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Zusammenfassung der Ergebnisse

1. Die Vergesellschaftung eines privaten Wohnungsunternehmens mit religiosem Selbstverstand-
nis wie der Evangelischen Hilfswerk-Siedlung durch das Land Berlin wére verfassungswidrig. Sie

ist weder mit der Berliner Landesverfassung noch mit dem Grundgesetz vereinbar.

2. Die Berliner Landesverfassung erlaubt die Vergesellschaftung anders als das Grundgesetz ge-
nerell nicht. Die Vergesellschaftung greift in die Freiheit des Eigentums aus Art. 23 VvB ein. Sie
bedarf darum einer verfassungsrechtlichen Erméichtigung. Die Berliner Verfassung enthélt jedoch
keine Art. 15 GG entsprechende Regelung, die diese besonders weitreichende Form des Eingriffs
in die Freiheit des Eigentums erlaubt. Damit ist die Vergesellschaftung unabhingig von ihrem

konkreten Zweck in Berlin landesverfassungsrechtlich generell unzuldssig.

3. Die beabsichtigte Ausgestaltung der Vergesellschaftung wére zudem nicht mit dem Demokra-
tieprinzip in Art. 2, 3 Abs. 1 der Berliner Verfassung vereinbar. Der Verwaltungsrat, der die ver-
gesellschafteten Wohnungen zukiinftig verwalten soll, ist in der vorgeschlagenen Form nicht hin-
reichend demokratisch legitimiert. Ein mehrheitlich durch Mieter und Mitarbeiter besetzter
Verwaltungsrat reprédsentiert zwar wichtige Interessen, aber nicht — wie es das Demokratieprinzip

verlangt — die Allgemeinheit der Staatsbiirger.

4. Die Vergesellschaftung eines privaten Wohnungsunternehmens mit religiosem Selbstverstind-
nis verletzt zudem das Grundrecht der Religionsfreiheit in Art. 29 VvB und in Art. 4 GG. Auch
auBerlich wirtschaftliche Tatigkeiten werden von der Religionsfreiheit geschiitzt, wenn sie einen
religids karitativen Zweck verfolgen. Damit unterliegt die Vergesellschaftung eines Evangelischen
Wohnungsunternehmens, das seine Wohnungsbestinde auch zu karitativen Zwecken vermietet,

besonders hohen Rechtfertigungsanforderungen, die konkret nicht erfiillt sind.

5. Die Vergesellschaftung eines solchen Unternehmens verletzt auch das Grundrecht der Eigen-
tumsfreiheit in Art. 23 VvB und in Art. 14 GG. Die religids motivierte karitative Nutzung des
Eigentums fiihrt zu einem qualifizierten Eigentumsschutz. Wenn das Eigentum nicht nur der Ge-
winnerzielung, sondern einem besonders geschiitzten Freiheitsgebrauch dient, ergeben sich beson-

dere Rechtfertigungsanforderungen bei einer Vergesellschaftung, die konkret nicht erfiillt sind.
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I. Fragestellung und Hintergriinde

1. Gutachtenauftrag und verfassungsrechtliche Fragestellung

Anlass des Gutachtens, das durch die ,,Hilfswerk-Siedlung Evangelisches Wohnungsunternehmen
in Berlin® GmbH in Auftrag gegeben wurde, ist ein von der politischen Initiative ,,Deutsche Woh-
nen & Co enteignen® eingeleitetes Volksbegehren, das auf einen politischen Beschluss zur Verge-
sellschaftung privater Wohnungsunternehmen in Berlin abzielt, die einen Wohnungsbestand von
iiber 3000 Wohnung vorhalten. Darunter féllt auch die evangelische Hilfswerk-Siedlung. Daraus
ergeben sich zwei verschiedene verfassungsrechtliche Fragen':
e st eine Vergesellschaftung von privaten Wohnungsunternehmen durch das Land Berlin
verfassungsrechtlich grundsitzlich zuldssig?
o Welche verfassungsrechtlichen Besonderheiten ergeben sich dabei, wenn Gegenstand der
beabsichtigten Vergesellschaftung ein mit religiosem Selbstverstindnis handelndes evan-

gelisches Wohnungsunternehmen ist?

2. Die politische Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen*

Die politische Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen®, die von einem privaten Verein
,Mietenvolksentscheid e. V.“ und weiteren Beteiligten betrieben wird, verfolgt das Ziel, eine ,,s0-
ziale Wohnungsversorgung* in Berlin sicherzustellen.? Zu diesem Zweck soll eine abstrakt defi-
nierte Gruppe privater Wohnungsunternehmen vergesellschaftet werden (a). Um dieses Ziel zu
erreichen, will die Initiative auf direktdemokratischem Wege einen entsprechenden politischen

Beschluss herbeifiihren (b).

a) Politische Zielsetzungen der Initiative

Die Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen® zielt nach eigener Auskunft auf die Sicherstel-

lung einer ,sozialen Wohnungsversorgung in Berlin.? Darunter versteht sie die langfristig

! Daneben stellen sich europarechtliche Fragen nach der Vereinbarkeit der Biirgschaften des Senats fiir die zu

griindende Anstalt des 6ffentlichen Rechts mit dem europidischen Beihilfenregime, die nicht Gegenstand dieses
Gutachtens sind. Auf Fragen der Entschiddigung und des Rechtsschutzes wird ebenfalls nicht eingegangen.
Vgl. Beschlusstext der Initiative ,,Beschluss fiir ein Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden (Re-
kommunalisierungsgesetz) vom 23.11.2018 (https://www.dwenteignen.de/2018/11/27/beschlusstext-fertig/).
Vgl. Beschlusstext der Initiative ,,Beschluss fiir ein Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden (Re-
kommunalisierungsgesetz) vom 23.11.2018 (https://www.dwenteignen.de/2018/11/27/beschlusstext-fertig/).
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gesicherte Mdoglichkeit, Haushalten mit unterdurchschnittlichen Einkommen Wohnraum zu unter-
durchschnittlichen Mieten zur Verfiigung stellen zu konnen. Da sie andere Instrumente zur Errei-
chung dieses Ziels, insbesondere die sogenannte Mietpreisbremse und stddtebauliche Vorkaufs-
rechte der 6ffentlichen Hand fiir gescheitert hélt, strebt die Initiative nun eine Vergesellschaftung
privater Wohnungsunternehmen an. Die politischen Zielsetzungen der Initiative ,,Deutsche Woh-
nen & Co enteignen sind insofern weder auf das Unternehmen ,Deutsche Wohnen SE’ be-
schréankt, noch zielen sie auf eine Enteignung im rechtlichen Sinn. Vielmehr strebt sie die Verge-
sellschaftung aller privaten Wohnungsunternehmen an, die einem abstrakt definierten

Kriterienkatalog unterfallen.

Unter Vergesellschaftung versteht die Initiative dabei die Uberfiihrung des Eigentums privater
Wohnungsunternehmen an Grundstiicken in eine zu griindende Anstalt des 6ffentlichen Rechts.
Diese Anstalt soll durch einen Verwaltungsrat geleitet werden, dessen Mitglieder mehrheitlich von
den Mietern und Beschiftigten der Anstalt gestellt werden. Er soll sich im Einzelnen aus 5 Ver-
tretern der Mieter, 4 Vertretern der Beschéftigten, 4 Mitgliedern, die durch besondere Wahlen zu

bestimmen sind, und 2 Vertretern des Senats zusammensetzen.

Der geplanten Vergesellschaftung soll eine abstrakt definierte Gruppe privater Wohnungsunter-
nehmen unterfallen. Die Initiative sieht im Einzelnen zwei positive und zwei negative Bedingun-
gen fiir eine Vergesellschaftung vor. Positiv soll ein Bestand von iiber 3000 Wohnungen in Berlin
und ein Handeln mit Gewinnerzielungsabsicht erforderlich sein.* Negativ soll eine Vergesell-
schaftung zum einen bei solchen Wohnungsunternehmen unterbleiben, die mehrheitlich im Eigen-
tum der offentlichen Hand stehen, und zum anderen bei solchen Unternehmen, die im Eigentum
der Bewohner der durch das Unternehmen gehaltenen Wohnungen stehen. Die erforderliche Ent-
schidigungssumme fiir die beabsichtige Vergesellschaftung soll zu 20 % aus dem Landeshaushalt
im Wege einer Kapitaleinlage in die zu griindende Anstalt des 6ffentlichen Rechts und zu 80 %

iiber Kredite der Anstalt finanziert werden, fiir die das Land Berlin biirgen soll.

b) Direktdemokratische Umsetzungsmoglichkeiten in der Berliner Landesverfassung

Die Verfassung von Berlin sieht zwei verschiedene Moglichkeiten einer politischen Willensbil-

dung auf direktdemokratischem Wege vor. Zum einen kann nach Art. 61 Abs. 1 VvB, §§ 1-9 des

4 Dabei wihlt die Initiative eine funktionale Betrachtung: einbezogen werden sollen auch , bedeutende Beteiligun-

gen® an dritten Wohnungsunternehmen.



Gesetzes tliber Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid (AbstG) durch eine Volksiniti-
ative die Befassung des Abgeordnetenhauses mit einem politischen Gegenstand erreicht werden.
Die Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen* will jedoch iiber die bloBe Befassung hinaus
einen Beschluss iiber die Vergesellschaftung herbeifiihren. Fiir die Herbeifiihrung von Beschliis-
sen stellt die Verfassung in Art. 62, 63 VvB, §§ 10-40 AbstG das zweistufige Verfahren von
Volksbegehren und Volksentscheid zur Verfiigung, mit dem im Ergebnis eine Entscheidung des
Abgeordnetenhauses durch eine direktdemokratische Abstimmung ersetzt werden kann. Im Ein-
zelnen sieht die Berliner Verfassung zwei Varianten des Volksbegehrens vor. Ein solches Volks-
begehren kann entweder nach Art. 62 Abs. 1 S. 1 VvB auf den Erlass bzw. die Anderung eines
Gesetzes (Legislativbegehren) oder nach Art. 62 Abs. 1 S. 2 VvB auf die Herbeifiihrung eines
sonstigen Beschlusses des Abgeordnetenhauses (Beschlussbegehren) gerichtet sein. Erfiillt das
Volksbegehren die notwendigen Voraussetzungen und kommt das Abgeordnetenhaus dem Begeh-
ren nicht nach, konnen die Initiatoren des Volksbegehrens eine direktdemokratische Abstimmung
im Wege des Volksentscheids verlangen. Kommt die notwendige Mehrheit beim Volksentscheid
zustande, tritt dann die durch den Volksentscheid getroffene Entscheidung an die Stelle der ent-

sprechenden Entscheidung des Abgeordnetenhauses.

3. Rechtsrahmen: Verfassungsrechtliche Anforderungen und Rechtswirkungen eines

Volksbegehrens nach Art. 62 VvB

a) Zulissige Gegenstinde eines Volksbegehrens

Neben den in den §§ 10, 13-28 AbstG geregelten formalen und verfahrensrechtlichen Anforde-
rungen an ein Volksbegehren, die nicht Gegenstand dieses Gutachtens sind, unterliegt der Gegen-
stand eines Volksbegehren im Grundsatz zwei verfassungsrechtlichen Anforderungen, aus denen

sich die MaBstibe der folgenden Begutachtung ergeben.

Ein Volksbegehren muss zum einen verfassungskonform sein. Es darf nur auf einen verfassungs-
rechtlich zuldssigen Inhalt gerichtet sein.’ Das wird durch § 12 Abs. 2 AbstG, wonach Volksbe-
gehren, die dem Grundgesetz, sonstigem Bundesrecht oder der Verfassung von Berlin widerspre-

chen, unzuléssig sind, ausdriicklich festgestellt, folgt aber schon aus dem Rechtstaatsprinzip in

5 Dazu zihlt auch die Anderung der Verfassung, die jedoch hier nicht angestrebt wird.
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Art. 1 Abs. 3 VvB 1. V. m. Art. 20 Abs. 3 GG, das die Ausiibung jeglicher 6ffentlicher Gewalt
durch das Land Berlin an das geltende Recht bindet.

Ein Volksbegehren muss zum anderen eine Materie zum Gegenstand haben, die in die Kompetenz
des Berliner Abgeordnetenhauses féllt. Das Volksbegehren ist parlamentsakzessorisch ausgestal-
tet. Das Legislativbegehren kann darum zum einen nur auf den Erlass solcher Gesetze zielen, fiir
deren Erlass das Land Berlin zustidndig ist (Verbandskompetenz). Weil mit dem Volksentscheid
eine Entscheidung des Abgeordnetenhauses durch eine direktdemokratische Abstimmung ersetzt
werden soll, kann das Volksbegehren in seinen beiden Formen zum anderen von vornherein nur
auf solche Akte gerichtet sein, die zur Zustindigkeit des Berliner Abgeordnetenhauses gehoren
(Organkompetenz).” Das Beschlussbegehren kann darum nur solche Inhalte zum Gegenstand ha-
ben, die auch das Abgeordnetenhaus zum Gegenstand eines sonstigen politischen Beschlusses ma-

chen konnte.

b) Rechtswirkungen des auf einen sonstigen politischen Beschluss gerichteten Volksbegeh-

rens nach Art. 62 Abs.1S.2 VvB

Die beiden Varianten des Volksbegehrens haben unterschiedliche Rechtswirkungen zur Folge.
Beim Legislativbegehren wird durch den Volksentscheid ein Gesetz verabschiedet, das in der
Folge nach Art. 62 Abs. 5 VvB, § 40 AbstG vom Prisidenten des Abgeordnetenhauses ausgefertigt
und vom Regierenden Biirgermeister verkiindet wird. Ein durch Volksentscheid zustande gekom-
menes Gesetz hat somit die gleiche unmittelbar rechtlich bindende Wirkung wie ein im gewhn-
lichen Verfahren zustande gekommenes Parlamentsgesetz.

Auch beim Beschlussbegehren tritt der Volksentscheid an die Stelle der entsprechenden Hand-
lungsform des Abgeordnetenhauses. Der Volksentscheid hat in diesem Fall die gleiche Wirkung
wie ein entsprechender Parlamentsbeschluss. Solche sogenannten einfachen Parlamentsbeschliisse
haben jedoch im Unterschied zur Verabschiedung eines Gesetzes keine Rechtswirkungen im stren-

gen Sinne.? Sie bringen eine politische Auffassung der Parlamentsmehrheit zum Ausdruck, ohne

Vgl. Siegel/Waldhoff, Offentliches Recht in Berlin, 2. Aufl. 2017, S. 55.

Von diesen werden dann durch Art. 62 Abs. 2 VvB einige spezielle Materien ausgenommen: ,,Volksbegehren

zum Landeshaushaltsgesetz, zu Dienst- und Versorgungsbeziigen, Abgaben, Tarifen der 6ffentlichen Unterneh-

men sowie zu Personalentscheidungen sind unzulédssig®.

8 Brocker, in: BeckOK Grundgesetz, 40. Ed., Art. 42 Rn. 17, Stand der Kommentierung: 15.02.2019; vgl. auch
Klein, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 42 Rn. 80, 81, Stand der Kommen-
tierung: 85. Lieferung November 2018; Klein, Stellung und Aufgaben des Bundestages, in: HStR, Bd. 3, 3. Aufl.
2005, § 50 Rn. 14.

7
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dadurch rechtsverbindlich zu werden. Die Wirkung eines einfachen Parlamentsbeschlusses ist vor-
nehmlich politisch, nicht rechtlich. Insbesondere entfaltet ein solcher einfacher Beschluss des Ab-

geordnetenhauses keine rechtlich verbindliche Wirkung gegeniiber dem Senat.

¢) Das Volksbegehren der politischen Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen*

Die politische Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen* beabsichtigt ausweislich ihrer 6f-
fentlichen politischen Absichtserkldrung die Vergesellschaftung privater Wohnungsunternehmen
durch ein entsprechendes Vergesellschaftungsgesetz. Zum Gegenstand des von ihr angestrengten
Volksbegehrens hat die Initiative jedoch keinen konkreten Gesetzesvorschlag gemacht. Vielmehr
will sie durch das Volksbegehren zunichst nur einen politischen Beschluss (des Abgeordneten-
hauses im Wege der Ubernahme des Begehrens oder ersatzweise durch Volksentscheid) herbei-
fiihren. Dabei wollte die Initiative durch einen solchen Beschluss urspriinglich den Senat zur Er-
arbeitung und spiteren Einbringung eines Gesetzes iiber die Vergesellschaftung in das
Abgeordnetenhaus verpflichten. Ein solcher Beschluss wire unabhédngig von seinem Inhalt ver-
fassungswidrig gewesen, weil das Abgeordnetenhaus den Senat nicht auf die Einbringung eines
Gesetzes verpflichten kann.’ Diese Form des Volksbegehrens wurde jedoch vom Senat abgelehnt.
Die Initiative hat darauthin ein neues Volksbegehren vorgelegt, das nur noch auf einen Beschluss
iiber die Vergesellschaftung ohne Verpflichtung des Senats zur Erarbeitung und Einbringung eines
Gesetzes zielt, dabei jedoch zugleich erklirt, sie halte an ihrem urspriinglichen Begehren fest.!'”

Die politische Initiative hat sich also gegen ein Legislativbegehren und stattdessen fiir ein Be-
schlussbegehren entschieden. Damit sind ihre rechtlichen Wirkungen von vornherein sehr be-
grenzt. Kommt der erstrebte Beschluss zustande, entweder weil ihn sich das Abgeordnetenhaus
vor einem Volksentscheid zu eigen macht, oder weil er bei einem Volksentscheid eine Mehrheit
findet, entfaltet der Beschluss anders als ein Legislativbegehren keinerlei Rechtswirkungen. Der

Berliner Senat kann durch diesen Beschluss rechtlich nicht verpflichtet werden. Weder ist er

Dies ergibt sich aus dem eigenen Gesetzesinitiativrecht des Senates gemiB Art. 59 Abs. 2 VvB: ,,Gesetzesvorla-

gen konnen aus der Mitte des Abgeordnetenhauses, durch den Senat oder im Wege des Volksbegehrens einge-
bracht werden*.

Vgl. die Stellungnahme auf der Homepage der Initiative: ,,Der unten dokumentierte Entwurf des ersten Be-
schlusstextes fiir das Volksbegehren wurde vom Senat des Inneren als zu ,,detailliert™ fiir einen Beschluss ange-
sehen. [...] haben wir auf Grundlage des hier dokumentierten Beschlusses, eine zweite etwas vagere und kiirzere
Version verfasst. Die lingere Version ist allerdings weiterhin Grundlage all unserer weiteren inhaltlichen Arbeit*
(https://www.dwenteignen.de/2018/10/25/volksentscheid-vorl % C3%A4ufiger-beschlusstext/).
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verpflichtet, sich fiir eine Vergesellschaftung einzusetzen, noch ein entsprechendes Gesetz auszu-

arbeiten oder gar in das Abgeordnetenhaus einzubringen. '

4. Das evangelische Wohnungsunternehmen Hilfswerk-Siedlung

a) Rechtsform und Gesellschaftszweck

Die , Hilfswerk-Siedlung Evangelisches Wohnungsunternehmen in Berlin® (Evangelische Hilfs-
werk-Siedlung) ist ein privates Wohnungsunternehmen mit christlichem Selbstverstindnis. Sie ist
privatrechtlich in der Form der Gesellschaft mit beschrinkter Haftung organisiert. Ihr gesell-
schaftsvertraglich festgelegter primirer Gesellschaftszweck besteht in der Sicherstellung einer
,,sozial verantwortbare[n] Wohnungsversorgung*.!> Sie ist organisatorisch eng mit der evangeli-
schen Kirche und weiteren karitativen und diakonisch titigen kirchlichen Einrichtungen verfloch-
ten. Sie wurde 1952 auf der Grundlage eines Beschlusses der Synode der evangelischen Kirche
vor dem Hintergrund der Wohnungsknappheit in Berlin zu dem Zweck gegriindet, sich am sozia-
len Wohnungsbau zu beteiligen.'® Gesellschafter der Hilfswerk-Siedlung sind vier kirchliche oder
kirchennahen Einrichtungen: die Evangelische Kirche Berlin-Brandenburg-schlesische Oberlau-
sitz, die mehr als 80 % der Anteile hélt, das Diakonische Werk Berlin-Brandenburg-schlesische
Oberlausitz e. V., die Stiftung Kronenkreuz und die Evangelische Kirchengemeinde St. Nikolai in
Berlin-Spandau.'* Die Mitglieder des Aufsichtsrates miissen Angehorige einer christlichen Kirche

sein.!?

In der urspriinglichen Beschlussvorlage wollte die Initiative den Senat verpflichten, innerhalb von 9 Monaten ab
Veroffentlichung der Annahme des Beschlusses durch Volksentscheid einen Gesetzentwurf zu erarbeiten und
diesen innerhalb von 12 Monaten nach Beschluss in das Abgeordnetenhaus einzubringen.

§ 2 des Gesellschaftsvertrages in der Fassung vom 10. Juni 2016. Des Weiteren verfolgt die Hilfswerk-Siedlung
den Zweck, Vermdgen und Immobilien ihrer kirchlichen Gesellschafter oder sonstiger kirchlicher und sozialer
Organisationen zu verwalten und Dritte, insbesondere kirchliche Organisationen, bei der Verwaltung ihrer Im-
mobilien zu beraten.

Beschluf3 der Synode der Evangelischen Kirche in Deutschland in Berlin-Weilensee vom 23.-27. April 1950:
,,Die in Berlin versammelte Synode der EKD beauftragte den Rat, das Hilfswerk der EKD zu betrauen mit der
Durchfiihrung der erforderlichen Malinahmen fiir eine wirksame Beteiligung von Gliedkirchen und Gemeinden
beim Sozialen Wohnungsbau im Bereich der Bundesrepublik Deutschland. Die Synode erwartet, daf3 a) der So-
ziale Wohnungsbau in der Ndhe der Arbeitsstitten bevorzugt und beschleunigt wird, damit rdumlich getrennte
Familien wieder zusammengefiihrt werden; b) Heimatlosgewordenen und anderen schwer Getroffenen im Rah-
men des Lastenausgleichs geholfen wird, das vom Gesetzgeber verlangte Eigenkapital aufzubringen®.

Die Gesellschafsanteile verteilen sich im Einzelnen wie folgt: 83,8 % werden von Evangelischen Kirche Berlin-
Brandenburg-schlesische Oberlausitz gehalten, 8,6 % vom Diakonische Werk Berlin-Brandenburg-schlesische
Oberlausitz e. V., 6,0 % von der Stiftung Kronenkreuz und 1,6 % von der Evangelischem Kirchengemeinde St.
Nikolai in Berlin-Spandau.

15§ 9 Abs. 2 Satz 3 des Gesellschaftsvertrags in der Fassung vom 10. Juni 2016.
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b) Wohnungsbestand und Vermietungspraxis in christlichem Selbstverstindnis

Die Evangelische Hilfswerk-Siedlung verfiigt iiber ca. 4600 Wohnungen in Berlin zur Erfiillung
thres gesellschaftsvertraglichen Zwecks, ,,eine sozial verantwortbare Wohnungsversorgung si-
cherzustellen®.!® Die Hilfswerk-Siedlung versteht diesen Gesellschaftszweck als ,,diakonischen
Auftrag® auf ,,christlicher Wertebasis“.!” Sie kommt diesem Auftrag in ihrer Vermietungspraxis
auf drei verschiedene Weisen nach. Sie stellt, erstens, ihre Wohnungen insbesondere solchen Mie-
tern zur Verfligung, ,,deren Mdoglichkeit, sich auf dem freien Markt mit Wohnraum zu versorgen,
nur eingeschrinkt gegeben ist“.!® Dazu zéhlen in der Praxis vor allem Obdachlose und Fliicht-
linge.!® Derzeit werden ca. 20% der Wohnungen bei der Neuvermietung an Gefliichtete, Obdach-
lose oder Personengruppe vermietet, die auf dem normalen Wohnungsmarkt kaum zum Zuge kom-
men. Zweitens stellt die Evangelische Hilfswerk-Siedlung ihren Mietern Wohnraum zu stark
unterdurchschnittlichen Mieten zur Verfiigung. So lag die durchschnittliche Nettokalt-Bestands-
miete der von der Hilfswerk-Siedlung frei vermieteten Wohnungen mit 6,46 €/m? unterhalb der
gesetzlich geregelten Berliner Sozialmiete.?’ Von den 4600 Wohnungen der Hilfswerk-Siedlung
sind ca. 35 % Sozialwohnungen. Bei diesen Wohnungen unterliegt die Mietgestaltung aufgrund
der staatlichen Bauforderungen offentlich-rechtlichen Regeln. Die im Rahmen der gesetzlichen
Mietbindung vorgesehenen Mieten lagen mit 6,50 €/m? bzw. 8 €/m? iiber dem von der Hilfswerk-
Siedlung im Rahmen ihrer freien Mietgestaltung verlangten Mietzins. Auch die durchschnittliche
Netto-Neuvertragsmiete der Hilfswerk-Siedlung lag mit 7,42 €/m? signifikant sowohl unter dem
Berliner Durchschnitt als auch unter der im Rahmen des sozialen Wohnungsbaus vorgesehenen
Forderalternative II von 8 €/m?.

Drittens fordert die Evangelische Hilfswerk-Siedlung eine Reihe von kirchlichen, diakonischen,
sozialen und kiinstlerischen Einrichtungen, denen sie aus ithrem Bestand Rdume kostenfrei oder
zu weiter vergilinstigten Konditionen zur Verfiigung stellt. Dazu gehoren beispielsweise Einrich-
tungen der Obdachlosenbetreuung in Diakoniestationen, der Jugend- und Familienarbeit wie das
Evangelische Johannesstift, der Fliichtlingsbetreuung wie das ,,Willkommensbiiro fiir gefliichtete
Neumieter*innen* in Berlin-Zehlendorf, Angebote fiir Senioren wie Wohngemeinschaften fiir De-
menzerkrankte, sowie Kindertagesstitten, Kiinstlerateliers, Nachbarschaftscafés und weitere An-

gebote. Die Evangelische Hilfswerk-Siedlung bietet fiir ithre Mieter eine kostenlose

6§ 2 des Gesellschaftsvertrages in der Fassung vom 10. Juni 2016.

Hilfswerk-Siedlung GmbH, Verantwortung iibernechmen, S. 5, 26.
Hilfswerk-Siedlung GmbH, Bericht iiber das 65. Geschéftsjahr (2017), S. 53.
Hilfswerk-Siedlung GmbH, Bericht tiber das 65. Geschéftsjahr (2017), S. 46, 53.
20 §3 Abs.2 Satz 2, § 5 Abs. 1,2 WoFGi. V.m. 2.5.2 a) WFB 2018.

o oo
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Schuldenberatung und eine aufsuchende Sozialarbeit an, die durch Kooperationen mit kirchlichen
und diakonischen Einrichtungen wie der Berliner Stadtmission erbracht werden. Im Zuge dieser
Kooperation werden Mieter bei personlichen Problemlagen durch Sozialarbeiter aufgesucht. Die
Kosten werden von Evangelischen Hilfswerk-Siedlung getragen. Die Hilfswerk-Siedlung unter-
hélt zudem ein theologisches Konvikt, in dem unter anderem Studenten der evangelischen Theo-
logie Wohn- und Studienrdume zur Verfiigung gestellt und in dem sie durch einen Pfarrer der

Landeskirche theologisch und organisatorisch betreut werden.

Der Gesamtbestand der Evangelischen Hilfswerk-Siedlung von ca. 4600 Wohnungen wird zu etwa
2/3 in der Form des Grundstiickseigentums, das sich nach § 94 BGB auch auf die mit dem Grund-
stiick verbundenen Gebéude erstreckt, und zu 1/3 in der Form des Erbbaurechts gehalten. Das
zugehorige Grundstiickseigentum liegt in diesen Fillen tiberwiegend bei evangelischen Kirchen-
gemeinden, bei der Evangelischen Kirche Berlin-Brandenburg-schlesische Oberlausitz und zum

Teil beim Land Berlin.

¢) Betroffenheit von der beabsichtigten Vergesellschaftung

Die Evangelische Hilfswerk-Siedlung erfiillt bei formaler Betrachtung die von der politischen Ini-
tiative ,,.Deutsche Wohnen & Co enteignen* vorgesehenen positiven Kriterien fiir eine Vergesell-
schaftung. Thr Wohnungsbestand iiberschreitet die Grenze von 3000 Wohnungen in Berlin, die als
Schwelle der Vergesellschaftung vorgesehen ist. Sie erwirtschaftet zudem Gewinne, auch wenn
sie diese Gewinne nicht an die Gesellschafter ausschiittet, sondern thesauriert, um sie zur Erfiillung
ihres diakonischen Auftrags in der Vermietungspraxis zu verwenden.?! Die beiden als Ausnahme-
tatbestand vorgesehenen negativen Kriterien erfiillt die Hilfswerk-Siedlung dagegen nicht. Weder
steht sie mehrheitlich im Eigentum der 6ffentlichen Hand noch ist sie genossenschaftlich organi-
siert. Es wire theoretisch denkbar, die vier Kriterien entsprechend der politischen Absichtserkla-
rung der Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen* dahin zu verstehen, dass nur im engeren
Sinn profitorientiere private Wohnungsunternehmen ohne religids begriindete soziale Zielsetzung
erfasst werden sollen. In diesem Fall wére an eine restriktive Anwendung der Vergesellschaftungs-
kriterien zu denken. Dafiir bestehen jedoch weder sichere Anhaltspunkte in der politischen Ab-
sichtserkldrung noch gibt es beim derzeitigen Stand einen hinreichend konkreten Gesetzesvor-

schlag, an dem die Moglichkeit einer restriktiven Auslegung gepriift werden konnte. Im Weiteren

2l Es wire denkbar, Gewinnerzielungsabsicht als privatniitzige Ausschiittung zu verstehen.
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wird deswegen davon ausgegangen, dass die Evangelische Hilfswerk-Siedlung von der beabsich-

tigten Vergesellschaftung betroffen wére.

5. Vorgehen

Das Gutachten untersucht die beabsichtigte Vergesellschaftung auf ihre Vereinbarkeit mit der Ber-
liner Landesverfassung (I11., IV.) und mit dem Grundgesetz (V., VI.). Zuvor wird in einem ersten
Schritt das Verhiltnis von bundes- und landesverfassungsrechtlichen Regelungen der Vergesell-
schaftung untersucht (II.). Ein Teil der hier behandelten Fragen ist bereits zum Gegenstand um-
fangreicher rechtlicher Begutachtung geworden.?? Die besonderen verfassungsrechtlichen Gren-
zen der Vergesellschaftung privater Wohnungsunternehmen mit religiosem Selbstverstindnis
wurden dagegen bislang nicht erortert. Die Diskussion hat sich bislang zudem vor allem auf die
Vereinbarkeit der beabsichtigten Vergesellschaftung mit dem Grundgesetz und die Auslegung der
Vergesellschaftungsvorschrift in Art. 15 GG konzentriert. Die aus Berliner Sicht vorrangige und
verfassungsrechtlich komplexe Frage der Vereinbarkeit mit der Berliner Landesverfassung ist da-
gegen nur zum Teil erdrtert worden.?? Weitgehend unbeachtet geblieben ist zudem die Frage, wel-
chen verfassungsrechtlichen Anforderungen die organisatorische Ausgestaltung der zu griinden-
den Anstalt des 6ffentlichen Rechts geniigen muss, insbesondere die Frage, ob Landeseigentum in
einer Form gehalten und zum Zwecke der Daseinsvorsorge verwaltet werden kann, die sich der
demokratisch legitimierten Kontrolle durch den Berliner Senat und das Berliner Abgeordneten-

haus weitgehend entzieht.

Aus diesem Diskussionsstand ergeben sich die drei Schwerpunkte der nachfolgenden Begutach-
tung.?* Zunichst wird umfassend die Frage gepriift, ob eine Vergesellschaftung nach Maf3gabe der
Berliner Landesverfassung iiberhaupt zuléssig ist (III.1). Das Berliner Landesverfassungsrecht
enthdlt anders als das Grundgesetz in Art. 15 keine verfassungsrechtliche Erméchtigung zur Ver-
gesellschaftung. Im Anschluss wird die Vereinbarkeit der vorgeschlagenen Verwaltung des Woh-

nungsbestandes durch eine zu griindende Anstalt des 6ffentlichen Rechts gepriift (I11.2). In einem

22 Sodan, Zur VerfassungsmiBigkeit der Sozialisierung von Immobilien privater Wohnungswirtschaftsunterneh-

men im Land Berlin, 2019; Vorwerk, Stellungnahme, 2018; Geulen, Rechtliche Stellungnahme — Volksentscheid
zur Vergesellschaftung groBer Wohnimmobilien in Berlin, 2018.
23 Jetzt im Ergebnis zutreffend Wolfers/Opper, Vergesellschaftung von Grund und Boden, NJW-aktuell 8/2019, 15;
ausfuhrlicher Wolfers/Opper, Vergesellschaftung von Grund und Boden in Berlin: Zulédssig?, DVBI. 2019, 542
ff.
Dabei wird den Grundsitzen juristischer Begutachtung folgend auch dann gutachterlich weiter gepriift, wenn
logisch vorrangige Voraussetzungen bereits verneint worden sind.

24
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dritten Schritt werden die landesverfassungsrechtlichen Grenzen der Vergesellschaftung unter-
sucht. Dabei ergeben sich wesentliche verfassungsrechtliche Besonderheiten fiir Wohnungsunter-
nehmen, die aus einem religids karitativen Selbstverstandnis heraus titig werden (IV. 1). Sie fiih-
ren sowohl zu einem selbstdndigen Eingriff in die Freiheit der Religionsausiibung (IV.3) als auch
zu einem qualifizierten Eigentumsschutz (IV.4). Die Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz wird so-
dann im Uberblick gepriift (V.). Auch hier ergeben sich besondere verfassungsrechtliche Grenzen

fiir private Wohnungsunternehmen, die aus einem religiosen Selbstverstindnis titig werden (VI.).

I1. Das doppelte verfassungsrechtliche Regelungsregime der Vergesellschaftung

Die Vergesellschaftung stellt eine Sonderform des Eingriffs in die grundrechtliche Freiheit des
Eigentums dar (1.). Sie wird durch das Grundgesetz und die Landesverfassungen unterschiedlich
geregelt (2.). Daraus folgt, dass ein Land, soweit es fiir die Vergesellschaftung zustindig ist (3),
einem doppelten Regelungsregime unterliegt (4.). Jede Vergesellschaftung muss sowohl die Vo-
raussetzungen der einschldgigen Landesverfassung erfiillen als auch mit dem Grundgesetz verein-

bar sein (5.).

1. Verfassungsrechtliche Funktion und systematische Stellung der Vergesellschaftung im

Grundgesetz

Die Vergesellschaftung stellt eine besondere Form des gesetzlichen Eingriffs in das grundrechtlich
geschiitzte Privateigentum dar. Sie ist insbesondere etwas anderes als die Enteignung. Durch ein
Vergesellschaftungsgesetz beendet das Parlament die individuelle Verfiigungsmoglichkeit eines
Eigentlimers iiber bestimmte Giiter oder Giitererzeugungsprozesse und begriindet stattdessen eine
neue kollektive Form der Bewirtschaftung. Die Vergesellschaftung besteht also, anders als die
Enteignung, aus zwei Teilelementen: sie hebt die privatautonome Verfiigung iiber eine oder meh-
rere Eigentumspositionen auf und begriindet unmittelbar durch Gesetz eine neue, kollektive dko-
nomische Nutzung dieser Eigentumspositionen (Gemeinwirtschaft).?’ Die Vergesellschaftung in-
dert nicht nur bestehende Regeln des FEigentumsgebrauchs oder entzieht -einzelne
Eigentumspositionen, sondern bewirkt zugleich die Neugestaltung ihrer Bewirtschaftung in 6f-

fentlicher Form.

25 Depenheuer/Froese, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art.
15 Rn. 15-22; Wendt, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, 8. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 6.
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Das Grundgesetz sieht in Art. 15 GG wegen dieser besonderen Funktion und ihrer weitreichenden
Wirkung, die sie von anderen Formen der Eigentumsbeschrankung unterscheidet, eine eigenstin-
dige Regelung fiir die Vergesellschaftung vor und bindet sie an strenge Voraussetzungen. Rechts-
dogmatisch handelt es sich dabei um einen qualifizierten Gesetzesvorbehalt: der Eingriff in die
Eigentumsfreiheit in der besonderen Form der Vergesellschaftung wird durch Art. 15 GG zugleich
erlaubt und an die dort bestimmten Voraussetzungen gekniipft. Die Vergesellschaftung bildet da-
mit neben der in Art. 14 Abs. 1 S. 2 GG vorgesehenen Moglichkeit, Inhalt und Schranken des
Eigentums zu bestimmen, und der durch Art. 14 Abs. 3 GG zuléssigen Entziehung einer konkreten
Eigentumsposition durch Enteignung eine dritte Schranke der grundrechtlichen Freiheit des Ei-

gentums.?

2. Die Vergesellschaftung in den Landesverfassungen

Die Verfassungen der Bundesldnder sehen die Vergesellschaftung anders als das Grundgesetz da-
gegen nur zum Teil ausdriicklich vor. Von den Verfassungen, die vor dem Erlass des Grundgeset-
zes entstanden sind, enthalten fiinf, ndmlich die Verfassungen von Bayern, Bremen, Hessen,
Rheinland-Pfalz und dem Saarland Bestimmungen, die eine Vergesellschaftung erlauben.?” Von
den nachkonstitutionellen Verfassungen sehen vier, ndmlich die Verfassungen von Brandenburg,
Nordrhein-Westfalen, Sachsen und Sachsen-Anhalt die Moglichkeit einer Vergesellschaftung aus-
driicklich vor.?® In den iibrigen sieben Landesverfassungen ist die Vergesellschaftung nicht expli-
zit vorgesehen. Die Verfassungen von Baden-Wiirttemberg, Mecklenburg-Vorpommern, Nieder-
sachen und Schleswig-Holstein enthalten jedoch eine dynamische Verweisung auf die
Bundesgrundrechte, so dass die Eigentumsfreiheit mitsamt der Vergesellschaftungsmoglichkeit in

das Landesverfassungsrecht inkorporiert wird.?

Die Berliner Verfassung dagegen enthielt weder in der urspriinglichen Fassung aus dem Jahr 1950
einen Artikel, der die Vergesellschaftung erlaubt, noch sieht sie in der revidierten, derzeit gelten-

den Fassung von 1995 eine Vergesellschaftung vor. Thiiringen ist neben Berlin das zweite

26 Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Loseblattsammlung, Art. 15
Rn. 4, Stand der Kommentierung: 153. Aktualisierung August 2011; Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz.
Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 17, 21, 27, Stand der Kommentierung: 85. Lieferung November
2018.

27 Art. 160 Abs. 1, 2 BayVerf: Art. 42 BremVerf; Art. 39 Abs. 2-5, 40-42 HessVerf; Art. 61 VerfRP; Art. 52
SVerf.

28 Art. 41 Abs. 5 BbgVerf; Art. 27 Abs. 1 VerfNRW; Art. 32 Abs. 2 SichsVerf; Art. 18 Abs. 4 VerfSA.

29 Art. 2 Abs. 1 BWVETLT: Art. 5 Abs. 3 MVVErT; Art. 3 Abs. 2 VerfND; Art. 3 VerfSH.
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Bundesland, das ebenfalls ein selbstdndiges Landesgrundrecht der Eigentumsfreiheit, aber keine
Regelung zur Vergesellschaftung vorsieht. In Thiiringen wird daraus der Schluss gezogen, dass

die Vergesellschaftung generell unzulissig ist.*°

3. Die Gesetzgebungszustindigkeit des Landes Berlin

Eine Vergesellschaftung durch das Land Berlin ist nur dann zuldssig, wenn das Land Berlin im
Verhiltnis zum Bund fiir ein Vergesellschaftungsgesetz zustindig ist. Nach Art. 72 Abs. 1, 74
Abs. 1 Nr. 15 GG haben die Lander die Gesetzgebungszustindigkeit fiir die Vergesellschaftung,
d. h. die ,,Uberfiihrung von Grund und Boden, von Naturschitzen und Produktionsmitteln in Ge-
meineigentum oder in andere Formen der Gemeinwirtschaft®, solange und soweit der Bund von
seiner Gesetzgebungszustindigkeit nicht bereits Gebrauch gemacht hat. Zwar kann der Bund von
seiner Gesetzgebungszustindigkeit auch dadurch Gebrauch machen, dass er ein Gesetz absichtlich
nicht erldsst und so die Ausiibung der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz durch die Lan-
der sperrt. Dafiir bestehen fiir den Bereich der Vergesellschaftung jedoch nicht geniigend konkrete

Anbhaltspunkte. Insofern verfiigt das Land Berlin liber die notwendige Zustdandigkeit.

4. Der Grundsatz der bundes- und landesverfassungsrechtlichen Doppelbindung

Das Land Berlin unterliegt bei der Ausiibung 6ffentlicher Gewalt einer doppelten verfassungs-
rechtlichen Bindung.’! Es muss sowohl den Regelungen der Berliner Landesverfassung geniigen
als auch die Bindungen des Grundgesetzes einhalten, soweit sie im konkreten Fall anwendbar sind.
Aus der bundesstaatlichen Struktur ergibt sich darum ein doppeltes verfassungsrechtliches Rege-
lungsregime fiir die Vergesellschaftung. Will das Land Berlin seine foderale Zustdndigkeit ausii-
ben und eine Vergesellschaftung durchfiihren, muss sie sowohl nach Mal3gabe der Berliner Ver-
fassung als auch aus der Perspektive Grundgesetzes zuldssig sein. Diese doppelte
verfassungsrechtliche Bindung ist eine Folge der durch das Grundgesetz als Teil des Bundesstaats-
prinzips in Art. 20 Abs. 1 GG garantierten Verfassungsautonomie der Lénder, denen es in gewis-

sen Grenzen freisteht ihr politisches System und das Verhiltnis der 6ffentlichen Gewalt zu den

30" Jutzi, in: Linck/Jutzi/Hopfe, Die Verfassung des Freistaats Thiiringen. Kommentar, 1. Aufl. 1994, Art. 34 Rn. 3:
,,Die Entscheidung fiir eine private, personale Eigentumsordnung trifft die Landesverfassung noch entschiedener
als das Grundgesetz, indem auf eine Sozialisierungsbestimmung nach dem Muster des Art. 15 GG, der ohne jede
praktische Bedeutung geblieben ist [...] bewullt verzichtet wurde®.

31 Siegel/Waldhoff, Offentliches Recht in Berlin, 2. Aufl. 2017, S. 7-10, 55.
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Biirgern selbstéindig zur regeln.?? Das bedeutet auch: die Lander kdnnen einer weiterreichenden

verfassungsrechtlichen Bindung unterliegen als der Bund.

Das Verhiltnis von Bundes- und Landesverfassungsrecht wird dabei durch drei Grundregeln be-
stimmt: soweit Bundes- und Landesrecht einander nicht widersprechen, gelten sie nebeneinander.
Kommt es zu Widerspriichen zwischen der Berliner Verfassung und dem Grundgesetz, sogenann-
ten Normkollisionen, sieht das Grundgesetz dafiir zwei verschiedene Mechanismen vor: In Art. 31
GG ordnet es grundsédtzlich den Vorrang des Bundesrechts an. Bei echten Widerspriichen bean-
sprucht das Grundgesetz Vorrang. In Art. 142 GG modifiziert es diese Vorrangregel jedoch fiir
die Landesgrundrechte, die unter bestimmten Bedingungen auch dann gelten, wenn sie sich von
den Regelungen des Grundgesetzes unterscheiden, insbesondere dann, wenn sie einen weiteren

Schutz gewihrleisten.

5. Voraussetzungen und Grenzen der Vergesellschaftung im Uberblick

Daraus ergeben sich die verfassungsrechtlichen Voraussetzungen, denen eine beabsichtigte Ver-
gesellschaftung privater Wohnungsunternehmen mit religiosem Selbstverstidndnis in Berlin genii-
gen muss: Das Abgeordnetenhaus miisste durch die Berliner Verfassung grundsitzlich zur Verge-
sellschaftung erméchtigt werden (III.1). Die beabsichtige Verwaltung der vergesellschafteten
Wohnungen durch eine zu griindende Anstalt des 6ffentlichen Rechts miisste demokratisch hin-
reichend legitimiert sein (II1.2). Bei der beabsichtigten Vergesellschaftung eines privaten Woh-
nungsunternehmens mit religidsem Selbstverstdndnis ergeben sich dariiber hinaus zwei besondere
landesverfassungsrechtliche Grenzen (IV.1). Die Vergesellschaftung miisste mit der landesverfas-
sungsrechtlichen Freiheit der Religionsausiibung (IV.2.) und mit der Freiheit des Eigentums (IV.3)
vereinbar sein, die im Falle religios motivierten Eigentumsgebrauchs einen qualifizierten Schutz
gewihrt.

Die Vergesellschaftung miisste sodann auch nach Mallgabe des Grundgesetzes zuléssig sein. Sie
miisste hinsichtlich der konkreten Gegenstdnde (V.1) und Formen (V.2) den Anforderungen von
Art. 15 GG geniigen. Auch auf Ebene des Grundgesetzes ergeben sich bei der Vergesellschaftung

eines privaten Wohnungsunternehmens mit religiosem Selbstverstindnis wiederum zwei

32 Grzeszick, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 20 Rn. 96, Stand der Kommen-

tierung: 85. Lieferung November 2018.
Korioth, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 142 Rn. 14, Stand der Kommen-
tierung: 85. Lieferung November 2018.
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besondere verfassungsrechtliche Grenzen. Die Vergesellschaftung miisste mit dem Grundrecht der

Religionsfreiheit (VI.1.) und mit der Freiheit des Eigentums (VI1.2) vereinbar sein.

IT1. Landesverfassungsrechtlichen Voraussetzungen der Vergesellschaftung privater Woh-

nungsunternehmen

1. Die fehlende landesverfassungsrechtliche Erméchtigung zur Vergesellschaftung

Die beabsichtigte Vergesellschaftung privater Wohnungsunternehmen bedeutet einen Eingriff in
die durch Art. 23 der Verfassung von Berlin grundrechtlich geschiitzte Freiheit des Eigentums.
Damit ein solcher Eingriff zuléssig ist, bedarf es einer verfassungsrechtlichen Regelung, die das
Parlament zum Erlass eines solchen Gesetzes ermichtigt. Die Berliner Verfassung enthélt anders
als das Grundgesetz und vierzehn der librigen sechzehn Landesverfassungen jedoch keine eigene
Vorschrift, die die Vergesellschaftung von Privateigentum erlaubt (a). Eine Vergesellschaftung
kann auch nicht unter Riickgriff auf die beiden in Art. 23 VvB vorgesehenen Eingriffsformen der
Enteignung oder der Inhalts-und Schrankenbestimmung erfolgen (b). Die Zuléssigkeit einer Ver-
gesellschaftung ergibt sich schlieBlich auch nicht abschlieBend aus Art. 15 GG, der den Landes-
gesetzgeber zwar zu Eingriffen in Art. 14 GG, nicht jedoch zu Eingriffen in das Landesgrundrecht
der Eigentumsfreiheit aus Art. 23 VvB ermaéchtigt (c). Die Vergesellschaftung ist darum schon aus

diesem Grund unabhéngig von Gegenstand und Ziel landesverfassungsrechtlich generell unzulds-

sig (d).

a) Entstehungsgeschichte: Die unterlassene Erméchtigung zur Vergesellschaftung in Art. 23

VvB

Der Schutz des Eigentums in Art. 23 der geltenden Berliner Landesverfassung geht auf die im
Wortlaut identische Vorschrift des Art. 15 der Verfassung von 1950 zuriick.>* Eine genaue Ana-
lyse der Entstehungsgeschichte zeigt dabei, dass die Vergesellschaftung absichtlich nicht geregelt
wurde. Wiéhrend der urspriinglichen Verfassungsberatungen wurde die Vergesellschaftung im
Zuge eines Verfassungskompromisses nicht geregelt, aber von einem Teil der Stadtverordneten

als Sonderfall der geregelten Enteignung fiir zuldssig gehalten (aa). Diese Auffassung hat sich

34 Zur Entstehungsgeschichte vgl. Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Berlin. Eine Dokumen-

tation, 2 Bde.; Breunig, Verfassunggebung in Berlin 1945-1950; St6hr, in: Pfennig/Neumann, Verfassung von
Berlin. Kommentar, 3. Aufl. 2000, Art. 23 Rn. 1.
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jedoch bei der Verfassungsrevision im Jahre 1995 nicht durchgesetzt (bb). Im Gegenteil, man sah
die besondere Bedeutung der Berliner Landesgrundrechte in der Moglichkeit, einen weitergehen-

den Grundrechtsschutz zu gewéhren (cc).

aa) Art. 15 der Verfassung vom 1. Oktober 1950

Die (West-)Berliner Verfassung vom 1. Oktober 1950 ging auf drei verschiedene Entwiirfe der
Fraktionen von SPD, CDU und SED zuriick. Zwei dieser drei Entwiirfe sahen eine Vergesellschat-
tung unter verschiedenen Bedingungen vor.*> Das Stadtparlament hatte 1947 bereits ein Soziali-
sierungsgesetz erlassen, das jedoch am Widerstand der westlichen Alliierten scheiterte.’® Die CDU
sah in Art. 97 ihres Entwurfs eine Uberfiihrung in Gemeineigentum zu dem Zweck vor, die ,,ge-
meinwirtschaftliche Leistung® eines Betriebes zu sichern.’’ Die an den Verfassungsberatungen
zundchst noch beteiligte SED schlug in Art. 19 ihres Entwurfs eine weitergehende Erméchtigung
zur Vergesellschaftung vor.*® Der Entwurf der SPD enthielt keine Vorschrift zur Vergesellschaf-
tung, sondern sah in Art. 15 lediglich die Moglichkeit der Enteignung auf gesetzlicher Grundlage
vor.3 Die LDP, die keinen eigenen Entwurf vorgelegt hatte, sprach sich strikt gegen die Verge-
sellschaftung und generell jede Regelung aus, die iiber die klassischen Grundrechte hinausgefiihrt

hitte.*0

In den Sitzungen des Verfassungsausschusses, der am 11. September 1947 seine Arbeit aufnahm,

versuchte man, auf Grundlage der verschiedenen Entwiirfe einen fiir alle Parteien tragbaren

35 Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Berlin. Eine Dokumentation, Bd. 1, Drucks. 60/421, S.

698 ff.

Es wurde nur im 6stlichen Teil der Stadt in Kraft gesetzt, vgl. Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfas-

sung von Berlin. Eine Dokumentation, Bd. I, S. 386-387 Fn. 205.

37 Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Berlin, Bd. 1, S. 711: Art. 97 Abs. 2: ,,Soweit es zur Si-
cherung gemeinwirtschaftlicher Leistung des Betriebes erforderlich ist, kann er in Gemeineigentum iiberfiihrt
werden®.

38 Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Berlin, Bd. 1, S. 707: ,,Private wirtschaftliche Unterneh-
men, die dafiir geeignet sind, konnen durch Gesetz nach den fiir die Enteignung geltenden Bestimmungen in Ge-
meineigentum {iberfiihrt werden.*.

39 Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Berlin, Bd. 1, S. 705: ,,Zum Wohle der Allgemeinheit
konnen Enteignung auf gesetzlicher Grundlager erfolgen.“. Die vorgeschlagene Praambel (,,Von dem Willen
beseelt [...] Gemeinschaftsleben und Wirtschaft demokratisch und sozialistisch zu ordnen [...]*) (S. 699). und die
Ausfithrungen des Stadtverordneten Dr. Suhr (SPD) im Rahmen der ersten Diskussion der Parteien-Entwiirfe im
Stadtparlament zeigen jedoch, dass auch der SPD-Entwurf sich urspriinglich positiv zur Sozialisierung verhielt,
s. Dr. Suhr, 41. Sitzung der Stadtverordnetenversammlung, S. 755: ,,Diese Deklaration [gemeint ist der Vor-
spruch] und dieses Bekenntnis zu einer demokratischen und sozialistischen Wirtschaftsordnung ist kein Lippen-
bekenntnis. Die Formulierung des Artikel 15 [...] gibt von vornherein in seiner positiven Formulierung den Weg
zur Sozialisierung frei. Die Sozialdemokratische Partei hélt unveridndert an ihrem Willen zur baldigen Durchfiih-
rung einer Gemeinwirtschaft fest.

40 Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Berlin, Bd. 1, Wolff, 35. Sitzung, S. 1157.

36

—-21 -



Kompromiss zu finden. Dabei herrschte iiber die Funktion der neuen ,Verfassung’ weitreichend
Unklarheit, weil der verfassungsrechtliche Status der Stadt Berlin ungeklirt war.*! In der Folge
drang deswegen insbesondere die SPD auf eine zuriickhaltende Regelung der Grundrechte und
warb fiir eine Verzicht auf programmatische Bestimmungen.*? Dem schloss sich die CDU an, um

,.eine moglichst breite Basis fiir die Annahme der Verfassung zu ermdglichen.?

Fiir die SPD machte der Stadtverordnete Dr. Suhr im Rahmen des Verfassungsausschusses zwar
darauf aufmerksam, dass man bei der Enteignung ,,absichtlich eine ganz allgemeine Formulierung
gewdhlt* habe — wohl um anzudeuten, dass eine Vergesellschaftung im Zweifel auch im Wege
des Enteignungsgesetzes erfolgen konne.** Mit Blick auf die LDP, die die SPD fiir eine Koalition
zu gewinnen versuchte, erklirte Dr. Suhr allerdings zugleich, dass er namens der SPD ,,vollkom-
men einverstanden® sei, auf diejenigen Teile des SED Entwurfs, die die Vergesellschaftung zum
Gegenstand hatten, zu verzichten.*> Man einigte sich schlieBlich darauf, das Privateigentum zu
schiitzen und nur die Inhalts- und Schrankenbestimmung und die Enteignung als zwei besondere
Formen des Eingriffs zu regeln.*® Den Verzicht auf die verfassungsrechtliche Verankerung von
Vergesellschaftung und Sozialisierung betonte auch der Stadtverordnete Dr. Lucht (SPD) noch
einmal ausdriicklich im Rahmen der Stadtverordnetenversammlung vom 22. Mirz 1948.47 Auch
ein kurzfristiger Anderungsantrag, in Art. 15 Abs. 2 doch noch die Sozialisierung mit aufzuneh-
men, wurde wieder zuriickgezogen, als LDP und CDU sich ihrerseits kompromissbereit bei der
Aufnahme der Begriffe ,,Wirtschaftslenkung* und ,,Vollbeschéftigung® in Art. 12 (Recht auf Ar-

beit) zeigten.*® Einen Tag spéter wurde Art. 15 dann (von zwei kleinen Wortstreichungen

41 Vgl. die interessanten Auseinandersetzungen zu dieser Frage von Dr. Suhr (SPD), Maron (SED) und Dr. Peters

(CDU) in Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Berlin, Bd. 1, 35. Sitzung, S. 1158-1159.

42 Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Berlin, Bd. 1, Dr. Suhr, 35. Sitzung, S. 1157-1159.

43 Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Berlin, Bd. 1, Landsberg, 35. Sitzung, S. 1158.

4 Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Berlin, Bd. 1, Dr. Suhr, 35. Sitzung, S. 1167.

45 Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Berlin, Bd. 1, S. 1167; zum KompromiBcharakter der
VvB und der Tatsache, dass diesem insbesondere auch die Hereinnahme eines Sozialisierungsgebots zum Opfer
fiel, vgl. auch Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Berlin, Bd. 1, S. 362, dort Fn. 118, 119
mit Verweis auf die Stellungnahme Dr. Suhr’s vor der SPD-Fraktion.

46 Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Berlin, Bd. 1, Dr. Suhr, 35. Sitzung, S. 1159: Als Teil
der ,,Grundrechte, deren Formulierung von allen Parteien fiir notwendig erachtet werde®, wurde der Schutz des
Eigentums und die Enteignung verstanden.

47 Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Berlin, Bd. 2, Dr. Lucht (SPD), 60. Sitzung, S. 1530:
,|...] ist auch darauf verzichtet worden, einzelne Fragen der Wirtschaft und damit die Frage der Vergesellschaf-
tung und der Sozialisierung zu regeln; umsomehr als ein Teil dieser Fragen bereits im [...] Sozialisierungsgesetz
ihren Ausdruck gefunden haben.®.

48 Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Berlin, Bd. 2, S. 1612, 1629, 1630.
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abgesehen)*® einstimmig in der Fassung des Redaktionsausschusses®®, die dem heutigen Art. 23

VvB entspricht, angenommen.>'!

Vor der endgiiltigen Verabschiedung der Berliner Verfassung im Jahr 1950 glich man die Rege-
lungen mit dem unterdessen in Kraft getretenen Grundgesetz an. Obwohl das Grundgesetz ebenso
wie viele der bereits zuvor konsultierten anderen Landesverfassungen Vergesellschaftung und
Enteignung ausdriicklich als zwei verschiedene Formen der Beschrinkung des Eigentums behan-

delten, nahm man die Vergesellschaftung nicht mehr in die Berliner Verfassung mit auf.>?

bb) Die Verfassungsrevision von 1995

Der heutige Schutz des Eigentums in Art. 23 VvB entspricht im Wortlaut dem Art. 15 der ur-
spriinglichen (West-)Berliner Verfassung aus dem Jahr 1950. Er beruht in seiner Geltung auf der
1995 durch Volksentscheid bestétigten umfangreichen Revision der Berliner Verfassung nach der
Wiedervereinigung. Das Abgeordnetenhaus hatte im Jahr 1991 eine Enquete-Kommission ,,Ver-
fassungs- und Parlamentsreform* eingesetzt, die zwischen 1992 und 1994 in einem umfangreichen
Verfahren mogliche Reformvorschldge fiir eine Gesamtberliner Verfassung diskutierte, die dann
im Abgeordnetenhaus erdrtert und zum Gegenstand eines Volksentscheids gemacht wurden.>® Die
Enquete-Kommission beschiftigte sich dabei im Ganzen erstaunlich wenig mit der Revision des
Eigentumsartikels. Der Abschlussbericht enthélt keine eigenstdndigen Ausfiihrungen zu Art. 15
bzw. dem neuen Art. 23 VvB.>* Die von der CDU, SPD und Biindnis 90/Die Griinen benannten
Mitglieder der Kommission brachten, sieht man von mehreren Antréigen der CDU auf Ubernahme

der Grundrechtsbestimmungen des Grundgesetzes ab, keine Anderungsantriige mit Blick auf die

49 Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Berlin, Bd. 2, 61. Sitzung der Stadtverordnetenver-

sammlung, S. 1630: Streichung von ,,und nur* vor ,,gesetzlicher Grundlage*.

Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Berlin, Bd. 1, Formulierungen der Redaktionskommis-

sion vom 17.2.1948, Art. 9, S. 1200.

Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Berlin, Bd. 2, 61. Sitzung der Stadtverordnetenver-

sammlung, S. 1630.

Vgl. zur Bezugnahme auf die Landesverfassungen: Reichhardt (Hrsg.), Die Entstehung der Verfassung von Ber-

lin. Eine Dokumentation, Bd. 1, Berichterstatter Maron, 35. Sitzung des Verfassungsausschusses, S. 1152; vgl.

zu den Beratungen iiber die Abstimmung von Berliner Verfassung mit dem Grundgesetz: Reichhardt (Hrsg.),

Die Entstehung der Verfassung von Berlin. Eine Dokumentation, Bd. 2, S. 2059-2354.

53 Auf der Grundlage entsprechender Bestimmungen in Art. 88 Abs. 2 und 3 BerlVerf, der auf Art. 88 Abs. 4 der
Verfassung von Berlin-Ost vom 11. Juli 1990 beruhte. Grundlage der Uberarbeitung sollten dabei gemiB Art. 88
Abs. 2S S. 2 BerlVerf die Verfassungen vom 22. April 1948, vom 1. September 1950 und vom 11. Juli 1990
sein. Zu den Hintergriinden vgl. Will, Die neue Berliner Verfassung, NZ 1995, 626 ff.; Pestalozza, Die tiberar-
beitete Verfassung von Berlin, Integrationsbeitrag und Fusionsmitgift, LKV 1995, 344 ff.

3 Lediglich im Abschnitt VII. Sondervoten (Minderheitsvoten), S. 31 ff. des Abschlussberichts der Enquete-Kom-
mission (Drucks. 12/4376) findet sich ein Kommentar der PDS zur Eigentumsbestimmung, vgl. dort S. 36, 37.

50

51
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Freiheit des Eigentums ein. Nur die PDS legte einen eigenen Vorschlag vor, der Teile der Ostber-
liner Verfassung iibernehmen und insbesondere bestehende Formen gemeinwirtschaftlichen Ei-
gentums schiitzen sollte.> Dieser Vorschlag wurde jedoch abgelehnt.>® So blieb es im Ergebnis

beim Wortlaut des urspriinglichen Art. 15 VvB von 1950.

cc) Folgerungen aus der historischen Auslegung

Welche Schlussfolgerungen sind aus dieser Entstehungsgeschichte zu ziehen? Offenbar wollte die
Mehrheit der Enquete-Kommission, des Abgeordnetenhauses und schlieBlich auch der Wihler des
Volksentscheids bei der Verfassungsrevision im Jahr 1995 den angestammten Schutz des Eigen-
tums nicht dandern. Worin aber bestand dieser angestammte Schutz im Jahr 1995? Der Wortlaut
der Verfassung sah keine Vergesellschaftung vor. In der knapp vierzigjdhrigen Geltung war es
auch in der Verfassungspraxis zu keiner Vergesellschaftung gekommen.’” Dass 1947 einzelne
Mitglieder in den Beratungen zum Teil davon ausgegangen waren, bei der Vergesellschaftung
handele es sich um einen Unterfall der Enteignung, war in den Beratungen der Enquete-Kommis-
sion unbekannt. Im Gegenteil, der verfassungsrechtliche Kontext der Verfassungsrevision legte
eine klare Unterscheidung von Vergesellschaftung und Enteignung nahe. Sowohl das Grundgesetz
als auch alle anderen Landesverfassungen, die in den Beratungen nach der Wiedervereinigung
intensiv konsultiert wurden, unterscheiden zwischen Enteignung und Vergesellschaftung.’® Der
Enquete-Kommission, in der namhafte Verfassungsrechtler aller Parteien vertreten waren, war
also bekannt, dass Enteignung und Vergesellschaftung von Grundgesetz und den {ibrigen Landes-
verfassungen, mit Ausnahme Thiiringens, als distinkte Eingriffsformen verstanden werden und die
Vergesellschaftung darum explizit regeln. Vor diesem Hintergrund entschied sich eine Mehrheit
dennoch dafiir, die Vergesellschaftung nicht autzunehmen, obwohl man der Enquete-Kommission
anfanglich sehr eindringlich nahegelegt hatte, sich mdglichst dicht am Grundgesetz zu orientie-

ren. >° Die Kommission entschied sich bewusst fiir einen anderen Weg. Der Antrag auf

35 Vgl. Anlage 2 zum Wortprotokoll der 28. Sitzung der Enquete-Kommission vom 13. Oktober 1993: Vorschlige

der PDS-Fraktion zu Abschnitt II ,,Die Grundrechte* der Verfassung von Berlin, Archivalien im Bestand des
Landesarchivs Berlin, Sign. D. Rep. 001 Nr. 6335 bis 6340, Nr. 6368.
% Vgl. Wortprotokoll der 38. Sitzung der Enquete-Kommission vom 13. April1994, S. 64, 65.
57" Das meint etwas anderes als die nicht vertretbare These, dass Verfassungsvorschriften durch bloBen Nichtge-
brauch aufler Kraft treten. Hier geht es vielmehr um eine durch den Verfassungsgeber selbst bewirkte Zasur.
Die einzige ausdriickliche Erwahnung wihrend der gesamten der Verfassungsberatungen fand Art. 15 GG als
Beispiel fiir eine Verfassungsnorm, die ,,bislang keine Rolle gespielt hat™ und rechtlich nicht relevant sei, vgl.
die Ausfiihrungen von Sachv. Prof. Dr. Randelzhofer, Wortprotokoll der 32. Sitzung der Enquete-Kommission
vom 15. Dezember 1993, S. 43, 44.
Vgl. die Schlussworte der einleitenden Rede von Prof. Dr. Klaus Finkelnburg zum Auftakt der Beratungen iiber
die Grundrechte und Staatsziele, Wortprotokoll der 24. Sitzung der Enquete-Kommission vom 16. Juni 1993:
,,Die Frage, die man natiirlich {iberlegen kdnnte und fiir die ich durchaus werben mochte, ist, ob man nicht bei
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Inkorporation des Grundrechtskatalogs des Grundgesetzes, den der Abgeordnete Rosler (CDU)
namens seiner Fraktion gestellt hatte,° wurde abgelehnt.®! Weitere Antriige von Seiten der CDU,
die Grundrechtsbestimmungen des Grundgesetzes zu iibernehmen, wurden ebenfalls abgelehnt.5?
Die Kommission verwies demgegeniiber mehrheitlich auf die selbstdndige Bedeutung der Landes-
grundrechte, insbesondere die Mdglichkeit, durch die Landesverfassung einen weitergehenden
Schutz der Grundrechte zu gewihrleisten.®® Vor diesem Hintergrund ist davon auszugehen, dass
das Abgeordnetenhaus zur Vergesellschaftung als Sonderform des Eingriffs in die Eigentumsfrei-

heit durch die Berliner Landesverfassung ausdriicklich nicht erméchtigt werden sollte.

b) Die verfassungsrechtliche Systematik der verschiedenen Eingriffsformen im Bereich der

Eigentumsfreiheit

Die historische Auslegung spricht also dafiir, dass die Vergesellschaftung in Berlin bei derzeit
geltender Rechtslage verfassungsrechtlich unabhingig von Gegenstand und konkreter Ausgestal-
tung generell unzuldssig ist. Sie war schlicht vom Verfassungsgeber des Jahres 1995 nicht gewollt.
Historische Argumente bilden jedoch nur ein Teilelement innerhalb der juristischen Auslegung.
Es stellt sich damit die Folgefrage, ob die beabsichtigte Vergesellschaftung im Wege einer der
beiden unstreitig zuldssigen Eingriffsformen Enteignung oder Inhalts- und Schrankenbestimmung
verfolgt werden konnte. Deswegen ist in einem zweiten Schritt zu kldren, ob und wie sich die
einzelnen Formen der Eigentumsbeschrankungen voneinander unterscheiden (aa) und in welchem
normativen Verhéltnis sie zueinander stehen (bb). Dabei ergibt sich, dass eine Vergesellschaftung

nicht im Wege der Enteignung oder Inhalts-und Schrankenbestimmung durchgefiihrt werden kann

(cc).

dem, was wir mit der Verfassungsreform jetzt machen wollen, so nahe wie moglich an die Grundrechte des

Grundgesetzes herangehen sollte. [...] Ich personlich hétte da eine grofle Neigung, die Grundrechte des Grundge-

setzes moglichst — so weit sie sich bewahrt haben; die meisten haben sich bewihrt — in unsere Verfassung hin-

einzunehmen®.

Vgl. Anlage 4 zum Wortprotokoll der 28. Sitzung der Enquete-Kommission vom 13. Oktober 1993: ,,Der

Grundrechtskatalog des Grundgesetzes der Bundesrepublik Deutschland, Art. 1 — 19 GG, in der jeweils gelten-

den Fassung ist Bestandteil der Verfassung des Landes Berlin®.

Ablehnung des Antrags mit 12 zu 7 Stimmen, insbesondere unter Verweis darauf, dass es neben den Grundrech-

ten auch das Bediirfnis zur Formulierung von Staatszielen gebe und das Verstindnis eines Bundesstaates, vgl.

Wortprotokoll der 28. Sitzung vom 13. Oktober 1993.

2" Vgl. Abschlussbericht der Enquete-Kommission, Drucks. 12/4376, VII. Sondervoten (Minderheitsvoten), S. 31.

6 Vgl. Abschlussbericht der Enquete-Kommission, Drucks. 12/4376, VII. Sondervoten (Minderheitsvoten), S. 7,
26, 27.

60

61

_25_



aa) Die typologische Unterscheidung der verschiedenen Eingriffsformen

Die Dogmatik der Eigentumsfreiheit und ihrer verfassungsrechtlichen Grenzen kennt drei Formen
des zuldssigen Eingriffs in das Eigentum: (1) die Inhalts- und Schrankenbestimmung, (2) die Ent-
eignung und (3) die Vergesellschaftung. Sie werden typologisch nach ihrem dufBleren Erschei-
nungsbild und ihrer inneren Zielrichtung voneinander unterschieden. Mit der Inhalts- und Schran-
kenbestimmung wird abstrakt durch ein Gesetz geregelt, was unter Eigentum zu verstehen ist und
welchen Schranken sein Gebrauch unterliegt.®* Bei der Enteignung dagegen wird durch hoheitli-
chen Rechtsakt eine einzelne konkrete Eigentumsposition zur Erfiillung einer 6ffentlichen Auf-
gabe entzogen.® Dabei muss nach der neueren Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
die 6ffentliche Aufgabe gerade durch diejenigen Giiter erfiillt werden, die vom Staat im Wege der
Enteignung beschafft werden.®® Die Enteignung setzt das Privateigentum voraus und ldsst es im
Grundsatz unangetastet. Sie stellt lediglich im Einzelfall eine besondere hoheitliche Eingriffsbe-
fugnis gegeniiber einem Eigentlimer bereit, dessen Giiter zur Erflillung einer 6ffentlichen Aufgabe
benotigt werden, der sich aber weigert sie fiir diesen Zweck freiwillig zur Verfiigung zu stellen.

Dafiir ist er zum Ausgleich, wie Art. 14 Abs. 3 S. 2 GG vorschreibt, zwingend zu entschddigen.

Die Abgrenzung der Vergesellschaftung zu Enteignung und Inhalts-und Schrankenbestimmung ist
nicht in gleicher Weise geklart, weil es in der Verfassungspraxis bislang nicht zu Vergesellschat-
tungen gekommen ist.%” Das grundlegende typologische Charakteristikum einer Vergesellschaf-
tung besteht jedoch darin, dass das Parlament sowohl die individuelle privatniitzige Verfligungs-
moglichkeit eines Eigentiimers iiber bestimmte Gliter oder Giitererzeugungsprozesse beendet als
auch eine neue kollektive Form ihrer Bewirtschaftung begriindet. Die Vergesellschaftung besteht
also aus zwei Teilelementen: sie hebt, erstens, die privatniitzige Verwendung und privatautonome
Verfiigung iiber eine oder mehrere Eigentumspositionen auf und etabliert, zweitens, unmittelbar

durch Gesetz eine neue kollektive 6konomische Nutzung dieser Eigentumspositionen. Anhand

% Dederer, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Loseblattsammlung, Art. 14
Rn. 542, 543, Stand der Kommentierung: 188. Aktualisierung Dezember 2017; Wieland, in: Dreier (Hrsg.),
Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 3. Aufl. 2013, Art. 14 Rn. 103.

8 Dederer, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Loseblattsammlung, Art. 14
Rn. 510, Stand der Kommentierung: 188. Aktualisierung Dezember 2017.

% BVerfGE 104, 1 (10); BVerfGE, 143, 246 (334-338); Depenheuer/Froese, in: von Mangoldt/Klein/Starck

(Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 14 Rn. 405; fiir weitere Rsp. vgl. Papier/Shirvani,

in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 14 Rn. 645, Stand der Kommentierung:

85. Lieferung November 2018.

vgl. Briickner, Sozialisierung in Deutschland. Verfassungsgeschichtliche Entwicklung und ihre Hintergriinde,

2013 — zu gescheiterten Plédnen in Hessen und Rheinland-Pfalz, siehe dort S. 95-97 bzw. S. 143.
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dieser beiden konstitutiven Teilelemente lésst sich die Vergesellschaftung sowohl von der Inhalts-

und Schrankenbestimmung (1) als auch von der Enteignung (2) unterscheiden.

(1) Die Abgrenzung von Vergesellschaftung und Inhalts- und Schrankenbestimmung

Von der Inhalts- und Schrankenbestimmung unterscheidet sich die Vergesellschaftung dadurch,
dass sie nicht nur den Gebrauch des Eigentums regelt oder der privatniitzigen Verwendung und
privatautonomen Verfiigung iiber das Eigentum (unter Umsténden sehr weitreichende) Schranken
setzt, sondern mit Blick auf bestimmte Eigentumspositionen vollstdndig beendet. Der Eigentiimer,
dessen Eigentumspositionen zum Gegenstand einer Vergesellschaftung geworden sind, kann tiber
den weiteren Gebrauch seines Eigentums nicht mehr entscheiden und dessen 6konomische Nut-
zung kommt nicht mehr ihm selbst zu Gute. Die Vergesellschaftung bedeutet darum den erheblich
intensiveren Eingriff.%® Weil die Vergesellschaftung sehr viel stirker in die Freiheit des Eigentums
eingreift, wird sie vom Grundgesetz erhohten Anforderungen unterworfen: sie ist nur gegen Ent-

schidigung und nur in bestimmten Bereichen zuldssig.

(2) Die Abgrenzung von Vergesellschaftung und Enteignung

Das Verhiltnis der Vergesellschaftung zur Enteignung ist in Anbetracht der mangelnden Verfas-
sungspraxis nicht abschlieBend geklirt.®” Ganz iiberwiegend wird jedoch davon ausgegangen, dass
sich die Vergesellschaftung durch ,,Zielsetzungen, Voraussetzungen und dogmatischer Form*
grundsitzlich von der Enteignung unterscheidet.”’ Im Kern besteht der Unterschied zur Enteig-
nung darin, dass bei der Vergesellschaftung eine neue Form der Bewirtschaftung etabliert wird.
Die Vergesellschaftung beendet zwar ebenso wie die Enteignung die privatniitzige Verwendung
und privatautonome Verfiigung iiber das Eigentum.”' Ebenso wie bei der Enteignung tritt die Nut-

zung zum Offentlichen Wohl an ihre Stelle. Im Unterschied zur Enteignung, bei der sich die

% Dazu vor allem Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 64, 65,

Stand der Kommentierung: 85. Lieferung November 2018.

Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 58, Stand der Kommentie-
rung: 85. Lieferung November 2018.

70 Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Loseblattsammlung, Art. 15
Rn. 4, 38 (zur Finalitét als zentralem Abgrenzungskriterium) Stand der Kommentierung: 153. Aktualisierung
August 2011; Depenheuer/Froese, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 7.
Aufl. 2018, Art. 14 Rn. 479: ,,von der Enteignung unterscheidet sich die Sozialisierung nach Zielsetzung, Vo-
raussetzungen und Formtypik grundsétzlich®.

Die Vergesellschaftung wird zwar haufig ebenfalls zur vollstindigen Entziehung der Eigentumsposition fiihren.
Es ist aber theoretisch denkbar, dass das Eigentum formal beim bisherigen Eigentiimer verbleibt und nur die
Nutzungsmoglichkeit in Gemeinwirtschaft {ibergeht. Die Vergesellschaftung tiberschneidet sich insoweit regel-
maBig, wenn auch nicht notwendig, mit der Enteignung.
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Allgemeinheit lediglich bestimmte Giiter zur Erfiillung ihrer Aufgaben beschafftt, bedeutet Verge-
sellschaftung jedoch spezifischer die Institutionalisierung einer neuen Form ihrer kollektiv orga-
nisierten Erzeugung.”? Die Vergesellschaftung etabliert eine neue Form kollektiver Giitererzeu-
gung. Konkret: die Entziehung des Eigentums an einem Grundstiick, um darauf eine Strafle zu
bauen, bedeutet eine Enteignung. Die Entziehung des Eigentums an Grund und Boden, um eine
landwirtschaftliche Produktionsgenossenschaft zu etablieren, bedeutet eine Vergesellschaftung.
Aus diesem Grund wird die Enteignung typischerweise zu einer anderen Verwendung des be-
schafften Gutes fiihren. Die Vergesellschaftung dagegen zielt regelméBig gerade auf Fortsetzung

der urspriinglichen 6konomischen Verwendung in anderer, nicht mehr privater Organisationsform.

Sie bedeutet darum aus zwei Griinden gegeniiber der Enteignung den intensiveren Freiheitsein-
griff: sie entzieht dem Eigentlimer eine Eigentumsposition, ohne an deren konkreter Verwendung
etwas zu dndern. Wihrend die Enteignung typischerweise den Eigentiimer trifft, der sich weigert
ein Gut der Offentlichkeit zur Verfiigung stellen, trifft die Vergesellschaftung denjenigen, der sein
Eigentum der Offentlichkeit bereits zur Verfiigung gestellt hat, allerdings nach seinen eigenen,
privat gesetzten Maf3stdben, die der Kontrolle durch das Gemeinwesen entzogen waren. Zum an-
deren zielt die Vergesellschaftung zugleich auf eine strukturelle Anderung der Wirtschaftsweise.
In vergesellschafteten Bereichen bildet das Privateigentum an Produktionsmitteln nicht mehr 1dn-
ger die rechtliche Grundlage der Giitererzeugung. Die Vergesellschaftung tangiert darum die in
Art. 14 GG gleichermalen enthaltene Garantie des Instituts Privateigentum, die von der Enteig-
nung unberiihrt bleibt.”> Wegen dieser groferen Beeintrichtigungsreichweite ist die Vergesell-
schaftung im Grundgesetz im Vergleich mit der Enteignung an erhohte Anforderungen gebunden:
thre Objekte sind zum einen begrenzter als die der Enteignung, die sich anders als die Vergesell-
schaftung auf jedwede Eigentumsposition beziehen kann. Sie kann zum anderen nur durch das

Parlament und nicht auch durch die Verwaltung vorgenommen werden.

(3) Verfassungsrechtliche Einordnung der beabsichtigten Malinahmen

2 Die Abgrenzung zur Enteignung wird iiberwiegend mithilfe der besonderen Zweckrichtung vorgenommen.

Diese Formulierung alleine ist jedoch miflverstédndlich. Nicht geniigend trennscharf ist der Hinweis auf soziale
Zwecke oder die Nutzung fiir das allgemeine Wohl. Vielmehr besteht das Spezifikum in der gesetzlichen Modi-
fikation des 6konomischen Erzeugungsprozesses. An die Stelle von Privatniitzigkeit und privatautonomer Verfii-
gung treten, direkter, Gemeinwohl und die 6ffentliche Verfligung.

Schwerdtfeger, Die dogmatische Struktur der Eigentumsgarantie, 1983, S. 35; vgl. zur Institutsgarantie des Ei-
gentums Mager, Einrichtungsgarantien, 2003, S. 175-194.
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Die von der politischen Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen‘ beabsichtigten Maflnahmen
werden von ihr teils als Enteignung — so etwa in threm Namen —, {iberwiegend jedoch als Verge-
sellschaftung bezeichnet. Auf die Selbstbezeichnung kommt es dabei fiir die verfassungsrechtliche
Einordnung jedoch nicht an. Die beabsichtigte MaBnahme besteht im Kern aus zwei Elementen.
Der Wohnungsbestand soll einem abstrakt definierten Kreis privater Eigentiimer entzogen und
einer in groben Umrissen beschriebenen Form kollektiver Verwaltung und Nutzung durch eine
Anstalt des offentlichen Rechts zugefiihrt werden. Die Initiative beabsichtigt also nicht nur eine
konkrete Eigentumsposition vollstindig zu entziehen, sondern zugleich durch Gesetz eine neue
Form der kollektiven Bewirtschaftung einzurichten. In der Verbindung dieser beiden Elemente
liegt das spezifische Merkmal einer Vergesellschaftung. Trotz ihrer uneinheitlichen Beschreibung
sind die beabsichtigten Mafinahmen darum verfassungsrechtlich als Vergesellschaftung zu verste-

hen.

bb) Der verfassungsrechtliche Grundsatz der Alternativitiit der Eingriffsformen

Die Vergesellschaftung unterscheidet sich also grundsitzlich sowohl von der Enteignung als auch
von der Inhalts- und Schrankenbestimmung.”* Welche Folgerungen sind daraus fiir die Berliner
Landesverfassung zu ziehen, die, anders als das Grundgesetz, nur zwei der drei Formen vorsieht?
Kann eine Mallnahme, die sich in der Sache als Vergesellschaftung darstellt, dann im Wege der
Inhalts- und Schrankenbestimmung oder als Enteignung verfolgt werden?

Das verfassungsrechtliche Verhiltnis der verschiedenen, typologisch abgrenzbaren Eingriffsfor-
men ist durch den Grundsatz der Alternativitit bestimmt. Danach ist jeder potentielle Eingriff zu-
ndchst typologisch einer der drei Eingriffsformen zuzuordnen und dann an deren spezifischen ver-
fassungsrechtlichen Voraussetzungen und Grenzen zu messen. Werden dessen Voraussetzungen
nicht erfiillt oder die Grenzen nicht eingehalten, ist der Eingriff verfassungswidrig. Er kann dann
nicht auf dem Umweg iiber eine der anderen Eingriffsformen verfolgt werden. Das bedeutet kon-
kret: Ist eine abstrakt generelle Regelung von Inhalt und Schranken des Eigentums unzuldssig,
weil sie in unverhéltnismaBiger in die Freiheit des Eigentum eingreift, schldgt sie nicht in eine
entschadigungspflichtige, aber zulissige Enteignung um.”> Umgekehrt kann aus einem Eingriff,
der sich als Enteignung darstellt, aber deren verfassungsrechtliche Voraussetzungen nicht erfiillt

und darum verfassungswidrig ist, nicht eine zuldssige Inhalts- und Schrankenstimmung werden.

" Depenheuer/Froese, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art.
14 Rn. 479.

5 Papier/Shirvani, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 14 Rn. 452, Stand der
Kommentierung: 85. Lieferung November 2018.
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Dieser Grundsatz der Alternativitit der Eingriffsformen beruht auf zwei Uberlegungen: zum einen
kann nur so der Entscheidung des Verfassungsgebers Rechnung getragen werden, dass im Bereich
des Eigentums auf Ebene der Verfassung verschiedene Formen des Eingriffs unterschieden und
an unterschiedliche Voraussetzungen gekniipft werden. Wiren die verfassungsrechtlichen Er-
méchtigungen zu bestimmten Eingriffsformen untereinander beliebig substituierbar, wiirden die
spezifischen Anforderungen der einzelnen Eingriffsformen im Ergebnis unterlaufen. Wenn eine
Enteignung, die nur gegen Entschiddigung zuldssig ist, einfach zu einer Inhalts- und Schrankenbe-
stimmung umdeklariert werden konnte, die auch ohne Entschddigung zuldssig ist, wire das Ent-
schidigungserfordernis sinnlos. Zum anderen kann nur so die Haushaltsautonomie des Parlaments
gesichert werden, das selbst entscheiden muss, ob die mit einer Entschddigung verbundenen Las-

ten die Vorteile einer Enteignung rechtfertigen.’®

(1) Die strikte Alternativitit von Enteignung und Inhalts- und Schrankenbestimmung

Dieser Grundsatz ist fiir das Verhéltnis derjenigen beiden Eingriffsformen, die in der Praxis eine
Rolle gespielt haben, ndmlich von Inhalts- und Schrankenbestimmung und Enteignung spétestens
seit dem sogenannten Nassauskiesungsbeschluss des Bundesverfassungsgerichts unstreitig. 7’
Nachdem insbesondere der Bundesgerichtshof iiber mehrere Jahrzehnte davon ausgegangen war,
dass besonders eingriffsintensive Inhalts-und Schrankenbestimmungen allein wegen der Intensitét
threr Grundrechtsbeeintrachtigung in eine entschddigungspflichtige Enteignung ,,umschlagen®
konnen, hat das Bundesverfassungsgericht an der klassischen typologisch vorzunehmenden Un-
terscheidung der beiden Eingriffsformen festgehalten und zugleich den Grundsatz der Alternativi-
tat bekraftigt. Enteignung und Inhalts- und Schrankenbestimmung sind unabhéngig von der kon-
kreten Freiheitsbeeintriachtigung, die sich ohnehin schwer taxieren ldsst, allein aufgrund ihrer
duBeren Gestalt und inneren Zielrichtung voneinander abzugrenzen.”® Der Riickgriff auf die je-

weiligen Erméchtigungen kann dabei nur strikt alternativ erfolgen.”

S Papier/Shirvani, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 14 Rn. 670, Stand der

Kommentierung: 85. Lieferung November 2018.
77 BVerfGE 58, 300; Papier/Shirvani, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 14
Rn. 452, Stand der Kommentierung: 85. Lieferung November 2018.
Vgl. umfassend Rozek, Die Unterscheidung von Eigentumsbindung und Enteignung, 1998.
7 BVerfGE 58, 300 (330 ff.).
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(2) Ubertragung auf das verfassungsrechtliche Verhiltnis von Enteignung und Vergesell-

schaftung

Da Art. 15 GG nach ganz liberwiegender Ansicht neben Enteignung und Inhalts- und Schranken-
bestimmung Teil der Schrankensystematik des Art. 14 GG ist und als eigenstédndiges Rechtsinstitut
eine zusitzliche Schranke fiir die Eigentumsgarantie darstellt,3 miissen im Grundsatz dieselben
Uberlegungen auch fiir das Verhiltnis der Vergesellschaftung zur Enteignung und zur Inhalts- und
Schrankenbestimmung gelten. Eines der beiden zentralen Argument, auf denen der Grundsatz der
Alternativitét fuft, gilt auch hier: nur so werden die differenzierten verfassungsrechtlichen Anfor-
derungen, denen Enteignung und Vergesellschaftung jeweils unterworfen sind, gewahrt. Konnte
man fiir die Vergesellschaftung nach Belieben auf die verfassungsrechtliche Erméachtigung zu Ent-
eignungen zurlickgreifen, hétte es wenig Sinn, fiir die Vergesellschaftung eigene Voraussetzungen
aufzustellen — wie es das Grundgesetz und 14 Landesverfassungen tun. Eine verfassungsrechtlich
unzuldssige Vergesellschaftung kann darum nicht auf dem Umweg iiber die Enteignung oder die
Inhalts- und Schrankenbestimmung verfolgt werden. Sie sind normativ ,,inkommensurabel“#' Da-
fiir sprechen neben der Tatsache, dass dieser Grundsatz der Alternativitét fiir das Verhéltnis von
Enteignung und Inhalts- und Schrankenbestimmung bereits etabliert ist, im Einzelnen zwei weitere

Uberlegungen:

Erstens unterscheiden sich Enteignung und Vergesellschaftung nach politischem Zweck, verfas-
sungsrechtlicher Eingriffsintensitit und ideengeschichtlicher Herkunft signifikant. Die Enteig-
nung gehort zu den klassischen Befugnissen des liberalen Rechtsstaats.®? Sie setzt das Privatei-
gentum nicht nur voraus, sondern ldsst es als Institut und rechtliches Fundament der
Wirtschaftsordnung vollkommen unangetastet. Die Vergesellschaftung dagegen zielt auf eine we-
nigstens teilweise Abschaffung der auf der privaten Verfiigung iiber Produktionsmittel basieren-
den liberalen Wirtschaftsordnung. Historisch entstammt sie nicht der dlteren Tradition des libera-
len Rechtsstaats, sondern den sozialistischen Bewegungen der zweiten Hailfte des 19.

Jahrhunderts, die eine fundamentale Reorganisation der Okonomie anstrebten.

80 Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Loseblattsammlung, Art. 15
Rn. 16, Stand der Kommentierung: 153. Aktualisierung August 2011; Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz.
Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 27, 59, Stand der Kommentierung: 85. Lieferung November 2018;
Depenheuer/Froese, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art.
15 Rn. 14.

Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 58, Stand der Kommentie-
rung: 85. Lieferung November 2018.

82 Grimm, Recht und Staat der biirgerlichen Gesellschaft, 1987, 264-287.
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Zweitens war man sich dieses Unterschieds bei der Entstehung des Grundgesetzes vollkommen
bewusst. Die Vergesellschaftung wurde nach ldngerem hin und her ausdriicklich nicht als Sonder-
fall der Enteignung verstanden und deswegen in einen eigenen Artikel ausgegliedert.®* Carlo
Schmid hat diesen Zusammenhang fiir die SPD in den Beratungen des Parlamentarischen Rates
sehr deutlich ausgesprochen. ,,Die Uberfiihrung in Gemeineigentum* konne ,,nicht als Sonderfall
der Individualenteignung [...] gelten, sondern als etwas anderes, ndmlich als strukturelle Umwand-
lung der Eigentumsverfassung.8* Nicht nur Art. 15 GG hat im Bewusstsein dieses fundamentalen
Unterschieds die Vergesellschaftung bewusst von der Enteignung unterschieden und besonderen,
restriktiveren Anforderungen unterworfen. Auch die {librigen deutschen Landesverfassungen un-

terscheiden deswegen strikt zwischen Enteignung und Vergesellschaftung.

cc) Folgerungen aus der systematischen Auslegung

Demnach lésst sich die landesverfassungsrechtliche Situation wie folgt zusammenfassen: Die Ini-
tiative beabsichtigt eine Vergesellschaftung. Diese besondere Form des Eingriffs in die Freiheit
des Eigentums ist von der Berliner Verfassung jedoch aus historischen Griinden ausdriicklich nicht

vorgesehen worden.

8 Im Parlamentarischen Rat bestanden dariiber unterschiedliche Auffassungen. Der Grundsatzausschuss beschéf-
tigte sich erstmalig in seiner 8. Sitzung am 7. Oktober 1948 mit der Vergesellschaftungsvorschrift des Herren-
chiemsee-Entwurfs (Art. 18 Ch.E.) und einigte sich am Ende auf folgende Fassung: ,,Die Uberfiihrung von
Grund und Boden, von Bodenschétzen und Produktionsmitteln in Gemeineigentum ist nur aufgrund eines form-
lichen Gesetzes zuldssig“. Diese Fassung war auch Grundlage der 26. Sitzung des Grundsatzausschusses am 30.
November 1948. Zuvor hatte auch der Redaktionsausschuss in seiner Sitzung vom 16. November 1948 zu Art.
18 Ch.E. noch zwei Varianten vorgelegt. Zum einen die Variante Abg. Zinn: ,,Durch formliches Gesetz konnen
Bodenschétze, wirtschaftliche Unternehmen und ganze Produktions- und Wirtschaftszweige in Gemeineigentum
iiberfiihrt werden®. Zum anderen die Variante Abg. Dr. v. Brentano und Dr. Dehler: ,,(1) Jede Enteignung von
Bodenschitzen und ganzen Produktionszweigen zum Zwecke der Uberfiihrung in Gemeineigentum bedarf eines
formlichen Gesetzes. (2) Sie ist nur zuldssig, wenn es das Wohl der Allgemeinheit erfordert; fiir die Entschadi-
gung gilt Art. 17 Abs. 3 Satz 2 entsprechend®. Abg. Frau Nadig (SPD) bemerkte in der 26. Sitzung, dass ihre
Fraktion wiinsche, die Fassung vom 7. Oktober 1948 noch um die Formulierung ,,zum Zwecke der Enteignung*
zu ergiinzen. Der Ausschuss beschloss dann fiir Art. 15 folgenden Wortlaut: ,,Die Uberfiihrung von Grund und
Boden, von Naturschétzen und Produktionsmitteln in Gemeineigentum im Wege der Enteignung des Artikels 14
ist nur aufgrund eines formlichen Gesetzes zuldssig™. Diese Fassung lag dann auch dem Hauptausschuss in erster
Lesung (18. Sitzung vom 4. Dezember 194) vor. In dieser Sitzung wurde ausgiebig erortert, dass ein eigener Art.
15 an sich tiberfliissig sei, wenn er letztlich lediglich auf Art. 14 verweise. In der anschlieBenden Debatte ver-
stindigte man sich dann darauf, dass die Sozialisierung kein Unterfall der Enteignung sei, und der Verweis auf
Art. 14 insoweit verfehlt und darum zu streichen sei.

8% Entstehungsgeschichte der Artikel des Grundgesetzes, J6R, Bd. 1 (1951), Neuausgabe 2010, S. 154, 155. Und
dhnlich nochmal (ebenfalls Schmid) in der Verhandlung des Hauptausschusses, 18. Sitzung v. 4.12.48, S. 156:
,|...] im Falle der Sozialisierung [trete] nicht etwa ein Sonderfall der Individualenteignung, sondern eine struktu-
relle Anderung der Wirtschaftsverfassung ein®.
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(1) Kein Riickgriff auf Enteignung und Inhalts- und Schrankenbestimmung

Der Riickgriff auf die beiden bestehenden Eingriffserméchtigungen Enteignung und Inhalts- und
Schrankenbestimmung ist aus den dargelegten systematischen Griinden verfassungsrechtlich un-
zuldssig. Eine Maflnahme, die in der Sache auf eine Vergesellschaftung zielt, darf nicht auf dem
Umweg einer Enteignung oder Inhalts- und Schrankenbestimmung verfolgt werden. Selbst wenn
man, woflir keine verfassungsrechtlichen Argumente sprechen, den Riickgriff auf eine Enteignung
fiir zuldssig hielte, wire die beabsichtigte Vergesellschaftung noch immer unzuldssig. Landesver-
fassungsrechtlich darf die Enteignung nach Art. 23 Abs. 2 VvB nédmlich nur auf dem Wege der
Administrativenteignung durch die Verwaltung erfolgen. Die Vergesellschaftung dagegen kann
nach Maf3gabe von Art. 15 GG nur durch ein formliches Parlamentsgesetz erfolgen. Schon auf-
grund dieser gekreuzten Anforderungen wére eine Vergesellschaftung aut dem Wege der Enteig-

nung verfassungswidrig.

(2) Kein Riickgriff auf kollidierendes Verfassungsrecht

Auch ein Riickgriff auf einen ungeschriebenen Vorbehalt kommt nicht in Betracht. Zwar ist aner-
kannt, dass Grundrechte, die keinen ausdriicklich normierten Gesetzesvorbehalt enthalten, den-
noch durch ein Gesetz eingeschrinkt werden konnen, das der Verwirklichung eines anderen Ver-
fassungsgutes dient. Diese Logik kann jedoch nicht auf Grundrechte mit geschriebenem
Gesetzesvorbehalt iibertragen werden, weil andernfalls die spezifischen Voraussetzungen der nor-

mierten Eingriffserméichtigungen unterlaufen wiirden.

¢) Reichweite und Regelungsbereich des Art. 15 GG im Verhiltnis zu Art. 23 VvB

Die Initiatoren des Volksbegehrens scheinen dagegen davon auszugehen, dass im Zweifel Art. 15
GG selbst eine ausreichende Rechtsgrundlage fiir die Vergesellschaftung bereitstellt. Danach
wiirde Art. 15 GG nicht nur dem Landesgesetzgeber erlauben, in die grundgesetzliche Eigentums-
freiheit in Art. 14 GG einzugreifen (permissive Funktion), sondern wiirde zwingend die Moglich-
keit der Vergesellschaftung auch dann anordnen, wenn sie durch die Landesverfassung nicht zu-
gelassen wird (peremptorische Funktion). Diese Ansicht ist unzutreffend. Sie verkennt die
Regelungsfunktion von Art. 15 GG und lésst die doppelte verfassungsrechtliche Bindung des Lan-
des Berlin aufler Acht. Art. 15 GG erméchtigt zwar auch den Landesgesetzgeber zur Vergesell-

schaftung unter den dort geregelten Voraussetzungen. Diese Erméachtigung bezieht sich jedoch nur
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auf das Bundesgrundrecht der Eigentumsfreiheit aus Art. 14 Abs. 1 GG, nicht auf entsprechende

Landesgrundrechte.

Die Erméchtigung des Art. 15 GG kann vom Bund oder von den Landern ausgeiibt werden. Das
ergibt sich aus der Zustidndigkeitsregelung in Art. 74 Abs. 1 Nr. 15 GG, die vorsieht, dass die
Erméchtigung zur Vergesellschaftung in Art. 15 GG solange von den Lindern ausgeiibt werden
kann, solange der Bund nicht von ihr Gebrauch gemacht hat. Eine Vergesellschaftung nach Art.
15 GG kann also aus der Perspektive des Grundgesetzes unzweifelhaft auch durch ein Land, kon-
kret: das Land Berlin erfolgen. Art. 15 GG regelt dabei jedoch nur, dass und unter welchen Vo-
raussetzungen eine Vergesellschaftung mit der Eigentumsfreiheit in Art. 14 GG vereinbar ist. Er
regelt nicht die weitergehende Frage, ob das Land nach seiner eigenen Verfassung zu einem sol-
chen Eingriff erméchtigt ist oder nicht. Vielmehr bleibt diese Frage der Verfassung jedes einzelnen
Landes vorbehalten. Darum ist die Vergesellschaftung in den Lindern, deren Verfassung sie vor-
sieht, zulédssig. In Landern, die diese Form des Eingriffs nicht vorsehen, ist sie dagegen generell
unzuléssig. Das bedeutet konkret: Nach Mallgabe der Berliner Landesverfassung kann das Land
von seiner grundgesetzlichen Moglichkeit zur Vergesellschaftung nach Art. 15 GG keinen Ge-

brauch machen.

Daran dndern auch die beiden Kollisionsnormen des Art. 31 und des Art. 142 GG nichts. Art. 31
GG ordnet zwar einen generellen Vorrang des Bundesrechts an. Art. 31 GG greift jedoch nur ein,
wenn es zu einer Normkollision von Bundes- und Landesrecht kommt. Eine Normkollision liegt
immer dann vor, wenn Bundes- und Landesrecht hinsichtlich desselben Regelungsgegenstandes
widersprechende Normbefehle erteilen.®> Schon daran fehlt es hier: Art. 15 GG und die Schran-
kenregelung in Art. 23 VvB betreffen nicht denselben Gegenstand. Art. 15 GG regelt einen Ein-
griff in Art. 14 GG, die Schranken des Art. 23 VvB betreffen nur den Berliner Eigentumsschutz.
Erst wenn der Bund selbst ein Vergesellschaftungsgesetz erlassen wiirde, wiirde sich dieses Gesetz
gegeniiber Art. 23 VvB durchsetzen.

Zum anderen macht Art. 142 GG fiir den Bereich der Landesgrundrechte ausdriicklich eine Aus-
nahme von der Vorrangregelung des Art. 31 GG. Danach gelten die Landesgrundrechte, soweit
sie mit den Grundrechten des Grundgesetzes ,,iibereinstimmen*. Ubereinstimmen wird dabei so
verstanden, dass die Landesgrundrechte nicht mit den Grundrechten des Grundgesetzes in Wider-

spruch treten diirfen. Das bedeutet insbesondere, dass sie nicht hinter dem dort gewéhrleisteten

85 BVerfGE 36, 342 (363); 96, 345 (364); 98, 145 (159); 121, 317 (348); Hellermann, in: BeckOK Grundgesetz,
40. Ed, Art. 31 Rn. 13, Stand der Kommentierung: 15.02.2019.
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Freiheitsschutz zuriickbleiben diirfen.3¢ Soweit sie jedoch dariiber hinaus gehen, liegt kein Wider-
spruch vor.%” Das hat zur Folge, dass die Landesverfassungen einen weiteren grundrechtlichen
Schutz gewdhren kdnnen, solange und soweit nicht dadurch wiederum Bundesgrundrechte betrof-
fen werden.®® Ein solches, sogenanntes multipolares Verhiltnis liegt bei der Vergesellschaftung
aber gerade nicht vor. Der Erlass eines Vergesellschaftungsgesetzes ist nicht seinerseits grund-
rechtlich geschiitzt. Es gibt ein Grundrecht auf Eigentum, aber keines auf Vergesellschaftung. In-
sofern bleibt es in dieser Konstellation bei der Grundregel des Art. 142 GG. Diese selbstindige
Bedeutung der Landesgrundrechte ist normativ durch das Grundgesetz im Rahmen der durch das
Bundesstaatsprinzip geschiitzten Verfassungsautonomie der Lander ausdriicklich vorgesehen. Da-
nach steht es den Biirgern jedes Bundeslandes frei, sich eine weitergehende Freiheit gegeniiber der

offentlichen Gewalt durch Landesgrundrechte einzurdumen.

Das fiihrt im Einzelnen zu folgenden Ergebnissen: Soweit ein Land die Vergesellschaftung unter
weniger strengen Voraussetzungen fiir zuldssig hélt, als sie Art. 15 GG vorsieht, ist ein entspre-
chendes Vorgehen zwar nach Mal3gabe der Landesverfassung zuléssig, bedeutet aber einen Ver-
stof} gegen Art. 14 GG und ist darum insgesamt unzuléssig. Soweit ein Land die Vergesellschaf-
tung unter strengeren Voraussetzungen, als sie Art. 15 GG statuiert, fiir zuldssig hilt, miissen
zusdtzlich zu den Voraussetzungen des Grundgesetzes auch diese strengeren Voraussetzungen der
Landesverfassung erfiillt sein. Andernfalls ist die Vergesellschaftung zwar mit dem Grundgesetz,
aber nicht mit der Landesverfassung vereinbar. Soweit ein Land die Vergesellschaftung — am
strengsten — fiir generell unzuldssig hilt, gilt entsprechend, dass eine Vergesellschaftung zwar mit
dem Grundgesetz vereinbar sein kann, aber mit der jeweiligen Landesverfassung generell nicht

vereinbar ist.

Dieses differenzierte Verhéltnis von Bundes- und Landesverfassungsrecht ist keine Besonderheit
der Vergesellschaftung, sondern gilt in gleicher Weise bei der Enteignung, bei der sich eine ver-
gleichbare Frage stellt. Die Enteignung kann in zwei Formen erfolgen: direkt durch Gesetz (Le-
galenteignung) oder durch die Verwaltung aufgrund eines Gesetzes (Administrativenteignung).

Das Grundgesetz sieht in Art. 14 Abs. 3 S. 2 GG beide Formen vor, die Berliner Landesverfassung

8 Siegel/Waldhoff, Offentliches Recht in Berlin, 2. Aufl. 2017, S. 9, 10.

87 BVerfGE 96, 345 (364).

88 Dazu vgl. Korioth, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 142 Rn. 14, Stand der
Kommentierung: 85. Lieferung November 2018; Kaiser/Lindner, Die Anwendung von Art. 142 und Art. 31 GG
in mehrpoligen Grundrechtsverhdltnissen, DVBI. 2017, 1329; Sachs, Die Grundrechte im Grundgesetz und in
den Landesverfassungen, DOV 1985, 469, 472.
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in Art. 23 Abs. 2 VvB dagegen kennt nur die Administrativenteignung. Auch hier hat sich die
Berliner Landesverfassung fiir einen selbstdndigen und weitergehenden Schutz des Eigentums ent-
schieden, den das Grundgesetz nicht verlangt, dem es aber durch Art. 142 GG Raum gewéhrt. Aus
der fehlenden Erwdhnung der Legalenteignung in der Berliner Verfassung wird dabei nicht etwa
geschlossen, dass sie direkt {iber Art. 14 Abs. 3 S. 2 GG erfolgen kann, sondern im Gegenteil wird
einhellig angenommen, dass die Legalenteignung in Berlin landesverfassungsrechtlich generell
unzulissig ist.%° Die gleichen Erwigungen miissen dann auch fiir die Vergesellschaftung gelten.

Sie 1st ebenso wie die Legalenteignung in Berlin generell unzulissig.

d) Zwischenergebnis: Landesverfassungsrechtliche Unzuliissigkeit der Vergesellschaftung

Danach ist festzuhalten, dass die Vergesellschaftung in Berlin unabhéngig von Zweck und kon-
kreter Ausgestaltung landesverfassungsrechtlich generell unzulissig ist.” Der Grund ist einfach:
die Verfassung sieht diese besondere Form des Eingriffs schlicht nicht vor. Zwar kann das Berliner
Abgeordnetenhaus aus der Perspektive des Grundgesetzes unter bestimmten Voraussetzungen
eine Vergesellschaftung vornehmen. Die Berliner Verfassung verbietet jedoch einen solchen Ein-
griff in das landesverfassungsrechtliche Grundrecht der Eigentumsfreiheit aus Art. 23 VvB. Die
Eigentumsfreiheit reicht also im Ergebnis in Berlin in dieser Hinsicht weiter.

Diese Auslegung stellt im Ubrigen keine Berliner Besonderheit dar. Sie entspricht der allgemeinen
Auffassung fiir die Thiiringer Verfassung, bei der sich als einziger anderen Landesverfassung eine
entsprechende Frage stellt. Auch dort wird infolge der fehlenden verfassungsrechtlichen Eingriffs-
erméchtigung angenommen, dass eine Vergesellschaftung landesverfassungsrechtlich generell un-
zuléssig ist.”! Ein solcher weitergehender landesverfassungsrechtlicher Freiheitschutz wird vom
Grundgesetz auch nicht durch Art. 31 GG durchbrochen, sondern ist im Gegenteil durch Art. 142
GG und die durch das Bundesstaatsprinzip geschiitzte Verfassungsautonomie der Lander aus-

driicklich gewéhrleistet.

8 Stohr, in: Pfennig/Neumann, Verfassung von Berlin. Kommentar, 3. Aufl. 2000, Art. 23 Rn. 3; Driehaus, in:

Driehaus (Hrsg.), Verfassung von Berlin. Kommentar, 3. Aufl. 2009, Art. 23 Rn. 1.

Schwan, in: Pfennig/Neumann, Verfassung von Berlin. Kommentar, 1. Aufl. 1978, Art. 15 Rn. 7.

o' Jutzi, in: Linck/Jutzi/Hopfe, Die Verfassung des Freistaats Thiiringen, 1. Aufl. 1994, Art. 34 Rn. 3: ,.Die Ent-
scheidung fiir eine private, personale Eigentumsordnung trifft die Landesverfassung noch entschiedener als das
Grundgesetz, indem auf eine Sozialisierungsbestimmung nach dem Muster des Art. 15 GG, der ohne jede prakti-
sche Bedeutung geblieben ist [...] bewullt verzichtet wurde®.

90
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2. Landesverfassungsrechtliche Anforderungen an die demokratische Ausgestaltung der zu

griindenden Anstalt des 6ffentlichen Rechts

Geht man — anders als hier — hypothetisch davon aus, dass eine Vergesellschaftung nach Maf3gabe
der Berliner Landesverfassung grundsitzlich moglich wire, miisste das Vergesellschaftungsgesetz
inhaltlich mit der Berliner Landesverfassung vereinbar sein. Die konkrete Ausgestaltung der zu-
kiinftigen Verwaltung des vergesellschafteten Wohnungsbestandes muss dabei den verfassungs-
rechtlichen Anforderungen geniigen, die sich aus dem Demokratieprinzip in Art. 2, 3 Abs. 1 VvB
ergeben (a). Die vergesellschafteten Wohnungen sollen nach der politischen Absichtserkldarung
der Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen® in eine neu zu griindende Anstalt des offentli-
chen Rechts iiberfiihrt werden. Auch eine solche Anstalt des 6ffentlichen Rechts muss hinreichend
demokratisch legitimiert sein (b). Daran mangelt es im konkreten Fall wegen der beabsichtigten
personellen Zusammensetzung des Verwaltungsrates (c), der in weitem Umfang demokratisch

nicht legitimierte Privatpersonen an der Ausiibung 6ffentlicher Gewalt beteiligen wiirde (d).

a) Erfordernis einer demokratischen Organisationsform, Art. 2,3 Abs. 1 VvB

Das Demokratieprinzip verlangt, dass jede Ausiibung 6ffentlicher Gewalt demokratisch legitimiert
sein muss.”” Die Wahrnehmung staatlicher Aufgaben und die Ausiibung staatlicher Befugnisse
miissen nach der stindigen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts sowohl inhaltlich als
auch personell auf das Volk als Triger der Staatsgewalt riickfiihrbar sein (Legitimationskette).”?
Das Erfordernis sachlich-inhaltlicher und personeller Legitimation unterliegt dabei einer Gesamt-
betrachtung. Es muss im Ergebnis ein hinreichendes Legitimationsniveau gewéhrleistet sein, wo-
bei die beiden Elemente im Rahmen unterschiedlicher Tétigkeiten und Organisationsformen der
offentlichen Gewalt flexibel ausgestaltet werden konnen. Grundsétzlich vollzieht sich die Legiti-
mation im parlamentarischen Regierungssystem jedoch in einem gestuften Verfahren iiber die
Wahl zum Abgeordnetenhaus, das die Regierung wihlt, die dann die Verwaltung tiberwacht und
dafiir dem Abgeordnetenhaus verantwortlich ist.* In Berlin wird dies durch eine Reihe direktde-
mokratischer Verfahren ergidnzt. Im Bereich der Verwaltung folgt aus diesem Erfordernis einer
ununterbrochenen demokratischen Legitimation, dass es grundsitzlich die Regierung ist, die per-

sonell die Bestellung der Amtstrager vornimmt und sachlich die administrative Aufgabenerfiillung

92 Grzeszick, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 20 Rn. 12, Stand der Kommen-

tierung: 85. Lieferung November 2018.
9 Vgl. BVerfGE 77, 1 (40), 83, 60 (71 £.); 93, 37 (67).
% Grundlegend Béckenforde, Demokratie als Verfassungsprinzip, in: HdStR Bd. 2, 3. Aufl. 2004, § 24.
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der Verwaltung tiberwacht. Fiir beides ist die Regierung ihrerseits dem Parlament verantwortlich.
Abweichungen von diesem Modell bediirfen einer besonderen Rechtfertigung und genauen Prii-

fung.

b) Ausiibung 6ffentlicher Gewalt durch eine Anstalt des 6ffentlichen Rechts

Dieses Erfordernis gilt fiir die gesamte 6ffentliche Gewalt, namentlich auch dann, wenn sie durch
selbstindige juristische Personen des offentlichen Rechts ausgeiibt wird.”®> Der Verfassungsge-
richtshof des Landes Berlin hat in einer grundsétzlichen Entscheidung festgehalten, dass auch An-
stalten des offentlichen Rechts bei der Erfiillung ihrer Aufgaben den Anforderungen des Demo-
kratieprinzips aus Art. 2, 3 Abs. 1 VvB geniigen miissen. °* Konkret verlangt das
Demokratieprinzip, dass gewéhrleistet sein muss, ,,dal die Entscheidung iiber die Erteilung von
Weisungen an die Anstalt letztlich in der Hand des Gewihrtrigers (hier: Land Berlin) verbleibt*.’
Die organisatorische Verselbstindigung, die mit der Errichtung der Anstalt notwendig einhergeht,
darf nicht dazu fiihren, dass die Legitimationskette zu den Biirgern unterbrochen wird. Die Anstalt
darf darum nicht Aufgaben ausiiben, die von nicht demokratisch legitimierten Stellen ausgewihlt
werden und sie darf keinen Weisungen durch ihrerseits demokratisch nicht legitimierte Stellen
unterliegen.”®

Dabei kommt es im Einzelnen weder darauf an, ob die konkreten Handlungsformen der Anstalt
des offentlichen Rechts 6ffentlich oder privatrechtlich sind, noch auf die Frage, ob die Handlungen
AuBlenwirkung entfalten oder nicht. Entscheidend ist nach der Rechtsprechung allein, ob ein staat-
liches Handeln mit Entscheidungscharakter vorliegt.®” Im Zuge der Verwaltungstitigkeit der neu
zu griilndenden Anstalt werden nicht nur eine Reihe weitreichender 6konomischer Entscheidungen
zu treffen sein, weil der vergesellschaftete Wohnungsbestand signifikante Vermogenswerte um-
fassen wiirde. Vor allem hitte die Anstalt des 6ffentlichen Rechts {iber den Zugang zu dem von

ihr verwalteten Wohnraum, iiber die Kiindigung, Mieterhohungen, etc. zu entscheiden. Bei

% Das bedeutet nicht, dass solche Anstalten notwendig intern demokratisch strukturiert sein miissen. Das Verwal-

tungsprivatrecht er6ffnet dem Gesetzgeber weitreichende Gestaltungsmoglichkeiten. Er kann sich bei der Erfiil-
lung von Aufgaben der Daseinsvorsorge durch verselbstidndigte Rechtstriger gerade fiir unternehmerische Orga-
nisationsformen mit einer typischerweise starken Leitungsfunktion entscheiden. Diese weitreichende
Gestaltungsfreiheit hinsichtlich der Binnenorganisation der Anstalten gilt jedoch nicht im Verhiltnis zwischen
dem Land und der Anstalt des 6ffentlichen Rechts. Hier gilt vielmehr das Erfordernis demokratischer Organisa-
tion uneingeschrénkt.

% Verfassungsgerichtshof des Landes Berlin, Urteil vom 21. Oktober 1999 — Az: 42/99, Rn. 20; DVBI. 2000, 51-
60.

97 Verfassungsgerichtshof des Landes Berlin, Urteil vom 21. Oktober 1999 — Az: 42/99, Leitsatz, vgl. auch Rn. 28.

%8 Im konkreten Fall ging es dabei um Weisungen durch eine private Holding.

9 BVerfGE 93, 37 (68); Verfassungsgerichtshof des Landes Berlin, Urteil vom 21. Oktober 1999 — Az: 42/99, Rn.
22.
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solchen Verteilungsentscheidungen im Bereich der Daseinsvorsorge handelt es sich zweifelsohne

um ein Handeln mit Entscheidungscharakter, das hinreichend demokratisch legitimiert sein muss.

c¢) Beteiligung Privater an der Ausiibung offentlicher Gewalt durch die Anstalt

Aus dem Erfordernis hinreichender und ununterbrochener demokratischer Legitimation folgt eine
grundsitzliche Beschrankung der Moglichkeit, Privatpersonen an der Ausiibung offentlicher Ge-
walt durch die neu zu griindende Anstalt des 6ffentlichen Rechts zu beteiligen. Die Ausiibung
offentlicher Gewalt muss, wie der Verfassungsgerichtshof von Berlin festgehalten hat, ,,im Auf-
trag und nach Weisung der Regierung, d. h. ,,ohne Bindung an die WillensentschlieBung einer
auBBerhalb parlamentarischer Verantwortung stehenden Stelle* erfolgen, um hinreichend demokra-
tisch legitimiert zu sein.'®’ Daraus hat der Verfassungsgerichtshof insbesondere gefolgert, dass
,»die demokratisch legitimierten Vertreter des Gewéhrtragers [...] die letztentscheidende Einfluss-

moglichkeit* behalten miissen.'?!

Daraus folgt nicht, dass Entscheidungsgremien von Anstalten des offentlichen Rechts personell
nur aus demokratisch legitimierten Mitgliedern bestehen diirfen. Es kann aus vielerlei Griinden
geboten sein, externe Experten, Betroffene oder Beschéftigtenvertreter an Entscheidungen zu be-
teiligen. Der Verfassungsgerichtshof von Berlin hat im Anschluss an die Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts jedoch zwei Bedingungen statuiert, die erfiillt sein miissen, damit das Er-
fordernis hinreichender demokratischer Legitimation auch bei der Beteiligung nicht demokratisch
legitimierter Dritter im Ergebnis gewahrt wird: erstens muss bei Entscheidungen durch Kollegia-
lorgane jedenfalls die Mehrheit der Mitglieder demokratisch legitimiert sein. Zweitens muss auch
die konkret die Entscheidung tragende Mehrheit aus demokratisch legitimierten Mitgliedern be-

stehen (,,Prinzip der doppelten Mehrheit*).!0?

Die neu zu griindende Anstalt des 6ffentlichen Rechts zur Verwaltung des vergesellschafteten
Wohnungsbestands soll nach der Vorstellung der politischen Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co
enteignen® durch einen 15-kopfigen Verwaltungsrat geleitet werden, dessen Mitglieder mehrheit-
lich von den Mietern und Beschiftigten der Anstalt gestellt werden. Er soll sich im Einzelnen aus

5 Vertretern der Mieter, 4 Vertretern der Beschéftigten, 4 Mitgliedern, die durch besondere

100 yerfassungsgerichtshof des Landes Berlin, Urteil vom 21. Oktober 1999 — Az: 42/99, Rn. 19.

101 Verfassungsgerichtshof des Landes Berlin, Urteil vom 21. Oktober 1999 — Az: 42/99, Leitsatz, vgl. auch Rn. 28.

102 Verfassungsgerichtshof des Landes Berlin, Urteil vom 21. Oktober 1999 — Az: 42/99, Rn. 20; BVerfGE 93, 37
(72).
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Wahlen zu bestimmen sind, fiir die eine deutsche Staatsangehorigkeit nicht erforderlich sein soll,
und 2 Vertretern des Senats zusammensetzen. Die vorgeschlagene Ausgestaltung der Anstalt des

offentlichen Rechts ist unter drei Gesichtspunkten problematisch:

aa) Mitentscheidungsbefugnisse der Mieter

Die Mieter sollen die grofite Gruppe innerhalb des Verwaltungsrates stellen. Die Mieter sind je-
doch personell nicht demokratisch legitimiert. Sie werden weder gewdhlt noch durch den dem
Abgeordnetenhaus verantwortlichen Senat unter dem Gesichtspunkt ihrer Tatigkeit im Verwal-
tungsrat ausgewdhlt. Dass sie selbst in besonderer Weise von den Maflnahmen der Anstalt betrof-
fen sind, verleiht ihrer Stimme sachliches Gewicht. Es bestehen insofern berechtigte Griinde, ihre
Perspektive in den Entscheidungsprozess einflieen zu lassen. Das vermag jedoch an ihrer fehlen-
den demokratischen Legitimation nichts zu dndern. Legitimitdt wird nicht durch Betroffenheit,
sondern nur durch Riickfiihrbarkeit auf das allgemeine staatsbiirgerliche Wahlvolk begriindet. Die
gegenwartigen Mieter repriasentieren nicht die Allgemeinheit der wahlberechtigten Biirger Berlins,
sondern bilden letztlich eine spezielle Interessengruppe, die durch die Anstalt des 6ffentlichen

Rechts besonders betroffen wird.

bb) Mitentscheidungsbefugnisse der Mitarbeiter

Auch die Beteiligung der Mitarbeiter mit 4 Sitzen im Verwaltungsrat wirft verfassungsrechtliche
Probleme auf. Das Bundesverfassungsgericht hat fiir die Beteiligung von Mitarbeitern und Be-
schiftigten an Entscheidungen der 6ffentlichen Gewalt im Rahmen der Mitbestimmung zwei ver-
fassungsrechtliche Grenzen aus dem Demokratieprinzip entwickelt. Danach darf die Mitbestim-
mung ,,sich einerseits nur auf innerdienstliche Maflnahmen erstrecken und nur so weit gehen, als
die spezifischen in dem Beschiftigungsverhiltnis angelegten Interessen der Angehdrigen der
Dienststelle sie rechtfertigen®. Neben dieser sogenannten ,,Schutzzweckgrenze* wird die Einrdu-
mung der Mitentscheidungsbefugnisse von Beschiftigten zweitens dadurch begrenzt, dass ,,das
Demokratieprinzip fiir die Ausiibung von Staatsgewalt bei Entscheidungen von Bedeutung fiir die
Erfiillung des Amtsauftrags jedenfalls* verlange, ,,da8 die Letztentscheidung eines dem Parlament
verantwortlichen Verwaltungstrigers gesichert ist (Verantwortungsgrenze)“.'% Deswegen ,,diir-

fen in keinem Fall [MafBnahmen] ohne die mindestens mitentscheidende Beteiligung

103 BVerfGE 93, 37 (37).
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verantwortlicher Amtstréger erlassen werden; auch im internen Dienstbetrieb ist kein Raum fiir

eine ,Autonomie’ des Offentlichen Dienstes, sei diese auch noch so eingeschrinkt®.!%

Beide Grenzen werden durch die vorgeschlagene Ausgestaltung der Anstalt des offentlichen
Rechts nicht gewahrt. Aus der beabsichtigten Einrichtung eines Verwaltungsrates unter Beteili-
gung der Mitarbeiter geht nicht hervor, dass die Mitarbeiter auf die Mitwirkung an spezifisch be-
triebsbezogenen MafBnahmen beschriankt werden sollen. Auch, dass in jedem Fall ein Letztent-
scheidungsrecht demokratisch verantwortlicher Amtstrager gewahrt bleibt, ergibt sich aus der
beabsichtigten Ausgestaltung nicht. Insofern ist auch die vorgesehene weitreichende Beteiligung
der Mitarbeiter an der Ausiibung 6ffentlicher Gewalt nicht mit dem Demokratieprinzip in Art. 2,

3 Abs. 1 VvB vereinbar.

cc) Mitentscheidungsbefugnisse der durch besondere Wahlen gewiihlten Vertreter

Dieses demokratische Defizit kann auch nicht durch die vorgesehenen besonderen Wahlen ge-
samtstidtischer Vertreter im Verwaltungsrat kompensiert werden. Derartige Wahlen kdnnen nur
dann eine hinreichende demokratische Legitimation vermitteln, wenn sie geeignet sind, die Aus-
iibung offentlicher Gewalt auf das Volk zuriickzufiihren. Daran fehlt es jedoch hier, weil die Wahl-
berechtigung zugleich auf Personen ausgedehnt werden soll, die keine deutschen Staatsangehori-
gen sind. Das ,,Volk® im Sinne der Berliner Landesverfassung besteht, wie Art. 2 S. 1 VvB
ausdriicklich festhélt, jedoch nur aus deutschen Staatsbiirgern, die in Berlin ihren Wohnsitz ha-
ben.!% Das Bundesverfassungsgericht hat festgehalten, dass im Bereich von Kommunalwahlen
eine Erstreckung der Wahlberechtigung tliber deutsche Staatsangehdrige hinaus nicht mit dem
Grundgesetz vereinbar ist.!’ Man muss aus dieser Entscheidung nicht den Schluss ziehen, dass es
notwendig unzuldssig wire, wie von der Initiative beabsichtigt, besondere Wahlen fiir die Beset-
zung des Verwaltungsrates der Anstalt des 6ffentlichen Rechts mit einer von der Staatsangehorig-
keit unabhingigen Wahlberechtigung abzuhalten. Allerdings konnen solchen Wahlen mit Blick
auf die eindeutige Regelung der Landesverfassung und die verfassungsgerichtliche Rechtspre-
chung jedenfalls keine demokratische Legitimation bei der Ausiibung 6ffentlicher Gewalt vermit-
teln. Auch insofern wire die Wahrnehmung von Entscheidungstitigkeiten durch den Verwaltungs-

rat nicht mit dem Demokratieprinzip in Art. 2, 3 Abs. 1 VvB vereinbar.

104 BVerfGE 93, 37 (70).

105 Art. 2 S. 1 VvB: ,Triger der 6ffentlichen Gewalt ist die Gesamtheit der Deutschen, die in Berlin ihren Wohnsitz
haben“.

106 BVerfGE 83, 37.
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dd) Gesamtbetrachtung: Nicht demokratisch legitimierte Mehrheit im Verwaltungsrat

Insgesamt wéren bei der beabsichtigten Ausgestaltung der neu zu griindenden Anstalt des 6ffent-
lichen Rechts 13 der 15 Mitgliedern des Verwaltungsrates personell nicht demokratisch legiti-
miert. Damit geniigt er schon in seiner abstrakten Zusammensetzung unabhédngig vom konkreten
Abstimmungsverhalten nicht der Anforderung, dass die Mehrheit der Mitglieder hinreichend de-
mokratisch legitimiert sein muss. Auf Grund dieser personellen Zusammensetzung erreicht der
Verwaltungsrat insgesamt kein hinreichend effektives demokratisches Legitimationsniveau. So-
weit der Verwaltungsrat ein Aufsichts- und Weisungsrecht gegeniiber der Anstalt wahrnehmen
und an der Ausiibung 6ffentlicher Gewalt durch die Anstalt mitwirken soll, geniigt die vorgeschla-
gene Ausgestaltung darum nicht den Anforderungen, die sich aus dem Demokratieprinzip in Art.

2,3 Abs. 1 VvB ergeben.

d) Schlussfolgerungen

Soweit sich auf Grundlage der Absichtserkldrung derzeit beurteilen lasst, wire die vorgeschlagene
Ausgestaltung der Anstalt des 6ffentlichen Rechts nicht mit dem Demokratieprinzip aus Art. 2, 3
Abs. 1 VvB vereinbar. Die Entscheidung iiber die Ausiibung 6ffentlicher Gewalt im Rahmen der
Daseinsvorsorge kann nicht an demokratisch legitimierte Private, wie Mieter und Mitarbeiter der
Anstalt delegiert werden. Vielmehr muss dem Abgeordnetenhaus, vermittelt iiber den parlamen-
tarisch verantwortlichen Senat, eine Mehrheit im Verwaltungsrat und das sachliche Letztentschei-
dungsrecht zur Erteilung von Weisungen im Rahmen des operativen Geschéfts der Anstalt ver-

bleiben.

3. Zwischenergebnis

Die beabsichtigte Vergesellschaftung privater Wohnungsunternehmen ist aus mehreren Griinden
nicht mit der Berliner Landesverfassung vereinbar. Es fehlt schon an der erforderlichen verfas-
sungsrechtlichen Eingriffserméachtigung, um Vergesellschaftungen in Berlin durchzufiihren. Die
Verfassung von Berlin gestattet die Vergesellschaftung unabhéngig von politischer Zielsetzung
und konkreter Ausgestaltung generell nicht. Die beabsichtigte Ausgestaltung der zu griindenden

Anstalt des 6ffentlichen Rechts ist zudem nicht mit dem Demokratieprinzip vereinbar, weil sie in
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unzulédssiger Weise Private an der Auslibung offentlicher Gewalt beteiligt. Der Verwaltungsrat

wire nicht hinreichend demokratisch legitimiert.

IV. Besondere landesverfassungsrechtliche Grenzen der Vergesellschaftung privater Woh-

nungsunternehmen mit religiosem Selbstverstindnis

Geht man — anders als hier — davon aus, dass eine Vergesellschaftung privater Wohnungsunter-
nehmen nach Maf3gabe der Berliner Landesverfassung grundsétzlich moglich wire, wéren eine
Reihe landesverfassungsrechtlicher Grenzen zu beachten. Dabei ergeben sich fiir die Vergesell-
schaftung eines privaten Wohnungsunternehmens, das wie die Evangelische Hilfswerk-Siedlung
aus einem religiosen Selbstverstdndnis heraus titig wird, wesentliche verfassungsrechtliche Be-
sonderheiten (1.). Eine Vergesellschaftung ist in diesem Fall zusitzlich an der Freiheit der Religi-
onsausiibung in Art. 29 VvB zu messen (2.). Sie unterliegt zudem erhdhten Rechtfertigungsanfor-
derungen infolge eines qualifizierten Eigentumsschutzes aus Art. 23 VvB (3.). Beiden

grundrechtlichen Anforderungen wiirde die beabsichtigte Vergesellschaftung nicht gerecht (4.).

1. Verfassungsrechtliche Besonderheiten religioser Wirtschaftsbetitigung

Die Evangelische Hilfswerk-Siedlung wird als Wohnungsunternehmen aus einem religios christ-
lichen Selbstverstindnis heraus tdtig. Aus diesem religiosen Hintergrund ihrer wirtschaftlichen
Tatigkeit ergeben sich verfassungsrechtlich erhéhte Anforderungen fiir eine Vergesellschaftung.
Zum einen fiihrt der religios motivierte Gebrauch des Eigentums zu karitativen Zwecken zu qua-
lifizierten Anforderungen an die verfassungsrechtliche Rechtfertigung des beabsichtigten Verge-
sellschaftungsgesetzes im Rahmen der Eigentumsfreiheit. Es gehort zu den anerkannten Grunds-
atzen der Dogmatik des grundrechtlichen Eigentumsschutzes, dass die
Rechtfertigungsanforderungen fiir Grundrechtseingriffe je nach der spezifischen Art des Ge-
brauchs abzustufen sind.!”” Die Vergesellschaftung bedeutet daneben einen zweiten, selbstindi-
gen Eingriff in die Freiheit der Religionsausiibung des privaten Wohnungsunternehmens mit reli-
giosem Selbstverstdndnis, deren Anforderungen die beabsichtigte Vergesellschaftung zusitzlich

geniigen muss.

197 Papier/Shirvani, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 14 Rn. 108, Stand der

Kommentierung: 85. Lieferung November 2018.
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SchlieBlich ist eine dritte Besonderheit zu beachten. Die Evangelische Hilfswerk-Siedlung hélt
einen Teil ithrer Wohnungen als Erbbaurecht nach den Vorschriften des Erbbaurechtsgesetzes. Ein
Erbbaurecht stellt eine dingliche Belastung des Grundstiicks dar, mit der nach § 1 Abs. 1 ErbauRG
das Recht, ein Bauwerk auf dem Grundstiick zu haben, als selbstdndiges Recht aus dem Vollei-
gentum am Grundstiick ausgegliedert wird. Das dem Erbbaurecht der Evangelischen Hilfswerk-
Siedlung korrespondierende Eigentum an den zugehdrigen Grundstiicken wird in der Mehrzahl
der Fille von einer evangelischen Kirchengemeinde gehalten, die so eine Bebauung zu karitativen
Zwecken ermoglichen kann, ohne das Eigentum am Grundstiick aufzugeben. Eine etwaige Verge-
sellschaftung der durch Erbbaurecht gehaltenen Gebaude wiirde darum nicht nur in die Rechte des
Erbbauberechtigten, d. h. der Evangelischen Hilfswerk-Siedlung, eingreifen, sondern zugleich in
das Grundeigentum der kirchlichen Grundstiickseigentiimer, denen ein neuer Rechtsinhaber auf-
gedriangt wird. Auch darin liegt jeweils ein selbstdndiger Eingriff in die Freiheit des Eigentums
und der Religionsausiibung, aus dem sich weitere verfassungsrechtliche Rechtfertigungsanforde-

rungen an die beabsichtigte Vergesellschaftung ergeben.

2. Landesverfassungsrechtliche Freiheit der Religionsausiibung, Art. 29 Abs.1S.2 VvB

Art. 29 Abs. 1 S. 2 der Berliner Landesverfassung stellt die Freiheit der Religionsausiibung unter
Schutz. Zur grundrechtlich geschiitzten Religionsausiibung kdonnen unter bestimmten Bedingun-
gen auch Tatigkeiten in wirtschaftlichem Umfeld gehdren, wenn sie Teil des religiosen Selbstver-
stindnisses des Grundrechtstrdagers sind (a). Wendet man diese Maf3stibe an, wird sowohl die
Wohnungsvermietung durch die Evangelische Hilfswerk-Siedlung (b) als auch die Bestellung ei-
nes Erbbaurechts durch die kirchlichen Grundstiickseigentiimer (d) von der Religionsfreiheit in
Art. 29 Abs. 1 S. 2 VvB geschiitzt. Daraus ergeben sich besondere verfassungsrechtliche Recht-

fertigungsanforderungen, denen die beabsichtigte Vergesellschaftung nicht geniigt (c).
a) Anforderungen an den Schutz wirtschaftlicher Betiitigungen durch die Religionsfreiheit
Die Religionsfreiheit schiitzt die Freiheit, religidse Uberzeugungen zu haben und zu betitigen.!%®

Zur religiosen Betitigung zéhlen nicht nur Gottesdienste, Prozessionen oder kultische Handlungen

im engeren Sinne, sondern grundsétzlich alle Handlung, die ihrem inneren Selbstverstdndnis nach

1% Driehaus, in: Driehaus (Hrsg.), Verfassung von Berlin. Kommentar, 3. Aufl. 2009, Art. 29 Rn. 5; Stohr, in:
Pfennig/Neumann, Verfassung von Berlin. Kommentar, 3. Aufl. 2000, Art. 29 Rn. 2.
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Teil einer religiosen Lebenspraxis sind.'” Der Grundrechtsberechtigte hat, wie das Bundesverfas-
sungsgericht in einer frithen Entscheidung formuliert hat, das Recht, sein ,,gesamtes Verhalten an
den Lehren seines Glaubens auszurichten und seiner inneren Glaubensiiberzeugung gemif3 zu han-
deln“."% Dazu zédhlen, wie das Bundesverfassungsgericht in seiner ,,Lumpensammler*“-Entschei-
dung ausgesprochen hat, unter bestimmten Bedingungen auch religiés motivierte Wirtschaftsbe-

tatigungen'!!:

,»Das Grundrecht aus Art. 4 Abs. 1 und 2 GG steht nicht nur Kirchen, Religions- und Welt-
anschauungsgemeinschaften zu, sondern auch Vereinigungen, die sich nicht die allseitige,
sondern nur die partielle Pflege des religiosen oder weltanschaulichen Lebens ihrer Mit-
glieder zum Ziel gesetzt haben. Voraussetzung dafiir ist aber, da3 der Zweck der Vereini-
gung gerade auf die Erreichung eines solchen Zieles gerichtet ist. Das gilt ohne weiteres
fiir organisatorisch oder institutionell mit Kirchen verbundene Vereinigungen wie kirchli-
che Orden, deren Daseinszweck eine Intensivierung der gesamtkirchlichen Aufgaben ent-
hélt. Es gilt aber auch fiir andere selbstindige oder unselbstindige Vereinigungen, wenn
und soweit thr Zweck die Pflege oder Forderung eines religidosen Bekenntnisses oder die
Verkiindung des Glaubens ihrer Mitglieder ist. Mal3stab fiir das Vorliegen dieser Voraus-
setzungen kann das Ausmal} der institutionellen Verbindung mit einer Religionsgemein-

schaft oder die Art der mit der Vereinigung verfolgten Ziele sein‘.!!?

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, die insoweit auf das Landesverfas-
sungsrecht iibertragen werden kann, kommt es fiir den Schutz wirtschaftlicher Betitigungen also
vor allem auf zwei Aspekte an: den religids bestimmten Zweck der Handlung und subsididr die
organisatorische Verflechtung mit einer bestehenden religiosen Gemeinschaft, der indizielle Be-

deutung zukommt.'!3
b) Die Religionsfreiheit privater Wohnungsunternehmen mit religiosem Selbstverstindnis
Die Erstreckung der Religionsfreiheit auf wirtschaftliche Téatigkeiten kommt nicht nur natiirlichen

Personen, sondern unter den skizzierten Bedingungen auch juristischen Personen zugute (aa).

Wendet man diese Kriterien auf die Evangelische Hilfswerk-Siedlung an, ergibt sich, dass sowohl

199 Driehaus, in: Driehaus (Hrsg.), Verfassung von Berlin. Kommentar, 3. Aufl. 2009, Art. 29 Rn. 5, 9.

110 BVerfGE 32, 98 (106).

U Morlok, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 3. Aufl. 2013, Art. 4 Rn. 75; Kokott, in: Sachs
(Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, 8. Aufl. 2018, Art. 4 Rn. 88; Miickl, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bon-
ner Kommentar zum Grundgesetz, Loseblattsammlung, Art. 4 Rn. 106, Stand der Kommentierung: 135. Aktuali-
sierung August 2008.

12 BVerfGE 24, 236 (246 1.); 105, 279 (293); 143, 161 (205).

113 Der Berliner Verfassungsgerichtshof hat sich damit soweit ersichtlich bislang noch nicht auseinandergesetzt,
neigt im Ubrigen aber zur Ubertragung der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, vgl. zu Religions-
freiheit die Verweise in Siegel/Waldhoff, Offentliches Recht in Berlin, 2. Aufl. 2017, S. 34; Driehaus, in: Drie-
haus (Hrsg.), Verfassung von Berlin. Kommentar, 3. Aufl. 2009, Art. 29 Rn. 3, 5.
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der Zweck ihrer wirtschaftlichen Tatigkeit hinreichend religios bestimmt ist (bb), als auch, dass
die organisatorische Verflechtung mit einer Religionsgemeinschaft, hier der Evangelischen Kir-

che, geniigend eng ist (cc), um den Schutz durch die Religionsfreiheit zu begriinden.

aa) Grundrechtsberechtigung einer juristischen Person des Privatrechts

Die Evangelische Hilfswerk-Siedlung ist als privatrechtliche Gesellschaft mit beschrinkter Haf-
tung organisiert. Der Grundrechtsschutz der Berliner Verfassung wird, anders als im Grundgesetz
durch Art. 19 Abs. 3 GG, zwar nicht ausdriicklich auf juristische Personen des Privatrechts ausge-
dehnt. Die Grundrechtsfihigkeit juristischer Personen des Privatrechts gehort jedoch zu den aner-
kannten Sitzen des foderalen Gemeinverfassungsrechts, von deren stillschweigender Rezeption in
Berlin ausgegangen werden kann.!''* Damit kann sich auch eine privatrechtliche Gesellschaft mit
beschriankter Haftung wie die Evangelische Hilfswerk-Siedlung auf die Grundrechte der Berliner

Landesverfassung berufen.

bb) Der diakonische Zweck der Evangelischen Hilfswerk-Siedlung

Fiir die Frage, ob durch Handlungen, mit denen eine juristische Person duflerlich am Wirtschafts-
leben teilnimmt, ein religioser Zweck verfolgt wird, durch den diese Handlungen dem Schutz der
Religionsfreiheit unterfallen, kommt es maB3geblich auf das Selbstverstdndnis des Grundrechtsbe-
rechtigten und derjenigen Religionsgemeinschaft an, der sich der Grundrechtsberechtigte in seiner
behaupteten religiosen Praxis zuordnet.!'> Die Hilfswerk-Siedlung fiihrt die Bezeichnung ,,Evan-
gelisch® als Teil ihrer handelsrechtlichen Firma. Sie bringt ihr christliches Selbstverstindnis in
threr AuBBendarstellung vielfach zum Ausdruck. So weist sie zum einen ausdriicklich darauf hin,
dass sie auf ,.christliche[r] Wertebasis* handelt, um eine soziale Wohnungsversorgung in Berlin
zu erreichen.!'® Nach dem Selbstverstindnis beider christlichen Konfessionen gehdren soziale Ti-
tigkeiten als Ausdruck tatiger Nachstenliebe (caritas) zu den wesentlichen Formen der Glaubens-

betitigung in der Welt.!'” In der Folge wird auch ein soziales oder dkonomisches Handeln, das

14 Siegel/Waldhoff, Offentliches Recht in Berlin, 2. Aufl. 2017, S. 17.

115 BVerfGE 24, 236 (247); Kokott, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, 8. Aufl. 2018, Art. 4 Rn. 88.

116 Hilfswerk-Siedlung GmbH, Verantwortung iibernehmen, S. 5.

17 Vgl. Isensee, in: Listl/Pirson, Handbuch des Staatskirchenrechts, Bd. II, 2. Aufl. 1995, § 59, S. 665; BVerfGE
24,236 (248).
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einem karitativen Zweck dient, von der Religionsfreiheit geschiitzt. Das ist vom Bundesverfas-

sungsgericht in stindiger Rechtsprechung immer wieder anerkannt worden.''8

Die Evangelische Hilfswerk-Siedlung versteht die Wohnungsvermietung zum anderen als einen
,.diakonischen Auftrag®.!!'® Diakonie ist ein spezifischer Begriff der christlichen Theologie, der
neben der Feier des Gottesdienstes (Liturgie) und dem Verbreiten des Evangeliums durch person-
liches Zeugnis (Martyrie) die dritte wesentliche Dimension des christlichen Lebens bildet.!*® Auf-
grund dieses diakonischen Auftrags unterscheidet sich die Vermietungspraxis der Evangelischen
Hilfswerk-Siedlung sowohl hinsichtlich der Mieterauswahl, der Miethohe als auch der sonstigen
Nutzung erheblich von der gewdhnlichen Tétigkeit eines gewinnorientieren privaten Wohnungs-
unternehmens'?': Die Evangelische Hilfswerk-Siedlung stellt ihre Wohnungen insbesondere sol-
chen Mietern zur Verfligung, die auf dem privatwirtschaftlichen Markt nicht zum Zuge kom-
men. '?? Dazu zihlen in der Praxis auch Obdachlose und Fliichtlinge. !> Die Evangelische
Hilfswerk-Siedlung stellt ithren Mietern den Wohnraum dabei zu stark unterdurchschnittlichen
Mieten zur Verfiigung.'?* Die durchschnittliche Netto-Bestandsmiete der von der Hilfswerk-Sied-
lung frei vermieteten Wohnungen lag mit 6,46 €/m? noch unterhalb der gesetzlich geregelten Ber-
liner Sozialmiete.'?> SchlieBlich nutzt die Evangelische Hilfswerk-Siedlung ihren Wohnraum, um
eine Reihe von kirchlichen, diakonischen und sozialen Einrichtungen zu férdern, denen sie aus
ihrem Bestand Rdume kostenfrei oder zu sehr vergiinstigten Konditionen zur Verfiigung stellt.!?
Diese Besonderheiten belegen in hinreichender Weise den spezifisch religiosen Zweck der du3er-
lich wirtschaftlichen Handlungen, so dass sie schon bei Anwendung dieses Kriteriums von der

Religionsfreiheit in Art. 29 VvB geschiitzt werden.

18 BVerfGE 24, 236 (246 ft.); 46, 73 (85 ff.); 53, 366 (393); 57, 220 (242 f.); 70, 138 (162 1.).

119 Hilfswerk-Siedlung GmbH, Bericht iiber das 65. Geschiiftsjahr (2017), S. 53.

120 Hauschild, Tradition und Verinderung. Die evangelische Kirche und die politisch-gesellschaftliche Ordnung, in:
Konfliktgemeinschaft Kirche, 2004, 73-84, S. 78; Nordstokke (Hrsg.), Dem ganzen Menschen dienen. Praxis
und Verstéandnis von Diakonie in der lutherischen Gemeinschaft, 2009; zur Vorgeschichte vgl. Kaiser/Greschat
(Hrsg.), Sozialer Protestantismus und Sozialstaat. Diakonie und Wohlfahrtspflege in Deutschland 1890 bis 1938,
1996.

121§, 0. unter L. 4. b).

122 Hilfswerk-Siedlung GmbH, Bericht iiber das 65. Geschiftsjahr (2017), S. 53.

123 Derzeit werden ca. 20 % der Neuvermietungen an Fliichtlinge und Obdachlose vermietet. Vgl. Hilfswerk-Sied-
lung GmbH, Bericht {iber das 65. Geschéftsjahr (2017), S. 53; Verantwortung {ibernchmen, S. 26.

124 Hilfswerk-Siedlung GmbH, Bericht iiber das 65. Geschiiftsjahr (2017), S. 49.

125§ 3 Abs. 2 Satz 2, § 5 Abs. 1,2 WoFG i. V. m. der zugehdrigen Verwaltungsvorschrift WFB 2018 2.5.2 a).

126 Dazu gehodren beispielsweise Einrichtungen, der Fliichtlingsbetreuung, der Jugendhilfe, Kindertagessttten,
Kiinstlerateliers und Nachbarschaftscafés. Die Hilfswerk-Siedlung unterhélt zudem ein theologisches Konvikt,
in dem Studenten der evangelischen Theologie Wohn- und Studienrdume zur Verfligung gestellt werden.
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cc) Organisatorische Verflechtung mit der Evangelischen Kirche

Erginzend kann sich nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts die hinreichende
religiose Zweckbestimmung einer 6konomischen Tétigkeit auch aus der organisatorischen Ver-
bindung zu einer Religionsgemeinschaft ergeben. Die Evangelische Hilfswerk-Siedlung ist auf der
Grundlage eines Beschlusses der Evangelischen Synode gegriindet worden.'?’ Thr groBter Gesell-
schafter, der alleine liber mehr als 80% der Gesellschaftsanteile hilt und damit zugleich {iber ein
Veto-Recht verfiigt, ist die Evangelische Kirche Berlin-Brandenburg-schlesische Oberlausitz. Die
Evangelische Hilfswerk-Siedlung ist also de facto ein Wohnungsunternehmen der Evangelischen

Kirche Berlin-Brandenburg-schlesische Oberlausitz.!?8

Ihr Gesellschaftsvertrag verlangt zudem,
dass die Mitglieder des Aufsichtsrats einer christlichen Konfession angehdren. Auch die organi-

satorische Betrachtung spricht so fiir die Zuordnung zum Schutzbereich der Religionsfreiheit.

dd) Zwischenergebnis

Die Evangelische Hilfswerk-Siedlung kann sich demnach auf den Schutz der Religionsfreiheit aus
Art. 29 VvB berufen. Die beabsichtigte Vergesellschaftung wiirde diese Freiheit der Religions-
auslibung der Evangelischen Hilfswerk-Siedlung final, unmittelbar und rechtsférmig verkiirzen.
Sie bedeutet darum einen Eingriff, der nur dann zuléssig ist, wenn fiir ihn eine besondere verfas-

sungsrechtliche Rechtfertigung besteht.

¢) Verfassungsrechtliche Anforderungen einer moglichen Rechtfertigung

Die beabsichtigte Vergesellschaftung ist damit verfassungsrechtlich besonders rechtfertigungsbe-

diirftig. Eine solche Rechtfertigung muss zwei Bedingungen erfiillen. Sie muss ein Ziel verfolgen,

127 BeschluB der Synode der Evangelischen Kirche in Deutschland in Berlin-WeiBensee vom 23.-27. April 1950.

128 Die Evangelische Hilfswerk-Siedlung hat sich innerkirchlich bislang nicht auf der Grundlage des Ausfiihrungs-
gesetzes der Landessynode der Evangelischen Kirche Berlin-Brandenburg-schlesische Oberlausitz zum Zuord-
nungsgesetz der EKD (AG-ZuOG-EKD) vom 28. Oktober 2017 formal der Evangelischen Kirche Berlin-Bran-
denburg-schlesische Oberlausitz zuordnen lassen. Bei dieser innerkirchlichen Zuordnung geht es jedoch vor
allem um die Frage der Anwendbarkeit innerkirchlichen Rechts, nicht um die Berufung auf die Religionsfreiheit.
Die innerkirchliche Zuordnung spielt zudem bei der Anwendung von § 118 Abs. 2 BetrVG eine Rolle, der fiir
eine Ausnahme von der Anwendbarkeit des Betriebsverfassungsgesetzes in der Auslegung durch das Bundesar-
beitsgerichts, vgl. zuletzt BAGE 125, 100-121, eine enge organisatorische Anbindung an die Kirchen verlangt.
Diese Auslegung hingt mit dem Normtext von § 118 Abs. 2 BetrVG zusammen, der nur ,,Religionsgemeinschaf-
ten und ihre karitativen und erzieherischen Einrichtungen (Hervorhebung nicht im Original) von der Anwen-
dung des BetrVG ausnimmt. Auf eine solche unmittelbare organisatorische Zuordnung kommt es jedoch fiir die
Religionsfreiheit nicht an. Sie soll gerade auch anderen Grundrechtsberechtigten iiber die verfassten Kirchen
hinaus zugute kommen.
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das seinerseits ein Rechtsgut von Verfassungsrang darstellt (aa). Dieses Rechtsgut muss mit der
Beeintrachtigung der Religionsfreiheit in einen verhédltnisméfigen Ausgleich gebracht werden

(bb).

aa) Kollidierendes Rechtsgut von Verfassungsrang

Die Religionsfreiheit ist vorbehaltlos gewihrleistet. Darum geniigt zur Rechtfertigung eines Ein-
griffs anders als bei Grundrechten mit Gesetzesvorbehalt nicht jedes legitime Ziel, sondern nur die
Verfolgung eines Ziels, das seinerseits mit Verfassungsrang ausgestattet ist.'?® Die politische Ini-
tiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen® beabsichtigt nach eigener Auskunft auf dem Wege
der Vergesellschaftung die Sicherstellung einer sozialen Wohnungsversorgung in Berlin.!** Da-
runter versteht sie die langfristig gesicherte Moglichkeit, Haushalten mit unterdurchschnittlichen
Einkommen Wohnraum zu unterdurchschnittlichen Mieten zur Verfiigung stellen zu kénnen. Sie
verfolgt also zwei Ziele: den sozialen Zugang zu Wohnraum und die Vermietung zu unterdurch-

schnittlichen Preisen.!3!

Als verfassungsrechtliche Verankerung dieser beiden erklérten politischen Ziele kommt zunéchst
Art. 28 Abs. 1 VvB in Betracht, der ein Recht auf angemessenen Wohnraum vorsieht. Diese Norm
wird iiberwiegend zwar so verstanden, dass sie kein einklagbares subjektives Recht auf Wohnraum
gewihrt.!32 Dennoch erhebt sie die Verfiigbarkeit von Wohnraum normativ zu einem verfassungs-
rechtlich geschiitzten Rechtsgut. Insoweit kann sich die beabsichtigte Vergesellschaftung jeden-
falls mit Blick auf ihr erstes Teilziel, den Zugang zu Wohnraum, grundsétzlich auf Art. 28 Abs. 1
VvB stiitzen, weil die verfassungsrechtliche Zielsetzung, ein Recht auf angemessenen Wohnraum
sicherzustellen, auch den Zugang zu Wohnungen umfasst. Ob es gleichzeitig auch die Vermietung
zu unterdurchschnittlichen Mieten in Verfassungsrang erhebt, diirfte dagegen zweifelhaft sein. Es
wire insoweit hochstens denkbar, das Ziel unterdurchschnittlicher Mieten als instrumentelles Zwi-

schenziel zur Erreichung einer weitfldchigen sozialen Verfiigbarkeit von Wohnraum zu verstehen.

129 Siegel/Waldhoff, Offentliches Recht in Berlin, 2. Aufl. 2017, S. 34.
130 Vgl. Beschlusstext der Initiative ,,Beschluss fiir ein Gesetz zur Vergesellschaftung von Grund und Boden (Re-
kommunalisierungsgesetz) vom 23.11.2018 (https://www.dwenteignen.de/2018/11/27/beschlusstext-fertig/).
Soweit sie moglicherweise das dritte, nicht offen erklarte Ziel der schlichten 6ffentlichen Kontrolle {iber den
Wohnraum in Berlin verfolgt, ist dies zwar ein grundsétzlich zulédssiges politisches Ziel. Es ist jedoch nicht ver-
fassungsrechtlich verankert und scheidet insofern als Rechtfertigungsgrund im Bereich der Religionsfreiheit aus.
132 Vgl. nur Siegel/Waldhoff, Offentliches Recht in Berlin, 2. Aufl. 2017, S. 43; Driehaus, in: Driehaus (Hrsg.), Ver-
fassung von Berlin. Kommentar, 3. Aufl. 2009, Art. 28 Rn. 2; Stéhr, in: Pfennig/Neumann, Verfassung von Ber-
lin. Kommentar, 3. Aufl. 2000, Art. 28 Rn. 3. Auf diese Frage kommt es im Rahmen der verfassungsrechtlichen
Rechtfertigung eines Eingriffs jedoch nicht an.
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Als verfassungsrechtliche Verankerung der politischen Ziele der beabsichtigten Vergesellschaf-
tung kommt, zweitens, das Verbot des Missbrauchs wirtschaftlicher Macht in Art. 24 VvB in Be-
tracht. In S. 2 nennt Art. 24 VvB als paradigmatischen Fall des Missbrauchs die auf Produktions-
und Markbeherrschung gerichtete Errichtung von Monopolen.!** Dem Gesetzgeber kommt zwar
im Rahmen der VerhidltnisméBigkeit grundsétzlich eine weite Einschitzungspriarogative zu. Den-
noch miissten zum einen konkrete Anhaltspunkte dafiir bestehen, dass es zu monopoldhnlichen
Missbrauchen durch private Wohnungsunternehmen auf dem Berliner Wohnungsmarkt gekom-
men ist. Die politische Initiative zielt auf die Enteignung einer ganzen Reihe privater Wohnungs-
unternehmen, die offenbar untereinander in Wettbewerb stehen. Es ist darum jedenfalls nicht ohne
weiteres ersichtlich, dass es innerhalb des Berliner Wohnungsmarktes zu missbrauchlichen Mo-
nopolbildungen gekommen wire, deren Vermeidung Art. 24 S. 2 VvB in Verfassungsrang er-
hebt.!3* Zum anderen kann die Vermeidung des Missbrauchs wirtschaftlicher Macht nur gegen-
iiber solchen Wohnungsunternehmen als Rechtfertigung herangezogen werden, bei denen
konkrete Anhaltspunkte dafiir bestehen, dass sie selbst wirtschaftliche Macht missbraucht haben.

Dafiir bestehen bei der Evangelischen Hilfswerk-Siedlung jedoch keine Anhaltspunkte.'33

bb) Anwendbarkeit des Verhiltnisméfligkeitsgrundsatzes

Die Frage, ob Vergesellschaftungen verhéltnisméBig sein miissen, wird unterschiedlich beurteilt,
aber iiberwiegend bejaht.!*¢ Zum Teil wird die Anwendbarkeit des VerhdltnismaBigkeitsgrundsat-
zes auf Vergesellschaftungen nach Art. 15 GG abgelehnt, weil diese Eingriffsform eine Ausnah-
meregelung darstelle, deren Anwendung allein im Ermessen des Gesetzgebers stehe. Unabhédngig

davon, dass diese Auffassung schon fiir Art. 15 GG nicht liberzeugend ist, kann sie jedenfalls nicht

133 Deren Vermeidung wird im Rahmen der kartellrechtlichen Missbrauchsaufsicht nach § 321. V. m. §§ 18 ff.
GWB durch das Bundeskartellamt iiberwacht. Das Land Berlin verfiigt insofern iiber keine Gesetzgebungszu-
standigkeit. Das hindert aber nicht die Heranziehung als Gut von Verfassungsrang im Rahmen praktischer Kon-
kordanz.

Die Frage ldsst sich indes ohne genauere Untersuchung des Berliner Wohnungsmarktes im Rahmen dieses Gut-
achtens nicht abschlieBend klédren.

Selbst wenn man die Vermeidung wirtschaftlichen Missbrauchs im konkreten Fall fiir ein legitimes Ziel hielte,
wire die Vergesellschaftung der Wohnungen der Evangelischen Hilfswerk-Siedlung jedenfalls offensichtlich
ungeeignet, ihr Ziel zu erreichen, weil keine konkreten Anhaltspunkte bestehen, dass die Evangelische Hilfs-
werk-Siedlung ihre Marktstellung missbraucht oder auf eine Monopolbildung hingewirkt hétte.

Fiir die Anwendbarkeit des VerhiltnismaBigkeitsgrundsatzes: Depenheuer/Froese, in: von Man-
goldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 39, 40; fiir eine einge-
schriankte VerhiltnismaBigkeitspriifung: Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsamm-
lung, Art. 15 Rn. 85, Stand der Kommentierung: 85. Lieferung November 2018; gegen die Anwendbarkeit des
VerhéltnismaBigkeitsgrundsatzes: Rittstieg, in: Alternativkommentar zum GG, 2001, Art. 14/15 Rn. 250.
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gelten, soweit neben der Eigentumsfreiheit, auf die allein Art. 15 sich bezieht, noch andere Grund-
rechte durch eine Vergesellschaftung betroffen sind. Vielmehr gilt jedenfalls insoweit der allge-
meine verfassungsrechtliche Grundsatz, dass jeder staatliche Eingriff in personliche Freiheits-

rechte nur dann gerechtfertigt sein kann, wenn er verhiltnisméBig ist.!’

cc) VerhiltnismiiBBiger Ausgleich

Um den verfassungsrechtlichen Rechtfertigungsanforderungen zu geniigen, miisste die beabsich-
tigte Vergesellschaftung einen verhéltnisméaBigen Ausgleich zwischen dem Recht der Evangeli-
schen Hilfswerk-Siedlung aus Art. 29 VvB, ihrem religiosen Auftrag folgend in karitativer Absicht
Wohnung zu vermieten, und dem verfassungsrechtlich geschiitzten Gut der Versorgung mit Woh-
nungsraum in Art. 28 Abs.1 VvB darstellen. VerhéltnisméBig ist ein solcher Ausgleich, wenn er
drei Bedingungen erfiillt: die beabsichtigte Vergesellschaftung der Wohnungen der Evangelischen
Hilfswerk-Siedlung miisste geeignet sein, ihr Ziel zu erreichen, sie miisste erforderlich und ange-
messen sein. Dabei ist die VerhdltnismaBigkeit nicht abstrakt, sondern konkret mit Blick auf das
jeweilige Wohnungsunternehmen zu beurteilen, dessen Wohnungen zum Gegenstand der Verge-
sellschaftung gemacht werden sollen. Es kommt also konkret darauf an, ob eine Vergesellschaf-
tung gerade mit Blick auf die Evangelische Hilfswerk-Siedlung und ihre Vermietungspraxis die
Vergesellschaftung geeignet, erforderlich und angemessen ist, um das Ziel einer sozialen Woh-

nungsversorgung zu erreichen.

(1) Geeignetheit

Geeignet ist eine MaBnahme, wenn sie das verfolgte Ziel wenigstens zu fordern geeignet ist.!38
Unter dem Gesichtspunkt des Zugangs zu Wohnraum ist es zweifelhaft, ob die Vergesellschaftung
des Wohnungsbestandes der Evangelischen Hilfswerk-Siedlung das verfassungsrechtlich veran-
kerte Ziel, den sozialen Zugang zu Wohnungen sicherzustellen, zu fordern geeignet wire. Die
Evangelische Hilfswerk-Siedlung ist durch ihren Gesellschaftsvertrag auf ein vergleichbares Ziel
verpflichtet.!* Sie vermietet ihre Wohnungen zu einem erheblichen Teil an Personengruppen, die

auf dem freien Wohnungsmarkt regelmifBlig schwer oder gar nicht zum Zuge kommen. Ein

137 Zur VerhiltnismiBigkeit vgl. grundlegend BVerfGE 19, 342 (348); Grzeszick, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz.
Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 20 VII Rn. 107 Stand der Kommentierung: 85. Lieferung November
2018.

138 Grzeszick, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 20 VII Rn. 112, Stand der
Kommentierung: 85. Lieferung November 2018.

139 Vgl. § 2 des Gesellschaftsvertrages in der Fassung vom 10. Juni 2016; s. 0. 1. 4. a), b).
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signifikanter Bestandteil von 35 % ihres Bestandes besteht ohnehin aus bereits preislich gebunde-
nen Sozialwohnungen. Der durchschnittliche Mietzins der Wohnungen mit freier Mietgestaltung
liegt sogar unter dem Mietpreis der Berliner Sozialwohnungen. Dafiir, dass die Evangelische
Hilfswerk-Siedlung diese Vermietungspraxis, auf die sie gesellschaftsvertraglich verpflichtet ist,
durch eine Anderung ihres Gesellschaftsvertrags beenden wollte, bestehen keine Anzeichen. Es
ist deswegen selbst unter Einbeziehung einer weiten gesetzgeberischen Einschitzungspriarogatve
nicht ersichtlich, inwieweit die Vergesellschaftung im Hinblick auf die konkrete Vermietungspra-
xis der Evangelischen Hilfswerk-Siedlung geeignet wire, die soziale Verfiigbarkeit von Wohnun-

gen in Berlin zu fordern.

(2) Erforderlichkeit

Geht man anders als hier davon aus, dass die Vergesellschaftung geeignet sei, miisste sie zudem
erforderlich sein. Erforderlichkeit bedeutet, dass es kein gleich geeignetes, aber weniger eingriffs-
intensives Mittel geben darf, mit dem das angestrebte Ziel erreicht werden kann. Auch dabei
kommt dem Gesetzgeber grundsitzlich eine weite Einschitzungsprarogative zu. Bei der Enteig-
nung wird grundsétzlich von einem Vorrang des freihdndigen Erwerbs als milderem Mittel ausge-
gangen.'*’ Danach muss die 6ffentliche Hand zunichst versuchen, die begehrte Eigentumsposition
im Wege einer freiwilligen Transaktion vom Eigentiimer zu erwerben, solange ihre Aufgabener-
fiillung dadurch nicht unzumutbar erschwert wird. Letztlich diirfte diese Frage im konkreten Fall
keinen Unterschied machen, weil nicht ersichtlich ist, dass die betroffenen privaten Wohnungsun-
ternehmen bereit wiren, ihren Bestand zu verdaufern. Jedenfalls dann wire eine Pflicht zu vorhe-
rigen Verhandlungen iiber einen freihdndigen Verkauf bloe Formelei. Jedenfalls soweit, wie hier,
neben der Freiheit des Eigentums vorbehaltlos gewihrleistete Grundrechte betroffen sind, spricht
indes viel fiir eine Priifung der Erforderlichkeit nach allgemeinen Grundsitzen. Es ist mit Blick
auf das verfolgte Ziel der sozialen Wohnungsversorgung konkret vor allem an zwei alternative
MalBnahmen zu denken: den stddtischen Neubau von Wohnungen oder die gesetzliche Regulierung
des Zugangs zu Wohnungen, die gegeniiber einer vollstindigen Vergesellschaftung weniger ein-
griffsintensiv sein konnten. Ob beide Maflnahmen dies tatséchlich sind, 14sst sich jedoch hier nicht

abschlieBend beurteilen.!4!

140 BVerfGE 134, 242 (296 f.); Wendt, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, 8. Aufl. 2018, Art. 14 Rn. 164;
Papier/Shirvani, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 14 Rn. 695, Stand der
Kommentierung: 85. Lieferung November 2018; BVerfG NVwZ 2009, 1283, 1286; Depenheuer/Froese, in: von
Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 14 Rn. 432.

141 Der Neubau von Wohnungen lisst sich in ihren Kosten im Vergleich zu einer Vergesellschaftung iiberhaupt nur
schwer abstrakt bewerten. Mit einer Regulierung des Zugangs zu Wohnungen jenseits des Mietrechts, fiir das der
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(3) Angemessenheit

Angemessen ist die Vergesellschaftung, wenn sie die beiden kollidierenden Verfassungsgiiter der
Religionsfreiheit und der sozialen Wohnungsversorgung in einen schonenden Ausgleich bringt.
Dabei kommt es zunédchst auf die abstrakte Relation der beiden Verfassungsgiiter, insbesondere
aber auf die konkrete Intensitédt des Eingriffs an. Hierbei ist zu beachten, dass die Vergesellschaf-
tung nicht nur eine Beschrankung oder Erschwerung der karitativen Vermietungspraxis bedeutet.
Vielmehr wiirde die religids motivierte Tatigkeit der Evangelischen Hilfswerk-Siedlung in Berlin
vollstindig und auf Dauer unterbunden. Die karitative Wohnungsvermietung ldsst sich ndmlich
nicht einfach durch den Einsatz einer etwaigen Entschddigungssumme neu aufnehmen. Vielmehr
beruht sie gerade auf dem gewachsenen Immobilienbestand, der auf die spezifische Zwecksetzung
zugeschnitten ist. Stellt man diesem auflerordentlich schwer wiegenden Eingriff die mit Blick auf
die soziale Vermietungspraxis der Evangelische Hilfswerk-Siedlung entweder gar nicht oder zu-
mindest sehr geringen Vorteile fiir die beabsichtigte Zielsetzung einer sozialen Wohnungsversor-

gung in Rechnung, diirfte der beabsichtigte Eingriff unangemessen sein.

dd) Schlussfolgerungen

Die beabsichtigte Vergesellschaftung greift in unverhéltnisméBiger Weise in die Freiheit der Re-
ligionsausiibung ein. Sie ist weder geeignet, das Ziel einer sozialen Wohnungsversorgung zu er-
reichen, noch bringt sie die beiden kollidierenden Verfassungsgiiter in einen angemessenen Aus-
gleich. Sie verletzt damit die Evangelische Hilfswerk-Siedlung in ihrem Grundrecht auf

Religionsfreiheit aus Art. 29 Abs. 1 S. 2 VvB.

d) Die Religionsfreiheit kirchlicher Grundstiickseigentiimer

Von einer Vergesellschaftung des Wohnungsbestands der Evangelischen Hilfswerk-Siedlung wé-
ren ca. 1500 Wohnungen betroffen, die nicht im Wege des Volleigentums am Grundstiick gehalten
werden, sondern als Erbbaurecht. In diesen Fillen betrifft die Vergesellschaftung neben dem Erb-
bauberechtigten auch die Grundstiickseigentiimer, die sich infolge der Vergesellschaftung einem

neuen Inhaber des Erbbaurechts gegeniiber sehen, das rechtlich als dingliche Belastung ihres

Bund zustidndig ist, sind ihrerseits umfangreiche verfassungsrechtliche Fragen verbunden, die hier nicht geklart
werden konnen.
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Grundstiicks wirkt. In ca. 170 Féllen handelt es sich dabei um 6ffentliche Eigentiimer, die nicht
grundrechtsberechtigt sind. In der weitliberwiegenden Zahl von ca. 1300 Wohnungen werden die
Grundstiicke, die mit einem Erbbaurecht belastet sind, jedoch von Evangelischen Kirchengemein-

den gehalten, die sich ihrerseits auf die Religionsfreiheit berufen kdnnen.

aa) Schutz des drittbetroffenen Grundstiickseigentiimers durch die Religionsfreiheit

Wendet man die oben dargelegten Kriterien des Schutzes wirtschaftlicher Tatigkeit durch die Re-
ligionsfreiheit auf die Eintragung eines Erbbaurechts zugunsten eines kirchennahen, karitativen
Wohnungsunternehmens an, spricht viel dafiir, auch diese Tétigkeit als hinreichend religids moti-
vierte Religionsausiibung zu verstehen. Zwar kidme es auf die Motive der Kirchengemeinde im
Einzelfall an. Wird etwa das Erbbaurecht ausschlieBlich mit Blick auf den erzielten Erbbauzins
eingerdumt, handelt es sich um eine rein 6konomische Tétigkeit, die nicht der Religionsfreiheit
unterfallt, auch wenn sie von einer Kirchengemeinde ausgeiibt wird. Wird das Erbbaurecht jedoch
aus religiosen Griinden einem kirchennahen Wohnungsunternehmen eingerdumt, um so durch die
Ausiibung karitativer Tatigkeiten durch eine spezialisierte Organisation zu unterstiitzen, spricht
viel dafiir, dies als Ausiibung der Religionsfreiheit der Kirchengemeinde zu verstehen, die karita-
tive Tatigkeiten in arbeitsteiligem Zusammenwirken mit einer kirchennahen Organisation durch-

fuhrt.

bb) Verfassungsrechtliche Anforderungen an eine mogliche Rechtfertigung

Insoweit bedeutet die beabsichtigte Vergesellschaftung einen weiteren selbstdndigen Grundrechts-
eingriff, der seinerseits rechtfertigungsbediirftig ist. Im Grundsatz gelten hier die soeben dargeleg-
ten Anforderungen. Zwar diirfte die konkrete Grundrechtsbeeintrachtigung durch die Vergesell-
schaftung bei einer drittbetroffenen Kirchengemeinde geringer ausfallen als bei dem von der
Vergesellschaftung unmittelbar betroffenen Wohnungsunternehmen. Dennoch kidme es auch hier
zu erheblichen Beeintrachtigungen. Den Kirchengemeinden wiirde ein sdkularer Inhaber des Erb-
baurechts aufgedrdngt, der ihr Grundeigentum in nicht mehr christlich orientierter Weise nutzt.
Dem stehen die mit Blick auf die Vergesellschaftung des Wohnungsbestands der Evangelischen-
Hilfswerk Siedlung entweder marginalen, ungewissen oder nicht vorhandenen Vorteile einer Ver-
gesellschaftung fiir die Erreichung der mit ihr verbundenen Ziele einer sozialen Wohnungsversor-
gung gegeniiber. Insofern diirfte der Eingriff in die Religionsfreiheit der Kirchengemeinden

gleichermafen unverhédltnisméiBig sein.
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3. Qualifizierter landesverfassungsrechtlicher Eigentumsschutz, Art. 23 VvB

Eine zweite landesverfassungsrechtliche Grenze, die bei einer Vergesellschaftung privater Woh-
nungsunternehmen mit religidsem Selbstverstindnis zu beachten wire, wenn man die Vergesell-
schaftung — anders als hier vertreten — grundsétzlich fiir zuldssig hielte, ergibt sich aus dem Grund-
recht der Eigentumsfreiheit in Art. 23 VvB. Die Eigentumsfreiheit kann dabei neben der
Religionsfreiheit geltend gemacht werden (a). Sie umfasst den Wohnungsbestand privater Woh-
nungsunternehmen unabhédngig von der konkreten Rechtsform, in der die Wohnungen gehalten
werden (b). Fiir die Reichweite des grundrechtlichen Schutzes privater Wohnungsunternehmen
durch die Eigentumsfreiheit ist zwischen verschiedenen Formen des Gebrauchs zu differenzieren.
Bei einer religids motivierten, karitativ orientierten Nutzung ergibt sich ein qualifizierter Eigen-

tumsschutz, aus dem besondere verfassungsrechtliche Rechtfertigungsanforderungen folgen (c).

a) Eigentumsschutz und grundrechtlich geschiitzter Freiheitsgebrauch

Grundrechtlich spezifisch geschiitzte Freiheitsausiibung beruht regelméfig auf dem Gebrauch von
Sachen oder Rechtspositionen, die vom Eigentumsgrundrecht geschiitzt ist. Daraus ergibt sich die
Frage, in welchem Verhiltnis in diesem Fall der Schutz durch die Eigentumsfreiheit zum Schutz
durch das spezielle Freiheitsgrundrecht steht. Diese Frage ist nicht abschlieend geklért. Zum Teil
wird angenommen, dass die Eigentumsfreiheit grundsitzlich zuriicktritt, soweit die spezifisch ge-
schiitzte Freiheitsausiibung auf dem Gebrauch von Mobiliareigentum beruht.'? Fiir eine solche
Differenzierung gibt es jedoch keinerlei Anhaltspunkte. Sie wire im Ubrigen vorliegend auch
nicht einschldgig. Zum Teil wird darauf abgestellt, ob der Gebrauch des Eigentums eine spezifisch
vermogensrechtliche Dimension hat. Nur in diesem Fall soll die Eigentumsfreiheit einschlagig
sein, im Ubrigen das spezifisch betroffene Freiheitsgrundrecht vorrangig heranzuziehen sein.!'*?
Dieses Kriterium ist jedoch jedenfalls in Féllen wie dem vorliegenden ungeeignet, weil hier so-
wohl ein spezifisch vermogensrechtlicher Gebrauch des Eigentums, ndmlich seine Vermietung,
vorliegt als auch eine damit verbundene weitere spezifisch grundrechtlich geschiitzte Freiheits-

auslibung: die karitative Nutzung zur Erfiillung eines religios diakonischen Auftrages.

142 Vgl. Kingreen/Poscher, Grundrechte, 33. Aufl. 2017, Rn. 1044; Bryde, in: von Miinch/Kunig, Grundgesetz.
Kommentar, Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art. 14 Rn. 14.

143 Vgl. Axer, in: BeckOK Grundgesetz, 40. Ed., Art. 14 Rn. 29, Stand der Kommentierung: 15.02.2019; Jarass, in:
Jarass/Pieroth, Grundgesetz. Kommentar, 15. Aufl. 2018, Art. 14 Rn. 4.
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Richtigerweise sind darum beide Grundrechte einschligig.'** Dies diirfte jedenfalls dann gelten,
wenn, wie hier, der Grundrechtseingriff final auf die Entziehung einer Eigentumsposition gerichtet
ist, dabei aber zugleich zusitzlich ein oder mehrere spezielle Freiheitsrechte betroffen sind, weil
die Eigentumsposition der Verwirklichung eines anderen Grundrechts in nicht nur akzidenteller
Weise dient. Die Vergesellschaftung muss darum gesondert auf ihre Vereinbarkeit mit beiden

Grundrechten gepriift werden.

b) Die Eigentumsfreiheit privater Wohnungsunternehmen

Die Eigentumsfreiheit des Art. 23 Abs. 1 VvB schiitzt u.a. alle vermdgenswerten Rechte des Pri-
vatrechts.'*> Dazu zihlen das klassische Eigentum an Grundstiicken, das sich iiber § 94 BGB auch
auf die Wohnungen erstreckt, ebenso wie das Erbbaurecht. Auf die Eigentumsfreiheit konnen sich
aus den bereits oben dargelegten Erwigungen trotz einer fehlenden expliziten landesverfassungs-
rechtlichen Regelung ihrer Grundrechtsberechtigung auch juristische Personen berufen.!'#¢ Die Ei-
gentumsfreiheit gilt insofern auch fiir Religionsgesellschaften und juristische Personen des Privat-

rechts. !4’

¢) Qualifizierte verfassungsrechtliche Anforderungen einer moglichen Rechtfertigung bei

religios karitativem Eigentumsgebrauch

Indem die beiden Eigentumspositionen Grundstiickseigentum und Erbbaurecht durch ein Verge-
sellschaftungsgesetz der Evangelischen-Hilfswerk Siedlung entzogen werden sollen, wird unmit-
telbar, final und rechtsformig in ihr Grundrecht der Eigentumsfreiheit eingegriffen. Ein solcher
Eingriff bedarf einer verfassungsrechtlichen Rechtfertigung. Auch die Vergesellschaftung muss
also insbesondere verhdltnisméBig sein (bb). Dies setzt zunédchst die grundsitzliche Anwendbar-

keit des VerhiltnismaBigkeitsgrundsatzes auf Vergesellschaftungen voraus (aa).

aa) Anwendbarkeit des VerhiiltnismiBigkeitsgrundsatz

144 So mit Recht Papier/Shirvani, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 14 Rn. 372,
Stand der Kommentierung: 85. Lieferung November 2018.

45 Papier/Shirvani, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 14 Rn. 160, Stand der
Kommentierung: 85. Lieferung November 2018.

146 S, dazu oben IV. 2. b) aa).

47 Driehaus, in: Driehaus (Hrsg.), Verfassung von Berlin. Kommentar, 3. Aufl. 2009, Art. 23 Rn. 5.
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Die Anwendbarkeit des VerhiltnismaBigkeitsgrundsatzes auf Vergesellschaftungen wird — wie
bereits angedeutet — unterschiedlich beurteilt. Zum Teil wird fiir das Grundgesetz angenommen,
dass Art. 15 GG eine abschliefende Sonderreglung darstelle, die, soweit sie vom Gesetzgeber
ausgeiibt werde, keiner weiteren VerhiltnismiBigkeitspriifung unterliege.'*® Uberwiegend wird
jedoch davon ausgegangen, dass auch die Vergesellschaftung verhéltnismifig sein muss.'*’ Dafiir
sprechen mehrere Erwdgungen. Zum einen geht das Bundesverfassungsgericht in stdndiger Recht-
sprechung davon aus, dass grundsitzlich jeder Grundrechtseingriff dem VerhdltnisméBigkeits-
prinzip geniigen muss.!>® Es hat dafiir — teilweise mit Ausnahme des Steuereingriffs und des Par-
teiverbots — bislang keine Ausnahmen fiir einzelne Grundrechtseingriffe gemacht. Die beiden dort
angebrachten Griinde greifen bei der Vergesellschaftung nicht. Weder ist die VerhéltnismaBig-
keitspriifung wie dies zumindest der Erste Senat des Bundesverfassungsgerichts beim Steuerein-
griff sieht strukturell unanwendbar. Anders als beim Steuereingriff, der keinem spezifischen Ziel,
sondern der allgemeinen Staatsfinanzierung dient, werden mit der Vergesellschaftung — wie die
Argumente der politische Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen* zeigen — konkret benenn-
bare politische Ziele verfolgt. Noch normiert die Vergesellschaftung einen abschlieBenden verfas-
sungsrechtlichen Tatbestand wie thn Art. 21 Abs. 2 GG fiir das Parteiverbot vorsieht (,,sind ver-
boten®). Art 15 GG enthélt vielmehr ausschlieflich eine gesetzgeberische Erméachtigung wie sie
andere grundrechtliche Gesetzesvorbehalte, bei denen das VerhéltnismaBigkeitserfordernis zwei-
felsohne gilt, ebenfalls vorsehen. Auch die Enteignung wird auf ihre VerhaltnisméaBigkeit hin ge-
priift.!>! Fiir die Vergesellschaftung konnte dies bislang vor allem darum nicht festgestellt werden,
weil es bislang keine einschlagigen Gerichtsentscheidungen gab. Es ist jedoch davon auszugehen,
dass die Anwendbarkeit des VerhéltnismaBigkeitsgrundsatzes auch auf die Vergesellschaftung er-

streckt wurde.

bb) VerhiltnismiBigkeit der Vergesellschaftung karitativ genutzten Wohnungseigentums

Die Vergesellschaftung bediirfte darum eines legitimen Ziels und miisste im Einzelnen geeignet,

erforderlich und angemessen sein, um dieses Ziel zu erreichen.

148 S, dazu bereits oben IV. 2. c) bb).

49 Depenheuer/Froese, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art.
15 Rn. 39, 40; Axer, in: BeckOK Grundgesetz, 40. Ed., Art. 15 Rn. 20, Stand der Kommentierung: 15.02.2019;
Hummel, Grundfille zu Art. 15 GG, JuS 2008, 1065, 1069, 1070; Sieckmann, in: Friauf/Hofling, Berliner Kom-
mentar zum Grundgesetz, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 28 ff., Stand der Kommentierung: 14. Ergdnzungslie-
ferung Dezember 2005.

150 S, dazu bereits oben IV. 2. c) bb).

15U Papier/Shirvani, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 14 Rn. 694, Stand der
Kommentierung: 85. Lieferung November 2018.
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(1) Legitimitiit der mit der Vergesellschaftung verfolgten Ziele

Als legitimes Ziel kommt grundsétzlich jede nicht verfassungsrechtlich ausdriicklich verbotene
politische Zielsetzung in Betracht. Anders als beim Eingriff in die Religionsfreiheit bedarf es zur
Rechtfertigung eines Eingriffs in die Freiheit des Eigentums keines Ziels, das seinerseits in der
Verfassung verankert ist.'>? Die politische Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen* verfolgt
zwei ausdriicklich geduBerte Ziele: die Sicherstellung einer sozialen Wohnungsversorgung und
die Gewihrleistung unterdurchschnittlicher Mieten. Daneben zieht das Bundesverfassungsgericht
in stdndiger Rechtsprechung jedoch auch weitere, nicht ausdriicklich gedufBerte Ziele als mogliche

153

Rechtfertigungsgriinde heran.'>> Insofern wire vor allem an die 6ffentliche Kontrolle iiber den

154

Wohnraum zu denken.>* Alle drei mdglichen Ziele sind verfassungsrechtlich nicht ausdriicklich

verboten und kénnen damit grundsétzlich als Rechtfertigungsgrund dienen.

(2) Geeignetheit und Erforderlichkeit der Vergesellschaftung

Die Vergesellschaftung des Wohnungsbestandes der Evangelischen Hilfswerk-Siedlung miisste
dariiber hinaus geeignet sein, diese drei Ziele zu erreichen. Hinsichtlich der Sicherstellung einer
sozialen Wohnungsversorgung und der Gewihrleistung unterdurchschnittlicher Mieten bestehen
dieselben Bedenken, die bereits zuvor im Rahmen der Priifung einer Verletzung der Religionsfrei-
heit skizziert wurden.!>® Die Vergesellschaftung solcher Wohnungen, bei denen beide Ziele be-
reits jetzt durch eine private Bewirtschaftung erfiillt werden, tragt unter keinem denkbaren Ge-
sichtspunkt dazu bei, die Erreichung dieser Ziele zu fordern. Sie wire wirkungslos und insofern
ungeeignet. Ein Eingriff wére damit mit Blick auf die Evangelische Hilfswerk-Siedlung allein
deswegen bereits unverhiltnismifig. Geeignet wire die Vergesellschaftung hochstens insofern,

als man isoliert auf das Ziel einer o6ffentlichen Kontrolle des Wohnraums abstellte.

152 Hier wird noch einmal deutlich, dass die Vergesellschaftung in Berlin ohne entsprechende explizite Eingriffser-

méchtigung nicht zuldssig sein kann — andernfalls wére vollig unklar, welche verfassungsrechtlichen Anforde-
rungen an einen solchen Eingriff zu stellen.
153 BVerfGE 21, 292 (299); 31, 171 (186); BVerfG, Beschluss der 2. Kammer des Ersten Senats vom 31. Mérz
1998, 1 BVR 2167/93 - Rn. 29: ,,Denn das Bundesverfassungsgericht priift, ob eine gesetzliche Regelung verfas-
sungsgemal ist, unter Beriicksichtigung aller Gesichtspunkte, auch wenn sie in der Gesetzesbegriindung keinen
Niederschlag gefunden haben. Vgl. Sodan, in: Sodan (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, 4. Aufl. 2018. Vorb.
Art. 1 Rn. 63.
Dass die Vergesellschaftung nicht selbst ihr eigenes Ziel ist, wie zum Teil angenommen wird, diirfte mit Blick
auf den ausdriicklichen Wortlaut ,,zum Zweck der Vergesellschaftung® schwer vertretbar sein, vgl. zu dieser
Auffassung Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Loseblattsamm-
lung, Art. 15 Rn. 34, 35, Stand der Kommentierung: 153. Aktualisierung August 2011.
155 8. bereits oben IV. 2. ¢) cc) (2).

154
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Die Vergesellschaftung miisste zudem erforderlich sein. Die mit ihr verfolgten Ziele diirften nicht
durch ein gleich geeignetes, aber weniger eingriffsintensives Mittel erreicht werden kénnen. Auch
hier bestehen die bereits im Rahmen der Religionsfreiheit dargelegten Bedenken.!'*¢ Ob alterna-
tive, weniger eingriffsintensive Maflnahmen wie der Neubau von Wohnungen oder 6ffentliche
Zugangsregulierung gleich geeignet sind, ldsst sich hier nicht abschlieBend beurteilen. Stellt man
in Rechnung, dass dem Gesetzgeber grundsétzlich eine weite Einschédtzungsprarogative hinsicht-
lich der Erforderlichkeit zusteht, kann derzeit nicht sicher davon ausgegangen werden, dass es an
der notigen Erforderlichkeit der Vergesellschaftung zur Erreichung der angestrebten Ziele man-

gelt.

(3) Kiriterien zur Beurteilung der Angemessenheit der Vergesellschaftung

Angemessen ist die Vergesellschaftung, wenn die Bedeutung des verfolgten Ziels nicht auBer Ver-
héltnis zu der mit dem Eingriff verbundenen Freiheitsbeschrdnkungen steht. Dabei kommt es zum
einen auf die abstrakte Relation der beiden betroffenen Rechtsgiiter an, zum anderen auf die kon-
krete Intensitit des Eingriffs im Vergleich mit der konkreten Bedeutung der MaBBnahme fiir die

Erreichung der angestrebten Ziele.

Das abstrakte normative Gewicht der durch die politische Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co ent-
eignen® verfolgten Ziele ist unterschiedlich zu beurteilen. Zum Teil sind sie verfassungsrechtlich
verankert. Die Sicherstellung einer sozialen Wohnungsversorgung wird in Art. 28 Abs. 1 VvB
ausdriicklich zum Verfassungsziel erklért. Bei der Gewéhrleistung unterdurchschnittlicher Mieten
und einer 6ffentlichen Kontrolle iiber den Wohnraum handelt es sich zwar um legitime politische
Ziele. Thnen kommt jedoch kein durch die Verfassung ausgezeichnetes normatives Gewicht zu.
Auf der anderen Seite der Abwigung steht hier die verfassungsrechtlich geschiitzte Eigentums-
freiheit. Dabei ist zu beachten, dass die Freiheit des Eigentums zwar in besonderem Malle einer
Sozialbindung unterliegt. Dies wird im Grundgesetz durch Art. 14 Abs. 1 S. 2 GG ausdriicklich
festgehalten. In der Berliner Verfassung wird die Sozialbindung in einem Teilaspekt durch die
spezielleren Vorschriften des Missbrauchsverbots wirtschaftlicher Macht in Art. 24 VvB zum
Ausdruck gebracht. Diese Sozialbindung dndert jedoch nichts an der grundsétzlichen herausgeho-

benen normativen Bedeutung, die dem Privateigentum durch seine verfassungsrechtliche

136 S, bereits oben IV. 2. ¢) cc) (3).
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Verankerung zuteil wird. Die Verfassung von Berlin geht davon aus, dass ein wesentlicher Teil
privater Freiheitsverwirklichung durch das Eigentum gewéhrleistet wird und darum grundrechtli-

chen Schutz verdient.

Die abstrakte Relation der beiden Verfassungsgiiter Eigentum und sozialer Wohnungsversorgung
allein ist insofern zunédchst wenig aussagekréftig. Vielmehr bedarf es einer Abwigung zwischen
den durch den Gesetzgeber konkret verfolgten Gemeinwohlbelangen und den konkret betroffenen
privaten Eigentiimerinteressen. Bei dieser konkreten Interessenabwégung kommt es vor allem auf
zweil Erwigungen an, an denen die Angemessenheit einer Vergesellschaftung im Einzelfall zu
messen ist: die konkrete Freiheitsbedeutung der Eigentumsnutzung und der konkrete soziale Nut-

zen der Vergesellschaftung.

(4) Konkrete Freiheitsbedeutung der Eigentumsnutzung

Zum einen muss bei der Abwigung die konkrete Freiheitsbedeutung der betroffenen Eigentums-
position fiir den Grundrechtstriger beachtet werden. Dabei ist anerkannt, dass es im Einzelnen fiir
die konkrete Reichweite des Eigentumsschutzes auf zwei Faktoren ankommt. Je stérker die Nut-
zung des Eigentums die Rechte Dritter beriihrt oder gesellschaftliche Folgewirkungen zeigt, desto
weiter reicht grundsitzlich die Regelungsbefugnis des Gesetzgebers.!>” Die Errichtung einer Fab-
rik unterliegt starkeren Bindungen als der Gebrauch eines privaten Fotoalbums. Die Vermietung
von Wohnungen stellt darum grundsétzlich einen immanenten sozialorientierten Gebrauch des Ei-
gentums dar, der mit erhdhten Bindungen einhergeht, wie sie insbesondere im sozialen Charakter
vieler Schutzvorschriften des Mietrechts zum Ausdruck kommen.

Auf der anderen Seite erhoht sich der Eigentumsschutz in dem Malle, in dem das Eigentum der
durch spezielle Freiheitsrechte geschiitzten Freiheitsausiibung dient.!® Stellt sich das Eigentum
etwa als Element der Sicherung der hochstpersonlichen Freiheit in Bereichen der durch das allge-
meine Personlichkeitsrecht besonders geschiitzten engeren privaten Lebensgestaltung dar, genief3t
es einen qualifizierten Schutz.!* Die gleiche Uberlegung muss auch fiir den Bereich der Religi-

onsfreiheit gelten: kommt es im Rahmen einer religiosen Lebensgestaltung zu einer durch die freie

157 Dederer, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Loseblattsammlung, Art. 14
Rn. 663, Stand der Kommentierung: 188. Aktualisierung Dezember 2017; Driehaus, in: Driehaus (Hrsg.), Ver-
fassung von Berlin. Kommentar, 3. Aufl. 2009, Art. 23 Rn. 8.

158 Driehaus, in: Driehaus (Hrsg.), Verfassung von Berlin. Kommentar, 3. Aufl. 2009, Art. 23 Rn. 8; Thormann,
Abstufungen in der Sozialbindung des Eigentums, 1996, S. 170-193.

159 Wieland, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 3. Aufl. 2013, Art. 14 Rn. 105, 106; vgl. BVerfGE
42,64 (76 £.); 42, 263 (293); 50, 290 (340).
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Religionsausiibung begriindeten Form der Eigentumsnutzung, bedarf es besonders hoher Anfor-

derungen an die verfassungsrechtliche Rechtfertigung ihrer Einschrinkung.

Wird das Eigentum wie hier gebraucht, um als Teil eines religids verstandenen, karitativen Auf-
trags zum Wohle Dritter vermietet zu werden, greift ein gegeniiber der gewdhnlichen gewinnori-
entierten Vermietung qualifizierter Eigentumsschutz. In diesen Féllen ist die Bedeutung der kon-
kreten Eigentumsposition fiir die Freiheitsverwirklichung ndmlich besonders hoch. Wird eine
Eigentumsposition lediglich zur Gewinnerzielung genutzt, ist sie in einem gewissen Mal} fungibel:
wenn die Funktion des Wohnungsbestands in der Erbringung einer Kapitalrendite liegt, kann diese
Funktion durch andere Eigentumspositionen wahrgenommen werden. Diesen Interessen kann da-
rum grundsitzlich durch die bei der Vergesellschaftung zwingend vorgesehene Entschiddigung
Rechnung getragen werden. Wird ein bestimmter Wohnungsbestand jedoch dazu verwendet, um
Fliichtlingen Unterkunft zu gewdhren, vor Ort konkrete soziale Projekte durchzufiihren, Nachbar-
schaftscafés zu unterhalten, Senioren besondere Betreuungsmoglichkeiten oder Theologiestuden-
ten in Berlin Wohnraum zur Verfiigung zu stellen, kann diesem besonderen, spezifisch objektge-

bundenen Freiheitsgebrauch durch eine Entschdadigung nicht Rechnung getragen werden.

(5) Konkreter sozialer Nutzen der Vergesellschaftung

Auf der anderen Seite der Abwéigung kommt es wesentlich auf das Gewicht der konkreten Vorteile
an, die sich aus einer Vergesellschaftung ergidben. Ob die Freiheitsbeeintrachtigung einer Verge-
sellschaftung im Einzelfall gerechtfertigt ist, hdngt deswegen mallgeblich davon ab, ob sie zu der-
art gewichtigen Fortschritten bei der Erreichung derjenigen legitimen politischen Ziele fiihrt, deren
Erreichung sie dienen soll, dass das konkret bewirkte Mal3 an Freiheitseinbufle gerade deswegen
gerechtfertigt ist. Umgekehrt gilt, dass je weniger eine Vergesellschaftung geeignet ist, ihre Ziele
zu erreichen, desto eher sich der Eigentumsschutz durchsetzen muss.

Im vorliegenden Fall ist der Nutzen, der sich aus einer Vergesellschaftung des karitativ genutzten
Wohnungsbestandes der Evangelischen Hilfswerk-Siedlung fiir die mit der Vergesellschaftung
verfolgten Zweck ergébe, als eher gering zu veranschlagen. Selbst wenn man eine Vergesellschat-
tung dieses Bestandes, anders als hier vertreten, filir grundsétzlich geeignet hielte, die Sicherstel-
lung einer sozialen Wohnungsversorgung und die Gewéhrleistung unterdurchschnittlicher Mieten
zu fordern, wire der konkret zu erwartende Nutzen entweder ungewiss oder bestenfalls marginal.
Die Wohnungen dienen bereits jetzt dem Zweck, solchen Mietern zur Verfiigung zu stehen, die

am privaten Mietmarkt aufgrund ihrer 6konomischen oder sonstigen personlichen Verhéltnisse
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benachteiligt sind. Sie sind zu 35 % im Rahmen des sozialen Wohnungsbaus mietpreisgebunden.
Wo eine solche Preisbindung nicht besteht, werden sie sogar zu noch giinstigeren, signifikant un-
terdurchschnittlichen Mieten vermietet. Es ist nicht ersichtlich, wie unter diesen Bedingungen al-
lein die Tatsache einer 6ffentlichen Verwaltung des Wohnungsbestands zur Erreichung der beiden
Ziele beitragen konnte. Es gibt keinerlei Anhaltspunkte, dass die bereits unterdurchschnittlichen
Mieten in Offentlicher Verwaltung unterboten oder der Zugang fiir sozial benachteiligte Mieter

weiter erleichtert werden konnte.

(6) Zwischenergebnis

Stellt man konkrete Freiheitsbedeutung und konkreten sozialen Nutzen einer Vergesellschaftung
des karitativ genutzten Wohnungsbestandes gegeniiber ergibt sich folgendes Bild: die konkrete
Freiheitsbedeutung durch eine Vergesellschaftung des Wohnungsbestandes der Evangelischen
Hilfswerk-Siedlung wire hoch, der konkret zu erwartende Nutzen zur Erreichung der politischen
Ziele der Vergesellschaftung gering. Die Vergesellschaftung wiirde zur Erreichung der beiden von
der politischen Initiative ausdriicklich verfolgten Ziele nicht oder nur unwesentlich beitragen. Der
dritte, von der Initiative nicht ausdriicklich verfolgte, aber denkbare Zweck einer Vergesellschaf-
tung, die isolierte Tatsache offentlicher Kontrolle, konnte durch die Vergesellschaftung zwar er-
reicht werden. Seine normative Bedeutung im Rahmen der Abwégung ist jedoch gering zu veran-
schlagen, solange es nicht zu einem strukturellen Missbrauch der privaten Eigentiimerstellung
durch das von der Vergesellschaftung betroffene Unternehmen gekommen ist. Dafiir bestehen bei
der karitativen Vermietungspraxis der Evangelischen Hilfswerk-Siedlung keinerlei Anhalts-
punkte. Stellt man dem auBlerordentlich schwer wiegenden Eingriff die mit Blick auf die soziale
Vermietungspraxis der Evangelische Hilfswerk-Siedlung entweder gar nicht oder zumindest sehr
geringen Vorteile fiir die beabsichtigte Zielsetzung einer sozialen Wohnungsversorgung gegen-

iiber, diirfte der beabsichtigte Eingriff darum im Ergebnis unangemessen sein.

cc) Schlussfolgerungen

Die beabsichtigte Vergesellschaftung wiirde die Evangelische Hilfswerk-Siedlung neben der Re-
ligionsfreiheit auch in ihrer Eigentumsfreiheit aus Art. 23 VvB verletzen. Sie greift in unverhilt-
nismifiger Weise in die Freiheit des Eigentums ein, weil sie zwar legitime Ziele verfolgt, fiir deren
Erreichung aber entweder nicht geeignet ist oder jedenfalls kein angemessenes Mittel darstellt.

Dabei ist im Einzelnen zu differenzieren: Hinsichtlich der beiden ausdriicklich verfolgten Ziele
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der politischen Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen* wire eine Vergesellschaftung des
Wohnungsbestandes der Evangelischen Hilfswerk-Siedlung schon nicht geeignet, diese Ziele
iiberhaupt zu erreichen. Soweit man subsididr auf das weitere denkbare Ziel einer isolierten 6f-
fentlichen Kontrolle zuriickgreift, wére die Vergesellschaftung eines karitativ gemeinniitzig ge-

nutzten Wohnungsbestandes kein angemessenes Mittel, um dieses Ziel zu erreichen.

d) Der Eigentumsschutz kirchlicher Grundstiickseigentiimer

In den Fillen, in denen der Wohnungsbestand der Evangelischen Hilfswerk-Siedlung im Wege
des Erbbaurechts gehalten wird, wéren von einer Vergesellschaftung auch die kirchlichen Grund-
stiickseigentiimer betroffen, deren Grundeigentum mit dem Erbbaurecht belastet ist. Thnen wird
ein neuer Erbbauberechtigter aufgedrangt, denen sie nicht selbst ausgewéhlt haben. Darin liegt ein
selbstandiger Eingriff in ihre Eigentumsfreiheit, der rechtfertigungsbediirftig ist. Bei diesem Ein-
griff handelt es sich um eine mit der Vergesellschaftung des Erbbaurechts zugleich verbundene
Inhalts- und Schrankenbestimmung des Grundeigentums. Den Grundeigentiimern wird keine Ei-
gentumsposition entzogen. Vielmehr wird der Inhalt umgestaltet, weil ihnen ein neuer Inhaber des
ausgegliederten dinglichen Rechts aufgedringt wird. Die Intensitét dieser Grundrechtsbeeintréach-
tigung diirfte zwar deutlich geringer ausfallen als bei dem von der Vergesellschaftung unmittelbar
betroffenen Wohnungsunternehmen. Dennoch kdme es auch hier zu nicht unerheblichen Beein-
trachtigungen, weil auch hier der Eigentumsgebrauch der Verwirklichung des spezifischen Frei-
heitsrechts der Religionsfreiheit dient. Den Grundeigentiimern wiirde ein Inhaber des Erbbau-
rechts aufgedrédngt, den sie nicht nur nicht selbst ausgewéhlt haben, sondern der sie an der weiteren
karitativen Nutzung ihres Grundeigentums hindert. Dem stehen die mit Blick auf die Vergesell-
schaftung des Wohnungsbestands der Evangelischen-Hilfswerk Siedlung entweder marginalen,
ungewissen oder nicht vorhandenen Vorteile fiir eine soziale Wohnungsversorgung gegeniiber.
Insofern spricht manches dafiir, dass auch der Eingriff in die Eigentumsfreiheit der kirchlichen

Grundeigentiimer unverhédltnismifBig wire.

4. Zwischenergebnis

Die beabsichtigte Vergesellschaftung wiirde die Evangelische Hilfswerk-Siedlung sowohl in ih-
rem Grundrecht auf freie Religionsausiibung aus Art. 29 Abs. 1 S. 1 VvB als auch in ihrer Eigen-
tumsfreiheit aus Art. 23 Abs. 1 VvB verletzten. In beiden Féllen greift die beabsichtigte Verge-

sellschaftung in unverhéltnisméBiger Weise in die grundrechtlich geschiitzte Freiheit ein, weil sie

—63-—



weder geeignet ist, das Ziel einer sozialen Wohnungsversorgung zu erreichen noch die kollidie-

renden Rechtsgiiter in einen angemessenen Ausgleich bringt.

V. Grundgesetzliche Voraussetzungen der Vergesellschaftung privater Wohnungsunterneh-

men

In Folge der verfassungsrechtlichen Doppelbindung der Berliner 6ffentlichen miisste eine beab-
sichtigte Vergesellschaftung iiber die Voraussetzungen und Grenzen der Berliner Landesverfas-
sung hinaus — die, wie gezeigt, nicht erfiillt sind — auch mit dem Grundgesetz vereinbar sein. Das
Grundgesetz statuiert in Art. 15 GG eine Reihe einschrinkender Voraussetzungen fiir die mogli-

chen Objekte (1.) und Formen (2.) einer Vergesellschaftung.

1. Zulissige Gegenstinde der Vergesellschaftung

Das Grundgesetz ldsst anders als die Berliner Landesverfassung eine Vergesellschaftung grund-
satzlich zu, beschrinkt sie aber auf bestimmte Objekte. Art. 15 GG enthilt eine abschlieBende
Aufzihlung derjenigen Giiter, die zum Gegenstand eines Vergesellschaftungsgesetzes gemacht
werden konnen.!®® Dabei kommen von den drei in Art. 15 GG vorgesehen Fillen fiir die Verge-
sellschaftung von privaten Wohnungsunternechmen zwei Tatbestandsvarianten in Betracht: Pro-
duktionsmittel (a) und Grund und Boden (b). Beide Varianten gestatten jedoch eine Vergesell-
schaftung des Wohnungsbestands privater Wohnungsunternehmen letztlich nicht (d). Soweit
dariiber hinaus weitere ungeschriebene Tatbestandsvoraussetzungen postuliert werden, handelt es

sich in der Sache um VerhiltnisméBigkeitserfordernisse (c).

a) Produktionsmittel, Art. 15 S. 1 Fall 3 GG

Der Begrift ,,Produktionsmittel* wird unterschiedlich ausgelegt (aa). Nach der {iberwiegenden
Auffassung gestattet diese Tatbestandsvariante aus historischen und systematischen Griinden
keine Vergesellschaftung von Dienstleistungsunternehmen (bb). Auch soweit man dariiber hinaus
fiir eine Fortbildung im Wege der Verfassungsinterpretation eintritt, werden private Wohnungs-

unternehmen vom Sinn und Zweck dieser Ermichtigungsgrundlage nicht erfasst (cc). Die

160 Wendt, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, 8. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 7.
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beabsichtigte Vergesellschaftung kann darum nicht unter Riickgriff auf Art. 15 S. 1 Fall 3 GG
erfolgen (dd).

aa) Die verschiedenen Auslegungen

Art. 15 S. 1 Fall 3 GG erlaubt die Vergesellschaftung von ,,Produktionsmitteln®. Was Produkti-
onsmittel im Sinne des Art. 15 sind, ist eine verfassungsrechtlich bislang nicht abschlieend ge-
klirte Frage.'®' Im Wesentlichen stehen sich dabei zwei Auslegungen gegeniiber, die im Kern da-
rum streiten, ob der Begriff nur die Mittel zur Produktion von gegensténdlichen Giitern (restriktive
Auslegung) oder auch den Finanz- und Dienstleitungssektor umfasst (expansive Auslegung).'®?
Beide Auslegungen gehen dabei davon aus, dass trotz des engeren Wortlauts nicht nur die Pro-
duktionsmittel selbst, sondern mittelbar auch das Unternehmen als solches vergesellschaftet wer-

den kann, solange nur seine Produktionsmittel durch den Tatbestand erfasst werden.!?

Die expansive Ansicht geht dabei von einem funktionalen Begriffsverstandnis aus: Produktions-
mittel sei all das, was unmittelbar oder mittelbar der 6konomischen Produktion, also auch der

Herstellung von Dienstleistungen diene.'®

Der in der Volkswirtschaft gebrauchliche Begriff des
Produktionsmittels differenziere nicht zwischen der Produktion von Waren und Dienstleistungen.
Die iiberwiegende Ansicht versteht den Begriff der Produktionsmittel dagegen enger: Produkti-
onsmittel meint danach nur ein sachliches oder rechtliches Mittel zur Gewinnung und Herstellung
von korperlichen Gegenstinden (Waren), nicht aber zur Erzeugung anderer wirtschaftlicher Giiter

wie Dienstleistungen. '%° Fiir diese engere Auslegung sprechen historische und systematische

161 Sehr umstritten unter den sozialisierungsfihigen Gegenstinden in Art. 15 GG ist insbesondere der Produktions-

mittelbegriff, ein Streit der zuletzt in den siebziger Jahren relevant wurde, als Jungsozialisten die Uberfiihrung
des Bank-, Finanz- und Versicherungswesens in Gemeineigentum forderten, vgl. Wieland, in: Dreier (Hrsg.),
Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 3. Aufl. 2013, Art. 15 Rn. 26.

162 Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Loseblattsammlung, Art. 15

Rn. 29, Stand der Kommentierung: 153. Aktualisierung August 2011; Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz.

Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 35, Stand der Kommentierung: 85. Lieferung November 2018.

Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 40, Stand der Kommentie-

rung: 85. Lieferung November 2018; Depenheuer/Froese, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz.

Kommentar, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 37-38.

164 Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Loseblattsammlung, Art. 15
Rn. 30-33, Stand der Kommentierung: 153. Aktualisierung August 2011; Wieland, in: Dreier (Hrsg.), Grundge-
setz. Kommentar, Bd. 1, 3. Aufl. 2013, Art. 15 Rn. 25, 26. Aus dem Entstehungskontext vgl. zu dieser Auffas-
sung Apelt, Betrachtungen zum Bonner Grundgesetz, NJW 1949, 481 und Weber, Zur Problematik von Enteig-
nung und Sozialisierung nach neuem Verfassungsrecht, NJW 1950, 401.

165 Depenheuer/Froese, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art.
15 Rn. 33; Wendt, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, 8. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 9; Henkel, Verstaatli-
chung von Banken, DVBI. 1975, 317, 321; Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblatt-
sammlung, Art. 15 Rn. 39, Stand der Kommentierung: 85. Lieferung November 2018.

163
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Griinde. Art. 15 GG unterscheidet sich im Wortlaut bewusst von seiner Vorgidngernorm Art. 156
WRYV, die die Vergesellschaftung fiir alle ,,privaten wirtschaftlichen Unternehmungen‘ vorsah.'®¢
Dieser Bezug auf Unternehmen wurde ausdriicklich nicht {ibernommen, sondern durch den enge-
ren Begriff des Produktionsmittels ersetzt. Der SPD, die in den Beratungen des Parlamentarischen
Rates die treibende Kraft fiir die Aufnahme von Art. 15 ins Grundgesetz war, ging es, wie der
Abgeordnete Menzel in der abschlieenden Plenarberatung ausdriicklich erklirte, um die zur da-
maligen Zeit wichtigen ,,Schliisselindustrien®, also allen voran um Kohle und Stahl und gerade

nicht um den Dienstleistungssektor.'®’

Auch systematisch spricht viel fiir eine restriktive Auslegung des Begriffs ,,Produktionsmittel®. Es
hitte keiner eigenen Nennung der weiteren Tatbestandsvarianten ,,Grund und Boden* und ,,Natur-
schitze* bedurft, wenn der Begriff der Produktionsmittel ohnehin weit zu verstehen wire und alle
Mittel, die unmittelbar oder mittelbar der Produktion dienen, davon erfasst wiren.'®® Die drei So-
zialisierungsobjekte sind semantisch jedoch durch ein ,,und*“ verbunden, was fiir die logische
Gleichordnung und gegen die Annahme eines einheitlichen Oberbegriffs ,,Produktionsmittel*
spricht.'® Der Sinn der enumerativen Aufzihlung in Art. 15 GG und die Begrenzung, die damit
offenbar bezweckt werden sollte, liefe so letztlich leer, wenn eines der drei Sozialisierungsobjekte
weit, im Sinne eines Auffangtatbestandes zu interpretieren wire.!’% Auch aus inhaltlichen Griin-
den ist die Anlehnung an den weiten 6konomischen Begriff des Produktionsmittels nicht iiberzeu-
gend. Der Begriff des Produktionsmittels ist in der Geschichte der politischen Okonomie von un-
terschiedlichen Theoretikern durchaus unterschiedlich verwendet worden. Es gab 1949 keinen
standardisierten 6konomischen Begriff des ,,Produktionsmittels*, den das Grundgesetz ohne wei-

teres hétte rezipieren konnen.

166 Vgl. Art. 156 Abs. 1 Satz IWRV: ,,Das Reich kann durch Gesetz, unbeschadet der Entschédigung, in sinngemi-
Ber Anwendung der fiir Enteignung geltenden Bestimmungen, fiir die Vergesellschaftung geeignete private wirt-
schaftliche Unternehmungen in Gemeineigentum iiberfiihren.; so auch: Isensee, Fortgeltung des saarldndischen
Sozialisierungs-Artikels unter dem Grundgesetz, DOV 1978, 233, 235; Henkel, Verstaatlichung von Banken,
DVBI. 1975, 317, 320.

167 Dritte Lesung im Plenum, 10. Sitzung v. 8. Mai 1949, Stenographischer Bericht S. 205, Abg. Menzel (SPD):
,,Bei den weiteren Bestimmungen begriilien wir es, dall erstmals in einer Verfassung — und wohl in einem Gesetz
iiberhaupt — die Begriffe Gemeineigentum und Gemeinwirtschaft gesetz- und verfassungsméafig verankert wor-
den sind. Gerade hieraus erhoffen wir Sozialdemokraten in der Vorstellungswelt der Deutschen eine zuneh-
mende Einsicht {iber die Notwendigkeit, die deutschen Schliisselindustrien in Gemeineigentum zu iiberfiihren®.

168 Wendt, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, 8. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 13; Durner, in: Maunz/Diirig,

Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 39, Stand der Kommentierung: 85. Lieferung No-

vember 2018; Henkel, Verstaatlichung von Banken, DVBI. 1975, 317, 320, der den Wortlaut insoweit zumindest

,,als erstes Indiz* fiir einen engen Produktionsmittelbegriff anfiihrt.

Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 39, Stand der Kommentie-

rung: 85. Lieferung November 2018.

170 Dyrner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 39, Stand der Kommentie-
rung: 85. Lieferung November 2018.
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bb) Die Vergesellschaftung des Wohnungsbestands privater Wohnungsunternehmen

Ob die politische Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen® die unmittelbare Vergesellschaf-
tung des Wohnungsbestandes anstrebt oder eine mittelbare Vergesellschaftung des Wohnungsbe-
standes auf dem Wege der direkten Vergesellschaftung des gesamten Wohnungsunternehmen be-
zweckt, ldsst sich der politischen Absichtserklirung nicht sicher entnehmen.!”! Niher liegt jedoch
das Vorgehen auf Wegen einer unmittelbaren Vergesellschaftung nur des Wohnungsbestandes.

Wird ein solches Vorgehen durch die Erméchtigung zur Vergesellschaftung von ,,Produktionsmit-
teln* in Art. 15 S. 1 Fall 3 GG erlaubt? Legt man das expansive Verstindnis des Begriffs ,,Pro-
duktionsmittel* zugrunde, konnen auch Produktionsmittel von Dienstleistungsunternehmen zum
Gegenstand der Vergesellschaftung werden. Eine Vergesellschaftung von privaten Wohnungsun-
ternehmen, die die Dienstleistung ,Besitziiberlassung an Wohnungen’ erzeugen, wire damit nicht
grundsétzlich ausgeschlossen. Selbst dann bezieht sich die Vergesellschaftungsermichtigung je-
doch unstreitig nur auf die Produktionsmittel, nicht aber die Produkte.!” Vergesellschaftet werden
konnten dann, genau genommen, also nur die Instrumente, mit denen eine Dienstleistung erzeugt
wird, nicht die Dienstleistung selbst. Es ist nicht ohne weiteres klar, was darunter im Fall der
Vermietung zu verstehen ist. Wenn die Dienstleistung in einer Gebrauchsiiberlassung an Gegen-
standen besteht, lieBe sich argumentieren, dass das Mittel zur Erzeugung dieser Dienstleistung
nicht in den Gegenstinden der Gebrauchsiiberlassung bestehen kann. Die Vermietung wird nicht
durch die Mietsache erzeugt. Andernfalls wiirde die Differenzierung von Produktionsmittel und
Produkt, die Art. 15 GG begrifflich vorsieht, in solchen Féllen hinféllig. In diesem Fall kénnten
zwar sonstige Produktionsmittel eines Wohnungsdienstleistungsunternehmens wie Computer,
Software, Werkzeuge, Kundendateien, etc. vergesellschaftet werden, nicht jedoch sein Wohnungs-
bestand. Es ist jedoch gleichermallen vorstellbar, im Wege der expansiven Interpretation in sol-
chen Fillen die begriffliche Differenzierung von Produkt und Produktionsmittel fiir undurchfiihr-
bar zu halten. Dann wire Produktionsmittel der Dienstleistung ,,Vermietung* auch der vermietete

Gegenstand selbst.

Legt man dagegen mit der liberwiegenden Auffassung das restriktivere Begriffsverstindnis zu-

grunde, flir das die besseren verfassungsrechtlichen Argrumente sprechen, scheidet eine

171 Diese Frage hat insbesondere Folgewirkungen fiir die Beschiiftigten der betroffenen Unternehmen.
172 Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 36, Stand der Kommentie-
rung: 85. Lieferung November 2018.
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Vergesellschaftung privater Wohnungsunternehmen unter Riickgriff auf die Tatbestandsvariante
,Produktionsmittel in Art. 15 S. 1 Fall 3 GG von vornherein aus. Wohnungsunternehmen produ-
zieren keine sachlichen Giiter, sondern Dienstleistungen, die aus historischen und systematischen

Griinden von Art. 15 GG nicht erfasst werden.
cc) Moglichkeiten und Grenzen interpretativer Verfassungsfortbildung

Zum Teil wird gegen die iiberwiegend vertretene restriktive Auslegung des Begriffs ,,Produkti-
onsmittel* eingewandt, dass so infolge des Ubergangs zu einer postindustriellen Okonomie der
Artikel friiher oder spiter weitgehend gegenstandslos werde.!”® Es ist grundsitzlich zutreffend,
dass zu den allgemein anerkannten Grundsétzen der Verfassungsauslegung auch die Fortbildung
des Verfassungsrechts im Wege der Auslegung gehort.!”* Insofern ist nicht von vornherein auszu-
schlieBen, dass ein Gericht zu einer weitergehenden Auslegung des Begriffs ,,Produktionsmittel*
kdme. Auch eine solche fortbildende Verfassungsauslegung miisste aus systematischen Griinden
jedoch der urspriinglichen Intention einer restriktiven Funktion der Aufzéhlung treu bleiben, auch

wenn sie die gednderten 6konomischen Rahmenbedingungen in die Interpretation einbezieht.

Fiir eine solche verfassungsfortbildende Interpretation im Lichte von Sinn und Zweck der Tatbe-
standsvariante ,,Produktionsmittel* kdmen zwei Ansatzpunkte in Betracht. Man konnte sich fiir
eine solche Interpretation zum einen am Gedanken der Schliisselindustrien orientieren. Danach
wire eine Vergesellschaftung von Dienstleistungsunternehmen nur dann zuldssig, wenn ihnen eine
Schliisselstellung oder jedenfalls stark herausgehobene funktionale Bedeutung fiir die gesamte
Volkswirtschaft zukommt. Zum anderen konnte auf den Zweck abgestellt werden, der mit der
Vergesellschaftung grofler Industriebetriebe urspriinglich verfolgt werden sollte. Die Vergesell-
schaftung sollte urspriinglich vor allem eine Demokratisierung des Wirtschaftslebens herbeifiih-
ren, in dem wesentliche Giitererzeugungsprozesse unmittelbar 6ffentlicher Kontrolle durch das
Gemeinwesen unterstellt werden.!”® Dabei ging es vor allem um die Arbeitsbedingungen der Be-
schiftigten, die nicht ldnger der privaten Kontrolle iiber die Produktionsmittel und damit der Herr-

schaft des Eigentiimers liber den Arbeitsvorgang und ihre Arbeitsergebnisse unterliegen sollten.

173" Bettermann, Die Verfassungsmifigkeit von Versicherungszwang und Versicherungsmonopol 6ffentlich-rechtli-
cher Anstalten, insbesondere bei der Gebdudeversicherung, WiR 1973, 184, 250.

17% Grundlegend BVerfGE 34, 269.

175 Entstehungsgeschichte der Artikel des Grundgesetzes, JOR, Bd. 1 (1951), S. 154, 155: Ausfithrungen des Abg.
Dr. Schmid in der 8. Sitzung des Grundsatzausschusses v. 07. Oktober 1948.
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Wie immer man eine solche interpretatorische Verfassungsfortbildung im Einzelnen beurteilt,
diirften private Wohnungsunternehmen in beiden Fillen nicht erfasst sein. [hnen kommt, anders
als Banken und Versicherungen, keine Schliisselfunktion fiir die Gesamtokonomie zu. Wohnungs-
unternehmen kontrollieren weder Kapitalien noch Risiken. Sie stellen lediglich ein bestimmtes
Endprodukt zur Verfiigung, das typischerweise weder weiterverduflert noch seinerseits zur Erzeu-
gung weiterer Giiter eingesetzt wird. Auch unter dem Gesichtspunkt einer Demokratisierung der
Giitererzeugung sind Wohnungsunternehmen nicht von hinreichender Bedeutung. Es handelt sich
nicht um arbeitsintensive Prozesse, die eine Vielzahl von Mitarbeitern erfordern, so dass die kol-
lektive Organisationsform zu wesentlichen Auswirkungen auf den Arbeitsprozess fiihren wiirde.
Selbst wenn man also zu einer aktualisierenden Auslegung des Tatbestands ,,Produktionsmittel*
in Art. 15 GG kdme, wiirde sie nicht zur Zuldssigkeit einer Vergesellschaftung von privaten Woh-

nungsunternehmen fiihren.

dd) Schlussfolgerungen

Art. 15 S. 1 Fall 3 GG gestattet die Vergesellschaftung privater Wohnungsunternehmen nicht.
Geht man mit der iiberwiegenden Auffassung davon aus, dass die Variante ,,Produktionsmittel*
nur die Erzeugung von Sachgiitern (Waren) erfasst, scheidet die Vergesellschaftung von Dienst-
leistungsunternehmen wie Wohnungsunternehmen von vornherein aus. Selbst wenn man fiir eine
moderate interpretatorische Aktualisierung von Art. 15 GG plédiert, diirfte der Wohnungsbestand
privater Wohnungsunternehmen dennoch nicht vom Tatbestand der Produktionsmittel in Art. 15
S. 1 Fall 3 GG erfasst sein. Eine Vergesellschaftung privater Wohnungsunternehmen unter Riick-
griff auf Art. 15 S. 1 Fall 3 GG scheidet insofern auch bei einer interpretativen Anpassung dieses

Tatbestands an die seit 1949 veridnderten 6konomischen Bedingungen aus.

b) Grund und Boden, Art. 15 S. 1 Fall 1 GG

aa) Die erfassten dinglichen Rechtspositionen

Die Variante ,,Grund und Boden* in Art. 15 S. 1 Fall 1 GG umfasst nach allgemeiner Ansicht
zundchst das biirgerlich-rechtliche Grundeigentum. Dazu zéhlen nach § 94 BGB auch die wesent-
lichen Bestandteile des Grundstiicks, allen voran die fest mit Grundstiick verbundenen Gebéude.

Zum Grundeigentum gehort nach § 97 BGB auch das Zubehor und die mit dem Grundstiick
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verbundenen dinglichen Rechte, die nach § 96 BGB als Bestandteile des Grundeigentums gel-
ten.!”’® Ausgangspunkt fiir die Inhaltsbestimmung sind grundsitzlich die Bestimmungen des Biir-
gerlichen Gesetzbuches, auch wenn sie im Rang unter der Verfassung stehen, weil davon ausge-
gangen wird, dass den Verfassern des Grundgesetzes die sachenrechtliche Systematik des BGB
als Bezugspunkt vor Augen stand.!”” Der Tatbestand ,,Grund und Boden* wird daneben iiber das
Grundeigentum hinaus auch auf grundstiicksdhnliche dingliche Rechte an einem Grundstiick er-
streckt.!”® Insofern wird auch das Erbbaurecht als dingliches Recht erfasst.!” Es wird dabei gleich-
zeitig davon ausgegangen, dass diese Rechte nicht nur mit dem Grundstiick, sondern auch isoliert
zum Gegenstand einer Vergesellschaftung gemacht werden konnen.'3° Dafiir spricht letztlich, dass
andernfalls durch einen einfachen Wechsel der biirgerlich-rechtlichen Form der Berechtigung die

Vergesellschaftung von Grund und Boden weitgehend unterlaufen werden konnte.

bb) Das normative Verhiltnis der Tatbestandsvarianten des Art. 15 S. 1 GG

Das normative Verhiltnis der beiden Tatbestandsvarianten ,,Grund und Boden* und ,,Produktions-
mittel* ist nicht abschlieBend geklart. Weil Unternehmen typischerweise zugleich Eigentum an
Grund und Boden halten und séchliche Produktionsmittel als Zubehor nach § 97 BGB dem Grund-

eigentum unterfallen konnen, stellen sich eine Reihe schwieriger Abgrenzungsfragen.

(1) Theorie der generellen Sperrwirkung

Zum Teil wird angenommen, dass die Vergesellschaftung unter Riickgriff auf die Tatbestandsva-
riante ,,Grund und Boden* dann ausgeschlossen ist, wenn das Grundstiick 6konomisch in einer
Weise genutzt wird, die der Vergesellschaftung als ,,Produktionsmittel” entzogen ist — etwa weil

es sich um ein nicht vergesellschaftungsfihiges Dienstleistungsunternehmen oder ein

176 Wieland, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 3. Aufl. 2013, Art. 15 Rn. 23; Schliesky, in:
Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 22,
Stand der Kommentierung: 153. Aktualisierung August 2011; Depenheuer/Froese, in: von Man-
goldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 31.

177" Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 32, Stand der Kommentie-
rung: 85. Lieferung November 2018; Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum
Grundgesetz, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 25, Stand der Kommentierung: 153. Aktualisierung August 2011.

178 Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 32, Stand der Kommentie-
rung: 85. Lieferung November 2018; Depenheuer/Froese, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz.
Kommentar, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 31; Wieland, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1,
3. Aufl. 2013, Art. 15 Rn. 23.

179 Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 32, Stand der Kommentie-
rung: 85. Lieferung November 2018.

180 Dyrner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 32, Stand der Kommentie-
rung: 85. Lieferung November 2018; Dietlein, in: Stern, Staatsrecht, Bd. IV/1, 2006, S. 2313.
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privatgenutztes Eigenheim handelt.'®! Gegen eine solche generelle Sperrwirkung spricht, dass
zwischen Grundeigentum nebst wesentlichen Bestandteilen wie Gebduden einerseits und einem
Unternehmen andererseits kein notweniger Zusammenhang besteht.!8? Es ist nicht nur denkbar,
sondern regelméfig der Fall, dass ein Unternehmen aus mehr als Grundeigentum nebst Zubehor
besteht. Nicht alle Produktionsmittel miissen notwendig Zubehor eines Grundstiicks sein. Insofern
kann zwischen der Vergesellschaftung unter Riickgriff auf ,,Produktionsmittel®, die das Unterneh-
men selbst betreffen kann, und derjenigen unter Riickgriff auf ,,Grund und Boden®, die Grundstii-
cke und Zubehor, nicht aber das Unternehmen selbst, betreffen darf, sehr wohl im Einzelnen un-
terschieden werden. 83 Einer generellen Sperrwirkung gegeniiber dem Grundeigentum von

Unternehmen bedarf es insoweit nicht.

(2) Partielle Sperrwirkung: Umgehungsverbot

Vielmehr ist zu differenzieren: die Theorie von der Sperrwirkung betrifft zum Teil, etwa wenn
Grundstiicke mit Eigenheim ausgenommen werden sollen, einfach Fragen der VerhdltnismaBig-
keit, die besser als solche benannt und gepriift werden. In einer bestimmten Konstellation ist da-
gegen von einer Sperrwirkung auszugehen. Weil die Tatbestandsvariant ,,Produktionsmittel* nicht
generell das Kapital von Unternehmen zum zuldssigen Objekt einer Vergesellschaftung macht,
sondern nur die sachlichen Instrumente der Warenproduktion, darf die Tatbestandsvariante
,,Grund und Boden* nicht so ausgeiibt werden, dass diese Einschrinkung auf die Warenproduktion
im Ergebnis umgangen wird. Wie immer man die Theorie der Sperrwirkung im Ubrigen beurteilt,
sperrt der restriktive Tatbestand ,,Produktionsmittel* jedenfalls dann den Riickgriff auf die Vari-
ante ,,Grund und Boden®, wenn das Kapital eines Dienstleistungsunternehmens, das nicht unter
Riickgriff auf den Tatbestand ,,Produktionsmittel* vergesellschaftet werden darf, ausschlielich in
Grund und Boden besteht. Andernfalls wiirde die Entscheidung des Grundgesetzes umgangen,

solche Unternehmen von der Vergesellschaftung auszunehmen. '8

Daraus folgt, dass es dem Ge-
setzgeber grundsétzlich verwehrt ist, die Befugnis zur Vergesellschaftung von Grund und Boden

in Art. 15 S. 1 Fall 1 GG systematisch gerade zum Zweck der Vergesellschaftung solcher

181 Wendt, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, 8. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 7; Depenheuer/Froese, in: von
Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art. 15 Rn. 31.

182 Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Loseblattsammlung, Art. 15
Rn. 25, Stand der Kommentierung: 153. Aktualisierung August 2011.

183 Durner, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz. Kommentar, Loseblattsammlung, Art. 15 Rn. 32, Stand der Kommentie-

rung: 85. Lieferung November 2018.

Agrarunternehmen, die bei der Entstehung des Grundgesetz den Verfassern als Hauptanwendungsfall von Art.

15 S. 1 Fall 1 idealtypisch vor Augen gestanden haben diirften, sind von dieser Ausnahme nicht betroffen. Bei

solchen Unternehmen wiirde es nicht zu einer Umgehung des auf die sdchliche Giiterproduktion bezogenen Be-

griffs des ,,Produktionsmittels” in Art. 15 S. 1 Fall 3 GG kommen, so dass es auch keiner Sperrwirkung bedarf.
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Unternehmen einzusetzen, die von Art. 15 S. 1. Fall 3 GG nicht erfasst werden, um so das enge

Verstdandnis des Produktionsmittelbegriffs (s.0.) zu umgehen.
cc) Schlussfolgerungen

Grundeigentum und Erbbaurecht stellen grundsétzlich zuldssige Gegenstdnde einer Vergesell-
schaftung nach Art. 15 S. 1 Fall 1 GG dar. Das gilt aber ausnahmsweise dann nicht, wenn das
gesamte Kapital eines Dienstleistungsunternechmens, das wegen des sachlichen Produktionsmit-
telbegriffs nicht nach Art. 15 S. 1 Fall 3 GG vergesellschaftet werden darf, auf dem Umweg tiber
Fall 1 vollstindig vergesellschaftet wiirde. In diesem Falle kiime es zu einer unzuldssigen Umge-
hung. Private Wohnungsunternehmen kénnen darum auch nicht tiber Art. 15 S. 1 Fall 1 GG ver-

gesellschaftet werden.

c) Weitere ungeschriebene Vergesellschaftungsvoraussetzungen

Zum Teil wird davon ausgegangen, dass die Vergesellschaftung weiteren ungeschriebenen Tatbe-
standsvoraussetzungen unterliegt. Insbesondere wird gefordert, die Objekte einer Vergesellschaf-
tung miissten nicht nur abstrakt einem der Tatbestdnde des Art. 15 S. 1 GG unterfallen, sondern
dariiber hinaus auch im Einzelfall konkret ,,vergesellschaftungsreif* sein.!®®> Dabei handelt es sich
aber richtigerweise nur um eine begrifflich verselbstindigte Form der allgemeinen Verhéltnisma-
Bigkeitspriifung. Auch bei der Vergesellschaftung ist in jedem Fall zu priifen, ob die mit ihr ver-
bundene Freiheitsbeschrinkung nicht auBer Verhiltnis zu threm Nutzen bei der Verfolgung eines

legitimen politischen Ziels steht.

d) Zwischenergebnis

Die verfassungsrechtlichen Voraussetzungen einer Vergesellschaftung nach Art. 15 GG sind nicht
abschliefend geklart. Mangels Verfassungspraxis lasst sich nicht mit letzter Sicherheit sagen, wie
die Vereinbarkeit der von der politischen Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen* beabsich-
tigten Vergesellschaftung mit dem Grundgesetz durch ein Gericht beurteilt wiirde. Es bestehen

allerdings erhebliche Zweifel daran, dass private Wohnungsunternechmen zuldssige Gegenstdnde

185 Depenheuer/Froese, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art.
15 Rn. 31, 40, die das selbst jedoch auch als Form der VerhéltnisméBigkeitspriifung verstehen; Isensee, Fortgel-
tung des saarlindischen Sozialisierungs-Artikels unter dem Grundgesetz, DOV 1978, 233, 235; Berkemann, in:
Umbach/Clemens (Hrsg.), Mitarbeiterkommentar zum Grundgesetz, Bd. 1, 2002, Art. 15 Rn. 88; Bryde, in: v.
Miinch/Kunig, Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 6. Aufl. 2012, Art. 15 Rn. 19.
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einer Vergesellschaftung sein konnen. Wohnungen sind keine Produktionsmittel im Sinne des Art.
15 S. 1 Fall 3. Sie produzieren nichts. Zwar konnen Grundeigentum und damit auch die zugehdri-
gen Wohngebdude grundsitzlich unter Riickgriff auf die Tatbestandsvariante ,,Grund und Boden*
in Art. 15 S. 1 Fall 1 GG vergesellschaftet werden. Das gilt jedoch ausnahmsweise dann nicht,
wenn so das gesamte Kapital eines Unternehmens, dass von der Vergesellschaftung aufgrund der
Variante ,,Produktionsmittel* gerade ausgenommen ist, erfasst wiirde. Andernfalls wiirde das Ver-
gesellschaftungsverbot fiir ein solches Dienstleitungsunternehmen umgangen. Die besseren ver-
fassungsrechtlichen Argumente sprechen deswegen im Ergebnis dafiir, private Wohnungsunter-

nehmen fiir nicht vergesellschaftungsfihig zu halten.

2. Zulissige Formen der Vergesellschaftung

Neben den zuldssigen Gegenstidnden einer Vergesellschaftung regelt Art. 15 GG auch die Formen
einer Vergesellschaftung. Die betroffenen Eigentumspositionen diirfen nicht nur ithren Eigentii-
mern entzogen, sondern sie miissen unmittelbar in eine Form kollektiver 6konomischer Nutzung
und Bewirtschaftung tiberfiihrt werden (a). Deren konkrete Ausgestaltung muss insbesondere mit
dem Demokratieprinzip vereinbar sein (b). Daran mangelt es bei den Vorschldgen der politischen

Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen® (¢).

a) Gemeineigentum oder Gemeinwirtschaft

Die Vergesellschaftung erfordert nach dem Wortlaut von Art. 15 GG eine Uberfiihrung ,,in Ge-
meineigentum oder andere Formen der Gemeinwirtschaft®. Die Formulierung zeigt, dass das Ge-
meineigentum nur als besondere Form der Gemeinwirtschaft zu verstehen ist. Die Uberfiihrung in
Gemeinwirtschaft bedeutet, dass das Vergesellschaftungsgesetz nicht nur dem Eigentiimer eine
konkrete Eigentumsposition entziehen darf, sondern zugleich eine neue 6ffentliche Form der Be-
wirtschaftung einrichten muss.'®¢ Daraus ergeben sich im Einzelnen drei verschiedene Anforde-

rungen an eine Vergesellschaftung.

Die Vergesellschaftung muss, erstens, auf die 6ffentliche Nutzung der entzogenen Eigentumspo-

sitionen zielen. Die vergesellschafteten Giiter miissen fiir einen 6konomischen Bedarf der

186 Schliesky, in: Kahl/Waldhoff/Walter (Hrsg.), Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Loseblattsammlung, Art. 15
Rn. 42, 43, Stand der Kommentierung: 153. Aktualisierung August 2011; Wieland, in: Dreier (Hrsg.), Grundge-
setz. Kommentar, Bd. 1, 3. Aufl. 2013, Art. 15 Rn. 29.
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Allgemeinheit eingesetzt werden. Die Vergesellschaftung darf darum nicht zugunsten Privater er-
folgen. Die Vergesellschaftung zugunsten einer privaten Genossenschaft wire darum unzuléssig.
Die vergesellschafteten Giiter miissen fiir die Allgemeinheit zugénglich sein und diirfen nicht einer
ausgewdihlten Gruppe einzelner Nutzer vorbehalten bleiben. Vergesellschaftung ist keine Umver-
teilung von Privateigentum, sondern die Ersetzung des Privateigentums durch neue Formen der
offentlichen Verfiigung und Nutzung.

Die Vergesellschaftung muss, zweitens, eine Form der 6ffentlichen Bewirtschaftung einrichten.
Sie darf nicht zu fiskalischen oder sonstigen 6ffentlichen Zwecken erfolgen, die nicht in der di-
rekten 6konomischen Nutzung der vergesellschafteten Giiter bestehen.

Die Vergesellschaftung muss dabei, drittens, institutionell so ausgestaltet werden, dass die mate-
riellen Anforderungen, die sich aus dem Merkmal der Gemeinwirtschaft ergeben, auch institutio-

nell sichergestellt sind.'®’

Ob die Vorschldge der politischen Initiative ,,Deutsche Wohnen & Co enteignen* diesen drei An-
forderungen geniigen, léasst sich mangels eines konkreten Gesetzesvorschlags nicht abschlieSend

beurteilen.

b) Insbesondere: Demokratische Ausgestaltung der zu griindenden Anstalt des 6ffentlichen

Rechts

Auch aus Perspektive des Grundgesetzes muss die zu griindende Anstalt mit dem Demokratieprin-
zip vereinbar sein. Die Einrichtung einer neuen Form unmittelbarer 6ffentlicher Bedarfsdeckung
durch Formen kollektiver Bewirtschaftung kann nicht vom Erfordernis hinreichender demokrati-
scher Legitimation dispensieren, das sich aus Art. 20 Abs. 1, 2 GG ergibt. Zwar rdumt der offene
Begriff der ,,Gemeinwirtschaft” dem Gesetzgeber einen weiten Gestaltungsspielraum bei der Ein-
richtung einer kollektiven Bewirtschaftung ein. Das muss schon deswegen gelten, weil es ldnger-
fristig erfolgreich erprobte Formen der Gemeinwirtschaft, an denen sich die Auslegung des Be-
griffs orientieren konnte, weder gab noch gibt. Insofern muss der Gesetzeber neue Formen einer
offentlichen Bewirtschaftung erst entwickeln. Dabei konnen auch in weitem Umfang genossen-

schaftliche Elemente und Mitwirkungsbefugnisse von Mitarbeitern und Nutzern vorgesehen

187 Depenheuer/Froese, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art.
15 Rn. 19.
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werden.'®® Gleichzeitig muss sichergestellt sein, dass der 6ffentliche Charakter der Bewirtschaf-
tung erhalten bleibt. Die Mitwirkungsbefugnisse diirfen darum nicht so weit gehen, dass sie der
Allgemeinheit und ihren demokratisch legitimierten Vertretern das Letztentscheidungsrecht im
Rahmen der neuen Bewirtschaftung entziehen. Insbesondere wenn es zur Ausiibung 6ffentlicher
Gewalt im Rahmen der neuen Bewirtschaftungsform kommt, miissen ihre Entscheidungsorgane
sachlich und personell hinreichend demokratisch legitimiert sein.

Insofern gelten die gleichen Mal3stdbe, wie sie bereits fiir das landesverfassungsrechtliche Demo-
kratieprinzip dargelegt wurden.'®® Die beabsichtigte Zusammensetzung des Verwaltungsrates der
neu zu griindenden Anstalt des 6ffentlichen Rechts geniigt diesen Anforderungen nicht, weil sie
in weitem Umfang die Ausiibung 6ffentlicher Gewalt durch nicht demokratisch legitimierte Pri-
vatpersonen vorsieht, ohne zugleich Senat und Abgeordnetenhaus in geniigender Weise Aufsichts-
, Kontroll- und Leitungsrechte einzurdumen. Insofern ist die Ausgestaltung der Anstalt des 6ffent-
lichen Rechts in der vorgeschlagenen Form mit dem Demokratieprinzip des Grundgesetzes in Art.

20 Abs. 1, 2 GG nicht vereinbar.

¢) Zwischenergebnis

Die beabsichtige Form der Vergesellschaftung geniigt den verfassungsrechtlichen Anforderungen
nicht. Zwar kommt dem Gesetzgeber ein weiter Gestaltungsspielraum zu, den er bei der Ausge-
staltung der im Einzelnen noch unbestimmten Vorschldge ausiiben konnte. In der vorgesehen
Form ist der Verwaltungsrat der zu griindenden Anstalt jedoch nicht hinreichend demokratisch
legitimiert. Damit verstoft die vorgesehene Form der Vergesellschaftung gegen das Demokratie-

prinzip des Grundgesetzes.

3. Ergebnis

Den Voraussetzungen, die das Grundgesetz fiir eine Vergesellschaftung nach Art. 15 GG vorsieht,
geniigt die beabsichtigte Vergesellschaftung nicht. Bei privaten Wohnungsunternehmen handelt
es sich nicht um ein vergesellschaftungsfihiges Gut. Die vorgeschlagene Form der zukiinftigen

Verwaltung wire zudem nicht mit dem Demokratieprinzip vereinbar.

188 Depenheuer/Froese, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), Grundgesetz. Kommentar, Bd. 1, 7. Aufl. 2018, Art.
15 Rn. 25.

189S oben IIL. 2. Der Verfassungsgerichtshof von Berlin hat sich in seiner Auslegung des Demokratieprinzips stark
an die Rechtsprechung des Bundesverfassunsgegrichts angelehnt.
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VI. Besondere grundgesetzliche Grenzen der Vergesellschaftung privater Wohnungsunter-

nehmen mit religiosem Selbstverstindnis

Neben den tatbestandlichen Voraussetzungen des Art. 15 GG unterwirft das Grundgesetz die Ver-
gesellschaftung einer Reihe von verfassungsrechtlichen Grenzen, die sich aus den Grundrechten
ergeben. Im Ergebnis gelten hier weitgehend dieselben MaBstibe, die bereits zuvor im Rahmen
der landesverfassungsrechtlichen Grundreche dargelegt wurden. Fiir private Wohnungsunterneh-
men, die aus einem religiésen Selbstverstindnis heraus titig werden, greift hier ebenfalls der

Schutz der Religionsfreiheit (1.) und ein qualifizierter Eigentumsschutz (2.).

1. Schutz der Religionsfreiheit, Art. 4 Abs. 1, 2 GG

a) Die Religionsfreiheit eines privaten Wohnungsunternehmens mit religiosem Selbstver-

standnis

Die Evangelische Hilfswerk-Siedlung kann sich bei der Ausiibung ihrer religios motivierten Ver-
mietungspraxis auf das Grundrecht der Religionsfreiheit aus Art. 4 Abs. 1, 2 GG berufen. Im Er-
gebnis ergeben sich hier dieselben Rechtfertigungsanforderungen an eine Vergesellschaftung, die
bereits fiir den Eingriff in Art. 29 Abs. 1 S. 2 VvB dargelegt wurden. Auf Ebene des Grundgesetzes
fehlt die ausdriickliche verfassungsrechtliche Verankerung des Ziels einer sozialen Wohnungsver-
sorgung, die Art. 28 Abs. 1 VvB vorsieht. Es diirfte jedoch vertretbar sein, auch auf Bundesebene
die fiir eine Rechtfertigung erforderliche verfassungsrechtliche Verankerung des mit dem Eingriff
verfolgten Ziels mit Blick auf Sozialstaatsprinzip in Art. 20 Abs. 1 GG anzunehmen, auch wenn
es damit im Ergebnis zu einer nicht unproblematischen Konstitutionalisierung jedweder sozialpo-
litischen Zielsetzung kdme. Wie immer man diese Frage beurteilt, scheitert die Rechtfertigung
jedenfalls im Ergebnis aus denselben Griinden wie auf Landesebene. Die beabsichtigte Vergesell-
schaftung greift in unverhiltnisméBiger Weise in die Religionsfreiheit ein, weil sie weder geeignet
ist, das Ziel einer sozialen Wohnungsversorgung zu erreichen, noch die beiden kollidierenden
Verfassungsgiiter in einen angemessenen Ausgleich bringt. Sie verletzt damit die Evangelische

Hilfswerk-Siedlung in ithrem Grundrecht auf Religionsfreiheit aus Art. 4 Abs. 1, 2 GG.

b) Die Religionsfreiheit kirchlicher Grundstiickseigentiimer
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Hinsichtlich der Religionsfreiheit der kirchlichen Grundstiickseigentiimer, die bei der Vergesell-
schaftung der Erbbaurechte der Evangelischen Hilfswerk-Siedlung ebenfalls betroffen wiren, gel-
ten die oben fiir das landesverfassungsrechtliche Grundrecht dargelegten Erwédgungen entspre-
chend.'”® Auch hier kime es zu einem im Ergebnis verfassungsrechtlich nicht gerechtfertigten

Eingrift.

2. Der qualifizierter Eigentumsschutz, Art. 14 GG

a) Der qualifizierte Eigentumsschutz eines privaten Wohnungsunternehmens mit religiosem

Selbstverstandnis

Anders als auf Landesebene ist die Vergesellschaftung als Eingriff in das Bundesgrundrecht der
Eigentumsfreiheit grundsétzlich durch Art. 15 GG vorgesehen. Sie muss dabei jedoch den verfas-
sungsrechtlichen Rechtfertigungsanforderungen im Einzelfall geniigen. Insbesondere muss sie
verhéltnismifBig sein. Im Ergebnis ergeben sich hier dieselben verfassungsrechtlichen Probleme,
die bereits im Rahmen der landesverfassungsrechtlichen Eigentumsfreiheit nach Art. 23 VvB dar-
gelegt wurden. Die beabsichtigte Vergesellschaftung eines karitativ gemeinniitzig genutzten Woh-
nungsbestandes greift in unverhéltnismiBiger Weise in die Freiheit des Eigentums aus Art. 14 GG
ein, weil sie zwar legitime Ziele verfolgt, fiir deren Erreichung aber entweder nicht geeignet ist
oder jedenfalls kein angemessenes Mittel darstellt. Die beabsichtigte Vergesellschaftung wiirde

die Evangelische Hilfswerk-Siedlung darum in ihrer Eigentumsfreiheit aus Art. 14 GG verletzen.

b) Eigentumsschutz Kirchlicher Grundstiickseigentiimer bei der Vergesellschaftung von

Erbbaurechten

Hinsichtlich des Eigentumsschutzes der kirchlichen Grundstiickseigentiimer gelten ebenfalls die

oben fiir das landesverfassungsrechtliche Grundrecht dargelegten Erwigungen entsprechend.'!

190 S, im einzelnen oben IV. 2. d).
1°1'S. im einzelnen oben IV. 3. d).
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