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Rechtsgutachten ,Hausordnungen in
Aufnahmeeinrichtungen”

) Einleitung und Fragestellung

Gegenstand dieses Gutachtens sind Regelungen in den Hausordnungen von
Erstaufnahmeeinrichtungen und Gemeinschaftsunterkunften in Sachsen. Im System der
staatlichen Unterbringung werden Gefliichtete und Asylsuchende nach ihrer Ankunft in
Deutschland zunachst in Erstaufnahmeeinrichtungen und danach regelmafig in
Gemeinschaftsunterkinften untergebracht. Erstere werden vom Freistaat Sachsen,
zweitere von den Landkreisen und kreisfreien Stadten betrieben. Diese beauftragen in
aller Regel private Dritte mit der Durchfuhrung dieser Aufgabe, so dass in der Praxis fast
alle Unterkiinfte in Sachsen von privaten Betreiber*innen gefiihrt werden. Im Folgenden
werden Erstaufnahmeeinrichtungen und Gemeinschaftsunterkunfte synonym als
Aufnahmeeinrichtungen bezeichnet, da far die hier interessierenden
Hausrechtsregelungen keine rechtlich relevanten Unterschiede bestehen.!

Primadre Aufgabe der Hausordnungen ist es, den Alltag der Bewohner*innen in der
Unterkunft im Interesse eines geordneten und konfliktarmen Zusammenlebens zu
regeln.2 Denn fiir die Bewohner*innen sind die Unterkiinfte Wohnort und
Lebensmittelpunkt Uber einen meist langen Zeitraum. So lebten in der Stadt Leipzig Ende
2020 mehr als die Halfte der Bewohner*innen von Gemeinschaftsunterkiinften bereits
Uber zwei Jahre dort® Dem hieraus folgenden Bediirfnis nach einer privaten
Schutzsphare in der Wohnumgebung steht der staatlich verfolgte Zweck der
Unterbringung in Massenunterkinften gegentber, Asylverfahren effizienter zu gestalten.
Diese ordnungspolitische Funktion®* der Unterbringung soll dabei nicht nur der
,<Steuerung und Verteilung von Flichtlingsstromen und der zigigen Bewaltigung der
zeitweise zahlreichen Asylverfahren durch die Behdérden dienen“, sondern gleichsam
auch ,Anreize fiir die Einreise und den Verbleib von Ausldndern mindern“® Diese
abstrakten Steuerungsziele spiegeln sich regelmaflig auch in den Hausordnungen der
Unterkinfte wider, die mitunter strenge und einschneidende Regelungen enthalten.

Damit bewegen sich die Hausordnungen in einem rechtlichen Konfliktfeld, das

betrachtliche praktische Auswirkungen auf den Alltag der Bewohner*innen hat.

1 Sollten sich doch Abweichungen ergeben, werden diese an der jeweiligen Stelle kenntlich gemacht.

2 Zum Ganzen auch das Gutachten von Lederer/ Engler, ,,Grundrechtliche Anforderungen an die Hausordnung der
Landeserstaufnahmeeinrichtung (LEA) Freiburg®, 2020.

3 Nur 30% aller Bewohner:innen hielten sich dort bis zu 12 Monate auf, 17% der Bewohner/-innen lebten 12 bis 24
Monate und 53% langer als 24 Monate in einer Gemeinschaftsunterkunft, siehe Anlage 1 der Informationsvorlage
VII-Ifo-02274 Stadt Leipzig, S. 12 (abrufbar im Ratsinformationssystem Stadt Leipzig).

4 Umfassend hierzu Engler, ZAR 2019, 322 ff.

5  So VG Miinchen, Urteil vom 10.11.2008 — M 24 E 08.5019 —, Rn. 26, juris.




Angesichts dessen hat der Sachsische Flichtlingsrat und der Initiativkreis
Menschen.Wiirdig. die rechtliche Begutachtung der Zulassigkeit von
Hausrechtsregelungen in sachsischen Aufnahmeeinrichtungen in Auftrag gegeben.
Allerdings besteht aufgrund der Vielzahl an Unterkinften von unterschiedlichen
Betreiber*innen auch eine entsprechende Vielzahl an Hausordnungen, die im Einzelfall
erheblich voneinander abweichen. Eine erschopfende Prifung und Begutachtung aller
Regelungen kann und soll nicht Gegenstand dieses Gutachtens sein. Allerdings lassen
sich gewisse Vorgaben einerseits der Musterhausordnung des Sachsischen Ministeriums
des Inneren fur Erstaufnahmeeinrichtungen, andererseits den Nutzungssatzungen,
welche zahlreiche Landkreise und kreisfreie Stadte fur die Unterbringung in
Gemeinschaftsunterkiinften erlassen haben, entnehmen.¢

Darin anzutreffende Bestimmungen sollen in diesem Gutachten auf ihre RechtmaBigkeit,
insbesondere Vereinbarkeit mit verfassungsrechtlichen Garantien, Uberpruft werden.
Dabei handelt es sich notwendigerweise um eine typisierende Betrachtung von
Regelungskomplexen, ohne den Anspruch, eine spezifische Hausordnung abschlieiend
zu bewerten. Gleichwohl sollen moglichst konkrete Schlussfolgerungen zur Zulassigkeit
bestimmter Regelungen getroffen werden. Aus diesem Grund folgt am Ende eines jeden
Abschnitts eine moglichst komprimierte Zusammenfassung der abstrakten rechtlichen
Mafistabe zu konkreten Aussagen.

Eingrenzend sei klargestellt, dass auf die besondere Situation und Vorgaben infolge der
anhaltenden SARS-CoV-2-Pandemie in diesem Gutachten nicht eingegangen wird. Diese
erfordert spezielle MaBnahmen des Gesundheitsschutzes, insbesondere fur die
Sammelunterbringung in Aufnahmeeinrichtungen. Die sich hieraus ergebende spezielle
und dynamische Lage ist zu unterscheiden von den grundsatzlichen Regelungen, die fir
das System der Unterbringung gelten. Gegenstand des vorliegenden Gutachtens soll
daher die Identifizierung maoglichst allgemein gultiger Aussagen sein, die au3erhalb der
derzeitigen Ausnahmesituation stets zu beachten sind.

1.) Unterfallen Aufnahmeeinrichtungen Art. 13 GG?

Entscheidend fur die Zulassigkeit zahlreicher Regelungen in Hausordnungen der
Aufnahmeeinrichtungen ist die Frage, ob diese dem Schutz des Rechts auf
Unverletzlichkeit der Wohnung aus Art. 13 Abs. 1 GG unterfallen. Die meisten
Hausordnungen oder Nutzungssatzungen lassen zumindest nicht darauf schlieflen, dass
die Bewohner*innen einen grundrechtlich geschiitzten Raum in den Unterkiinften inne
haben. Explizit macht diese Pramisse die Sachsische Musterhausordnung fir
Erstaufnahmeeinrichtungen unter Punkt 3.2:

,Die Raumlichkeiten dienen der voribergehenden Unterbringung von Asylsuchenden.
Sie stellen keine Wohnung i. 5. v. Art 13 Abs. 1 Grundgesetz dar, denn sie gewahren

6  Musterhausordnung des SMI fiir Erstaufnahmeeinrichtungen, Anlage zu Sachsische Landtag Drs.-Nr.: 6/16060
Unterbringungssatzung der Landeshauptstadt Dresden vom 2. Juni 2016; Unterbringungssatzung der Stadt
Chemnitz vom Januar 2018; Satzung der Stadt Leipzig ,,iiber die Benutzung und die Gebiihren in Unterkiinften fiir
Wohnungslose, Asylbewerber und Spataussiedler sowie andere ausldndische Personen in Leipzig® vom
21.06.2018; Satzung des Landkreises Leipzig ,,iiber die Nutzung von Gemeinschaftsunterkiinften zur
Unterbringung von Asylbewerbern und anderen ausléndischen Fliichtlingen im Landkreis Leipzig” vom
16.05.2012; Musterhausordnung Erzgebirgskreis fiir Gemeinschaftsunterkiinfte, sieche Antwort des LRA an alles
Fraktionsvorsitzenden vom 16.02.2021.



dem Bewohner keine abgeschirmte Privatsphare und nicht die Moglichkeit, sich in
diesen nach Belieben frei zu entfalten.”’

Diese Annahme gilt es im Folgenden zu lberprufen. Es fragt sich, ob in sachlicher Sicht
Zimmer in Aufnahmeeinrichtungen unter die Definition einer Wohnung geman Art. 13 Abs.
1 GG fallen und ob die Bewohner*innen vom personalen Schutzbereich erfasst sind.
Zudem ist zu klaren, wer im System der Unterbringung von Geflichteten
grundrechtsverpflichtet ist. In welchem Verhaltnis konnen grundrechtliche Garantien
Wirkung entfalten und binden diese auch private Betreiber*innen oder privates
Sicherheitspersonal?

1.) Sachlicher Schutzbereich
a) Grundsatzlich weiter Schutzbereich

Durch Art. 13 GG soll die Privatheit der Wohnung als ,elementarer Lebensraum*geschutzt
werden, der als Bestandteil der freien Personlichkeitsentfaltung das Recht gebe, ,in Ruhe
gelassen zu werden“® Aufgrund des engen Zusammenhangs mit der
Menschenwiirdegarantie ist der Begriff der Wohnung im Sinne des Art. 13 GG nach
standiger Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts weit auszulegen.? Danach fallt
jeder nicht allgemein zugangliche Raum, der - auch nur voriibergehend - zur Statte des
Aufenthalts oder Wirkens von Menschen gemacht wird, unter den Schutzbereich des Art.
13 GG.1°

Neben der Wohnung im engeren Sinne sind auch nicht allgemein zugangliche Betriebs-
und Arbeitsstatten geschitzt." Fiir die Reichweite des Schutzes von Art. 13 GG ist jedoch
entscheidend, ob Zimmer in Aufnahmeeinrichtungen als klassische Wohnung im engeren
Sinne qualifiziert werden konnen. Denn einerseits unterliegen Eingriffe in diese
strengeren Rechtfertigungsanforderungen.? Andererseits umfasst der persodnliche
Schutzbereich bei sonstigen Betriebsraumen nicht zwingend die nutzungsberechtigten
Personen, sondern den Inhaber der Betriebsstatte.’

Als Wohnung im engeren Sinne kommt nicht nur der Hauptwohnsitz in Betracht, sondern
auch die Zweitwohnung, das Wochenendhaus, der Campingwagen und das Wohnmobil,
das Zelt sowie das Hausboot, unabhangig davon, ob sich dort jemand befindet.* Auch das
Hotelzimmer und das Krankenhauszimmer unterfallen dem Schutzbereich des Art. 13
GG.®> Zum Begriff der Wohnung rechnet die Kommentarliteratur daher auch
Schlafwagenabteile, Kabinen in sog. Rollenden Hotels, Wohnmobile, Schiffskabinen,
Yachten und Privatflugzeuge.' Keine Wohnung im Sinne des Grundgesetzes liegt vor,
wenn es an einem deutlich abgrenzbaren Rickzugsbereich fur den Einzelnen fehlt.
Mafigebliches Kriterium ist, ob die jeweilige Raumlichkeit der Verwirklichung einer
Privatsphare dienen kann und soll.

7  Siehe Anlage zur Antwort auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Juliane Nagel im Séchsischen Landtag, Drs.-
Nr.: 6/16060.

8 BVerfGE 27, 1 (6); 42, 212 (219), 51, 97 (110).

9 Vgl BVerfG, Urteil vom 27. Februar 2008 — 1 BvR 370/07 —, juris Rn. 191.

10 Siehe nur BVerfGE 17, 232 (251 f.); 31, 255 (268 ff.); 32, 54 (68 ff.); 42, 212 (219 ff.); 44, 353 (371 f.).

11 BVerfG, Beschluss vom 13. Oktober 1971 — 1 BvR 280/66.

12 Ebd., Rn. 51.

13 Zolls, ZAR 2018, 56 (57); BVerfG, Beschluss vom 9. 7. 2009 - 2 BvR 1119/05 u.a.

14 Gornig, in: Mangoldt/Klein/Starck, GG, 7. Aufl. 2018, Art. 13 Rn. 18.

15 BGH, Beschluss vom 15.12.1959, Az.: VIII ZB 28/59; BGH, Urteil vom 10.08.2005 - 1 StR 140/05.

16 Gornig, in: Mangoldt/Klein/Starck, Art. 13 Rn. 18.



Es stellt sich somit die Frage, inwieweit in Asylbewerberunterkiinften eine individuelle
und geschiitzte Privatheit besteht. Ausgehend von dem sehr weiten Verstandnis der
Wohnung liegt prima facie die Annahme nahe, dass auch Zimmer in
Aufnahmeeinrichtungen erfasst sind, in denen die Bewohner*innen fiir mehrere Monate
verpflichtend wohnen und ihren Lebensmittelpunkt haben.

b) Rechtsprechung zu Aufnahmeeinrichtungen

In den wenigen Fallen, in denen die Rechtsprechung bislang mit dieser Frage befasst war,
wurde der Schutz dieser Raume durch Art. 13 Abs. 1 GG meist ohne grofiere
Schwierigkeiten bejaht. Bereits 2004 stellte das AG Kerpen bezlglich der
Voraussetzungen einer Durchsuchung in einer Gemeinschaftsunterkunft klar, dass die
Raume der Bewohner*innen Art. 13 Abs. 1 GG unterfallen. Deshalb werde die Auffassung
in der mafigeblichen Verwaltungsvorschrift, dass allein der Leiter der Unterkunft als
Wohnungsinhaber tber die Raume disponieren konne,

J[...] der Bedeutung des Grundrechts aus Art. 13 nicht gerecht. Sie wiirde im Ergebnis
bedeuten, dali Raumlichkeiten in Gemeinschaftsunterkiinften schon dann ohne einen
richterlichen Durchsuchungsbefehl (zu jeder Tages- oder Nachtzeit) durchsucht
werden konnten, wenn nur der Leiter der Gemeinschaftsunterkunft damit
einverstanden ist. Damit wiirde aber die durch Art. 13 GG geschiitzte Privatsphare in
einer nicht hinnehmbaren Weise in das Ermessen der Leitung von solchen
Unterkiinften gestellt werden. Hinzu kommt, dafi der Verwaltungsvorschrift (VV)
Uberhaupt keine Begrindung entnommen werden kann. Sie steht auch im
Widerspruch dazu, dali sonst selbst kurzfristige Aufenthalte auflerhalb der
eigentlichen "Wohnung" dem Schutzbereich des Art. 13 GG unterliegen. Als Beispiel
ist dabei darauf zu verweisen, dali nach der einschlagigen VV z.B. auch der Hotelgast
als Inhaber der "Wohnung" (also des von ihm gemieteten Hotelzimmers) anzusehen
ist und daher den Schutz des Art. 13 GG geniefit. Nichts anderes gilt nach Auffassung
von Tegtmeyer sogar fiir Wohnwagen oder Zelte (vgl. |..]). Ausgehend von dem
Schutzziel des Art. 13 GG unterliegt es daher nach Auffassung des Gerichts keinem
Zweifel, dali auch Rdume in Gemeinschaftsunterkiinften jedenfalls dann dem Schutz
des Art. 13 GG unterfallen, wenn die RGume einzelnen Bewohnern (etwa als Familie)
zur Verfigung gestellt worden sind und zur Entfaltung einer Privatsphdre geeignet
sind (es sich also nicht blo um einen Schlafsaal fir 10 oder mehr Personen
handelt)."

In Jahr 2017 stellte das VG Kassel klar, dass

..l die Unterkiinfte unter den Schutzbereich des Grundrechts auf Unverletzlichkeit
der Wohnung gem. Art. 13 Abs. 1 GG [fallen], denn hierfiir es ist ausreichend, dass ein
Raum voriibergehend als Rickzugsraum dient, was typischerweise bei einer
Erstaufnahmeeinrichtung, von der aus die Fliichtlinge weiter verteilt werden, der Fall
ist. "8

Das VG Hamburg - ausdriicklich bestatigt durch das OVG Hamburg im Jahr 2020 - kam
ebenso wie das OVG Bremen im Jahr 2019 und das OVG Berlin-Brandenburg 2021 zu dem
Ergebnis, dass zwei Zimmer in einer Unterkunft, die durch eine Familie genutzt werden,

17 AG Kerpen, Beschluss vom 23. Januar 2004 — 68 XIV 3/04 —, Rn. 22, juris.
18 VG Kassel, Beschluss vom 27. Dezember 2017 — 1 K 1933/16.KS —, Rn. 11, juris



[..] als Wohnung zu qualifizieren [sind], und zwar als Wohnung im engeren Sinne, die
zu Wohnzwecken genutzt wurde und nicht - wie Betriebs- und Geschéaftsraume - zur
Aufnahme sozialer Kontakte mit der Auflenwelt bestimmt war*?

GleichermaBen setzt der Bayerische Verfassungsgerichtshof in einer Entscheidung aus
dem Jahr 2019 voraus, dass Zimmer in Asylbewerberunterkiinften dem Schutz von Art. 13
GG unterstehen, indem er die Verfassungsmafigkeit einer entsprechenden polizeilichen
Durchsuchungsbefugnis an den Voraussetzungen von Art. 13 GG lberpriift.?°

Einzig das VG Stuttgart kam in einem Urteil im Februar 2021 zu dem Ergebnis, dass
Zimmer in einer Erstaufnahmeeinrichtung nicht dem Schutz von Art. 13 Abs. 1 GG
unterfallen.?’ Gegenstand des Verfahrens waren verschiedene polizeiliche MaBnahmen im
Zusammenhang mit einer Razzia in der Landeserstaufnahmeeinrichtung Ellwangen. Das
Gericht kommt zu dem Schluss, dass ,die konkrete Ausgestaltung der Unterbringung in
der LEA in Ellwangen es nicht zu [ldsst], von einer ausreichend vorhandenen rdumlichen
Privatsphére zu sprechen, deren Schutz Art. 13 Abs. 1 GG bezweckt.?? Dies begriindet das
VG Stuttgart mit umfangreichen Einschrankungen durch die Hausordnung in der
Unterkunft, darunter zahlreiche Verbote (bspw. Alkoholbesitz, Fotografien innerhalb der
Gebdude, Kerzen anziinden) und die Mdglichkeit, jederzeit Zimmer- und
Ausweiskontrollen durchzufihren sowie Verlegungen vorzunehmen.

,Neben diesen auflerst restriktiven Einschrankungen waren die einzelnen Zimmer
nicht abschliefibar. Der Klager konnte das Zimmer nur gemeinsam mit anderen ihm
fremden und verpflichtend zugewiesenen Asylbewerbern nutzen. Anders als in einer
Gemeinschaftsunterkunft (dazu OVG Bremen [..J;: OVG Hamburg [..]) hatte der Kliger
keinen exklusiven Riickzugsraum, Uber den er weitestgehend frei verfiigen konnte.

Auch wenn der Klager selbstverstandlich nicht inhaftiert war, beruhte sein Aufenthalt
in der LEA nicht auf seiner eigenen freiwilligen, sondern auf einer behdrdlichen
Entscheidung. Die offentlich-rechtliche Unterbringung liei dem Klager in dem ihm
zugewiesenen Zimmer aufgrund der Hausordnung aus Ordnungs- und
Sicherheitszwecken keine ansatzweise qualitativ bemerkenswerte Privatsphare
(anders fiir die Unterbringung in Gemeinschaftsunterkiinften, vgl. VG Hamburg [...]).
Einer derartigen Ausgestaltung des Nutzungsverhdltnisses steht auch Art. 13 Abs. 1
GG nicht entgegen. Denn Art. 13 Abs. 1 GG schiitzt eine gegebene raumliche
Privatsphdre, gewahrt darauf aber keinen Anspruch (dies verkennt Zélls, ZAR 2018,
56, 57). Dies zeigt auch ein Vergleich mit Haftrdumen. Bei einem Haftraum handelt es
sich nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ausdriicklich nicht
um eine Wohnung im Sinne von Art. 13 Abs. 1 GG, da von dessen Zuweisung als
persénlicher und vom allgemeinen Anstaltsbereich abgegrenzter Lebensbereich das
Hausrecht der Anstalt unberihrt bleibt.

[..] Das Zusammenleben unter den jeweils besonderen Bedingungen bedarf den
Ordnungs- und Sicherheitszwecken der Unterbringung geschuldet spezieller Regeln.
Fiir die Landeserstaufnahmeeinrichtungen ergibt sich dies daraus, dass einerseits

19 VG Hamburg, Urteil vom 15. Februar 2019 — 9 K 1669/18 —, Rn. 31, juris (mit zahlreichen weiteren Nachweisen);
OVG Hamburg, Urteil vom 18. August 2020 — 4 Bf 160/19 —, Rn. 31, juris; OVG Bremen, Beschluss vom 30.
September 2019 — 2 S 262/19 —, Rn. 18, juris (hier handelte es sich um einen zur alleinigen Nutzung zugewiesenen
Wohnraum); OVG Berlin-Brandenburg, Beschluss vom 18. Mérz 2021 — OVG 3 M 143/20 —, Rn. 12, juris.

20 Bayerischer Verfassungsgerichtshof, Entscheidung vom 03. Dezember 2019 — Vf. 6-VIII-17 —, Rn. 243 ff., juris.

21 VG Stuttgart, Urteil vom 18. Februar 2021 — 1 K 9602/18 —; noch nicht rechtskriftig, die Berufung wurde im
Urteil zugelassen.

22 VG Stuttgart, Urteil vom 18. Februar 2021 — 1 K 9602/18 —, Rn. 54, juris.



Menschen aus unterschiedlichen Kulturkreisen mit verschiedenen Religionen auf
engem Raum zusammenleben und andererseits die ungestorte Einleitung und
Durchfiihrung des Asylverfahrens gewéhrleistet werden muss.“%

b) Mogliche Einschrankung des weiten Wohnungsbegriffes?

Diese erste Annaherung uber die allgemeinen Grundsatze des Art. 13 GG und eine
Analyse der mafigeblichen Rechtsprechung =zeigt: grundsatzlich unterfallen privat
genutzte Schlafzimmer dem Wohnungsbegriff von Art. 13 Abs. 1 GG. Daher stellt sich die
Frage, ob es verfassungsrechtliche Grinde gibt, warum dies im Fall von
Gefllichtetenunterkiinften abweichend zu beurteilen sein kdnnte. Als solcher ist zunachst
der allgemeine Zweck der Unterbringung von Gefliichteten in den Blick zu nehmen und
danach die konkrete Ausgestaltung der raumlichen Privatheit in den Unterkiinften.?

Auf den Zweck der Unterbringung stitzt sich auch die Sachsische Staatsregierung, um
die fehlende Anwendbarkeit von Art. 13 Abs. 1 GG fir Zimmer in
Erstaufnahmeeinrichtungen zu begrinden. Da ,Hauptzweck der Unterbringung die
Verfiigbarkeit der Bewohner fir das laufende Asylverfahren bzw. nach dessen negativem
Ausgang fir die Rickfihrung aus dem Bundesgebiet” sei, bestehe hier kein geschutzter
privater Riickzugsraum.?® Es stellt sich mithin die Frage, ob diese ordnungspolitischen
Funktion der Unterbringung den Schutz von Art. 13 Abs. 1 GG ausschliefit.

Zunachst ist festzuhalten, dass fir den Schutz der Wohnung unter Art. 13 GG es nicht auf
die Natur des zugrundeliegenden Rechtsverhaltnisses ankommt. Fir die grundrechtliche
Wohnungseigenschaft ist es irrelevant, ob eine Unterkunft freiwillig privatautonom
bezogen oder wie im Fall der Unterbringung durch Verwaltungsakt zugewiesen wird.?
Bereits lange geklart ist die Frage, dass die Grundrechtshindung des Staates auch in
einem als ,besonderes Gewaltverhaltnis® bezeichneten Sonderstatusverhaltnis
umfassend besteht.? Diese im Einzelnen hochst unterschiedlichen
Sonderstatusverhaltnisse sind dadurch gekennzeichnet, dass der/die Einzelne in eine
engere Beziehung zur Verwaltung steht, als dies im Ublichen Verhaltnis zwischen
Biirger*in und Staat der Fall ist.?® Doch auch in diesen Verhéltnissen bediirfen
Freiheitseinschrankungen stets einer gesetzlichen Grundlage und einer vollen
verfassungsrechtlichen Legitimation.?’

Fir das offentlich-rechtliche Unterbringungsverhaltnis kann im Gegenteil sogar von einer
erhohten Eingriffsintensitat ausgegangen werden. Denn durch die hoheitliche Zuweisung
besteht eine Wohnpflicht, an die wiederum weitere Beschrankungen wie etwa eine
Erreichbarkeitspflicht (§ 47 Abs. 3 AsylG) gekniipft sind.3® Zudem besteht keine
Moglichkeit fiir die Bewohner*innen, die Unterkunft frei zu wahlen. In der allgemeine
Grundrechtsdogmatik ist anerkannt, dass umso hohere Anforderungen an staatliche
Eingriffe zu stellen sind, je weniger die Regelungsunterworfenen mit ihrem eigenen

23 VG Stuttgart, Urteil vom 18. Februar 2021 — 1 K 9602/18 —, Rn. 56-58, juris.

24 Dazu im folgenden Abschnitt.

25 Antwort auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Juliane Nagel (DIE LINKE), Drs.-Nr.: 6/16060, S. 1 f.

26 Hollmann, Asylmagazin 2003, 6 (7).

27 Dreier, in: Dreier, GG, 3. Aufl. 2013, Art. 1 Abs. 3 Rn. 65.

28 Die Beispiele reichen von Strafgefangenen, iiber Soldat:innen bis zu Schiiler:innen, vgl. ABmann, in:
Maunz/Diirig/Schmidt, 93. EL Oktober 2020, GG Art. 19 Abs. 4 Rn. 86.

29 Grundlegend BVerfG, Beschluss vom 14.03.1972 - 2 BvR 41/71 (Strafgefangenen-Beschluss).

30 Lederer/ Engler, Gutachten 2020 (Fn. 2), S. 11.



Verhalten hierauf Einfluss nehmen oder sich diesem entziehen kénnen.3' Erst Recht gilt
dies fir ein elementares Bedirfnis wie das Wohnen als Kernbestandteil des
soziokulturellen Existenzminimums der Menschenwiirdegarantie, das uneingeschrankt
fir Gefliichtete gilt.3? Die Pflichten und Zwénge, welche die ordnungspolitische Funktion
der Unterbringung mit sich bringt, fiihren somit nicht zu einem fehlenden Schutz der
Bewohner*innen, sondern intensivieren die Eingriffsintensitat und damit das Bediirfnis
nach einer gesetzlichen Legitimation.

Die einzige anerkannte Bereichsausnahme von Art. 13 Abs. 1 GG, die auf den Zweck der
Unterbringung abstellt, sind Haftraume von Strafgefangenen. Nach der Rechtsprechung
des BVerfG sind Haftraume in einer Justizvollzugsanstalt keine Wohnungen im Sinne von
Art. 13 GG, da aus Grinden der Uberwachung und Resozialisierung die
Anstaltsmitarbeiter*innen jederzeit und ohne Einverstdndnis der Gefangenen die
Haftraume betreten konnen. Dieser fehlende personliche Riickzugsraum der Gefangenen
folgt unmittelbar aus den gesetzlichen Aufgaben des Strafvollzugs nach 8§ 2, 3
StVollzG.23 Aus gleichen Griinden wurde diese Bereichsausnahme auch auf Raume in der
Sicherungsverwahrung Ubertragen, da auch hier ein gesetzlicher Auftrag zur
Uberwachung des Untergebrachten besteht.34

Abgesehen von diesen beiden Fallen lassen sich keine verallgemeinerungsfahigen
Ausnahmen erkennen, die am Zweck der Unterbringung ankniipfen. Bereits die die
teilweise anzutreffende Ubertragung dieser Bereichsausnahme auf Soldatenunterkiinfte
in Kasernen ist auflerst zweifelhaft. Eine Begriindung hierfir ist weder angefiihrt noch
ersichtlich.3® Das BVerwG konnte diese Frage in einer Entscheidung nur deshalb
offenlassen, weil es die Schutzstandards von Art. 13 GG auf das einschlagige
Wehrfachrecht bei Auslegung der mafigeblichen Begriffe ibertragen hat.3¢

Soll somit aus dem Zweck der Unterbringung eine Bereichsausnahme fur
Aufnahmeeinrichtungen von Art. 13 GG folgen, missten diese verfassungsrechtlich mit
Haftraumen vergleichbar sein. Das Fehlen eines geschitzten Rickzugsraum folgt im
Strafvollzug aus dem gesetzlichen Zweck des Schutzes der Allgemeinheit und der
Einwirkung auf die Inhaftierten zum Zwecke der Spezialpravention, die eine staatliche
Uberwachung erfordern und rechtfertigen. Dies unterscheidet sich maBgeblich vom

31 Dies betrifft sowohl Freiheits- als auch Gleichheitsrechte, vgl. die Drei-Stufen Theorie fiir Art. 12 GG oder
BVerfGE 88, 87 (96) fiir Art. 3 Abs.1 GG; wobei umgekehrt eine Wahlmdoglichkeit nicht gleich zu einer
Rechtfertigung von Einschrankungen als ,,freiverantwortlich“ fiihrt.

32 Umfassend BVerfG, Urteil vom 18. Juli 2012 - 1 BvL 10/10.

33 BVerfG, Beschluss vom 30. Mai 1996 — 2 BVR 727/94 —, Rn. 13, juris; bereits kritisch zu dieser Ausnahme Sachs,
JuS 1997, 460 (461), Ruthig, JuS 1998, 506 (512) und Hermes, in: Dreier, GG, 3. Aufl. 2013, Art. 13 Rn. 18.

34 OLG Hamm, Beschluss vom 06. Februar 2018 — III-1 Vollz (Ws) 550/17 —, Rn. 18, juris: ,, Nichts anderes kann
hier aber fiir den Sicherungsverwahrungsvollzug gelten, der gegeniiber dem Strafvollzug in erster Linie eine
therapeutische und behandlerische Ausrichtung hat, um dem Zweck gerecht zu werden, die Sicherung der
Gesellschaft und ihrer Mitglieder vor einzelnen, aufgrund ihres bisherigen Verhaltens als hochgefdhrlich
eingeschdtzten Tdtern zu gewdhrleisten mit dem gleichzeitigen Ziel, durch die therapeutische Ausrichtung des
Vollzug diese von den Untergebrachten ausgehende Gefahr zu minimieren, um auf diese Weise die Dauer der
Freiheitsentziehung auf das unbedingt erforderliche Mal8 zu reduzieren. [...] Die eigenverantwortliche Lebens-
bzw. Freizeitgestaltung des Untergebrachten findet ihre Grenzen in den diese erheblich iiberwiegenden
Vollzugsbelangen.*

35 Insbesondere das teils angefiihrte Urteil des BGH vom 10. August 2005 — 1 StR 140/05 — hat ausschlieBlich den
Schutz von Krankenzimmern zum Gegenstand und behauptet lediglich obiter dictum ohne Begriindung, dass
Soldatenunterkiinfte nicht unter Art. 13 GG fielen.

36 Konkret ging es um die Ubertragung der Auslegung von "Gefahr im Verzug" bei Wohnungsdurchsuchungen gem.
Art. 13 Abs. 2 GG auf § 20 Abs. 2 Satz 1 WDO, auch wenn diese Vorschrift nur dienstliche Unterkiinfte betrifft
und diese explizit von ,,Wohnungen" abgrenzt, siehe BVerwG, Urteil vom 15. Oktober 2008 — 2 WD 16/07 —, Rn.
25.



staatlichen Zweck der Unterbringung von Gefliichteten in Aufnahmeeinrichtungen. Zwar
lassen sich neben dem unmittelbaren Zweck, der Bereitstellung einer Unterkunft als
Sachleistung im Sinne des notwendigen Bedarfs von § 3 Abs. 1 AsylbLG, ein Biindel
verschiedener Motive identifizieren. So soll mit der ordnungspolitischen Funktion der
Unterbringung verdeutlicht werden, dass mit dem Antrag auf Asyl noch kein allgemeiner
Aufenthalt eingeraumt wird. Dies schlief3t eine leichtere Verfligharkeit der Asylsuchenden
zum Zwecke der Beschleunigung und Biindelung der Verfahren ein.®’” Unabhangig von der
Bewertung dieser Zwecke: Uberwachungs- und Sicherheitszwecke, die eine
Einschrankung der raumlichen Privatsphare rechtfertigen, liegen bei diesem gesetzlichen
Auftrag der Unterbringung von Gefliichteten im Gegensatz zum Strafvollzug nicht vor.38
Auch das VG Hamburg und OVG Hamburg stellten dezidiert klar, dass sich die
Bereichsausnahme von Art. 13 GG fir Haftraumen aufgrund der unterschiedlichen
Zweckrichtung der Unterbringung nicht auf Zimmer in Gemeinschaftsunterkiinften
Ubertragen lasst, nur weil der Aufenthalt auf einer behdrdlichen Zuweisung beruht.?’ Es
ist nicht ersichtlich, warum laut VG Stuttgart fur Erstaufnahmeeinrichtungen etwas
anderes gelten solle.*? Das Zusammenleben von ,Menschen aus unterschiedlichen
Kulturkreisen mit verschiedenen Religionen auf engem Raum* ist kein vom Grundgesetz
anerkannter Ordnungs- und Sicherheitszweck zur Einschrankung von Grundrechten.

Aus dem Zweck der Unterbringung lasst sich somit keine Ausnahme vom Schutzbereich
des Art. 13 GG schlussfolgern.

d) R&umliche Privatheit in Aufnahmeeinrichtungen

Entscheidend ist fiir die grundrechtliche Wohnungseigenschaft somit allein die Frage, ob
aufgrund der tatsachlichen Gegebenheiten in den Aufnahmeeinrichtungen eine raumliche
Privatsphare besteht, die von Art. 13 GG geschutzt wird. Nur dort, wo eine Mindestmal an
individueller Privatheit entfaltet werden kann, liegt auch eine Wohnung im engeren Sinne
vor. MafBgeblich sind hierfur die objektiven Umstande des Einzelfalls sowie die nach
auflen erkennbare Willensbetatigung der Nutzungsberechtigten, den Raum der Privatheit
zu widmen.“! Dies sind bei Wohnungen im engeren Sinne stets die in dem Raum lebenden
Personen. Der Wille des Eigentiimers oder Vermieters ist demgegeniiber irrelevant.*?
Somit kann es zur Bestimmung der raumlichen Privatsphare weder auf den oben
zitierten Passus in der Musterhausordnung fiir Erstaufnahmeeinrichtungen oder die
Deklaration des Sachsischen Innenministeriums ankommen. Diese konnen unter keinen
Umstanden den Schutzbereich von Art. 13 Abs. 1 GG definieren.

Zudem haben bei der Bestimmung des Privatcharakters von Raumlichkeiten die
Betretungs-, Uberwachungs- und Kontrollbefugnisse der Unterkunftsleitung auBen vor
zu bleiben.”® Diese stellen rechtfertigungsbediirftige Eingriffe in Art. 13 Abs. 1 GG dar,
wenn die Raume unabhangig von diesen Befugnissen als Wohnung qualifiziert werden
konnen. Die Unverletzlichkeit der Wohnung endet nicht mit staatlichen

37 So BVerfG, Beschluss vom 20.09.1983 — 2 BvR 1445/83; kritisch hierzu Heusch in: BeckOK AuslR, 28. Aufl.
2021, § 53 AsylG, Rn. 2 f.

38 Zélls, ZAR 2018, 56 (57); je stirker jedoch die ordnungspolitische Funktion der Unterbringung eine Ndhe zur
Inhaftierung verfolgt, desto weniger kann diese hoheitliche Aufgabe an Private iibertragen werden, da Art. 33 Abs.
4 GG insofern eine verfassungsrechtliche Grenze darstellt.

39 VG Hamburg, Urteil vom 15. Februar 2019 — 9 K 1669/18 —, Rn. 34, juris; OVG Hamburg, Urteil vom 18. August
2020 — 4 Bf 160/19 —, Rn. 31, juris.

40 Vgl. VG Stuttgart, Urteil vom 18. Februar 2021 — 1 K 9602/18 —, Rn. 57 f., juris.

41 Hermes, in: Dreier, 3. Aufl. 2013, GG Art. 13 Rn. 17.

42 Gornig, in: Mangoldt/Klein/Starck, Art. 13 Rn. 14; ndher dazu unten im Rahmen des persénlichen Schutzbereichs.

43 Ebenso Zélls, ZAR 2018, 56 (58).



Kontrollbefugnissen, sondern muss sich gerade an dieser Stelle rechtlich bewahren. Der
Schutz von Art. 13 GG wiirde leerlaufen, wenn der sachliche Schutzbereich erst durch
dieselben Kontrollbefugnisse definiert und verengt wird. Diesen normativen Widerspruch
- dass eine raumliche Privatheit nur geschitzt wird, wenn sie ungestort privat ist -
vermeidet die Rechtsprechung und Literatur mit dem weiten Wohnungsbegriff.

So hat der BGH ausdricklich klargestellt, dass der Privatcharakter eines
Krankenzimmers nicht durch bestehende Betretungs- und Kontrollbefugnisse von Arzten
und Personal beeintrachtigt wird.** Ebenso folgt der abgestufte Schutz von offentlich
zuganglichen Betriebs- und Geschaftsraumen nur aus dem Willen der Inhaber*in, die
Rdume interessierten Personen zu offnen.*> Selbst dieser Wille fiihrt nicht zu einem
allgemeinen Verzicht auf das Grundrecht des Art. 13 GG, so dass gesetzliche
Betretungsrechte auch hier als Eingriff rechtfertigungsbediirftig sind.*¢

Dies zeigt, dass Betretungs- und Kontrollbefugnisse die nicht dem Willen der
Wohnungsinhaber*in entspringen, nicht die schiitzenswerte Privatheit der Wohnung
definieren kénnen.*’ Nicht nachvollziehbar ist daher die Argumentation des VG Stuttgart,
dass Krankenzimmer hinsichtlich ihres Art. 13 GG-Schutzes ,pauschal nicht vergleichbar”
seien, da dort ,Betretungsrechte allein dem gesundheitlichen Wohl des Patienten dienen,
der sich im Fall einer Rehaklinik zudem freiwillig zu seiner eigenen Genesung in die
Obhut des Pflegepersonals begibt® Denn stehen die Betretungsrechte umgekehrt dem
Wohl und Willen der Grundrechtsberechtigten entgegen, konnen sie erst Recht nicht den
Schutzbereich des Grundrechts definieren. Eine Ausnahme hierzu stellt lediglich die
Rechtsprechung zu Haftraumen dar, da dort die fehlende Privatheit unmittelbar aus dem
gesetzlichen Zweck des Strafvollzugs folgt.

Zu fordern ist daher nur ein Mindestmafl an raumlich abgrenzbarer Privatheit. Als
mafigebliche Kriterien fir die Bemessung der raumlichen Privatsphare kann auf die
Anzahl an Personen, die sich einen Raum teilen, ihr Verhaltnis untereinander oder die Art
und Dauer der Nutzung abgestellt werden.4®

Ein erster und bedeutender Faktor ist der Personenkreis, der den Raum nutzt. Je weniger
Personen einen Raum nutzen, desto starker kann in dem Raum auch eine eigene und
individuelle Privatheit entfaltet werden.*’ Mafigeblich ist hierbei jedoch nicht nur die reine
Anzahl an Personen, sondern auch das Verhaltnis der Bewohner*innen untereinander.
Werden bestimmte Raume z.B. ausschlieBlich von einer Familie genutzt, so spricht dies
fur eine Qualifizierung als Wohnung im engeren Sinne. Da die Familie durch Art. 6 GG als
besonders geschutzter privater Raum anzusehen ist, wird die individuelle Privatheit nicht
durch Familienangehorige beeintrachtigt. Die gemeinsame Nutzung eines Raumes durch
viele unverbundene und unbekannte Personen schrankt hingegen die Moglichkeiten der
eigenen Privatheit ein. Entscheidend werden dann weitere Faktoren, wie z.B. die Dauer
der Nutzung. So macht es einen Unterschied, ob ein Raum von unverbundenen Personen
nur fir eine Nacht oder fir einen langeren Zeitraum geteilt wird.

44 Vgl. BGH, Urteil vom 10. August 2005 — 1 StR 140/05 —, Rn. 19, juris zum geschiitzten Privatcharakter von
Krankenzimmern trotz bestehender Betretungs- und Kontrollbefugnisse von Arzten und Personal.

45 ,Dieser Wille hebt den Privatcharakter der Rdume in gewisser Hinsicht auf, fiihrt aber nicht zu einem allgemeinen
Verzicht auf das Grundrecht des Art. 13.“, Papier, in: Maunz/Diirig/Papier, 93. EL 2020, GG Art. 13 Rn. 14.

46 Allerdings unter erleichterten Voraussetzungen, vgl. nur BVerfG, Urteil vom 17. Februar 1998 — 1 BvF 1/91 — Rn.
138.

47 VG Stuttgart, Urteil vom 18. Februar 2021 — 1 K 9602/18 —, Rn. 59, juris.

48 Hollmann, Asylmagazin 2003, 6 (7 f.); Zolls, ZAR 2018, 56 (58).

49 Hollmann, Asylmagazin 2003, 6 (6 f.).



Hinzu kommt, dass nach der abgestuften Rechtsprechung des BVerfG das
Schutzbedirfnis bei Raumen am grofiten ist, in denen sich das Privatleben im engeren
Sinne abspielt, wahrend es schwacher wird, je starker die Offenheit des Raumes nach
aufien in die Sozialsphare ist.%% Ein entsprechend grofles Gewicht kommt mithin der Art
der Nutzung eines Raumes zu. Die Schlafstatte nimmt hierbei eine herausragende
Stellung fir die Privatsphare ein. Sie ist Ort des Riickzugs und nach der sozialen
Anschauung auch innerhalb einer Wohnung nicht ohne Weiteres fir AuBlenstehende
zuganglich. Daher unterfallen Schlafraume nur dann nicht dem Schutzbereich des Art. 13
GG, wenn ein Abschirmen nach aufien nicht mehr moglich und sie fiir eine groie Anzahl
von Personen ohne Weiteres einsichtig ist.’! Ausgehend hiervon unterliegen alle Rdume
in Aufnahmeeinrichtungen, die einer Einzelperson oder Familie als Schlafstatte dienen,
zweifellos dem Schutz von Art. 13 Abs. 1 GG.52 Aufgrund der eindeutigen sozialen
Zuordnung der Privatsphare kommt es weder darauf an, ob der Raum verschliebar oder
die Bewohner alleinige Inhaber der Schlissel sind

Auch Mehrbettzimmer unterfallen dem Schutz von Art. 13 Abs. 1 GG - unabhangig davon,
ob sich die darin untergebrachten Personen zunachst fremd sind. So ist in der
Rechtsprechung anerkannt, dass auch Obdachlosenunterkiinfte unter den Schutz von Art.
13 Abs. 1 GG fallen, obwohl die Fluktuation unter den Bewohner*innen dort deutlich hoher
sein dirfte, als in Aufnahmeeinrichtungen.5® Bereits eine voraussichtliche Nutzungsdauer
von einem oder wenigen Tagen spricht nicht mehr gegen die Annahme, dass eine
Wohnung vorliegt.>* Auch bei einer groieren Anzahl von Nutzern verliert ein Schlafsaal
nicht ohne Weiteres seinen Schutz durch Art. 13 Abs. 1 GG. Dies dirfte erst bei einer
GroBenordnung anzunehmen sein, bei der aufgrund der Vielzahl an Zugangsberechtigten
ein Abschirmen nicht mehr moglich und der Raum fiir die Allgemeinheit einsichtig wird.
Ein Beispiel ware die provisorische Notunterbringung in Turnhallen.®® Die in Sachsen
durch die VwV-Unterbringung vorgesehene maximale Belegung von funf Personen pro
Raum bleibt hingegen weit unter der Grenze, an der eine Schlafstatte seine Privatheit
verlieren kann. Auch bei Mehrbettzimmern ohne verschlieBbare Tiren bestehen
regelmaBig keine Anhaltspunkte dafiir, dass die Bewohner*innen allen Interessierten
Zutritt gewahren wollen.%® Damit ist festzuhalten, dass samtliche Schlafrdume in
Aufnahmeeinrichtungen in Sachsen durch Art. 13 Abs. 1 GG geschiitzt sind.

Daruber hinaus konnen je nach GrofBe und Ausgestaltung der Unterkunft auch
Gemeinschaftsraume unter den Schutz von Art. 13 Abs. 1 GG fallen. Da die Nutzung dieser
Raume vornehmlich der Sozialsphare zuzuordnen ist, kann eine Privatheit hier nur
entfaltet werden, wenn sie nur einer begrenzten und uberschaubaren Anzahl an
Personen zuganglich sind. Dies hangt jedoch stark von den konkreten Umstanden des
Einzelfalls ab, aus denen nur schwer allgemeine Aussagen zu induzieren sind. So kann
beispielsweise bei raumlich abgegrenzten Wohngruppen innerhalb einer Unterkunft oder
bei einer kleineren Unterkunft mit zehn bis 20 Bewohner*innen auch die gesamte
Unterkunft eine raumliche Privatheit vermitteln. Bestehen raumlich abgegrenzte

50 Vgl. BVerfG, Beschluss vom 13. Oktober 1971 — 1 BvR 280/66 —, Rn. 51; Gornig, in: Mangoldt/Klein/Starck/, 7.
Aufl. 2018, GG Art. 13 Rn. 22.

51 Zolls, ZAR 2018, 56 (58).

52 So auch die Konstellation, die den Entscheidungen des VG und OVG Hamburg zugrunde lagen, ebenso AG
Kerpen, Beschluss vom 23. Januar 2004 — 68 XIV 3/04 —, Rn. 22, juris.

53 OVG Berlin, Beschluss vom 08. Februar 1989 - 6 S 150/88, NVwZ-RR 1990, 194 (195); VG Augsburg, Beschluss
vom 20. Oktober 2005 — Au 6 S 05.773 —, Rn. 23, juris; Zolls, ZAR 2018, 56 (58).

54 Hollmann, Asylmagazin 2003, 6 (7); siehe auch die Rspr. zu Hotel- und Krankenhauszimmern.

55 Selbst in diesem Fall schrankt Zélls, ZAR 2018, 56 (58) ein, dass auch Schlafstatten in provisorischen
Notunterkiinften jedenfalls dann dem Schutzbereich des Art. 13 Abs. 1 GG unterfallen, wenn sie abgetrennt und
uneinsichtig sind.

56 Weiser, Asylmagazin 2017, 428 (431).
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Esszimmer oder Kiichen, in denen die Bewohner*innen ihr Essen selbst zubereiten
kdnnen, so sind auch diese Rdume als Orte privater Entfaltung zu begreifen.’’ Anders
mag dies hingegen fiir Speisesale fur eine unuberschaubare Vielzahl an Personen sein.

Nur klarstellend sei an dieser Stelle darauf hingewiesen, dass der hier mafBgebliche
Begriff der Wohnung nicht identisch mit der bauplanungsrechtlichen Qualifizierung als
Wohnung ist. So geht das Landratsamt Erzgebirgskreis in der Antwort auf eine Anfrage
im Februar 2021 irrig davon aus, dass sich die verwaltungsrechtliche Rechtsprechung zur
baurechtlichen Wohnungseigenschaft von Aufnahmeeinrichtungen auf Art. 13 Abs. 1 GG
Ubertragen ldsst.>® Hierbei handelt es sich jedoch um unterschiedliche Begriffe mit
unterschiedlichen Wertungen. Wahrend das Bauplanungsrecht eine geordnete
stadtebauliche Entwicklung sicherstellen soll, kniipft Art. 13 GG an den individuellen
Schutz einer raumlichen Privatsphare an. Diese ist vollkommen unabhangig von einer
etwaigen baurechtlichen Illegalitat.>? Gleiches gilt fir den zivilrechtlichen
Wohnungsbegriff.¢0

2.) Personlicher Schutzbereich

Lasst sich somit festhalten, dass samtliche Schlafraume und teilweise auch
Gemeinschaftsraume unter den sachlichen Schutzbereich von Art. 13 Abs. 1 GG fallen, ist
es fur die Abgrenzung der Befugnisse innerhalb der Unterkunft entscheidend, wer
Trager*in des Grundrechts aus Art. 13 Abs. 1 GG ist. Kann dieses iiberhaupt von
Bewohner*innen einer Unterkunft gegeniiber den Hausrechtsinhaber*innen oder
Eigentiimer*innen geltend gemacht werden? Die Antwort fiir Wohnungen im engeren
Sinne ist eindeutig: Da Art. 13 Abs. 1 GG die raumliche Privatsphare schitzt, muss allein
darauf abgestellt werden, wessen Privatsphare geschiitzt wird. MafBigeblich ist somit
nicht die Eigentumslage, sondern die Berechtigung zur Nutzung der Raume - unabhangig
von den zugrundeliegenden Rechtsverhaltnissen.

Daher schiitzt das Grundrecht in aller Regel den unmittelbaren, berechtigten Besitzer
und nicht den mittelbaren Besitzer wie etwa den Vermieter oder Verpachter. Auch der
bloBe Besitzdiener, der aufgrund eines Rechtsverhaltnisses in sozialer Abhangigkeit
Weisungen eines anderen in Bezug auf die Wohnung Folge zu leisten hat, kann sich auf
Art. 13 Abs. 1 berufen, soweit ihm in den Raumlichkeiten die Mdglichkeit eigener Privatheit
verbleibt.®’ MaBgeblich sind jedoch nicht die formalen Kategorien des zivilrechtlichen
Besitzverhaltnisses, sonder die Entfaltung individueller Privatheit durch den
Raumnutzer.? Damit ist der persdnliche Schutzbereich als Wohnungsinhaber auch nicht
abhangig von der aufenthaltsrechtlichen Stellung der Betroffenen, sodass der Schutz aus
Art. 13 Abs. 1 GG beispielsweise nicht fiir vollziehbar Ausreisepflichtige entfallt.s?

57 Cremer/ Engelmann, ,Hausordnungen menschenrechtskonform gestalten“, Analyse des Deutschen Instituts fiir
Menschenrechte, 2018, S. 15; Hollmann, Asylmagazin 2003, 6 (7), Hofling, ,,Hausrecht in Heimern“,
Rechtsgutachten im Auftrag des Bundesministeriums fiir Familien, Senioren, Frauen und Jugend, 2004, S.42.

58 Antwort des Landratsamts Erzgebirgskreis vom 16.02.2021 an alle Fraktionsvorsitzenden und fraktionslosen
Kreisrdte auf die Anfrage der Kreisratin Loth vom 31.01.2021.

59 Gornig in: v. Mangoldt/Klein/Starck, 7. Aufl. 2018, GG Art. 13 Rn. 14.

60 Vgl. dazu BGH, Urteil vom 27.10.2017 - V ZR 193/16; Engler, ZAR 2019, 322 (324).

61 Gornig, in: Mangoldt/Klein/Starck, Art. 13, Rn 30 mit den Beispielen von Schiilern im Internat, Obdachlosen- und
Asylbewerberunterkunft, Kranken- und Heimzimmer und Soldat in der Kaserne; siehe auch Jarass, in:
Jarass/Pieroth, 16. Aufl. 2020, GG Art. 13 Rn. 6A; Burghart in: Leibholz/Rinck, Grundgesetz, 81. Lieferung 2020,
Art. 13 GG, Rn. 13.

62 Dies betont Berger, in: Miinch/Kunig/Kunig/, 7. Aufl. 2021, GG Art. 13 Rn. 22 gerade fiir Zuweisungen, bei denen
eine rein besitzrechtliche Qualifizierung zu einer unangemessenen Pauschalierung fiihren kann.

63 Siehe nur OVG Bremen, Beschluss vom 30. September 2019 — 2 S 262/19 —, Rn. 18, juris; entgegen VG Neustadt
a.d.W.,, Beschluss vom 28.06.2002 -7 N 1804/02.NW — juris; vgl. auch Zeitler, ZAR 2014, 365 und Herrmann,
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Entgegen anderer Grundrechte ist die Garantie der Unverletzlichkeit der Wohnung auch
nicht auf deutsche und gleichgestellte europaische Staatshlirgerinnen beschrankt.

An dieser Stelle zeigt sich die zentrale Bedeutung der genauen Bestimmung der
Wohnungsart, da auch sonstige Betriebs- und Geschaftsraume dem Schutz von Art. 13
Abs. 1 GG unterliegen, jedoch nur in Wohnraumen die sich dort aufhaltenden Personen
zwingend auch Grundrechtstrager*innen sind.®* Somit unterfallen zwar alle Bereiche
einer Aufnahmeeinrichtungen dem Schutz von Art. 13 Abs. 1 GG, da sie nicht allgemein
zuganglich sind. Den grundrechtlichen Schutz fir die Betriebsraume, in denen die
Bewohner*innen keine Privatheit entfalten, kann jedoch nur die Leitung der Einrichtung
im Verhaltnis zu AuBlenstehenden in Anspruch nehmen. Demgegeniber sind die
Bewohner*innen einer Wohnung im engeren Sinne stets von Art. 13 Abs. 1 GG geschiitzt -
auch und insbesondere gegeniber den Eigentiimer*innen oder
Hausrechtsinhaber*innen.®® Trager*in des Grundrechts sind beziiglich der Schlafstatten
in Aufnahmeeinrichtungen somit immer die dortigen Bewohner*innen.%

Dariiber hinaus sind die Bewohner*innen in allen weiteren Raumen, in denen sie eine
geschiitzte raumliche Privatsphare innehaben, als Inhaber der Wohnung im Sinne von
Art. 13 Abs. 1 GG anzusehen. Dies hangt bei Aufnahmeeinrichtungen - wie oben dargelegt
- stark von den Umstanden des Einzelfalls ab. In der Kommentarliteratur wird
beispielhaft angefiihrt, dass in der Regel in Studentenwohnheimen oder Altersheimen
den Bewohner*innen auch an den Gemeinschaftsraumen der Schutz von Art. 13 Abs. 1 GG
zusteht.*’

3.) Grundrechtsbindung

Damit gilt es zu klaren, in welchem Verhaltnis innerhalb des Systems der Unterbringung
die Grundrechte der Bewohner*innen zum Tragen kommen. Mit anderen Worten, wer ist
verpflichtet, den Schutz durch Art. 13 Abs. 1 GG zu gewahren und umzusetzen?
Unmittelbar grundrechtsgebunden sind gemaf Art. 1 Abs. 3, 20 Abs. 3 GG alle staatlichen
Stellen. So ist der Freistaat Sachsen sowie die Landkreise bzw. kreisfreien Stadte als
Betreiber*in von Gemeinschaftsunterkiinften unmittelbar durch die Grundrechte der
Bewohner*innen gebunden.

Nicht ganz so eindeutig ist auf den ersten Blick die Frage, ob dies gleichermafien fir
private Betreiber*innen gilt. Denn Private sind grundsatzlich nicht grundrechtsgebunden,
sondern ihrerseits grundrechtsberechtigt. Entsprechend konnen Grundrechte hier nur im
Wege der mittelbaren Drittwirkung zum Tragen kommen. Allerdings gilt es hier zu
beachten, dass die privaten Betreiber*innen hier in Erfiillung einer staatlichen Aufgabe
handeln.

Nach § 44 AsylG sind die Lander verpflichtet, die erforderlichen Aufnahmeeinrichtungen
fir die Unterbringung Asylbegehrender zu schaffen, Betreiberin ist nach § 3 Abs. 2 S. 1

ZAR 2017, 201.

64 Gornig, in: Mangoldt/Klein/Starck, Art. 13 Rn. 31.

65 So stellte das VG Saarlouis, Beschluss vom 27. Januar 2017 — 3 L 18/17 —, Rn. 7, juris klar, dass es gegen Art. 13
Abs. 1 GG verstoBt, wenn Mitarbeiter:innen der Gemeinde als Hausrechtsinhaber der Unterkunft die Wohnung
eines dort untergebrachten Asylbewerbers in dessen Abwesenheit unerlaubt betreten.

66 So wird z.B. in vergleichbaren Konstellationen eine durch Art. 13 GG geschiitzte Rechtsposition angenommen fiir
Studierende in Studierendenwohnheim (BVerwG, Urteil vom 06. September 1974 —1 C 17.73 —, Rn. 18) oder
Bewohner:innen von (Alters-)Heimen (Hoéfling (Fn. 57), S. 42 f) und Obdachlosenunterkiinften (OVG Berlin,
NVwZ-RR 1990, 194 (195)); weitere Beispiele bei Roller, VSSR 2001, 335 (340) in Fn 29.

67 Gornig, in: Mangoldt/Klein/Starck, Art. 13, Rn 30; zur Situation in Heimen Hoéfling (Fn. 57), S. 42 f und 50.
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Hs. 1 SachsFLUAG die Landesdirektion Sachsen ist. Die Gemeinschaftsunterkiinfte werden
hingegen gemal § 53 Abs. 1 AsylG und § 3 Abs. 2 S.1 Hs. 2 SachsFIUAG von den
Landkreisen und kreisfreien Stadten als Pflichtaufgabe nach Weisung betrieben. Bei dem
Betrieb der Unterkiinfte handelt es sich mithin um eine hoheitliche Aufgabe, mit deren
Durchfiihrung die jeweilige Unterbringungsbehorde gemal & 3 Abs. 2 S. 2 SachsFLUAG
allerdings private Dritte beauftragen kann.

Bei den moglichen Formen der Einbeziehung Privater in Verwaltungshandeln ist
zwischen der Verwaltungshilfe und der Beleihung zu unterscheiden. Verwaltungshelfer
und Beliehener, beides Privatrechtssubjekte, werden zur Wahrnehmung von Aufgaben
der offentlichen Verwaltung tatig. Beliehene handeln indes in eigener Verantwortung und
in eigenem Namen unter Einsatz der ihnen Ubertragenen Hoheitsbefugnisse. Deshalb
kann eine Beleihung und die damit verbundene Ubertragung von Hoheitsrechten nur auf
Grundlage eines Gesetzes erfolgen. Demgegeniber ist ein Verwaltungshelfer nicht
selbstandig hoheitlich tatig und weisungsgebunden und damit bildlich gesprochen nur
Werkzeug oder verlangerter Arm der Behorde.®® Somit bleibt die rechtliche
Verantwortung bei der Behorde, das Handeln des Verwaltungshelfers wird der
beauftragenden Stelle zugerechnet.®’ Aus diesem Grund ist diese Form der funktionalen
Privatisierung - bei welcher sich der Staat im Gegensatz zur materiellen Privatisierung
nicht vollstandig einer Aufgabe entledigt, sondern zur Erfiillung der staatlichen Aufgabe
auf die Hilfe privater Dritter zuruckgreift - grundsatzlich gesetzesfrei moglich.

Im Fall der Gefliichtetenunterbringung werden private Betreiber*innen vertraglich zur
Durchfiihrung der Unterbringung beauftragt, ohne dass eine Beleihung durch gesetzliche
Ubertragung von Hoheitshefugnissen stattfindet. Hierfiir existiert auch keine gesetzliche
Grundlage. Sie werden folglich als schlichter Verwaltungshelfer tatig.’° Da sie keine
eigenen hoheitlichen Befugnisse haben, sondern nur im Auftrag und nach Weisung einer
Verwaltungsbehorde agieren, gelten fir die privaten Betreiber dieselben rechtlichen
Mafistabe wie fur die offentlich-rechtlichen Auftraggeber. Es gilt der Grundsatz, dass sich
der Staat durch eine ,Flucht ins Privatrecht* nicht seiner verfassungsrechtlichen
Bindungen aus Art. 1 Abs. 3 und 20 Abs. 3 GG entledigen kann. Somit bleiben auch die
(verfassungs-)rechtlichen Vorgaben fiir private Aufnahmeeinrichtungen dieselben, da die
Unterbringung weiterhin eine hoheitliche Aufgabe gem. §§ 47, 53 AsylG ist, flir welche
der Staat nur private Betreiber*innen als Erfiillungsgehilfen einschaltet.

Die rechtliche Grundlage fir die Unterbringung ist daher auch in privaten Unterkiinften
kein privatrechtlicher Vertrag zwischen den privaten Betreiber*innen und
Bewohner*innen, sondern das offentlich-rechtliches Benutzungsverhaltnis zwischen der
jeweiligen Unterbringungsbehdrde und den Bewohner*innen.”” Dieses wird durch
Verwaltungsakt in Form des Zuweisungsbescheides begrindet. Somit haben private
Betreiber*innen kein eigenes origindres Rechtsverhaltnis zu den Bewohner*innen,
sondern treten nur erfiillend in das offentlich-rechtliche Unterbringungsverhaltnis der
Unterbringungsbehadrde ein. Damit Giberlagern in diesem Verhaltnis auch die offentlich-
rechtlichen Vorgaben, die staatliches Handeln beschranken, die privatrechtliche Freiheit

68 Klassisches Beispiel ist der von der Polizei beauftrage Abschleppunternehmer; vgl. Schmitz in:
Stelkens/Bonk/Sachs, 9. Aufl. 2018, VwV{G § 1 Rn. 251.

69 Schoch, in: Schoch/Schneider, 2020, VwV{G § 1 Rn. 172: im Verhéltnis zum Verwaltungstrager in der Regel
privatrechtlich gestaltet (z. B. durch Geschéftsbesorgungsvertrag).

70 Ausfiihrlich Engler, Asylmagazin 2019, 94 (96 £.), Lederer/ Engler, Gutachten 2020 (Fn. 2), S. 7 f,;
Dombert/Scharfenberg, Gutachten, »Qualitdtsanforderungen an den Betrieb von Notunterkiinften in Berlin«, 2016,
S. 8. online: www.kreuzberg-hilft.com.

71 Siehe nur deklaratorisch z.B. § 3 Abs. 1 Nutzungssatzung Chemnitz.
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der beauftragten privaten Betreiber*innen.’? So koénnen diese keine MaBnahmen
gegeniiber den Bewohner*innen treffen, die nicht auch die Unterbringungsbhehdrde als
Betreiberin selbst treffen konnte. Zudem muss die Behorde als Auftraggeberin in der
Verantwortung bleiben, ihre Entscheidungs- und Aufsichtsbefugnis wahrnehmen und
geeignete Mafistabe und Regeln festlegen. Andernfalls liegt ein Fall der rechtswidrigen
faktischen Beleihung vor, bei welcher im Mantel der Verwaltungshilfe die gesetzlichen
Vorgaben der Beleihung umgangen werden.”

Insofern ist fiir die vorliegende Fragestellung unerheblich, dass Verwaltungshelfer als
Privatrechtssubjekte nicht unmittelbar grundrechtsgebunden sind.”* Denn das Handeln
der privaten Helfer wird der staatlichen Behorde zugerechnet, in deren Auftrag und nach
deren Weisung sie tatig sind. Damit bliebt diese Behorde die malgebliche
grundrechtsverpflichtete Instanz.”® Ein davon losgeldstes Verhaltnis zwischen privaten
Betreibern und Bewohner*innen, in welchem die Grundrechte nicht unmittelbar gelten,
existiert nicht. Aus diesem Grund bestehen fir die Unterbringung in privat betriebenen
Unterkiinften die gleichen - vorliegend aus Art. 13 GG folgenden - verfassungsrechtlichen
Mafistabe. Der entscheidende Handlungsmafistab in dieser Konstellation ergibt sich somit
nicht aus der Rechtsform der privaten Betreiber, sondern der Rechtsnatur der
wahrgenommenen Aufgaben und der offentlich-rechtlichen Verpflichtungen ihrer
Auftraggeber.’

Zusammenfassung

* Die Schlafrdume in Aufnahmeeinrichtungen unterfallen stets dem Schutz von Art.
13 Abs. 1 GG.

» Die Bewohner*innen sind diesbeziiglich als Inhaber*in der Wohnung anzusehen

* Fiir die Unterbringung in Unterkiinften privater Betreiber*innen gelten die
gleichen grundrechtlichen Mal3stibe wie fiir Unterkiinfte der offentlichen Hand

l1l)  Konsequenzen aus dem Schutz durch Art. 13 Abs. 1 GG

Die Unterbringung von Gefluchteten ist als hoheitliche Aufgabe wie jede andere
Ausubung offentlicher Gewalt begrenzt durch die Garantien der Grundrechte.
Einschrankende Regelungen des Hausrechts in Hausordnungen oder Nutzungssatzungen
sind folglich in stets dem Mafstab der Grundrechte als Abwehrrechte unterworfen.”” Die
hieraus folgenden Konsequenzen fur die RechtmafBigkeit von typischerweise in
Hausordnungen anzutreffende Regelungen sollen im Folgenden untersucht werden. Dazu
gilt es zunachst die rechtliche Verortung des Hausrechts im System der Unterbringung
zu klaren, um im Anschluss auf die Zulassigkeit von Zimmerkontrollen, Hausverboten,
Besuchsregelungen und sonstigen Verboten einzugehen.

72  Ernst, NVwZ 2015, 333 (335) m.w.N.

73 Schénenbroicher , in: NK-VwVIG, 2. Aufl. 2019, VwVI{G § 1 Rn. 76; bezogen auf Gemeinschaftsunterkiinfte
Engler, Asylmagazin 2019, 94 (97).

74 So die h.M.: Jarass, in: Jarass/Pieroth, Art. 1 Rn. 41; Herdegen, in: Maunz/Diirig, Art. 1 Abs. 3, Rn. 115;
Hillgruber, in: BeckOK GG, 45. Ed. 2020, Art. 1 Rn. 72.1; a.A. Starck in: Mangoldt/Klein/Starck, Art. 1 Rn. 232.

75 Dreier, in: Dreier GG, 3. Aufl. 2013, Art. 1 Abs. 3 Rn. 40.

76 Ernst, NVwZ 2015, 333 (335) m.w.N.

77 Hoéfling (Fn. 57), S. 51.
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1.) Das Hausrecht

Samtliche Regelungen in den Unterkiinften basieren auf dem Hausrecht und der dahinter
stehenden Aufgabe der Betreiber:innen, den Alltag in der Unterkunft zu regulieren. Daher
ist zunachst zu klaren, wer Inhaber*in des Hausrechts ist, nach welchen Mafistaben
dieses ausgeubt werden kann und welchen Beschrankungen es dabei unterworfen ist.

Das behordliche Hausrecht gehort zu den Materien des Verwaltungsrecht, in denen selbst
grundlegende dogmatische Fragen umstritten und ungeklart sind.”® Hierzu gehéren auch
Fragen der Abgrenzung von offentlichen und privatrechtlichem Hausrecht, insbesondere
in Konstellationen wie der vorliegenden, wenn offentliche Aufgaben unter Beteiligung von
Privatrechtssubjekten erfiillt werden. An dieser Stelle kann und soll keine erschopfenden
Auseinandersetzungen mit diesen dogmatischen Streitigkeiten erfolgen, sondern
versucht werden, die mafigeblichen Wertungen fur die hier interessierende Fragestellung
herauszuarbeiten.

Entscheidend ist es festzuhalten, dass das Hausrecht und damit auch die hierauf
gestiitzten Hausordnungen durch verfassungsrechtliche Wertungen gepragt und
eingeschrankt sind. Es raumt den Betreiber*innen der Unterkiinfte nicht die
Rechtsposition ein, nach Belieben Regeln fir das Wohnen und den Alltag in der
Unterkunft festzulegen. Soweit mit einschrankenden Regelungen in Grundrechte der
Bewohner*innen eingegriffen wird, sind diese rechtfertigungsbediirftig. Auch kénnen sich
private Betreiber*innen im Verhaltnis zu den Bewohner*innen nicht auf eine
privatautonome Dispositionsfreiheit Uber ihre Unterkunft aus Art. 14 GG stitzen, da es
sich bei der Unterbringung um eine hoheitliche Aufgabe handelt.

a) Abgrenzung zwischen Betreiber und Bewohner*innen

Teilweise scheinen die Behdorden davon auszugehen, dass der personliche Schutzbereich
des Art. 13 GG lediglich den Leiteriinnen der Unterkinfte zusteht, die folglich auch
dariber bestimmen konnten, wer die Zimmer in den Unterkiinften betreten darf und wer
nicht. Wie bereits dargelegt, trifft dies nicht zu. Regelungen in Hausordnungen oder
Benutzungssatzungen, etwa Uuber die Inhaberschaft des Hausrechts, sind fiir die
Bestimmung der Wohnungseigenschaft ohne Relevanz.”” Finden sich in Hausordnungen
etwa Regelungen, wonach Raume der Bewohner*innen in der Ausiibung des Hausrechts
ohne Anlass betreten werden durfen, ergibt sich daraus nicht, dass dies mit Art. 13 GG
vereinbar ware.8% Insofern ist es verfassungsrechtlich unzutreffend, von einem alleinigen
Hausrecht der Betreiber*innen bzw. der Unterbringungsbehoérde auszugehen.

Art. 13 Abs. 1 GG schutzt in den Schlafraumen sachlich und personal ausschliefilich die
Bewohner*innen, weshalb sie sich auf ein ,exklusives Hausrecht* fiir die ihnen
zugewiesenen Zimmer berufen kénnen - auch gegeniiber der Leitung der Unterkunft.®!
Insofern ist wie bei einer Mietwohnung verfassungsrechtlich die Privatheit der darin
lebenden Personen, nicht die Dispositionsbefugnis des Eigentimers oder Leiters

78 Stelkens, Jura 2010, 363 sieht dies darin begriindet, dass die Thematik zahlreiche Kernprobleme des »klassischen«
Allgemeinen Verwaltungsrechts beriihrt.

79 Cremer/ Engelmann (Fn. 57), S. 16; Weiser, Asylmagazin 2017, 428 (431); Hollmann, Asylmagazin 2003, 6 (7).

80 Cremer/ Engelmann (Fn. 57), S. 16.

81 Vgl. umfassend das Rechtsgutachten von Héfling, ,,Hausrecht in Heimen“ (Fn. 57), S. 50; ebenso Dickmann,
Heimrecht, C Rn 138: ,,Fiir Wohnrdume hat zweifellos einzig der Bewohner ein Hausrecht, bei Doppelzimmern
grundsdtzlich beide Bewohner gemeinsam*“
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geschitzt. Fir Eingriffe in diese raumliche Privatheit bedarf es grundsatzlich des
Einverstandnisses der Bewohner*innen. Bei mehreren Bewohner*innen eines Raumes ist
das Einverstdndnis aller Berechtigten n6tig.82 Ein mutmalBliches Einverstindnis -
beispielsweise durch pauschales Akzeptieren der Hausordnung bei Einzug - reicht
hierfur nicht aus, insbesondere angesichts der verpflichtenden Zuweisung zu einer
Unterkunft per Verwaltungsakt.®® Ohne ein zumindest konkludentes Einverstdndnis der
Bewohner*innen sind Einschrankungen in diesem Bereich rechtfertigungsbediirftig. Bei
gemeinschaftlich genutzten Schlafraumen ist zu beachten, dass alle darin lebenden
Personen einen aus Art. 13 Abs. 1 GG folgenden Schutz genieflen, so dass gegebenenfalls
gegenlaufige verfassungsrechtlich geschitzte Bedirfnisse im Wege der praktischen
Konkordanz zu einem angemessenen und moglichst schonenden Ausgleich gebracht
werden miissen.8

Damit soll nicht in Abrede gestellt werden, dass bei einer Aufnahmeeinrichtungen die
Unterbringungsbehorde bzw. Betreiber*innen grundsatzlich das Hausrecht innehaben -
dieses ist jedoch eingeschrankt durch die grundrechtlich garantierten Schutzraume des
Art. 13 Abs. 1 GG.85 Fraglich ist nur, ob es sich dabei um ein privates oder offentlich-
rechtliches Hausrecht handelt. Mafigeblich ist hierfiir das Nutzungsverhaltnis.8 Wenn die
Unterbringungsbehorde selbst die Unterkunft betreibt, besteht kein Zweifel an der
offentlich-rechtlichen Natur des Hausrechts. Bei privat geflihrten Unterkiinften konnte
wie bei offentlichen Einrichtungen des Kommunalrechts das Nutzungsverhaltnis
theoretisch privatrechtlich oder 6ffentlich-rechtlich ausgestaltet sein.8’” Vorliegend wird
das Unterbringungsverhaltnis jedoch nicht durch privatrechtlichen Vertrag zwischen
Bewohner*innen und Betreiber*innen, sondern durch Verwaltungsakt in Form des
Zuweisungshescheides begrindet. Da somit stets ein offentlich-rechtliches
Nutzungsverhaltnis vorliegt, ist auch das von den privaten Betreiber*innen ausgelibte
Hausrecht ein offentlich-rechtliches. Auch diesbeziiglich erfolgt eine Zurechnung zur
Unterbringungsbehadrde als Tragerin der Aufgabe. Infolge ihrer strikten Weisungsbindung
haben private Betreiber*innen kein von der Unterbringungsbehdorde losgeldstes
Hausrecht den Bewohner*innen gegeniiber. Zutreffend ist daher unter Punkt I. 2. b.) der
sachsischen VwV-Unterbringung geregelt, dass die Heimleitung nur in Abstimmung mit
der unteren Unterbringungsbehorde das Hausrecht ausiiben kann.88

Entscheidend ist jedoch nicht die Frage, in welcher Form die privaten Unterkunfte
handeln. Denn selbst bei Wahrnehmung eines privatrechtlichen Hausrechts begrenzen
die Grundrechte den Handlungsspielraum fiir private Betreiber*innen, soweit sie mit der
Unterbringung eine hoheitliche Aufgabe erfullen und damit auch den offentlich-
rechtlichen Bindungen ihres Auftraggebers unterliegen. Die Ausiibung des Hausrechts ist
dann nicht Ausdruck privatautonomer Eigentimerinteressen, sondern dient der
Umsetzung offentlich-rechtlicher Ziele. Private Betreiber*innen diirfen bei ihrem
Tatigwerden deshalb nicht jedwede Interessen verfolgen, wie es private, grundrechtlich

82 Vgl Jarass in Jarass/Pieroth, GG, Art. 13, Rn. 7)“ Hollmann, Asylmagazin 2003, 6 (8); Roller, VSSR 2001, 335
(341); Gornig, in: Mangoldt/Klein/Starck, Art. 13 Rn. 44; Héfling (Fn. 57), S 41; Kiihne, in Sachs, 8. Aufl. 2018,
GG Art. 13 Rn. 23.

83 Roller, VSSR 2001, 335 (341).

84 Hodfling (Fn. 57), S. 42.; ndher dazu unten im Kontext von Besuchsverboten.

85 Beziiglich der Verwaltungs- und Geschéftsraume ist der Betreiber Wohnrauminhaber im Sinne von Art 13 Abs. 1
GG, vgl. Weiser, Asylmagazin 2017, 428 (430); Herrmann, ZAR 2017, 201 (203); auf eine grundrechtlich
geschiitzte Position kann sich diese den Bewohner:innen gegentiber jedoch nicht in Ausiibung einer hoheitlicher
Aufgabe berufen.

86 Engler, Asylmagazin 2019, 94 (97).

87 Engler, Asylmagazin 2019, 94 (97).

88 Ebenso obliegt nach Punkt 2 der Musterhausordnung des SMI fiir Erstaufnahmeeinrichtungen das Hausrecht der
Landesdirektion Sachsen.
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geschiitzte Eigentimerinnen konnen - sondern allein legitime offentlich-rechtliche
Zwecke.%’

Private Betreiber*innen verlieren freilich nicht ihre Stellung als Privat- und
Grundrechtssubjekt, sie sind nicht im Sinne der Fraport-Rechtsprechung des BVerfG als
von der offentlichen Hand beherrschter Teil des Staates anzusehen. Daher verbleiben
ihnen auch ihrer privatrechtlichen (Eigentums-)Befugnisse gegeniiber dem (brigen
Rechtsverkehr, so dass sie entsprechende Einwirkungen ,von aufien“ auch auf der
Grundlage ihres privaten Hausrechts bspw. liber §§ 862, 1004 BGB abwehren kann.?®
Allerdings werden diese dort offentlich-rechtlich uberlagert, wo sie als
Verwaltungshelfer in das offentlich-rechtliche Nutzungsverhaltnis zur Erfillung der
hoheitlichen Unterbringungsaufgabe eintreten. Somit bemessen sich samtliche
Regelungen mit Bezug zu den Wohnverhaltnissen der Bewohner*innen nach offentlich-
rechtlichen Maf3staben.

Das offentlich-rechtliche Hausrecht wird nach allgemeiner Ansicht aus der Zuweisung
der eigentlichen Verwaltungsaufgabe abgeleitet, die gewohnheitsrechtlich als Annex auch
die  Berechtigung zur  Abwehr von  Storungen des ordnungsgemafien
Verwaltungsbetriebes beinhaltet.”’ Damit miissen Malnahmen und Regelungen, die auf
das Hausrecht gestitzt sind, zwingend durch den Einrichtungszweck und
Rechtsstaatsgebote gerechtfertigt sein.

b) Ubertragung auf private Sicherheitsdienste

In der Praxis wird verbreitet das Hausrecht in Unterkinften durch einen privaten
Wachschutz ausgeibt. Dabei werden nicht nur ausfihrende Aufgaben wie ein reiner
Gebaudeschutz auf private Sicherheitsdienste ubertragen, sondern haufig auch
eingriffsintensive Mafnahmen wie Taschen- und Zimmerkontrollen.?? Vielfach ist zu
beobachten, dass private Sicherheitsdienste in ihrer Tatigkeit von groferen Freiheiten
und weniger starren Bindungen an gesetzliche Ermachtigungsgrundlagen ausgehen und
mit ihrem immer Ublicher werdenden Einsatz nicht nur in Aufnahmeeinrichtungen
rechtliche Befugnisse zu verschwimmen scheinen.”

Mafigeblich fir die Befugnisse privatrechtlich beauftragter Sicherheitsdienste ist § 34 a
Abs. 5 GewO. Danach konnen sie sich bei ihren Bewachungstatigkeiten gegenuber Dritten
nur auf die Rechte berufen, die Jedermann als Notwehr-, Notstand- oder
Selbsthilferechte zustehen oder die ihnen von ihren Auftraggeber*innen als
Selbsthilferechte vertraglich {ibertragen wurden.?* Hierbei haben sie den Grundsatz der
Erforderlichkeit zu beachten. Dadurch entsteht der sich in der Praxis vielfach
bestatigende Eindruck, dass die Handlungen des Sicherheitspersonal vergleichsweise
wenigen Einschrankungen unterliegen.?®

89 Ernst, NVwZ 2015, 333 (335).

90 Stelkens, Jura 2010, 363 (364) mit dem Beispiel der Einwirkung auf das Grundstiick durch Stoffe/ Gestank; hier
sind kaum besondere 6ffentlich-rechtliche Bindungen bei Durchsetzung privatrechtlicher Abwehranspriiche
vorstellbar.

91 Siehe nur Stelkens, Jura 2010, 363 (367) mit zahlreichen weiteren Nachweisen.

92 Vgl. umfassend zu privaten Sicherheitsdiensten in Gefliichtetenunterkiinften Engler, Asylmagazin 2019, 94 ff.

93 Engler, Asylmagazin 2018, 154 (156 f.).

94 Die zudem mégliche gesetzliche Ubertragung von Befugnissen spielt vorliegend keine Rolle, da in den hier
interessierenden Konstellationen keine Beleihungen vorkommen.

95 Engler, Asylmagazin 2018, 154 (157) m.w.N.
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Dies ist rechtlich nicht zutreffend. Die Befugnisse des Wachpersonals konnen nicht weiter
gehen, als jene der Auftraggeber*innen wund unterliegen mithin denselben
Beschrankungen. Auch der private Sicherheitsdienst hat somit die offentlich-rechtlichen
Maflgaben zu beachten, welche fiir die hoheitliche Aufgabe der Unterbringung von
Gefluchteten gelten - und zwar unabhangig davon, ob er unmittelbar von der
Unterbringungsbehorde oder privaten Betreiber*innen beauftragt ist.

Konkrete Beschrankungen ergeben sich zum einen bei Durchsetzung eines offentlich-
rechtlichen Hausrechts. In diesem Fall konnen sich die Sicherheitsdienste nicht auf
weitergehende private Jedermann-Rechte aus z.B. § 229 BGB berufen, da auch die
Behorde bei Ausiibung ihres Hausrechts kein Wahlrecht zwischen offentlichem Recht und
Privatrecht hat.?¢ Entsprechend gilt dies auch fiir private Sicherheitsdienste als
weisungsgebundene Verwaltungshelfer bei der Umsetzung der offentlich-rechtlichen
MaBnahmen.”” Zudem ware auch bei Wahrnehmung privater Jedermann-Rechte
grundsatzlich n6tig, dass staatliche Hilfe nicht rechtzeitig erlangt werden kann.?®

Zum anderen gelten auch hier die obigen Grundsatze: Wie der private Betreiber der
Unterkunft wird auch das private Sicherheitspersonal nur vertraglich nachgelagert zur
Erflillung der staatlichen Unterbringungsaufgabe eingesetzt. Entsprechend ist nicht nur
das Hausrecht des Betreibers durch offentlich-rechtliche Bindungen begrenzt, sondern
auch die Ausiibung dieses ubertragenen Hausrechts durch private Sicherheitsdienste.
Dieses kann logischerweise nicht weitergehen, als das originare Hausrecht des
Auftraggebers selbst. Damit ist auch hier die Begrenzung jedes staatlichen Handelns
durch die Grundrechte zu beachten. Dies gilt an erster Stelle gegeniiber den
Bewohner*innen, aber auch z.B. gegeniiber Besucher*innen. Alle Eingriffe sind
rechtfertigungsbediirftig. Daher gilt fiir private Sicherheitsdienste, die fir einen
grundrechtsgebundenen Auftraggeber tatig werden, entgegen § 34 a Abs. 5 S. 2 GewO
nicht der Grundsatz der Erforderlichkeit, sondern das  weitergehende
VerhaltnisméaBigkeitsgebot.”

Zudem ist zu beachten, dass sie als weisungsgebundene Verwaltungshelfer keine
eigenen hoheitlichen Befugnisse inne haben. Damit sind sie beschrankt auf rein
ausfiihrende Aufgaben ohne groflen Ermessensspielraum. Wahrend sich ein reiner
Gebaudeschutz hiermit ohne weiteres vereinbaren lasst, uUben die privaten
Sicherheitsdienste in vielen Unterkinften auch eingriffs- und rechtfertigungsintensive
MaBnahmen wie Zimmer- oder Taschenkontrollen aus. Insbesondere vor dem
Hintergrund des hohen Schutzniveaus von Art. 13 GG und der verstarkten
Eingriffsintensitat aufgrund der gesetzlichen Wohnpflicht der Bewohner*innen verlasst
diese Praxis ohne eine gesetzliche Beleihung den Bereich der zulassigen
Hilfsaufgaben.'”® Sobald die Tatigkeit der privaten Sicherheitsdienste Uber rein
ausfiihrende Aufgaben wie den Gebaudeschutz hinausgeht, bewegen sie sich in einem
verfassungsrechtlich bedenklichen Bereich.

Das Prinzip der RechtmaBligkeit der Verwaltung nach Art. 20 Abs. 3 GG muss nicht nur die
Unterbringungsbehorde sowohl bei der unmittelbaren Beauftragung von privaten
Sicherheitsdiensten, als auch bei deren Beauftragung durch private Betreiber im Wege

96 Stelkens, Jura 2010, 363 (367) m.w.N.; dies gilt jedenfalls gegeniiber allen NutzerInnen und Besucher:innen eines
Gebédudes; die Abwehr der wirtschaftlichen Nutzung oder rein grundstiickbeszogener Eingriffe von ,,aufen” in das
behérdliche Gebdude kann auch zivilrechtlich erfolgen.

97 Ernst, NVwZ 2015, 333 (337).

98 Ernst, NVwZ 2015, 333 (336).

99 Ernst, NVwZ 2015, 333 (336) m.w.N.

100 Engler, Asylmagazin 2019, 94 (97).
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der Verwaltungshilfe einhalten. Dazu gehort insbesondere die Ausgestaltung und
Kontrolle der Hausordnung auf ihre Vereinbarkeit mit hoherrangigem Recht und eine
klare Eingrenzung der Befugnisse des privaten Personals zu deren Durchsetzung.
Gleichzeitig trifft auch die privaten Sicherheitsdienste eine gewerberechtliche Pflicht zur
Uberpriifung ihrer Befugnisse. So kann sich die Unzuverldssigkeit des
Gewerbetreibenden nach § 34 a GewO nicht nur aus einem wiederholten Uberschreiten
der Befugnisse des Sicherheitspersonals ergeben, sondern auch aus der vertraglichen
Verpflichtung zur Umsetzung einer Hausordnung, die in rechtswidriger Weise
grundrechtsgeschiitztes Verhalten pauschal verbietet und mit hausrechtlichen
MaBnahmen sanktionieren  will'™" Insbesondere da die Bewachung von
Gefluchtetenunterkiinften gesetzlich als besonders sensibler Bereich mit entsprechend
erforderlicher Sachkunde definiert wurde.'??

Insgesamt ist zu konstatieren, dass private Sicherheitsdienste, die wie hier als
Verwaltungshelfer fur grundrechtsgebundene Auftraggeber tatig werden, sich in einer
rechtlich prekaren Situation befinden. Sie haben weniger Befugnisse als staatliche
(Sicherheits-)Behorden und gleichzeitig mehr Einschrankungen zu beachten, als bei
einer Beauftragung durch privatautonom Handelnde. Denn Mafinahmen, die vom
Sicherheitspersonal gegeniuber vermeintlichen Storern getroffen werden, aber gegen
offentlich-rechtliche Bindungen verstofien, sind regelmaflig nicht gerechtfertigt. Dies
fuhrt zu einer potentiellen Strafbarkeit des privaten Wachschutzes, da sie weder
Amtstrager*innen noch ihre Handlungen hoheitlicher Natur sind und ihnen somit die
geringere Priifdichte des strafrechtlichen RechtmaBigkeitsbegriff nicht zugutekommt.’03

Zusammenfassung

* Das behérdliche Hausrecht ist eingeschrankt durch die Unverletzlichkeit der den
Bewohner:innen zugewiesenen Raume

* Regelungen in Hausordnungen sind als Eingriffe stets verfassungsrechtlich
rechtfertigungsbediirftig

» private Betreiber:innen unterliegen den gleichen Einschrankungen und haben
kein privatautonomes Hausrecht gegeniiber den Bewohner:innen

* private Betreiber:innen haben keine eigenen hoheitlichen Befugnisse und sind auf
weisungsgebundene Aufgaben ohne grofien Ermessensspielraum beschrankt

* Die Befugnisse privater Sicherheitsdienste sind durch die éffentlich-rechtlichen
Bindungen ihrer Auftraggeber:iinnen stark eingeschrankt und ihr umfassender
Einsatz rechtlich prekar

2.) Zimmerkontrollen bzw. Durchsuchungen

Hausordnungen und Benutzungssatzungen von Unterkiinften enthalten fast immer das
Recht, die Zimmer der Bewohneriinnen zu betreten.’%4 Das Betreten, Kontrollieren und
Durchsuchen von Privatraumen der Bewohner*innen stellt einen Eingriff in Art. 13 Abs. 1
101 Ernst, NVwZ 2015, 333 (337 f.) m.w.N.

102 Siehe Gesetzesbegriindung (BT-Drs. 18/8558, 15) zur Schaffung des § 34 a Abs. 1a, S.2 Nr.4 GewO.

103 Ernst, NVwZ 2015, 333 (337); dies hat (abgesehen von Irrtumskonstellationen) die Rechtswidrigkeit der

Handlungen des Sicherheitspersonals zur Folge, was eine potentielle Strafbarkeit und entsprechende Gegenrechte
der vermeintlichen Storer begriindet.
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GG dar. Aus der Unverletzlichkeit der Wohnung folgt das Verbot, gegen den Willen der
Wohnungsinhaber in diese einzudringen oder darin zu verweilen® Da
Wohnungsinhaber*in die Bewohner*innen selbst sind, ist das Betreten von Privatraumen
in Aufnahmeeinrichtungen grundsatzlich nur mit der Einwilligung der Bewohner*innen
zulassig. Zwar ist der Schutz von Art. 13 Abs. 1 GG nicht vorbehaltlos, Eingriffe konnen
jedoch nur unter den engen Voraussetzungen der qualifizierten Schrankenregelung in
den Absatzen 2 - 7 gerechtfertigt sein. Mafigeblich sind hier die Regelungen fir
Durchsuchungen in Art. 13 Abs. 2 GG und sonstige Eingriffen in Art. 13 Abs. 7 GG.'%

a) Durchsuchung von Raumen

Nach Art. 13 Abs. 2 GG bedurfen Durchsuchungen von Wohnraumen einer vorherigen
richterlichen Anordnung. Eine Durchsuchung ist nach standiger Rechtsprechung eine
ziel- und zweckgerichtete Suche, um etwas aufzuspiiren, was die Inhaber*innen der
Wohnung von sich aus nicht offen legen oder herausgeben wollen.?’” Alles, was sich
innerhalb raumlich geschitzten Sphare befindet, ist per Richtervorbehalt vor dem Zugriff
des nachspahenden Staates geschiitzt, wenn nicht umgekehrt die Berechtigten ihr den
Schutz entzieht.!%® Diese Definition ist nicht  auf  strafprozessuale
DurchsuchungsmafBinahmen beschrankt, sondern gilt rechtsgebietsunabhangig
gleichermafien im Polizei- und Vollstreckungsrecht.'”? Auf den Zweck oder Gegenstand
der Untersuchung kommt es dabei nicht an. Entsprechend hat das OVG Hamburg im Jahr
2020 die Rechtsprechungslinie bestatigt und ausfiihrlich begriindet, dass das Betreten
von Privatraumen in einer Gemeinschaftsunterkunft zum Zweck der Abschiebung von
Bewohner*innen eine Durchsuchung darstellt, die einer vorherigen richterlichen
Anordnung bedarf."® Denn eine solche Mafinahme erschopfe sich nicht in einem reinen
Betreten der Wohnung, sondern erfordere eine weiteres Umschauen, dessen Umfang vor
Offnen der Tiire nicht antizipiert werden kénne.™

Nach diesen Mafistaben sind Durchsuchungen von Wohnraumen in
Aufnahmeeinrichtungen durch Beschaftigte des Wohnheims verfassungsrechtlich
ausnahmslos untersagt. Dies gilt unabhangig davon, ob es sich um private oder
offentliche Betreiber*innen handelt oder ob ein dringender Verdacht besteht, dass sich
dort z.B. verbotene Gegenstande oder Betaubungsmittel befinden. Notig ist hierfir stets
eine richterliche Anordnung.

Zwar kann bei Gefahr im Verzug die Anordnungskompetenz nach Art. 13 Abs. 2 GG
ausnahmsweise auf andere, gesetzlich festgelegte Organe {ibergehen."? Unabhangig
davon, dass entsprechende Regelungen der StPO und Polizeigesetze als Ausnahmen vom

104 Vgl. § 6 Abs. 8 und 9 Nutzungssatzung Stadt Leipzig (lediglich Beachtung der Nachtruhe); § 5 Abs. 7
Nutzungssatzung Stadt Chemnitz (jederzeit, auch unangekiindigt); § 9 Abs. 2 Nutzungssatzung Landeshauptstadt
Dresden (jederzeit, Sozialamt auch ohne vorherige Ankiindigung, private Dritte nur bei Gefahr im Verzug); Punkt
3.2 der sdchsischen Musterhausordnung fiir Erstaufnahmeeinrichtungen (jederzeit betreten, Zimmerkontrollen bei
dringenden Gefahren).

105 Vgl. BVerfG, Urteil vom 15. Dezember 1983 — 1 BvR 209/83 — Rn. 141.

106 Neben diesen bundesrechtlich geregelten Eingriffsbefugnissen kénnen abweichende Regelungen in den
Landesgrundrechten bestehen, vgl. Gornig, in: Mangoldt/Klein/Starck, Art. 13 Rn. 58; Art 30 SachsVerf ist
beziiglich der hier interessierenden Garantien jedoch identisch mit Art. 13 GG.

107 Grundlegend BVerwG, Urteil vom 6. 9. 1974 -1 C 17/73.

108 Berger, in: Miinch/Kunig/Kunig, 7. Aufl. 2021, GG Art. 13 Rn. 40.

109 Vgl. Gornig, in: Mangoldt/Klein/Starck, Art. 13 Rn. 60 und BVerfG, Beschluss vom 03.04.1979 - 1 BvR 994/76

110 OVG Hamburg, Urteil vom 18. August 2020 — 4 Bf 160/19 —, Rn. 33 f., juris mit vielen weiteren Nachweisen.

111 Zuletzt auch VG Diisseldorf, Beschluss vom 04. Mérz 2021 — 27 1 11/21 —, Rn. 42, juris; umfassend zu dieser
aktuellen Thematik im Aufenthaltsrecht Franke/Kerkemeyer, NVwZ 2020, 760-765.

112 Notig ist hierzu ein formelles Gesetz.
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verfassungsrechtlichen Richtervorbehalt eng auszulegen sind," gehdren Betreiber*innen
von Unterkinften jedenfalls nicht zu den gesetzlich festgelegten Organen, die eine
Durchsuchung anordnen konnen.

Eine diesen verfassungsrechtlichen Anforderungen entgegenlaufende pauschale
Durchsuchungserlaubnis kann weder durch Hausordnung noch durch Nutzungssatzung
festgelegt werden. Inshesondere kann auch nicht aus dem allgemeinen Akzeptieren der
Hausordnung bei Einzug auf ein generelles Einverstandnis der Bewohner*innen mit
Durchsuchungen geschlossen werden. Wahrend ein solches mutmaBliches
Einverstandnis bereits generell nicht ausreicht, gilt dies erst Recht fiir den Fall der
hoheitlichen Zuweisung zu einer Unterkunft.

b) Betreten der Raume

Geringere Anforderungen gelten fiir ein reines Betreten und Besichtigen von
Wohnraumen. Liegt tatbestandsmaflig keine Durchsuchung im Sinne von Art. 13 Abs. 2 GG
vor, bemisst sich die VerfassungsmaBigkeit eines sonstigen Eingriffes an den
Voraussetzungen von Art. 13 Abs. 7 GG. Danach ist ein Eingriff nur zur Abwehr einer
gemeinen Gefahr oder Lebensgefahr fiir einzelne Personen verfassungsunmittelbar
zuldssig (Alternative 1) oder aufgrund eines Gesetzes zur Verhiitung dringender Gefahren
fir die offentliche Sicherheit und Ordnung (Alternative 2). Gemeingefahren sind
lebensgefahrlich Bedrohungen fiur die Allgemeinheit, wie beispielsweise Brandgefahren.
Der qualifizierte Gesetzesvorbehalt in Alternative 2 umfasst hingegen mit den
polizeirechtlichen Begriffen der offentlichen Sicherheit und Ordnung den Schutz der
Unverletzlichkeit der objektiven Rechtsordnung, der subjektiven Rechte und Rechtsguter
des Einzelnen sowie der Einrichtungen und Veranstaltungen des Staates.

Eine blofle Gefahrdung der offentlichen Sicherheit im polizeirechtlichen Sinne genugt
jedoch nicht, da qualifizierend eine dringende Gefahr erforderlich ist. Nach
uberwiegender Ansicht bezieht sich diese Dringlichkeit nicht auf die Wahrscheinlichkeit
des Schadenseintritts, sondern auf den Umfang des drohenden Schadens." Notig ist
somit ein drohendes erhebliches Schadensausmaf, das regelmafig die Gefahrdung eines
besonders wichtigen Rechtsgutes voraussetzt."® Die in Art. 13 Abs. 7 GG angefiihrten
Regelbeispiele sind zur Konkretisierung nur bedingt geeignet." Die rein zeitliche N&he
eines unmittelbar bevorstehenden Ereignisses reicht jedenfalls nicht aus. In der Literatur
wird der Begriff der dringenden Gefahr teilweise als spezifische Auspragung des
VerhaltnismaBigkeitsgrundsatzes verstanden, die eine umfassende Prifung mit
gesteigerten Anforderungen erfordert."’

Die Formulierung ,aufgrund eines Gesetzes” verlangt das Vorliegen eines
Parlamentsgesetzes oder einer Rechtsnorm, die aufgrund eines hinreichend bestimmten
Parlamentsgesetzes erlassen worden ist."® Fiir Eingriffe in Wohnraume fordert das
BVerfG ausdriicklich eine spezifische gesetzliche Erméachtigung." Dies folge aus der

113 Umfassend hierzu BVerfG, Beschluss vom 16.6.2015 — 2 BvR 2718/10 u.a.

114 Siehe nur Jarass, in: Jarass/Pieroth, 16. Aufl. 2020, GG Art. 13 Rn. 37.

115 Vgl. Gornig: in Mangoldt/Klein/Starck, Art. 13 Rn. 124; Berger in: Miinch/Kunig/Kunig, Art. 13 Rn. 78.

116 Die Beispiele — Behebung der Raumnot, Bekdmpfung von Seuchengefahr, Jugendschutz — lassen kein
gemeinsames Schutzinteresse erkennen und sind deutlich (nachkriegs-)zeitgepragt, vgl. Berger in:
Miinch/Kunig/Kunig, Art. 13 Rn. 75 und 80 ff.

117 Vgl. Papier in: Maunz/Diirig 92. EL 2020, GG Art. 13 Rn. 128.

118 Gornig, in: Mangoldt/Klein/Starck, Art. 13 Rn. 167; teilweise wird auch nur ein formelles Parlamentsgesetz als
ausreichend angesehen, vgl. Roller, VSSR 2001, 335 (342).

119 BVerfG, Beschluss vom 16. Marz 2018 — 2 BvR 253/18 —, Rn. 20 ff, juris.
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beschrankenden Funktion des qualifizierten Gesetzesvorbehalt von Art. 13 Abs. 7 GG und
dem dahinterstehenden Gebot zur unbedingten Achtung der Privatsphare des Birgers.

Vor diesem Hintergrund sind pauschale Betretungsrechte in Hausordnungen und
Nutzungssatzungen fiur Wohnraume in Aufnahmeeinrichtungen verfassungsrechtlich
ausgeschlossen und rechtswidrig. Eine solche Regelung ist mit Art. 13 Abs. 7 GG nicht zu
vereinbaren. Denn zum einen sind die Betretungsrechte nicht an das Vorliegend einer
dringenden Gefahr fur die offentliche Sicherheit und Ordnung oder sonstige eingrenzende
Tatbestandsvoraussetzungen geknupft. Auch die teilweise anzutreffende Eingrenzung,
dass private Mitarbeiter*innen Zimmer nur bei ,Gefahr im Verzug“ betreten kdnnen, ist
rechtlich nicht haltbar.'0

Zum anderen fehlt es auch an einer spezifische gesetzliche Ermachtigung. Soweit diese
uberhaupt durch Nutzungssatzung moglich ist, ware ein hinreichend bestimmtes
Parlamentsgesetz notig, welche entsprechende Eingriffe dezidiert gestattet und die
nahere Ausgestaltung dem Satzungsgeber Uberlasst. Auf die allgemeine
Satzungsautonomie von Selbstverwaltungskorperschaften kann ein Eingriff in das
Grundrecht aus Art. 13 GG nicht gestiitzt werden.'” Mangels naherer Bestimmungen
scheidet auch die pauschale Ermachtigung zum Erlass von Nutzungssatzungen in § 3
Abs. 4 SachsFLUAG als gesetzliche Ermachtigung im Sinne von Art. 13 Abs. 7 GG aus.'??
Erst Recht gilt dies fur einfache Hausordnungen auf Grundlage des behordlichen
Hausrechts. Ohne eine gesetzliche Ermachtigung sind nach Art. 13 Abs. 7 GG nur Eingriffe
bei konkreter Lebensgefahr fir einzelne Personen oder einer Gemeingefahr moglich.

Soweit uberhaupt Einschrankungen fir Betretungsrechte in den Nutzungssatzungen
enthalten sind, die auf ein Bewusstsein grundrechtlich geschiitzter Raume auf Seiten der
Normgeber hindeuten, konnen allenfalls Anleihen an die Rechtsprechung des BVerfG zu
den erleichterten Eingriffsmoglichkeiten in Geschafts- und Betriebsraume erkannt
werden. Nach dieser Rechtsprechung ist das Betreten von Betriebsraumen bereits dann
mit Art. 13 GG vereinbar, wenn es einem erlaubten Zweck dient, auf einer hinreichend
bestimmten gesetzlichen Grundlage geschieht und auf Zeiten beschrankt ist, in denen die
Raume normalerweise fur die jeweilige geschaftliche oder betriebliche Nutzung zur
Verfligung stehen.'” Diese Standards gelten jedoch nicht fiir Rdume, die zu Wohnzwecken
genutzt werden.'?

Das Betreten von Wohnraumen ohne die Einwilligung der Bewohner*innen kann nur zur
Verhiitung einer dringenden Gefahr geschehen. Nicht ausreichend ist hierfir die
allgemeine Kontrolle der Sauberkeit der Unterkunft oder nicht naher konkretisierte
Sicherheitsgriinde, wie eine allgemeine Brandpravention. Weder kann der
Sauberkeitsgrad eines Wohnraums als solcher z.B. die Gefahr der Verbreitung
ubertragbarer Krankheiten begriinden, noch lasst sich aus der Verkehrssicherungs- und
Obhutspflicht der Betreiber*innen ein allgemeines Recht zu regelmaBigen
Zimmerkontrollen ableiten.””® Ebenfalls ausgeschlossen ist ein Betreten und Besichtigen

120 So z.B. in § 9 Abs. 2 Nutzungssatzung Landeshauptstadt Dresden; denn notwendig ist eine dringende Gefahr und
nicht nur die temporale Qualifikation einer Gefahr im Verzug.

121 Vgl. nur VGH Miinchen, Beschluss vom 04.02.1997 - 4 CS 96.3560; VGH Mannheim, Beschluss vom 15.12.1992 -
10 S 305/92; OVG Koblenz, Urteil vom 08-03-1994 - 7 C 11302/93.

122 Dieser ermdchtigt die Landkreise und Kreisfreien Stddte dazu, ,,die Benutzung der Unterbringungseinrichtungen
durch Satzung regeln“ und geht damit nicht iiber die allgemeine Satzungsautonomie in § 4 Abs. 1 S. 1 SachsGemO
hinaus.

123 BVerfG, Beschluss vom 13. Oktober 1971 — 1 BvR 280/66 — Rn. 53.

124 Vgl. ausfihrlich Roller, VSSR 2001, 335 (341 und 347 ff). zur vergleichbaren Situation von Betretungsrechten fiir
Pflegeheime in § 114 Abs. 2 SGB XI (a.F.), jetzt § 114a Abs. 2 SGB XI.

125 Lederer, ,,Grundrechte fiir Gefliichtete in Gemeinschaftsunterkiinften“ ADB Brandenburg, 2018, S. 11.
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der Wohnrdume zur bloBen Uberpriifung der Anwesenheit und des Aufenthalts der
Bewohner*innen.'? Natig sind vielmehr konkrete objektive Anhaltspunkte fiir drohende
erhebliche Schaden.

Zudem ist die VerhaltnismaBigkeit im Einzelfall zu wahren. Dies erfordert neben dem
Uberwiegen des gefidhrdeten Rechtsguts auch eine Einbeziehung der Rechte der anderen
Bewohner*innen. Dariiber hinaus ist als milderes Mittel immer zunachst zu versuchen,
den Raum mit Ankiindigung und Einwilligung der Bewohner*innen zu betreten. Im Fall
eines Betretens in Abwesenheit der Bewohner*innen sind diese nachtraglich iber die
MaBnahme zu informieren.

Zusammenfassung

* Durchsuchungen von Rdumen bedirfen einer vorherigen richterlichen Anordnung

* Das Betreten ohne das Einverstdndnis der Bewohner*innen ist nur zur Verhiitung
einer dringenden Gefahr gestattet

* Pauschale Betretungsrechte in Hausordnungen oder Kontrollen ohne zwingenden
Anlass sind verfassungsrechtlich unzulassig

e keine ausreichenden Griinde sind insbesondere Anwesenheits-, Sauberkeits-
oder sonstige Routinekontrollen

3.) Hausverbote

-Hausverbote sind ein in der Praxis haufig anzutreffendes Instrument der Ausubung des
Hausrechts und konnen sich sowohl gegen Bewohner*innen als auch Besucher*innen
richten.'?’ Oft sind die Voraussetzungen fiir die Verhangung eines Hausverbots nicht in
Hausordnungen geregelt, sondern werden von den Betreiber*innen recht frei gehandhabt.
Im Gegensatz dazu sieht beispielsweise die Sachsische Musterhausordnung fur
Erstaufnahmeeinrichtungen explizit die Verhangung von zeitlich befristeten Hausverboten
bei VerstoBen gegen die Hausordnung vor und prazisiert die Vorgaben mit einem
entsprechendem Sanktionskatalog.'?®

Soll die Rechtmafligkeit dieser MafBlnhahmen geklart werden, missen zunachst die
tatbestandlichen  Voraussetzungen und Begrenzungen des Hausverbots im
Verwaltungsrecht beleuchtet werden. Ebenso wenig wie das behordliche Hausrecht ist
auch das hierauf fuBende behordliche Hausverbot in der Rechtswissenschaft in seinen
dogmatischen Grundlagen und tatbestandlichen Grenzen geklart und klar umrissen. Ohne
zu tief in akademische Diskussionen einzusteigen lasst sich jedoch die Abgrenzung von
offentlichem wund privatrechtlichem Hausverbot klaren: Spricht eine Behorde ein
Hausverbot aus, so ist dieses dem offentlichen Recht zuzurechnen, wenn es zum Zweck
der Aufrechterhaltung des ordnungsgemafien Verwaltungsbetriebs erlassen wurde.
Mafigeblich ist somit der Zweck des Hausverbots, nicht die Natur des Besuchs oder des
zugrundeliegenden Rechtsverhaltnisses.

126 Vgl. VG Saarlouis, Beschluss vom 27.01.2017 — 3 L 18/17.
127 Hierzu ausfiihrlich Engler, Asylmagazin 2018, 154 ff.
128 Vgl. Anlage zur Antwort im S&chsischen Landtag, Drs.-Nr.: 6/16060, S. 7 und 8.
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Die hier interessierenden Hausverbote in Aufnahmeeinrichtungen - sowohl gegentiber
Bewohner*innen wie Besucher*innen - werden allesamt zum Zweck der Vermeidung von
Storungen des Zusammenlebens im Rahmen der Unterbringung erlassen. Da es sich bei
der Unterbringung um eine hoheitliche Aufgabe handelt, sind folglich auch die
Hausverbote in Aufnahmeeinrichtungen grundsatzlich dem offentlichen Recht
zuzuordnen. Auf das zugrundeliegende offentlich-rechtliche Nutzungsverhaltnis kommt
es hierbei nicht entscheidend an. Allerdings fuhrt dieses zusammen mit der hoheitlichen
Natur der Unterbringung zu einer klaren Begrenzung der Befugnisse von privaten
Betreiber*innen: in ihrer Funktion als Verwaltungshelfer konnen sie nicht einfach auf in
ihren Belieben stehende privatrechtliche Hausverbote zurickgreifen, sondern sind im
Rahmen der Erfullung der offentlich-rechtlichen Aufgabe auch an die offentlich-
rechtlichen Vorgaben gebunden.

Diese Vorgaben sind zwar gesetzlich nicht festgeschrieben, aber gewohnheitsrechtlich
anerkannt. Nach herrschender Meinung sind behordliche Hausverbote ohne
ausdruckliche gesetzliche Ermachtigung zulassig, da es dem Hoheitstrager maglich sein
muisse, die Zweckbestimmung der im Verwaltungsgebrauch stehenden Gebaude und
Raumlichkeiten zu wahren und Stérungen des Dienstbetriebs abzuwehren.'®
Ausnahmsweise folgt das Hausrecht und damit die Befugnis zum Erlass von
Hausverboten somit als Annex aus der Sachkompetenz zur Erfillung der
Verwaltungsaufgabe.

Deshalb setzt die Ausiibung des offentlich-rechtlichen Hausrechts tatbestandlich eine
nachhaltige Storung des Dienstbetriebes voraus.”® Der maBgebliche Dienstbetrieb richtet
sich dabei nach dem Widmungszweck der jeweiligen offentlichen Einrichtung oder
Behorde.”® Ein Verwaltungsgebdude mit starkem Publikumsverkehr rechtfertigt andere
MafBnahmen als der Betrieb einer Stadthalle, eines kommunalen Schwimmbades oder
einer Obdachlosenunterkunft. Ma3geblich fur Hausverbote in Aufnahmeeinrichtungen ist
somit der Zweck der Unterbringung, bei dem das Zusammenleben und Wohnen von
verschiedenen Personen auf engem Raum uber einen Zeitraum von mehreren Monaten
bis Jahren moglichst konfliktfrei organisiert werden muss. Hierbei gilt es in besonderer
gegenseitiger Riicksichthahme und Achtung die unterschiedlichen Bedirfnisse in Privat-
und Sozialsphare zu schiutzen und zu garantieren. Einschrankende Maflnahmen konnen
in diesem Verhaltnis sowohl zum Schutz von beeintrachtigten oder bedrohten
Bewohner*innen als auch Mitarbeiter*innen der Unterkunft erfolgen.

Jedoch erfordert der praventive Charakter des Hausverbots zwingend, dass auch in
Zukunft wieder mit Storungen zu rechnen ist."®? Erforderlich ist dementsprechend als
Tatsachengrundlage eine nachhaltige Storung des Hausfriedens in vorangegangener Zeit,
als Prognose eine zu erwartende Wiederholung derartiger Storungen und als Mittel die
notwendige Begegnung mit einem Hausverbot.”?

Die hierbei anzustellende Prognose bemisst sich nach den allgemeinen Grundsatzen des
Ordnungsrechts, so dass nach verstandiger, auf allgemeiner Lebenserfahrung
beruhender  Beurteilung eine erneute Storung droht. Der anzulegende
WahrscheinlichkeitsmafBstab hangt von der Schwere des zu erwartenden Schadens ab.
Zudem erfordert auch das Tatbestandsmerkmal der nachhaltigen Storung eine gewisse

129 Siehe nur jiingst umfassend Kalscheuer/Jacobsen, NVwZ 2020, 370 (372).

130 Vgl. nur OVG Saarlouis, Beschluss vom 05.09.2012 - 3 B 232/12; OVG Liineburg, Beschluss vom 14.07.2010 - 2
ME 167/10.

131 LSG Sachsen, Urteil vom 13.08.2015 — L. 3 AS 708/15.

132 Kalscheuer/Jacobsen, NVwZ 2020, 370 (373).

133 VG Osnabriick, Beschluss vom 04. Mai 2012 — 6 B 44/12 —, Rn. 24, juris.
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Intensitat der Beeintrachtigung der ordnungsgemafien Verwaltungsablaufe. Denn eine
Behorde muss grundsatzlich auch mit unliebsamen oder aus ihrer Sicht schwierigen
Personen zurechtkommen. N6tig ist somit eine beachtliche, d.h. mehr als nur leichte oder
vorubergehende Beeintrachtigung des Verwaltungsbetriebs, die gleichsam die Besorgnis
rechtfertigt, dass auch zukiinftig mit gravierenden Beeintrachtigungen zu rechnen ist.’*

Liegen diese Tatbestandsvoraussetzungen vor, muss ein behordliches Hausverbot zudem
ermessensfehlerfrei verhangt werden. Hier sind insbesondere die Grundrechte und damit
der VerhaltnismaBigkeitsgrundsatz als auflere Grenze des Ermessens zu beachten. Das
Hausverbot muss folglich einen legitimen Zweck verfolgen und hierzu geeignet,
erforderlich und angemessen sein. Zwar kommt es dabei primar auf die Umstande des
Einzelfalls an, jedoch lassen sich zu Hausverboten in Aufnahmeeinrichtungen auch einige
allgemeine Aussagen festhalten.

Sowohl tatbestandlich als auch im Rahmen der VerhaltnismaBigkeit kann legitimes Ziel
eines Hausverbots in Aufnahmeeinrichtungen nur die Vermeidung zukunftiger Storungen
sein. Eine reine Sanktionierung vergangenen Verhaltens ist auf dieser Grundlage nicht
moglich.™ Vor diesem Hintergrund sind die Regelungen in der Séachsischen
Musterhausordnung fiir Erstaufnahmeeinrichtungen unter Punkt 5 (,Verstoe gegen die
Hausordnung*) und der anliegende Sanktionskatalog schlicht rechtswidrig. lhnen liegt
eine Vorstellung des Hausrechts und der Befugnis zum Erlass von Hausverboten
zugrunde, die mit den mafigeblichen rechtlichen Wertungen nicht zu vereinbaren ist. Denn
bereits im Ansatz zielt das Hausverbot nicht auf eine Vermeidung kunftiger Storungen,
sondern wird expressis verbis als Sanktion fur erfolgte Verstofie angeordnet.

So zieht das Rauchen oder Verunreinigungen zwei Stunden Hausverbot nach sich, eine
Beteiligung an korperlichen Auseinandersetzungen vier Stunden und der Verstof3 gegen
das Alkoholverbot (Besitz oder Konsum) zwei bis vier Stunden - versehen mit dem
Hinweis, dass die betroffene Person nach vier Stunden aus ,Eigen- und Fremdschutz“ der
Polizei zu ubergeben ist, falls keine deutliche Abnahme des Rauschzustandes
festzustellen ist.’’® Sowohl die tatbestandlichen Verhaltensweisen als auch die Dauer der
Hausverbots machen deutlich, dass hiermit nicht erneute Storungen praventiv verhindert,
sondern ausschliefilich unerwiinschte Verhaltensweisen sanktioniert werden."®” Zwar soll
ein solches Sanktionssystem dergestalt auf die regelungsunterworfenen Personen
einwirken, dass kiinftige Verstole maoglichst unterbleiben. Dies ist jedoch spezial- und
generalpraventive Zweck einer jeden Sanktion und knupft nicht an drohende erneute
Storungen in der Zukunft an.

Neben einer solch ersichtlich rechtswidrigen Zweckverfolgung lassen sich weitere
allgemeine Pramissen fur Hausverbote in Aufnahmeeinrichtungen identifizieren. Denn
diese unterscheiden sich mafigeblich von Hausverboten in offentlich zuganglichen
Verwaltungsgebauden mit Publikumsverkehr. Der Zugangsanspruch der Bewohner*innen
einer Unterkunft folgt nicht aus der allgemeinen Zuganglichkeit und damit einem
gesetzlichen Anspruch im Rahmen des Verwaltungsbetriebes, sondern aus einem
Zulassungs-Verwaltungsakt in Form des Zuweisungsbescheides. Dieser begriindet nicht
nur das offentlich-rechtliche Nutzungsverhaltnis, sondern auch einen individuellen
Zugangsanspruch zu der jeweiligen Unterkunft. Soll wegen storenden Verhaltens fir die

134 VG Miinchen, Beschluss vom 14.02.2017 — M 10 S 16.4797, Rn. 16.

135 Vgl. VG Berlin, Urteil vom 18. 6. 2001 - 27 A 344/00.

136 Unabhédngig von den hier interessierenden Regelungen des Hausverbotes fragt sich, wie aus einem vierstiindigen
Rauschzustand eine generelle Polizeipflichtigkeit wegen Eigen- oder Fremdgefahrdung abgeleitet werden kann.

137 Deutlich wird dies auch daran, dass eine wiederholte Stérung nicht Voraussetzung fiir das Hausverbot ist, sondern
dieses zeitlich verdoppeln kann.
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Zukunft gerade dieser Zutritt versagt werden, misste folgerichtig zunachst dieser
Verwaltungsakt aufgehoben werden.’®® Notwendig ware damit ein Widerruf nach § 49
Abs. 2 Nr. 3 VWVfG, wenn bestimmte Verhaltensweisen der Betroffenen als nachtraglich
eingetretene Tatsachen eine Versagung im offentlichen Interesse rechtfertigen konnen.

Dariiber hinaus ist zu beriicksichtigen, dass die Bewohner*innen einen grundrechtlich
geschiitzten Anspruch auf Zugang zu ihrer Unterkunft haben. Dieser umfasst nicht nur
den aus dem soziokulturellen Existenzminimum folgenden Anspruch, uberhaupt
untergebracht zu werden." Sondern aus Art. 13 Abs. 1 GG folgt auch der Anspruch, aus
der bezogenen Unterkunft nicht ohne Weiteres verwiesen zu werden. Die Wohnung kann
als grundrechtlich besonders geschiitzter Bereich nicht beliebig entzogen und durch eine
andere Unterkunft substituiert werden. Entsprechende Schutzverpflichtung folgen zudem
aus dem Schutz des allgemeinen Personlichkeitsrechts,'*® die im Einzelfall noch
zusatzlich durch Art. 6 GG verstarkt sein konnen. Insofern steht es nicht im Belieben der
Behorde, frei lber die Verweisung von Bewohner*innen in andere Unterkiinfte zu
verfiigen. Der grundrechtliche Schutz der Bewohner*innen verstarkt reziprok auch die
erwahnte Verpflichtung der Unterbringungsbehorde, mit aus ihrer Sicht schwierigen
Bewohner*innen umzugehen, anstatt auf das schnelle und leichte Mittel des Hausrechts
zurlickzugreifen. Somit kann nicht jeder insbesondere einmalige Verstol gegen die
Hausordnung Grundlage fur ein Hausverbot sein. Sie sind kein legitimes Mittel der
Verwaltungsvereinfachung, sondern nur als wultima ratio zur Vermeidung von
Beeintrachtigungen der in der Unterkunft tatigen Personen oder (ibrigen Bewohner*innen
zulassig. Mithin ist ein Hausverbot in der Regel erst dann angemessen, wenn das
Zusammenleben in der Einrichtung insbesondere durch beleidigendes, bedrohendes oder
aggressives Verhalten nachhaltig gestort wird.'*!

Durch private Betreiber*innen oder gar das private Sicherheitspersonal kann ein
Hausverbot gegeniiber Bewohner*innen nicht verhangt werden. Als Verwaltungshelfer
haben diese keine eigenen hoheitlichen Befugnisse und konnen als weisungsgebundene
Erflillungsgehilfen nur ausfiihrende Aufgaben ubernehmen. Die mit einem derart
intensiven Grundrechtseingriff einhergehende Ermessensbetatigung ubersteigt das Maf
an zulassiger Delegation auf Private ohne gesetzliche Ermachtigung. Zudem miisste ein
Hausverbot gegeniiber Bewohner*innen als actus contrarius zu dem individuellen
Zugangsanspruch durch Zuweisungsbescheid auch durch Verwaltungsakt ergehen.
Verwaltungshelfer konnen jedoch keine eigenen Verwaltungsakte erlassen.'?

Im Ubrigen kénnen und miissen Verwaltungsakte im Wege des Verwaltungszwangs nach
den formalisierten Anforderungen des einschlagigen Verwaltungsvollstreckungsrechts
von der betroffenen Behorde selbst zwangsweise durchgesetzt werden. Neben der
Anordnung der sofortigen Vollziehbarkeit nach § 80 Abs. 2 Nr. 4 VwGO erfordert dies
auch eine Begrenzung der Zustandigkeit und der zuldssigen Zwangsmittel. Nicht jede*r
Behordenbedienstete wird ermachtigt, gegeniber Personen, die ein Hausverbot
missachten, unmittelbar Gewalt anzuwenden. In der Regel ist dies besonders
ausgebildete Vollzugsbeamt*innen vorbehalten.s3 Zudem muss die
Unterbringungsbehorde im Fall eines Hausverbotes dafiir Sorge tragen, dass den

138 Stelkens, Jura 2010, 363 (365) m.w.N in Fn 34.

139 Néher dazu Engler, Asylmagazin 2018, 154 (157 {.); einfachgesetzlich geregelt durch § 3 AsylbLG.

140 Vgl. VG Kassel, Beschluss vom 27. Dezember 2017 — 1 K 1933/16.KS —, Rn. 11, juris.

141 Cremer/ Engelmann (Fn. 57), S. 25 f.

142 Schoch, in: Schoch/Schneider VwVTG, 2020, § 1 Rn. 173.

143 ,,Dies schliefst eine »schlichte« Gewaltanwendung etwa durch den Behordenhausmeister aus.“, Stelkens, Jura
2010, 363 (368) mit zahlreichen weiteren Nachweisen.
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betroffenen Bewohner*innen noch am selben Tag eine alternative Unterkunft zugewiesen
wird.144

Zusammenfassung

* Hausverbote sind nur auf Grundlage von Tatsachen méglich, welche auf eine
kiinftige erhebliche Storung des Betriebs der Unterkunft schlief3en lassen

* Sje konnen nicht zur Sanktionierung von Verstofien gegen die Hausordnung
eingesetzt werden

* Hausverbote  gegeniiber  Bewohner*innen  kénnen  nur durch die
Unterbringungsbehorde unter Widerruf des Zuweisungsbescheids verhangt
werden

4.) Besuchsregelungen

In den Hausordnungen und Nutzungssatzungen der Landkreise und kreisfreien Stadte
sind verbreitet Besuchsverbote anzutreffen. Ebenso ordnet die Musterhausordnung des
Sachsischen Innenministeriums unter Punkt 4.3 ein generelles Besuchsverbot an.

Ein solches Verbot greift nicht nur in Rechte der Besucher*innen ein, sondern
insbesondere auch in Grundrechte der Bewohner*innen. Der Empfang von Besuch in der
eigenen Unterkunft unterfallt nicht bloB wie jede andere Tatigkeit der allgemeinen
Handlungsfreiheit aus Art. 2 Abs. 1 GG. Vielmehr ist auch hier der Schutz der Wohnung
aus Art. 13 Abs. 1 GG einschlagig. Denn dieser garantiert nicht nur das Recht dariber zu
disponieren, wer seine Wohnung nicht betreten darf und so unerwinschte Storungen
seiner raumlichen Privatsphare abzuwehren. Er schutzt auch das Recht, Dritten den
Aufenthalt zu gewahren und selbst daruber zu bestimmen, wer wann und unter welchen
Bedingungen Zugang zu der Wohnung haben soll.*®> Art. 13 Abs. 1 GG verbiirgt dem
Einzelnen mit Blick auf die Menschenwirde sowie im Interesse der Entfaltung der
Personlichkeit einen elementaren Lebensraum, Uber den er frei disponieren kann - auch
und gerade im Kontakt mit anderen Personen.'#

Dies gilt auch fur die unter Art. 13 Abs. 1 GG fallende Wohnung in Aufnahmeeinrichtungen.
Freilich sind in diesem Zusammenhang auch die Rechte der anderen Bewohner*innen
aus Art. 13 Abs. 1 GG zu beriicksichtigen, die durch den Besuch potentiell beeintrachtigt
werden konnen. Im Sinne der praktischen Konkordanz muissen gegenlaufige Besuchs-
und Ruhebediirfnisse von Bewohner*innen zu einem angemessenen Ausgleich gebracht
werden. Jedoch kann das grundrechtlich geschutzte Integritatsinteresse der Wohnung als
einem Ort raumlicher Privatsphare nicht vollig zu Lasten des ebenfalls grundrechtlich
geschiitzten Kommunikationsinteresses anderer Wohnungsinhaber*innen ausgelibt
werden.”¥’ Insoweit wird man je nach Art und Intensitdt des Besuchskontaktes
differenzieren muissen. So liegt beispielsweise bei der Untersagung von Besuchen
Familienangehoriger auch eine Beeintrachtigung von Art. 6 GG vor, so dass diese
Besuche aus grundrechtlicher Perspektive eine zusatzliche Priorisierung geniefien.'8

144 Cremer/ Engelmann (Fn. 57), S. 26 m.w.N.

145 Gornig, in: Mangoldt/Klein/Starck, Art. 13 Rn. 2; Hermes, in: Dreier, 3. Aufl. 2013, GG Art. 13 Rn. 12; Héfling
(Fn. 57), S. 36; Cremer/ Engelmann (Fn. 57), S. 21.

146 Cremer/ Engelmann (Fn. 57), S. 21; umfassend zu daraus folgenden Besuchsrechten in Heimen Héfling (Fn. 57),
S. 35 ff.

147 So ausdriicklich Héfling (Fn. 57), S. 42 bezogen auf die Situation von Mehrbettzimern in Heimen.
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Da Besuchsverbote und -regelungen somit Eingriffe in zumindest Art. 13 Abs. 1 GG auf
Seiten der Bewohner*innen und Art. 2 Abs. 1 GG seitens der Besucher*innen darstellen,
bediurfen sie einer Ermachtigungsgrundlage und sind im Sinne des
VerhaltnismaBigkeitsgebots S0 schonend wie moglich zu gestalten.
Ermachtigungsgrundlage fir Besuchsregelungen ist regelmaflig das behordliche
Hausrecht, welches als gewohnheitsrechtlicher Annex aus der zugewiesenen
Verwaltungsaufgabe folgt. Soweit Besuchsregelungen gerade den Schutz von anderen
Bewohner*innen bezwecken, ist dies rechtlich grundsatzlich zuldssig. Denn in diesem
Fall dienen sie dem Ausgleich der kollidierenden Grundrechtsausiibung aus Art. 13 GG als
verfassungsunmittelbare Schranke, so dass sie nicht an den Mafistaben des Art. 13 Abs. 7
GG - insbesondere dem Vorliegen einer dringenden Gefahr - zu messen sind. Den
Betreiber*innen einer Unterkunft obliegt aufgrund der zugewiesenen
Unterbringungsaufgabe auch die Pflicht, die unterschiedlichen Ruhe- und
Besuchsbediirfnisse der Bewohner*innen zu einem angemessenen Ausgleich zu bringen.
Voraussetzung hierfiir sind gegenlaufige Interessen der Bewohner*innen, die diese nicht
selbst im Wege der Riicksichthahme auflésen konnen. Pauschalierende und typisierende
Regelungen sind zwar inshesondere bei hoher Fluktuation in sehr gro3en Unterkiinften
zulassig, aber umso mehr durch eine differenzierte Einzelfallbetrachtung zu ersetzen, je
langer das Zusammenleben andauert. Ein rein pragmatisches Interesse der
Unterkunftsleitung an reibungslosen Ablaufen kann einschrankende Besuchsregeln
hinsichtlich des hohen Stellenwerts der betroffenen Grundrechte nicht legitimieren.'#?

Als legitimes Ziel darf eine einschrankende Besuchsregelung ausschliefilich den Schutz
der Privatheit der andern Bewohner*innen verfolgen und muss hierzu geeignet,
erforderlich und angemessen sein. Daran fehlt es bei pauschalen Besuchsverboten.
Diese stellen keinen angemessenen Ausgleich zwischen den konfligierenden
Grundrechtspositionen her, sondern gehen vollstandig zu Lasten des unter Art. 13 Abs. 1
GG geschitzten Besuchsinteresses. Ein generelles Verbot ist weder notwendig noch in
einem angemessenen Verhaltnis zu dem damit verfolgten Ruhebedirfnis anderer
Bewohner*innen. Ein generelles Besuchsverbot wie unter Punkt 4.3 der sachsischen
Musterhausordnung  fur  Erstaufnahmeeinrichtungen  vorgesehen, ist somit
rechtswidrig.”®® Auch andere pauschale Regelungen miissen sich an der Frage messen
lassen, ob sie tatsachlich zur Abwehr unangemessene Storung anderer Bewohner*innen
erforderlich sind.

Das Deutsche Institut flir Menschenrechte stellte in einer Untersuchung hierzu fest, dass
weder pauschale Besuchszeiten, noch Ubernachtungsverbote oder eine Begrenzung auf
verwandtschaftliche Besuche zulassig sind.™ So hangt es stark von den konkreten
Umstanden der Unterkunft ab, ob beispielsweise der Empfang von Besuch in
Aufenthaltsrdumen ohne eine Storung der anderen Bewohner*innen mdoglich ist. Auch
wird ein pauschales Ubernachtungsverbot insbesondere fiir Familienangehérige nicht
den Rechten der Betroffenen gerecht, da angesichts der bundesweiten Verteilung von
Asylsuchenden nach dem sog. Konigsteiner Schliissel Familienangehorige nicht in
ortlicher Nahe leben und ein Besuch ohne Ubernachtung kaum méglich ist. Die

148 Cremer/ Engelmann (Fn. 57), S. 21; zudem kann bei Anwalt:innen eine Beeintrachtigung der Berufsfreiheit aus
Art. 12 GG vorliegen; auf weitere potentielle Anspriiche von z.B. Nichtregierungsorganisationen aus Art. 18 Abs. 2
c) der EU-AufnahmeRL geht Engler, Asylmagazin 2018, 154 (159) ein.

149 Lederer, 2018 (Fn. 125), S. 13; die Notwendigkeit einer umfassenden Abwéagung betont auch das OLG Diisseldorf,
Beschluss vom 28. Februar 1991 — 5 U 279/90 im Fall eines Hausverbots fiir Besucher:innen eines Altersheims.

150 Vgl. ebenso Lederer, 2018 (Fn. 125), S. 13 (,,offensichtlich rechtswidrig“), Cremer/ Engelmann (Fn. 57), S. 22
(selbst Beschrankung auf Verwandtenbesuche ist ,,in jedem Fall unzuléssig®) Lederer/ Engler, Gutachten 2020 (Fn.
2), S. 15 (,,schlechterdings unzuléssig®).

151 Cremer/ Engelmann (Fn. 57), S 22 f.
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Angemessenheit einer solchen Regelung wird freilich stark von den raumlichen
Kapazitaten der Unterkunft und dem Grad ihrer Belegung beeinflusst. Sollten die
Unterkunft Uber Zimmer verfligen, in denen einzelne Personen oder einer Familie
untergebracht sind, ist ein allgemeines Ubernachtungsverbot von vornherein
ausgeschlossen.”? Generalisierende Verbote sind demgegeniiber fiir solche Besuche
moglich, die nicht der Pflege eines personlichen Kontaktes dienen, sondern
wirtschaftliche Zwecke verfolgen wund nicht auf ausdricklichen Wunsch von
Bewohner*innen erfolgen.’?

Zusammenfassung

* Der Empfang von Besuch ist durch Art. 13 Abs. 1 GG geschlitzt

* Besuchsregelungen haben die konfligierenden Bediirfnisse der Bewohner*innen
zu einem angemessenen Ausgleich zu bringen

* Pauschale Besuchsverbote sind verfassungsrechtlich unzulassig

5.) Verbotene Gegenstande

Vielfach sind in Hausordnungen von Unterkunften auch verschiedene Kategorien von
Gegenstanden verboten. Dies reicht vom Verbot des Konsums und Besitzes von Alkohol,
uber das Verbot von Messern und gefdhrlichen Gegenstanden oder eigener elektrischer
Gerate. Ermachtigungsgrundlage ist auch hier das behordliche Hausrecht zur
Aufrechterhaltung eines ordnungsgemafien Verwaltungsbetriebs. Die hiernach
zulassigen Regelungen richten sich am Zweck der Behorde aus, so dass fur
Aufnahmeeinrichtungen nur solche Regelungen auf das behordliche Hausrecht gestutzt
werden konnen, die fur ein geregeltes Zusammenleben in einer Unterkunft unerlasslich
sind.

Da es sich bei all diesen einschrankenden Regelungen um Eingriffe in zumindest die
allgemeine Handlungsfreiheit der Bewohner*innen handelt, miissen sie stets das
VerhaltnismaBigkeitsgebot achten. Neben Erwagungen der Angemessenheit ist bei den
oben aufgezahlten MaBBnahmen inshesondere die Erforderlichkeit zur problematisieren.
Eine Mafinahme ist nur dann erforderlich, wenn kein milderes Mittel gleicher Eignung zur
Verfugung steht. Es ist somit stets zu prufen, ob der gleiche Zweck mit Regelungen
erreicht werden kann, welche die Betroffenen weniger stark belasten.

Ein pauschales Alkoholverbot lasst sich hiermit nicht vereinbaren. Zwar kann
ubermaBiger Alkoholkonsum zu stérenden, namentlich lauten und aggressiven Verhalten
fuhren, das von der Unterbringungsbehorde kraft ihres Hausrechts im Interesse der
weiteren Bewohner*innen unterbunden werden kann und muss. Allerdings hat die
Rechtsprechung immer wieder hervorgehoben, dass nicht jeglicher Alkoholkonsum per
se auf das Eintreten weiterer Stérungen schliefen lasst.’®* Zwar konnen Regelungen (iber
das geordnete Zusammenleben in einer Unterkunft auch an Storungen ansetzen, die
unterhalb der Schwelle einer polizeilichen Gefahr angesiedelt sind. Jedoch ist zu
berucksichtigen, dass die Regelung hier die Wohnung und den Lebensmittelpunkt der
Betroffenen fiur einen mehrmonatigen bis mehrjahrigen Zeitraum betrifft. Der maflige
Konsum von Alkohol in der eigenen Wohnung stellt eine alltagliche Handlung dar, aus der
nicht ohne Weiteres auf exzessive Ausfallerscheinungen und Storungen anderer

Personen geschlossen werden kann. Milderes Mittel ware somit ein Verbot des

152 Cremer/ Engelmann (Fn. 57), S 23.

153 Héfling (Fn. 57), S. 53.

154 Vgl. nur VGH Baden-Wiirttemberg, Urteil vom 28. Juli 2009 — 1 S 2200/08 —, Rn. 35, juris oder OVG Sachsen-
Anhalt, Urteil vom 17. Mérz 2010 — 3 K 319/09 —, Rn. 43, juris.
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exzessiven Alkoholkonsums in den Unterkiinften.® Zweifelsohne lasst sich ein
allgemeines Alkoholverbot besser kontrollieren als ein Verbot des ubermafligen
Alkoholverbots. Eine solche Verwaltungsvereinfachung mag bei Gebauden mit starkem
und wechselndem Publikumsverkehr zulassig sein, in der Unterbringung von
Gefluchteten in derselben Unterkunft Gber einen langen Zeitraum hingegen nicht.

Die Intensitat eines Verbots wird umso starker, je langer Personen in ihrer privaten
Wohnung davon betroffen sind. Ein solcher Eingriff lasst sich daher nicht mit den gleichen
Argumenten rechtfertigen, die fur Hausordnungen von anderen Behorden gelten.
Verallgemeinernde Typisierungen sind daher zur Rechtfertigung von Eingriffen in diesem
Bereich nur begrenzt zulassig, soweit wie moglich ist eine Einzelfallabwagung
vorzunehmen.

Dies zeigt sich auch am Verbot von Messern und gefahrlichen Gegenstanden, wie es
beispielhaft in Punkt 3.5 der Sachsischen Musterhausordnung fur
Erstaufnahmeeinrichtungen  anzutreffen ist.  Sicherlich stellen Messer ein
Gefahrenpotential dar und konnen im Fall einer korperlichen Auseinandersetzung zur
Eskalation des Streits und einem erheblichen Verletzungspotential fihren. Allerdings
kann diese Erwagung nicht ein pauschales Verbot von Messern in einer Unterkunft
rechtfertigen. Erfasst sind hiervon auch Taschenmesser, Rasiermesser oder einfache
Kichenmesser, die als alltagliche Gegenstande in der eigenen Wohnung verwendet und
benotigt werden. Eindeutig ist dies in Unterkiinften, in denen die Bewohner*innen in
gemeinschaftlich genutzten Kiichen ihr Essen selbst zubereiten. Aber auch in
Unterkiinften ohne eigene Kiichen kann den Bewohner*innen nicht verwehrt bleiben, fiir
kleinere Mahlzeiten ein Messer zu verwenden. Ein generelles Verbot jeglicher Messer in
der eigenen Wohnumgebung ist daher unverhaltnismaBig und rechtswidrig. Denn Messer
werden hier primar zu einem legitimen und anderen Zweck eingesetzt, als potentielle
Verletzungshandlungen zu begehen. Im Interesse an der Vermeidung des genannten
Gefahrenpotentials konnte als milderes Mittel das Verbot von Messern im Sinne des
Waffengesetzes gerechtfertigt sein, da diese Kategorie von Messern typischerweise keine
alltagliche Verwendungszweck haben.’® Ausgehend von dieser Abgrenzung ist erst Recht
ein Verbot von vollig unbestimmten ,anderen gefahrlichen Gegenstanden” nicht zulassig,
da nicht ersichtlich ist, was einen Gegenstand als gefahrlich qualifiziert und diesen von
einem benatigten Alltagsgegenstand unterscheidet.

Ebenso kann nicht pauschal die Verwendung jeglicher eigenen elektronischen Gerate mit
Ausnahme von Mobiltelefonen oder Computer untersagt werden.’”” Zwar mag es legitime
Zwecke zum Verbot bestimmter Gerate geben, wie z.B. Brandgefahren durch unsichere
oder defekte Gerate oder begrenzte Raumkapazitaten. Allerdings ware ein milderes
Mittel des Brandschutzes die vorherige Genehmigung durch die Unterkunftsleitung, um
zu Uberpriifen, ob das elektrische Gerat ein GS- oder TUV- Priifsiegel besitzt. Auch
besteht ein berechtigtes Interesse der Bewohner*innen, elektrische Kleingerate oder
einen Wasserkocher in der eigenen Wohnumgebung zu betreiben. Sollten vom Betrieb
des Gerates Storungen anderer Bewohner*innen ausgehen, so miissen diese
Anknupfungspunkt fiir Regelungen in der Hausordnung sein. Beispielsweise waren nicht

155 So z.B. § 7 Abs. 7 lit. h) Nutzungssatzung Landkreis Leipzig, wonach der ,iibermalige Genuss von Alkohol“
verboten ist.

156 So z.B. Nutzungssatzung Chemnitz: ,,Waffen, insbesondere Hieb-, Stich- oder Schusswaffen [...] deren Besitz
gemdl der geltenden Rechtslage nicht jedermann uneingeschrénkt erlaubt ist, in die Unterbringungseinrichtung
einbringt”

157 So aber Punkt 4.7.5 der sdchsischen Musterhausordnung; § 7 Abs. 7 lit. g) der Nutzungssatzung Landkreis Leipzig
verbietet hingegen nur elektrische Wasserkocher.
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pauschal Musikanlagen zu verbieten, sondern das Musikhoren auf eine akzeptable
Lautstarke und auBlerhalb von Nachtzeiten zu begrenzen.®

Zusammenfassung
Verbote von Gegenstanden missen auf ein Mindestmali begrenzt werden

ein pauschales Alkoholverbot ist verfassungsrechtlich unzulassig

erlaubnisfreie Messer diirfen als bendtigte Alltagsgegenstande nicht verboten

werden

158 So beispielsweise unter Punkt 3.6 der Musterhausordnung des Erzgebirgskreises fiir Gemeinschaftsunterkiinfte.
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