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Studie / Publikation

Gurlit, Prof. Dr. Elke & Niklas Spahr: Prostituiertenschutzgesetz und Baurecht. Eine
rechtliche Studie im Rahmen der Evaluierung des ProstSchG im Auftrag des
Bundesministeriums fiir Bildung, Familie, Senioren, Frauen und Jugend. April 2025

Thema der Studie / Publikation

Die Studie befasst sich mit der baurechtlichen Bewertung der Prostitution, den sich daraus
ergebenen parallelen Genehmigungsverfahren nach ProstSchG und Baurecht sowie dem weiteren
ordnungsrechtlichen Rahmen, hier der Sperrbezirksverordnung und dem Gewerberecht in ihrem
jeweiligen Verhaltnis zu dem ProstSchG.

Inhalt ausfiihrlichere Beschreibung

Die Studie legt in einem ersten ausfiihrlichen Abschnitt dar, wie sich die baurechtliche
Bewertung der Prostitution entwickelt hat.

Die Nutzung von baulichen Anlagen zur Prostitution ist grundséatzlich baurechtlich genehmigungs-
pflichtig. Zudem bedirfen Prostituierte fiir die Auslibung der Prostitution gemaR §§ 3ff ProstSchG
eine Erlaubnis. Auch der Betrieb eines Prostitutionsgewerbes im Sinne von § 2 Abs. 3 ProstSchG
bedarf einer Erlaubnis, und zwar nach § 12 Abs. 1 ProstSchG.

Die Regelungen des Baurechts bestehen aus dem bundesgesetzlichen Baugesetzbuch (BauGB), der
auf dieser Grundlage erlassenen Verordnung liber die baulichen Nutzung von Grundstiicken
(BauNVO) und dem Bauordnungsrecht der Lander. Hinzu kommen Fachgesetze, aus denen sich
Vorgaben zu baulichen Anlagen ergeben kdnnen, das sogenannte Baunebenrecht.

e Nach aktueller Rechtsprechung sind Bordelle und bordellartige Betriebe Gewerbebetriebe.
Das gleiche gilt flir die Wohnungsprostitution soweit die Prostitution nicht nur gelegentlich
in der Wohnung ausgelibt wird. Davon zu unterscheiden sind sogenannte
Vergnligungsstatten wie Kinos und Tanzbars.

e Fir die baurechtliche Zulassigkeit stellt sich die Frage, wieweit Prostitution und ihre
Betriebsformen in den baurechtliche relevanten Gebieten der BauNVO (verschiedene
Wohngebietskategorien, Dorfgebiet, Mischgebiet, Gewerbegebiet, Kerngebiet,
Industriegebiet) zuldssig sind. Bei der Bewertung wurde von Genehmigungsbehdérden und
Verwaltungsgerichten tber Jahrzehnte die sogenannte Typisierung von Betriebsarten zu
Grunde gelegt. Diesen wurden typischerweise mit Bordellen verbundene Stérungen wie
Larm durch Zu- und Abgangsverkehr der Kundschaft und ,,sonstige milieubedingte
Unruhe” sowie ein Trading Down — Effekt fiir das Gebiet zugeschrieben. Diese generelle
typisierende Zuschreibung ist gemaR Studie durch neue Rechtsprechung des BVerwG in
Frage gestellt, da die Erscheinungsform von Betriebsstatten fir Prostitution sehr
unterschiedlich sind und somit eine Einzelfallbetrachtung zumindest fir bestimmte
Betriebsformen wie Wohnungsbordelle geboten scheint.

e Ausfihrlich setzt sich die Studie mit dem sog. Wohnungsbordell auseinander. Damit
wird eine Unterform der ,,Wohnungsprostitution” beschrieben, bei der eine Wohnung
von mehreren Prostituierten gemeinsam genutzt wird, ohne dass diese darin wohnen.
2021 wurde durch das BVerwG entschieden, dass ein Wohnungsbordell nicht zwingend
als bordellartiger Betrieb einzuordnen ist, der aufgrund der damit einhergehenden
milieubedingten Unruhe in einem Mischgebiet unzulassig ist. Eine Typisierung der sog.
milieubedingten Unruhe ist demnach nur in dem Umfang zul3ssig, wie es sich um ein
stadtebauliches Storpotential handelt. Somit diirfen baurechtlich nur negative
Begleiterscheinungen der Prostitution bedacht werden, die durch eine Zuweisung in
eine andere Gebietskategorie der BauNVO bewaltigt werden kdnnen. Sonstige aus
stadtebaulicher Sicht negative Begleiterscheinungen wie Beladstigung durch Kundschaft,
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Kriminalitat usw. kénnen jedoch in keinem Baugebiet geduldet werden und sind
deshalb ordnungsrechtlich zu regeln. Diese Aspekte werden von den Autorinnen in
Abschnitt V.1, S. 34 ff ausfiihrlich behandelt.

e Gerade das Wohnungsbordell unterliegt somit regelhaft keiner typisierenden
Betrachtung mehr, sondern ist einer Einzelfallbetrachtung zu unterziehen. Es kommt
fir die Zulassigkeit in einem Mischgebiet dann darauf an, ob der Betrieb ein diskretes
Erscheinungsbild und reguldre Offnungszeiten hat. Die Studie beschreibt aktuelle
Rechtsprechung zu der Abgrenzung von bordellartigen Betrieben und
Wohnungsbordellen. Die Autorinnen legen dar, dass in Abhangigkeit von der
Betriebsstruktur nicht nur Terminwohnungen, sondern auch Wohnungsbordelle in
allgemeinen Wohngebieten ausnahmsweise zuldssig sein kdnnten.

e Die Studie geht auch auf Klagebefugnisse von Nachbarn / Anwohnerinnen und deren
Rechtsgrundlagen ein (S. 20 ff).

In einem weiteren Abschnitt (C, S. 39 ff) beschaftigt sich die Studie mit parallelen
Genehmigungsverfahren nach dem ProstSchG und dem Baurecht und den sich daraus
ergebenen Schwierigkeiten.

Eine Genehmigung nach dem ProstSchG hat keine Konzentrationswirkung, d.h. die sonstigen
Erlaubnis- und Anzeigepflichten nach anderen Vorschriften bleiben unberiihrt. Zwischen dem
ProstSchG und dem Baurecht besteht ein sachlicher Uberlappungsbereich und ein Konkurrenz-
verhaltnis, soweit es um die geplante Nutzung einer Anlage geht. Die Studie legt die
Problematik ausfiihrlich dar und befasst sich insbesondere mit der Bindungswirkung der
Entscheidung einer Behorde, moglichen divergierenden Behdrdenentscheidungen sowie einer
moglichen uneinheitlichen Handhabung der baurechtlichen Anforderungen der Behérden im
Erlaubnisverfahren nach ProstSchG. AnschlieRend werden die rechtlichen Vorgaben zur
Bewiltigung des Konkurrenzverhaltnisses sowie mogliche Konfliktlésungen dargelegt. Die
Autorlnnen kommen zu dem Ergebnis, dass gesetzliche Anderungen erfolgen sollten, die es der
ProstSchG-Behérde ermdéglichen, eine Erlaubnis mit Nebenbestimmungen im Hinblick auf die
ausstehende Baugenehmigung zu erlassen. Dies kénnten eine aufschiebende Bedingung oder
ein Widerrufsvorbehalt sein. Damit soll eine zeitndhere Erlaubnis nach ProstSchG bei
gleichzeitig einheitlichen Behordenentscheidungen gewahrleistet werden.

Ein letzter Abschnitt beschéaftigt sich mit dem ordnungsrechtlichen Rahmen, hier das

Verhaltnis von Sperrbezirksverordnungen bzw. Gewerberecht und dem ProstSchG.

e Grundlage der Sperrgebietsverordnungen ist Art. 297 StGB. Lander kdnnen
Rechtsverordnungen zum Schutz der Jugend oder des 6ffentlichen Anstandes erlassen. Bis
50.000 Einwohnerinnen kann fir das ganze Gebiet einer Gemeinde, Gber 20.000
Einwohnerlnnen fir Teile einer Gemeinde oder unabhangig von der Zahl der
Einwohnerlnnen fir 6ffentliche Bereiche im ganzen Gebiet oder in Teilen des Gebiets der
Gemeinde verboten werden, der Prostitution nachzugehen.

e Von der Moglichkeit, die Prostitution in Gemeinden bis 50.000 Einwohnerlnnen zu
regeln, haben alle Bundeslander bis auf Berlin und Brandenburg Gebrauch gemacht.
Die Grenze liegt zwischen 15.000 (Meckl.Vorp), 30.000 (Bayern), 35.000 (Baden-Wiirtt)
und 50.000 (Sachsen). Andere Léander haben die Befugnis auf unterschiedliche
Verwaltungseinheiten innerhalb des Bundeslandes delegiert, ohne ein allgemeines
landesrechtliches Verbot auszusprechen (z.B. Hessen, Schlesw-H, Nieders).

e Bei dem Erlass von Sperrgebietsverordnungen ist der Grundsatz der
VerhaltnismaRigkeit zu beachten, da Art. 12 Abs. 1 GG die grundsatzliche Tatigkeit von
Prostituierten und Betreibern schiitzt.

e Die Studie widmet sich ausfiihrlich der Frage des Verhaltnisses von Sperrgebietsver-
ordnung — auch einem nachtraglichen Erlass — und der Erlaubnis nach dem ProstSchG
(S. 76 ff). Eine Erlaubnis nach ProstSchG kann in dem Bereich einer geltenden
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Sperrgebietsverordnung nicht erteilt werden. In dem Fall, dass die
Sperrgebietsverordnung nach Erteilung der Erlaubnis nach ProstSchG erlassen wird,
kommen die Autorinnen zu dem Ergebnis, dass ein faktischer Entzug der Erlaubnis nach
ProstSchG nur bei Gewahrung eines Vermogensausgleichs zuldssig ware. Ausgefihrt
werden Moglichkeiten der Gewahrung eines Bestandsschutzes im Rahmen des
nachtraglichen Erlasses einer Sperrgebietsverordnung.

e Des weiteren wird das Verhéltnis von Gewerberecht und ProstSchG ausgelotet.

e Die Tatigkeit der Prostituierten ist aus der Anwendung der Gewerbeordnung (GewO)
herausgenommen; somit ist offen geblieben, ob die selbstdndige Ausiibung der
Prostitution die Merkmale des Gewerbebegriffs erfiillt.

e Der selbstandige Betrieb eines Prostitutionsgewerbes unterliegt dagegen der gewerbe-
rechtlichen Anzeigepflicht vor Betriebsaufnahme. Anders als das ProstSchG ermoglicht
die GewO beispielsweise bei einem Widerruf der Erlaubnis des Betriebes eines
Prostitutionsgewerbes flir eine GmbH auch das Vorgehen gegen unzuverldssige
Vertretungsberechtigte der GmbH wie Geschaftsfliihrung und Betriebsleitung.

e Die Autorinnen legen dar, dass Stripteaseshows, Peepshows, Tabledance usw. keine
sexuellen Dienstleistungen nach ProstSchG darstellen und gemaft GewO erlaubnis-
pflichtig sind.

e Ausgefiihrt wird auch zu dem Verhiltnis von Gaststattenrecht und ProstSchG.

Grund fiir die aktuelle Befassung der Studien-Gruppe

Die Studie wurde im Rahmen der Evaluierung des ProstSchG erstellt. Mit der Evaluierung hat das
BMFSFJ das Kriminologische Institut Niedersachen (KFN) unter Federfiihrung von Prof. Dr. Tillmann
Bartsch beauftragt. Prof. Bartsch wurde nach der Ubergabe des Evaluationsberichtes an das
BMFSFJ 2025 zum Vorsitzenden der Kommission berufen, die die Bundesregierung in Fragen der
Prostitution beraten soll. Wie Analysen des Evaluationsberichtes zeigen, ist der Bericht sowohl
methodisch als auch hinsichtlich der wissenschaftlichen Neutralitdt mit Mangeln behaftet. Vgl.
beispielsweise Analysen von BVNM, SOLWODI Deutschland, AGGB, Zeromacho, DIAKA, Freiheit fur
Frauen und CATW.

Das hier besprochene Gutachten zu dem Verhaltnis von ProstSchG und Baurecht hat Prof. Dr. Elke
Gurlit, Professorin flir 6ffentliches Wirtschaftsrecht, Informationsverwaltungsrecht und
Verwaltungsverfahrensrecht an der Johannes Gutenberg-Universitdt Mainz (JGU) gemeinsam mit
Niklas Spahr erstellt.

Analyse / Kritik

Das Gutachten stellt ein gutes Nachschlagewerk zur Rechtslage dar.

Nach Einschatzung der Unterzeichnerin wird aus den eingestreuten Einschatzungen der
Autorlnnen zur Rechtsanwendung allerdings deutlich, dass diese von einer sehr weit-gehenden
Normalisierung der sexuellen Dienstleistungen im Verhaltnis zu anderen gewerblichen bzw.
freiberuflichen Tatigkeiten ausgehen. Folgerichtig erhalt die hochstrichterliche Abkehr zumindest
bei Wohnungsbordellen von der Typisierung der ,, milieubedingten Begleiterscheinungen” der
Prostitution hin zur Einzelfallbetrachtung die Zustimmung der Autorinnen. Sie konstatieren in der
Vergangenheit tlw. eine ,moralisierende” Lesart des Begriffes der ,,milieubedingten Unruhe”
durch Gerichte, die nach ihrer Einschatzung nicht durch das Bauplanungsrecht gedeckt waren.
Hinweise, dass die von dem ProstSchG vorgenommene Regelung der Prostitution, wie Drobnik
oder Mack & Rommelfanger dargelegt haben, mit dem grundgesetzlichen Wiirdeschutz und dem
Gleichstellungziel nicht vereinbar sein kdnnten, werden von den Autorinnen in der Studie nicht
gegeben.
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