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Niklaus Scherr

«Eigentum verpflichtet»?!

Gedanken zu Miet- und Bodenrecht und
Eigentumsfreiheit in der Schweiz und Deutschland

Die heftige Kontroverse um Mietreduktionen wegen Covid-19-Betriebs-
schliessungen und der Verzicht des Bundesrats auf Massnahmen haben
deutlich gezeigt: Grundeigentum ist hierzulande eine heilige Kuh.

Die Bundesverfassung (BV) hélt in Art. 26 lapidar und schnorkellos fest:
«Das Eigentum ist gewéhrleistet.»

Art. 641 des Zivilgesetzbuchs (ZGB) deutscht das aus: «Wer Eigentiimer
einer Sache ist, kann in den Schranken der Rechtsordnung tiber sie nach sei-
nem Belieben verfiigen. Er hat das Recht, [..] jede ungerechtfertigte Einwir-
kung abzuwehren.»

Der Jurist Peter Noll (1984,169) hat das als «exakte Definition des nihilisti-
schen Eigentums» bezeichnet:

«Ich kann eine Villa am Ziirichsee, eine in der Toscana, eine
weitere in Kalifornien usw. haben, daneben noch viele leer-
stehende Hauser in manchen Stadten; ich beniitze keine der
Villen oder keines der Hauser. [...] Ich habe nichts davon, aber ich
kann wenigstens allen anderen verbieten, etwas davon zu haben.»

Die Bundesverfassung erlaubt Eigentumsbeschrankungen bis hin zur
Enteignung. Voraussetzung sind eine gesetzliche Grundlage und ein hinrei-
chendes o6ffentliches Interesse, zudem miissen sie verhaltnisméssig sein und
voll entschédigt werden (BV Art.26 Abs.2). Klassische Anwendungsfille sind 6f-
fentliche Infrastrukturen wie Waffenplatze, Strassen, Eisenbahnen, Kraft-
werke, Stromleitungen oder Flugplitze.
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Eigentumsgarantie: Erst seit 1969 in der Bundesverfassung

Pikantes Detail: Die sakrosankte Eigentumsgarantie wurde erst 1969 in die
Bundesverfassung aufgenommen. Vorher galt sie als ungeschriebenes, vollig
selbstverstindliches und vom Bundesgericht regelmaissig bestitigtes
Grundrecht. Ausloser fiir die Aufnahme in die BV waren die verstérkte Urba-
nisierung und Bodenspekulation der 1960er-Jahre und die Notwendigkeit,
auf Bundesebene eine Verfassungsgrundlage fiir die Raumplanung zu schaf-
fen. Mit der gleichzeitigen Verankerung der Eigentumsgarantie in der BV
sollte eine klare Schranke gegen allzu starke Staatseingriffe im Bodenrecht
gesetzt werden.

Ebenso pikant: Ohne gesetzliche Grundlage, einzig gestiitzt auf Gene-
ralvollmachten der Bundesversammlung wihrend der Weltkriege erliess der
Bundesrat von 1914-1926 und 1936-1952 Miet-Notrechtsverordnungen oder
erméchtigte die Kantone dazu. Sie enthielten einschneidende Eigentums-
eingriffe wie die Pflicht zur amtlichen Bewilligung von Mieterh6hungen
und drastische Einschrankungen der Kiindigungsfreiheit. Gestiitzt auf be-
fristete, vom Stimmvolk jeweils mit Dreiviertelsmehr abgesegnete Verfas-
sungszusitze wurde die staatliche Mietzinskontrolle ab den 1950er-Jahren
zwar schrittweise gelockert, aber bis 1970 in allen grossen Stadten weiter-
gefiihrt.

Boden- und Mietrecht: Klare Hackordnung in der BV

In Sachen Grundeigentum, Raumplanung, Wohnen und Miete enthélt die
Bundesverfassung eine klare Hackordnung. Als «must» zuoberst stehen die
Eigentumsgarantie und die Wirtschaftsfreiheit (Art.26 und 27) als Grundrechte,
die in ihrem Bestand geschiitzt werden. Als «nice zu have» folgen eine Stufe
tiefer in Art. 41 die — im Gegensatz zu den Grundrechten nicht einklagbaren -
«Sozialziele». Danach setzen sich etwa Bund und Kantone «in Ergdnzung zu
personlicher Verantwortung und privater Initiative dafiir ein, dass [..] Woh-
nungssuchende fiir sich und ihre Familie eine angemessene Wohnung zu
tragbaren Bedingungen finden konnen». Im Kapitel «Zustidndigkeiten» wird
der Bund schliesslich in Art. 75 zum Erlass von «Grundséatzen der Raumpla-
nung» zuhanden der Kantone und in Art.109 zum Erlass von «Vorschriften
gegen Missbriauche im Mietwesen» verpflichtet.

Dieser Hierarchie von Grundrechten, Sozialzielen und Zustandigkei-
ten folgen die meisten Kantonsverfassungen, so etwa die der Kantone Zii-
rich und Bern.
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Spezialfall Genf

Ganz anders der Kanton Genf. Hier figuriert Wohnen nicht bloss als So-
zialziel, sondern das «Recht auf Wohnen» («droit au logement») wird ein
Grundrecht in der Kantonsverfassung (art.38). Unter dem Druck einer star-
ken, vom Mieterinnen- und Mieterverband (ASLOCA) im «Rassemblement
pour une politique sociale du logement» organisierten MieterInnenbewe-
gung verfolgt Genf seit den 1960er-Jahren eine offensive Boden-, Planungs-
und Wohnpolitik. Dies manifestierte sich auch von 1981 bis 2009 in der kon-
tinuierlichen Einsitznahme ehemaliger ASLOCA-Prisidenten in der Kan-
tonsregierung, meist in der Baudirektion (Christian Grobet, Bernard Ziegler,
Laurent Moutinot).
Verschiedene Gesetze erlauben Eingriffe in das Grundeigentum:

- Loi sur les démolitions, transformations et rénovations (LDTR, Ab-
bruch und Renovationsgesetz): Bewilligungspflicht fiir Abbruch und
Renovation von Wohnungen, Zweckentfremdung zu Biiros sowie Um-
wandlung von Miet- in Eigentumswohnungen, mit behérdlich festge-
setzten Maximalmieten nach Renovation;

- Loi générale sur les zones de développement (LGZD, Gesetz iiber die
Entwicklungszonen): Festsetzung spezieller Zonen mit hohen Anteilen
preisgiinstiger Wohnungen und Vorkaufsrechten der offentlichen
Hand zu gedeckelten Landpreisen;

- 5- bis10-jdhrige Mietzinskontrolle bei privaten Wohnungen nach Reno-
vation, analoge Kontrolle von Mieten und Verkaufspreisen in den Ent-
wicklungszonen.

Bundesgericht schiitzt Genfer Praxis

Die Genfer Inmo-Haie haben mit zahllosen Eingaben versucht, diese Regu-
lierungen vor Bundesgericht zu kippen. Uberwiegend ohne Erfolg. Das Bun-
desgericht hat regelmissig ein hinreichendes o6ffentliches Interesse des Kan-
tons an o6ffentlich-rechtlichen Schutzmassnahmen im Wohnbereich bejaht.
BGE 129 la 59 fasst die Kernpunkte dieser Rechtsprechung zusammen:

«Hingegen werden gemiiss Art. 6 ZGB die 6ffentlichrechtlichen
Befugnisse der Kantone durch das Bundeszivilrecht nicht be-
schriankt. Die Kantone konnen im 6ffentlichen Interesse Vor-
schriften aufstellen, welche die zivilrechtliche Ordnung ergéinzen.
[...] Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts ist der Erlass
offentlichrechtlicher kantonaler Vorschriften in einem vom
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Bundeszivilrecht geregelten Bereich gestiitzt auf Art. 6 ZGB zu-
lissig, sofern der Bundesgesetzgeber nicht eine abschliessende
Ordnung geschaffen hat, die kantonalen Bestimmungen einem
schutzwiirdigen offentlichen Interesse entsprechen und nicht
gegen Sinn und Geist des Bundeszivilrechts verstossen.» (s.62)

Nach Genf (LDTR, 1962) erliessen auch die Kantone Basel-Stadt (1968), Zii-
rich (1974) und Bern (1976) Wohnerhaltungs- und Abbruchgesetze. Wihrend
die Genfer LDTR dank zahlreicher Volksinitiativen schrittweise ausgebaut
und verscharft wurde, wurden die Deutschschweizer Wohnschutzgesetze

im Vollzug schrittweise ausgehohlt und schliesslich ganz aufgehoben (Zii-

rich 1998, Bern 2011, Basel-Stadt 2014).

Basel-Stadt als Pionier in der Deutschschweiz

Gestiitzt auf eine im Juni 2018 angenommene Volksinitiative, hat Basel-Stadt

als erster Deutschschweizer Kanton das «Recht auf Wohnen» iilbernommen

und damit eine tragfidhige Verfassungsgrundlage fiir wirksame wohnpoliti-

sche Eingriffe geschaffen. Gleichzeitig wurde eine Verfassungsinitiative des

Mieterinnen- und Mieterverbands Basel (MV Basel 18¢91) zum Schutz vor Ab-

bruch und Verdrangung angenommen, die die Einfiihrung einer Mietzins-
kontrolle beinhaltet. Allerdings zeigten Regierung und Parlamentsmehrheit
wenig Bereitschaft, die MV-Initiative umzusetzen, sodass der MV im Juni

2020 mit einer Gesetzesinitiative nach dem Muster der Genfer LDTR nach-

fassen musste.

In Ziirich figuriert im Planungs- und Baugesetz (PBG) seit 1991 ein exo-

tisches Einsprengsel: § 60 erklart den Bau von Alterswohnungen explizit
zum Offentlichen Interesse. Dank dieser — bis jetzt allerdings noch nie ange-
wendeten - Bestimmung konnen Standorte in Richtpldnen gesichert und

der Bau durch Werkpléane bis hin zur Enteignung durchgesetzt werden. «Ge-

wohnlicher» Wohnungsbau verfiigt nicht iiber dieses Privileg. Seit 2019 er-

laubt der hart erkdmpfte, von der Regierung iiber Jahre verschleppte § 49b

PBG den Gemeinden zudem die Festsetzung von Mindestanteilen preis-

giinstiger Wohnungen in Kostenmiete - allerdings nur im Zusammenhang

mit Ein-, Um- und Aufzonungen.
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Blick iiber den Zaun: «Eigentum verpflichtet» im deutschen
Grundgesetz

Dass es auch anders geht, zeigt ein Blick iiber den Zaun. In Art. 14 Abs. 2 des
deutschen Grundgesetzes steht der bemerkenswerte Satz:

«Eigentum verpflichtet. Sein Gebrauch soll zugleich dem Wohle der All-
gemeinheit dienen.»

Urheber dieser Formulierung ist der jiidische Sozialdemokrat und Ar-
beitsrechtler Hugo Sinzheimer (1875-1945), der sie als Mitglied des Verfas-
sungsrats bereits praktisch wortgleich als § 153 in die Weimarer Verfassung
von 1919 einbrachte. Sein Schiiler Carlo Schmid hat diesen Satz 1949 ins
Grundgesetz importiert.

Die im Grundgesetz angesprochene Sozialpflichtigkeit des Eigentums
hat viele Wurzeln, von der Antike tiber die jiidische Verantwortungsethik bis
zur christlichen Soziallehre. Sie findet deutlichen Niederschlag in der deut-
schen Rechtsprechung zum Boden-, Miet- und Wirtschaftsrecht. So hélt das
Bundesverfassungsgericht 1967 in einem Grundsatzentscheid fest:

«Das Grundgesetz gebietet [...] nicht, dass der lindliche Grund-
stiicksverkehr so frei sein miisse wie der Verkehr mit jedem
anderen «Kapital>. Die Tatsache, dass der Grund und Boden
unvermehrbar und unentbehrlich ist, verbietet es, seine Nut-
zung dem uniibersehbaren Spiel der freien Krifte und dem
Belieben des Einzelnen vollstindig zu iiberlassen; eine gerechte
Rechts- und Gesellschaftsordnung zwingt vielmehr dazu, die
Interessen der Allgemeinheit beim Boden in weit stirkerem
Masse zur Geltung zu bringen als bei anderen Vermogensgiitern.
Grund und Boden [...] kann im Rechtsverkehr nicht wie eine
mobile Ware behandelt werden.» (BVerfG, 12.01.1967 - 1 BvR 169/63,

Erw. IIL.1)b)

Mietrecht: Markante Unterschiede zwischen Deutschland
und der Schweiz

Im Mietrecht zeigen sich markante Unterschiede zwischen Deutschland
und der Schweiz. In der Schweiz muss der Mieter die «Missbrauchlichkeit»
der Kiindigung beweisen, ansonsten herrscht Kiindigungsfreiheit. In
Deutschland darf ein Vermieter nur kiindigen, wenn er ein «berechtigtes In-
teresse» geltend machen kann (§ 573 BGB). Besonders streng ist die deut-
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sche Gerichtspraxis bei sogenannten «Verwertungskiindigungen» wegen
Sanierung oder Ersatzneubau:

«Das Eigentum gewiéhrt dem Vermieter |[...| keinen Anspruch auf
Gewinnoptimierung oder auf Einrdumung gerade der Nutzungs-
moglichkeit, die den grosstmaoglichen wirtschaftlichen Vorteil
verspricht. Denn auch das Besitzrecht des Mieters an der ge-
mieteten Wohnung ist Eigentum im Sinne von Art. 14 Abs.1Satz 1
GG und deshalb grundgesetzlich geschiitzt. Folglich begriindet
nicht bereits jeder aus dem Fortbestand des Mietverhiltnisses
dem Vermieter erwachsende wirtschaftliche Nachteil einen An-
spruch des Vermieters auf Raumung der Mietwohnung.» (Bundes-
gerichtshof BGH VIII ZR 243/16, Rn. 21, Urteil vom 29. Mirz 2017)

Das muss man sich auf der Zunge zergehen lassen — undenkbar, solche
Sétze in einem Urteil des Schweizer Bundesgerichts zu finden!

Immo-Haie enteignen - auch bei uns?

Das Grundgesetz geht noch weiter. Es enthilt in Art. 15 einen expliziten So-
zialisierungs-Paragrafen: «Grund und Boden, Naturschétze und Produk-
tionsmittel kénnen zum Zwecke der Vergesellschaftung durch ein Gesetz,
das Art und Ausmass der Entschddigung regelt, in Gemeineigentum oder in
andere Formen der Gemeinwirtschaft tiberfiihrt werden.» Dieser wird erst-
mals in der Geschichte der Bundesrepublik angerufen von der Berliner
Biirgerinitiative «Deutsche Wohnen & Co enteignen» mit ihrem Volksbe-
gehren, das 240 0oo Wohnungen in Gemeineigentum tiberfiihren will. Zur-
zeit ist immer noch offen, ob der Senat die Initiative iiberhaupt fiir zuldssig
erklart. In der Schweiz finde ein kantonales Volksbegehren mit einem sol-
chen Inhalt keine Gnade beim Bundesgericht, so sehr es auch o6ffentlich-
rechtliche Eingriffe der Kantone im Bereich des Bodenrechts schiitzt. Denn
hier wird nicht nur in die Eigentums-, sondern auch massiv in die Wirt-
schaftsfreiheit eingegriffen.

Fazit

Vereinfacht lasst sich festhalten: In Deutschland ist das Eigentum bereits in
seinem Wesenskern stdrker in Pflichten eingebunden, in der Schweiz wird
es in der Regel erst nachtriglich und nur am Rande durch gesetzgeberische
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Einschrankungen begrenzt. Ausser in Kantonen wie Genf, die ihre 6ffent-
lich-rechtliche Gesetzgebungskompetenz gegeniiber dem Bundeszivilrecht
voll ausspielen - ein Spielraum, der in der Deutschschweiz leider viel zu we-

nig bekannt ist und entsprechend selten genutzt wird.

Botschaften des Bundesrats zu Bodenrecht und Grundeigentum

BBl 19501 331: 5764 Bericht des Bundesrates
iiber das Volksbegehren zum Schutz des
Bodens und der Arbeit durch Verhinderung
der Spekulation (Jungbauern-Initiative)

BBl 1966 1 878: 9473 Bericht des Bundesrates
iiber ein Volksbegehren gegen die Bodenspe-
kulation
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