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Begrindung:

A. Sachverhalt

Die Vertrauenspersonen des Volksbegehrens iiber ein .Gesetz zur Regulierung von Werbung in
offentlichen Einrichtungen und im &ffentlichen Raum (Antikommaodifizierungsgesetz — Anti-
KommG) haben am 13. Juli 2018 formlich die Einleitung des Volksbegehrens beantragt.

Antrag vom 13. Juli 2018 nebst Gesetzestext und Begrundung,
' Anlage V1

Mit Schreiben vom 23. Mai 2019 erklarte die Tragerin das Ausscheiden von Herrn Steffen Bod-
din als Vertrauensperson und benannte stattdessen Frau Vicki Fee Weber.

Im Rahmen der ihr gemaR § 17 Absatz 2 des Gesetzes Uiber Volksinitiative, Volksbegehren und
Volksentscheid (Abstimmungsgesetz — AbstG) obliegenden Prifung stellte die Senatsverwal--

tung flr Inneres und Sport fest, dass das Volksbegehren formal, aber nicht materiell-rechtlich —
den Anforderungen an die Zulassigkeit eines Volksbegehrens entspricht (§ 17 Abs. 6i.V.m. §§

11, 12 AbstG). : :

t

Am 20. November 2019 teilte die Senatsverwaltung fir Inneres und Sport der fachlich zustandi-
gen Senatsverwaltung fir Stadtentwicklung und Wohnen das Ergebnis der Zulassigkeitsprifung
mit. Auf deren Vorlage beschloss der Senat am 3. Dezember 2019 gemaR § 17 Abs. 4 AbstG
seinen Standpunkt zum Volksbegehren (Senatsbeschluss-Nr. 2798/2019).

Der Beschluss des Senats einschlieRlich der Begriindung des Ergebnisses der Zulassigkeits-
prufung wurde der Trégerin mitgeteilt.

B. Formelle Zuldssigkeit des Antrags

Tragerin des Volksbegehrens Volksentscheid Berlin Werbefrei* sind die Personen Yasmin Ab-
raham, Fadi El-Ghazi und Kerstin Stark, die unter der Bezeichnung ,Berlin Werberfrei auftre-
ten. Diese Mehrheit von Personen kann gemaB § 13 AbstG Trigerin eines Volksbegehrens

sein. : S~

Die Tragerin hat mit Schreiben vom 13. Juli 2018 entsprechend § 16 AbstG funf Vertrauensper-
sonen zu Vertreterinnen und Vertretern des Volksbegehrens bestimmt. Alle finf Vertrauensper-
sonen haben den Antrag auf Einleitung des Volksbegehrens handschriftlich unterzeichnet und
bei der Senatsverwaltung fur Inneres und Sport eingereicht. Damit ist die Antragserklarung ver-
pbindlich. Hierfur sind schriftliche Erklarungen von mindestens drei Vertrauenspersonen erforder-
lich (§ 14 Satz 1, § 16 Absatz 1 Satz 3 AbstG). In dem Antrag auf Einleitung des Volksbegeh-
rens waren gemaR § 16 Absatz 2 AbstG die Namen und der Wohnsitz mit Anschrift der Ver-
trauenspersonen aufgefithrt. :

Die funf Vertrauenspersonen haben an Eides Statt versichert, dass sie ihrer Anzeigepfticht fir
Geld- und Sachspenden volistédndig und richtig nachgekommen sind (§ 40b Abs. 2 AbstG).

Das Volksbegehren richtet sich auf den Erlass und die Anderung von Gesetzen. Dem Antrag ist
ein Gesetzentwurf entsprechend § 14 Satz 2 AbstG beigefugt. Die Tragerin beantragt ein
Volksbegehren tber ein ,Gesetz zur Regulierung von Werbung in éffentlichen Einrichtungen
und im Sifentlichen Raum (Antikommodifizierungsgesetz - AntiKommG)*.

Der Antrag wird von den mindestens erforderlichen 20.000 Personen unterstiitzt, die ihre Unter-
schrift innerhalb der letzten sechs Monate vor Eingang des Antrags bei der Senatsverwaltung
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fir Inneres und Sport geleistet haben und im Zeitpunkt der Unterzeichnung zum Abgeordneten-
haus von Berlin wahlberechtigt waren (§§ 10, 15 Absatz 1 Satz 2 und Satz 3 Abstimmungsge-
setz - AbstG - in Verbindung mit § 1 Absatz 1 Landeswahlgesetz Berlin). Die Prifung der einge-
reichten 43.774 Unterstitzungsunterschriften durch die Bezirksamter nach § 17 Absatz 1 AbstG
ergab 32.456 glltige und 11.318 ungultige Unterschriften. Die von der Tragerin verwendeten
Unterschriftslisten entsprachen den Anforderungen des § 15 Absatz 1 Satz 4, Absatz 2 und
Absatz 4 AbstG. :

Der Antrag ist dafnit formell zulassig gemank §§ 10, 13-16 AbstG.

C. Materielle Zuldssigkeit des Antrags

Der Antrag auf Einleitung des Volksbegehrens ist — in der vorliegenden Fassung des Gesetz-

" entwurfs (GE) — nicht mit héherrangigem Recht vereinbar und damit nach Mafigabe des § 12

Abs. 2 AbstG materiell-rechtlich unzuléssig. :

MaRstab fiir die Priffung sind zunéchst die spezifischen verfassungsrechtlichen Anforderungen
an Volksgesetze, namentlich das Koppelungsverbot (dazu nachfolgend l.), sowie die im Grund-
gesetz (GG) und in der Verfassung von Berlin (VvB) geregelten Grundrechte und die bundes-
staatliche Kompetenzordnung. Mit jenen ist in erster Linie Art. 2 des GE unvereinbar, die Ande-
rung der Bauordnung von Bertin (dazu nachfolgend IL.). Auch einige Regelungen des in Art. 1

" des GE enthaltenen Werbefreiheitsgesetzes (WerbeFG) (nachfolgend 1ll.) sowie das Zusam-

menspiel beider Artikel. (dazu nachfolgend V.) sind - soweit ihnen nicht teilweise bereits durch

" Auslegung begegnet werden kann — in der eingereichten Form mit hdhérrangigem Recht nicht

zu vereinbaren. Eine Mangelbeseitigung durch die Tréagerin gemal § 17 Abs. 3 Abstimmungs-
gesétz (AbstG) kommt allenfalls fur Art. 1 des GE in Betracht (dazu nachfolgend V.). Insgesamt
muss daher das Volksbegehren als unzuladssig bewertet werden; auch eine Beschrankung auf
Art. 1 des GE kommt nicht in Betracht (V1.). - ' -

l. Koppelungsverbot

Der vorgelegte Entwurf eines Artikelgesetzes ist kein zuléssiger Gegenstand eines Volksbegeh-
rens, weil er unterschiedliche Regelungsmaterien und -komplexe in einer Abstimmungsvoriage
zusammenfithrt: Das ist mit dem Demokratieprinzip nicht vereinbar. Dieses sog. ,Koppelungs-
verbot* hat zuletzt der Hamburgische Verfassungsgerichtshof konkretisiert:

,Aus dem Demokratieprinzip folgt, dass Materien, die nicht in einem sachlich-
inhaltlichen Zusammenhang stehen, nicht in demselben Volksbegehren miteinander
gekoppelt werden durfen (hierzu und zum Folgenden: HVerfG, Urt. v. 13.10.2016;
‘HVerfG 2/16, JZ 2017, 360, juris Rn. 190 ff., m.w.N.). Echte Mitwirkung an einem
Volksbegehren setzt voraus, dass der Blrger bei den Einzelakten dieses Gesetzge-
bungsvorgangs seinen Willen deutlich, unverkirzt und unverfalscht zum Ausdruck
bringen kann. Dies ist notwendig, weil das Volk als solches nicht organisiert ist und
demgemaR seinen Willen bei der Volksgesetzgebung nur in Form von Abstimmun-
gen zu Vorlagen duflern kann, die inhaltlich notwendigerweise von wenigen Perso-
nen vorbereitet werden missen. Da das Volk auf die Abstimmung mit ,Ja’ oder
Nein' beschrankt ist, ist es geboten, sachlich und inhaitlich nicht unmittelbar zu-
sammenhangende Materien getrennt zur Abstimmung zu stellen, um-eine maglichst
differenzierte Willensbildung des Volkes zu ermdéglichen. tm Ubrigen soll das Koppe-
lungsverbot auch der Gefahr entgegenwirken, dass Regelungen und andere Vorla-
gen die erforderliche Mehrheit nur im Gefolge der Verbindung mit einem populéren
und damit zugkraftigen Einzelbegehren erreichen.

Seite 3 von 26



~ Ob ein in diesem Sinne sachlich-inhaltlicher Zusammenhang besteht, ist nicht an-
hand der Intention oder des Zusammenhangs einer entworfenen Regelung zu ermit-
teln, sondern anhand des materiellen inhalts der Regelung. indizwirkung kann hier-
bei haben, ob einzelne Teile der vorgeschlagenen Regelung jeweils fir sich einen
eigenstandigen Entwurf darstellen kénnten. Entscheidend sind allerdings nicht for-
melle Kriterien, sondern der materielle Inhalt der Regelung: Nur wenn sich die vor-
gesehenen Regelungen eines Gesetzentwurfs auf einen umgrenzbaren Bereich be-
schrénken, wenn sie nach objektiver Beurteilung innerlich eng zusammenhingen,
also eine ,Einheit-der Materie' gegeben ist, kann von einem sachlichen Zusammen-
hang der Regelungsmaterie gesprochen werden. Damit ist zugleich klargestellt,
dass verschiedene Regelungsmaterien nicht allein deshalb zu einem sachlich zu-
sammenhangenden Gesetzeswerk werden, weil sie einer gemeinsamen Zielsetzung
dienen, Auch dann, wenn Motivation und Abanderungstendenz der unterschiedli-
chen Materien deckungsgleich sind, missen sie getrennt zur Abstimmung gestelit
werden, um dem Volk als Souverin eine differenzierte Willensbildung zu ermégli-
chen”. : ' '

Hamburgischer Verfassungsgerichtshof, Urteil,v'om 7. Mai 2019 — HVerfG 4/18
(,Pflegenotstand”), S. 17 f., Hervorhebungen nur hier.

Der Berliner Verfassungsgerichtshof hat zum Inhait des Koppelungsverbotes im Zusammen-
hang mit Volksbegehren noch keine Aussagen getroffen; da dieses aber aus dem allgemeinen
Demokratieprinzip abzuleiten ist, das in Berlin in gleicher Weise gilt wie im Bund und im Land
Hamburg , kénnen die Ausfilhrungen des Hamburgischen Verfassungsgerichtshofes auch hier
als Mafstab herangezogen werden. ' :

Die vorstehend umrissenen Grenzen des ,Koppelungsverbotes” sind vorliegend nicht gingehal-
ten, denn der Entwurf des ,Antikommodifizierungsgesetzes" verbindet in Art. 1 einerseits und
Art. 2 andererseits unterschiedliche Regelungsmaterien, die nicht in einem ,sachlich-inhaltlichen
Zusammenhang® stehen. Indiz dafirr ist bereits, dass-die vorgeschlagenen Anderungen der Ber-
liner Bauordnung und das neu zu erlassende Werbefreiheitsgesetz (WerbeFG) jeweils fiir sich
einen eigenen Entwurf darstellen kénnten: Ohne weiteres gilt das fiir die neuen Vorschriften der
Bauordnung, die bereits jetzt Regelungen zu Werbeanlagen enthélt, die durch den Gesetzent-
wurf lediglich verschérft werden und die keinen Bezug auf das nur fiir Einrichtungen des Landes
Berlin geltende WerbeFG nehmen. Auch umgekehrt nimmt das WerbeFG nicht Bezug auf die
Bauordnung. Etwas Anderes gilt auch nicht mit Blick auf die Ausnahmetatbestande in § 4 Abs. 1
Nr. 2, 4 und 5 WerbeFG, die dem Wortlaut nach an die entsprechenden Formulierungen Art. 2
des GE angelehnt sind. Die Ausnahmen hatten auch dann einen Zweck, wenn die BauO nicht
gedndert wlrde, denn von den im WerbeFG zugelassenen Ausnahmen kdnnte auch nach der
geltenden Fassung der BauO Gebrauch gemacht werden, wenn auch in geringerem Umfang.

Materiell beschranken sich die Regelungen der beiden Artikel des GE nicht auf ,einen umgrenz-
ten Bereich®, sondemn betreffen mindestens zwei ,Bereiche®, die ansonsten, jenseits des mit
dem Volksbegehren verfolgten Anliegens, nichts miteinander zu tun haben: Zum einen ist es in
Art. 2 des GE das Bauordnungs- und Bauplanungsrecht, teilweise auch das Straen- und We-
gerecht (insofern dem Land Berlin verboten werden soll, die Sondernutzung von 6ffentlichen
Strallen fir Werbeanlagen zu genehmigen). Art. 1 des GE betrifft dagegen das Recht der 6f-
fentlichen Einrichtungen, wobei so unterschiedliche Einrichtungen wie Schulen und die Ver-
kehrsbetriecbe gemeinsam behandelt werden. :

Ein ,enger sachlicher Zusammenhang"” dieser Regelungsbereiche besteht nicht. Es ist gut mdg-
lich und auch nicht fernliegend, das angestrebte Werbeverbot lediglich filr einen dieser Bereiche
anzuordnen, heide Teile des GE ,stehen und fallen* nicht miteinander (vgl. HVerfG, a.a.0., S.
18). Die Sachgerechtigkeit und die Angemessenheit des Gebotes kann auch nicht einheitlich fiir
alle Bereiche bewertet werden, zumal jeweils unterschiedliche Personengruppen und Grund-
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rechte davon betroffen sind: So geht es im Bereich des Art. 1 des GE etwa um die Beurteilung
der fiskalischen Auswirkungen des Verbotes auf die betroffenen Schulen oder die Verkehrsbe-
triebe, wahrend Grundrechte Privater insofern nicht oder nur am Rande betroffen sind. Umge-
kehrt muss der Volksgesetzgeber im Zusammenhang mit Art. 2 des GE insbesondere die Aus-
wirkungen auf die Rechtsgiter Privater (Grundstlickseigentum, Berufsausiibung der Werbetrei-
benden) abwé&gen. Eine differenzierte Willensbildung* firr die — mindestens — zwei Regelungs-
bereiche des GE wire daher — auch bei grundsatzlicher Beflrwortung der Ubergreifenden Ziel-
setzung, &ffentlich wahrnehmbare Werbung einzuschranken — fur die Unterzeichnenden mog-
lich und nicht fernliegend. Nach der Rechtsprechung missten daher zumindest die beiden Arti-
kel des GE getrennt zur- Abstimmung gestellt werden.

. Rechtliche Bewertung von Artikel 2 des GE (BauO Bln)

Das in Art. 2 des GE enthaltene Gesetz zur Anderung der Bauordnung fur Berlin verstéit in
mehrfacher Hinsicht gegen das Grundgesetz wie auch die Verfassung von Berlin.

1. Verstandnis von ,,6ffentlichem Verkehrsraum® (§_2 Abs. 13 BauO Bin)

Durch Art. 2 Nr. 1 des GE wird der Katalog der Begriffsdefinitionen.in § 2 BauO Bln um die De-
finition der ,Anlagen der Auenwerbung (Werbeanlagen)" erganzt. Die Regelung entspricht
wortlich der bisherin § 10 Abs. 1 Bau Bin enthaltenen Definition. Nach Satz 1 dieser Vorschrift
sind Werbeanlagen .alle ortsfesten Einrichtungen, die der Ankiindigung oder Anpreisung oder
als Hinweis auf Gewerbe oder Beruf dienen und vom &ffentlichen Verkehrsraum aus sichtbar
sind*. In der Begriindung zu dieser Regelung im GE sind Ausfihrungen zur Bedeutung des ,6f-
fentlichen Verkehrsraums® in dieser Regelung enthalten. Danach sollen zum &ffentlichen Ver-
kehrsraum neben &ffentlichen StraBenverkehrsfléchen grundsétzlich auch ,éffentlich zugangli-
che Raume im Inneren eines Gebaudes® zahlen, wobei darauf hingewiesen wird, dass nur sol-
che Raume gemeint seien, die ,unabhangig von der Einordnung als Kunde oder Besucher” fur
jedermann zuganglich sind; private Gebaude wie Einkaufszentren sollen daher ausgenommen
sein (Begrindung des GE, S. 8). . :

Die Ausfihrungen in der Begrindung zur Bedeutung des ,6ffentlichen Verkehrsraums® sind im
Hinblick auf éffentiich zugangliche Raume im inneren eines Gebaudes unzutreffend und irrefiih-
rend. Die Definition von Werbeanlagen in der BauO Bin stellt einen Bezug zu offentlichem Ver-
kehrsraum insoweit her, als fir Werbeantagen wesensbestimmend ist, dass sie vom &ffentli-
chen Verkehrsraum aus sichtbar sind. Damit wird das maRgebliche Kriterium von Anlagen der
AuBenwerbung in Abgrenzung zu ,Innenwerbung® beschrieben. Aulenwerbung ist gerade
dadurch charakterisiert, dass sie ihre werbende Wirkung auferhalb von Gebauden oder sonsti-
gen baulichen Anlagen entfaltet und vom éffentlichen Verkehrsraum aus sichtbar ist (vgt. Wilke
u.a., Bauordnung fur Berlin, 6. Aufl. 2008, zu § 10, Rn. 3f). .

Ein anderes Verstandnis ergibt sich auch nicht daraus, dass der GE die Regelung an einem
anderen Standort innerhalb der BauO Bin ,neu‘ regelt. Daraus allein folgt kein verandertes Be-
griffsverstandnis. Mit dem GE wird der Wortlaut der Regelung wortgleich aus § 10 Abs. 1.BauO
Bln Ubernommen. Der ,neuen” Vorschrift die Bedeutung zuzumessen, dass Anlagen der Au-
Renwerbung auch Werbung innerhalb von Gebauden erfassen soll, stinde dem Wortlaut ent-
gegen. Demgegenuber wird nach der Begrindung davon ausgegangen, dass Raume im Inne-
ren eines Gebaudes (nur) dann als éffentlicher Verkehrsraum anzusehen seien, wenn die Be-
nutzung. durch die Offentlichkeit ohne Einschrankungen und unabhangig von einer Einordnung
" als Kunde oder Besucher maglich ist. Damit wird in der Begrindung ein Kriterium eingefahrt,
das im Wortlaut keine St(iize findet. ' . ‘

Durch die vermeintliche Ausdehnung des Anwendungsbereichs der Vorsch‘riften der BauO Bin
fior Werbeanlagen auf bestimmte Raume im Inneren von Gebauden wird ein irrefihrender und .
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unzutreffender Eindruck erweckt. Eine irrefihrende oder offenkundig unwahre Angaben enthal-
tende Begrindung zu abstimmungsrelevanten Tatsachen wird dem formellen Begriindungser-
fordernis des § 14 Satz 2 AbstG aber nicht gerecht (BinVerfGH, 13.02.2013 - VerfGH 32/12;
juris, Rn 53). ‘ N

2. Weitgehendes Verbot von Fremdwerbung (§ 10 Abs. 1 Satz 1 BauO Bln)

Der GE sieht in § 10 Abs. 1 BauO EF ein weitgehendes Verbot von Werbeanlagen, von dem
lediglich Werbung am Ort der Leistung (Eigenwerbung, § 10 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 und 2) sowie
eine Reihe weiterer, eng begrenzter Ausnahmen (Nr. 4, 5 und 6) ausgenommen sind. Ausge-
nommen sind auBerdem nach aulten nicht sichtbare Werbeanlagen (Nr. 3). Dies fuhrt zu einem
nahezu generellen Verbot von Anlagen der Fremdwerbung auf Privatgrundstiicken und im 6f-
fentlichen Stralenland. =

Dies weitgehende Verbot ist mit der bundesstaatlichen ‘Kompetenzordnung wohl noch verein- -
bar (unten a)), es spricht aber viel daftrr, dass sie zu einem unangemessenen Eingriff in die
Rechte der Betroffenen fiihrt (unten b)). : :

a) Landeskompetenz

Fraglich ist, ob das generelle Verbot von Anlagen der Fremdwerbung mit der Bundesgesetzge-
bungskompetenz fiir das ,Bodenrecht® gemaR Art. 74 Nr. 18 GG vereinbar ist, weil mit der Re-
gelung nicht nur bauordnungsrechtliche Ziele im Sinne der positiven oder negativen Baugestal-
tungspflege oder der Abwehr von Gefahren oder Belastigungen verfolgt werden, sondern auch
solche der stadtebaulichen Bodennutzung.

(1) Mafistab: Abgrenzung von Boden- und Bauordnungsrecht

Die Bundeskompetenz nach Art. 74 Nr. 18 GG umfasst das Bauplanungsrecht, das abschlie-
Bend im Baugesetzbuch und der Baunutzungsverordnung geregelt ist. Nach diesen bundesge-
setzlichen Vorschriften sind bauliche Anlagen fir Fremdwerbung als selbstindige Hauptnutzung
anzusehen, die in Misch-, Kern-, Urbanen-, Gewerbe- und Industriegebieten grundsatzlich zu-
lassig sind, soweit nicht ein Bebauungsplan oder die Regelungen der §§ 34, 35 BauGB sie aus-
schlielen (BVerwG, Urteil vom 03.12.1992, BVerwGE 91, 234, LS 1).

Der Landesgesetzgeber ist dem gegeniber gesetzgebungsbefugt fiir das Bauordnungsrecht;
dieses umfasst neben Vorschriften zur Abwehr von Gefahren und Belastigungen auch positive
und negative Gestaltungsvorschriften, die iiber das stadtebauliche Instrumentarium des Bauge-
setzbuchs und der Baunutzungsverordnung hinausgehen, ohne im Rahmen eines Nutzungsre-
gimes Nutzungsrechte an Grund und Boden zu steuern. ,Zur Materie Bodenrecht gehéren dabei
solche Vorschriften, die den Grund und Boden ,unmittelbar zum Gegenstand rechtlicher Ord-
nung haben, also die rechtlichen Beziehungen des Menschen zum Grund und Boden regeln®;
demgegentiber betrifit das Bauordnungsrecht Regelungen, die ,4sthetische oder der allgemei-
nen Wohlfahrt dienende Absichten verfolgen® (BVerfG, Baugutachten vom 16. Juni 1954, BVer-
fGE 3, 407, 430 ff.; vgl. BVerwG, Urteil vom 11.10.2007 — 4 C 8/06, NVwZ 2008, 311). Den
Landern ist es daher verwehrt, ,im Gewande bauordnungsrechtlicher Gestaltungsvorschriften-
bodenrechtiiche Regelungen zu treffen” (BVerwG, Urteil vom 10.7.1997 - 4 NB 15/97, Juris Rn.
4). :

Speziell Werbeanlagen sind je nach der gesetzgeberischen Zielsetzung sowohi einer baupla-
nungs- als auch einer bauordnungsrechtlichen Regelung zugénglich. Sie unterliegen einer dop-
pelgleisigen Priifung nach dem Planungsrecht des Bundes und dem Bauordnungsrecht des
jeweiligen Landes (BVerwG, Urteil vom 25.06.1965, BVerwGE 21, 251 = NJW 1966, 69 f.).
Grundsétzlich ,kann die unterschiedliche Zielsetzung des Bauplanungsrechtes einerseits und
diejenige des Bauordnungsrechtes andererseits hinsichtlich ein und desselben Gegenstandes
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oder Sachverhaltes eine sowohl planungsrechtliche und daher bundesrechtliche als auch eine
bauordnungsrechtiiche und mithin landesrechtliche Regelung ermdglichen oder erforderlich
machen. [...] Kompetenzrechtlich bedenklich ware es aber, wenn eine Vorschrift Gber Werbe-
anlangen trotz ihrer formalen Stellung in der L andesbauordnung nach ihrem materiellen Inhalt
dem Bauplanungsrecht zugerechnet werden musste® (BVerwG, Urteil vom 28.04.1972, BVerw-
GE 40, 94, 96).

Das Bundesverwaltungsgericht hat in der Vergangenheit verschiedene landesrechtliche Vor-
schriften u.a. zu Werbeanlagen an diesem Malstab gemessen:

« Als bauordnungsrechtliche Gestaltungsvorschrift gebilligt wurde das generelle Verbot von
Werbeantagen im AuBenbereich, wie es in vielen Landesbauordnungen enthalten ist {auch
in § 10 Abs. 4 S. 1 BauO Bin), denn dieses beruhe auf der typisierenden Annahme des
Gesetzgebers, Werbeanlagen wirkten im AuRenbereich ,wegen ihres duferen Erschei-
nungsbildes und ihrer Gestaltung® verunstaitend auf das Landschaftsbild ein. Allein der
Umstand, dass damit auch ein auch planungsrechtlich relevantes Ziel — der Schutz derjeni-
gen, die im Auflenbereich Ruhe und Erholung suchen ohne durch kommerzielle Werbung
angesprochen und gestdrt zu werden — begiinstigt werde, andere nichts an der primar ge-
stalterischen Zielsetzung des Gesetzgebers (BVerwG, Urteil vom 11.10.2007 — 4 C 8.08,
NVwZ 2008, Rn. 14 1)

« Auch die Anknitpfung baugestaiterischer Anforderungen fir Werbeanlagen an ihrer Aufstel-
lung in — planungsrechtlich bestimmten — Baugebieten (wie in § 10 Abs. 5 BauO Bin und in
§ 10 Abs. 2 BauO Bln EF) wurde gebilligt, auch hier als zuldssige Typisierung (BVerwG, Ur-
teil vom 28.04.1972, BVerwGE 40, 94, 96). _ ' '

« Den Ausschluss von Werbeanlagen in einem Mischgebiet durch értliche Bauvorschrift billig-
" te das Oberverwaltungsgericht Bremen, weil in der konkreten Situation der betroffene Teil
des Mischgebietes vorwiegend durch Wohnnutzung gepragt war, so dass ,spezifische bau-
gestalterische Grinde® das Verbot rechtfertigen konnten (OVG Bremen, Urteil vom
20.03.2001 — 1A 426/00, BeckRS 2002, 22726, Rn. 28). .. :

‘e Als kompetenzwidrig wurde dagegen eine Gestaltungssatzung beurteilt, nach der Stellplat-
ze gemeindeweit im Vorgartenbereich ausgeschlossen wurden. ,Der Senat zweifelt aller-
dings nicht daran, dass die Beklagte mit der [...] Satzung in erster Linie gestalterische Moti-
ve verfolgt. Es liegt auf der Hand, dass die Beklagte tber den Ausschluss von Stellplatzen
im Vorgartenbereich auch auf das Erscheinungsbild der jeweiligen Baugrundstiicke und
damit letztlich auf das Ortsbild Einfluss nehmen méchte. Zur Verwirklichung dieses Ziels
regelt sie aber nicht die duBere Gestaltung einzelner baulicher Anlagen. Vielmehr schlie3t
sie Stellplatze im Vorgartenbereich, also flachenbezogen aus. Sie macht damit Grund und
Boden unmittelbar zum Gegenstand rechtlicher Ordnung, und bestimmt, in welcher Weise
der Eigentimer sein Grundstiick nutzen darf*. (BayVGH, Urteil vom 20.12.2004 - 25 B
98.1862, Juris Rn. 45 (Hervorhebung nur hier), bestatigt von BVerwG, Beschluss vom
31.5.2005 — 4 B 14/05, Juris Rn. 7)

Ausgangspunkt fir die Abgrenzung zwischen Boden- und Ordnungsrecht ist also eine ,nach der
gesetzgeberischen Zielsetzung unterscheidende Betrachtungsweise“. Eine fandesrechtliche
Bauvorschrift ist daran zu messen, ob sie, ,obgleich generell auf gestalterische Ziele ausgerich-
tet, nach konkretem Regelungszweck, rechtlicher Anknipfung und instrumentarium in den
Kompetenzbereich des Bauplanungsérechts falle” (BVerwG, Urteil vom 11. 10. 2007 —4 C 8.08,
NVwZ 2008, Rn. 14 f.). Das Bauordnungsrecht setzt dabei grundsatzlich ,Objektbezogen” an,
das Verhaltnis des Bauwerks zu séiner Umgebung kann aber ebenfalls in den Blick genommen
werden. Démgegeniiber ist das Planungsrecht flachenbezogen®, Regelungsgegenstand-ist es,
_konkurrierende Bodennutzungen und Bodenfunktionen zu koordinieren und in ein ausgewoge-

“nes Verhaltnis zu bringen (BVerwG, a.a.0., Rn. 15 und 23, 27). Die dargestellte Kasuistik zeigt
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dabei, dass die Gerichte den Landern grundsatzlich einen weiten Spielraum bei der Verfolgung
gestalterischer Zielsetzungen einrdumen, auch wenn diese Auswwkungen auf die Bodennut—
zung haben.

(2) Wiirdigung der vorgeschiagenen.Regelungen

Gemessen daran ist festzustellen, dass mit dem landesweiten Verbot von Fremdwerbeanlagen
in § 10 BawO BIn EF — auch unter Beriicksichtigung der vorgesehenen Ausnahmeregelungen —
sowohl stadtebauliche als auch bauordnungsrechtliche Zwecke verfolgt werden sollen:

Vom Wortlaut her nimmt die vorgeschlagene Neuregelung von § 10 Abs. 1 BauO BIn EF keinen
Bezug auf das Verunstaltungsgebot, das bislang in § 10 Abs. 2 8. 2 (unselbsténdige Antagen)
und in § 9 Abs. 2 (selbsténdige bauliche Anlagen) sowie in § 10 Abs. 3 BauO Bln genannt ist.
Allerdings klingt in § 10 Abs. 2 und in Abs. 3 S. 2 BauO Bln EF, die wortgleich mit Abs. 2 S. 2
und Abs. 5 der geltenden Regelung sind, das Verunstaltungsverbot an; es soll weiterhin gelten,
auch wenn es jetzt nur noch fir die — wenigen — nach Abs. 1 EF {iberhaupt noch zulassigen
Werbeanlagen gilt. Das neue, generelle Verbot aller Werbeanlagen tritt neben dieses traditio-
‘nelle, unverandert fortgeltende Verunstaltungsverbot. Dies deutet eher darauf hin, dass es sich
bei jenem um ein zusétzliches, auch qualitativ andersartiges Verbot handelt. Das zeigt sich
auch bei den in § 10 Abs. 1 Satz 2 BauO BIn EF zugelassenen Ausnahmen: Diese beziehen
sich Uberwiegend nicht auf gestalterische, sondern auf inhaltliche Kriterien, die der bisherigen
Regelung fremd sind: Kommerzielle Inhalte (Fremdwerbung) sind nur. zulaSS|g als Information
Uber kulturelle etc. Veranstaltungen (Nr. 4-7), oder mit dem Zweck, &ffentliche Bauten zu finan-
zieren (Nr. 8 und 9). Ledigiich Nr. 3 (Werbung auf Flug- und Sportplétzen, soweit nicht in die
Landschaft hineinwirkend) |&sst sich auch aus gestalterischen Erwagungen erklaren; sie ist in-
soweit wortlich aus der geltenden Fassung der BauO tibernommen.

Inhaltlich lasst sich das vorgeschlagene, generelle Verbot, im Gegensatz zu dem partiellen Ver-
bot von Werbung in der Bestandsregelung (in Wohngebieten, im Aulenbereich, bei stérender
Haufung oder sonstiger Verunstaitung), nur schwer als ,typisierende®, umgebungsbezogene
Konkretisierung des traditionellen Verunstaltungsverbotes begreifen, wie es in den vom
BVerw(G entschiedenen Fallen angenommen wurde. Denn Anlagen der Fremdwerbung wirdken
in Gewerbe- und Industriegebieten, aber auch in Kerngebieten, nicht ,typischerweise” verunstal-
tend, das heidt stets ,ein krasses, geschmackliches Unwerturteil, wie das einer das asthetische
Empfinden verletzenden Hasslichkeit® ausiésend (so zum Verunstaltungsbegriff OVG Berlin-
Brandenburg, Urteil vom 7. Mai 1999, OVGE 23, 134, Broy-Bllow, in: Wilke/Dageférde, Bau-
ordnung fur Berlin, Kommentar, 6. Auflage 2008, § 9 Rn. 16 m.w.N.). Werbeanlagen sind seit
jeher pragender Bestandteil solcher Baugebiete. Als ,hasslich” und stérend im é&sthetischen
Sinne werden sie dort nach bisheriger Wertung erst unter besonderen Umsténden empfunden,
wie etwa der stérenden Haufung, einer besonderen Auffilligkeit oder bei Zusammentreffen mit
einem Baudenkmal. Indem der GE von solchen besonderen Voraussetzungen und jeder Diffe-
renzierung absieht, fithrt er zu einer erheblichen Verscharfung des traditionelien dsthetisch-
gestalterisch verstandenen Verunstaltungsverbotes, die letztlich auch zu einer Veranderung der
Art der Boden- und Raumnutzung fuhren soll. )

Diese — neue — Wertung, kommerzielle Werb_ung sei stets, kontextunabh&ngig, als stdrend oder
belastigend, lasst sich grundsatzlich-als baugestalterische oder der Belastigungsabwehr die-
nend gualifizieren, auch wenn sie in einem Spannungsverhiltnis zu der bundesrechtlichen Wer-
tung steht, dass selbstandige Werbeanlagen zumindest in bestimmten Baugebieten (Kern-,
Gewerbe- und Industriegebieten) grundsatzlich zulassig sein sollen (vgl. BVerwG, Urteil vom
03.12.1992, BVerwGE 91, 234, LS 1). Denn Ziel des angestrebten Verbotes ist es nicht, konkur-
rierende Bodennutzungen in einen vertraglichen Ausgleich bringen; es geht nicht um einen Kon-
flikt aufgrund der Aufstellung einer Werbeanlage auf dem einen Grundstiick mit der Nutzung auf
einem anderen Grundstck; vielmehr sollen alle potentiellen Betrachter ungeachtet der Frage,
ob sie sich gerade auf einem Grundstiick mit einer bestimmten zulassigen Nutzung, auf der
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Strafle oder im Park befinden, vor Werbung geschiitzt werden. Die Bestimmung hatte damit gar
keinen Grundstiicks-, sondern eher einen Betrachterbezug.

Auch die Begriindung des GE lasst sowohl baugestalterische als auch stadtebauliche Ziele er-
kennen (Begrandung des GE, S. 8, Abschn. 1.): Als Anlass fur die Initiative wird einerseits die
_Kommerzialisierung des dffentlichen Raumes® genannt sowie der Umstand, dass Werbung
_immer mehr Aufmerksamkeit und. Flache” beanspruche und in ,Konkurrenz zu den originaren
Funktionen des &ffentlichen Raums* trete. Es gehe darum, ,ein ausgewogenes Verhaltnis zwi-
schen dem Informationsinteresse der Bevélkerung, den Interessen der Wirtschaft an der Wahr-
nehmbarkeit im éffentlichen Raum und der Einnahmeerzielung der 6ffentlichen Hand durch
Nutzung des 6ffentiichen Raums durch Werbung herzustellen®. Damit sind typische bodenrecht-
liche Aspekie angesprochen, denn es geht offenbar darum Jkonkurrierende Bodennutzungen
und Bodenfunktionen zu koordinieren und in ein ausgewogenes Verhaltnis zu bringen®
(BVerwG, Urteil vom 11. 10. 2007 — 4 C 8.08, NVwZ 2008, Rn. 27). Auf der anderen Seite wer-
den aber auch gestalterische Beweggriinde angegeben: So wird auf die ,asthetische Funktion®
des sffentlichen Raumes hingewiesen und darauf, dass sich gehéufte Werbung und neue For-
men von Werbeanlagen negativ auf das ,Stadtbild" auswirkten, indem ,das individuelie Gesicht
der Stadt verschwindet. Stadt- und Landschaftsrdume werden durch Werbung verunstaltet”.

im Ergebnis zeigt sich bei der vom BVerwG geforderten, ,nach der gesetzgeberischen Zielset-
zung unterscheidende Betrachtungsweise®, dass das generelle Verbot von Fremdwerbung ge-
maR § 10 Abs. 1 BauO Bin EF auch auf ,gestaiterische Ziele® ausgerichtet ist und nach ihrem
Anknuipfungspunkt und dem verfolgten Regelungszweck jedenfalls auch bauordnungsrechtliche
Ziele im Sinne der Verunstaltungsabwehr und der Pflege des Stadtbildes verfolgt. Mit Blick auf
die oben dargestellten obergerichtlichen Einzelfallentscheidungen, die den Landern tendenziell
einen weiten Spieiraum bei der Verfolgung gestalterischer Ziele einrdumen, kann daher gine
fehlende Gesetzgebungskompetenz nicht zwingend angenommen werden. Da es fur das Er-
gebnis der Zulassigkeitsprifung letztlich hierauf nicht ankommt, wird im Weiteren davon ausge-
gangen, dass die Gesetzgebungskompetenz gegeben ist. '

b) Grundrechte von Grundstiickseigentiimern

Selbst wenn man davon ausgeht, dass der GE als kompetenzrechtlich zuldssige Regelung des
‘pauordnungsrechtlichen Verunstaltungsschutzes anzusehen wére, wird er in der vorliegenden
Form den verfassungsrechtlich gebotenen Anforderungen an eine sachgerechte Differenzierung
- im Rahmen der Abwagung der betroffenen Grundrechtspositionen nicht gerecht. Hier sind zu-
nachst die Grundrechte privater Grundstickseigentimer aus dem Eigentumsrecht (Art. 23 VvB,
Art. 14 GG) betroffen. Ein Verbot von Anlagen der Fremdwerbung auf Privatgrundsticken muss
daher verhiltnismaRig sein, das heift insbesondere geeignet und erforderlich zur Erreichung
des angestrebten Zwecks — hier des Verunstaltungsschutzes — und, gemessen an diesem Ziel,
die Belange der Betroffenen angemessen bericksichtigen.

Fur Verunstaltungsverbote ist in der héchstrichterlichen Rechtsprechung anerkannt, dass bei

- der Bestimmung der Unzuléssigkeit von Werbeanlagen an bestimmte planungsrechtliche Bau-
gebiete angeknipft werden kann (vgl. Broy-Bilow, in: Wilke/Dageférde, Bauordnung fur Berlin,
6. Aufl. 2008, § 10 Rn. 40). Es ist prinzipiell vertretbar, die Zulassigkeit von Werbeanlagen
berhaupt oder auch nur die Zulassigkeit bestimmter Werbeanlagen generalisierénd von der Art
des Baugebiets abhangig zu machen, sofern diese Differenzierung im Hinblick auf die unter-
schiedliche stadtebauliche Funktion von Baugebieten gerechtfertigt ist (BVerwG, Urteil vom

22 02.1980 - IV C 95.76, juris, Rn. 15 f.; OVG Berlin, Urteil vom 22.07.1994 - 2 B 30/92, LKV
1995, 256). Ein generalisierendes Verbot bestimmter Werbeanlagen in bestimmten Baugebie-
ten muss seine Entsprechung in einem Mindestmal an Einheitlichkeit des Baugebietscharak-
ters finden (BVerwG Urteil vom 28.04.1972 - IV C 11.69; BVerwG Urteilvom 22.02.1980 - IVC
95.76, juris, Rn. 15 {.; OVG Berlin, Urteil vom 22.07.1994 - 2 B 30/92 , LKV 1995, 256). Ein Ver-
bot kann nur dort gerechtfertigt und verhaltnismagig sein, wo s ortsgestalterische Grunde kon-

Seite 9 von 26




kret erfordern. So darf bei Mischgebieten eine baugestalterische Regelung iiber Anforderungen
an Werbeanlagen an der unterschiedlichen Nutzungsweise der Bauflachen nicht schlechthin
vorbeigehen (BVerwG - IV C 11.69 -, Urteil vom 28.04.1972): Vielmehr ist bei einer solchen
Regelung stets die besondere Art der betroffenen Baugebiete in den Blick zu nehmen, da die
potentielle Beeintrachtigung. des Orts- und StralRenbildes durch eine Werbeanlage entscheidend
von der durch die Bauordnung gewshrieisteten Funktion des im Einzelfall betroffenen Gebietes
abhangt (vgl. BVerwG - IV C 73/65 -, Urteil vom 26.06.1965 zu der gebotenen Differenzierung
zwischen reinen Wohngebieten und Gewerbe- oder Industriegebieten). '

Daher konnte eine Norm des Baugestaltungsrechts, die in ihrem gesamten raumlichen Gel-
tungsbereich die AuRenwerbung ohne Einschrankung und ohne jede Unterscheidung verbieten
wilrde, gegeniiber der Eigentumsgarantie der Verfassung keinen Bestand haben (BVerwG, Ur-
teil vom 25.06.1965 - IV C 73/65, NJW 1966, 69 f). ‘

Der weitgehende Ausschiuss von Fremdwerbung im gesamten Anwendungsbereich der BauO
Bin ist nach dieser Rechtsprechung unzuléssig. Denn es nimmt auf die die Besonderheiten des
jeweiligen Baugebietes, geschweige denn auf diejenigen des jeweiligen, konkreten Standortes
der Werbeanlage, keinen Bezug. Wie bereits oben unter a) ausgefilhrt, l4sst es sich nicht be-
grinden, dass in Gewerbe-, Industrie-, Kem- und Urbanen Gebieten Anlagen der Fremdwer-
bung generell und unabhangig von weiteren, auf die konkreten Gegebenheiten bezogenen Kri-
terien schiechthin ,verunstaitend” wirken. :

Der Umstand, dass das Verbot vorliegend nicht durch eine értliche Bauvorschrift, wie sie Ge-
genstand der angefihrten Rechtsprechung ist (in Berlin kann eine solche gemaR § 12 Abs. 1

AG BauGB erlassen werden), sondern unmittelbar durch ein Landesgesetz angeordnet werden -
soll, hat auf die vorstehende Bewertung keinen Einfluss, denn der grundrechtliche Verhaltnis-
maébigkeitsgrundsatz gilt uneingeschrankt nicht nur fur Satzungen, sondern auch fir Gesetze im
formellen Sinn. - :

c) Grundrechte von Werbeunternehmen

Das Verbot von Anlagen der Fremdwerbung auf samtlichen Privatgrundsticken und auf éffenthi-
chen Flachen, insbesondere dem SiraBeriland, beriihrt auch die Berufsausiibung von Werbe-
treibenden (Unternehmen der AuRenwerbung, Werbeagenturen, werbende Unternehmen). Das
Betatigungsfeld der erstgenannten Gruppe wird im Land Berlin nahezu komplett versperrt, den
beiden letztgenannten wird ein Medium fir die Werbung fiir Produkte oder Dienstleistungen
enizogen. Darin liegt ein Eingriff in die Berufsfreiheit des Art. 12 Abs. 1 GG, der nur zuléassig ist,
wenn er verhaltnismalig ist. o : '

Auch insoweit wird hier unterstellt, dass der dem Verbot zugrundeliegende Zweck das bauord--
nungsrechtliche Verunstaltungsverbot ist, fir das allein eine Landeskompetenz gegeben ist.
Eine Rechtfertigung des Grundrechtseingriffs durch stadtplanerische Gesichtspunkte (Koordi-
nierung der Nutzung von Grund und Boden und des &ffentiichen Raumes) ist dem Landesge-
setzgeber, wie dargelegt, aus Kompetenzgriinden in jedem Fall verwehrt.

Vor diesem Hintergrund kann fir die VerhaltnisméaRigkeit des Verbotes auf die Ausflihrungen
zum Elgentumsrecht verwiesen werden; auch mit Blick auf die Berufsfreiheit ist das generelle,
- kontextunabhangige Verbot als nicht erforderlich zur Férderung des angestrebten Verunstal-

-tungsverbotes anzusehen. ' ‘

Entsprechendes wiirde gelter, wenn man zusitzlich, wie von Werbeverbanden vertreten, auch
einen Eingriff in die Meinungsfreiheit bejahen wirrde, was hier aber dahingestellt bleiben kann.

d) ‘ TeiI-Uhrdeutung éls straBBenrechtliche Vorschrift

Es ist nicht méglich, das generelle Verbot von Werbeanlagen geltungserhaltend so auszulegen,
dass es nur f{r Anlvagen im 6ffentlichen Straenland giit: Zwar ware es grundsatzlich vorstellbar,
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dass eine entsprechende Regelung als Teil des &ffentlichen Straflenrechts, als Begrenzung
zulassiger Sondemutzungen (§ 11 Berliner Strallengesetz), getroffen werden kdnnte. Insofern
wire der Landesgesetzgeber prinzipiell gesetzgebungsbefugt (mit Ausnahme der Bundesstra-
en) und kénnte daher ein Nutzungsregime auch jenseits des Verunstaltungsschutzes und der
Gefahrenabwehr etablieren. Auch entfiele insoweit der Eingriff in das Eigentumsgrundrécht, und
der Eingriff in die Berufsfreiheit woge weniger schwer, da das Verbot weniger weit reichte. In
diesem Sinne ist im Land Berlin bereits derzeit die Auflenwerbung auf ffentlichen Flachen
stark begrenzt, indem sie einem einzelnen Unternehmen (bertragen wurde, das vertraglich an

bestimmte Vorgaben fir Anzahi, Gestaltung und Aufstellungsorte gebunden ist.

Gleichwohl ist eine Umdeutung ausgeschlossen: Das ergibt sich schon aus dem klaren Wortlaut
des GE, der das Verbot eindeutig in der Bauordnung verortet und nicht im StraRengesetz. Nach
geltendem Recht stehen Bauordnungsrecht (Batigenehmigung) und Stralenrecht (Sondernut-
zungsgenehmigung) selbsténdig nebeneinander, beide Genehmigungen werden nach unter-
schiedlichen Kriterien erteilt, wobei fachlich unterschiedliche Behdrden zustandig sind. AuBer-
dem steht auch die Gesetzesbegriindung einer entspréchenden Auslegung entgegen, da dort
speziell straflenrechtliche Gesichtspunkte (etwa Verkehrssicherheit) nicht angesprochen sind
und im ubrigen von der umfassenden Geltung des Verbotes auch firr Privatgrundstiicke ausge-
gangen wird. ' ' :

e) Zwischenergebnis

Festzuhalten ist, dass das generelle Verbot von Anlagen der Fremdwerbung im Stadtgebiet,
unabhangig von der Eigenart der konkreten Umgebung und der Gestaltung der konkreten Wer-
beanlage, verfassungswidrig ware: Der Gesetzentwurf verfolgt nach Systematik und Begrun-
dung stadtplanerische Ziele, indem er die Nutzung von Grund und Boden, insbesondere des
sffentlichen Raumes, verandern will. Hierfur liegt die Gesetzgebungszusténdigkeit beim Bund.
Der Landesgesetzgeber kénnte ein Verbot von Werbeanlagen nur auf seine Zustandigkeit fir
das Bauordnungsrecht, insbesondere die Gefahrenabwehr, den Verunstaltungsschutz oder die

'Baugestaltungspfiege, stitzen. Wiirde man den GE in diesem Sinne verstehen, wiren die mit

dem Verbot verbundenen Grundrechtseingriffe aber als unverhaltnismagig anzusehen, weil es
pauschal und unabhangig von einer im Einzelfall gegebenen oder doch typisierend im jeweili-
gen Baugebiet zu erwartenden, tatséchlichen Verunstaltung eingreift. Die Regelung des § 10
Abs. 1 S. 1 BauO BIn EF ist daher unzulassig.

3. Verbot von Wechsellicht- und Wechselbildwerbung und Hﬁhenbegreniung fiir
Anlagen der Eigenwerbung (§ 10 Abs. 1 Nr. 1, Abs. 3S5.3 BauO Bin)

Werbeanlagen an der Statte der Leistung sind von dem generellen Verbot ausgenommen. Sie
unterliegen aber einer Héhenbegrenzung auf 10 m (§ 10 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 BauO Bln EF),
zudem dirfen sie — wie auch die ausnahmsweise zulassigen Fremdwerbeanlagen — nicht als
Wechsellicht- oder Wechselbildanlagen ausgefihrt werden (§ 10 Abs. 3 Satz 3 BauO Bin). Die-
se Vorgaben treten zu den schon bisher bestehenden Gestaltungsvorgaben (Verbot stérender
Haufung, keine Verkehrsgefahrdung, keine Verunstaltung von Umgebung und Landschaft) hin-
zu, die weiterhin unverandert gelten sollen. Bereits diese konnen nach der jeweils erforderlichen

" Einzelfallbetrachtung dazu fuhren, dass Werbeanlagen wegen ihrer Héhe als verunstaltend an-

zusehen sind, ggf. auch unterhaib von 10 m. Nach der Neuregelung wilrde dies aber zusatzlich

pauschal for alle Anlagen gelten, die hoher als 10 m sind.

Baurechtiich sind Werbeanlagen an der Statte der Leistung (zB. Angebotstafein der Einzelhan-
delsbetriebe) Nebenanlagen des jeweiligen Betriebs und als solche grundsétzlich auch baupla-

-nungsrechtlich relevant. Einschrankungen hinsichtlich der Art sind grundsatzlich unbedenklich,

ein uneingeschrankter Ausschluss dirfte dagegen mit Art. 12 und 14 GG unvereinbar sein {vgl.
BVerwG, Urteil vom 28.4.1972 -1V C 11.69, BVerwGE 40, 94). Sie kénnen aber, wie oben unter.

1. ausgefuhrt, auch Gegenstand von Gestaltungsvorgaben des Bauordnungsrechts sein; als
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solche sind die klassischén Regelungen, wie sie die geltende BauO Bln enthalt, einzuordnen
(vgl. Stock, in Kénig/Roeser/Stock, Baunutzungsverordnung, 3. Auflage 2014, Rn. 27).

Auch die im GE neu eingefiihrten, strengeren Vorgaben sind ohne weiteres als ordnungsrechtli-
che Gestaltungsvorschriften einzuordnen, fir die der Landesgesetzgeber gesetzgebungsbefugt
ist; in der Begrindung des GE (S. 11) wird fir Wechsellicht- und Wechselwerbeanlagen insbe-
sondere die Sicherheit des (StralRen-)Verkehrs genannt.

Bedenken gegen die VerhaltnismaRigkeit der Regelungen bestehen im Ergebnis nicht; Die Ein- _
schrénkungen lassen sich mit sachlichen Erwagungen begriinden, der Eingriff wiegt nicht allzu
schwer, da nur die Art und Weise, nicht aber das ,Ob“ von Werbung geregelt wird. Soweit sich
‘aus der Hohenbegrenzung fir Eigenwerbung im Einzelfall Harten fir ein Unternehmen ergeben
sollten (etwa aus topographischen Gegebenheiten oder wegen der Form eines Gebgudes),

kann dem im Rahmen einer Abweichung gemaf § 67 Abs. 1 BauO BIn nach allgemeinen
Grundsatzen Rechnung getragen werden.

4. Ausnahmen fiir ,Anlagen ftir amtliche Mlttellungen“ (§ 10 Abs. 1 Nr. 4 und Abs. 2
~Satz 1 BauO Bin

Es ergibt sich weder ausdriicklich aus dem GE noch aus der Begriindung dazu, in welchem
Umfang allgemein Ausnahmen fiir ,Anlagen fir amtliche Mitteilungen® nach § 10 Abs. 1 Satz 2
Nr. 4 BauO Bin und fiir ,einzelne Anlagen fir amtliche Mitteilungen® in Kieinsiedlungsgebieten,
Dorfgebieten, reinen Wohngebleten und allgemeinen Wohngebieten nach § 10 Abs. 2 Satz 1
BauQ Bln zul&ssig sein sollen. Allerdings dorfte nach dem im Volksgesetzgebungsverfahren
anzulegenden MaRstab an die Bestimmtheit (vgl. unten 11i.3.a)) noch davon ausgegangen wer-
den kénnen, dass durch die Anknupfung an spezifische Gebietstypen in Abs. 2 der Vorschrift, in
diesen Gebieten nur eine auf das Nétigste beschrankte Anzahl derartiger Werbeanlagen zulds-
sig sein soll.

5. Ausnahmen vom Ve.rbort von Werbe‘aniagen zur Finanzierung von Baumafinah-
men (§ 10 Abs. 1 Nr. 8, 9 BauO Bin)

Anders als fur die 6ffentliche Hand zur unmittelbaren Flnan2|erung von -Bau- und Sanierungs-
malRnahmen an Bahnhéfen und Haltestellen des offentlichen Personennahverkehrs und an 6f-
fentlichen Sanitareinrichtungen sowie an Bauzaunen und Baugeristen von éffentlichen Geb&u-
den, Platzen und Grinanlagen, bestehen fiir private Bauherren keine vergieichbaren Ausnah-
men von dem Verbot von Werbeanlagen zur Finanzierung entsprechender MaRnahmen an ih-
ren Gebauden oder Grundsticken. Diese haben nach dem GE nur die sehr beschrankte Mog-
lichkeit zur Refinanzierung von Bau- und Sanierungskosten durch Werbung im maximalen For-
mat DIN A 0 u.a. an Bauziunen undnach fir bestimmte Veranstaltungen (§ 10 Abs. 1 Satz 2 Nr.

6 BauO BIn EF).

Dies fiihrt zu der Frage, weshalb MaRnahmen privater Bauherren nicht in gleicher Weise privi-
legiert werden, wie solche der 6ffentlichen Hand. Problematisch kénnte dies im Rahmen der
VerhaltnismaRigkeitsprifung sein: Weshalb ist das Verbot fur Private Werbeanlagen erforder-
lich, wenn zugleich &ffentliche Bauherren ausgenommen werden?

Insofern fuhrt der GE zu Begriindung an, durch die Ausnahme solle die Méglichkeit der Ein-
nahmeerzielung fir die éffentliche Hand er&ffnet werden (Begriindung B) zu |. und zu Il. zu Ab-
satz 1 Satz 2 Nr. 9). Die Begriindung ist jedoch widersprichlich und nicht geeignet, eine Son-
dersteliung der &ffentlichen Hand zu rechtfertlgen

Zunachst laufen die Ausnahmen fur die 6ffentliche Hand dem vorrangigen Ziel des Geset-
zesentwurfs entgegen (vgl. lil. B) 2)). Die Gesetzesbegrindung nennt als Zweck der Ausnah-
men die Einnahmeerzielung der 6ffentlichen Hand; dies ist grundsatzlich ein legitimes Ziel, gilt
aber gleichermalien auch fir Werbung an privaten Baugerusten und erklart nicht, warum das
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Verbot von BaugerUstwerbung u.&. an privaten Baugerusten flr die Erreichung des Gesetzes-
swecks erforderlich sein soll; an dffentlichen Baugeriisten aber nicht. Denkbare Gesichtspunkte,
die eine unterschiedliche Bewertung maglicherweise rechtfertigen kénnten, werden in der Ge-
setzesbegriindung nicht angesprochen (etwa die Haufigkeit beziehungsweise Auffalligkeit der
Werbung, die bessere Kontrollierbarkeit im Falle von &ffentlichen BaumaBnahmen). Ohne nahe-
re Begriindung verbleiben daher Zweifel an der VerhaltnismaRigkeit der differenzierten Aus-
nahmeregelungen. ' '

6. Bedeutung von Hinweisschildern (§ 10 Abs. 2 Satz 2 BauO Bln) :

Insoweit regelungsgleich mit der aktuellen Fassung von § 10 Abs. 4 Satz 2 BauO Bin sieht der

" GE in § 10 Abs. 2 Satz 2 BauO EF vor, dass in reinen Wohngebieten an der Stétte der Leistung

nur mit ,Hinweisschildern” geworben werden darf. Es lasst sich dem GE jedoch nicht entneh-
men, welches Verstandnis dem Begriff ,Hinweisschilder” zukommen soll. Dies ergibt sich weder
aus § 10 BauO.Bin EF noch aus der Begriindung dazu. Es ist auch nicht in den Begriffsbestim- -
mungen in § 2 BauO Bin EF geregelt. Bisher ist der Begriff ,Hinweisschilder* in § 10 Abs. 4 Nr. |
3 BauO BIn EF bestimmt; diese Regelung ist in dem GE jedoch nicht mehr enthalten.

Nach den Grundsatzen der Normenklarheit und Normbestimmtheit muss der Regelungsgehalt .
eines Gesetzentwurfs im Wortlaut einen klaren Ausdruck finden {(vgl. dazu naher unten I11.3a)).
Mit Blick auf die Funktionsbedingungen der Volksgesetzgebung dirfen die Anforderungen an
die Entwurfsformulierung allerdings nicht Gberspannt werden, so dass gewisse gesetzestechni-
sche Mangel noch hingenommen werden missen (vgl. Staatsgerichtshof der Freien Hansestadt
Bremen, a.a.0., juris Rn. 54). Daher dUrfte hier vom Vorliegen eines Redaktionsversehens aus-
zugehen sein. Aufgrund der unterschiedlichen Wortwahi mit Hinweisschildern” gegentiber
_Schilder(n)* bei der Definition von Werbeanlagen in § 2 Abs. 13 BauO Bln EF (bisher § 10 Abs.
1 BauO BIn) ist davon auszugehen, dass dem Begriff ,Hinweisschilder* eine gegeniber ,Schil-
dern® unterschiedliche Bedeutung zukommen soll, die sich fur die Rechtsanwendenden jeden-
falls Ober die Genese der Vorschrift erschlieen 1&sst.

7. Ubergangsvorschrift (§ 81 Abs. 5 BauO Bin) |

Der GE sieht eine Ergénzung von § 81 BauO Bin-vor, der u. a. bestimmt, wie sich geénderte
gesetzliche Anforderungen in der BauO Bln auf bestehende bauliche Anlagen auswirken sollen
{Umfang des Bestandsschutzes). Fur Werbeanlagen, die den Vorschriften des Gesetzes nicht
mehr gentigen, sieht der GE eine Beseitigungspflicht bis zum ersten Tag des auf die Verkin-
dung der Neuregelung im Gesetz- und Verordnungsblatt fur Berlin folgenden Kalenderjahres
vor. Ferner sieht der GE fiir bestimmte Falle vor, auf Antrag eine Fristverlangerung von jeweils
bis zu sechs Monaten zu erhalten. Der Antrag muss spéatestens zwei Monate vor Ablauf des fr
die Beseitigung mafRigeblichen Zeitpunkts gestellt werden. :

Die Regelung verstéRt gegen das Rechtsstaatsprinzip, da sie in mehreren méglichen Konstelia-
tionen auf etwas Unmdgliches gerichtet ist.

Gegeniber der aktuellen Fassung des GE hatte dieéer in der fur die Erstellung der amtlichen
Kostenschatzung maRgeblichen Fassung zunachst eine Beseitigungspflicht binnen sechs Mo-
naten nach Inkraftireten der Anderungen und die mégliche Zulassung von Ausnahmen fur je-

weils weitere sechs Monate vorgesehen.

Der Normbefeh! leidet bereits rechtssystematisch daran, dass er fir den Beginn der Beseiti-
gungspflicht das Einsetzen des Datums des ersten Tages des auf die Verkiindung (woh! des
vorliegenden Gesetzentwurfs) im Gesetz- und Verordnungsblatt fir Berlin folgenden Kalender-
jahres vorsieht, obwohl § 81 BauO Bin die Frage des Bestandsschutzes in genereller Form re-

gelt.
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Unabhangig davon kann eine Umsetzung des Normbefehls sowohl in Abhéngigkeit vom Zeit-
punkt des Inkrafitretens des Anderungsgesetzes als auch im Falle eines Wiederholungsantrags
von der Dauer der bisher gewahrten Ausnahme von der Beseitigungspflicht unméglich sein:

Zwar sind der Zeitpunkt der Verkiindung des GE sowie sein Inkrafttreten (vgl. Art. 4 GE) unge-
wiss. Es ist aber méglich, dass dieser Zeitpunkt auf ein Jahresende falit. Da die Beseitigung von
Werbeanlagen nach der zeitlichen Bestimmung im GE bereits zu Beginn des folgenden Kalen-
derjahres erfolgt sein muss, kann die Befolgung des Normbefehls ggf. bereits faktisch unmég-
lich sein, weil die Beseitigung einer Werbeanlage haufig handwerklichen Sachverstand, den
Einsatz von Spezialwerkzeugen einschliellich der Hinzuziehung Dntter und mithin regelmagig
einer gewissen Vorbereltungszelt bedarf.

Entsprechendes gilt in dem vom GE vorgesehenen Fall, dass ein flr eine Werbeanlage Verant-
wortlicher eine Hinausschiebung der fir die Beséitigung einer Werbeanlage mafgeblichen Frist
beantragen méchte. Der GE sieht dafur vor, dass der Antrag spatestens zwei Monate vor Ablauf
der maf&gebhchen Beseitigungsfrist zu stellen ist.

Flr den Fall, dass der vorliegende GE zwischen November und Dezember in Kraft tritt, scheldet
eine rechtzemge Beantragung einer Ausnahme von der Beseitigungsfrist aus.

8. Abwickiung emgelelteter Verfahren (§ 89 BauO Bin)

Der Anderungsbefehl zu der vorgesehenen Anderung von § 89 BauQ Bin ist unvoflstand|g Da-
nach soll in dem Paragraphen ein Satz 3 angefiigt werden. Allerdings besteht § 89 BauO BIn
~aus sechs Abséizen, eine Bezugnahme auf einen der Absitze fehlt jedoch.

In der Sache soll sich die Erganzung der Ubergangsvorschrift nach der Begriindung offenbar
auf vor dem Inkrafttreten der hier gednderten Vorschriften der BauO Bln eingeleitete Verfahren
fir Werbeanlagen beziehen, die nach neuem Recht nicht mehr genehmigungsfahig waren und
betrifft damit § 89 Abs. 1 BauQO Bin.

.  Rechtliche Bewertung von Artikel 1 des Gesetzentwurfs (WerbeFG)

Den rechtlichen Mangeln des Artikel 1 des Gesetzentwurfs lasst sich teilweise durch Auslegung
begegnen, teilweise sind aber auch hier VerstoRe gegen héherrangiges Recht festzustelien.

1. Reichweite des Werbeverbots (,,in“ und ,,an, § 3 Abs. 1; § 4 WerbeFG)

§ 3 WerbeFG statuiert ein grundsatzliches Werbeverbot in bestimmten éffentlichen Einrichtun-

- gen, von dem nach der Gesetzessystematik in § 4, differenziert nach der Art der &ffentlichen .
Einrichtung, teilweise Ausnahmen mdoglich sind. Wahrend das Werbeverbot nach § 3 WerbeFG
in den genannten Einrichtungen gelten soll, knipfen die Ausnahmetatbestande in § 4 WerbeFG
_ Uberwiegend an Werbung oder Werbeantagen an bestimmten Einrichtungen an.

Mit Ausnahme des Werbeverbots in Schuien betreffen die Ausnahmetatbestinde des §4
WerbFG (iberwiegend Werbeanlagen (Werbung) an ffentlichen Einrichtungen und Hochschu-
len. Sie sehen damit — begrifflich differenziert — Ausnahmen von einem Verbot vor, das so nicht
ausdricklich angeordnet ist, denn das Werbeverbot nach § 3 Abs. 1 WerbeFG gilt fur Werbung
und Sponsoring in 6ffentlichen Einrichtungen und Hochschulen.

Jedoch wird hier den fraglichen Vorschriften i im Wege der Auslegung (noch) der Regelungsge-
halt entnommen werden kénnen, dass das Werbeverbot in éffentlichen Einrichtungen die Ge-
-samtheit der jeweiligen Emnchtung einschlieBlich ihrer AuRenflachen erfasst:
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Dafur spricht zunachst der Aufbau der aufeinander bezogenen Verbots- und Ausnahmerege-
lungen selbst. Dariiber hinaus entspricht eine weite Auslegung der Verbotsregelung dem mit
dem GE verfolgten Ziel, die AuBenwerbung im sffentlichen Raum deutlich zu reduzieren. Dem

. wilrde es widersprechen, fUr Innenbereiche offentlicher Einrichtungen ein weitreichendes Verbot

von Werbung und Sponsoring vorzusehen, die AuRenbereiche jedoch ganzlich von dem Verbot
auszunehmen. : : |

Demnach dirfte noch vertretbar davon auszugehen sein, dass - flr die potentiellen Rechtsan-
wender und Rechtsunterworfenen erkennbar - von dem Werbeverbot in gffentlichen Einrichtun-
gen und Hochschulen alle Flachen auf dem Gelande, einschlieBlich an den AuRenflichen und

_ Flachen etwa auf Hofen, dieser Einrichtungen erfasst sein sollen.

2. Omnibus-Bahnhof und Fernbahnhéfe (§ 4 Abs. 1 Nr. 4 und 5 WerbeFG )

" Die in-§ 4 Abs. 1 Nr. 4 und 5 WerbeFG vorgesehenen Ausnahmemoglichkeiten sind teils nicht

stimmig, soweit sie Werbung an Bahnhofen und Haltestellen des offentlichen Personennahver-
kehrs (OPNV) betreffen. ' .

§4 Abs. 1Nr.4und 5 WerbeFG lassen in éffentlichen Einrichtungen, bei rein kommerzieller
Werbung befristet fir héchstens ein Jahr, Ausnahmen von dem Werbeverbot des § 3 WerbeFG
u.a. fur ,Werbeanlagen an Bahnhéfen und Haltestellen des OPNV* zu. Eine entsprechende
Ausnahmeregelung enthait auch § 10 Abs. 1 Nr. 7 und 8 BauQ Bin EF. Darlber hinaus sieht
der Gesetzentwurf in § 10 Abs. 1 Nr. 3 BauO BIn EF eine unbefristete Ausnahme flr Werbean-
lagen fur bestimmte Ortlichkeiten (u.a. Flugplétze) vor, soweit sie nicht in die freie Landschaft
wirken. '

Diese Vorschriften erwecken zunachst den irrefihrenden Eindruck, dass durch das WerbeFG
im Grundsaiz jegliche kommerzielle Werbung an Bahnhéfen in Berlin beendet werde (unten a}).
Zum anderen gibt es einen potentielien Wertungswiderspruch bei der Behandlung des Zentra-

" len Omnibusbahnhofes und etwaiger anderer Fernbusbahnhéfe (unten b)).

a) Fern-, Regibhal— und $-Bahnhofe

Indem der Entwurf des WerbeFG Ausnahmen vom Werbeverbot an ,Bahnhéfen” des OPNV
zulasst, erweckt er-den Eindruck, dass dort grundsatzlich das strikte Werbeverbot des § 1 Abs.
1 WerbeFG gilt. In der Begriindung wird zusatzlich erfautert, dass das Verbot an Bahnhofen
insbesondere der BYG” gelten soll; damit wird ausdricklich eine Anwendbarkeit des Gesetzes
auf andere Bahnhofe als die der BVG suggeriert.

Dies ist insofern irrefihrend, als samtliche Fern-, Regional- und S-Bahnhéfe im Land Berlin in
der Zustandigkeit und dem Eigentum der Deutschen Bahn AG liegen, so dass das WerbeFG
schon nach seinem Anwendungsbereich (§ 3 Abs. 1 Nr. 1) dort nicht gilt. Da hiervon ein ganz
erheblicher Teil der Bahnhdfe in Berlin betroffen ist, stellt die Formulierung in der Begriindung
die zu erwartenden Auswirkungen des Gesetzes in nicht unwesentlichem Umfang unzutreffend
dar. Eine irrefihrende Angaben enthaltende Begrindung zu abstimmungsrelevanten Tatsachen

. wird dem formellen Begriindungserfordernis des § 14 Satz 2 AbsiG nicht gerecht (BInVerfGH, .

Urteil vom 13.Feburar 2013 - VerfGH 32/12; juris, Rn 53).
b)  Zentraler Omnibusbahnhof und Fernbahnhife -

Es ist zunachst davon auszugehen, dass sich die genannten Ausnahmeregelungen nicht auf
den Zentralen Omnibusbahnhof (ZOB), einer 100%igen Tochter der BVG, und seine Haltestel-
len beziehen. Denn die Bahnhdfe betreffenden Ausnahmetatbestéande sollen nur fur den OPNV
gelten, wahrend der Zentrale Omnibusbahnhof dem Fernverkehr dient.

Der GE_ lasst weder erkennen, warum Ausnahmen vom Werbeverbot fur den Omnibusbahnhof,
der Bahnhéfen und Haltestellen des sffentlichen Personennahverkehrs vergleichbar ist, ausge-
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schlossen sein sollen, noch warum bestimmte Ortlichkeiten, wie etwa ebenfalls fur den Fernver-
kehr bestimmte Flugplatze ganz vom Werbeverbot ausgenommen sind. Allerdings wird dadurch
ausschiielllich das Land Berlin, als Eigentiimer und Betreiber des ZOB, selbst benachteiligt.
Moglicherweise handelt es sich hier um ein Redaktionsversehen.

3. Voraussetzungen fiir Transparenz (§ 5 Abs. 2 WerbeFG)
a)  Bestimmtheitsgebot

. Der Gesetzentwurf ist.an den Grundsatzen der Normenklarheit und Normenbestimmtheit zu
messen, welche die verfassungsgerichtliche Rechtsprechung spezifisch zu Volksgesetzentwiir-
fen ausgeformt hat. Danach diirfen Volksgesetzentwiirfe insbesondere nicht wesentliche Rege-
lungen und ihre Grenzen im Unklaren lassen. Sie diirfen ferner nicht .in sich widerspruchsvoll
sein®. Sowohl im Interesse der Rechtsanwender wie der Rechtsunterworfenen darf die Syste-
matik eines Gesetzes keine gedanklichen Briiche aufweisen; es soll klar erkennbar sein, welche
Vorschriften im Einzelfall gelten sollen oder welchen von ihnen der Vorrang zukommen soll (vgl.
Staatsgerichtshof der Freien Hansestadt Bremen, 14.02.2000 - St 1/99 - juris Rn. 50 ff.; Bayeri-
scher Verfassungsgerichtshof, 13.04.2000 - VF. 4-1X-00 -, juris Rn. 145 ff, jeweils m. w. N.). Der
Regelungsgehalt eines Gesetzentwurfs muss deshalb im Wortlaut einen klaren Ausdruck fin-
den. Die einem ,durchschnittlichen Stimmberechtigten* mégliche Interpretationsleistung bildet
daflir den MaRstab. Dies gilt jedenfails hinsichtlich der spezifisch fir die gesetzgeberische Wil-
lensbildung wesentlichen Umstinde. : '

Aligemein solil das Bestimmtheitsgebot sicherstellen. dass die gesetzesausfihrende Verwaltung
fur ihr Verhalten steuernde und begrenzende Handlungsmafstébe vorfindet und dass die Ge-
richte eine Rechtskontrolle durchfiihren kénnen. Der Anlass, der Zweck und die Grenzen des
Eingriffs missen in der Erméchtigung bereichsspezifisch, prizise und normenklar festgelegt
werden (BVerfG, 11.03.2008 - 1 BvR 2074/05 -, juris Rn. 94). Normenklarheit und Normenbe-
stimmtheit ermdglichen, dass die Rechtsunterworfenen sich auf belastende Mafinahmen ein-
stellen kénnen (BVerfG, 23.02.2007 - 1 BvR 2368/08 juris Rn. 46).

Mit Blick auf die Funktionsbedingungen der Volksgesetzgebung diirfen die Anforderungen an
die Entwurfsformulierung allerdings nicht Uberspannt werden, so dass gewisse gesetzestechni-
sche Méngel noch hingenommen werden miissen {vgl. Staatsgerichtshof der Freien Hansestadt
Bremen, a.a.0., juris Rn. 54).

b) Wiirdigung des § 5 Abs. 2 WerbeFG

Der in § 5 Abs. 2 WerbeFG enthaltene Grundsatz verlangt, dass Art und Umfang jeder finanziel-
len Unterstitzung staatlichen Handelns durch Dritte fiir die Offentlichkeit transparent und nach-
vollziehbar sein missen. Ausweislich der Begrundung ist dafiir u. a. erforderlich, dass Werbe-
und Sponsoringvereinbarungen &ffentlich gemacht werden missen.

Mit den Begriffen der Transparenz und Nachvoilziehbarkeit durch die Offentlichkeit in seiner
politischen Bedeutung ist entgegen den Ausfluhrungen in der Begrlindung nicht zwingend eine
Rechtspflicht zur Veréffentlichung bestimmter Unterlagen verbunden. Denn Transparenz und
Nachvollziehbarkeit fir die Offentlichkeit kann auch gewahrleistet werden, ohne samtliche wer-
be- und sponsoringrelevante Sachverhalte generell publik zu machen.

In diesem Sinne unterscheidet zunzchst bereits das Informationsfreiheitsrecht zwischen — in _
beiden Fallen frei zuganglichen — Informationen, die allgemein zuganglich zu machen sind und
solchen, die im Internet zu veréffentlichen sind (vgl-§ 11 Abs. 2 Informationsfreiheitsgesetz des
Bundes; § 17 Abs. 5 Berliner Informationsfreiheitsgesetz). Allgemeinzuganglichkeit (Transpa-
renz) ist dabei hergestellt, wenn eine unbestimmte Mehrzah| von Personen von den jeweiligen
Informationen Kenntnis nehmen kann. Dies kann auch durch Auslage oder durch Aushang er-
folgen (Schoch, Informationsfreiheitsgesetz, 2. Aufl., zu§ 11, Rn. 46 1., Rossi, Informationsfrei-
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heitsgesetz, zu § 11, Rn. 26 ff.). Mit der Vorgabe, Unterlagen aligemein zuganglich zu machen,
ist _nur* die Pflicht verbunden, die betroffenen Unterlagen auf Verlangen vorzulegen und damit
transparent zu machen. Eine — maglicherweise nach der Begrundung angestrebte — allgemeine .
Verpflichtung zur Verdffentlichung von Unterlagen im Internet oder anderswo, kann daher dem
Wortlaut nicht entnommen werden. :

Dies gilt erst recht fur die Verdffentlichung konkreter Werbe- und Sponsoringvereinbarungen.
Hier ergeben sich auch keine geringeren Anforderungen an die Normenklarheit daraus, dass
sich der Transparenzgrundsatz primér an die Verwaltung richtet. Denn einerseits soll die vorge-
sehene Transparenz der Offentlichkeit und damit der Allgemeinheit dienen, bei der mit dem GE
und seiner Begriindung eine — widerspruchiliche — Erwartungshaltung geweckt wird. Denn mit
der Regelung wird ausweislich der Begrindung der Uber den Wortlaut der Vorschrift hinausge-
hende Eindruck erweckt, dass mit der Regelung eine Veréffentlichung aller Werbe- und Spon- ‘
soringvereinbarungen bezweckt wird. Ferner waren von der Veréffentlichung der Werbe- und
Sponsoringvereinbarungen auch die Werbenden und Sponsoren unmittelbar betroffen, ohne
dass der GE insoweit am Gesetzeszweck orientierte datenschutzrechtliche Einschréankungen
zum Umfang der Verdffentlichungspflicht enthielte. Ein derart weitgehender Zweck kann der
Vorschrift jedoch nicht entnommen werden.

Insgesamt ist daher unklar, welche konkreten Pflichten zur Versffentlichung sich aus § 5 Abs. 2
WerbeFG ergeben und wie diese mit den allgemeinen Vorschriften des Landesrechts zum In--
formationszugang in Einklang zu bringen sind. Jedenfalls erweckt die Begriindung den Ein-
druck, der Anwendungsbereich der Vorschrift sei wesentlich groBer, als er es tatsachlich ist.

Die Regelur)_g in Verbindung mit ihrer Begriindung verstiRt daher gegen das Bestimmtheitsge-
bot und im Ubrigen gegen das Begrindungserfordernis des § 14 Satz 2 AbstG.

4. Verordnungsermiichtigung fiir Sonstige Zuwendungen (§ 7 Nr. 3 WerbeFG)

§ 7 Nr. 3 WerbeFG enthélt eine Verordnungsermachtigung an den Senat zum Erlass von Vor-
schriften Uber das Verfahren fur die ,Entgegennahme sonstiger Zuwendungen®. Die Regelung
verstoRt gegen das Konkretisierungsgebot des Art. 64 Abs. 1 Satz 2 VWB. Danach missen In-
halt, Zweck und Ausmaf der erteilten Erméachtigung im Gesetz bestimmt sein. '

Eine in diesem Sinne hinreichend bestimmte Erméachtigungsgrundlage setzt voraus, dass die
{ibertragenen Kompetenzen nach Tendenz und Programm so genau umrissen sind, dass schon
aus der Ermachtigung erkennbar und vorhersehbar ist, was den Blrgerinnen oder Blrgern ge-
genuber zuldssig sein soll (vgl. BVerfGE 58, S. 257 ., 277). Dem Konkretisierungsgebot des
Art. 64 Abs. 1 Satz 2 VB wird nicht geniigt, wenn nicht mehr vorauszusehen ist, in welchen
Fallen und mit welcher Tendenz von der Erméachtigung Gebrauch gemacht werden wird und
welchen Inhalt die zu erlassende Rechtsverordnung haben kann (Verfassungsgerichtshof des
Landes Berlin, L\VerfGE 14, S. 63 ff., 70). Dabei braucht der Gesetzgeber Inhalt, Zweck und
Ausmaf der Erméachtigung nicht ausdriicklich im Gesetz zu bestimmen. Vielmehr gelten auch

. firr die Interpretation von Ermachtigungsnormen die allgemeinen Auslegun‘gsfegeln. Der Sinn-

zusammenhang der Norm mit anderen Vorschriften, das Ziel, das die gesetzliche Regelung
insgesamt verfolgt, und die Entstehungsgeschichte kbnnen zur Auslegung herangezogen wer-
den (BVerfGE, a.a.0.). . o '

Diesen Anforderungen an die Konkretisierung von Erméchtigungsnormen wird § 7 Nr. 3 Wer-
beFG nicht gerecht:

Der Gesetzeswortlaut enthalt Iediglich- eine Ermachtigung an den Senat durch Rechisverord-

nung Vorschriften Uber das Verfahren fur die Entgegennahme sonstiger Zuwendungen zu er-
lassen. In der Begriindung zu dieser Vorschrift wird erlautert, dass unter diesen Zuwendungen
Spenden und das Mazenatentum verstanden werden sollen.
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Da es dem Gesetzentwurf jedoch im Ubrigen an jedwedem Anknipfungspunkt zu Zuwendun-
gen fehlt, steht diese Regelung in dem Entwurf isoliert als Fremdkérper da. Daran dndert auch
die Konkretisierung der sonstigen Zuwendungen in der Begrindung nichts. Etwas anderes
ergibt sich zunéchst nicht aus § 5 Abs. 2 WerbeFG. Danach mussen Art und Umfang jeder fi-
nanziellen Unterstiitzung staatlichen Handelns durch Dritte fur die Offentlichkeit transparent und
nachvoliziehbar sein. Die Begrundung stellt allerdings auch insoweit ausschlieRlich einen Bezug
zu Werbung und Sponsoring her.

Etwas anderes ergibt sich ferner nicht aus dem sonstigen Sinnzusammenhang des GE. Nach
seiner Bezeichnung handelt es sich bei dem Artikelgesetz um ein Gesetz zur Regulierung von
Werbung in &éffentlichen Einrichtungen und im éffentlichen Raum. Durch Art. 1 (Gesetz zur Re-
gulierung von Werbung und Sponsoring in éffentlichen Einrichtungen) wird der Anwendungsbe-
reich dieses Gesetzes auf Sponsoring ausgedehnt {(s.'a. § 2 Nr. 2und § 3). Nach § 1 WerbeFG
besteht der Zweck des Gesetzes in der Wahrung der Neutralitat des Staates und dem Schutz
der Bevélkerung und des Einzelnen vor Belastigung und Beeinflussung durch Werbung in 6f-
fentlichen Einrichtungen. Die Artike! 2 und 3 des Gesetzes betreffen Anderungen der Bauord-
nung Berlin (BauO BIn) und des Schulgesetzes fir das Land Berlin.

Diese Zielrichtung des Gesetzentwurfs entspricht auch der Darstellung durch die Trégerin auf
der Unterschriftenliste und ihren Werbekarten. Danach ist Ziel der Gesetzesinitiative, die Au-
Benwerbung im 6ffentlichen Raum deutlich zu reduzieren. Der stetigen Kommerzialisierung des
offentlichen Raumes solle mit dem neuen Werbegesetz entgegengetreten werden. Dies gilt
auch fir den Internetauftritt der Tragerin unter www berlin-werbefrei.de, der sich zum Umgang
mit Zuwendungen nicht verhalt. Vielmehr erscheint diese Ermachtigungsgrundlage in § 7 Nr. 3
WerbeFG unvermittelt, ohne einen Bezug zu den sonstigen Vorschriften des Gesetzentwurfs

- aufzuweisen. _ - - '

Mangels eines Bezugspunktes fir Zuwendungen in den weiteren Regelungen des Gesetzent-
wurfs bleibt offen, mit welcher Zieirichtung ein Verfahren zur Entgegennahme sonstiger Zuwen-
dungen geregelt werden soll. Der Regelungsgehalt der Erméchtigungsgrundlage firr den Erlass
. einer Rechtsverordnung zu Verfahrensvorschriften fur die Entgegennahme sonstiger Zuwen-
dungen kann sich den Biirgerinnen und Birgern daher nicht erschlieRen.

Selbst wenn man unterstellen wirde, dass die Verordnungserméchtigung in § 7 Nr. 3 WerbeFG
fur sich genommen ausreichend ist, wére die Regelung wegen VerstoRes gegen das ,Koppe-
lungsverbot® (sieche dazu eingehend oben unter I.) unzulissig. Denn die Regelung ~sonstiger*
Zuwendungen an das Land Berlin steht nicht in einem sachlich-inhaltlichen Zusammenhang mit
Regelungen Uber Werbung im 6ffentlichen Raum. '

5, Inkrafttreten (§ 8 WerbeFG)

Der Regelungsgehait der Vorschrift ist mit der Inkrafttretensregelung in Artikel 4 des GE iden-
tisch und ist rechtssystematisch entbehrlich.

IV.  Artikeliibergreifende Fragen
1. Widerspruchsfreie Begriffsverwendung: ,,Werbung* — ,Werbeanlagen*“

Zweifel kbnnen daran bes'tehen, ob die Verwendung der Begriffe ,,Werbfmg“ und ,,Werbeanlan¥
gen” im Gesetzentwurf widerspruchsfrei ist: ' '

Wahrend das in Art. 1 des GE geregelte Werbefreiheitsgesetz {(WerbeFG) dem Schutz der Be-
vdlkerung und des Einzelnen vor Beeinflussung und vor Belastigung durch ~Werbung" in &ffent-
lichen Einrichtungen dienen solt (vgl. § 1 WerbeFG), soll durch Art. 2 GE mit der Anderung der
BauOBIn ein Konzept fir ,Werbeanlagen* im éffentlichen Raum geschaffen werden, das einer

Seite 18 von 26 -.




Verunstaltung des offentlichen Raumes durch die massive Zunahme und neue Formen der
Werbung entgegenwirkt (vgl. Begrindung B) I.). Dabei sind unter Werbeanlagen i.5.d. BauO
Bin im Wesentlichen ortsfeste Aniagen zu verstehen, die — ohne selbst Werbung zu sein — als
Tragermedium fur Werbung dienen. Demgegentiber betrifft das WerbeFG die konkrete Wer-
bung in offentlichen Einrichtungen, die ggf. tiber Werbeanlagen vermittelt werden.

Dabei bezieht sich das Werbeve‘rbot im WerbeFG grundsétzlich auf den in § 2 Nr. 1 WerbeFG

legaldefinierten Begriff der ,Werbung®, wiahrend das Verbot in der BauO Bin an den in § 2 Abs.
13 BauO Bln des GE (bisher § 10 Abs. 1 BauO Bln) definierten Begriff der ,Anlagen der Au-
Renwerbung (Werbeanlagen)* anknipft. Jedoch wird diese Begriffsverwendung im WerbeFG
nicht einheitlich durchgehalten. Vielmehr werden in § 4 Abs. 1 WerbeFG — trotz des Bezuges zu
dem Werbeverbot im Sinne des § 3 Abs. 1 Nr. 1 WerbeFG — Ausnahmen von diesem Verbot fir

Werbeanlagen" geregelt.

Der Gesetzentwurf erweist sich insoweit wohl noch als widerspruchsfrei, jedenfalls kann die
Widerspruchsfreiheit durch Auslegurig hergestellt werden.

So kann § 4 WerbeFG im Wege der Auslegung der Regelungsgehalt entnommen werden, dass
sich die vorgesehenen Ausnahmeméglichkeiten auf Werbung im Sinne des Werbeverbots nach
§ 3 Abs. 1 Nr. 1 WerbeFG beziehen. Die Annahme eines entsprechenden gesetzgeberischen
Willens wird auch durch die Begriindung des GE zu den Ausnahmen-nach § 4 WerbeFG ge-
stutzt. Fur samtliche Ausnahmetatbesténde, die in § 4 Abs. 1 WerbeFG an Werbeanlagen"
anknupfen, findet dieser Begriff in der Begriindung keine durchgéngige Verwendung, sondern
wird auf die Méglichkeit, ,Werbung® in den jeweiligen Bereichen zuzulassen, abgestellt.

Unabhangig davon tasst sich die skizzierte begriffliche Unstimmigkeit auch auflosen, indem man
‘Werbeanlagen® im Kontext des WerbeFG als Unterbegriff von Werbung" auffasst. Verboten
ware dann nicht das blo3e Aufstellen von Werbeaniagen, sondern erst das Bespielen mit Wer-
beplakaten oder anderer ,Werbung®. ,Werbeanlage* ware im Kontext der der Ausnahmetatbe-
stande des § 4 Abs. 1 WerbeFG also nur eine verkirzte Ausdrucksweise fir ,Werbung in orts-
festen Werbeanlagen®.

Im Ergebnis kann daher daven ausgegangen werden, dass die .\Werbeanlagen® nennenden

Ausnahmetatbestande des § 4 Abs. 1 Nr. 2, 4 und 5 WerbeFG — fur die Betroffenen erkennbar

- — fir dem Werbeverbot im Sinne des § 3 Abs. 1 Nr. 1 WerbeFG unterfallende Werbung in 6f-

fentlichen Einrichtungen gelten sollen, und dass es dort neben der gegebenenfails erforderli-
chen baurechtlichen Genehmigung der Werbeanlage im Einzelfall einer Zulassungsentschei-
dung der Einrichtungsleitung beziglich des konkreten Werbeinhaltes bedarf.

2. Rege!u‘ngsmaﬂst_ab fiir Sportstitten und u.a.

" Der Gesetzentwurf sieht sowohi in Art. 1 als auch in Art. 2 Ausnahmeregelungen fur Sportstat-

ten und.Sportanlagen vor. Nach § 4 Abs. 1 Nr. 3 WerbeFG sind Ausnahmen fur das Sponsoring
von Sportstatten méglich. § 10 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 BauO Bin EF enthalt eine Ausnahme von
unzulassigen Werbeanlagen fur Sportanlagen. ,

‘a) Begriffsverstindnis von Sportstitten und Sportaniagen

Insoweit ist zunichst eine unterschiedliche Begriffsverwendung in den beiden Gesetzen festzu-
stellen, ohne dass aus dem Wortlaut oder der Begrlindung zu den Vorschriften ein differieren-
der Begriffsinhalt erkennbar wird. Vielmehr lasst sich aus dem Hinweis auf ,Bandenwerbung in
Sportstatten® in der Begriindung zu § 10 Abs. 1 Satz 2 Nr..3 BauO BlIn EF darauf schlielen,
dass beide Begriffe synonym verwendet werden. In diesem Fall empfiehlt sich ein einheitiicher
Sprachgebrauch in Anlehnung an den bisherigen Sprachgebrauch in der BauOBIn (Sportania-

gen).
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b} Bestimmtheitsgebot

Zu den Anforderungen an die Normklarheit von Volksgesetzentwiirfen wird auf die Ausfilhrun-
gen unter C.1I1.1. verwiesen. Im Hinblick auf diese Grundsatze kénnten Zweifel an dem Zusam-
menwirken der Regelungen zu Sportanlagen im GE bestehen: '

Aus der Ausnahmeregelung in § 10 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 BauO Bln EF und der Begriindung dazu
ergibt sich, dass fur Werbung auf Sportaniagen eine Ausnahme vom Verbot der Aullenwerbung
gelten soll, ohne dass diese Regelung eine ausreichende Entsprechung in den Ausnahmetat-
bestdnden des § 4 Abs. 1 bis 3 WerbeFG findet. ‘

Eine entsprechende Ausnahmemdéglichkeit ergibt sich insbesondere nicht aus §4 Abs. 1 Nr. 3
WerbeFG, da diese nur das Sponsoring u.a. von Sportstatten betrifft, und Werbung nicht er-
fasst. Eine (umfassende) Entsprechung.zu der fiir Sportanlagen in der BauQ Bin EF vorgese-
henen Ausnahme ergibt sich auch nicht aus der Ausnahmeregelung in § 3 Abs. 2 Satz 2 Wer-
beFG, die Werbung in Raumen, die Dritten zur Nutzung iberlassen werden, vom Werbeverbot
in 6ffentlichen Einrichtungen, Schulen und Hochschulen ausnimmt. Bei Rdumen handeit es sich
rach der Begriindung des GE um Raumiichkeiten in &ffentlichen Einrichtungen wie beispiels-
weise Salen oder Messesténden auf der Messe Berlin. Nach seiner Systematik und Begriin-
dung werden Sportplétze unter freiem Himmel daher von der Ausnahmeregelung nicht erfasst.
Die Ausnahmeregelung fur Rdume in § 3 Abs. 2 Satz 2 WerbeFG kann-demnach — auch bei
einem weiten Versténdnis von ,Rdumen” — nur flir Sporthallen gelten.

Daraus folgt, dass Werbung zwar auf éffentlichen Sportplatzen (efwa dem Olympiastadion) un-
zuldssig sein soll, aber auf privaten (etwa einem kiinftigen Hertha-Stadion) weiterhin erlaubt
bliebe. Hierin liegt kein logischer Widerspruch, es kommen aber unterschiedliche Wertungen fir
verschiedene Bereiche zum Ausdruck.

Entsprechendes gilt fir die weiteren vom GE in § 10 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 BauO BIn EF erfassten
Ortlichkeiten wie Flugplatzen, Versammiungsstatten und auf Ausstellungs- und Messegelanden.
Insoweit ist nach § 3 Abs. 1 Nr. 1 WerbeFG ein weites, von der Rechtsform unabhéngiges, Be-
griffsversténdnis von &ffentlichen Einrichtungen zugrunde zu legen.

Sofern sich far diese 6ffentlichen Einrichtungen nicht eine Ausnahme vom Werbeverbot aus § 3
Abs. 2 Satz 2 WerbeF G fur Dritten zur Nutzung uberlassene ,Rdume” ergibt, sehen die Aus-
nahmemaéglichkeiten nach § 4 WerbeFG keine § 10 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 BauQ Bin EF entspre-
chenden Ausnahmetatbesténde vor (z.B. keine Werbung auf AuRenftichen von Ausstellungs-
und Messegelanden (vgl. Begrindung A) Il. zu § 3 Absatz 2 Satz 2). ‘

Festzuhalten ist, dass die Regelungen zu Sportstatten im GE zwar gewisse Unstimmigkeiten
aufweisen. Sie sind aber im Ergebnis nicht unbestimmt oder widersprichlich.

3.  Beschwerdestellen, Datenschutz (§ 6 und 7 Nr. 2 WerbeFG, § 10 Abs. 6 BauO Bin)

Die Regelungen {ber die Einrichtung von zentralen Beschwerdestellen erfiillen nicht die verfas-
sungsrechtlichen Voraussetzungen an die Zuweisung von Zustandigkeiten in der Landesverwal-
tung. ' :

§ 6 WerbeFG und § 10 Abs. 6 BauO BIn EF beschréanken sich auf die Vorgabe zur Einrichtung -
zweier — mit einem Auskunfisrecht ausgestatteten — Zentraler Beschwerdestellen (Beschwerde-
stelle ,Werbung" und Beschwerdestelle ,AuBenwerbung®) zur Entgegennahme von Beschwer-
den wegen VerstdRen gegen dieses Gesetz, zur Klarung der Sach- und Rechtslage und dem
Ausspruch einer Empfehlung an die zusténdige Stelle; Regelungen (iber das Verfahren der
- Aufgabenerfiillung der Beschwerdestelle sollen nach § 7 WerbeFG einer Rechtsverordnung des
Senats vorbehalten bleiben. In Art. 2 des GE fehlt eine Verordnungsermachtigung, und das
Verhaltnis beider Beschwerdestellen zueinander ist unklar. '
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Unabhangig von den Anforderungen an die Einrichtung eines Behérdenteils (,Stelle”) wider-

‘sprechen die Regelungen den Vorschriften Uber die Zustandigkeitsabgrenzungen in der Verwal-

tung. Denn sie lassen die Bestimmung der Zusténdigkeit fir die neue Aufgabe der Beschwer-

- destellen offen.

a) Zuordnung zur mittelbaren Staatsverwaltung?

Zunichst scheidet eine Zuweisung der Aufgaben einer Zentralen Beschwerdestelle an die mit-
telbare Landesverwaltung (Kérperschaften, Anstalten und Stiftungen des 6ffentlichen Rechts)
aus. Nach dem GE soll den Zentralen Beschwerdestellen zur Erfillung ihrer Aufgaben nach § 6
Abs. 3 WerbeFG und § 10 Abs. 6 BauO BIn EF ein Auskunftsrecht gegenuber den fur die Ertei-

" lung von Ausnahmen vom Werbeverbot zustandigen Stellen eingeraumt werden. Dies sind u.a.

nach § 3 Abs. 1 Nr. 1 WerbeFG alle 6ffentlichen Einrichtungen wie die Behdrden der Hauptver-

- waltung, der Bezirke und Anstalten, Stiftungen und Kérperschaften des 6ffentlichen Rechts

selbst, sowie die fur die Erteilung von Ausnahmen nach § 10 Abs. 1 BauO Bin EF zustandigen
Bauaufsichtsbehérden, einschlieBlich der fiir das Bauwesen zusténdigen Senatsverwaltung als
Oberste Bauaufsichtsbehdérde. -

Die Inanspruchnahme eines Aufsichtsmittels, wie es der Zentralen Beschwerdestelle mit dem
Auskunftsrecht zukommen soll, ist jedoch nur im Verhaltnis zu nachgeordneten Verwaltungs-
einheiten denkbar {vg!. § 7 Abs. 2, § 28 Abs. 4 Allgemeines Zustandigkeitsgesetz (AZG)). Denn
Aufsicht ist ihrem Wesen nach grundsatzlich der fur die Wahrnehmung einer Aufgabe zustandi-
gen Stelle (ibergeordnet. Eine Ansiedelung der Zentralen Beschwerdestelle bei der mittelbaren
Landesverwaltung kommt daher schon aus diesem Grunde nicht in Betracht. .

b) Zuordnung zur Hauptverwaltung o‘dér den Bezirken?

Da es im Gesetzentwurf an einer Konkretisierung der Zusténdigkeit fehlt, wére aufgrund der
Regelvermutung in Art. 67 Abs. 2 Satz 1 VvB grundsatzlich von einer Zustandigkeit der Bezirke
auszugehen VB (vgl. Musil/Kirchner, Das Recht-der Berliner Verwaltung, 4. Aufl.,, 2017, Rn.
120). Dem steht jedoch entgegen, dass der Gesetzentwurf die Einrichtung ,zentraler Beschwer-
destellen” anordnet. Dies ist mit einer Aufgabenwahrnehmung durch die 12 Bezirksamter un-
vereinbar. Zwar ist nach Art. 67 Abs. 5 VvB auch die Aufgabenwahrnehmung einzelner Aufga-
ben der Bezirke durch éinen Bezirk moglich. Eine solche Zustandigkeitsregelung ist nach Art.
67 Abs. 5 Satz 2 VB allerdings nur im Einvernehmen mit den Bezirken durch Rechtsverord-
nung des Senats mdglich. Eine gesetzliche Ubertragung einer Zustandigkeit auf einen Bezirk

. scheidet aus.

Demnach kénnte davon auszugehen sein, dass mit dem Gesetzentwurf eine (zentrale) Zustan-
digkeit auf der Ebene der Hauptverwaltung angestrebt werden soll. Fur die.Zuordnung der Zu-
standigkeiten zwischen der Hauptverwaltung und den Bezirken bedarf es jedoch einer Abgren-
zung durch die Zustandigkeitskataloge nach Art. 67 Abs. 3 Satz 1 VvB (vgl. auch § 4 AZG). Da
es sich bei der vorgesehenen Einrichtung einer zentralen Beschwerdestelle um eine bisher
nicht bestehende Organisationseinheit mit neuen Aufgaben handelt, wére insoweit eine Rege-
lung zur Aufnahme der Aufgabenzuweisung in den Zustandigkeitskatalog AZG erforderlich, die
der Gesetzentwurf jedoch nicht enthalt. ' -

c) Datenschutz

Die Zentrale Beschwerdestelle hat nach § 6 Abs. 2 WerbeFG die Aufgabe Beschwerden wegen
VerstRen gegen dieses Gesetz entgegenzunehmen, die Sach- und Rechtsiage zu kléren und
eine Empfehlung an die zusténdige Stelle auszusprechen. Eine Rechtsgrundlage zur Verarbei-
tung personenbezogener Daten sieht der GE nicht vor und ist auch nicht in der Verordnungser-
méachtigung in § 7 Nr. 2 WerbeFG angelegt, die nur das Verfahren der Aufgabenerflllung der

Beschwerdestelle erfasst.

Seite 21 von 26




Es erscheint nicht von vornherein ausgeschlossen, dass die der Zentralen Beschwerdestelle

' zugewiesenen Aufgaben in der Regel ohne die Verarbeitung personenbezogener Daten wahr-
genommen werden kénnen, so dass der Regelungsentwurf grundgesetzlich mit dem nach Art. 2
Abs. 1i.V.m. Art. 1 Abs. 1 Grundgesetz sowie gemah Art. 33 der Verfassung von Berlin (VvB)
geschitzten Recht auf informationelle Selbstbestimmung vereinbar ist.

V.  Mégliche Mingelbeseitigung

Wie dargelegt, verstofien wesentliche Regelungen des Gesetzentwurfs gegen héherrangiges
Recht (§ 12 Abs. 2 AbstG). Die festgestellten Zul3ssigkeitsméangel konnen entsprechend den
abstimmungsrechtlichen Vorgaben nur zum Teil durch nachtragliche Anderung des GE beho-
ben werden

1. Voraussetzungen fiir die Médngelbeseitigung nach § 17 Abs. 3 AbstG

Eine inhaltliche Grenze fir Anderungen des dem Antrag auf Einleitung eines Volksbegehrens
zugrunde liegenden Gesetzentwurfs nach Antragstellung im Sinne des § 14 Satz 1 AbstG folgt
aus dem in Art. 62 Abs. 3 und Art. 63 Abs. 1 der Verfassung von Berlin (VvB) normierten Erfor-
dernis einer hinreichenden Unterstiitzung des Gesetzentwurfs, der dem Abgeordnetenhaus zu
unterbrelten ist, sobald der Nachweis der Unterstlitzung des Volksbegehrens erbracht ist.

Einem Volksbegehren muss insoweit stets ein Gesetzentwurf zugrunde liegen, der zweifelsfrei
von dem Willen der nach Art. 63 Abs. 1 Satz 1 VWB; § 15 Abs. 1 Satz 2 AbstG mindestens
20.000 wahlberechtigten Unterstiitzerinnen und Unterstitzer des Antrags auf Einleitung des
Volksbegehrens gedeckt ist. Wesentliche Anderungen eines Volksgesetzentwurfs sind nach der
Stellung des Antrags auf Einleitung des Volksbegehrens daher nicht mehr méglich und unzu-
lassig (BerlVerfGH, Urt. v. 13.05.2013 - 32/12 - juris Rn. 75, vgl. auch die auf diesen Fall tiber-
tragbaren Ausfihrungen zur Teilunzuldssigkeit eines Volksbegehrens in Rn. 79).

Die Zulassigkeit ist nur dann zu bejahen, wenn lediglich unwesentliche Bestimmungen entfalien,
gedndert oder ergénzt werden und insoweit kaum Zweifel daran bestehen kann, dass ein der-
gestalt veranderter Gesetzentwurf als Gegenstand des Volksbegehrens in glelcher Weise wie
der der Unterschriftensammlung zugrunde gelegte Gesetzentwurf auf dem Willen der mindes-
tens 20.000 Unterstutzer beruht (vgl. ThirVerfGH, Urteil vom 05.12.2007- 47/06, juris Rn. 108:
BayVerfGH, Urteil vom 13.04.2000 - V-4-1X-00, juris Rn. 173)..Abzustellen ist insoweit auf den
objektivierten Willen dieser Unterstiitzerinnen und Unterstiitzer. Ist dieser ,gemeinsame Nenner*
far die Vereinigung von mindestens 20.000 Stimmberechtigten nicht mehr feststelibar, weil ein
Teil des Gesetzentwurfs wegen Verfassungswidrigkeit weggefalien ist oder durch Erklarung der
Tragerin zu andern wére und ein Einfluss der beanstandeten oder abgeénderten Teile auf den
Entschluss zu unterschreiben nicht unwahrscheinlich ist, fehlt es an der tbereinstimmenden
Aufnahme des Gesetzentwurfs in den gemeinsamen Willen der Unterzeichnenden. Die ur-
sprungliche Erklarung der Unterstitzerinnen und Unterstitzer wiirde dann den verbleibenden
oder geanderten Teil grundsatzlich nicht mehr abdecken.’

Die vorstehend erérterte materielle Grenze mégiicher Anderungen des GE nach der Einrei-
chung des Antrags auf Einleitung des Volksbegehrens kommt auch in § 17 Abs. 3 AbstG —
wenngleich unvollkommen - zum Ausdruck, wonach eine Anderung des Gegenstands des
Volksbegehrens zur Beseitigung festgestellter Zulassigkeitsmangel ausscheidet. Soweit die
Behebung der materiell-rechtlichen Zuladssigkeitsmingel unzulassige, weil wesentliche Ande-
rungen des GE erfordern wiirde, scheidet eine Durchfuhrung des Verfahrens nach § 17 Abs. 3
AbstG aus.
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2. Die einzelnen Mangel - .

Gemessen an diesem Malstab, ist eine Behebung der in Art. 1 GE festgestellten Mangel (§ 12
Abs. 2 AbstG) im Rahmen von § 17 Abs. 3 AbstG Giberwiegend maglich, nicht jedoch bei Art. 2
des GE. Insgesamt ist die Mangelbeseitigung daher nicht mégiich. ‘

a) Koppelungsverbot

Auf den festgestellten Verstoll gegen das Koppelungsverbot kénnte nur durch Streichung eines
der beiden Hauptartike} des GE reagiert werden. Insoweit ist in jedem Fall von einer wesentii-
chen Anderung im Sinne des § 17 Abs. 3 AbstG auszugehen. Es liegt nahe, dass viele Unter-
stilizende ihre Unterschrift aufgrund entweder des einen oder des anderen Regelungskomple-
xes geleistet haben, obwohl sie dem anderen neutral oder kritisch gegentiberstanden. Eine
Mangelbeseitigung ist daher insoweit nicht moglich.

b) Ahfgabenzuweisung an die Beschwerdestelle, Datenschutz (§ 6 WerbeFG, § 10
Abs. 1 Nr. 6 BauO Bin EF) ' _

Der Versto gegen die verfassungsrechtlichen Vorgaben des Art. 67 VB zur Zuweisung von
Aufgaben an die Hauptverwaltung oder die Bezirke durch die Regelungen tber die Einrichtung
von zentralen Beschwerdestellen steht einer Mangelbeseitigung offen. Insofern ist die Zuord-
nung der ,Zentralen Beschwerdestellen® auf einer Ubergeordneten Verwaltungsebene bereits im
GE angelegt, so dass davon ausgegangen werden kann, dass eine entsprechende Konkretisie-
rung der Zustandigkeit von dem mutmaflichen Wilien der Unterzeichnenden des Antrags auf
Einleitung des Volksbegehrens getragen ware.

" Das Gleiche gilt fur die Anpassung oder Streichung der ,doppelten” Regelung in § 10 Abs. 6

BauO Bin EF und die Klarstellung des Verhaltnisses beider Vorschriften zueinander.

Die Aufnahme der erforderlichen Regelungen zum Datenschutz im Zusammenhang mit der Be-
schwerdestelle wére — vorbehaltlich der Ausgestaltung — tendenziell nicht als ,wesentliche* An-
derung anzusehen, weil es sich dabei um lediglich technische Regelungen handelt, die fir die
Unterzeichrienden typischerweise keine ausschlaggebende Bedeutung haben dorften. Auch die
in Art. 1 § 7 vargesehene Verordnungserméchtigung spricht dafir, dass die Unterzeichnenden
gaf. eher von erganzenden untergesetziichen Regelungen fur die Aufgabenerfullung der Be-
schwerdestelle ausgehen konnten. : :

c) Ausnahmetatbestand Flir kirchliche und politische Verénstaltungen (§$4 Abs. 1
Nr. 4 WerbeFG)

in § 4 Abs. 1 Nr. 4 WerbeFG kénnte klargestellt werden, dass auf entsprechende Veranstaltun-
gen bezogene Ankiindigungen von vornherein nicht unter das Werbeverbot des § 3 fallen
(durch Streichung der Worte ,kirchliche und politische” oder auf andere Weise). Diese Anderung
wiare unwesentlich und damit zuldssig. '

d) Kiarstellung zu Bahnhéfen und ZOB (§'4 Abs. 1 Nr. 4, 5 WerbeFG)

Auf die Unstimmigkeit beim Umgang mit dem ZOB kénnte durch unwesentliche Anderung des
GE reagiert werden. Der Aufnahme einer klarstellenden Regelung Uber den Umfang der Aus-
nahmeregelungen im Hinblick auf den Zentralen Omnibusbahnhof oder den OPFV insgesamt
kommt aufgrund der Singularitat des ZOB keine wesentliche Bedeutung zu.

Das Gleiche gilt fur eine Anderung der der Begriindung des GE mit dem Ziel, die Unanwend-
barkeit des WerbeFG auf S-, Regional- und Fernbahnhofe klarzustellen. '
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e) Transparenz, Verﬁﬁentlichungspflicht (§ 5 Abs. 2 WerbeFG)

Der Verstold der Regelungen zu Transparenz und Verbdffentlichungspflichten gegen das Be-
stimmtheitsgebot und das Begrindungserfordernis kénnte moglicherweise durch Prazisierung
und Erganzung der Vorschrift und ggf. zusatzlich eine Anderung der Begriindung behoben wer-
den, indem Umfang und Ausgestaltung der Veroffentlichungspflicht naher geregelt und/oder
erléutert wird. Ob dies zu ,wesentlichen® Anderungen des GE filhren wirde, hangt von der kon-
kreten Umsetzung ab und kann daher hier nicht abschlieRend beurteilt werden Wiirde aller-
dings die Regelung erhalten bleiben und ggf. sogar ausgebaut werden, kénnte insoweit w:ede—
rum das Koppelungsverbot (vgl. oben 1.) berihrt sein.- :

fH Verordnungserméchtigung (§ 7 Nr. 3 WerbeFG)

Der Verstol} gegen das Konkretisierungsgebot des Art. 64 Abs. 1 Satz 2 WB durch die Verord-
nungsermachtigung an den Senat zum Erlass von Vorschriften Gber das Verfahren for die ,Ent-
gegennahme sonstiger Zuwendungen® in § 7 Nr. 3 WerbeFG lieRe sich beheben, ohne von ei-
nem entgegenstehenden Willen der Unterstiitzenden ausgehen zu miissen. Dles folgt daraus,
dass es dem Gesetzentwurf jenseits der Regelung zur Verordnungserméchtigung an jedwedem
Ankniipfungspunkt zu Zuwendungen fehlt, und sein Ziel auch nach der Darstellung der Tréagerin
auf der Unterschriftenliste und ihren Werbekarten darauf gerichtet ist, Auflenwerbung im &ffent-
lichen Raum deutlich zu reduzieren. Der mutmaBliche Wille der Unterstitzenden diirfte daher
darauf gerichtet sein, mit ihren Unterschriften eine Zurtickdrangung von Werbung und Sponso-
ring in 6ffentlichen Einrichtungen sowie von AuRenwerbung im &ffentlichen Raum zu beférdern.
Die Schaffung einer rechtlichen Grundlage zur Regelung des Verfahrens fiir die Entgegennah-
me sonstiger Zuwendungen dirfte dagegen nicht ihrem Erwartungshorizont entsprechen. Eine
Streichung der Verordnungsermachtigung in § 7 Nr. 3 WerbeFG kéme daher als zuldssige
Mangelbeseitigung nach § 17 Abs. 3 AbstG in Betracht, nicht aber eine Erganzung des Wort-
lauts des Volksbegehrens um zusatzliche Regelungen zu Zuwendungen oder gar einer ent-
sprechenden Anderung der Gesetzesbezeichnung.

gl Verstidndnis von ,,6ffentlichem Verkehrsraum* (§ 2 Abs. 13 BauO Bin)

In der Begrindung des GE kénnte klargestelit werden, dass Werbung im inneren von Gebau-
den nicht ,Auflenwerbung” im Sinne des Gesetzes ist, um eine etwaige Irrefihrung Gber den
Inhalt des vorgeschlagenen Gesetzes gemaR § 2 Abs. 13 BauQ BIn EF auszuschlieBen. Diese
Anderung wére unwesentlich, da ohnehin nicht recht klar ist, auf welche konkreten Gebaude
sich die missverstandliche Formulierung beziehen soll.

h) Generelles Verbot von Fremdwerbung (§ 10 Abs. 1 S. 1 BauO Bin)

Eine Korrektur des generellén Verbotes von Fremdwerbung wire in jedem Fall so weitreichend,
. dass sie als ,wesentlich” und damit als nicht behebbarer Zulassigkeitsmangel im Sinne von § 17
Abs. 3 AbstG anzusehen wére:

(1) Der Verstof3 gegen die Grundrechte aus Art. 14 Abs. 1, 12 Abs. 1 und — méglicherweise —
Art. 5 Abs. 1 GG kénnte vermieden werden, indem das generelle Verbot von Fremdwer-
bung in § 10 Abs. 1 BauO Blin EF komplett gestrichen wird. Damit wiirden auch die Aus-
nahmetatbestande in § 10 Abs. 1 Nr. 1 -9 BauO Bin EF entfallen. Erhalten werden kénnte
die Hohenbegrenzung fur Eigenwerbung (ggf. Integration von Nr. 1 der Regelung in Abs.
3). Eventuell kénnte diese dabei auf die — dann generell zulassigen — Anlagen der
Fremdwerbung erstreckt werden. Weiter kénnten erhalten bleiben die verscharften Gestal-
tungsanforderungen in Abs. 3 (Wechselwerbung). Im Ergebnis blieben dann Anlagen der
Fremdwerbung auf Privatgrundstticken und auf Strakenland in Misch-, Kemn-, Urbanen-,
Gewerbe- und Industriegebieten erfaubt, wiirden aber den verschérften Gestaltungsanfor-
derungen unterliegen.
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(2) Mit Blick auf die nicht zweifelsfreie — hier'aber noch bejahte — Landesgesetzgebungskom-
petenz kénnte daran gedacht werden, die Begrindung des GE so zu verandern, dass der
Aspekt des Verunstaltungsschutzes als Zweck des Gesetzes in den Vordergrund gertickt
wird. Auch dann ware aber nach der Rechtsprechung der Verwaltungsgerichte, wie oben
dargelegt, ein pauschales Verbot fur alle Baugebiete ohne weitere Differenzierungen we-
gen des VerstoRes gegen Grundrechte unzulassig. Solche Differenzierungen mussten
dann in den GE aufgenommen werden. Ob insoweit Abstufungen und Kriterien gefunden
werden konnen, die, gemessen am Zweck des Verunstaltungsschutzes und der éffentii-
chen Sicherheit, sinnvoll und sachgerecht sind, kann hier nicht beurteilt werden.

(3) Daran zu denken ware schiieBlich, statt des im GE enthaltenen bauplanungsrechtlichen
Verbotes von Werbeanlagen ein (nur) straRenrechtliches zum formulieren. Ob ein solches
mit sachlichen Griinden zu rechtfertigen ware und den Intentionen der Initiative entspra-

~ che, kann hier nicht beurteilt werden.

Die aufgezeigten, denkbaren Anderungen des GE und/oder der Gesetzesbegrundung fiber-

schreiten aber in jedem Fall die Schwelle der ,Wesentlichkeit” und wéren als unzulassige An-
derung des Gegenstandes des Volksbegehrens® im Sinne von § 17 Abs. 3 AbstG anzusehen.
Das gilt zunachst fur die unter (1) genannte Alternative: Durch die vollstandige Streichung des
Verbotes von Fremdwerbung wirde sich die Tragweite der Anderungen der BauO Bin deutlich

. verringern. Das wesentliche Ziel des Gesetzentwurfs, die Entfernung von Werbung aus dem

sffentlichen StraRenraum einschlieBlich der von diesem aus einsehbaren Privatgrundsticke,
wiirde nicht erreicht. Unabhangig vom Umfang etwa zu erganzender, differenzierender Aus-

" nahmen misste das angestrebte generelle Verbot jedenfalls substantiell aufgeweicht werden.

Das Ergebnis wére etwas qualitativ Anderes, als von der Initiative propagiert: Die Stadt ware
nicht ,werbefrei“, sondern Werbung wiirde nur starker beschrankt, als es im geltenden Recht
der Fall ist. Es ist nicht unwahrscheinlich, dass sich ein Teil der Unterzeichnenden nicht flr ei-
nen derart reduzierten Regelungsvorschlag ausgesprochen hatte.

Das gleiche gilt fir die unter (2) genannte etwaige Neufassung der Begriindung des GE. Dies

wiirde, wie oben dargestelit, die Anderung des Gesetzeszwecks voraussetzen, der fur die Moti-
vation der Unterzeichnenden haufig ausschlaggebend gewesen sein wird. Nicht unwahrschein-
lich ist es zudem, dass die in diesem Zusammenhang neu zu formulierenden, differenzierenden

_Kriterien Anlass fur Meinungsverschiedenheiten Gber die Ausgestaltung und Reichweite etwai-

ger Aushahmetatbestinde fur Werbung bieten wirden, die einen Unterstitzenden von der Un-
terschrift hatten abhalten kénnen.

“SchlieRlich spricht auch bei einer Reduzierung des Verbotes auf das offentliche Strallenland

durch Umdeutung in éine straenrechiliche Regelung viel dafir, dass es sich — sofern tber-
haupt méglich — um eine wesentliche Anderung handeln wirde, da hiervon die Gesamtstruktur -
der Regelungen und insbesondere der dem Gesetz zugrunde gelegte Interessenausgleich zwi-
schen Privaten und offentlichen Belangen grundlegend verandert werden wirde. :

Insgesamt ist daher eine Anderung von § 10 Abs. 1 8. 1 BauO BIn EF im Wege der Mangelbe-
seitigung nicht moglich. oo

) Ubergangsregelungen (§§ 81, 89 BauO BiIn EF, § 8 WerbeFG)

Die inkrafttretens- und Ubergangsvorschriften im GE kénnten konsolidiert werden; das kbnnte —
je nach Vorgehensweise — wohi ohne wesentliche Anderungen erfolgen.

VL. Gesamtwiirdigung

Festzustellen ist, dass der vorgelegte GE insgesamt unzulassig gemaf § 12 Abs. 2 AbstG ist.

Zwar kénnen einige der festgesteliten Mangel durch unwesentliche Anderungen des Entwurfs
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oder seiner Begrindung beseitigt werden; Art. 1 des GE kénnte so moglicherweise insgesamt
geheilt werden. Die Verstofle gegen das Koppelungsverbot sowie die Verstole des Art. 2 GE
gegen Grundrechte von Grundstickseigentimem und -eigentiimerinnen sowie Werbetreiben-
den lieBBen sich aber — wenn iberhaupt — nur durch wesentliche Eingriffe in die Struktur und den
Regelungsgehalt des GE beheben. Das gilt insbesondere fur den volistandigen Verzicht auf Art.
2 des GE, denn es kann nicht angenommen werden, das alle Unterzeichnenden das Volksbe-

" gehren auch dann unterstitzt hatten, wenn es nur das WerbeFG zum Gegenstand gehabt hat-
te. Die genannten Verstofle fihren ;ewells bereits fur sich genommen zur Unzulissigkeit des
Volksbegehrens.

Zwei Abschriften sind beigefigt.

Im Auftrag
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