine Enteignung als ein nur schwer hinzunehmender Entzug dessen darstellen, was
sie in der Vergangenheit aufgrund eigener Leistung im erlduterten Sinn erworben haben.
Insoweit spielt bei der der Entziehung von Eigentum immer auch die Verstellung von
Zukunftspldanen eine Rolle. Wo die Vergesellschaftung wegen Wegfall des Gesellschaftszwecks
zur Auflésung eines Wohnungsunternehmens fiihrt, wie dies insbesondere bei den
betroffenen Objektgesellschaften in der Regel der Fall sein dirfte, ist dies als zusatzliche
Belastung zu beriicksichtigen.

Einzubeziehen ist zudem, dass das Gesetz eine Vielzahl von Eigentiimerinnen und insgesamt
eine grolBe Anzahl an Immobilien betrifft. Das Bundesverfassungsgericht hat wiederholt die
eingriffssteigernde Wirkung von massenhaften staatlichen Zugriffen auf den Schutzbereich
von Grundrechten betont (BVerfGE 125, 260 [318] — Vorratsdaten; 155,119 [178 Rn. 129] -
Bestandsdatenauskunft 1l; 156, 11 [48 Rn. 96] — ATDG II; 159, 223 [321 Rn. 222] -
Bundesnotbremse I). Zu bericksichtigen ist freilich auch, dass sich das besondere Gewicht in
diesen Fallen insbesondere aus der massiven Streubreite der MalRnahmen ergab, die jeweils
die gesamte Bevolkerung ohne personliche Veranlassung betrafen. Die Schwere des Eingriffs



43

resultierte dabei insbesondere aus dem Eindruck der Intransparenz des staatlichen Zugriffs.
Die anvisierte Vergesellschaftung betrifft hingegen mit ihrer Fokussierung auf die von wenigen
groflen Wohnungsunternehmen bewirtschafteten Bestdnde lediglich einen klaren und im
Verhédltnis zu anderen massenhaften staatlichen  Zugriffen  (Datenerhebung,
Kontaktbeschrankungen) kleinen Kreis von Grundrechtstragern. Diesen wird durch die
Vergesellschaftung jedoch in betrachtlichem Umfang Eigentum entzogen.

Im Fall der Objektgesellschaften wird die Vergesellschaftung wohl haufig samtliche in ihrem
Eigentum stehenden Wohnungen betreffen. In diesem Zusammenhang ist indes zu beachten,
dass es Kommission abweichend vom zugrundeliegenden Vorschlag der Initiative fiir den
Volksentscheid aus Gesichtspunkten der Gleichbehandlung empfehlenswert erscheint, den
betroffenen Muttergesellschaften einen Wohnungsbestand unterhalb der maRgeblichen
BestandsgroRe zu belassen (F.Il.1.b)). Die Vergesellschaftung wiirde daher nicht immer zum
vollstandigen Verlust der gehaltenen Wohnungen filihren. Je nach Ausgestaltung des
Vorhabens und GréRe des Unternehmens kann die Vergesellschaftung bei den betroffenen
Wohnungsunternehmen zum Verlust des Eigentums an einigen wenigen bis zu mehreren
Tausend Wohnungen fiihren. 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
Vergesellschaftung die Aufhebung wirtschaftlicher, gesellschaftlicher und politischer
Machtasymmetrien beinhaltet, sie naturgemalRR auf einen groReren Umfang angelegt ist.
Dieser kann hinsichtlich des Bodens eine bestimmte Nutzungsform und hinsichtlich der
Produktionsmittel 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 Abwidgung die mit der Vergesellschaftung allgemein verfolgten Ziele besonders ins
Gewicht, namentlich die Aufhebung der Privatniitzigkeit und der damit verbundenen
Machtasymmetrien. Dieses Gewicht steht dem Eingriffsgewicht, das sich aus dem schieren
Umfang der entzogenen Rechte ergibt, gegenliber.

Es ist ferner in Rechnung zu stellen, dass das Grundgesetz Eigentum schon im Ausgangspunkt
unterschiedlich intensiv schiitzt. Die Eigentumsgarantie des Grundgesetzes soll dem
Grundrechtstrager in erster Linie einen Freiraum im vermdgensrechtlichen Bereich erhalten
und dem Einzelnen damit die Entfaltung und eigenverantwortliche Gestaltung seines Lebens
ermoglichen (BVerfGE 68, 193 [222]; 104, 1 [8]). Soweit das Eigentum die personliche Freiheit
des einzelnen Menschen im vermoégensrechtlichen Bereich sichert, genieBt es einen
besonders ausgepragten Schutz (BVerfGE 143, 246 [341 Rn. 268] m.w.N.). Wahrend dies auf
Vermieterinnen und Vermieter in Gestalt natiirlicher Personen noch zutreffen kann, dient das
Eigentum von Wohnungsunternehmen nur in geringem Male der persénlichen Freiheit eines
Einzelnen (BVerfG, Nichtannahmebeschluss vom 18. Juli 2019 — 1 BvL 1/18 —, Rn. 70).

Weiterhin ist herauszustellen, dass das Anteilseigentum der Aktiondre der betroffenen
Wohnungsunternehmen in der Abwagung ohne Belang bleibt. Die Rechte an den Anteilen der



44

Wohnungskapitalgesellschaften, die an sich ebenfalls den Schutz aus Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG
genielRen, werden durch eine Vergesellschaftung der von den Wohnungskapitalgesellschaften
gehaltenen oder wirtschaftlich zugerechneten Immobilien nicht beriihrt. Die teilweise
Entziehung des diesen Unternehmen wirtschaftlich zugerechneten Immobilienbestands —und
sei es eines GroRteils — berihrt nicht den Schutzbereich des Eigentumsgrundrechts des
Aktiondrs. Sie nimmt dem Aktionar keine Rechtspositionen, die ihm von der Rechtsordnung
als privatnitzig und fir ihn verfiigbar zugeordnet sind, und modifiziert auch nicht die Rechte
der Aktiondre; sie lasst die Substanz des Anteilseigentums in  seinem
mitgliedschaftsrechtlichen und seinem vermdgensrechtlichen Element vielmehr
unbeeintrachtigt. Insbesondere schitzt Art. 14 GG nicht den bloBen Vermdgenswert des
Aktieneigentums oder den Bestand einzelner wertbildender Faktoren (BVerfGE Band 132, 99
[119 f.] — Delisting).

Die Eingriffsbefugnis des Gesetzgebers geht ferner umso weiter, je mehr das Eigentumsobjekt
in einem sozialen Bezug und in einer sozialen Funktion steht (BVerfGE 143, 246 [341 f. Rn.
268]). Das trifft auf Eigentum an Wohnraum wegen der besonderen Bedeutung, die der
Wohnung fiir den Einzelnen zukommt, in besonderem MalRe zu (BVerfG,
Nichtannahmebeschluss vom 18. Juli 2019 — 1 BvL 1/18 —, Rn. 71 mit Verweis auf BVerfGE 37,
132 [141]; 38, 348 [370]; 95, 64 [84 f.]).

Dieser schon im Eigentumsschutz nach Art. 14 GG enthaltene Gedanke findet unter Art. 15 S.
1 GG seine Fortsetzung und Spezifizierung flr Eigentumsentziehungen im Rahmen einer
Vergesellschaftung. Bei den Gegenstanden, die vergesellschaftet werden kénnen — Grund und
Boden, Naturschatze, Produktionsmittel — handelt es sich grundsatzlich um Gegenstande,
deren Gebrauch auch fir Nichteigentlimer von groBer Bedeutung ist. Zudem aber hat eine
Vergesellschaftungsbefugnis gerade nicht die Funktion, den wirtschaftlichen Gebrauch einer
Sache zugunsten eines anderen Gebrauchs im 6ffentlichen Interesse abzuldsen (dazu noch
unten VI.3.a)). Bei der Vergesellschaftung geht es gerade wesentlich darum, den
privatnitzigen Gebrauch eben dieser Gegenstiande zu entziehen und in eine gemeinnitzige
Bewirtschaftung zu Uberfihren. Dass die Privatnitzigkeit durch die Entziehung vollstandig
entfallt, 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 Abwadgung besonderes Gewicht
zukommt.

Gewichtung der verfolgten Allgemeinwohlbelange

Den Belangen der durch die Vergesellschaftung betroffenen dinglich Berechtigten stehen
ferner die mit dem Vorhaben verfolgten (weiteren) Allgemeinwohlzwecke gegeniber. Diese
stellen ebenfalls jeweils flir sich genommen, aber gerade in ihrer Summe,
Allgemeinwohlbelange von hohem Gewicht dar. Das vorrangige Ziel der Senkung und
Stabilisierung der Mieten im vergesellschafteten Bestand hat hohes Gewicht. Der Mietpreis
ist der wesentliche Faktor fiir die Verfligbarkeit von Wohnraum fiir Menschen mit niedrigem
und durchschnittlichem Einkommen. Hohes Gewicht hat auch das Ziel, durch Nachverdichtung



45

und Aufstockung im vergesellschafteten Bestand neuen Wohnraum zu schaffen und durch
angemessene Instandhaltung und Vornahme energetischer MalRnahmen eine addquate, an
den Interessen der Mieterinnen und Mieter und des Klimaschutzes ausgerichteten
Bewirtschaftung zu gewahrleisten. Dem Ziel, den Mietern im Verhaltnis zum neuen
Gemeineigentiimer gemeinschaftliche Mitbestimmungsrechte einzuraumen, 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 vélkerrechtlich durch Art. 11 des Internationalen Pakts tUber
wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte (s. GC No. 4 (1991), UN Doc. E/1992/23, para. 6)
gestltzt. Auch dem mit der Gewahrleistung niedriger Mieth6hen verbundenen Ziel einer
Schonung 6ffentlicher Mittel durch Senken des Bedarfs an Subjektférderung und der Starkung
der Nachfrage nach Konsumgltern kommt ein erhebliches Abwadgungsgewicht zu.

Das Vorhaben zielt schliefSlich mit seinem Zweckbiindel insgesamt auf eine Verbesserung der
Versorgung der Bevolkerung mit bezahlbarem und an den Bediirfnissen der Mieterinnen und
Mieter ausgerichteten Wohnraum. Dies ist ein (iberragend gewichtiges Gemeinwohlziel.
GroRe Teile der Bevolkerung sind auf Mietwohnungen angewiesen. Eine Wohnung hat fir den
Einzelnen und dessen Familie eine liberragende Bedeutung (BVerfGE 37, 132 [141]; 38, 348
[370]; 95, 64 [84 f.]). Sie ist flir jede Person Mittelpunkt der privaten Existenz. Der oder die
Einzelne ist auf ihren Gebrauch zur Befriedigung elementarer Lebensbediirfnisse sowie zur
Freiheitssicherung und Entfaltung der eigenen Personlichkeit angewiesen (BVerfGE 89, 1 [6]).
Auch das Wohnumfeld hat dabei eine besondere Bedeutung. Insofern kommt auch der
Verhinderung von Gentrifizierung, also dem gesellschaftspolitischen Interesse an einer
durchmischten Wohnbevdlkerung in innerstadtischen Stadtvierteln, als Gemeinwohlbelang
Gewicht zu (BVerfG, Nichtannahmebeschluss vom 18. Juli 2019 — 1 BvL 1/18 —, Rn. 72).

Angemessener Wohnraum ist dementsprechend ein existentielles Grundbeddrfnis, welches
auch im Grundgesetz mittelbar Uber die Garantie eines menschenwirdigen
Existenzminimums gewahrleistet wird. Die Verfassung von Berlin beinhaltet in Art. 28
ausdriicklich das Recht jedes Menschen auf angemessenen Wohnraum und die Pflicht des
Landes, die Schaffung und Erhaltung von angemessenem Wohnraum zu férdern,
insbesondere fir Menschen mit geringem Einkommen. Hierbei handelt es sich jedenfalls um
eine Staatszielbestimmung. Ob Art. 28 Abs. 1 S. 1 darliber 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. 10; Beschl. v. 16.03.2010
—180/07 —, Rn. 16).

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

Insbesondere: Dringlichkeit der wohnbezogenen Belange

Die wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Verhaltnisse pragen den Gestaltungsspielraum der
Gesetzgebung in der Abwagung mit (BVerfGE 143, 246 [341 Rn. 268] m.w.N.). Insbesondere
kann der Gesetzgeber im Rahmen der Abwagung des Eigentums als Sicherung der Freiheit des
Einzelnen im personlichen Bereich einerseits und des Eigentums in seinem sozialen Bezug
sowie seiner sozialen Funktion andererseits auch die jeweiligen Verhaltnisse und Umstdnde
auf dem Wohnungsmarkt berlcksichtigen (BVerfGE 91, 294 [310]; BVerfG,
Nichtannahmebeschluss vom 18. Juli 2019 — 1 BvL 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
Uberdurchschnittliche Mietsteigerungen. Am deutlichsten ist diese Entwicklung an den
Preisen fir die Neu- und Wiedervermietung abzulesen. Diese werden durch die Preise der
sogenannten Angebotsmieten dokumentiert, also die aktuellen Vermietungsangebote.
Danach haben sich die Angebotsmieten nettokalt in Berlin zwischen 2008 und 2022 von 5,82
€ auf 11,54 € je Quadratmeter Wohnfliche 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: Angebotsmieten
nach Bezirken 2022). Im ersten Quartal des Jahres 2023 stiegen die Angebotsmieten laut
statista flir Wohnungen in Berlin weiter auf durchschnittlich 12,92 € pro Quadratmeter und
Monat (Entwicklung der Angebotsmieten fir Wohnungen in Berlin von 2012 bis zum 1.
Quartal 2023, https://de.statista.com/statistik/daten/studie/535119/umfrage/mietpreise-
auf-dem-wohnungsmarkt-in-berlin/).

Gleichzeitig hat sich das verfiigbare Einkommen in Berlin nicht korrespondierend entwickelt.
Vergleicht man die Steigerung der Bruttoeinkommen und der Mietpreise von 2011 bis 2017,
stiegen die Bruttolohne in Berlin um 17,3 %, gleichzeitig stiegen die Bestandsmieten um
22,2 % und die Angebotsmieten um 45,1 % (vgl. Egner/Rink, Lokale Wohnungspolitiken im
Vergleich, in: Rink/Egner (Hrsg.), Lokale Wohnungspolitik — Beispiele aus deutschen Stadten,
Nomos 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 vom 28. November 2019, S. 14) und damit deutlich geringer als die Angebotsmieten.
Dementsprechend steigt die sogenannte Mietkostenbelastung, also der Anteil des
monatlichen Haushaltsnettoeinkommens, der fir 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
tber 30 % (Wohnraumbedarfsbericht 2019, S. 82) und somit Uber der Grenze, die
anerkanntermalien als Grenze des Leistbaren gilt. Mittlerweile wenden bereits 48 % der
Berliner Haushalte mehr 30 % ihres Nettoeinkommens fiir die Bruttowarmmiete auf
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(Holm/Regnault/Sprengholz/Stephan, Muster sozialer Ungleichheit der Wohnversorgung in
deutschen GroRstadten, Forschungsforderung Working Paper, S. 178). Hieraus ergibt sich eine
Versorgungsliicke mit leistbaren Wohnungen, das heiRt die Differenz zwischen dem Bedarf
und der vorhandenen Anzahl an leistbaren Wohnungen, von etwa 760.000 Haushalten (Holm,
Die Lage der sozialen Wohnraumversorgung in Berlin, S. 13), was durch die Anzahl der
Haushalte mit einer WBS-Berechtigung bestatigt 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 Durchschnittsverdienende sich in Berlin etwa jede dritte angebotene
Wohnung leisten konnten, war das leistbare Wohnungsangebot flir Haushalte mit einem
Einkommen kleiner als 60 % des mittleren monatlichen Haushaltsnettoeinkommens mit 0,2 %
verschwindend gering (Wohnraumbedarfsbericht Berlin 2019, S. 82 f.).

Ein weiterer Indikator fiir eine gravierende Wohnungsmangellage stellt die Leerstandsquote
dar. Es ist anerkannt, dass jedenfalls eine Leerstandsquote von unter 2 % ein klares Zeichen
fur einen nicht mehr funktionierenden Wohnungsmarkt ist (vgl. Rink/Wolff,
Wohnungsleerstand in Deutschland, 2015). Wahrend diese Zahl in Berlin noch im Jahr 2011 —
mit Ausnahme einiger Segmente — Giberschritten 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 Leerstandsquote im Land
Berlin bei den Mitgliedsunternehmen des Verbandes Berlin-Brandenburgischer
Wohnungsunternehmen e.V. bei nur 1,7 % (Agh.-Drs. 18/2347 vom 28. November 2019, Seite
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 %,
betragt 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 verdeutlichen,
dass eine angemessene Versorgung durch Marktmechanismen nicht gewadhrleistet 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 MaRnahmen 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 den vergangenen Jahren
nicht zu einer spirbaren Entspannung der Situation beitragen kdnnen (s. schon oben (3)).
Insbesondere haben die verstarkten Bemiihungen zur Férderung des Wohnungsneubaus nicht
zu einer signifikanten Verbesserung der Versorgung der Bevolkerung 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 Mogliche versucht, um das
Wohnungsversorgungsproblem ohne wohnungsmarktinvasive Regulierung zu I6sen, indem es
die dazu zur Verfligung stehenden wohnungspolitischen Instrumente beinahe restlos
ausschopft. Von den in der wohnungspolitischen Praxis Ublicherweise verwendeten 13
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Instrumenten setzt Berlin 12 Instrumente ein —und damit mehr als jede andere Grof3stadt in
Deutschland (vergleiche dazu auch Egner/Rink, Lokale Wohnungspolitiken im Vergleich, in:
Rink/Egner (Hrsg.), Lokale Wohnungspolitik — Beispiele aus deutschen Stadten, Nomos 2020,
S. 309 [319 mit einem entsprechenden Vergleich der GroRstdadte Deutschlands]).

Aus diesem Grund hat sich die Berliner Gesetzgebung bereits im Jahr 2020 zur Verabschiedung
des Gesetzes zur Neuregelung gesetzlicher Vorschriften zur Mietenbegrenzung 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 Einschatzung gravierende
wohnungsmarktinvasive MaBnahmen erfordert (s. nur Agh-Drs. 18/2347 vom 28. November
2019, S. 14 ff., insbesondere S. 16: ,,Ein unverziigliches 6ffentlich-rechtliches Eingreifen in den
Berliner Wohnungsmarkt ist erforderlich, um bereits absehbaren Fehlentwicklungen
entgegenzusteuern und die Bevolkerung vor allzu raschen Verdanderungen der
Stadtgesellschaft, umfassenden Verdrangungsprozessen und dadurch bedingten sozialen
Verwerfungen zu schiitzen.”). Das Bundesverfassungsgericht hat das Gesetz zwar fir mit der
Kompetenzordnung des Grundgesetzes unvereinbar erklart (BVerfGE 157, 223). An der
zugrundeliegenden Einschatzung durch den Senat hinsichtlich des Bedarfs wirksamer
wohnungsmarkteingreifender MalRnahmen hat sich indes nach dem Kenntnisstand der
Kommission nichts gedndert. Tatsachlich hat sich die Situation auf dem Berliner
Wohnungsmarkt seither weiter verscharft.

Prognose von Wahrscheinlichkeit und Ausmal’ der Zweckerreichung

Die Gesetzgebung hat im Rahmen der Gesamtabwagung zu werten und zu wiirdigen, ob und
inwieweit das Vorhaben die Gemeinwobhlziele zu fordern in der Lage ist (BVerfGE 134, 242
[298 Rn. 188]). Denn ein noch so bedeutendes Gemeinwohlziel (wie hier die Bekampfung des
Mangels an bezahlbarem Wohnraum) kann in der Abwagung kein hohes Gewicht zur
Rechtfertigung eines Grundrechtseingriffs erlangen, wenn die EingriffsmaBnahmen nur einen
geringen Fortschritt bei der Erreichung des Gemeinwohlziels erwarten lassen. Insoweit steht
dem Gesetzgeber bei prognostischen Entscheidungen grundsatzlich ein
Einschatzungsspielraum zu; die bundesverfassungsrechtliche Prifung beschrankt sich dann
darauf, ob die Prognose des Gesetzgebers auf einer hinreichend gesicherten Grundlage beruht
(BVerfGE 159, 223 [319 Rn. 217]). Im Einzelnen hédngt die prognostische
Einschatzungsprarogative des Gesetzgebers von Faktoren verschiedener Art ab, im
Besonderen von der Eigenart des in Rede stehenden Sachbereichs, den Mdoglichkeiten, sich
ein hinreichend sicheres Urteil zu bilden, und der Bedeutung der betroffenen Rechtsgiiter.
Ungewissheit Gber die Auswirkungen eines Gesetzes kann nicht die Befugnis des Gesetzgebers
ausschlieBen, ein Gesetz zu erlassen, auch wenn dieses von grof3er Tragweite ist. Umgekehrt
kann Ungewissheit nicht schon als solche ausreichen, einen verfassungsgerichtlicher Kontrolle
gar nicht zuganglichen Prognosespielraum des Gesetzgebers zu begriinden (BVerfGE 50, 290
[3321.]). Je komplexer die Materie und dementsprechend geringer die Prognosemaoglichkeiten
sind, desto weiter ist aber der Einschatzungsspielraum der Gesetzgebung. Die
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verfassungsrechtliche Priifung bezieht sich dann darauf, ob der Gesetzgeber diesen
Einschatzungsspielraum in vertretbarer Weise gehandhabt hat. Prognosen des Gesetzgebers
mussen auf einer hinreichend gesicherten Grundlage beruhen (BVerfGE 159, 223 [319 Rn.
217]). Dieser MalRstab verlangt, dass der Gesetzgeber sich an einer sachgerechten und
vertretbaren Beurteilung des erreichbaren Materials orientiert hat. Er muss die ihm
zuganglichen Erkenntnisquellen ausgeschopft haben, um die voraussichtlichen Auswirkungen
seiner Regelung so zuverldssig wie moglich abschatzen zu kénnen und einen Verstol} gegen
Verfassungsrecht zu vermeiden (BVerfGE 50, 290 [333 f.]).

In diesem Zusammenhang ist mit Blick auf den eigenstandigen Zweck der Vergesellschaftung
und der damit bewirkten Ablésung der Privatniitzigkeit durch gemeinnitzige Bewirtschaftung
festzuhalten, dass dieser Zweck durch die Uberfiihrung in Gemeinwirtschaft nicht nur
gefordert, sondern vollstandig erfillt wird.

Im Ubrigen bedeuten die entfaltenden MaRgaben Folgendes: Es ist zu beriicksichtigen, dass
ein  Vergesellschaftungsgesetz einen wesentlichen Einschnitt in den Berliner
Wohnungsmietmarkt darstellen wirde. Die Strukturen und Wirkungsweisen des
Wohnungsmietmarkts sind ihrerseits durch komplexe, schwer ({bersehbare Faktoren
bestimmt. Bei dieser Sachlage kann jedenfalls nicht sicher vorhergesagt, aber auch nicht
gefordert werden, dass die Auswirkungen des Gesetzes mit grofer Wahrscheinlichkeit oder
gar Sicherheit Gbersehbar sein miissten, zumal auf der anderen Seite Rechtsgliter 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 Gebadudesanierungen, des Neubaus durch
Aufstockung und Nachverdichtung sowie einer diskriminierungsfreien und bedarfsgerechten
Wohnungsvergabe sowie einer partizipatorischen Ausgestaltung der Verwaltung verspricht
die Vergesellschaftung einen hohen Beitrag zu leisten. Gemeinwirtschaftliche
Bewirtschaftung bedeutet gerade, dass das Eigentum durch Zweckbindung dauerhaft dem
Gemeinwohl verpflichtet ist. Die neue gemeinwirtschaftliche Eigentimerin der
vergesellschafteten Wohnung kann dabei gesetzlich dazu verpflichtet werden, eine
partizipatorische Verwaltung der Bestdnde zu sichern. Die Anstalt kann weiterhin qua
gesetzlicher Zweckbindung dauerhaft dem Zweck der Versorgung der Berliner Bevolkerung
mit leistbarem Wohnraum verpflichtet werden. Zu den gesetzlich vorgegebenen
Kernaufgaben konnen auch eine faire, transparente und diskriminierungsfreie
Wohnungsvergabe gehoéren, Tariftreue, die Anwendung des fiir alle Landesanstalten
geltenden Berliner Ausschreibungs- 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 bedarfsgerechte Instandhaltung, Instandsetzung und Modernisierung der Bestdnde, als
auch Vornahme von Neubau und Ankauf. Damit ware ein den Zwecken der Vergesellschaftung
entsprechendes Agieren der neuen Eigentlimerin gesetzlich vorgegeben. Auf die Einhaltung
dieser Vorgaben darf sich der Gesetzgeber verlassen.
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Ein gesetzgeberischer Prognosebedarf besteht vorliegend insbesondere in Bezug auf das
Ausmal} der zu erwartenden Stabilisierung und Senkung des Niveaus der Miethhe und den
Beitrag zur Verbesserung der dauerhaften Verfligbarkeit bezahlbaren Wohnraums. Bei
unsicherer prognostischer Lage in Bezug auf die Auswirkungen eines Gesetzes vermogen
Erfahrungen mit vergleichbaren Regelungen im Inland und Ausland die sichersten
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
gemeinwirtschaftlich bewirtschafteten Wohnungsmarktsektors untersucht haben. Hiernach
hat ein groBer nicht gewinnorientierter Bestand — wie er in Berlin nach Vergesellschaftung
bestehen wirde (F.11.3.a)(1)) — Giber die Miete in eigenen Bestdnden hinaus wettbewerbliche
Effekte auf das Gesamtmietenniveau (WIFO, Die preisdampfende Wirkung des
gemeinnitzigen Wohnbaus, Mai 2023, S. 121).

Ferner haben die in der offentlichen Anhdérung vom 9. Dezember 2022 geladenen
Sachverstandigen zu einem Grof3teil (iberzeugend dargelegt, dass die Bewirtschaftungsform
erheblichen Einfluss auf die Miethéhe hat. Privatniitzige Wohnungsunternehmen sind in der
Regel darauf ausgerichtet, durch Mieteinnahmen maximale Rendite zu erzielen. Die in der
offentlichen Anhorung durch die Sachverstdandigen prasentierten Zahlen belegen, dass die
Mietpreise in genossenschaftlich oder durch landeseigene Wohnungsunternehmen
bewirtschafteten Wohnungen deutlich unter den Mieten fiir Wohnungen privater
Wohnungsunternehmen liegen.

In offentlicher Anhérung vom 22. Februar 2023 wurde zudem — in fir die Kommission
plausibler Weise — dargelegt, dass die Hohe der Nettokaltmiete zu einem GroRteil durch die
Finanzierungskosten des (letzten) Erwerbs bestimmt wird. Darum koénnen bei einem
langfristigen Bestand der Eigentumsverhaltnisse, auf den das Vergesellschaftungsvorhaben
angelegt ist, langfristig niedrigere Mieten gewahrleistet werden.

Vor diesem Hintergrund vermochten die Kommission die Ausfiihrungen des
Landesrechnungshofs nicht zu Gberzeugen. Aus Sicht der Kommission beruhen die Prognosen
des Landesrechnungshofs auf wenig U(berzeugenden faktischen Grundannahmen und
vermdgen auch methodisch nicht einzuleuchten. Die Prasidentin des Landesrechnungshofs
hat in der Kommissionssitzung am 26. April 2023 erklart, dass aus Sicht des
Landesrechnungshofs im Falle einer Vergesellschaftung nicht mit einem Entlastungseffekt auf
die Mieten zu rechnen sei, ohne dass es langfristiger Zuschisse im mindestens dreistelligen
Millionenbereich aus dem Berliner Haushalts bedirfe. Dies gelte selbst dann, wenn eine
Entschadigungssumme von lediglich einem Bruchteil des Verkehrswerts der zu
vergesellschaftenden Immobilien gezahlt werde. Zu diesem Ergebnis kann nur gelangt
werden, wenn — wie offenbar hier — der Berechnung ein einheitliches, gegriffen niedriges und
zudem in der Zeit unflexibles Mietniveau zugrunde gelegt wird, und dadurch das AusmaR der
zu erwartenden Mieteinnahmen zu gering geschatzt bzw. nicht hinreichend beriicksichtigt
wird. Ferner hat der Rechnungshof in seiner Berechnung Uberholte Bezifferungen der
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Entschadigungssummen zugrunde gelegt, deren Belastungseffekt fiir den Berliner Haushalt
fur die Kommissionsmitglieder nicht hinreichend plausibilisiert werden konnte.

In 6ffentlicher Anhérung vom 9. Dezember 2022 wurde demgegentiiber dargelegt, dass die
mittlere Mietersparnis bei Gber 1.000 € je Wohnung pro Jahr lage. Eine Vergesellschaftung
konnte — je nach konkretem Bewirtschaftungsmodell — fir mehr als 200.000 Berliner
Haushalte mit einer Mietabsenkung von im Durchschnitt monatlich 45 bis 160 € (Absenkung
um ca. 16 %) einhergehen. Eine Uberfiihrung der zu vergesellschaftenden Wohnimmobilien in
Gemeineigentum wirde ferner zu einer deutlichen Erhohung des Angebots von
belegungsgebundenen Wohnungen um 58.000 bis 2030 fiihren. Die Vergesellschaftung von
Wohnungen wiirde es damit ermoglichen, mehr Wohnungssuchenden mit geringen oder
mittleren Einkommen, die iber einen Wohnberechtigungsschein verfiigen, eine bezahlbare
Wohnung anbieten zu koénnen und wiirde der sozialrdumlichen Spaltung der Stadt
entgegenwirken.

Auf der Grundlage des zur Verfligung stehenden Sachverstands lasst sich daher auch der
Beitrag der Vergesellschaftung zur Stabilisierung und Senkung der Miethéhe im
vergesellschafteten Bestand als erheblich veranschlagen.

AbschlieRende Beurteilung
Im Ergebnis Uberwiegen die fur das Vorhaben sprechenden Belange die dem Vorhaben
entgegenstehenden Belange.

Bei der Abwagung der betroffenen Belange, insbesondere des Eigentums als Sicherung der
Freiheit des Einzelnen im persdnlichen Bereich einerseits und des Eigentums in seinem
sozialen Bezug sowie seiner sozialen Funktion andererseits, verfligt der Gesetzgeber,
angesichts des Umstands, dass sich grundrechtlich geschiitzte Positionen gegeniberstehen,
Uber einen weiten Gestaltungsspielraum (BVerfG, Nichtannahmebeschluss vom 18. Juli 2019 —
1 BvL 1/18 —, Rn. 74). Die Gesamtabwagung der zwischen den fiur die Vergesellschaftung
sprechenden Gemeinwohlbelangen und den durch sie beeintrachtigten Belange ergibt kein
Uberwiegen der beeintrichtigten Belange.

Dabei ist klarzustellen: In der Abwagung ohne Bedeutung sind die moglichen Effekte einer
Kombination denkbarer Alternativen, die weder fir 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 flir andere Mittel entscheiden
mussen, die zwar den Zweck nicht gleichermaRen erreichen, aber weniger eingriffsintensiv
sind. Den Gesetzgeber auf mildere Mittel zu verweisen, die fir die anvisierten Ziele nicht
gleichermalBlen effektiv sind, ist der verfassungsrechtlichen Kontrolle unter dem Aspekt der
Erforderlichkeit einer MaRnahme versperrt. Dies griindet darin, dass die gerichtliche Kontrolle
andernfalls einen politischen Charakter annehmen wiirde. Die so erreichte Ausrichtung als
rechtliche Kontrolle ware unterlaufen, wenn die Prifung der Angemessenheit anstelle einer
Abwadgung von Ertrag und Belastung darauf ausgerichtet wiirde, dass auf Seiten des Ertrags
nur ein Mehrertrag im Vergleich zu weniger belastenden, aber weniger effektiven Mitteln
zahlen wiirde.
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Der mit der Vergesellschaftung verbundene Entzug des Eigentums wiegt schwer. Ins Gewicht
fallt auch, dass nach dem Vorhaben verhadltnismafRig wenige Unternehmen in zum Teil
verhaltnismaRig groBem Umfang ihr Eigentum verlieren, und dass dieses Eigentum zum Teil
auf jahrzehntelanger unternehmerischer Eigenleistung im Sinn von Kapitaleinsatz beruhen
dirfte. Dieses Eigentum dient indessen allenfalls in geringem Mal3e der personlichen Freiheit
von Einzelnen und ist zugleich in hohem Malie 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 lbergeordneten 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. SchlieBlich kommt dem durch Art. 15 S. 1 GG ausgewiesenen eigenstandigen Zweck
der Vergesellschaftung mit der darin enthaltenen Anerkennung des Interesses an der
Aufhebung der Privatnitzigkeit und an einer gemeinnitzigen Bewirtschaftung der in Art. 15
S. 1 GG genannten Giiter besonderes Abwagungsgewicht zu.

VI. Entschadigung

Eine Uberfiihrung von Grund und Boden zum Zweck der Vergesellschaftung ist nach MaRgabe
von Art. 15 S. 1 GG zu entschadigen, wobei gem. Art. 15 S. 2 GG fiir die Entschadigung 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 Gegenstdande nach Art. 14 Abs. 3 GG.

Demgegeniiber sind drei Mitglieder der Kommission der Auffassung, dass sich die Bemessung
einer Enteignungsentschadigung und die einer Vergesellschaftungsentschadigung der Hohe
nach in deutlich geringerem MaRe als von der Mehrheit der Kommission angenommen
unterscheide. Diese Auffassung haben sie in einem Sondervotum niedergelegt. Zudem ziehen
diese Mitglieder auch den Kreis der Entschadigungsberechtigten weiter, was ebenfalls im
Sondervotum dargelegt ist. Dem Sondervotum ist ein weiteres Kommissionsmitglied in einer
zusatzlichen Stellungnahme in Teilen beigetreten, das aber auch eine Nahe zu einzelnen
Positionen der Kommissionsmehrheit aufweist.

1. Beteiligte
a) Dinglich berechtigte Unternehmen

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

Die wirtschaftliche Verfliigungsmacht ist fur die Stellung als Beteiligter nicht maligeblich,
sondern die dingliche Berechtigung, wie sie im Grundbuch verzeichnet ist. Demnach sind
Beteiligte der hier zu beurteilenden Vergesellschaftung die Eigentiimer der betroffenen
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Grundsticke. Das sind haufig sogenannte Objektgesellschaften, also Gesellschaften, die nicht
als Partei an den Vermietungsbeziehungen beteiligt sind und deren Rolle wesentlich darin
besteht, die Eigentlimerposition einzunehmen und in 6ffentlich-rechtlichen Beziehungen fiir
das Eigentum einzustehen.

Daneben sind Beteiligte im entschadigungsrechtlichen Sinn etwaige dinglich
Nutzungsberechtigte sowie die Inhaber von Pfandrechten. Unter mehreren hinsichtlich
desselben Grundstiicks dinglich Berechtigten ist eine Entschadigungssumme entsprechend
dem jeweiligen 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 Anteilen
dieser Gesellschaften, die als vermdgenswerte private Rechte an sich ebenfalls den Schutz aus
Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG genieRen, werden durch eine Vergesellschaftung der von den
Wohnungskapitalgesellschaften gehaltenen oder ihnen wirtschaftlich zugerechneten
Immobilienbestdanden nicht bertihrt (s. schon V.2.c)(4)). Die Anteilseigner gehdren daher nicht
zum Kreis der Beteiligten.

Allerdings werden die Anteile regelmafig den funktionalen Bestandteil eines Unternehmens
bilden. Nach der Rechtsprechung der Zivilgerichtsbarkeit, die ihren reichsgerichtlichen
Ausgang bei unberechtigten Schutzrechtsverwarnungen genommen hat, bildet der
eingerichtete und ausgelibte Gewerbebetrieb, beziehungsweise moderner formuliert das
Unternehmen, als Gesamtheit von vermoégenswerten Rechten gesondert den Gegenstand
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 Verletzung anderer
absoluter Rechte fehlt. Es muss zudem eine im Vergleich mit anderen absoluten Rechten
besondere Voraussetzung vorliegen, die Schadigung muss namlich unmittelbar
betriebsbezogen erfolgen.

Das Bundesverfassungsgericht hat bisher offengelassen, ob dieses Recht am Unternehmen
den grundgesetzlichen Schutz privater vermdgenswerter Rechte aus Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG
geniel’t (zuletzt BVerfGE 143, 246 [331 f.]). Fur die Zuriickhaltung besteht aller Anlass, denn
bei dem Recht am Unternehmen handelt es sich um eine Rechtsschépfung, welche entgegen
der in einer freiheitlichen Ordnung an sich notwendigen Versagung eines Schutzes des
Vermogens an sich das unternehmerisch genutzte Vermdgen einem privilegierten Schutz
unterstellt (Larenz/Canaris, Lehrbuch des Schuldrechts, Band 11/2, 1994, S. 560 ff.). Vor diesem
Hintergrund erscheint es aus Sicht der Mehrheit der Kommissionsmitglieder richtig, dieser
Rechtsschopfung einen grundrechtlichen Schutz aus Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG zu versagen.
Insofern das Bundesverfassungsgericht betont, ein etwaiger Schutz dieses Rechts kdnne
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.
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Vor diesem Hintergrund hat die Kommission nicht abschlieRend behandelt, ob — einen Schutz
des Rechts an Unternehmen aus Art. 14 Abs. 1 GG vorausgesetzt — in der zu beurteilenden
Konstellation (iberhaupt ein Eingriff in das Recht am Unternehmen zu bejahen ware.
Bedenken rihren daher, dass die nach den zivilrechtlichen Maligaben geforderte besondere
Voraussetzung einer unmittelbaren Betriebsbezogenheit nicht erfillt ist. Ein aus Sicht der
Betroffenen gegeniiber dem Zivilrecht freundlicherer Mal3stab fiir staatsseitige Eingriffe
bedirfte daher einer zusatzlichen Rechtfertigung.

Aber selbst wenn man einen Eingriff bejahte, wiirde eine Vergesellschaftung das Recht am
Unternehmen der Anteilseigner jedenfalls nicht entziehen, sondern allenfalls beschranken.
Insofern kdme eine Entschadigungsberechtigung der Anteilseigner nur in Betracht, wenn sich
die resultierende Beschrankung nicht als Inhalts- oder Schrankenbestimmung nach Art. 14
Abs. 1 S. 2 GG darstellte, die schlieflich grundsatzlich entschadigungsfrei ist. Es miisste sich
um eine unter Art. 14 Abs. 1 S. 2 GG unverhaltnismaRige Inhalts- und Schrankenbestimmung
handeln, die nur im Zuge einer Vergesellschaftung nach Art. 15 S. 1 GG doch
verfassungsgemall, aber dann eben auch entschadigungspflichtig 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 Beteiligten,
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 Vermdgensschaden sind aber
entschadigungsrechtlich nicht von Bedeutung. Fiir die Enteignungsentschadigung gilt zwar im
Grundsatz, dass flir die Bemessung der Entschadigung von Beteiligten, also von den Inhabern
der entzogenen Rechte, Folgeschdaden in begrenztem Umfang zu beriicksichtigen sind (vgl.
§ 96 BauGB). Aber das bedeutet nicht, dass auch diejenigen zu entschadigen wéren, bei denen
ausschlieBlich Vermogensschaden eintreten (vgl. entsprechend § 94 Abs. 1 BauGB zum Kreis
der Entschadigungsberechtigten). Art. 14 Abs. 1 GG schitzt das Eigentum und andere
vermogenswerte Rechte, aber nicht das Vermdgen an sich. Entsprechend ist der Verlust des
vermogenswerten Rechtes zu entschadigen, was den Ausgleich gewisser Folgeschaden
einschliefen mag. Ein reiner Vermoégensschaden ist grundsatzlich nicht zu entschadigen.

Anderes kommt in Betracht, wenn der einschlagige Vermdgensschaden bei einem
Unternehmen eintritt, dem im Zuge der Vergesellschaftung auch eigene Grundstlicksrechte
entzogen werden. Der Umfang der nach § 96 BauGB an sich entschadigungsfahigen
Folgeschaden ist durchaus nicht eng. Aber selbst wenn man diese MaBgabe zugrundelegte,
misste jeder entschadigungsfahige Folgeschaden in hinreichendem Zusammenhang zu dem
entzogenen Recht stehen. Ein Unternehmen, das drei eigene Wohnimmobilien verlore,
konnte nicht den Wertverlust einer Servicegesellschaft geltend machen, die Leistungen fiir
3000 Wohnungen erbringt. Zudem steht die Entschadigung von Folgeschdaden nach § 96
BauGB, anders als die Entschadigung fiir den Rechtsverlust selbst, unter gesonderter, diesmal
einfachgesetzlicher Vorgabe einer gerechten Abwagung der Interessen von Allgemeinheit und
Beteiligten. SchlieBlich und entscheidend aber verwirklicht die groRziigige Regelung im
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Baugesetzbuch keine zwingende verfassungsrechtliche Vorgabe zur
Enteignungsentschadigung nach Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG. Auch ein Enteignungsgesetzgeber kann
den Ersatz fiir Folgeschaden enger fassen oder ganz ausschlief3en.

2. Art

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

In der Rechtsprechung ist anerkannt, dass eine verfassungsrechtlich gebotene Entschadigung
nicht in Geld erfolgen muss, sondern auch in anderen Werten erfolgen kann (BVerfGE 24, 367
[419]). Insbesondere sind auch Schuldverschreibungen als Entschdadigungen mit gestreckter
Tilgung erprobt, wenn auch in anderem 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 letztlich
gleichsinnigen Mal3stab des Rechtsstaatsprinzips. Es hat sie im Ergebnis als verfassungsgemaR
bestatigt (BVerfGE 102, 254 [307]). Auch bei der bayerischen Bodenreform war zunachst ohne
verfassungsrechtliche Beanstandung so verfahren worden (BVerfGE 46, 268). Es ist nicht
ersichtlich, dass unter Art. 15 GG strengere Malstabe zur Anwendung kommen sollten.

Was die Hohe der Verzinsung angeht, sei notiert, dass § 1 Abs. 1 EntschG eine Verzinsung mit
6 % p.a. vorsieht, was aktuell weit iber dem Marktiblichen liegt. Demgegeniber erscheint
auch eine geringere Verzinsung als diese mit den verfassungsrechtlichen Vorgaben vereinbar.
In den referierten verfassungsgerichtlichen Entscheidungen war die Hohe der Verzinsung
jedenfalls nicht entscheidend, sodass sich aus ihnen keine einer niedrigeren Verzinsung
entgegenstehenden Mallgaben ableiten lassen.

Die Entschadigung kann durch die Anstalt des 6ffentlichen Rechts als dem begtinstigten neuen
Trager des vergesellschafteten Immobilienbestands geleistet werden. Eine Anstalt des
offentlichen Rechts kann ihrerseits Schuldverschreibungen emittieren. Erfolgt die
Kreditaufnahme durch eine rechtlich selbststandige Anstalt 6ffentlichen Rechts, ware diese
nicht unmittelbar von der Schuldenbremse des Grundgesetzes erfasst (Schmidt, DOV 2019,
508, 513). Zwar hatte das Land Berlin im Rahmen der Anstaltslast und Gewahrtragerhaftung
fur die Anstalt einzustehen, aber selbst solche dhnlich einer Kreditaufnahme wirkenden
finanziellen Belastungen stehen auRerhalb der ,Schuldenbremse” in ihrer derzeitigen
Ausgestaltung.

3. Ausmaf’

Fiir das Ausmal, also die Hohe der Entschadigung, gilt die MaBgabe von Art. 15 S. 2 GG.
Hiernach ist die in Art. 14 Abs. 3 S. 3 GG getroffene Regelung zur Entschadigung entsprechend
anzuwenden. Dieser Regelung zufolge ist die Entschadigung im Wege einer gerechten
Abwagung der Interessen der Allgemeinheit einerseits und der Interessen der Beteiligten
andererseits zu bestimmen. Die Kontrolle der vom Vergesellschaftungsgesetzgeber
getroffenen Regelungen zur Entschadigungshohe, welche das Resultat der vom Gesetzgeber
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vorgenommenen Abwagung enthalten, untersteht allein dem Bundesverfassungsgericht. Der
nach Art. 14 Abs. 3 S. 4 GG eroffnete Rechtsweg zu den ordentlichen Gerichten ,,[w]egen der
Hohe der Entschadigung” weist den Zivilgerichten allein die Kontrolle der behordlichen
Anwendung jener Regelungen zu.

a) Besonderheiten der Vergesellschaftungsentschddigung

Wie bereits eingangs dieses Abschnitts festgehalten ist die Kommission mehrheitlich der
Auffassung, dass die Entschadigung im Rahmen einer Vergesellschaftung anderen MalRgaben
unterliegt als die Entschadigung, die im Rahmen einer Enteignung zu leisten ist. Das resultiert
aus der eigenstandigen Normierung von Anwendungsbereich und Voraussetzungen einer
Vergesellschaftung in Art. 15 GG und der darin liegenden Anerkennung des besonderen
Interesses an einer gemeinnitzigen Bewirtschaftung der in Art. 15 S. 1 GG genannten Glter.
Das muss sich auch im Rahmen der gebotenen ,gerechten Abwagung” der Interessen der
Allgemeinheit und der Beteiligten niederschlagen. Die Anliegen einer Vergesellschaftung
pragen einerseits die rechtlich anzuerkennenden Interessen der Beteiligten, und sie verleihen
andererseits den Interessen der Allgemeinheit zusatzliche Aspekte.

Im Falle der Enteignung unter Art. 14 Abs. 3 GG ist das berechtigte Interesse des Eigentimers
im Ausgangspunkt durch den Verkehrswert bestimmt. Im Hintergrund steht dabei nicht, dass
der grundgesetzliche Eigentumsschutz letztlich das Vermogen als Summe der Werte aller
vermogenswerten Rechte schiitzte. Vielmehr gilt im Gegenteil der Grundsatz, dass Art. 14 Abs.
1S. 1 GG gerade keinen Wertschutz liefert, sondern Rechtsschutz (BVerfGE 105, 17 [30]). Auf
anderer  Grundlage widre die  Entschadigungsfreiheit von  wertmindernden
Schrankenbestimmungen nicht zu rechtfertigen. Bei diesem Grundsatz bleibt es auch im Falle
der Enteignung. Trotzdem ist Ausgangspunkt flr die Entschadigung bei Enteignung jedenfalls
im Regelfall der Verkehrswert. Denn wenn Eigentum durch Enteignung entzogen wird, ist
rechtlich grundsatzlich das Interesse anzuerkennen, sich einen vergleichbaren Gegenstand als
Ersatz zu beschaffen. Eben auf die Ersatzbeschaffung zielt die Entschadigung zum
Verkehrswert.

Der Enteignungsgesetzgeber legt im Interesse der Erfillung staatlicher Aufgaben fest, unter
welchen Umstanden der Staat fir eine ganz konkrete Sache auch ohne Konsens mit dem
bisherigen Eigentimer in die Rolle des Eigentiimers eintreten kann, wenn und weil der Staat
die Sache zur Erflillung einer seiner Aufgaben benotigt. Dem Enteignungsgesetzgeber geht es
daher nicht darum, den privatnitzigen Gebrauch und die privatnitzige Verwertung
bestimmter Sachen an sich aufzuheben. Das st aber die Intention des
Vergesellschaftungsgesetzgebers. Er zielt gerade auch auf den privatniitzigen Gebrauch und
die Verwertung der betroffenen Sachen und auf die privatnitzige Verwendung der aus der
Verwertung erzielten Gewinne. Deshalb gehort es zu den tatbestandlichen Voraussetzungen
einer Vergesellschaftung nach Art. 15 S. 1 GG, die Privatnitzigkeit durch eine Form der
Gemeinwirtschaft abzulésen (oben I1.2.). Darin liegt der unterschiedliche Sinn von Enteignung
und Vergesellschaftung. Dabei bleibt es, auch wenn letztere wie im vorliegenden Fall neben
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den Zielen der Vergesellschaftung noch weitere Zwecke zum Wohle der Allgemeinheit
verfolgt, die womoglich auch eine Enteignung unter Art. 14 Abs. 3 GG rechtfertigen kénnten.

Dieser Unterschied schlagt 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 kdnnte. Wohl aber schlagt sich der Unterschied aufgrund der
abweichenden Interessenlage im MaRstab gerechter Abwagung und damit am Ende in der
Hohe der Entschadigung nieder. Weil normativ die Privatnitzigkeit der betroffenen Sachen an
sich abgeldst und durch Gemeinnitzigkeit 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 Ertrage aus der privatniitzigen Verwertung dieser Sache. Gegen gerade
diese privatnitzige Verwertung aber richtet sich die Vergesellschaftung. Eine Entschadigung
zum Verkehrswert ware darum eigentlich die Erstattung des Barwertes derjenigen der
privatnitzigen Verwendung inhdrenten Machtposition, die mit der Vergesellschaftung gerade
aufgehoben werden soll. Eine solche kann von Art. 15 S. 2 GG nicht verlangt sein.

b) Anscitze zur Bemessung

Auf dieser Grundlage besteht die Aufgabe des Vergesellschaftungsgesetzgebers darin, die
gleichwohl gebotene Entschadigung der Hohe nach zu bestimmen. In diesem Zusammenhang
kommt ihm ein grofRer Ermessensspielraum zu. Der reicht mindestens so weit wie im Falle der
Enteignungsentschadigung: Dort obliegt es dem Verfassungsgericht, die Einhaltung der
Grenzen dieses weiten Ermessensbereichs zu lberpriifen, die dann Gberschritten sind, wenn
eine zweifelsfrei nicht mehr gerechte Entschadigung gewahrt werden soll. Es obliegt dem
Verfassungsgericht nicht, im Rahmen dieses Ermessens die legislative Entscheidung durch
eine eigene zu ersetzen (BVerfGE 4, 219 [236]).

(1) Ertrage gemeinnitziger Bewirtschaftung

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

Wie schon festgehalten, schlieBt Art. 15 S. 1 GG eine bloRRe Verstaatlichung aus, bei der sich
der Staat lediglich an die Stelle der privaten Eigentlimer setzt, um hochstmdogliche Ertrage zu
erwirtschaften, die er anschlieRend fiir beliebige Aufgaben verwendet. Davon abzuheben ist
ein rechtlich anzuerkennendes Interesse der Allgemeinheit dahingehend, dass die den
politischen Zwecken entsprechende gemeinwirtschaftliche Nutzung der vergesellschafteten
Sachen finanziell tragfahig erfolgt, also keine standigen Zuschiisse aus dem allgemeinen
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Steueraufkommen verlangt. Dies vorausgesetzt erscheint es Ergebnis einer gerechten
Abwdgung, den im gewadhlten gemeinwirtschaftlichen Rahmen zu erwirtschaftenden
Uberschuss als Entschddigung an die Beteiligten auszukehren.

Das bedeutet konkret: Der Gesetzgeber wird dem kiinftigen Trager ein bestimmtes,
womoglich auch ausdifferenziertes Mietenniveau vorgeben, um den (weiteren)
Allgemeinwohlzweck der Bereitstellung bezahlbaren Wohnraums fiir untere und mittlere
Einkommen zu realisieren. Diese Vorgabe wird sich an der Hohe der Einkommen der
versorgungsbedlrftigen Einkommensgruppen orientieren. Die anhand der Bezahlbarkeit fir
jene Einkommensgruppen bestimmten Mieten werden die laufenden Kosten der Vermietung
mit Sicherheit Ubersteigen. Denn der grofite Anteil einer Miete fir frei finanzierte
Wohnimmobilien entfillt auf die Refinanzierung der Kaufpreise der Grundstlicke (Tobias
Bernet, Anhorung durch die Kommission am 22.02.2023). Die laufenden Kosten der
Vermietung sind die Kosten flir Verwaltung, Instandhaltung und energetische
Modernisierung, sowie fir den Ausgleich von Mietausfallen.

Soweit die vorgegebenen bezahlbaren Mieten jene Kostenmieten Ubersteigen, fallen
monatlich Ertrdge an. Dieses sind als Ertrdge aus der gemeinnitzigen Bewirtschaftung
anzusehen. Diese stehen den betroffenen Unternehmen als Entschadigung zu, und zwar tber
die Restnutzungsdauer der Wohnimmobilie, bezogen auf eine Gesamtnutzungsdauer von 40
Jahren, die im Rahmen von Bewertungen (blicher Weise anzusetzen ist (Bernhard Bischoff,
Anhorung vom 13. Januar 2023). Sie kénnen auch als diskontierte Summe ausgekehrt werden.

(2) Bemessung nach fiskalischer Realisierbarkeit

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

Bereits im Zusammenhang mit der Enteignungsentschadigung stellt sich die Frage, ob die
Finanzierbarkeit eines 6ffentlichen Vorhabens, das eine Enteignung nach Art. 14 Abs. 3 GG
und damit auch deren Entschadigung verlangt, auf der Seite des Interesses der Allgemeinheit
ins Gewicht fallt und zu einer Enteignungsentschadigung unterhalb des Verkehrswerts fiihren
kann (Bryde/Wallrabenstein, in: v. Minch/Kunig, GG, 7. Aufl. 2021, Art. 14 Rn. 149; Wieland,
in: Dreier, GG, 3. Aufl. 2013, Art. 14 Rn. 136). Richtigerweise ist insoweit zu differenzieren: Die
Finanzierbarkeit eines 6ffentlichen Vorhabens zum Wohl der Allgemeinheit, das daneben
keine Vergesellschaftung beinhaltet, kann jedenfalls im Grundsatz keinen relevanten Belang
der Allgemeinheit darstellen, der zu einer geringeren Entschadigungssumme fiihren wirde.
Wenn die offentliche Hand eine an sich mit Blick auf ein berechtigtes Interesse an einer
Ersatzbeschaffung gebotene Entschadigungssumme nicht tragen kann, kann sie das Problem
der fehlenden Mittel nicht bewadltigen, indem sie den Beteiligten kurzerhand die
Entschadigungssumme kiirzt.

Allerdings sind von diesem Grundsatz Ausnahmen zu machen: Sie greifen dann, wenn nicht
irgendein konkretes 6ffentliches Vorhaben, sondern ein 6ffentliches Vorhaben seiner Art nach
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grundsatzlich nicht realisierbar erscheint, wenn die enteigneten Gegenstiande wesentlich zum
Verkehrswert entschadigt werden. Eben diese Ausnahme gilt schon fir Falle der
Enteignungsentschadigung, was seine Stiitze in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts findet. Dieses hat festgehalten: Die Abwagung der Interessen der
Allgemeinheit erfordert unter Umstdnden die Beriicksichtigung einer groRen Zahl von
wirtschaftlichen, sozialen und politischen Faktoren (BVerfGE 4, 219 [236]). Diese Aussage
passt schon bei der Enteignungsentschadigung nicht dazu, den Verkehrswert nicht nur
grundsatzlich, sondern ausnahmslos als Ausgangspunkt auszugeben, von dem allenfalls
Abzlige fiur leistungslose Wertsteigerungen oder im Hinblick auf die Sozialbindung des
Eigentums erlaubt waren.

Die Entstehungsgeschichte von Art. 14 Abs. 3 GG gibt weiteren Aufschluss. In Art. 153 Abs. 2
WRYV war keine Abwagung der Interessen der Beteiligten und der Allgemeinheit vorgegeben,
sondern eine , angemessene Entschadigung”. Diese allein auf die Interessen der Betroffenen
gemiinzte Vorgabe fiihrte nach der Rechtsprechung des Reichsgerichts zum Verkehrswert
(RGZ 112, 189 [192]). Allerdings konnte der einfache Gesetzgeber auch abweichend geringere
oder gar keine Entschadigung vorsehen. In Ansehung dieser Rechtslage entschieden sich die
Autoren des Grundgesetzes einerseits dazu, eine entschadigungslose Enteignung
auszuschlieBen, dafiir aber den Mal3stab zur Bestimmung ihrer Hohe zu modifizieren, indem
das Allgemeininteresse dem Interesse der Beteiligten gegeniibergestellt und eine gerechte
Abwadgung verlangt wurde. Die historischen Materialien ergeben keinen Hinweis darauf, dass
die Wahl dieser Formulierung von der engen Vorstellung getragen wurde, das
Allgemeininteresse erschopfe sich in Abziligen fiir leistungslose Wertsteigerungen und im
Hinblick auf die Sozialbindung des Eigentums (dazu unten c)). Vielmehr ist belegt, dass die
ausdriickliche Einfligung des Allgemeininteresses von der Beflirchtung getragen war,
andernfalls umfangreichere Enteignungsvorhaben jenseits von Infrastrukturaufgaben nicht
durchfiihren zu kdnnen, namentlich im Bereich von Stadtebau und Bodenpolitik (dazu
Opfermann, Die Enteignungsentschadigung nach dem Grundgesetz, 1974, S. 43 f., samt
Nachweisen 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 abschlieBend 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 Vorhaben politisch erméglicht werden sollten, darunter
die Vergesellschaftung der Landwirtschaft, die Vergesellschaftung von Schlissel- und
GroRindustrien, nach einer gewichtigen Stimme im Parlamentarischen Rat bis hin zur
»strukturellen Umwandlung der Wirtschaftsverfassung” (Carlo Schmid, Parl. Rat V/1, S. 213
f.). Diese Vorstellung wurde von den maligeblichen politischen Kraften CDU und SPD
gemeinsam getragen. Eine solche von Art. 15 GG eréffnete Umgestaltung der Wirtschafts- und
Eigentumsordnung kann nicht mit der Verpflichtung zur Entschadigung zum Verkehrswert
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verbunden sein, insofern die Offentliche Hand die Entschadigung fiir eine solche
Transformation niemals leisten kdnnte und Art. 15 S. 2 GG daher fiskalisch verunmoglichen
wirde, was Art. 15 S. 1 GG rechtlich ermdglicht.

Die Kommission hat aufgrund der Beschrankungen ihrer Zeit und ihrer Erkenntnismittel nicht
abschlieRend beraten konnen, ob sich aus diesen Vorgaben im konkreten Fall der
Vergesellschaftung von Immobilienbestanden in  Berlin eine Begrenzung der
Entschadigungssumme ergibt. Die Belastbarkeit eines Landeshaushalts bildet einen méglichen
Gesichtspunkt fiir die maximale Entschadigungshohe.

(3) Hypothetischer Verkehrswert auf Basis potentieller Schrankenbestimmung

Ein dritter Ansatz zur Bestimmung einer Vergesellschaftungsentschadigung, den wiederum
acht Mitglieder als verfassungskonform erachten, geht dahin, die entzogenen Grundstlicke
einer hypothetischen Bewertung auf Grundlage potentieller Schrankenbestimmungen zu
unterstellen.

Einschlagig waren nicht jedwede beliebigen Schrankenbestimmungen, sondern solche, die in
Ansehung der Allgemeinwohlzwecke erfolgen kénnten, die das Vorhaben jenseits des Zwecks
der Vergesellschaftung beférdern sollen. Solche Schrankenbestimmungen hatten die
Beteiligten entschadigungsfrei hinzunehmen. Sie minderten zugleich den Wert ihres
Eigentums. Dieser nach einer potentiellen Schrankenbestimmung verbleibende Wert
erscheint als das richtige Mal3, um die Entschadigung eines Rechtsverlustes zu bemessen, der
zum ,Zweck der Vergesellschaftung” bewirkt wird. Denn sofern statt einer weitgehenden
Schrankenbestimmung die dinglichen Rechte entzogen werden, dient gerade dieser Entzug
wesentlich dem Zweck der Vergesellschaftung, weil diese — (ber die weiteren
Allgemeinwohlziele hinaus, hier insbesondere einer Verbesserung der sozialen
Wohnungsversorgung — als eigenstandiger Zweck gerade auf die Beendigung der
Privatnitzigkeit zielt (V.2.3)).

Das bedeutet konkret: Als weitgehendste hypothetische Schrankenbestimmung maRgeblich
ware die bereits als milderes Mittel erorterte offentliche Wohnraumbewirtschaftung zu
unterstellen (V.2.c)(3)). Dabei ware von Mieten in der Hohe auszugehen, die in Ansehung der
Bezahlbarkeit fiir kleine und mittlere Einkommen auch nach der Vergesellschaftung angesetzt
werden sollen. Der hypothetische Verkehrswert solcherart o6ffentlich bewirtschafteter
Grundstlicke ware als Entschadigungssumme anzusetzen.

c) Hilfsweise: MafSgaben 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
fir die Vergesellschaftung als Ausgangspunkt ansetzt, ist flir jene Mehrheit
verfassungsrechtlich zwingend, dass das MaR moglicher Abschlage weiter reicht, als es im
Sondervotum anerkannt wird.
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Wie schon ausgefiihrt, richtet sich das rechtlich anzuerkennende Interesse der Beteiligten,
also der Eigentimer und etwaig anderer dinglich Berechtigter, im Falle der
Enteignungsentschadigung grundsatzlich auf eine Entschadigung zum Verkehrswert. Denn in
dieser Hohe ermoglicht die Entschadigung den betroffenen Eigentimern und dinglich
Nutzungsberechtigten, einen gleichartigen Ersatz zu beschaffen, und sie verschafft den
dinglichen Pfandrechtsinhabern eine Befriedigung im Umfang der Werthaltigkeit des
Pfandrechts. Fiur die Wertermittlung ist dabei freilich auf den Zeitpunkt abzustellen, in dem
die Wertbildung noch unbeeinflusst vom staatlichen Vorhaben war. Dadurch bedingte
Werterh6hungen oder Wertminderungen bleiben aulier Betracht.

In diesem Zusammenhang weist die Kommission einhellig darauf hin, dass bei der
Verkehrswertermittlung belastbare Prognosen zu kiinftigen tatsachlichen und rechtlichen
Entwicklungen zu beriicksichtigen sind. Wertandernde Faktoren der Wertbildung kénnen sich
im vorliegenden Zusammenhang insbesondere aus transitorischen und physischen Risiken im
Zusammenhang mit dem Klimawandel ergeben.

(1) Methode der Verkehrswertermittiung

Eine Moglichkeit flr eine verfassungsrechtlich zuldassige Ermittlung des Verkehrswertes eines
Grundsticks liefert die Rechtsverordnung auf Grundlage von § 199 Abs. 1 BauGB. Diese
Verordnung ist auch flir Wertermittlungen jenseits des Baugesetzbuches maRgeblich (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. 1 S. 2 ImmoWertVO a.E.). Fir nicht
selbst genutzte Wohnimmobilien ist im Regelfall das Ertragswertverfahren einschlagig.

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

(2) Abrechnung leistungsloser Wertsteigerung

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts wiegt das Interesse des
Eigentliimers an einer Entschadigung in Hohe des Verkehrswertes dann besonders schwer,
wenn der Wert der Sache im Vermogen 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 bedeutet in der Umkehrung, dass
Wertsteigerungen, die beim Eigentiimer oder sonst dinglich Berechtigten wahrend der
zeitlichen Dauer der eigenen Berechtigung anfallen, die aber nicht auf eine eigene Leistung im
erlauterten Sinn zurlickgehen, nicht zwingend entschadigt werden missen.
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Ein leistungsloser Wertanteil entsteht einerseits bei Werterhéhungen, die auf
Planungsentscheidungen der offentlichen Hand zurlickgehen. Im  Zuge des
Vergesellschaftungsvorhabens diirfte diese Konstellation indessen allenfalls im Einzelfall
auftreten. Andererseits liegt ein leistungsloser und daher nicht zwingend zu entschadigender
Wertanteil auch bei Werterhéhungen vor, die aus einer besonderen Marktdynamik
resultieren (Durig/Herzog/Scholz-Papier/Shirvani, Grundgesetz-Kommentar, Art. 14 Rn. 717).
Denn die Marktdynamik geht fiir sich genommen ebenso wenig auf eine eigene Leistung
zurlick, wie eine offentliche Planungsentscheidung. Die gelungene Spekulation auf eine
bestimmte Marktdynamik kann nicht als eigene Leistung anerkannt werden, sonst misste
Gleiches fur eine gelungene Spekulation auf den politischen (Planungs-)Prozess gelten. Darum
ist anstelle des gegenwartigen Verkehrswertes flir die Eigentimer und dinglich
Nutzungsberechtigten regelmaRig die Hohe des entrichteten Kaufpreises maRgeblich, fiir die
Pfandrechtsinhaber der Wert des Grundstiicks im Zeitpunkt des Rechtserwerbs. Hinzu tritt ein
Ausgleich fir Werterhéhungen, die auf Verwendungen zuriickgehen, die nach dem jeweiligen
Rechtserwerb vorgenommen wurden.

Fiir die maBgeblichen Kaufe ist mit einem Stichtag zu arbeiten, um dem Grundsatz gerecht zu
werden, dass das Interesse der Beteiligten zu entschadigen ist unter Absehung von
Entwicklungen, die sich erst im Hinblick auf das einschlagige offentliche Vorhaben ereignet
haben (oben c) principio). Im vorliegenden Fall lieRe sich etwa auf den Tag abstellen, an dem
das Volksbegehren seitens des Berliner Senats zugelassen wurde. Denn ab diesem Zeitpunkt
ist es nicht auszuschlieRen, dass Unternehmen ihre Verkdufe und Kaufe auch in Ansehung
moglicher Entschdadigungen vorgenommen haben. Soweit die Kdufe nach dem Stichtag
stattgefunden haben, ist auf den Verkehrswert zu jenem Stichtag abzustellen.

(3) Abschlag fiir Sozialbindung

SchlieRlich unterliegt Eigentum der Sozialbindung (Art. 14 Abs. 2 GG). Die Sozialbindung pragt
malgeblich die Beurteilung der VerhaltnismaRigkeit eines Eigentumseingriffs. 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.]). Nach im Ausgangspunkt einhelliger
Auffassung der Kommission kann sich die Sozialbindung auch in der Abwagung der Interessen
zur Bestimmung der Entschadigungshdhe niederschlagen. Die Sozialbindung des Eigentums
kann darum Uber die Aussparung leistungsloser Wertanteile hinaus einen Abschlag vom
Verkehrswert rechtfertigen. Diese Auffassung findet Stiitze sowohl in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts (BVerfGK, 17, 68 [Rn. 45]), als auch des Bundesgerichtshofes
(BGHZ 211, 88 [100]).

Der Grad der Sozialbindung des Eigentums an Wohnimmobilien ist hoch, denn die
Mietwohnungen haben fir die Mieter eine grolRe Bedeutung (s. nur BVerfGE 37, 132 [141];
BVerfGE 89, 1 [6]). Die Wohnung ist wesentlicher Raum der Freiheitssicherung und
Personlichkeitsentfaltung. Die damit verbundene hohe Sozialbindung des Eigentums an
Wohnraum findet in staatlichen Verpflichtungen aus Grund- und Menschenrechten einen
besonderen Ausdruck (V.2.c)(4)).
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Ein Vorschlag geht dahin, die Vorgabe einer abweichenden Berechnungsmethode des Wertes,
die eine geringere Sensibilitat flir die gegenwartige Dynamik der Marktpreise fiir die
betroffenen Wohnimmobilien aufweist, als Ausdruck der Sozialbindung anzulegen. Eine
solche Methode liefert § 16 Abs. 2 PfandbriefG fiir die Bewertung von Immobilien im Rahmen
einer grundpfandrechtlichen Beleihung. Konkret bedeutete dies flir Wohnimmobilien, die von
den betroffenen Berechtigten vor dem Stichtag erworben wurden, anstelle des Kaufpreises
den Beleihungswert zum Zeitpunkt des Kaufs anzusetzen. Fliir Wohnimmobilien, die nach dem
Stichtag erworben wurde, ware der Beleihungswert zum Stichtag anzusetzen.

Der Ansatz erscheint wegen der spekulativ anmutenden Dynamik der Marktpreise fir
Wohnimmobilien gerechtfertigt. Die Geldpolitik der letzten Jahre hat (bis zur erst kiirzlich
eingeleiteten geldpolitischen Wende) mit Instrumenten wie negativen Zinsen und
Anleiheankdufen zusammen mit regulatorischen Mallnahmen wesentlich dazu beigetragen,
dass Wohnimmobilien zu einer eigenen ,asset class” von besonderem Interesse insbesondere
fur institutionelle Investoren geworden sind (Gabor/Kohl, My Home is an Asset Class, 2022, S.
14). Damit sind nicht nur die Preise dieser Vermogenswerte signifikant gestiegen, sondern
auch das Risiko zunehmender Ungleichheit und damit Machtasymmetrien zwischen
Investoren in diese Vermogenswerte und solchen Bevolkerungsschichten, denen es nicht
freisteht, Immobilien als Vermoégenswert zu erwerben und die stattdessen darauf angewiesen
sind, zur Miete zu wohnen (Isabel Schnabel, EZB, Rede vom 9.11.2021). Ein erklarender Faktor
flir hohe Wohnimmobilienwerte sind die steigenden Mietpreise aufgrund des massiven
Nachfrageliberhangs am Mietwohnungsmarkt, der aus den Besonderheiten des Wohnens als
menschlichem Grundbedirfnis nach einem nicht beliebig vermehrbaren Gegenstand
resultiert. Eine weitere wichtige Erklarung fiir steigende Mietpreise insbesondere im Bestand
der kapitalmarktorientierten Wohnungsunternehmen sind die in dieser Eigentliimergruppe
stattfindenden haufigen Verkdufe und Kaufe von Bestanden und ganzen Unternehmen. Ziel
ist es, mit jedem Verkauf hohere Preise zu erzielen, die durch steigende Mietpreise zu
finanzieren sind (BBSR, Wohnungs- und Immobilienmarkte in Deutschland 2020, S. 137 ff,,
Einzelpublikation 2021; BBSR, Zunahme des Verkaufsvolumens von Mietwohnungsbestdanden
im Jahr 2020, BBSR-Analysen KOMPAKT 07/2021). Berlin und Nordrhein-Westfalen stellen
dabei die raumlichen Schwerpunkte am deutschen Transaktionsmarkt dar (BBSR, Zunahme
des Handels mit Mietwohnungsportfolios in 2021, S. 12, BBSR-Analysen KOMPAKT 08/2022).
Diese Entwicklungen sowie die starke Dynamik der Bodenpreise trug zur Beschleunigung des
Mietpreisanstiegs bei. Darum spiegelt ein AulRerachtlassen von Wertsteigerungen im Zuge
besonderer Marktdynamiken, wie in § 16 Abs. 2 PfandbriefG vorgesehen, die Sozialbindung
im Rahmen der Entschadigung.

Denkbar erscheint auch, dass derselbe Grundgedanke auch einen anderen Zielpunkt 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.
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E. Berufsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 GG)

Die Berufsfreiheit nach Art. 12 Abs. 1 GG wird nach in der Kommission einhellig vertretener
Auffassung durch ein Gesetz zur Vergesellschaftung von Immobilienbestanden groRer
Wohnungsunternehmen nicht verletzt. Dabei sind einige Mitglieder der Auffassung, dass Art.
15 GG die Gewahrleistung der Berufsfreiheit verdrangt. Demgegenliber sind die Ubrigen
Mitglieder der Auffassung, dass ein Vergesellschaftungsgesetz einen Eingriff in die
Berufsfreiheit der betroffenen Unternehmen und deren Beschéftigte darstellt, der aber durch
die Zwecke des Gesetzes gerechtfertigt ist.

[. Verdrangung durch Art. 15 GG

Nach Ansicht von zwei Mitgliedern stellt eine Vergesellschaftung nach Art. 15 GG nicht nur,
wie oben dargestellt, keinen Eingriff in die in Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG gewahrleistete Freiheit im
vermogensrechtlichen Bereich dar, sondern verdrangt 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 selbstandiger
Artikel. Insofern ist nicht angelegt, dass er seine Bedeutung nur im Hinblick auf die
Gewadbhrleistung des Eigentums und anderer vermogenswerter Rechte entfaltet. Tatsachlich
ermoglicht Art. 15 GG den Ubergang in andere Bewirtschaftungsformen, wodurch neben den
vermogenswerten Rechten an den vergesellschafteten Gegenstianden notwendig die Freiheit
der Berufsausiibung berihrt ist, weil die Auslbung der einschlagigen Tatigkeit als
selbstandiger Unternehmer verschlossen wird. Die RechtmaRigkeit einer Vergesellschaftung
ergibt sich jedoch aus der Regelung in Art. 15 S. 1 GG allein, sie ist an den Gewahrleistungen
der Berufsfreiheit in Art. 12 Abs. 1 GG ebenso wenig zu messen wie an den Gewahrleistungen
des Eigentums in Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG.

[l. Keine Verletzung der Berufsfreiheit der Unternehmen

Nach Auffassung der Ubrigen 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 natlrlichen Personen. Auf juristische Personen i.S.d. Art. 19 Abs. 3 GG ist
Art. 12 Abs. 1 GG seinem Wesen nach anwendbar, denn sie kdnnen wie natlirliche Personen
erwerbswirtschaftlich tatig sein (BVerfGE 30, 292 [312]). Die von der Vergesellschaftung
betroffenen Wohnungsunternehmen kénnen sich daher auf das Grundrecht der Berufsfreiheit
berufen, wenn ihr Sitz, das heil3t der Mittelpunkt ihrer erwerbswirtschaftlichen Tatigkeiten in
Deutschland liegt und sie deshalb als ,inlandisch” i.S.d. Art. 19 Abs. 3 GG anzusehen sind
(BVerfGE 21, 207 [209]). Das gleiche gilt Gber eine gem. Art. 18 und Art. 26 Abs. 2 AEUV
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veranlasste Anwendungserweiterung des Art. 19 Abs. 3 GG, wenn eine Gesellschaft ihren Sitz
in einem Mitgliedstaat der EU hat (BVerfGE 129, 78).

2. Eingriff in den Schutzbereich

Art. 12 Abs. 1 GG gewahrleistet als einheitliches Grundrecht die Freiheit der Berufswahl und
der Berufsausiibung. Dabei wird als Beruf jede auf Dauer angelegte Tatigkeit qualifiziert, die
zur Schaffung oder Erhaltung einer Lebensgrundlage beitragt (BVerfGE 7, 377 [379]).

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 beschranken, und
unmittelbar zu einer Freiheitsverkiirzung fiihren. Darliber hinaus sind auch solche
hoheitlichen MalRnahmen als rechtfertigungsbediirftige Einschrankungen der Berufsfreiheit
einzuordnen, die zwar nicht auf die Begrenzung von Berufswahl oder Berufsauslibung
abziehen, denen aber eine objektiv berufsregelnde Tendenz innewohnt.

a) Berufsfreiheit von Objektgesellschaften

Fir reine Objektgesellschaften, die nicht als Partei an den Vermietungsbeziehungen beteiligt
sind, ist der Schutzbereich der Berufsfreiheit nicht ertffnet. Das bloRe Innehaben von
Eigentum ist keine berufliche Tatigkeit im Sinne des Art. 12 Abs. 1 GG.

b) Berufsfreiheit der vermietenden Unternehmen

Demgegeniiber stellt die seitens der Unternehmen betriebene gewerbsmaRige Vermietung
von Wohnimmobilien eine berufliche Tatigkeit im Sinne des Art. 12 Abs. 1 GG dar. Dabei spielt
es keine Rolle, ob die Unternehmen selbst Eigentliimer der vermieteten Immobilien sind oder
nicht.

Werden inkorporierte Unternehmen, deren Gesellschaftszweck die Vermietung von
Wohnimmobilien umfasst, die von ihnen vermieteten und in Berlin belegenen Immobilien
entzogen, seien es die eigenen oder die ihrer Tochtergesellschaften, wird damit in den
Schutzbereich der Berufsfreiheit dieser Gesellschaften eingegriffen. Die betroffenen
Immobilien kénnen sie kiinftig nicht mehr vermieten, weil sie in Gemeineigentum Uberfihrt
wurden. Je nach Ausgestaltung des Gesetzes kdnnen sie womdoglich dartiber hinaus kinftig
nur mehr eine Anzahl an Wohnungen unterhalb der im Gesetz festgelegten Obergrenze
vermieten. Hierbei handelt es sich um eine Einschrankung der Berufsausibung, es geht um
das ,,wie” der beruflichen Tatigkeit. Den Immobilienunternehmen wird vorgegeben, wie sie
ihrer erwerbswirtschaftlichen Tatigkeit nachgehen dirfen. Es handelt sich nicht um eine
Regelung des ,,ob” einer beruflichen Tatigkeit, also nicht um eine Regelung der Berufswahl.
Denn die Vermietung des gegenwartig je konkret gehaltenen Wohnungsbestands oder speziell
die Vermietung von mehr als 2.999 Wohnungen mit Belegenheit in Berlin stellt keinen
eigenstandigen Beruf dar.

3. Rechtfertigung

Ein Eingriff in die Freiheit der Berufsaustiibung kann durch verniinftige
Allgemeinwohlerwadgungen gerechtfertigt sein (BVerfGE 7, 377 [405 f.]).
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Nach der in der Kommission mehrheitlich vertretenen Auffassung fungiert der Zweck der
Vergesellschaftung der Beendigung der Privatnitzigkeit und Einfihrung einer
gemeinwirtschaftlichen Bewirtschaftung auch in diesem Zusammenhang als eigenstandiger
legitimer 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
Eigentumsgewahrleistung anzeigt, nicht angelegt, dass die Auszeichnung der
Vergesellschaftung als legitimer Zweck sich nur auf die Rechtfertigung von
Eigentumseingriffen beziehen sollte.

Insofern kann im Wesentlichen auf die Ausfiihrungen zur VerhaltnismaRigkeit 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 Berufsauslibung, 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 schlieRen sich auch diejenigen Mitglieder der Kommission an, die im
Rahmen der Prifung der Verhadltnismaligkeit unter Art. 15 GG die Angemessenheit des
Vorhabens nach derzeitigem Kenntnisstand nicht bejahen. Der Eingriff in Art. 12 Abs. 1 GG
wiegt nicht gleichermaRen schwer und erscheint daher im Ergebnis, gemessen an den fiir das
Vorhaben sprechenden Gemeinwohlgriinden, verhaltnismaRig.

lll. Keine Verletzung der Berufsfreiheit der Beschaftigten

In Bezug auf die Berufsfreiheit der Beschaftigten der Wohnungsunternehmen liegt ein Eingriff
in die Berufsfreiheit vor, und zwar nicht in die besondere Garantie der
Arbeitsplatzwahlfreiheit, 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 ist nicht gegeben.
Die Arbeitsplatzwahlfreiheit betrifft in raumlicher und vertraglicher Hinsicht den Modus der
beruflichen Betatigung in unselbststandiger Form (BVerfGE 84, 133 [146]). Sie schiitzt den
Einzelnen vor staatlichen MalRnahmen, die ihn am Erwerb eines zur Verfligung stehenden
Arbeitsplatzes hindern oder zur Annahme, Beibehaltung oder Aufgabe eines bestimmten
Arbeitsplatzes zwingen. Dagegen ist mit der Gewahrleistung der Arbeitsplatzwahlfreiheit
weder ein Anspruch auf Bereitstellung eines Arbeitsplatzes eigener Wahl noch eine
Bestandsgarantie flir den einmal gewahlten Arbeitsplatz verbunden (BVerfGE 97, 169 [175]).
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 Interesses des Arbeitnehmers auf Achtung der ausgelibten
Arbeitsplatzwahl lediglich eine Schutzpflicht, der er namentlich mit den vielfdltigen Regeln
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zum Schutz vor arbeitgeberseitigen Kiindigungen nachgekommen ist (vgl. BVerfGE 84, 133
[146 1.]).

Vor diesem Hintergrund beinhaltet ein Vergesellschaftungsgesetz keinen Eingriff in die
Arbeitsplatzwahlfreiheit der Beschaftigten. Das Gesetz enthalt keine unmittelbaren Vorgaben
fiir die Arbeitsverhéltnisse. Zwar mag es vorkommen, dass Beschaftigte der betroffenen
Unternehmen gekiindigt werden. Diese Kiindigungen waren jedoch Folge unternehmerischer
Entscheidungen in Ansehung des Gesetzes, die aufgrund veranderter wirtschaftlicher
Rahmenbedingungen naheliegen, und damit auf betriebliche Griinde gestiitzt, die nach den
Maligaben des Kiindigungsschutzrechts sozial gerechtfertigt sind (§ 1 Abs. 2 S. 1 KSchG). Die
Kindigungen sind insofern lediglich mittelbare Folgen der staatlichen MaRBnahme, die als
solche nicht von der Arbeitsplatzwahlfreiheit erfasst sind.

Dessen ungeachtet aber handelt es sich um einen Eingriff in die Freiheit der Berufsausibung.
Auch Regelungen, die nicht auf eine Berufsregelung abzielen, kbnnen Auswirkungen zeitigen,
die die Freiheit der Berufsausiibung dann mittelbar beeintrachtigen. Ein mittelbarer Eingriff in
Art. 12 Abs. 1 GG ist dann anzunehmen, wenn eine staatliche MalBnahme eine ,objektiv
berufsregelnde Tendenz” aufweist. Das bedeutet, dass die MaRnahme nach
Entstehungsgeschichte und Inhalt im Schwerpunkt Tatigkeiten betreffen muss, die
typischerweise  beruflich  ausgeibt werden (BVerfGE 97, 228 [254]). Ein
Vergesellschaftungsgesetz wirde mittelbar die Beschaftigung bei den betroffenen
Wohnungsunternehmen betreffen. Die abhdngige Beschaftigung in solchen Unternehmen
wird typischerweise beruflich ausgeiibt. Ihre Umgestaltung im Zuge der Uberfiihrung in
Gemeineigentum zahlt auch zu den objektiven Schwerpunkten der Vergesellschaftung.

2. Rechtfertigung

Dieser Eingriff in die Freiheit der Berufsausiibung der Beschaftigten 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 werden
vergleichbare Arbeitsleistungen in vergleichbarem Umfang beim neuen Trager der
Wohnimmobilien anfallen. Folglich wird es vielfach zu gesetzlichen Ubergingen der
Arbeitsverhaltnisse kommen nach § 613a Abs. 1 S. 1 BGB, sodass sich fiir die Beschaftigten,
sofern sie dem Ubergang nicht widersprechen, lediglich der Arbeitgeber #ndert. Die
Rechtfertigung des Eingriffs in die Berufsfreiheit der Beschaftigten ergibt sich daher jedenfalls
aus denselben Griinden und Uberlegungen, die auch den Eingriff in die Freiheit der
Berufsauslibung der vermietenden Unternehmen tragen.

F. 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 groRen
Wohnungsbestanden bewirtschaftet wurden. Im Beschluss fir den Volksentscheid war eine
Bestandsgrenze von 3.000 Wohnungen vorgeschlagen. Genossenschaftlich getragene,
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landeseigene oder gemeinniitzigen Zwecken dienende Unternehmen sollen ausgenommen
sein. Eine solche Ausgestaltung ist nach im Ergebnis einhelliger Auffassung der Kommission
unter Berlicksichtigung der nachfolgenden Maligaben mit dem verfassungsrechtlichen Gebot
der Gleichbehandlung in Art. 3 Abs. 1 GG vereinbar.

Die Ausnahme fir genossenschaftliche, landeseigene und steuerrechtlich anerkannt
gemeinnitzige Unternehmen ist nach einhelliger Auffassung der Kommissionsmitglieder
gerechtfertigt durch rechtliche Besonderheiten, die entweder schon eine maximale
Gewinnerzielung aus der Wohnungsvermietung oder zumindest eine privatnitzige
Verwendung der Gewinne ausschlieBen (dazu 2.). Ein Kommissionsmitglied ist zudem der
Auffassung, dass diese Ausnahme mit Ricksicht auf das Grundrecht der Religionsfreiheit
sowie des besonderen kirchlichen Vermdgensschutzes aus Art. 140 GG i.V.m. Art. 138 Abs. 2
WRYV 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
verfassungsrechtlichen Risiken empfehlenswert, den betroffenen Wohnungsunternehmen
nicht den gesamten in Berlin belegenen Wohnmmobilienbestand zu entziehen, sondern nur
den die Bestandsgrenze Uberschiefenden Bestand. Jedenfalls dann ldsst sich jene
Bestandsgrenze nach in der Kommission einhellig vertretener Auffassung mit den
Effizienzvorteilen rechtfertigen, die ein solcher Ansatz zeitigt, um einen nachvollziehbar
bestimmten Bedarf an gemeinniitzig bewirtschafteten Wohnungen zu decken (dazu 3.3)).
Nach Auffassung von neun Mitgliedern der Kommission lasst sich eine Bestandsgrenze in der
GroRenordnung von 3.000 Wohnungen zusatzlich darauf stiitzen, dass damit
GroRunternehmen identifiziert sind, flr die eine Vergesellschaftung in besonderem MafRe
geboten erscheint (dazu 3.b)).

Dariiber hinaus hat die Kommission erortert, ergdanzend oder alternativ zum Ansatz der
Bestandsgrenze samtliche in Berlin belegenen Bestiande 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
Ungleiches ungleich zu behandeln. Dabei verwehrt Art. 3 Abs. 1 GG der Gesetzgebung nicht
jede Differenzierung. Differenzierungen bedirfen jedoch stets der Rechtfertigung durch
Sachgriinde, die dem Ziel und dem Ausmall der Ungleichbehandlung angemessen sind
(BVerfGE 98, 365 [385]; 149, 222 [253 f. Rn. 64]).

Von der Vergesellschaftung ausgenommen sein sollen die Bestdnde genossenschaftlich
getragener, landeseigener und gemeinnitzigen Zwecken verpflichteter
Wohnungsunternehmen. Im Ubrigen sollen nach dem Beschluss des Volksentscheids in die
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Vergesellschaftung nur diejenigen Unternehmen einbezogen werden, die zu einem Stichtag
einen sehr umfangreichen in Berlin belegenen Wohnimmobilienbestand bewirtschaften.
Konkret vorgeschlagen wurde ein Bestand, der 3.000 Wohnungen oder mehr umfasst.

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

Nach diesen Maligaben werden zundchst private Wohnungsunternehmen mit
Wohnungsbestanden in der maligeblichen GréRenordnung ungleich behandelt mit
Unternehmen, die Bestdnde in gleicher GroRenordnung halten, aber entweder
genossenschaftlich getragen, landeseigen oder gemeinniitzigen Zwecken verpflichtet sind.

Weiterhin werden Unternehmen mit groBen Wohnimmobilienbestdnden im Verhaltnis zu
Unternehmen mit kleineren Bestdnden ungleich behandelt. Es werden schlieflich
Unternehmen, die als Tochterunternehmen der einschldagigen Konzernunternehmen
fungieren oder diesen wirtschaftlich zugerechnet sind, anders behandelt als selbstdandige
Unternehmen bei vergleichbar kleinem eigenem Bestand an dinglichen Rechten an
Wohnimmobilien.

Bei der Stichtagsregelung handelt es sich um eine Ungleichbehandlung in der Zeit.
Wohnungsunternehmen, die Bestiande unterhalb des eigentlich malgeblichen Umfangs
bewirtschaften, deren bewirtschafteter Bestand aber zum Stichtag den maligeblichen Umfang
hatte, werden anders behandelt als Unternehmen, die einen Bestand gleichen Umfangs
bewirtschaften, deren Bestand aber zum Stichtag nicht den maRgeblichen Umfang hatte.

Il. Rechtfertigung

Diese Ungleichbehandlungen bedirfen jede fiir sich der verfassungsrechtlichen
Rechtfertigung.

1. Mal3stab der Prifung

Flr die Prufung ist vorab der allgemeine MaRBstab darzustellen (a)), dieser ist anschliefend im
Hinblick auf die einzelnen Ungleichbehandlungen zu konkretisieren (b)-d)), aus Griinden der
Ubersichtlichkeit ~ unter ~ Aussparung  der  Ungleichbehandlung  anhand der
Kapitalmarktorientierung der Unternehmenstrager (dazu erst unter 4.).
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a) Grundsatz

Fir Ungleichbehandlungen gilt ein stufenloser verfassungsrechtlicher PriifungsmaRstab,
dessen Inhalt und Grenzen sich nicht abstrakt, sondern nur nach den jeweils betroffenen
unterschiedlichen Sach- und Regelungsbereichen bestimmen lassen. Aus dem allgemeinen
Gleichheitssatz ergeben sich je nach Regelungsgegenstand und Differenzierungsmerkmalen
unterschiedliche Grenzen fiir den Gesetzgeber, die von gelockerten, auf das Willkiirverbot
beschrankten Bindungen bis hin zum strengen VerhaltnismaRigkeitserfordernis reichen
kénnen. Eine strenge Bindung der Gesetzgebung kann sich aus den jeweils betroffenen
Freiheitsrechten ergeben. Zudem verscharfen sich die verfassungsrechtlichen Anforderungen,
je weniger die Merkmale, an die die gesetzliche Differenzierung anknlipft, fiir den Einzelnen
verfligbar sind, oder je mehr sie sich den in Art. 3 Abs. 3 GG genannten Merkmalen anndhern
(insgesamt BVerfGE 149, 222 [253 f. Rn.64]). 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 Bestandsgréfse

Nach den geschilderten Grundsatzen ist zur Rechtfertigung der Ungleichbehandlung gemal
der BestandsgroBe weder eine strenge Priifung nach VerhaltnismaRigkeitsmalistaben
geboten noch eine blofRe Willkiirkontrolle ausreichend. Vielmehr erscheint eine Prifung in
einer Strenge mittleren Grades angezeigt. Einige Mitglieder der Kommission sehen das Mal}
der Strenge etwas naher an der Willkiirkontrolle, andere sehen sie deutlich ndher an der
VerhaltnismaRigkeitspriifung. Letzteres ist flir die nachfolgende Rechtfertigungspriifung
(unten 2.-4.) zugrunde gelegt.

Eine Verscharfung des PrifungsmaRstabs ergibt sich hier nicht daraus, dass sich die
gesetzlichen Differenzierungsmerkmale an die des Art. 3 Abs. 3 GG anndhern. Denn dies ist
hier nicht der Fall. Das Kriterium der BestandsgrofRe weist keine Ndahe zu den in Art. 3 Abs. 3
GG genannten Diskriminierungskategorien auf.

Im vorliegenden Zusammenhang ist indes zu berlicksichtigen, dass sich die Regelung zur
Vergesellschaftung auf die Wahrnehmung der Grundrechte aus Art. 14 GG und aus Art. 12 GG
auswirkt. Eine strengere Rechtfertigungsprifung kann sich namlich aus den durch die
Ungleichbehandlung betroffenen Freiheitsrechten ergeben. Dem Gestaltungsspielraum des
Gesetzgebers sind umso engere Grenzen gesetzt, je starker sich die Ungleichbehandlung von
Personen oder Sachverhalten auf die Auslibung grundrechtlich geschiitzter Freiheiten
nachteilig auswirken kann (stRspr seit BVerfGE 82, 126 [146]). Fiir juristische Personen, soweit
die Grundrechte fir sie nach den MaRRgaben von Art. 19 Abs. 3 GG gelten, gilt grundsatzlich
nichts Anderes. Allerdings ist die individuelle Betroffenheit der hinter den juristischen
Personen stehenden natirlichen Personen je nach Rechtsform, GroRRe, Mitgliederstruktur und
Vereinigungszweck unterschiedlich ausgepragt. Bei Kapitalgesellschaften kann sie von der
individuellen Betroffenheit des Gesellschafters einer Ein-Mann-Gesellschaft bis zu der
lediglich einen geringen Teil des Vermogens beriihrenden Betroffenheit des Aktiondrs einer
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AG im Streubesitz reichen. Das fallt bei der MaRstabsbildung ins Gewicht (vgl. BVerfGE 95, 267
[317]; BVerfGE 99, 367 [389]).

In diesem Zusammenhang ist vorliegend nach den verschiedenen von der
Ungleichbehandlung Betroffenen zu differenzieren. In ihrer Eigentumsfreiheit betroffen sind
diejenigen Unternehmen, die eigene dingliche Rechte verlieren. Soweit die maligeblichen
Bestinde nicht aufgrund dinglicher Berechtigung, sondern aufgrund ihrer einheitlichen
Bewirtschaftung durch ein (Mutter)Unternehmen identifiziert sind, sind jene
(Mutter)Unternehmen 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 GroBe des Bestands der Muttergesellschaft eine Ungleichbehandlung
erfahren. Dem Eigentumsverlust ist durch eine Erhéhung der Prifungsdichte Rechnung zu
tragen. Dabei ist andererseits zu gewartigen, dass der personale Bezug der
eigentumsvermittelten Freiheit im Falle des Grundeigentums einer Objektgesellschaft
jedenfalls sehr gering ist (D.V.2.c)(4)).

Vergleichbares gilt hinsichtlich der Berufsfreiheit der Mutterkonzerne. Im Fall der hier
betroffenen GroRBunternehmen ist die Berufsfreiheit nicht Element der Ausformung der
Personlichkeit eines Menschen. Sie ist vielmehr grundrechtliche Gewahrleistung eines
Verhaltens, dessen Auswirkungen weit Uber das eigene wirtschaftliche Schicksal des
Unternehmens hinausweisen (BVerfG 99, 367 [392]). Der starke soziale Bezug sowie der gering
ausgepragte personale Bezug der an sich grundrechtlich geschiitzten Tatigkeit sprechen fir
einen zuriickgenommenen Prifungsmalistab.

Fiir die Strenge der Prifung ist zudem maligeblich, ob das Differenzierungsmerkmal fiir die
von einer Ungleichbehandlung Betroffenen verfiigbar ist, mit anderen Worten, ob sie die
Verwirklichung des Differenzierungsmerkmals beeinflussen konnen (BVerfGE 127, 263 [280
f.]). Bei der GroRe des Wohnungsbestands handelt es sich um einen Umstand, der auf freie
unternehmerische Entscheidungen zuriickgeht. Es handelt sich gerade nicht um Umstande,
die mit denjenigen vergleichbar wadren, in denen das Bundesverfassungsgericht einen
verscharften Rechtfertigungsmalistab wegen der Unverfligbarkeit des
Differenzierungskriteriums angenommen hat, wie beispielsweise die Staatsangehdrigkeit
(BVerfGE 111, 160 [169 f.]), das eigene Lebensalter (BVerfGE 142, 353 [385 f. Rn. 69 ff.]) oder
die Ehelichkeit der eigenen Eltern (BVerfGE 135, 48 [63 ff.]). Jene Kriterien liegen ihrer Natur
nach jenseits des Einflussbereichs der Betroffenen. Es ist im Rahmen der Malstabsbildung
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 ernsthaft abzeichnete (siehe unter F.ll.3.c). Die Unternehmen,
die zum Stichtag Uber einen hinreichenden Bestand verfligen, kdnnen die Vergesellschaftung
nicht vermeiden, indem sie etwa ihren Bestand noch reduzieren. Insofern kniipft das Gesetz
unterscheidend an eine zurlickliegende Geschaftstatigkeit an, welche einer Disposition
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entzogen ist, die in Ansehung des Gesetzes erfolgen kénnte (vgl. BVerfGE 99, 367 [391]). Dem
ist bei der Konkretisierung des Prifungsmalistabs Rechnung zu tragen.

AbschlieBend ist auch noch das Ausmal? der Ungleichbehandlung in Rechnung zu stellen, also
das Ausmal’ des Unterschieds, der durch die Ungleichbehandlung zwischen den betroffenen
und nicht betroffenen Sachverhalten eintritt. Dieses AusmaR ist im vorliegenden Fall insofern
erheblich, als dass nach dem Beschluss des Volksentscheids die einbezogenen
Wohnungsunternehmen samtliche in Berlin belegenen Wohnimmobilien verlieren, wahrend
Unternehmen mit teilweise nicht wesentlich kleineren Bestdanden (iberhaupt nicht betroffen
sind.

Vor diesem Hintergrund hat die Kommission erwogen, dass sich das Ausmall der
Ungleichbehandlung reduzieren lieRe. Aus Sicht der Kommission wiirde sich das Mal§ der
Ungleichbehandlung und die damit verbundenen verfassungsrechtlichen Risiken erheblich
abschwachen, wenn die betroffenen Unternehmen die von ihnen gehaltenen bzw. ihnen
wirtschaftlich zugerechneten Wohnungen nur in dem Umfang verlieren wiirden, der die
Bestandsgrenze lberschreitet. Damit waren zugleich die verfassungsrechtlichen Risiken 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 Gesamtbestand der
betroffenen Unternehmen jene Wohnungen zu bestimmen, die nicht in Gemeineigentum
Uberfihrt werden. Dabei muss die Identifikation zudem auf eine Weise geschehen, die die
MaRgabe einer Legalvergesellschaftung (D.lll.) wahrt: Die zu Uberfihrenden Grundstiicke
miussen weiterhin auf Grundlage des Gesetzes bestimmbar bleiben. Die Kommission ist jedoch
mehrheitlich der Auffassung, dass diese Schwierigkeit zu bewaltigen ist. So konnten die
ausgenommenen Bestdnde etwa nach dem hdochsten Alter der Gebaude oder nach dem
jungsten Erwerbsdatum des Grundstiicks identifiziert werden, aber auch andere
Auswahlkriterien sind denkbar. Die Folgeproblematik einer ggf. eintretenden Spaltung einer
Wohnimmobilie — wenn etwa gemaR der numerischen Folge in einer Wohnimmobilie einige
Wohnungen noch erfasst waren und andere nicht mehr — lieRe sich durch eine Vorgabe I6sen,
nach der diejenige Wohnimmobilie insgesamt oder gerade nicht mehr verbleibt, mit der die
numerische Bestandsgrenze Uberschritten wirde.

Von drei Mitgliedern in der Kommission wurde allerdings bezweifelt, ob bei diesem Ansatz die
betroffenen Grundstiicke rechtssicher unmittelbar durch das Gesetz selbst bestimmt sein
konnen, wie es die Legalvergesellschaftung verlangt. Darum hat die Kommission zusatzlich
erwogen, das Ausmall der Ungleichbehandlung erst auf der Ebene der Entschadigung 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 waren die praktischen Schwierigkeiten einer
Bestimmung des maligeblichen konkreten Teilbestands vermieden.

Die Kommission hat diese Frage nicht abschlieBend beraten. Von anderen Mitgliedern wurden
allerdings erhebliche Einwdnde dahingehend geltend gemacht, dass eine hohere
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Entschadigung das Ausmal} einer Ungleichbehandlung, die mit Bezug auf die Entziehung
besteht, nicht entscheidend mildern kann. Abgesehen von ganz besonderen Ausnahmefillen
(anerkannt nur fur den Fall der sogenannten ausgleichspflichtigen Schrankenbestimmung und
auch insoweit stark bezweifelt) kann Geld nichts zur Rechtfertigung eines
Verfassungsverstol3es beitragen.

Nach alledem reicht die gebotene Prifung der Rechtfertigung der Ungleichbehandlung
anhand der Bestandsgrofie nicht an eine Priifung der VerhaltnismaRigkeit heran. Andererseits
kann sich die Priifung auch nicht lediglich auf die Kontrolle des Willkiirverbots beschranken.
Es miissen sich vielmehr hinreichend gewichtige Sachgriinde anfiihren lassen, die die
Ungleichbehandlung zu tragen vermogen (vgl. BVerfGE 133, 59 [87]; BVerfGE 130, 240 [253];
BVerfGE 130, 131 [142]; BVerfGE 127, 263 [280 f.]). Die gewichtigen Sachgriinde tragen die
Ungleichbehandlung dann, wenn sich das Differenzierungskriterium im Licht des gewichtigen
Sachgrundes als sachgerecht darstellt.

c) Differenzierungen nach Unternehmenstréigern

Fiir die Rechtfertigung der Ungleichbehandlung nach der Art des Unternehmenstragers, seien
es genossenschaftliche, landeseigene oder gemeinniitzige Unternehmen, gilt im Wesentlichen
derselbe MaRstab wie fiir die Ungleichbehandlung anhand der BestandsgroRe.

Das hier malgebliche Differenzierungskriterium unterscheidet sich im Hinblick auf den
Priifungsmalfistab in den entscheidenden Aspekten nicht vom Kriterium der Bestandsgrolie
des Unternehmens: Die Betroffenheit in den Freiheitsrechten stellt sich gleich dar, und die
Entscheidung gegen eine besondere Form der Unternehmenstragerschaft ist zwar einerseits
Gegenstand einer unternehmerischen Disposition, diese wurde aber in der Vergangenheit
getroffen und ist aufgrund der notwendigen Stichtagsregelung in Ansehung eines
Vergesellschaftungsgesetzes nicht mehr zu dndern.

d) Differenzierung nach Stichtag

Demgegeniiber ist zur Rechtfertigung der Ungleichbehandlung vermittels der Festlegung
eines Stichtags kein strenger MaRstab anzulegen. Dem Gesetzgeber ist es durch Art. 3 Abs. 1
GG nicht verwehrt, zur Regelung bestimmter Lebenssachverhalte Stichtage einzufiihren,
obwohl jeder Stichtag gewisse Harten mit sich bringt. Voraussetzung ist, dass die Einflihrung
eines Stichtags notwendig und die Wahl des Zeitpunkts orientiert am gegebenen Sachverhalt
vertretbar ist (BVerfGE 126, 369 [399]).

2. Ausnahme flr genossenschaftliche, landeseigene und gemeinnitzige
Wohnungsunternehmen

a) Aufhebung privatniitziger Verwertung

Der tragende Sachgrund dafiir, die Bestande von genossenschaftlichen, landeseigenen und
gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen von der Vergesellschaftung auszunehmen, liegt in
der Fokussierung einer Vergesellschaftung auf die Beendigung der privatniitzigen Verwertung
(D.V.2.3)). Mit , privatnitzig” ist eine Verwertung bezeichnet, bei der die Ertrdge zu an sich
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beliebigen privaten Zwecken verwendet werden kdnnen. Dies ist namentlich auch fir
Kapitalgesellschaften zu bejahen. Soweit die Ertrage einer Gesellschaft als Gewinn an die
Eigner ausgeschittet werden, kdnnen diese ihrerseits damit beliebige Zwecke verfolgen. Im
Ubrigen missen die Ertrige zwar im Rahmen der Zwecke der Gesellschaft verwendet werden,
doch diese sind beliebig gesetzt und zudem jederzeit durch die Anteilseigner nach Belieben
anderbar. Dass sich die Gesellschaften um einen maximalen Ertrag der Vermietung bemiihen,
ist verbreitete Praxis, der aufgrund der privatnitzigen Ausrichtung der Gewinnerzielung
rechtlich nichts entgegensteht.

Das Vergesellschaftungsvorhaben auf Unternehmen mit privatnitziger
Gewinnerzielungsabsicht zu beschranken, ist als sachlicher Grund fiir die entsprechende
Differenzierung anzuerkennen. Denn das Anliegen der Vergesellschaftung wendet sich gerade
auch gegen die privatniitzige Gewinnerzielung aus der subjektiven Berechtigung an Grund und
Boden oder Naturschatzen oder Produktionsmitteln an sich, soweit diese aufgrund der
herausgehobenen, wenn nicht existentiellen Bedeutung dieser Glter zu wirtschaftlichen,
gesellschaftlichen und politischen Ungleichgewichten fiihrt, wenn und weil Unternehmen und
ihre Eigner mit diesen Gegenstdanden privatnitzig wirtschaften und sich dabei zwar im
Rahmen rechtlicher Grenzen, aber im Ubrigen frei fiir eine Maximierung ihrer Gewinne
entscheiden und ebenso frei Giber deren Verwendung befinden kénnen (D.V.2.a)).

Vor diesem Hintergrund erscheint es zum einen als relevanter Unterschied, wenn ein
Unternehmen rechtlich schon darauf festgelegt ist, die Verwertung der Wohnungsbestande
nicht am Interesse eines hochstmoglichen Ertrags auszurichten, sondern danach, welche
Ertrage erforderlich sind, um die Aufgabe der Vermietung von bezahlbarem Wohnraum
dauerhaft wahrzunehmen. Es bedeutet aber auch einen relevanten Unterschied, ob immerhin
die Verwendung der Gewinne eines Unternehmens, modgen diese auch hdchstmoglich
ausfallen, 6ffentlich-rechtlichen oder jedenfalls auf das Gemeinwohl bezogenen Bindungen
unterliegt.

Die auf das durchschnittlich niedrigere Mietniveau bei den hier in Rede stehenden
privilegierten Unternehmensformen bezogenen Erwagungen sehen wegen ihrer Bedeutung
fiir das wichtige Gemeinwohlziel des ausreichend bezahlbaren Wohnraums auch diejenigen
Kommissionsmitglieder als tragfahig zur Rechtfertigung der Ungleichbehandlung an, die eine
Vergesellschaftung nicht als eigenstandigen Zweck ansehen (D.V.2.a)).

b) Sachgerechte Unterscheidungskriterien
(1) Genossenschaftliche Unternehmenstrager

Das erste Kriterium der genossenschaftlichen Tragerschaft des Unternehmens ist als
unterscheidendes Kriterium mit Blick auf den verfolgten Zweck tragfahig. Denn der Zweck
einer Genossenschaft liegt darin, die ,,Wirtschaft” ihrer Mitglieder durch gemeinschaftlichen
Geschéftsbetrieb zu fordern (§ 1 Abs. 1 GenG). Es muss Wohnungsgenossenschaften also von
Rechts wegen essentiell darum gehen, ihre Mitglieder mit gegeniiber dem freien Markt
preiswerteren Wohnungen zu versorgen. Die Moglichkeiten des privatnitzigen Gebrauchs der
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Wohnimmobilien als Vermietungsobjekte, die dem privaten Eigentlimer an sich eréffnet 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
halten. Die Bindung einer Genossenschaft an ihren Férderzweck ist auch rechtlich gesichert,
indem eine dauerhafte und strukturelle Missachtung zur Auflésung der Genossenschaft und
zur Haftung ihrer Mitglieder flihrt. Insoweit darf sich der Vergesellschaftungsgesetzgeber auf
die Funktionsfahigkeit des geltenden Genossenschaftsrechts verlassen.

(2) Landeseigene Unternehmenstrager

Die Herausnahme aus der Vergesellschaftung nach MalRgabe des zweiten Kriteriums, der
Tragerschaft des Landes, erweist sich ebenfalls als sachgerecht. Zwar ist es richtig und wurde
schon an anderer Stelle entfaltet (D.Il.), dass der Umstand staatlicher Inhaberschaft des
Eigentums nicht dasselbe ist wie dessen gemeinniitzige Bewirtschaftung, die von Art. 15S. 1
GG verlangt und in dem hier gepriften Vorhaben anvisiert ist. Dennoch ist die kraft
Inhaberschaft als privater Eigentliimer von Seiten des Zivilrechts eigentlich zugeschriebene
Befugnis zum beliebigen Gebrauch durch die Bindungen jeden staatlichen Handelns und
insbesondere durch seine Verpflichtung auf die Erfullung offentlicher Zwecke wirksam
Uberschrieben. Selbst die Verwendung erzielter Gewinne muss der Erflllung 6ffentlicher
Aufgaben dienen, mogen es auch ganz andere sein als die Bereitstellung von bezahlbarem
Wohnraum und anderen auf die Forderung wohnungspolitischer Gerechtigkeit abzielenden
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 Wohnraumversorgungsgesetz
(WoVG BIn) vom 24. November 2015 (GVBI. fir Berlin, Jg. 71 (2015), 422 ff.), und die im April
2017 abgeschlossene Kooperationsvereinbarung des Landes mit den landeseigenen
Wohnungsbaugesellschaften Berlins , Leistbare Mieten, Wohnungsneubau und soziale
Wohnraumversorgung” (verfigbar unter www.stadtentwicklung.berlin.de, zuletzt besucht

am 26.05.2023) ist das Handeln der landeseigenen Wohnungsunternehmen verbindlich
geregelt. Eine auf Gewinnmaximierung 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 fiir
wohnberechtigungsscheinfahige Wohnungen bei Wiedervermietung im Bestand festgelegt
sind.
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(3) Gemeinniitzige Unternehmenstrager

SchlieBlich ist auch das dritte Kriterium, die gemeinnitzige Zweckverfolgung bei privaten
Unternehmen, sachgerecht. Bei diesen Unternehmen ist die Lage &ahnlich wie bei
landeseigenen Unternehmen: Der zivilrechtlich ertffnete beliebige Gebrauch st
Uberschrieben, hier nicht durch o6ffentlich-rechtliche Bindungen, sondern durch die
Bindungen, die sich aus dem Inhalt einer Satzung ergeben, die nach den einschlagigen Regeln
des Korperschaftssteuerrechts und der Abgabenordnung eine Befreiung von der
Korperschaftssteuer begriinden, weil sie nach rechtlicher Vorgabe und nach tatsachlicher
Geschaftsfuhrung ausschlieBlich und unmittelbar gemeinnitzige, mildtatige oder kirchliche
Zwecke verfolgen (§ 5 Abs. 1 Nr. 9 KStG i.V.m. §§ 51-68 AQ). Die entsprechende Ausrichtung
ist dauerhaft gesichert durch die regelmiRige Uberpriifung seitens der Finanzbehérden,
verbunden mit der moglichen Sanktionierung durch einen Verlust der Gemeinnitzigkeit.

Vor dem Hintergrund der dadurch eingerichteten und in der Sache auch gebotenen
Sicherstellung der Gemeinnltzigkeit kommt es nicht in Betracht, zusatzlich solche
Unternehmen auszuklammern, die zwar nach ihrer Satzung auf die Verfolgung mildtatiger
oder kirchlicher Zwecke festgelegt sind, aber auf eine korperschaftssteuerrechtliche
Privilegierung verzichten. Denn das wirde bedeuten, fir die praktische Einhaltung jener
Zweckbestimmungen auf das Wort des Unternehmens zu vertrauen. Eine solche
Differenzierung nach einer Selbstauskunft des Unternehmens wdre unter
gleichheitsrechtlichen MaRstdben nicht sachgerecht. Der Gesetzgeber kann nicht alternativ
darauf verwiesen werden, die Einhaltung der satzungsrechtlichen Vorgaben selbst zu
Uberprifen. Denn es ist kein rechtlich anzuerkennendes Interesse ersichtlich, die
korperschaftssteuerrechtliche Anerkennung samt finanzbehoérdlicher Kontrolle zu meiden.
Das gilt auch fiir ein privates Unternehmen mit religiosem Selbstverstiandnis trotz der
zusatzlich gebotenen Riicksicht auf das Religionsverfassungsrecht des Grundgesetzes (Art. 4
GG und Art. 140 GG).

3. GroRenordnung des bewirtschafteten Bestands

Die Kommission hat zwei Anséatze erortert, um die maRgebliche Gr6Renordnung der Bestande
im Einklang mit dem Gleichheitsgrundsatz zu identifizieren. Der erste Ansatz zielt auf die
Vergesellschaftung der von GrolBunternehmen bewirtschafteten Bestande. Die betroffenen
Unternehmen zeichnen sich schlicht durch ihre GroBe aus. Der konkrete Umfang des damit
am Ende in die Vergesellschaftung insgesamt einbezogenen Gesamtbestands an Wohnungen
spielt in diesem Ansatz keine Rolle (dazu b)). Demgegeniber 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 Gewahrleistung einer
ausreichenden Zahl von Wohnungen auf dem Berliner Wohnungsmarkt, die ohne
vornehmliche Orientierung auf Gewinnmaximierung als bezahlbarer Wohnraum angeboten
werden konnen. In einem zweiten Schritt werden dann, ausgehend von dieser
GroRenordnung, die betroffenen Immobilien im Interesse der Effizienz des 6ffentlichen
Mitteinsatzes bestimmt (dazu a)).
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Beide Ansatze schlielRen sich nicht aus. Sie kdnnen an sich nebeneinander zur Rechtfertigung
einer bezifferten BestandsgroRe angefiihrt werden, soweit denn beide zu einer
vergleichbaren GroRenordnung fiihren.

a) Effiziente Bewdiltigung der erforderlichen Gréfsenordnung

Die Einbeziehung lediglich sehr groBer Bestande lasst sich auf den Gesichtspunkt der Effizienz
des offentlichen Mitteleinsatzes stiitzen, der sich am Ende sowohl im Haushalt des Landes als
auch in niedrigeren Mieten in den vergesellschafteten Bestdanden niederschlagen wiirde. Bei
diesem von der Kommission, wie erwdhnt, im Grundsatz einhellig flir verfassungskonform
erachteten Ansatz muss der Gesetzgeber zunachst begriinden, welche GréRenordnung 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 GroRenordnung liber den Ansatz an der Bestandsgrof3e zu bewaltigen.

(1) Umfang des Vorhabens nach Wohnraumbedarf und Markteffekten

Der Gesetzgeber kann die erforderliche GroBenordnung der zu vergesellschaftenden
Wohnimmobilien insgesamt etwa in Ansehung des Bedarfs an bezahlbarem Wohnraum in
Berlin bestimmen. Dieser Bedarf lasst sich objektivieren durch die Anzahl derjenigen Berliner
Haushalte, die aufgrund ihrer Einkommenssituation Anspruch haben auf einen sogenannten
Wohnberechtigungsschein (WBS), welcher zur Anmietung einer mit offentlichen Mitteln
geforderten Wohnung berechtigt. Diesen Anspruch hat in Berlin derzeit jeder zweite Haushalt,
in absoluten Zahlen etwa 855.000 Haushalte (Agh.-Drs. 19/15621 vom 22. Mai 2023, S. 4). Es
stellt im Lichte der mit der Vergesellschaftung verfolgten weiteren Allgemeinwohlzwecke
nachvollziehbares Ziel dar, das Vorhaben der Vergesellschaftung so zu dimensionieren, dass
nach der Vergesellschaftung jener Bedarf quantitativ anndahernd der Anzahl der Wohnungen
in bedarfsorientierter oder gemeinnitziger Bewirtschaftung entspricht. Von den gut 1,6 Mio.
Mietwohnungen in Berlin werden bereits 351.689 von den Stddtischen
Wohnungsunternehmen (https://inberlinwohnen.de/die-landeseigenen/) und 188.392
Wohnungen genossenschaftlich bewirtschaftet (IBB Wohnungsmarktbericht 2019, S. 50). Eine
Vergesellschaftung aller Immobilienbestdande ab einer Bestandsgrenze von 3.000 Wohnungen
begriindete eine entsprechende Bewirtschaftung von weiteren rund 220.000 Wohnungen
(aktuellste Senatsschatzung lUber Bestiande grofer Wohnungsunternehmen mit mindestens
3.000 Wohnungen in Berlin, Stand Dezember 2021, 0.D.), womit in der Summe die
GroRenordnung von 855.000 erreicht ware. Sicherlich wird der Bedarf der Haushalte, die
jenseits des Marktes fir frei finanzierte Wohnungen versorgt werden miissen, allein durch
den Umfang des Wohnungsbestands, der aufgrund der Vergesellschaftung bezahlbar
angeboten werden kann, noch nicht in jedem einzelnen Fall befriedigt. Die quantitative
Anndherung bildet aber doch die erste Voraussetzung.

Ein weiterer, alternativ oder kumulativ fungierender Ansatz zur Begriindung und
Rechtfertigung der anvisierten GréRe des zu vergesellschaftenden Gesamtbestandes kann
sich auch aus den Auswirkungen einer Vergesellschaftung auf das allgemeine Mietniveau
ergeben. Diese Auswirkungen entfalten sich Uber die ortslibliche Vergleichsmiete erst ab
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einem bestimmten Umfang bedarfs- und gemeinnttziger Vermietung, wobei der erforderliche
Umfang von einer Vielzahl von Rahmenbedingungen abhangt. Nach einer Analyse, die das
Bundesamt fiir Stadt- und Raumplanung in Auftrag gegeben hat, erscheint ein kommunaler
Bestand in der GroRenordnung von 10% regelmafig als zu wenig und ab einer
GroBenordnung von 20-30 % héaufig als einigermalRen hinreichend (BBSR, Borsennotierte
Wohnungsunternehmen als neue Akteure auf dem Wohnungsmarkt, BBSR-Online Publikation
Nr. 01/2017). Auch nach den Ergebnissen des Osterreichischen Instituts fir
Wirtschaftsforschung (WIFO) von Mai 2023, hat ein hoher nichtprofitorientierter Bestand
Uber die Miete in eigenen Bestdnden hinaus wettbewerbliche Effekte auf das
Gesamtmietenniveau (WIFO, Die preisdampfende Wirkung des gemeinnitzigen Wohnbaus,
Mai 2023, S. 121) Fir Berlin musste die erforderliche GréRenordnung, um im Rahmen der
gleichheitsrechtlichen Prifung als Begriindung des Umfangs des Gesamtvorhabens zu dienen,
immobiliendkonomisch noch gesondert prognostiziert werden.

(2) Effizienz des 6ffentlichen Aufwands

Eine Bewaltigung des wie vorstehend dargestellt zu begriindenden Umfangs des
Vergesellschaftungsvorhabens, die von den groRten Bestanden ausgeht, kann sich auf den
Gesichtspunkt der Effizienz stitzen. Die Effizienz 6ffentlichen Mitteleinsatzes bildet einen
gewichtigen Sachgrund, unabhangig davon, inwieweit es sich um Mittel des Landes oder
Mittel eines gemeinwirtschaftlichen Tragers handelt.

Im vorliegenden Zusammenhang ist der zentrale Aspekt, dass die Kosten der Umsetzung 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. Daher erfolgt die
Vergesellschaftung einer bestimmten Anzahl an Wohnungen dann auf eine moglichst
effiziente Weise, wenn dieser Bedarf von den groBten Bestdnden aus absteigend gedeckt
wird. So ist eine Vergesellschaftung von beispielsweise 200.000 Wohnungen bei gleichem
intendierten Effekt, eben der kiinftigen gemeinnitzigen 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
bewirtschaftete Bestande sinkt der administrative Aufwand, vom Aufwand fir die
Durchfithrung der Uberschreibung der dinglichen Rechte iiber den Aufwand fir die
Abwicklung der Entschadigungsleistung bis hin zum Aufwand fiir den Aufbau der klinftigen
Bewirtschaftung.

Sofern sich der Gesetzgeber allein auf diesen Differenzierungsansatz stiitzen wollte, der seine
Rechtfertigung in staatlichen Fiskalinteressen findet, liegt es aus Sicht der Kommission
besonders nahe, das AusmaR der Ungleichbehandlung wie oben vorgeschlagen zu mildern,
und lediglich die Bestdnde einzubeziehen, die die mafigebliche Bestandsgrenze libersteigen.
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b) Beschrénkung auf Grofsunternehmen

Nach Auffassung einer Mehrheit von zehn Mitgliedern der Kommission kann eine
Differenzierung entlang einer BestandsgroRe alternativ oder zusatzlich darauf gestitzt
werden, dass dadurch allein GroRBunternehmen einbezogen werden sollen, praziser eine
geringe zweistellige Zahl der grof3ten in Berlin tatigen Wohnungsunternehmen.

(1) Ausmals der Machtstellung

Die Anknipfung an eine bestimmte BestandsgroRe, die betroffene und nicht betroffene
Bestdnde voneinander trennt, lasst sich durch den eigenstandigen Zweck des Vorhabens einer
Vergesellschaftung rechtfertigen. Denn wie ausgefiihrt (D.V.2.a)) beinhaltet eine
Vergesellschaftung die Aufhebung der Privatniitzigkeit, weil ihr wirtschaftliche,
gesellschaftliche und politische Machtasymmetrien inhdrent sind. Typisierend ldsst sich
sagen: Je groBer der Profit aus Produktionsmitteln und je gréBer die Rendite aus der
Bodenverwertung ausfallt, desto tiefer ist auch die Schieflage, die die Vergesellschaftung
gerade adressieren mochte.

Wo der Gesetzgeber in diesem Zusammenhang die Grenze zum GroRunternehmen genau
zieht, dafir ist ihm ein weiter Einschatzungsspielraum eroffnet. Es entspricht der Natur der
Sache, dass der Gesetzgeber wie in vergleichbaren Zusammenhangen auch, namentlich bei
der Schwelle zur Unternehmensmitbestimmung (§ 1 MitbestG), mit ,gegriffenen” Zahlen
arbeiten muss. Die verfassungsrechtliche Priifung beschrankt sich in diesem Zusammenhang
darauf, ob die betroffenen Unternehmen durch die als maRgeblich gewdhlte Groflde
nachvollziehbar als GroBunternehmen identifiziert sind. Dafiir kommt sicherlich die H6he von
Umsatz oder Gewinn in Betracht, im Feld der Produktionsmittel auch die Zahl der
Beschaftigten, im Fall von landwirtschaftlich genutztem Boden die Grof3e der Flachen. Im Fall
von bebauten Grundstlicken kommt als taugliches Unterscheidungskriterium die GrofRe der
Nutzflachen in Betracht. Aber auch die im vorliegenden Vorhaben anvisierte Ankniipfung an
die Anzahl der fir die Bewirtschaftung mafigeblichen Einheiten, also der Wohnungen,
erscheint aus verfassungsrechtlicher Perspektive nicht zu beanstanden.

(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 Anforderungen von Erforderlichkeit und
Angemessenheit im Sinne einer Priifung der VerhéltnismaRigkeit gewahrt werden mussten.

Eine Bestandsgrenze von 3.000 von in Berlin belegenen Wohnungen erfasst allenfalls eine
niedrige zweistellige Zahl von Unternehmen, die bei einem Bestand von 3.000 zu den gréRten
zu zahlen sind. Aufgrund der Anndherung Uber die in Berlin belegenen Wohnungen ist dabei
nicht die Grofle des Unternehmens fiir sich genommen in den Fokus genommen, sondern der
Umfang der wirtschaftlichen Tatigkeit auf dem Berliner Wohnungsmarkt. Es kann also
Unternehmen von vergleichbarer GréRRe geben, die aufgrund eines geringeren Bestands von
in Berlin belegenen Wohnungen aber nicht von der Vergesellschaftung erfasst sind. Dieser
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Fokus auf den Umfang der Tatigkeit auf dem Berliner Wohnungsmarkt und nicht alternativ auf
die GroBe des Unternehmens an sich ist aber durch die Reichweite der Hoheitsgewalt des
Landes vorgegeben (C.II.) und darum auch unter dem Aspekt der Gleichbehandlung nicht zu
beanstanden.

c) Stichtag

Dem Gesetzgeber ist es durch Art. 3 Abs. 1 GG nicht verwehrt, zur Regelung bestimmter
Lebenssachverhalte Stichtage einzufiihren, obwohl jeder Stichtag gewisse Harten mit sich
bringt. Voraussetzung ist, dass die Einflihrung eines Stichtags notwendig und die Wahl des
Zeitpunkts orientiert am gegebenen Sachverhalt vertretbar ist (BVerfGE 126, 369 [399]).

Die Einflihrung eines in der Vergangenheit, vor der Verabschiedung des Gesetzes liegenden
Stichtags ist hier notwendig, um Umgehungseffekte zu verhindern. Wiirde fiir die Feststellung
der Unternehmen mit Bestanden von (ber 3.000 Wohnungen auf den Zeitpunkt des
Inkrafttretens abgestellt, konnten die Wirkungen des Gesetzes durch Unternehmensteilung
oder spontane VerduRerungen umgangen werden. Daher ist die Wahl eines Zeitpunkts im
politischen Prozess sachgerecht, ab dem sich die Verabschiedung des entsprechenden
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
BestandsgrolRe konnte der Vergesellschaftungsgesetzgeber auch das Kriterium der
Kapitalmarktorientierung gem. § 264d HGB zur Ildentifikation der zu vergesellschaftenden
Bestinde heranziehen. Anstelle einer bestimmten GroRenordnung des Bestands, die die
betroffenen Wohnungsunternehmen zu GrofBunternehmen macht, tritt dann die durch die
Unternehmensstruktur ermoglichte spezifische Form der Wertschopfung. Aufgrund ihrer
Spezifika zahlen kapitalmarktorientierten Unternehmen im Einklang mit der maRgeblichen
Legalfiktion in § 267 Abs. 3 S. 2 HGB auch als GroBunternehmen.

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

Die Ubrigen vier Mitglieder der Kommission treten dem nicht bei. Als Gegenargument wird
dabei angeflihrt, 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
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Interessen der Mieter und ihren sozialen Belange typischerweise besonders nachteiliges
Verhalten zur Last gelegt werden kann.

Wiirde sich der Gesetzgeber fir das Differenzierungskriterium der Kapitalmarktorientierung
entscheiden, dann kdnnte sich die Vergesellschaftung auf samtliche in Berlin belegenen
Wohnimmobilienbestdande von — bilanzrechtlich immer als groB geltenden -
kapitalmarktorientierten Unternehmen erstrecken. Es wadre 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 Einbeziehung der
Wohnimmobilien von Tochtergesellschaften und anderen einem malgeblichem Einfluss der
Wohnungskapitalgesellschaften unterliegenden Unternehmen erfolgen, denn auch diese
zahlen zur Grundlage der besonderen Verwertungsform durch das kapitalmarktorientierte
Unternehmen.

Die Unterscheidung  zwischen Unternehmen nach dem Kriterium der
Kapitalmarktorientierung lasst sich mit den Besonderheiten der Wohnungsbewirtschaftung
und den strukturellen Besonderheiten der Wertschépfung dieser Unternehmen rechtfertigen.
Die Rechtfertigung dieser Differenzierung unterlage ebenfalls einer Priifung im MaRe immer
noch  mittlerer, aber weiter zurickgenommener Strenge (ll.1.a)), da bei
kapitalmarktorientierten Unternehmen ein personaler Bezug des Eigentums grundsatzlich nur
in duBerst geringem Mal3e anzuerkennen ist.

Diese alternative Moglichkeit der Identifikation der von der Vergesellschaftung ihrer
Wohnungsbestande betroffenen Unternehmen und die entsprechende Mdglichkeit der
Rechtfertigung der damit bewirkten Ungleichbehandlung ist in Offentlichkeit und
Rechtswissenschaft 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. Boérsennotierte Wohnungsunternehmen sind folglich
immer kapitalmarktorientierte Unternehmen. Darliber hinaus gehéren zu den
kapitalmarktorientierten Unternehmen auch als GmbH organisierte Wohnungsunternehmen,
die Unternehmensanleihen emittieren. Weiterhin koénnen auch Private Equity Fonds als
kapitalmarktorientierte Unternehmen qualifiziert werden (vgl. dazu Reiner, in: Minchener
Kommentar HGB, 4. Aufl. 2020, HGB § 264d Rn. 3).

Kapitalmarktorientierte Unternehmen gelten bilanzrechtlich aufgrund der Legalfiktion in §
267 Abs. 3 S. 2 HGB als groBe 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
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die rechtliche Pflicht zur Erstellung von Konzernbilanzen ist die Ermittlung des
Wohnungsbestands der kapitalmarktorientierten Unternehmen auch praktikabel. Zusatzlich
sei angemerkt, dass die zwolf Wohnungsunternehmen in Berlin mit einem Bestand von 3.000
oder mehr Wohnungen Stand 2019/2020 bis auf eine Ausnahme kapitalmarktorientierte
Unternehmen waren (Senatsschatzung lGber Bestiande groRer Wohnungsunternehmen mit
mindestens 3.000 Wohnungen in Berlin, Stand Dezember 2021, o0.D.). Das einzig nicht
kapitalmarktorientierte war ein kirchliches Unternehmen.

b) Sachgerechte Differenzierung nach der Art der Wertschépfung

Die Differenzierung zwischen kapitalmarktorientierten und anderen Wohnungsunternehmen
zielt nicht darauf, flir moralisch verwerflich erachtete, in bdser Absicht verfolgte oder
verbotene Geschaftspraktiken zu sanktionieren. Kapitalmarktorientierung bezeichnet eine
rechtliche Organisation des Unternehmenstragers, die der privatnitzigen Verwertung von
wohnbebautem Grund eine besondere Qualitat verleiht.

Die Differenzierung zwischen kapitalmarktorientierten und anderen Wohnungsunternehmen
liegt in den strukturellen Eigenheiten kapitalmarktorientierter Wohnungsunternehmen
begriindet und ist am Zweck der Vergesellschaftung nach Art. 15 GG orientiert, private
Gewinnorientierung  aus  Bodeneigentum  einzuddmmen.  Kapitalmarktorientierte
Unternehmen halten Wohnimmobilien funktional ausschliefllich als Vermogenswerte
(,assets”). Inre gesellschaftsrechtliche Ausgestaltung, z.B. als Aktiengesellschaft, erweitert die
Moglichkeiten dieser Unternehmen, diese Vermoégenswerte zur Gewinnerwirtschaftung
einzusetzen. 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 privatnitzigen Bewirtschaftung von Grund und Boden angelegt
sind (D.V.2.a3)). Die Machtposition dieser Unternehmen und die durch sie mitverursachten
strukturellen gesellschaftlichen Ungleichgewichte vertiefen sich durch eine Geschaftspraxis,
die in besonders hohem MaRe auf Gewinnoptimierung angelegt ist.

In der sozialwissenschaftlichen Literatur werden die Besonderheiten kapitalmarktorientierter
Unternehmen und die durch sie mitbedingten strukturellen Ungleichgewichte — darunter
Verstarkung gesellschaftlicher Ungleichheit und Schwachung der Daseinsvorsorge — seit
einigen Jahren unter dem Stichwort der Finanzialisierung behandelt. Typisch sind auf der
institutionell-proprietaren Ebene etwa Trennungen zwischen Objektgesellschaft, Holding und
Bewirtschaftungsgesellschaft. Die Eigentiimerschaft besteht haufig aus Aktiondren, und oft ist
der Renditeanspruch von der Verflgungsgewalt getrennt. Auch die Finanzierung mit
Fremdkapital ist eigentliimlich, die Abhdngigkeit von Anleihen ist groR. Ziel finanzialisierter
Unternehmen ist die Schaffung zukiinftiger Einnahmefliisse. Gesprochen 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 Wohnungsgemeinnitzigkeit und der
groRRen Privatisierungen in den 1990er Jahren waren es zundchst Private Equity Fonds, die
groRe Wohnungsbestande aufkauften, u.a. in Berlin landeseigene Wohnungen und in anderen
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Stadten und Landern kommunale Wohnungsbestande sowie Werkswohnungen. Ilhr
Geschaftsmodell bestand unter anderem darin, die Wohnungen einer schnellen Verwertung,
z.B. durch Modernisierung und Weiterverkauf, zuzufiihren. Im Zuge der Finanzkrise wurden
viele private Fonds in kapitalmarktorientierte Unternehmen, zumeist bdrsennotierte
Wohnungsunternehmen, umgewandelt, die ein anderes Geschaftsmodell der Verwertung von
Wohnungsimmobilien verfolgen. Ende 2015 existierten in Deutschland neun bérsennotierte
Aktiengesellschaften mit 890.000 Mietwohnungen, was etwa 3,8% des gesamten
Mietwohnungsbestands ausmachte. Der Bestand dieser Unternehmen ist in grofBeren Stadten
— darunter Berlin — konzentriert und enthdlt einen hohen Anteil an ehemaligen
Sozialwohnungen (BBSR, Borsennotierte Wohnungsunternehmen als neue Akteure auf dem
Wohnungsmarkt, BBSR-Online Publikation Nr. 01/2017, S. ll). Das Geschaftsmodell dieser
Wohnungsunternehmen unterscheidet sich von dem ihrer Vorganger, den Private Equity
Fonds, insofern, als es auch langfristige Wohnungsbewirtschaftung vorsieht.

Rechtlich hat sich das Phanomen in der Auszeichnung der Unternehmen als
kapitalmarktorientiert niedergeschlagen. Da sie sich tiber Aktien und Anleihen finanzieren,
sind kapitalmarktorientierte Wohnungsunternehmen in ihren Geschaften in besonderer
Weise an den Interessen der Aktiondre und Anleiheglaubiger ausgerichtet. Die Aktien und
Anleihen emittierenden Wohnungsunternehmen versprechen den Kapitalgebern langfristige
und sichere Rendite und unterliegen rechtlichen Verpflichtungen, die Bewirtschaftung im
Sinne der Gewinnmaximierung zu betreiben. Renditen werden zum grofRen Teil durch die
Vermietung  der  Wohnungen  erwirtschaftet.  GroBe  und bdrsennotierten
Wohnungsunternehmen nutzen Mieterhohungsspielrdume starker aus als andere
privatwirtschaftliche Wohnungsunternehmen (Filser/Rehkugler, Marktverhalten und
Performance von Wohnungsunternehmen, 2022, S. 69 ff., S. 71). Auch ist zu beobachten, dass
kapitalmarktorientierte Wohnungsunternehmen weniger in Instandhaltung investieren als
Unternehmen, die nicht externen Kapitalgebern verpflichtet sind, und dafiir mehr in
Modernisierungen, durch die sich Mieterhéhungen realisieren lassen (BBSR, Borsennotierte
Wohnungsunternehmen als neue Akteure auf dem Wohnungsmarkt, BBSR-Online Publikation
Nr.01/2017, S. 104 ff.).

Neben Gewinnen aus Mieteinnahmen koénnen kapitalmarktorientierte Unternehmen
zusatzliche Renditen durch sogenannte Bewertungsgewinne realisieren.
Kapitalmarktorientierte 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 berechnet werden. MaRgeblich ist hierbei, welche Zahlungsstrome das
Unternehmen in Zukunft erwarten kann. Steigende Bodenwerte und niedrige
Finanzierungszinsen wirken sich bei dieser Methode positiv auf die Bewertung aus. (Daniel
Zimmermann, Anhorung durch die Kommission am 9.12.2022).

Durch die Finanzierung liber Kapitalmarkte und die damit einhergehenden Ausschittungen
und Abfliisse von Einnahmen sind die kapitalmarktorientierten Wohnungsunternehmen in
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besonderer Weise risikoanfallig 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 Wohnungsunternehmen,
2022, S. 97 ff., 139).

Im Vergleich zu anderen Wohnungsunternehmen werden bei den bdrsennotierten
Unternehmen nur vergleichsweise geringe Betrdage zur Innenfinanzierung eingesetzt, das
heit nur ein relativ kleiner Teil der operativen Geldflisse verbleibt im Unternehmen und
dient der Riicklagenbildung. Stattdessen st die Verschuldung bdrsennotierter
Wohnungsunternehmen pro Quadratmeter in den letzten Jahren gestiegen (Filser/Rehkugler,
Marktverhalten und Performance von Wohnungsunternehmen, 2022, S. 97 ff., 99). Aufgrund
der Ausrichtung an den Interessen der Kapitalgeber an Wertsteigerungen und
Gewinnausschiittungen unterliegt der Wohnungsbestand einer stiandigen Evaluation.
Borsennotierte Wohnungsunternehmen betreiben ein aktives und umschlagsorientiertes
Portfoliomanagement und bilden strategische Teilportfolios, um Bestandsinvestitionen zu
steuern und Teilbestdnde weiter zu verduRern (BBSR, Bérsennotierte Wohnungsunternehmen
als neue Akteure auf dem Wohnungsmarkt, BBSR-Online Publikation Nr. 01/2017, S. 86 f.).
Haufige VerduBerungen schlagen sich wiederum regelmaRig in Mietsteigerungen nieder (zur
Bedeutungen der Finanzierungskosten des (letzten) Erwerbs fiir die Miethohe vgl. Anhérung
vom 22. Februar 2024, dazu schon oben D.V.2.c)(4)).

Der rechtliche Begriff der Kapitalmarktorientierung erfasst also das, was
sozialwissenschaftlich als Finanzialisierung von Unternehmen beschrieben werden kann. lhre
Besonderheit und Auswirkungen auf dem Wohnungsmarkt sind empirisch belegt. Bei einem
Vergesellschaftungsvorhaben liefert Kapitalmarktorientierung ein tragfahiges
Differenzierungskriterium. Die Differenzierung ist gerechtfertigt, da sie sich am Zweck der
Vergesellschaftung orientiert, private Gewinnorientierung einzudammen, und geeignet ist,
der Vertiefung struktureller gesellschaftlicher Ungleichgewichte durch die den
kapitalmarktorientierten Unternehmen eigentiimliche Wertschdopfung aus Boden und
Immobilien zu begegnen.

G. Eigentumsschutz der Landesverfassung (Art. 23 Verf BE)

Nach der Auffassung von elf Mitgliedern der Kommission ist ein Vergesellschaftungsgesetz mit
der Verfassung von Berlin vereinbar, obwohl die in Art.23 Verf BE enthaltene
Eigentumsgewahrleistung keine ausdriickliche Sozialisierungsermachtigung enthalt. Die zwei
Mitglieder der Kommission, die die gegenldufige Auffassung vertreten, der zufolge eine
Vergesellschaftung durch den Landesgesetzgeber mit der Landesverfassung nicht vereinbar
ist, haben diese in einem Sondervotum niedergelegt.

|. MalBgaben 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 schlieft auch die Staatsgewalt der Liander ein. Die Grundrechte des
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Grundgesetzes binden daher auch die Landesgesetzgeber. Damit ist das Land Berlin sowohl
an die Grundrechte des Grundgesetzes als auch an die Grundrechte der Berliner
Landesverfassung gebunden. Denn die Berliner Landesverfassung enthalt mit Art. 36 Abs. 1
Verf BE eine dem Art. 1 Abs. 3 GG inhaltlich entsprechende Norm.

Dieses Nebeneinander bundes- und landesgrundrechtlicher  Bindungen des
Landesgesetzgebers stellt an sich eine Normkollision dar. Eine Normkollision liegt immer dann
vor, wenn zwei unabhadngige Rechtsordnungen, hier nicht die Rechtsordnungen zweier
unverbundener Staaten, sondern die Rechtsordnungen des Bundes und des Landes Berlin,
dasselbe Rechtsverhdltnis regeln. Das mit einer Grundrechtsbindung geregelte
Rechtsverhaltnis ist das zwischen Staat und Blirger: Die Grundrechte begrenzen die materielle
Reichweite der staatlichen Gesetzgebung mit Bezug auf die Freiheitssphdre des Einzelnen.
Nach dem von seinem Ursprung im Internationalen Privatrecht gepragten Begriff der
Normkollision spielt es fir eine Normkollision zundchst keine Rolle, ob die
zusammentreffenden Regelungen einen unterschiedlichen Regelungsgehalt haben und daher
jedenfalls im Einzelfall zu unterschiedlichen Ergebnissen fiihren kénnen.

Fur den Fall einer Kollision von Bundes- und Landesrecht ordnet Art. 31 GG den ,,Bruch” des
Landesrechts an. Mit dem Ausdruck Bruch ist kein Anwendungs-, sondern ein Geltungsvorrang
des Bundesrechts bezeichnet. Kollidierendes Landesrecht bleibt also nicht nur auller
Anwendung, sondern tritt aulRer Kraft. Dabei spielt es keine Rolle, welcher Ebene in der
Normenhierarchie die Regelungen angehoéren. Der Geltungsvorrang des Bundesrechts
gegenlber kollidierendem Landesrecht besteht auch gegeniiber Regelungen der
Landesverfassung (BVerfGE 96, 345 [364]), das gilt gerade auch fir einfachgesetzliche Normen
des Bundesrechts, wenn diese nur dasselbe Rechtsverhaltnis regeln wie die Landesverfassung.
Eine Ausnahme hat das Bundesverfassungsgericht lediglich anerkannt fiir den Fall von
Landesverfassungsrecht, das zwar aufgrund der Regelung desselben Rechtsverhaltnisses
kollidiert, aber keinen abweichenden Gehalt hat (BVerfGE 36, 342 [363]). Kollidierendes
Landesverfassungsrecht bleibt also ausnahmsweise in Kraft, wenn es denselben Inhalt hat und
daher stets zum gleichen Ergebnis flihrt wie die Anwendung des Bundesrechts. Nach einer in
der Literatur verbreiteten Auffassung bezieht sich die Ausnahme auf Landesrecht jeden
Ranges (Korioth, in: Dlirig/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 landesverfassungsrechtlichen Regelung um ein
Grundrecht handelt, liefert Art. 142 GG eine (weitere) Ausnahme zu Art. 31 GG. Die
Landesgrundrechte bleiben ndmlich in Kraft, sofern sie ,,in Ubereinstimmung mit den Artikeln
1 bis 18 dieses Grundgesetzes Grundrechte gewadhrleisten”. Damit meint die
Ubereinstimmung, die in Art. 142 GG gefordert ist, etwas anderes als die Anforderung der
Inhaltsgleichheit, die unter Art. 31 GG fir die Fortgeltung einer kollidierenden
landes(verfassungs)rechtlichen Regelung allgemein und also jenseits der Gewéhrleistung von
Grundrechten verlangt wird. Wahrend die Inhaltsgleichheit unter Art. 31 GG identische
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Ergebnisse fordert, bleiben bei einer Gewéhrleistung in Ubereinstimmung mit dem
Grundrechtsteil des Grundgesetzes auch Regelungen in Kraft, deren Anwendung zu
unterschiedlichen Ergebnissen flhrt, wenn namlich das Landesgrundrecht einen von Art. 142
GG akzeptierten weitergehenden Schutz statuiert.

Il. Fehlende Vergesellschaftungsbefugnis in der Landesverfassung

Die Berliner Landesverfassung enthalt keine Befugnis zur Vergesellschaftung. Sie erlaubt nach
Art. 23 Abs. 2 Verf BE 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 bedeutet, es sind
anders als nach Art. 14 Abs. 3 GG keine Legalenteignungen zuldssig, sondern nur
Administrativenteignungen.

Allein nach diesen MalRgaben der Berliner Landesverfassung beurteilt ware darum das
Vorhaben der Vergesellschaftung groRer Wohnimmobilienbestidnde als Verletzung der
Eigentumsgewahrleistung landesverfassungswidrig, sofern denn, wie die Kommission
unterstellt hat, dem Zweck der Vergesellschaftung fiir die Beurteilung des Vorhabens unter
dem Grundgesetz ein wichtiger Stellenwert zukommt (D.V.2.b)). Denn ein Eingriff zum Zweck
der Vergesellschaftung ist in Art. 23 Abs. 2 Verf BE nicht vorgesehen. Zusatzlich ware die vom
Grundgesetz flir 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 Eigentumsgewahrleistung 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 ausschlieRt. Das ist dann der Fall, wenn die eine
Vergesellschaftung ausschlieBende Gewahrleistung des Landesgrundrechts dennoch ,,in
Ubereinstimmung mit den Artikeln 1 bis 18“ des Grundgesetzes steht.

Alternativ hat die Kommission erdrtert, ob die Berliner Landesverfassung trotz ihres Wortlauts
nicht gleichwohl eine Vergesellschaftungsbefugnis enthdlt, die derjenigen in Art. 15 GG
entspricht. Daflir ldsst sich anflihren, dass in der Entstehungszeit von Berliner
Landesverfassung und Grundgesetz Ende der 1940er Jahre die heute maligebliche
Differenzierung 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: Maunz/Dirig, GG, Stand
September 2022, Art. 15 Rn. 12 f., 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 Uber die Zuldssigkeit einer Vergesellschaftung im Rahmen von Art.
23 Abs. 2 Verf BE nachweisen lasst (vgl. Joachim Wieland, Verfassungsfragen der
Vergesellschaftung von Wohnraum, Rechtsgutachten, 2019, S. 29 f. m.w.N.). Dieser
historische Befund wird bestatigt durch die zeitgleiche Ausarbeitung eines Berliner Gesetzes
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zur Uberfiihrung von Konzernen und sonstigen wirtschaftlichen Einrichtungen in
Gemeineigentum (vgl. Drs. Nr. 11/82; Sten. Ber. D. StdVV, 15. Sitzung, S. 54). Im Zuge dessen
kam das Erfordernis einer Verfassungsanderung nicht zur Sprache. Im Rahmen der Berliner
Verfassungsrevision von 1995 schlielilich spielte das Verhaltnis von Art. 23 Abs. 2 Verf BE und
Art. 14, 15 GG keine Rolle, so dass von einer Fortschreibung der vorgefundenen
Verfassungslage auszugehen ist.

Aber auch wenn hiernach davon auszugehen ware, dass die Enteignungsbefugnis in Art. 23
Abs. 2 Verf BE eine Entziehung zum Zweck der Vergesellschaftung einschliel3t, bleibt es dabei,
dass Art. 23 Abs. 2 Verf BE Enteignungen ,,durch Gesetz” nicht zuldsst. Eine Vergesellschaftung
nach Art. 15 GG hingegen muss zwingend , durch Gesetz” erfolgen. Beide Anforderungen
zugleich kann ein Landesgesetz zur Vergesellschaftung aber nicht erfiillen. Dieser Widerspruch
zwischen landesverfassungsrechtlicher und grundgesetzlicher Maligabe lieBe sich ohne
Ruckgriff auf Art. 142 GG auflésen, wenn man die Vorgabe zur Form der Entziehung nicht mehr
zum Gehalt der grundrechtlichen Gewahrleistung zdhlte. Dann unterfiele dieser Teilaspekt der
Befugnis in Art. 23 Abs. 2 Verf BE dem Anwendungsbereich von Art. 31 GG. Die inhaltliche
Abweichung des Landesverfassungsrechts flihrte dann zum Geltungsvorrang der
grundgesetzlichen Vorgabe. Nach allgemein geteilter Auffassung jedoch beinhaltet die
Administrativenteignung ein hdheres Mal? an Schutz fiir den betroffenen Grundrechtstrager,
weil er zusatzlichen Rechtsschutz vor den Fachgerichten suchen kann. Diese Auffassung wurde
— trotz 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 Verf BE auch als Vergesellschaftungsbefugnis darauf an, ob ein gegentiber Art. 14, 15
GG weitergehender landesverfassungsrechtlicher Schutz vor Vergesellschaftung in Kraft ist.

lll. Geltungsvorrang der grundgesetzlichen Vergesellschaftungsbefugnis

Art. 15 GG kommt nach den Malgaben von Art. 142 GG Geltungsvorrang zu gegenliber der
weiterreichenden Eigentumsgewahrleistung in Art. 23 Verf BE. Das Grundgesetz ldsst einen
landesverfassungsrechtlichen Schutz vor Eingriffen, die auch zum Zweck der
Vergesellschaftung erfolgen, nicht zu.

Fiir die Herleitung dieses Ergebnisses spielt es keine Rolle, ob man die Regelung in Art. 15 GG
(wie eine Minderheit in der Kommission) als demokratisches Grundrecht versteht, das der
Eigentumsentziehung im Rahmen einer Vergesellschaftung den Charakter 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 Vergesellschaftung tritt gerade
im Verhaltnis zu Art. 14 GG ein, nicht aber mit Blick auf eine landesverfassungsrechtliche
Eigentumsgewadhrleistung. Daher steht in beiden Fdllen ein weiter gehender
Grundrechtsschutz der Landesverfassung im Raum, dessen Geltung nach den MaRRgaben von
Art. 142 GG zu beurteilen ist.
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Nach Art. 142 GG bleiben Bestimmungen der Landesverfassungen insofern in Kraft, als sie
Grundrechte in Ubereinstimmung mit den Artikeln 1 bis 18 GG gewihrleisten. 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 Grundrechte des
Grundgesetzes hinausgehenden Schutz gewahrleisten (bspw. Huber, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9.
Auflage 2021, Art. 142 Rn. 12). Vielmehr soll nach breit geteilter Auffassung das Recht der
Landesverfassung gegenliber der Landesgesetzgebung grundsatzlich einen im Verhaltnis zum
Grundgesetz weitergehenden Grundrechtsschutz statuieren kénnen.

Dabei kdnnte sich rein logisch ein weitergehender Schutz eines Landesgrundrechts daraus
ergeben, dass ein entsprechendes Grundrecht im Grundgesetz Uberhaupt fehlt, der
personliche oder sachliche Schutzbereich weitergezogen ist oder weitere
Einschrankungsmoglichkeiten bestehen als in  der Landesverfassung. In diesem
Zusammenhang besteht zunachst Einigkeit, dass es der in Art. 142 GG enthaltenen Malgabe
der Ubereinstimmung 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.

Fir die Rechtfertigung von Eingriffen gilt hingegen anderes. Sofern die
Rechtfertigungsmoglichkeiten nach dem Landesgrundrecht enger gefasst sind als nach dem
entsprechenden Grundrecht des Grundgesetzes, stimmt die Gewahrleistung nach
Landesverfassung nicht mehr mit der Gewahrleistung nach dem Grundgesetz liberein in dem
Sinn, den Art. 142 GG verlangt. Es kommt dann namlich 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 auller Kraft gesetzt. Das ist aber nicht der Sinn der
Eigenstandigkeit der Landesgrundrechte. Denn er liegt wesentlich in der Er6ffnung eines
institutionell eigenstdandigen Schutzes durch eine Landesverfassungsgerichtsbarkeit.

Diese Auffassung lasst sich auf die einschlagige Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts
zur Reichweite eines weitergehenden Schutzes durch Landesgrundrechte stiitzen (BVerfGE
96, 345). Der Fall betraf die Kontrolle der Handhabung einer bundesrechtlichen Regelung
durch ein Zivilgericht, die seitens eines Landesverfassungsgerichts anhand eines
Landesgrundrechts geprift werden sollte. Hier gab das Bundesverfassungsgericht vor, dass
das Landesgrundrecht gegeniiber der Landesgewalt keinen weitergehenden Schutz als das
Grundrecht des Grundgesetzes vermitteln kann, wenn die Ausibung der Landesgewalt auf
Bundesrecht beruht. Ausdriicklich soll ein UberschieBender Gewahrleistungsgehalt des
Landesgrundrechts Art. 31 GG unterfallen (BVerfGE 96, 345, Leitsatz 1). Was aber fir 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.
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Dieses Ergebnis, das sich auf Bundesrecht jeden Rangs bezieht, unterliegt jedenfalls keinem
Zweifel mit Blick auf diejenigen Normen, die der Grundrechtsteil des Grundgesetzes, prazise
in Artikel 1 bis 18 GG, selbst enthalt. Denn insoweit wird das Ergebnis zusatzlich 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
Ubereinstimmen” oder insofern sie ,,im Einklang mit den Grundrechten dieses Grundgesetzes
gewadhrleistet” werden. Vielmehr heildt es, dass Bestimmungen der Landesverfassungen in
Kraft bleiben, als sich eine darin enthaltene Gewahrleistung von Grundrechten in
Ubereinstimmung mit Art. 1 bis 18 GG befindet. Eine landesgrundrechtliche
Eigentumsgewahrleistung, die eine Vergesellschaftung nicht erlaubt, liefert aber keine
Gewihrleistung ,,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 fir Art. 18 GG, der in Art. 142 GG als
letzte Norm des einschlagigen Bereichs ausgerechnet ausdriicklich benannt ist. Art. 18 GG ist
selbst kein Grundrecht, sondern liefert lediglich eine Befugnis zu einem gravierenden Eingriff
in eine ganze Reihe von Grundrechten. Vor diesem Hintergrund lasst sich das Erfordernis, dass
die landesverfassungsrechtliche Gewahrleistung mit den Artikeln 1 bis 18 GG lbereinstimmt,
nicht deuten als etwas unscharf geratener Verweis auf die im Grundrechtsteil eben
enthaltenen grundrechtlichen Schutzbereiche. Vielmehr missen die
landesverfassungsrechtlichen Gewahrleistungen mit Art. 1 bis 18 GG insgesamt
Ubereinstimmen, also einschlielRlich der darin enthaltenen spezifischen Eingriffsbefugnisse.

Fiir dieses Verstiandnis spricht auch, dass damit ein erstaunliches Resultat der
Gegenauffassung vermieden wird. Ihr zufolge sollen Eingriffsbefugnisse, die das Grundgesetz
im Grundrechtsteil ausdriicklich vorsieht und die der Landesgesetzgebung in der
Kompetenzordnung des Grundgesetzes zugewiesen sind, dennoch durch die
Landesgrundrechte gesperrt werden kénnen. Ware dieselbe Befugnis alternativ oder auch
verdoppelnd durch einfaches Bundesrecht verliehen, konnte das Landesgrundrecht keine
Wirkung entfalten. Das ergibt keinen guten Sinn.

Weiterhin findet diese besondere Akzentuierung des Wortlauts in Art. 142 GG eine
eigenstandige Stiitze in der bereits angefiihrten Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts.
An anderer Stelle der Entscheidung stellt das Bundesverfassungsgericht ndamlich heraus, dass
die Grundrechte des Grundgesetzes grundsatzlich als Mindestgarantien auszulegen sind, was
einen weitergehenden Schutz durch Landesgrundrechte grundsatzlich eréffnet. Es gibt aber
Ausnahmen: ,Soweit Landesgrundrechte gegenliber dem Grundgesetz einen weitergehenden
Schutz oder auch einen geringeren Schutz verblirgen, 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” (BVerfGE 96, 345 [365]).

An dieser Stelle setzt das Gericht offensichtlich voraus, dass das Grundgesetz Grundrechte
enthalt, die einen solchen Normbefehl enthalten (vgl. auch Sacksofsky, in: Bonner
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Kommentar, GG, Stand November 2004, Art. 142 Rn. 40; Leibholz/Rinck, GG, Stand Oktober
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 flir malRgeblich erachtet wird.

Einen Normbefehl, einen weitergehenden Schutz zu unterlassen, enthédlt 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 angesprochene
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 Moglichkeit der
Vergesellschaftung stellte bei der Verfassung des Grundgesetzes einen wesentlichen
Kompromiss dar (D.V.2.a)(1)), ohne den das Grundgesetz von der sozialdemokratischen Seite
nicht mitgetragen worden ware. Angesichts dieses Umstands erscheint es zusatzlich nicht
vertretbar, dass im Rahmen der Vorgabe von Art. 142 GG, wonach
landesverfassungsrechtliche Grundrechtsgewahrleistungen fiir ihre Geltung mit den Art. 1 bis
18 GG Ubereinstimmen miissen, ausgerechnet Art. 15 GG keine Bedeutung haben soll.

H. Marktfreiheiten des Unionsrechts (Art. 49, 63 AEUV)

Das hier zu prifende Vorhaben ist nach der in der Kommission einhellig geteilten Auffassung
mit den Marktfreiheiten des Unionsrechts vereinbar.

Es ergibt sich unmittelbar aus einer der wichtigsten Entscheidungen des Europdischen
Gerichtshofes fiir die Unionsrechtsordnung Uberhaupt, dass eine Vergesellschaftung mit
Unionsrecht vereinbar sein kann, solange sie nicht nach der Staatsangehérigkeit diskriminiert
(EuGH, Urt. v. 15.7.1964, Rs.C-6/64, Costa / E.N.E.L.). Dartber hinaus sind die
unionsrechtlichen Marktfreiheiten zu wahren.

|. Mitgliedstaatliche Autonomie in der Eigentumsordnung (Art. 345 AEUV)

GemalR Art. 345 AEUV lassen die Unionsvertrage die Eigentumsordnungen in den
verschiedenen Mitgliedstaaten unberihrt. Diese Maligabe lasst unterschiedliche Deutungen
zu. Dies konnte erstens so verstanden werden, dass alle Arten mitgliedstaatlicher
Eigentumsregelungen, darunter auch Vergesellschaftung, der unionsrechtlichen Prifung
ganzlich entzogen waéren, zweitens so, dass jede mitgliedstaatliche Regelung der
Eigentumsordnung eine gerechtfertigte Beschrankung von Grundfreiheiten darstellte, oder
drittens so, dass jedenfalls die Zwecke einer mitgliedstaatlichen Neuregelung der
Eigentumsordnung an den Grundfreiheiten gemessen und gepriift werden missen. In
Auseinandersetzung mit der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofes hilt die
Kommission fest, dass die Ausgestaltung der Eigentumsordnung nicht selbst bereits
diskriminierend wegen der Staatsangehorigkeit sein darf, weil sonst die Grundfreiheiten
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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 prifen 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 vorgegeben wird, mit denen ein im Allgemeininteresse liegendes Ziel verfolgt
wird“ (ebd., Rn.52; Hervorh. hier). So kénnen die Griinde fir eine Neuregelung der
Eigentumsordnung als legislative Entscheidung durchaus als ,zwingender Grund des
Allgemeininteresses” bericksichtigt werden und eine Beschrankung von Grundfreiheiten
rechtfertigen (ebd., Rn. 53 und 55).

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

[I. Rolle von Grundrechten aus der GRCh

Wie die Bedeutung der Verwirklichung von Grundrechten, wie sie inzwischen in der Charta
der Grundrechte (GRCh) niedergelegt sind, im Verhaltnis zu Grundfreiheiten zu bestimmen ist,
ist nicht abschlieBend geklart. Im Falle einer Vergesellschaftung ist einerseits 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 Durchflihrung von Unionsrecht”
anwendbar. Eine mitgliedstaatliche Regelung, die moglicherweise Grundfreiheiten
beschrankt, ist aber nicht selbst schon ,,Durchfiihrung von Unionsrecht”. Relevant ist vielmehr
die schon daltere Rechtsprechung der Europdischen Gerichtshofs zum Verhdltnis von
Grundrechten und Grundfreiheiten. Danach kénnen Grundrechte einerseits als Schranken zur
Rechtfertigung der Beschrankung einer Grundfreiheit herangezogen werden (EuGH, Urt. v.
12.6.2003, Rs. C-112/00, Schmidberger, Rn. 74), konnen aber auch ihrerseits eine Begrenzung
von Rechtfertigungsmoglichkeiten begrinden (EuGH, Urt. v. 18.6.1991, Rs. C-260/89, ERT,
Rn. 41).

In ihren Einzelheiten ist die Rechtsprechung jedoch uneinheitlich und widerspriichlich, 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 Gerichtshof die
konkreten Umstiande wie auch die allgemeine Lage in dem betroffenen Mitgliedstaat
bericksichtigen wird.

lll. Kapitalverkehrsfreiheit (Art. 63 Abs. 1 AEUV)

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

Die Beschrankung 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 europaische
Aktiengesellschaft 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. 1 f.) anzusehen, so dass von einem grenziiberschreitenden Bezug immer
auszugehen ist, wenn eine SE von der Vergesellschaftung betroffen ist.

2. Beschrankung des Schutzbereichs

In standiger Rechtsprechung orientiert sich der Europaische Gerichtshof bei der Bestimmung
des Schutzbereiches der Kapitalverkehrsfreiheit an den Definitionen im Anhang | der RL
88/361/EWG. Im Falle einer Gesellschaft einschlagig und geschitzt sind
Immobilieninvestitionen von  Gebietsfremden im Inland, sowie Direkt- und
Portfolioinvestitionen. Direktinvestitionen sind ,Investitionen in Form der Beteiligung an
einem Unternehmen durch Besitz von Aktien, die die Mdéglichkeit verschafft, sich tatsachlich
an der Verwaltung und der Kontrolle dieses Unternehmens zu beteiligen”,
Portfolioinvestitionen sind , Investitionen in Form des Erwerbs von Wertpapieren auf dem
Kapitalmarkt allein in der Absicht einer Geldanlage, ohne auf die Verwaltung und Kontrolle
des Unternehmens Einfluss nehmen zu wollen” (EuGH, Urt. v. 22.10.2013, verb. Rs. C-105/12
bis C-107/12, Essent, Rn. 40).

Werden Grundstlicke in Gemeineigentum Uberfihrt, so wird zugleich die
Kapitalverkehrsfreiheit beschrankt, wenn Gebietsfremde das Eigentum an den betroffenen
Grundstlicken innehaben. Beschrankungen von Direkt- oder Portfolioinvestitionen nimmt der
Europadische Gerichtshof an, wenn eine mitgliedstaatliche MaBnahme geeignet ist, ,den
Erwerb von Aktien der betroffenen Unternehmen zu verhindern oder zu beschranken oder
aber Investoren aus anderen Mitgliedstaaten davon abzuhalten, in das Kapital dieser
Unternehmen 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 Beschrankung liege vor, wenn sich die
mitgliedstaatliche MaRnahme ,,auf den Zu-, Ab- oder Durchfluss von Kapita
jedoch, wenn ,nur der Investitionsrahmen betroffen” sei (so Korte, in: Calliess/Ruffert,
EUV/AEUV 6. Auflage 2022, Art. 63 Rn. 59).

Ill

auswirke, nicht

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 abhangig vom grenziiberschreitenden Bezug und den konkreten
Eigentumsstrukturen in Beschrankungen der Kapitalverkehrsfreiheit resultieren kann.
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3. Rechtfertigung von Beschrdankungen

Zur Rechtfertigung einer Beschrankung der Kapitalverkehrsfreiheit kdnnen einerseits die
geschriebenen Rechtfertigungsgriinde aus Art. 65 Abs. 1 AEUV herangezogen werden. Diese
sind hier nicht einschlagig. Andererseits sind nach standiger Rechtsprechung der Europaischen
Gerichtshofs als ungeschriebene Rechtfertigungsgriinde ,zwingende Griinde des
Allgemeininteresses” heranzuziehen. Der Europdische Gerichtshof hat wiederholt den
strukturellen Mangel an Wohnraum und eine besonders hohe Bevdlkerungsdichte als
zwingende Grinde 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 ausreichendes
Wohnangebot fir einkommensschwache Personen oder andere benachteiligte Gruppen der
ortlichen Bevolkerung sicherzustellen, kann grundsatzlich Beschrankungen der
Grundfreiheiten, insbesondere der Kapitalverkehrsfreiheit, rechtfertigen (EuGH, Urt. v.
8.5.2013, verb. Rs. C-197/11 u. C-203/11, Libert ua, Rn. 51 f., 67). Zu bedenken ist zudem, dass
eine Vergesellschaftung das Recht auf Wohnen aus Art. 34 Abs. 3 GRCh verwirklichen wirde.
Uberdies ist zu erwarten, dass der Europaische Gerichtshof auch die Vergesellschaftung als
eigenstandigen Zweck bzw. jedenfalls das Anliegen, ganz grundsatzlich private
Gewinnorientierung einzudammen und so der Vertiefung struktureller gesellschaftlicher
Ungleichgewichte entgegen zu wirken, als Grund des Allgemeinwohls anerkennt. Denn
insoweit gewdhrt auch das Unionsrecht den Mitgliedstaaten einen weiten
Gestaltungsspielraum. Verwehrt hat der Europaische 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 MalRnahme im Lichte ihrer Ziele
verhaltnismaRig sein. Erwogen wurde in der Kommission, ob das direktdemokratische
Verfahren eines Volksentscheids eine Vergesellschaftung mit besonderer demokratischer
Dignitat versehe, der der Europdische Gerichtshof besonderes Gewicht verleihen kdnnte.
Hiervon unabhangig und auch unabhangig von der Frage, ob die unionsrechtliche Priifung der
VerhaltnismaRigkeit eine Beurteilung der Angemessenheit umfasst, geht die Kommission im
Ergebnis aber davon aus, dass die Anforderungen nicht héher sind als die Anforderungen nach
den MaRgaben des Grundgesetzes, so dass die aus dem Vorhaben etwaig resultierenden
Beschrankungen der Kapitalverkehrsfreiheit im Ergebnis gerechtfertigt sind und also unter
diesem Aspekt mit dem Unionsrecht vereinbar sind.

IV. Niederlassungsfreiheit (Art. 49 AEUV)

Beschrankungen der freien Niederlassung von Staatsangehdrigen eines Mitgliedstaats im
Hoheitsgebiet eines anderen Mitgliedstaats sind nach Art. 49 AEUV verboten.

1. Grenzlberschreitender Bezug

Wie bei der Kapitalverkehrsfreiheit, so muss auch bei der Niederlassungsfreiheit ein
grenziberschreitender Bezug gegeben sein. Auf die dortigen Ausfliihrungen wird verwiesen.
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2. Beschrankung des Schutzbereiches

Nach Art. 49 Abs. 2 AEUV ,,umfasst die Niederlassungsfreiheit die Aufnahme und Auslibung
selbststandiger Erwerbstatigkeiten sowie die Griindung und Leitung von Unternehmen ... nach
den Bestimmungen des Aufnahmestaats fir seine eigenen Angehorigen®.

Der Wortlaut des Art. 49 Abs. 2 AEUV legt nahe, dass Regelungen, die keine Unterscheidung
zwischen Gebietsansdssigen und Gebietsfremden vornehmen, dem Schutzbereich der
Niederlassungsfreiheit nicht unterfallen und keine Beschrankungen darstellen. Der
Europdische Gerichtshof hat allerdings auch nicht nach der Staatsangehdrigkeit
diskriminierende MaRnahmen als mogliche Beschrdankungen der Niederlassungsfreiheit
angesehen (EuGH, Urt. v. 7.5.1991, Rs.C-340/89, Vlassopoulou, Rn.15), also auch
»Malnahmen, die die Auslibung der Niederlassungsfreiheit ... verbieten, behindern oder
weniger attraktiv machen” (EuGH, Urt. v. 28.04.2009, Rs. C-518/06, Kommission/Italien, Rn.
62). Erfasst sind auch Tatigkeitsverbote (etwa EuGH, Urt. v. 8.9.2009, Rs. C-42/07, Liga
Portuguesa, Rn. 61: Verbot von Gliicksspielangeboten) oder staatliche Monopole (EuGH, Urt.
v. 4.11.2018, Rs. C-342/17, Memoria, Rn. 47 ff., 41).

Die Kommission geht auf dieser Basis davon aus, dass eine Vergesellschaftung bestimmter
Unternehmen und das darin liegende Verbot der Vermietung von Wohnungen fiir bestimmte
private Unternehmen unionsrechtlich als eine Beschrankung der Niederlassungsfreiheit
anzusehen ist.

3. Rechtfertigung von Beschrdankungen

Zur Rechtfertigung einer Beschrankung der Niederlassungsfreiheit kdnnen einerseits die
geschriebenen Rechtfertigungsgriinde aus Art. 52 Abs. 1 AEUV herangezogen werden, die hier
jedoch nicht einschlagig sind, andererseits nach standiger Rechtsprechung der Europdischen
Gerichtshofs als ungeschriebene Rechtfertigungsgriinde ,zwingende Griinde des
Allgemeininteresses”. Die bereits bei der Kapitalverkehrsfreiheit angefiihrte Rechtsprechung
des Europaischen Gerichtshofs ist auch fir die Niederlassungsfreiheit relevant. Das dort
Ausgefiihrte gilt demzufolge auch fiir die Niederlassungsfreiheit.

Entsprechend sind auch die aus dem zu prifenden Vorhaben resultierenden Beschrankungen
der Niederlassungsfreiheit gerechtfertigt, das Vorhaben also auch unter diesem Aspekt mit
dem Unionsrecht vereinbar.

|. Volkerrechtlicher Eigentumsschutz

|. Europdische Menschenrechtskonvention (Art. 1 Zusatzprotokoll)

Nach in der Kommission einhellig  vertretener  Auffassung stellt das
Vergesellschaftungsvorhaben keine Verletzung der Eigentumsgewahrleistung nach der
Europaischen Menschenrechtskonvention dar.

Das Erste Zusatzprotokoll zur EMRK enthdlt in Art. 1 eine Vorschrift zum Eigentumsschutz.
Deutschland hat dieses Zusatzprotokoll ratifiziert.
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Ausgehend vom Wortlaut enthalt Art. 1 ZP I-EMRK nach der Rechtsprechung des Européischen
Gerichtshofes fiir Menschenrechte drei unterschiedliche Regeln: erstens den Grundsatz des
Eigentumsschutzes (Art. 1 Abs. 1 S. 1 ZP I-EMRK), zweitens die Moglichkeit der Entziehung des
Eigentums (Art. 1 Abs. 1 S. 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. 28.1.1983, Beschwerde Nr. 8793/79, James, Rn. 37).

Der Europdische Gerichtshof fiir Menschenrechte legt seit jeher einen weiten
Eigentumsbegriff zugrunde, der sowohl bestehende Eigentumspositionen umfasst (,existing
possessions”, , bien actuel”), die dem Inhaber zu seiner ausschlielichen Nutzung zugewiesen
sind, als auch Vermogenswerte (,assets”, ,valeurs patrimoniales”) einschlieBlich
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. Auflage 2022, ZP | Art. 1 Rn. 11
m.w.N.).

Der Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs flir Menschenrechte ist eine dreistufige
Priifung zu entnehmen, wonach der Eingriff in das Eigentum erstens auf einer gesetzlichen
Grundlage beruhen muss, zweitens das verfolgte Ziel im 6ffentlichen Interesse liegen muss,
wobei Konventionsstaaten einen weiten Einschatzungsspielraum haben (EGMR GroRe
Kammer, Urt. v. 22.1.2004, Beschwerde Nr. 46720/99, Jahn, Rn. 80), drittens der Eingriff
verhdltnismaBig sein muss, wobei Konventionsstaaten auch hier ein weiter
Einschatzungsspielraum zugestanden wird ,sowohl hinsichtlich der Wahl der Mittel zur
Durchsetzung der gesetzlichen Bestimmungen als auch hinsichtlich 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 Europadischen Gerichtshofs flir 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 Abwicklungsfragen
und insbesondere die Entschadigungshohe (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 flir Menschenrechte lasst sich
entnehmen, dass die Bemessung der Entschadigung rechtsstaatlichen Anforderungen
genligen und insbesondere im Gesetz Zeitpunkt, Modalitdten und Zeitraum der Entschadigung
vorsehen muss. In einer jlingeren Entscheidung Ungarn betreffend hat der EGMR vor dem
speziellen Hintergrund der Regierung Orban die staatliche Monopolisierung des
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Schulbuchvertriebes als willkiirlich und rechtsstaatswidrig bewertet (EGMR, Urt. v.
16.10.2018, Beschwerde Nr. 21623/13, Konyv-Tar Kft u.a., Rn. 50).

Der Europadische Gerichtshof fiir Menschenrechte betont in seiner Rechtsprechung, dass eine
Entschadigung angemessen sein  muss, erwahnt aber auch explizit den
Entscheidungsspielraum der Konventionsstaaten, gerade bei einer Vergesellschaftung im
Unterschied zu Individualenteignungen weniger als den vollen Marktwert zu entschadigen
(EGMR, Urt. v. 08.07.1986, 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
Vergesellschaftung von Vermoégenswerten, die rechtlich einzelnen Gesellschaften des
Gesamtkonzerns gehoren, hat der Europaische Gerichtshof bislang nicht entschieden. In dem
soweit ersichtlich einzigen Fall Gberhaupt zu einer gesellschaftsrechtlichen Konzernstruktur
ging es um die Liquidation des Yukos-Konzerns in Russland wegen angeblicher
Steuervergehen. Der Europadische Gerichtshof flir Menschenrechte sprach den Anteilseignern
wegen Verletzung rechtsstaatlicher Verfahrensstandards und einer Gibermafigen Strenge der
Sanktion eine vollumfangliche 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 Entschadigung fir eine Enteignung, weil der
Eigentumsilibergang auf dem Wege einer Liquidation wegen angeblicher Steuerschulden
erreicht wurde. Diese Konstellation gibt keinerlei Anlass fur die Annahme, der Europaische
Gerichtshof fir Menschenrechte sprache Anteilseignern an einem Mutterkonzern
Beschwerdebefugnisse zu fir den Fall einer Eigentumsentziehung bei einem
Tochterunternehmen.

Im Ergebnis ist das Vergesellschaftungsvorhaben konventionsrechtlich als Eingriff in das in Art.
1 Abs. 1 S. 1 ZP I-EMRK geschiitzte Eigentumsrecht anzusehen. Gleichwohl ist davon
auszugehen, dass die Priifungsdichte beim Europdischen Gerichtshof fir Menschenrechte
jedenfalls nicht hoher sein wird als in der verfassungsrechtlichen Prifung 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 Einschatzungsspielraums, der
den Konventionsstaaten zuerkannt ist.

[I. Volkervertraglicher Investitionsschutz

Das Vergesellschaftungsvorhaben kann nach einhelliger Auffassung der Kommission allenfalls
in  Einzelfdllen  Anspriiche ausldandischer Investoren aus  volkervertraglichen
Investitionsschutzvertragen begrinden. Nach dem Kenntnisstand der Kommission, der
maRgeblich auf der von Seiten des Senats unternommenen Auflistung potentiell betroffener
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Unternehmen beruht, ist kein Investor ersichtlich, dem eine investitionsschutzrechtliche
Klagebefugnis zustehen kdnnte.

Aussagen Uber Entschadigungs- bzw. Schadensersatzpflichten Deutschlands aus
internationalem Investitionsschutzrecht lassen sich nur schwer abstrakt treffen. Fundiertere
Ausfiihrungen wiirden die Bezugnahme auf einen konkreten Fall (einen konkreten Investor,
der einen VerstoR gegen Investitionsschutzrecht durch Vergesellschaftung geltend macht)
und den ggf. einschldgigen volkerrechtlichen Vertrag, der prozedurale (Klage-)Rechte und
materielle Schutzstandards enthilt, erfordern. Das liegt allem voran darin begriindet, dass
sich Begriffsbestimmungen, z.B. die geschiitzten Kapitalanlagen und die Ausgestaltung der
materiellen Verpflichtungen, etwa zu Entschadigung infolge von Enteignung oder zur
Gewahrung gerechter und billiger Behandlung, von Vertrag zu Vertrag unterscheiden. Auch
ist zu berlcksichtigen, dass die Schiedsspriiche der Schiedsgerichte mangels eines
internationalen Investitionsgerichtshofs stark voneinander abweichen kénnen. SchlieBlich ist
die Investor-Staat-Streitbeilegung in den letzten Jahren zum Gegenstand weitreichender
Kritik, unter anderem wegen der Einschrankung politischer Spielrdume zur Erreichung der
Klimaziele und fir MaBnahmen sozialokologischer Transformation geworden. Im Zuge dieser
Kritik unterlduft das internationale Investitionsschutzrecht aktuell einen Reformprozess.
Dieser beinhaltet Kindigungen von Investitionsschutzvertragen wie auch die Neufassung
materieller Schutzstandards.

Vor diesem Hintergrund und angesichts der unzureichenden Information der Kommission
Uber den zu vergesellschaftenden Bestand und die durch die Vergesellschaftung wirtschaftlich
betroffenen Investoren kann die Kommission nur eine sehr allgemeine
investitionsschutzrechtliche Bewertung vornehmen. Insgesamt schatzt die Kommission das
Risiko, dass auslandische Investoren im Wege von Investor-Staat-Streitbeilegungsverfahren
die Bundesrepublik Deutschland erfolgreich wegen der Vergesellschaftung von
Wohnimmobilienbestanden auf Entschadigung oder Schadensersatz verklagen kénnen, als
gering ein.

Investorenklagen auf Grundlage von internationalem Investitionsschutzrecht kénnen 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-Lander-Verhaltnis bei Verletzung von supranationalen oder
volkerrechtlichen Verpflichtungen, BGBI. | S. 2098, 2105).

1. Zuldssigkeit von Investorenklagen gegen Deutschland

Klagerechte von Investoren, die in von der Vergesellschaftung betroffene Wohnimmobilien
und Immobilienunternehmen investiert haben, konnen sich insbesondere aus bilateralen
Investitionsschutzvertragen (BIT) und regionalen Wirtschaftsabkommen wie dem
Comprehensive and Economic Trade Agreement (CETA) ergeben. CETA ist mangels
Ratifikation durch alle EU-Mitgliedstaaten noch nicht in Kraft getreten, und die Vorschriften
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Uber die Investor-Staat-Streitbeilegung sind auch nicht von der vorlaufigen Anwendung des
Abkommens erfasst.

Klagerechte aus Investitionsschutzvertragen (bilaterale Vertrdge oder regionale
Wirtschaftsabkommen) bestehen grundsatzlich nur fir auslandische Investoren. Deutsche
Investoren, die von der Vergesellschaftung betroffen sind, kénnen keine Klagerechte aus dem
internationalen Investitionsschutzrecht ableiten. Auslandische Investoren kdnnen nur dann
ein Klagerecht geltend machen, wenn sie die Nationalitdit eines Staates haben, der
Vertragspartei eines mit Deutschland (oder  der EV) abgeschlossenen
Investitionsschutzvertrags ist. Die vormals bestehenden BIT zwischen EU-Mitgliedstaaten
wurden durch das Ubereinkommen zur Beendigung der bilateralen Investitionsschutzvertrige
zwischen den Mitgliedstaaten der Europaischen Union beendet, das fir Deutschland am 9.
Juni 2021 in Kraft getreten ist. Das Ubereinkommen beendet auch so genannte
Nachwirkungsklauseln, d.h. die Vorschriften der beendeten Investitionsschutzvertrage wirken
nicht fort (Art. 3 des Ubereinkommens). Daher sind auch keine Investorenklagen von
Investoren mit Nationalitdit eines anderen EU-Mitgliedstaats oder von europdischen
Unternehmen zu befiirchten. Demgegentiber gelten die bilateralen Investitionsschutzvertrage
Deutschlands mit Drittstaaten fort, solange keine Investitionsschutzvertrage der EU mit diesen
Drittstaaten abgeschlossen sind (EU Verordnung Nr. 1219/2012).

Wenn ein Investitionsschutzvertrag grundsatzlich 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-
Streitbeilegungsverfahrens. Diese Zustimmung kann generell flr kiinftige Verfahren in dem
einschlagigen Investitionsschutzvertrag erfolgt sein (s. z.B. Art. 8.25 CETA). Ein
Schiedsverfahren vor einem Schiedsgericht des International Center for the Settlement of
Investment Disputes (ICSID) erfordert auBerdem die Ratifikation der ICSID-Konvention durch
die Vertragsparteien des einschlagigen Investitionsschutzvertrags. Deutschland hat die ICSID-
Konvention ratifiziert.

Bei der Investition, deren Beeintrachtigung der klagende Investor geltend macht, muss es sich
um eine Kapitalanlage im Sinne des einschlagigen Investitionsschutzvertrags handeln. Hier ist
zu beachten, dass nicht alle Investitionsschutzvertrage auch Portfolioinvestitionen schiitzen.
Der deutsche Mustervertrag (2009) und CETA erfassen allerdings neben Direktinvestitionen
auch Portfolioinvestitionen. So definiert der deutsche Mustervertrag geschitzte
Kapitalanlagen als ,,Vermdgenswerte jeder Art, die von Investoren des einen Vertragsstaats
direkt oder indirekt im Hoheitsgebiet des anderen Vertragsstaats angelegt werden” (Art. 1).
Dazu gehoren nicht nur Immobilieneigentum und dingliche Rechte, sondern auch
Anteilsrechte und andere Arten von Beteiligungen an Gesellschaften.

2. Begrliindetheit von Investorenklagen

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

Eine Vergesellschaftung kann eine Enteignung im Sinne des internationalen
Investitionsschutzrechts darstellen. Das internationale Investitionsschutzrecht unterscheidet
zwischen direkten und indirekten Enteignungen. Beide sind grundsatzlich zuldssig, miissen
aber, um rechtmaRig zu sein, folgende Anforderungen erfiillen: Sie miissen einem 6ffentlichen
Interesse dienen, nichtdiskriminierend sein, in einem ordnungsgemalen Verfahren erfolgen
und mit einer Entschadigung einhergehen. Die Regelung in CETA, die die ,Zahlung einer
umgehenden, angemessenen und fairen Entschadigung” nach dem ,fairen Marktwert”
vorsieht (Art. 8.12 CETA), entspricht dem MaRstab, der im internationalen
Investitionsschutzrecht regelmaRig Anwendung findet, sofern nichts anderes geregelt ist.

Eine direkte Enteignung liegt bei einem Entzug des Eigentums vor. Nach dem gegenwartigen
Informationsstand der Kommission sind die im Grundbuch eingetragenen Eigentiimer des zu
vergesellschaftenden Bestands ganz (iberwiegend deutsche Unternehmen oder
Unternehmen mit Sitz in einem EU-Mitgliedstaat. Damit wiirde die Vergesellschaftung grof3er
Wohnimmobilienbestdnde ganz Gberwiegend in einem Entzug von Eigentum bei deutschen
und EU-mitgliedstaatlichen Unternehmen resultieren. Diese sind jedoch — wie oben dargelegt
— nicht klagebefugt. Daher schatzt die Kommission das Risiko, dass eine Investorenklage
wegen direkter Enteignung Erfolg haben kann, als sehr gering ein.

Eine indirekte Enteignung lasst die Inhaberschaft des Eigentums unberiihrt. Eine indirekte
Enteignung liegt dann vor, wenn eine staatliche MaBnahme auf die geschitzte Investition
einen aquivalenten Effekt hat wie eine direkte Enteignung. Demnach liegt eine indirekte
Enteignung vor bei vollstandigem oder nahezu vollstandigem Wertverlust. Eine allein
nachteilige Auswirkung einer staatlichen MaRnahme auf den 6konomischen Wert eines
Unternehmens reicht fir die Annahme einer indirekten Enteignung nicht aus (s. z.B. die
ausdriickliche Regelung in Annex B des Mustervertrags der USA (2012). Eine
Vergesellschaftung fuhrt daher nicht zu einer indirekten Enteignung, wenn die betroffenen
Kapitalanlagen in Beteiligungen an oder Anleihen von Unternehmen bestehen, deren
Vermogenswerte Wohnungen umfassen, die von der Vergesellschaftung betroffen sind. Denn
weder wiirden die Kapitalanleger durch die Vergesellschaftung Inhaberschaft an oder
Kontrolle Giber ihre Kapitalanlagen verlieren, noch wirden diese durch die Vergesellschaftung
nahezu wertlos. Letzteres resultiert gerade auch daher, dass auch fiir eine Vergesellschaftung
nach Art. 15 GG eine Entschadigung 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 Investorenklagen als sehr gering ein.

b) Grundsatz der gerechten und billigen Behandlung

Viele Investitionsschutzvertrage enthalten den Grundsatz der gerechten und billigen
Behandlung, 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,
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Kapitalanlagen von Investoren der anderen Vertragspartei ,,gerechte und billige Behandlung”
zu gewdhren (Art. 2:2).

Die in CETA enthaltene Ausgestaltung des Grundsatzes ist konkreter und kann als Kodifikation
der schiedsgerichtlichen Spruchpraxis verstanden werden. Nach Art. 18.10 CETA ist der
Grundsatz der gerechten und fairen Behandlung dann verletzt, wenn eine der in der Vorschrift
abschlielend genannten Fallgruppen erfillt ist. Eine Vergesellschaftung fillt ohne das
Hinzutreten weiterer Umstidnde, wie der Verletzung rechtsstaatlicher Verfahren,
offenkundiger Willkiir oder gezielter Diskriminierung aus ,offenkundig ungerechtfertigten
Griinden wie Geschlecht, Rasse oder religiéser Uberzeugung”, unter keine der genannten
Fallgruppen. Auch stellt die Vorschrift klar, dass die Enttauschung berechtigter Erwartungen
flir sich genommen keine Verletzung des Grundsatzes begriinden kann.

Es ist jedoch nicht auszuschlieBen, 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 Enttauschung berechtigter Erwartungen fir
eine Verletzung genligen lasst. Berechtigte Erwartungen von Investoren sind jedoch in der
Regel nur dann zu bejahen, wenn ein spezifischer vertrauensbegriindender Tatbestand
vorliegt, also wenn etwa der Gaststaat gegenliber dem Investor ,eine spezifische Erklarung
abgegeben hat, um ihn zur Vornahme einer erfassten Investition zu bewegen” (s. Art 18.10
CETA). Die Vergesellschaftung kann demnach fiir sich genommen nicht als Enttduschung einer
berechtigten Erwartung verstanden werden. Die Vergesellschaftung erfolgt in Austibung einer
in der Verfassung vorgesehenen staatlichen Kompetenz und ist damit eine MaRnahme, die
nicht aulBerhalb des Erwartbaren liegt.

In Ansehung einzelner Schiedsspriiche bleibt ein gewisses Risiko, dass Schiedsgerichte zudem
das VerhaltnismaRigkeitsprinzip und den Grundsatz der Nichtdiskriminierung als Bestandteile
dieses Schutzstandards in seiner knappen und unbestimmten Formulierung ansehen.
Allerdings liegen keine Anhaltspunkte dafir vor, dass eine Priifung der Vergesellschaftung am
Malstab von VerhaltnismaRigkeit und Nichtdiskriminierungsgrundsatz im
Investitionsschutzrecht strenger ausfallen wiirde als nach dem deutschen Verfassungsrecht.

c) Inldnderbehandlung

Investitionsschutzvertrage verbieten in der Regel die Diskriminierung von auslandischen
Investoren und Kapitalanlagen aufgrund der Nationalitat des Investors (z.B. Art. 8. CETA). Da
die Vergesellschaftung auslandische Investoren bzw. deren Kapitalanlagen nicht anders
betrifft als inlandische Investoren und deren Kapitalanlagen, verstoBt sie nicht gegen das
investitionsschutzrechtliche Diskriminierungsverbot.
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Teil C- Sondervoten



102

Teil D- Anlagen



