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Professar Dr. Martin Burgi®

Eigentumsordnung und Wohnungsnot: Spielrdume fiir eine
wohnraumbezogene Bodenpolitik

Wohnungsnot meint Defizite bei der Versorgung mit Wohn-
raum und damit sind grofie, teilweise existenzielle Probleme
fir immer mehr Betroffene aus immer breiter werdenden
Schichten verbunden, aber auch eine gesamtgesellschaftli-
che Herausforderung von erheblicher sozialer Sprengkraft,
wie nicht zuletzt der Blick in die Geschichte lehrt. In Stadten
wie Minchen offenbaren sich die Néte mit besonderer
Deutlichkeit, dort kénnen aber auch Losungsansitze und
die Grenzen von deren Durchsetzbarkeit studiert werden.
Der sachliche Bezug zum Offentlichen Recht ergibt sich aus
dem Gefadhrdungspotenzial flir Demokratie und Rechtsstaat-
lichkeit, vor allem aber aus der Notwendigkeit, dass auch die
zur Problembewdltigung eingesetzten Instrumente recht-
lich, inshesondere verwaltungsrechtlich verfasst sind {IL.) und
sich innerhalb des verfassungsrechtlichen Rahmens, ins-
besondere der Eigentumsgarantie des Art. 14 GG halten
mussen (). Im Mittelpunkt stehen mehrere aktuelle Vor-
schldge ,fir eine neue Bodenordnung” {Hans-Jochen Vo-

gel).

I. Das Thema: Wohnraumversorgung als
Wirtschaftstatigkeit und als Staatsaufgabe

1. Herausforderungen

Die aktuellen politischen Herausforderungen lassen sich be-
sonders plastisch in Zahlen darstellen. Dabei dominiert zu-
meist die Betrachtung des Mietpreises, Er betrigt beispiels-
weise in Miinchen gegenwiirtig durchschnittlich 17,30 Euro
pro Quadratmeter und damit 23,5 % mehr als vor fiinf
Jahren, Vergleichbares gilt in den anderen so genannten
Top-Sieben-Stidten sowie mit zunehmender Tendenz in ih-
rem unmittelbaren Umfeld, Noch interessanter sind die Zah-
len fiir dic Grundstiickspreise, die sich in den so genannten
Bodenrichtwerten niederschlagen. Demnach kostete ein
Grundstiick in der Schellingstralc in Miinchen im Jahre
2014 8.300 Euro pro Quadratmeter, wihrend im Jahr 2018
15.500 Euro zu bezahlen waren. Geht man davon aus, dass

cin Bautrdger auf einem solchen Grundstiick bei einer Ge-
schossflichenzahl von 2,5 cin Wohnhaus errichtet, muss er
11.500 Euro pro Quadratmeter Wohnfliche ausgeben, wo-
von 71 % auf den Bodenpreis entfallen. Um das refinanzie-
ren zu kénnen, muss die Miete nun mehr als 27 Buro kalt
pro Quadratmeter betragen. Eine junge Familie, die eine
solche Wohnung kaufen wollte, miisste fiir 100 m? mindes-
tens 300.000 Euro Eigenkapital mithringen. Fiir die weit
iiberwiegende Mehrheit der Bevélkerung entsteht somit kein
zusitzlicher bezahlbarer Wohnraum mehr, dic Wohnungs-
not ist buchstiblich in der Mitte der Gesellschaft angekom-
men.! Wie inshesondere der frithere Miinchener Oberbiirger-
meister {und ua Bundesbauminister) Hans-Jochen Vogel un-
enmiidlich betont, sind die Baulandpreise in Miinchen zwi-
schen 1350 und 2017 um die unvorstelibare Zahl von
39.390 % gestiegen.? Diese und die anderen Zahlen deuten
an, dass bodenpolitische Mafinahmen eine offenbar wesent-
lich gréBere Hebetwirkung haben kénnen und damit wesent-
lich mehr Erfolg versprechen als die gegenwiirtig im Mittel-
punkt der éffentlichen Diskussion stehenden mietenbezoge-
nen [nstrumente.

Die Ursachen fir diese Entwicklung sind naturgemif viel fl-
tig. Der wirkmichtigste Faktor diirfte die durch 8konomi-
sche und soziale Umstinde, aber auch durch bestimmte Le-
benscinstelfungen verursachte Wanderungsbewegung hin zu

*  Der Verf. ist Inhaber des Lehrstubls fiir Offentliches Recht, Wirt-
schaftsverwaltungsrecht, Umwelt- und Sozialrecht an der Ludwig-Ma-
ximilians-Universitit Miinchen und Mitherausgeber der NVwZ. Der
Beitrag beruht auf cinem Vortrag des Verf. in der Reihe ,Recht und
Palitk unier dem GG an der LMU Miinchen vom 21.10.2019.

1 Zahlen nach Hoben, Siiddentsche Zeitung, 30.8.2619, abrufbar uater
hetps:/ferww.sueddentsche.de/muenchen/muenchen-grundstueckspreis-
immobiliea-bodentichtwert-1.4580410 (zuletzt abgerufen am 2,12,
2019) sowie der Auswertung von Paten des Immobiliendienstleisters
empitica-systeme bei Triger, Zeit-Online, 30.1.2019, abrufbar unter
htps:/iwww.zeit.def/wirtschaf/2019-01/mictpreisc-immobilienmarkt-
stacdte-deutschlandkarze (zuletzt abgerufen am 2,12,2019).

2 Vogel, Mehr Gerechrigkeitt, 2019, 38,
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den Stadten scin, erginzt durch Wanderungsbewegungen
nach Deutschland insgesamt und durch den nicht zu unter-
schitzenden Umstand, dass Grundstiicke und Immobilien in
Niedrigzinsphasen begehrte Anlageobjekte fiir Pensions-
fonds, aber auch zur Alterssicherung von Privathaushalten
dasstellen, wodurch die Nachfrage und damit die Preise
weiter steigen. Nicht verschwiegen werden darf aber auch,
dass der Bedarf nach bewohnbarer Fliche je Person kentinu-
terlich angestiegen ist. Begniigte sich eine Einzelperson im
Jahre 1960 in Miinchen noch mit durchschnittlich 20 m2, so
sind es heute rund 40 m2.* Beide Faktoren {Ansiedlungs- und
Bedarfspriferenzen) sind freilich mit rechtlichen Mitteln
kaum beeinflussbar, Die Diskussion kreist von vornherein
um die zweit- und dritebestenr Wege zur Bekdmpfung der
Wohnungsnot,

2. Akteure

Akteure sind zunichst die betroffenen Wohnungssuchenden,
also Micterinnen und Mieter, aber selbstverstidndlich {nicht
unbedingt in der gegenwirtigen politischen und medialen
Diskussion} auch selbstnutzende Figentiimerinnen und Ei-
gentiimer, Thnen gegeniiber stehen alle anderen beteiligten
privaten Akteure, fiir die die Schaffung und der Vertrieb von
Wohnraum eine wirtschaftliche Betiitigung darstelle: Investo-
ren, Immobilienentwickler und Bautriger, Banunternehmer,
Vermietungsgesellschaften und kleine private Vermieter, Das
Spektrum reicht hier von dem gréften deutschen Vermie-
tungsunternchmen Vonovia mit rund 400.000 Wohnungen,
bis zum alteren Ehepaar, das nach seinem Einzug in cin
Altersheim das zuvar selbst genutzte Haus nun vermieter;
diese Gruppe bildet innerhalb der Vermieterschaft den deut-
lich groften Anteil, All diese wirtschaftlich tirigen Akteure
miissen und wollen Renditen erzielen, um die zuvor getitig-
ten Investitionen in den Erwerb oder den Bau von Wohn-
immobilien sowie erforderliche Modernisierungsinvestitio-
nen finanzieren zu kénnen.

Die dritte Akteursgruppe wird durch den Bund, die Linder,
die Kommunen und andere dem Staat im weiteren Sinne
zuzurechnende Handlungseinheiten gebilder, wobei Bund
und Lidnder primir als Gesetzgeber, letztere in neuerer Zeit
verstdrkt auch wieder als Wohnungsbavunternehmer, agie-
ren, wihrend die Kommunen ebenfalls als Wohnungsbau-
unternehmer, aber anch als Gestalter einer lokalen Boden-
politik — insbesondere durch Satzungen und durch Vertrige
~ relevant sind.

Nach der Grundanordnung der Verfassung ist zunichst von
den Grundrechten der wirtschaftlich handelnden privaten
Alkreure auszugehen, inshesondere von der Figentumsgaran-
tie nach Art. 14 GG. Der Staat ist fiir alle seine Mafnahmen
den Figentiimern gegeniiber nach niherer MaBgabe dieses
Grundrechts rechifertigungspflichtig.

Il. Recht als Instrument der Politik
1. Inftiativen, Reflexe und Ziele

a) Wabnraumbezogene Bodenpolitik. Bemerkenswerterwei-
se wurden bereits Anfang der 1970er Jahre massive Preisstei-
gerungen bei Grundstiicken bellagt und auf die negativen
Folgen fiir den sozialen Wohnungsbau und dringend bens-
tigte Infrastrukturprojekte hingewicsen. Der bereits erwihn-
te damalige Bundesbauminister Voge! hat auf dem 49. Deut-
schen Juristentag 1972 eine ganze Reihe von bodenpoliti-
schen Vorschligen unterbreitet, bis hin zu einem Planungs-
wertausgleich und einer Reform des Enteignungsrechts.? Ein
entsprechender Gesetzentwurf scheiterte an Uneiniglkeiten
innerhalb der damaligen sozialliberalen Koalition und

schliefilich an der fehlenden Mehrheit im Bundesrat. Erst ab
ca. 2016 hat diese Diskussion einen neuen, kraftvollen Auf-
schwung genommen und neben Einzelakiionen {wie das be-
sonders medienprominent verfolgte Volksbegehren ,Deut-
sche Wohnen und Co. enteignen® in Berlin, das eine Ver-
gesellschaftung  aller  Wohnimmobilienunternehmen — mit
mebr als 3.000 Wohnungen im Land Berlin fordert) gibt es
auch verschiedene konzeptionellere Initiativen, die jeweils
eine Vielzahi von teilweise auch cher unspektakubiren Vor-
schligen biindeln.

Genannt seien hier das Positionspapier des Deutschen Stidt-
etages ,Neuausrichtung der Wohnungs- und Baulandpoli-
tik“ aus dem Jahre 2017, das eine ,sozialgerechte Woh-
nungs- und Baulandpolitik® fordert,® ein Papier des Deut-
schen Instituts fiir Urbanistik {Difu) zusammen mit dem
Bundesverband fiir Wohnen und Stadtentwicklung eV mit
dem Titel ,Bodenpolitische Agenda 2020-2030: Warum wir
fiir eine nachhaltige und sozial gerechte Stadtentwicklungs-
und Wohnungspolitik eine andere Bodenpolitik brauchen“s
sowie der im Juni 2018 unter Beteiligung von Vertretern aus
zahlreichen deutschen Stidten verdffentlichte ,Milnchner
Ratschlag zor Bodenpolitik: Kommunaler Impuls zu einer
gemcinwohlorientierten Bodenpolitik®, hinter dem die tibes-
parteiliche Miinchner Initiative fiir ein soziales Bodenreche
steht. Auch darin werden die Mobilisierung von Bauland-
potenzialen, die Betonung der Wohnraumversorgung breiter
Schichten der Bevolkerung als wichtiges stidtebauliches Ziel
und die Finanzierung von Folgelasten der Bautitigkeit zum
Beispiel durch Nutzang der planungsbedingten Bodenwert-
zuwichse als weiteres Ziel formuliert.” Schon seit langem
findet sich in § 1 V 1 BauGR die Formulierung, dass Bauleit-
pline ... auch ,eine dem Wohl der Allgemeinheit dienende
sozial gerechte Bodennutzung unter Beriicksichtigung der
Wohnbediirfnisse der Bevilkerung (zu) gewihrleisten™ hit-
ten,

Wenn im vorliegenden Zusammenhang von ,, Wohnraumbe-
zogener Bodenpolitik® die Rede ist, bezeichnet dies ein Auf-
gabenfeld, fiir das sowohl der Bund als auch die Linder iiber
Gesetzgebungs- und  Verwaltungskompetenzen verfiigen;
»Bodenpalitik® in diesem Sinne erschépft sich daher nicht in
der Formulierung des Kompetenztitels in Art, 74 T Nr. 18
GG. Allerdings haben die nachfolgenden Untersuchungen in
zweierlel Hinsicht Ausschnittcharakeer: Erstens dadurch,
dass sie unmittelbar wohnraumbezogen sind, also durch die
Verfolgung des Primirziels der Wohnraumversorgung ver-
klammert werden (vgl. sogleich c). Selbstverstindlich trite
dieses Ziel nchen andere bedeutsame Ziele der Bodenpolitik,
namentlich den Umwelt- und Klimaschutz, die stidrebauli-
che Gestaltung im engeren Sinne und Maflnahmen, die den
groflen Leitbegriffen der Nachhaltigkeit oder des Environ-
mental Justice? zuzuordnen sind. Die ,Leipzig Charta zur

3 hupsi/fwww.muenchen.de/rathaus/damfjer:a320d93e-fd i 9-debe-2023-
7ac46ed0F778/j£191208.pdf (zuletzt abgerufen am 2.12.2019).

4 Dariiber berichter Voge! selbst (Mehr Gerechrigkeitt, 2019, 9 ££.).

S Abrufbar unter hetpi/iwww.stacdtetag.defimperia/mdicontent/dstfvero-
effentlichungen/mat/positionspapier_nevaustichtung_wohnungs-
_und_baulandpolitik_verlinkt.pdf {zuletzt abgerufen am 19.11.2019).

6 Darin wird die Bodenpolitik als ,,Schliissel fiir bezahlbares Bauen und
Wohnen* bezeichnet, 8 ff. {abrufbar unrer hetps:#difu.defpublikatio-
nen/2017/bodenpofitische-agenda-2020-2030.htm! [zuletzt abgerufen
am 19,11.2019j}.

7 Miinchner Initiative fir ein soziales Bodenrecht, Miinchner Ratschlag
zur Bodenpolitik: Kommunaler Impuls zu einer gemeinwohlorientierten
Bodenpolitik, 2018, 7 (abrufbar unter https:/difu. defpublikationen/
2017/bodenpolitische-agenda-2020-2030.heml [zuletze abgerifen am
4.11.2019]}.

8 Vgl dazu ausfilhrlick Ebemann, Umweltgerechrigkeit: Fin Leitkonzept
sozio-Skologisch gevechrer Entscheidungsfindung, 2012,
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nachhaltigen europiischen Stadt® aus dem Jahr 2007 ver-
sucht all dies auf einen Nenner zu bringen; i der Sache
handelt es sich aber freilich teilweise um gegenliufige Ziel-
sctzungen.

Zweitens bilden innerhalb simtlicher wohnraumbezogener
MafBnahmen die hier untersuchten Mafnahmen einer wohn-
raumbezopenen Bodenpolitik ihrerseits einen Ausschnitt, der
dadurch charakterisiert ist, dass diese Mafnahmen unmittel-
bar auf die Bereitsteliung von Grundstiicken bzw. Immabi-
lien zum Zwecke der Wohnraumnutzung, also auf das Ob
der Wohnraumversorgung abzielen. Dadurch unterscheiden
sie sich von rein auf die Wohnraummieten bezogenen Mafi-
nahmen wie die zuletzt stark diskutierte, vorn BVerfG im
Rahmen cines weiten gesetzgeberischen Spielraums aber
mitelerweile abgesegnete so genannte Mietpreisbremse” oder
dem in Berlin mittlerweile durch den Senat beschlossencn so
genannten Mietendeckel, !9 Diese beiden Mafnahmen wez-
den nachfolgend mithin icht untersucht. Sie bewirken kei-
nen Beitrag zum Ziel der Wohnraumversorgung, sondern
ausschliefflich zum Ziel der Erhaltung bezablbaren Wohn-
raums. Da durch preisdimpfende Mafnahmen auf dem
Mietwohnungsmarke mittcifristig cine Zuriickhaltung bei
der Schaffung and dem Investieren in Woharaum zu be-
fitrchten ist (was auch das BVerfG gesehen hat?'), handelt es
sich fast schon um Mafnahmen einer negativen Bodenpoli-
tik, durch die jedenfalls keine cinzige Wohnung neu geschaf-
fen wird.

In Ankniipfung an das bereits cingangs referierte Zahlenbei-
spiel stehen im Mittelpunie diescs Beitrags also Mafnah-
men, die dem Motto folgen, dass die Wurzeln eines Problems
dort liegen, wo die Wurzeln liegen, und das ist hier buch-
stiblich der Boden."?

b) Politische Reflexe. Die gegenwiirtige politische Diskussion
folgt, soweit sie Verfassungsfragen thematisiert, vielfach
dem Sprichwort, wonach auf einen groben Klotz ein grober
Keil gehdet. So begriindet etwa die Sprecherin der Berliner
Regierungspartei ,Dic Linke® ihren Vorschlag, zuerst zu
deckeln und dann zu enteignen damit, dass dies fiir den
Steuerzahler viel kostengiinstiger werde, weil ,,die Werte der
iibertackerten Béorsenunternehmen sinken™ wiirden.t? Juso-
Chef Kiibnert bestreiter, dass es ein ,legitimes Geschifts-
modeli [...] sei, mit dem Wohnraum anderer Menschen sei-
nen Lebensunterhalt zu besteeiten™.!! Umgekehrt freilich
wird namentlich dem Berliner Enteignungsvorstoff sowohl
im politischen als auch vielfach im wissenschaftlicher Raum
vorgehalten, einen ,gravierenden VerfassungsverstoR* dar-
zustellen;” der FDP-Vorsitzende Christian Lindner fordert
gar die Entfernung von Art, 15 aus dem Grundgesetz. 'S

Von dem Sprichwort ,, Wasch mir den Pelz, aber mach mich
nicht nass® motiviert scheint hingegen die Politik der Bun-
desregierung zu sein. Sie harte sich bereits im Koalitionsver-
trag vom 12.3.2018 darauf verstindigt, ., weitere Verschir-
fungen der Eingriffsmoglichkeiten der Kommunen in Figen-
tumsrechte durch Gestaltung auf Bundesebene {...] nicht ver-
folgen® zu wollen'” und in den Empfehlungen der von ihr
eingesetzten Kommission fir ,Nachhaltige Baulandmobili-
sierung wnd Bodenpolitik® (Baulandkommission) vom 2.7.
2019 finden sich lediglich einige lose Ansdtze, die von den
eingangs erwihnten Initianten zwar durchaus positiv auf-
genommen werden; es iiberwiegen aber dic ,,blinden Flecken
bei wesentlichen Grundsatziragen und Handlungsfeldesn ei-
ner gemeinwohlorientierten Bodenpolitik“.1?

c) Politische Ziele, Die primire Zielvorstellung einer wohn-
raumbezogenen Bodenpolitik besteht nach dem Vorstehen-

den in der Bereitstellung von Wohnraum durch Mobilisie-

rung von Bauland bzw. der Mobilisierung von bestehenden

Gebiuden und zum Wohnen geeigneten Immobilien, Je er-

folgreicher die hierauf gerichteten politischen Mafnahmen

sind, desto grofler ist der Beitrag »um somit mittelbar ver-

folgten Ziel der Bezahlbarkeit von zumutbarem Wohnraum.,

Weitere sckundir verfolgte Zielsetzungen kénnen im Kampf
gegen die so genannte Gentrifizierung® baw, in der Vermel-

dung von Segregation,™! sprich Schaffung von Heterogeni-

tdt?? statt Ausgrenzung bestimmter Stadtteile liegen. Je nach

ordnungspolitischem Grundverstindnis der handelnden Ak- .
tetre kann auch die Herstellung gréferer sozialer Gerechtig-

keit {aus der Sicht der Kritiker: Umverteilung) eine mitver-

folgte Zielsetzung sein,

2. Verwaltungsrechtliche Instrumente

a) Staatliche und kommunale Licgenschaftspolitik. Mafnah-
men dieser Art zielen zum einen darauf, das vorhandene
cigene Grundeigentum bzw. den Wohnungshestand selbst zu
vermieten {typischerweise unter Einschaltung einer eigenen
Wohnungsbaugesellschaft), sei es an die Allgemeinheit oder
vermehrt auch an eigenes Personal. Noch bedeutsamer ist
der steuernde Einsatz eigener Grundstiicke bzw, Immobilien,
indem durch so genannte konzeptionelle Vergabeverfahren
privaten Kiufern oder Erbbauberechtigten unter zahlreichen
Auflagen Wohnraum verschafft oder iiber sie der Weiterver-
trieb auf dem Wohnungsmarkt erdffnet wird. Im stidtischen
Bereich ist die staatliche bzw. kommunale Liegenschaftspoli-
tik bei (kaum noch vorhandenen) fritheren Brachflichen und
insbesondere bei so genannten Konversionsflichen relevant,
im lindlichen Raum kénnen auch Neubaugebiete hierin ein-
bezogen sein.” Vermehrt wird bei der Wohn-Baulandent-

9 BVer/G, NJW 2019, 3054 = NZM 2019, 6763 dazu Knauthe, ZfiR
2019, 509 {511) mwN in Fn. 9; zuvor teilweise kric. Blankenagel/
SchriderfSpoerr, NZM 2015, 1.

10 Abgeordnetenhaus Berlin, Drs. 18/2347v. 28.11.2019; krit. hierzu
Wolfers/Opper, DVBl 2019, 1446; zur kompetenzrechifichen Seire
SchedefSchuldt, NVwZ 2013, 1572,

11 BVerfG, NJW 2019, 3054 (3058) = NZM 2019, 676.

12 Dies geht konkrer fir den hiesigen Zusammenhang auf Konrad Aden-
auer zuriick, worliber Vogel, Mehr Gerechtigkeit!, 2019, 77, berichtet.

13 Nach Knauthe, ZfIR 2019, 509 {517), Fn. 74.

14 Zitat nach Zeit-Online v. 1.5.2019, Was heiflt Soviafismus fiir Sie,
Kevin Kithnert?, abrufbar unter htipsyfwww.zeir.de/politik/deursch-
land/2019-05/kevin-kuehnert-spd-jugendorganisation-sozialismus  (zu-
letzt abgerufen am 25.11.2019).

15 Vgl etwa die Zitate bei Higp, Der Tapesspicgel, 9.4.2019, abrofbar
unter  heeps:/www.tagesspiegel.defberlinfwie-steht-die-cdu-zu-enteig-
nungen-eine-geschichte-in-drei-akten/24197380.kuml  (zuletzt  abge-
rufer am 25.11.2019),

16 Daza Bockenbeimerflsmar, Der Tagesspiegel, 24,4,2019, abrufbar un-
ter  hrips:/Awww tagesspiegel.defpolitik/debatte-ueber-verstaatlichung-
[dp-will-enteignungsartikel-aus-dem-grundgesetz-streichen/

24253190, heml (zuletzt abgerufon am 25.11.2019).

17 Koalitionsverteag zwischen CDU, CSU und SPD v. 12.3.2018, 109,

18 Empfehlungen aul Grondiage der Beratungen in der Kommission fiir
»Nachhaltige Baulandmobilisierung und Bodenpolitik®, 2019 {abruf-
bar unter: hueps:fwww.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DEAvero-
effentlichungen/achrichten/Handlungsempfehlungen-Baulandkommis-
sion.pdf?__blob=publicationFileSzv=1 [zuletzt abgerufen am S5.f1.
2019]).

19 So Reifi-Schmid, Miinchuer Initiative fiir ein soziales Bodenrecht, Bau-
fandkommission — wie weiter?, 2019, 6 (abrufbar unter hitps:/
www.stattbau-muenchen. deffiles/stattbau/bodenrecht/Positionen %
20zu% 20den%20Ergebrissen %20der%20Baulandkommission.pdf
{zuletzt abgerufen am 29.10.2019)).

20 Dazu BlankenageliSchrider/Spoerr, NZM 2015, 1 (16); dieses Ziel
wird in der BVerfG-Entscheidung zur Mietpreisbremse anerkannt; s.
BVerfG, NJW 2019, 3054 (3057) = NZM 2019, 676; auvsfishrlich
Riesmann, Baurechtliche Instrumente gegen Gentrifizierung, 2016,

21 Vgl Ramsaner, Stenerung sezialer und ethnischer Segregation durch
stidtebaudiche Planuugsinstrumente, 2018, 108 ff.

22 So Weigelt, Die wachsende Stadc als Herausforderung fiir das Rechr,

2016, S .
23 Niher zu dicser Art Maffsahmen Baulandkommission, Komnission fir
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wicklong interkommunal zusammengearbeitet und der
Wohnraumbedarf mehr als bislang regional (stact stidrisch
einerseits, dorflich andererseits) begriffen. Die Frage nach
der Vereinbarkeit mit der Eigentumsgarantie des Art, 14 GG
stellt sich in diesem Zusammenhang nicht.

b) Erleichterte und pefSrderte Wobnbebauung. Die Maf3-
nahmen dieser zweiten Grappe geraten zwar mit der Figen-
tumsgarantie des Art, 14 GG in Beriihrung. Sie beinhalten
aber keine rechtfertigungsbediirftigen Grundrechtseingriffe,
sondern erweitern den Flandlungsspielraum der privaten
Grundstiickseigentiimer, indem durch Frleichterungen im
Bauplanungsrecht?® bzw. im Stidtebauférderungsrecht? in
Ankniipfung an die bereits erwihnte Vorschrift des § 1V 1
BauGB beispielsweise die Nachverdichtung erméglicht wird.
Auch Beschleunigungen und Deregulierungen im Bauord-
nungstecht, die verstirkte Digitalisierung von Planungs- und
Genehmiguangsprozessen sowie insbesondere ein signifikant
erhéhter Personaleinsatz bei den zustindigen Behdrden, kon-
nen als MaBnahmen erleichternden Charakeers angesehen
werden.?® Férdernde Mafinahmen reichen vom Baukinder-
geld iiber das breite Tableau der sozialen Wohnraumfor-
derung?”, nicht zuletzt vermiteels der Zahlung von Wohn-
geld, bis hin zu Steuerermifigungen®® im Bereich simtlicher
wohnraumrelevanter Steuerarten.

c} Vorgaben fiir und Zugriffe auf die private Bodennutzung:
Aktuelle Reformvorschlige. Das Charakteristikum der im
vorliegenden Zusammenhang allein relevanten Maflnahmen
der dritten Gruppe besteht darin, dass auf die private Boden-
nutzung zugegriffen wird bzw. zahlreiche Vorgaben statuiert
werden, um die betreffenden Grundstiicke und Immobilien
zu erlangen, ihre wohnraumbezogene Nutzung zu reglemen-
tieren bzw. einen Teil des bei ihnen entstandencn Wert-
zuwachses abzuschépfen. Aus der gegenwiirtigen Diskussion
sollen einige akinelle Vorschlige herausgegriffen werden,?®
sortiert nach der Unmittelbarkeit des Zugriffs auf den Bo-

den.

{1) Das Instrument der Entcignung ganzer Wohnungshestiin-
de (wie pepenwirtig insbesondere in Berlin erwogen) bzw.
von bislang unbebauten Grundstiicken wiirde den intensivs-
ten Zugriff auf das Grundeigentum daestellen und es den
enteignungsbegiinstigten Kommunen ermoglichen, durch
den nachfolgenden Einsatz der Instrumente der ersten Grup-
pe {Liegenschaftspolitik} die Bebaubarkeit zu erhhen bzw.
eine soziabvertriglichere Bezahlbarkeit der Wohnungen zu
erméglichen. Hierfiir wiren allerdings umfangreiche gesetz-
geberische Anderungen gegeniiber dem bisher eher auf Ein-
zelfille zugeschnittenen Enteignungsregime der §§ 85ff
BauGB ndng.3

(2} Letzteres wiirde auch im Hinblick auf eine Weiterent-
wicklung der bislang nach §§ 24ff. BauGB vorgeschenen
Vorkaufsrechte gelten.3! Immerhin hat insoweit bereits die
Baulandkommission der Bundesregierung einige Erweite-
rangsvorschlige unterbreitet. Weitergehende Vorschlige
zielen darauf, durch Satzung Gebiete festzulegen, in denen
die Kommunc generell das Vorkaufsrecht preisfimitiert, dh
zum Verkehrswert oder noch darunter ausiiben darf {und
nicht nur unter den engen Voraussetzungen des § 28 111 1
BauGB). Uberdies soll das Vorkaufsrecht auch ausgeilibt
werden diitfen, um einen Vorrang der Innenentwicklung
durch Aktivierung dort bestehender Baugrundstiicke zu er-
moghichen, 33

(3) Vergleichbare Vorschlige zielen auf die erleichterte An-

ordnung von Baugeboten?* und auf einen flichendeckenden
Genehmigungsvorbehalt fiir die Umwandlung von Miet- in

Figentumswohnungen in so genannten Woharaummangel-
gebieten.® Hierher gehdren auch die Mafinahmen gegen die
Umwandlung von Gewerbe- in Wohnraum bzw. gegen des-
sent Zweckentfremdung (Stickwort ,airbnb*).%

(4) Eine Reihe weiterer diskutierter und teilweise bereits
praktizierter Mafinahmen ldsst sich dadurch charakterisie-
ren, dass den Grundstiickseigentiimern Handlungspflichten
auferfegt werden, die diese erfilllen miissen, damit ihr
Grundstiick eine jhm sonst fehfende Bebaubarkeit erlangt,
Ausgehend von der eingangs skizzierten Feststellung, dass
der Bodenwert in den vergangenen Jahrzehnten in immer
neue Héhen gestiegen ist und dies zu einem erheblichen Teil
aaf planerischen Entscheidungen der Gemeinden beruhe,
werden den Grundstiickseigentiimern Belegungsrechte zu-
gunsten der Gemeinde auferlegt, die Verpflichtung zur Ver-
gabe ciner bestimmten Anzahl nea gebauter Wohnungen nur
an Wohnungssuchende mit Wohnberechtigungsschein, Wei-
terverduferungsverbote und insbesondere die Verpflichtung,
geférderten Wohnraum zu schaffen, wobei daviiber nach-
zudenken sein wird, die diesbeziiglichen Einkommensgren-

»Nachhaltige Baulandmabilisierung und Bodenpofitik®, 2019, 4 (ab-
rufbar  unters  heeps:frwww.bmi,bund.de/SharedDocs/downloads/DE/
veroeffentlichungen/nachrichten/Hardlungsempfehlungen-Bauland-
kommission.pdf:__blob=publicationFile8v=1 [zuletzt abgerufen am
5.11.2019]); Miinchner Initiative fiir ein soziales Bodearccht, Miinch-
ner Ratschlag zur Bodenpolitik: Kommunaler Fnpuls zu einer gemein-
wollorientierten Bodenpofitik, 2018, 3 ff., 5 ff. {abrufbar uncer hecps://
difu.defpublikationen/201 7/bodenpolitische-agenda-2020-2030.htinl
[zuletze abgerufen am 4.11,2019]).

24 Za den Einzelheiten Weigelt, Die wachsende Stadt als Herausforderung
fiir das Recht, 2016, 91ff; Difu/vhw, Bodenpolitische Agenda
2020-2030. 17 IL.; Schrdier, NVwZ 2019, 832.

25 Vel Antwort der Bundesregicrung auf Kleine Anfrage, BT-Drs. 13/
103685, 4 £L.; Weigelt, Die wachsende Stadt als Herausforderung fiir das
Recht, 2014, 158 £f.

26 Zu weiteren Finzelheiten Baunfandkommission, Kommission fiir ,,Nach-
haltige Baulandmobilisierung und Bodenpolitik®, 2029, 11 (abrufbar
unter;  https:fiwww.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DEfveroef-
fentlichungen/machrichren/Handlungsempfehlungen-Baulandkommis-
sion.pdf?__blob=publicationFile8zv=1 [suletzt abgersfen am 5.11.
2019]).

27 Dazu Deutscher Stddtetag, Nevausrichtung der Wolnungs- und Bau-
landpaolitik, 2017, 13 £,

28 Vorschlige hierzu bei Difu/vhw, Bodenpolitische Agenda 2020-2030,
20 f£.; Miinchner Initiative fiir ein soziales Bodenrecht, Miinchner Rat-
schlag zur Bedenpolitik: Kommunaler Impuls zu ciner gemcinwohlori-
entierten Bodenpolitik, 2018, 2 f. (abrufbar unter hetps:#difu.defpubli-
kationen/2017/bodenpolitische-agenda-2020-2030.htm] [zuletze abge-
rufen am 4,11.2019]).

29 Fin breites Gesametableau prisentiert Vogel, Mehr Gerechtigkeit!,
2019, $3 fF

30 Za diesem Regime vgl. Weigelt, Dic wachsende Stadt als Flerausforde-
rung fiir das Reche, 2016, 228 ff,, 241 f£.

31 Auch hierzv vgl. Weigelt, Die wachsende Stadt als Heravsforderung fir
das Rechr, 2016, 204 ff.; Bunzel/Niemeyer, ZIBR 2018, 743 (747 £
Kronisch, NVwZ 2019, 1471; Shirvaui, Konrad Adenauer Stiftung,
Analysen & Argumente 2019, Nr. 362,61,

32 Baulandkommission, Kommissien fiir ,Nachhaltige Bavlandmobilisie-
rung und Bodenpolitik®, 2019, 7f (abrufbar unter: hips://
www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DEAveroeffentlickungen/
nachrichten/Handlungsempfehlungen-Baulandkommission. pdf?

_ blob=publicationFile8zv=1 [zuletzt abgerufer am 5.11.2019]).

33 Niher Difu/vhw, Bodenpolitische Agenda 2020-2030, 15; Vogel, Mehy
Gerechtigkeit!, 2019, 571

34 Baulandkommission, Kommission fiir ,Nachhaltige Baulandmobilisic-
rung und Bodeapolitik®, 2019, 7 (abrufbar uater: https://
www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DEveroeffentlichungen/
nachtichcen/Handlungsempfehlungen-Baulandkommission.pdf?
__blab=publicationFile8¢cv=1 {zuletzt abgerufen am §.11.20159]% zur
bisherigen Rechislage nach §§ 175 ff. BauGB Weigel, Die wachsende
Stadr als Flerausforderung fiir das Recht, 2016, 244 ff,

35 Dazu Reiff-Schmidr, Miinchner Initiative fiir ein soziales Bodenrecht,
Baulandkommission — wie weiter?, 8 {abrufbar unter htepsifwww statt-
bau-muenchen.deffiles/stattbau/hodenrecht/Positionen % 20zu%20den
%20Ergebnissen%20der%20Bauvlandkommission.pdf [sulerzt abge-
rufen am 29.10.2019]).

36 Dazu Heinemann, NVwZ 2019, 1070,
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zen in den Bereich des so genannten Mictelstands hinein
signifikant zu erhéhen; sonst witrden diese Haushalte die
grofiten Verlierer werden, da die sozial Schwiicheren von der
Wohnraumférderung profitieren, wihrend die sozial Stirks-
ten auch noch so hohe Kaufpreise und folglich Mictpreise
entrichten kénnen.?

(5) Bine rein finanzielie Pflicht bestiinde in der Einfthrung
eines Planungswertausgleichs®® und/oder einer so penannten
Bodenwertzuwachssteuer.” Diese Mafnahme wiirde ver-
matlich zu einer Dadmpfung der Preisentwicklung fithren und
die mit ihr erzielten Erldse kénnten wiederum in staatliche
bzw. kommunale Wohnungsbauaktivititen flieflen.

Da allerdings nach bisheriger Rechtslage Maflnahmen dieser
Art allenfalls in Betracht kommen, wenn durch die Schaf-
fung von Bauleitplinen bzw. SEM-Entwicklungssatzungen
(Stidrebauliche EntwicklungsmaBnahmen; vgl. §§ 165 f£
BauGB) der Bodenwert steigt, der grofe Teil der Grundstii-
cke in den Ballungszentren aber ja nicht von Bauleitplinen,
sondern lediglich von der Vorschrift des § 34 BauGB iiber
den so genannten unbeplanten Innenbereich erfasst wird,
wird neuerdings intensiv dariiber diskutiere, durch geserzli-
che Anderungen auch hier die Auferlegung entsprechender
Verpflichtungen zu erméglichen. Ein Losungsansatz besteht
darin, das Instrument der so genannten einfachen Bebau-
ungspline (bislang in § 9 Ha— BauGB nur zur Steuerung
von Einzelhandel und Vergniigungsstitten vorgesehen) auf
die zwingende Errichtung eines Anteils an sozialem Woh-
nungsban und die Beteiligung an der Finanzierang sozialer
Infrastruktur im Innenbereich zu erweitern*! Da § 34
BauGB {anders als urspriinglich gedacht) eben keine Aus-
nahmesituation betrifft, sondern in vielen Stiddten den regel-
haften Rechtsrahmen der Wohnbebaubarkeit darstellt, be-
steht an dieser Stelle Handlungsbedarf, Konkret kénnte ein
neuer § 9 N d BauGB regeln, dass in Bereichen, die von der
Gemeinde per einfachem Bebauungsplan festzelegt werden,
neue Bauvorhaben einen Beitrag zum Gemeinwohl leisten
missen, gegebenenfalls konkretisiert durch sodann erst mog-
liche stidtebauliche Vertriige,

L. Recht als Grenze von Politik

Das Figentumsgrundrecht ist durch jede der soeben skizzier-
ten MaBnahmen und insbesondere durch deren sich teilweise
gegenseitig verstiirkende Wirkung in einer seit langem nicht
mehr dagewesenen Weise herausgefordert., Fs verwundert
daher nicht, dass in ihm eine zentrale, je nach Sichrweise
uniiberwindbare Grenze entsprechender politischer Bestre-
bungen gesehen wird, Dabei muss auch der Summations-
effekt beriicksichtigt werden, der durch die etwaige Frgin-
zung der hier in den Mittelpunks gestellten bodenpolitischen
Mafnahmen namentlich dweh die mietpreisbezogenen
Mafnahmen entstche. Strukturiert man die darauf bezoge-
nen Uberlegungen anhand der allgemeinen Grundrechtsdog-
matik, so ist mit dem Schutzbereich und den relevanten
Fingriffskategorien zu beginnen (1.}, bevor die bodenspezi-
fischen Modifikationen der auch bei diesem Grundrecht
terztlich im Mittelpunkt stehenden VerhiltmismiRigkeitsprii-
fung beleuchtet werden (2.).

1. Grundstruktur der Eigentumsgarantie des Art. 14
GG

Y Baufreibeit. Aus der politischen Tendenz namentlich der
Vorschlige zur Bodenwertabschépfung und natiirlich auch
zar Enteignung heraus liegt ein Verstindnis des Bodeneigen-
tums als einer Art 6ffentlichen Sache, zumindest dic Uber-
fithrung der Bebaubarkeit von Grundstiicken in ein 6ffent-

lich-rechtliches Bewirtschaftungsregime nahe. Bedenks man,
dass die Gewisser und spitestens seit der Einfithrung des
Emissionshandels in Teilen auch die Luft Bestandteile sol-
cher Bewirtschaftungsregime sind, erscheint es angesichts
der unbestreitbaren sozialen Bedeutung des Grundeigentums
nicht fernliegend, auch insoweit einen vergleichbaren Me-
chanismus zu propagieren.*? Blickt man nun in das rechts-
wissenschaftliche Schrifteum, finden sich durchaus Deutun-
gen der Baufreiheit dahingehend, dass es sich bei ihr nur um
eine ,verwaltungsrechtlich vermittelte Bebauungsbefugnis®
handie; der Kreis der dies znmindest teilweise vertretenden
Autoren umfasst so unterschiedliche Protagonisten wie Hel-
mut Rittstieg und Peter Badura,*® Vaon einer rein 8ffentlich-
rechtlichen Deutung der Bebauungsbefugnis zu einem Be-
wirtschaftungssystem nach Muster des Wasserrechts wiiren
zwar noch weitere Zwischenschritte zuriickzulegen, gleich-
sam der erste Schritt wire damit aber gemacht.

Nach stindiger Rechtsprechung des BVerfG gehort die bau-
liche Nutzung des Bodeneigentums, dh die Entscheidung
tiber das Ob, Wann und Wie der Bebaubarkeit eines Grund-
stitcks freilich zu den Nutzungsbefugnissen des Grundeigen-
tiimers.* Wie fiir jede durch das rechtsgeprigte Grundrecht
des Art. 14 I 1 GG geschiitzte Eigentumsposition gilt zwar
auch fiir dic Baufrciheit, dass sie nur aufgrund und nach
MafBgabe gesetzlicher Ausfmmung besteht, Mafigeblich hier-
fiir sind aber nicht nur die Vorschriften des Offentlichen
Rechts, sondern zuvérderst die des Biirgerlichen Rechis. Die
Baufreiheit steht damit jeweils in dem Umfang unter dem
Schutz der Eigentumsgarantie, wie sic zu einem bestimmten
Zeitpunkt durch den Gesetzgeber ausgeformt worden ist, Sie
bildet keine vom Grundeigentum losgeloste, gleichsam ,von
auflen nur hinzutretende, allein  &ffentdich-rechtliche
Rechtsposition.*’ Vielmehr wird sie bereits durch die Norm
des § 903 BGB als eine dem Grundeigentum immanente und
durch das Biirgerliche Recht geschaffene, sodann freilich
durch das Offentliche Recht niher ausgestaltete Rechtsposi-
tion gewihrleister.’ Konsequenz dessen ist die Qualifizie-
rung der Baugenehmigung als gebundener Verwaltungsake,
auf dessen Frlass bei Vorliegen der Voraussetzungen ein
Anspruch besteht.*7 Simtliche der vorstehend skizzierten

37 Aufzihlung dieses Arsenals von Handlungspflichten bei Weigelt, Die
wachsende Stadr als Herausforderung fir das Reche, 2016, 135,

38 Dazu Patzelt, Die Abschopfung des Planungsgewinns in der Bauleitpla-
nung, 2010; Pa tpzer/Sb:rﬂam in Mannz/Diirig, GG, Are. 14 {Stand Apr.
2018} Rn. $91 ff Vogel, Mehr Gerechtigkeit!, 2019 741,

39 Vgl Paplel/Skuuam in Maunz/Ditrig, GG, Art. 14 (Stand Apr. 2018)
R 597 L5 Klein, DOV 1973, 433,

40 Das ist ein Schwelpunkt der Vmschléige von Vogel, Mehr Gerechtig-
keit!, 2019, 70 f; vgl. anch Miinchner Enitiative fiir ein soziales Boden-
recht, Miinchner Ratschlag zar Bodenpofitik: Kommunaler Impals za
einer gemeinwohlorienderten Bodenpolitik, 2018, 8 {(abrufbar unter
hteps:/idifa.de/pablikationen/201 7/bodenpolitische-agenda-2020-
2030,html {zuletzt abgerufen am 4,11.2013}),

41 Vgl. hierzu Milnchner Inidative {iir ¢in soziales Bodenrcecht, Mitnchner
Ratschlag zur Bodenpolitik: Kommunaler Impuls zu einer gemeinwohi-
orientierten Bodenpolitik, 2018, 7 (abrufbar unter https:/fdifu.de/pubii-
kationen/2017/bodenpolitische-agenda-2020-2030.hemi [zulewt abge-
rufer: am 4.11.2019]}; Difu/vhw, Bodenpolitische Agenda 2020-2030,
19, teilweise noch weitergehend der Verschlag von Weigelr, Dic wach-
sende Stadt als Herausforderung fiir das Reche, 2016, 3531,

42 Vgl PapieriShirvani in Maunz/Dilrig, GG, Art. 14 (Stand Apr. 2018)
Rn. 166 {., passim.

43 Vgl. die Nachw. in Dederer, Bonner Kommenrar, GG, Art. 14 {Stand
Dez, 2017) Rn. 257, Fn. 820,

44 Vgl BVerfGE 35, 263 (276) = NJW 1973, 1491; BVerfGE 104, 1 (11}
= NVwZ 2001, 1023 = NJW 2001, 3256 Ls.

45 So bereits Burgl, NVWZ 1994, 527 {531}; weitere Nachw. bei Dederer,
Boaner Kommenzar, GG, Art. 14 {Stand Dez. 2017), Fn. §19.

46 BVerfGE 104, 1 (11) = NVwZ 2001, 1023 (1024) - NJW 2001, 3256

vither bereits BVerfGE 35, 263 (276} = NJW 1973, 1491 (1493);
niher Huber, Der planungsbedingte Wertzuwachs als Gegenstand
stidtebaulicker Vertrige, 1995, 204
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Mafnahmen und Vorschlige sind mithin als Fingriffe in den
Schutzbereich der Eigentumsgarantie rechtfertigungspilich-
tig, weil sie eine Reduzierung oder gar den Verlust bislang
durch dieses Grundrecht geschiitzter Rechtspositionen be-
witlen wiirden.

b} Die ,Inbalis- und Schrankenbestimmung™ als allein rea-
listische Eingriffskategorie. Bekanntlich sind die Eingriffe in
das Eigentum durch das Grundgesetz drei verschiedenen
Kategorien zugeordnmet worden: Die Enteignung nach
Art, 14 III GG, die Vergesellschaftung {Sozialisierung) nach
Art. 15 GG und die Inhalts- und Schrankenbestimmung
(nach Art. 14 12 GG). Spitestens nachdem das BVerfG in
der Entscheidung zum Atomausstieg endgiiltig festgestellt
hat, dass stets ein Giiterbeschaffungsvorgang vorliegen miis-
se, "8 ein Enteignungsakt also nur dann vorliegen kann, wenn
Grundstiicke auf den Staat oder einen Dritten iibertragen
werden, steht fest, dass sowohl die die Ausiibung von Vor-
kaufsrechten erméglichenden Bestimmungen® als auch die
Abschépfungslésungen keine Enteignungen iSd Art. 14 I
GG darstellen kénnen; im Hinblick auf Letztere wurde dics

frither teilweise vertreten,™

Aus dem Spektrum der im vorherigen Abschnitt skizzierten
Ma&nahmen wiren mithin nur die zwangsweise Beschaffung
von Wohnungsgrundstiicken {nach Berliner Muster) bzw.
von unbebauten Grundstiicken (wie teilweise vorgeschlagen)
der Enteignung nach Art. 14 I GG zuzuordnen. Den dann
eingreifenden Rechtfertigungsanforderungen  dirfte aller-
dings kaum entsprochen werden kinnen: An der Geeigner-
beit ist jedenfalls im Hinblick auf das Ziel der Bereitstellung
von Wohnraum zu zweifeln, weil die Enteignung bestehen-
der Wohnungen (wie bereits erwihnt) jedenfalls keine zu-
sitzlichen Wohnungen schaffen wiirde, sondern im Gegen-
teil den Neubau von Wohnangen ir der betreffenden Region
aufgrund verstindlicher Zuriickhaltung der Bauherren gra-
vierend dimpfen wiirde, Die Erforderlichkeit liegt nicht vor,
weil es eine ganze Reihe schwicherer bodenpolitischer Mafi-
nahmen gibt (s. oben), ferner die mietpreis- und mieten-
deckelbezogenen Maflnahmen. Die Berliner SPD hat den
Mietendeckel offenbar nicht zuletzt deswegen propagiert,
weil sie dem Enteignungsbegehren teilweise durchaus skep-
tisch gegeniiberstehe. Spitestens in der Angemessenbeit diiet-
ten grofflichige Enteipnungsvorhaben schliefflich daran
scheitern, dass sie schlichtweg nicht bezahlbar sind. So ist za
lesen, dass allein die Durchfithrung der Pline des Berliner
Vollsbegehrens selbst nach Schitzungen der Initiatoren zwi-
schen 7 und 13 Mrd. Euro, nach Schitzung des Scnats zwi-
schen 30 und 39 Mrd. Furo kosten wiirden, Zum Vergleich:
Der gesamte Landeshaushalt von Berdin umfasst rund
29 Mrd. Euro.”

Die Rechtfertipungsanforderungen wiirden nur teilweise ab-
geschwiicht, wenn man die entsprechenden Mafnahmen
stattdessen dem Sozialisierungsartikel des Art. 15 GG zuord-
nen wiirde.’> Abgesehen davon, dass von dieser Vorschrift
bislang noch nicht Gebrauch gemacht worden ist und sich
mit ihr zahlreiche ungeléste Fragen verbinden, wire auch
hier jedenfalls eine (méglicherweise erleichterte) Verhilenis-
mifigkeitspritfung durchzufithren und eine (und sei ¢s abge-
senkte) Entschidigung zu entrichten. Vor allem aber kdnnte
wiedernm der Einwand der Ungeeignetheit jener Mafnah-
men jedenfalls im Hinblick auf bereits bebaute Grundstiicke
nicht fiberwunden werden.>

Aus der Sicht einer nicht an politischen Effekten, sondern an
tatsiichlichen Erfolgen im Kampf gegen die Wohnungsnot
interessierten Politik ~ bei pleichzeitiger Wahrung des Ver-

fassungsrahmens — sind daher Enteignungen und Sozialisie-
rungen als unrealistische, und daher unverdientermafien den
Diskurs beherrschende Mafinahmen anzusehen. Interessant
ist allein die Eingriffskategorie der ,,Inhalts- und Schranken-
bestimmung®, der alle anderen Reformvorschlige unterfal-

len.

2. Bodenspezifische Modifikationen der
VerhaltnismaBigkeitspriifung

Soweit die skizzierten Reformvorschlige als Inhalts- und
Schrankenbestimmungen zu qualifizieren sind, muss bei ih-
rer Verwirklichung der Grundsatz der VerhilmismiGighkeit
beachtet werden. Dabei verfiigt der Gesetzgeber iiber einen
erheblichen Beurteilungs- und Prognosespielraum, der aber
erst jenseits bestimmter Grenzen einsetzt.™ Auf der Bundes-
ebene sind die wohnraumbezogenen Gegenbelange zum
Grundeigentum innerhalb der Verhiltnismifigkeitsprifung
durch die Sozialbindungsklausel des Art. 14 11 GG verfas-
sungsrechtlich legitimiert. Das Sozialstaatsprinzip des
Art. 20 I GG deutet dieselbe Richtung an, bleibt aber an
Konkretisierungsgrad und Durchsetzungskraft dahinter zu-
riick.*6 Zugunsten fandes- und kommunalpolitischer Maf-
nahmen konnen teilweise allerdings wohoraumbezogene
Konkretisierungen des Sozialstaatsziels aus der jeweiligen
Landesverfassung legitimationsverstirkend hinzutreten.>” So
enthilt die Bayerische Verfassung in Art. 106 I die Formulie-
rung, dass ,jeder Bewohner Bayerns [...] Anspruch auf eine
angemessenc Wohnung hat, was in Art, 125 TH BayVerf im
Hinblick auf ,kinderreiche Familien® dahingehend spezifi-
ziert wird, dass diesc Anspruch auf ,,angemessenc Fiirsorge,
insbesondere auf gesunde Wohnungen® haben. Entgegen
dem Wortlant wird {mE zutreffenderweise} Art. 106 1 Bay-
Verf durch den BayVerfGH allerdings nicht als Grundrecht
verstanden.’® Die Titulierung als blofer ,,Programmsatz™?
entspricht allerdings nickt mehr dem seither erreichten Stand
der verfassungsrechtlichen Dogmatik; richtigerweise handelt
es sich um eine Staatszielbestimmung mit durchaus binden-
dem Charakter fiir die handlungsbefugten Organe auf Lan-
desebene. 50

47

Vel, stell. Dederer, Bouner Kommentar, GG, Art. 14 {Stand Dez. 2017)

Run. 260.

43 BVer(GE 143,246 (334) = NJW 2017, 217 (224),

49 Vgl. Depenbhener/firoese in v, Mangoldi/Klein/Starck, GG, 7. Aufl,
2018, Are, 14 Rn. 344; Shirvani, Konrad Adenauer Stiftung, Analysen
& Argumente 2013, Nr. 362, 6 £,

50 Vegl. (teilweise) Huber, Der planungsbedingte Wertzuwachs als Gegen-
stand stidtebaulicher Vertrige, 19935, 31, mwiN.,

51 Zahlen nach Kloapfer, NJW 2015, 1656 {165%).

52 Dazn Ipsen, NVwZ 2019, 527; Kloepfer, NJW 2018, 1656; Schmidt,
DOV 2019, 508. -

53 In dicser Richrung Shirpani, Konrad Adenauer Stiftung, Analysen &
Argumente 2019, Nr. 362, 9L; Wof(ers/Opper, DVBL 2019, 542 {548);
Schmidr, DOV 20619, 508 (516); anders Thiel, DOV 2019, 497 {als eine
Art Hommage an Ridder).

54 Jarassin ders./Pieroth, GG, 15, Aufl. 2018, Are. 14 Rn. 36.

55 Wefigeit, Die wachsende Stadt als Herausforderung fiir das Recht, 2014,
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56 Zv ihm Weigelt, Die wachsende Stade als Herausforderung fiir das
Reche, 2016, 571f.
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Aufsitze

a) Geeignetheit: Zwang zur Ebrlichkeit. Der blofle Einwand,
dass cinzelne der hier vorgeschlagenen Mafsnahmen {etwa
die Erweiterung von Vorkaufsrechten) einen zu starken Ak-
zent auf die Bezahlbarkeit des Wohnraums richten und da-
durch Investoren von der Schaffung von neuem Wohnraum
in der Zukunft abhalten kénnten, ist zu pauschal, um bereits
den Stab der Ungeeignetheit iiber die entsprechenden Vor-
schlige brechen zu kénneny® wie bereits festgestelft, iiber-
lappen sich die Ziele der Bereitstellung und der Bezahtbar-
keit teifweise, und es ist seridserweise nicht zu bestimmen,
welche Effekte im Hinblick auf dic einzelne Mafsnahme in
der Zukunft tiberwiegen. Von grofer Bedeutung ist aller-
dings dic regionendifferenzierte Auswahl der einzelnen ver-
waltungsrechtlichen Instrumente, In der gegenwirtigen Dis-
kussion wird vielfach so getan, als ob in allen deutschen
Regionen gleichermalen Wohnungsnot herrsche, tatsichlich
unterscheiden sich die Verhiltnisse zwischen Stadt uad
Land, innerhalb von Stidten und auch innerhalb der Lindli-
chen Riume gibt es boomende und von Wegzug bedrohte
Regionen. Dies ist sowoht bei der gesetzlichen Ausgestaltung
als auch bei der Auswahl einzelner Instrumente in der kon-
kreten Anwendungssituation zu beriicksichtigen. Ehrlichkeit
tut also ém Hinblick auf die rdumliche Situation und auf die
teilweise bestehende Divergenz der Ziele, aber auch (wie
schon bei der Enteignung) im Hinblick auf die Finanzierbar-
keit der einzelnen Malnahmen not. So stieffe jedenfalls ein
signifikant ausgedehnter Finsatz von Vorkaulsrechten
durchaus an Grenzen der finanziellen Leistungsfihigkeit,
weswegen mit einer Erweiterung der diesbeziiglichen gesetz-
lichen Méglichkeiten moglicherweise falsche Hoffaungen ge-
nihrt wiirden.

b) Erforderlichkeit: Yorrang kooperativer Mafinabmen. Na-
mentlich der Abschluss stidtebaulicher Vertrige bzw, von
GrundstiicksverdufSerungsveririgen nach § 11 BauGB mil-
dert infolge der Mitwirkungsmoglichkeit der Grundstiicks-
eigentiimer die diese betreffenden Belastungen ab und erdff-
net zugleich grifiere Erfolgschancen fiir eine zielgenaue Ver-
wirklichung bodenpolitischer Vorstellungen, Mittlerweile
gibt es bundesweit zahlreiche Modelle,® an denen sich klei-
nere und unerfabrenere Kommunen orfentieren kdnnten. Be-
sondere Popularitit hat das von der Stadt Miinchen ent-
wickelte (und permanent weitcrentwickelte) Modell der ,,50-
zialgerechten Bodennutzung® (SoBoN) erlangt, das aller-
dings chenso wie die meisten andeten Modelle an die
Aufstellung eines Bebaunungsplans gekoppelt ist.®* Wie be-
reits festgestellt wurde, kinnte diesen Modellen ein signifi-
kant groflerer Finsatzbereich erschiossen werden, wenn eine
dahingehende Gesetzesinderung sie auch im bislang so ge-
nannten unbeplanten Innenbereich nach § 34 BauGB ermog-
lichen wiirde. Die rechtlichen Grenzen ergeben sich in gleich-
sam cinfachgesetzlicher Konkretisicrung der Eigentums-
garantic aus dem Angemessenheitsgebot und dem Koppe-
lungsverbot nach § 11 I BauGB.®* In zeitlicher Hinsicht
veeliert sich freilich die durch die Leistung der Baurechtsver-
schaffung begriindete stirkere Position der Kommune mit
den Jahren, die seither vergangen sind. So hat der BGH erst
kiirzlich eine Vertragsklausel, mit der die Kommune dem
Erwerber eines von ihr verduBerten Grundstiicks die Abfiih-
rung von Weiterverkaufserlésen noch nach acht Jahren auf-
erlegt hatte, fiir nicht mehr angemessen erkldrt.s

c) Angemessenbeit: Orientierung an Differenzierungsfak-
toren. Bei der hier selbstverstindlich nicht zu leistenden
Priifung jedes einzelnen Reformvorschlags am Mafistab der
Angemessenheit wiiren die nachfolgend identifizierten fanf
Differenzierungsfaktoren zu berlicksichtigen. Sie ergeben

sich aus der bisherigen Rechtsprechung des BVerfG zu bo-
denpolitischen Mafnahmen und strukturieren die allgemein
mit dem Priifungspunkt der ,Angemessenheit® verbundene
Notwendigkeit der Herstellung eines gerechten Ausgleichs
zwischen der Privatniitzigkeit des Eigentums einerscits, dem
Gemeinwohl, dem dieses nach Art. 14 I GG ,zu dienen
bestimmt“ ist, andererseits.®® Auch insoweit hat das BVer/G
seit jeher den , Einschitzungs-, Prognose- und Gestaltungs-
spielraum* des Gesetzgebers betont.®7

Die nachfolgenden drei erstgenannten Faktoren kontarieren
die Funktion des Bodeneigentums als Element der persénli-
chen Freiheit des Einzelnen, wihrend die Faktoren zu vier
und fiinf die soziale Funktion gerade des Bodeneigentums
betonen. Dass Eigenart und Funktion des Figentumsobjekts
den zentralen Abwigungsparameter innerhalb der Angemes-
senheitspriifung und damit dic relevante Grenze der Rege-
[ungsbefugnisse der Politik bilden, hat das BVerfG im Hin-
blick auf dieses Grundrecht seit jeher mehrfach festgestellt.5®
Insoweit wird sclbst von kritischen Autoren, die das Gericht
bet anderen Themen auf dem Weg zum ,entgrenzten Ge-
richt“ sehen, bescheinigt, dass ihm ein ,graduell-funktiona-
listischer Ansatz gelangen ist, der der Rolle des Gerichs als
Hititer der Verfassung entspricht.®’

{1) Der erste Differenzierungsfaktor trigt der Erkenntnis
Rechnung, dass die Figentumsgarantie die Freiheit des Fin-
zelnen im vermdgensrechtlichen Rereich schiitzt. Diese Frei-
heit ist nicht schon von vornherein minderwertig gegeniiber
den anderen Freiheitsrechten des Grundpesetzes. Sie hat kon-
kret zur Folge, dass dem Figentiimer nicht auf Dauer Ver-
luste oder gar die Substanzgefihrdung scines Eigentumssub-
strats zugemutet werden diirfen.”

(2) Der zweite Differenzierungsfakeor beruht auf einer nihe-
ren Betrachtung der Inhaber des jeweiligen Eigeneums-
objekts. So macht es selbstverstindlich einen Unterschied,
ob man es mit groflen Wohnungsbaugesellschaften oder mit
dem bereits erwihnten Rentnerehepaar zu tun hat, das zur
eigenen Alterssicherung sein bisheriges Hiuschen vermietet.
Verfassungsrechtlich wird dies mit dem Begriff des ,per-
sonalen Bezugs® des Eigentums erfasst,”! der mit wachsender

61 Relevanter sind schon dic {bescheidenen) Zahlen zur Tffektivitdt von
Zweckentfremdungsverboten, die Heinemann, NVwZ 2019, 1674 £,
nennt.

62 7Zu den Finzelheiten vgl. Spicff, Komm]Jur 2017, 441; Deutscher Stidte-
tag, Neuausrichrung der Wohnungs- und Baulandpolitik, 2017, 9; Bau-
landkommission, Kommission fiir ,Nachhaltize Baulandmobilisierung
und Bodenpolitik®, 2019, 9 (abrufbar unter: htepsi/iwww.bmi.bund.de/
SharedDocs/downicads/DE fveroeffentlichungen/nachrichten/Hand-
langsempfeblungen-Baulandkommission.pdi?__blob=publicatiorFi-
le8v=1 [zuletzt abgerufen am 5.11.2019]); Miinchner Inittative fiir ¢in
soziales Bodenrecht, Miinchrer Ratschlag zur Bodenpolitik: Kom-
munaler Impuls zu einer gemeinwaoblorientierten Bodenpolitik, 2018, 9
(abrufbar unmter hetpsifdifu.defpublikationen/2017/bodenpolitische-
agenda-2020-2030.heml [zuletzt aigerufen am 4.11.2019]), sowic dic
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20619.
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Zunahme des rein unternehmerischen Charakters der Bereit-
stellung von Wohnraum abnimmt. Im Hinblick auf die
Kleinvermicter kommt (als eigentlich e¢her der Geeignetheit
zuznordnende Uberlegung) hinzn, dass mehrere der oben
vorgeschlagenen Handlungsverpflichtungen als Gegenleis-
tung zur Schaffung von Baurecht durch diese Vermietergrup-
pe gar nicht erfiillt werden kénnen.”

(3) Der dritte Bezichungsfaktor spielt insbesondere im Hin-
blick auf die Méglichkeit einer Abschépfung von planbe-
dingten Bodenwertzuwichsen eine wichtige Rolle.”? Denn
nach zutreffender und in Anhalispunkten auch in der Reche-
sprechung des BVerfG bereits nachweisharer (wenn auch
noch nicht ausgcformter) Einschitzung hat die freiheits-
sichernde Funktion einer betroffenen Eigentumsposition ein
besonderes Gewicht, wenn ihr Innchaben auf cine eigene
Leistung des Eigentiimers zuriickzufithren ist. So hat das
Gericht bereits im ersten Band™ festgesteflt, dass das, was
der Einzelne ,,sich durch eigene Leistung und eigenen Kapi-
talaufwand erworben hat [...] in besonderem Sinne als sein
Eigentum anzuerkennen und gegeniiber Eingriffen als
schutzwiirdig anzusehen® ist. Die Gegenauffassung, welche
vor allem mit dem Argument der Einheitlichkeit der Eigen-
tumsgarantie eine leistungsbezogene Differenzierung ab-
lehnt,” unterschiitzt, dass der Priifungspunke der Angemes-
senheit bereits auf der Ebene der Abwiigung angesiedelt ist,
vor allem aber, dass die Baufreiheit sich von vornherein in
einem eben auch éffentlich-rechtlichen Kontext bewegt und
insbesondere die Bebaubarkeit von Flichen typischerweise
auf kommunalen bzw, staatlichen Vorentscheidungen be-
ritht, mithin ohne vergleichbaren Leistungsanteil des Boden-
eigentiimers zustande gekommen ist.”® Bemerkenswerterwei-
se pelangte die verfassungsrechtliche Literatur bereits im
Hinblick auf die Anfang der 1970er Jahre diskutierten Vor-
schlige zum Planungswertausgleich iiberwiegend zu dem Er-
gebais, dass ein solcher in durchaus beachdichem Umfang
und bei Beachtung verschiedener {auch verfahrensmifliger)

Anforderungen, von Verfassungsrechts wegen moglich wi-
e 77
re.

{4) Wechselt man nun von der Perspektive der Privatniitzig-
keit auf dic Perspektive des sozialen Bezugs, dann steltt man
fest, dass das BVerfG bereits im Jahr 1976 gerade in Hin-
blick auf den Boden festgestellt hat, dass dieser ,unvermehr-
bar und unentbehrlich™’® sei und daher cinen sozialen Bezug
von besonderem Gewicht habe, Eine ,gerechte Rechts- und
Gesellschaftsordnung® wiirde daher dazn zwingen, ,die In-
teressen der Aflgemeinheit beim Boden in weit stirkerem
Mafe zor Geltung zu bringen als bei anderen Vermégens-

giitern“.”

(3) Bei der Beurteilung derjenigen bodenbezogenen Mafinah-
men, die anf die Wohnraumversorgung zielen, wird der so-
ziale Bezug schliefllich dadurch gesteigert, dass die Woh-
nungssuchenden, insbesondere die Mieterinnen und Mieter,

aber auch Selbstnutzer, in besonders existenzieller Weise auf
die Nutzung jener Figentumsobjekte angewiesen sind. Dabel
ist zu berficksichtigen, dass bei bereits bestehenden Woh-
nungsverhilinissen zugunsten dieses Personenkreises gleich-
falls der Schutz der Eigentumsgarantie eingreift. Ferner miis-
sen und diirfen die ieweiligen Verhiltnisse auf den Woh-
nungsmirkten und im bestchenden Wohnumfeld einbezogen
werden. Dies fuflt wiederum auf der Kenntnis, dass ,auf
angespannten Wohnungsmirkten [...] Grund und Boden
nicht beliebig reproduzierbar® sind.®

In Anbetracht dieser fiinf Differenzierungsfaktoren sind alle
Mafinahmen, die die Umwandiung von Gewerbeimmobilien
beschrinken bzw. der Zweckentiremdung entgegenwirken
sollen ebenso grundsitzlich legitimierbar wie diejenigen
Mafinahmen, die unter Abschépfung bzw. Dimpfung des
erlangten Vorteils der Bebaubarkeit von Grundstitcken den
Figentiimern Mandlungspflichten auferlegen. An der Eigen-
tumsgarantie liegt es daher nicht, wenn Mafinahmen dieser
Art nur zogerlich eingesetzt bazw. erst gar nicht ergriffen
werden,

IV. Fazit

Der Begriff ,,wohnraumbezogene Bodenpolitik® umfasst ein
vielfiltiges, weiter wachsendes und teilweise der systemati-
schen Entfaltung noch harrendes Instrumentarium. Die Ei-
gentumsgarantie des Art. 14 GG errichiet insoweit keine
absolute und vor allem keine klar in der Karte erkennbare
Grenze, vielmehr einen fein abgestimmten Rahmen, Eine
gemeinwohlorientierte Bodenpalitik ist also moglich, sie
empfangt von der Verfassung allerdings Impulse zugunsten
von mehr Differenzierung in Sache und Ton. Nach 70 Jah-
ren Grundgesetz ldsst sich insoweit also cin moderac-ermuti-
gendes Fazit zichen, aus der Sicht des Verfassungsrechts,
aber auch aus der Sicht der Wohnungssuchenden. ]
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