BUNDESGERICHTSHOF
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URTEIL
VIII ZR 217/14 Verkiindet am:
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Ermel,
Justizangestellte
als Urkundsbeamtin
der Geschaftsstelle
in dem Rechtsstreit

Nachschlagewerk: ja
BGHZ: ja
BGHR: ja

BGB § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3; GG Art. 14 Abs. 1 Satz 1 und 2, Abs. 2 Ba; Art. 3
Abs. 1; Art. 2 Abs. 1; Art. 80 Abs. 1 Satz 2; KappGrV BE vom 7. Mai 2013
(GVBI. S. 128)

a) Die Zivilgerichte haben im Rahmen eines Rechtsstreits Gber ein Mieterhéhungs-
verlangen zu prufen, ob eine von der Landesregierung erlassene Kappungsgren-
zen-Verordnung den Anforderungen an die gesetzliche Ermachtigung in § 558
Abs. 3 Satz 3 BGB in Verbindung mit Satz 2 geniigt und auch im Ubrigen mit ho-
herrangigem Recht in Einklang steht.

b) Die vorgenannte gesetzliche Ermachtigungsgrundlage gentugt dem Be-
stimmtheitsgebot nach Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG und verst63t weder gegen die Ei-
gentumsgarantie des Art. 14 Abs. 1 GG noch gegen den allgemeinen Gleichbe-
handlungsgrundsatz (Art. 3 Abs. 1 GG) oder gegen die Vertragsfreiheit (Art. 2
Abs. 1 GG).

c) Die Kappungsgrenzen-Verordnung des Landes Berlin vom 7. Mai 2013 (GVBI.
S. 128) halt sich im Rahmen des der Landesregierung als demokratisch legitimier-
tem und politischem Staatsorgan von der gesetzlichen Ermachtigung in mehrfa-
cher Hinsicht eingeraumten politischen Beurteilungs- und Gestaltungsspielraums.
Dieser ist von den Fachgerichten nur beschrankt dahin Gberprufbar, ob die ge-
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troffene MalBnahme den Rahmen der Zweckbindung der gesetzlichen Erméchti-
gung Uberschreitet.

d) Die Kappungsgrenzen-Verordnung des Landes Berlin vom 7. Mai 2013 genlgt
ihrerseits den verfassungsrechtlichen Anforderungen. Sie verletzt weder die Ei-
gentumsgarantie (Art. 14 Abs. 1 GG) noch den allgemeinen Gleichbehandlungs-
grundsatz (Art. 3 Abs. 1 GG) oder die Vertragsfreiheit (Art. 2 Abs. 1 GG).

BGH, Urteil vom 4. November 2015 - VIII ZR 217/14 - LG Berlin
AG Berlin-Wedding



Matthias Prinz
Rechtsanwalt

Der VIII. Zivilsenat des Bundesgerichtshofs hat auf die mindliche Verhandlung
vom 4. November 2015 durch die Vorsitzende Richterin Dr. Milger, die Richter
Dr. Achilles und Dr. Schneider, die Richterin Dr. Fetzer und den Richter
Dr. Bunger

fur Recht erkannt:

Die Revision des Klagers gegen das Urteil der Zivilkammer 67 des
Landgerichts Berlin vom 3. Juli 2014 in der Fassung des Berichti-

gungsbeschlusses vom 29. Juli 2014 wird zuriickgewiesen.

Die Kosten des Revisionsverfahrens hat der Klager zu tragen.

Von Rechts wegen

Tatbestand:

Der Beklagte ist seit 2007 Mieter einer Zweizimmer-Wohnung des Kla-
gers in Berlin-Wedding. Mit Schreiben vom 11. September 2013 forderte der
Klager den Beklagten auf, ab dem 1. Januar 2014 einer Erhéhung der seit dem
15. Dezember 2007 unverandert gebliebenen Nettokaltmiete um 20 % von
227,36 € auf 272,72 € monatlich zuzustimmen.

Der Beklagte hat den geltend gemachten Zustimmungsanspruch im
ersten Rechtszug in Héhe eines Teilbetrags von 34,10 €, also in H6he von
15 %, anerkannt. Zwischen den Parteien steht im Streit, ob die am 19. Mai 2013
in Berlin in Kraft getretene Verordnung vom 7. Mai 2013 (Kappungsgrenzen-

Verordnung), welche im gesamten Stadtgebiet die Kappungsgrenze fur Mieter-
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héhungen gemaR § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB von 20 % auf 15 % herab-

setzt, wirksam ist.

Das Amtsgericht hat, soweit der Beklagte die Klage anerkannt hat, ein
Anerkenntnisurteil erlassen und die weitergehende Klage unter gleichzeitiger
Zulassung der Berufung abgewiesen. Die Berufung des Klagers ist vor dem
Landgericht ohne Erfolg geblieben. Mit der vom Berufungsgericht zugelassenen
Revision verfolgt der Klager sein Begehren auf Zustimmung zu der geforderten

Erhéhung der Miete um weitere 5 %, also um 11,26 € monatlich, weiter.

Entscheidungsgriinde:

Die Revision hat keinen Erfolg.

Das Berufungsgericht (LG Berlin, WuM 2014, 554) hat zur Begrindung
seiner Entscheidung - soweit fir das Revisionsverfahren von Interesse - im

Wesentlichen ausgefiihrt:

Dem Kléger stehe ein Anspruch auf Zustimmung zur Mieterhéhung nach
§ 558 Abs. 1 Satz 1 BGB um mehr als 15 % nicht zu. Denn der Klager sei ge-
mal § 558 Abs. 3 Satz 2 BGB daran gehindert, die Zustimmung zu einer Miet-
erh6hung um 20 % zu verlangen. Diese Regelung setze die Kappungsgrenze
des § 558 Abs. 3 Satz 1 BGB, wonach sich die Miete, von Mieterh6hungen
nach den §§ 559 bis 560 BGB abgesehen, innerhalb von drei Jahren nicht um
mehr als 20 % erhéhen dirfe, auf 15 % herab, wenn die ausreichende Versor-
gung der Bevodlkerung mit Mietwohnungen zu angemessenen Bedingungen in

einer Gemeinde oder einem Teil einer Gemeinde besonders gefahrdet sei und



diese Gebiete nach § 558 Abs. 3 Satz 3 BGB von der Landesregierung be-

stimmt worden seien.

So lagen die Dinge hier. Der Berliner Senat habe als zusténdiger Ver-
ordnungsgeber von der in § 558 Abs. 3 Satz 3 BGB enthaltenen Erméchtigung,
die Gebiete nach § 558 Abs. 3 Satz 2 BGB durch Rechtsverordnung fur die
Dauer von jeweils héchstens finf Jahren zu bestimmen, durch Erlass der am
19. Mai 2013 in Kraft getretenen und fur sdmtliche Bezirke des Landes Berlin
geltenden Kappungsgrenzen-Verordnung vom 7. Mai 2013 (GVBI. S. 128) wirk-

sam Gebrauch gemacht.

Die Wirksamkeit der Verordnung sei - anders als vom Amtsgericht ange-
nommen - im Rahmen des auf Zustimmung zur Mieterhéhung gerichteten
Rechtsstreits selbstandig zu prifen. Die uneingeschrankte Prifungspflicht der
Zivilgerichte folge sowohl aus dem in Art. 19 Abs. 4 GG verankerten Justizge-
wahrungsanspruch als auch aus der in § 17 Abs. 2 Satz 1 GVG geregelten
rechtswegluberschreitenden Sach- und Entscheidungskompetenz des Gerichts
des zulassigen Rechtswegs. Diese gebiete neben der selbstandigen Prifung
der Wirksamkeit von entscheidungserheblichen Verordnungen auch deren Ver-

werfung durch die Zivilgerichte im Falle ihrer Unwirksamkeit.

Die vom Berufungsgericht nachgeholte Uberpriifung der Kappungsgren-
zen-Verordnung habe deren Wirksamkeit ergeben. Dem Verordnungsgeber
komme ein - vom Gericht nur beschrankt nachpriifbarer - Beurteilungsspielraum
zu, wenn komplexe, in der Entwicklung begriffene Sachverhalte Gegenstand
der Gesetzgebung seien. Soweit Ziele, Wertungen und Prognosen in Rede
stiinden, sei ein angemessener Zeitraum zu gewahren, um Erfahrungen sam-
meln, Klarheit gewinnen und Méngel einer Regelung abstellen zu kénnen. Ein
Gesetz kénne nicht allein deshalb als verfassungswidrig angesehen werden,

weil es auf einer Prognose Uber den Verlauf einer spateren tatsachlichen Ent-
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wicklung beruhe, die sich nachtraglich als falsch herausstelle. Ein derartiger
Prognose- und Anpassungsspielraum sei dem Verordnungsgeber auch bei Er-

lass einer auf § 558 Abs. 3 Satz 3 BGB beruhenden Verordnung zuzubilligen.

Im Hinblick auf den dem Berliner Senat als Verordnungsgeber einge-
raumten Beurteilungsspielraum beziglich der Annahme einer besonderen Ge-
fahrdung der ausreichenden Versorgung der Bevélkerung mit Mietwohnungen
zu angemessenen Bedingungen im gesamten Stadtgebiet oder einem Teil da-
von und der Ausweisung dieser Gefahrdungsgebiete unterliege die Kappungs-
grenzen-Verordnung zunachst nur der Kontrolle auf Prognosefehler. Der inso-
weit bestehende Beurteilungsspielraum sei erst dann Uberschritten, wenn die
angestellten Erwégungen nicht vertretbar, also offensichtlich so verfehlt seien,
dass sie vernlnftigerweise keine Grundlagen fiur gesetzgeberische Ma3nahmen

abgeben kdnnten.

Daran fehle es hier. Der Senat von Berlin habe von der Erméachtigungs-
grundlage des § 558 Abs. 3 Satz 3 BGB umfassend Gebrauch gemacht, da
seiner Auffassung nach unter Heranziehung der in der Verordnungsbegrindung
genannten Grundlagendaten und der aus einem Vergleich der Berliner Miet-
spiegel 2011, 2009 und 2007 entnommenen Beschleunigung des jahrlichen
Anstiegs der ortsiiblichen Vergleichsmiete von 0,8 % auf 4,0 % sowie einem
Uberproportionalen Mietanstieg bei einzelnen Wohnungstypen, die in allen Tei-
len Berlins zu finden seien, das gesamte Stadtgebiet einer besonderen Gefahr-
dung nach § 558 Abs. 3 Satz 2 BGB ausgesetzt sei. Mit diesen vertretbaren
Erwagungen habe der Senat von Berlin den ihm zustehenden Beurteilungs-

spielraum nicht Gberschritten.

Insbesondere habe der Senat von Berlin seinen gerichtlich nur einge-
schrankt Gberprifbaren Beurteilungsspielraum auch insoweit eingehalten, als er

nicht lediglich die im "Indikatorensystem zur kleinrdumigen Wohnraummarkt-
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analyse" des GEWOS-Instituts vom April 2012 als besonders gefahrdet be-
zeichneten Bezirke Mitte, Friedrichshain/Kreuzberg und Charlottenburg/
Wilmersdorf als Gebiete im Sinne von § 558 Abs. 3 Satz 2 BGB ausgewiesen
habe. Denn eine besondere Gefahrdung in diesem Sinne liege bereits dann vor,
wenn eine Gemeinde in einer Mangelsituation durch sachliche Eigenarten ge-
kennzeichnet sei, die geeignet seien, den Wohnungsmarkt fiir breitere Bevdlke-
rungsschichten negativ zu beeinflussen und ihm eine spezifische Labilitat zu
vermitteln. Diese Voraussetzungen habe der Berliner Senat bereits aufgrund
der von ihm herangezogenen "Mietversorgungsquote 2011" und "Mietwoh-
nungsversorgungsquote Prognose 2020", die jeweils eine nicht unerhebliche
Unterversorgung der Bevolkerung mit Mietwohnungen auswiesen, ohne Uber-

schreitung seines Beurteilungsspielraums fiir das gesamte Stadtgebiet bejaht.

Das gelte erst recht vor dem Hintergrund, dass nach allgemeiner Le-
benserfahrung selbst dann noch eine Unterversorgung mit Wohnraum fiir die
breiteren Bevélkerungsschichten angenommen werden diirfe oder zumindest in
beachtlicher Weise drohe, wenn der Wohnungsmarkt in seinem vollen Umfang,
also bei Berucksichtigung des gesamten Angebotes und der gesamten Nach-
frage, einen Ausgleich bereits erreicht habe oder sogar schon ein leichtes
Ubergewicht des Angebots zu erreicht haben scheine. Hinzu komme, dass die
fur die besondere Gefahrdungslage erforderliche spezifische Labilitdt des Woh-
nungsmarktes gerade fir Ballungsrdume, Industrie- und Universitatsstadte so-
wie fur Stadte mit herausgehobener zentraler Lage oder Funktion kennzeich-

nend sei.

Diese Sondermerkmale trafen auf Berlin als Hauptstadt der Bundesre-
publik Deutschland und als der mit 3,42 Millionen Einwohnern auch mit erhebli-
chem Abstand bevdélkerungsreichsten Stadt Deutschlands und damit nach Ein-

wohnern der zweitgréf3ten Kommune der Europaischen Union in besonderer
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Weise - und kumulativ - zu. Ausgehend von dieser in der Bundesrepublik sin-
gularen Kumulation labilitatsférdernder, die Nachfrage nach Mietraumen weiter
stimulierender Faktoren fur den Wohnungsmarkt sei es naheliegend und ver-
tretbar, eine fir den Erlass der Kappungsgrenzen-Verordnung ausreichende
"besondere Gefahrdung" der Versorgungslage selbst dann zu besorgen, wenn
vor Erlass der Verordnung nur in einem Teil der Bezirke bereits Mangellagen
eingetreten seien und auf andere Bezirke auszustrahlen drohten. Das Gleiche
gelte - unabhangig von den genannten Labilitatsfaktoren - schon allein aufgrund

der vom Berliner Senat herangezogenen Grundlagenmaterialen.

Hinzu komme, dass der vom Klager behauptete abweichende Grad der
Wohnraumversorgung in samtlichen Bezirken Berlins zu einem nicht unwesent-
lichen Teil auf Bewertungsmafstaben beruhe, die in den Beurteilungsfreiraum
des Verordnungsgebers eingriffen. Es genige nicht, den fur samtliche Bezirke
des Stadtgebiets tragenden Prognosen des Berliner Senats eigene Rechener-
gebnisse entgegenzuhalten, unabhangig davon, ob sie methodisch schliissiger
oder aufgrund nachtraglich bereinigter statistischer Grundlagendaten genauer
seien. Denn das Grundlagenmaterial fir die vom Verordnungsgeber zu treffen-
de Prognoseentscheidung kénne bei der erheblichen Fluktuation der Grof3-
stadtbevélkerung in einer offenen Gesellschaft stets nur bedingt zuverlassig
und niemals zweifelsfrei sein. Daher miisse es im Rahmen seines weitgehen-
den Beurteilungsspielraums der exekutiven Entscheidung des Verordnungsge-
bers berlassen bleiben, inwieweit er sich auf einzelne Faktoren als fur ihn

malfigebende Indizien einer Mangelsituation stitze.

Schliefdlich sei auch der dem Berliner Senat einzuraumende Zeitraum,
die bei Erlass der Kappungsgrenzen-Verordnung fir sémtliche Bezirke prog-
nostizierten Gefahrdungslagen zu Gberprifen, herangezogenes Grundlagenma-

terial zu aktualisieren und erforderlichenfalls zu Uberarbeiten, wegen des mit
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der Beurteilung der Komplexitat des Wohnungsmarktgeschehens verbundenen
Aufwands bei Schluss der mindlichen Verhandlung vor dem Berufungsgericht

bei Weitem noch nicht abgelaufen gewesen.

Aus der nach alledem zu bejahenden Wirksamkeit der Kappungsgren-
zen-Verordnung folge eine Absenkung der Kappungsgrenze auf 15 % fur das
streitgegenstandliche Mieterhéhungsverlangen. Zwar sei nach dem Wortlaut
des § 558 Abs. 3 Satz 2 BGB sowohl das Vorliegen einer besonderen Gefahr-
dungslage als auch die Bestimmung der gefédhrdeten Gebiete gemall § 558
Abs. 3 Satz 3 BGB erforderlich. Wie sich aus der Gesetzesbegrindung zu
§ 577a Abs. 2 BGB ergebe, die nach dem Willen des Gesetzgebers zur Ausle-
gung des § 558 Abs. 3 Satz 2 BGB heranzuziehen sei, seien die Voraussetzun-
gen dieser Vorschrift aber schon dann erfillt, wenn der Verordnungsgeber wirk-
sam von der Ermachtigung in § 558 Abs. 3 Satz 3 BGB Gebrauch gemacht ha-
be.

Diese Beurteilung halt rechtlicher Nachprufung im Ergebnis stand. Die

Revision ist daher zurlickzuweisen.

Das Berufungsgericht hat rechtsfehlerfrei angenommen, dass im Streitfall
die Kappungsgrenze fur Mieterhéhungen wirksam gemaf § 558 Abs. 3 Satz 2
und 3 BGB auf 15 % herabgesetzt ist. Die von der Revision gegen die Wirk-
samkeit der am 19. Mai 2013 in Kraft getretenen Kappungsgrenzen-Verordnung
des Landes Berlin vom 7. Mai 2013 (GVBI. S. 128) vorgebrachten Einwendun-
gen sind unbegriindet. Zwar hat das Berufungsgericht mit dem von ihm ange-
legten, nur auf die Uberprifung von Prognosefehlern ausgerichteten Bewer-
tungsmalstab die gerichtliche Priifungsbefugnis zu eng gezogen. Jedoch wirkt

sich dies auf das Ergebnis nicht aus, denn auch bei zutreffender Betrachtung
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bewegen sich die gesetzliche Regelung des § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB
und die Kappungsgrenzen-Verordnung des Landes Berlin innerhalb der vom
Grundgesetz eréffneten Spielrdume und hat der Verordnungsgeber den ihm
von der Erméachtigungsgrundlage in mehrfacher Hinsicht zugestandenen Beur-

teilungsspielraum nicht Gberschritten.

1. Die Revision geht mit dem Berufungsgericht zutreffend davon aus,
dass den Zivilgerichten im Rahmen eines Rechtsstreits tber ein Mieterh6-
hungsverlangen die Verpflichtung obliegt, die Vereinbarkeit einer einschléagigen
Kappungsgrenzen-Verordnung mit héherrangigem Recht zu prifen, und ihnen
im Falle einer Unwirksamkeit der Rechtsverordnung auch eine Verwerfungs-
kompetenz (BVerfG, NVwZ 2006, 922, 923 f.; BVerfGK 16, 418, 442) zukommt.

a) Gerichte kénnen und missen die fur ihre Entscheidung in Betracht
kommenden Rechtsvorschriften auf ihre Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz
und landesrechtliche Vorschriften auch auf ihre Vereinbarkeit mit dem Bundes-
recht hin priifen (BVerfGE 1, 184, 197; BGH, Urteil vom 26. Mai 1970 - VI ZR
199/68, BGHZ 54, 76, 81 f.). Das allgemeine richterliche Prifungsrecht ist aller-
dings bei (nachkonstitutionellen) férmlichen Gesetzen im Hinblick auf das in
diesen Féllen bestehende Verwerfungsmonopol des Bundesverfassungsge-
richts (Art. 100 Abs. 1 GG) auf eine inzidente Bejahung der VerfassungsmaRig-
keit beschrankt (BVerfGE 1, 184, 198; 48, 40, 45; BVerfG, NVwZ 2015, 510,
514). Im Fall der Verneinung der VerfassungsmaBigkeit eines férmlichen Ge-
setzes reduziert sich die Prifungskompetenz der Fachgerichte auf ein blofies
Vorprifungsrecht (BVerfGE 1, 184, 198).

b) Diese Einschrankungen gelten jedoch nicht fir Normen im Rang unter
dem férmlichen Gesetz. Deren verfassungsrechtliche Nachpriifung obliegt viel-
mehr in Fallen ihrer Entscheidungserheblichkeit nach standiger Rechtspre-

chung (uneingeschrankt) jedem Richter (BVerfGE 48, 40, 45), dem insoweit
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auch eine Verwerfungskompetenz zukommt (BVerfG, NVwZ 2006, 922, 923 f,;
BVerfGK 16, 418, 442). Er hat also die Befugnis, die Ungliltigkeit einer unterge-
setzlichen Norm, insbesondere einer Rechtsverordnung, festzustellen und sie
bei seiner Entscheidung unbeachtet zu lassen (st. Rspr.; vgl. etwa BVerfGE 18,
52, 59; 68, 319, 325 f.; BVerfG, Beschluss vom 21. April 2015 - 2 BvR 1322/12,
2 BvR 1989/12, juris Rn. 93).

c) An der uneingeschrankten Verpflichtung und Befugnis jedes Richters,
eine fur seine Entscheidung erhebliche Rechtsverordnung auf ihre Vereinbar-
keit mit héherrangigem Recht zu tberprifen, hat sich auch durch die Einfih-
rung eines verwaltungsgerichtlichen Normenkontrollverfahrens (§ 47 VwGO)
nichts geandert. Denn dem verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzsystem kann
nicht entnommen werden, dass hierdurch die Méglichkeiten des subjektiven
Rechtschutzes beschnitten werden sollten (BVerwGE 111, 276, 278; 136, 54,
57). Dies lUibersehen jene Stimmen in der Instanzrechtsprechung und im Schrift-
tum, die die Prifung der Rechtmaligkeit einer Rechtsverordnung auch dann,
wenn diese Frage fur die Beurteilung eines zivilrechtlichen Anspruchs erheblich
ist, als (ausschlieBliche) Aufgabe der Verwaltungsgerichte begreifen (AG Wed-
ding, GE 2014, 593; AG Neukoélin, GE 2014, 1145, 1146; Schmidt-
Futterer/Borstinghaus, Mietrecht, 11. Aufl., § 558 BGB Rn. 182c¢ [aA nun dem
Berufungsgericht folgend die 12. Aufl., § 558 BGB Rn. 182d1]; Schmidt-
Futterer/Blank, Mietrecht, 12. Aufl., § 577a Rn. 22; Schmidt/Harz/Riecke, Fach-
anwaltskommentar Mietrecht, 4. Aufl., § 577a BGB Rn. 21 f.; Lammel, Wohn-
raummietrecht, 3. Aufl.,, § 577a BGB Rn. 18; Beuermann, GE 2008, 1533,
1534).

Dass fur diese Sichtweise kein Raum ist, hat nun auch das Bundesver-
fassungsgericht ausdriicklich bestétigt, indem es unter Bezugnahme auf das

- den Gegenstand des hiesigen Revisionsverfahrens bildende - Urteil des Beru-
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fungsgerichts ausgesprochen hat, dass die Zivilgerichte, sofern die Entschei-
dung des jeweiligen Zivilrechtsstreits davon abhangt, auch zu priifen haben, ob
eine Rechtsverordnung nach § 556d Abs. 2 Satz 1 BGB ("Mietpreisbremse")
oder nach § 558 Abs. 3 Satz 3 BGB (Kappungsgrenzen-Verordnung) den An-
forderungen an die gesetzliche Ermachtigung geniigt und auch im Ubrigen mit
héherrangigem Recht in Einklang steht (vgl. BVerfG, WuM 2015, 475, 476).

2. Dass die gesetzliche Regelung in § 558 Abs. 3 Satz 3 BGB selbst ver-
fassungsrechtlichen Bedenken begegnet und es damit an einer wirksamen Er-
machtigungsgrundlage fur die Kappungsgrenzen-Verordnung des Landes Berlin
fehlt, macht die Revision nicht geltend. Auch der Senat vermag eine Verfas-

sungswidrigkeit dieser Regelung nicht zu erkennen.

a) § 558 Abs. 3 Satz 3 BGB in Verbindung mit Satz 2 verstd3t nicht ge-
gen das Bestimmtheitsgebot des Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG. Danach darf eine
Erméchtigung nicht so unbestimmt sein, dass nicht mehr vorausgesehen wer-
den kann, in welchen Fallen und mit welcher Tendenz von ihr Gebrauch ge-
macht werden wird und welchen Inhalt die aufgrund der Erméachtigung erlasse-
nen Verordnungen haben kénnen (BVerfG, Beschluss vom 21. April 2015
-2 BvR 1322/12, 2 BvR 1989/12, juris Rn. 55 mwN). Gemessen daran sind In-
halt, Zweck und Ausmal der erteilten Ermachtigung hier im Gesetz hinreichend
deutlich bestimmt (vgl. auch BVerfGE 38, 348, 357 ff. zum Verbot der Zweck-
entfremdung von Wohnraum nach Art. 6 § 1 Abs. 1 Mietrechtsverbesserungs-
gesetz [im Folgenden: MRVerbG], sowie BVerfG, NJW 1992, 3031 zur hessi-

schen Mieth6heverordnung).

aa) Der sich schon aus dem Wortlaut der Erméchtigung deutlich erge-
bende Inhalt besteht darin, Mieterhéhungen im Vergleichsmietenverfahren bei
bestehenden Wohnmietverhaltnissen (§ 558 BGB) zeitlich und raumlich be-

grenzt mit einer Kappungsgrenze von 15 % zu versehen und insoweit den Lan-
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desregierungen die Mdéglichkeit zu eréffnen, lenkend in die Entwicklung der Be-
standsmieten einzugreifen, indem sie sich eines bestimmten Mittels bedienen,
namlich der Festlegung von rdaumlichen Gebieten, in denen eine ausreichende
Versorgung der Bevélkerung mit Mietwohnungen zu angemessenen Bedingun-
gen besonders gefahrdet ist (§ 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB).

Auch der Zweck der Ermachtigung ergibt sich unmittelbar aus dem Ge-
setz selbst. Ziel der Absenkung der allgemeinen Kappungsgrenze von 20 %
(§ 558 Abs. 3 Satz 1 BGB) auf 15 % im Falle einer besonderen Gefahrdungsla-
ge ist es, den Anstieg der im Vergleichsmietenverfahren zu ermittelnden Be-
standsmieten zu verlangsamen (vgl. BT-Drucks. 17/11894, S. 23) und so in den
betroffenen Gebieten einer Doppelbelastung der Mieter durch energetische
Modernisierungen und Mieterhéhungen sowie einer drohenden Verdrangung
der Mieter aus ihren bisherigen Wohnungen wegen fiir sie unbezahlbar wer-
dender Mieten entgegenzuwirken (vgl. BT-Drucks. 17/9559, S. 4).

bb) SchlieBlich ist auch das Ausmal} der Erméachtigung dem Gesetz mit
hinreichender Klarheit zu entnehmen. Dem Verordnungsgeber wird die Aufgabe
Ubertragen, den raumlichen (und zeitlichen) Geltungsbereich der Absenkung
der Kappungsgrenze auf 15 % festzulegen und hierzu diejenigen Gemeinden
oder Gemeindeteile zu bestimmen, auf die die im Gesetz (§ 558 Abs. 3
Satz 2 BGB) vorgegebenen Kriterien zutreffen. Dabei kbnnen nach den Vorstel-
lungen des Gesetzgebers zur Ausfiillung der dort verwendeten unbestimmten
Rechtsbegriffe die Gesetzesmaterialien und die Rechtsprechung zu § 577a
Abs. 2 BGB (Kindigungssperre bei Umwandlung von Mietwohnungen in Woh-
nungseigentum) herangezogen werden (BT-Drucks. 17/11894, S. 23). Dass der
Gesetzgeber die Gefahrdungslage nicht weiter konkretisiert hat, etwa durch
eine numerische Quantifizierung (beispielsweise durch Festlegung eines be-

stimmten Verhaltnisses zwischen den vorhandenen Einkommen und den gefor-
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derten Mieten), ist nicht zu beanstanden (BVerfGE 38, 348, 363 [zum Zweck-
entfremdungsverbot nach Art. 6 § 1 Abs. 1 MRVerbG]). Die in Art. 80 Abs. 1
Satz 2 GG angeordnete Bindung des Verordnungsgebers an Inhalt, Zweck und
Ausmal der Erméchtigung soll nicht ausschliefen, dass ihm als einem demo-
kratisch legitimierten und politisch verantwortlichen Staatsorgan ein gewisser
Beurteilungsspielraum fiir sein Eingreifen bleibt (BVerfGE 38, 348, 363).

b) Eine weitergehende Verpflichtung zur Konkretisierung der Vorausset-
zungen einer Absenkung der Kappungsgrenze in Gebieten mit besonderer Ge-
fahrdungslage ist dem Bestimmtheitsgebot des Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG nicht
zu entnehmen. Denn das Erfordernis der Bestimmtheit zwingt den Gesetzgeber
nicht, den Tatbestand mit genau fassbaren Malistdben zu umschreiben
(BVerfGE 78, 205, 212). Der Gesetzgeber ist also grundsatzlich nicht daran
gehindert, unbestimmte Rechtsbegriffe - auch mehrere zugleich - zu verwenden
(st. Rspr.; vgl. BVerfGE 78, 214, 226; 106, 1, 19; 110, 33, 56 f.; 56, 1, 12 f,
BVerfGK 17, 273, 285). An die tatbestandliche Konkretisierung dirfen dabei
keine nach der konkreten Sachlage unerfiillbaren Anforderungen gestellt wer-
den (BVerfGE 56, 1, 12 f.; BVerfGK 17, 273, 285). Es ist insoweit nur zu for-
dern, dass die Betroffenen die Rechtslage erkennen und ihr Verhalten danach
einrichten kénnen (vgl. BVerfGE 78, 205, 212; 84, 133, 149; 87, 234, 263; 102,
254, 337). Dies ist schon dann anzunehmen, wenn sich der Regelungsgehalt
der Norm im Wege der Auslegung der einschldgigen Bestimmung mit Hilfe der
anerkannten Auslegungsmethoden feststellen lasst (st. Rspr.; vgl. BVerfGE
102, 254, 337; 106, 1, 19; 110, 33, 56 f.; 117, 71, 111 f; 131, 88, 118 {.; jeweils
mwN; BGH, Urteil vom 8. April 2013 - AnwZ (Brfg) 54/11, BGHZ 197, 118
Rn. 21 f.). Hierzu kann insbesondere auf den Zweck, den Sinnzusammenhang
und die Vorgeschichte des Gesetzes abgestellt werden (BVerfGE 80, 1, 20 f;
106, 1, 19 mwN).
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So liegen die Dinge hier. Die héchstrichterliche Rechtsprechung hat im
Wege der Auslegung den auch in anderen Vorschriften (Art. 6 § 1 Abs. 1 Satz 1
MRVerbG; § 677a Abs. 2 BGB) verwendeten Begriffen "ausreichende Versor-

gung’,
de Konturen verliehen (vgl. BVerfGE 38, 348, 360; BVerwG, NJW 1983, 2893 f.;
jeweils zu Art. 6 § 1 Abs. 1 Satz 1 MRVerbG). Der Gesetzgeber war vor diesem

angemessene Bedingungen" und "besondere Gefahrdung" hinreichen-

Hintergrund auch nicht gehalten, dem Verordnungsgeber - wie dies bei dem
zwischenzeitlich in Kraft getretenen § 556d Abs. 2 BGB ("Mietpreisbremse" bei
Neuvermietungen) der Fall ist - Indikatoren fiir die Feststellung eines ange-
spannten Wohnungsmarktes aufzuzeigen, zumal die Auswahl geeigneter Krite-
rien in besonderem Male von den jeweiligen regionalen Verhaltnissen abhangt
(vgl. BT-Drucks. 18/3121, S. 43).

c¢) Die durch das Mietrechtsanderungsgesetz vom 11. Marz 2013 (BGBI. |
S. 434) zum 1. Mai 2013 in Kraft getretene Regelung des § 558 Abs. 3 Satz 3 in
Verbindung mit Satz 2 BGB verst63t nicht gegen die in Art. 14 Abs. 1 GG ver-
birgte Eigentumsgarantie (so auch Bub/Treier/Schultz, Handbuch der Ge-
schéfts- und Wohnraummiete, 4. Aufl., Kap Ill. A Rn. 1104).

aa) Die genannte Vorschrift ermachtigt die Landesregierungen, durch
Rechtsverordnung Gemeinden oder Teile von Gemeinden zu bestimmen, in
denen die ausreichende Versorgung der Bevélkerung mit Mietwohnungen zu
angemessenen Bedingungen besonders gefahrdet ist und in denen deshalb bei
Mieterhéhungen im Vergleichsmietenverfahren bei bestehenden Mietverhaltnis-
sen die allgemein giltige Kappungsgrenze fir Mieterhhungen von 20 % auf
15 % herabgesetzt werden kann. Diese Verscharfung der Kappungsgrenze
stellt eine Beeintrachtigung der im Eigentumsrecht wurzelnden Befugnisse dar.
Das durch Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG gewabhrleistete Eigentum ist in seinem

rechtlichen Gehalt durch Privatnitzigkeit und die grundsatzliche Verfigungsbe-



34

35

-16 -

fugnis des Eigentimers Uber den Eigentumsgegenstand gekennzeichnet. Dem
grundrechtlichen Schutz unterliegt danach sowohl das Recht, den Eigentums-
gegenstand selbst zu nutzen und Dritte von Besitz und Nutzung auszuschlie-
Ren, als auch die Freiheit, den Eigentumsgegenstand zu verduRern oder aus
der vertraglichen Uberlassung zur Nutzung durch andere den Ertrag zu ziehen,
der zur finanziellen Grundlage fir eine eigenverantwortliche Lebensgestaltung
beitragt (BVerfGE 79, 292, 304; 101, 54, 74 f.; BVerfG, ZOV 2013, 115, 116).
Grundsatzlich ist damit auch die Befugnis des Eigentimers geschutzt, von ei-

nem Mieter die nach bisheriger Rechtslage erzielbare Miete zu verlangen.

bb) Der in der Herabsetzung der Kappungsgrenze bei Mieterh6hungen
im Vergleichsmietverfahren um 5 % liegende Eingriff in das durch Art. 14
Abs. 1 GG geschitzte Eigentumsrecht des Vermieters stellt jedoch eine zulas-

sige Inhalts- und Schrankenbestimmung gemaR Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG dar.

(1) Die konkrete Reichweite des Schutzes durch die Eigentumsgarantie
ergibt sich aus der Bestimmung von Inhalt und Schranken des Eigentums, die
nach Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG Sache des Gesetzgebers ist (BVerfGE 95, 48,
58; 101, 54, 75). Diesem ist es bei der Neuregelung eines Rechtsgebiets nicht
ausnahmslos verwehrt, auch in bestehende Rechtspositionen umgestaltend
einzugreifen. Die Eigentumsgarantie gebietet nicht, eine einmal ausgestaltete
Rechtsposition fur alle Zukunft ihrem Inhalt nach unangetastet zu lassen
(BVerfGE 83, 201, 212; BVerfG, NVwZ 1998, 725, 726). Bei der Erfullung des
ihm in Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG erteilten Auftrags hat der Gesetzgeber vielmehr
sowohl der verfassungsrechtlich garantierten Rechtsstellung des Eigentimers
als auch dem aus Art. 14 Abs. 2 GG folgenden Gebot einer sozialgerechten
Eigentumsordnung angemessen Rechnung zu tragen. Er hat daher die schutz-

wirdigen Interessen aller Beteiligten in einen gerechten Ausgleich und in ein
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ausgewogenes Verhaltnis zu bringen (vgl. BVerfGE 100, 226, 240; 101, 54, 75;
BVerfG, ZOV 2013, 115, 116 f.).

Die Bindung des Eigentumsgebrauchs an das Wohl der Allgemeinheit
gemal Art. 14 Abs. 2 GG schliel3t die Pflicht zur Rucksichtnahme auf die Be-
lange desjenigen ein, der konkret auf die Nutzung des Eigentumsobjekts ange-
wiesen ist (BVerfGE 37, 132, 140; 38, 348, 370; 52, 1, 32; 68, 361, 368; 101,
54, 75). Daher verlangt das grundgesetzliche Gebot einer am Gemeinwohl ori-
entierten Eigentumsnutzung im Falle der entgeltlichen Uberlassung des Eigen-
tumsgegenstands an einen Dritten auch eine Ricksichtnahme auf die Interes-
sen des Nichteigentimers, der seinerseits der Nutzung des Eigentumsobjekts
zu seiner Freiheitssicherung und verantwortlichen Lebensgestaltung bedarf
(BVerfGE 37, 132, 140; 68, 361, 368; 95, 64, 84). Je mehr das Eigentumsobjekt
in einem sozialen Bezug und in einer sozialen Funktion steht, desto weiter
reicht die Gestaltungsbefugnis des Gesetzgebers bei der Inhalts- und Schran-
kenbestimmung (vgl. nur BVerfGE 50, 290, 340 f.; 68, 361, 368; 95, 64, 84;
101, 54, 75 f.; 100, 226, 241; 102, 1, 17; BVerfG, ZOV 2013, 115, 117). Bei Re-
gelungen, die die Fremdnutzung von Wohnraum betreffen, kommt dem Gesetz-
geber aus diesem Grunde und auch wegen des Umstands, dass sich auf bei-
den Seiten grundrechtliche Positionen gegeniiberstehen - auch das Besitzrecht
des Mieters an der gemieteten Wohnung ist Eigentum im Sinne von Art. 14
Abs. 1 Satz 1 GG (BVerfGE 89, 1, 5 f.; BVerfG, NZM 2011, 479, 480) - ein wei-
ter Gestaltungsspielraum zu (BVerfG, NJW 1992, 1377 einerseits und BVerfGE
91, 294, 310 andererseits). Die Grenzen dieses Gestaltungsspielraums liegen
dabei nicht ein fir alle Mal fest. Veranderungen der wirtschaftlichen und gesell-
schaftlichen Verhaltnisse kdnnen vielmehr zu einer Verschiebung der MalRistabe
fuhren (vgl. BVerfGE 24, 367, 389; 52, 1, 30; 70, 191, 201; 95, 64, 84; 101, 54,
76; 112, 93, 110; BVerfG, ZOV 2013, 115, 117). Der Gesetzgeber ist daher ins-
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besondere befugt, die jeweiligen Verhéaltnisse und Umstande auf dem Woh-
nungsmarkt zu berticksichtigen (BVerfGE 91, 294, 310).

Allerdings hat sich der Gesetzgeber bei der Bestimmung von Inhalt und
Schranken des Eigentums im Einklang mit allen anderen Verfassungsnormen
zu halten (BVerfG, ZOV 2013, 115, 117) und muss insbesondere den Grund-
satz der Verhaltnismafigkeit beachten (vgl. BVerfGE 75, 78, 97 f.; 95, 64, 84;
110, 1, 28). Darliber hinaus ist er an den Gleichheitssatz (Art. 3 Abs. 1 GG) als
Grundrecht und als allgemeines rechtsstaatliches Prinzip bei der inhaltlichen
Festlegung von Eigentiimerbefugnissen und -pflichten gebunden (vgl. BVerfGE
37, 132, 143; 49, 382, 395; 87, 114, 139; 102, 1, 17; BVerfG, ZOV 2013, 115,
117).

(2) Gemessen an diesen Malistédben erweist sich § 558 Abs. 3 Satz 2
und 3 BGB als eine zulassige Inhalts- und Schrankenbestimmung nach Art. 14
Abs. 1 Satz 2 GG.

(a) Die genannte Regelung dient einem legitimen Regelungsziel, namlich
in Gebieten mit besonderer Gefahrdungslage den Anstieg solcher Mieten, die
bislang unter der ortsiiblichen Vergleichsmiete lagen, in bestehenden Wohn-
raummietverhaltnissen zu dampfen (vgl. BT-Drucks. 17/11894, S. 23) und so
die in betroffenen Gebieten lebenden Mieter vor einer moglichen Doppelbelas-
tung durch energetische Modernisierungen und Mieterh6hungen sowie vor ei-
ner drohenden Verdrangung aus ihren bisherigen Wohnungen wegen fir sie
unbezahlbar werdender Mieten zu schitzen (vgl. BT-Drucks. 17/9559, S. 4).
Dieser Regelungszweck liegt im o&ffentlichen Interesse, weil er letztlich darauf
ausgerichtet ist, die vertragstreuen Mieter faktisch vor einem (unverschuldeten)
Verlust ihrer Wohnung und damit ihres Lebensmittelpunkts (vgl. dazu BVerfGE
68, 361, 370; 79, 292, 302) zu bewahren.
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(b) Das zum 1. Mai 2013 in Kraft getretene Mietrechtsanderungsgesetz
fuhrt zu einem angemessenen, auch die Belange der Vermieter hinreichend
bertcksichtigenden und damit dem VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz geniigenden

Interessenausgleich.

(aa) Die durch § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB erfolgte Herabsetzung der
Kappungsgrenze bei Mieterhéhungen im Vergleichsmietenverfahren ist ersicht-
lich geeignet, den beschriebenen Gesetzeszweck zu erfillen. Ein Mittel ist be-
reits dann geeignet im verfassungsrechtlichen Sinne, wenn mit seiner Hilfe der
gewinschte Erfolg erreicht werden kann, wobei die (abstrakte) Moglichkeit der
Zweckerreichung genigt (st. Rspr.; vgl. BVerfGE 63, 88, 115; 67, 1567, 175;
103, 293, 307; 115, 276, 308). Bei der Einschitzung der Frage der Geeignetheit
verfugt der Gesetzgeber Gber einen (weiten) Beurteilungs- und Prognosespiel-
raum (vgl. BVerfGE 103, 293, 307; 105, 17, 34; 110, 141, 157; 115, 276, 308,
BVerfG, NVwZ 2004, 975). Ihm obliegt die Einschatzung der Lage und der zu-
kiinftigen Entwicklung sowie der Zwecktauglichkeit (BVerfGE 105, 17, 34,
vgl. BVerfGE 30, 250, 262 f.; 50, 57, 102). Diese darf nur darauf Uberprift wer-
den, ob sie "objektiv tauglich oder ungeeignet" beziehungsweise "schlechthin
ungeeignet” war (BVerfGE 47, 109, 117; 61, 291, 313 f,; vgl. auch BVerfGE 39,
210, 230). Das wiederum darf nur verneint werden, wenn bei Ausschépfung
aller Erkenntnismdéglichkeiten im Zeitpunkt des Erlasses des Gesetzes eindeu-
tig die Zweckuntauglichkeit der MaRnahme festgestellt werden kénnte
(BVerfGE 39, 210, 230).

Gemessen daran besteht an der Geeignetheit der gewahlten Ma3nahme
kein Zweifel. Denn mit ihrer Hilfe kann das angestrebte Ziel der Dampfung ei-
nes zu raschen Anstiegs der Bestandsmieten im Interesse des Erhalts der

Mietwohnung fir den Mieter zumindest geférdert werden.
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(bb) Die Absenkung der Kappungsgrenze in Gebieten, in denen eine
ausreichende Versorgung der Bevolkerung mit Mietwohnungen zu angemesse-
nen Bedingungen besonders gefdhrdet ist, ist zur Erreichung des angestrebten
Ziels auch erforderlich. Eine Malinahme ist erforderlich, wenn der Gesetzgeber
nicht ein anderes, gleich wirksames, aber das Grundrecht nicht oder doch we-
niger fuhlbar einschrankendes Mittel hatte wahlen kénnen (BVerfGE 30, 292,
316; 39, 210, 230; 63, 88, 115; 67, 157, 176). Ebenso wie bei der Frage der
Geeignetheit steht dem Gesetzgeber auch bei der Einschatzung der Erforder-
lichkeit des Regelungsvorhabens ein (weiter) Beurteilungs- und Prognosespiel-
raum zu (BVerfGE 102, 197, 218; 110, 141, 157; 115, 276, 309; BVerfGK 14,
328, 334). Die Erforderlichkeit einer gesetzlichen Regelung kann grundsatzlich
nur dann von Verfassungs wegen verneint werden, wenn sich eindeutig feststel-
len lasst, dass fir die Erreichung des verfolgten Zwecks andere, weniger ein-
schneidende Mittel zur Verfiigung stehen (BVerfGE 39, 210, 231 mwN; 53, 135,
145; 77, 84, 109). Es muss also nach den dem Gesetzgeber bekannten Tatsa-
chen und im Hinblick auf die bisher gemachten Erfahrungen eindeutig feststell-
bar sein, dass der als Alternative in Betracht kommende Eingriff geringerer In-
tensitat den angestrebten Zweck sachlich gleichwertig erreicht (vgl. BVerfGE
102, 197, 218; 105, 17, 36; 115, 276, 309; BVerfG, ZOV 2013, 115, 117).

Eine solche Fallgestaltung ist vorliegend nicht gegeben. Es ist kein mil-
deres gesetzgeberisches Mittel ersichtlich, mit dem die angestrebte (rasche)
Verlangsamung des Anstiegs der Bestandsmieten und der damit beabsichtigte
Schutz der Mieter vor einer Doppelbelastung durch energetische Modernisie-
rungen und Mieterh6hungen sowie einer drohenden Verdrdngung aus ihren
bisherigen Wohnungen wegen fiur sie unbezahlbar werdender Mieten erreicht
werden kénnte. Denn der Gesetzgeber hat sich fir einen Eingriff geringer In-
tensitat entschieden. Er hat die Absenkung der Kappungsgrenze in § 558

Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB - anders als in friheren Fallen (Einfihrung einer Kap-
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pungsgrenze von 30 % durch die ab 1. Januar 1983 geltende Neufassung des
§ 2 Abs. 1 MHRG [BGBI. 1 1982 S. 1912], vgl. hierzu BVerfGE 71, 230 ff.; Her-
absetzung der Kappungsgrenze auf 20 % durch das 4. Mietrechtsdnderungsge-
setz vom 21. Juli 1993 [BGBI. | S. 1257]) - nicht flichendeckend fir das gesam-
te Bundesgebiet eingefiihrt, sondern beschrankt auf die von den Landesregie-
rungen festzulegenden Gebiete, in denen eine Versorgung der Bevélkerung mit
Wohnraum zu angemessenen Bedingungen besonders gefahrdet ist. Zudem
hat er sich auf eine Reduzierung der Kappungsgrenze um 5 % beschrankt. Fer-
ner hat er diese Absenkung mit einer zeitlichen Befristung versehen, denn die
Landesregierungen sind lediglich befugt, Verordnungen fir einen Zeitraum von
bis zu funf Jahren zu erlassen. Diese Frist liegt deutlich unter der fur Verord-
nungen Uber Kiindigungssperrfristen bei der Veraullerung von in Wohnungsei-
gentum umgewandelten Mietwohnungen (§ 577a Abs. 2 Satz 1 und 2 BGB)
vorgesehenen Hoéchstfrist von zehn Jahren. Damit hat der Gesetzgeber den
Eingriff in das Eigentum der Vermieter in dreifacher Weise, namlich rdumlich,
zeitlich und betragsmafig, abgemildert und davon abgesehen, eine allgemeine

und unbefristete Reduzierung der Kappungsgrenze vorzunehmen.

(cc) Die in § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB getroffene Regelung stellt
schlieBlich auch eine im Verhdltnis zu dem angestrebten Zweck angemessene

MafRnahme dar.

(aaa) Fir die Prifung der VerhaltnismaRigkeit im engeren Sinne sind zu-
nachst die Intensitat sowie die Schwere und Tragweite einer Eigentumsbeein-
trachtigung von Bedeutung, die wiederum in hohem Malie davon mitbestimmt
werden, ob ein Eingriff in die eigentumsrechtlichen Zuordnungsverhaltnisse und
die Substanz des Eigentums vorliegt, also die Bestandsgarantie des Art. 14
Abs. 1 Satz 1 GG berihrt ist (BVerfG, ZOV 2013, 115, 117). Die Absenkung der

Kappungsgrenzen fiir die Erhéhung von Bestandsmieten im Vergleichsmieten-
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verfahren lasst die Zuordnung der Eigentumsverhaltnisse jedoch unberiihrt und
stellt auch keinen Eingriff in die Substanz des Eigentums dar. Sie regelt ledig-
lich die Begrenzung zukunftiger Ertrdge aus der Vermietung von Wohnraum
(vgl. BVerfGE 71, 230, 250). Die Bestandsgarantie des Art. 14 Abs. 1 Satz 1
GG wird aber nicht schon dadurch in Frage gestellt, dass nicht die hdchstmdgli-
che Rendite aus dem Eigentumsobjekt (BVerfGE 71, 230, 250, 253; BVerfG,
NJW 1992, 3031; vgl. auch BVerfGE 38, 348, 371; 91, 294, 310; 100, 226,
242 f.) oder nicht die Marktmiete ohne jede Verzégerung und in voller Hohe er-
zielt werden kann (BVerfG, NJW 1992, 1377).

Ein unverhéltnismaiger Eingriff und damit eine Verletzung von Art. 14
Abs. 1 Satz 1 GG waére nur dann anzunehmen, wenn die Vermietung von
Wohnraum auch bei voller Ausschopfung der Kappungsgrenze nach § 558
Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB im Ergebnis zu Verlusten fiithren, also die Wirtschaft-
lichkeit der Vermietung ernsthaft in Frage stellen wiirde (vgl. BVerfGE 71, 230,
250; 91, 294, 310; BVerfG, NJW 1992, 1377, 1378; 1992, 3031; BVerfG, Be-
schluss vom 12. Oktober 2000 - 2 BvR 2306/97, juris Rn. 2; Senatsurteil vom
28. April 2004 - VIII ZR 178/03, NZM 2004, 545 unter Il 3). Dafir ist nichts er-
sichtlich (vgl. auch BayVerfGH, ZMR 2015, 676, 677). Dass solche Auswirkun-

gen konkret zu befurchten stehen, macht auch die Revision nicht geltend.

(bbb) Die Angemessenheit der Regelung in § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3
BGB ist auch nicht deswegen zu beanstanden, weil sie auf eine einseitige Be-
vorzugung der Mieter ausgerichtet ware, die mit den verfassungsrechtlichen
Vorstellungen eines sozialgebundenen Privateigentums nicht in Einklang stin-
de (vgl. BVerfGE 37, 132, 141, 68, 361, 371; 71, 230, 247 ff.; 89, 1, 9; BVerfG,
NJW 1992, 3031).

Die in § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB geregelten Abweichungen von der

allgemeinen Kappungsgrenze in Héhe von 20 % gehen auf einen Kompromiss-
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vorschlag des Rechtsausschusses des Bundestages zuriick (vgl. BT-Drucks.
17/11894, S. 21, 23); die Fraktionen der SPD und des Biundnis 90/Die Grunen
hatten urspriinglich eine raumlich und zeitlich unbeschrankte Verringerung der
Kappungsgrenze des § 558 Abs. 3 Satz 1 BGB auf 15 % gefordert (BT-Drucks.
17/9559, S. 4 f.; 17/10120, S. 3, 5). Jedenfalls durch die raumliche, zeitliche
und betragsmaRige Begrenzung der Reichweite der Sonderregelungen des
§ 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB wurde, obwohl die Absenkung der Kappungs-
grenze fur sich betrachtet allein die Rechtsposition der Mieter starkt, auch den
Interessen der Vermieter hinreichend Rechnung getragen (vgl. auch BVerfG,
NJW 1992, 3031).

Weiter ist zu berlcksichtigen, dass die Absenkung der Kappungsgrenze
auf 15 % Bestandteil eines umfangreichen Reformpakets war, bei dem die
Rechtsposition des Vermieters an anderen Stellen, vor allem bei der energeti-
schen Modernisierung (etwa Ausschluss eines Minderungsrechts des Mieters
fur drei Monate gemaR § 536 Abs. 1a BGB; Ausschlussfrist fir den Harteein-
wand des Mieters nach § 555d Abs. 3, 4 BGB) und bei einer darauf gestiitzten
Mieterh6éhung nach § 559 BGB (Ausschluss des Harteeinwands des Mieters
nach § 559 Abs. 5 Satz 1 BGB), verbessert wurde. Gerade fur diese dem Ver-
mieter glnstigen MaRnahmen sollte die Herabsetzung der Kappungsgrenze um
5 % ausweislich der Gesetzesmaterialien einen Ausgleich bieten (vgl. BT-
Drucks. 17/9559, S. 4). Die Neuregelung des § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB
beruht mithin bei einer Gesamtbetrachtung auf einer im Rahmen des Art. 14
GG vorgenommenen Abwagung der Interessen des Vermieters an einer ange-
messenen wirtschaftlichen Verwertung seines Eigentums und den Interessen
des Mieters, vor UbermafBigen und méglicherweise zum Verlust seines Le-
bensmittelpunkts fUhrenden Mieterhéhungen geschiitzt zu sein (vgl. hierzu auch
BVerfGE 71, 230, 247 ff.).
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(c) Der Inhalts- und Schrankenbestimmung des § 558 Abs.3 Satz 2
und 3 BGB haftet auch keine gleichheitswidrige Ausgestaltung (Art. 3
Abs. 1 GG) an.

(aa) Im Schrifttum wird zwar teilweise die Auffassung vertreten, es liege
eine ungerechtfertigte Benachteiligung des Vermieters in einem bestehenden
Mietverhaltnis vor, weil der Gesetzgeber mit dem Mietrechtsdnderungsgesetz
vom 11. Marz 2013 bei Neuvertragsmieten keine entsprechende Beschrankung
eingefuhrt und daher der Abstand zwischen Bestandsmieten lang laufender
Mietverhaltnisse und Neuvertragsmieten in Ballungszentren nicht nur immer
gréRer werde, sondern schlieBlich vom Vermieter nicht mehr aufgeholt werden
kénne (Schmidt-Futterer/Borstinghaus, Mietrecht, 12. Aufl., § 558 BGB Rn. 148
mwN). Damit wird sinngemaf eine Verletzung des allgemeinen Gleichbehand-
lungsgrundsatzes (Art. 3 Abs. 1 GG) geltend gemacht. Zwischenzeitlich ist al-
lerdings durch das Mietrechtsnovellierungsgesetz vom 21. April 2015 (BGBI. |
S. 610) fur die Wiedervermietung von Bestandswohnungen (Neuvertragsmie-
ten) eine Beschrénkung dahin eingefiihrt worden, dass die Miete zu Beginn des
Mietverhaltnisses in Gebieten eines angespannten Wohnungsmarkts grund-
satzlich die ortslibliche Vergleichsmiete nur um héchstens 10 % Ubersteigen
darf (§ 556d Abs. 1 BGB).

(bb) Die vom Schrifttum erhobenen verfassungsrechtlichen Bedenken
greifen unabhangig von dieser Entwicklung nicht durch. Der allgemeine Gleich-
heitssatz (Art. 3 Abs. 1 GG) gebietet es, alle Menschen vor dem Gesetz gleich
zu behandeln; dem Gesetzgeber ist damit aber nicht jede Differenzierung ver-
wehrt (BVerfGE 118, 1, 26; BVerfG, NJW 2014, 139). Differenzierungen bediir-
fen allerdings stets der Rechtfertigung durch Sachgriinde, die dem Differenzie-
rungsziel und dem Ausmal} der Ungleichbehandlung angemessen sind (vgl.
BVerfGE 75, 108, 157; 93, 319, 348 f.; 107, 27, 46; 126, 400, 416; 129, 49,
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68 f.). Je nach Regelungsgegenstand und Differenzierungsmerkmalen ergeben
sich unterschiedliche Grenzen fiir den Gesetzgeber, die vom bloRRen Willkiirver-
bot bis zu einer strengen Bindung an VerhaltnismaRigkeitserfordernisse reichen
(BVerfGE 117, 1, 30; 126, 400, 416; 129, 49, 68; BVerfG, NJW 2014, 139, 140).

(aaa) Bei der Ungleichbehandlung von Personengruppen unterliegt der
Gesetzgeber regelmafig einer strengen Bindung. Das gilt auch dann, wenn
eine Ungleichbehandlung von Sachverhalten mittelbar eine Ungleichbehand-
lung von Personengruppen bewirkt (BVerfGE 95, 267, 316; 118, 1, 26). Es ist
dann im Einzelnen nachzuprifen, ob fir die vorgesehene Differenzierung
Griinde von solcher Art und solchem Gewicht bestehen, dass sie die unglei-
chen Rechtsfolgen rechtfertigen kénnen (vgl. BVerfGE 110, 141, 167; 110, 274,
291; 118, 1, 26). Aulderhalb des Verbots einer ungerechtfertigten Verschieden-
behandlung mehrerer Personengruppen lasst der Gleichheitssatz dem Gesetz-
geber dagegen weitgehende Freiheit, Lebenssachverhalte und das Verhalten
von Personen entsprechend dem Regelungszusammenhang verschieden zu
behandeln. Es ist dann grundsatzlich Sache des Betroffenen, sich auf diese
Regelung einzustellen und nachteiligen Auswirkungen durch eigenes Verhalten
zu begegnen (BVerfGE 55, 72, 89; 60, 329, 346). Allerdings wird auch hier die
Gestaltungsbefugnis des Gesetzgebers durch das Willkirverbot begrenzt; sie
endet dort, wo die ungleiche Behandlung der geregelten Sachverhalte nicht
mehr mit einer am Gerechtigkeitsgedanken orientierten Betrachtungsweise ver-
einbar ist, wo also ein einleuchtender Grund fiir die gesetzliche Differenzierung
fehlt und damit die Unsachlichkeit evident ist (BVerfGE 9, 334, 337; 55, 72, 90;
60, 329, 346 f.; 95, 267, 317).

(bbb) Im vorliegenden Fall sind durch § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB
nicht mehrere Personengruppen betroffen, die ungleich behandelt werden.

Vielmehr werden lediglich unterschiedliche mietrechtliche Sachverhalte ver-
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schieden bewertet (vgl. auch BVerfGE 118, 1, 26), namlich die Mieterhéhung in
laufenden Mietverhaltnissen, bei denen die schon seit langem bestehende
Kappungsgrenze nun bei besonderen Gefahrdungslagen zeitlich beschrankt um
5 % gesenkt werden kann, und die davon zu unterscheidende - von dem Miet-
rechtsdnderungsgesetz vom 11. Marz 2013 nicht betroffene - erstmalige Ver-
einbarung der Miete im Falle einer Wiedervermietung. Es hat daher nur eine
Prifung am Mafdstab des Willkiirverbots zu erfolgen (vgl. BVerfGE 55, 72, 89;
60, 329, 346 f.; 118, 1, 26 f.).

Insoweit reichen die im Zusammenhang mit der Prufung des Art. 14
Abs. 1 GG zu betrachtenden Ziele des Gesetzgebers, also die mit § 558 Abs. 3
Satz 2 und 3 BGB bezweckte Dampfung des Anstiegs der Bestandsmieten in
Gebieten mit besonderer Gefahrdungslage, die - wie bereits mehrfach ausge-
fuhrt - wiederum dazu dienen soll, die Mieter vor einem Auszug aus der fir sie
infolge von Mieterhéhungen finanziell untragbar gewordenen Wohnung zu be-
wahren (vgl. BT-Drucks. 17/9559, S. 4), als sachliche Griinde fiir die vorgese-
hene Ungleichbehandlung der genannten Sachverhalte aus. Diese Zielsetzung
unterscheidet sich in wesentlichen Punkten von dem Zweck, der mit der - durch
das Mietrechtsnovellierungsgesetz vom 21. April 2015 erstmals eingefiihrten -
Deckelung bei der Festlegung der Miete im Falle der Wiedervermietung einer
frei gewordenen Wohnung verfolgt wurde. Bei dieser Deckelung geht es gerade
nicht darum, dem Mieter seine bisherige Wohnung zu erhalten, sondern viel-
mehr darum, einer "Gentrifizierung" entgegenzuwirken und sicherzustellen,
dass die Bevdlkerung (einschlielich einkommensschwacherer Haushalte) im
Falle der Wohnungssuche auch in einem angespannten Wohnungsmarkt (vgl.
§ 556d Abs. 2 BGB) bezahlbare Mietwohnungen in ihrem bisherigen Wohnvier-
tel findet (vgl. BT-Drucks. 18/3121, S. 1, 11, 19). Der Gesetzgeber des Miet-

rechtsdnderungsgesetzes vom 11. Marz 2013 war daher nicht aus Gleichbe-
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handlungsgriinden gehalten, fiir einen annahernden Gleichlauf der Entwicklung

von Bestands- und Neuvertragsmieten zu sorgen.

(cc) Eine sachlich nicht gerechtfertigte Ungleichbehandlung liegt schliel3-
lich - anders als die Revision im Zusammenhang mit der Kappungsgrenzen-
Verordnung des Landes Berlin sinngemal geltend macht - auch nicht darin be-
griindet, dass die in § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB vorgesehene Verscharfung
der Kappungsgrenze bei Mieterhéhungen im Vergleichsmietenverfahren digje-
nigen Vermieter harter trifft, die die Mieterhdhungsmaoglichkeiten vor Inkrafttre-
ten dieser Regelung noch nicht ausgeschépft hatten. Bei der gesetzlichen Neu-
regelung von Lebenssachverhalten ist es grundsatzlich Sache des Betroffenen,
sich hierauf einzustellen und daraus folgenden nachteiligen Auswirkungen
durch eigenes Verhalten zu begegnen (BVerfGE 55, 72, 89; 60, 329, 346). Das
Vertrauen des Betroffenen auf das unveranderte Fortbestehen einer derzeit fur
ihn glinstigen Rechtslage ist insbesondere auf dem sozialpolitisch umstrittenen
und von haufigen Gesetzesanderungen gepragten Gebiet des sozialen Miet-
rechts nicht schutzwiirdig (BVerfGE 71, 230, 252). Der Gesetzgeber war also
nicht gehalten, fur die Absenkung der Kappungsgrenze eine (langere) Uber-
gangsregelung zu schaffen, zumal er aufgrund der Entwicklungen insbesondere
in Ballungszentren dringenden Regelungsbedarf gesehen hat (BT-Drucks.
17/9559, S. 4) und ihm auch hinsichtlich der Frage, ob Ubergangsregelungen
zu schaffen sind, ein Gestaltungsspielraum zukommt (BVerfG, NJW 1994,
1718; Senatsurteil vom 28. April 2004 - VIII ZR 178/03, NZM 2004, 545 unter I
3). SchlieBlich sind im Streitfall auch keine Gesichtspunkte ersichtlich, die den
Klager daran hatten hindern kénnen, sein Mieterhéhungsverlangen rechtzeitig
vor dem Inkrafttreten des § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB (und der darauf ge-

stitzten Kappungsgrenzen-Verordnung des Landes Berlin) geltend zu machen.
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d) Auch eine Verletzung der durch Art. 2 Abs. 1 GG geschiitzten Ver-
tragsfreiheit liegt - anders als dies die Revision gerichtet gegen die Kappungs-
grenzen-Verordnung selbst vorbringt - nicht vor. Diese ware erst dann verletzt,
wenn die Regelung des § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB insgesamt zu einer
strukturellen Unterlegenheit des Vermieters flihren und die wirtschaftlichen Fol-
gen fir den Vermieter ungewéhnlich belastend waren (BVerfGE 89, 214, 232).
Eine solche Stérung des Verhandlungsgleichgewichts ist nicht gegeben
(BayVerfGH, ZMR 2015, 676, 678). Durch das Mietrechtsanderungsgesetz vom
11. Marz 2013 wird lediglich in ausgewiesenen Gebieten die Obergrenze fur
eine Mieterh6hung im Vergleichsmietenverfahren um 5 % abgesenkt, wobei
dem Vermieter durch dasselbe Gesetz Vorteile bei der Durchfuhrung einer
energetischen Modernisierung und einer hierauf gestitzten Mieterhéhung ge-
wahrt werden. Zudem geniel3t die Erwartung des Vermieters, die héchstmdgli-
che Rendite zu erzielen, keinen verfassungsrechtlichen Schutz (BayVerfGH,
ZMR 2015, 676, 678).

3. Die Kappungsgrenzen-Verordnung des Landes Berlin vom 7. Mai
2013 (GVBI. S. 128) ist von der gesetzlichen Ermachtigung gedeckt.

a) Der Senat von Berlin war als durch § 558 Abs. 3 Satz 3 BGB erméach-
tigte Landesregierung (vgl. Art. 80 Abs. 1 Satz 1 GG) zustandig fir den Erlass
der genannten Rechtsverordnung. Die Rechtsgrundlage fir die Erméachtigung
ist, wie dies in Art. 80 Abs. 1 Satz 3 GG verlangt wird (vgl. hierzu eingehend
BVerfGE 101, 1, 41 ff.), in der Verordnung angegeben.

b) Die Kappungsgrenzen-Verordnung des Landes Berlin hélt sich im
Rahmen der durch die Erméachtigung in § 558 Abs. 3 Satz 3 BGB an den Ver-

ordnungsgeber delegierten Rechtssetzungsmacht.
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aa) Der Bundesgesetzgeber hat, wie nachfolgend naher darzulegen sein
wird, den Landesregierungen in mehrfacher Hinsicht einen Beurteilungsspiel-
raum eingerdumt. Dieser ist von den Fachgerichten nur beschrankt Uberprifbar,
denn die fachgerichtliche Kontrolle kann nicht weiter reichen als die materiell-
rechtliche Bindung des Verordnungsgebers an die gesetzgeberische Entschei-
dung. Sie endet daher dort, wo das materielle Recht in verfassungsrechtlich
unbedenklicher Weise das Entscheidungsverhalten nicht vollstandig determi-
niert, sondern dem Entscheider einen Einschatzungs- und Auswabhlspielraum
belasst (vgl. BVerfGE 88, 40, 56, 61; 103, 142, 156 f.; 116, 1, 18; BVerwGE
131, 41, 47 f.; BGH, Beschlisse vom 21. Januar 2014 - EnVR 12/12, EnNWZ
2014, 378 Rn. 25; vom 22. Juli 2014 - EnVR 59/12, ZNER 2014, 469 Rn. 23).

Dabei ist zu unterscheiden zwischen der Ausiibung von Beurteilungs-
spielrdaumen, die der Gesetzgeber Verwaltungsbehdrden belasst (zum diesbe-
zuglichen Prufungsmalstab vgl. BVerfGK 16, 418, 435 f.; BGH, Beschlusse
vom 21. Januar 2014 - EnVR 12/12, EnWZ 2014, 378 Rn. 27; vom 22. Juli 2014
- EnVR 59/12, ZNER 2014, 469 Rn. 25), und den Spielrdumen, die er dem Ver-
ordnungsgeber als einem demokratisch legitimierten und politisch verantwortli-
chen Staatsorgan (vgl. BVerfGE 38, 348, 363) im Rahmen der (teilweisen) De-
legierung seiner Rechtsetzungsmacht einrdumt. Es liegt in der Natur der Sache,
dass dem Verordnungsgeber regelmalig ein politischer Beurteilungs- und Ge-
staltungsspielraum gewahrt wird. Innerhalb dieses Spielraums diurfen die Ge-
richte nicht ihr - auf Rechtserkenntnis ausgerichtetes - Urteil an die Stelle der
politischen oder wirtschaftlichen Wertungen und Entscheidungen des Verord-
nungsgebers setzen (vgl. BVerfGE 45, 142, 162; 53, 1, 21). Sie dirfen insoweit
nur prufen, ob die getroffene Mallnahme den Rahmen der Zweckbindung der
gesetzlichen Erméachtigung Gberschreitet (vgl. BVerfGE 45, 142, 162).
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So liegen die Dinge auch bei der Erméachtigung zum Erlass einer Kap-
pungsgrenzen-Verordnung, zu deren Auslegung nach dem Willen des Gesetz-
gebers auf §577a Abs. 2 BGB zuriickgegriffen werden soll (BT-Drucks.
17/11894, S. 23), der wiederum aus § 564b Abs. 2 Nr. 2 Satz 3 und 4 BGB aF
hervorgegangen ist (BT-Drucks. 14/4553, S. 72 f.). In den Gesetzesmaterialien
zu der letztgenannten Vorschrift ist ausdricklich festgehalten, dem Verord-
nungsgeber stehe "bei der Einschatzung der gegenwartigen und kinftigen
Wohnraumversorgungslage ein Beurteilungsspielraum zu" (BT-Drucks.
11/6374, S. 6). Weiter heiflt es dort: "Die Ubertragung des Bestimmungsrechts
auf die Lander stellt sicher, dass die Abgrenzung der Gebiete den jeweiligen
ortlichen Bedurfnissen gerecht wird"; zudem werde durch das Erfordernis einer
"ausdricklichen, jedermann zuganglichen und verbindlichen Gebietsbestim-
mung" die fur die Mietvertragsparteien "unverzichtbare Rechtssicherheit ge-
wahrleistet” (BT-Drucks. 11/6374, S. 6). Daraus lasst sich beziglich der 6rtli-
chen Gegebenheiten ein weiter wohnungsmarkt- und sozialpolitischer Beurtei-
lungs- und Einschatzungsspielraum des Verordnungsgebers ableiten, der auch
im Rahmen der nachfolgend anzustellenden gerichtlichen Kontrolle zu beachten

ist.

Von dem beschriebenen - vom Gesetzgeber gewahrten - Beurteilungs-
spielraum und der fachgerichtlichen Kontrolle seiner Einhaltung zu unterschei-
den sind die - von der Revision nicht immer getrennt betrachteten - Fragen, ob
dem Verordnungsgeber auch beziglich der von ihm in einen angemessenen
Ausgleich zu bringenden grundrechtlichen Positionen von Vermieter und Mieter
(Art. 14 Abs. 1, 2 GG; Beachtung des VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes und des
Grundsatzes der Gleichbehandlung) ein Beurteilungs- und Prognosespielraum
zusteht und nach welchen Maf3staben dieser zu Uberpriifen ist. Diese Gesichts-
punkte sind im Rahmen der Prifung der VerfassungsmaBigkeit der Kappungs-

grenzen-Verordnung zu erértern (dazu unter 4).
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bb) Der Gesetzgeber macht dem Verordnungsgeber lber die in § 558
Abs. 3 Satz 2 BGB aufgestellten Kriterien, der zeitlichen Befristung einer Ver-
ordnung auf héchstens funf Jahre und der Forderung, dass als Gebiete im Sin-
ne von Satz 2 nur (politische) Gemeinden oder Teile hiervon ausgewiesen wer-
den kénnen, hinaus keine weiteren Vorgaben. Die weiteren Entscheidungen hat
er mit Ricksicht auf die Heterogenitat der Mietwohnungsmarkte in der Bundes-
republik Deutschland den sachnéheren Landesregierungen uUberlassen (vgl.
hierzu BT-Drucks. 18/3121, S. 28 [zu dem § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB
nachgebildeten § 556d Abs. 2 Satz 1 BGB]). Diesen wird dabei ein anhand der
ortlichen Gegebenheiten auszufillender wohnungsmarkt- und sozialpolitischer
Beurteilungsspielraum sowohl hinsichtlich der Festlegung der relevanten Gebie-
te nebst der Auswahl der Bezugsebene (gesamte Gemeinde oder Teile hiervon)
als auch des zeitlichen Geltungsbereichs der Verordnung und der Auswahl der
fir die Ermittlung der erforderlichen Daten geeigneten Methodik eingeraumt,

wobel ihnen teilweise auch prognostische Entscheidungen abverlangt werden.

(1) Die Einrdumung eines solchen Beurteilungsspielraums ergibt sich
nicht nur aus der Verwendung wertungsabhangiger und damit auszufillender
Rechtsbegriffe in § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB, sondern auch aus den Ge-

setzesmaterialien und der Entstehungsgeschichte der Norm.

(a) Die genannte Vorschrift geht zuriick auf eine Empfehlung des
Rechtsausschusses des Bundestages, der sie strukturell dem in seinen Krite-
rien wortgleichen § 577a Abs. 2 BGB nachgebildet und insoweit ausgefiihrt hat,
diese Bestimmung kénne zur Auslegung des § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB
herangezogen werden (BT-Drucks. 17/11894, S. 23). § 577a Abs. 2 BGB ist
seinerseits hervorgegangen (vgl. BT-Drucks. 14/4553, S. 72 f.) aus den in ihren
Tatbestandsvoraussetzungen ebenfalls mit § 577a Abs. 2 BGB und § 558
Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB identischen Regelungen des § 564b Abs. 2 Nr. 2
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Satz 3 und 4 BGB aF und des Gesetzes liber eine Sozialklausel in Gebieten mit
gefahrdeter Wohnversorgung (Art. 14 des Gesetzes zur Erleichterung von In-
vestitionen und der Ausweisung und Bereitstellung von Wohnbauland vom
22. April 1993, BGBI. | 466, 487). In den Gesetzesmaterialien zu § 564b Abs. 2
Nr. 2 Satz 3 und 4 BGB aF wurde, wie oben ausgefuhrt, ausdriicklich klarge-
stellt, dass dem Landesverordnungsgeber "bei der Einschatzung der gegenwar-
tigen und kinftigen Wohnraumversorgungslage ein Beurteilungsspielraum" zu-
steht (BT-Drucks. 11/6374, S. 6).

Diesem Beurteilungsspielraum sollte zundchst durch die §§ 5a, 16
WoBindG nachempfundene Formulierung "Gebiete mit erhéhtem Wohnbedarf"
Rechnung getragen werden (BT-Drucks. 11/6374, S. 6). Auf Vorschlag des
Rechtsausschusses des Bundestages (BT-Drucks. 11/7258, S. 4, 6 f.), der sich
seinerseits den Empfehlungen des mitberatenden Ausschusses fur Raumord-
nung, Bauwesen und Stadtebau angeschlossen hatte (BT-Drucks. 11/7258,
S. 6 f.), wurden stattdessen die ausdrucklich der bundesgesetzlichen Erméchti-
gung fur Zweckentfremdungsverordnungen der Lander (Art. 6 § 1 Abs. 1 Satz 1
MRVerbG, BGBI. | 1971 S. 1745) entlehnten Begriffe der "besonderen Gefahr-
dung der ausreichenden Versorgung der Bevoélkerung mit Mietwohnungen™
verwendet (vgl. Kurzprotokoll der 71. Sitzung des Ausschusses fir Raumord-
nung, Bauwesen und Stadtebau vom 9. Mai 1990, S. 27 mit Anlage 5; Kurzpro-
tokoll der 72. Sitzung des vorgenannten Ausschusses vom 16. Mai 1990, S. 16
mit Anlage 11; Kurzprotokoll der 73. Sitzung dieses Ausschusses vom 17. Mai
1990, S. 18 mit Anlage 15; samtlich 11. Wahlperiode - 2450). Durch die neue
Formulierung anderte sich an der Einraumung eines Beurteilungsspielraums fir
den Verordnungsgeber nichts. Denn auch Art. 6 § 1 Abs. 1 Satz 1 MRVerbG,
dem § 564b Abs. 2 Satz 3 und 4 BGB aF nachgebildet war, raumte den Lan-
desregierungen als demokratisch legitimierten und politisch verantwortlichen

Staatsorganen bei der Festlegung der betroffenen Gemeinden eine "nicht ganz
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unerhebliche Bandbreite der Beurteilung” beziehungsweise "einen gewissen
Beurteilungsspielraum” ein (BVerfGE 38, 348, 360 f., 363; so auch BVerfG, Be-
schluss vom 5. Oktober 1984 - 1 BvR 701/83, S. 2, nicht verdffentlicht).

(b) Bei der Ausilbung seines Beurteilungsspielraums hat sich der Ver-
ordnungsgeber zunachst an der Auslegung der Kriterien "ausreichende Versor-
gung der Bevoélkerung mit Mietwohnungen zu angemessenen Bedingungen ist
besonders gefahrdet" durch die héchstrichterliche Rechtsprechung zu orientie-
ren, denn die Auslegung generell-abstrakter Rechtsnormen und der in ihnen
enthaltenen unbestimmten Rechtsbegriffe ist eine originare Funktion der recht-
sprechenden Gewalt (vgl. BVerfGK 16, 418, 435). Die hochstrichterliche Recht-
sprechung hat sich zwar - soweit ersichtlich - bislang nicht mit der Auslegung
der Regelungen in § 558 Abs. 3 Satz 2 BGB, § 577a Abs. 2 BGB oder § 564b
Abs. 2 Nr. 2 Satz 3 und 4 BGB aF befasst. Da die Vorschrift des § 558 Abs. 3
Satz 2 und 3 BGB aber letztlich auf die im Wesentlichen wortgleiche Erméachti-
gung in Art. 6 § 1 Abs. 1 Satz 1 MRVerbG zuriickgeht und - ebenso wie diese
(vgl. BT-Drucks. V1/2564, S. 4) - dem Schutz des Mieters vor den Auswirkungen
einer Mangellage dient, kann jedoch, trotz der im Konkreten unterschiedlichen
Zielsetzungen der beiden Regelungen (Dampfung des Anstiegs der Bestands-
mieten zum Zwecke des Erhalts des konkreten Mietverhéltnisses einerseits und
Erhalt des Bestandes vorhandenen Wohnraums andererseits [vgl. BVerfGE 38,
348, 359 f.]), auf die hierzu ergangene hdochstrichterliche Rechtsprechung zu-
rickgegriffen werden (ebenso Bub/Treier/Schultz, Handbuch der Geschafts-
und Wohnraummiete, 4. Aufl., Kap. Ill. A Rn. 1103; vgl. auch Staudinger/Rolfs,
BGB, Neubearb. 2014, § 577a Rn. 38; Schneider/Spielbauer/Krenek, Mietrecht,
§577a BGB Rn.51; vgl. ferner die Stellungnahme des Bundestags-
Ausschusses fur Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau zu einem mdéglichen
Ruckgriff auf die Rechtsprechung zu Art. 6 § 1 Abs. 1 Satz 1 MRVerbG bei der
Auslegung des § 564b Abs. 2 Satz 3 und 4 BGB aF, Kurzprotokoll der 72. Sit-



71

72

73

-34 -

zung dieses Ausschusses vom 16. Mai 1990, S. 16 mit Anlage 11; 11. Wahlpe-
riode - 2450).

(aa) Unter "ausreichender Versorgung" ist daher ein anndherndes
Gleichgewicht von Angebot und Nachfrage an Wohnungen, wie sie dem allge-
mein fir Wohnungen der entsprechenden Gegend anzutreffenden Standard
entsprechen, zu verstehen (BVerfGE 38, 348, 360). Nach der Lebenserfahrung
ist allerdings davon auszugehen, dass selbst dann noch eine Unterversorgung
mit Mietwohnraum fir die breiteren Bevélkerungsschichten gegeben sein oder
doch in beachtlicher Weise drohen kann, wenn der Wohnungsmarkt in seinem
vollen Umfang, das heif3t bei Beriicksichtigung des gesamten Angebots und der
gesamten Nachfrage, einen Ausgleich bereits erreicht hat oder sogar schon ein
leichtes Ubergewicht des Angebots zu erreicht haben scheint (vgl. BVerwG,
NJW 1983, 2893, 2894; ferner BVerwG, NZM 2003, 606, 607 f.).

(bb) Mit "angemessenen Bedingungen" sind nicht auRergewdhnlich nied-
rige Mieten gemeint, sondern Mieten, die fir Wohnungen der entsprechenden
Art von einem durchschnittlich verdienenden Arbeitnehmerhaushalt allgemein,
also auch aulerhalb der gefédhrdeten Gebiete, tatséchlich aufgebracht werden,
und zwar einschlielich etwaiger vom Staat gewahrter finanzieller Hilfen
(BVerfGE 38, 348, 360; BVerwG, NJW 1983, 2893). Die Einbeziehung staatli-
cher Hilfen ist im Rahmen von § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB ebenfalls ge-
rechtfertigt, denn auch einkommensschwache Haushalte, insbesondere Haus-
halte, die auf staatliche Unterstiitzung angewiesen sind, sollen von der Absen-
kung der Kappungsgrenze auf 15 % profitieren (vgl. BT-Drucks. 17/10120,
S.2f).

(cc) Die ausreichende Versorgung der Bevélkerung mit Mietwohnungen
zu angemessenen Bedingungen ist "gefahrdet”, wenn als Folge der Mangelsi-

tuation grundsatzlich latente Versorgungsschwierigkeiten bestehen (BVerwG,
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NJW 1983, 2893). Diese quantitative, das Mal® der Unterversorgung betreffen-
de Voraussetzung wird durch das weitere Tatbestandsmerkmal "besonders” um
eine qualitative Komponente erganzt. Gefordert wird insoweit, dass eine Ge-
meinde oder ein Teil einer Gemeinde durch sachliche Eigenarten gekennzeich-
net ist, die geeignet sind, den Wohnungsmarkt fir breitere Bevélkerungsschich-
ten negativ zu beeinflussen und ihm so eine spezifische Labilitat zu vermitteln,
was insbesondere bei Ballungsrdumen, in Industriestadten, in Stadten mit her-
ausgehobener zentraler Lage oder Funktion sowie (bei entsprechenden Gré-
Renverhaltnissen) in Universitatsstddten der Fall zu sein pflegt (vgl. BVerwG,
NJW 1983, 2893, 2894).

(dd) Weiter sind der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts zu
friheren Verordnungsermachtigungen auf dem Gebiet des Mietrechts Hinweise
fur die Beurteilung der voraussichtlichen zeitlichen Entwicklung einer Mangel-
lage zu entnehmen. § 558 Abs. 3 Satz 3 BGB verlangt - wie schon die Rege-
lungen in § 577a Abs. 2 BGB, in § 564b Abs. 2 Nr. 2 Satz 4 BGB aF und in
Art. 6 § 1 Abs. 1 Satz 1 MRVerbG oder in § 16 Abs. 4 Satz 2 WoBindG 1980 -
den Landesregierungen eine Prognoseentscheidung Uber die erforderliche
Laufzeit der zu erlassenden Verordnung ab (vgl. auch BT-Drucks. 14/4553,
S. 73 [zu § 577a Abs. 2 BGB]), denn der Gesetzgeber hat sich mit der Setzung
einer Hochstfrist von funf Jahren begnigt. Auch insoweit besteht also ein Beur-
teilungsspielraum der Landesregierung (vgl. BVerwGE 80, 113, 120 [zu § 16
Abs. 4 Satz 2 WoBindG 1980]). Dabei ist zu beachten, dass der Erlass einer
Kappungsgrenzen-Verordnung nur dann angemessen ist, wenn sich damit die
Erwartung verbinden lasst, dass die (voribergehende) Absenkung der Kap-
pungsgrenze um 5 % fir einen gehdérigen Zeitraum gerechtfertigt ist (vgl.
BVerwG, NJW 1983, 2893, 2894 [zu Art. 6 §1 Abs. 1 Satz 1 MRVerbG];
BVerwGE 80, 113, 119).
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Ausschlaggebend ist daher nicht, ob an einem bestimmten Stichtag ein
Wohnraumversorgungsdefizit in einer bestimmten zahlenmaRig festgelegten
Mindesthohe besteht (BVerwGE 80, 113, 119 f.; BVerwG, NJW 1983, 2893,
2894). Statt einer solchen punktuellen Betrachtung des maRgeblichen Woh-
nungsmarktes, bei der mehr oder minder zufallig die eine oder andere Versor-
gungslage ermittelt wird, bedarf es vielmehr - ausgehend von der bisherigen
Entwicklung des ortlichen Wohnungsmarktes - einer prognostischen Beurtei-
lung, ob ein dauerhafter Ausgleich erreicht ist oder ob - gegebenenfalls trotz
einer zeitweilig eingetretenen Entspannung (oder einer Verbesserung der Woh-
nungsversorgung auf sachlichen Teilsegmenten des Wohnungsmarktes; vgl.
BVerwG, NZM 2003, 606, 607) - auf l&ngere Sicht mit einer nicht nur voriber-
gehenden Mangellage zu rechnen ist (BVerwGE 80, 113, 120; vgl. auch
BVerwG, NJW 1983, 2893, 2894). Eine zahlenmaRige "Momentaufnahme" darf
daher nicht Grundlage der Rechtsetzung durch den Verordnungsgeber sein;
dieser muss vielmehr die kinftige Bedarfsentwicklung aufgrund einer voraus-
schauenden Betrachtung der sie beeinflussenden Faktoren einzuschatzen ver-
suchen (BVerwGE 80, 113, 120).

(c) Dagegen kann beziglich der Reichweite der Entscheidungskompe-
tenz des Verordnungsgebers bei der raumlichen Bestimmung der relevanten
Gebiete ("in einer Gemeinde oder einem Teil einer Gemeinde") nicht auf Recht-
sprechung zu anderen Verordnungserméachtigungen auf dem Gebiet des Miet-
rechts zurlickgegriffen werden. Auch aus den Gesetzesmaterialien zu § 558
Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB oder zu friiher vom Bundesgesetzgeber verabschie-
deten Verordnungsermdachtigungen lassen sich keine hinreichende Ruck-
schllisse dazu ableiten, ob der Gesetzgeber mit der in § 558 Abs. 3 Satz 3 BGB
verwendeten Formulierung "in einer Gemeinde oder einem Teil einer Gemein-
de" dem Verordnungsgeber die Verpflichtung auferlegen wollte, die Ausweisung

der Gebiete mdglichst kleinrdumig vorzunehmen oder ob er ihm damit nur meh-
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rere gleichrangige Handlungsmaglichkeiten zur Verfiugung stellen wollte. Daher
ist zur Ermittlung des Inhalts dieser Tatbestandsvoraussetzungen neben dem
Wortlaut der genannten Bestimmung maRgeblich auf den mit ihr verfolgten Ge-

setzeszweck abzustellen.

(aa) Die bundesgesetzliche Erméachtigung zum Erlass eines Zweckent-
fremdungsverbots durch die zustandige Landesregierung (Art. 6 § 1 Abs. 1
Satz 1 MRVerbG) sieht eine solche Malinahme ausschlieBlich bezogen auf
Gemeinden vor, lasst also eine Beschrankung auf einen Teil einer Gemeinde
nicht zu. Bei dieser Formulierung blieb es bis heute. Eine im Jahr 2003 von den
Stadtstaaten aus Grinden der "Flexibilisierung des Zweckentfremdungsrechts"
beantragte Anderung des Art. 6 § 1 Abs. 1 Satz 1 MRVerbG dahin, dass nach
den Worten "fur Gemeinden" die Ergdnzung "und in den L&ndern Berlin,
Bremen und Hamburg auch fiir Teilgebiete" eingefigt wird (BT-Drucks.
15/2133, S. 5 f.), wurde vom Bundestag nicht verabschiedet.

(bb) Die Wendung "in einer Gemeinde oder einem Teil einer Gemeinde"
findet sich erstmals im Rahmen der Beratung des Bundestags-Ausschusses fur
Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau Uber eine - in § 564b Abs. 2 Nr. 2
Satz 3 und 4 BGB aF zu verankernde - Ermachtigung der Landesregierungen
zur Verlangerung der bundesgesetzlichen Kindigungssperrfrist bei der Um-
wandlung von Mietwohnungen in Wohnungseigentum in Gebieten, in denen
eine ausreichende Versorgung der Bevdlkerung zu angemessenen Bedingun-
gen besonders gefahrdet ist (Kurzprotokoll der 71. Sitzung des vorbezeichneten
Ausschusses vom 9. Mai 1990, S. 27 mit Anlage 5; 11. Wahlperiode - 2450).
Dabei wies der Berichterstatter darauf hin, dass die Regelung, insbesondere
der Begriff der "besonderen Gefahrdung der Versorgung mit Mietwohnungen"
der bundesgesetzlichen Ermachtigung fur Zweckentfremdungsverordnungen

der Lander entnommen sei (Kurzprotokoll der 72. Sitzung dieses Ausschusses
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vom 16. Mai 1990, S. 16 mit Anlage 11; 11. Wahlperiode - 2450). Dieser Vor-
schlag fand nicht nur die Zustimmung des genannten Ausschusses (Kurzproto-
koll der 73. Sitzung des genannten Ausschusses vom 17. Mai 1990, S. 18 mit
Anlage 15; 11. Wahlperiode - 2450), sondern auch des Rechtsausschusses des
Bundestages (BT-Drucks. 11/7258, S. 4, 6 f.) und wurde so - in Abweichung
vom Gesetzesentwurf des Bundesrates, der noch ausschlie3lich auf den "ge-
samten ortlichen Wohnungsmarkt" abstellte (BT-Drucks. 11/6374, S. 6 f.) - auch
vom Bundestag beschlossen. Keines der genannten Gremien sah allerdings
Beratungsbedarf hinsichtlich der Frage, welche Bedeutung dem Zusatz "oder
einem Teil einer Gemeinde" zukommen sollte, ob also damit eine Verpflichtung
des Verordnungsgebers zu einer mdglichst kleinrdumigen Ausweisung der be-
troffenen Gebiete begriindet oder ob diesem mehr Flexibilitat eingeraumt wer-

den sollte.

(cc) Auch den Gesetzesmaterialien zu den - hinsichtlich ihrer Tatbe-
standsmerkmale im Wesentlichen § 564b Abs. 2 Nr. 2 Satz 3 und 4 BGB aF
nachempfundenen - Regelungen des § 577a Abs. 2 BGB (vgl. BT-Drucks.
14/4553, S. 72 f.), des Gesetzes Uber eine Sozialklausel in Gebieten mit ge-
fahrdeter Wohnversorgung (Art. 14 des Gesetzes zur Erleichterung von Investi-
tionen und der Ausweisung und Bereitstellung von Wohnbauland vom 22. April
1993, BGBI. |1 466, 487) und des § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB (BT-Drucks.
17/11894, S. 23) lassen sich keine (klaren) Aussagen Uber die Auslegung des
Zusatzes "oder einem Teil einer Gemeinde" entnehmen. Es ist weder die Rede
davon, dass damit der Beurteilungsspielraum des Verordnungsgebers be-
schrankt noch dass er umgekehrt durch die Ausweitung des zur Verfiigung ge-
stellten Instrumentariums erweitert werden sollte. Soweit der Entwurf eines
Mietrechtsreformgesetzes hinsichtlich der Neufassung des § 577a Abs. 2 BGB
ausfuhrt, dass die Landesregierungen dazu angehalten werden sollen, den er-

heblichen Eingriff in die Eigentumsrechte des Vermieters auf das fiir den Schutz
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des Mieters zwingend erforderliche Mal3d zu beschranken und bei Erlass einer
entsprechenden Rechtsverordnung auch den mit der Sperrfrist verbundenen
Eingriff in das Eigentumsrecht des Kaufers zu beriicksichtigen, beziehen sich
diese Erwégungen - anders als die Revision meint - nicht auf den raumlichen
Geltungsbereich der Landerverordnungen, sondern ausschlieBlich auf die fest-
zusetzende Dauer der Kiindigungssperrfrist, fur die nun eine Héchstfrist von bis
zu zehn Jahren vorgesehen ist (BT-Drucks. 14/4553, S. 73). Etwas anderes
ergibt sich auch nicht daraus, dass in der genannten Bundestagsdrucksache an
einer Stelle auch die "konkrete Wohnungsmarktsituation" erwahnt wird. Denn
dieser Begriff wird allein im Zusammenhang mit der - nicht Gesetz gewordenen
Moglichkeit - verwendet, eine Kiindigung des Erwerbers einer umgewandelten
Wohnung wegen Eigenbedarfs oder wegen angemessener wirtschaftlicher
Verwertung in Durchbrechung der Kiindigungssperre zuzulassen, wenn er dem
Mieter einen vergleichbaren Ersatzwohnraum nachweist (BT-Drucks. 14/4553,
S.73;§577a Abs. 2 Satz 3 und 4 BGB-E).

(dd) Letztlich ist daher zur Auslegung des Tatbestandsmerkmals "in einer
Gemeinde oder einem Teil einer Gemeinde" neben dem Wortlaut auf den vom
Verordnungsgeber bei der Ausweisung von Gebieten, in denen eine ausrei-
chende Versorgung der Bevdlkerung mit Mietwohnungen zu angemessenen
Bedingungen besonders gefahrdet ist, zu beachtenden Zweck der gesetzlichen
Regelung des § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB zuriickzugreifen (vgl. BVerfGE
101, 1, 36).

(aaa) Der Wortlaut lasst an sich sowohl die Deutung zu, dass dem Ver-
ordnungsgeber gleichermalien die Ausweisung der Gesamtgemeinde sowie
eines Teils hiervon als gleichberechtigte Alternativen zur Auswahl gestellt wer-
den, als auch die Interpretation, dass der Verordnungsgeber nur dann die ge-
samte Gemeinde als Gebiet im Sinne des § 558 Abs. 3 Satz 2 BGB bestimmen
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darf, wenn eine Begrenzung auf einen Gemeindeteil nicht (ernsthaft) in Betracht
kommt. Die erstgenannte Auslegung erscheint - anders als offenbar die Reuvisi-
on meint - allerdings im Hinblick auf die vom Gesetzgeber gewahlte stufen- und
einschrankungslose Aneinanderreihung der beiden Alternativen und den Um-
stand, dass die Gesamtgemeinde an erster Stelle genannt wird, naheliegender
(so wohl auch BayVerfGH, ZMR 2015, 676, 679). Hierfur kénnte auch der Um-
stand sprechen, dass die Befugnis zur Ausweisung von Teilgebieten in einem
friheren Gesetzgebungsverfahren ausdriicklich als eine Erweiterung der Be-
fugnisse des Verordnungsgebers im Interesse der Flexibilisierung begriffen
wurde (vgl. die von den Stadtstaaten beantragte Anderung des Art. 6 § 1 Abs. 1
Satz 1 MRVerbG dahin, dass nach den Worten "fir Gemeinden" die Ergénzung
"und in den Landern Berlin, Bremen und Hamburg auch fur Teilgebiete" einge-
fugt wird - BT-Drucks. 15/2133, S. 5f.).

(bbb) Entscheidend ist letztlich der mit § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB
verfolgte Regelungszweck. Dieser spricht dafiir, dass der Gesetzgeber dem
Verordnungsgeber hinsichtlich der raumlichen Abgrenzung der betroffenen Ge-
biete (Gesamtgemeinde oder Teile hiervon) uber die von diesem ohnehin zu
beachtenden grundrechtlichen Gewahrleistungen hinaus (vgl. dazu unten unter
4) keine weiteren Vorgaben machen wollte. Dass der Gesetzgeber den Landes-
regierungen hierbei einen (weiten) Beurteilungsspielraum einrdumen wollte,

ergibt sich aus zwei Gesichtspunkten.

Zum einen entzieht sich die zu regelnde Materie (unterschiedliche Ver-
haltnisse in Ballungs- und Verdichtungsrdumen einerseits und strukturschwa-
chen Gebieten andererseits) aufgrund ihrer Eigenart einer sachgerechten Re-
gelung durch den Gesetzgeber selbst. Dieser sah daher von einer flachende-
ckenden Regelung ab und entschied sich stattdessen, durch die Ubertragung

des Bestimmungsrechts auf die sachnédheren Landesregierungen sicherzustel-
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len, dass die Abgrenzung der Gebiete den jeweiligen ortlichen Bedurfnissen
gerecht wird (vgl. hierzu BT-Drucks. 11/6374, S. 6 [zu § 564b Abs. 2 Nr. 2
Satz 3 und 4 BGB aF]; vgl. ferner BT-Drucks. 18/3121, S. 28 [zu dem § 558
Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB nachgebildeten § 556d Abs. 2 Satz 1 BGB]). Dabei
sollte die vom Verordnungsgeber vorzunehmende Gebietsbestimmung im Inte-
resse der Rechtssicherheit verbindlich sein (vgl. BT-Drucks. 11/6374, S. 6 [zu
§ 564b Abs. 2 Nr. 2 Satz 3 und 4 BGB aF]).

Zum anderen sollte die in § 558 Abs. 3 Satz 3 BGB ausgesprochene Er-
machtigung zum Erlass einer Landesverordnung dazu dienen, den Anstieg von
Bestandsmieten im Vergleichsmietverfahren wirksam zu dampfen (BT-Drucks.
17/11894, S. 23). Um dieser Zielsetzung gerecht zu werden, ist nicht nur eine
moglichst zligige Reaktion der jeweiligen Landesregierung erforderlich. Viel-
mehr ist diese in Anbetracht dessen, dass eine besondere Gefahrdung einer
ausreichenden Versorgung der Bevélkerung mit Mietwohnungen zu angemes-
senen Bedingungen aufgrund vielfaltiger auf dem Wohnungsmarkt wirkender
Impulse weder zeitlich noch raumlich exakt eingegrenzt werden kann, zur (wirk-
samen) Erreichung des genannten Regelungszwecks darauf angewiesen, die

betroffenen Gebiete nicht zu eng zu fassen.

Hierbei spielt insbesondere eine Rolle, dass nach allgemeiner Lebenser-
fahrung die Erstreckung einer solchen Gefahrdungslage auf das gesamte Ge-
meindegebiet insbesondere wegen der erheblichen Fluktuation der Bevélkerung
in gréRBeren Stadten (vgl. BVerwGE 59, 194, 198) und der - vor allem bei Bal-
lungsraumen, Industrie- und Universitatsstadten sowie Stddten mit herausge-
hobener zentraler Lage oder Funktion vorhandenen (BVerwG, NJW 1983,
2893, 2894), haufig nicht ausreichend steuerbaren - spezifischen Labilitat des
Wohnungsmarktes nicht ausgeschlossen werden kann (vgl. auch Derleder,
WuM 2013, 717, 719, 721). Der Verordnungsgeber darf daher in den Fallen, in
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denen die Annahme gerechtfertigt ist, dass eine unzureichende Versorgung der
Bevoélkerung ortlich nicht auf einen Teil der Gemeinde beschrankt bleibt, son-
dern auf andere Gemeindeteile Gberzugreifen droht, die Gesamtgemeinde als
Gebiet mit "besonderer Gefahrdungslage" im Sinne von § 558 Abs. 3 Satz 2
BGB ausweisen (vgl. Lehmann-Richter, WuM 2015, 204, 207 [zu § 556d Abs. 2
Satz 1 BGB]), zumal aussagekraftige Daten flr einzelne Stadtteile haufig nicht

vorliegen durften.

Die Revision, die dies anders sieht, berlcksichtigt nicht hinreichend,
dass § 558 Abs. 3 Satz 2 BGB zum Zeitpunkt des Erlasses einer Verordnung
nicht das Bestehen einer Unterversorgung der Bevdlkerung im gesamten Ge-
meindegebiet verlangt, sondern nur das Vorhandensein einer "besonderen Ge-
fahrdungslage". Wenn der Verordnungsgeber keine tragfahigen Anhaltspunkte
dafir hat, dass sich eine solche Lage auf abgrenzbare Gemeindeteile be-
schrankt, und er sich in dieser Situation entscheidet, die gesamte Gemeinde als
Gebiet im Sinne von § 558 Abs. 3 Satz 2 BGB auszuweisen, Uberschreitet er
hierdurch nicht den ihm eingerdumten politischen Beurteilungsspielraum. Viel-
mehr halt er sich im Rahmen der Zweckbindung des ihn erméachtigenden Ge-

setzes.

(d) Der Gesetzgeber raumt den Landesregierungen auch hinsichtlich der
Auswahl der zur Feststellung einer besonderen Gefahrdung der ausreichenden
Versorgung der Bevdlkerung mit Mietwohnungen zu angemessenen Bedingun-
gen geeigneten Methoden einen Beurteilungsspielraum ein. Dies ist dem Um-
stand geschuldet, dass aufgrund der Eigenart der Materie eine vollstandig zu-
treffende Einschatzung der Lage des Wohnungsmarktes nicht méglich ist. Da
sich die Frage, ob und inwieweit eine besondere Gefahrdungslage vorliegt,
nicht auf der Grundlage eines festumrissenen Sachverhalts beurteilen lasst und

hierflr auch keine allein zuverlassige und aussagekraftige Ermittlungsmethode
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zur Verfigung steht, ist der Verordnungsgeber gehalten, die Lage anhand von
Faktoren einzuschéatzen, denen Indizwirkung fir die beschriebene Mangelsitua-
tion zugeschrieben werden kann (BVerwGE 59, 195, 198 f.). Bei dieser schwie-
rigen Analyse und Prognose ist ihm ein Beurteilungsspielraum eingeraumt
(BVerwGE 59, 195, 198 f.; vgl. auch Lehmann-Richter, WuM 2015, 204, 207 [zu
§ 556d Abs. 2 BGB]). Dieser Spielraum ist im Rahmen von § 558 Abs. 3 Satz 2
und 3 BGB weit gefasst, denn der Gesetzgeber hat - anders als spéater bei
§ 556d Abs. 2 BGB - sogar davon abgesehen, mégliche Indikatoren zu benen-
nen. Dies ist dem Umstand geschuldet, dass - was spater auch in der Geset-
zesbegrindung zur Mietpreisbremse und der Stellungnahme des Bundesrates
hierzu ausgefuhrt worden ist (BT-Drucks. 18/3121, S. 29, 43) - sich letztlich nur
aus einer wertenden Gesamtschau unter Berlcksichtigung der individuellen
Gegebenheiten ergeben kann, ob eine besondere Gefahrdungslage im Sinne
von § 558 Abs. 3 Satz 2 BGB vorliegt oder nicht. Die Auswahl der Indikatoren
hangt damit in besonderem Male von den jeweiligen regionalen Verhaltnissen
ab (vgl. auch BT-Drucks. 18/3121, S. 43).

(2) Der Senat von Berlin hat sich bei Erlass der Kappungsgrenzen-
Verordnung vom 7. Mai 2013 innerhalb der Grenzen des ihm in mehrfacher
Hinsicht eroffneten Beurteilungsspielraums gehalten. Insbesondere tberschrei-
tet die Ausweisung der gesamten Stadt Berlin als Gebiet im Sinne von § 558
Abs. 3 Satz 2 BGB nicht die Zweckbindung der gesetzlichen Ermachtigung.
Ausweislich der Verordnungsbegriundung (verdffentlicht als Vorgang
Nr. 17/0131 des Ausschusses fir Bauen, Wohnen und Verkehr; abrufbar unter
http://www.parlament-berlin.de/ados/17/BauVerk/vorgang/bv17-0131-v.pdf) hat
der Senat von Berlin geprift, ob bei der vorzunehmenden Gebietsbestimmung
Teile von Berlin auszunehmen sind. Er hat sich dabei von dem - oben unter Il 3

b bb (1) (c) (dd) (bbb) beschriebenen - Gesetzeszweck leiten lassen, namlich
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dem Ziel einer "Minderung der Mieterhéhungsmaéglichkeit bis zur ortstblichen

Vergleichsmiete".

(a) Dabei ist er zutreffend davon ausgegangen, dass der Gesetzgeber
den Landesregierungen nicht zwingend aufgeben wollte, bei der Beurteilung
einer Mangellage eine Differenzierung nach Gemeindeteilen vorzunehmen,
sondern im Gegenteil in Anbetracht der mit § 558 Abs. 3 Satz 2 BGB verfolgten
Zielsetzung durch die gleichrangige Aneinanderreihung von "Gemeinden" und
"Gemeindeteilen" - wie oben unter Il 3 b bb (1) (¢) (dd) ausgefuhrt - den Hand-
lungsspielraum des Verordnungsgebers erweitern und es dessen Einschat-
zungsprarogative Uberlassen wollte zu beurteilen, ob und unter welchen
Voraussetzungen eine Beschrankung der Gebietsbestimmung auf Gemeinde-
teile erfolgen soll. In Ausfillung dieses Spielraums hat der Senat von Berlin bei
der Bestimmung des raumlichen Geltungsbereichs der Verordnung unter ande-
rem auf ein Instrumentarium zuriickgegriffen, das nach seinem eigentlichen Be-
stimmungszweck dazu dienen soll, die ortsiibliche Vergleichsmiete zuverlassig
abzubilden, namlich auf den alle zwei Jahre neu erstellten Berliner Mietspiegel
(vgl. Seite 3 f. der Verordnungsbegrindung). Die Heranziehung dieses Daten-
materials widerspricht - entgegen der Auffassung der Revision - nicht dem Ge-
setzeszweck. Denn aus Mietspiegeln lassen sich Uber ihren unmittelbaren Be-
stimmungszweck hinaus auch Erkenntnisse Uber den Umfang und die Ge-
schwindigkeit eines méglichen Mietanstiegs gewinnen, dessen Dampfung gera-
de von der gesetzlichen Ermachtigung des § 558 Abs. 3 Satz 3 BGB bezweckt

wird.

Aus einem Vergleich der zum Zeitpunkt des Erlasses der Kappungsgren-
zen-Verordnung vorliegenden Mietspiegel 2007, 2009 und 2011 ergibt sich eine
deutliche Beschleunigung des jahrlichen Anstiegs der ortstblichen Vergleichs-
miete von 0,8 % (2007 bis 2009) auf 4 % (2009 bis 2011) bezogen auf das ge-
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samte Stadtgebiet (Verordnungsbegrindung S. 4). Hinzu kommt, dass ausweis-
lich des Berliner Mietspiegels 2011 bei bestimmten Wohnungstypen, die in allen
Stadtteilen anzutreffen sind, sogar ein Mietanstieg von bis zu 8,8 % jahrlich zu

verzeichnen war (Seite 4 der Verordnungsbegriindung).

(b) Vor diesem Hintergrund ware die auf die gesamte Stadt Berlin er-
streckte Gebietsausweisung nur dann nicht mehr von der Erméachtigungsgrund-
lage in § 558 Abs. 3 Satz 3 BGB gedeckt, wenn allein eine Beschrankung der
Gebietsbestimmung auf bestimmte Teile von Berlin (etwa Innenstadtlagen oder
beliebte Stadtbezirke) sachgerecht gewesen oder wenn sich der Senat von Ber-
lin bei der Ermittlung der in § 558 Abs. 3 Satz 2 BGB genannten Voraussetzun-
gen objektiv ungeeigneter Indikatoren bedient hatte. An dieser Stelle ist - an-
ders als die Revision meint - nicht zu untersuchen, ob der Senat von Berlin eine
entsprechende Gebietsbegrenzung im Hinblick auf den Grundsatz der Verhalt-
nismaligkeit hatte vornehmen missen. Diese Frage stellt sich erst im Rahmen
der Prifung, ob die Kappungsgrenzen-Verordnung von Berlin gegen materielles

Verfassungsrecht verstof3t (dazu unter 4).

(aa) Dass allein eine Begrenzung der Gebietsausweisung auf bestimmte
(Innen-)Stadtbezirke sachgerecht gewesen ware, ist nicht zu erkennen. Auch
die Revision fiihrt hierfur keine tragfahigen Gesichtspunkte an. Sie verweist
zwar auf die vom Klager vorgelegte Studie des Unternehmens GEWOS vom
April 2012 (Indikatorensystem zur kleinrdumigen Wohnungsmarktanalyse), die
vom Senat von Berlin zur Vorbereitung eines vom Land Berlin geplanten
Zweckentfremdungsgesetzes in Auftrag gegeben worden war und die - unter
Heranziehung von (Uberwiegend) anderen Indikatoren - nur in den Bezirken
Mitte, Friedrichshain/Kreuzberg und Charlottenburg/Willmersdorf "eine ausrei-
chende Versorgung der Bevolkerung als gefdhrdet angesehen" hat (S. 24 der

Studie). Dabei verkennt sie, dass das von GEWOS gelieferte Datenmaterial
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schon in Anbetracht der unterschiedlichen Zielsetzungen eines Zweckentfrem-
dungsverbots (Versorgung der Bevélkerung mit Wohnraum; vgl. BVerfGE 38,
348, 364) und der Absenkung der Kappungsgrenze bei Mieterhhungen im
Vergleichsmietverfahren (Schutz der Bestandsmieter vor einem Auszug aus der
fur sie infolge von Mieterhéhungen finanziell untragbar gewordenen Wohnung;
vgl. BT-Drucks. 17/9559, S. 4) nur von begrenzter Aussagekraft fur eine Ge-
bietsausweisung nach § 558 Abs. 3 Satz 3 BGB ist. Denn hierbei handelt es
sich um unterschiedliche Aspekte, die zu einer unterschiedlichen Beurteilung
der Gebietskulisse fuhren kénnen (vgl. BayVerfGH, ZMR 2015, 676, 679;
Schmidt-Futterer/Borstinghaus, Mietrecht, 12. Aufl.,, § 558 BGB Rn. 182e¢; je-
weils zu § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB und § 577a Abs. 2 BGB).

Zudem Ubersieht die Revision, dass statistische Erhebungen Uber das
Vorliegen einer Mangellage in Anbetracht der erheblichen Fluktuation einer
Grolstadtbevélkerung stets nur bedingt zuverlassig und nie unumstritten sein
werden (BVerwGE 59, 195, 198 f.), so dass die auf samtliche Bezirke von Berlin
ausgerichtete Entscheidung des Berliner Senats - wie das Berufungsgericht
zutreffend ausgefiihrt hat - nicht schon dadurch in Frage gestellt wird, dass von
diesem nicht verwendetes Datenmaterial, selbst wenn dieses genauer oder me-
thodisch schlussiger sein sollte, zu einer anderen Beurteilung gelangt. Denn
dadurch wiirde letztlich - in unzulassiger Weise - eine fremde Bewertung an die
Stelle der weitreichenden Beurteilungsprarogative des Verordnungsgebers ge-
setzt, dem die Entscheidung vorbehalten ist, inwieweit er sich auf einzelne (evi-
dente) Faktoren als maBgebende Indizien einer Mangelsituation stutzen will
(vgl. BVerwGE 59, 195, 198 f.).

Die Prifungskompetenz der Gerichte ist daher beschrankt auf die Frage,
ob das vom Verordnungsgeber angewandte methodische Konzept selbst in sich
tragfahig ist (vgl. auch BVerwG, NZM 2003, 606, 607 f.). Insbesondere ist es
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den Gerichten verwehrt, eigene Berechnungsmodelle heranzuziehen, die még-
licherweise (noch) besser geeignet wéren, die "Lebenswirklichkeit" abzubilden.
Aus denselben Griinden war auch das vom Klager beantragte Sachverstandi-
gengutachten nicht zu erheben. Die Revision, die das anders bewertet, Uber-
sieht letztlich, dass es im vorliegenden Prozess nicht darum geht, das Vorliegen
der Voraussetzungen des § 558 Abs. 3 Satz 2 BGB festzustellen, sondern nur
die Frage zu klaren ist, ob der Verordnungsgeber den ihm eingeraumten Spiel-

raum Uberschritten hat.

(bb) Dass der Senat von Berlin ungeeignete Indikatoren herangezogen
hatte, ist nicht ersichtlich. Die Wohnungsmarktsituation lasst sich durch Nach-
fragekriterien (zum Beispiel Bevélkerungswachstum, Einkommen), durch Ange-
botsindikatoren (zum Beispiel Leerstand) und durch Marktindikatoren (zum Bei-
spiel Mietentwicklung und Belastung) oder auch durch das Mietniveau abbilden,
wobei allerdings eine wertende Gesamtschau unter Berlcksichtigung der regio-
nalen Gegebenheiten angezeigt ist und letztlich vom Verordnungsgeber zu ent-
scheiden ist, welchen Kriterien Aussagekraft von Gewicht fiir die 6rtlichen Ver-
haltnisse zukommt (vgl. auch BT-Drucks. 18/3121, S. 29).

Der Senat von Berlin hat zur Prifung der Frage der "ausreichenden Ver-
sorgung" mit Mietwohnungen auf eine Kombination von drei - auf Datenerhe-
bungen beruhenden - Indikatoren abgestellt, namlich auf die Mietwohnungsver-
sorgungsquote 2011, die das Verhaltnis von marktrelevanten Miethaushalten
zum marktrelevanten Mietwohnungsbestand darstellt, die Mietwohnungsversor-
gungsentwicklung 2006 bis 2011, die dieses Verhaltnis in seiner zeitlichen Ent-
wicklung betrachtet, und die Prognose der Mietwohnungsversorgungsquote

2020 (S. 5 der Verordnungsbegriindung).

Hinsichtlich des Prifkriteriums "angemessene Bedingungen" hat der Se-

nat von Berlin funf - ebenfalls auf Datenerhebungen beruhende - Indikatoren
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herangezogen, namlich den Index Angebotsmieten/Bestandsmieten, der die
Entwicklung der Angebotsmieten zu den Bestandsmieten im Zeitraum von 2006
bis 2011/2012 ausweist, den Index Bruttokaltmieten/Nettoeinkommen, der das
Verhaltnis der Entwicklung der Bruttokaltmieten zum Nettoeinkommen darstellt,
die Entwicklung der Mobilitatsrate 2011 gegeniiber 2006, den Wohnflachenver-
brauch 2011 im Verhaltnis zu 2006 und den Index preisglinstige Mietangebo-
te/Berechtigte Haushalte (S. 5 f. der Verordnungsbegriindung).

Dem Kriterium "besondere Gefahrdung" hat der Berliner Senat durch ei-
ne Skalierung der fur die Indikatoren vergebenen Punktzahlen Rechnung getra-
gen, wobei zwischen einer "Gefahrdung" und einer "besonderen Gefahrdung"

unterschieden wird (Seite 7 der Verordnungsbegrindung).

4. Die Kappungsgrenzen-Verordnung des Landes Berlin vom 7. Mai

2013 genigt ihrerseits den verfassungsrechtlichen Anforderungen.
a) Sie verletzt nicht die Eigentumsgarantie des Art. 14 Abs. 1 GG.

aa) Zwar ist - wie oben unter Il 2 ¢ aa ausgefiihrt - durch Art. 14 Abs. 1
GG die Privatnitzigkeit und die grundsatzliche Verfigungsbefugnis des Eigen-
tumers Uber den Eigentumsgegenstand geschiitzt, was auch die Berechtigung
umfasst, aus der vertraglichen Uberlassung des Eigentumsobjekts zur Nutzung
durch andere den Ertrag zu ziehen, der zur finanziellen Grundlage fir eine ei-
genverantwortliche Lebensgestaltung beitragt (BVerfGE 79, 292, 304; 101, 54,
74 f.; BVerfG, ZOV 2013, 115, 116). Damit ist grundséatzlich auch die Befugnis
des Eigentimers geschitzt, von einem Mieter die nach bisheriger Rechtslage
erzielbare Miete zu verlangen. Diese Berechtigung wird durch die Berliner Kap-
pungsgrenzen-Verordnung insoweit beschnitten, als im gesamten Stadtgebiet

fur die Dauer von funf Jahren Bestandsmieten im Vergleichsmietenverfahren
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innerhalb von drei Jahren nicht um hoéchstens 20 %, sondern nur um héchstens

15 % erhoht werden kénnen.

bb) Die darin liegende Inhalts- und Schrankenbestimmung des Verord-
nungsgebers nach Art. 14 Abs. 1 Satz 2 GG (vgl. BVerfG, NVwZ 2004, 975

mwN) genigt jedoch den verfassungsrechtlichen Anforderungen.

(1) Auch der Verordnungsgeber ist, allerdings nur innerhalb des ihm vom
Gesetzgeber Uberlassenen Beurteilungs- und Gestaltungsspielraums, befugt,
im Rahmen einer am Gemeinwohl orientierten Eigentumsnutzung (Art. 14
Abs. 2 GG) besondere Ricksicht auf die Interessen des Nichteigentimers zu
nehmen, der auf die Nutzung des ihm entgeltlich Uberlassenen Eigentumsob-
jekts zu seiner Freiheitssicherung und verantwortlichen Lebensgestaltung an-
gewiesen ist (vgl. BVerfGE 37, 132, 140; 68, 361, 368; 95, 64, 84). Insoweit
steht ihm ein vom Gesetzgeber delegierter Gestaltungs- und Einschatzungs-
spielraum zu (vgl. hierzu oben unter Il 3 b bb (1) (c) (dd)), der es ihm erlaubt,
unter Beachtung der Verhaltnisse und Umstande auf dem o&rtlichen Woh-
nungsmarkt in Konkretisierung des § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB das Aus-
mald der Eigentumsbeeintrdchtigung des Vermieters in raumlicher Hinsicht
(Gemeinden oder Teile hiervon) sowie in zeitlicher Hinsicht (hdchstens funf Jah-
re) eigenstandig zu bestimmen (vgl. auch BVerfGE 38, 348, 363; 56, 298, 318).
Hierbei sind ihm allerdings gewisse Grenzen gesetzt. Er hat sich - ebenso wie
der Gesetzgeber - im Einklang mit den verfassungsrechtlichen Anforderungen
zu halten, muss also in dem ihm zur Ausflllung Gbertragenen Bereich flir einen
ausgewogenen Ausgleich der betroffenen Interessen Sorge tragen und dabei
sowohl den Grundsatz der Verhaltnismaligkeit (vgl. BVerfGE 75, 78, 97 f.; 95,
64, 84; 110, 1, 28) als auch den Gleichheitssatz (Art. 3 Abs. 1 GG) als Grund-

recht und als allgemeines rechtsstaatliches Prinzip bei der inhaltlichen Festle-
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gung von Eigentimerbefugnissen und -pflichten beachten (vgl. BVerfGE 37,
132, 143; 49, 382, 395; 87, 114, 139; 102, 1, 17; BVerfG, ZOV 2013, 115, 117).

(2) Diese Grenzen hat der Senat von Berlin nicht Uberschritten.

(a) Soweit von Verfassungs wegen dem Gesetz- und auch dem Verord-
nungsgeber aufgegeben wird, den fir seine Entscheidung mal3geblichen Sach-
verhalt zutreffend und vollstdndig zu ermitteln und dem Gesetz oder der Ver-
ordnung zugrunde zu legen (BVerfGE 50, 50, 51 [zur Eingliederung von Ge-
meindegebietsteilen]; 56, 298, 319 [zur Festsetzung von Fluglarmschutzberei-
chen)), ist damit lediglich die Verpflichtung gemeint, zu treffende Entscheidun-
gen nicht auf ersichtlich unrichtige Sachverhaltsannahmen zu stitzen (vgl.
BVerfGE 50, 50, 51) und nicht etwaige Auswirkungen eines Gesetzes oder ei-
ner Verordnung flr betroffene Trager grundgesetzlicher Garantien (offenkundig)
unbericksichtigt zu lassen (vgl. BVerfGE 56, 298, 319). Diesen Anforderungen
ist der Senat von Berlin gerecht geworden. Er hat - wie oben unter Il 3 b bb (2)
(c)) ausgefuhrt - keine von vornherein ungeeigneten Methoden zur Ermittlung
des Sachverhalts angewandt (vgl. auch BVerfG, Beschluss vom 5. Oktober
1984 - 1 BvR 701/83, S. 3, nicht veréffentlicht). Aulterdem hat er, was in der
Verordnungsbegrindung zum Ausdruck kommt, die Tragweite seiner Verord-

nung fir die Berliner Vermieter erkannt.

(b) Hinsichtlich der Laufzeit der Verordnung hat der Berliner Senat von
dem ihm beziglich der Einschatzung kinftiger Auswirkungen der getroffenen
Regelungen eingerdumten Prognose- und Einschatzungsspielrdaumen Ge-
brauch gemacht. Diese Spielrdume sind regelmalig erst Uberschritten, wenn
die Erwagungen des Normgebers nicht mehr vertretbar, also so offensichtlich
verfehlt sind, dass sie verninftigerweise keine Grundlage fur MaRnahmen des
Gesetz- oder Verordnungsgebers abgeben kénnen (BVerfGE 30, 292, 317; 77,
84, 106; BVerfG, NJW-RR 2000, 1241, 1242; differenzierend BVerfGE 50, 290,
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332 ff.). Davon kann hier nicht die Rede sein. Auch die Revision macht dies
nicht geltend.

Die Kappungsgrenzen-Verordnung erwiese sich daher selbst dann nicht
als verfassungswidrig, wenn sich spater herausstellte, dass die Prognose tber
das (funfjahrige) Andauern der besonderen Gefahrdungslage unzutreffend ge-
wesen ist (vgl. BVerfGE 25, 1, 13; 30, 250, 263; 50, 290, 335; BVerfG, NJW
2005, 3132, 3133). Allerdings obliegt den Landesregierungen insoweit die Ver-
pflichtung, laufend zu tberpriifen, ob die Voraussetzungen fiir die Einbeziehung
der ausgewahlten Gemeinden oder Gemeindeteile in die gefahrdeten Gebiete
noch gegeben sind (vgl. BT-Drucks. 14/4553, S. 73 [zu § 577a Abs. 2 BGB];
BVerfGE 49, 89, 130; 95, 267, 314; BVerfG, NVwZ 2004, 975 mwN; BVerfG,
NJW 2005, 3132, 3133).

(c) Der Verordnungsgeber hat auch den Grundsatz der Verhaltnismaig-

keit gewahrt.

(aa) Die Bestimmung des gesamten Stadtgebiets von Berlin als Gebiet,
in dem eine ausreichende Versorgung der Bevélkerung mit Mietwohnungen zu
angemessenen Bedingungen besonders gefahrdet ist (§ 558 Abs. 3 Satz 2
BGB) und damit die Kappungsgrenze bei Mieterhéhungen im Vergleichsmie-
tenverfahren fir die Laufzeit der Verordnung um 5 % abgesenkt ist, ist ersicht-
lich geeignet, den damit verfolgten Zweck einer Dampfung des Anstiegs von
Bestandsmieten zu erfillen. Ein Mittel ist - wie oben unter Il 2 ¢ bb (2) (b) (aa)
ausgefuhrt - bereits dann geeignet im verfassungsrechtlichen Sinne, wenn mit
seiner Hilfe der gewilinschte Erfolg erreicht werden kann, wobei die (abstrakte)
Mdglichkeit der Zweckerreichung genuigt (st. Rspr.; vgl. BVerfGE 63, 88, 115;
67, 157, 175; 103, 293, 307; 115, 276, 308). Bei der Einschatzung der Frage
der Geeignetheit verfugt - im Rahmen der gesetzlichen Erméachtigung - auch

der Verordnungsgeber Uber einen (weiten) Beurteilungs- und Prognosespiel-
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raum (vgl. BVerfGE 53, 135, 145; BVerfG, NVwZ 2004, 975; BVerwG, Buchholz
418.5 Fleischbeschau Nr. 28 Rn. 24). Soweit der Gesetzgeber ihm die verbind-
liche Gebietsbestimmung tbertragen hat, obliegt ihm daher auch die Einschét-
zung der Lage und der zukunftigen Entwicklung sowie der Zwecktauglichkeit
der Gebietsausweisung (vgl. BVerfGE 30, 250, 262 f.; 105, 17, 34 [jeweils zu
gesetzgeberischen Mal3nahmen]). Diese darf nur darauf Uberprift werden, ob
sie "objektiv tauglich oder ungeeignet" beziehungsweise "schlechthin ungeeig-
net" war (BVerfGE 47, 109, 117; 61, 291, 313 f.; vgl. auch BVerfGE 39, 210,
230). Das wiederum darf nur verneint werden, wenn die MalRnahme bei Aus-
schoépfung aller Erkenntnismdéglichkeiten im Zeitpunkt des Erlasses des Geset-
zes eindeutig als zweckuntauglich festgestellt werden kénnte (BVerfGE 39, 210,
230).

Die vom Berliner Senat vorgenommene Gebietsausweisung halt sich im
Rahmen dieses Beurteilungsspielraums. Denn durch die Ausweisung des ge-
samten Stadtgebiets als besonders gefahrdetes Gebiet kann das damit ange-
strebte Ziel der Verlangsamung des Anstiegs der Bestandsmieten im Interesse
des Erhalts der Mietwohnung fir den Berliner Mieter zumindest geférdert wer-

den.

(bb) Die Absenkung der Kappungsgrenze im gesamten Stadtgebiet ist

zur Erreichung des angestrebten Ziels auch erforderlich.

(aaa) Eine Mallnahme ist erforderlich, wenn der Verordnungsgeber nicht
ein anderes, gleich wirksames, aber das Grundrecht nicht oder doch weniger
fuhlbar einschréankendes Mittel hatte wahlen kénnen (vgl. BVerfGE 30, 292,
316; 63, 88, 115; 67, 157, 176). Ebenso wie bei der Frage der Geeignetheit
steht dem Verordnungsgeber auch bei der Einschatzung der Erforderlichkeit
des Regelungsvorhabens ein (weiter) Beurteilungs- und Prognosespielraum zu
(vgl. BVerfGE 53, 135, 145; BVerfG, NVwZ 2004, 975; BVerwG, Buchholz
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418.5 Fleischbeschau Nr. 28 Rn. 24; jeweils zu den Spielrdumen des Verord-
nungsgebers; vgl. BVerfGE 102, 197, 218; 110, 141, 157; 115, 276, 309;
BVerfGK 14, 328, 334; jeweils zu den Spielrdumen des Gesetzgebers). An der
Erforderlichkeit einer Verordnung fehlt es daher nur dann, wenn sich eindeutig
feststellen lasst, dass zur Erreichung des verfolgten Zwecks andere, weniger
einschneidende Mittel zur Verfugung stehen (BVerfGE 53, 135, 145 mwN). Es
muss also nach den dem Verordnungsgeber bekannten Tatsachen und im Hin-
blick auf die bisher gemachten Erfahrungen eindeutig feststellbar sein, dass der
als Alternative in Betracht kommende Eingriff geringerer Intensitat den ange-
strebten Zweck sachlich gleichwertig erreicht (BVerfGE 102, 197, 218; 105, 17,
36; 115, 276, 309; BVerfG, ZOV 2013, 115, 117).

(bbb) Bei Erlass der Berliner Kappungsgrenzen-Verordnung vom 7. Mai
2013 war ein milderes Mittel, mit dem die - vom Gesetz- und Verordnungsgeber
angestrebte - Dampfung eines zu starken Anstiegs der Bestandsmieten (und
der damit beabsichtigte Schutz der Mieter vor einer méglichen Doppelbelastung
durch energetische Modernisierungen und Mieterhhungen sowie einer dro-
henden Verdrangung aus ihren bisherigen Wohnungen wegen fir sie unbe-
zahlbar werdender Mieten; vgl. BT-Drucks. 17/9559, S. 4) ebenso wirksam wie
durch die erfolgte Gebietsbestimmung erreicht werden kénnte, nicht ersichtlich.
Eine auf einzelne Stadtteile von Berlin beschrankte Gebietsausweisung waére
zwar weniger einschneidend, weil von ihr nicht alle Berliner Vermieter betroffen
wéren. Jedoch wére eine solche MalRnahme nicht in gleicher Weise geeignet,
den angestrebten Zweck einer raschen und wirksamen Verlangsamung des
Ansteigens von Bestandsmieten zu verwirklichen, denn es wére damit nicht si-
chergestellt, dass im Wesentlichen alle vom Gesetzgeber in den Blick genom-

menen Mieter geschiitzt waren.
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Eine besondere Gefahrdung der ausreichenden Versorgung der Bevélke-
rung mit Mietwohnungen zu angemessenen Bedingungen ist aufgrund der vor
allem in Ballungsraumen, Industrie- und Universitatsstadten sowie in Stadten
mit herausgehobener zentraler Lage oder Funktion (BVerwG, NJW 1983, 2893,
2894) wirkenden vielfaltigen Impulse und der hierdurch ausgeldsten spezifi-
schen Labilitdt des Wohnungsmarktes grundsatzlich raumlich nicht exakt ein-
grenzbar. Eine solche, sich auf das gesamte Gemeindegebiet auswirkende La-
bilitat wird daher regelmafRig nur dann ausgeschlossen werden kdnnen, wenn
zuverlassiges Datenmaterial zur Verfigung steht, das den sicheren Schluss
zulasst, dass nur in einem bestimmten Teil einer Gemeinde eine besondere
Gefahrdungslage gegeben ist. Das dirfte auch erklaren, warum keines der elf
Bundeslander, die bislang von der Erméachtigung in § 558 Abs. 3 Satz 3 BGB
Gebrauch gemacht haben, bei den vorgenommenen Gebietsbestimmungen auf

Teile von Gemeinden abgestellt haben.

Anders als die Revision und auch ein Teil des Schrifttums (vgl. etwa
Schach, GE 2013, 795, 796) meinen, ist der Verordnungsgeber regelmafig
nicht gehalten, mit dem Erlass einer Kappungsgrenzenverordnung so lange
zuzuwarten und ein an sich zur Verwirklichung des Gesetzeszwecks gebotenes
ziigiges Einschreiten hinauszuschieben, bis er lGiber aussagekraftige Daten hin-
sichtlich der einzelnen Gemeindeteile verfiigt. Aus der Begriindung der Bundes-
regierung zu § 556d-E ("Mietpreisbremse"), wonach die Bestimmung und Ab-
grenzung der Gebiete eine sorgsame Uberpriifung der Eignung, Erforderlichkeit
und Angemessenheit der Gebietsbestimmung erfordert (BT-Drucks. 18/3121,
S. 28), lasst sich entgegen der Auffassung der Revision nicht ablesen, dass fir
den Erlass einer Kappungsgrenzenverordnung erhdhte Anforderungen an die
Beachtung des Verhaltnismafigkeitsgrundsatzes zu stellen seien. Abgesehen
von der noch ungeklarten Frage, ob hiermit gesteigerte Anforderungen formu-

liert oder lediglich auf die Bedeutung des Grundsatzes der VerhaltnismaRigkeit
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hingewiesen werden sollte, kdnnen aus einem spateren Gesetz keine Rick-
schlisse auf den Inhalt einer davor geschaffenen Ermachtigungsgrundlage far

eine Kappungsgrenzenverordnung gezogen werden.

Die Revision und das zitierte Schrifttum lassen aul3er Acht, dass der Ge-
setzgeber mit § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB - wie bereits an anderer Stelle
ausgefuhrt - eine niedrige Eingriffsschwelle gewahlt hat, weil er anstelle einer
zeitlich unbegrenzten, flachendeckenden Herabsetzung der Kappungsgrenze
lediglich eine raumlich und zeitlich begrenzte Absenkungsmaoglichkeit vorgese-
hen hat, die zudem betragsmaliig eher moderat ausgefallen ist. Vor diesem
Hintergrund besteht aus verfassungsrechtlicher Sicht kein Bedurfnis, den bei
der Beurteilung der Erforderlichkeit einer Gebietsbestimmung dem Verord-
nungsgeber eingerdumten Spielraum hinsichtlich der Frage, ob eine Gemeinde,
in der die Voraussetzungen des § 558 Abs. 3 Satz 2 BGB erflillt sind, insgesamt
als Gebiet im Sinne dieser Vorschrift auszuweisen ist oder nur Teile hiervon,
moglichst eng zu ziehen (so im Ergebnis auch Bub/Treier/Schultz, Handbuch
der Geschéfts- und Wohnraummiete, 4. Aufl., Kap. Ill. A Rn. 1105).

Auch wenn es, wie die Revision zutreffend anfuhrt, hinsichtlich der Ein-
schatzung der raumlichen Reichweite der Gefahrdungslage auf den Zeitpunkt
des Erlasses der Verordnung ankommt und insoweit nicht - wie das Berufungs-
gericht meint - eine Prognoseentscheidung (lUber kiinftige Entwicklungen) anzu-
stellen ist, ist nach alledem der dem Verordnungsgeber hinsichtlich der Beurtei-
lung der Erforderlichkeit der getroffenen MalRnahme eingerdumte Spielraum

hier nicht Gberschritten.

Es hat sich also letztlich nicht ausgewirkt, dass das Berufungsgericht den
dem Gesetz- und Verordnungsgeber bei der Bewertung der Erforderlichkeit ei-
ner Regelung eingeraumten Beurteilungs- und Prognosespielraum mit dem

hiervon zu unterscheidenden (oben unter Il 3 b bb beschriebenen) Prognose-



119

120

-56 -

und Einschatzungsspielraum des Normgebers bei der Bewertung der kinftigen
Entwicklungen der von ihm zugrunde gelegten Annahmen (vgl. BVerfGE 95,
267, 314; 50, 290, 331 ff.; 30, 292, 317 ff.; missverstandlich BVerfGE 77, 84,
106 ff.; BVerfGE 106, 1, 16 f. [zum Verordnungsgeber];, BVerfG, NJW 2005,
3132, 3133 [zum Gesetz- und Verordnungsgeber]) verwechselt und infolgedes-
sen einen etwas milderen Mafistab angelegt hat. Die letztgenannten Spielrdu-
me sind regelmaRig erst Uberschritten, wenn die Erwdgungen des Normgebers
nicht mehr vertretbar, also so offensichtlich verfehlt sind, dass sie vernlinftiger-
weise keine Grundlage fir MaRnahmen des Gesetz- oder Verordnungsgebers
abgeben kénnen (BVerfGE 30, 292, 317; 77, 84, 106; BVerfG, NJW-RR 2000,
1241, 1242; differenzierend BVerfGE 50, 290, 332 ff.). Bei der Uberpriifung der
Einschatzung der Erforderlichkeit einer Regelung gilt dagegen ein etwas stren-
gerer, auf eine begrenzte inhaltliche Kontrolle gerichteter Malistab dahin, ob
sich eine mildere Maftnahme "aufgedrangt" hatte. Dies ist, wie ausgefiihrt, nicht
der Fall.

(ccc) Die Erforderlichkeit kann der getroffenen Regelung auch insoweit
nicht abgesprochen werden, als der Berliner Senat die vom Gesetzgeber er-
laubte Héchstdauer einer Kappungsgrenzenverordnung von funf Jahren ausge-
schopft hat. Die angeordnete Dauer von finf Jahren ist vor allem in Anbetracht
dessen erforderlich im verfassungsrechtlichen Sinne, dass die Kappungsgrenze
des § 558 Abs. 3 BGB auf einen Dreijahreszeitraum ausgerichtet ist. Dass eine
kiirzere Laufzeit eindeutig feststellbar zu gleichwertigen Ergebnissen fiihren
wirde, ist nicht ersichtlich. Der Verordnungsgeber hat damit auch insoweit sei-

nen Beurteilungs- und Prognosespielraum nicht Gberschritten.

(cc) Die in der Kappungsgrenzen-Verordnung des Landes Berlin vom
7. Mai 2013 vorgenommene Ausweisung des gesamten Stadtgebiets als Gebiet
im Sinne von § 558 Abs. 3 Satz 2 BGB ist schlief3lich auch im Verhaltnis zu



121

-57-

dem angestrebten Zweck angemessen. Insoweit gelten die gleichen Grundsat-
ze, die bereits bei der Prifung der Angemessenheit der gesetzlichen Erméchti-

gungsgrundlage angestellt worden sind (dazu unter Il 2 ¢ bb (2) (b) (cc)).

Die Absenkung der Kappungsgrenze fur die Erhéhung von Bestandsmie-
ten im Vergleichsmietenverfahren fuhrt lediglich zu einer Begrenzung zukunfti-
ger Ertrage aus der Vermietung von Wohnraum und beriihrt nicht die Be-
standsgarantie des Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG (vgl. BVerfGE 71, 230, 250, 253).
Denn diese wird nicht bereits dann in Frage gestellt, wenn nicht die héchstmég-
liche Rendite aus dem Eigentumsobjekt (BVerfGE 71, 230, 250, 253; BVerfG,
NJW 1992, 3031; vgl. auch BVerfGE 38, 348, 371; 91, 294, 310) oder nicht die
Marktmiete ohne jede Verzégerung und in voller Héhe erzielt werden kann
(BVerfG, NJW 1992, 1377). Ein unverhaltnismaBiger Eingriff und damit eine
Verletzung von Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG ware nur dann anzunehmen, wenn die
Vermietung von Wohnraum im Stadtgebiet von Berlin auch bei voller Ausschép-
fung der Kappungsgrenze nach § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB im Ergebnis zu
Verlusten fihren, also die Wirtschaftlichkeit der Vermietung ernsthaft in Frage
stellen wiirde (vgl. BVerfGE 71, 230, 250; 91, 294, 310; BVerfG, NJW 1992,
1377, 1378; 1992, 3031; BVerfG, Beschluss vom 12. Oktober 2000 - 2 BvR
2306/97, juris Rn. 2; Senatsurteil vom 28. April 2004 - VIII ZR 178/03, NZM
2004, 545 unter Il 3). Dass solche Auswirkungen zu befiirchten stehen, ist nicht
ersichtlich, zumal die Absenkung der Kappungsgrenze zum Schutz der Vermie-
ter mit 5 % fur die Dauer von funf Jahren relativ moderat ausgefallen ist. Auch
die Revision zeigt nicht auf, dass die Vermieter in Berlin beziehungsweise die
Vermieter aullerhalb der in der GEWOS-Studie vom April 2012 genannten
Stadtbezirke durch den Erlass der Kappungsgrenzenverordnung zu einer un-

wirtschaftlichen Vermietung gezwungen worden waren.
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(d) SchlieBlich lasst die mit der Berliner Kappungsgrenzen-Verordnung
vom 7. Mai 2013 vorgenommene Inhalts- und Schrankenbestimmung auch eine

gleichheitswidrige Ausgestaltung (Art. 3 Abs. 1 GG) nicht erkennen.

(aa) Zwar wird im Schrifttum teilweise die Auffassung vertreten, es ver-
stolde gegen das Willkiirverbot, wenn der Verordnungsgeber allgemein bekann-
te Tatsachen ignoriere wie etwa diejenige, dass in den meisten Ballungszentren
eine mdgliche Mangellage in der Regel nicht die Randbereiche betreffe; so ha-
be der Berliner Senat die gesamte Stadt Berlin als Gebiet im Sinne von § 558
Abs. 3 Satz 2 BGB bestimmt, obwohl Aul3enbezirke noch immer Leerstands-
probleme hatten (Bub/Treier/Schultz, Handbuch der Geschafts- und Wohn-
raummiete, 4. Aufl., Kap. lll. ARn. 1104).

(bb) Selbst wenn letzteres zutréfe, lage darin jedoch keine sachlich unge-

rechtfertigte Gleichbehandlung der Berliner Stadtbezirke.

(aaa) Art. 3 Abs. 1 GG gebietet dem Gesetzgeber zwar, wesentlich Un-
gleiches auch ungleich zu behandeln. Jedoch bleibt es ihm grundsatzlich tber-
lassen, diejenigen Sachverhalte auszuwahlen, an die er dieselbe Rechtsfolge
knlpft, die er also im Rechtssinn als gleich ansehen will (BVerfGE 118, 1, 27).
Allerdings muss er die Auswahl der gleich zu behandelnden Sachverhalte
sachgerecht treffen und dabei tatsachliche Ungleichheiten des zu ordnenden
Lebenssachverhalts beriicksichtigen, die so bedeutsam sind, dass sie bei einer
am Gerechtigkeitsgedanken orientierten Betrachtungsweise beachtet werden
missen. Fur die gleiche Behandlung verschiedener Sachverhalte bedarf es ei-
nes verninftigen, einleuchtenden Grundes (BVerfGE 108, 52, 67 f.; 109, 96,
123; 110, 141, 167 f.; 115, 381, 389; 118, 1, 27 f.).

(bbb) Davon ausgehend ist die Einbeziehung auch der Berliner Randbe-

zirke beziehungsweise der in der GEWOS-Studie vom April 2012 nicht genann-
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ten Bezirke in die Gebietsbestimmung nach § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB
nicht als sachlich ungerechtfertigte Gleichbehandlung verschiedener Sachver-

halte zu bewerten.

Dass gewisse Kriterien in bestimmten Bezirken erfullt sind und in ande-
ren nicht, bedeutet noch nicht, dass in diesen keine besondere Gefahrdungsla-
ge im Sinne von § 558 Abs. 3 Satz 2 BGB vorliegt. Denn letztlich bedarf es ei-
ner wertenden Gesamtschau unter Berucksichtigung der besonderen regiona-
len Verhaltnisse, um feststellen zu kénnen, ob eine solche Gefahrdungslage
vorliegt oder nicht. Aus diesem Grund kann regelmafig bestimmten Indikatoren
nicht von vornherein ein gegeniber anderen Indikatoren ausschlaggebendes
Gewicht beigemessen werden. Insbesondere besagt ein groRerer Leerstand
allein noch nicht, dass eine ausreichende Versorgung der Bevdélkerung mit
Mietwohnungen zu angemessenen Bedingungen gewahrleistet ist. Denn er
kann unterschiedliche Ursachen haben. So kann er etwa auch darauf zurtickzu-
fuhren sein, dass die betroffenen Raumlichkeiten nicht den Ublicherweise zu
erwartenden Zustand aufweisen beziehungsweise zu Wohnzwecken nicht oder

nur bedingt geeignet sind und daher nicht nachgefragt werden.

Dass die Einbeziehung der Randbezirke von Berlin in die Gebietsbe-
stimmung nach § 558 Abs. 3 Satz 2 und 3 BGB nicht sachwidrig ist, wird
dadurch bekraftigt, dass das Land Brandenburg in der von ihm erlassenen
Kappungsgrenzenverordnung vom 5. August 2014 (GVBI. Il 2014 Nr. 54) aus-
schlie3lich im Umkreis von Berlin gelegene Gemeinden als Gebiete ausgewie-
sen hat, in denen eine ausreichende Versorgung der Bevolkerung mit Mietwoh-
nungen zu angemessenen Bedingungen besonders gefahrdet ist. Dabei wurde
von den Gemeinden, die in einer Entfernung von bis zu 30 Kilometern von
Berlin liegen, die Uberwiegende Anzahl einbezogen (vgl. die Begriindung zu § 1
der Verordnung iVm S. 34, 14 des durch das Institut F+B erstellte Gutachten
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"Mietsituation im Land Brandenburg zur Festlegung von Gebieten nach § 558
Abs. 3 BGB", abrufbar unter: http://www.mil.brandenburg.de/media_fast/4055/
Gutachten.16168002.pdf). Daneben wurden auch einige weiter entfernt gelege-
ne Gemeinden berlicksichtigt. Wenn also selbst im "Speckgirtel” von Berlin
(noch) eine besondere Gefahrdungslage im Sinne von § 558 Abs. 3 Satz 2 BGB
bejaht wird, kann die Einschatzung, dass eine solche auch in sédmtlichen Berli-
ner Stadtbezirken, insbesondere in den Randbereichen der Stadt, gegeben ist,

nicht als sachfremd beurteilt werden.

b) Aus den oben unter Il 2 d angestellten Erwdgungen ist auch eine Ver-

letzung der durch Art. 2 Abs. 1 GG geschiitzten Vertragsfreiheit zu verneinen.

Dr. Milger Dr. Achilles Dr. Schneider

Dr. Fetzer Dr. Bunger

Vorinstanzen:
AG Berlin-Wedding, Entscheidung vom 03.03.2014 - 22d C 175/13 -
LG Berlin, Entscheidung vom 03.07.2014 - 67 S 121/14 -
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