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Bundesgericht
Tribunal fédéral
Tribunale federale
Tribunal federal

1C 759/2021
Urteil vom 19. Dezember 2022
L. offentlich-rechtliche Abteilung

Besetzung

Bundesrichter Kneubiihler, Prisident,
Bundesrichter Chaix, Bundesrichterin Jametti,
Bundesrichter Haag, Merz,

Gerichtsschreiber Bisaz.

Verfahrensbeteiligte
A. ,
Beschwerdefiihrer,

gegen

Regierungsrat des Kantons Basel-Stadt,

Rathaus, Marktplatz 9, Postfach, 4051 Basel,

vertreten durch das Justiz- und Sicherheitsdepartement des Kantons Basel-Stadt,
Spiegelgasse 6, 4001 Basel.

Gegenstand
Teildnderung des Gesetzes des Kantons Basel-Stadt vom 5. Juni 2012 iiber die Wohnraumforderung (WRFG/BS),

Beschwerde gegen den Beschluss des Regierungsrats des Kantons Basel-Stadt vom 17. Mai 2022.
Sachverhalt:

A.

Am 28. November 2021 haben die Stimmberechtigten des Kantons Basel-Stadt die Volksinitiative "JA zum
ECHTEN Wohnschutz” mit 35’249 Ja- zu 31’111 Nein-Stimmen angenommen (publ. im Kantonsblatt vom 1.
Dezember 2021). Die Volksinitiative sah die Anderung von zahlreichen Paragraphen des Gesetzes des Kantons
Basel-Stadt vom 5. Juni 2013 iiber die Wohnraumforderung (WRFG/BS; SG 861.500) vor. Im Wesentlichen
betrifft die vorliegende Beschwerde den § 8a WRFG/BS. Dieser lautet:

” 1 Samtliche Umbau-, Renovations- und Sanierungsvorhaben, die iiber den einfachen ordentlichen Unter-
halt hinausgehen, unterliegen in Zeiten der Wohnungsnot einer Bewilligungspflicht geméss §§ 8d und 8e. In
den Fillen von § 8c geniigt eine Meldepflicht. Dies gilt fiir das ordentliche, vereinfachte und generelle Baube-
willigungsverfahren sowie fiir das Meldeverfahren und Kanalisationsbegehren.

2 Keiner Bewilligung gemiiss Abs. 1 bediirfen Umbau, Renovation und Sanierung, die aufgrund einer rechts-
kraftigen behordlichen Verfiigung oder im Interesse von Offentlichen Bauten und Anlagen oder des gemein-
niitzigen Wohnungsbaus erforderlich sind.

3 Die Bewilligung wird erteilt, wenn in der Folge:

a) den Mietparteien das Recht zur Riickkehr in die sanierte oder umgebaute Liegenschaft zusteht und

b) die gemiss §§ 8b bis 8e festgelegten Mietzinse eingehalten werden.”
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Die angenommenen Anderungen sollen gemiss Initiativtext sechs Monate nach Annahme der Volksinitiati-
ve, d.h. am 28. Mai 2022, in Kraft treten. Nachdem der Regierungsrat die Inkraftsetzung dieser Anderungen
am 29. Juni 2021 auf den 1. Januar 2022 angesetzt hatte, kam er mit Beschluss vom 7. Dezember 2021 darauf
zuriick. Mit Beschluss vom 26. April 2022 setzte der Regierungsrat die Inkraftsetzung der Anderungen neu
auf den 28. Mai 2022 an. Mit Beschluss vom 17. Mai 2022 hat der Regierungsrat das Ergebnis der kantonalen
Volksabstimmung vom 28. November 2021 validiert.

B.

Mit Eingabe vom 10. Dezember 2021 erhebt A. Beschwerde in offentlich-rechtlichen Angelegen-
heiten gegen die beschlossene Anderung des WRFG/BS beim Bundesgericht und gleichzeitig Beschwerde
beim Appellationsgericht des Kantons Basel-Stadt gegen die neue Verordnung iiber den Schutz von Wohnraum
(WRSchV/BS; SG 861.540). Er beantragt dem Bundesgericht im Wesentlichen, es sei festzustellen, dass die
Initiative bzw. die Teilinderung des WRFG/BS verfassungswidrig ist.

Der Regierungsrat des Kantons Basel-Stadt stellt den Antrag, die Beschwerde abzuweisen, soweit darauf ein-
zutreten ist. Der Beschwerdefiihrer hilt sinngeméiss an seinen Antrédgen fest.

C.
Mit Prisidialverfiigung vom 14. Januar 2022 hat das Bundesgericht das Gesuch des Beschwerdefiihrers um
aufschiebende Wirkung abgewiesen.

Erwigungen:

1.
Das Bundesgericht priift seine Zustindigkeit und die weiteren Eintretensvoraussetzungen von Amtes wegen
(Art. 29 Abs. 1 BGG) und mit freier Kognition (BGE 147 I1 300 E. 1).

1.1.

1.1.1. Angefochten ist in erster Linie die Teildnderung eines kantonalen Gesetzes; dagegen steht unmittel-
bar die Beschwerde in offentlich-rechtlichen Angelegenheiten offen (Art. 82 lit. b BGG), wenn der Kanton -
wie vorliegend - kein Verfahren der abstrakten Normenkontrolle gegeniiber kantonalen Gesetzen kennt (Art.
87 Abs. 1 BGG; vgl. auch § 116 Abs. 2 lit. b der Verfassung vom 23. Mirz 2005 des Kantons Basel-Stadt
[KV/BS; SR 131.222.1]und § 30e Abs. 1 lit. a des Gesetzes vom 14. Juni 1928 des Kantons Basel-Stadt iiber
die Verfassungs- und Verwaltungsrechtspflege [VRPG/BS; SG 270.100]; RALPH D. DOLESCHAL, Die ab-
strakte Normenkontrolle in den Kantonen, Ziirich/Basel/Genf 2019, S. 335 f.).

1.1.2. Es handelt sich bei der angefochtenen Teilinderung um jene des WRFG/BS, die am 28. November
2021 aufgrund der Volksinitiative "JA zum ECHTEN Wohnschutz” vom Volk angenommen worden ist. So-
weit der Beschwerdefiihrer vor Bundesgericht die Volksinitiative selbst zum Anfechtungsobjekt erheben will,
dringt er damit nicht durch. Er macht keine Verletzung politischer Rechte geltend, womit keine Beschwerde
in Stimmrechtssachen vorliegt. Der Beschwerdefiihrer legt nicht dar und es ist auch nicht ersichtlich, wie die
Volksinitiative” vorliegend ein zuldssiges Anfechtungsobjekt einer Beschwerde in ffentlich-rechtlichen An-
gelegenheiten vor Bundesgericht bilden konnte. Soweit sich die Beschwerde gegen die Volksinitiative selbst
richtet, ist darauf somit nicht einzutreten.

1.1.3. Die Beschwerde wurde sowohl beim Appellationsgericht als auch beim Bundesgericht eingereicht. So-
weit sie die WRSchV/BS als Anfechtungsobjekt hat, richtet sie sich gemiss Beschwerdeschrift ans Appellati-
onsgericht und ist nicht Streitgegenstand dieses Verfahrens vor Bundesgericht.

1.2. Gemiss Art. 89 Abs. 1 lit. b und ¢ BGG ist zur Anfechtung eines kantonalen Erlasses legitimiert, wer
durch den Erlass aktuell oder virtuell besonders beriihrt ist und ein schutzwiirdiges Interesse an dessen Ande-
rung oder Aufhebung hat. Das schutzwiirdige Interesse kann rechtlicher oder tatsdchlicher Natur sein. Virtuelles
Beriihrtsein setzt voraus, dass der Beschwerdefiihrer von der angefochtenen Regelung frither oder spiter einmal
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mit einer minimalen Wahrscheinlichkeit unmittelbar betroffen sein kénnte (BGE 146 1 62 E. 2.1; 144 1 43 E.
2.1; je mit Hinweisen).

Der Beschwerdefiihrer ist Einwohner des Kantons Basel-Stadt und nach eigenen Angaben Eigentiimer eines
Mehrfamilienhauses im Kanton. Dies wird vom Regierungsrat nicht in Abrede gestellt. Er ist damit zumindest
virtuell von den angefochtenen Bestimmungen des WRFG/BS betroffen und folglich zur Beschwerde berech-
tigt (vgl. Urteile 1C 181/2019 vom 29. April 2020 E. 1. 2.3, nicht publ. in: BGE 147 I 103; 1C 441/2018 vom
14. November 2019 E. 1, nicht publ. in: BGE 146 170).

1.3. Die Beschwerdefrist betriagt 30 Tage ab der nach kantonalem Recht massgebenden Veroffentlichung (Art.
101 BGG). Wenn - wie vorliegend - eine Volksabstimmung stattgefunden hat, beginnt die Frist mit der Erwah-
rung von deren Ergebnissen (BGE 143 1426 E. 1.2; 142199 E. 1.3; 133 1286 E. 1). Eine vor der Veroffentli-
chung des Erwahrungsbeschlusses eingereichte Beschwerde gilt als verfriiht, was jedoch nicht zum Nichtein-
treten auf die Beschwerde, sondern allenfalls lediglich zur Sistierung des bundesgerichtlichen Verfahrens fiihrt
(vgl. BGE 136 1 17 E. 1.2; 1331286 E. 1).

Der Erwahrungsbeschluss (”Validierung der kantonalen Volksabstimmung vom 28. November 2021’) wurde
am 21. Mai 2022 im Kantonsblatt publiziert (Sachverhalt lit. A). Die Eingabe der Beschwerdeschrift erfolgte
demnach, bevor der Regierungsrat den Volksentscheid erwahrt (“validiert”) hatte und damit verfriiht. Nach der
soeben dargelegten bundesgerichtlichen Rechtsprechung schadet dies dem Beschwerdefiihrer jedoch nicht; an-
gesichts der inzwischen erfolgten Erwahrung rechtfertigt sich auch keine Sistierung des Verfahrens. Entgegen
der Ansicht des Regierungsrats ist die Beschwerdefrist mit der am 10. Dezember 2021 eingereichten Beschwer-
de eingehalten (vgl. Art. 46 Abs. 1 lit. b BGG).

1.4. Da auch die weiteren Sachurteilsvoraussetzungen erfiillt sind, ist auf die Beschwerde vorbehiltlich zu-
lassiger und geniigend begriindeter Riigen einzutreten (vgl. Art. 42 Abs. 2 und Art. 106 Abs. 2 BGG).

2.

2.1. Steht die Vereinbarkeit eines kantonalen Erlasses mit iibergeordnetem Recht in Frage, so ist im Rahmen der
abstrakten Normenkontrolle massgebend, ob der betreffenden Norm nach den anerkannten Auslegungsregeln
ein Sinn beigemessen werden kann, der sie mit den angerufenen iibergeordneten Normen vereinbar erscheinen
lasst. Das Bundesgericht hebt eine kantonale Norm nur auf, wenn sie sich jeder Auslegung entzieht, die mit
dem iibergeordneten Recht vereinbar ist, nicht jedoch, wenn sie einer solchen in vertretbarer Weise zuginglich
ist. Es ist grundsitzlich vom Wortlaut der Gesetzesbestimmung auszugehen und der Sinn nach den anerkann-
ten Auslegungsmethoden zu bestimmen. Eine mit iibergeordnetem Recht konforme Auslegung ist namentlich
zuldssig, wenn der Normtext liickenhaft, zweideutig oder unklar ist. Der klare und eindeutige Wortsinn darf
indes nicht durch eine mit ibergeordnetem Recht konforme Interpretation beiseite geschoben werden. Fiir die
Beurteilung, ob eine kantonale Norm aufgrund materieller Priifung aufzuheben oder mit iibergeordnetem Recht
konform auszulegen sei, ist im Einzelnen auf die Tragweite des Rechtseingriffs, die Moglichkeit eines hinrei-
chenden Schutzes bei einer spiteren Normenkontrolle, die konkreten Umstinde der

Anwendung und die Auswirkungen auf die Rechtssicherheit abzustellen. Der blosse Umstand, dass die ange-
fochtene Norm in einzelnen Fillen gegen iibergeordnetes Recht verstossen konnte, fiihrt fiir sich allein noch
nicht zu ihrer Authebung (BGE 146 1 62 E. 4 mit Hinweisen).

2.2. Mit der Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten kann insbesondere die Verletzung von Bun-
desrecht, von Volkerrecht und von kantonalen verfassungsméssigen Rechten geriigt werden (Art. 95 lit. a-c
BGG). Das Bundesgericht wendet das Recht von Amtes wegen an (Art. 106 Abs. 1 BGG), priift jedoch unter
Beriicksichtigung der allgemeinen Riige- und Begriindungspflicht (Art. 42 Abs. 1 und 2 BGG) nur die geltend
gemachten Rechtsverletzungen, sofern rechtliche Miangel nicht geradezu offensichtlich sind (BGE 147 1 73 E.
2.1). Gemiss Art. 42 Abs. 2 BGG ist in der Beschwerdeschrift darzulegen, inwiefern der angefochtene Akt
Recht verletzt. Riigen wegen Verletzung von Grundrechten sind gemiss Art. 106 Abs. 2 BGG im Einzelnen
vorzubringen und zu begriinden. Die Beschwerdeschrift muss darlegen, welche verfassungsméssigen Rechte in-
wiefern durch den angefochtenen Erlass oder Entscheid verletzt werden bzw. worden sind. Das Bundesgericht
priift nur klar und detailliert erhobene Riigen. Diese Grundsitze gelten auch bei der abstrakten Normenkontrol-
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le (BGE 146162 E. 3; 14311E. 1.4).

2.3. Das Bundesgericht urte ilt vorliegend als erste und einzige gerichtliche Instanz (Art. 87 Abs. 1 BGG),
da das Verfahrensrecht des Kantons Basel-Stadt keine abstrakte Normenkontrolle gegeniiber kantonalen Ge-
setzen erlaubt ( vorne E. 1.1. 1). Ein von einer zulédssigen Vorinstanz (Art. 86 Abs. 1 lit. d und Abs. 2 BGG)
festgestellter Sachverhalt, der fiir das Bundesgericht grundsitzlich verbindlich wire (Art. 105 Abs. 1 BGG),
fehlt daher. Soweit notig, hat das Bundesgericht den Sachverhalt somit eigenstindig zu erheben (Urteil 1C
181/2019 vom 29. April 2020 E. 2.3 mit Hinweis, nicht publ. in: BGE 147 I 103). Es kann sich dabei auf die
behordlichen Erkldrungen stiitzen (BGE 138 1 331 E. 8.4.2), insbesondere jene zur kiinftigen Anwendung einer
Vorschrift, auf notorische Tatsachen und auf die Beweismittel, welche die Beschwerdefiihrer einreichen (Urteil
1C 181/2019 vom 29. April 2020 E. 2.3 mit Hinweisen, nicht publ. in: BGE 147 I 103). Es unterzieht dies alles
der freien Beweiswiirdigung (BGE 143 I 137 E. 2.3; Art. 40 des Bundesgesetzes vom 4. Dezember 1947 iiber
den Bundeszivilprozess [BZP; SR 273]i.V.m. Art. 55 Abs. 1 BGG).

3.

Der Beschwerdefiithrer beantragt sinngemiss die Feststellung der Verfassungswidrigkeit sdmtlicher Bestim-
mungen, die als Folge der Annahme der Volksinitiative ”JA zum ECHTEN Wohnschutz” neu ins WRFG/BS
aufgenommen bzw. geiindert wurden und die er als “nichtig” bezeichnet. Im Rahmen einer abstrakten Normen-
kontrolle ist ein solcher Feststellungsantrag als ein Antrag auf Aufhebung der angefochtenen Bestimmungen
entgegenzunehmen (Urteil 2C 88/2009 vom 19. Mirz 2010 E. 3.3; JOHANNA DORMANN, in: Basler Kom-
mentar, Bundesgerichtsgesetz, 3. Aufl. 2018, N. 2 zu Art. 107 BGG). In der Begriindung seiner Beschwerde
beschrinkt sich der Beschwerdefiihrer indessen auf Ausfithrungen dariiber, weshalb § 8a Abs. 3 WRFG/BS
mit der Bundesverfassung nicht vereinbar sei. Hingegen begriindet er nicht rechtsgeniiglich, inwiefern dariiber
hinaus auch die iibrigen neuen oder gednderten Bestimmungen des WRFG/BS rechtsverletzend im Sinne von
Art. 95 BGG sein sollen. Insoweit ist auf seine Beschwerde folglich nicht einzutreten (vgl. Art. 42 Abs. 2 und
Art. 106 Abs. 2 BGG).

4.

§ 8a Abs. 1 WRFG/BS legt fiir Zeiten der Wohnungsnot eine Bewilligungspflicht fest fiir Umbau-, Renovations-
und Sanierungsvorhaben, die iiber den einfachen ordentlichen Unterhalt hinausgehen. § 8a Abs. 3 WRFG/BS
sieht vor, dass diese Bewilligung erteilt wird, wenn in der Folge a) den Mietparteien das Recht zur Riickkehr
in die sanierte oder umgebaute Liegenschaft zusteht und b) die geméss § 8b bis 8¢ WRFG/BS festgelegten
Mietzinse eingehalten werden (siehe vorne lit. A).

4.1. In der Sache riigt der Beschwerdefiihrer, die neu in das WRFG/BS eingefiigte Bestimmung - angespro-
chen ist § 8a Abs. 3 WRFG/BS (vorne E. 3) - missachte den Vorrang des Bundesrechts gemdss Art. 49 i.V.m.
Art. 109 und Art. 122 BV. Er bringt vor, beim neuen § 8a Abs. 3 WRFG/BS handle es sich um einen direkten
Eingriff in das Verhiltnis zwischen Vermieter und Mieter und damit nicht um kantonales 6ffentliches Recht,
sondern um eine (unzuldssige) Bestimmung des Privatrechts. Geméss Art. 122 Abs. 1 BV sei die Gesetzgebung
auf dem Gebiet des Zivilrechts Sache des Bundes. Nach Art. 109 Abs. 1 BV sei der Bund zusténdig fiir den
Erlass von Vorschriften gegen Missbrauche im Mietwesen. Die Bundesgesetzgebung im Mietrecht sei absch-
liessend. Der neu in das WRFG/BS aufgenommene § 8a Abs. 3 sei als Massnahme des Mieterschutzes gegen
missbriauchliche Mietzinse zu verstehen. Dieser Bereich werde indessen durch das OR (SR 220) abschliessend
geregelt. Damit hitten diese Normen iiber Meldepflichten von Sanierungen und Mietpreiskontrollen keinen
Raum. Insbesondere sei die Regelung von § 8a Abs. 3 lit. a WRFG/BS, wonach Mieter nach dem Umbau, der
Renovation oder Sanierung wieder zuriick in ihre Wohnung diirfen, bundesrechtswidrig.

4.2.

4.2.1. Der Grundsatz des Vorrangs von Bundesrecht nach Art. 49 Abs. 1 BV schliesst in Sachgebieten, welche
die Bundesgesetzgebung abschliessend regelt, eine Rechtssetzung durch die Kantone aus. Diese werden in ihren
offentlich-rechtlichen Befugnissen durch das Bundeszivilrecht indessen nicht beschrinkt (Art. 6 Abs. 1 ZGB
[SR 210)). Eine gleiche Materie kann sowohl von Regeln des Bundeszivilrechts als auch von solchen des kan-
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tonalen offentlichen Rechts erfasst werden. Kantonale Regelungen sind in diesem Fall rechtsprechungsgeméss
zuldssig, wenn der Bundesgesetzgeber die Materie nicht abschliessend regelt, die kantonale Regelung durch
ein schutzwiirdiges offentliches Interesse begriindet ist und sie nicht gegen Sinn und Geist des Bundesrechts
verstosst oder dessen Durchsetzung beeintriachtigt oder vereitelt. In diesem Rahmen kann jedoch das kantonale
offentliche Recht das Bundesprivatrecht nicht nur ergéinzen, sondern auch in seiner Tragweite beeinflussen. Art.
6 ZGB anerkennt insofern eine expansive Kraft des kantonalen 6ffentlichen Rechts (zum Ganzen BGE 146 1
70E.5.2.1; 1431109 E. 4.2.2 S. 113 {. mit Hinweisen).

4.2.2. Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts diirfen die Kantone nicht direkt in die Vertrdge zwischen
Vermieter und Mieter eingreifen, weil das Bundes (zivil) recht diese Materie abschliessend regelt. Den Kan-
tonen bleibt es jedoch unbenommen, verhéltnisméssige Massnahmen zur Bekdmpfung der Mietknappheit zu
treffen, indem sie beispielsweise den Umbau und den Abbruch von Wohnhédusern einer Bewilligungspflicht
unterwerfen bzw. die Bewilligung fiir den Umbau von Wohnhiusern an die Bedingung kniipfen, wihrend einer
bestimmten Zeit die Hohe der Mieten zu kontrollieren und damit Mieterh6hungen zu verhindern, die dem Ziel
der kantonalen Regelung widersprechen. An der Zuldssigkeit derartiger kantonaler Bestimmungen &ndert der
Umstand nichts, dass die entsprechenden Massnahmen zur Bekdampfung der Mietknappheit indirekt das Ver-
hiltnis zwischen Vermieter und Mieter beeinflussen konnen, indem sie hohere Mieten fiir die von den Mass-
nahmen betroffenen Wohnungen verhindern (zum Ganzen BGE 146 1 70 E. 5.2.2 mit Hinweisen).

4.2.3. Wie der Beschwerdefiihrer vorbringt, hat der Bund gestiitzt auf Art. 109 Abs. 1 BV Regeln zum Schutz
vor missbrauchlichen Mietzinsen bei der Miete von Wohn- und Geschiftsrdumen erlassen. Die Art. 269 ff. OR
sollen im Sinne eines individuellen Mieterschutzes verhindern, dass der Vermieter aus der Mietsache zum Nach-
teil des Mieters eine iibermissige Rendite erzielt. Diese (bundesrechtlichen) Bestimmungen zielen allerdings
nicht darauf ab, dem Vermieter eine Rendite von einer gewissen Hohe oder gar eine maximal zuldssige Rendite
zu garantieren. Kantonale bzw. kommunale Massnahmen, die dazu dienen, das knappe Angebot an preisgiins-
tigen Mietwohnungen zu erhalten bzw. zu erhdhen, haben eine andere Stossrichtung als die bundesrechtlichen
Bestimmungen zur Bekdmpfung missbrauchlicher Mietzinse. An kantonalen bzw. kommunalen Massnahmen,
die darauf abzielen, das Bediirfnis der Bevolkerung an einem geniigenden Angebot von Mietwohnungen in
einem bestimmten Preissegment zu befriedigen, besteht ein 6ffentliches Interesse (zum Ganzen BGE 146 1 70
E. 5.2.3 mit Hinweisen).

4.3. Der Beschwerdefiihrer kritisiert die in § 8a Abs. 3 lit. b WRFG/BS enthaltene Regel, wonach Mietzins-
erhohungen im Anschluss an bewilligungspflichtige Umbauten, Renovationen und Sanierungen im Sinne von
§ 8a Abs. 1 WRFG/BS nur beschrinkt zuldssig sind. Seine diesbeziiglichen Einwénde beschridnken sich jedoch
auf eine Grundsatzkritik, die losgelost von der angefochtenen Bestimmung und der zum betreffenden Bereich
ergangenen Rechtsprechung vorgetragen wird. So legt er nicht dar, inwiefern diese Bestimmung angesichts der
bundesgerichtlichen Rechtsprechung (BGE 146 1 70 E. 5.2; vorne E. 4.2.2 und 4.2.3) bundesrechtswidrig sein
soll bzw. weshalb die bundesgerichtliche Rechtsprechung in Bezug auf diese Bestimmung zu prézisieren oder
zu dndern wire. Die Begriindung der Riige, der Grundsatz des Vorrangs des Bundesrechts sei in dieser Hinsicht
verletzt, geniigt nicht den gesetzlichen Erfordernissen (vgl. vorne E. 2.2) und erweist sich daher als unzulissig.
Auf die Beschwerde ist insoweit nicht einzutreten.

4.4. Fraglich ist hingegen, ob der kantonale Gesetzgeber befugt war, die Bewilligung von Umbauten, Reno-
vationen und Sanierungen, wie in § 8a Abs. 3 lit. a WRFG/BS vorgesehen, von einem Riickkehrrecht der
bisherigen Mietparteien abhéngig zu machen.

4.4.1. Im Gegensatz zur Einfiihrung einer kantonalen Bewilligungspflicht fiir Sanierungen von Mietobjekten
oder zur Vorschrift, welche die Moglichkeit einer Mietzinserhohung nach einem Umbau, einer Renovation
oder einer Sanierung beschriinkt, dient die Bestimmung, die eine Bewilligung einer solchen Bautitigkeit davon
abhingig macht, dass den bisherigen Mietparteien das Recht zur Riickkehr in die sanierte oder umgebaute Lie-
genschaft eingerdumt wird, nicht dem Gesetzeszweck, in Zeiten der Wohnungsnot preisgiinstigen Wohnraum
sicherzustellen. Der Beschwerdefiihrer macht vor diesem Hintergrund geltend, dass es sich dabei nicht um eine
offentlich-rechtliche Bestimmung handle, sondern um eine privatrechtliche, was dem Bundesrecht widerspre-
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che und den Vorrang des Bundesrechts verletze (Art. 49 BV).

4.4.2. In seinem Bericht iiber die rechtliche Zulédssigkeit und zum weiteren Verfahren zur kantonalen Volksini-
tiative ”Ja zum ECHTEN Wohnschutz” vom 13. Oktober 2020 an den Grossen Rat schrieb der Regierungsrat,
dass die gesamte Initiative als eine Konkretisierung des § 34 KV/BS auf Gesetzesstufe zu verstehen und in
dessen Kontext zu betrachten sei. § 34 KV/BS lautet:

” 1 Der Staat sorgt fiir die zweckmassige und umweltschonende Nutzung des Bodens im Rahmen einer auf
die grenziiberschreitende Agglomeration abgestimmten Siedlungsentwicklung. Er wahrt und fordert die Wohn-
lichkeit wie auch die stidtebauliche Qualitit.

2 Er fordert im Interesse eines ausgeglichenen Wohnungsmarktes den Wohnungsbau. Er achtet dabei auf ein
angemessenes Angebot vor allem an familiengerechten Wohnungen. In gleicher Weise fordert er den Erhalt
bestehenden bezahlbaren Wohnraums in allen Quartieren.

3 In Zeiten von Wohnungsnot sorgt er, entsprechend den iiberwiegenden Bediirfnissen der Wohnbevdlkerung,
dafiir, dass diese vor Verdrangung durch Kiindigungen und Mietzinserh6hungen wirksam geschiitzt wird. Dies
gilt insbesondere fiir die dlteren und langjihrigen Mietparteien.

4 Um bestehenden bezahlbaren Wohnraum zu erhalten, ergreift er, erginzend zum bundesrechtlichen Mieter-
schutz, alle notwendigen wohnpolitischen Massnahmen, die den Charakter der Quartiere, den aktuellen Wohn-
bestand sowie die bestehenden Wohn- und Lebensverhiltnisse bewahren.

5 Diese Massnahmen umfassen auch die befristete Einfiihrung einer Bewilligungspflicht verbunden mit Miet-
zinskontrolle bei Renovation und Umbau sowie Abbruch von bezahlbaren Mietwohnungen.

6 Wohnungsnot besteht bei einem Leerwohnungsbestand von 1,5 Prozent oder weniger.”

Wie der Regierungsrat im erwihnten Bericht an den Grossen Rat festgehalten hat, sorgt der Staat in Zeiten
von Wohnungsnot gemiss § 34 Abs. 3 KV/BS entsprechend den iiberwiegenden Bediirfnissen der Wohnbe-
volkerung dafiir, dass diese vor Verdriangung wirksam geschiitzt wird. Damit existiere in Zeiten der Wohnungs-
not grundsétzlich ein 6ffentliches Interesse am Erhalt des bestehenden bezahlbaren Mietwohnraums und am
Schutz der Mieterinnen und Mieter solchen Wohnraums vor Verdriangung. Es bestehe dagegen kein offentli-
ches Interesse daran, fiir jeglichen Wohnraum zu jeder Zeit Massnahmen zu treffen, wie es der Wortlaut der
Initiative teilweise vorsehe. Obwohl sich aus der Einbettung des neuen § 8a in das Kapitel II. ”Schutz beste-
henden Wohnraums” des WRFG/BS ergebe, dass simtlicher Wohnraum von der Bewilligungspflicht erfasst
wire, also auch Einfamilienhiuser, sei davon auszugehen, dass die Initianten mit dieser Bestimmung aussch-
liesslich (bezahlbaren) Mietwohnraum schiitzen wollten. Die einzelnen, durch die Initiative neu einzufithrenden
Paragraphen konnten jedoch nach dem Grundsatz ”in dubio pro populo” ohne weiteres verfassungskonform so
ausgelegt werden, dass sie nur Anwendung finden, wenn bezahlbarer Wohnraum in Zeiten der Wohnungsnot
betroffen ist. In seiner Beschwerdeantwort geht der Regierungsrat nicht weiter auf diesen Aspekt ein und nimmt
auch nicht Bezug auf das in § 11 Abs. 2 lit. ¢ KV/BS eingerdaumte Recht auf Wohnen.

4.4.3. In der Botschaft zur Gewihrleistung der gednderten Verfassungen der Kantone Schwyz, Zug, Freiburg,
Basel-Stadt, Basel-Landschaft und Appenzell Innerrhoden vom 21. November 2018 (BBI 2018 7741) hielt der
Bundesrat zu § 34 KV/BS fest (BB1 2018 7750) :

”Nach der bundesgerichtlichen Rechtsprechung hat der Bund den privatrechtlichen Kiindigungsschutz absch-
liessend geregelt. Der Kanton Basel-Stadt konnte damit beispielsweise nicht vorsehen, dass Mieterinnen oder
Mietern, die das 64. bzw. 65. Altersjahr iiberschritten haben, nicht gekiindigt werden kann. Demgegeniiber sind
aber verhiltnisméssige sozialpolitische Massnahmen zuléssig, die indirekt vor Verdringung durch Kiindigun-
gen und MietzinserhShungen schiitzen kénnen, wie z. B. die befristete Einfitlhrung einer Bewilligungspflicht
fiir Abbriiche. Den Anderungen von § 34 KV-BS kann somit ein Sinn beigemessen werden, der sie nicht kla-
rerweise als vor Bundesrecht unzulissig erscheinen lédsst (Glinstigkeitsprinzip). Sie erweisen sich als bundes-
rechtskonform und sind damit zu gewéhrleisten. Die kantonalen Ausfiithrungsbestimmungen miissen indessen
mit dem hoherrangigen Recht, insbesondere mit dem Mietrecht, vereinbar sein.” (Verweisungen unterdriickt.)

Die Bundesversammlung hat diese Anderung der KV/BS mit Bundesbeschluss vom 22. Mirz 2019 gew:hr-
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leistet (BBI 2019 2861).

4.4.4. Ob eine streitige Zivilsache im Sinne von Art. 1 lit. a ZPO (SR 272) oder eine 6ffentlich-rechtliche
Angelegenheit vorliegt, beurteilt sich nach der Rechtsnatur des Streitgegenstands. Fiir die Abgrenzung von Pri-
vatrecht und offentlichem Recht hat die Lehre mehrere Methoden entwickelt, insbesondere die Interessen-, die
Funktions- und die Subordinationstheorie. Das Bundesgericht nimmt die Abgrenzung gestiitzt auf verschiedene
Methoden vor, wobei keiner a priori der Vorrang zukommt (Methodenpluralismus). Vielmehr priift es in jedem
Einzelfall, welches Abgrenzungskriterium den konkreten Gegebenheiten am besten gerecht wird. Damit tragt
es dem Umstand Rechnung, dass der Unterscheidung zwischen privatem und offentlichem Recht ganz unter-
schiedliche Funktionen zukommen, die sich nicht mit einem einzigen theoretischen Unterscheidungsmerkmal
erfassen lassen (BGE 138 1 274 E. 1.2; 138 II 134 E. 4.1). Dabei ist zu beriicksichtigen, ob der umstrittene
Rechtssatz ausschliesslich oder vorwiegend privaten oder offentlichen Interessen dient (Interessentheorie), er
die Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben oder die Ausiibung einer 6ffentlichen Tétigkeit zum Gegenstand hat (Funk-
tionstheorie), die handelnde Organisation dem Privaten als Triger

hoheitlicher Gewalt gegeniibertritt (Subordinationstheorie) oder die Norm zivil- bzw. 6ffentlichrechtliche Wir-
kungen oder Folgen nach sich zieht (modale Theorie; vgl. zum Ganzen BGE 138 II 134 E. 4 mit Hinweisen).

4.4.5. Fiir die Frage, ob es sich beim strittigen "Riickkehrrecht” gemiss § 8a Abs. 3 lit. a WRFG/BS um eine
zivilrechtliche oder um eine 6ffentlich-rechtliche Bestimmung handelt, ist gemiss der Interessentheorie somit
von Bedeutung, ob sie vorwiegend privaten oder offentlichen Interessen dient. Der Regierungsrat erkennt ge-
stiitzt auf § 34 Abs. 3 KV/BS grundsitzlich ein 6ffentliches Interesse am Schutz der Mieterinnen und Mieter von
bezahlbarem Mietwohnraum in Zeiten der Wohnungsnot (vorne E. 4.4.2). § 8a Abs. 3 lit. a WRFG/BS ist jedoch
nicht auf bezahlbaren Mietwohnraum beschriankt und auch nicht auf einen Personenkreis, dessen Schutz aus
anderen sozialpolitischen Uberlegungen ein 6ffentliches Interesse zukommt. Die Bestimmung sieht auch keine
rdumlichen Differenzierungen vor, etwa in Bezug auf bestimmte Quartiere mit besonderen sozialpolitischen
Bediirfnissen. § 8a Abs. 3 lit. a WRFG/BS schiitzt bei Wohnungsnot vielmehr beinahe unterschiedslos alle von
einer Sanierung oder einem Umbau betroffenen Mietparteien davor, dass sie aufgrund solcher Verdnderungen
des Mietobjekts ihre Wohnung aufgeben miissen und nicht mehr dahin zuriickkehren konnen. Wie bereits der
Regierungsrat aufgezeigt hat, ist ein 6ffentliches Interesse an einem derart

undifferenzierten rechtlichen Schutz beinahe aller Mietparteien zweifelhaft. Ein so konzipiertes Riickkehrrecht
dient vielmehr in erster Linie den privaten Interessen der bisherigen Mietparteien.

Selbst wenn das Riickkehrrecht im Hinblick auf seine Kompatibilitdt mit § 34 KV/BS - und entgegen dem
Gesetzeswortlaut und der Gesetzessystematik - nach Ankiindigung des Regierungsrats nur bei ”bezahlbaren”
Mietwohnungen eingerdumt werden soll (vorne E. 4.4.2), bleibt die Konkretisierung des 6ffentlichen Interes-
ses am Schutz von Mietparteien bezahlbaren Mietwohnraums wihrend einer Wohnungsnot pauschal. Es bedarf
namentlich keiner massnahmebediirftigen Situation, damit das Riickkehrrecht eingerdumt wird. So werden alle
Mietparteien bezahlbarer Mietwohnungen dadurch geschiitzt, unabhédngig davon, ob sie eines solchen Schut-
zes bediirfen oder nicht. Eine solche Privilegierung bisheriger Mietparteien gegeniiber allenfalls bediirftigeren
neuen Mietparteien kann sich in dieser wenig differenzierten Form nur bedingt auf ein 6ffentliches Interesse
stiitzen. Im Vordergrund der Regelung steht das private Interesse am Schutz der bisherigen Mietparteien vor
Kiindigung. Daher liegt das “Riickkehrrecht” nicht im tiberwiegenden 6ffentlichen Interesse. Die Bestimmung
ist somit nach der Interessentheorie als zivilrechtlich zu qualifizieren.

Auch die iibrigen Abgrenzungsmethoden fithren zu keinem anderen Schluss. § 8a Abs. 3 lit. a WRFG/BS
steht namlich nicht in einem ndheren Zusammenhang mit der Erfiillung einer 6ffentlichen Aufgabe und hat
keine offentliche Aufgabe zum Gegenstand. Die Bestimmung betrifft das Verhiltnis zwischen gleichgestellten
Privaten und zieht zivilrechtliche Konsequenzen nach sich. Nach allen Abgrenzungsmethoden ist das in § 8a
Abs. 3 lit. a WRFG/BS vorgesehene Riickkehrrecht in eine Mietwohnung nach einer Sanierung oder einem
Umbau zivilrechtlicher Natur. Daran dndert auch nichts, dass das Riickkehrrecht nicht direkt eingerdumt wird,
sondern bloss die offentlich-rechtliche Bewilligung des Umbaus, der Renovation oder der Sanierung von der
Einrdumung dieses Riickkehrrechts abhéngig gemacht wird. Die 6ffentlich-rechtliche Sanktionierung einer zi-
vilrechtlichen kantonalen Bestimmung macht diese nicht zu einer 6ffentlich-rechtlichen.

Der Kiindigungsschutz im Mietrecht ist jedoch im Bundeszivilrecht abschliessend geregelt (vorne E. 4.2.2 und
4.2.3; sowie BGE 113 Ia 126 E. 9d). Die angefochtene Bestimmung greift direkt in das Verhiltnis zwischen
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Mieter und Vermieter ein. Wie der Bundesrat in seiner Botschaft zur Gewéhrleistung von § 34 KV/BS festge-
halten hat (BB12018 7750; vorne E. 4.4.3), sind indirekte, verhdltnisméassige sozialpolitische Massnahmen zum
Schutz der Bevolkerung vor Verdrangung durch Kiindigungen und Mietzinserh6hungen zuldssig, nicht aber di-
rekte Eingriffe. Die Gewihrleistung der KV/BS durch die Bundesversammlung ist folglich nicht dahingehend
zu verstehen, dass sich diesbeziiglich etwas dndern sollte. Wie bereits erwéhnt (vorne E. 4.4.1), ist ferner nicht
ersichtlich, dass das Riickkehrrecht der Sicherstellung preisgiinstigen Wohnraums in Zeiten der Wohnungsnot
dienen konnte.

4.4.6. Das in § 8a Abs. 3 lit. a WRFG/BS vorgesehene Riickkehrrecht greift direkt in das vom Bundesrecht ab-
schliessend geregelte Verhiltnis zwischen Mieter und Vermieter ein. Im Gegensatz zu den indirekt eingreifen-
den, typischerweise sozialpolitisch motivierten, 6ffentlich-rechtlichen Bestimmungen, wie die Bewilligungs-
pflicht fiir Sanierungen oder die Beschriankung von Mietzinserhdhungen im Anschluss an eine Sanierung (vgl.
vorne E. 4.2.2; sowie BGE 146 1 70 E. 5.2.2 mit Hinweisen), handelt es sich dabei um eine zivilrechtliche
Bestimmung (vorne E. 4.4.5). Die Zuldssigkeit kantonaler zivilrechtlicher Bestimmungen in diesem Bereich
wiirde voraussetzen, dass das Bundeszivilrecht einen entsprechenden Vorbehalt macht (Art. 5 Abs. 1 ZGB).
Ein solcher Vorbehalt fehlt jedoch. Damit erweist sich § 8a Abs. 3 lit. a WRFG/BS als bundesrechtswidrig und
ist aufzuheben.

5.

Der Beschwerdefiihrer kritisiert einen unverhéltnisméssigen Eingriff in die Eigentumsgarantie (Art. 26 BV).
Eine Verletzung der Wirtschaftsfreiheit (Art. 27 BV) macht er dagegen nicht geltend, weshalb das Bundesge-
richt eine solche auch nicht priift. Sinngeméass macht er geltend, dass die vorgesehene Regelung, welche die
maximal zulidssige Mietzinserhohung nach einem Umbau, einer Renovation oder einer Sanierung verbindlich
festlegt und fiir daraus folgende Mindereinnahmen der Hauseigentiimer keine Entschiddigung vorsieht, die Ei-
gentumsgarantie verletze.

Soweit der Beschwerdefiihrer vorbringt, dass das in § 8a Abs. 3 lit. a WRFG/BS vorgesehene Riickkehrrecht
mit der Eigentumsgarantie nicht vereinbar sei, macht er weder rechtsgeniiglich geltend (vgl. Art. 106 Abs. 2
BGG:; vorne E. 2.2) noch ist es ersichtlich, wie diese Bestimmung die Eigentumsgarantie verletzen konnte.
Insoweit ist auf die Beschwerde nicht einzutreten.

Auch in Bezug auf § 8a Abs. 3 lit. b WRFG/BS (Beschrinkung zuldssiger Mietzinserhhungen) bleiben die
Vorbringen unsubstantiiert (vgl. vorne E. 2.2), weshalb auch insoweit auf die Beschwerde nicht eingetreten
werden kann. Immerhin kann darauf hingewiesen werden, dass das Bundesgericht bei @hnlichen, sozialpoli-
tisch begriindeten kantonalen Regelungen festgehalten hat, dass sich diese so auslegen und umsetzen lassen,
dass mit ihrer Anwendung grundsétzlich keine ungerechtfertigten Eingriffe in die Eigentumsgarantie verbun-
den sind, weshalb es diese nicht aufgehoben hat (vgl. insb. BGE 146 1 70 E. 6 mit Hinweisen).

6.

§ 8a Abs. 3 lit. a WRFG/BS erweist sich als mit Art. 49 und Art. 109 i.V.m. Art. 122 BV unvereinbar. Insoweit
ist die Beschwerde gutzuheissen und der genannte § 8a Abs. 3 lit. a WRFG/BS aufzuheben. Im Ubrigen ist die
Beschwerde abzuweisen, soweit darauf eingetreten werden kann.

Bei diesem Ausgang des Verfahrens sind die Kosten dem teilweise unterliegenden Beschwerdefiihrer in redu-
ziertem Umfang aufzuerlegen (Art. 66 Abs. 1 BGG). Dem nicht anwaltlich vertretenen Beschwerdefiihrer, der
keinen ausserordentlichen Aufwand geltend macht bzw. nachweisen kann, ist praxisgeméss keine Parteient-
schiadigung auszurichten (vgl. Art. 68 Abs. 1 und 2 BGG; BGE 133 I 439 E. 4).

Demnach erkennt das Bundesgericht:

1.
Die Beschwerde wird teilweise gutgeheissen. § 8a Abs. 3 lit. a WRFG/BS wird aufgehoben. Im Ubrigen wird
die Beschwerde abgewiesen, soweit darauf einzutreten ist.

2.
Die Gerichtskosten werden dem Beschwerdefithrer im Umfang von Fr. 1’000.— auferlegt.
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3.
Es wird keine Parteientschidigung zugesprochen.

4.
Dieses Urteil wird dem Beschwerdefiihrer und dem Regierungsrat des Kantons Basel-Stadt schriftlich mitge-
teilt.

Lausanne, 19. Dezember 2022

Im Namen der I. 6ffentlich-rechtlichen Abteilung
des Schweizerischen Bundesgerichts

Der Prisident: Kneubiihler

Der Gerichtsschreiber: Bisaz



