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Michael Ganner/Elisabeth Rieder/Caroline Voithofer/Felix Welti

Einleitung und Reflexionen zur Tagung

A. Die Tagung

Die Tagung ,,Die Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention in Oster-
reich und Deutschland® fand am 13. Februar 2020 an der Universitit Innsbruck
statt. Es handelte sich dabei um eine gemeinsame Veranstaltung der Universitit
Innsbruck (vertreten durch Michael Ganner und Caroline Voithofer vom Insti-
tut fir Zivilrecht und Elisabeth Rieder als Behindertenbeauftragte der Univer-
sitit) sowie der Universitdt Kassel (vertreten durch Felix Welti vom Fachgebiet
Sozial- und Gesundheitsrecht, Recht der Rehabilitation und Behinderung. Insti-
tut fur Sozialwesen).

Den Anlass fir die gemeinsame Tagung bildeten die fast zeitgleichen zweiten
Staatenpriifverfahren Osterreichs und Deutschlands zur UN-BRK. Die Staa-
tenberichte lagen bereits vor. Derzeit werden die Berichte der NGOs, von Ver-
treterlnnen der Zivilgesellschaft und der Monitoringorgane beim Ausschuss
eingereicht. Frithestens fir das Frihjahr 2021 sind die konstruktiven Dialoge
geplant. Die vom Ausschuss danach verabschiedeten generellen Empfehlungen
werden in der Folge den Rahmen bilden, auf den sich die Politik in der Umset-
zung der UN-BRK in den nichsten Jahren konzentriert. Daher lohnt es sich,
die Staatenpriifverfahren in den Mittelpunkt einer internationalen Tagung zu
ricken.

Bei der Tagung selbst war es uns besonders wichtig, dass ein méglichst breites
Spektrum an Personen daran teilnehmen konnte.

Wir hatten zudem noch das Glick, die Tagung kurz vor der Zuspitzung der
Covid-19-Lage in Osterreich und Deutschland ohne Einschrinkungen abhalten
zu konnen. Die zirka 150 Teilnehmerlnnen kamen zwar groBtenteils aus Os-
terreich, Deutschland und Liechtenstein, aber auch Teilnehmerlnnen aus
Japan, Taiwan und Irland reisten zur Tagung an. Covid-19-Infektionen im Zu-
sammenhang mit der Tagung wurden jedenfalls auch im Nachhinein nicht fest-
gestellt.

Umso mehr schitzen wir die Erinnerung an die erfolgreiche und spannende
Prisenztagung sowie den direkten Austausch mit anderen Wissenschafterln-
nen, mit Aktivistinnen, SelbstvertreterInnen, VertreterInnen staatlicher Stellen.
Bei bloBlen Online-Konferenzen kénnen zwar auch Inhalte ausgetauscht wer-
den, aber der direkte personliche Kontakt, der ein Verstehen der Positionen des
jeweiligen Gegentibers oftmals erleichtert, fehlt.
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1. Bestmogliche Barrierefreiheit

Die Tagungsorganisation hat sich neben den inhaltlichen Programmschwer-
punkten organisatorisch um die Umsetzung der bestmdglichsten Barrierefrei-
heit im Sinne der UN-BRK bemtht. Dabei haben wir als VeranstalterInnen vor
Ort, tatkriftig unterstiitzt durch Tanja Ulasik und das Team des Biiros fiir Of-
fentlichkeitsarbeit, gelernt, dass wir noch lernen. An vieles will gedacht werden,
zB an Trinkhalme bei den Getrinken und an Wasserschiisseln fiir Blindenfthr-
hunde.

Die rdumlichen Barrieren sind im gesamten Universititshauptgebdude bereits
stark reduziert. Fiir unsere Arbeitsgruppen standen uns genug Riume zur Ver-
fiigung, die barrierefrei zuginglich und mit induktiven Héranlagen ausgestattet
waren. Neue FM-Anlagen, die iiber WLAN mit Smartphones, iPhones oder
Horgeriten verbunden werden kénnen, wurden in der Aula, in der die meisten
Programmpunkte stattfanden, getestet und das anschlieBende Feedback von
Teilnehmerlnnen dazu weitergeleitet. Gebirdensprachdolmetscherlnnen ha-
ben die Veranstaltung begleitet und auch die Herausforderung des Dolmet-
schens von Englisch zu Deutsch gemeistert.

Alle Vortragenden bemiihten sich um Verstindlichkeit ihrer Referate. Bereits
vor der Tagung standen die Unterlagen der Referentlnnen auf der Tagungs-
website in zwei verschiedenen Dateiformaten zum Download zur Verfiigung.
Eine Vor- und Nachbereitung der Inhalte war somit fiir die TeilnehmerInnen
méglich.

Bei derartigen GroBveranstaltungen zeigt sich aber auch, dass mehr barrierefrei
zugingliche Toiletten niemals schaden und auch héhenverstellbare Buffettische
mit Sitzgelegenheit fiir viele Teilnehmerlnnen unbedingt erforderlich und
beliebt sind. Nie zuvor wahrgenommene einzelne Stufen fallen plétzlich auf.
Dem fruchtbaren Miteinander taten diese Erkenntnisse aber keinen Abbruch —
vielleicht im Gegenteil, wiren sie ohne das Miteinander nicht zum Vorschein
gekommen.

B. Relevanz der Bewusstseinsbildung nach Art 8 UN-BRK
verdeutlicht durch die Covid-19-Krise

Art 11 UN-BRK, der sich auf Gefahrensituationen und Notlagen bezieht und
die Vertragsstaaten verpflichtet, alle erforderlichen Malnahmen zu treffen ,,um
in Gefahrensituationen, einschlief3lich [...] Naturkatastrophen, den Schutz und
die Sicherheit von Menschen mit Behinderungen zu gewihtleisten®, wurde auf
der Tagung nicht thematisiert. Leider wissen wir mittlerweile tiber zahlreiche
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Menschenrechtsverletzungen speziell zu Beginn der Covid-19-Krise:! ,,Wih-
rend des generellen Lockdowns in Osterreich zwischen Mirz und Mai 2020 ist
es zu groben Verletzungen der Grund- und Freiheitsrechte von Menschen mit
Behinderungen (insbesondere in Heimen)? gekommen. Ebenfalls besorgniser-
regend erscheint den Monitoringorganen die Tatsache, dass es zu Einschrin-
kungen der Unterstiitzungsleistungen im Sinne der Konvention gekommen ist.
Beispielhaft seien hier die Assistenz- sowie Unterstiitzungsleistungen fiir schul-
pflichtige Kinder mit Behinderungen genannt.*3

Auch wenn davon ausgegangen werden kann, dass es sich bei den Menschen-
rechtsverletzungen um unbedachte Nebeneffekte von Schutzmalinahmen han-
delte, zeigen diese deutlich das tieferliegende Problem: das nach wie vor feh-
lende Bewusstsein fiir die Situation von Menschen mit Behinderungen. Als ein
sehr plastisches und einfaches Beispiel kann die Verpflichtung, einen Mund-
Nasenschutz zu tragen, um uns vor gegenseitiger Ansteckung zu schiitzen, die-
nen. Sie soll uns alle schiitzen, zugleich entsteht so aber eine neue Barriere bei-
spielsweise fir horbeeintrichtigte Menschen.

Auch dass erst im Laufe der Krise die Pressekonferenzen gebirdensprachge-
dolmetscht und untertitelt wurden und die offiziellen Informationen zu den
Covid-19-MaBnahmen auf den Webseiten des Osterreichischen Rundfunks
(ORF) sowie von Ministerien und Lindern erst nach und nach barrierefreier
zuginglich gemacht wurden, zeigt, dass in der Krisenbewiltigung Inklusion in
den Hintergrund getreten zu sein scheint.

Unserer Ansicht nach kann dem nur entgegengewirkt werden, wenn in Zukunft
noch mehr Bewusstseinsbildungs- und Sensibilisierungsmaf3nahmen im Sinn
von Art 8 UN-BRK forciert werden. Die 6konomischen Folgen der Covid-19-
Pandemie dirfen nicht dazu fihren, dass hier dringend gebotene Mainahmen
unterbleiben. Andernfalls wiren in der nidchsten Krise erneut Menschenrechts-
vetletzungen als unbeabsichtigte Nebenwirkung von Schutzmafinahmen zu be-
firchten. Es gibt auch in Zeiten einer Pandemie keinen Grund, Gesundheits-
schutz und rechtsstaatliche Gewahrleistung von Grundrechten, allenfalls noch
zu Lasten von vulnerablen Personengruppen, gegeneinander auszuspielen. Die
Qualitit eines sozialen Rechtsstaates zeigt sich gerade an seiner Funktionsfa-
higkeit und Sensibilitit in Krisenzeiten.

! Vgl fiar weitere Bspe Tiroler Monitoringausschuss (2020).

2 Vgl Ganner (2020) 213 (HeimAufG in Zeiten einer Epidemie). Vgl zu Deutschland die Diskussion
unter https://www.reha-recht.de/diskussionen/fragen-meinungen-antworten/artikel/menschen-
mit-behinderungen-in-der-corona-krise-expertinnen-und-experten-beantworten-aktuelle-fragen/
(11.10.2020).

3 Monitoringausschuss (2020) 12.


https://www.reha-recht.de/diskussionen/fragen-meinungen-antworten/artikel/menschen-mit-behinderungen-in-der-corona-krise-expertinnen-und-experten-beantworten-aktuelle-fragen/
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C. Die Beitrige im Tagungsband

Entsprechend dem Ablauf der Tagung erdffnet auch den Tagungsband
Michael Ganner mit Einblicken in die UN-BRK und ihre Umsetzung in
Osterreich. Er identifiziert die UN-BRK darin als zentralen Motor der Weiter-
entwicklung im europiischen Behindertenwesen sowohl im Recht als auch in
allen sonstigen Bereichen des Lebens. Dabei kénnten Gleichstellung, Nichtdis-
kriminierung, Barrierefreiheit, Produkte mit universellem Design und Inklusion
allen Menschen, jungen wie alten, gesunden wie kranken und behinderten wie
nicht-behinderten zugutekommen. Er geht auch auf die behinderungspoliti-
schen Aspekte im Regierungsprogramm 2020 in Osterreich ein und fragt kri-
tisch danach, was erreicht wurde und was noch zu tun sei.

Darauf folgen Uberlegungen zur Umsetzung der UN-BRK in Deutschland
von Felix Welti. Er stellt die Rechtsprechung ua des Bundesverfassungsge-
richts, des Bundessozialgerichts und des Bundesarbeitsgerichts zur Konvention
sowie die Gesetzgebung vor, insbesondere das Bundesteilhabegesetz und das
Gesetz zur Weiterentwicklung des Behindertengleichstellungsrechts. Weiterhin
benennt er Ansatzpunkte fir rechtstatsichliche und rechtsvergleichende For-
schung. Dabei kénnten unter anderem die Rolle der Verbidnde von Menschen
mit Behinderungen und die Auswirkungen féderaler Systeme untersucht wer-
den.

Der Funktion, dem Sinn und dem Nutzen des Verfahrens der Staatenprii-
fung widmet sich Valentin Aichele in seinem Beitrag. Er stellt dabei immer
wieder aufschlussreiche Beziige zum internationalen Menschenrechts-
schutzsystem sowie aktuell auch zu den Nachhaltigkeitszielen der Agenda 2030
her und teilt seine wertvollen Erfahrungen aus der Leitung der Monitoring-
Stelle des Deutschen Instituts fiir Menschenrechte.

Aicheles Beitrag ist eine profunde Vorstellung des Staatenpriifverfahrens und
eine Fundgrube fiir Praxistipps. So etwa, wenn er die Vorteile des abgekiirzten
Verfahrens — weniger Oberflichlichkeit, Steuerung der Fragenliste iber Input
aus Zivilgesellschaft etc — schildert. Dem konstruktiven Dialog schreibt er Er-
folg zu, ,,[...] wenn bei allen Beteiligten ein menschenrechtliches Problembe-
wusstsein wichst und Losungsméglichkeiten offen tiberlegt werden kénnten.*
Sein Beitrag stellt insgesamt eine kritische Bestandsaufnahme des Staatenpriif-
verfahrens dar und ist dazu geeignet, die Moglichkeiten und Grenzen dieses
Verfahrens — vor allem auch die Méglichkeiten der Zivilgesellschaft und der
Monitoringstellen — besser zu verstehen.

Welche Nachwirkungen das erste Staatenpriifverfahren Osterreichs hatte,
stellt Max Rubisch anschaulich in seinem Beitrag dar. Er zeigt deutlich, dass
Osterreich die Empfehlungen des Ausschusses ernst genommen hat. So wurde
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etwa eine neue Ubersetzung der UN-BRK kundgemacht* und darin bspw ,,In-
tegration durch ,,Inklusion® ersetzt oder wurde vom Sozialministerium 2016
eine wissenschaftliche Studie tiber Gewalt gegen Menschen mit Behinderungen
in Auftrag gegeben, die im Dezember 2019 verdffentlicht wurde.> Dennoch
erwartet auch Max Rubisch vom aktuellen Staatenpriifverfahren nicht die Fest-
stellung, dass Osterreich die UN-BRK voll verwirklicht hat, sondern identifi-
ziert er in seinem Beitrag Bereiche, in denen Verbesserungsbedarf besteht.

Der Sicht ,,des Ministeriums® folgt eine Sicht ,,der Zivilgesellschaft®. Im Bei-
trag von Petra Flieger und Volker Schénwiese gehen die beiden auf ihre Er-
fahrungen im Rahmen von Staatenpriifverfahren zur UN-BRK, zur UN-Kin-
derrechtskonvention sowie zur UN-Frauenrechtskonvention ein. Sie treffen
dabei die wichtige Feststellung, dass ,,[nur] durch kritische, die offiziellen Staa-
tenberichte erginzende Stellungnahmen und Berichte von NGOs [...] sich die
prifenden Ausschiisse ein differenziertes und vor allem auch vollstindigeres
Bild vom Stand der Umsetzung menschenrechtlicher Verpflichtungen in einem
Land machen® kénnen. Ganz konkret zeigen sie am Beispiel der De-Institutio-
nalisierung, wie ein Thema in der Staatenpriifung von Osterreich aufgegriffen
wird. In ihrem Beitrag teilen sie ihre wertvollen Erfahrungen auch in Bezug auf
die Staatendialoge und die kritischen Dialoge. Ihr Beitrag erginzt in wichtigen
Punkten den Beitrag von Valentin Aichele.

Der Beitrag von Verena Bentele ,,Ja zur UN-BRK heif3t ja zum Diskriminie-
rungsschutz. Die aktive Rolle der Zivilgesellschaft bei der Umsetzung der
UN-Behindertenrechtskonvention® ist ein feuriges Plidoyer fir die Bildung
von Allianzen, damit im Staatenprifverfahren und bei der Umsetzung der UN-
BRK tatsichlich Fortschritte erzielt werden kénnen. Sie schildert aber auch ein-
dringlich, dass es fiir Selbstvertretung und Partizipation Ressourcen braucht:
,,Fur echte Beteiligung sind personelle und dadurch bedingte finanzielle Res-
sourcen notig, die lingst nicht alle Organisationen haben.*

Aus der Arbeitsgruppe zu ,,Rechtssubjektivitit und Zugang zum Recht*
sind die Inputs von Michael Ganner und Volker Lipp/Lena Baltzer/Maximi-
lian Bresch/Pablo Hesse/René Schréder im Tagungsband enthalten. Michael
Ganner geht in seinem Teil umfassend auf die Rechts- und Handlungsfi-
higkeit und den Zugang zum Recht in Osterreich ein. Neben den Ande-
rungen, die das 2. Erwachsenenschutzgesetz in Osterreich bewirkt hat, berich-
tet er die ersten Erfahrungen mit der neuen Rechtslage sowie tiber nach wie vor

+ O BGBI 111 105/2016.
5 https:/ /broschuerenservice.sozialministerium.at/Home/Download?publicationld=718
(28.09.2020).
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bestehende Konventionswidrigkeiten im Osterreichischen Recht. Das Regie-
rungsprogramm 2020 verspricht in vielen Bereichen Verbesserungen. Jedoch
selbst bei Umsetzung des Programms wiirde noch einiges an Handlungsbedarf
bestehen bleiben. So identifiziert Ganner etwa einen zu starken Fokus auf be-
stimmte Formen von Behinderungen.

Im zweiten Teil gehen Volker Lipp, Lena Baltzer, Maximilian Bresch,
Pablo Hesse und René Schrdder analog auf die bestehende Rechtslage zur
Rechtssubjektivitit und zum Zugang zum Recht in Deutschland ein und kon-
trastieren dabei jeweils die Vorgaben der UN-BRK mit dem Rechtsbestand in
Deutschland. Besonders spannend ist die Vorstellung der aktuellen Reformvor-
haben des deutschen Betreuungsrechts, die die Autorlnnen im letzten Kapitel
ihres Beitrags vorstellen. Darin analysieren Lipp et al das Potential des aktuellen
Entwurfs vor dem Hintergrund der UN-BRK.

Die intensiven Diskussionen, die in der Arbeitsgruppe zu Bildung (Art 24
UN-BRK) stattgefunden haben, fasst Caroline Voithofer zusammen. In ihrem
Beitrag skizziert sie in Folge die Anforderungen von Art 24 UN-BRK und gibt
einige Hinweise auf aktuelle Entwicklungen im Bildungsbereich in Osterreich.
Die Inputs aus der AG zu Bildung von Arne Frankenstein, Elisabeth Rieder
und Lilit Grigoryan sind im Tagungsband im Volltext abgedruckt.

Arne Frankenstein stellt ausfithrlich und fundiert die Rechtslage zu Bildung
— von den Kita- und Schulgesetzen tiber die Behindertengleichstellungsgesetze
bis zum Arbeitsrecht — in Deutschland in Bezug zur UN-BRK vor. Er identi-
fiziert vor allem drei zentrale Zukunftsaufgaben fir das Erreichen eines inklu-
siven Bildungssystems: 1. die Anerkennung von Inklusion und Teilhabe als
Querschnittsmaterie; 2. die Koordination aller beteiligten AkteurInnen und
3. die finanzielle und strukturelle Absicherung. Auch er plidiert vehement da-
fur, die Auswirkungen aus der Covid-19-Krise besonders ,,zu erforschen und
gezielte Angebote bereitzustellen, die die krisenhaften Benachteiligungen aus-
gleichen, und zum anderen, die strukturellen Mingel insgesamt zu identifizieren
und daraus abgeleitete Zukunftsaufgaben planmafig abzuarbeiten.”

Im Folgebeitrag widmet sich Elisabeth Rieder der Bildungs- und Behinder-
tenpolitik in Osterreich. Sie zeigt eindriicklich, dass Osterreich von einem
inklusiven Bildungssystem noch entfernt ist und schreibt vor allem der Sprache
eine bedeutende Rolle fiir die Verdnderung sowohl der Behindertenpolitik als
auch der Bildungspolitik in Osterreich zu. Sie verdeutlicht ihre Argumentation
an einer Analyse der Begriffe ,,Integration” und ,,Inklusion, der Modelle von
Behinderung, die implizit vertreten werden, sowie der ,,Sonder-Bildung®. Thr
Beitrag ist ein starkes Plidoyer fiir inklusive Bildungssysteme im Sinn von
Art 24 UN-BRK.
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In ihrem Beitrag geht Lilit Grigoryan auf das Recht auf politische Partizipa-
tion und Selbstvertretung von Menschen mit Behinderungen ein, das auch bei
Entscheidungsprozessen in der Bildungspolitik zu bertcksichtigen ist. Die
Rechtslage kontrastiert sie mit der politischen Rechtswirklichkeit in Deutsch-
land und liefert dabei spannende Einblicke in die NGO- und Selbstvertretungs-
landschaft. Nach einem Uberblick iiber die menschenrechtliche Entwicklung
des Rechts auf politische Partizipation schildert sie konkrete Partizipationspro-
zesse und hebt dabei speziell die problematische Fokussierung auf NGOs her-
vor, die auch von 6ffentlichen Ressourcen 6konomisch abhingig sind. In ihrem
Beitrag finden sich wichtige Hinweise auf nach wie vor bestechende Barrieren
bei der Verwirklichung des Rechts auf politische Partizipation.

Die zentralen Inhalte der Arbeitsgruppe zu Arbeit hilt Hansjorg Hofer in
seinem Beitrag fiir den Tagungsband fest. Da Emanzipation durch das Entgelt,
das fiir Arbeit erhalten wird, moglich ist, ist die Zuginglichkeit des Arbeits-
marktes fiir Menschen mit Behinderungen von zentraler Bedeutung. Art 27
UN-BRK verbietet Diskriminierung aufgrund von Behinderung im Zusam-
menhang mit Beschiftigungsverhiltnissen und sichert ein gleiches Entgelt fiir
gleichwertige Arbeit. Die Realititen des Osterreichischen Arbeitsmarktes sind
jedoch leider in vielen Hinsichten weit von den Vorgaben der UN-BRK ent-
fernt. Zentral geht Hofer in seinem Beitrag etwa auf die Rolle der Werkstitten
fir Menschen mit Behinderung ein. Er nennt am Ende seines Beitrags zentrale
Mindestschritte fiir ,,eine Anniherung an die Standards der UN-BRK*.

Yi-Chun Chou bereichert den Tagungsband um interessante Einblicke in den
ostasiatischen Rechtsraum. Sie zeigt in ihrem Beitrag, dass trotz der Ratifikation
der UN-BRK nach wie vor geschiitzte und damit segregierte Arbeits-
mirkte fir Menschen mit Behinderungen in Japan, Siidkorea und Taiwan
bestehen. Die Arbeitsmarktpolitiken seien vom sogenannten ,,Ost-Asiatischen
Produktiven Wohlfahrtsregime® geprigt, wonach sozialpolitische Konzepte
nur dann umgesetzt werden, wenn sie der 6konomischen Entwicklung zutrig-
lich sind. Sind mit ihnen hingegen Hirden fiir die ArbeitgeberInnen oder eine
Schwichung des wirtschaftlichen Wachstums verbunden, hitten sie keine
Chance auf Umsetzung. Die in der UN-BRK — so etwa in Art 27 UN-BRK —
verbrieften Rechte seien oftmals mit Kosten verbunden, weshalb sie nicht um-
gesetzt wirden. Die Regierungen wiirden nicht einmal daran denken, die Ar-
beitgeberInnen die erthéhten Kosten zB fiir die Schaffung von Bartierefreiheit
tragen zu lassen. Sollte ein Staat offiziell die geschutzten Arbeitsmarkte abschaf-
fen, musse dies verstirkt daraufthin untersucht werden, ob Menschen mit Be-
hinderungen nicht auf anderen Ebenen Benachteiligungen erfahren und zB
vom Sozialstaat abhingig gemacht werden.
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Die Keynote der Tagung hielt Delia Ferri und widmete sich darin den Wir-
kungen der UN-BRK auf die Behinderungspolitiken der EU sowie auf den
Rechtsrahmen der Union. Sie zeigt darin die zentrale Rolle der UN-BRK als
Impulsgeberin im Gleichstellungs- und Antidiskriminierungsrecht sowie fir die
Behindertenpolitik. Der Beitrag gibt einen Uberblick iber die Behindertenpo-
litik im Rechtsrahmen der EU. Behandelt wird auch der rechtliche Status der
UN-BRK im Unionsrecht sowie die Rolle der in der UN-BRK als ,,Standard-
Norm® im Fallrecht des europdischen Gerichtshofs (FEuGH). Ferri arbeitet die
Fortschritte in Bezug auf die Erfiillung der Verpflichtungen aus der UN-BRK
heraus und identifiziert jene Bereiche, in denen die EU bis jetzt am erfolgreichs-
ten war, sowie nach wie vor bestehenden Handlungsbedarf. Sie schlieBt mit
einem Blick in die Zukunft: Die anstchende Konferenz zur Zukunft Europas
und das Thema ,,Soziale Fairness und Gleichberechtigung™ gelten dabei als
wichtigste Priorititen der EU.

Die Beitrdge im Tagungsband versammeln die unterschiedlichen Perspektiven,
die Behindertenpolitik als Gleichstellungs- und Antidiskriminierungspolitik fak-
tisch in Osterreich und Deutschland prigen. So unterschiedlich die Perspekti-
ven auch sind, alle stimmen in dem Punkt tiberein, dass noch viel zu tun ist, um
die Ziele der UN-BRK im Recht und in der Rechtswitklichkeit zu realisieren.
Dabei gilt es nicht abstrakt losgelost vom Alltag betroffener Personen in einen
Auslegungsstreit Uber Rechtstexten zu verfallen. Vielmehr bedarf es einer ge-
samtheitlichen Betrachtungsweise der Lebensrealititen von Menschen mit Be-
hinderung und der ernsthaften Bemithung, die Grundideen der UN-BRK in
diesen zum Leben zu erwecken. Wohl wissend, dass die individuellen Bedurf-
nisse der Menschen eine Vielfalt von MaB3nahmen und Wahlméglichkeiten so-
wie eine dynamische Anpassung an Verinderungen erfordern, dass also ,,der
Weg das Ziel“ ist.
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Michael Ganner

Einblicke in die UN-BRK
und ihre Umsetzung in Osterreich

A. Alligemeines

Die UN-Behindertenrechtskonvention vom 13. 12. 2006 hat weltweit die Inte-
ressen von Menschen mit Behinderungen aufgegriffen und in einen gemeinsa-
men Aktionsplan verwandelt. Damit wurde eine neue Ara des Behinderten-
rechts eingeldutet. Thr ging eine lange internationale Entwicklung voraus. Das
Inkrafttreten am 13.12.2006 war daher nur ein Zwischenschritt, dem noch viele
der Umsetzung und allenfalls Weiterentwicklung gefolgt sind, aber auch noch
folgen miissen.

Bei dieser Konvention handelt es sich um ein volkerrechtlich verbindliches
Ubereinkommen, in dem sich die unterzeichnenden Mitgliedsstaaten verpflich-
ten, die Biirgerrechte sowie die kulturellen, politischen, sozialen und wirtschaft-
lichen Rechte von Menschen mit Behinderungen zu férdern, zu garantieren und
zu schiitzen. Thnen sollen in gleicher Art und Weise, wie Menschen ohne Be-
hinderungen, die Grundrechte und Grundfreiheiten unter Wahrung ihrer
Wirde zukommen. Der diskriminierungsfreie Zugang von Menschen mit Be-
hinderungen zu allen Menschenrechten soll unter anderem dadurch gewihrleis-
tet werden, dass Diskriminierungsverbote auf einfachgesetzlicher Ebene in Be-
reichen wie Bildung, Beschiftigung, Gesundheit, Zugang zu Information und
offentlichen Einrichtungen geschaffen werden. Ziel ist die vollstindige ,, Inklu-
sion” von Menschen mit Behinderungen in die Gesellschaft. Es handelt sich
bei der UN-Behindertenrechtskonvention um das erste rechtsverbindliche In-
strument auf der Ebene der Vereinten Nationen, das alle Bereiche der Behin-
dertenthematik abdeckt. Teilbereiche wurden bereits im Weltaktionsprogramm
fiir Menschen mit Behinderungen (1982), in der Deklaration iiber die Rechte
von geistig behinderten Personen (1971) sowie in der Deklaration Gber die
Rechte von behinderten Menschen (1975) normiert.

Das Fakultativprotokoll zur UN-Behindertenrechtskonvention regelt ein in-
ternationales Beschwerdeverfahren fir Verletzungen der UN-BRK. Mit der Ra-
tifikation dieses Fakultativprotokolls unterwirft sich der jeweilige Staat diesem
Beschwerdeverfahren. Es wurde ein ,,Ausschuss fiir die Rechte von Menschen
mit Behinderungen® eingerichtet, an den sich Personen oder Personengruppen
wenden kénnen, die behaupten, Opfer einer Verletzung der UN-BRK durch
den betreffenden Vertragsstaat zu sein. Zuerst miissen aber alle zur Verfiigung
stehenden innerstaatlichen Rechtsbehelfe ausgeschopft werden.
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B. Osterreich

Das Ubereinkommen der Vereinten Nationen iiber die Rechte von Menschen
mit Behinderungen vom 13.12.2006 und das dazugehdrige Fakultativprotokoll
wurden in Osterreich 2008 ratifiziert. Beim Bundesbehindertenbeirat wurde
anschlieBend ein Monitoringausschuss cingerichtet, der die Aufgabe hat, die
Umsetzung der Konvention auf nationaler Ebene zu tiberwachen. Vergleich-
bares machen die Monitoringausschiisse in den 6sterreichischen Bundeslin-
dern in Angelegenheiten, fiir die die Bundeslinder zustindig sind. Von ihnen,
aber auch von den Behindertenorganisationen, gehen seither vielseitige Aktivi-
titen in Bezug auf die Umsetzung der Konvention aus.

2010 hat Osterreich den ersten Staatenbericht iiber die Umsetzung der Kon-
vention erstellt und den Vereinten Nationen vorgelegt. In den General Com-
ments des Fachausschusses wurden einige Aspekte durchaus kritisch hinter-
fragt (zB Sachwalterrecht,! Unterbringung, Schwangerschaftsabbruch, Sonder-
schulen).?

Nunmebhr liegt der zweite Staatenbericht vor. Thm zugrunde liegen 45 Fragen,
die der UN-Behindertenrechtsausschuss an Osterreich iibermittelt hat. Aus-
fithrlich befasst sich damit in diesem Buch der Beitrag von Max Rubisch: Die
UN-Behindertenrechtskonvention in Osterreich: Von der Staatenpriifung 2013
zum zweiten und dritten Staatenbericht 2019.3

Dieser zweite Staatenbericht beschreibt auch im Detail die bisher im Sinne der
UN-Behindertenrechtskonvention gesetzten Manahmen.

Als ganz zentraler Punkt ist dabei die komplette Uberarbeitung des Sachwalter-
rechts zu nennen.* Dieses heif3t seit 1.7.2018, internationalen Trends entspre-
chend, Erwachsenenschutzrecht. Bei der Reform wurden erstmals Selbstver-
treterInnen umfassend eingebunden und beteiligt. Im Rahmen dieses dreijdhri-
gen Prozesses konnte bei allen Beteiligten, insbesondere auch bei den Behin-
dertenverbinden, ein umfassender Konsens erzielt werden. Mit dem neuen Er-
wachsenenschutzrecht wurde die Autonomie betroffener Personen ausgebaut
und Beschrinkungen der Handlungsfihigkeit wurden reduziert.> Erste Ergeb-
nisse zeigen, dass sich das neue Recht weitgehend bewihrt (s Studie ,,Erste Er-
fahrungen mit dem 2. ErwSchG*“9).

Daneben wurden Maf3nahmen im Bereich der Bildung und bei der Beschifti-
gung von Menschen mit Behinderungen im 6ffentlichen Dienst gesetzt. Fur die

! Entspricht dem Betreuungsrecht in Deutschland.

2 www.ohchr.org/EN/HRBodies/CRPD/Pages/GC.aspx (25.09.2020).
3 Siehe Seiten 77-87.

4 Ganner/Barth (2010) 204; Miiller (2013) 241.

5 Ausfuhrlich dazu Barth/Ganner (2019).

¢ https://www.uibk.ac.at/rtf/ (11.11.2020).
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Universititen wurde normiert, dass auch bei den universitiren Studien die Ziel-
setzungen der inklusiven Bildung zu beachten sind. Einen wichtigen Fortschritt
im Bereich der Bildung brachte die vom Bildungsministerium im Jahr 2015 er-
arbeitete ,,Verbindliche Richtlinie zur Entwicklung von Inklusiven Modellregi-
onen®, die die pidagogischen, rechtlichen und organisatorischen Rahmenbe-
dingungen fur die Entwicklung inklusiver Modellregionen festlegt und Orien-
tierung fir die Bundeslinder bietet.

Einige Bundeslinder haben ihre ,,Behindertengesetze® reformiert und bezeich-
nen diese nunmehr teilweise als ,, Teilhabegesetze®. Ober6sterreich hat zum
Beispiel mit einer Novelle des oberdsterreichischen Chancengleichheitsgesetzes
(LGBI 10/2015) die Leistung der Personlichen Assistenz im Auftraggebermo-
dell eingefiihrt, bei welchem ein héherer Grad an Selbstbestimmung der Be-
troffenen gegeben ist. Leistungsbescheide haben in den Formaten ,,Leicht Les-
bar® bzw ,,Leicht Verstindlich® zu ergehen. Neu aufgenommen wurde die Leis-
tung ,,Personliche Zukunftsplanung®. Dabei handelt es sich um Beratungs- und
Informationsdienste durch Peers fiir Menschen mit Behinderungen.

C. Internationale Entwicklung

Auch die Europiische Union hat ebenso, wie alle EU-Mitgliedsstaaten auf3er
Irland, die UN-Behindertenrechtskonvention ratifiziert (Inkrafttreten 2011).
GemiB Art 216 Abs 2 AEUV binden die von der Union geschlossenen Uber-
einkiinfte die Organe der Union und die Mitgliedsstaaten. Dadurch ergibt sich
fir die gesamte EU eine einheitliche Entwicklung im Bereich der Behinderten-
politik und des Behinderten- und Altenrechts. Die Europdische Kommission
arbeitet dariiber hinaus bei der Umsetzung der Konvention eng mit den Mit-
gliedsstaaten zusammen. Die UN-Behindertenrechtskonvention kann daher als
zentraler Motor der Weiterentwicklung im europiischen Behindertenwesen be-
zeichnet werden. Das betrifft nicht nur rechtliche Aspekte, sondern alle Berei-
che des Lebens. Gleichstellung, Nichtdiskriminierung, Barrierefreiheit, Pro-
dukte mit universellem Design und Inklusion kommen dabei allen Menschen,
jungen wie alten, gesunden wie kranken und behinderten wie nicht-behinderten
zugute.

Die UN-Behindertenrechtskonvention ist aber nicht nur in Europa ein Motor
fir die Weiterentwicklung im Behindertenwesen, sondern weltweit. 182 Staaten
haben sie ratifiziert.” Weltweit werden die Erforderlichkeit der Anpassung be-
stehender Rechts- und Sozialsysteme an die Vorgaben der UN-Behinderten-
rechtskonvention diskutiert. Das betrifft

7 http:/ /www.un.org/disabilities/documents/maps/enablemap.jpg (24.04.2020).
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e  das Erziechungswesen, wo inklusive Bildung gefordert ist,

e das Erwachsenenschutzrecht, wo die unterstiitzte Entschei-
dungsfindung anstelle von Vertreterentscheidung verlangt wird,

e  das aktive und passive Wahlrecht fiir Menschen mit Behinde-
rungen,

e  die Zulissigkeit von ZwangsmaBnahmen (Zwangsanhaltung
und medizinische Zwangsbehandlung),

e  den diskriminierungsfreien Zugang zu Gesundheitsleistungen,

e  die eigene Wahl der Wohnform (Heim oder Versorgung zu
Hause),

e  den diskriminierungsfreien Zugang zur Justiz und Rechtswahr-
nehmung und -durchsetzung im Allgemeinen,

o ctc.

Die unmittelbare Anwendbarkeit und der Grad der tatsichlichen Umsetzung in
den einzelnen Lindern — auch innerhalb Europas — unterscheiden sich aller-
dings teilweise betrichtlich.

D. Regierungsprogramm 2020

Ostetreich hat seit Anfang 2020 ecine neue Regierung. Diese bekennt sich
grundsitzlich und umfassend zur Teilhabe aller Menschen an der Gesellschaft.®
Dementsprechend wurden konkrete MaBinahmen fiir die Umsetzung der UN-
BRK in das Regierungsprogramm aufgenommen.’

Das Regierungsprogramm heif3t ,,Aus Verantwortung fir Osterreich®. Ge-
meint ist damit wohl die Verantwortung fiir die Menschen in Osterreich. Die
neue Regierung bekennt sich darin erfreulicherweise sehr klar zur UN-Behin-
dertenrechtskonvention. Darin heilt es in Bezug auf die Konvention und die
Inklusion von Menschen mit Behinderungen in die Gesellschaft ausdriicklich:
,»Die nichsten Jahre sind nun der intensiven Umsetzung zu widmen.” ,,Die
Bundesregierung bekennt sich zu klaren MaB3nahmen, die eine bestmégliche
Inklusion von Menschen mit Behinderung in die Gesellschaft und in die Ar-
beitswelt ermd&glichen und vorhandene Barrieren in allen Lebensbereichen be-
seitigen.* Und weiters: ,,Diese Bundesregierung legt ein besonderes Augenmerk

8 Zur Teilhabe siche Pitschas (2014) 461; Trenk-Hinterberger (2015) 91.
9 Republik Osterreich (2020).
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auf die Bereiche Bildung und Arbeit. Hier gilt es, als lingerfristiges Ziel ein
inklusives Bildungssystem zu schaffen |[....].“1°

Folgende sind die wichtigsten im Regierungsprogramm konkret geplanten

MafBnahmen:

Ganz generell ist Chancen-Gleichheit fiir alle ein wichtiger
Aspekt, der in vielen Abschnitten des Regierungsprogramms
zum Ausdruck kommt.

Die Méglichkeit fiir die Teilnahme an Wahlen soll fiir Men-
schen mit Behinderungen verbessert werden. Schon jetzt ist
Osterreich insofern vorbildlich, als eine Behinderung nie einen
Ausschluss vom Wahlrecht rechtfertigt. In vielen anderen euro-
péischen Lindern fihrt die Bestellung eines Erwachsenenver-
treters (fr alle Angelegenheiten) zum Ausschluss vom Wahl-
recht. Das ist in Osterreich schon seit den 1980er Jahren nicht
mehr der Fall. Verbesserungsbediirftig sind aber die barriere-
freien Wahlinformationen und Wahlzettel sowie die Begleitung
durch UnterstlitzerInnen in der Wahlkabine.

Die Unterbringung und der Mafnahmenvollzug sollen ge-
dndert werden. Es handelt sich dabei um eine priventive ,,Si-
cherungsverwahrung® fiir psychisch kranke oder in vergleichba-
rer Weise beeintrichtigte Personen. Beim Unterbringungsgesetz
geht es um Selbst- oder Fremdgefihrdung, beim MaBnahmen-
vollzug nur um Fremdgefihrdung. Der MaB3nahmenvollzug
setzt, im Unterschied zur Unterbringung, voraus, dass schon
eine ,,Anlasstat™ (zB gefihrliche Drohung) begangen wurde. Es
wurde festgestellt, dass es derzeit groB3e regionale Unterschiede
in der Beurteilung der Unterbringungsvoraussetzungen gibt.
Ziel ist eine Vereinheitlichung der Vorgehensweise in der Pra-
xis. Um den in lindlichen Regionen bestehenden Engpass an
Amtsirzten auszugleichen, ist die Schaffung eines ,,Arztepools“
geplant. Der MaBBnahmenvollzug ist schon lingere Zeit eine le-
gistische Baustelle und entspricht den Vorgaben der Europdi-
schen Menschenrechtskonvention bei Weitem nicht. Die zent-
rale Grundlage fur die zwangsweise Vornahme von Freiheitsbe-
schrinkungen ist in allen diesen Fillen eine Gefahrenprognose.

10 Republik Osterreich (2020) 193.
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Und hier liegt ,,der Hund* begraben. Seriése Gefahrenprogno-
sen sind kaum moglich. Die Wissenschaft geht von 50 bis

90 %' und das Justizministerium von 75 % Fehlprognosen
aus.'2 Man nimmt also ohnehin schon bewusst in Kauf, dass in
zirka drei Viertel der Fille Menschen zu Unrecht in ihrer Bewe-
gungsfreiheit beschrinkt werden, was oft psychische und koér-
petliche Schiden nach sich zieht.

Fir Menschen mit Behinderungen weniger bedrohlich, aber in
diesen Kontext passend ist die im Regierungsprogramm ge-
plante ,,Sicherungshaft zum Schutz der Allgemeinheit vor
terroristischen Anschligen. Interessanterweise wurde gerade das
Unterbringungsrecht teilweise als fiir Menschen mit Behinde-
rungen diskriminierend bezeichnet, weil eine Unterbringung fiir
Menschen ohne Behinderungen nicht vorgesehen sei. Mit der
,»oicherungshaft® wiirde hier ein Ausgleich geschaffen, der aber
so wohl nicht wiinschenswert ist.

e Auch auf dem Arbeitsmarkt soll die Inklusion von Menschen
mit Behinderungen vorangetrieben werden. Es soll eine Be-
schiftigungsoffensive fiir Menschen mit Behinderungen geben
und sie sollen flir ihre Arbeit einen normalen ,,l.ohn* erhalten,
und nicht, wie jetzt hiufig, ein geringfigiges ,, Taschengeld®, ins-
besondere, wenn sie in entsprechenden ,,Werkstitten® arbeiten.
Das wire nimlich auch die Voraussetzung fiir einen eigenen
Pensionsanspruch.

e Bei der Bildung ist die Inklusion bis zum tertidren System, also
inklusive der Hochschulbildung vorgesechen. Alle Schulen und
Universititen sollen barrierefrei nutzbar sein. Die Ausbildung
der Lehrerinnen und Lehrer soll verbessert und die Lehrpline
sollen inklusiver werden.

e  Es sollen insgesamt mehr Dolmetscherinnen und Dolmetscher
fiir Gebirdensprache ausgebildet werden.

e  Es soll kiinftig voll finanzierte Therapieplitze im Bereich der
Psychotherapie geben. Derzeit muss man hiufig den Grof3teil
der Kosten selbst tragen.

" http:/ /www.htr-strafrecht.de/hrr/archiv/13-05/index.php?sz=8 (06.05.2020).
12 Arbeitsgruppe MaBnahmenvollzug (2015) 42.
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e Um ecin selbstbestimmtes Leben fiir Menschen mit Behinderun-
gen sicherstellen zu kénnen, soll die ,,persénliche Assistenz*
ausgebaut werden und es wird die Einfihrung eines Inklusions-
fonds, unter anderem zur Finanzierung dieser, gepriift. Der An-
spruch auf persénliche Assistenz soll in allen Lebensbereichen
bundeseinheitlich geregelt werden.

e  Hsist sogar die bedatfsgerechte Finanzierung zur Umsetzung
der UN-Behindertenrechtskonvention und des Nationalen Akti-
onsplans (NAP) vorgesehen.

E. AbschlieBende Bemerkungen

Die UN-Behindertenrechtskonvention hat in Osterreich zu einer intensiven
und positiven Entwicklung in sehr vielen gesellschaftlichen Bereichen gefiihrt,
die fir Menschen mit Behinderungen von Bedeutung sind. Das kommt immer
auch den Menschen ,,ohne Behinderungen® zugute, sofern es solche iiberhaupt
gibt. Und jene, die im Sinne der Konvention vielleicht als Menschen ,,ohne
Behinderungen® gelten, werden méglicherweise durch Krankheit, Unfall oder
auch nur altersbedingt zu Menschen mit Behinderungen. Insofern kommen
Barrierefreiheit, Nichtdiskriminierung, Inklusion usw allen und der Gesellschaft
in ihrer Gesamtheit zugute.

Die positiven Entwicklungen sind nicht primir der UN-Behindertenrechtskon-
vention als volkerrechtlichem Vertrag zu verdanken, sondern den dahinterste-
henden Akteuren (Monitoringausschuss, Behindertenverbidnde, Selbstvertrete-
rInnen, Fachausschuss der Vereinten Nationen mitsamt seinen General Com-
ments und viele andere).

Osterreich schligt sich im internationalen Vergleich nicht schlecht. Die Kon-
vention wurde sowohl von der Politik als auch der Verwaltung und vieler Be-
reiche der Gesellschaft positiv aufgenommen und durchaus in einigen Berei-
chen umgesetzt. Vom 2012 von der 6sterreichischen Bundesregierung be-
schlossenen ,,Nationalen Aktionsplan Behinderung 2012 — 2020 (NAP)“, wel-
cher die Leitlinien der 6sterreichischen Behindertenpolitik enthilt, das politisch
verbindliche Programm fiir die Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonven-
tion vorgab und nach wie vor gibt, waren mit Ende des Jahres 2018 von 250
geplanten Maf3nahmen immerhin 170 (68 %) umgesetzt bzw in planmiGiger
Umsetzung, 69 (27,6 %) waren teilweise umgesetzt bzw in Vorbereitung und
11 Mainahmen (4,4 %) waren noch nicht umgesetzt.

Vieles ist getan, vieles noch zu tun.
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Felix Welti

Die UN-BRK und ihre Umsetzung in Deutschland

A. Einfithrung

Die 2006 von der UN-Generalversammlung beschlossene UN-BRK! ist 2008
von Bundestag und Bundesrat fir die Bundesrepublik Deutschland ratifiziert
worden, einstimmig und ohne Vorbehalte?. Am 26. Mirz 2009 ist sie fir
Deutschland in Kraft getreten?.

Seitdem ist viel passiert: So hatte die Denkschrift der Bundesregierung zur Ra-
tifikation noch den Eindruck erweckt, eine Anderung von Gesetzen sei nicht
notwendig®. In den Lindern und Gemeinden wurde zum Teil diskutiert, ob
dieser vom Bund abgeschlossene Vertrag bei ihnen tberhaupt Handlungs-
pflichten auslésen kénne. Diese Diskussion hatte sich vereinzelt auch in der
Rechtsprechung niedergeschlagen’. Ansonsten waren Rechtsprechung und
Rechtswissenschaft zunichst vor allem damit befasst, Uber die unmittelbare
und mittelbare Anwendbarkeit der Konvention zu debattieren®.

In der 18. (2013-2017) und 19. Wahlperiode (seit 2017) des Deutschen Bundes-
tages und nach der Prifung des ersten Staatenberichts 20157 bietet sich ein zu-
mindest gemischtes Bild: In der Begrindung mehrerer Gesetze in Bund und
Lindern, namentlich des arbeits- und sozialrechtlichen Bundesteilhabegeset-
zes® und bei der Novellierung der Behindertengleichstellungsgesetze?, ist aus-
driicklich auf die UN-BRK Bezug genommen worden. Der Bund und alle sech-

! Vgl Degener/Bregg (2019) 43-77.

2 Zum Verfahren BR-Drucks 760/08; BT-Drucks 16/10808, 16/11234.

3 Dt BGBI1 2008 11 S 1420; Bekanntmachung vom 5.6.2009, dt BGBI 2009 11 S 812.

4 BR-Drucks 16/10808: Dort wird kein Anderungsbedarf eines Gesetzes benannt.

5 Hessischer VGH Kassel, B v 12.11.2009, 7 B 2763/09; Niedersichsisches OVG Liineburg, B v
16.9.2010, 2 ME 278/10. Dagegen zu Recht: Riedel/Arend (2010) 1346-1349; Krajewski (2010)
120-125; von Bernstorff (2011) 203-217.

¢ Zusammenfassend zur Diskussion auf dem Stand der ersten Staatenberichterstattung: Uerpmann-
Wittzack (2016) 29-76; Nieding (2016) 77-92; Welti (2016¢) 635-658.

7 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2015).

8 Entwutf eines Gesetzes zur Stirkung der Teilhabe und Selbstbestimmung von Menschen mit
Behinderungen (Bundesteilhabegesetz — BTHG) vom 5.9.2016, BT-Drucks 18/9522; vgl Welti
(2018a).

o Entwurf eines Gesetzes zur Weiterentwicklung des Behindertengleichstellungsrechts vom
9.3.2016, BT-Drucks 18/7824.
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zehn Linder haben Koordinierungsmechanismen eingerichtet und Aktions-
pline aufgestellt'), die sich zu einer Umsetzung der Konvention bekennen. In
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist der Status der Konven-
tion in der deutschen Rechtsordnung klarer geworden. Gerichte, Beh6rden und
die wissenschaftliche Literatur beziehen sich auf sie. So weist die juristische Da-
tenbank Juris fiir das etwas unbehelfliche Norm-Kiirzel ,,Unbehriibk® 1.412
Treffer aus, davon 169 in der Rechtsprechung, 158 fiir Biicher und 1.085 bei
Aufsitzen. Mit dem gebriuchlicheren Kiirzel ,,UN-BRK* in der Textsuche
kommt man zu immerhin 98 weiteren Gerichtsentscheidungen sowie zu 324
Bundestags- und Bundesratsdrucksachen; bei Letzteren kommen noch einmal
43 dazu, in denen nur ,,CRPD* referenziert wird (Stand: 29.9.2020).

Das konnte angesichts der Relevanz der Konvention fir Millionen Menschen
durchaus mehr sein. Aber jedenfalls lisst die UN-BRK damit dltere Menschen-
rechtspakte wie Sozialpakt, Zivilpakt, Frauen- und Kinderrechtskonvention in
der offentlichen, institutionellen und wissenschaftlichen Resonanz hinter sich.
Das gilt erst recht in den der Jurisprudenz benachbarten Wissenschaften und
Professionen wie Pidagogik!! und Medizin, die sich intensiv mit Konzeption
und Inhalten der UN-BRK beschiftigen. Vor allem tber die Disability Studies
gibt es auch eine Befassung in den Sozial-, Politik- und Kulturwissenschaften!2.
Der zweite und dritte Staatenbericht der Bundesrepublik Deutschland wurde
2019 abgegeben!® und wird voraussichtlich 2021 vom Ausschuss der Vereinten
Nationen fiir die Rechte von Menschen mit Behinderungen gepriift werden.
Dies bietet Anlass fur eine zusammenfassende und vergleichende Betrachtung
der ersten Dekade, in der sich Deutschland an die Konvention gebunden hat.

B. Der rechtliche Status der UN-BRK in Deutschland

Die UN-BRK gilt in der Bundesrepublik Deutschland wie andere vélkerrecht-
liche Vertridge im Rang eines einfachen Bundesgesetzes. Das bedeutet, dass sie
iberhaupt verbindlich — und nicht etwa politische Deklaration oder Soft Law —
ist, dass sie Vorrang gegentiber dem Landesrecht nach Art 31 GG hat und auch

10 Im Bund: Nationaler Aktionsplan 2.0 der Bundesregierung zur UN-Behindertenrechtskonven-
tion — Unser Weg in cine inklusive Gesellschaft, BT-Drucks 18/9000 vom 29.6.2016; vgl den Zwi-
schenbericht der Bundesregierung: BT-Drucks 19/5260 vom 25.10.2018. Vgl Committee on the
Rights of Persons with Disabilities (2015) 8b.

11 Vgl Biermann/Pfahl (2016) 199-207.

12 Vgl Hirschberg/Kobsell (2016) 555-568; Waldschmidt (2015) 334-344.

13 Zweiter und Dritter Staatenbericht der Bundesrepublik Deutschland zum Ubereinkommen der
Vereinten Nationen tiber die Rechte von Menschen mit Behinderungen, BT-Drucks 19/11745 vom
18.7.2019.
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gegeniiber Verordnungen, Satzungen, Richtlinien und anderen untergesetzli-
chen Normen auf Bundesebene vorrangig und PriifungsmaBstab ist. Sie ist hin-
gegen nicht — wie EU-Recht (Art 23 GG), Verfassungsrecht (Art 20 Abs 3 GG)
und die allgemeinen Regeln des Volkerrechts (Art 25 GG) — grundsitzlich vor-
rangiges Recht!*. Strittig bleibt im Einzelnen, wie sich die UN-BRK zu wider-
sprechendem Landesrecht verhilt, wenn dies in alleiniger Landeskompetenz
(Art 70 GG) erlassen ist.

1. Menschenrechte als allgemeine Regel des Volkerrechts?

Noch diskussionsbediirftig erscheint die meist vorausgesetzte und nicht prob-
lematisierte Aussage, die UN-BRK als Vélkervertragsrecht gehére nicht zu den
allgemeinen Regeln des Vélkerrechts, die nach Art 25 GG den Gesetzen vor-
gehen. Zu den allgemeinen Regeln gehort das universelle Volkergewohnheits-
recht, das auch die grundlegenden Menschenrechte umfasst!>. Was dies fir die
UN-BRK bedeutet, ist noch in Wissenschaft und Rechtsprechung zu kliren.

2. Menschenrechte und Grundrechte

Herausgearbeitet worden ist in der Rechtsprechung des BVerfG, insbesondere
den Entscheidungen zur Zwangsbehandlung nach dem Betreuungsrecht
2016'9, zur Fixierung bei 6ffentlich-rechtlicher Unterbringung 2018'7 und zum
Wahlrecht zum Bundestag 201918 — das Verhiltnis zum Grundgesetz, das seit
1994 ein Benachteiligungsverbot wegen Behinderung (Art 3 Abs 3 Satz 2 GG)
enthilt!®. Das BVerfG hat hier klargestellt, dass die UN-BRK zur Auslegung
des Benachteiligungsverbots im Rahmen methodisch vertretbarer Spielriume
heranzuziehen ist?’. Das kniipft an die Rechtsprechung zur Bedeutung der Eu-
ropiischen Menschenrechtskonvention seit der ,,Gorguli“-Entscheidung von
2004 an?!. Damit bindet das BVerfG nicht nur sich selbst, sondern auch die

14 Vgl zusammenfassend: Banafsche (2018); bereits: Masuch (2012).

15 BVerfG, B v 26.10.2004, 2 BvR 955/00, 2 BvR 1038/01, BVerfGE 112, 1 Rn 99. Vgl Jarass in
Jarass/Pieroth!s Art 25 GG Ra 14.

16 BVerfG, B v 26.7.2016, 1 BvL 8/15, BVerfGE 142, 313. Dazu: Schmidt-Recla (20172) 92-96.

17 BVerfG, Urt v 24.7.2018, 2 BvR 309/15, 2 BvR 502/16, BVerfGE 149, 293. Dazu: Schemmel
(2019) 277-284; Masur (2019) 121-126.

'8 BVerfG, B v 29.1.2019, 2 BvC 62/14, BVerfGE 151, 1. Dazu Anmerkung von Schmalenbach
(2019); Brosey (2019) 62-62.

19 Zu diesem BVerfG, B v 8.10.1997, 1 BvR 9/97, BVerfGE 96, 288 (Sonderschule). Dazu Caspar
(2000) 135-144; BVerfG, B v 19.1.1999, 1 BvR 2161/94, BVerfGE 99, 341 (Testierausschluss
Taubstummet); dazu Besprechung von Rohlfing/Mittenzwei, FamRZ 2000, 654-660.

20 Vergleichend dazu Waddington (2018) 546-549.

2 BVerfG, B v 14.10.2004, 2 BvR 1481/04, BVerfGE 111, 307; dazu Grupp/Stelkens (2005) 133-
143; Ruffert (2007) 245-255.
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anderen Gerichte, deren Auslegung des Grundgesetzes und seiner Wirkungen
auf das einfache Recht im Lichte der UN-BRK es bei Verfassungsbeschwerden
(Art 93 Abs 1 Nr. 42 GG) und konkreten Normenkontrollen (Art 100 GG)
Uberprift.

3. Quellen der Interpretation

Allerdings hat das BVerfG zugleich deutlich gemacht, dass es die Uberpriifung,
in welchem Umfang und mit welchem Inhalt die UN-BRK zur verfassungskon-
formen Auslegung des deutschen Rechts beachtet werden muss, selbst vor-
nimmt. Die Auslegung des UN-Fachausschusses im Rahmen der Staatenbe-
richtspriifungen, von General Comments und von Individualbeschwerden sicht
das BVerfG als weniger verbindlich an als diejenige des EGMR zur Europii-
schen Menschenrechtskonvention. Den Fachausschuss, als Nicht-Gericht,
sieht es nicht als zur verbindlichen Auslegung der Konvention berufen an. Ent-
sprechend fordert das BVerfG nur?? — aber immerhin —, dass die Gerichte sich
mit den Dokumenten des Fachausschusses auseinandersetzen??. Dies tut es
selbst in den drei genannten Entscheidungen und kommt jeweils zu dem Er-
gebnis, dass — anders als der Fachausschuss verstanden werden kann — nicht
jede Zwangsbehandlung, nicht jede Fixierung und nicht jeder Wahlrechtsaus-
schluss verboten sei. Stets argumentiert es dabei auch mit dem Wortlaut der
Konvention, zum Teil auch mit der Rechtsprechung des EGMR. Wihrend hier,
jedenfalls bei isolierter Betrachtung der Textstellen, der Eindruck entstehen
konnte, das BVerfG prife das deutsche Recht am MaBstab der UN-BRK, so
wie es selbst diese versteht, werden die Grenzen in der Entscheidung von 2018
zum Schleswig-Holsteinischen Landesblindengeld deutlich?*. Der dortige Be-
schwerdefithrer hatte sich gegen die Kiirzung dieser bedurftigkeitsunabhingi-
gen Sozialleistung gewandt. Das BVerfG verneinte schon die Zulissigkeit und
fuhrte aus, die UN-BRK sei nicht, auch nicht mittelbar durch die in Art 20
Abs 3 GG verankerte Gesetzesbindung, ein eigenstindiger PriifmalB3stab. Der
knappen Begriindung des Gerichts ist aber auch zu entnehmen, dass in der Be-
schwerde versiumt worden war, den Bezug zu anderen Grundrechten und zum
Vorrang des Bundesrechts herzustellen.

2 Kritisch: Payandeh (2020) 125-128; Schmalenbach (2019) 567, 569. Positiver: Reiling (2018) 311-
338.

2 BVerfG, B v 26.7.2016, 1 BvL 8/15, BVerfGE 142, 313 Ra 89, 90; BVerfG, Utt v 24.7.2018,
2 BvR 309/15, 2 BvR 502/16, BVerfGE 149, 293 Rn 91; BVerfG, Urt v 29.1.2019, 2 BvC 62/14,
BVerfGE 151, 1 R 64, 65.

24 BVerfG, Nichtannahmebeschluss v 1.2.2018, 1 BvR 1379/14.
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4. EU-Recht und UN-BRK

Eine weitere Dimension der Geltung ergibt sich aus dem EU-Recht®. Seit der
Ratifikation der UN-BRK durch die Europiische Union 2010% zicht der
EuGH die Konvention zur Auslegung des EU-Rechts heran, vor allem der
Gleichbehandlungsrahmenrichtlinie 2000/78%". Insoweit nimmt sie am Anwen-
dungsvorrang des EU-Rechts und dem Gebot richtlinienkonformer Auslegung
teil, wie insbesondere das Bundesarbeitsgericht erkannt hat?8. Aktuell beein-
flusst die EU-Website-Richtlinie 2016/21022° das deutsche Recht. In den
nichsten Jahren wird die Umsetzung der EU-Barrierefreiheits-Richtlinie
2019/882% bis Juni 2022 ins Zivilrecht witken.

5. Unmittelbare Anwendbarkeit?

Was ist nun mit dem Streit um die unmittelbare Anwendbarkeit? Hier geht es
darum, ob sich unmittelbar aus der Konvention Leistungsrechte ableiten und
einklagen lassen. Dies wurde von den Sozialgerichten® und Verwaltungsgerich-
ten’? in meist sozialrechtlichen oder schulrechtlichen Streitigkeiten durchgingig
abgelehnt, die weiterhin auf der Basis des Sozialgesetzbuchs oder der Schulge-
setze der Linder entschieden haben und Anspriiche neben oder gegen deren
Normierung nicht zuerkannt haben. Eine solche Anwendung neben bestehen-
dem Recht oder gegen es — gestiitzt auf einen Vorrang spiteren Rechts® — woll-
ten die Gerichte allenfalls akzeptieren, wenn sie sich aus Wortlaut und Willen

% Vgl Schir/ Angermann (2015) 352-364; Waldschmidt (2019) 79-105.

26 Council Decision 2010/48/EC, 1. 23/35.

2 BEuGH, Urt v 11.4.2013, C-335/11, C-337/11 (Ring, Skouboe Werge), ZESAR 2013, 415 mit
Anm HieBl, dazu Groskreutz/Welti (2013); EuGH, Urt v 18.12.2014 C-354/13 (Kaltoft), dazu
Papadopoulou, www.reha-recht.de, B9-2015; EuGH, Urt v 1.12.2016, C-395/16 (Daouidi),
ZESAR 2017, 505 mit Anm Welti; EuGH, Urt v 9.3.2017, C-406/15 (Milkova), ZESAR 2017, 444
mit Anm Porsche; EuGH, Urt v 11.9.2019, C-397/18 (Nobel Plastiques Ibérica), ZESAR 2020,
282 mit Anm Welti.

2 BAG, Urt v 19.12.2013, 6 AZR 190/12, BAGE 147, 60 Rn 51, 52.

2 Richtlinie (EU) 2016/2102 des Europiischen Patlaments und des Rates vom 26. Oktober 2016
Uber den barrierefreien Zugang zu den Websites und mobilen Anwendungen 6ffentlicher Stellen.
3 Richtlinie (EU) 2019/882 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 17. April 2019 tiber
die Barrierefreiheitsanforderungen fiir Produkte und Dienstleistungen.

31 Sichsisches LSG Chemnitz, Urt v 17.4.2013, L. 8 SO 84/11; LSG Baden-Wiirttemberg Stuttgart,
Urt v 18.7.2013, 1. 7 SO 4642/12; 1.SG Nordrhein-Westfalen Essen, B v 6.2.2014, 1. 20 SO 436/13
B ER; Bayerisches LSG Minchen, Urt v 30.9.2015, L 2 P 22/13; LSG Niedersachsen-Bremen
Celle, Urt v 25.2.2016, L. 8 SO 52/14.

32 Hessischer VGH Kassel, B v 16.5.2012, 7 A 1138/11.Z., Behindertenrecht 2013, 30; VGH Ba-
den-Wiirttemberg Mannheim, B v 21.1.2012, 9 S 1833/12, VBIBW 2013, 386; Bayerischer VGH
Miinchen, B v 4.9.2015, 7 CE 15.1791, BayVBI 2016, 129.

3 Dazu Bayerisches LSG Miinchen, Urt v 30.9.2015, . 2 P 22/13 Rn 33.
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der Vertragsparteien klar ergebe, was bei Formulierungen wie ,,die Vertrags-
staaten anerkennen® in Art 19 oder Art 24 UN-BRK nicht der Fall sei.

Nur fiir das Diskriminierungsverbot aus Art 5 UN-BRK wurde, zuerst vom
Bundessozialgericht, eine unmittelbare Anwendbarkeit bejaht?*, nicht ohne den
Hinweis, daraus ergebe sich nicht mehr als aus einer konventionskonformen
Auslegung des Benachteiligungsverbots im Grundgesetz. Damit wurde die Ver-
antwortung fiir die leistungsrechtliche Umsetzung der UN-BRK dort platziert,
wo sie wohl auch primir hingehért: beim nationalen und féderalen Gesetzge-
ber.

Problematisch an der Diskussion und ihrem Niederschlag in der Rechtspre-
chung, bei Beh6rden und Betroffenen war aber, dass nicht selten von der feh-
lenden unmittelbaren Anwendbarkeit auf die Nicht-Anwendbarkeit tiberhaupt
geschlossen wurde. Die Heranziehung der UN-BRK bei der Auslegung unbe-
stimmter Rechtsbegriffe und der Ausfillung von Ermessen ist jedoch ein an-
deres Thema. Sie ist nicht nur méglich, sondern in der vélker- und menschen-
rechtsfreundlichen Ordnung des Grundgesetzes auch geboten?.

C. Zur Umsetzung

1. Gesetzgebung

Seit 2009 haben Bund und Linder in Deutschland in der Gesetzgebung immer
wieder auf die UN-BRK Bezug genommen. Dabei lassen sich mindestens vier
grof3e Regelungskomplexe identifizieren: das Behindertengleichstellungsrecht,
das Sozialrecht der Behinderung und Rehabilitation, das Schulrecht und das
Betreuungs- und Unterbringungsrecht.

1.1. Behindertengleichstellungsrecht im 6ffentlichen
Recht

Nachdem 1994 das Benachteiligungsverbot wegen einer Behinderung in Art 3
Abs 3 Satz 2 GG verankert worden ist, wurde das Behindertengleichstellungs-
recht als eigenstdndiger Regelungsbereich sichtbar. Zwischen 1999 und 2008
hatten der Bund und alle Linder Behindertengleichstellungsgesetze fir das 6f-

3 BSG, Urt v 6.3.2012, B 1 KR 10/11 R, BSGE 110, 194.

3 Ebenso BVetfG, B v 29.1.2019, 2 BvC 62/14, BVerfGE 151, 1 Rn 62; BSG, Urt v 23.7.2014, B
8 SO 31/12 R, BSGE 116, 223 Rn 16; BSG, Utt v 6.8.2014, B 11 AL 5/14 R, SozR 4-3250 § 2 Nt
5Rn 21; BAG, Urt v 19.12.2013, 6 AZR 190/12, BAGE 147, 60 Rn 51, 52. Vgl Giese (2015).
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fentliche Recht beschlossen und in diesem Zug vor allem Regelungen zur Bar-
rierefreiheit®® in weiteren o6ffentlich-rechtlichen Gesetzen wie dem Bauord-
nungsrecht der Linder®”, dem Landesrecht des 6ffentlichen Nahverkehrs® und
dem Bundesrecht des Fernverkehrs?® sowie in wirtschaftsrechtlichen Vorschrif-
ten*® eingefgt*!. Die UN-BRK wurde zum Anlass, die Wirksamkeit dieser Ge-
setze zu uberprifen®’, diskutieren und reformieren. Im BGG des Bundes wur-
den 2016 die Definition von Behinderung der UN-BRK angepasst (§ 3 BGG),
die Pflicht der 6ffentlichen Verwaltung zu angemessenen Vorkehrungen® ex-
plizit verankert (§ 7 Abs 2 Satz 1 BGG)*, zusitzlich zu Gebirdensprache und
Kommunikationshilfen (§ 6 BGG)* auch die Leichte Sprache im Verwaltungs-
verfahren eingefiihrt (§ 11 BGG)*, Bestandsaufnahmen zur Barrierefreiheit
von Bestandsbauten des Bundes bis 2021 vorgeschrieben (§ 8 Abs 3 BGG) und
— inspiriert von Osterreich*’ — ein Schlichtungsverfahren mit einer Schlich-
tungsstelle bei Benachteiligungen (§ 16 BGG) ecingefithrt* Aktuell (Stand:
28.9.2020) haben elf von sechzehn Lindern ihr Behindertengleichstellungs-
recht im Lichte der UN-BRK reformiert. Zum langsameren Drittel gehdren
Berlin, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz und
Schleswig-Holstein.

1.2. Zivilrechtliches Antidiskriminierungsrecht

Kaum neue Bundesgesetzgebung hat es fiir Verpflichtungen zu Barrierefreiheit
und angemessenen Vorkehrungen im Zivilrecht gegeben, obwohl hierzu um-
fangreiche Forderungen des Fachausschusses®’, der Verbidnde von Menschen

3 Welti (2013) 23-34; Theben (2018a).

57 Vel Fuerst (2018b); Agel (2016) 183-187; Lohse (2016) 446-469.

3 Im Rahmen von § 8 Abs 3 Personenbeférderungsgesetz; BT-Drucks 19/11745, 13.

¥ Vgl § 3 Abs 1 Satz 2 2. Halbsatz BundesfernstraBengesetz.

#0Vgl § 2 Abs 3 Eisenbahn-Bau und Betriebsordnung,.

# Sammlung des Bundes- und Landesrechts in Frehe/Welti (2018).

42 Welti/ Groskreutz/Hlava/Rambausek/Ramm/Wenckebach (2014).

% Vgl Welti (2012).

# Vgl Welti/Frankenstein/Hlava (2019) 327-325; BT-Drucks 19/11745, 3; vgl Fuerst (2018a).
4 Brockmann (2018)

46 Julia (2018).

47 BT-Drucks 18/7824, 45.

4 BT-Drucks 19/11745, 4 f. Seit Einrichtung der Schlichtungsstelle wurden etwa 300 Schlichtungs-
antrige gestellt (Stand: Juli 2019). Vgl Schaumberg (2018).

# Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2015) 21.
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mit Behinderungen und von Oppositionsfraktionen’’, Bemerkungen des Fach-
ausschusses’! und wissenschaftliche Stellungnahmen vorliegen2. Insbesondere
eine ausdriickliche Erwihnung von angemessenen Vorkehrungen im Allgemei-
nen Gleichbehandlungsgesetz (AGG) wird gefordert, wihrend die Bundesre-
gierung ausfihrt, diese kimen im Rahmen der Auslegung des AGG zum Tra-
gen*.

1.3. Anerkennung vor dem Recht, Art 12 UN-BRK

Auf den ersten Blick weniger gesetzgeberische Aktivitit mit direktem Bezug
zur UN-BRK gab es bislang im Betreuungsrecht. Hier bestanden erhebliche
Meinungsunterschiede, ob und wieweit das 1992 reformierte Betreuungsrecht
im BGB primir einer ersetzenden oder einer unterstiitzenden Entscheidungs-
findung zuzuordnen ist> und ob die weiterhin bestehende Geschiftsunfihig-
keit (§§ 104 Nr 2, 105, 131 BGB) mit Art 12 UN-BRK vereinbar ist®. In der
kontroversen Diskussion ist auch das richtige Verhiltnis von Selbstbestim-
mung und staatlicher Schutzpflicht’’. Die Bundesregierung riumte Reformbe-
darf ein®. Nun ist ein Gesetzentwurf eingebracht worden, mit dem das Betreu-
ungsrecht im Lichte von Art 12 UN-BRK und festgestellter Mingel in der
Rechtspraxis zum 1.1.2023 reformiert werden soll>®. Dabei wird ausdriicklich
auf die Reformen in Osterreich und der Schweiz Bezug genommen®.

Das BVerfG hat einerseits in seinen Entscheidungen zu den 6ffentlich-rechtli-
chen Unterbringungsgesetzen und zum MaBregelvollzug in Rheinland-Pfalz®!,

50 BT-Drucks 18/8428, 3, 8, 10-13.

51 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2015) Z 21, 22. Vgl Committee on the
Rights of Persons with Disabilities (2014) 29.

52 Wenckebach/Welti (2016) 209-216; Welti (2015b) 184-187.

53 Eichenhofer (2018a); vgl Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2015) 13; Com-
mittee on the Rights of Persons with Disabilities (2018) 31b.

54 BT-Drucks 19/11745, 4, 5.

5 Vgl Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2015) 26; Harm (2015) 135-137.

5 Vgl Lipp (2013b) 329-354; Wolf (2015).

57 Vgl Schmidt-Recla (2017b) 197-206; Kuch (2019) 723-732.

38 BT-Drucks 19/11745, 16.

3 BR-Drucks 564/20 v 25.9.2020, Gesetzentwutf der Bundesregierung: Entwurf eines Gesetzes
zur Reform des Vormundschafts- und Betreuungsrechts. Zur UN-BRK ua 1-3, 128-130, 147-155,
167,171, 176, 181, 188, 205.

60 BR-Drucks 564/20, 136-144.

1 BVerfG, B v 23.3.2011, 2 BvR 882/09, BVerfGE 128, 282; vgl dazu Lawson (2018) 558.
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Baden-Wirttemberg?, Sachsen®® und Mecklenburg-Vorpommern® und zur Fi-
xierung in Baden-Wiirttemberg und Bayern® die Anforderungen an das Ver-
fahren und die VerhiltnismiBigkeit von ersetzenden Entscheidungen tiber Auf-
enthalt und Behandlung verschitft, andererseits in diesen Entscheidungen
ebenso wie in detjenigen zur Zwangsbehandlung nach dem Betreuungsrecht
die Position gestirkt, dass zwischen Selbstbestimmungsrecht und staatlicher
Schutzpflicht weiterhin abzuwigen sei. Reformen in diesen Bereichen sind
erfolgt®”.

1.4. Sozialrecht

In der bundesweiten Sozialgesetzgebung hatte das SGB IX von 200198 den An-
spruch, das Benachteiligungsverbot aus dem Grundgesetz aufzunehmen®. In
den arbeitsmarktbezogenen Teilen und im arbeitsrechtlichen Teil wurde dabei
auch die Richtlinie 2000/78 umgesetzt™, dies fortgesetzt durch das AGG von
200067!. Eine Bestandsaufnahme und Reform des SGB IX erfolgte in der 18.
Wabhlperiode durch das Bundesteilhabegesetz, dem eine aufwindige Konsulta-
tion der Verbinde von Menschen mit Behinderungen, der freien Wohlfahrts-
pflege, der Linder und Kommunen vorausging’. Die Begrindung zum BTHG
bezieht sich bei verschiedenen Regelungen auf die UN-BRK und die Abschlie-
Benden Bemerkungen der ersten Staatenpriifung’. Aktuell liuft die Umsetzung
des Bundesteilhabegesetzes in den Lindern und Kommunen, die die Leistun-
gen ausfithren™. Weitere Gesetzgebung der Linder zur Umsetzung der UN-
BRK bei den sozialen Rechten hatte es vereinzelt gegeben, so in Nordrhein-
Westfalen™.

02 BVerfG, B v 12.10.2011, 2 BvR 633/11, BVerfGE 129, 269; vgl Henking/Mittag (2013) 341-
351; Lipp (2013a) 913-923.

0 BVetfG, B v 20.2.2013, 2 BvR 228/12, BVerfGE 133, 112.

04 BVerfG, B v 19.7.2017, 2 BvR 2003/14, BVerfGE 146, 294.

% BVerfG, Urt v 24.7.2018, 2 BvR 309/15, 2 BvR 502/16, BVerfGE 149, 293.

% BVerfG, B v 26.7.2016, 1 BvL 8/15, BVerfGE 142, 313.

7 BT-Drucks 19/11745, 20.

%8 Sozialgesetzbuch Neuntes Buch — Rehabilitation und Teilhabe behinderter Menschen — (SGB
IX) vom 19.6.2001, dt BGBI 1 S 1046.

% BT-Drucks 14/5074 v 16.1.2001, 92.

70 BT-Drucks 14/5074, 113.

7 Allgemeines Gleichbehandlungsgesetz vom 14.8.2006, dt BGBI1 S 1897.

72 Sozialgesetzbuch Neuntes Buch — Rehabilitation und Teilhabe von Menschen mit Behinderun-
gen (Neuntes Buch Sozialgesetzbuch — SGB IX) vom 23.12.2016, dt BGBL 1 S 3234, verkindet als
Art 1 des Gesetzes zur Stirkung der Teilhabe und Selbstbestimmung von Menschen mit Behinde-
rungen (Bundesteilhabegesetz - BTHG). Vgl zur Einordnung: Welti (2019b) 15-42.

73 BT-Drucks 18/9522.

74 Beyetlein (2020).

75 Inklusionsgrundsitzegesetz Nordrhein-Westfalen IGG NRW) v 14.6.2016; dazu Fuchs (2016).
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Wesentliche Reformen waren der Verzicht auf die Anrechnung von Partner-
einkommen, erh6hte Freibetrige fir Einkommen und Vermégen (vgl § 3 135-
142 SGB IX)7¢ und die Trennung der Fachleistungen von den Leistungen zum
Lebensunterhalt in der Eingliederungshilfe (SGB IX — Teil 2). Die von den
Verbinden geforderte und von der Regierung postulierte” vollstindige Losung
der Eingliederungshilfe aus der Fiirsorge verwitklicht das nicht’®, wohl aber
eine Lockerung enger Firsorgegrundsitze.

1.5. Besondere Wohnformen und Art 19 UN-BRK

Heime sind jetzt — in der Diktion von Art 19 UN-BRK — besondere Wohnfor-
men, in denen die Leistungen zum Wohnen fiir Personen mit dauerhafter voller
Erwerbsminderung (§ 42a SGB XII) und die behinderungsspezifischen Fach-
leistungen zur sozialen Teilhabe (§§ 76-84 SGB IX) sozialleistungsrechtlich ge-
trennt sind. Das Wunsch- und Wahlrecht wurde in Bezug auf besondere Wohn-
formen prizisiert (§ 104 Abs 3 SGB IX)7. Wieweit dies zur Verwirklichung des
Rechts aus Art 19 UN-BRK fiihrt, kann heute noch kaum gesagt werden, weil
es von einer konventionskonformen Auslegung des Rechts abhingt®. Auch die
Bundesregierung riumt insoweit Forschungsbedarf ein®!. Problematisch bleibt
der Ausschluss von Menschen mit Behinderungen in besonderen Wohnformen
von gleichen Leistungen der Pflegeversicherung (§ 43a SGB XI)82.

1.6. Recht auf Arbeit, Art 27 UN-BRK

Das Budget fiir Arbeit (§ 61 SGB IX)® und das Budget fiir Ausbildung (§ 61a
SGB IX)3* sowie Inklusionsbetriebe (§§ 215-218 SGB IX)8 und andere Leis-
tungsanbieter (§ 60 SGB IX)3¢ wurden als Alternativen zur Werkstattbeschifti-
gung und Werkstattausbildung geschaffen, die aber méglicherweise noch zu

76 Roesen (2018).

77 BT-Drucks 18/9522, 2, 190.

78 Vgl BT-Drucks 18/9522, 197; BT-Drucks 18/10523, 38, 42; Wersig (2016) 549-556.
7 Frither war dies in § 13 SGB XII geregelt. Vgl Committee on the Rights of Persons with Disa-
bilities (2015) 42; Miinning (2013).

80 Vgl Frankenstein (2020a) 121-129; Frankenstein (2020b) 231-274; Theben (2019).

81 BT-Drucks 19/11745, 26.

82 BT-Drucks 19/11745, 26 f; vgl Weld (2018b) 418-422; Welti (2016a).

8 Nebe/Schimank (2016); Ritz (2018).

84 Gast-Schimank (2019).

85 Falk (2017).

% Vgl Wendt (2018).



Die UN-BRK und ihre Umsetzung in Deutschland 37

kurz greifen®”. Die Bundesregierung positionierte sich im Ubrigen dahinge-
hend, dass der aus der UN-BRK abgeleitete Anspruch nicht erwerbsfihiger
Menschen mit Behinderungen auf Teilhabe an Arbeitsleben auch kiinftig in der
Mehrzahl nur dadurch eingeldst werden kénne, dass ihnen ein Platz im Arbeits-
bereich einer anerkannten Werkstatt garantiert werde®®, wihrend der Fachaus-
schuss ,,Exit strategies” fiir die Werkstitten gefordert hatte®. In den W{bM
wurden die Mitbestimmungsrechte der Werkstattrite (§ 222 SGB IX)* und in
den Betrieben des allgemeinen Arbeitsmarktes diejenigen der Schwerbehinder-
tenvertretung (§ 178 SGB IX)?! verbessert. Inwieweit das gleiche Recht auf Ar-
beit fiir Menschen mit Behinderungen nach Art 27 UN-BRK durch die Kom-
bination von Werkstitten®?, beruflicher Rehabilitation?, Beschiftigungs-
pflicht®*, Zuginglichkeit’® und angemessenen Vorkehrungen realisiert werden
kann, wird weiter kritisch zu diskutieren sein?’.

1.7. Recht auf Bildung, Art 24 UN-BRK

In den Lindern sind die Schulgesetze reformiert worden®. Sie schreiben in sehr
unterschiedlicher Weise einen Vorrang inklusiver Beschulung fest”, wobei die
Verwaltungsgerichte bei der Auslegung Art 24 UN-BRK beachten, wenn auch
nicht immer ausreichend!®. Mit der Ausnahme von Bremen haben alle Linder
weiterhin Férderschulen, zu denen unter unterschiedlichen Voraussetzungen
auch eine Zuweisung moglich ist!%l. Ob dies mit der Konvention vereinbar ist,
ist umstritten'%2. Das Recht auf Bildung wird unterstiitzt durch Sozialleistungen
insbesondere der Eingliederungshilfe und der Kinder- und Jugendhilfe als an-
gemessene Vorkehrungen, fiir die mit dem BTHG die neue Kategorie der Leis-
tungen zur Teilhabe an Bildung geschaffen worden ist (§ 75 SGB IX)!'%. Die

87 Vgl Schmitt (2018) 247-255.

8 BT-Drucks 18/9522, 253.

8 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2015) 50b.

% Schachler/Nachtschatt/Schreiner (2019).

1 Kohte/Liebsch (2016).

92 von Drygalski (2020).

9 Vgl Welti (2015a) 83-98; Nebe (2016) 177-190.

% Vgl Deinert (2015) 119-138.

% Frankenstein (2018) 227-246; Groskreutz/Welti (2016) 105-108.

% Ferri (2018) 37-54.

7 Frehe (2019); Welti/Nachtschatt (2018) 55-92; Palleit (2017) 64-69; Brose (2016) 135-144; Trenk-
Hinterberger (2015) 105-117.

9 MiBling/Uckert (2015) 63-78; vgl BT-Drucks 19/11745, 32.

9 Vgl Eikotter (2015) 53-61.

100 Bernhatd (2015) 79-89.

101 Vel aber Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2015) 46.
102 Vgl Fuerst (2018c); Wrase (2017) 16-20.

103 Vg| Conrad-Giese (2020); Welti (2017) 75-88; Nachtschatt/Ramm (2016).
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Diskussionen um das Recht auf inklusive Bildung werden weitergehen!, dabei
gerit immer mehr auch die Hochschule in den Blick!%.

1.8. Recht auf Gesundheit, Art 25 UN-BRK

Wenig gesetzgeberische Aufmerksamkeit hat bislang auch die barrierefreie und
inklusive Gesundheitsversorgung nach Art 25 UN-BRK erfahren, obwohl hier
erhebliche Handlungsbedatfe identifiziert werden kénnen!%. Diese betreffen
etwa die bislang im Sozialrecht eher mittelbar adressierte Barrierefreiheit von
Arztpraxen und Gesundheitseinrichtungen (§ 17 Abs1 Nr 4 SGB I; § 103
Abs 4 Satz 5 Nr 8 SGB V)97 sowie den diskriminierungsfreien Zugang von
Menschen mit Behinderungen zur privaten Krankenversicherung (§ 19
AGG)108,

2. Regierung und Verwaltung

Mittlerweile haben die Bundesregierung und alle Landesregierungen Aktions-
pline zur Umsetzung der UN-BRK vorgelegt, teils schon tberarbeitet und eva-
luiert!®. Im Bund und allen Lindern sind Anlaufstellen zur Umsetzung der
Konvention benannt!', deren Bekanntheit und Wirksamkeit jedoch stark zu
differieren scheint. Wihrend im Bund mit der Monitoringstelle beim Deut-
schen Institut fiir Menschenrechte (DIM)!!! ein unabhingiger Uberwachungs-
mechanismus etabliert ist, unterscheiden sich die Linder erheblich darin, inwie-
weit die Umsetzung der Konvention bei ihnen unabhingig tberwacht wird 2.
Nur teilweise und punktuell wird auch hierfiir die Monitoringstelle beim DIM
in Anspruch genommen!?.

Mit der Konvention befassen sind auch die Beauftragten fiir Menschen mit Be-
hinderungen in Bund (§§ 17, 18 BGG) und Lindern!', wobei es in der Zuord-

104 Dérschner (2014).

105 Welti (2016d) 60-79; Welti/Ramm (2017b) 21-40; Welti (2019a) 33-41.

106 Hlava (2018a); Welti/Ramm (2017a) €56-e61; Welti (2016b) 115-124; Schmidt-Ohlemann (2015)
204-216.

107 Vgl BT-Drucks 19/11745, 11, 32 f; Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2015)
48.

108 Vgl Boysen (2018); Schifer (2016) 77-88; BT-Drucks 19/11745, 34.

109 Im Bund: Nationaler Aktionsplan 2.0 der Bundesregierung zur UN-Behindertenrechtskonven-
tion — Unser Weg in eine inklusive Gesellschaft, BT-Drucks 18/9000 v 29.6.2016; vgl den Zwi-
schenbericht der Bundesregierung: BT-Drucks 19/5260.

110 BT-Drucks 19/11745, 47; vgl Knospe/Papadopoulos (2015) 77-84.

11 Aichele (2015) 85-92.

12 BT-Drucks 19/11745, 48.

113 Vgl Kroworsch (2019) 212-216.

114 Vgl BT-Drucks 19/11745, 2. Vgl Palsherm (2018).
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nung, Ausstattung und institutionellen Vernetzung und in Bestehen und Zu-
sammensetzung von Beratungsgremien der Verbinde erhebliche Unterschiede
gibt. Programme zur Férderung von Partizipation und von Barrierefreiheit, teils
gesetzlich unterlegt (vgl § 19 BGG) sind in den Haushaltsplinen von Bund und
Lindern zu finden, wobei auch hier die Unterschiede erheblich sind.

Auch die Gemeinden und Gemeindeverbinde!'> und die in Deutschland viel-
faltigen Triger der mittelbaren Staatsverwaltung in Sozialversicherungstrigern,
Kammern, Hochschulen und anderen Kérperschaften und Anstalten des 6f-
fentlichen Rechts nehmen verstirkt, wenn auch sicher nicht flichendeckend, in
Aktionsplinen!'® und im Satzungsrecht sowie durch Beauftragte auf die Kon-
vention Bezug.

3. Rechtsprechung

In der verodffentlichten Rechtsprechung finden sich derzeit ca 270 Entschei-
dungen deutscher Gerichte, in denen auf die UN-BRK Bezug genommen wird.
In einigen Fillen wird die Auslegung unbestimmter Rechtsbegtiffe und von Er-
messensspielrdumen im Lichte der Konvention auch als ein zumindest die Ent-
scheidung mittragendes Element bezeichnet!!”. Ein Einfluss der UN-BRK auf
weitere Gerichtsverfahren — etwa solche, die durch Anerkenntnis oder Ver-
gleich enden oder bei denen die Konvention nicht in den Entscheidungsgriin-
den genannt wird — ist wahrscheinlich, aber iber Einzelfille hinaus schwer zu
belegen'!8. Ob die UN-BRK insgesamt einen vergleichsweise starken Einfluss
auf die Rechtsprechung in Deutschland!!® und noch unausgeschépftes Poten-
zial hat!'?® oder ob mit ihr ,,wenig zu gewinnen® '?! ist und sie als ,,Nebel-
kerze*1?? oder ,,uberstrapaziert™?® zu bezeichnen ist, wird sich nicht objektivie-
ren lassen, sondern hingt von Vorverstindnissen und Erwartungen ab. Den
positiven wie den skeptischen Stimmen ist gemein, dass sie die UN-BRK in der
Routine der Rechtsfindung angekommen sehen. Gleichwohl bleibt eine Men-
schenrechtskonvention an der Schnittstelle von Politik, Gesellschaft und Recht
und bietet insofern eine Form ihrer strukturellen Kopplung und wechselseiti-
gen Irritation!?4,

115 Vgl Becker (2013) 11-24; Pitschas (2016) 165-172.

116 Vgl Wagener (2014) 290-301.

117 Uberblick und Analyse der Rechtsprechung bis 2016 bei Aichele (2018) 153-185.
118 Vgl Tolmein (2015) 185-192.

19 So Aichele (2018) 177.

120 Welti (2016¢) 635-658; vgl Theben (2018b).

121 Rohl (2016) 461-466.

122 Roller (2019) 368-376.

123 Luthe (2015) 190-196; in diese Richtung auch Kastl (2017).

124 Luhmann (1995) 480.
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Hervorzuheben ist die Entscheidung des Bundesarbeitsgerichts, einen symp-
tomlos HIV-infizierten Kliger als behindert im Sinne des AGG anzusehen und
ihm damit verstirkten Schutz gegen eine diskriminierende Kiindigung zu ge-
ben!?. Das Bundessozialgericht hat von den Obergerichten am haufigsten auf
die Konvention Bezug genommen (36 Juris-Nachweise, Stand 28.9.2020). Un-
ter anderem hat es durch eine neue Auslegung des Begriffs der Haushaltsfiih-
rung erwachsene behinderte Menschen in der Grundsicherung einer héheren
Regelbedarfsstufe zugeordnet!?. Im Schwerbehindertenrecht wurden alle Be-
eintrichtigungen beim Zugang zu den Merkzeichen ,,gehbehindert® und ,,au-
Bergewohnlich gehbehindert™ gleichgestellt!?”. Das BVerfG hat Fixierungen in
psychiatrischen Einrichtungen einem Richtervorbehalt unterworfen'?® und den
Ausschluss von Menschen, die in allen Angelegenheiten gesetzlich betreut wer-
den, vom Wahlrecht zum Bundestag und zum Europdischen Parlament aufge-
hoben!?%; das Wahlrecht wurde sodann reformiert!30. Zunehmend werden auch
der effektive Rechtsschutz!® und die Bartierefreiheit des gerichtlichen Verfah-
rens!3? thematisiert.

4. Selbstvertretung und Gesellschaft

Die Verbinde von Menschen mit Behinderungen!? im engeren Sinne sowie
Sozialverbinde, Verbidnde der freien Wohlfahrtspflege und Gewerkschaften,
die Aktivititen von, mit und fiir Menschen mit Behinderungen organisieren,
beteiligen sich in den Konsultationen zur Gesetzgebung der Exekutive und Le-
gislative. Sie sind in Beiriten und Gremien vertreten, die Regierungen (§ 86
SGB IX; in den Lindern zB, §§ 16-19 LBGG Mecklenburg-Vorpommern) und
Verwaltung (§ 186 SGB IX), Beauftragte (in den Lindern zB § 12 LGGBehM
Rheinland-Pfalz) und die Monitoringstelle unterstiitzen. Sie wirken unmittelbar
oder mittelbar in Organen der Selbstverwaltung in der Renten-, Unfall-, Kran-
ken- und Pflegeversicherung sowie der Bundesagentur fiir Arbeit (§ 188 SGB
IX) mit und stellen ehrenamtliche Richterinnen und Richter in der Sozial- und

125 BAG, Urt v 19.12.2013, 6 AZR 190/12, BAGE 147, 60; dazu Wenckebach (2014).

126 BSG, Urt v 23.7.2014, B 8 SO 31/12 R, BSGE 116, 223; dazu Lawson/Waddington (2018) 479.
127 BSG, Urt v 16.3.2016, B 9 SB 1/15 R, SozR 4-3250 § 69 Nr 22.

128 BVerfG, Urt v 24.7.2018, 2 BvR 309/15, 2 BvR 502/16, BVerfGE 149, 293.

129 BVerfG, B v 29.1.2019, 2 BvC 62/14, BVetfGE 151, 1; vgl bereits: Palleit (2013) 302-325; Oel-
bermann/Pollihne (2015) 86-99; Leonhard (2017); Hellmann (2012).

130 BT-Drucks 19/9228; BT-Drucks 19/11745, 43.

BIBSG, B v 14.1.2013, B 9 SB 84/12 B; dazu Lawson/Waddington (2018) 493.

132 BSG, B v 28.9.2017, B 3 KR 7/17 B, SozR 4-1720 § 186 Nr 1; BSG, B v 21.12.2017 B 9 SB
61/17 B; vgl Wenckebach (2015); Roller (2016) 17-24; Loytved (2018) 86-90; Luik (2018).

133 Hlava (2018b).
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Arbeitsgerichtsbarkeit (§ 12 Abs 4 SGG) und sind verbandsklageberechtigt
(§ 14 BGG; § 85 SGB IX; Landesrecht) '3+,

In privaten Unternehmen sind Inklusionsbeauftragte zu bestellen (§ 181 SGB
IX), die Betriebsrite und Personalrite haben die Aufgabe, tiber die Rechte von
Menschen mit Behinderungen zu wachen (§ 176 SGB IX) und gewihlte
Schwerbehindertenvertretungen (§ 177 SGB IX)1% sind ein besonderer Teil der
Betriebsverfassung. Sie kénnen auch Inklusionsvereinbarungen mit der Be-
triebs- oder Behordenleitung schlieBen (§ 166 SGB IX)!%. Einige Verwaltungs-
trdger und private Unternehmen haben bereits eigene Aktionspline zur Umset-
zung der UN-BRK beschlossen.

D. Herausforderungen der Wissenschaft

Viele Umsetzungsschritte der UN-BRK kénnen nicht aus rein rechtlicher Sicht
bewertet werden. Sie werfen die Frage auf, wie das Recht von Behérden, sozi-
alen Diensten und Einrichtungen, gesetzlichen Betreuern, Unternehmen oder
Verbinden vollzogen wird und welche Ergebnisse daraus folgen. Damit sind
anspruchsvolle Aufgaben fir die Wissenschaft formuliert, die eine adidquate
Unterstitzung und Finanzierung entsprechender Teilhabeforschung erfordern,
die auch partizipative Methoden und interdisziplindre Ansitze wie die Rechts-
tatsachenforschung benétigt'?’. Dafiir hat sich in Deutschland ein Aktions-
bindnis Teilhabeforschung aus Wissenschaft und Verbinden gebildet!®, das
auch fiir partizipative Forschung eintritt!3.

Mit der Neukonzeption des Teilhabeberichts' und der gesetzlichen Veranke-
rung des Teilhabeverfahrensberichts (§ 41 SGB IX)!#! sowie Forschungsauftri-
gen im Bundesteilhabegesetz etwa zur Bedarfsfeststellung (§ 13 Abs 3 SGB
IX) 42 haben Excekutive und Legislative Beitrdge zu einer besseren Wissensbasis
geleistet. Auch fiir Schule'® und gesetzliche Betreuung!'# — kaum zur Barriere-
freiheit — hat es in den letzten Jahren geférderte Forschungsvorhaben gegeben.

134 Hlava (2018c).

135 Diubler (2018).

136 Winkler (2018).

137 Aichele (2020) 15-27.

138 https://www.teilhabeforschung.org/ (18.11.2020); vgl Beyetlein/Dittmann/Gast-Schimank/
Mattern/Rambausek-Hal3 (2020a); Nachtschatt (2017).

139 Beyetlein/Dittmann/Gast-Schimank/Mattern/Rambausek-Haf3 (2020b); Wontorra (2017).

140 BT-Drucks 18/10940: Teilhabebericht der Bundestregierung tiber die Lebenslagen von Men-
schen mit Behinderungen; dazu Wansing (2017) 132-143; Rambausek-Hal (2018).

141 https:/ /www.bar-frankfurt.de/themen/teilhabeverfahrensbericht.html (18.11.2020).

142 Diedrich/Fuchs, H./Motfeld/Risch/Ruschmeier (2019).

143 Knauf, H./Knauf, M. (2019).

144 Matta/Engels/Koller/Schmitz/Maur/Brosey/Kosuch/Engel (2018).
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Gleichwohl gibt es noch groBe Forschungs- und Wissensliicken tber die Teil-
habe und Selbstbestimmung von Menschen mit Behinderungen, ihre Barrieren
und Bedingungen.

E. Rechtsvergleichende Uberlegungen

Die Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention in ihren 181 Vertrags-
staaten (Stand: 28.9.2020) bietet sehr viel Stoff fiir rechtsvergleichende Studien.
In diesen kénnten die unterschiedlichen Wege der Umsetzung des anspruchs-
vollen Vertragswerks untersucht werden, das insgesamt neue Wege des inter-
nationalen Menschenrechtsschutzes offengelegt hat!®. Das Berichtssystem
kann dabei als ein Ansatzpunkt des institutionalisierten Rechtsvergleichs die-
nen'4S.

1. Transfer zwischen Rechtsordnungen

Dabei kann auch die wechselseitige Beeinflussung von Rechtsordnungen auf-
gezeigt werden, wie sie sich im Ineinandergreifen von Antidiskriminierungs-
recht und sozialstaatlichem Rehabilitations- und Teilhaberecht im Austausch
etwa zwischen den USA und kontinentaleuropidischen Rechtsordnungen zeigt.
Dabei ist nicht nur eine Ubernahme von Elementen des Antidiskriminierungs-
rechts in sozialstaatlich geprigte Rechtsordnungen zu beobachten!¥’, sondern
auch ein global wachsendes Bewusstsein fir die Relevanz sozialer Rechte und
der Rehabilitation'*. Die gingige Rede vom ,,Paradigmenwechsel“!* kann
diese dialektische Weiterentwicklung nicht angemessen erfassen.

Fir Rechtsordnungen werden institutionelle und normative Losungen aus an-
deren Rechtsordnungen tbernommen und wiederum dem neuen Kontext an-
gepasst, etwa die Schlichtungsstelle fiir Benachteiligungen von Menschen mit
Behinderungen, die aus Osterreich nach Deutschland tibernommen worden
ist!®0. Das Schlichtungsverfahren hat momentan in Deutschland einen kleine-
ren Anwendungsbereich — es gilt nur fiir geltend gemachte Benachteiligungen
durch Bundesbehorden — andererseits als Vorverfahren einer Verbandsklage
auch eine Funktion, die es in Osterreich nicht hat. Ein Vergleich beider Instru-
mente in rechtlicher und tatsichlicher Hinsicht wiirde sich anbieten.

145 Vel McCrudden (2018) 594-608.

146 Vgl Kéhler (1988) 157-168.

147 Vgl Heyer (2015); Bowen (2013) 79-94.

148 Fuerst (2009); Shakespeare/Cooper/Bezmez/Poland (2018) 61-72.

149 Zuletzt auch in einer Kammerentscheidung des BVerfG, Kammerentscheidung v 30.1.2020, 2
BvR 1005/18 Rn 36.

150 Vgl Buchinger (2013) 95-98.
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2. Institutionelle, gesellschaftliche, politische und
historische Rahmenbedingungen

Die Implementation der UN-BRK in Rechtsordnungen hingt nicht unwesent-
lich davon ob, ob diese stirker durch die Legislative oder durch die Rechtspre-
chung geprigt werden, wie Lamplmayr und Nachtschatt im Vergleich von
Deutschland, Osterreich, Australien und Neuseeland gezeigt haben!5!.

Sehr relevant ist auch, wie und wieweit die offizielle Partizipation!s? und die
gesellschaftliche Rechtsmobilisierung!> von Menschen mit Behinderungen
durch ihre Verbinde Teil der Umsetzung und Uberwachung!3* ist!55. Hier zei-
gen die korporatistisch gepriagten rechtlichen und politischen Systeme Deutsch-
lands und Osterreichs einerseits eine traditionsreiche und gut organisierte
Menge von Verbinden von, fiir und mit Menschen mit Behinderungen'>®. An-
dererseits ist kritisch zu diskutieren, wieweit deren verschiedene Rollen — etwa
als Anbieter von Diensten und Einrichtungen — und Einbindungen in beste-
hende rechtliche und politische Institutionen und Arrangements sich mit dem
Leitbild einer unabhingigen und authentischen Interessenvertretung vereinba-
ren lassen.

Weitere institutionelle Fragen stellen sich im féderalen Mehr-Ebenen-System,
das in Deutschland und Osterreich der Europdischen Union, dem Bundesstaat,
den Lindern und den Gemeinden jeweils spezifische Kompetenzen zuweist.
Auf den ersten Blick scheint dies fiir die Implementation einer UN-Konvention
zusitzliche Komplikationen zu schaffen. Ob und wie aber zentralistische Sys-
teme insoweit wirklich tiberlegen sind oder ob féderale Systeme moglicherweise
in threr Komplexitit eine umso nachhaltigere Implementation erméglichen, ist
noch in weiteren vergleichenden Studien zu untersuchen!®’, die auch den Ver-
gleich innerhalb der foderalen Systeme einschlieBen kénnen'®, wie es Walter
Fuchs beispielhaft fiir das Erwachsenenschutzrecht gezeigt hat!.

Hierbei wird sicher auch politikwissenschaftlich zu betrachten sein, welche
Rolle es spielt, wieweit die politischen Interessen, Verstindnisse und Strategien
bei einzelnen Fragen divergieren. Wihrend es tiber die abstrakte Frage, ob Men-
schen mit Behinderungen gleiche Rechte und Chancen haben sollten, in
Deutschland und in Osterreich nur wenig offen identifizierbare politische

151 Tamplmayr/Nachtschatt (2016); Nachtschatt (2018).

152 Hirschberg (2011).

153 Vol Rambausek (2017); Kocher (2013).

154 Arnade (2015) 93-101.

155 Lamplmayr (2017) 18-21.

156 Vgl Fischer (2019) 213-242; Futh/Jeanrond (2013).

157 Dazu das im Entstehen befindliche Dissertationsprojekt von Lilit Grigoryan, Universitit Kassel.
158 Vgl Kruschel (2020) 202-209; Merz-Atalik /Beck (2020) 218.

159 Fuchs, W. (2017) 64-117.
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Kontroversen gibt, ist dies bei konkreten Fragen wie dem inklusiven Schulbe-
such in Regelschulen und der Notwendigkeit geschiitzter Beschiftigung anders.
Wenn menschenrechtliche Forderungen ein Mindeststandard in einer pluralen
Demokratie sind, miissen ihre jeweilige Adaption an liberale, kologische, so-
ziale und konservative politische Programme und deren Ergebnisse und Re-
flexe in den Rechtsordnungen untersucht werden kénnen.

Dabei wird deutlich werden, dass die UN-BRK keinen Neuanfang bei null be-
zeichnet hat, sondern mindestens ein Jahrhundert der Politik und Gesetzge-
bung institutionelle und mentale Pfade vorgezeichnet haben. Dazu gehéren in
beiden Lindern die prigende Wirkung der Sozialversicherung!®’, der nach den
beiden Weltkriegen eingefithrten arbeits- und sozialrechtlichen Regulierungen
fr beeintrichtigte Schwerbeschidigte oder Invaliden einschlieBlich der prigen-
den Kraft daraus hervorgegangener Verbinde!®!, aber auch die Erinnerung an
die nationalsozialistischen Verbrechen an Menschen mit Behinderungen, fir
die deutsche und 6sterreichische Ortsnamen wie Hadamar und Hartheim ste-
hen'%2, Die unterschiedlichen Wege in und aus teils gemeinsamer, teils getrenn-
ter Geschichte!®3 erscheinen als ebenfalls reizvolles Forschungsprogramm.

F. Schluss

In der ersten Dekade der UN-BRK haben Deutschland und Osterreich in der
Gesetzgebung fiir Menschen mit Behinderungen unterschiedliche Schwer-
punkte gesetzt. Wihrend in Osterreich die Reform des Erwachsenenschutz-
rechts im Mittelpunkt stand, war es in Deutschland die sozialrechtliche Reform
durch das Bundesteilhabegesetz. In diesen war am stirksten zu beobachten,
welche Méglichkeiten und Grenzen eine an der UN-BRK orientierte und par-
tizipative Gesetzgebung in den jeweiligen Staaten hat. Andere Fragen haben
beide Staaten — bei jeweils begrenzter Sachreform — ebenfalls intensiv beschif-
tigt, so die Verwirklichung der Rechte auf Arbeit in einem inklusiven Arbeits-
markt, auf Bildung in einem inklusiven Schulsystem und auf Zuginglichkeit und
Barrierefreiheit im 6ffentlichen Raum. Jedes dieser Themen wire geeignet, ein
ganzes interdisziplinires Forschungsprogramm zu inspirieren.

160 Eghigian (2000).

161 Obinger/Grawe/Dorr (2020) 473-501.

162 Hadamar (Hessen), Hartheim (Oberdsterreich), Pirna-Sonnenstein (Sachsen), Bernburg (Sach-
sen-Anhalt), Brandenburg (Brandenburg), Grafeneck (Baden-Wirttemberg) und Am Spiegelgrund
(Wien) waren Orte der nationalsozialistischen Tétungsverbrechen an Menschen mit Behinderun-
gen im Rahmen der Aktion ,,T 4°. Vgl Welti (2008) 985-1004; Aly (1989); Klee (1983); von Platen-
Hallermund (1948).

163 Zur Entwicklung in der DDR und bei der Vereinigung vgl Ramm (2017).
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Eine rundherum inklusive Gesellschaft ist Deutschland — nicht anders als
Osterreich — noch nicht. Sie anzustreben, bleibt eine dauernde Aufgabe, bei der
auch Riickschlige nicht ausgeschlossen sind.

Die UN-BRK stellt Gesetzgebung, Regierung und Rechtsprechung, Zivilgesell-
schaft und Wissenschaft vor neue Aufgaben, fithrt sie zu Ansitzen einer inklu-
siven Menschenrechtstheorie!®* und einer neuen Rahmung des Sozialrechts!6>.
Sie bietet ihnen zugleich einen internationalen Referenzrahmen und mit dem
Vergleich unterschiedlicher Ausgestaltungen eines normativen Rahmens zu-
gleich eine neue Methode des handlungsférdernden Erkenntnisgewinns. Es ist
zu hoffen, dass die in diesem Buch dokumentierte Diskussion dazu beitrigt,
dies zu nutzen.

104 Degener (2019) 487-508.
165 Eichenhofer (2018b) 19-36.
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Valentin Aichele

Die Staatenpriifung und der BRK-Ausschuss im Kontext
aktueller Herausforderungen des internationalen
Menschenrechtsschutzsystems

- gleichzeitig ein Erfahrungsbericht der Monitoring-Stelle
UN-Behindertenrechtskonvention des Deutschen Instituts
fur Menschenrechte

A. Einleitung

Die Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention (UN-BRK)! auf inter-
nationaler Ebene tiberwacht der UN-Fachausschuss fiir die Rechte von Men-
schen mit Behinderungen (BRK-Ausschuss). Im Zentrum seiner Aktivitdten
steht das Staatenprifverfahren auf der Basis von Staatenberichten.? Derzeit lau-
fen fiir Osterreich und Deutschland entsprechende Priifverfahren. Daher ist es
gut zu erinnern: Wie funktioniert dieses Verfahren und wofur ist es gut?

1. Wie funktioniert das Staatenpriifverfahren?

Das Staatenprifverfahren gemill der UN-BRK folgt einem strengen, aber
komplexen Regelwerk. Allgemeine Bestimmungen enthilt die UN-BRK?, die
Verfahrensordnung des BRK-Ausschusses (,,rules of procedure®).* Nicht zu-
letzt gibt das Hintergrundpapier tiber die Arbeitsmethoden® wichtige Einblicke
in die Herangehensweise des BRK-Ausschusses.

Im Rahmen dieser fiir alle Vertragsorgane vergleichbaren Regelungen hat der
BRK-Ausschuss kreativ eine im Vergleich zu anderen Fachausschiissen eigen-
stindig gestaltete Praxis mit eigenen Schwerpunkten entwickelt. Diese gewich-
tet eine Auswahl spezifischer menschenrechtlicher Ziele besonders. Dazu zah-
len beispielsweise die Vermittlung der Inhalte der Konvention an die Vertrags-
staaten, etwa zu Inklusion, Barrierefreiheit, Verstindnis von Behinderung, auf
die der BRK-Ausschuss besonderen Wert zu legen scheint, aber auch die Ein-

! Vereinte Nationen (2000).

2 Degener (2018); O‘Flaherty und Tsai (2011).
3 Vereinte Nationen (2000) Art 35 f.

* CRPD-Ausschuss (2016) Regel 39 ff.

5 CRPD-Ausschuss (2011) IRz 1 ff.
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bindung der Zivilgesellschaft oder die aktive Beteiligung der Nationalen Men-
schenrechtsinstitutionen oder anderer unabhingiger Mechanismen (so ge-
nannte ,,independent monitoring mechanisms“)® im Staatenprifverfahren und
den anderen Formaten, die er fur seine Arbeit nutzt.

Als erster Schritt im Prozess des Staatenprifverfahren bestimmt der BRK-Aus-
schuss aus seinem Kreis seiner 18 Mitglieder einen oder mehrere Berichterstat-
terlnnen fiir die Staatenpriifung eines Staates. Dieser bereitet mit Unterstiit-
zung des beim UN-Hochkommissariat fir Menschenrechte angesiedelten Sek-
retariats fir den Ausschuss die Staatenpriifung vor. Er begleitet das Verfahren
bis zum Schluss, es sei denn seine vierjihrige Mandatszeit endet vor Abschluss
des jeweiligen Verfahrens.

Handelt es sich nicht um das Verfahren zur Prifung des Erstberichts (dem
»initial report®)” haben die Staaten die Méglichkeit, sich fir das so genannte
vereinfachte Priifverfahren (,,simplified reporting procedure®) zu entscheiden.®
Abweichend zum Regelverfahren, nach dem ein Staatenbericht tber die Um-
setzung aller BRK-Bestimmungen berichten muss, beschrinkt sich die Prafung
im vereinfachten Verfahren auf einzelne Themen, die in einer Liste von Fragen
konzentriert und vom BRK-Ausschuss verabschiedet wurde.” Beide, Oster-
reich und Deutschland haben sich fir die laufende Berichtsrunde fir das ver-
einfachte Verfahren entschieden.

Dass nicht alle Bestimmungen der UN-BRK in der Breite erértert werden miis-
sen, hat Vorteile. Denn wihrend die enge Platzbeschrinkung fir den Staaten-
bericht der Tendenz zur Oberflachlichkeit Vorschub leistet, erlaubt das verein-
fachte Verfahren trotz Zeichenzahlbegrenzung eine gewisse Fokussierung.
Nichtsdestotrotz kann es unter beiden Regimen von Berichtsprifverfahren
gute und schlechte Berichte und produktive oder dysfunktionale Verfahren ge-
ben. Geht beispielsweise ein Bericht an den Problemen vorbei oder fehlen ihm
wichtige Informationen, etwa um Fort- oder Riickschritte plausibel darzustel-
len, oder paraphrasiert der Bericht lediglich die Rechtslage, ohne auf die Le-
benswirklichkeit von Menschen mit Behinderungen und die praktische Geltung
von Recht einzugehen oder vermittelt der Staat iberhaupt keine Vorstellung,
ob die ergriffenen MaBnahmen die gewlinschten menschenrechtlichen Wirkun-
gen erzeugen, kann es so oder so kein guter Bericht sein. Die Entscheidung fiir
oder gegen das vereinfachte Verfahren ist also fiir die Qualitit und die Wirkung
des Verfahrens sekundar.

¢ CRPD-Ausschuss (2016) Annex.
7 CRPD-Ausschuss (2016) 18.
8 CRPD-Ausschuss (2016) 18.
9 CCPR-Ausschuss (2010) 1-3.
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Schon vor der Verabschiedung der Frageliste durch den Ausschuss kann es zu
einer Interaktion zwischen Zivilgesellschaft und Nationalen Menschenrechts-
institutionen oder anderen unabhingigen Mechanismen mit der internationalen
Monitoring-Ebene in Gestalt des BRK-Ausschusses kommen.

Beim aktuell laufenden Verfahren zu Deutschland zum Beispiel haben die be-
hindertenpolitischen Verbiande 2019 zusammen wie einzeln Informationen zur
Verfigung gestellt.'” Auch die Monitoring-Stelle UN-Behindertentechtskon-
vention des Deutschen Instituts fir Menschenrechte — die Nationale Men-
schenrechtsinstitution — hat in diesem Stadium zum Umsetzungsstand Stellung
bezogen und dem Berichterstatter des Ausschusses konkrete begriindete Vor-
schlige fiir Fragen unterbreitet.!! Zudem kam es in Genf vor der Schlussbera-
tung Uber die Frageliste zu einem einstiindigen Anh6rungstermin, bei dem Ver-
treterInnen der deutschen Zivilgesellschaft aus dem Spektrum Behindertenpo-
littk und Monitoring-Stelle miindlich vortrugen und Fragen der Ausschussmit-
glieder beantworteten. Da sich Deutschland fiir das vereinfachte Prifverfahren
entschieden hat und damit die Fragenliste letzten Endes das Priifprogramm be-
stimmt, kamen diese Eingaben in einem entscheidenden Zeitpunkt des Verfah-
rens und die Teilnahme an der Anhérung erwies sich nach eigener Einschit-
zung als zielfithrend.

Nach der Annahme der Liste dutch den BRK-Ausschuss tibermitteln die Ver-
einten Nationen die Liste an den Staat. Dieser hat dann mindestens ein Jahr
Zeit, diese Fragen zu beantworten und daraus einen Gesamtbericht zu ma-
chen.??

Die Erstellung des Staatenberichts stellt viele Staaten vor gro3e Herausforde-
rungen, dies gilt insbesondere fiir besonders komplex organisierte Staaten, etwa
mit einem hohen Differenzierungsgrad von Gewaltenteilung, starker Dezent-
ralisierung und einem wirksamen Subsidiarititsprinzip. Die Fragen des BRK-
Ausschusses sprechen auBlerdem oftmals extrem komplexe Sachverhalte an, fiir
die viele unterschiedliche staatliche Stellen auf unterschiedlichen Ebenen zu-
stindig sind oder sie fragen den Stand komplexer, schwer tUberschaubarer ge-
rade in den Bereich privater Akteure hinein reichenden Bereich ab. So oder so
stellt die Frageliste im Zuge der innerstaatlichen Erhebung einen begriindeten
Anlass dar, diese Aufforderung zur Wiedergabe des Sachstandes bis in die letz-
ten Winkel einer Staatlichkeit hineinzutragen. Staatliche Stellen aus allen Sekto-
ren der Gewalten (aus Parlament, Regierung und Gerichte) und von allen staat-
lichen Ebenen (Bund, Linder und Gemeinden) sind hier potenziell gefordert,

10 BRK-Allianz (2013).
1 Deutsches Institut fiir Menschenrechte (2015).
12 CRPD-Ausschuss (2011).
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zum Staatenbericht zuzuliefern. Diese ,,relevanten Akteure® kurzfristig zu akti-
vieren und deren Informationen in einer knappen Darstellung im Staatenbe-
richt zu synthetisieren, ist sicherlich auch bei guter Selbstorganisation fiir einen
staatlichen Focalpoint nicht leicht. Aber bereits die an die staatlichen Stellen
gerichtete Aufforderung kann einen direkten Effekt haben, diese Stellen wach-
zurutteln; es ist letzten Endes der Anstof3 der volkerrechtlich verankerten Re-
chenschaftsverpflichtung nachzukommen und iiber ihre Aktivititen beziiglich
der UN-BRK zu reflektieren. Schon die Ansprache allein kann zu neuen Uber-
legungen in bislang von der UN-BRK unberithrten Sektoren anstolen und zu
konstruktiven Prozessen flihren, so jedenfalls die Theorie der Staatenpriifung.
Es bietet dann tatsichlich eine Gelegenheit, dass staatliche Stellen, die bislang
mit Fragen der Rechte von Menschen mit Behinderungen noch nicht in Beriih-
rung gekommen sind, an den laufenden Prozess einer Umsetzung Anschluss zu
finden.

Schon zeitlich vor der Abgabe des Staatenberichts diirfen nach den Regularien
des BRK-Ausschusses Parallelberichte bei den Vereinten Nationen eingereicht
werden. Parallelberichte — teilweise auch als ,,Schattenberichte® bezeichnet —
erweitern die Informationsgrundlage des Ausschusses fiir die Prifung des Staa-
tenberichts. Sie treten neben den Staatenbericht und die Informationen, die das
Hochkommissatiat zusitzlich Giber den ,,Priifungskandidaten® zusammenstellt,
etwa ber parallellaufende oder jiingst abgeschlossene Priifungen in anderen
menschenrechtlichen Fachausschiissen oder zu den Ergebnissen des Peer-Re-
view-Verfahren im Menschenrechtsrat (UPR-Verfahren). Der BRK-Ausschuss
betont wie die anderen Fachausschiisse, wie wichtig diese Zulieferungen sind.
Manche mit UN-Ausschissen erfahrene Stimmen gehen so weit zu behaupten,
dass ein Fachausschuss ohne diese Zuarbeit seine Aufgaben kaum sinnvoll be-
werkstelligen kénnte.!® Das ist fiir die Zivilgesellschaft und die Nationale Men-
schenrechtsinstitution natirlich ein Ansporn.

Wortzahlbeschrinkungen bestehen zwar auch fir Parallelberichte, gestalterisch
fallen die Berichte jedoch oft sehr unterschiedlich aus. Mal sind sie linger und
beschreiben ein breites Spektrum an Lebensbereichen, mal sind sie sehr kurz
und fokussieren sich auf nur einen einzigen Punkt der Umsetzung, wie ein
Thema, oder vermitteln nur die Perspektive einer kleinen sozialen Gruppe. Ob-
jektiv gesehen ist es wichtig, dass die zugelieferten Informationen gut fundiert,
prizise und nachprifbar sind. Da die Ausschussmitglieder, insbesondere der
oder die Berichterstatter, wenig Zeit haben, ist es immer zielfithrend, sich knapp
zu fassen und eine eingingige Darstellungsform zu wihlen.

15 Riedel (2003).
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Die Monitoring-Stelle, die im ersten Prifverfahren Deutschlands ihren Paral-
lelbericht sehr spitim Verfahren eingereicht hatte, machte sich diesen Umstand
der Informationsfiille im laufenden Verfahren zum Vorteil und arbeitete alle
bis dahin verfiigbaren Informationen (Staatenbericht und Schattenberichte der
Zivilgesellschaft, aktuelle Berichte) dergestalt auf, dass die zur Staatenpriifung
berufenden Ausschussmitglieder auch mittels eines Verweissystems einen
schnellen und einfachen Zugriff auf wesentliche Umsetzungsfragen unter Be-
rucksichtigung aller Perspektiven und Meinungen erhalten konnten. !4

Einen gewissen Héhepunkt erfihrt das Staatenpriifverfahren offiziell dann im
Zeitpunkt des aktiven Dialogs zwischen dem BRK-Ausschuss und dem Staat,
der in Form einer Delegation in Genf vertreten ist. In Abgrenzung zu einem
gerichtlichen Verfahren wird das Format der Interaktion offiziell auch als ,,kon-
struktiver Dialog® charakterisiert (,,constructive dialogue®).!>

Diese Begrifflichkeiten versinnbildlichen auch ein Ziel, nimlich dass es zwi-
schen den Dialogbeteiligten nach Méglichkeit gelingt, zu einer Verstindigung
tber aktuelle Menschenrechtsfragen in Bezug auf das jeweilige Land zu kom-
men. Die Bezeichnung ,,Dialog™ fullt aber wohl nicht zuletzt auf der Erwar-
tung, dass alle Beteiligten in der Staatenpriifung keine sinnlose Pflichtiibung
schen, die eben gemacht werden muss und bei der es fir den Staat darum geht,
moglichst alle Kritik von sich zu halten, sondern dass von allen mit guter Ab-
sicht daran gearbeitet wird, den Zielen der UN-BRK im nationalen Bereich
noch besser Rechnung zu tragen. Eine gute Verstindigung ist trotz Simultan-
dolmetschen im Blick auf die kulturellen Unterschiede, aber auch im Blick auf
die Komplexitit der Verhiltnisse, iber die gesprochen wird, gerade unter
hohem Zeitdruck nicht immer leicht oder selbstverstindlich. Das denkbar
Konstruktive an diesem Gesprich tritt vor allem dann in Erscheinung, wenn
bei allen Beteiligten ein menschenrechtliches Problembewusstsein wichst und
Losungsmoglichkeiten offen tberlegt werden kénnten. Den Staaten verlangt
die Situation, die mittlerweile live im Internet unter den Augen der Weltoffent-
lichkeit stattfindet und die damit auch von allen anderen Staaten beobachtet
werden kann'S, viel ab. Jedoch zeigt die Erfahrung, dass ein problemorientiertes
Berichten und offenes Nachdenken im Ortstermin von den Ausschiissen meist
Anerkennung erntet.

Grundsitzlich ist das Verfahren nicht dafiir gedacht, dass Staaten sich von An-
fang an nur selbst loben oder ausschlieBlich in die Defensive geraten. Es mag
Staaten geben, die einen guten Grund sehen, sich als perfekt zu prisentieren

14 Deutsches Institut fir Menschenrechte (2015).
15 Riedel (2003) 101.
16 http:/ /webtv.un.org/meetings-events/human-rights-treaty-bodies/ (18.11.2020).
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und die versuchen mochten, diesen Anschein mit allen Mitteln aufrecht zu er-
halten. Dagegen spricht jedoch die Lebenserfahrung und auch der BRK-Aus-
schuss ldsst sich davon nicht blenden. So scheint es strategisch kliger, sich als
offen und lernbereit zu zeigen und sich so dem konstruktiven Potential des
Verfahrens zu 6ffnen. Die Grundentscheidung, welchen Umgang ein berich-
tender Staat fiir sich wihlt, zeigt sich oftmals schon am Staatenbericht selbst.
In diesem Punkt ist es fiir einen Staat bedauetlicherweise immer noch ein Leich-
tes, sich von vielen anderen Auftritten der Staaten positiv abzuheben.

Als aktive Dialogzeit stehen in der Regel sechs volle Stunden zur Verfiigung.
In diesem Rahmen gibt es von beiden Seiten Eingangs-Statements, danach wer-
den Fragen der Ausschussmitglieder gesammelt und anschlieSend beantwortet.
Wihrend zivilgesellschaftlichen Organisationen im Rahmen des Dialogs formal
keine Rolle zukommt, kénnen Nationale Menschenrechtsinstitutionen und an-
dere unabhingige Mechanismen — anders als bei anderen Fachausschiissen —
im Falle des BRK-Ausschusses das Wort ergreifen. Anzahl dieser Interventio-
nen (,interventions®) und Dauer des Redebeitrags sind allerdings vorher beim
Ausschusssekretariat anzumelden.

Im Prifverfahren zum Erstbericht Deutschlands im Jahr 2015 zum Beispiel hat
die Monitoring-Stelle von diesem Recht Gebrauch gemacht und am Anfang ein
dreiminiitiges und am Ende ein einminiitiges Statement abgegeben.

Im Anschluss und in der Regel in derselben Sitzungspetriode berdt der Aus-
schuss intern uber die Priifungsresultate, welche Empfehlungen dem Staat ge-
gentber in Form der AbschlieBenden Bemerkungen — den ,,concluding obver-
sations® — ausgesprochen werden sollten. Da die Fachausschiisse die Souveri-
nitit eines Staates cinschlieBlich des damit verbundenen politischen Gestal-
tungs- und Entscheidungsspielraumes respektieren, fallen die Empfehlungen
zumeist eher abstrakt aus. So miissen anschlieend die Empfehlungen von den
staatlichen Stellen im Rahmen ihrer Funktion und Zustindigkeit, gegebenen-
falls gemeinsam mit anderen, konkretisiert werden.

Im Falle der Staatenpriifung Deutschlands im Jahr 2015 sind die AbschlieB3en-
den Bemerkungen von einigen mit betrichtlicher Irritation aufgenommen wor-
den. Denn das Dokument, das selbst einer von den Vereinten Nationen aufer-
legten Platzbeschrinkung unterliegt, enthielt weitaus mehr Kritik als Lob. Ge-
nau genommen konnte die Wirdigung der unbestrittenen betridchtlichen An-
strengungen Deutschlands mit der Lupe gesucht werden, die Kritik dagegen
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kam mit voller Breite.!” Der BRK-Ausschuss unterstrich mit seinen Empfeh-
lungen, dass Deutschland mit seiner Auffassung, Sonder- und Férderschulen
koénnten aufrechterhalten bleiben, falsch gewickelt war.!® Ein , inklusives Sys-
tem®, so der Wortlaut der UN-BRK, ist ein Schulwesen ohne segregierende
Sonder- und Férderstrukturen. Schwer wog auch die Kritik am Umgang von
Menschen im psychiatrischen Hilfesystem oder in der Altenpflege.!® Gewalt ge-
gen Frauen und Médchen mit Behinderungen stufte der BRK-Ausschuss als so
dringlich ein, dass Deutschland binnen eines Jahres gesondert berichten sollte,
welche SofortmaB3nahmen ergriffen worden waren.?

Dass in den AbschlieBenden Bemerkungen zu Deutschland die Punkte der
»Sorge* (,,concerns*) und die Empfehlungen tiberwogen (was im Ubrigen auch
bei allen anderen Staaten so ausfiel), hat wohl damit zu tun, dass der BRK-
Ausschuss, der selbst einer Wortwahlbeschrinkung unterliegt, in diesem an al-
len Ecken und Enden unterausgestatteten Verfahren mutmaflich keine Res-
sourcen mit der breitspurigen Wiirdigung oder gar Lobhudelei verlieren
mochte. Selbst der Staat, der Erwartung auf ein grofles Lob berechtigt hegt,
weil er Jahre mit aller Kraft die Rechte von Menschen mit Behinderungen tat-
sichlich geschiitzt und sonst auch vorangebracht hat und sich tiberdies nichts
vorwerfen lassen konnte, wire sicherlich enttduscht.

Beides —,,LLob* und ,,Kritik” — im Kontext der Staatenpriifung, daran sei erin-
nert, kann auch anders gefasst werden: Das Lob hebt exemplarisch fiir andere
Staaten Interessantes hervor. Und die Kritik hat eher die Form der ,,Sorge fir
die gegenwiirtige und zukiinftige Lage der Rechte von Menschen mit Behinde-
rungen®.

Mit der Verabschiedung der AbschlieBenden Bemerkungen durch den BRK-
Ausschuss ist das Verfahren zu einem vorldufigen Abschluss gekommen. Es
folgen wichtige Schritte.

Die wichtigste Aufgabe stellt der Transfer dieser Empfehlungen in konkrete
nationale Politik unter Verwendung der zur Verfiigung stehenden Mittel dar.
Den Staaten wird, nicht zuletzt, um die Implementierungsleistung zu beférdern,
durch den BRK-Ausschuss auferlegt, die AbschlieBenden Bemerkungen in die
landeseigene Sprache zu iibersetzen und diese in zuginglichen Formaten weit
zu verbreiten. Die Ubersetzung ist eine ernstzunchmende Aufgabe. Fir viele
Zielgruppen, auch der staatlichen Verwaltung, ist diese Textform insbesondere

17 CRPD-Ausschuss (2015).

18 CRPD-Ausschuss (2015) Rz 45 und 46.

19 CRPD-Ausschuss (2015) 29, 30, 33 und 34.
20 CRPD-Ausschuss (2015) 36 und 63.
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auf Englisch schwer zuginglich. Um mehrere Ubersetzungen ein- und dersel-
ben UN-Dokumente zu vermeiden, versuchen etwa die Akteure in Deutsch-
land (Focalpoint Bund, Monitoring-Stelle und Zivilgesellschaft) fiir die Uber-
setzung seit einiger Zeit zusammen zu arbeiten, um zu gewihrleisten, dass eine
von allen getragene Ubersetzung in den Umlauf geht.

Zu den unmittelbaren Folgen gehort sicherlich auch das vom BRK-Ausschuss
auf spezifische Punkte begrenzte zeitnahe Follow-Up-Programm, wie im Falle
Deutschlands beziiglich des Gewaltschutzes von Frauen und Miadchen. Im We-
sentlichen ist mit der Verabschiedung der AbschlieBenden Bemerkungen die
Aufgabe des Staates verbunden, diese Impulse selbstkritisch aufzugreifen und
nunmehr Taten folgen zu lassen.

Rechtlich gesehen sind die AbschlieBenden Empfehlungen nicht verbindlich.?!
Wie ein Staat mit den Empfehlungen umgeht, ist jedoch keineswegs optional.
Die Empfehlungen ginzlich zu verwerfen oder ihnen ohne zwingenden Grund
nicht zu folgen, wire im Blick auf den allgemeinen Grundsatz des Volkerrechts
aus Treu und Glauben problematisch.?? Denn aus dem volkerrechtlichen
Grundsatz aus Treu und Glauben ergibt sich eine Beachtungspflicht, die min-
destens so weit reicht, dass ein Staat hinreichend erkliren muss, was er darauf-
hin unternommen hat und insbesondere, warum er einer Empfehlung nicht fol-
gen mochte.

Bereits allein aus pragmatischen Gesichtspunkten tut er gut daran, sich mit
ihnen aufrichtig auseinander zu setzen. Denn die Empfehlungen verweisen for-
mal auf echte vélkerrechtliche Verpflichtungen, die fir den Staat tatsdchlich
bestehen und tberdies besteht die Moglichkeit, dass der BRK-Ausschuss in
Zukunft darauf zurickkommt. Wichtiger scheint aber das Risiko, dass der Staat
sich um konkrete Schritte der Umsetzung bringt.

Das Staatenpriifverfahren kann auch als eine wiederkehrende Ubung verstan-
den werden. Denn nach der Phase der auf der Grundlage der AbschlieBenden
Bemerkungen organisierten Implementierung der UN-BRK folgt frither oder
spater ein neues Staatenpriifverfahren. Dafiir taugt das Schaubild eines Zirkels
oder eines Kreislaufes. Das Bild allerdings verleitet zur missverstindlichen Auf-
fassung, die regelmaBige Staatenprifung fule auf der volkerrechtlichen Norm,
Staaten wiirden sich eben nur prozesshaft verindern oder gar schrittweise ver-
bessern miissen; das Verfahren wiirde diesen ,,ewigen Prozess der Besserung,
die eben mal schneller und mal langsamer lduft, lediglich einrahmen. Das ist so
nicht richtig.

21 O’Flatherty (2006).
2 Klein (2005) 29.
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Dass das Verfahren dem ,,Gebot der progressiven Realisierung* der Menschen-
rechte mit zielgerichteten, zigigen und wirksamen Ma3nahmen zwar Rechnung
trigt, ist Teil des menschenrechtlichen Verpflichtungsprogramms, insbeson-
dere im Blick auf die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Menschen-
rechte.?> Die UN-BRK verlangt nach ihrem vélketrechtlichen Verpflichtungs-
programm dariiber hinaus jedoch schon hier und heute, die Rechte diskrimi-
nierungsfrei zu achten, zu schitzen und zu gewihrleisten.?* Um diesen An-
spruch einzul6sen, darf kein Staat auf eine zukiinftige Priifung verweisen oder
sich mit der Begriindung herausreden, dafiir sei doch keine Zeit gewesen.

Vielmehr dient die Staatenpriifung in diesem menschenrechtlich elementaren
Bereich dem Ziel, sicherzustellen, dass die Rechte in der Vergangenheit wie in
der Zukunft wirksam geachtet und geschiitzt sind! Aus dieser Perspektive wire
derjenige Staat im Staatenpriifverfahren immer am besten aufgestellt, der sich
fir die Berichterstattung auf den soliden Nachweis berufen kann, dass ihm das
immer gelungen ist. Aber selbst mit dem tatsdchlichen Nachweis der echten
Fortschritte tun sich die Staaten tberraschender Weise manchmal sehr schwer.

2. Wofiir ist das Staatenpriifverfahren gut?

Funktion, Sinn oder Nutzen des Verfahrens liegt darin, ein Feedback tiber den
Stand der nationalen Implementierung der UN-BRK zu erhalten sowie notwen-
dige Impulse zu setzen, um die Rechte von Menschen mit Behinderungen in
der Umsetzung im eigenen Land besser umzusetzen. Wenn die im Verfahren
involvierten Akteure das Verfahren mit dieser Zielrichtung aufrichtig und ernst-
haft betreiben, erh6hen sich die Chancen fiir diesen Erfolg.

Ein dariiber hinaus gehender allgemeiner, von der jeweiligen Lebenssituation
von Menschen mit Behinderungen gel6ster erhoffter Nutzen der UN-BRK war
es, Entwicklungen anzustoB3en, das Thema Behinderung viel stirker in die Kon-
zepte und Praxis des internationalen Menschenrechtsschutzes zu integrieren.

Der historische Grund, die UN-BRK als menschenrechtliches Instrument ne-
ben anderen menschenrechtlichen Ubereinkommen der Vereinten Nationen zu
entwickeln, fullte seinerzeit auf der Erkenntnis, dass das bis dahin bestehende
System des internationalen Menschenrechtsschutzes den Menschen mit Behin-
derungen vor der Verabschiedung der UN-BRK nicht hinreichend Beachtung
geschenkt hatte.?> Das System, insbesondere in Form des Systems der Fachaus-

23 Craven (2002).
24 Aichele (2008) 15.
25 Quinn et al (2002).
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schiisse (,,Treaty Body System®), hatte sich, so das Ergebnis einer Untersu-
chung, jahrzehntelang nicht in der Lage gezeigt, die weltweit bestehenden Be-
nachteiligungen von Menschen mit Behinderungen zufriedenstellend zu adres-
sieren, geschweige denn, ihnen wirksam zu begegnen.6 Insoweit ist die Frage
berechtigt, ob bereits jetzt — ca 15 Jahre nach ihrer Verabschiedung durch die
UN-Generalversammlung im Jahr 2006 — festgestellt werden kann, dass die
UN-BRK mit den von ihr geschaffenen Institutionen Verbesserungsimpulse
fiir das internationale Menschenrechtsschutzsystem gesetzt hat. Dass dies min-
destens graduell gelungen ist, ldsst sich ohne Weiteres beobachten und kann an
dieser Stelle ausdriicklich festgehalten werden. Die UN-BRK konnte zu Inno-
vation anstiften, wie es zB der ihr verpflichtete BRK-Ausschuss im institutio-
nellen Gefiige vermochte, allgemeine menschenrechtliche Impulse im gesam-
ten Bereich der Vereinten Nationen zugunsten der Ziele und Inhalte der UN-
BRK erfolgreich zu setzen.?” Zur Illustration sollen wenige Schlaglichter genii-
gen.

Inhaltlich beispielsweise avancierte ,,Inklusion® dank der UN-BRK auch auf
internationaler Ebene zu einem neuen menschenrechtlichen und volkerrechts-
politischen Leitbegriff. Uber die UN-BRK, nunmehr als menschenrechtliches
Prinzip etabliert, er6ffnet die Konvention einen Zugang zur Interpretation der
Menschenrechte im Allgemeinen. Beispielsweise hilft das Prinzip Inklusion
nach Art 3 UN-BRK im Sinne einer Auslegungshilfe, die weiterfiihrenden Di-
mensionen von Bildung im Sinne eines Menschenrechts auf inklusive Bildung
auszuleuchten oder fiigt dem Recht auf Wohnen im Sinne des Art 11 UN-Pakt
fur die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte eine wichtige Dimen-
sion wie Batrierefreiheit und Sozialbeziiglichkeit hinzu, was tiber die elementa-
ren Anliegen von Menschen mit Behinderungen hinausreicht, beispielsweise bei
der Entwicklung sozialrdumlich orientierter urbaner Riume oder auch der Ge-
staltung von Einrichtungen und Gebiduden. Menschenrechte sind also, ohne
dass ihnen der Inklusionsgedanke ,,addiert” wiirde und ihr normativer Gehalt
entsprechend ausgeleuchtet wiirde, nicht mehr hinreichend zu verstehen.?

Auch die institutionelle Verschrinkung des BRK-Ausschusses im internationa-
len Menschenrechtsschutzsystem und die intersystemische Interaktion zeitigt
bereits positive Ergebnisse; die Rechte und Perspektiven der Menschen mit Be-
hinderungen sickern in die Programmatik der anderen Vertragsregime ein.
Diese Wirkung rithrt beispielweise von der Interaktion, etwa im Rahmen der

26 Degener (2019).
7 Vgl Lord/Stein (2020).
28 Aichele (2013).
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jahrlichen Treffen der Ausschussvorsitzenden aller Fachausschiisse (,,chairper-
sons meeting*) her. Diese fiinf Tage dauernde Sitzungen zielen darauf, gemein-
same Angelegenheiten der Fachausschiisse zu beraten.

Im Zentrum stand dort die letzten Jahre die Diskussion tber die Staatenpri-
fung, die Entwicklung eines gemeinsamen Verstindnisses von Menschenrech-
ten sowie Querschnittsthemen. Ziel der Fachausschiisse ist es ja gerade nicht,
ein- und denselben Staat in unterschiedlichen Verfahren immer auf dieselben
Punkte hin zu priifen. Vielmehr zielen die teilweise parallellaufenden Verfahren
darauf, sich moglichst zu erginzen, schon allein um die begrenzten Ressourcen
moglichst wirksam zu nutzen oder auch sicherzustellen, dass die spezifische
Fachlichkeit des jeweiligen Gremiums zur Geltung kommt. Gleichzeitig stchen
die Fachausschiisse vor der Herausforderung, dass beispielsweise die Frage der
Geschlechter und Geschlechtergerechtigkeit nicht nur dem Ausschuss fir die
Rechte der Frau iberlassen bleiben kann, genauso wenig wie es austreichen
kann, dass der Ausschuss fiir die Rechte des Kindes allein Fragen zu den Men-
schenrechten von Kindern und Jugendlichen bearbeiten sollte.

Nicht zuletzt sind gemeinsame programmatische Stellungnahmen der Fachaus-
schiisse Ausdruck der institutionellen Verwobenheit und der Wirkung der UN-
BRK und dem BRK-Ausschuss. Ein Beispiel daftir ist die 2019 von finf Aus-
schissen verabschiedete Stellungnahme zu den Menschenrechten und Klima-
wandel.?” Auch hieran war der BRK-Ausschuss beteiligt und hat in diesem Zuge
die Perspektive von Menschen mit Behinderungen qualifiziert gesichert.

B. Aktuelle Herausforderungen des internationalen
Menschenrechtsschutzes

Dieses Verfahren der Staatenpriifung zur UN-BRK lduft in den letzten Jahren
allerdings unter erschwerten Bedingungen. Der Kontext der Staatenprifung ist
geprigt von spezifischen internationalen Herausforderungen. So erhilt die
Frage nach dem Sinn einer Staatenpriifung am MalBstab der UN-BRK nicht nur
eine besondere Dringlichkeit und Aktualitit, sondern verleiht dem Staatenprif-
verfahren zur UN-BRK noch einmal eine weitere Sinndimension.

Zu den erschwerten Bedingungen muss zunichst der wachsende Druck auf das
internationale Menschenrechtsschutzsystem, zu dessen Kern der BRK-Aus-
schuss neben acht anderen Fachausschiissen mit spezifischen Zustindigkeiten

» Joint Statement on “Human Rights and Climate Change”, https://www.ohchr.org/en/
NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=24998&LangID=E (23.04.2020).
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gehért, genannt werden.3® Massive Uberlastung und die Schwierigkeiten mit
Staaten, die iiberhaupt keine Berichte abliefern, sind nur ein Teil des Problems,
das seit lingerem bekannt ist. Osterreich und Deutschland gehéren im Blick
auf die Erfiillung von Berichtspflichten zu den Staaten, die sich wenig zu Schul-
den kommen lassen. Vielmehr ist Anlass zur Sorge, dass zu dieser jahrelangen
Uberlast an Aufgaben in den Berichtpriifverfahren nun in den letzten Jahren
die tiber Mitgliedsstaaten der Vereinten Nationen veranlassten Mittelkiirzungen
fur den Bereich der Menschenrechte hinzu treten.?!

Verknappte Ressourcen drohen die Arbeitsweise, die Sitzungszeiten und Reise-
moglichkeiten zu beschneiden. Diese MaBinahmen betreffen auch Kerninstitu-
tionen wie das Hochkommissariat fiir Menschentrechte mit Sitz in Genf, das
bekanntlich gleichzeitig als Sitz der Ausschuss-Sekretariate und als institutionel-
ler Rahmen der Fachausschiisse dient. Welche Auswirkungen haben diese Ver-
schlechterungen gegebenenfalls auf die Staatenpriifung durch den BRK-Aus-
schuss, dessen Arbeitsanfall wegen der Anforderungen an Barrierefreiheit be-
sonders hoch sein kann? Vor welchen spezifischen Herausforderungen, fir die
Einhaltung und Umsetzung der Rechte von Menschen mit Behinderungen
wirksam einzutreten, steht damit der BRK-Ausschuss?

Um selbst die eigene Funktionsfahigkeit zu sichern und um nicht zuzulassen,
dass die Glaubwiirdigkeit des internationalen Menschenrechtsschutzes auf die-
sem Wege unterminiert wird, arbeiten die Fachausschiisse derzeit an Wegen zur
Steigerung von Effizienz und Effektivitit.’? Zur Beratung werden auch die be-
reits erwahnten jdhtlichen Treffen der Ausschussvorsitzenden genutzt. Ein
Prozess der Reform (Stichwort ,, Treaty Body Reform®), die nach einer vorldu-
figen Zisur in 201433 nunmehr erneut angelaufen ist, wird von den Vereinten
Nationen lediglich eingerahmt. Etwa die Wissenschaft beteiligt sich rege an die-
ser parallellaufenden Diskussion und bringt Uberlegungen ein. 3

Eine andere gewichtige Frage betrifft die inhaltliche und dogmatische Kohi-
renz des in Fachausschiisse zergliederten Systems. Zur Harmonisierung der
menschenrechtlichen Spruchpraxis in den parallellaufenden Beschwerdeverfah-
ren gibt es von auBlen kommende Vorschlige wie die Errichtung eines Welt-
menschenrechtsgerichts, die unbedingt weiter diskutiert werden sollten.?

30 https:/ /www.ohchr.org/ EN/HRBodies/Pages/HumanRightsBodies.aspx (28.09.2020).
31 Vgl Germany (2019).

32 Chairs of the human rights treaty bodies (2019).

3 O’Flaherty (2011).

3 Subedi (2017); Egan (2020).

% Kozma et al (2010).
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Gerade auch Staaten wie Deutschland und Osterreich sind hier im Besonderen
gefragt, die Widerstinde innerhalb der Vereinten Nationen und der Versuch
eines Angriffs auf das System der Fachausschiisse und des Menschenrechts-
schutzes politisch zu bearbeiten und nach Méglichkeit abzuwehren. In Zeiten,
in denen Multilateralismus im Allgemeinen von Spielern der westlichen Staa-
tengruppe, wie den USA, gezielt entwertet werden soll und das internationale
,»Rule of Law-Projekt” mehr und mehr an Kraft verliert oder zumindest stark
leidet’, ist die Herausforderung fiir Menschenrechte klar, sich auch in dieser
historischen Situation zu behaupten.

Ein gewichtiger Faktor, der Auswirkung auf den Grad der Aufmerksamkeit und
die Wirkméglichkeit der UN-BRK und des BRK-Ausschusses hat, zeigt sich
beispielsweise am energetischen Sog, den die Umsetzung der Nachhaltigkeits-
ziele (Agenda 2030) in den letzten Jahren seit ihrer Verabschiedung im Jahr
2015 im internationalen System der Vereinten Nationen und ihrer Mitglieder-
organisationen sowie unter den Mitgliedern entfaltet haben.?” Thnen gilt auf in-
ternationaler Ebene hochste Aufmerksamkeit. Dieses durch die Mitglieder der
Vereinten Nationen eingesetzte tiber 17 Ziele strukturierte Arbeitsprogramm
verfolgt die Absicht, auf der Basis eines erweiterten Nachhaltigkeitsbegriffs in
wesentlichen menschlichen Lebensbereichen zu Fortschritten anzuhalten, etwa
zur Uberwindung von Armut, Hunger, gesundheitlichen Versorgungsdefiziten
und Bildungsnot und dabei von allen Akteuren, einschliefllich von Einzelper-
sonen, Beitrdge abzuverlangen. Adressaten sind nicht mehr nur einzelne Staa-
ten oder Staatengruppen, sondern die Staatengemeinschaft, internationale
Organisationen, zivilgesellschaftliche Organisationen im nationalen Raum, aber
eben auch die gesamte Bevolkerung.

Es steht beztiglich der Nachhaltigkeitsziele (,,Sustainable Development Goals
— SDGs*) auBler Frage, dass aus den von niemandem iiberschaubaren national
wie international laufenden Prozessen auch fiir Menschen mit Behinderungen
bereits wichtige Resultate erwachsen sind und sich damit fiir die Zukunft immer
noch grof3e Chancen ergeben kénnen. Dazu gehort etwa die Bestandsaufnahme
tber die Wissensbestinde tiber die Lebenslage behinderter Menschen weltweit,
die in diesem Prozess entstanden ist.*® Gerade das Nachhaltigkeitsprogramm
mit dem Leitmotiv ,,Niemanden zuriicklassen® (,,leave noone behind®) fordert
Staaten und internationaler Gemeinschaft eine besondere Verantwortung fiir
Menschen mit Behinderungen ab. Nicht nur dass ,,Inklusion® in der Agenda
2030 als Querschnittsidee und Qualifikationsmerkmal aller 17 Hauptziele kon-
zeptionell einen hohen Stellenwert erhalten hitte, sondern allein der Prozess

36 Krieger et al (2019).
37 Kaltenborn et al (2020).
3 Department of Economic and Social Affairs (2018).
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der Entwurfsphase und die erste Zeit der Umsetzung kann als Nachweis fiir
den Einfluss des menschenrechtlichen Programms der Inklusion auf internati-
onaler Ebene gelten. Der Stellenwert der Menschen mit Behinderungen in
Konzept und Praxis der Agenda 2030 wire ohne die UN-BRK so niemals denk-
bar gewesen.

Nichtdestotrotz droht die hohe Aufmerksamkeit der Agenda 2030 die Tétigkeit
der menschenrechtlichen Fachausschusse in Genf, wie eben die des BRK-Aus-
schusses, nicht nur an den Rand zu dringen und ihnen das Wasser abzugraben,
sondern den dem internationalen Menschenrechtsschutz immanenten rechtli-
chen Ansatz und die Bedeutung der normativen Verbindlichkeit zu schwichen.
Denn die Agenda 2030 ist kein menschenrechtliches Dokument, sie vermittelt
keine subjektiven Rechte und bleibt in vielen Punkten hinter den menschen-
rechtlichen Verpflichtungen zuriick. So stellt sich etwa auch fiir das Staaten-
prifverfahren die Frage, in welches Verhiltnis die Agenda 2030 mit der UN-
BRK gesetzt werden kann. Dient die Agenda 2030 nun der Umsetzung der
UN-BRK oder anders herum? Deckt die Agenda 2030 an sich alles ab oder
bleibt selbst nach ihrer vollkommenen Umsetzung gemessen am MafB3stab der
UN-BRK noch etwas offen?

Der BRK-Ausschuss federt dieses Problem in seiner Praxis so ab, dass er die
Agenda 2030 in seinen Prif- und Empfehlungsteil bereits integriert. Er setzt
dabei so an, dass er den Agenda-Prozess mit dem Diskriminierungsverbot nach
Art 5 UN-BRK verkniipft. Uber MaBnahmen der Agenda 2030 kénnen also
auch Ziele der UN-BRK erreicht werden, die Gewihrleistung der Rechte von
Menschen mit Behinderungen ist allerdings ein von der UN-BRK alleinig ge-
setzter Zweck.

Zu einer weiteren kritischen Bedingung gehért die Entwicklung auf internatio-
naler Ebene, mit der sich das Konzept der Menschenrechte, wie wir es kennen,
langfristig verindern kénnte. Angesprochen sind damit beispielweise die Vor-
st6B3e zum ,,Recht auf Frieden®, das tiber einen Zusammenschluss von Mitglie-
dern der Vereinten Nationen (,,friends group®) beférdert wird.? Das ,,Recht
auf Frieden® hort sich zunichst gut an. Problematisch ist jedoch, dass hiernach
die Staaten, die volkerrechtlich selbst den individuellen Menschentrechten ver-
pflichtet sind, in die Position eines Rechtsinhabers gebracht und die individu-
ellen Menschenrechte dagegen in den zweiten Rang verwiesen oder zumindest
relativiert werden.

3 Human Rights Council (2019).
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Die Gefahr zeigt sich etwa an der Resolution des UN-Menschenrechtsrates
zum ,,Recht auf Frieden®, die 2019 nach Abstimmung betrichtliche Zustim-
mung von allen auler der westlichen Gruppe der Staaten erhalten hat*’: So
spricht die Resolution davon, dieses ,,Recht” erlaube im Blick auf den Frieden
Staaten ,,Zonen des Friedens® im In- wie im Ausland einzurichten. Aktuelle
Vorginge wie das Vorgehen der Tiirkei im irakischen Teil Kurdistans oder der
Binnenkrieg Indiens, in dem der indische Staat gegen seine indigenen Bevélke-
rungsgruppen massiv vorgeht, lassen bei solchen Formulierungen authorchen.
In all diesen Fillen, so ist wohl die Intention der Resolution zu verstehen, seien
die Menschenrechte der betroffenen Bevolkerung nachrangig und kénnten, in-
dem sie dem héheren Ziel Frieden untergeordnet werden, verdringt und aul3er
Kraft gesetzt wirden.

Ob diese Entwicklung als Angriff auf die Menschenrechte als individuelle
Rechte gewertet werden kann, wird diskutiert und muss diskutiert werden.
Missten die Menschenrechte hinter einem Recht auf Frieden im eigenen wie
im fremden Hoheitsgebiet zurticktreten, wiirde diese neue Rangordnung inter-
nationaler Konzepte auch den Rechten von Menschen mit Behinderungen eine
starke Relativierung bescheren. Gerade fiir die Menschen mit Behinderungen
wire diese Folge besonders dramatisch, da deren Perspektiven gerade erst dabei
sind, in der Idee der Menschenrechte aufzugehen und die Rechte von Men-
schen mit Behinderungen auf der Ebene der staatlichen Verpflichtungen um
eine wichtige, bislang zu wenig beachtete Dimension auszuleuchten.

C. Fazit

Aus seinem ihm zur Verfiigung stehenden Arsenal des internationalen Monito-
rings (neben dem Beschwerde- und Untersuchungsverfahren) kommt dem
Staatenpriifverfahren als Verfahrensansatz zu einer systematischen wie regel-
maBigen Prifung des Umsetzungsstandes im jeweiligen Land verbunden mit
Empfehlungen zu Recht eine groie Bedeutung zu.

Das Staatenpriifverfahren demonstriert, gemessen an den Erfahrungen von
knapp tber einem Jahrzehnt weltweit, ein groles Potential fiir die praktische
Wirksamkeit der Rechte von Menschen mit Behinderungen im nationalen Be-
reich. Es steht damit theoretisch in einem optimalen Erginzungsverhaltnis
durch das Monitoring Nationaler Menschenrechtsinstitutionen und anderer na-

40 Human Rights Council (2019).
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tionaler unabhingiger Mechanismen sowie durch Menschen mit Behinderun-
gen und die vertretenden Organisationen auf der nationalen Ebene im Sinne
von Art 33 UN-BRK.#!

Dass dieses Verfahren immer seine intendierten Effekte hitte, kann schwerlich
behauptet werden, genauso wenig wie festgestellt werden kann, dass es tiber-
haupt keine positive Wirkung habe. Das Verfahren mobilisiert die innerstaatli-
che Aufmerksamkeit und aktualisiert die menschentechtliche Rechenschafts-
verpflichtung; das Verfahren erlaubt den Abgleich mit den Standards im inter-
nationalen Sinne und leistet Hilfestellung, innerstaatlich die getroffenen Ablei-
tungen zu prifen; es bietet Hinweise auf mogliche politische Priorititensetzun-
gen auch in Bezug auf konkurrierende innerstaatliche Zielsetzungen.

Kaum zu unterschitzen ist die besondere Funktion des Verfahrens, Menschen
mit Behinderungen selbst in internationalen und nationalen Foren eine Stimme
zu geben. Dass Menschen mit Behinderungen auf internationaler Ebene nicht
gehort werden mussten, gehort der Vergangenheit an. Der Ausschuss ist selbst
ausschliellich mit Menschen mit Behinderungen besetzt. Zivilgesellschaftliche
Organisationen, davon viele nationale Selbsthilfeorganisationen, legen Parallel-
berichte vor und die internationale Dachorganisation International Disability
Alliance (IDA) hat sich seit dem internationalen Inkrafttreten der UN-BRK im
Mai 2008 zum grofien Sprachrohr entwickelt.

Dass der Staat weil3, dass er international zu den Rechten aus der UN-BRK
Rede und Antwort stehen muss, stirkt die Position von Menschen mit Behin-
derungen im nationalen Raum. Wenn sie beispielsweise mit ihrem Anliegen in-
nerstaatlich kein Gehor finden, der BRK-Ausschuss die Fragestellung jedoch
aufgreift, erhilt dieses Anliegen bereits ein besonderes, menschenrechtliches
Gewicht und die Missachtung auf nationaler Ebene fillt dem Staat schwerer.
Aber auch Rechts- und Verstindnisfragen kénnen im Zuge der Staatenpriifung
eine Kldrung erfahren, wovon wiederum nicht nur der Staat im Verfahren, son-
dern generell alle Vertragsparteien profitieren kénnen. Das Staatenpriifverfah-
ren kann damit dazu beitragen, interne Streitigkeiten beizulegen, wenn der Aus-
schuss fiir eine bestimmte Lesart der Konvention tiberzeugen kann.

Da der BRK-Ausschuss — unter Beriicksichtigung der landesspezifischen Be-
sonderheiten — alle Staaten nach denselben Mal3stiben priift, ist er nicht Kul-
minationspunkt eines laufenden Harmonisierungsprozesses, sondern fungiert

41'S Aichele (2018).
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dazu vorgelagert als internationale Plattform fiir Dialog im Blick auf die Ent-
wicklung eines universellen Verstindnisses der Rechte von Menschen mit Be-
hinderungen und den damit verbundenen menschentechtlichen Konzepten.

Die Sinnhaftigkeit der Staatenpriifung hingt schlussendlich auch davon ab, wie
ernsthaft und aufrichtig das Verfahren im Blick auf die Konventionsziele, Ge-
nuss der Menschenrechte und gleichberechtigte gesellschaftliche Teilhabe, von
allen Beteiligten betrieben wird.

In Anbetracht einflussreicher, den Menschenrechten wenig férderlicher Kon-
textfaktoren der internationalen Menschenrechtspolitik ist es umso wichtiger,
diesem Verfahren eine iiber die Rechte von Menschen mit Behinderungen im
Sinne der UN-BRK hinausreichende Bedeutung beizumessen. Zuviel vom ers-
ten Fortschritt wire bereits wieder verschenkt und das Zukunftspotential der
UN-BRK verloren, kénnten diese genannten Faktoren es bewirken, die Inno-
vationskraft der Konvention ins Leere laufen zu lassen und die Erfahrungen
der Menschen mit Behinderungen den internationalen Menschenrechtsschutz
beiseite zu stellen.

Gerade in Zeiten, in denen die Menschenrechte auf internationaler Ebene den
bekannten Status zu verlieren drohen, ist die Staatenpriifung fiir die Staaten ein
bedeutsames Ereignis, die tiber das jeweilige Verfahren hinaus Signale sendet.
Es handelt sich um eine demonstrative Ubung mit Bekenntnischarakter. Das
gilt gerade fir die Staaten, die den Menschenrechtsschutz als zivilisatorische
Errungenschaft hochhalten méchten und dem Vorwurf des bigotten Umgangs
mit ihr entgegentreten méchten.

Das Staatenprifverfahren hilt damit nicht nur die Chance bereit, Uber die
Rechte von Menschen mit Behinderungen mit einem internationalen Fachgre-
mium in den Dialog zu treten, praktische Fortschritte zu erreichen und den
Stellenwert der Rechte von Menschen mit Behinderungen innenpolitisch abzu-
sichern, sondern es ist auf der internationalen Ebene Ausdruck dafur, welche
Bedeutung man den Menschenrechten im System der Vereinten Nationen
heute wie in Zukunft zumisst.
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Max Rubisch

Die UN-Behindertenrechtskonvention in Osterreich:
Von der Staatenpriifung 2013 zum zweiten und dritten
Staatenbericht 2019

Im September 2013 musste Osterreich zum ersten Mal zur Staatenpriifung vor
dem Behindertenrechtsausschuss der Vereinten Nationen in Genf antreten. In
den ,,concluding observations* hat Osterreich neben einiger Anerkennung viel
Kritik und entsprechende Empfehlungen mit auf den Weg bekommen!. In die-
sem Beitrag soll dargestellt werden, welches die wichtigsten inhaltlichen Kritik-
punkte waren und was zur Umsetzung der Empfehlungen bisher in Osterreich
geschehen ist.

1. Deutsche Ubersetzung der Konvention

Die erste deutsche Ubersetzung der Konvention war eine gemeinsame Arbeit
von Deutschland, der Schweiz und Osterreich, in der sich die drei Linder auf
einige Kompromisse geeinigt hatten. Der Ausschuss hat zu Recht kritisiert, dass
diese Ubersetzung fehlerhaft war und einige Grundsitze der Konvention nicht
richtig wiedergegeben waren (so wurde zum Beispiel der Schliisselbegriff
winclusion® nicht mit Inklusion, sondern mit Integration tibersetzt).

In Umsetzung der Empfehlungen wurde eine Arbeitsgruppe unter der Leitung
des Auflenministeriums, mit dem Sozialministerium, dem Monitoringausschuss
und VertreterInnen der Behindertenorganisationen gebildet, die die deutsche
Ubersetzung neu iiberarbeitet hat — die neue Ubersetzung wurde 2016 im Bun-
desgesetzblatt kundgemacht.?

Interessant ist dabei, dass die neue deutsche Ubersetzung nur fiir Osterreich
gilt. Deutschland und die Schweiz haben bisher keine Schritte in Richtung einer
neuen Ubersetzung unternommen.

Wie es die UN-BRK verlangt, wurde die neue deutsche Version im Auftrag des
Sozialministeriums auch in Leichte Sprache tibersetzt und im Jahr 2019 auf der
Webseite des Sozialministeriums veréffentlicht.

!https:/ /broschuetenservice.sozialministetium.at/Home/Download?publicationld=391
(09.11.2020).
2O BGBI 111 105/2016.
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2. Soziales Modell von Behinderung

Einer der wichtigsten Kritikpunkte des Ausschusses war, dass in Osterreich in
Gesetzgebung und Praxis das medizinische Modell von Behinderung dominiert
und das soziale Modell sich bisher nicht durchgesetzt hat. Die Empfehlung an
Osterreich ist daher, die entsprechenden gesetzlichen Bestimmungen so zu in-
dern, dass eine Behinderung vor allem in ihtrer sozialen Dimension berticksich-
tigt wird.

Wesentlich ist in diesem Zusammenhang die so genannte Einschitzungsver-
ordnung, nach der jahrlich bei etwa 100.000 Personen der Grad der Behinde-
rung festgestellt wird. Die alte Einschitzungsverordnung aus dem Jahr 1957,
die noch von der Kriegsopferversorgung geprigt war, wurde vom Sozialminis-
terium 2010 und 2012 reformiert? und soll weiterentwickelt werden. Ziel ist es,
in die Einschitzung, die bisher rein medizinisch bestimmt wird, mehr soziale
Kriterien einzubezichen.

3. Einheitliche Umsetzung der Konvention

Dies war einer der zentralen Kritikpunkte des Ausschusses: die Behindertenpo-
litik ist in Osterreich zwischen Bund und Lindern zersplittert, es gibt unter-
schiedliche Definitionen von Behinderung, ebenso unterschiedliche Standards
an Barrierefreiheit und Diskriminierungsschutz.

Die Empfehlung an Osterreich lautet, einen tbergreifenden gesetzlichen Rah-
men und eine dbergreifende Behindertenpolitik zwischen Bund und Lindern
zu schaffen. Im Sinne der Konvention muss dies natiirlich mit Partizipation der
Behindertenorganisationen geschehen.

In Anbetracht des 6sterreichischen Féderalismus und der Kompetenzzersplit-
terung in der Behindertenpolitik ist dies wahrscheinlich die Empfehlung, die
am schwierigsten umzusetzen ist. Das Sozialministerium hat in den Jahren
2014-2015 den Entwurf fir eine ,,Zielvereinbarung inklusive Behindertenpoli-
tik fir eine einheitliche Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention
zwischen Bund und Lindern ausgearbeitet. Da die Linder jedoch kein wirkli-
ches Interesse an einer solchen Vereinbarung hatten, wurde sie bis heute nicht
abgeschlossen.

Eine zweite Chance bietet jedoch der Nationale Aktionsplan Behinderung 2022
— 2030, der derzeit erarbeitet wird. Nachdem der erste Aktionsplan 2012 — 2021
ein ausschlieBlicher Plan des Bundes war, soll diesmal ein gemeinsamer Plan
von Bund und Lindern erstellt werden. Dies wire die Gelegenheit, zumindest

3O BGBII 251/2012.
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gemeinsame Zielsetzungen von Bund und Lindern zur Umsetzung der Kon-
vention festzulegen.

4. Behindertengleichstellungsrecht

Der Ausschuss der Vereinten Nationen hat positiv anerkannt, dass es in Oster-
reich Bundes- und Landesgesetze gegen Diskriminierung aus dem Grund der
Behinderung gibt. Er hat jedoch kritisiert, dass deren Rechtsschutz gegen Dis-
kriminierung zu schwach ist. Vor allem besteht nur ein Anspruch auf Schaden-
ersatz und keine Méglichkeit, die Beseitigung einer Barriere oder die Unterlas-
sung einer Diskriminierung rechtlich durchzusetzen. Der Ausschuss hat daher
empfohlen, die Anti-Diskriminierungsgesetze durch Erweiterung der Klage-
moglichkeiten zu stirken.

Zur Umsetzung dieser Empfehlung wurde mit dem Inklusionspaket 20174 ein
wesentlicher Schritt gesetzt:

e Eine Verbandsklage auf Feststellung einer Diskriminierung ist
jetzt nicht nur durch den Osterreichischen Behindertenrat, son-
dern auch durch den Behindertenanwalt und den Klagsverband
moglich.

e Gegen grof3e Kapitalgesellschaften (etwa Banken und Versiche-
rungen) ist die Verbandsklage auch auf Unterlassung und Besei-
tigung der Diskriminierung moglich.

e Bei Belistigung gibt es auch eine Klage auf Unterlassung.

5. Bewusstseinsbildung

Die Kiritik des Ausschusses lautete: Behinderung wird in Osterreich durch ein
veraltetes Wohltitigkeitsmodell gesehen, in den Massenmedien spiegeln sich
Vorurteile und Stereotypen tiber Menschen mit Behinderungen, es besteht kein
Verstindnis fiir den Menschenrechtsansatz der Konvention.

Der Ausschuss hat daher empfohlen, Initiativen zur Bewusstseinsbildung zu
starten, um Vorurteile zu beseitigen, und um ein Bild von Menschen mit Be-
hinderungen zu stirken, die weder heldenhaft noch bemitleidenswert sind, son-
dern ,,normale” Menschen, die Triger aller Menschenrechte sind.

+O BGBII 155/2017.
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Eine Arbeitsgruppe unter Leitung des Bundeskanzleramtes, dem das Sozialmi-
nisterium, verschiedene Sparten der Medien und Behindertenvertreterlnnen
angehorten, erarbeitete in den Jahren 2014 bis 2017 eine Empfehlung tber die
Darstellung des Themas Behinderung in den Medien. Vom Verband Osterrei-
chischer Zeitungen (VOZ) wurde auBlerdem ein Webportal zu diesem Thema
und tber Barrierefreiheit in den Medien eingerichtet.

6. Barrierefreiheit

Der Ausschuss hat anerkannt, dass es in Osterreich Verbesserungen der Barri-
erefreiheit bei Gebauden, offentlichen Verkehrsmitteln und Informationen
gibt. Er beklagte jedoch mangelnde Barrierefreiheit in lindlichen Regionen, bei
Offentlichen Einrichtungen und in den Medien.

Die Empfehlung lautete, im Hinblick auf die unterschiedlichen Zustindigkeiten
von Bund und Lindern einen tibergreifenden und inklusiven Ansatz der Barri-
erefreiheit zu schaffen, Normen fiir alle 6ffentlichen Einrichtungen zu erstel-
len, den Zeitplan fir Etappenpline bei 6ffentlichen Gebduden zu verkiirzen
und die Untertitelung im ORF auszubauen.

Was die Umsetzung betrifft, so kann Osterreich auf einige Erfolge verweisen:

e  Der Etappenplan fiir barrierefreie Bundesgebiude, der im Bun-
des-Behindertengleichstellungsgesetz® festgelegt ist, wurde bis
Ende 2019 umgesetzt.

e Das Bundesvergabegesetz 20187 schreibt vor, dass bei Aus-
schreibungen des Bundes die technischen Spezifikationen die
Prinzipien der Barrierefreiheit beachten miissen.

e In Umsetzung der EU-Richtlinie Giber barrierefreie Webseiten®
schreibt das Web-Zuginglichkeitsgesetz 20197 vor, dass alle
offentlichen Webseiten des Bundes sowie von Einrichtungen,
die im Auftrag des Bundes titig sind, barrierefrei sein missen
(dasselbe schreiben Landesgesetze fiir die Webseiten der Linder
VOr).

5 www.barrietefreiemedien.at (28.09.2020).

6O BGBIT 82/2005.

7O BGBII 65/2018.

8 Richtlinie (EU) 2016/2102 vom 26. Oktober 2016.
© O BGBI I 59/2019.
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e Der Etappenplan der OBB sieht bis 2020 barrierefreie Bahn-
hofe und Haltestellen fiir 75 % der Reisenden vor, bis 2025
sollen es 90 % der Reisenden sein.

e In cinigen Lindern werden Bescheide auch in leichter Sprache
ausgestellt.

Im Bereich des Wohnbaus muss allerdings festgestellt werden, dass es in den
Bauordnungen mancher Bundeslinder aus kurzsichtigen wirtschaftlichen
Ubetlegungen zu Riickschritten bei der Batrierefreiheit gekommen ist. Damit
vetletzt Ostetreich zweifellos seine Verpflichtungen, die sich aus der UN-BRK
ergeben.

7. Anerkennung vor dem Recht

Das 6sterreichische Sachwalterrecht wurde bei der Staatenpriifung massiv kri-
tisiert, da es Art 12 UN-BRK widerspricht: zu viele Menschen stehen unter
Sachwalterschaft, zu viele davon in allen Lebensbereichen, die Rechtsfihigkeit
wird dadurch automatisch eingeschrankt.

Die zentrale Empfehlung des Ausschusses lautete, die stellvertretende Ent-
scheidungsfindung durch unterstiitzte Entscheidungsfindung zu ersetzen. Dies
bedeutet,
o den Willen und die Autonomie der betroffenen Person zu res-
pektieren;
e  die Entscheidungsfreiheit iber medizinische Behandlungen,
Teilnahme an Wahlen, Heirat, Arbeit und Wahl des Wohnortes
sicherzustellen;

e Schulungen fir die betroffenen Berufsgruppen anzubieten.

In einem umfassenden partizipativen Prozess, der mehrere Jahre dauerte, hat
das Justizministerium das Sachwalterrecht durch das zweite Erwachsenen-
schutzgesetz ersetzt, das seit 1. Juli 2018 in Kraft ist.19 Seine Grundsitze sind:
e die Handlungsfihigkeit geht bei der Vertretung nicht mehr au-
tomatisch verloren,
e die Erwachsenenvertretung wird auf konkrete Inhalte be-
schriankt,
e  die gesetzliche und die gerichtliche Erwachsenenvertretung sind
auf drei Jahre beschrinkt,

10 BGBIT 59/2017.
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e  das Clearing wird verpflichtend vorgeschrieben,

e alle bestehenden Sachwalterschaften werden bis 1. Janner 2024
aufgehoben oder in Erwachsenenvertretungen umgewandelt.

Fir Rechtsberufe, medizinisches Personal, Personal von Banken etc werden
Schulungen tber die neue Rechtslage angeboten. Festgestellt kann im Jahr 2020
werden, dass die Zahl der Sachwalterschaften/Vertretungen seit 2015 riickliu-
fig ist.

Diese Reform ist zweifellos ein grofler Wurf. Ob sie in der Praxis tatsidchlich
ein Erfolg wird, ist jedoch nicht sicher. Die Probleme sind vor allem, dass es
bei den Gerichten zu wenig Personal fiir die Umsetzung gibt und dass die Lin-
der bisher zu wenig Unterstiitzungsstrukturen fir die betroffenen Menschen
geschaffen haben.

8. Schutz vor Gewalt

Der Ausschuss hat der Arbeit der Osterreichischen Volksanwaltschaft aus-
driicklich seine Anerkennung ausgesprochen, die seit 2012 mit sechs Kommis-
sionen jene Einrichtungen kontrolliert, in denen Gewalt und Missbrauch héufig
vorkommen kénnen, darunter auch Behinderteneinrichtungen.

Der Ausschuss stellte jedoch fest, dass ihm Berichte tiber Gewalt und Miss-
brauch gegen Menschen mit Behinderungen in Osterreich vorliegen, und for-
derte zusitzliche Mal3nahmen, um Frauen, Mianner, Madchen und Buben mit
Behinderung besser vor Gewalt zu schiitzen.

In Umsetzung dieser Empfehlung organisiert das Justizministerium regelma-
Bige Aus- und Fortbildungsveranstaltungen zum Thema ,,Opferschutz® fiir das
Justizpersonal.

Das Sozialministerium hat 2016 eine wissenschaftliche Studie tiber Gewalt ge-
gen Menschen mit Behinderungen in Auftrag gegeben, die iber drei Jahre
durchgefithrt und im Dezember 2019 veréffentlicht wurde!'. Die Studie ,,Er-
fahrungen und Privention von Gewalt an Menschen mit Behinderungen® ent-
hilt in zwei Binden neben umfangreichen Daten zum Thema Gewalt gegen
Menschen mit Behinderungen auch positive Beispiele von Einrichtungen und
Empfehlungen zur Gewaltprivention.

" https:/ /broschuerenservice.sozialministerium.at/Home/Download?publicationld=718
(28.10.2020).
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9. Selbstbestimmtes Leben

Der Ausschuss hat kritisiert, dass die Anzahl der Menschen mit Behinderungen
in Institutionen in den letzten 20 Jahren gestiegen sei, und dass es zu wenig
gemeindenahe Dienstleistungen gebe, vor allem fiir Menschen mit intellektuel-
len und psychosozialen Behinderungen.
Die Empfehlung lautete daher, die De-Institutionalisierung voranzutreiben, da-
mit die betroffenen Menschen tatsichliche Wahlméglichkeiten haben, wo und
wie sie leben wollen, und mehr Mittel fur ambulante Dienste bereitzustellen.
Alle Bundeslidnder sind dabei, grof3e Institutionen zu verkleinern und auch im-
mer mehr Moglichkeiten eines selbstbestimmten Wohnens als Alternativen
zum Heim anzubieten (das Sozialministerium hat im Jahr 2017 einen Bericht
tber zeitgemidBe Wohnformen der Linder erstellt und dem Nationalrat tiber-
mittelt!?). Er enthilt positive Beispiele von inklusiven Wohnformen aus allen
Bundeslindern sowie ein besonders interessantes Projekt aus Munchen.
In diesem Zusammenhang ist das Regierungsprogramm 2020-2024 zu erwih-
nen, das unter dem Titel ,,Selbstbestimmt Leben in der Gemeinschaft® fol-
gende Maf3nahmen ankindigt:

e Bedarfsgerechte Finanzierung zur Umsetzung der UN-Behin-

dertenrechtskonvention und des NAP“,13

e Forcierung der Umsetzung des NAP mit allen Ministerien und
unter Einbeziehung der Stakeholder®.14

10. Personliche Assistenz

Der Ausschuss hat Osterreich seine Anerkennung fiir die Programme der pet-
sonlichen Assistenz ausgesprochen, gleichzeitig jedoch kritisiert, dass die per-
sonliche Assistenz linderweise sehr unterschiedlich ausgestaltet ist und man-
chen Personengruppen — zB Personen mit intellektueller oder psychosozialer
Behinderung — nicht zur Verfiigung steht.

Der Ausschuss empfichlt Osterreich, die Programme der persénlichen Assis-
tenz zu harmonisieren und auf Personen mit intellektueller oder psychosozialer
Behinderung zu erweitern.

Die personliche Assistenz am Arbeitsplatz ist in der Zustindigkeit des Bundes
und gilt als Best-Practice-Beispiel. Die personliche Assistenz in der Freizeit ist

12 https:/ /www.patlament.gv.at/ PAKT/VHG/XXV/AB/AB_13168/imfname_671652.pdf
(28.10.2020).

13 https:/ /www.bundeskanzleramt.gv.at/bundeskanzleramt/die-bundestegierung/ regier-
ungsdokumente.html (09.11.2020) 194.

1 https:/ /www.bundeskanzleramt.gv.at/bundeskanzleramt/die-bundestegierung/ regier-
ungsdokumente.html (09.11.2020) 194.
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jedoch Sache der Linder: es gibt personliche Assistenz mittlerweile in allen Lin-
dern, jedoch nach sehr unterschiedlichen Kriterien. Eine Arbeitsgruppe von
Bund und Lindern, die versuchte, die Systeme zu vereinheitlichen, kam bisher
zu keiner Einigung.

Das Regierungsprogramm 2020-2024 enthilt die Ankiindigung: ,,Erarbeitung
bundeseinheitlicher Rahmenbedingungen zur Persénlichen Assistenz in allen
Lebensbereichen unabhingig von der Art der Behinderung®.

11. Inklusive Bildung

Der Ausschuss hat zwar anerkannt, dass es Modelle inklusiver Bildung in eini-
gen Lindern gibt, stellte jedoch keinen Fortschritt in Richtung inklusiver Bil-
dung fest. Hauptsichliche Kritikpunkte waren, dass die Zahl der Kinder in Son-
derschulen in Osterreich insgesamt steigt, es sehr wenig AkademikerInnen mit
Behinderungen, zu wenig Lehrkrifte mit Behinderungen und mit Kenntnissen
der Gebirdensprache gibt.

Osterreich wurde aufgefordert, gréfere Anstrengungen in der inklusiven Bil-
dung vom Kindergarten bis zur Universitit zu unternehmen, und auch mehr
Lehrende mit Behinderungen und mit Kenntnis der Gebirdensprache einzu-
stellen.

In Umsetzung dieser Empfehlung ist inklusive Bildung seit 2013 in die padago-
gische Ausbildung fiir alle Studien integtiert und inklusive Modellregionen sind
2015 in Steiermark, Kérnten und Tirol gestartet. Die Regierung Kurz-Strache
(2017-2019) verfolgte jedoch nicht das Ziel der inklusiven Bildung, sondern
wollte im Gegenteil das System der Sonderschulen erhalten und stirken.

Das Regierungsprogramm 2020-2024 enthilt dagegen ein ausdriickliches Be-
kenntnis zur inklusiven Bildung: ,,Ziel [ist] ein inklusives Bildungssystem, in
dem alle Kinder und Jugendlichen die Unterstiitzung erhalten, die sie benéti-
gen, um am gemeinsamen Unterricht teilnehmen zu kénnen.“1

12. Beschiftigung

Zum Thema Beschiftigung kritisierte der Ausschuss, dass etwa 22.000 Perso-
nen in ,,geschitzten Werkstitten® arbeiten und keinen Zugang zum offenen
Arbeitsmarkt haben. Das Quotensystem des Behinderteneinstellungsgesetzes
funktioniere schlecht, da die Einstellungspflicht nur von 22 % der Arbeitgeber
erfillt werde, auBerdem bestehe ein groB3er Unterschied zwischen Frauen und

15 https:/ /www.bundeskanzleramt.gv.at/bundeskanzleramt/die-bundesregierung / regier-
ungsdokumente.html (09.11.2020) 193.
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Minnern mit Behinderungen bei der Beschiftigungsquote und beim Einkom-
men.

Daraus folgten die Empfehlungen, Programme auszubauen, die Menschen mit
Behinderungen die Beschiftigung auf dem offenen Arbeitsmarkt erméglichen,
sowie die geschlechtsspezifischen Unterschiede bei Beschiftigung und Bezah-
lung zu verringern.

In Umsetzung dieser Forderungen wurden die Mittel fur aktive Arbeitsmarkt-
politik fiir Menschen mit Behinderungen mit dem Inklusionspaket 2017 auf
jahrlich 90 Mio € verdoppelt, im Bundesdienst werden Menschen mit Behinde-
rungen auch auflerhalb des Stellenplans aufgenommen, aulerdem wurden spe-
zielle Programme fur Frauen mit Behinderung geschaffen.

Das Regierungsprogramm 2020-2024 enthidlt zum Thema Beschiftigung eine
ganze Reihe von Zielsetzungen, wie etwa eine ,,Beschiftigungsoffensive und
verstirkte Angebote im Schnittstellenbereich zur Schule® sowie ,,LLohn statt Ta-
schengeld fiir Menschen in Beschiftigungswerkstitten und Einbezichung in
die Sozialversicherung.!6

13. Wahlen

Der Ausschuss hat positiv anerkannt, dass in Osterreich alle Personen wahlbe-
rechtigt sind und niemand auf Grund einer Behinderung vom Wahlrecht aus-
geschlossen wird. Kritisiert wurde jedoch, dass Wahllokale teilweise nicht bar-
rierefrei zuginglich sind.

Ostetreich soll sicherstellen, dass Wahlen fiir alle Personen zuginglich sind und
dass Wahlinformationen in allen barrierefreien Formaten zur Verfliigung ste-
hen.

In den Jahren seit der Staatenprifung gab es folgende Verbesserungen: blinden
und sehbehinderten Menschen wird mittels Wahlschablonen das Wihlen er-
leichtert, es gibt immer mehr Wahlinformationen in leichter Sprache und min-
destens ein Wahllokal pro Gemeinde (in Wien pro Bezirk) muss barrierefrei
erreichbar sein.

14. Statistik

Der Ausschuss stellte fest, dass es insgesamt zu wenig Daten tiber Behinder-
tenthemen gibt, vor allem iiber Frauen mit Behinderungen. Empfohlen werden
eine systematische Erfassung, Analyse und Verbreitung von Daten, vor allem

16 https:/ /www.bundeskanzleramt.gv.at/bundeskanzleramt/die-bundestegierung/ regier-
ungsdokumente.html (09.11.2020) 193.
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tber Frauen und Midchen mit Behinderungen, und das Ausarbeiten von Indi-
katoren, um Fortschritte in politischen Entwicklungen messen zu kénnen.

Im Auftrag des Sozialministeriums hat die Statistik Austria 2015 eine Befragung
zum Thema Behinderung durchgefthrt, die im ,,Behindertenbericht der 6ster-
reichischen Bundesregierung* 2017 veréffentlicht wurde.!”

Mit der Novelle zum Bundesbehindertengesetz 2017'8 wurde die Statistik Aus-
tria ermichtigt, vorhandene Daten zum Thema Behinderung unter Wahrung
des Datenschutzes anonymisiert miteinander zu verkniipfen. Dies wire die
Grundlage fur eine Verbesserung der Statistiken — die Statistik Austria braucht
dazu jedoch konkrete Auftrige.

Im Auftrag des Wissenschaftsministeriums hat die Statistik Austria 2018 das
Konzept einer barrierefreien statistischen Befragung von Menschen mit Behin-
derungen erarbeitet.

Im Rahmen des Nationalen Aktionsplans Behinderung 2022-2030 ist geplant,
in Zusammenarbeit mit Statistik Austria eine regelmiBige und professionelle
Datenerhebung im Behindertenbereich sicherzustellen.

15. Monitoringausschuss

Der Ausschuss hat anerkannt, dass Osterreich bereits unmittelbar nach der Ra-
tifizierung der Konvention im Jahr 2008 einen Monitoringausschuss gesetzlich
eingerichtet hat. Er kritisierte jedoch, dass der Monitoringausschuss des Bundes
nicht von der Regierung unabhingig ist, wie es die Grundsitze fiir nationale
Menschenrechtsinstitutionen (Pariser Prinzipien) vorschreiben, und kein eige-
nes Budget hat.

In Umsetzung dieser Empfehlung wurde mit der Novelle zum Bundesbehin-
dertengesetz 2017 der Monitoringausschuss unabhingig als Verein organisiert
und mit einem eigenen Budget von jihrlich 320.000 € ausgestattet.!”

Seit der Staatenprifung haben auch alle Linder Monitoringausschiisse einge-
richtet, die jedoch nicht alle den Pariser Prinzipien der Unabhingigkeit entspre-
chen.

Zusammenfassung

Am 1. Oktober 2019 hat Osterreich seinen kombinierten zweiten und dritten
Staatenbericht zur UN-Behindertenrechtskonvention vorgelegt.?’

17 https:/ /broschuerenservice.sozialministerium.at/ Home /Download?publicationld=428
(28.09.2020).

18 ) BGBI 1 155/2017.

19O BGBI1 155/2017.

20 https:/ /broschuerenservice.sozialministerium.at/Home/Download?publicationld=728
(28.09.2020).
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Von den 23 Empfehlungen, die der Ausschuss bei der ersten Staatenpriifung
an Osterreich mitgegeben hat, wurden nach meiner Einschitzung sieben Emp-
fehlungen realisiert, 15 befinden sich auf dem Weg der Umsetzung und nur eine
wurde iberhaupt nicht angegangen (die unterschiedlichen Fristen fiir einen
Schwangerschaftsabbruch).

Seit der Staatenpriifung 2013 hat es in vielen Bereichen der Gsterreichischen
Behindertenpolitik Fortschritte gegeben, auf manchen Gebieten Stillstand,
manchmal auch Riickschritte. Dies hingt natiirlich sehr stark von den jeweili-
gen Bundes- und Landesregierungen und ihren politischen Zielsetzungen ab.
Unabhingig davon gibt es jedoch einige strukturelle Faktoren in Politik und
Gesellschaft, die einer Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention in
Osterreich entgegenstehen:

1. Beim Thema Behinderung besteht in Osterreich eine starke Domi-
nanz der Medizin. Es wird daher ein sehr langwieriger und schwieri-
ger Prozess sein, vom medizinischen Modell wegzukommen und das
soziale Modell von Behinderung in Gesetzgebung und Praxis zu ver-
wirklichen.

2. In groBen Teilen der Bevolkerung bestehen immer noch Vorurteile
gegeniiber Menschen mit Behinderungen, die von den Boulevard-
medien noch verstirkt werden. Dies macht es schwer, das Bewusst-
sein in Richtung Inklusion und Menschenrechte zu verindern.

3. Wenn eine klare Verantwortlichkeit besteht, kann auch eine grofie
Reform gelingen. Der 6sterreichische Féderalismus mit seiner irrati-
onalen Kompetenzzersplitterung blockiert jedoch jeden Fortschritt.
Viele Reformversuche sind bereits im Konflikt zwischen Bund und
Lindern um Macht, Budget und Kompetenzen versandet.

Dr. Max Rubisch
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Die Staatenpriifungen Osterreichs zur Umsetzung der
UN-BRK sowie anderer UN-Konventionen
aus Sicht der Zivilgesellschaft

Als VertreterInnen von Nichtregierungsorganisationen (NGOs) waren wir in
den vergangenen Jahren in mehrere Staatenpriifungen involviert und haben in
Genf mehrere 6ffentliche Dialoge nicht nur zur UN-BRK, sondern auch zum
Ubereinkommen zur Beseitigung jeder Form von Diskriminierung der Frau
(CEDAW) und zur UN-Konvention tber die Rechte des Kindes (UN-KRK)
beobachtet.! Dieser Text ist daher explizit einer Perspektive der Zivilgesell-
schaft geschuldet, deren Rolle im Rahmen der Uberpriifungen kaum tiberbe-
wertet werden kann. Nur durch kritische, die offiziellen Staatenberichte ergin-
zende Stellungnahmen und Berichte von NGOs kénnen sich die priffenden
Ausschiisse ein differenziertes und vor allem auch vollstindigeres Bild vom
Stand der Umsetzung menschenrechtlicher Verpflichtungen in einem Land ma-
chen.

Lilian Hofmeister, eine Gsterreichische Juristin, die von 2015 bis 2018 Mitglied
des CEDAW-Ausschusses wat, fasst dies in einem Interview mit der Wiener
Zeitung so zusammen: Die ,,Staaten missen alle vier Jahre einen Bericht an das
Komitee schicken, in dem sie schildern, was sie fir die Frauen getan haben. Oft
ist das nur eine Schénrederei, wenn tatsichlich nichts geschehen ist oder es wird
etwas besonders erfolgreich geschildert und dann erfahren wir iiber die Zivil-
gesellschaft, insbesondere tiber die Frauenorganisationen, dass die Ma3nahme
entweder nicht greift oder sogar kontraproduktiv ist und den Frauen sogar
schadet.“? Das Ergebnis des gesamten Prifverfahrens sind die vom jeweils zu-
stindigen Ausschuss veroffentlichten abschlieBenden Bemerkungen und Emp-
fehlungen, kurz Handlungsempfehlungen. Dazu schreibt Theresia Degener, die
acht Jahre lang Mitglied und zuletzt Vorsitzende des UN-Ausschusses fir die
Rechte von Menschen mit Behinderungen war: ,,Die 6ffentliche Verhandlung,
die ein bis zwei Tage dauert, endet mit den abschlieBenden Bemerkungen
(concluding observations), in denen der Ausschuss feststellt, ob das Land seine
Pflichten aus der Konvention einhilt oder vetletzt und welche Schritte es un-
ternehmen sollte, um die Implementierung zu verbessern. Die Einhaltung die-

! Vgl zB Flieger (2013) 22-23.

2 Interview mit Lilian Hofmeister in der Wiener Zeitung am 12. 10. 2014; https:/ /www.wienerzei-
tung.at/ magazine/wiener_journal/668901_Wir-leben-in-einer-globalen-Gewaltgesellschaft.html
(28.10.2020).
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ser Empfehlungen wird ebenfalls vom Ausschuss tGberprift. Das Staatenbe-
richtsverfahren soll kein Gerichtsverfahren darstellen, sondern einen konstruk-
tiven Dialog mit den Staaten ermdglichen. 3

1. Fille an Dokumenten fiir Staatenpriifung

Die Grundlage fiir das erste Staatenberichtsverfahren Osterreichs zur UN-
BRK bildete eine grofe Fiille an Berichten und Dokumenten, zu denen zentral
ua folgende zihlten:

e Der Staatenbericht der sterreichischen Bundesregierung,

e der von der 6sterreichischen Arbeitsgemeinschaft fir Rehabili-
tation (OAR) tibergebene Zivilgesellschaftsbericht,

e  cin Bericht des Bundesmonitoringausschusses (Unabhingiger
Monitoringausschuss zur Umsetzung der UN-Konvention tiber
die Rechte von Menschen mit Behinderungen),

e cin Bericht der Osterreichischen Volksanwaltschaft,

e die Frageliste des UN-Ausschusses an Osterreich (List of
Issues),

e  die Beantwortung der Frageliste durch die 6sterreichischen
Bundesregierung,

e  die Beantwortung der Frageliste durch die Zivilgesellschaft,

e die Handlungsempfehlungen (concluding observations) des
UN-Ausschusses.*

Die zweite Staatenprifung mit dem konstruktiven Dialog in Genf wird im Jahr
2021 stattfinden, auch fur dieses Verfahren sind die Unterlagen von staatlicher
Seite und von den NGOs bereits tibermittelt und 6ffentlich einsehbar.

Diese Dokumente erméglichen eine zumindest fir Osterreich ungewohnlich
umfassende und differenzierte Darstellung behindertenpolitischer Politiken,
Strukturen und Zusammenhinge. Sie ,,widmen sich nicht isolierten Themen,
wie zB Schulintegration oder Sachwalterschaft, sondern sie handeln analog den

3 Degener (2015) 55-65.
4 Alle genannten Dokumente sind auf der offiziellen Website der UNO (UN Treaty Body Database)
abrufbar: https://tbinternet.ohchr.org/ (28.10.2020).
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33 inhaltlichen Artikeln der Konvention alle Aspekte detailliert und in ihrer ge-
genseitigen Bezogenheit bzw Abhdngigkeit ab. So entsteht eine komplexe Ana-
lyse des aktuellen Zustands Osterreichischer Behindertenpolitik.*>

2. De-Institutionalisierung als exemplarisches Thema

Die Vielfalt und Komplexitit der behandelten und gepriiften Fragestellungen
ist daher enorm, exemplarisch soll hier daher nur ein Thema herausgegriffen
werden, das in Osterreich bislang wenig Beachtung fand und dessen systemati-
sche Umsetzung immer noch aussteht: De-Institutionalisierung. Unter Institu-
tion ist eine Einrichtung zu verstehen, in der
e  die Bewohner von der breiteren Gemeinschaft isoliert sind
und/oder unfreiwillig zusammenleben mussen;
e  die Bewohner keine ausreichende Kontrolle iiber ihr Leben und
tber Entscheidungen haben, die sie betreffen;

e und tendenziell die Erfordernisse der Organisation selbst Vor-
rang vor den individuellen Bediirfnissen der Bewohner haben.*¢

De-Institutionalisierung ist als ein langfristiger und differenzierter Verinde-
rungsprozess zu verstehen, ,,der eine Verschiebung in den Wohnformen und
Lebensumstinden von Menschen mit Behinderungen vorsieht — von instituti-
onellen oder anderen segregierenden Settings hin zu einem System, das zur
gesellschaftlichen Partizipation befahigt — [...]. Einen wichtigen Aspekt stellt
die Wiedergewinnung der Kontrolle tiber das eigene Leben dar. Der Prozess
findet sowohl auf politischer, als auch auf sozialer und individueller Ebene
statt.*7

Im Zuge der ersten Staatenpriifung wurde dieses Thema von der Zivilgesell-
schaft eingebracht, im Staatenbericht taucht es Gberhaupt nicht auf. Im April
2013 wies eine Delegation von NGO-VertreterInnen gegeniiber dem UN-Aus-
schuss darauf hin, dass in Osterreich viele Frauen und Minner in Einrichtungen
nur fir behinderte Menschen leben: ,,In 2011, more than 1.800 people with
disabilities lived in institutions with more than 100 residents. 3.800 people lived
in institutions with more than 30 residents and almost 5.700 people with disa-
bilities lived in institutions with 11 to 30 residents. Only 1.805 lived in arrange-
ments with up to 10 residents. No gender specific data is available. We doubt
that all these people had a proper choice and gave their informed consent to

5 Flieger (2013) 22.

¢ Europiische Expertengruppe zum Ubergang von institutioneller Betreuung zu Betreuung in der
lokalen Gemeinschaft (2012) 27.

7 Unabhingiger Monitoringausschuss zur Umsetzung der UN-Konvention tiber die Rechte von
Menschen mit Behinderungen (2016) 4 f.
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live in an institution.”® In der List of Issues wird dementsprechend ersucht, zu
erldutern, ob es Pline zur De-Institutionalisierung bestehender Einrichtung
gibt, damit mehr behinderte Menschen selbstbestimmt und integriert leben
kénnen’, worauf in der Beantwortung kurz und mit exemplarischem Verweis
auf Aktivititen in einzelnen Bundeslindern verwiesen wird.

Im Staatenbericht fiir die Uberpriifung im Jahr 2021 wird etwas ausfiihrlicher
auf das Thema eingegangen, sowohl in Bezug auf Buben und Midchen, als auch
auf Minner und Frauen mit Behinderungen. Erstmals wurden beispielsweise
aus allen Bundeslindern Daten gesammelt, wie viele Kinder mit Behinderungen
nicht bei ihren Familien, sondern in Wohneinrichtungen leben.! Ebenso wer-
den erstmals genauere Zahlen tiber die Anzahl und die GréBe von Wohnein-
richtungen in sechs von neun Bundeslindern ver6ffentlicht.!!

Das kann als Fortschritt verstanden werden, aber dennoch fehlt weiterhin zur
De-Institutionalisierung ein umfassender programmatischer Plan mit Zeitab-
laufen, konkreten MaBnahmen auf allen Ebenen und sinnvollen Indikatoren,
wie nicht zuletzt die Volksanwaltschaft zum wiederholten Mal in ihrem Bericht
an den Nationalrat betont: ,,Seit Jahren kritisiert der NPM (Anm: Nationaler
Priventionsmechanismus), dass es noch immer keinen umfassenden, linder-
Ubergreifenden Plan zur Deinstitutionalisierung gibt. Damit ist gemeint: weg
von Heimen fir Behinderte und hin zu Wohnformen, die auch fiir andere Men-
schen iiblich sind. Einzelne gut gemeinte, aber unkoordinierte Schritte sind da-
fur nicht ausreichend.*

Die Zersplitterung der Zustindigkeiten und die sich daraus ergebenden unko-
ordinierten und unsystematischen Entwicklungen behindertenpolitischer Maf3-
nahmen hat der Ausschuss bereits im Jahr 2013 deutlich problematisiert und
dementsprechend empfohlen, ,,dass der Vertragsstaat sicherstellt, dass die Bun-
des- und Landesregierungen — im Einklang mit dem Ubereinkommen — die An-
nahme eines tibergreifenden gesetzlichen Rahmens sowie einer ibergreifenden
Politik im Bereich ,Behinderung® in Osterreich in Erwigung zichen.12
Zusammenfassend lisst sich feststellen, dass dank des zivilgesellschaftlichen
Inputs De-Institutionalisierung als Thema zwar angekommen, eine konse-
quente und systematische Umsetzung aber immer noch ausstindig ist.

8 NGO Delegation (2013) 5.

? Vgl Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2012) 3.

10 Vel Bundesministerium fiir Soziales, Gesundheit, Pflege und Konsumentenschutz (2019) 26 f.
W Ebd 71 ff.

12 Ausschuss der Vereinten Nationen fiir die Rechte von Menschen mit Behinderungen (2013) 6 f.
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3. Beziige zu anderen UN-Konventionen

Seit der Annahme der UN-BRK durch die Generalversammlung der Verein-
ten Nationen im Jahr 2006 finden ausfihrliche Verweise zu Menschen mit Be-
hinderungen auch vermehrt Berticksichtigung bei Staatenprifungen zu anderen
Konventionen. Dies soll an den Beispielen der Staatenpriifungen Osterreichs
einerseits zur Umsetzung der CEDAW im Juli 2019, andererseits zur Umset-
zung der CRC durch Osterreich im Jinner 2020 dargestellt werden. Im Rahmen
beider wurden sowohl in der List of Issues als auch im Dialog mit der Staaten-
delegation detaillierte Fragen zur Situation von Midchen und Frauen bzw zu
Kindern mit Behinderungen gestellt. In beiden Fillen muss sowohl die schrift-
liche Beantwortung als auch die Beantwortung durch die Staatendelegation vor
Ort in Genlf als erniichternd bezeichnet werden.

Beim Staatendialog zur CEDAW wurden konkrete Fragen zur Lebenssituation
von Midchen und Frauen mit Behinderungen von der Staatendelegation im
Wesentlichen nicht beantwortet. Auch wurden Nachfragen zB zur Frage, wa-
rum vicle Frauen mit Behinderungen in Einrichtungen der Beschaftigungsthe-
rapie titig sind, nicht oder mit dem pauschalen Hinweis, es sei in Osterreich
alles inklusiv, beantwortet. Die Menschenrechte von Middchen und Frauen mit
Behinderungen scheinen in den fiir Frauenthemen zustindigen Abteilungen der
Ministerien noch nicht angekommen zu sein, ganz im Gegenteil zu den Hand-
lungsempfehlungen des CEDAW-Ausschusses, die an mehreren Stellen expli-
zite Verweise und Empfehlungen zu Midchen und Frauen mit Behinderungen
beinhalten, zB:

Empfiehlt der Ausschuss!? in Bezug auf geschlechterbasierte Gewalt, dass Os-
terreich ,,statistische Daten zu hiuslicher und sexueller Gewalt sammelt, die
nach Geschlecht, Alter, Behinderung, Nationalitit sowie Opfer-TaterIn-Bezie-
hung aufgeschliisselt sind“ oder duBert Bedenken hinsichtlich ,,des mangelnden
Fortschritts bei der Férderung inklusiver Bildung fiir Menschen mit Behinde-
rungen‘ und empfichlt daher ,,Inklusion sowie die entsprechenden Zielsetzun-
gen auf allen Bildungsebenen klar festzuschreiben, damit Mddchen mit Behin-
derungen Zugang zu inklusiven Lernmdoglichkeiten im reguliren Bildungssys-
tem haben.*

Beim Staatendialog zur UN-KRK im Janner 2020 war die Beantwortung zur
Lebenssituation bzw zu Daten tiber Kinder mit Behinderungen in Osterreich
vollig unzureichend. Im Staatendialog wurde dem Ausschuss im Wesentlichen
mit Angaben und Daten iiber erwachsene Menschen mit Behinderungen geant-
wortet. Es wiederholte sich der Eindruck, dass behindertenpolitische Themen

13 Committee on the Elimination of Discrimination against Women (2019).
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bzw Fragen zu Menschenrechten von Buben und Midchen mit Behinderungen
nicht im Mainstream angekommen oder selbstverstindlich verankert sind.
Dass Kinder mit Behinderung und deren De-Institutionalisierung so wenig
Aufmerksamkeit erfahren, verwundert umso mehr, als der priifende Ausschuss
bereits im Jahr 2012 Besorgnis tiber die hohe Anzahl von behinderten Kindern
in Institutionen duflerte und dringend empfahl ,,Ma3nahmen zur De-instituti-
onalisierung von Kindern mit Behinderungen zu ergreifen und die Unterstiit-
zung von Familien weiter zu verstirken, um es den Kindern zu erméglichen,
bei ihren Eltern zu leben.“* Auch im Vorfeld des konstruktiven Dialogs zur
UN-KRK hatten NGOs Berichte an den Ausschuss tibermittelt und die List of
Issues parallel zur staatlichen Beantwortung bearbeitet. Dementsprechend aus-
fithrlich konnten Mitglieder des Ausschusses auf die menschenrechtliche Situ-
ation von Buben und Midchen mit Behinderungen eingehen und spezifische
Fragen ua zur De-Institutionalisierung stellen.

Unverstindnis rief die Tatsache hervor, dass in Osterteich entgegen aller men-
schenrechtlicher Vereinbarungen immer noch FEinrichtungen fir behinderte
Kinder neu gebaut oder bestehende renoviert werden!®. Ein Mitglied des Aus-
schusses meinte sogar sehr deutlich, Osterreich ginge in die falsche Richtung,
weil hier neue Einrichtungen gebaut wiirden. Die Beantwortung der Fragen be-
inhaltete allerdings nur Informationen zur Situation von erwachsenen Men-
schen mit Behinderungen in Einrichtungen der Beschiftigungstherapie.
Dementsprechend klar formulierte der Ausschuss seine Empfehlung an Ostet-
reich: ,,Develop in a participatory way the National Action Plan on Disability
2021-2030, and formulate as part of it a coherent strategy on de-institutionali-
zation and prevention of separation of children with disabilities from their fam-
ilies with a clear time frame and a mechanism for its effective implementation
and monitoring.”16

4. Konstruktiver und transparenter Dialog oder blof3es
diplomatisch-politisches Ritual?

Wie weit kann der ,,Konstruktive Dialog* bei der Staatenprifung wirksam auf
Entwicklung im Sinne der UN-BRK hinarbeiten? Das ist eine der entscheiden-
den Fragen zur Effizienz von Menschenrechtsprifungen. Vom gepriiften Staat
her ist der Dialog oft von Diplomatie und positiver Selbstdarstellung geprigt.

14 Ausschuss der Vereinten Nationen tber die Rechte des Kindes (2012) 12.

15 Vgl zB Forder- und Pflegeheim Perchtoldsdorf in Niederésterreich, http:/ /www.pfz-perchtolds-
dorf.at/ oder Konradinum in Salzburg: https://www.bizeps.or.at/grundsaetzliches-unverstaend-
nis-zu-un-brk-und-inklusion/ (28.09.2020).

16 Committee on the Rights of the Child (2020).
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Die beteiligten NGOs sind im Dilemma, eine Balance zwischen konfrontativer
Einforderung von Klarheit bzw Transparenz und konstruktivem Dialog herzu-
stellen. Transparenz hat eine ausreichende Datenlage zur Voraussetzung, wie
sie in Art 31 der UN-BRK verankert ist: ,,Sammlung geeigneter Informationen,
einschlief3lich statistischer Angaben und Forschungsdaten, die ihnen ermdgli-
chen, politische Konzepte zur Durchfithrung dieses Ubereinkommens auszu-
arbeiten und umzusetzen. Osterreich ist in vielen durch die UN-BRK ange-
sprochenen Bereichen weit davon entfernt, ausreichend Daten zur Verfiigung
zu stellen.!”

Zu umfassender Transparenz gehort auch die Offenlegung von Interessens-
konstellationen und -konflikten zwischen den Anforderungen der Erfiillung
von Menschenrechten, (Sozial-)Wirtschaft, sozialpartnerschaftlichen Interes-
sen und Politik. Wir haben diese Transparenz bei der Staatenpriifung Oster-
reichs in Genf 2013 cher sehr einsam eingefordert, etwa in Bezug auf Transpa-
renz hinsichtlich des Einflusses von politisch agierenden Interessensgruppen
wie Wirtschaftsverbdnden, Gewerkschaften und kirchlichen Organisationen,
die nicht mit am Tisch der Staatenpriifung sitzen, aber im Hintergrund einfluss-
reiche Stakeholder und Player sind.

Es bleibt die Frage, ob die Staatenpriifungen all diese Dimensionen ausreichend
abbilden. Die langfristige Perspektive der regelmifBigen Verfahren macht
grundsitzlich Hoffnung, allerdings vermindern nachvollziehbare Ermiidungs-
erscheinungen der Zivilgesellschaft bei langfristiger Wiederholung der Verfah-
ren mit ungel6sten Problemen die Chancen auf erfolgreiche ,,Konstruktive Di-
aloge®. Zu befiirchten bleibt, dass die Staatenpriifungen in Vergessenheit gera-
ten, wie es etwa im Kontext der CEDAW betreits der Fall zu sein scheint, oder
die Vertreterlnnen der Zivilgesellschaft erschopft und desillusioniert schach-
matt geben.

Die Zivilgesellschaft und Mitglieder von NGOs kénnen zwar die Mitglieder der
prifenden Ausschiisse mit Hintergrundinformationen versorgen und die Staa-
tendelegation in unangenehme Rechtfertigungs-Situationen bringen, langfristig
sind die Mitglieder der Staatendelegation in den michtigeren Positionen und
definieren die Situation. In diesem Sinne bleibt die Gefaht, dass der konstruk-
tive Dialog tiber ein diplomatisch-politisches Ritual hinaus wenig politischen
Handlungsdruck erzeugt, um der Verletzung von formulierten Menschenrech-
ten entgegenzutreten.

17 Vgl The Academic Network of European Disability Experts (2019).
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Verena Bentele

Ja zur UN-BRK heif3t ja zum Diskriminierungsschutz

Die aktive Rolle der Zivilgesellschaft bei der Umsetzung
der UN-Behindertenrechtskonvention

Um Teilhabe nachhaltig voranzutreiben, braucht es Biindnisse. Biindnisse von
Menschen und Organisationen, die gemeinsame Ziele haben und diese auch
konsequent durchsetzen wollen. Da jede zivilgesellschaftliche Organisation
eine oder mehrere Gruppen vertritt, ist eine Grundvoraussetzung fiir funktio-
nierende Biindnisse die Konsensfihigkeit und die Einigung auf wesentliche Be-
reiche. Ein funktionierendes Bindnis war die ,,BRK-Allianz*, die von 2011 bis
2015 bestand. Dieses Biindnis war eine groBe Chance fir die Verbinde in
Deutschland, die die Interessen der Menschen mit Behinderungen vertreten. Es
war die Chance, fiir eine gemeinsame Sache mit einer starken Stimme einzutre-
ten.

Ziel des Bindnisses war die Erstellung und Ubersetzung des Parallelberichts,
der durch die Zivilgesellschaft erstellt wird, um den Mitgliedern des Fachaus-
schusses der Vereinten Nationen im Rahmen der Staatenpriffung zur Umset-
zung der UN-BRK die Perspektive der Menschen mit Behinderungen aufzu-
zeigen.

Die Arbeit der BRK-Allianz war einerseits eine organisatorische Leistung, an-
dererseits war das Aushandeln von Kompromissen oft nicht leicht. Aber mit
dem Resultat — dem Parallelbericht im Rahmen der ersten Staatenpriifung
Deutschlands durch die Vereinten Nationen — hat der Deutsche Behindertenrat
gezeigt, dass Bilindnisse tiber die Grenzen des DBR hinaus sinnvoll und wirk-
sam sind. Der Parallelbericht bietet die grole Chance der Partizipation, die ei-
ner der wesentlichen Grundsitze der UN-Behindertenrechtskonvention ist.
,»Nichts tber uns, ohne uns®, Art 4 Abs 3 der Konvention sicht genau diese
Beteiligung der Zivilgesellschaft an der Umsetzung der Konvention vor. Den
Mitgliedern des Fachausschusses wurden wesentliche Einblicke aus Sicht der
Menschen mit Behinderungen gegeben, behinderungsiibergreifend und aus al-
len Bereichen, die die Konvention umfasst.

Im Parallelbericht findet sich die Sicht derer, die wir vertreten, denen wir durch
Rechtsberatung zu ihren Rechten verhelfen, die durch Teilhabeberatung Un-
terstiitzung finden fiir ein selbstbestimmtes Leben. Im Parallelbericht sind die
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Erfahrungen der Selbstvertretungsorganisationen, der Selbsthilfe-Organisatio-
nen und die der groflen Sozialverbidnde mit ihrer umfassenden Perspektive zu-
sammengefasst. Auch unterschiedliche berufliche und fachliche Hintergriinde
flieBen in den Bericht ein.

Diese Einblicke sind eine wichtige Grundlage fiir die Fragen des Ausschusses,
dessen Mitglieder sich, oft aus weit entfernten Lindern, ein Bild iber die Situ-
ation des Vertragsstaates machen.

Durch den Parallelbericht wird die Lebensrealitit von Menschen mit Behinde-
rungen anschaulich dargestellt.

Ein Bild muss sich der Ausschuss vor allem auch tiber staatliche Organisations-
strukturen, Gber Leistungsanspriiche, Strukturen und Leistungsanbieter ma-
chen. Jedoch kann dieses immer nur vollstindig sein, wenn die Auswirkungen
staatlichen Handelns auf das Leben der Einzelnen sichtbar werden.

Um diese Auswirkungen sichtbar zu machen, ist die aktive Beteiligung der Men-
schen mit Behinderungen eine Grundvoraussetzung.

Partizipation, nicht nur im Staatenpriifverfahren, ist noch immer eine Heraus-
forderung auf unterschiedlichen Ebenen. Auf der einen Ebene sind die staatli-
chen Strukturen oft nicht oder unzureichend vorhanden fiir eine angemessene
Beteiligung. Die Fristen zur Stellungnahme zur Gesetzgebung sind oft sehr
kurz. Dies ist fur Organisationen mit wenig Personal und hohen Anforderun-
gen an die Barrierefreiheit kaum zu schaffen. Ist das Thema nicht offensichtlich
ein Thema der Teilhabe, wird die Relevanz fiir Menschen mit Behinderungen
oft nicht ausreichend gewiirdigt. In diesen Fillen findet viel zu hiufig gar keine
Beteiligung statt.

Auf der anderen Ebene ist die Frage der Ressourcen zu sehen: Fiir echte Betei-
ligung sind personelle und dadurch bedingte finanzielle Ressourcen nétig, die
lingst nicht alle Organisationen haben. Daher wurde in Deutschland mit dem
2016 novellierten Behindertengleichstellungsgesetz beim Bundesministerium
fir Arbeit und Soziales (BMAS) der Partizipationsfonds eingerichtet. Damit
werden insbesondere kleine Selbstvertretungsorganisationen finanziell unter-
stitzt, damit sie sich intensiver und mit den notwendigen Maf3nahmen zur Bar-
rierefreiheit in gesellschaftliche und politische Gestaltungsprozesse einbringen
konnen.
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Kurze Fristen fiir Stellungnahmen und fehlende Barrierefreiheit erschweren die
Arbeit der Organisationen von Menschen mit Behinderung. Daher sollten drin-
gend verbindliche Standards fiir die Partizipation ausgehandelt werden. Diese
Fragestellung sollte von der Zivilgesellschaft mit den Vertretern der Legislative
und der Exekutive regelmifBig diskutiert werden, auch um ein Bewusstsein fiir
die Herausforderungen der Partizipation zu schaffen.

Eine Erleichterung fir die Beteiligung und die Teilhabe kann geschaffen wer-
den, wenn Ressourcen gebiindelt werden. Daher hat der DBR auch bei anderen
behindertenpolitischen Vorhaben durchaus mit Erfolg auf starke Biindnisse ge-
setzt, so zum Beispiel beim Gesetzgebungsverfahren zum Bundesteilhabege-
setz (BTHG) oder aktuell beim DBR-tibergreifenden Biindnis mit gemeinsa-
mer Erklirung zum IPREG, dem Intensivpflege- und Rehabilitationsstirkungs-
gesetz. Auch hier lernen wir: Wenn ein Bundnis schlagkriftig sein will, miissen
alle auch mal auf einzelne Punkte, die sie aus eigener Verbandssicht gerne be-
sonders beriicksichtigt wissen wollen, verzichten. So kénnen wir zeigen, dass
wir in der Lage sind, Gesetzgebungsverfahren nachhaltig zu beeinflussen und,
in Ausnahmefillen, auch Gesetzentwurfe komplett zu kippen.

Eine deutliche Schwierigkeit bleibt in Gesetzgebungsverfahren der Bezug auf
die UN-BRK. Deshalb ist es bis heute eine zentrale Aufgabe, die BRK allen
staatlichen Ebenen ins Bewusstsein zu bringen.

Nichstes Jahr, also im Februar 2021, soll nun der zweite Parallelbericht der
Zivilgesellschaft zur Umsetzung der UN-BRK in Deutschland nach Genf ge-
schickt werden. Derzeit wird vom Sekretariat des Deutschen Behindertenrates
die Vorbereitung hierzu koordiniert. Dieses Mal gibt es allerdings leider keine
Unterstiitzung durch eine eigene geférderte Geschiftsstelle, wie damals bei der
BRK-Allianz. Hier sind die Anforderungen an die einzelnen Mitwirkenden be-
sonders hoch, ihre Arbeit professionell und ohne Barrieren zu organisieren.

Da die UN-BRK alle Bereiche des Lebens abdeckt, ist es entscheidend, spezia-
lisierte Arbeitsgruppen mit Moderatoren einzurichten, die dann Schwerpunkte
herausarbeiten und die einzelnen Kapitel des Parallelberichts entwickeln. Ein
Redaktionsteam schreibt dann aus den zugelieferten Kapiteln den Gesamtbe-
richt, iberarbeitet sprachlich und achtet auf den vorgegebenen Umfang des Be-
richts.

Im Herbst soll der abgestimmte Bericht tibersetzt werden, um dann piinktlich
zur Staatenprifung Deutschlands in Genf einzutreffen.
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Spannend wird sein, in welchen Bereichen Kritikpunkte aus dem ersten Bericht
geblieben sind, wo sich Verdnderungen anbahnen und in welchen Bereichen
keine Entwicklung festzustellen ist.

Bereits in der ersten Staatenpriifung war das Thema Wahlrechtsausschlisse ein
zentraler Kritikpunkt. Gegen die Wahlrechtsausschliisse wurde erfolgreich ge-
klagt. Diese Klage wurde letztendlich vor dem Bundesverfassungsgericht ent-
schieden. Als die Wahlrechtsausschlisse gekippt wurden, war dies ein grof3er
Erfolg, der natiirlich durch die Klage, aber auch durch den zivilgesellschaftli-
chen Einsatz erzielt werden konnte.

Neben der Staatenpriifung gibt es fir die Zivilgesellschaft wichtige Themen,
die politisch vorangetrieben werden. In all diesen Themen ist die Umsetzung
der UN-BRK handlungsleitend.

Ein Schwerpunkt des Deutschen Behindertenrats in diesem Jahr soll die Re-
form des Allgemeinen Gleichbehandlungsgesetzes sein. Grund dafiir ist, dass
der Koalitionsvertrag aus CDU, CSU und SPD — bis auf einen kleinen Ab-
schnitt eines Prifauftrags zur Barrierefreiheit im Gesundheitswesen — nicht
vorsicht, diese Reform anzupacken. Der DBR wird deshalb mit Nachdruck da-
rauf hinwirken, diesem Anliegen wieder mehr Gehor zu verschaffen.

In diesem Zusammenhang wird sich der DBR auch gegen die Blockierung der
5. Antidiskriminierungsrichtlinie der EU durch Deutschland und andere Staa-
ten einsetzen. Die Richtlinie soll den bestehenden europaweiten Schutz im Ar-
beitsrecht um Mindeststandards im Zivilrecht erginzen. Sie wird bereits seit
2008 von mehreren Regierungen, darunter Deutschland, blockiert, obwohl sie
vom EU-Parlament unterstitzt wird.

Bestimmte Regelungen im Zivilrecht und gegeniiber dem Staat gelten bislang
nur aufgrund der Merkmale ,,Rasse” und Geschlecht, wobei letzteres Merkmal
durch Gerichtsurteile und Parlamentsentscheidungen teilweise auch Transper-
sonen vor Diskriminierung schiitzt. Durch verschiedene EU-Richtlinien, die
teilweise unterschiedliche Personengruppen im Blick hatten, kam es also zu
Hierarchisierungen von Diskriminierungsmerkmalen.

Mit der 5. Antidiskriminierungsrichtlinie soll ein einheitliches Mindestschutzni-
veau fiir alle Diskriminierungsmerkmale geschaffen werden. Europaweite Re-
gelungen zum Schutz vor Diskriminierung aufgrund einer Behinderung, der
sexuellen Orientierung, des Alters, der Religion oder der Weltanschauung miis-
sen endlich aufgestellt werden.
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Vieles aus dem Richtlinienentwurf ist mit dem seit 2006 bestehenden Allgemei-
nen Gleichbehandlungsgesetz (AGG) in Deutschland bereits umgesetzt. Das
AGG sollte alle europdischen Diskriminierungsverbote fiir diverse Bereiche
regeln, unter anderem den Zugang zu Beschiftigung und Beruf, auch fiir Selbst-
stindige, Arbeitsbedingungen, Entgelt oder Berufsberatung und Berufsbildung.
Aber die Umsetzung im AGG ist nicht umfassend, hier einige Beispiele:

1.

Es gibt einige Regelungen nur fiir den Bereich Beschiftigung und
Beruf (allerdings ohne das Kiindigungsrecht oder den Schutz fiir
Selbststindige).

Der Sozialschutz ist in den Biichern des Sozialgesetzbuchs mit eige-
nen begrenzten Benachteiligungsverboten geregelt.

Zu Bildung finden sich im AGG keine weiteren Normen — die Zu-
stindigkeit liegt hier bei den Bundeslindern.

Im Bereich von Giitern und Dienstleistungen (wie zB Kredit, Wohn-
raum, Gastronomie) wird umfassender Schutz nur gegen rassistische
Diskriminierung gewihrt. Gleiches miisste fir Geschlecht gelten,
wurde aber ebenso nicht umgesetzt wie der versprochene tiberobli-
gatorische Schutz beziiglich der anderen Merkmale. Wenn ein Gast-
wirt Menschen mit Behinderung abweist, weil er seinen Gisten den
Anblick von behinderten Menschen ,,nicht zumuten® will, dann ist
es schwer, sich dagegen zu wehren.

Beim Zugang zu und der Versorgung mit Giitern und Dienstleistun-
gen ist explizit kein Schutz vor Diskriminierungen aufgrund der
Weltanschauung oder vor sexueller Beldstigung statuiert.
Benachteiligungen wegen Schwangerschaft oder Mutterschaft gelten
nicht als unmittelbare Geschlechtsdiskriminierung — auch stillenden
Miittern kann dadurch der Zugang zu Geschiften und Gaststitten
verwehrt werden.

Der verbleibende Schutz ist auf sogenannte Massengeschifte und
private Versicherungen beschrinkt und kann sehr einfach ausgehe-
belt werden.

Der Wohnungsmarkt ist im AGG weitreichend ausgenommen. Der
gesamte Katalog an Diskriminierungsmerkmalen ist nur zu beachten,
wenn jemand stindig mehr als 50 Wohnungen vermietet.
Kundigungen sind vom AGG nicht erfasst.

. Der Schutz von Selbststindigen vor Diskriminierung ist weitgehend

inexistent, vom Mutterschutz sind sie ausgeschlossen. Und angemes-
sene Vorkehrungen fiir die Teilhabe von Menschen mit Behinderung
am Arbeitsleben bleiben sehr begrenzt.
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11. Um Schadensersatz oder Entschiddigung zu erhalten, miissen Be-
troffene Vorsatz oder Verschulden nachweisen — ein eklatanter
Systembruch —, wihrend zugleich die Beweislastumkehr eher nur auf
dem Papier besteht.

12. Ein Verbandsklagerecht, das die individuell Betroffenen entlasten
konnte, fehlt. Dass die Fristen zu kurz sind, ist ausnahmsweise kein
direktes Umsetzungsdefizit, steht aber im Widerspruch zum effekti-
ven Rechtsschutz.

Das AGG enthilt also einige Schutzliicken, die nicht nur mit dem viel kritisier-
ten Patchwork der unterschiedlichen Schutzniveaus der Antidiskriminierungs-
richtlinien erklirt werden kénnen. Es handelt sich auch um europarechtswid-
rige Umsetzungsdefizite.

Dem soll die 5. Antidiskriminierungsrichtlinie abhelfen. Die Verabschiedung
der Richtlinie wirde eine Hierarchisierung von Diskriminierungsmerkmalen
beenden, sie wiirde versteckte Diskriminierung verhindern und die Bekdmp-
fung von Mehrfachdiskriminierung erleichtern.

Leider gibt es auch nach der Anfrage an die Bundesregierung vom Biindnis
90/Die Griinen von Januar 2019 wenig Hoffnung darauf, dass sich an der Blo-
ckade der Deutschen Bundesregierung etwas dndert. Die notwendige Einstim-
migkeit in der EU ist also nicht absehbar.

Die gute Zusammenarbeit im DBR — um nochmal auf den Anfang zurtickzu-
kommen — ist unverzichtbar. Nur wenn die Verbdnde an einem Strang zichen,
werden wir fiir Teilhabe etwas bewegen . Die aktive Rolle der Zivilgesellschaft,
die bei Diskriminierung nicht wegschauen darf, ist gefragt. Im beruflichen Um-
feld, aber auch im Privatleben ist wichtig: Menschenrechte gelten fur alle Men-
schen — egal welcher Herkunft, Religion oder ob mit oder ohne Behinderungen.
Es darf nicht sein, dass ein Architektenbliro einen Bewerber bei einer Stellen-
ausschreibung mit einem handschriftlichen Vermerk ,,keine Araber ablehnt.
Es darf nicht sein, dass Menschen mit nicht-deutschen Namen nur sehr schwer
eine Wohnung finden, oder Menschen mit Behinderung immense Probleme
mit Behérden und Verwaltungen haben. Fast jeder dritte Mensch in Deutsch-
land hat Diskriminierung erlebt; die Hilfte davon im Arbeitsleben. Das zeigt
eine Studie der Antidiskriminierungsstelle des Bundes aus dem Jahr 2015.

Deshalb miissen wir als DBR, aber auch jeder einzelne von uns, als Teil der
Zivilgesellschaft fiir Solidaritdt der diskriminierten Gruppen untereinander ein-
stehen. Ganz nach dem Motto: ,,Gemeinsam sind wir stiarker*.
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Michael Ganner

Arbeitsgruppe 1:
Rechtssubjektivitit und Zugang zum Recht

A. Rechts- und Handlungsfihigkeit

1. Allgemeines

Menschen — als natiirliche Person — sind nach Osterreichischem Recht immer
Rechtssubjekte (ebenso wie juristische Personen; zB GmbH). Sie kénnen also
Rechte und Pflichten erwerben. Das gilt sogar fiir das noch nicht geborene
Kind (Nasciturus).! Wenn eine Person diese Rechte und Pflichten nicht durch
eigenes Handeln begriinden kann, braucht sie allenfalls Unterstiitzung oder ei-
nen Vertreter.?

Nach Art 12 der UN-BRK genie3en Menschen mit Behinderung in allen Le-
bensbereichen gleichberechtigt mit anderen ,,Rechts- und Handlungsfahig-
keit“.3 Zur Austbung dieser Handlungsfihigkeit konnen sie allenfalls in unter-
schiedlichem Ausmal3 Hilfe bendtigen. Die Vertragsstaaten missen alle erfor-
derlichen MaB3nahmen treffen, damit Personen mit Behinderung in ihrer Ent-
scheidungsfindung unterstitzt werden (,supported decision-making®), die ge-
setzliche Vertretung (,,substitute decision-making®) ist nur als letztes Mittel
zulissig.*

In Ostetreich wurde der automatische Entzug der Geschiftsfihigkeit mit dem
2. ErwSchG — fast ersatzlos — gestrichen. ,,Die Handlungsfihigkeit einer ver-
tretenen Person wird durch eine Vorsorgevollmacht oder eine Erwachsenen-
vertretung nicht eingeschrankt. (§ 242 Abs 1 ABGB).

! Gemal} § 22 ABGB ist das noch nicht geborene Kind — immer unter der Bedingung, dass es
lebend geboren wird — rechtsfihig und erwirbt daher selbstindig Rechte; zB hat es eigene Schaden-
ersatzanspriche, wenn es als Fétus geschidigt wird (zB bei einem Verkehrsunfall oder einer medi-
zinischen Behandlung). Der Nasciturus ist auch selbstindig erbberechtigt, wenn ein Elternteil —
zumeist der Vater — wihrend der Schwangerschaft stirbt.

2 Schulze (2011) 269.

3 Schmalenbach (2014) 271.

* So insb Lachwitz (2008) 146; Fritz (2014) 62.
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2. Genehmigungsvorbehalt

Allerdings wurde gleichzeitig die Moglichkeit geschaffen, dass das Gericht
einen Genehmigungsvorbehalt — das entspricht im Wesentlichen dem Einwilli-
gungsvorbehalt nach deutschem Recht® — anordnet.t ,,Soweit dies zur Abwen-
dung einer ernstlichen und erheblichen Gefahr fir die vertretene Person
erforderlich ist, hat das Gericht im Wirkungsbereich der gerichtlichen Erwach-
senenvertretung anzuordnen, dass die Wirksamkeit bestimmter rechtsgeschift-
licher Handlungen der vertretenen Person oder bestimmter Verfahrenshand-
lungen bei Verwaltungsbehérden und Verwaltungsgerichten [...] die Genehmi-
gung des Erwachsenenvertreters und in den Fillen des § 258 Abs 3 [gerichtliche
Genehmigung bei Ma3nahmen der auBlerordentlichen Vermégensverwaltung]
auch jene des Gerichts voraussetzt™ (§ 242 Abs 2 ABGB).”

Der Genehmigungsvorbehalt kann nur bei der gerichtlichen Erwachsenen-
vertretung und nur bei ernstlicher und erheblicher Gefahrdung® fir die zu ver-
tretende Person angeordnet werden. Bei der gewihlten Erwachsenenvertretung
kann er immerhin auf Wunsch der zu vertretenden Person vereinbart werden
(§ 265 Abs 2 ABGB).

Gibt es einen Genehmigungsvorbehalt, so ist das Geschift schwebend un-
wirksam und kann nachtriglich vom gesetzlichen Vertreter (und bei Mal3nah-
men des aulerordentlichen Wirtschaftsbetriebs im Sinn des § 258 Abs 4 zusitz-
lich vom Gericht) genehmigt werden (§ 865 Abs 5 ABGB).

Die ganz tiberwiegende Literatur geht davon aus, dass der Genehmigungsvor-
behalt — ebenso wie der Einwilligungsvorbehalt im deutschen Recht — mit der
UN-Behindertenrechtkonvention vereinbar ist, weil sichergestellt sei, dass der
Erwachsenenvertreter stets den Willen der vertretenen Person zu eruieren und
ihren Wiinschen grundsitzlich zu entsprechen habe.? Ich personlich bezweifle
die Konventionskonformitit des Genehmigungsvorhaltes, weil damit den-
noch in Einzelfillen Personen konstitutiv die Geschaftsfihigkeit partiell entzo-

5> Wie beim Einwilligungsvorbehalt nach deutschem Recht setzt auch die Anordnung eines Geneh-
migungsvorbehalts nicht die fehlende Geschiftsfahigkeit der vertretenen Person voraus; vgl Lipp
(2000) 173.

¢ Vgl Parapatits/Perner (2017) 160.

7 Ausfihtlich Barth/Ganner (2019) 71.

8 Einerseits darf nicht bloB die vage Vermutung im Raum stehen, die vertretene Person kénne sich
durch iht Handeln gefihrden. Es muss vielmehr eindeutige Anhaltspunkte hierfir geben (zB an-
hingige Prozesse, bereits abgeschlossene nachteilige Geschifte). Andererseits muss der drohende
Schaden fiir die vertretene Person erheblich sein, wobei hier insbesondere bedeutende Vermégens-
schiden eine Rolle spielen. Der Genehmigungsvorbehalt soll ausschlieSlich die vertretene Person
selbst schiitzen und nicht Dritte (zB allfillige Vertragspartner); vgl ErliutRV 1461 BlgNR 25. GP
21.

° So zB Brosey (2014) 245 f.
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gen wird, was nicht im Sinne der UN-Behindertenrechtskonvention ist. Rechts-
sicherheit wird damit primdr fiir den rechtsgeschiftlichen Verkehr geschaffen.
Fir betroffene Personen bedeutet es eine Einschrinkung der Autonomie. Kog-
nitiv vergleichbar eingeschrinkte Personen haben hiufig keinen Erwachsenen-
vertreter oder Vorsorgebevollmichtigten, sodass es auf diese Weise zu einer
betrichtlichen Ungleichbehandlung von Personen mit einer psychischen
Krankheit oder vergleichbaren Beeintrichtigung kommt.!® Es mag also im be-
stehenden Rechtssystem praktikabel sein und in manchen Fillen auch die ein-
zige Méglichkeit, effizienten Rechtsschutz sicherzustellen. Der Intention der
UN-Behindertenrechtskonvention entspricht das aber meines Erachtens nicht.

Der Genehmigungsvorbehalt darf jedenfalls nur in Ausnahmefillen angeord-
net werden.!! In Betracht kommen Fille, in denen die vertretene Person hiufig
nachteilige Geschifte abschlief3t, bei denen sich eine Riickabwicklung als sehr
schwierig gestaltet, und wenn sich die Person dadurch eventuell verschuldet
oder die fur den eigenen Lebensunterhalt notwendigen Vermégenswerte ver-
liert.

Auch die neue Rechtsprechung ist — der Intention des Gesetzes entsprechend
— restriktiv: Fir die zuldssige Anordnung eines Genehmigungsvorbehaltes miis-
sen hinreichende Anhaltspunkte fir eine konkrete Gefahr, dass der betroffenen
Person ein Schaden iSd § 242 Abs 2 ABGB droht, vorliegen und der Geneh-
migungsvorbehalt muss auf das notwendige Ausmaf} beschrinkt sein. Die An-
ordnung eines Genehmigungsvorbehaltes im rechtsgeschiftlichen Verkehr
ohne jede Einschrinkung entspricht nicht den gesetzlichen Vorgaben, weil eine
solche alle Rechtsgeschifte betreffen wiirde. Die Angabe, welche Rechtsge-
schifte vom Genehmigungsvorbehalt erfasst werden, muss also konkret sein. !

3. Co-Decision

Bei der gewihlten Erwachsenenvertretung kann auch auf Wunsch der zu ver-
tretenden Person eine ,,Co-Decision® vereinbart werden. Die vertretene Person
braucht fiir die gewihlte Erwachsenenvertretung und auch fiir die Festlegung
der Co-Decision keine volle Entscheidungsfihigkeit. Der ,,nattrliche Wille
und die Méglichkeit, diesen auzudriicken (AuBerungsfihigkeit), reichen aus.!3

In diesen Fillen braucht der gewihlte Vertreter fiir Entscheidungen, die er fiir
die vertretene Person trifft, immer ihre Zustimmung, damit diese wirksam sind.

10 Ausfihrlich dazu schon Ganner (2016) 210.

1 ErlautRV 1461 BlgNR 25. GP 21; Parapatits/Perner (2017) 164.
12OGH 20.2.2020, 6 Ob 244/19d, iFamZ 2020/58, 107.

13 Fritz (2019) 680.
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Die aus den Co-Decision-Konstellationen tresultierenden Beeintrdchtigungen
des Rechtsverkehrs sind erheblich, da sich der genaue Umfang und die genaue
Reichweite des ,,Co-Decision-Vorbehalts“" nur aus der im Osterreichischen
Zentralen Vertretungsverzeichnis (OZVV) nach § 140h NO eingetragenen,
aber letztlich internen Vertretungsvereinbarung ergeben.!* Bis der zweite Teil
der Co-Decision zustimmt oder die Zustimmung ablehnt, ist der Vertrag
schwebend unwirksam und der Vertragspartner daran gebunden.!>

In Gerichtsverfahren ist eine Co-Decision nicht méglich (§ 1 ZPO), in Ver-
waltungsverfahren aber sehr wohl.

Verliert die vertretene Person die Fihigkeit, einen ,,natirlichen® Willen zu bil-
den oder diesen zu duflern, muss eine andere Form der Erwachsenenvertretung
(zB gerichtliche Erwachsenenvertretung) angestrebt werden. !¢

4. Rechtsgeschifte des tiglichen Lebens

Volljihrige Personen bediirfen keiner wie immer gearteten Entscheidungsfa-
higkeit zum Abschluss von Rechtsgeschiften des tiglichen Lebens, wenn diese
ihre Lebensverhiltnisse nicht iibersteigen (§ 242 Abs 2 ABGB). Die Giiltigkeit
des jeweiligen Rechtsgeschifts setzt aber voraus, dass die volljahrige Person
ihre eigenen Pflichten vollstindig erfiillt. Damit wurde der rechtsgeschaft-
liche Handlungsspielraum betroffener Personen deutlich erweitert. Dies birgt
aber auch héhere vermégensrechtliche Gefahren. !’

Das gilt fiir alle volljahrigen und entscheidungsunfihigen Personen und nicht
nur fir solche mit einem Vorsorgebevollmichtigten oder Erwachsenenvertre-
ter.

Erfasst sind alle Rechtsgeschifte des tiglichen Lebens, die den Lebensverhilt-
nissen der volljihrigen Person entsprechen, nicht blo3 Rechtsgeschifte, die eine
,»geringfiigice Angelegenheit des tiglichen Lebens® betreffen. ,,Auch hier sollen
Rechtsgeschifte umfasst sein, die der Alltag gewoShnlich mit sich bringt, daher
zB die Anschaffung personlicher Kleidungsstiicke, Kinobesuche, die Reparatur
von Haushaltsgeriten wie etwa einer Waschmaschine, der Kauf kleinere Ein-
richtungsgegenstinde oder die Buchung eines Urlaubs.*18

14 Schweighofer (2019) 86.

15 Riedler (2018) 44.

16 Fritz (2019) 682.

17 Vgl Barth/Ganner (2019) 66 f.

18 ErlautRV 1461 BlgNR 25. GP 23.
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Das Rechtsgeschift muss den Lebensverhiltnissen der volljahrigen Person
entsprechen, um wirksam zu sein. Individuelles Einkommen und Vermégen
der Betroffenen bilden dabei den MaB3stab fur die Lebensverhiltnisse.

Zum Schutz betroffener Personen kann der Vertreter die der vertretenen
Person zur freien Verfiigung tiberlassenen Mittel einschrinken. Zusitzlich kann
auch fir diese Geschifte — bei der gerichtlichen Erwachsenenvertretung — ein
Genehmigungsvorbehalt angeordnet oder — bei der gewihlten Erwachsenen-
vertretung — vereinbart werden. In diesen Fillen bedarf das Geschift trotz Er-
fullung der Verpflichtungen durch die vertretene Person der Genehmigung
durch den Erwachsenenvertreter.

Diese umfangreiche Méglichkeit des Abschlusses von Rechtsgeschiften fiir
nicht entscheidungsfihige Personen birgt — wie schon oben erwihnt — durchaus
vermogensrechtliche Risiken. So kommt es vor, dass Personen im Internet
vielfach das gleiche Produkt bestellen (zB Fernseher) und auch bezahlen (zB
mit Kreditkarte) und dadurch ihre Lebensverhiltnisse nicht gefahrden, weil sie
entsprechend viel Einkommen oder Vermégen haben. Die Kaufvertrige sind
in solchen Fillen giiltig, die Fernseher werden aber nicht gebraucht und kén-
nen, wenn konsumentenschutzrechtliche Riickgabefristen abgelaufen sind,
auch nicht mehr zurtickgegeben werden.

5. Prozessfihigkeit

Eine wesentliche Ausnahme vom neuen Konzept der Handlungsfihigkeit, wo-
nach eine Beschrinkung durch das Vorhandensein eines gesetzlichen Vertreters
nicht erfolgen soll, besteht bei der Prozessfihigkeit. Gemil3 § 1 Abs 2 ZPO ist
eine Person in jenen Verfahren prozessunfihig, die in den Wirkungsbereich ei-
nes Erwachsenenvertreters oder Vorsorgebevollmichtigten fallen.!® Diese Be-
stimmung steht mE im Widerspruch zu den Vorgaben der UN-Behinder-
tenrechtskonvention.?’ In Verwaltungsverfahren besteht keine Beschrinkung
der Verfahrensfihigkeit mehr. Das zeigt deutlich die auch verfassungsrechtliche
Problematik der Ungleichbehandlung in verschiedenen Verfahren. Verwal-
tungsverfahren sind mit vergleichbaren Verfahren fiir betroffene Personen ver-
bunden wie zivilgerichtliche. Eine Differenzierung, wie sie im 6sterreichischen

19 ITm Erwachsenenschutzverfahren bestehen fur betroffene Personen aber besondere Verfahrens-
rechte. Insb kénnen sie unabhingig von ihrer Verfahrensfihigkeit Verfahrenshandlungen vorneh-
men; vgl § 116a AuBStrG.

20 AA ErldutRV 1461 BlgNR 25. GP. 79.
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Erwachsenenschutzrecht vorgenommen wird, entbehrt jeglicher sachlicher
Rechtfertigung.?!

6. Wunschermittlungspflicht

Primidre Aufgabe von Vorsorgebevollmichtigten und Erwachsenenvertretern
ist es, dafiir zu sorgen, dass die vertretene Person im Rahmen ihrer Fihigkeiten
und Moglichkeiten ihre Lebensverhiltnisse nach ihren Wiinschen und Vorstel-
lungen gestalten kann. Sie miissen die vertretene Person so weit wie moglich in
die Lage versetzen, ihre Angelegenheiten selbst zu besorgen. Im Mittelpunkt
stehen also die Selbstbestimmung und die Verwirklichung des Willens der
betroffenen Person.?? Autonomie ist zwar das oberste Ziel des Erwachsenen-
schutzrechts, der Schutz der betroffenen Person vor finanziellem Missbrauch
und Ausbeutung ist aber ebenso ein zentraler Aspekt. Zwischen diesen beiden
Antipoden ist daher im konkreten Fall abzuwigen. Es gilt aber im Zweifel der
Vorrang der Freiheit (,,in dubio pro libertate®).

Daher hat die vertretene Person ein explizites Recht (§ 241 Abs 2 ABGB), tiber
geplante Ma3nahmen vom Vorsorgebevollmichtigten oder Erwachsenenver-
treter rechtzeitig verstindigt zu werden und sich hierzu in angemessener Frist
zu duBern (Informations- und AuBerungsrecht). Der geduBerte Wunsch der
betroffenen Person ist auch vom Vertreter umzusetzen, es sei denn, ihr Wohl
wite hierdurch erheblich gefihrdet (§ 241 Abs 2 2. Satz ABGB).?

In Verbindung mit dem Verstindigungs- und AuBerungsrecht des § 241 Abs 2
ABGB statuiert das Gesetz fiir den gesetzlichen Vertreter eine Wunschermitt-
lungspflicht,?* die sicherstellt, dass die subjektiven Interessen der vertretenen
Person gewahrt werden.?

Vorsorgebevollmichtigte und Erwachsenenvertreter sind verpflichtet, aktiv da-
rauf hinzuwirken, dass sich die vertretene Person einen Willen Uber die zu be-
sorgenden Angelegenheiten bildet.?6 Demnach muss er die vertretene Person

21 Barth/Ganner (2019) 87 f.

22 Ausfiihtlich Barth/Ganner (2019) 139; LG Innsbruck 51 R 35/02z RdM 2002/63.

2 Vergleichbares gilt fir Deutschland: gemi6 § 1901 Abs 3 BGB muss der Betreuer den Wiinschen
des Betroffenen auch nicht entsprechen, wenn ihm dies nicht zumutbar ist, was bspw der Fall sein
kann, wenn die betreute Person auf der Suche nach einem Heimplatz die Besichtigung einer Viel-
zahl von Heimen wiinscht; Bienwald in Staudinger’> § 1901 BGB Rz 39. Gleiches muss, ohne ex-
plizite Regelung, auch nach 6sterreichischem Recht gelten. Die Besichtigung von mehreren Heimen
(drei bis funf, je nach regionalen Verhiltnissen) wird aber idR zumutbar sein.

2+ Vgl Traar/Pesendorfer/Fritz/Barth (2015) Rz 2; Miiller (2017) 330 f; so auch § 1901 Abs 3 BGB.
25 Ganner (2005) 82. In den ErldutRV 1461 BlgNR 25. GP (1420 BlgNR 22. GP 18) ist ausdriicklich
davon die Rede, dass die vertretene Person ihr Leben grundsitzlich frei gestalten kann.

20 ErlautRV 1420 BlgNR 22. GP 18.
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von sich aus, also ohne entsprechendes Nachfragen, mit den dafiir nétigen In-
formationen rechtzeitig versorgen und in der Folge Gber ihre diesbeziiglichen
Wiinsche und Vorstellungen befragen. Der regelmiflige persénliche Kon-
takt (vgl § 247 ABGB) ist jedenfalls eine wesentliche Voraussetzung, um der
Wunschermittlungspflicht nachkommen zu kénnen.

Die Wunschermittlungspflicht des Vertreters erstreckt sich auch auf die Zeit
vor seiner Bestellung. Daher sind auch AuBerungen vor dem Wirksamwerden
einer Vorsorgevollmacht oder Erwachsenenvertretung zu erheben und zu be-
achten. Das gilt bspw fiir Patientenverfiigungen.

7. Unterstiitzte Entscheidungsfindung

Die Stellvertretung ist nur ultima ratio, vorher muss versucht werden, die be-
troffene Person durch unterstiitzte Entscheidungsfindung dazu zu befihigen,
selbst die erforderlichen Entscheidungen fiir sich zu treffen. Ist das dennoch
nicht moglich, ist die Stellvertretung durch einen Vorsorgebevollmichtigten
oder Erwachsenenvertreter zulissig.

In jedem Fall muss aber vor einer Entscheidung durch einen Vertreter versucht
werden, die betroffene Person durch verschiedenste Unterstiitzungsmal}-
nahmen dazu zu bringen, selbst entscheidungsfihig zu werden.?’

Besonders stark ausgeprigt ist das in den Gesetzesbestimmungen zur medizi-
nischen Behandlung: Bei Zweifeln an der Entscheidungsfihigkeit muss nun-
mehr der behandelnde Arzt einen Prozess der unterstitzten Entscheidungsfin-
dung einleiten. Er muss sich ,,nachweislich um die Beizichung von Angehéri-
gen, anderen nahe stehenden Personen, Vertrauenspersonen und im Umgang
mit Menschen in solchen schwierigen Lebenslagen besonders getibten Fachleu-
ten [...] bemithen, die die volljahrige Person dabei unterstiitzen kénnen, ihre
Entscheidungsfahigkeit zu erlangen® (§ 252 Abs 2 ABGB). Vergleichbares soll
aber auch bei allen anderen Entscheidungsprozessen stattfinden, wobei die Un-
terstiitzungsmalinahmen umso umfassender ausfallen mussen, je bedeutender
die Entscheidung fiir die betroffene Person ist (zB dauerhafter Wohnortwech-
sel; Pflegeheim).?

27 Hammerschick/Mayrhofer (2017) 46.
28 Ausfiihtlich Barth/Ganner (2019) 19 ff.
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8. Erfahrungen mit dem neuen
Erwachsenenschutzrecht

Die bisherigen Erfahrungen zur neuen Rechtslage seit 1.7.2018 sind durchaus
positiv; s Umfrage zu den ersten Erfahrungen mit dem 2. ErwSchG.?* Gerade
fiar bestimmte Personengruppen stellt dies eine Verbesserung dar, die auch sub-
jektiv wahrgenommen wird. Banken bspw reduzieren aber ihr Risiko, indem sie
faktisch nur an den Erwachsenenvertreter Auszahlungen leisten, wenn der Be-
trag Uber ein ,,Alltagsgeschift® hinausgeht.

Bei der gewihlten Erwachsenenvertretung wird beispielsweise positiv hervor-
gehoben, dass mit der entsprechenden Vereinbarung auf die individuellen Be-
dirfnisse der Betroffenen maf3geschneidert eingegangen werden kann.

B. Zugang zum Recht

Um die Rechts- und Handlungsfihigkeit in gleichberechtigter Art und
Weise austiben zu kénnen, muss fiir Menschen mit Behinderung ein einfacher
Zugang zum Recht gewihrleistet sein.

Gemil Art 13 UN-BRK (Zugang zur Justiz) gewihrleisten die Vertragsstaaten
fir Menschen mit Behinderungen gleichberechtigten Zugang zur Justiz;
unter anderem durch verfahrensbezogene und altersgemiBe Vorkehrungen, um
ihre Teilnahme zu etleichtern.

Das Rechtsinformationssystem des Bundes (RIS) bictet einen kostenlosen
barrierefreien Zugang zum gesamten Recht des Bundes und der Linder sowie
der EU. Auch wichtige Rechtsprechung, amtliche Verlautbarungen der Sozial-
versicherung und ausgewihlte Rechtsnormen von Gemeinden sowie ausge-
wihlte Erliasse von Bundesministerien sind dort auffindbar. Die Barrierefreiheit
wird dabei nach dem Stand der technischen Entwicklung beurteilt. Dafiir wer-
den insbesondere die jeweils giltigen Leitlinien der Web Accessibility Initiative
(WAI) des World Wide Web Consortiums (W3C) — zumindest nach dem Level
»AA“ der WCAG herangezogen.

Die Barrierefreiheit von 6ffentlichen Dienstleistungen insbesondere im Bil-
dungs-, Gesundheits- und Sozialbereich wird von den Lindern sukzessive aus-
gebaut. Im Verwaltungsbereich werden Bescheide auch in Leichter-Lesen-
Version oder ,,Leichter Verstindlich® zur Verfigung gestellt, so etwa in Ober-

2 Vgl Ganner (2020) 55; https:/ /www.uibk.ac.at/rtf/ (11.11.2020).
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und Niederésterreich sowie der Steiermark. Offentliche Webseiten sind wei-
testgehend barrierefrei zuginglich.

Hinsichtlich der Zuginglichkeit von Gerichtsgebduden hat das Justizminis-
terium einen baulichen Mindeststandard fiir Gerichtsgebiude festgelegt, wel-
cher die barrierefreie Erreichbarkeit und Benutzbarkeit des Eingangsbereichs,
einer Auskunftsstelle (zB Servicecenter), zumindest eines Verhandlungssaals
und eines WCs sowohl fiir mobilititseingeschrinkte wie auch fiir sinnesbehin-
derte Menschen, erméglicht. Die aktuelle Zuginglichkeit von Gerichtsgebau-
denist auf der Homepage des Justizministeriums fiir jedes 6sterreichische Straf-
und Zivilgericht in der Rubrik ,,Erreichbarkeit” ausgewiesen. Aus den Angaben
ist ersichtlich, dass der weitaus tiberwiegende Teil der Ssterreichischen Gerichte
fiir Personen mit eingeschrinkter Mobilitit bereits barrierefrei zuginglich ist.

In einer iber das Internet frei zuginglichen Liste der allgemein beeideten und
gerichtlich zertifizierten Dolmetscherinnen und -dolmetscher® ist die ,,Gebir-
densprache® als eigene Sprache ausgewiesen. Auf diese Weise wird nicht nur
den Gerichten und Staatsanwaltschaften, sondern allen Interessierten die Suche
nach entsprechend fachkundigen Experten aus dem Bereich der Gebédrdenspra-
che erleichtert. Das Gebot der Beizichung eines Dolmetschers bzw einer Dol-
metscherin fir die Gebdrdensprache, wenn eine Partei bzw ein Beschuldigter
oder ein Verbrechensopfer gehérlos, hochgradig hérbehindert oder sprachbe-
hindert ist, ist in den Verfahrensordnungen fiir die ordentlichen Gerichte aus-
driicklich angeordnet (vgl insb § 732 ZPO und § 56 Abs 7 StPO). Die Kosten
dafiir trigt der Staat, einschlieBlich jener Kosten, die fir den zur Fihrung des
Verfahrens notwendigen Kontakt mit ihren Rechtsvertretern anfallen.

Auch in Verwaltungs(straf)vetfahren haben Parteien oder zu vernehmende
Personen, die stumm, gehorlos oder hochgradig hérbehindert sind, das Recht
auf Beizichung eines Dolmetschers (§ 38a AVG, § 33 Abs 2 VStG). Mit 6 Bun-
desgesetz BGBI I 57/2018 wurde dieses Recht fir das Verfahren vor Verwal-
tungsgerichten in Verwaltungsstrafsachen insoweit verbessert, als es nunmehr
auch den Kontakt des Beschuldigten mit seinem Verteidiger umfasst (§ 38a des
Verwaltungsgerichtsverfahrensgesetzes).

Eine ganz zentrale Verbesserung in Hinblick auf Zugang zum Recht stellen die
mit dem 2. Erwachsenenschutzgesetz geschaffenen erweiterten Aufgabenbe-
reiche der Erwachsenenschutzvereine dar. Sie sind demnach zustindig fiir

30 https://sdgliste.justiz.gv.at (11.11.2020).
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umfassende (Rechts-)Beratung im Zusammenhang mit dem Erwachsenen-
schutzrecht. Besonders positiv bewertet werden dabei der niederschwellige Zu-
gang zur Beratung sowie die Errichtung und Registrierung von gewihlter und
gesetzlicher Erwachsenenvertretung und auch das obligatorische Clearing, be-
vor ein gerichtlicher Erwachsenenvertreter bestellt wird.

Auch das neue Regierungsprogramm sicht einige geplante Verbesserungen vor:

e  Zum Beispiel die verpflichtende Veroffentlichung von Urteilen
der Obetlandesgerichte im Rechtsinformationssystem des Bun-
des.

e  Dann auch die Férderung einer fur Laien verstindlicheren Spra-
che in der Justiz. Richter und Richterinnen sollen also in Zu-
kunft eine besser verstindliche Sprache verwenden, weil viele
Menschen die Informationen und Entscheidungen der Gerichte
schon sprachlich nicht verstehen kénnen.

e  Zudem miissen kiinftig alle Polizeistationen barrierefrei sein.

Damit ist klar, dass erst ein Teil des Weges zuriickgelegt ist und dass in einigen
Bereichen noch betrichtlicher Handlungsbedarf besteht. Die bestehenden Re-
gelungen nehmen nur auf ausgewihlte Behinderungen Bezug. Erforderlich sind
aber Vorkehrungen, die simtliche Behinderungen abdecken.?!
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Volker Lipp/Lena Baltzer/Maximilian Bresch/Pablo Hesse/René Schroder

Arbeitsgruppe 1: Rechtssubjektivitit und Zugang zum
Recht (Art 12, Art 13 UN-BRK) in Deutschland'

A. Einfithrung

Die UN-BRK garantiert Menschen mit Behinderungen die gleiche Rechtssub-
jektivitit und die gleiche Rechts- und Handlungsfihigkeit (Art 12 UN-BRK)
und das Recht auf gleichen Zugang zu Gericht (Art 13 UN-BRK). Kontrovers
wird beurteilt, inwieweit das deutsche Recht und insbesondere das deutsche
Erwachsenenschutzrecht diesen Vorgaben entspricht.? Handlungsbedarf, auch
auf gesetzgeberischer Ebene, besteht aber jedenfalls im Hinblick auf die Defi-
zite in der Praxis. Die Bundesregierung hat daher vor kurzem einen Gesetz-
esentwurf eingebracht, mit dem das Erwachsenschutzrecht zum 1.1.2023
reformiert werden soll.3

Im Folgenden sollen zunichst die Rechtssubjektivitit behinderter Menschen
und ihr Zugang zum Recht dargestellt werden, wie sie im geltenden Recht Aus-
druck finden (B.-H.). AbschlieBend wird dann der Reformentwurf kurz skiz-
ziert (L.).

B. Rechts- und Handlungsfihigkeit

Nach deutschem Recht sind alle Menschen mit Vollendung ihrer Geburt
rechtsfihig (§ 1 BGB). Als Rechtssubjekte haben sie die Fihigkeit, Triger von
Rechten und Pflichten zu sein.*

Bei der rechtlichen Handlungsfihigkeit unterscheidet das deutsche Recht im
materiellen Recht die Geschiftsfihigkeit als Befdhigung, Rechtsgeschifte, dh
im Wesentlichen Vermogensgeschifte, selbstindig tdtigen zu kénnen, die Tes-
tierfahigkeit, die Ehefdhigkeit, die Einwilligungsfahigkeit als Befahigung, selb-
stindig in Eingtriffe in die eigene Person einzuwilligen, und die Deliktsfihigkeit,
sowie im Verfahrensrecht die Prozess- und die Verfahrensfihigkeit. Mit der

! Der Beitrag entstand auf der Grundlage des Vortrages des Verfassers Lipp im Rahmen eines
studentischen Forschungsprojekts am Lehrstuhl fiir Biirgerliches Recht, Zivilprozessrecht und Me-
dizinrecht der Universitit Gottingen.

2 Kritisch etwa Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2015) 26; ausfiihrlich zur
Diskussion Lipp (2012) 669 ££; Lipp (2017) 4 ££; Wolf (2015).

3 Entwurf eines Gesetzes zur Reform des Vormundschafts- und Betreuungsrechts, BR-Drucks
564/20 v 25.9.2020.

+ Spickhoff in MiiKo/BGB® § 1 BGB Rn 6; Lorenz (2010) 11.
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Volljihrigkeit (18 Jahre) wird jeder Mensch grundsitzlich auch in vollem Um-
fang rechtlich handlungsfihig. Falls er jedoch im konkreten Einzelfall aufgrund
einer Krankheit oder Behinderung nicht in der Lage ist, Tragweite und Bedeu-
tung einer bestimmten rechtlichen Handlung zu verstehen oder nach dieser
Einsicht zu handeln, ist seine Erklirung oder Rechtshandlung unmittelbar kraft
Gesetzes unwirksam (vgl §§ 104 Nr 2, 105 Abs 1 und 2 BGB sowie § 130 BGB)
und er fir seine Handlung nicht verantwortlich (vgl § 828 BGB).

Mit dem Betreuungsgesetz (BtG) wurden zum 1.1.1992° die Entmundigung, die
Vormundschaft und die Gebrechlichkeitspflegschaft tber Volljihrige abge-
schafft.® Seitdem erhalten Erwachsene, die nicht im Stande sind, ihre Angele-
genheiten selbst zu besorgen, einen rechtlichen Betreuer (§§ 1896 ff BGB).” Die
Betreuung dient primir der Unterstlitzung des Betroffenen bei der Ausiibung
seiner Rechte und soll seine Selbstbestimmung verwirklichen.?® Sie beschrankt
seine rechtliche Handlungsfihigkeit nicht? (zum Einwilligungsvorbehalt s unten
D.).

C. Rechtsfiirsorge fiir Erwachsene

Die primire Aufgabe der Betreuung als staatliche Rechtsfiirsorge fiir Erwach-
sene!? ist die Sicherung und Verwirklichung der Rechte und des Selbstbestim-
mungsrechts eines Erwachsenen, soweit ihm aufgrund von Krankheit oder Be-
hinderung tatsichlich die Fahigkeit zur Selbstbestimmung fehlt: Einerseits un-
terstlitzt sic den Betreuten bei der Austibung seiner rechtlichen Handlungsfa-
higkeit. Andererseits schiitzt sie ihn davor, sich aufgrund seiner Krankheit oder
Behinderung selbst zu schidigen.!!

Die Orientierung am Selbstbestimmungsrecht beschrinkt die staatliche Fiir-
sorge fiir Erwachsene auf das im konkreten Einzelfall erforderliche Mal3 (,,Er-
forderlichkeitsgrundsatz*). Nur soweit ein Volljahriger aufgrund einer Krank-
heit oder einer Behinderung seine Angelegenheiten ganz oder teilweise nicht
selbst besorgen kann, bestellt das Betreuungsgericht (auf seinen Antrag oder
von Amts wegen) einen Betreuer (§ 1896 Abs 1 S 1 BGB).

5> Gesetz zur Reform des Rechts der Vormundschaft und Pflegschaft fiir Volljihrige (Betreuungs-
gesetz — BtG) v 12.9.1990 (dt BGBI 1990 1S 2002).

¢ BT-Drucks 11/4528, 38 ff; Gernhuber/Coester-Waltjen (2020) § 78 Rn 1; Janda (2013) 16.

7 Uberblick bei Taupitz (1992) 9.

8 Lipp (2012) 669; Lipp (2000) 12 ff; Gernhuber/Coester-Waltjen (2020) § 78 Rn 2; Burgle (1988)
1881.

9 Schwab (1992) 493; Dethloff (2018) § 17 Rn 3; Lipp (2017) 7; Veit (1996) 1310.

10 BT-Drucks 13/7158, 33; Lipp (2005) 6 ff; Knittel (2020) § 1901 BGB Rn 25; Schneider in
MiiKo/BGB? § 1901 BGB Rn 5 f.

11 Zum Folgenden ausfiihrlich Lipp (2000) 40 f, 75 ff; Lipp (2008) 52; s Lipp (2005) 4.
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Es ist Ausdruck des verfassungsrechtlich verankerten Selbstbestimmungs-
rechts, dass sich der Betroffene vorrangig der privatisierten Form der Rechts-
firsorge bedienen kann.'? Die Anordnung der Betreuung ist deshalb subsidiir,
wenn der Betroffene eine entsprechende Vollmacht erteilt und die bevollmach-
tigte Person die Aufgaben ebenso gut besorgen kann wie ein Betreuer (§ 1896
Abs 2 S 2 BGB). Diese private Firsorgeorganisation kann beide Teilaufgaben
der Rechtsfiirsorge — Unterstiitzung und Schutz — weitestgehend ibernehmen
und geht dann der Betreuung vor.13

Die Achtung der Selbstbestimmung des Betroffenen gebietet es, dass ein Be-
treuer nicht gegen dessen freien Willen bestellt wird (§ 1896 Abs 1a BGB).!4
Gegen den Willen des Betroffenen darf ein Betreuer nur bestellt werden, wenn
sein Widerspruch nicht auf seinem freien Willen beruht, dh seine Eigenverant-
wortlichkeit gerade im Hinblick auf die Bestellung eines Betreuers ausgeschlos-
sen ist (§ 1896 Abs 1a BGB).!

Der Primat der Selbstbestimmung und der Erforderlichkeitsgrundsatz gelten
auch fiir die Tatigkeit des Betreuers (§ 1901 BGB). Der Betreuer darf nur titig
werden, soweit dies erforderlich ist (§ 1901 Abs 1 BGB). Er ist dabei verpflich-
tet, den Wiinschen des Betreuten zu entsprechen, sofern dies nicht dessen
Wohl zuwiderlduft und dem Betreuer zuzumuten ist (§ 1901 Abs 3 S 1 BGB),
bzw nach dem subjektiven Wohl des Betreuten, dh nach seinem mutmaBlichen
Willen zu handeln (§ 1901 Abs 2 S 1 BGB).

Die Pflicht des Betreuers, den Wiinschen des Betreuten zu entsprechen, er-
streckt sich nach § 1901 Abs 3 S 1 BGB auf seinen gesamten Aufgabenbereich
und betrifft simtliche Angelegenheiten.!® Primdr maligebend ist hierfiir, was
der Betroffene im gegenwirtigen Zeitpunkt wiinscht. Demzufolge hat der Be-
treuer dessen aktuelle Wiinsche in Erfahrung zu bringen und, soweit es dazu
erforderlich ist, wichtige Angelegenheiten mit ihm zu besprechen (§ 1901 Abs 3
S 3 BGB).!7 Die Besprechungspflicht ist Auspragung des Grundsatzes der per-
sonlichen Betreuung. Sie dient der Ermittlung der Wiinsche und der Schaffung
eines personlichen Vertrauensverhiltnisses.!

12 Lipp (2013) 918.

13 Dazu Lipp (2009) § 4 Rn 17.

14 Jurgeleit in Jurgeleit* § 1896 BGB Rn 133; Janda (2013) 17; Sonnenfeld (2005) 941; Brosey (2014a)
212.

15 Vel BGHZ 35, 1, 6; BGHZ 48, 169; BGHZ 70, 252, 258 ff.

16 BT-Drucks 11/4528, 133; Bienwald, W. in Bienwald, W./Sonnenfeld/Harm/Bienwald, C.6
§ 1901 BGB Rn 22.

17 KieB3 in Jurgeleit* § 1901 BGB Rn 36; Bauer in HK-BUR!?8 § 1901 BGB Rn 58.

18 Kief in Jurgeleit* § 1901 BGB Rn 39; BayOLG BtPrax 2003, 130.
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Das oben Gesagte gilt nach § 1901 Abs 3 S 2 BGB auch fiir Wiinsche, die vor
der Bestellung des Betreuers geduBert wurden, insbesondere in Form einer Be-
treuungsverfigung (§ 1901c BGB).1? Gleiches gilt fir Patientenverfiigungen
oder Behandlungswiinsche bei der Austibung der Gesundheitssorge durch den
Betreuer (vgl §§ 1901a, 1901b BGB).

Fir einzelne Entscheidungen eines Betreuers gegen den Wunsch des Betreuten,
dh fir die so genannte ,,Wohlschranke® des § 1901 Abs 3 S 1 BGB, gelten im
Prinzip dieselben Anforderungen wie bei der Bestellung eines Betreuers durch
das Betreuungsgericht gegen den Willen des Betroffenen. Fiir sich genommen
rechtfertigen weder die Einsichts- oder Urteilsunfahigkeit des Betreuten noch
die Gefahr der Selbstschidigung ein Handeln gegen seinen Willen. Vielmehr
muss die Selbstschadigung gerade aufgrund seiner Einsichts- oder Urteilsunfi-
higkeit drohen.?” Falls die Betreuung im Einzelfall eine Entscheidung gegen den
aktuellen Wunsch des betreuten Menschen erlaubt, ist der Betreuer verpflichtet,
den frither erklirten bzw den mutmaBlichen Willen des Betreuten zu befolgen
(§ 1901 Abs 2 BGB, fiir die Gesundheitssorge vgl §§ 1901a, 1906a Abs 1 Nr 3
BGB).2!

D. Unterstiitze Entscheidungsfindung

Das Gleichheits- und Freiheitsgrundrecht des Art 12 UN-BRK?? gewihrleistet
Menschen mit Behinderungen gleichberechtigt Rechts- und Handlungsfihig-
keit.?3 Diese Rechte liefen leer, wenn ein Mensch aufgrund seiner Behinderung
aus tatsichlichen Griinden nicht fihig ist, seine Rechte wahrzunechmen. Auf-
grund dessen sind die Mitgliedstaaten nach Art 12 Abs 3 und 4 UN-BRK ver-
pflichtet, Instrumente bereitzustellen, die den Betroffenen bei der Ausiibung
seiner Rechts- und Handlungsfihigkeit unterstiitzen und auf die Verwirkli-
chung seiner Rechte, seines Willens und seiner Priferenzen ausgerichtet sind.?*
Die UN-BRK tiberlisst die Ausgestaltung den Mitgliedstaaten, gebietet jedoch,
dass deren Erwachsenenschutzrecht am Primat erforderlicher Unterstiitzung
ankniipft, nicht hingegen an der (fehlenden) rechtlichen Handlungs- und Ent-
scheidungsunfihigkeit (supported decision-making regime).?> Ein System, wel-
ches nicht die Winsche und Priferenzen des Betroffenen, sondern dessen ,,ob-
jektives Wohl“ zum EntscheidungsmalB3stab hat (substitute decision-making

1 Loer in Jurgens® § 1901 BGB Rn 12.

20 Lipp (2000) 155 ff, 241 f.

2L S hierzu bereits Lipp (2017) 7.

22 Lipp (2012) 672; Brosey (2014b) 244.

2 Lipp (2012) 672; Brosey (2014b) 244.

2 Lipp (2012) 673; Lipp (2017) 6; Brosey (2014a) 212.
% Brosey (2014a) 212; Lipp (2017) 6.
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regime), entzieht ihm seine rechtliche Handlungsfahigkeit ginzlich und erklirt
seinen Willen fiir unbeachtlich.?6 Dies ist mit der UN-BRK nicht vereinbar.
Aus der Ausrichtung der Betreuung am Vorrang der Selbstbestimmung und
dem Grundsatz der Erforderlichkeit folgt als oberstes Ziel jeder Betreuertitig-
keit, dass der Betreute seine Angelegenheiten selbstindig wahrnimmt. Zunichst
hat der Betreuer zu fragen, ob sein Handeln zur Rechtsfiirsorge gehort, ob es
erforderlich ist, und wenn ja, mit welchem Mittel diese Aufgabe zu erfiillen ist
(§ 1901 Abs 1 BGB). Als Mittel stehen ihm zunichst die Beratung und Unter-
stitzung des Betreuten zur Verfiigung, mit dem Ziel, den Betreuten zu eigenem
Handeln zu aktivieren. Erst wenn diese schwachen Formen der Rechtsfiirsorge
nicht gentigen und die Stellvertretung erforderlich wird, darf der Betreuer als
Stellvertreter titig werden.?’

Der Betreuer ist zwar gesetzlicher Vertreter des Betreuten (§ 1902 BGB). Die
ihm damit verlichene Befugnis zur Stellvertretung ist jedoch kein Selbstzweck,
sondern lediglich ein Mittel, um seine Aufgabe zu erfiillen. Auch der Einsatz
dieses Mittels richtet sich nach der Vorgabe des § 1901 BGB.?® Benétigt der
Betreute lediglich Hilfe, kann aber selbst noch rechtlich handeln, geniigt die
Unterstitzung in Form von Beratung und Begleitung.?” Kann der Betreute
selbst nicht mehr rechtlich handeln, ist sie als Unterstiitzungsmafnahme erfor-
derlich und mit Art 12 UN-BRK vereinbar, weil sie die rechtliche Handlungs-
fihigkeit des Betreuten herstellt und nicht einschrinkt.?

E. Einwilligungsvorbehalt

Die rechtliche Handlungsfihigkeit des Betreuten wird durch die Bestellung ei-
nes rechtlichen Betreuers nicht eingeschrinkt. Im Bereich der Vermogensge-
schifte kann die Geschiftsfidhigkeit jedoch nach Maligabe des § 1903 BGB
durch einen gesonderten Beschluss des Betreuungsgerichts beschriankt werden,
wenn es zur Abwendung einer erheblichen Gefahr fiir die Person oder das Ver-
mogen des Betreuten erforderlich ist. Fiir die im Beschluss genannten bestimm-
ten Vermégensgeschifte benotigt der Betreute dann die Einwilligung des Be-
treuers (§§ 1903 Abs 1S 1, 183 S 1 BGB).

20 Brosey (2014a) 212; Brosey (2014b) 244; Lipp (2017) 6 f.

27 Lipp (2008) 53.

28 Schneider in MiitKo/BGB?® § 1902 BGB Rn 2; Lipp (2000) 237; Lipp (2017) 7.
2 Vgl insoweit auch Zinkler (2015) 67 ff.

30 Brosey (2013) 358.



124 Volker Lipp/Lena Baltzer/Maximilian Bresch/Pablo Hesse/René Schroder

Wie die Betreuung generell darf auch der Einwilligungsvorbehalt nicht gegen
den freien Willen des Betreuten angeordnet werden und nur, soweit dies erfor-
derlich ist.>! Dementsprechend ist er sowohl gegenstindlich3? als auch zeitlich3?
zu beschrinken.

Der Einwilligungsvorbehalt steht im Hinblick auf seine Vereinbarkeit mit der
UN-BRK in der Diskussion.?* Als ersetzende Entscheidung wite der Einwilli-
gungsvorbehalt nur einzustufen, wenn der Betreuer dem objektiven Wohl des
Betreuten verpflichtet wire. Das trifft indes nicht zu. Die Pflicht des Betreuers,
den Winschen des Betreuten bzw seinem subjektiven Wohl, dh seinem mut-
maflichen Willen entsprechend zu handeln (§ 1901 Abs 3 S 1, 2 bzw § 1901
Abs 2 S 1 BGB), gilt bereits nach der Systematik des Gesetzes auch fiir den
Einwilligungsvorbehalt. Der Betreute hat demnach einen Anspruch darauf,
dass der Betreuer seine Einwilligung erteilt. Der Betreuer darf dies nur verwei-
gern, wenn im Wunsch des Betreuten gerade seine mangelnde Eigenverant-
wortlichkeit zum Ausdruck kommt und er sich durch das Geschift schidigen
wiirde.?> Die Verweigerung der Einwilligung kommt nur als ultima ratio in Be-
tracht, um dem Schutz des Betreuten vor Selbstschidigungen Rechnung zu tra-
gen.’ Gleiches fordern das deutsche Grundgesetz wie Art 12 UN-BRK.¥
Nach diesem Verstindnis ist der Einwilligungsvorbehalt mit Art 12 UN-BRK
vereinbar.®

F. Rechtsgeschifte des tiglichen Lebens

Fur alltigliche Bargeschifte ist die rechtliche Handlungsfihigkeit besonders ge-
regelt.

§ 105a BGB — auch als ,,Taschengeldparagraph fiir Erwachsene® bezeichnet —
erméglicht Erwachsenen die Teilnahme am Rechtsverkehr unabhingig von ih-
rer Geschiftsfahigkeit.? Handelt es sich um ein Geschift des tiglichen Lebens
und bewirkt der Betroffene die Leistung mit geringwertigen Mitteln, dh handelt
es sich um ein Bargeschift, hat es auch dann Bestand, wenn der Betroffene

3 BGH FamRZ 2017, 1341 f.

2 BGH NJW-RR 2017, 518 Rn 11; BGH FamRZ 2015, 1793.

33 Bienwald, W. in Staudinger § 1903 BGB Rn 22.

3 Lipp (2012) 677; Lipp (2017) 8; Brosey (2014a) 214; Brosey (2014b) 243; Schneider in
MuKo/BGB? § 1903 BGB Rn 2.

3 Lipp (2000) 155 ff, 241 f.

3 Brosey (2014b) 246 f; Lipp (2000) 172.

37 Brosey (2014b) 246 f; Lipp (2017) 8.

38 Brosey (2014b) 247, die allerdings eine defizitire Umsetzung in der Praxis erblickt: Betreuer hit-
ten den Willen des Betreuten lediglich auf Grundlage des Einwilligungsvorbehalts und ohne Riick-
sicht auf § 1901 BGB und deshalb pflichtwidrig fir unbeachtlich erklart.

3 Spickhoff in MiKo/BGB® § 105a BGB Rn 1.
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nach §§ 104 Nr 2, 105 Abs 1 und § 105 Abs 2 BGB geschiftsunfihig wire.40
Das Wort ,,tdglich ist als ,,gew6hnlich® zu verstehen; es wird daher nicht ge-
fordert, dass das Geschift jeden Tag vorgenommen wird.#! Ob das Geschift
als geringwertig einzustufen ist, richtet sich nach den persénlichen wirtschaftli-
chen Verhiltnissen des Betroffenen.*> § 105a S 1 BGB gilt nach S 2 der Vor-
schrift allerdings nicht, sofern eine erhebliche Gefahr fiir die Person oder das
Vermogen des Betroffenen besteht.

In vergleichbarer Weise sind Willenserklarungen, die geringfiigige Angelegen-
heiten des tdglichen Lebens betreffen, von einem Einwilligungsvorbehalt regel-
miBig ausgenommen (§ 1903 Abs 3 S 2 BGB), sofern das Gericht nicht aus-
nahmsweise etwas anderes anordnet. Wie bei § 105a BGB ist nicht erforderlich,
dass das Geschift tiglich vorgenommen, sondern dass es nach der Verkehrs-
auffassung als Alltagsgeschift eingeordnet wird.** MaB3gebend fiir die ,,Gering-
fugigkeit™ sind wiederum die wirtschaftlichen Verhiltnisse des Betreuten.* Exr-
fasst sind simtliche Bargeschifte, da der Betreuer in der Regel den Rahmen des
verfiigharen Bargeldes kennt, sodass fiir den Betreuten keine Gefahr besteht,
sich zu schidigen.®

§ 1052 BGB und § 1903 Abs 3 BGB verfolgen den gleichen Grundgedanken
fur alltdgliche Bargeschifte.4¢ Sie unterscheiden sich jedoch dahingehend, als
dass das Rechtsgeschift nach § 1052 BGB nur dann als wirksam gilt, wenn der
Geschiftsunfihige die Leistung bewirkt hat — sofern keine erhebliche Gefahr
fir Person oder Vermégen besteht (§ 105a S 2 BGB).47 Nach § 1903 Abs 3
BGB bleibt der Betreute trotz des Einwilligungsvorbehalts uneingeschrinkt ge-
schiftsfihig; das Rechtsgeschift ist von vornherein wirksam.*8

G. Prozess- und Verfahrensfihigkeit

Der deutsche Gesetzgeber kniipft die Prozessfihigkeit im gerichtlichen Verfah-
ren in der Regel an die (unbeschrinkte) Geschiftsfahigkeit (§§ 51 Abs 1, 52

4 Spickhoff in MiiKo/BGB® § 105a BGB Rn 6 ff; Mansel in Jauernig!” § 1052 BGB Rn 4.

41 Mansel in Jauernig!” § 105a BGB Rn 4; BT-Drucks 14/9266, 43.

42 Mansel in Jauernig!” § 105a BGB Rn 5; BT-Drucks 14/9266, 43.

4 Schneider in MuKo/BGB? § 1903 BGB Rn 48; BT-Drucks 11/4528, 139; Goétz in Palandt™
§ 1903 BGB Rn 9.

# Gotz in Palandt™ § 1903 BGB Rn 9; Zimmermann in Damrau/Zimmermann* § 1903 BGB
Rn 35; Schneider in MiiKo/BGB?® § 1903 BGB Rn 51; Bauer in Priitting/Wegen/Weinreich!
§ 1903 BGB Rn 9; Loer in Jirgens® § 1903 BGB Rn 24; aA Cypionka (1991) 581: alle an eine Form
gebundenen Willenserklirungen sind keine getingfiigigen Angelegenheiten des tiglichen Lebens.
# Lipp (2003) 727 f; Lipp (2000) 90, 242; ebenso Roth in Erman's § 1903 BGB Rn 17.

46 Vgl hierzu und weiterfithrend Lipp (2003) 725.

47 Schneider in MiKo/BGB? § 1903 BGB Rn 63; G6tz in Palandt™ § 1903 BGB Ra 11.

4 Schneider in MiitKo/BGB?# § 1903 BGB Rn 63; Knittel (2020) § 1903 BGB Rn 65.
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ZPO, 62 VwGO%).50 In Betreuungssachen ist der Betreute jedoch ohne Riick-
sicht auf seine Geschifts(un)fahigkeit verfahrensfihig (§ 275 FamFG); auch fiir
Ehesachen gilt Abweichendes (§ 125 Abs 1 FamFG).>!

Im Zivilprozess sind Betreute nach §§ 51 Abs 1, 52 ZPO prozessfihig, sofern
nicht der Gegenstand des Prozesses einem FEinwilligungsvorbehalt gemil3
§ 1903 BGB untetliegt.>> Wer jedoch hinsichtlich der konkreten Prozessfiih-
rung einsichts- oder urteilsunfihig ist, ist nach §§ 51 Abs 1, 52 ZPO iVm §§ 104
Nr 2, 105 BGB prozessunfihig.>?

§ 53 ZPO beschrinkt die prozessuale Handlungsfihigkeit von Betreuten indes
auch dort, wo sie aulerprozessual geschiftsfihig sind. Im Zivilprozess soll nur
entweder die Partei selbst oder ihr rechtlicher Betreuer handeln kénnen.>* Das
Problem der so genannten Doppelkompetenz einer Partei und ihres rechtlichen
Betreuers 16st § 53 ZPO dergestalt, dass die Prozessfiihrung beim Betreuer mo-
nopolisiert wird: Wenn der Betreuer im Prozess auftritt, steht der Betreute einer
nicht prozessfihigen Person gleich.> Einige Konsequenzen, die § 53 ZPO nach
sich zieht, stolen jedoch mit Blick auf die Grund- und Menschenrechte der
Betreuten auf Bedenken.

Teilweise wird vertreten, dass der Eintritt des Betreuers die Prozessfihigkeit
des Betreuten riickwirkend entfallen ldsst, mit der Folge, dass alle bisherigen
Prozesshandlungen — sofern eine Genehmigung ausbleibt — unwirksam wer-
den.” Die hM folgt dem zu Recht nicht:>® Weder die gegen den Betreuten er-
hobene Klage noch dessen eigene Prozesshandlungen werden rickwirkend un-
wirksam, wenn der Betreuer den Prozess ibernimmt. Einer Genehmigung der
bisherigen Prozessfihrung des Betreuten bedarf es nicht. Der Betreute verliert
die Prozessfihigkeit erst durch den Eintritt des Betreuers.

Hochst problematisch ist, dass im Prozess der Wille und die Winsche des Be-
treuten keine Rolle spielen, sofern der Betreuer dort auftritt. Im Prozess ist nach
der ganz hM allein § 53 ZPO mafigeblich. Die Verpflichtung des Betreuers aus
§ 1901 Abs 3 BGB sei auf das Innenverhiltnis beschriankt. Der Betreute kann
deshalb weder den vom Betreuer gefithrten Prozess gegen dessen Widerspruch

4 Vgl weiterfihrend Kintz in BeckOK/VwGO? § 62 VwGO Rn 8; Buchheister in Wysk® § 62
VwGO Rn 6; Bier/Steinbei3-Winkelmann in Schoch/Schneider/Bier?” § 62 VwGO Rn 5.

3 Weth in Musielak/Voit!? § 52 ZPO Ra 1; Lindacher/Hau in MiKo/ZPOS¢ §§ 51, 52 ZPO Rn 1;
Bendtsen in Saenger® § 52 ZPO Rn 1.

5! Lindacher/Hau in MiiKo/ZPO¢ §§ 51, 52 ZPO Rn 5.

52 Bendtsen in Saenger® § 52 ZPO Rn 4, 6; Jacoby in Stein/Jonas? § 52 ZPO Rn 1 f.

53 Jacoby in Stein/Jonas? § 52 ZPO Rn 2; Weth in Musielak/Voit!” § 52 ZPO Rn 4.

5 Lindacher/Hau in MiKo/ZPOS § 53 ZPO Rn 1.

5 Bendtsen in Saenger® § 53 ZPO Rn 2; Lindacher/Hau in MiKo/ZPO?¢ § 53 ZPO Rn 1.

5 Ausfiihrlich dazu Lipp (2021).

57 OLG Hamm FamRZ 1997, 301 Rn 5.

% LG Hannover FamRZ 1998, 380 f; BSG FamRZ 2013, 1801 Rn 3; Gottwald in Rosenberg
/Schwab/Gottwald'® § 44 ZPO Rn 26; Jacoby in Stein/Jonas? § 53 ZPO Rn 11.
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tbernechmen, noch verhindern, dass der Betreuer den Prozess gegen seinen
Widerspruch tibernimmt.> Das diene dem Schutz des Betreuten und den Be-
dirfnissen des Rechtsverkehrs.® Folglich bleibt dem Betreuten nur die Még-
lichkeit, auBBergerichtlich auf materiell-rechtlichem Wege auf den Prozess Ein-
fluss zu nehmen.®' Dies ist mit Art 12 UN-BRK unvereinbar und tberzeugt
auch prozessual nicht.®?

H. Zugang zur Justiz

Art 13 Abs 1 UN-BRK gewihrleistet Menschen mit Behinderung ein Recht auf
gleichberechtigten Zugang zur Justiz. Die Vertragsstaaten sind verpflichtet,
durch verfahrensbezogene und altersgemifle Vorkehrungen den Zugang zur
Justiz fir Menschen mit Behinderung in (un-)mittelbarer Form zu gewihrleis-
ten. Dabei umfasst Art 13 Abs 1 UN-BRK das Recht auf (barrierefreien) Zu-
gang zu Rechtsinformationen, Rechtsberatung und Rechtsbeistand sowie zu
allen Phasen des gerichtlichen Verfahrens.®?

Das deutsche Verfassungsrecht gewihrleistet den Zugang zu Gericht fir 6f-
fentlich-rechtliche Streitigkeiten nach Art 19 Abs 4 GG sowie fiir zivilrechtli-
che Streitigkeiten aufgrund des allgemeinen Justizgewihrungsanspruchs (Art 20
Abs 3 GG iVm den Grundrechten, insbesondere Art 2 Abs 1 GG).* Garan-
tiert wird dabei sowohl der Zugang zu Gericht als auch die Effektivitit des
Rechtsschutzes. Die normative Ausgestaltung tibernechmen die Verfahrensord-
nungen.% Thre Regelungen miussen dabei mit den Vorgaben der Verfassung
tbereinstimmen.® Mit Blick auf Art 3 Abs 3 S 2 GG darf der Zugang zu Ge-
richt fiir behinderte Menschen beispielsweise nicht in unzumutbarer, durch
Sachgriinde nicht mehr zu rechtfertigender Weise erschwert werden.®” Umge-

5% OLG Hamm FamRZ 1997, 301 Rn 5; LG Hannover FamRZ 1998, 380 f; BSG FamRZ 2013,
1801 Rn 3; Bork (1991) 98; Jacoby in Stein/Jonas® § 53 ZPO Rn 9, 10, 12.

6 BT-Drucks 11/4528, 167; OLG Hamm FamRZ 1997, 301 Rn 5; LG Hannover FamRZ 1998,
380 f; BSG FamRZ 2013, 1801 Rn 3; Bork (1991) 98; Jacoby in Stein/Jonas® § 53 ZPO Rn 9, 10,
12.

o1 Bendtsen in Saenger® § 53 ZPO Rn 2; LG Hannover FamRZ 1998, 380 f; BSG FamRZ 2013,
1801 Rn 3; Gottwald in Rosenberg/Schwab/Gottwald!® § 44 ZPO Rn 26. Bei Verfiigungen und
bei der Austibung von Rechten gilt das Priorititsprinzip (Lindacher/Hau in MiKo/ZPOS § 53
ZPO Rn 1).

62 Lipp (2021); kritisch auch Lindacher/Hau in MiKo/ZPO?¢ § 53 ZPO Rn 3.

6 Loytved (2018) 87.

04 Zuletzt BVerfG NJW 2019, 3138 m Anm Muckel JA 2020, 159; BVerfGE 88, 124; zum allg
Justizgewihrleistungsanspruch vgl BVerfGE 93, 107; BVerfGE 54, 291.

% BVerfGE 10, 268; BVerfGE 60, 268f; BVerfGE 77, 284.

% BVerfGE 88, 124.

7 BVerfGE 10, 268; BVerfGE 77, 284; BVerfGE 41, 26; BVerfGE 44, 305.
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kehrt bedtrfen sie dazu Unterstiitzung in verschiedener Hinsicht, zB beim phy-
sischen Zugang zu den Justizgebduden oder beim Zugang zur rechtlichen In-
formation.

Werden rechtliche Informationen von Behérden benétigt, normiert § 12a
Abs 1 BGG® fiir Bundesbehérden eine Pflicht zur barrierefreien Informati-
onstechnik. Internetauftritte und grafische Programmoberflichen sind so zu
gestalten, dass sie auch fir behinderte Menschen uneingeschrinkt nutzbar
sind.® Diese Vorschrift gilt allerdings nicht fiir Bundesgerichte.” Dennoch stel-
len auch die Bundesgerichte auf ihren Webseiten eine Option fiir Leichte Spra-
che und Gebirdensprache zur Verfiigung.

Einige Linder haben dhnlich lautende Verpflichtungen fiir Landesbehérden
eingefiihrt”! und dabei teilweise ihre Behindertengleichstellungsgesetze auf Ge-
richte erstreckt.”

Auch der physische Zugang zu Verwaltungs- und Justizgebiuden kann ein
Problem darstellen. Dazu bestimmt § 50 Abs 2 S 2 MBO7, dass bauliche An-
lagen, die 6ffentlich zuginglich sind, nach der DIN Richtlinie 18040-174 barri-
erefrei ausgestaltet sein miissen. Das gilt insbesondere auch fiir Buros, Verwal-
tungs- und Gerichtsgebidude (Nt 4).7> Dazu kommen zB Rollstuhlrampen oder
Leitsysteme in Brailleschrift in Betracht.”® Seit Inkrafttreten der Behinderten-
gleichstellungsgesetze des Bundes und der Linder werden Neubauten verstirkt
barrierefrei gebaut und Altbauten modernisiert.””

% Behindertengleichstellungsgesetz (BGG) v 27.4. 2002 (dt BGBI1 S 1467, 1468), zuletzt gedndert
durch Art 3 des Gesetzes v 10.7.2018 (dt BGBII S 1117).

9 Bund-Linder Kommission (BLK) fiir Informationstechnik in der Justiz (2015) 4.

70 Zur Unanwendbarkeit des BGG und einiger LBGG auf die Justiz s Welti (2012) 727; differen-
zierter noch Dopatka in Kossens/von der Heide/Maaf3* § 7 BBG Rn 5.

7t Zu den Behindertengleichstellungsgesetzen der Linder Theben (2018) Rn 15.

72 Bspw §2 Abs1 S 1 Nr 2 Niedersichsisches Behindertengleichstellungsgesetz (NBGG) v
25.11.2007 (Nds GVBI S 661), zuletzt gedndert durch Art 1 des Gesetzes v 25.10.2018 (Nds GVBI
S 217).

73 Musterbauordnung (MBO) in der Fassung v November 2002, zuletzt geindert durch Bauminis-
tetkonferenz  22.02.2019,  https://www.bauministerkonferenz.de/Dokumente/42322694.pdf
(28.10.2020). Rechtlich verbindlich sind freilich die einschligigen Landesgesetze.

7 DIN 18040-1 Barrierefreies Bauen — Teil 1 Offentlich zugingliche Gebiude v Oktober 2010,
https://www.stmb.bayern.de/assets/stmi/buw/baurechtundtechnik /planungsgrundlagen_barrie-
refreies_bauen.pdf (28.10.2020).

75 Zu den jeweiligen Landesnormen s fiir Baden-Wirttemberg § 39 BW LBO; fiir Bayern Art 48
BayBO; fiir Berlin § 50 BauO Bln; fiir Brandenbutg § 50 BbgBO; fir Bremen § 50 BremLBO; fir
Hamburg § 52 HBauO; fiir Hessen § 54 HBO; fiir Mecklenburg-Vorpommern § 50 LBO M-V; fiir
Niedersachsen § 49 NBauO; fiir Nordthein-Westphalen § 49 BauO NRW; fiir Rheinland-Pfalz § 51
LBauO; fiirs Saarland § 50 LBO Saarland; fur Sachsen § 50 SichsBO; fiir Sachsen-Anhalt § 49
BauO LSA; fiir Schleswig-Holstein § 52 LBO; fir Thiiringen § 50 ThirBO.

76 Roller (2016) 17.

77 Palleit (2016) 3.


https://www.bauministerkonferenz.de/Dokumente/42322694.pdf
https://www.stmb.bayern.de/assets/stmi/buw/baurechtundtechnik/planungsgrundlagen_barrierefreies_bauen.pdf
https://www.stmb.bayern.de/assets/stmi/buw/baurechtundtechnik/planungsgrundlagen_barrierefreies_bauen.pdf
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Neben den Barrieren beim Zugang zum Gericht kénnen auch im Gerichtsver-
fahren selbst Barrieren bestehen.

Jedermann hat vor Gericht das Recht auf die Gewihrung rechtlichen Gehérs
(Art 103 Abs 1 GG). Dazu muss jeder Verfahrensbeteiligte wihrend des ge-
samten Verfahrens die Moglichkeit haben, sich mit dem Gericht zu verstindi-
gen und insbesondere alle essentiellen Aspekte zur Kenntnis zu nehmen und
sich zu diesen zu duBlern.” Ein behinderter Mensch muss dazu in einem Mal3e
Unterstitzung erhalten, dass er in gleicher Weise wie eine nichtbehinderte Per-
son am Verfahren teilhaben kann (Art 3 Abs 3 S 2 GG).™ Deshalb besteht fiir
die Gerichte die Pflicht, geeignete personelle und technische Hilfsmittel fur die
Kommunikation zur Verfigung zu stellen.

Es bestehen explizite Regelungen zur Kompensation von sensorischen Behin-
derungen. Hor- und sprachbehinderte Personen erfahren wihrend des gesam-
ten Verfahrens, unabhingig von ihrer Art der Verfahrensbeteiligung, Unterstiit-
zung bei der Kommunikation (§ 186 Abs 1 GVG). Fir den Betroffenen besteht
dabei eine Auswahl zwischen verschiedenen Kommunikationsarten.8” Eine
Verstindigung mit dem Gericht kann dabei miindlich, schriftlich oder mithilfe
einer Vermittlerperson — zumeist einem Gebirdendolmetscher oder einer an-
deren dem Betroffenen vertraute Person — erfolgen.?! Es ist Aufgabe des Ge-
richts, auf das Wahlrecht hinzuweisen und die geeigneten technischen Hilfsmit-
tel bereitzustellen.®? Wird von dem Wahlrecht kein Gebrauch gemacht oder ist
eine Kommunikation in der gewihlten Form nicht méglich, kann das Gericht
eine schriftliche Verstindigung oder das Hinzuzichen eines Dolmetschers ver-
langen (§ 186 Abs 2 GVG). Weiter sehen § 66 StPO und § 483 ZPO Unterstiit-
zungen von hor- und sprachbehinderten Personen bei der Eidesleistung vor.
Fir blinde und sehbehinderte Personen besteht gemif § 191a GVG die Mog-
lichkeit, Schriftsidtze und andere Dokumente in einer fiir sie wahrnehmbaren
Form bei Gericht einzureichen. Zudem kénnen sie einen barrierefreien Zugang
(§ 3 ZMV83) zu Schriftsitzen und anderen Dokumenten beantragen. Allerdings
besteht dabei fir den Betroffenen eine Mitwirkungspflicht (§ 5 ZMV). Sofern
er selbst iiber ausreichende Konvertierungsméglichkeiten der Dokumente in
einer fiir ihn wahrnehmbaren Form verfiigt, besteht kein Anspruch gegentiber
dem Gericht, die Unterlagen in wahrnehmbarer Form zur Verfiigung gestellt

78 S dazu BSG SozR 4-1720 § 186 Nr 1, Juris Rn 12, m Anm Réhl, jurisPR-SozR 13/2018 Anm 1
Rn D.

7 BVerfG NJW 2014, 3567 Rn 6; Luik (2018) Rn 2.

80 BT-Drucks 14/9266, 3, 40; BT-Drucks 18/10144, 14.

81 Mayer in Kissel/Mayer® § 186 GVG Ra 12; Diemer in KK-StPO?® § 186 GVG Ra 2 ff.

82 Lickemann in Zoller®® § 186 GVG Rn 2; Rathmann in Saenger® § 186 GVG Rn 1.

83 Zuginglichmachungsverordnung (ZMV) v 26.2.2007 (dt BGBI 1 S 215 (Nr 7)), zuletzt gedndert
durch Art 20 des Gesetzes v 10.10.2013 (dt BGBI I S 3780).
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zu bekommen.?* Dartiber hinaus besteht ebenfalls kein solcher Anspruch, wenn
der Streitstoff tibersichtlich genug ist, um ihn durch einen Prozessvertreter ver-
mitteln zu lassen.® Seit der Anderung des § 1912 GVG zum 1. Juli 2014 kann
stets ein barrierefreier Zugang verlangt werden.® Auch sehbehinderten Pro-
zessvertretern steht ein solcher Anspruch zu (§ 191a Abs 1 S 4).

Auf Menschen mit kognitiven Behinderungen finden §§ 186, 191a GVG keine
Anwendung.?” In dem Fall muss auf allgemeine Verfahrensgrundsitze zurtick-
gegriffen werden. Es steht dann im pflichtgemiB3en Ermessen des Gerichts,
eine geeignete Art der Verstindigung und Verhandlung zu wihlen, um das
rechtliche Gehor des Betroffenen und seine Teilhabe am Verfahren zu gewihr-
leisten. So ist etwa das Hinzuzichen eines psychosozialen Prozessbegleiters
nach dem Vorbild des § 186 GVG méglich.88 Verstindigt sich das Gericht
miindlich mit dem Betroffenen, muss es dabei besondere Fiirsorge walten las-
sen.® Auslagen sind fiir die Kommunikationsunterstiitzung nicht zu erheben.”
Die Unterstiitzung muss sich freilich im Rahmen der Verfahrensordnungen
halten. Fine ,,digitale Verhandlung® von zuhause aus mithilfe eines Computers
setzt deshalb voraus, dass die einschligige Verfahrensordnung diese Form der
Verhandlung eréffnet. Das ist etwa fur den Zivilprozess der Fall (§ 128a
ZPO).1

I. Reformpline

Wie bereits eingangs erwihnt, hat die Bundesregierung cinen Gesetzentwurf
eingebracht, mit dem das Betreuungsrecht zum 1.1.2023 reformiert werden
soll.?? Dies ist Teil einer grof3 angelegten Reform des Vormundschafts- und
Betreuungsrechts, die mit einer Neustrukturierung des gesamten Rechts der fa-
milienrechtlichen Firsorgeverhiltnisse verbunden ist. Dieses groe Reform-

8 BGH NJW 2014, 1455 Rn 8; Roller (2016) 20.

8 BGH NJW 2014, 1455 Rn 9; BGH NJW 2013, 1011 Rn 13 (die hiergegen gerichtete Verfassungs-
beschwerde blieb ohne Erfolg, vgl BVerfG NJW 2014, 3567); Roller (2016) 20; aA wohl BSG NZS
2014, 838 Rn 10 ff.

86 Geidndert durch Art 19 Nr 1 des Gesetzes zur Férderung des elektronischen Rechtsverkehrs mit
den Gerichten v 10.10.2013 (dt BGBI I S 3786); Langenfeld in Maunz/Diirig” Art 3 Abs 3 GG Rn
120.

87 Roller (2016) 21.

8 Mayer in Kissel/Mayer® § 186 GVG Rn 9; Bundesrepublik Deutschland (2019) 26.

8 BSG SozR 4-1500 § 153 Nr 14, Juris Rn 14.

9 Mayer in Kissel/Mayer? § 186 GVG Rn 12; Bundesrepublik Deutschland (2019) 25.

°l Ohne eine solche Grundlage gibt es keinen Anspruch auf eine ,digitale Verhandlung®, vl
BVerfG FamRZ 2019, 463 m Anm Muckel JA 2019, 234.

92 BR-Drucks 564/20.
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vorhaben kann hier schon aus Platzgriinden nicht darstellt und erldutert wer-
den. Im Folgenden sollen aber die wichtigsten Eckpunkte fiir die Reform des
Betreuungsrechts skizziert werden.”3

Im Betreuungsrecht zielt die Reform darauf, im Vorfeld und innerhalb der
rechtlichen Betreuung eine konsequent an der Verwirklichung des Selbstbe-
stimmungsrechts der Betroffenen orientierte Anwendungspraxis zu gestalten,
die den Betroffenen im Wege der Unterstiitzung zur Ausiibung seiner rechtli-
chen Handlungsfihigkeit befdhigt. Dazu werden die zentralen Normen des ma-
teriellen Betreuungsrechts zu den Voraussetzungen der Bestellung eines recht-
lichen Betreuers (§§ 1814-1816 BGB-E), zu den Aufgaben und Pflichten des
Betreuers im Verhiltnis zum Betreuten und zu dessen Befugnissen im AuBen-
verhiltnis (§§ 1821-1823 BGB-E) tiberarbeitet, um die Vorgaben von Art 12
UN-BRK deutlicher im Betreuungsrecht zu verankern. Hierbei wird insbeson-
dere klarer geregelt, dass die rechtliche Betreuung in erster Linie eine Unter-
stiitzung des Betreuten bei der Besorgung seiner Angelegenheiten durch eige-
nes selbstbestimmtes Handeln gewihrleistet und der Betreuer das Mittel der
Stellvertretung nur einsetzen darf, soweit es erforderlich ist (§§ 1821, 1823
BGB-E).

Der Vorrang der Winsche des Betreuten wird als zentraler Maf3stab des Be-
treuungsrechts normiert, der gleichermaBlen gilt fiir das Handeln des Betreuers
(§ 1821 BGB-E), fiir die Auswahl des Betreuers durch das Gericht (§ 1816
Abs 1 und 2 BGB-E) und fiir die gerichtliche Aufsicht, insbesondere auch bei
der Vermogenssorge und im Rahmen von Genehmigungsverfahren (§§ 1838,
1862 Abs 1 BGB-E), sowie fiir den Verfahrenspfleger (§§ 276 Abs 3, 317
Abs 3,419 Abs 2 FamFG-E).

Im gerichtlichen Betreuungsverfahren soll der Betroffene besser informiert und
stiarker eingebunden werden, insbesondere in die gerichtliche Entscheidung
tber das Ob und das Wie der Betreuerbestellung (§§ 275 Abs 2, 278 Abs 2S 1
FamFG-E), in die Auswahl des konkreten Betreuers (§ 1816 Abs 2 BGB-E),
aber auch in dessen Kontrolle durch das Betreuungsgericht (§§ 1862 Abs 2
BGB-E, 299 FamFG-E).

Die gerichtliche Aufsicht wird stirker auf die Ermittlung der Wiinsche des Be-
treuten als zentralem MaBstab ausgerichtet und die Aufsichtsinstrumente wer-
den dahingehend geschirft, dass Pflichtwidrigkeiten des Betreuers, insbeson-
dere solche, die die Selbstbestimmung des Betreuten beeintrichtigen, besser er-
kannt und sanktioniert werden kénnen (§§ 1861-1867 BGB-E).

Der Grundsatz der Subsidiaritit der Betreuung im Verhiltnis zu anderen Hilfen
soll effektuiert werden. Zum einen wird das Instrument einer erweiterten Un-

9 Finen Uberblick gibt Schnellenbach (2020) 119 ff; vertiefend etwa Brosey (2020) 161 ff;
Froschle/Pelkmann (2020) 165 ff.
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terstiitzung eingefthrt, das alle iber den bisherigen Vermittlungsauftrag der Be-
treuungsbehorde hinausgehenden Manahmen umfasst, die geeignet sind, die
Bestellung eines Betreuers zu vermeiden, und die keine rechtliche Vertretung
des Betroffenen durch die Betreuungsbehérde erfordern. Zum anderen wird
im Sozialrecht die Subsidiaritit der Betreuung gegentiber sozialrechtlichen Hil-
fen klarer geregelt.

Der Entwutf sieht ferner verschiedene Mafinahmen vor, um die Rahmenbedin-
gungen fiir die ehrenamtliche Betreuung, die Betreuungsvereine sowie die be-
rufliche Betreuung zu verbessern und dadurch eine Steigerung der Qualitit im
Interesse der Betreuten zu bewirken.

Bereits aus dieser kurzen Skizze wird deutlich, dass es sich um ein ambitioniet-
tes Reformvorhaben handelt. Seine Ziele sind zu begriilen, die meisten Vor-
schlige ebenfalls, tragen sie doch dazu bei, die hier dargestellten Grundstruk-
turen des deutschen Erwachsenenschutzrechts (oben B.-G.) nochmals weiter-
zuentwickeln.

Auf Kritik stoen wird sicherlich die geplante Einfithrung einer gesetzlichen
Vertretungsbefugnis fir Ehegatten. Sie sollen sich in Angelegenheiten der Ge-
sundheitssorge kraft Gesetzes fir die Dauer von drei Monaten gegenseitig ver-
treten kénnen, wenn ein Ehegatte aufgrund von Bewusstlosigkeit oder einer
Krankheit seine Angelegenheiten der Gesundheitssorge vortibergehend recht-
lich nicht besorgen kann (§ 1358 BGB-E). Kritisch ist auch anzumerken, dass
die Probleme der rechtlichen Handlungsfihigkeit in gerichtlichen Prozessen
und in Verwaltungsverfahren vom Entwurf nicht adressiert werden und damit
weiter offenbleiben.
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Caroline Voithofer

Arbeitsgruppe 2: Recht auf Bildung (Art 24 UN-BRK)

A. Einleitung

Bildung spielt eine fundamentale Rolle bei der Emanzipation und der Erho-
hung von Chancengleichheit in der Gesellschaft. Daher sind Ausschliisse vom
Zugang zu Bildung besonders kritisch zu hinterfragen. Dass Ausschlisse auf-
grund von Behinderung(en) nach wie vor bestehen, macht der UNESCO-Welt-
bildungsbericht, wonach Millionen von Kindern mit Behinderungen keine
Chance auf Schulbildung haben, erneut besonders deutlich.! Dem Thema Bil-
dung war daher nicht grundlos eine eigene Arbeitsgruppe auf der Tagung ge-
widmet.

In der Arbeitsgruppe hatten wir das Glick, dass bei meinem kurzen Eingangs-
statement zum Rechtsrahmen der UN-BRK die Diskussionen in der Gruppe
sofort intensiv wurden. Dies setzte sich bei Arne Frankensteins Input fort, so-
dass wir in der Gruppe entschieden, die gemeinsame Zeit fiir den Austausch zu
niitzen und die Inputs der drei Expertlnnen — Arne Frankenstein (Landesbe-
hindertenbeauftragter der Freien Hansestadt Bremen), Elisabeth Rieder (Be-
hindertenbeauftragte der Universitit Innsbruck) und Lilit Grigoryan (mittler-
weile Post-Doc Wissenschafterin an der Universitit zu Kéln) im Tagungsband
im Volltext abzudrucken und damit auch allgemein zuginglich zu machen.

In diesem Beitrag fasse ich zunichst die wesentlichen Inhalte der Diskussionen
in der Gruppe zusammen (B.)? und skizziere im Anschluss den Rechtsrahmen
der UN-BRK (C.). Unter D. folgen noch einige kurze Bemerkungen zu Ent-
wicklungen in Osterreich.

B. In der Arbeitsgruppe diskutierte Inhalte

An konkreten Problembereichen wurden in der AG diskutiert:
e Die foderale Struktur und damit einhergehende zersplitterte Zu-
stindigkeiten zwischen Bund, Lindern und Gemeinden als Hin-
dernis fir die Umsetzung der UN-BRK.

1 Vgl UNESCO (2020).
2 Arne Frankenstein, Lilit Grigoryan, Elisabeth Rieder und Volker Schénwiese habe ich fir wert-
volle Ergiinzungen meiner Mitschrift der diskutierten Problembereiche herzlich zu danken.
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¢  Die Bedeutung der Partizipation von Eltern, Kindern und Ju-
gendlichen mit Behinderungen bei Entscheidungen iiber Bil-
dungswege und -systeme. Eltern mit Behinderung sollen ange-
messene Unterstiitzung erhalten, um ihrer Erziehungsverant-
wortung im Zusammenhang mit der Bildung ihrer Kinder ge-
recht werden zu kénnen.?

e Zuweisungen von Kindern gegen den Willen der Eltern an Son-
derschulen als nach wie vor bestehende Praxis. Es sollten keine
diskriminierenden Vorgehensweisen zur Befiillung von Sonder-
schulen existieren.

e Die Situation von Kindern mit schweren oder mehrfachen Be-
hinderungen: Was wird Menschen mit Behinderungen zugetraut
oder nicht zugetraut? Wie reagiert das Bildungssystem darauf?

e Fechlende Zahlen und Daten zur Barrierefreiheit der Bildungs-
einrichtungen.

e  Fehlendes Wissen Uber die Griinde fur den Abbruch einer Aus-
bildung.

e  Klare Definitionen und Abgrenzungen zwischen Integration
und Inklusion sowie der damit jeweils verbundenen Mafinah-
men.

e Die Einrichtung des ,,Stindigen Beirats der Bildungsdirektion®
gemiB § 20 Bildungsdirektionen-Einrichtungsgesetz* in Oster-
reich wurde kritisch gesehen, weil dabei nicht sichergestellt sei,
dass inklusive Pddagogik vertreten werde und Elterninitiativen
fur Inklusion nicht vertreten seien. Zudem hat der Stindige Bei-
rat — im Unterschied zum Vorgingergremium (das Kollegium
beim Landesschulrat) — keine Personalkompetenz.

Auf abstrakterer Ebene wurde tiber die Verwirklichung des Menschenrechts
auf Bildung aus Art 24 UN-BRK und den sich daraus ergebenden Anforde-
rungen diskutiert:

3 S dazu den Beitrag von Lilit Grigoryan in diesem Band (185 ff) in dem sie auf die Bedeutung von
Partizipation von behinderten SchiilerInnen, Studentlnnen und Eltern ausfiihrlich eingeht.
4O BGBIT 138/2017.
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Art 24 UN-BRK verlangt, dass Menschen mit Behinderungen
nicht aufgrund von Behinderung vom allgemeinen Bildungssys-
tem ausgeschlossen werden sowie
ein bilinguales (gesprochene Sprache und Gebirdensprache)
Ausbildungssystem fiir alle und in allen Bildungsstufen und
-einrichtungen.
Art 24 UN-BRK umfasst alle Bildungsstufen und
-einrichtungen.
Die Durchsetzung des Menschenrechts auf Bildung und seine
Umsetzung bilden die Kernherausforderungen, dafiir braucht
es:
o finanzielle Mittel fiir:
= die Ausbildung von Lehrkriften in inklusiver
Pidagogik,
®  die Verankerung von inklusiver Pidagogik als
Pflichtinhalt fiir die Ausbildung/ Weiterbil-
dung von Lehrkriften,
*  Uberwachung zB iiber unangekiindigte Besu-
che in Schulen, dass echte Inklusion und kein
Abstellen von Kindern in der ,,Regelschule®
stattfindet,
®  bessere Bezahlung von Lehrkriften und As-
sistenzpersonen,
= ausreichend Assistenz fur alle, die Assistenz
bendtigen — also auch unabhingig von der
StaatsbiirgerInnenschaft oder der Vermo-
gens-/Einkommenslage,
*  Umverteilung von Mitteln und Ressourcen in
Richtung Inklusion,
= Herstellung von Barrierefreiheit im gesamten
Bildungssystem.
o effektive Rechtsmittel, dh Kosten und (fehlende)
Rechtskenntnis dirfen keine Barriere bilden.

Zur Frage, wie der Ubergang von Sonderschulen zu einem inklusiven Bildungs-
system erreicht und eine inklusive Gesellschaft verwirklicht werden kann,
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konnte kein Konsens in der Gruppe erzielt werden. Sie wurde aber erwartungs-
gemil intensiv diskutiert.

Weiters wurden die Bilder in den Képfen der Menschen und die damit verbun-
denen Vorstellungen, was Kinder und erwachsene Menschen mit Behinderun-
gen konnen, stark thematisiert. Bewusstseinsbildungsmal3nahmen iSv Art 8
UN-BRK schienen als dringend geboten, damit eine Gesellschaft verwirklicht
werden kann, die in allen Lebensbereichen inklusiv ist.

SchlieBlich diskutierten wir iiber das Lernen wihrend des gesamten Lebens ei-
nes Menschen.

C. Die Votgaben der UN-BRK®

Art 24 Abs 1 UN-BRK verankert das Menschenrecht auf Bildung von Men-
schen mit Behinderungen. Dieses Menschenrecht soll ohne Diskriminierung
und chancengleich realisierbar sein. Das Diskriminierungsverbot in Art 24 Abs
1 UN-BRK konkretisiert das allgemeine nach Art 5 Abs 2 UN-BRK.6 Als be-
sonders gefihrdet, vom Recht auf Bildung keinen Gebrauch machen zu kén-
nen, gelten: “persons with intellectual disabilities or multiple disabilities, per-
sons who are deafblind, persons with autism or persons with disabilities in hu-
manitarian emergencies.””

Dabher ist das gesamte (Aus)Bildungssystem als inklusives auszugestal-
ten® und zwar unabhingig davon, ob das Bildungsangebot von der 6ffentlichen
Hand oder von Privaten stammt.”

Die weiteren Absitze von Art 24 UN-BRK fiihren genauer aus, was unter dem
Recht auf Bildung zu verstehen ist und nennen Mafinahmen fir dessen Ver-
wirklichung.

Zu den MaB3nahmen hei3t es im General Comment No 4:10
“The measures needed to address all forms of discrimination include identi-
fying and removing legal, physical, communication and linguistic, social, fi-
nancial and attitudinal barriers within educational institutions and the com-

5 Diese Ausfiihrungen basieren auf Voithofer (2019) Rz 432 ff.

¢ Vgl Krajewski/Bernhard (2012) Rz 15.

7 Committee on the Rights of Persons with Disabilities, General comment No. 4 (2016) on the
right to inclusive education, CRPD/C/GC/4 Rz 6. S auch ebda Rz 35.

8 Vgl Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 8, Krajewski/Bernhard (2012)
Rz 3.

 Ebda Rz 76; so etwa auch Krajewski/Bernhard (2012) Rz 2.

10 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 13.
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munity. The right to non-discrimination includes the right not to be segre-
gated and to be provided with reasonable accommodation and must be un-
derstood in the context of the duty to provide accessible learning environ-
ments and reasonable accommodation.”

Damit Art 24 UN-BRK verwirklicht wird, muss das gesamte Bildungssystem in
ein ,inklusives Bildungssystems* auf allen (Aus)Bildungsebenen umgestal-
tet werden. Ein inklusives Bildungssystem wird dabei im General Comment No
4 des Ausschusses folgendermalBen beschrieben:

,,10. Inclusive education is to be understood as:

(a) A fundamental human right of all learners. Notably, education is the right
of the individual learner and not, in the case of children, the right of a parent
or caregiver. Parental responsibilities in this regard are subordinate to the
rights of the child;

(b) A principle that values the well-being of all students, respects their inher-
ent dignity and autonomy, and acknowledges individuals’ requirements and
their ability to effectively be included in and contribute to society;

(c) A means of realizing other human rights. It is the primary means by which
persons with disabilities can lift themselves out of poverty, obtain the means
to participate fully in their communities and be safeguarded from exploita-
tion. It is also the primary means of achieving inclusive societies;

(d) The result of a process of continuing and proactive commitment to elim-
inating barriers impeding the right to education, together with changes to cul-
ture, policy and practice of regular schools to accommodate and effectively
include all students.

11. [...] Integration is the process of placing persons with disabilities in exist-
ing mainstream educational institutions with the understanding that they can
adjust to the standardized requirements of such institutions. Inclusion in-
volves a process of systemic reform embodying changes and modifications in
content, teaching methods, approaches, structures and strategies in education
to overcome barriers with a vision serving to provide all students of the rele-
vant age range with an equitable and participatory learning experience and the
environment that best corresponds to their requirements and preferences.
Placing students with disabilities within mainstream classes without accom-
panying structural changes to, for example, organization, curriculum and
teaching and learning strategies, does not constitute inclusion. Furthermore,
integration does not automatically guarantee the transition from segregation
to inclusion.”!!

I Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 10 f.
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Zudem nennt der General Comment No 4 neun Kernelemente eines inklusiven
Bildungssystems, die dort auch ausfiihrlich beschrieben sind!? und die ihrerseits
untrennbar mit den vier weiteren Kernelementen des Rechts auf inklusive Bil-
dung: Availability (Zurverfiigungstehen), Accessibility (Zuginglichkeit), Ac-
ceptability (volle Annehmbarkeit), Adaptability (Anpassungsfihigkeit) ver-
bunden sind. Alle diese Elemente sind im Comment ausfithrlich ausgefthrt,
daher kann hier darauf verwiesen werden.!?
In einem inklusiven Bildungssystem sollen gegenseitiger Respekt und Anerken-
nung herrschen und vermittelt werden. Es soll sich ein Lernumfeld entwickeln,
das die Diversitit von Menschen als eigenen Wert enthalt.!* Anstelle einer Fo-
kussierung auf allfillige Defizite von Menschen verlangt Art 24 UN-BRK von
den Vertragsstaaten, ,,[to] support the creation of opportunities to build on the
unique strengths and talents of each individual with a disability.*!>
Aus Art 24 UN-BRK sowie aus Art 23 Abs 3 UN-Kinderrechtstibereinkom-
men'® folgt fur Kinder mit Behinderungen die Bereitstellung von Assistenz
und Unterstiitzung, damit ihr Zugang zu Bildung auch tatsichlich realisiert
werden kann. “States parties must recognize that individual support and rea-
sonable accommodation are priority matters and should be free of charge at all
compulsory levels of education.”!”
Unterstiitzungs- und FoérdermaBnahmen sollen so frith als méglich greifen
und auch das Umfeld des Kindes erfassen, denn:
,,1f identified and supported eatly, young children with disabilities are more
likely to transition smoothly into pre-primary and primary inclusive education
settings. States parties must ensure coordination between all relevant minis-
tries, authorities and bodies as well as organizations of persons with disabili-
ties and other non-governmental partners.“!8

Ausschliissen von Menschen mit Behinderungen aus dem allgemeinen Bil-
dungssystem soll entgegengewirkt werden. Dafiir wird empfohlen:
“[...] the exclusion of persons with disabilities from the general education
system should be prohibited, including through any legislative or regulatory
provisions that limit their inclusion on the basis of their impairment or the
degree of that impairment, such as by conditioning inclusion on the extent of

12 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 12.

13 Vgl Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 21ff, 39. S dazu auch
Kilin/Kiinzli/Wyttenbach/Schneider/ Akagtindiiz (2008) 58 f.

14 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 15.

15 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 16.

16 UN Convention on the Rights of the Child/ Ubereinkommen iiber die Rechte des Kindes, 6
BGBI7/1993 idF 6 BGBI I1I 56/2016.

17 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 17.

18 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 67.
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the potential of the individual or by alleging a disproportionate and undue
burden to evade the obligation to provide reasonable accommodation.”!?

Inklusive Bildung ist langfristig mit Institutionalisierung unvereinbar. Daher
missen die Vertragsstaaten einen De-Institutionalisierungsprozess in Gang
setzen.? Dabei sollen die Vertragsstaaten Lehrpersonen mit Behinderungen ak-
tiv anwerben und ausbilden. Dazu gehért es, alle rechtlichen und tatsichlichen
Barrieren, die an medizinische Voraussetzungen ankniipfen, kritisch auf ihre
Notwendigkeit zu priifen und allenfalls bestehende Barrieren abzubauen.?!
Die Lehrkrifte ihrerseits sind bei ihren Aufgaben zu unterstiitzen?? und die
Aus- und Weiterbildung der Lehrkrifte muss im Sinn von Art 24 Abs 4
UN-BRK vorangetrieben werden, damit sie zur Realisierung des inklusiven Bil-
dungssystems beitragen kénnen.
Der Ausschuss fordert in diesem Kontext:
,»The core content of teacher education must address a basic understanding
of human diversity, growth and development, the human rights model of dis-
ability and inclusive pedagogy that enables teachers to identify students’ func-
tional abilities (strengths, abilities and learning styles) to ensure their partici-
pation in inclusive educational environments. Teacher education should in-
clude learning about the use of appropriate augmentative and alternative
modes, means and formats of communication such as Braille, large print, ac-
cessible multimedia, easyread, plain language, sign language and deaf culture,
educational techniques and materials to support persons with disabilities.*?3

Auch auf die Leistungsbeurteilung der Lernenden wirkt sich Art 24
UN-BRK aus. Dabei sollen Methoden eingesetzt werden, die Fortschritte der
Lernenden beurteilen und die von ihnen zu Uberwindenden Hindernisse be-
riicksichtigen.?

Obwohl die Verpflichtungen aus Art 24 UN-BRK unter dem Progressions-
vorbehalt nach Art 4 Abs 2 UN-BRK stehen,? sind diese im Heute von den
Vertragsstaaten nicht zu ignorieren. Der Progressionsvorbehalt bedeutet je-
doch eine Erleichterung fiir die Vertragsstaaten insofern, als sie die Anpassun-

19 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 18.

20 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 66.

21 Vgl Committee on the Rights of Persons with (2016) Rz 37.

22 Vgl Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 72.

23 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 71.

24 Vgl Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 74.

25§ zum Progressionsvorbehalt etwa Rechtswissenschaftliche Fakultit der Universitit Innsbruck
(2014) Rz 108 ff; Krajewski/Bernhard (2012) Rz 14; Della Fina (2017) 459.
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gen im Rahmen der ihnen jeweils zur Verfiigung stehenden Ressourcen sukzes-

sive vorzunehmen haben. Riickschritte sind daher mit dem Progressionsvorbe-

halt nicht begriindbar. Der Ausschuss geht auf die Problematik mehrfach ein:
,Progressive realization means that States parties have a specific and contin-
uing obligation to move as expeditiously and effectively as possible towards
the full realization of article 24. This is not compatible with sustaining two
systems of education: a mainstream education system and a special/segte-
gated education system. [...] Similarly, States parties are encouraged to rede-
fine budgetary allocations for education, including by transferring part of their
budgets to the development of inclusive education.”?¢

,» These allocations must prioritize, inter alia, ensuring adequate resources for
rendering existing educational settings accessible in a time-bound manner, in-
vesting in inclusive teacher education, making available reasonable accommo-
dations, providing accessible transport to school, making available appropri-
ate and accessible text books, teaching and learning materials, providing as-
sistive technologies and sign language, and implementing awareness-raising
initiatives to address stigma and discrimination, in particular bullying in edu-
cational settings.“?’

“The Committee urges States parties to transfer resources from segregated to
inclusive environments. States parties should develop a funding model that
allocates resources and incentives for inclusive educational environments to
provide the necessary support to persons with disabilities. The determination
of the most appropriate approach to funding will be informed to a significant
degree by the existing educational environment and the requirements of po-
tential learners with disabilities who are affected by it.”’?8

Daraus folgt, dass Sonderschulen mittelfristig mit Art 24 UN-BRK nicht
vereinbar sind und ein inklusives Bildungssystem einzurichten ist.?

MalBnahmen, die sofort umzusetzen sind, sind laut dem Ausschuss:3°
“(a) Die Nichtdiskriminierung in allen Bildungsbereichen unter Einbezichung
aller international verbotenen Diskriminierungsgriinde. Die Vertragsstaaten

26 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 40.

27 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 69.

28 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 70.

29§ zu potentiellen Ausnahmen fiir Menschen mit Mehrfachbehinderungen etwa Della Fina (2017)
452 f, 455 mwN; Krajewski/Bernhard (2012) Rz 21 ff - allerdings vor dem General Comment No 4
des Ausschusses verfasst.

30 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 41; tibersetzt von Caroline Voi-
thofer.
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miissen sicherstellen, dass Menschen mit Behinderungen nicht vom Unter-
richt ausgeschlossen sind, und strukturelle Nachteile beseitigen, um eine wirk-
same Beteiligung und Gleichstellung aller Menschen mit Behinderungen zu
erreichen. Sie missen dringend MaBnahmen ergreifen, um alle rechtlichen,
administrativen und anderen Formen der Diskriminierung zu beseitigen, die
das Recht auf Zugang zu inklusiver Bildung beeintrichtigen. Positive Mal3-
nahmen stellen keine Verletzung des Rechts auf Nichtdiskriminierung in Be-
zug auf Bildung dar, solange diese Mafinahmen nicht zur Aufrechterhaltung
von ungleichen Bildungsstandards fiir verschiedene Gruppen fithren;

(b) Angemessene Vorkehrungen, um sicherzustellen, dass Menschen mit Be-
hinderungen nicht von der Bildung ausgeschlossen werden. Das Versaumnis,
angemessene Vorkehrungen zu treffen, stellt eine Diskriminierung aufgrund
einer Behinderung dar;

(c) Obligatorische, kostenlose Grundschulbildung, die allen zuginglich ist.
Die Vertragsstaaten mussen alle geeigneten Maf3nahmen ergreifen, um dieses
Recht auf der Grundlage der Inklusion aller Kinder und Jugendlichen mit
Behinderungen zu gewihtleisten. Der Ausschuss fordert die Vertragsstaaten
nachdriicklich auf, den Zugang zu und die Abschlussméglichkeit einer quali-
tativ hochwertigen Bildung fir alle Kinder und Jugendlichen zu gewihrleis-
ten. Das schlieBt eine mindestens 12 Jahre kostenlose, 6ffentlich finanzierte,
inklusive und qualitativ hochwertige Grund- und Sekundarschulbildung, da-
von mindestens neun Jahren verpflichtend, ein. Das inkludiert zudem, dass
auch der Zugang zu einer qualitativ hochwertigen Bildung fiir au8erschulische
Kinder und Jugendliche durch eine Reihe von Maf3nahmen, wie sie im Akti-
onsrahmen fir Bildung 2030 dargelegt sind, gesichert wird.*

Als Mittel dafiir soll eine nationale inklusive Bildungsstrategie entwickelt
und umgesetzt werden.?! Diese hat einen klaren Zeitplan, Sanktionen sowie die
Kernelemente, die im General Comment No 4 genannt sind, zu enthalten.?? Bei
der Erstellung dieser Bildungsstrategie sind Menschen, darunter auch Kinder,
mit Behinderungen gemill Art 4 Abs 3 UN-BRK einzubezichen — zumindest
Uber ihre Vertretungseinrichtungen/-veteine.?

Die Vertragsstaaten miissen zudem unabhingige, effektive, zugingliche, trans-
parente, sichere und durchsetzbare Beschwerdemechanismen und Rechts-
mittel vorsehen, die bei Vetletzungen des Rechts auf Bildung nach Art 24
UN-BRK greifen. Die befassten Beschwerdeinstanzen sollten auch tber jene

31 Vgl Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 42, 63.

32§ dazu ausf Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 63.

3 Vgl Committee on the Rights of Persons with (2016) Rz 75; s auch ausfiihrlich Committee on
the Rights of Persons with Disabilities (2018).
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Expertise verfiigen, damit sie behinderungsspezifische Diskriminierungen er-
kennen kénnen.3

Wichtig erscheint zudem, dass die Vertragsstaaten Monitoringinstrumente
einfiihren sollen, die strukturelle, prozesshafte und ergebnisorientierte Fakto-
ren sowie Verinderungen im Bildungssystem nachvollziehen lassen.?

D. Kurze Bemerkungen zu Entwicklungen in Osterreich

Eine zentrale Schlusselrolle wird in den nichsten Jahren der Ausweitung der
inklusiven Modellregionen, die im ,Nationalen Aktionsplan Behinderung
2012-2020°3¢ verankert wurden, zukommen. Es wird dabei darauf ankommen,
ausreichende Ressourcen fiir Schul- und Pflegeassistenz bereit zu stellen und
den Zugang dazu moglichst niederschwellig zu gestalten. Im Nationalen Akti-
onsplan selbst ist als Indikator zur Zielerreichung die ,,Integrationsquote an al-
len Gsterreichischen Schulen?” genannt. Diese ist jedoch nur dann aussagekrif-
tig, wenn sie mit dem Blick darauf erginzt wird, wie viele SchiilerInnen ,,segte-
giert lernen” und wie sich diese Zahlen ab 2012 entwickeln. Zudem erfasst
Art 24 UN-BRK im Unterschied zu den inklusiven Modellregionen des NAP
nicht nur den Pflichtschul- sondern den gesamten Bildungsbereich. Das darf
durch die Fokussierung auf die inklusiven Modellregionen des NAP nicht ver-
gessen werden.

Dem Staatenbericht Osterreichs3 sind zahlreiche MaBnahmen, die seit der letz-
ten Staatenprifung zur Verwirklichung von Art 24 UN-BRK gesetzt wurden,
zu entnehmen. Wirde der Staatenbericht die einzige Basis fiir die Staatenpri-
fung darstellen, miisste Osterreich aufgrund der zahlreichen MaBnahmen, die
es im Bericht anfiihrt, Lob durch den Ausschuss erwarten diirfen. Jedoch zeigt
bereits eine schnelle Prifung von im Staatenbericht genannten legistischen
MaBnahmen, dass strukturell noch viel zu tun bleibt. Exemplarisch sei hier etwa
die Verankerung von inklusiver Pidagogik in der LehrerInnenausbildung her-
ausgegriffen. Im Staatenbericht heiit es dazu:

3+ Vgl Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 65.

% § dazu ausfihrlich Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 75.

3NAP (2012). Der NAP wurde durch Ministerratsbeschluss der Regierung Bierlein vom 6.11.2019
bis Ende 2021 verlingert. Vgl https://www.bundeskanzleramt.gv.at/bundeskanzleramt/die-bun-
destegierung/ministerratsprotokolle/ministerratsprotokolle-der-regierungsperiode-xxvi-2019-re-
gierung-bietlein/beschlussprotokoll-des-18-ministerrates-vom-6-november-2019.html
(26.10.2019). S zu fundamentaler Kritik an der Umsetzung der Modellregionen bisher Rechnungs-
hof (2019).

37 NAP (2012) 65.

3% CRPD/C/AUT/2-3.


https://www.bundeskanzleramt.gv.at/bundeskanzleramt/die-bundesregierung/ministerratsprotokolle/ministerratsprotokolle-der-regierungsperiode-xxvi-2019-regierung-bierlein/beschlussprotokoll-des-18-ministerrates-vom-6-november-2019.html
https://www.bundeskanzleramt.gv.at/bundeskanzleramt/die-bundesregierung/ministerratsprotokolle/ministerratsprotokolle-der-regierungsperiode-xxvi-2019-regierung-bierlein/beschlussprotokoll-des-18-ministerrates-vom-6-november-2019.html
https://www.bundeskanzleramt.gv.at/bundeskanzleramt/die-bundesregierung/ministerratsprotokolle/ministerratsprotokolle-der-regierungsperiode-xxvi-2019-regierung-bierlein/beschlussprotokoll-des-18-ministerrates-vom-6-november-2019.html
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,»9. The federal framework law on the introduction of new training for teach-
ers (FLG I No. 124/2013) laid down that inclusive education be included in
the new training for all teachers.

10. The Act on the Organisation of University Colleges for Teacher Educa-
tion 2005 lays down that curricula have to observe the objectives of Art 24 of
the UN CRPD.

11. In an amendment to the 2002 Universities Act in 2017, it was specified
that curricula have to observe the goals of Art 24 of the UN CRPD.*“¥

Inklusive Pidagogik ist in den genannten Normen ein méglicher Ausbildungs-
inhalt (vgl etwa § 38 Absatz 2 und 2a Hochschulgesetz) unter anderen. Eine
verpflichtende Ausbildung in inklusiver Pidagogik wiirde Art 24 UN-BRK hin-
gegen besser entsprechen. Dennoch gilt es positiv hervorzuheben, dass inklu-
sive Pidagogik von den Ausbildungsstitten anzubieten ist und dass diese ihrer-
seits in ihren Curricula die Ziele von Art 24 UN-BRK beachten miissen.
Weniger optimistisch als die im Staatenbericht angefihrten Mafl3nahmen
stimmt der in Ausarbeitung befindliche Schattenbericht des Bundes-Monito-
ringausschusses. Darin wird unter anderem darauf hingewiesen, dass Sonder-
schulen nicht nur weiterhin finanziell unterstiitzt, sondern sogar neue Einrich-
tungen geschaffen wurden. Zudem wirden nach wie vor die finanziellen
Ressourcen fiir Schul- und Pflegeassistenz fehlen.*

Trotz zahlreicher positiver Einzelmaf3nahmen, wie etwa auch die Einrichtung
eines Fachhochschul-Studiengangs fir Gebidrdensprachdolmetsch in Tirol,*!
lisst die aktuelle Staatenpriifung erwarten, dass der Ausschuss Osterreich er-
neut auffordern wird, sich stirker darum zu bemiihen, das inklusive Bildungs-
system im Sinn von Art 24 UN-BRK zu verwirklichen. Zumindest grundsatz-
lich diirfte die aktuelle Bundesregierung in Osterreich dem auch zustimmen.*?
Folgen der grundsitzlichen Zustimmung entsprechende Manahmen, stehen
die Chancen gut, dass Osterreich beim nichsten Staatenpriifverfahren sich ech-
tes Lob verdient. Finen ersten Eindruck verspricht in dieser Hinsicht der
nichste Nationale Aktionsplan, dessen Ausarbeitung oder zumindest Verof-
fentlichung jedoch noch auf sich warten lisst.

% CRPD/C/AUT/2-3.

40 Monitoringausschuss (2020) 17.
#'Vgl Land Tirol (2020).

42 Vgl Republik Osterreich (2020) 193 f.
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Arne Frankenstein

Anspruch und Wirklichkeit: Perspektiven der Umsetzung
von Art 24 UN-BRK in Deutschland

Das Bildungssystem in Deutschland inklusiv zu gestalten, wie es die UN-BRK
als Referenzrahmen vorgibt, erfordert das Zusammenwirken unterschiedlicher
Akteure und das konventionsgemifle Ineinandergreifen unterschiedlicher
rechtlicher Regelungssysteme. Der Beitrag zeigt Umsetzungsdefizite auf und
identifiziert konkrete Zukunftsaufgaben. Diese planmiBig auf allen Ebenen
umzusetzen, konnte einen Weg aus der Sackgasse bilden, in die die Debatte um
die Grenzen von Inklusion zuweilen gefiihrt hat.

A. Die Rechtslage in Deutschland

Art 24 UN-BRK konkretisiert das allgemeine Menschenrecht auf Bildung fiir
behinderte Menschen. Die Norm enthilt insbesondere das Recht auf diskrimi-
nierungsfreie und inklusive Bildung.! Der Bildungsbegriff der Konvention ist
umfassend zu verstehen. Er beinhaltet den Elementar- und Sekundarbereich,
den Berufsbildungs- und Hochschulbereich sowie das lebenslange Lernen.
Die UN-BRK wurde von der UN-Generalversammlung verabschiedet, am
30.03.2007 von Deutschland untetrzeichnet und mit dem erfordetlichen Zu-
stimmungsgesetz vom 21.12.2008 einheitlich und vorbehaltlos mit Wirkung
zum 26.03.2009 ratifiziert und als deutsches Recht in Kraft gesetzt.?2 Die UN-
BRK als v6lkerrechtlicher Vertrag behilt dabei ihren Charakter als Vélkerrecht,
teilt den Rang des Zustimmungsgesetzes und ist als einfaches Bundesrecht im
Sinne von Art 59 Abs 2 GG zu qualifizieren.?

Nach dem Lindauer Abkommen und dem Grundsatz der Bundestreue gilt die
UN-BRK auch in den Lindern, da diese im Ratifikationsprozess keine Vorbe-
halte ethoben haben. Aus der Kollisionsnorm ,,Bundesrecht bricht Landes-
recht™ folgt, dass die UN-BRK grundsitzlich Lindergesetzen vorgeht (Art 31
GG).

! Bernhard (2016) 287 mit weiteren Nachweisen.

2 Gesetz zu dem Ubereinkommen der Vereinten Nationen vom 13.12.2006 iiber die Rechte von
Menschen mit Behinderungen sowie zu dem Fakultativprotokoll vom 13.12.2006 zum Uberein-
kommen der Vereinten Nationen iber die Rechte von Menschen mit Behinderungen vom
21.12.2008, dt BGBI 1T 1419.

3 Banafsche (2015) 72.
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Aus Art 24 UN-BRK als soziales Recht kann in der Regel nur dann ein unmit-
telbar anwendbarer Anspruch hergeleitet werden, wenn hierdurch die Versa-
gung angemessener Vorkehrungen eine Diskriminierung im Bildungsbereich
bedeuten wirde (Art 24 Abs 2 lit c UN-BRK).

Soweit Bundes- oder Landesrecht mit der UN-BRK kollidiert, sind die gesetz-
gebenden Organe zudem verpflichtet, ihre Gesetze an die Gewihrleistungsge-
halte der Konvention anzupassen. Das gesamte Bildungssystem nach den Vor-
gaben aus Art 24 UN-BRK inklusiv zu gestalten, ist dabei Aufgabe von Bund,
Lindern und Kommunen. Deutschland ist nach Art 20 Abs 1 GG ein demo-
kratischer und sozialer Bundesstaat, wobei den Bundeslindern eine umfassende
Gestaltungsmacht zukommt. Thnen ist die Ausiibung staatlicher Befugnisse und
die Erfillung staatlicher Aufgaben zugewiesen, soweit das Grundgesetz keine
andere Regelung trifft oder zuldsst (Art 30 GG). Aus der Kompetenzordnung
des Grundgesetzes folgt, dass Bildung grundsitzlich Aufgabe der Bundesldnder
ist. Die Organisation der Zusammenarbeit in Bildungsfragen wird insoweit re-
gelmifig iber den Zusammenschluss aller Kultusministerien in der sog Kul-
tusministerkonferenz (KMK) gesteuert. Im Hinblick auf die Herstellung inklu-
siver Bildung hat diese indes weitgehend zurtckhaltend agiert und bis auf einen
Rahmenbeschluss zur inklusiven Bildung im Schulbereich* die Umsetzung
weitgehend den Lindern selbst tiberantwortet.

Da Kommunen staatsorganisationsrechtlich Teil der Linder mit dem verfas-
sungsrechtlich garantierten Recht der Selbstverwaltung sind, sind auch von
ihnen die Vorgaben der UN-BRK zu beachten. Insbesondere mit Blick auf die
Schultrigerschaften, die regelmifBlig kommunal organisiert sind, entfaltet dieser
Aspekt Bedeutung fiir die Verstetigung von Inklusionsprozessen.

1. Zentrale Aspekte der Staatenpriifungen Deutschlands

Die Staatenberichte dienen als ein wesentliches Instrument ihrer Funktion nach
dem volkerrechtlichen Monitoring der Umsetzung in den Mitgliedstaaten. Die
erste Staatenpriifung hat Deutschland in den abschlieBenden Bemerkungen
empfohlen, umgehend eine Strategie zu entwickeln, um in allen Lindern den
Zugang zu einem qualitativ hochwertigen, inklusiven Bildungssystem sicherzu-
stellen’® und im Weiteren deutlich gemacht, dass Deutschland erhebliche weitere
Anstrengungen unternehmen muss, um dieses Ziel zu erreichen.

Hierzu gehért insbesondere, das segregierte Schulsystem zurtickzubauen und
Kinder mit Behinderung nach ihrer konkreten Willensentscheidung und nicht

+ Inklusive Bildung von Kindern und Jugendlichen mit Behinderungen in Schulen, Beschluss der
KMK vom 20.11.2011.
5 CRPD Committee (2015) Nr 46 lit a.
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nach der Frage des Vorliegens einer Beeintrichtigung zu beschulen. Dariiber
hinaus bestehen auf allen Ebenen der Gewihrleistung eines inklusiven Bil-
dungssystems Mingel im Bereich der Bereitstellung angemessener Vorkehrun-
gen und der Qualifizierung von Fachkriften.

Das nun begonnene zweite Staatenpriifungsverfahren kniipft hieran an. Mit
dem 2./3. Staatenbericht Deutschlands ist aus Perspektive der Bundesregierung
auf die Fragen des Fachausschusses geantwortet worden. Die Fragen machen
hierbei allesamt deutlich, dass von Deutschland konkrete Vorgaben zur zeitli-
chen Umsetzungsschiene sowie zu den zur Verfiigung stchenden Ressourcen
erwartet werden.” Unterschiedliche Aspekte kénnen hierbei in einer Gesamt-
schau der Fragen als Kristallisationspunkte der Umsetzung verstanden werden:
Hierzu gehéren insbesondere die Entwicklung von Strategien fur die Bewusst-
seinsbildung und die gezielte Qualifizierung, die Ausbildung von Personal und
Personalgewinnung (auch von Menschen mit Behinderungen), die Gewéhrleis-
tung erginzender Leistungen, die auBlerhalb des Bildungssystems stehen (zB
durch persoénliche Assistenz oder assistive Technologien), die Zuginglichkeit
von Bildungseinrichtungen sowie angemessene Vorkehrungen und ihre Rechts-
durchsetzung.

2. Stand der Umsetzung in Deutschland

Der Stand der Umsetzung in Deutschland muss im Kontext der gewachsenen
Strukturen und anhand der unterschiedlichen Rechtsquellen beurteilt werden,
die dem Gelingen von Inklusion einen Rahmen geben. Hierzu gehéren neben
den Kita-, Schul- und Hochschulgesetzen auch die Landesbehindertengleich-
stellungsgesetze. Dartiber hinaus bestehen erginzende rechtliche Regelungen
des Bundesrechts, insbesondere im Sozial- und Arbeitsrecht. Zu berlicksichti-
gen ist, dass im gegliederten System des Sozialrechts die Verantwortlichkeit von
Sozialleistungstrigern fiir die Rehabilitation und Teilhabe im Bildungsbereich
geteilt ist.

2.1. Kita- und Schulgesetze

Wihrend in vielen Bundeslindern bereits vor Inkrafttreten der UN-BRK die
Kindertageseinrichtungen und Kindergirten einen eigenen inklusiven An-
spruch hatten und viele gesetzliche Regelungen (§ 3 Abs 4 Bremisches Gesetz

¢ CRPD Committee (2015) Nr 46 lit c und d.
7 Deutschland (2019) 43 f.
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zur Férderung von Kindern in Tageseinrichtungen und in Tagespflege) der ei-
gentlichen Praxis folgten, tut sich die Schule mit einem einheitlichen inklusiven
System schwer. Deutschland hat ein differenziertes sonderpidagogischen For-
dersystem, in dem Kinder mit Behinderungen noch immer oft in Sonderschu-
len lernen.® Die Zahl der behinderter SchiilerInnen in Sonderschulen ist tber
die vergangenen Jahre stabil geblieben, obgleich zunehmend SchiilerInnen mit
sonderpidagogischem Férderbedarf in Regelschulen lernen.

Die Reformen der Landesschulgesetze im Lichte der UN-BRK folgen keiner
einheitlichen Linie und gehen sehr unterschiedlich mit den menschenrechtli-
chen Vorgaben um. Viele Landesschulgesetze haben einen Rechtsanspruch auf
den Zugang zur allgemeinen Schule und sonderpiddagogischen Foérderung for-
muliert (§§ 33, 34 Bremisches Schulgesetz). In allen Bundeslindern existieren
weiter Sonderschulen. In allen Lindern aufler Bremen ist an diese gesetzlich
eine Zuweisung moglich. Nur einzelne Landesschulgesetze haben den Schulen
den Auftrag gegeben, sich zu inklusiven Schulen zu entwickeln (§ 3 Abs 4 Satz
1 Bremisches Schulgesetz) und damit den Entwicklungsauftrag der UN-BRK
einfachgesetzlich aufgegriffen.

2.2. Hochschulgesetze

Auch die Landeshochschulgesetze sind seit Inkrafttreten der UN-BRK refor-
miert worden. Sie enthalten in sehr unterschiedlicher Art und Weise Vorgaben
zur Inklusion an Hochschulen. So enthalten viele im allgemeinen Teil Aufga-
benbeschreibungen, die durch weitere MaBnahmen zu konkretisieren sind.
Nach § 4 Abs 6 Bremisches Hochschulgesetz (BremHG) tragen die Hochschu-
len dafiir Sorge, dass behinderte Studierende in ihrem Studium nicht benach-
teiligt werden und die Angebote der Hochschule selbststindig und barrierefrei
in Anspruch nehmen kénnen. Einen Auftrag, sich zu inklusiven Hochschulen
zu entwickeln, fehlt indes tberall.

Dagegen verpflichten die Hochschulgesetze die Hochschulen zur Gewihrleis-
tung von Nachteilsausgleichen bei der Erbringung von Studienleistungen als
Ausdruck ihrer verfassungsrechtlich garantierten Chancengleichheit in Pru-
fungsverfahren (§ 31 Abs 1 BremHG).

Kaum Hochschulgesetze verpflichten die Hochschulen zur Bereitstellung an-
gemessener Vorkehrungen (§ 3 Abs 5 Gesetz tiber die Hochschulen des Landes
Notdrhein-Westfalen) oder fordern die Hochschulen auf, sich aktiv fiir die Um-
setzung der UN-BRK anhand hochschulspezifischer Aktionspline einzusetzen
(§ 5 Abs 8 Thiiringer Hochschulgesetz ).

8 Powell/Pfahl (2012) 723 f.
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Weit Gberwiegend etabliert ist hingegen die Schaffung von Behindertenbeauf-
tragten, die aber nicht in allen Hochschulen gesetzlich vorgegeben ist (so aber
zum Beispiel in § 88 Hamburgisches Hochschulgesetz). Hier ist die Entwick-
lung in der Praxis teilweise weiter als das Recht.

2.3. Behindertengleichstellungsgesetze

Im Bund und in allen Bundeslindern existieren mittlerweile Behindertengleich-
stellungsgesetze. Durch diese wird Trigern 6ffentlicher Gewalt aufgegeben, Be-
nachteiligungen von Menschen mit Behinderungen zu verhindern sowie die
volle, wirksame und gleichberechtigte Teilhabe von Menschen mit Behinderun-
gen am Leben in der Gesellschaft zu gewihrleisten und ihnen eine selbstbe-
stimmte Lebensfiihrung zu erméglichen (§ 1 Abs 1 Satz 1 Bremisches Behin-
dertengleichstellungsgesetz). Teilweise wird auch explizit 6ffentlichen Bil-
dungseinrichtungen aufgegeben, Menschen mit und ohne Behinderung ge-
meinsame Lern- und Lebensfelder zu bieten (§ 6 Hessisches Gesetz zur Gleich-
stellung von Menschen mit Behinderungen).

Zur Operationalisierung dieser Pflicht sehen die Behindertengleichstellungsge-
setze auch die Pflicht zur Herstellung von Barrierefreiheit vor. Barrierefreiheit
als Ausprigung des Rechts auf Zuginglichkeit fiir den Einzelnen (Art 9 UN-
BRK) und generelles priventives Prinzip zur Vermeidung der abstrakten Ge-
fahr von Diskriminierungen fir alle behinderten Menschen wird in den Behin-
dertengleichstellungsgesetzen einheitlich definiert. Barrierefrei sind danach
bauliche Anlagen und sonstige Anlagen, Verkehrsmittel, technische Ge-
brauchsgegenstinde, Systeme der Informationsverarbeitung, akustische und vi-
suelle Informationsquellen und Kommunikationseinrichtungen sowie andere
gestaltete Lebensbereiche, wenn sie fiir Menschen mit Behinderungen in der
allgemein tblichen Weise, ohne besondere Erschwernis und grundsitzlich ohne
fremde Hilfe auffindbar, zuginglich und nutzbar sind (§ 4 Behindertengleich-
stellungsgesetz des Bundes, § 5 BremBGG).

Die Kitatriger, Schulen und Hochschulen sind als Triger 6ffentlicher Gewalt
verpflichtet, Menschen mit Behinderungen nicht zu benachteiligen (§ 7 Abs 1
BremBGG). Das schlieB3t die Pflicht zu angemessenen Vorkehrungen ein (§ 7
Abs 3 BremBGG). Sie sind verpflichtet, bei Um-, Erweiterungs- und Neubau-
ten ihre Gebdude barrierefrei zu gestalten (§ 8 Abs 1 BGG) und teilweise die
Barrierefreiheit bei Anmietungen der von ihnen genutzten Bauten zu beriick-
sichtigen. Teilweise sollen nur noch barrierefreie Bauten oder Bauten, in denen
die baulichen Barrieren unter Beriicksichtigung der baulichen Gegebenheiten
abgebaut werden kénnen, angemietet werden, soweit die Anmietung den Tri-
ger offentlicher Gewalt nicht unverhiltnismiBig oder unbillig belastet (§ 8
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Abs 4 BremBGG). Sie sind zudem verpflichtet, ihre Bescheide und Vordrucke
(§ 10 BremBGG) sowie die Intranet- und Internetangebote (§ 13 BremBGG)
batrierefrei zu gestalten. Zur mittelfristigen Beseitigung von Zugangshindernis-
sen sind systematische Regelungen zur Erfassung von Barrieren im Baubestand
(§ 8 Abs 3 BremBGG) sowie zur Uberwachung von Barrieren digitaler Systeme
(§ 15 BremBGG) eingefiihrt worden. Sie auf alle Organisations- und Gestal-
tungsprozesse Offentlicher Stellen unter Einbezug der 6ffentlich finanzierten
privaten Rechtstriger zu erweitern, ergibt sich aus dem Gesetzeszweck und
sollte beriicksichtigt werden.

2.4. Sozialrecht

Das Sozialrecht als Bundesrecht regelt die Gewihrung von Sozialleistungen, die
in Form von Dienst-, Sach- oder Geldleistungen bewilligt werden. Im geglie-
derten System sind Leistungen zur Teilhabe an Bildung abhingig vom zugrun-
deliegenden Leistungsgesetz zu gewihren. Mit dem Bundesteilhabegesetz hat
der Gesetzgeber eine neue Leistungsgruppe ,,Teilhabe an Bildung® (§ 5 SGB
IX) geschaffen und damit klargestellt, dass es sich hierbei um eine eigene Reha-
Leistung handelt. So kénnen (hoch-)schulische und berufliche Weiterbildungen
gefordert werden (§ 112 Abs 2 SGB IX). Da die Leistungen indes weiterhin im
Eingliederungshilferecht verortet sind, werden sie in der Regel nur einkom-
mens- und vermoégensabhingig gewihrt.

Insbesondere fiir die Leistungen der Eingliederungshilfe und der Jugendhilfe
ist umstritten, in welchem Verhiltnis sie zu den Leistungen der Schule stehen.
Die Rechtsprechung hat bei der Bestimmung des Anspruchs danach differen-
ziert, ob Leistungen zum padagogischen Kernbereich der Schule gehéren.” Fir
diesen Fall seien sie grundsitzlich von der Schule und nicht durch Sozialleis-
tungstriger zu erbringen. Schulhelfer, Integrationshelfer, Inklusionshelfer, die
behinderungsbedingte Hilfen im engen Zusammenhang mit dem Unterricht er-
bringen, aber auch beim Unterricht anwesend sind, wurden diesem Kernbe-
reich tiberwiegend nicht zugeordnet.!? Zusitzliche Lehrkrifte, die fir einen in-
klusiven Unterricht erforderlich sind, wiren dagegen Teil des Kernbereichs.

9 BSG 22.3.2012, B 8 SO 30/10 R, BSGE 110, 301.
10 .SG Nordrhein-Westfalen 5.2.2014, 1.9 SO 413/13 B ER; LSG Nordrhein-Westfalen 15.1.2014,
1L.20SO 477/13 B ER.
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2.5. Arbeitsrecht

Fir die Beschiftigten in allen Bildungsbereichen gilt das Arbeitsrecht oder das
Beamtenrecht. Bei Vorliegen einer Schwerbehinderung gilt zudem unabhingig
vom Beschiftigungsstatus das Schwerbehindertenrecht des 3. Teils des SGB
IX. Danach diirfen schwerbehinderte Beschiftigte nicht wegen ihrer Schwer-
behinderung benachteiligt werden (§ 164 Abs 2 SGB IX). Sie haben gegentiber
ihren Arbeitgebern Anspruch auf behinderungsgerechte Einrichtung und Un-
terhaltung der Arbeitsstitten sowie Ausstattung ihres Arbeitsplatzes mit den
erforderlichen technischen Arbeitshilfen (§ 164 Abs 4 Nt 4 und 5 SGB IX).

2.6. Zwischenergebnis

Es ist festzustellen, dass sich die rechtlichen Regelungen in den vergangenen
Jahren in allen Bildungsbereichen im Lichte der UN-BRK weiterentwickelt ha-
ben. Gleichzeitig ist festzustellen, dass die Exklusionsquoten an Schulen zwar
bundesweit gesunken sind (von 4,9 % im Jahr 2009 auf 4,3 % im Jahr 2017),
dass es aber auch erhebliche Unterschiede zwischen den Lindern gibt. So be-
trigt die Exklusionsquote in Bremen 1,2 % und in Mecklenburg-Vorpommern
6,0 %.

Diese parallele Entwicklung ist darauf zurtickzufithren, dass sich zum einen die
rechtlichen Regelungen zwischen den Lindern teilweise erheblich unterschei-
den, dass dartber hinaus die Einfithrung der Inklusion trotz verbesserter recht-
licher Regelungen nicht konsequent umgesetzt worden ist. Indiz hierfir ist, dass
auch in Bremen, das regelungstechnisch in vielen Bereichen schon recht weit
ist, erhebliche Umsetzungsprobleme bestehen, die sogar in einer unzuldssigen
Klage einer Schulleiterin gegen die Inklusion an einem Gymnasium miinde-
ten.!!

B. Zukunftsaufgaben

Damit Inklusion im Bildungsbereich gelingt, bedarf es konkreter Steuerung.
Hierfiir sind systematische Untersuchungen in den einzelnen Lindern erforder-
lich. Die stark divergierenden Befunde machen dieses Bediirfnis deutlich.

Daneben gibt es Kernaufgaben, die bereits jetzt zu identifizieren sind und die
den Rahmen der systematischen Weiterentwicklung wesentlich mitbestimmen.

11'VG Bremen, Urt v 27.06.2018, Az 1 K 762/18; Weser-Kurier vom 09.10.2018, 1.
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1. Inklusion und Teilhabe als Querschnittsaufgabe

Die Herstellung von Inklusion und Teilhabe sind gesamtgesellschaftliche Quer-
schnittsaufgaben. Diesem Ansatz trigt auch die UN-BRK Rechnung, indem sie
die fur alle geltenden Menschenrechte auf die Bewiltigung der konkreten Hin-
dernisse zuschneidet, denen behinderte Menschen ausgesetzt sind.

Um diesem Ansatz Rechnung zu tragen, braucht es Gbergteifende Konzepte,
die alle Lebensbereiche inklusiv gestalten und die Uberginge aus diesen heraus
strukturieren. Besonders eignet sich als Vorbild die Quartiersentwicklung in der
jeweiligen Kommune. Sie von Beginn an so zu gestalten, dass niemand ausge-
schlossen wird, ist eine andauernde Aufgabe. Sie beinhaltet, auch andere Dis-
kriminierungsdimensionen einzubezichen und spezifische Bedarfe an den Stel-
len des Zusammentreffens von Behinderung mit anderen Merkmalen zu ermit-
teln und zu beriicksichtigen. Hierbei ist das Konzept des Universal Design
(Art 2 UN-BRK) zu nutzen.

Mit Blick auf das Erfordernis 6kologischer Verinderungen kénnten sich zeitli-
che Beschleunigungstendenzen ergeben, die bewusst genutzt werden sollten.
Jede aus 6kologischen Griinden herbeigefiihrte Anderung ist insoweit auf ihre
Eignung zu priifen, mit ihr gleichzeitig Barrieren abzubauen. Menschenrecht-
lich nicht vertretbar wire, sie aufrechtzuerhalten oder gar neue zu schaffen.

2. Koordination der Akteure

Der Beitrag hat gezeigt, dass sehr viele Akteure in das Gelingen inklusiver Bil-
dung einbezogen sind. Die fiir sie geltenden Regeln folgen nicht immer einheit-
lichen Systematiken, vielmehr gibt es immer wieder Briiche an den Schnittstel-
len der Systeme.

Vor diesem Hintergrund braucht es insbesondere zwischen Bund und Lindern
und zwischen Land und Kommunen politisch und rechtlich besser abge-
stimmte Arbeitsteilungen. Dringend geboten ist auch eine institutionalisierte
Zusammenarbeit zwischen den Trigern von Bildungseinrichtungen wie Kita,
Schule oder Hochschule auf der einen und den Rehabilitationstrigern auf der
anderen Seite.

Zu beriicksichtigen ist insbesondere, dass der Bildungsbereich nicht nur iber
das lebenslange Lernen, sondern auch im Hinblick auf den Ubergang in die
berufliche Ausbildung oder den Beruf in andere Lebensphasen hineinwichst.
Gerade an diesem Ubergang fehlt es an Koordination, die gerade das geglie-
derte System dringend erforderlich macht.



Anspruch und Wirklichkeit: Perspektiven der Umsetzung von Art 24 UN-BRK 159

3. Finanzielle und strukturelle Absicherung

Die rechtlichen Regelungen, die bereits in Umsetzung der UN-BRK erlassen
worden sind, bedirfen weitergehender finanzieller Absicherung. Richtigerweise
sind Forschungsprozesse des Bundes zur Aus-, Fort- und Weiterbildung von
Fachkriften initiiert worden, die im Jahr 2019 insgesamt ein Volumen von 7,98
Mio Euro besal3en.

Dariiber hinaus braucht es weitergehende erginzende Transfetleistungen des
Bundes an die Linder, um die Umsetzungssteuerung zu forcieren. Diese Trans-
ferleistungen kénnte der Bund an die Einhaltung gewisser inklusiver Standards
binden, die von der KMK verabschiedet und an das Aufbringen gezielter eige-
ner Landesmittel gekniipft sind.

Gerade der Prozess bis zum jetzigen Zeitpunkt belegt, dass Doppelstrukturen
im Ergebnis das Gelingen von Inklusionsprozessen bremsen. Dies liegt zum
einen an dem Problem der fortbestehenden Schnittstellen als auch an dem Um-
stand, dass diese Losung zwangsliufig teurer ist. Das Beispiel der Freien Han-
sestadt Bremen zeigt indes auf, dass auch die gesetzliche Aufgabe von Sonder-
systemen und die Formulierung eines konkreten Inklusionsentwicklungsauf-
trags nicht zum Erfolg fihrt, wenn das gesamte Bildungssystem unterfinanziert
ist und ,,on top” die Herstellung inklusiver Beschulung organisiert werden
muss.

Gerade mit Blick auf den fortbestehenden Fachkriftemangel und die fehlende
systematische und bedarfsgerechte Fachkriftequalifizierung inklusive multipro-
fessioneller Kooperation miissen Bund und Linder ohnedies zusammenarbei-
ten und gemeinsame Finanzierungswege finden, da jedenfalls fiir den rechtli-
chen Rahmen dieser Ausbildungen die Gesetzgebungskompetenzen unter-
schiedlich verteilt sind. Die UN-BRK bietet hierfiir den menschenrechtlichen
Referenzrahmen.

C. Ausblick

Wie unter einem Brennglas zeigt die Bewiltigung der Coronavirus-Pandemie,
dass behinderte Menschen strukturell benachteiligt werden. Auch wenn die
Auswertung der Krise erst nach und nach vollzogen werden kann, zeigen erste
Studien, dass sich Benachteiligungen besonders fiir behinderte SchiilerInnen
realisiert haben.'? Diese Erkenntnisse verdichten sich zum einen zu dem be-
sonderen Handlungsauftrag, die Auswirkungen der Krise besonders zu erfor-
schen und gezielte Angebote bereitzustellen, die die krisenhaften Benachteili-
gungen ausgleichen, und zum anderen, die strukturellen Mingel insgesamt zu

12 Kugelmeier/Schmolze-Krahn (2020) 1-7.
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identifizieren und daraus abgeleitete Zukunftsaufgaben planmiBig abzuarbei-
ten. Als Instrument bieten sich beispielsweise die Aktionspline zur Umsetzung
der UN-BRK in den Lindern an. Das Potenzial einer inklusiven Gesellschaft
entfaltet sich gerade in krisenhaften Zeiten. Sie tiber diese hinaus zu realisieren,
ist die menschenrechtliche Vorgabe.
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Elisabeth Rieder

Definitionen, Modelle, Paradigmen und Ansitze zur
Umsetzung eines inklusiven Bildungssystems in Osterreich
gemil} Artikel 24 UN-BRK

A. Einleitung

In Gegensatz zu anderen Staaten fehlt Osterreich die lange Tradition an politi-
schem Aktionismus und die damit einhergehende Auseinandersetzung mit der
Querschnittsmaterie Behinderung bzw Behindertenpolitik. Auch heute noch ist
die wissenschaftliche und forschungsbasierende Auseinandersetzung mit der
Behindertenpolitik in Osterreich, im Vergleich mit anderen Forschungsfeldern,
unterreprisentiert. Die Erkenntnis, dass es sich bei der Behindertenpolitik um
eine umfassende Querschnittsmaterie handelt, fehlt vielfach bzw wird noch im-
mer viel zu wenig so wahrgenommen.

In Osterreich herrscht auch nicht jene Akzeptanz und Wertehaltung gegeniiber
von Menschen mit Behinderungen vor, wie es zum Beispiel in Schweden und
anderen skandinavischen Staaten der Fall ist. Die Griinde hierfiir sind vielféltig:
zum einen liegt es an der Geschichte Osterreichs im Umgang mit behinderten
Menschen in der Zeit des Nationalsozialismus. Hier wurden behinderte Men-
schen zum unniitzen und damit lebensunwerten Kostenfaktor degradiert bzw
erklirt, den es zu eliminieren galt, was in den Konzentrationslagern dann auch
umgesetzt wurde, in denen Menschen mit Behinderungen vergast bzw zu griu-
lichen medizinischen Experimenten herangezogen und ebenfalls ermordet wur-
den. Eine diesbeziiglich sehr bekannte Aktion der Nationalsozialisten war die
Aktion T4 — Tiergartenstral3e 4. Dies war jene Adresse der Zentraldienststelle,
wo diese Griueltaten geplant wurden. Diesbeztglich ist auf eine der Gsterrei-
chischen Gedenkstitten hinzuweisen, den Lern- und Gedenkort Schloss Hart-
heim in Oberosterreich!l. Die Zeit des Nationalsozialismus, mit den damit ein-
hergehenden Griueltaten wirkt sich zum einen noch immer nachhaltig auf die
gegenwirtige Behindertenpolitik in Osterreich aus.

Zum anderen wurden und werden Menschen mit Behinderungen im gesell-
schaftlichen Diskurs als au3erhalb der Norm wahrgenommen. Dieser Aspekt
trug wesentlich dazu bei, dass Menschen mit Behinderungen nur sehr langsam
politisch aktiv werden konnten — was nicht an den Menschen mit Behinderun-
gen lag, sondern Folge des nicht vorhandenen Interaktionsverstindnisses zwi-
schen von einer Behinderung betroffenen Menschen und nicht behinderten

! Vgl www.schloss-hartheim.at (06.06.2020).
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Menschen ist. Menschen mit Behinderungen stand fir lange Zeit die Méglich-
keit sich zu formieren, sich zu organisieren und zu partizipieren nicht zur Ver-
figung. Menschen mit Behinderungen waren somit, politisch wie gesellschaft-
lich Uber eine sehr lange Zeitspanne hinweg, unsichtbar. Bartieren, nicht nur
im baulichen Bereichen, sondern auch in den Képfen der Bevélkerung bewir-
ken bis heute, dass Menschen mit Behinderungen als eine Randgruppe der Ge-
sellschaft wahrgenommen werden.?

Die UN-Konvention iiber die Rechte von Menschen mit Behinderungen bein-
haltet die Gewihrleistung des vollen und gleichberechtigten Genusses aller
Menschenrechte und Grundfreiheiten fiir Menschen mit Behinderungen. Diese
UN-Konvention wurde von Osterreich am 30. Marz 2007, vom damaligen So-
zialminister und spateren Bundesbehindertenanwalt Dr. Erwin Buchinger, bei
den Vereinten Nationen in New York unterzeichnet. Osterreich hat darauf fol-
gend, am 26. September 2008, die UN-Konvention tiber die Rechte von Men-
schen mit Behinderungen ratifiziert und am 23. Oktober 2008 im Bundesge-
setzblatt verlautbart. Damit trat dieser volkerrechtliche Menschenrechtsvertrag
verbindlich in Osterreich in Kraft. Nach Art 4 UN-BRK verpflichtet sich Os-
terreich — somit als Vertragsstaat der Vereinten Nationen — ,,die volle Verwirk-
lichung aller Menschenrechte und Grundfreiheiten fiir alle Menschen mit Be-
hinderungen ohne jede Diskriminierung aufgrund von Behinderung zu gewihr-
leisten und zu férdern. ...*

Art 24 der UN-BRK beschreibt das Menschenrecht auf Bildung von Menschen
mit Behinderungen und ist damit mafBgeblich fiir die Umsetzung eines umfas-
send inklusiven Bildungssystems in Osterreich. Art 24 UN-BRK umfasst den
inklusiven Zugang zum Bildungssystem, wie auch die Ausstattung und Ausge-
staltung eines inklusiven Bildungssystems. Das Recht auf Bildung gewihrleistet
gemill Art 24 UN-BRK, die Diskriminierungsfreiheit, die umfassende Teilhabe
von Menschen mit Behinderungen am Bildungswesen, die Gleichberechtigung
und Chancengleichheit sowie die Barrierefreiheit, die sich wiederum nicht nur
auf die baulichen Barrieren bezieht, sondern auch die Barrieren im Denken,
Handeln und Entscheiden bzw die Batrieren in Verbindung mit Einstellungen
und Wertehaltungen. Bildung umfasst gemif3 der UN-BRK den gesamten Le-
benszyklus, von der Frithférderung tber den Primir- und Sekundirschulsektor,
den Hochschulsektor hin zur Erwachsenenbildung mit dem damit verbunde-
nen Weiterbildungssektor, also das sogenannte lebenslange Lernen (Art 24
Abs 5 UN-BRK). Der Begriff der Bildung ist im Zusammenhang mit der UN-
BRK damit auBlerst umfassend zu schen.

2 Vgl Naue (2009) 290; Pelinka (2019).
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Osterreich nihert sich nur sehr zogerlich und partiell einem umfassend inklu-
siven Bildungssystem an, wie es die UN-BRK vorsehen wiirde. Behinderten-
politik und Bildungspolitik werden als eigenstindige Politikfelder wahrgenom-
men und korrelieren vielfach nicht miteinander bzw wird Behindertenpolitik,
damit einhergehend, nicht im Sinne einer Querschnittsmaterie wahrgenommen.
Osterreich beschreitet derzeit den Weg eines Bildungssystems, welches auf drei
Sdulen fulit: der Sdule der Sonderbildung und damit Sonderbeschulung, der
Sdule der integrativen Bildung sowie der Siule eines inklusiven Bildungswe-
sens. Die politische und gesellschaftliche Einforderung eines umfassend inklu-
siven Bildungssystems und damit von Chancengleichheit, umfassender Teil-
habe und Barrierefreiheit ist nach wie vor fir alle Betroffenen und Beteiligten
sehr mithsam. Die stetige Einforderung eines umfassend inklusiven Bildungs-
systems obliegt tiberwiegend den Betroffenen und deren Angehdrigen. Be-
troffene Menschen werden mit der stetigen Einforderung eines inklusiven Bil-
dungssystems zu Bittstellern degradiert. Vielfach beruht diese Einforderung ei-
nes Menschenrechts, beruhend auf einem vélkerrechtlichen Vertrag, den Os-
terreich bereits 2008 ratifiziert hat — bzw Osterreich, zur nationalen Umsetzung,
einen Nationalen Aktionsplan sowie einen Monitoring-Ausschuss zur Uberwa-
chung der Umsetzung der Zielsetzungen dafiir etabliert hat — letztendlich auf
Einzelfallentscheidungen und nicht auf einer zu Grunde liegenden einheitlichen
Basis und Vorgangsweise fiir alle davon betroffenen Menschen.

Erschwerend kommen die unterschiedlichen gesetzlich geregelten Zustindig-
keiten von Bund, Lindern und Gemeinden mit den damit verbundenen unter-
schiedlichen gesetzlichen Bestimmungen hinzu, welche fiir das Bildungssystem
in Osterreich verantwortlich sind. Sie erschweren die Ausgestaltung eines um-
fassend inklusiven Bildungssystems enorm. Die wissenschaftliche, for-
schungsleitende These lautet, dass Osterreich ein umfassend inklusives chan-
cengleiches Gesamtbildungskonzept bendtigt.

Dieser Tagungsbandbeitrag beschiftigt sich nun vorrangig mit der Frage, ob
und wie Definitionen bzw Begriffsbestimmungen die Bildungspolitik und da-
mit Behindertenpolitik in Osterreich beeinflussen, sowie mit der Abgrenzung
zwischen einem integrativen Bildungssystem und einem inklusiven Bildungs-
system im Sinne von: Ein integratives Bildungssystem ist nicht gleich ein
inklusives Bildungssystem. Folgend wird der forschungsgeleiteten und wis-
senschaftsbasierenden Frage nachgegangen, welche Paradigmenwechsel in Os-
terreich vollzogen werden mussen — einhergehend mit Ansitzen, Modellen und
Perspektiven — um ein umfassend inklusives Bildungssystem etablieren und
gewihtleisten zu kénnen. Eine wesentliche Rolle spielt hierbei der Perspekti-
venwechsel vom behindert sein zum behindert werden sowie der Wechsel
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der Perspektiven und Paradigmen von einer Sonder-Bildung zu einer Inklusi-
ven-Bildung. Das abschlieBende Kapitel beschiftigt sich sodann mit der Zu-
sammenschau sowie mit dem Ausblick in die Zukunft und damit mit der Fra-
gestellung, wie es in Osterreich gelingen kann, von einer Zukunftsvision zu ei-
ner realen Zukunftsperspektive zu gelangen, um ein umfassend inklusives Bil-
dungssystem in allen Bildungsbereichen gemal3 Art 24 UN-BRK zu verwirkli-
chen, umfassend zu etablieren und damit zu gewahrleisten.

1. Beeinflussen Definitionen bzw Begriffsbestimmungen
sowie generell das Wording in Verbindung mit
Menschen mit Behinderungen, die Bildungspolitik in
Osterreich?

Dieser Tagungsbandbeitrag geht von der forschungsgeleiteten und wissen-
schaftsbasierenden These aus, dass das Wording bei Definitionen bzw Begriffs-
bestimmungen in Verbindung mit Menschen mit Behinderungen die Bildungs-
politik in Osterreich maBgeblich beeinflusst. Worte sind michtig und prigen
sehr massiv das Denken und Handeln des Individuums sowie folglich das Den-
ken und Handeln der Gesellschaft. Das Wording bei Definitionen bzw Be-
griffsbestimmungen in Verbindung mit Menschen mit Behinderungen ist du-
Berst wichtig, da die Wahrnehmung von Menschen mit Behinderungen in der
Gesellschaft damit einhergeht. Dem Wording entsprechend werden Menschen
mit Behinderungen in der Gesellschaft wahrgenommen. ,,Die Frage der Defi-
nition von Behinderung hat also unmittelbare Folgen fiir die Formulierung und
Implementierung behindertenpolitischer Aspekte.*3 Aber nicht nur Definitio-
nen bzw Begriffsbestimmungen und das damit verbundene entsprechende
Wording sind mal3gebend, sondern nach Dorothea Brozek — Expertin in diver-
sititssensibler Sprache — : ,[...] die Sprache ist lebendig und voller Dynamik,
wie wir Menschen. Eine erschépfende Liste mit So-nicht und Ja-bitte-Begriffen
wird uns alleine nicht weiterhelfen. Es sind die eigenen Werte, Haltungen und
das Wissen, dass wir stets dazulernen konnen, die Basis sind fur eine diversi-
tatssensible Sprache.”4

Das folgende Beispiel demonstriert sehr gut, was Worte im Stande sind zu ver-
mitteln: Es ist eine v6llig andere Aussage und dabei schwingt auch eine véllig
andere Einstellung und Wertehaltung mit, wenn von einer Behinderung be-

3 Naue (2009) 284.
4 Brozek (2015) 125.
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troffene Menschen abwertend, ohne der Verwendung eines Subjektes, als ,,Be-
hinderte® bezeichnet werden oder ob von einer Behinderung betroffene Men-
schen wertschitzend als ,,Menschen mit Behinderungen bzw Menschen mit
Beeintrichtigungen® genannt werden.

Auch der Begriff ,,Menschen mit BESONDEREN Bediirfnissen® soll diesbe-
zuglich einer kurzen Analyse unterworfen werden. Dieser Begriff impliziert,
dass Menschen mit Behinderungen andere Bediirfnisse — eben BESONDERE
Bedurfnisse — haben als Menschen ohne Behinderungen. Auch die Selbstbe-
stimmt-Leben-Bewegung bzw die Selbstbestimmt-Leben-Philosophie lehnt
diese Begrifflichkeit aus den oben angefiihrten Griinden vehement ab.
Demnach haben Begriffsbestimmungen bzw Definitionen, im Einklang mit
dem jeweils verwendeten Wording in Verbindung mit Menschen mit Behinde-
rungen einen eklatanten Einfluss auf die Bildungspolitik und damit wiederum
auf die Behindertenpolitik in Osterreich. Ein behinderter Mensch in der Per-
spektive als partizipierendes, miindiges, selbstbestimmtes, politisches Subjekt
ist in der Lage, auf die Bildungspolitik und die Behindertenpolitik Einfluss zu
nehmen. Ein behinderter Mensch, aus der Perspektive der Gesellschaft heraus
wahrgenommen, als ein von der Politik und Gesellschaft zu verwaltendes, der
Fursorge und des Schutzes bedirftiges Rechtsobjekt, jedoch nicht. Hier bedarf
es dringend eines Perspektivenwechsels und damit Paradigmenwechsels, so-
wohl was die Gesellschaft und die damit einhergehende Politik betrifft, als auch
die einzelnen behinderten bzw beeintrichtigten Personen betreffend. Einerseits
benétigt die Gesellschaft dringend einen Perspektivenwechsel, was Einstellun-
gen und Werte in Bezug auf Menschen mit Behinderungen anbelangt. Ande-
rerseits ist es wichtig, dass sich Menschen mit Behinderungen verstirkt selbst-
bewusst organisieren, formieren und damit partizipieren und sich Menschen
mit Behinderung damit selbst in die Lage versetzen, in den unterschiedlichen
Politikfeldern, und damit auch in der Bildungspolitik und Behindertenpolitik,
etwas zu bewirken, zu forcieren und weiter zu entwickeln, wie es im Hinblick
auf die Umsetzung eines umfassend inklusiven Bildungswesens in Osterreich
héchst an der Zeit ist.> Das Motto bzw die Forderung behinderter Menschen —
Nichts tiber uns ohne uns — impliziert diese Forderung der Anerkennung als
politisches Subjekt und weist gleichzeitig auf den nach wie vor vielfach noch zu
schwach ausgeprigten, von der Gesellschaft noch immer nicht verinnerlichten,
in manchen Bereichen noch (ginzlich) fehlenden, politischen Subjektstatus von
Menschen mit Behinderungen hin.¢

3 Vgl Schulze (2011) 11-25.
¢ Vgl Hazibar/Mecheril (2013).
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Diese intensive Auseinandersetzung mit Begriffen und Definitionen zeigt ein-
mal mehr, wie wichtig und unerlisslich es ist, bewusst zu machen, welche De-
finitionen von Behinderung in Gesetzestexten, wie auch im allgemeinen tigli-
chen Sprachgebrauch, angewandt werden. Wie bereits angefiihrt, bringt dieser
Diskurs die Haltung gegentiber Menschen mit Behinderungen zum Ausdruck
sowie den Einfluss auf Menschen mit Behinderungen:” Diese differenten Sicht-
weisen von Behinderung und damit von Menschen mit Behinderungen, welche
sich in Gesetzestexten und im tdglichen Leben manifestieren, spiegeln sich
letztendlich auch in der Ausgestaltung und Ausrichtung der Bildungspolitik so-
wie der Behindertenpolitik wider.

Erschwerend kommt in diesem Kontext hinzu, dass fiir Behinderung bzw Men-
schen mit Behinderungen in Gesetzestexten keine einheitliche Definition be-
steht. In 6sterreichischen Gesetzestexten stof3t man auf eine Vielzahl von De-
finitionen von Behinderung und damit von Menschen mit Behinderungen, die
sich wiederum auf bestimmte Lebensbereiche von Menschen mit Behinderun-
gen beziehen, wie beispielsweise Schule, Arbeit, ... . Die groe Gemeinsamkeit
besteht dabei im medizinischen Fokus. Hier spiegelt sich das gesellschaftlich
tief verankerte Verstindnis von Behinderung wider, das nach wie vor verstirkt
geprigt ist von einer Defizitorientierung, der Abweichung von einer festgeleg-
ten vermeintlichen Norm sowie dem damit eng verbundenen Bezug zum Indi-
viduum und dem damit fehlenden Bezug bzw der fehlenden Wechselwirkung
zur Gesellschaft und der damit einhergehenden duBleren Umwelteinfliisse.

In der folgenden wissenschaftlichen Abhandlung wird der Begriff Behinderung
bzw Menschen mit Behinderungen bzw die Definitionen im Zusammenhang
mit nationalen Gesetzestexten wie dem Bundesbehindertengleichstellungsge-
setz, dem Bundesbehinderteneinstellungsgesetz und dem Schulpflichtgesetz,
sowie dem volkerrechtlichen Menschenrechtsvertrag, der UN-BRK, niher un-
tersucht.

So geht der § 8 des Schulpflichtgesetzes — Schulbesuch bei sonderpiddagogi-
schem Foérderbedarf — davon aus, dass eine Behinderung dann vorliegt, wenn
ein Sonderpidagogischer Foérderbedarf (SPF) besteht bzw festgestellt wurde.
Die Definition ist statisch verfasst, ohne Bezug auf die Wechselwirkung von
Gesellschaft und Individuum bzw dullerer Umwelteinflisse, und bezieht sich

7 Vgl Naue (2009) 278. Vgl in diesem Sinn auch: ,,Zu einer gelebten Inklusion gehéren aber nicht
nur die gesetzlichen Aspekte, der infrastrukturelle Aspekt, der finanzielle Aspekt und der organisa-
torische Aspekt, sondern auch die persénliche Bereitschaft, die Einstellung und das Engagement
des Einzelnen — von behinderten und/oder chronisch kranken Menschen wie auch von nicht-be-
hinderten Menschen ...“, Rieder (2012) 174.
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ausschlieBlich auf Kinder und Jugendliche, die von einer Behinderung betrof-
fen sind und welche infolge dieser Behinderung dem Unterricht ohne sonder-
pidagogische Foérderung nicht zu folgen vermdgen: ,,Auf Antrag oder von
Amts wegen hat die Bildungsdirektion mit Bescheid den sonderpiddagogischen
Foérderbedarf fiir ein Kind festzustellen, sofern dieses infolge einer Behinde-
rung dem Unterricht in der Volksschule, Mittelschule oder Polytechnischen
Schule ohne sonderpidagogischen Foérderung nicht zu folgen vermag. Unter
Behinderung ist die Auswirkung einer nicht nur voriibergehenden kérperlichen,
geistigen oder psychischen Funktionsbeeintrichtigung oder Beeintrichtigung
der Sinnesfunktionen zu verstehen, die geeignet ist, die Teilhabe am Unterricht
zu erschweren. Als nicht nur voriibergehend gilt ein Zeitraum von mehr als
voraussichtlich sechs Monaten. Im Zuge der Feststellung des sonderpiddagogi-
schen Férderbedarfs ist auszusprechen, welche Sonderschule fiir den Besuch
durch das Kind in Betracht kommt oder, wenn die Eltern oder sonstigen Er-
ziehungsberechtigten es verlangen, welche allgemeine Schule in Betracht
kommt. Unter Bedachtnahme auf diese Feststellung hat die Bildungsdirektion
festzulegen, ob und in welchem Ausmal} der Schiiler oder die Schulerin nach
dem Lehrplan der Sonderschule oder einer anderen Schulart zu unterrichten ist.
Bei dieser Feststellung ist anzustreben, dass der Schiiler oder die Schiilerin die
fiir ihn oder sie bestmégliche Férderung erhilt.“8

Die Feststellung der Behinderung erfolgt hierbei beruhend auf dem medizini-
schen Modell von Behinderung. Zudem erfolgt die Umsetzung des § 8 des
Schulpflichtgesetzes bzw die Feststellung einer Behinderung nicht nach natio-
nalen einheitlichen Guidelines, was auch der Rechnungshof in seinem Bericht
moniert. Per Rundschreiben 23/2016 intendierte das zustindige Ministetium
eine — nach Auffassung des Rechnungshofes — stringentere Auslegung der ge-
setzlichen Bestimmungen, indem der Feststellung einer Behinderung eine Klas-
sifikation nach ICD-10 (Internationale statistische Klassifikation der Krankhei-
ten und verwandter Gesundheitsprobleme) und der biopsychosoziale Ansatz
des ICF (International Classification of Functioning, Disability und Health) zu-
grunde gelegt werden.’

§ 3 Bundesbehindertengleichstellungsgesetz definiert Behinderung folgender-
malen:

,,Behinderung im Sinne dieses Bundesgesetzes ist die Auswirkung einer nicht
nur voriibergehenden koérperlichen, geistigen oder psychischen Funktionsbe-
eintrichtigung oder Beeintrichtigung der Sinnesfunktionen, die geeignet ist, die
Teilhabe am Leben in der Gesellschaft zu erschweren. Als nicht nur voriiber-
gehend gilt ein Zeitraum von mehr als voraussichtlich sechs Monate.*

8§ 8 Abs 1 Schulpflichtgesetz.
° Vgl Rechnungshof (2019).
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§ 3 Bundesbehinderteneinstellungsgesetz definiert Behinderung dahingehend:
,,Behinderung im Sinne dieses Bundesgesetzes ist die Auswirkung einer nicht
nur voriibergehenden korpetlichen, geistigen oder psychischen Funktionsbe-
eintrichtigung oder Beeintrichtigung der Sinnesfunktionen, die geeignet ist, die
Teilhabe am Arbeitsleben zu erschweren. Als nicht voriibergehend gilt ein Zeit-
raum von mehr als voraussichtlich sechs Monaten.*

§ 2 Bundesbehinderteneinstellungsgesetz definiert beglinstigt Behinderte wie
folgt:

»(1) Beglnstigte Behinderte im Sinne dieses Bundesgesetzes sind Gsterreichi-
sche Staatsbiirger mit einem Grad der Behinderung von mindestens 50 vH.*

In der Priambel der UN-BRK wird Behinderung nicht definiert, sondern sehr
umfassend beschrieben, ebenso wird beschrieben, was unter dem Begriff Men-
schen mit Behinderungen verstanden wird:

»,€) in der Erkenntnis, dass das Verstindnis von Behinderung sich stindig wei-
terentwickelt und dass Behinderung aus der Wechselwirkung zwischen Men-
schen mit Beeintrichtigungen und einstellungs- und umweltbedingten Barrie-
ren entsteht, die sie an der vollen, wirksamen und gleichberechtigten Teilhabe
an der Gesellschaft hindern, ...

In Art 1 UN-BRK heil3t es weiter: ,,Zu den Menschen mit Behinderungen zah-
len Menschen, die langfristige krperliche, seelische, geistige oder Sinnesbeein-
trichtigungen haben, welche sie in Wechselwirkung mit verschiedenen Barrie-
ren an der vollen, wirksamen und gleichberechtigten Teilhabe an der Gesell-
schaft hindern kénnen.*

Das Bundesbehindertengleichstellungsgesetz sowie das Bundesbehindertenein-
stellungsgesetz gehen von einer sehr engen Definition von Behinderung aus
und beziehen sich dabei auf nicht nur voriibergehende kérperliche, geistige
oder psychische Funktionseinschrinkungen bzw Sinnesfunktionseinschrin-
kungen. Als nicht nur vortbergehend gilt ein Zeitraum von mehr als voraus-
sichtlich sechs Monaten. Im § 2 des Bundesbehindertencinstellungsgesetzes
wird der Status der begiinstigt Behinderten definiert. Hier gilt ein Grad der Be-
hinderung von mindestens 50 %, um zum Kreis der begtnstigt Behinderten zu
gehoren. Auf das Subjekt wird hierbei im Gesetzestext verzichtet. Diese Defi-
nitionen von Behinderung bzw von behinderten Menschen sind maligeblich
geprigt vom medizinischen Modell von Behinderung, da sich diese Definitio-
nen auf Funktions- bzw Sinneseinschrinkungen in Verbindung mit
einer Zeitspanne bzw mit einem Behinderungsgrad berufen.
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Die oben angefiihrten Bundesgesetze beziehen sich ausschlieBlich auf die be-
hinderte Person bzw das behinderte Individuum und deren Einschrinkungen
bzw Defizite. Wihrend sich das Bundesbehindertengleichstellungsgesetz auf
die Funktionseinschrinkung bzw Sinnesfunktionseinschrinkung, die geeignet
ist, die Teilhabe am Leben in der Gesellschaft zu erschweren, bezieht, referen-
ziert sich das Bundesbehinderteneinstellungsgesetz auf die Funktionseinschrin-
kung bzw die Sinnesfunktionseinschrinkung, die geeignet ist, die Teilhabe am
Arbeitsleben zu erschweren. Bei den Definitionen von Behinderung bzw von
behinderten Menschen des Bundesbehindertengleichstellungsgesetzes und des
Bundesbehinderteneinstellungsgesetzes handelt es sich um statische Definitio-
nen, da die Wechselwirkungen zwischen Individuum und Gesellschaft bzw du-
Beren Umwelteinflissen nicht einbezogen werden.

Die Feststellung der Behinderung gemill Bundesbehinderteneinstellungsgesetz
bzw Bundesbehindertengleichstellungsgesetz erfolgt gemal3 Einschitzungsver-
ordnung!® wiederum gemil3 dem medizinischen Modell von Behinderung.
Hierbei werden wiederum ausschlieSlich die Funktionseinschrinkungen bzw
Sinneseinschrinkungen der jeweiligen betroffenen Person bewertet:

,,Unter Behinderung im Sinne dieser Verordnung ist die Auswirkung einer nicht
nur voriibergehenden kérperlichen, geistigen oder psychischen Funktionsbe-
eintrichtigung oder Beeintrichtigung der Sinnesfunktionen zu verstehen, die
geeignet ist, die Teilhabe am Leben in der Gesellschaft, insbesondere am allge-
meinen Erwerbsleben, zu erschweren. Als nicht nur voriibergehend gilt ein
Zeitraum von mehr als voraussichtlich sechs Monate,“!!

Zwischen Behinderung und chronischer Erkrankung wird in den nationalen
Gesetzestexten nicht differenziert.

Die UN-BRK geht im Art 1 sowie in der Praambel auf die Wechselwirkungen
zwischen Individuum und — von au3en kommend — der Gesellschaft sowie der
duBleren Umwelteinfliisse ein. Diese Definition folgt somit dem sozial-kulturel-
len Modell von Behinderung und beinhaltet iiberdies —im Gegensatz zum Bun-
desbehindertengleichstellungsgesetz und Bundesbehinderteneinstellungsgesetz
— keine bestimmte Zeitspanne bzw Grad der Behinderung, sondern bezieht sich
lediglich auf langfristige korperliche, seelische, geistige oder Sinnesbeeintrich-
tigungen. Auch in der UN-BRK wird nicht zwischen Behinderung und chroni-
scher Erkrankung differenziert.

Die Definition von Behinderung bzw Menschen mit Behinderungen in der
UN-BRK ist keine Definition im eigentlichen Sinne, sondern beschreibt, was
unter den Begriffen Behinderung und Menschen mit Behinderung verstanden

10O BGBLII 251/2012.
11§ 1 Einschitzungsverordnung, 6 BGBI IT 251/2012.
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wird. Die Dynamik dieser beschreibenden Definition wird ersichtlich durch den
Bezug auf die Weiterentwicklung des Verstindnisses von Behinderung. Sowohl
die Definition im nationalen Bundesbehindertengleichstellungsgesetz wie auch
die Definitionen in der Praambel und des Artikels 1 der UN-BRK beziehen sich
auf die Teilhabe am Leben in der Gesellschaft bzw auf die gleichberechtigte
Teilhabe an der Gesellschaft, jedoch wird die Teilhabe am Leben in der Gesell-
schaft im Bundesbehindertengleichstellungsgesetz nicht iiber den gesellschaft-
lichen Kontext bzw die Wechselwirkungen von Individuum und Gesellschaft
und die damit verbundenen duBleren Umwelteinflisse festgemacht, sondern
tber die vorherrschenden Funktionsbeeintrichtigungen bzw Beeintrichtigun-
gen der Sinnesfunktionen des Individuums, welches nicht der Norm entspricht.
Ursula Naue begrindet diesen medizinischen Fokus folgendermaBen: ,,Wenn
man der Frage nachgeht, woher dieser medizinische Blick auf den Korper
kommt, wenn es um Behinderung geht, stellt man bald fest, dass dies der his-
torische Kontext der ersten relevanten Gesetze ist. Vom Invalidenentschidi-
gungsgesetz 1919 bis zum Kriegsopferversorgungsgesetz 1957 war es der Be-
zug auf Menschen, die durch ihre Teilnahme an Kriegen ,,invalid* wurden, und
bei denen es darum ging, sie mit Hilfe rehabilitativer Ma3nahmen und finanzi-
eller Unterstitzung wieder in die Gesellschaft einzugliedern (Naue 2008).“12

2. Ein integratives Bildungssystem ist nicht gleich ein
inklusives Bildungssystem

,Was im Vorhinein nicht ausgegrenzt wird, muss hinterher auch nicht einge-
8Cg > g
gliedert werden!* (Richard von Weizsicker, deutscher Bundesprisident).

In Osterreich wird generell in der Behindertenpolitik, und damit einhergehend
in der Bildungspolitik, kaum zwischen Integration und Inklusion differenziert,
obwohl zwischen Integration und Inklusion ein wichtiger und wesentlicher Un-
terschied besteht: ,,Die Leitbegriffe Integration und Inklusion stehen fiir zwei
Modelle, die einander erginzen und sich gleichzeitig grundlegend unterschei-
den.«13

Integration bedeutet: Eingliedern in ein bestehendes System. Demnach miissen
sich behinderte Menschen an das jeweilige vorherrschende System anpassen.
Im Vordergrund stehen die Defizite der Menschen mit Behinderungen, nach
dem Motto: Was defekt und nicht heil ist, muss heil gemacht werden! Integra-
tion baut somit iberwiegend auf das medizinische Modell von Behinderung
auf. Zudem wird Integration als eine einzufordernde Schuld der betroffenen

12 Naue (2009) 279.
13 Schnitzer (2013).
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Menschen aufgefasst, die stindig ihre Anpassungsfihigkeit, an eine von einer
Homogenitit ausgehenden Gesellschaft, unter Beweis stellen miissen. Aspekte
der Firsorge, der Versorgung und Verwaltung prigen das Modell der Integra-
tion. Fur das Bildungssystem bedeutet Integration, dass sich Menschen mit Be-
hinderungen an ein starres Bildungssystem anzupassen haben und sich damit
in dieses integrieren miissen.

Inklusion bedeutet, dass Menschen in ihrer Vielfalt und damit Verschiedenheit
wahrgenommen und verstanden werden. Dabei stehen die heterogenen Le-
bensrealititen mit ihren einhergehenden Potentialen im Mittelpunkt. Im Modell
der Inklusion passt sich die jeweils vorherrschende Struktur den behinderten
Menschen mit ihren individuellen Erfordernissen und Bedurfnissen an, und
nicht die betroffenen Individuen miissen sich verindern und anpassen, sondern
Barrieren und exkludierende Strukturen miissen beseitigt werden. Inklusion
wird zur Bringschuld der Gesellschaft, ohne Erfordernis der Einforderung
durch das Individuum.

,,Es ist normal, verschieden zu sein. Es gibt keine Norm fiir das Menschsein.*
(Richard von Weizsicker)

In einem inklusiven Bildungssystem lehren und lernen Menschen mit und ohne
Behinderungen chancengleich, barrierefrei und potentialorientiert. Niemand
wird vom Bildungssystem ausgeschlossen. Die umfassende chancengleiche
Teilhabe am Bildungssystem wird gewihtleistet. Inklusion bedeutet im Bil-
dungssystem, dass vorherrschende starre Strukturen zugunsten der Férderung
des Individuums aufgeldst werden. Es ist ein eklatanter Unterschied, ob man in
der Bildungspolitik davon ausgeht, vorher Getrenntes wieder einzugliedern und
damit wiederum ein Neben-cinander-her von in sich gekehrten Gruppen
schafft, in einem Bildungssystem, in dem sich Menschen mit Behinderungen
dem vorherrschenden System bzw der vorgegebenen Norm anpassen missen,
oder ob man von einem EinschlieBen ausgeht, in einem System, in dem alle
Menschen inklusiv und umfassend am Bildungssektor teilhaben, partizipieren
und damit mitgestalten, in dem sich niemand an bestechende Bildungssysteme
und Bildungsstrukturen anpassen muss bzw einer kinstlich vorgegebenen
Norm entsprechen muss, sondern sich Systeme und Strukturen den individuel-
len Erfordernissen und Bediirfnissen anpassen.

Dieser Perspektivenwechsel und damit auch Paradigmenwechsel findet explizit
in der UN-BRK seinen Ausdruck, denn die UN-BRK definiert Inklusion nicht
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nur im Bildungssystem, sondern in allen Bereichen des menschlichen Lebens
als umfassendes Menschenrecht von Menschen mit Behinderungen. 4

Ein inklusives Bildungssystem stellt damit ein verbrieftes, vilkerrechtsbasieren-
des Menschenrecht und ein national transferiertes Recht sowie damit einherge-
hend ein gesellschaftliches Selbstverstindnis dar. Ein inklusives Bildungssystem
benétigt ein von der Gesellschaft getragenes Commitment und damit eine ge-
meinsame Basis, was unter Inklusion generell, und speziell in der Bildungspoli-
tik, zu verstehen ist. Uberdies ist es in einem inklusiven Bildungssystem uner-
lisslich, dass bestehende Strukturen und Systeme regelmiBig hinterfragt und
einer Analyse unterzogen werden. Aber auch Einstellungen, Handlungen und
Wertehaltungen der Individuen in einer Gesellschaft spielen hierbei eine we-
sentliche Rolle. Auch diese miissen stindig und regelmif3ig einer ehtlichen und
eingehenden Hinterfragung unterzogen werden.

Mit der Umsetzung eines umfassend inklusiven Bildungssystems ist Osterreich
nach wie vor sehr zogerlich. Es werden zwar einzelne Initiativen, Projekte und
Konzepte dahingehend gesetzt, wie es beispielsweise unter anderem die in Os-
terreich etablierten Modellregionen in Tirol, der Steiermark und Kirnten auf-
weisen, jedoch fehlt bis heute ein politisches Commitment bzw auch das kon-
tinuierliche politische Bestreben dahingehend, ein umfassend inklusives Bil-
dungssystem in Osterreich zu etablieren. Diesbeziiglich gilt es anzumerken,
dass diese richtungsweisenden Konzepte vielfach nicht zwischen Integration
und Inklusion differenzieren und abgrenzen bzw sich oft als inklusiv bezeich-
nen, aber gemil Definition integrativ ausgerichtet sind und umgekehrt. Ein
umfassend inklusives Bildungssystem erfordert vorrangig jedoch eine diesbe-
ziigliche intensive Auseinandersetzung, Abgrenzung und Differenzierung zwi-
schen Integration und Inklusion. Nur so kann ein umfassend inklusives Bil-
dungssystem tiberhaupt erst entstehen, sich etablieren und in der Folge gedei-
hen.

Auch der aktuelle Staatenbericht Osterreichs, zu dem sich Osterreich im Rah-
men der Ratifizierung der UN-BRK verpflichtet hat, sowie der Rechnungshof
in seinem Bericht von 2019 kritisieren die mangelnde Umsetzung von inklusi-
ven Konzepten in der &sterreichischen Bildungspolitik. Der Rechnungshof
fihrt in seinem Bericht vier Faktoren an, die fiir die Sicherstellung eines inklu-
siven Schulsystems maB3gebend sind: 1. Der gesetzliche Rahmen, der das Recht
auf Bildung und auf einen gemeinsamen Unterricht gesetzlich regelt und recht-
lich einklagbar macht. 2. Die personellen und finanziellen Ressourcen, sowie 3.

14 Vel Praambel, Art 1 und Art 24 UN-BRK.
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ein funktionierendes Unterstiitzungssystem, um fiir alle Beteiligten eine profes-
sionelle Unterstiitzung gewihrleisten zu kénnen, sowie 4. angemessene und da-
mit barrierefreie infrastruktutrelle Voraussetzungen.!>

Diese Faktoren tragen wiederum dazu bei, dass gegeniiber einem inklusiven
Bildungssystem voreingenommene und skeptische Eltern, Erziehungsberech-
tigte, Angehorige, selbst betroffene behinderte Menschen und Behindertenor-
ganisationen Sicherheit erlangen, dass behinderte Kinder und Jugendliche in
einem umfassend inklusiven Bildungssystem nicht auf der Strecke bleiben, weil
unbedingt hierfiir erforderliche, vor allem finanzielle Aspekte, nicht gewihrleis-
tet werden kénnen. Umgekehrt erlangen damit auch Eltern, Erziehungsberech-
tigte und Angehdrige von nicht behinderten Kindern und Jugendlichen die Ge-
wissheit, dass ihre dem Schulsystem anvertrauten Kinder und Jugendlichen ent-
sprechend ihren individuellen Erfordernissen geférdert und gefordert werden,
ohne Befiirchtungen, dass sie aufgrund der inklusiven Beschulung Nachteile
erlangen kénnten. Der Lernprofit fir alle Beteiligten — ob behindert oder nicht
behindert — besteht in einem inklusiven Bildungssystem mal3geblich in der In-
dividualisierung der Lerneinheiten und der Lerninhalte, der barrierefreien Ent-
wicklung und Weiterentwicklung der Lehr- und Lernmaterialien und der damit
einhergehenden Unterrichtsmethodik sowie der damit verbundenen verschie-
denen und vielfiltigen padagogischen Kompetenzen.

In einem kunftigen umfassend inklusiven 6sterreichischen Bildungssystem ist
es unerlisslich, dass ausreichend Raum fiir eine kreative und innovative Ausge-
staltung und Weiterentwicklung zur Verfiigung steht, einhergehend mit einer
entsprechenden Ausbildung der Lehrenden, sowie die umfassende Einbindung
von behinderten Lehrenden in das Bildungssystem wie auch die umfassende
Partizipation aller Betroffenen, im Sinne der Selbstbestimmt-Leben Philoso-
phie, als Expertinnen und Experten in eigener Sache.

3. Vom behindert sein zum behindert werden

Die 6sterreichische Behindertenpolitik und das damit einhergehende Gsterrei-
chische Bildungssystem sind geprigt durch das Verstindnis von behindert
sein des Individuums und damit einhergehend fest verankert im medizini-
schen Modell von Behinderung. Das medizinische Modell von Behinderung
ist geprigt durch die Defizit- und Diagnoseorientierung, im Sinne von: Was
nicht heil ist, muss geheilt werden. Kerstin Hazibar und Paul Mecheril ar-
gumentieren diesbeziiglich dahingehend: ,,Werden Barrieren unter medizinisch
individualistischen Gesichtspunkten als ein der Person innewohnendes ,Unver-

15 Vgl Rechnungshof (2019).
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mogen‘ beschrieben, welche zu tiberwinden die Person aufgrund eines korper-
lichen ,Merkmals‘ nicht in der Lage ist, so fokussiert der Blick, den eine Behin-
derungspidagogik in Hinblick auf Zugangsbeschrinkungen einnimmt, die be-
hindernden gesellschaftlichen Verhiltnisse, in welchen Menschen leben, durch
welche Menschen behindert werden und sich als ;nicht normal® erfahren. 16 Das
medizinische Modell von Behinderung spiegelt sich auch in der Feststellung
und Ausgestaltung des Sonderpidagogischen Férderbedarfs (SPF) im § 8
des Osterreichischen Schulpflichtgesetzes wider. Einhergehend mit dem medi-
zinischen Modell von Behinderung kann festgestellt werden, dass kaum zwi-
schen behindert und krank bzw chronisch krank differenziert und abge-
grenzt wird. Eine Behinderung wird vielfach einer (chronischen) Erkrankung
gleichgesetzt. Eine behinderte Person muss zwangsliufig nicht auch (chro-
nisch) krank sein. Eine (chronisch) kranke Person kann eine Behinderung auf-
weisen, bzw im Laufe der Erkrankung eine Behinderung erwerben, dies muss
jedoch nicht immer der Fall sein.

Nach Anne Waldschmidt heif3t: ,,Krank und Patient sein, in der Hoffnung auf
Genesung und Heilung sich einem institutionellen Machtapparat einzufiigen,
sich unterzuordnen, sich in Geduld und Passivitit zu tiben, einen Objektstatus
zu akzeptieren nur wenigstens zeitweilig gerade nicht ein selbstbestimmtes Sub-
jekt zu sein.“!” Tom Shakespeare geht in der Argumentation seiner wissen-
schaftlichen Abhandlung zum Thema: ,,L.osing the Plot? Medical und Activist
Discourses of Contemporary Genetics and Disability* sogar so weit, zu be-
haupten, dass es ein kleiner Schritt ist, zu argumentieren, dass etwas, das nicht
heilbar sei, verhindert werden miisse.!®

Mit Verweis auf das vorhergehende Kapitel kann festgestellt werden, dass 6s-
terreichische Gesetze, die vielfach in Zusammenhang mit ihrer historischen
Entstechung einer Analyse unterzogen werden missen, schr eng mit dem me-
dizinischen Modell von Behinderung verbunden sind. Daraus ist wiederum
die 6sterreichische gesellschaftliche Einstellungs- und Wertehaltung ableitbar,
im Sinne von: Gesetze als Spiegelbild einer Gesellschaft. Hier bedarf es
dringend eines Umdenkens bzw eines Paradigmenwechsels bzw Perspektiven-
wechsels. Dies kann anhand von medial unterstiitzter gesellschaftlicher Sensi-
bilisierung fir diese dullerst wichtige Thematik herbeigefithrt werden. Hierbei
ist nicht nur die Politik, die Gesellschaft und generell jedes einzelne Individuum
gefordert, sondern vorrangig explizit Menschen mit Behinderungen, die sich
zusammenschlieBen, organisieren und gesellschaftlich wie auch politisch parti-

16 Hazibar/Mecheril (2013).
17 Waldschmidt (2012) 24.
18 Vgl Shakespeare (1999) 669-688.
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zipieren sowie ihr Umfeld sensibilisieren und informieren. Hierbei ist die Ge-
sellschaft an sich gefordert, die sich vorbehaltlos einldsst auf diesen wichtigen
Paradigmen- und damit Perspektivenwechsel.

Das sozial-kulturelle Modell von Behinderung geht in seiner Betrachtung
weg vom Individuum mit einer Funktionsbeeintrichtigung bzw Sinnesbeein-
trichtigung und wendet sich der Untersuchung des sozialen Kontextes zu. Dies
impliziert wiederum die Auffassung und Herangehensweise, dass Menschen
mit Behinderungen an der Teilhabe am gesellschaftlichen Leben behindert wer-
den. Behinderung wird hier als soziales Konstrukt und damit einhergehend als
gesellschaftliches Produkt gesechen und verstanden. Diese Zugangsweise legt
damit den Schwerpunkt der Analyse auf die Bedeutung des behindernden sozi-
alen Kontextes.!” Auch das Verstindnis von Behinderung, gemif3 der UN-BRK
fuBit auf dem sozial-kulturellen Modell von Behinderung. Dieses Verstindnis
geht von einer Wechselwirkung zwischen Menschen mit Behinderungen der
Gesellschaft und einstellungs- und umweltbedingten Barrieren aus: ,,e) In der
Erkenntnis, dass das Verstindnis von Behinderung sich stindig weiterentwi-
ckelt und dass Behinderung aus der Wechselwirkung zwischen Menschen mit
Beeintrichtigungen und einstellungs- und umweltbedingten Barrieren entsteht,
die sie an der vollen, wirksamen und gleichberechtigten Teilhabe an der Gesell-
schaft hindern, ...“%0

Das sozial-kulturelle Modell von Behinderung anerkennt Menschen mit Behin-
derungen als politische Subjekte, deren Fahigkeiten und Moglichkeiten zu agie-
ren letztendlich auf den Strukturen gesellschaftlicher und politischer Partizipa-
tionsmoglichkeiten fulit.

Im Hinblick auf die Bildungspolitik benétigt Osterreich einen umfassenden
Perspektiven- und damit Paradigmenwechsel, weg vom medizinischen
Modell von Behinderung im Kontext von behindert sein, hin zum sozial-
kulturellen Modell von Behinderung im Kontext von behindert werden
gemdl3 UN-Konvention tiber die Rechte von Menschen mit Behinderungen.
Auch der Art 24 UN-BRK, in dem es umfassend um Bildung geht, geht vom
sozial-kulturellen Verstindnis von Behinderung aus.

19 Vgl Naue (2008) 21 und (2009) 278.
20 Praambel der UN-BRK.
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4. Von der Sonder-Bildung zur Inklusiven-Bildung

Menschen mit Behinderungen werden in Verbindung mit Sonderstrukturen,
Sonderbildung, Sonderbeschulung, Sonderfillen ... wahrgenommen.
Dies zeigt beispielsweise auch die Terminologie Menschen mit BESONDE-
REN Bediirfnissen. Diese Begrifflichkeit wird von Menschen mit Behinde-
rungen, und im Speziellen von der Selbstbestimmt-Leben-Philosophie her, sehr
kritisch wahrgenommen. Dieser Begriff lisst sich folgendermalen analysieren:
Alle Menschen, ob behindert oder nicht behindert, haben Bedirfnisse. Jeder
Mensch hat das Bedurfnis zu essen, zu trinken, zu schlafen, eine Toilette zu
besuchen, ... Eine behinderte Person hat somit keine BESONDEREN Be-
dirfnisse. Die Umsetzung von Bediirfnissen von Menschen mit Behinderungen
erfordert jedoch oft andere Mafinahmen, so benétigt zum Beispiel eine Person,
die einen Rollstuhl beniitzt, zur Stillung bzw Befriedigung des Bediirfnisses,
eine Toilette aufsuchen zu miissen, eben eine dafiir ausgestattete Behinderten-
toilette. Das Bediirfnis an sich ist jedoch fiir alle Menschen — ob behindert oder
nicht behindert — dasselbe. Menschen mit Behinderungen sind nicht BESON-
DERS, sie benétigen somit auch keine SONDERstrukturen. Diese SON-
DERstrukturen hemmen lediglich die Gesellschaft im inklusiven Umgang
mit Menschen mit Behinderungen. SONDERformen und SONDERstruk-
turen haben nichts zu tun mit einem inklusiven Ansatz und Modell von Be-
hinderung. SONDERformen und SONDERstrukturen lassen sich auf das
medizinische Modell von Behinderung und damit einhergehend auf den in-
tegrativen Ansatz von Behinderung zuriickfihren und damit in Einklang brin-
gen.

Im Schulsystem wird die SONDERbeschulung von Menschen mit Behinde-
rungen stets mit der Schonraumthese gerechtfertigt und damit legitimiert.
Diese These besagt, dass

»|- -] den Kindern und Jugendlichen, die als Schulversager im Regelschulsystem
ihr Wohlbefinden, ihre Leistungsmotivation, ihre Lernfreude und ihr Selbst-
wertgefiihl verloren haben, soll die Sonderschule als ,Schonraum* mit individu-
ell angepassten, bedirfnisgerechten Leistungsanforderungen und personlichen
Hilfestellungen das Verlorene wiedergeben bzw ihnen helfen, in der Bezugs-
gruppe der SonderschiilerInnen ohne den tblichen Konkurrenz- und Leis-
tungsdruck ein positives Selbst- und Leistungskonzept zu entwickeln.*?!

Dieser hier kiinstlich generierte Schonraum steht jedoch nicht im Einklang
mit den Lebensrealititen von Menschen mit Behinderungen und ist damit im

21 Schumann (2007).
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Alltag von Menschen mit Behinderungen auch nicht aufrecht zu erhalten. Men-
schen mit Behinderungen wird damit vom Schulsystem die erforderliche Inter-
aktion und Auseinandersetzung mit Menschen ohne Behinderungen verwehrt.
Letztendlich bedeutet die Schonraumthese, dass Menschen mit Behinderun-
gen als Menschen wahrgenommen werden, die man von der allgemeinen
Gesellschaft und damit vor dem allgemeinen Leben schonen, schiitzen und
bewahren muss. Sie werden damit aufgrund ihrer individuellen Defizite zu be-
dirftigen Objekten der Firsorge und der Verwaltung degradiert. Dieser wis-
senschaftsbasierenden These entsprechend bzw folgend, werden Menschen mit
Behinderungen zwar in das allgemeine Bildungssystem integriert, bleiben
jedoch unter sich, ohne Kontakt und Interaktion mit nicht behinderten Men-
schen. Auf die Perspektiven von Menschen mit Behinderungen und Auswir-
kungen auf Menschen mit Behinderungen, die in einem behtiteten und bewah-
renden SONDERBildungssystem aufgewachsen sind und diesen Schonraum
im beruflichen weiteren Leben verlassen miissen, wird jedoch nicht Bedacht
genommen. Dieser Schonraum lisst sich nicht das gesamte Leben hindurch
aufrechterhalten, er ist kiinstlich generiert. Von einem inklusiven Ansatz her
ist dies auch nicht vorgesehen und erwiinscht.

Die immer wieder zum Tragen kommende BESONDERHEIT von Men-
schen mit Behinderungen, die Sonderstrukturen erfordert, widerspricht der
UN-Konvention tber die Rechte von Menschen mit Behinderungen. Men-
schen mit Behinderungen sind nicht BESONDERS und benétigen daher auch
keine Sonderstrukturen.

Um ein umfassend inklusives Bildungssystem umzusetzen, muss im Osterrei-
chischen gesamten gesellschaftlich-politischen System, und insbesondere auch
im 6sterreichischen Bildungssystem, eine Abkehr vom BESONDEREN in
Verbindung mit Menschen mit Behinderungen erfolgen und damit eine Abkehr
von der Sichtweise des defizitbehafteten Individuums.

,,Inklusion hat somit nicht die individuellen Lerndefizite einzelner Kinder im
Blick, sondern die Barrieren, die verhindern, dass Burschen und Miadchen mit
verschiedensten Biografien und Lernausgangslagen sich gemeinsam die Welt
aneignen und sich dabei selbst weiterentwickeln.“??

Das Recht auf eine inklusive Bildung von Menschen mit Behinderungen wird
vor allem dann hinterfragt, wenn es um den Kostenfaktor geht. Vielfach wer-
den Menschen mit Behinderungen nach wie vor an von ihnen verursachten
Kosten gemessen und bewertet.?

22 Naue (2009).
2 Vgl Naue (2009) 280, 288.
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Menschen mit Behinderungen verlieren in einer inklusiven Gesellschaft und
damit in einem inklusiven Bildungssystem ihren BESONDEREN Status.
Sie sind selbstverstindlicher Teil der Gesellschaft und damit Teil des allgemei-
nen Bildungssystems und erlangen damit umfassende Teilhabe, Chancengleich-
heit und Barrierefreiheit. Seit dem Zeitpunkt der Ssterreichischen Ratifizierung
der UN-Konvention tiber die Rechte von Menschen mit Behinderungen 2008
fehlt der Sonderbeschulung in Osterreich die rechtliche Legitimation.

Eine spannende Diskussion werfen die beiden v6llig kontriren Thesen auf, ob
das 6sterreichische Bildungssystem, im Sinne eines umfassend inklusiven Bil-
dungssystems, vollig neu gedacht, aufgesetzt, ausgerichtet und gestaltet werden
soll, oder ob die in Sonderbildungssystemen und damit Sonderschulsyste-
men Uber Jahrzehnte hinweg generierten Erfahrungen und Erkenntnisse — in
modifizierter Form — in ein inklusives Bildungssystem transferiert werden sol-
len. Soll das Bildungssystem in Osterreich kiinftig véllig neu aufgesetzt werden,
dann bedarf es einer einheitlichen nationalen Strategie und einheitlichen Her-
angehensweisen mit einheitlichen Guidelines und klaren Definitionen bzw Be-
griffsbestimmungen bzw einer deutlichen Abgrenzung zwischen Integration
und Inklusion, einhergehend mit einem klaren Verstindnis von einem inklu-
siven Bildungssystem. Uberdies ist eine gemeinsame Ausgangslage mit einer
gemeinsamen Wertehaltung und gemeinsam akkordierten Zugingen zu einem
inklusiven Bildungssystem erforderlich.

Transferiert man die Erfahrungen und Erkenntnisse, welche in Sonderbil-
dungssystemen bzw Sonderschulsystemen lukriert wurden, modifiziert in
ein umfassend inklusives Bildungssystem, so bekommt man es mit festgesetz-
ten bzw festgeschriebenen Strukturen, Strategien und Konzepten zu tun, die
unter Umstinden tiberholte Herangehensweisen beinhalten und so inklusive,
kreative und innovative Denkansitze verhindern bzw das Entstehen dieser
hemmen. Auch hierbei muss man sich zuerst iiber eine gemeinsame klare De-
finition eines inklusiven Bildungssystems einig sein, und der damit verbunde-
nen Abgrenzung zu einem integrativen Bildungssystem, verbunden mit einer
gemeinsamen Werthaltung, Ausgangslage und Konzeptionierung sowie in der
Klarheit, was man transferieren und damit beibehalten méchte. Es besteht da-
bei die Gefahr, dass alte, fest verankerte Denkmuster, die nichts mit Inklusion
zu tun haben, ebenfalls transferiert werden. Welcher These man letztendlich
auch folgt, die gemeinsame Basis dafiir muss stets die UN-BRK sein.
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B. Von der Zukunftsvision zur realen Zukunftsperspektive
fiir ein umfassend inklusives Bildungssystem in
Osterreich gemif3 Art 24 UN-BRK - ein Ausblick in die
Zukunft

“Disability is a rights issue and not a matter of discretion
mission zur UN-BRK

1¢¢

Europiische Kom-

Gemil Ursula Naue trigt die UN-Konvention tber die Rechte von Menschen
mit Behinderungen zweierlei Potential in sich: Einerseits das Potential, beste-
hende Rechte zu gewihtleisten und andererseits das Potential, auf diese Weise
beizutragen, dass Staaten tatsichlich einen Paradigmenwechsel in Bezug auf die
Behindertenpolitik vollziechen. Naue vertritt diesbeziiglich die forschungslei-
tende These, dass in diesem Kontext die Bedeutung der UN-BRK kaum zu
Uberschitzen ist.?*

Mit der Ratifizierung des volkerrechtlichen Menschentrechtsvertrages der
UN-BRK hat sich Osterreich 2008 verpflichtet, die in der UN-BRK formulier-
ten und verbrieften Menschenrechte vollinhaltlich zu gewihrleisten und damit
auch das verbriefte Recht auf ein umfassend inklusives Bildungssystem. Die
UN-BRK verfiigt iiber das Potential, einen derartigen Perspektiven- und damit
Paradigmenwechsel herbeizufithren.

Es ist hochst an der Zeit, dass Osterreich das Nebeneinanderher und damit die
drei nebeneinander befindlichen Sdulen von Sonderbildung und damit Sonder-
beschulung einem integrativen wie auch einem inklusiven Bildungssystem ein-
reiB3t und sich einer Sdule mit einem umfassend inklusiven Bildungssystem zu-
wendet und damit kinftig Art 24 UN-BRK nachkommt und vollinhaltlich ent-
spricht. Damit einhergehend bendtigt es eine intensive Auseinandersetzung mit
den Begtiffsbestimmungen bzw Definitionen von Integration und Inklusion
und damit eine bewusste und klare Differenzierung zwischen den beiden Be-
griffen. Eine gedankenlose Vermischung dieser beiden Begriffe verhindert ei-
nen umfassend inklusiven Bildungsansatz, denn: Integration ist nicht gleich
Inklusion.

Generell ist auf das Wording in Verbindung mit Menschen mit Behinderungen
ein groBBes Augenmerk zu legen. Die Bildungspolitik und damit einhergehend
die Behindertenpolitik werden vom vorherrschenden jeweiligen Wording mas-

24 Vgl Naue (2009) 290.
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siv beeinflusst. Das jeweilige Wording transportiert Emotionen, Wertehaltun-
gen und Einstellungen. Ein umfassend inklusives Bildungswesen setzt einen
Perspektivenwechsel bzw Paradigmenwechsel — vom schutzwiirdigen Bil-
dungsobjekt zum selbstbestimmten und partizipierenden Bildungssubjekt von
Menschen mit Behinderungen — voraus. Der Fokus muss auf Menschen mit
Behinderungen als selbstverstindlichen Teil der Gesellschaft, und damit als
selbstverstindlichen Teil des allgemeinen Bildungssystems, gelegt werden. Be-
hindertenpolitik muss als umfassende Querschnittsmaterie erkannt und wahr-
genommen werden. Bildungspolitik und Behindertenpolitik miissen im Sinne
von Zahnridern miteinander und ineinander arbeiten und wirken, nur so kann
Inklusion entstehen, etabliert werden und gedeihen.

Osterreich tastet sich nach wie vor sehr zégerlich und nur partiell an ein inklu-
sives Bildungssystem heran.?> Die Politikwissenschaftlerin Ursula Naue vertrat
2009 die These, dass in Osterreich die Basis und die Mboglichkeiten vorhanden
seien, einen Paradigmenwechsel hin zu einem umfassend inklusiven Bildungs-
system herbeizufihren. Allerdings fehlt nach Ursula Naue derzeit noch in ei-
nem gewissen Ausmal} die Erkenntnis aus den Erfahrungen anderer Staaten,
dass dieser Wandel langsam vorangeht und dass er nur dann stattfinden kann,
wenn sich die Einstellungen und Haltungen sowohl der Bevélkerung als auch
der politischen Entscheidungstrigerinnen und Entscheidungstriger dndern.
Diese These hat auch heute, im Jahr 2020, noch Giltigkeit.

Es ist essentiell, dass sich Osterreich kiinftig zu einem umfassend inklusiven
Bildungssystem bekennt und sich auch aktiv dazu hinwendet und weiter in diese
Richtung entwickelt. Umsetzbare Wege diesbeziiglich zeigen unter anderem
skandinavische Linder mit ihren Systemen der persénlichen Assistenz, wie
auch der Nachbarstaat von Osterreich, Italien bzw dessen Provinz Stdtirol auf,
in der schon in den 1970er Jahren die Sonderschulen vollstindig abgeschafft
wurden. Hierbei werden finanzielle, personelle, strukturelle und infrastruktu-
relle Ressourcen sowie innovative und kreative Handlungsspielriume bendtigt,
damit Befiirchtungen und Bedenken — iiberwiegend der Betroffenen selbst, der
Eltern bzw Erzichungsberechtigten und Angehérigen — beziiglich einer umfas-
send inklusiven Bildungspolitik, in der die schwichsten Glieder der Gesell-
schaft vergessen wiirden oder ihnen nicht entsprechende und ausreichende Un-
terstitzungsmoglichkeiten zur Verfiigung stehen wiirden bzw nicht behinderte
Schiilerinnen und Schiiler nicht entsprechend geférdert und gefordert werden
konnten, entkriftet und ausgerdumt werden kénnen.

2 Vel Austria (2019); Rechnungshof (2019) 77-80.
26 Vgl Naue (2009) 286.
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Das medizinische Modell von Behinderung muss ginzlich vom sozial-kulturel-
len Modell von Behinderung abgel6st werden und damit einhergehend muss
sich ein Wandel der Wertehaltung in der Gesellschaft vollziehen. Die 6sterrei-
chische Behindertenpolitik, und damit auch die Bildungspolitik, muss kunftig
in einem verdnderten gesellschaftlichen Zusammenhang und Rahmen umge-
setzt werden.?” Dieser Wertewandel kann mit Unterstiitzung von Sensibilisie-
rungskonzepten und Modellen der Sensibilisierung durch Selbsterfahrung for-
ciert werden. Gesetze alleine finden hier nicht das Auslangen. Aber auch die
sterreichischen Gesetze gilt es einer Analyse im Hinblick auf etwaige Ande-
rungen im Wording zu unterziehen. Osterreichische Gesetze basieren iiberwie-
gend auf dem medizinischen Modell von Behinderung.

Es muss sich ein Perspektivenwechsel vollziehen, in der Abkehr vom BESON-
DEREN hin zum Selbstverstindlichen, im Sinne von Vielfalt und Diversitit,
in dem es keinerlei Norm bedarf. Behinderung darf nicht linger eine Zuschrei-
bung eines Individuums sein, sondern muss im Kontext mit dufleren Umwelt-
einfliissen und der Wechselwirkung vom Individuum zur Gesellschaft verstan-
den werden. Es ist hochst an der Zeit, dass dieser Perspektivenwechsel vom
behindert sein zum behindert werden vollzogen wird und damit der Paradig-
menwechsel vom behinderten Objekt, welches einer Verwaltung sowie der Fiir-
sorge der Gesellschaft bedarf, hin zum partizipierenden, agierenden und selbst-
bestimmten Subjekt in der Gesellschaft, stattfinden kann.

Beziiglich der Umsetzung eines umfassend inklusiven Bildungssystems gilt es
in Osterreich zwei Thesen bzw Ansitze und die damit verbundenen Fragestel-
lungen grindlich zu iberdenken und zu analysieren: Soll ein umfassend inklu-
sives Bildungssystem vollig neu gedacht und aufgesetzt werden, indem innova-
tive und kreative Konzepte eine vorrangige Rolle spielen, oder sollen Konzepte,
Erfahrungen und Erkenntnisse, die iiber Jahrzehnte hinweg in Sonderbildungs-
systemen bzw im Zuge von Sonderbeschulungen lukriert und generiert wurden,
modifiziert in ein umfassend inklusives Bildungssystem transferiert werden?
Von beiden angefithrten Thesen kénnen positive und negative Aspekte abge-
leitet werden. Beide Ansitze haben jedoch eine groie Gemeinsambkeit, sie be-
nétigen eine klare Definition, was unter einem umfassend inklusiven kiinftigen
Bildungssystem zu verstehen ist und damit eine deutliche Abgrenzung zum
Modell der Integration.

Nicht nur generell, sondern insbesondere auch bei der Konzeptionierung, Ge-
staltung und Umsetzung eines kiinftig umfassend inklusiven Bildungssystems

27 Vgl Naue (2009) 291.
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in Osterreich ist es unerlisslich, dass Menschen mit Behinderungen chancen-
gleich partizipierend einbezogen werden. Sie sind im Sinne der Selbstbestimmt-
Leben-Bewegung bzw Philosophie stets die Expertinnen und Experten in eige-
ner Sache. Es ist von héchster Wichtigkeit und Prioritit, nicht iber Menschen
mit Behinderungen zu sprechen und tber sie zu bestimmen, sondern gemein-
sam mit Menschen mit Behinderungen an einem umfassend inklusiven Bil-
dungssystem in Osterreich zu arbeiten, im Sinne des sozial-kulturellen Modells
von Behinderung, da Menschen mit Behinderungen in den Entwicklungs- und
Umsetzungsprozess eines umfassend inklusiven Bildungssystems wichtige und
zukunftsweisende Perspektiven einbringen. Die Grundlage und Basis eines um-
fassend inklusiven Bildungssystems stellt die UN-BRK dar, die es gilt, vollin-
haltlich in das nationale Geflige zu transferieren.
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Reprisentative Partizipation
von Menschen mit Behinderung an bildungspolitischen
Entscheidungsprozessen in Deutschland'

A. Einleitung

Historisch gesehen wurden die Interessen von Menschen mit Behinderungen
hauptsidchlich durch Elternverbinde, Reha-Dienstleister und in der Nach-
kriegszeit im Rahmen von Pflegeinitiativen vertreten. Ein bedeutender Wende-
punkt kam erst mit dem UN-Jahr 1981, als sich Menschen mit Behinderung
verstirkt dazu entschieden, ihre Positionen und Interessen selbst zu vertreten,
zB indem sie ihre eigenen Organisationen grindeten oder sich an den bereits
bestehenden Organisationen auf lokaler, regionaler und internationaler Ebene
beteiligten. Die Grundlage hierfiir bildete die Selbstbestimmt-Leben-Bewegung
in den USA, die bereits in den frithen 1960ern entstand. Als Folge entwickelte
sich eine neue Behindertenbewegung, die einen Paradigmenwechsel in der
Politik einforderte. Sie war jedoch nicht nur der Ausloser fiir die Formulierung
von nationalen Anti-Diskriminierungsgesetzen, sondern gilt auch als Impulsge-
ber fir die Erarbeitung der UN-BRK auf internationaler Ebene. Tatsdchlich
wurde durch die Unterzeichnung der UN-BRK dafiir gesorgt, dass Menschen
mit Behinderung durch ihre eigenen Organisationen auf eine ganz neue Art und
Weise reprisentiert werden. Sie erhalten damit das explizite und unteilbare
Recht, ihre Interessen bei einer Vielzahl von politischen Entscheidungsprozes-
sen in den Vertragsstaaten zu vertreten. Bei Betrachtung verschiedener Fakto-
ren, wie der politischen Struktur und der Verfiigbarkeit von Ressourcen, ent-
stehen jedoch Zweifel, ob das Recht von Menschen mit Behinderung auf poli-
tische Partizipation in Staaten mit dezentralisierten Regierungsstrukturen
umfassend und flichendeckend umgesetzt werden kann.

Der vorliegende Beitrag? zielt deshalb darauf ab, den potentiellen Einfluss zu
bewerten, den das in der UN-BRK enthaltene Partizipationskonzept auf die
mehrstufigen bildungspolitischen Entscheidungsprozesse eines Landes hat.

! Die Ubersetzung des Beitrags von Englisch auf Deutsch wurde von der vereidigten Ubersetzetin
Katharina Schiffmann der SprachUnion durchgefiihrt.

2 Bei diesem Beitrag handelt es sich um einen kurzen Auszug aus der Dissertation der Autorin mit
dem Titel ,,The Multi-level Comparative study of the legal and political implementation of the UN
Convention on the Rights of Persons with Disabilities in EU Member States*, die voraussichtlich
im Herbst 2020 fertiggestellt wird und in dessen Rahmen empirische Interviews durchgefiihrt wur-
den.
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Der Beitrag gliedert sich in drei inhaltlich differenzierte Abschnitte. In Kapitel
B. wird zunichst das Recht auf politische Partizipation niher beleuchtet. Kapi-
tel C. befasst sich mit der Struktur und Ressourcenkapazitit von Behinderten-
verbianden. In Kapitel D. wird schlieBlich die Umsetzung des in der UN-BRK
enthaltenen Partizipationskonzepts in den drei Phasen der bildungspolitischen
Entscheidungsprozesse auf Bundes- und Linderebene behandelt.

B. Das Recht auf politische Partizipation

Das Recht eines jeden Birgers und jeder Burgerin auf Partizipation an dem
Regierungshandeln seines oder ihres Landes — sei es direkt oder durch frei ge-
wihlte Vertreter — wurde in Art 21 der Allgemeinen Erklirung der Menschen-
rechte von 1948 zum ersten Mal international anerkannt. Spiter wurde es in
Art 25 des Internationalen Pakts tiber biirgerliche und politische Rechte erneut
bekriftigt und in darauffolgenden Menschenrechtskonventionen naher spezifi-
ziertd,

Eine Einbeziechung oder Beteiligung von Behindertenverbinden wurde bisher
nur in internationalen, unverbindlichen Ubereinkommen, wie bspw der Erkli-
rung tber die Rechte der Behinderten (1975) und den UN-Standardregeln
(1993) thematisiert. Mit Art 5 war das ILO-Ubereinkommen Nr 159 von 1983
zur beruflichen Rehabilitation und Beschiftigung von Menschen mit Behinde-
rung das erste verbindliche Rechtsdokument, das eine reprisentative Mitwir-
kung von Menschen mit Behinderung in der Beschiftigungspolitik vorsah. Ein
umfassendes Partizipationsrecht fiir Menschen mit Behinderungen wird bisher
jedoch nur durch die UN-BRK gewihrleistet. Thr zufolge verpflichten sich die
Vertragsstaaten dazu, Menschen mit Behinderung (einschlieflich Kinder mit
Behinderung) bei der Ausarbeitung und Umsetzung von Gesetzen und politi-
schen Mafnahmen tber entsprechende Organisationen zu konsultieren bzw
aktiv daran zu beteiligen. Dies gilt ebenso fir andere Entscheidungsprozesse in
Bezug auf Fragen, die Menschen mit Behinderungen betreffen.* Die UN-BRK
unterscheidet’ zwischen Organisationen ,,fur* Menschen mit Behinderung und
Organisationen ,,von® Menschen mit Behinderung. Letztere sollten ihre Inte-
ressen im Ubereinkommen wiederfinden und sich ihm verpflichtet fiihlen so-
wie die darin enthaltenen Prinzipien und Rechte vollstindig respektieren. Au-

3 Art 5 lit ¢ International Convention on the Elimination of All Forms of Racial Discrimination;
Art 7 Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women; Artt 12 und
23 Abs 1 Convention on the Rights of the Child.

4+ Art 4 Abs 3 UN-BRK.

> Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2018) Rz 13, 14.
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Berdem sollten diese Organisationen von Menschen mit Behinderungen ange-
fithrt, geleitet und verwaltet werden.® Dariiber hinaus bekriftigt der UN-BRK-
Ausschuss, dass staatliche Stellen die Meinungen und Ansichten von Behinder-
tenverbinden in allen Phasen der politischen Entscheidungsprozesse” und fiir
alle Teile foderaler Staaten ohne Einschrinkungen oder Ausnahmen® gebth-
rend beriicksichtigen und priorisieren sollten®. Die Verpflichtung, Behinderten-
verbinde zu beteiligen bzw zu konsultieren, gilt fur simtliche legislativen,
administrativen und anderweitigen MaBnahmen, die sich direkt oder indirekt
auf die Rechte von Menschen mit Behinderung auswirken!?. Dariiber hinaus
sind Vertragsstaaten dazu verpflichtet, angemessene Vorkehrungen zu treffen,
damit die umfassende, uneingeschrinkte und gleichberechtigte Partizipation
von Menschen mit Behinderungen tber ihre entsprechenden Organisationen
sichergestellt werden kann'!.

C. Struktur und Ressourcenkapazitit von
Behindertenverbinden

In Deutschland gibt es verschiedene Verbinde und Organisationen, die Men-
schen mit Behinderungen reprisentieren. Diese Organisationen setzen sich oft-
mals aus Gruppen von Menschen mit bestimmten Behinderungen oder chro-
nischen Krankheiten, aus gruppentibergreifenden sozialen oder wohltitigen
Vereinigungen und aus emanzipativen Verbinden zusammen!?. Viele der bun-
desweit arbeitenden Spitzenverbinde fiir spezifische Behinderungen weisen
eine foderale Struktur auf. Das bedeutet, dass sie im GroBlen und Ganzen in
allen 16 Bundeslindern vertreten sind. Andere Verbinde, die zB mehrere Be-
hindertengruppen reprisentieren, existieren dagegen nur in einigen Bundeslin-
dern.

Die deutschen Behindertenverbinde finanzieren ihre Arbeit hauptsichlich
durch Mitgliederbeitrige und Spenden. Dartiber hinaus erhalten sie eine finan-
zielle Férderung fiir Dienstleistungsangebote zB in Form von Partnerschaften

¢ Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2018) Rz 11.

7 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2018) Rz 15.

8 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2018) Rz 69.

® Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2018) Rz 23.

10 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2018) Rz 18.

11 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2018) Rz 22, 39, 45, 54, 71 und 94 lit e; s
auch Welti (2005) 335-356.

12 Hlava (2014) Rn 3; die Liste politisch aktiver Organisationen kann auf der Webseite des DBR
unter folgendem Link eingesehen werden: http://www.deutscher-behindertenrat.de/ID25209
(29.10.2020).


http://www.deutscher-behindertenrat.de/ID25209
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oder individuellen Férdermitteln von Krankenkassen, um behinderungsspezi-
fische Beratungen oder Projekte auf Bundes- oder Linderebene durchzufiih-
ren. Die Hohe der Férdermittel weist jedoch je nach Regierungsebene und Art
der Organisation grofle Unterschiede auf. Behindertenverbinde auf Bundes-
und auf Linderebene erhalten ebenfalls Férdermittel von der Regierung, wenn
sie unabhingige Teilhabeberatungen (§ 32 SGB IX) fiir Menschen mit Behin-
derungen anbieten. Dariiber hinaus kénnen Behindertenverbinde projektspe-
zifische Foérdermittel aus dem Ausgleichsfonds des Bundesministeriums fir
Arbeit und Soziales (§ 161 SGB IX) erhalten.

Einige Behindertenverbinde, die auf Linderebene agieren, kénnen aulerdem
Fordermittel der jeweiligen Bundeslinder erhalten, wenn sie Beratungen fur be-
troffene Personen anbieten. Der Kreis der potentiellen Empfinger fiir diese
Art der Fordermittel ist jedoch entweder zu weit gefasst, wie in Hessen!3, oder
zu sehr eingegrenzt, wie in Thiiringen!*. Somit sind sie fiir eine gro3e Zahl von
Behindertenverbinden nicht zuginglich. Aulerdem wird bei der Vergabe von
Fordermitteln nicht bertcksichtigt, dass angemessene Vorkehrungen getroffen
werden missen, um eine Partizipation von Menschen mit Behinderungen zu
erméglichen’; zB durch die Bereitstellung von persénlichen Assistenten fiir
Blinde oder von Gebirdensprachendolmetschern. Dies stellt tatsichlich ein
ernsthaftes Hindernis fiir die Arbeit von Organisationen auf Bundes- und Lin-
derebene dar, da der GroBteil ihrer Arbeit von Freiwilligen mit Behinderungen
geleistet wird, die — fiir gew6hnlich — keine Unterstiitzung bei ihren freiwilligen
Aktivititen!¢ erhalten.

Als Antwort auf die Bedenken des UN-BRK-Ausschusses, die in der Abschlie-
Benden Bemerkung tber den ersten Staatenbericht Deutschlands formuliert
wurden, fithrte die Bundesregierung mit Beginn des Jahres 2016 Fordermittel
fur die politische Arbeit von Behindertenverbinden ein, die auf Bundesebene
agieren (§ 19 BGG). Diese Férdermittel kénnen jedoch vor allem in Anbetracht
der Vielfiltigkeit der Themen, die Menschen mit Behinderungen betreffen,
nicht als ausreichend angesehen werden, um eine Partizipation von Behinder-

13 § 1 Richtlinie fir die Férderung sozialer Gemeinschaftseinrichtungen und nicht investiver sozia-
ler MaBnahmen (Investitions- und Mainahmenférderungstichtlinie — IMFR) v 2. Mai 2011.

14 ThirStAnz Nr 6/2010 S 166.

15§ die Anforderungen des CRPD-Ausschusses in Committee on the Rights of Persons with Dis-
abilities (2018) Rz 46, 71 und 94 lit b.

16 Durch die Anderung des Bundesteilhabegesetzes (BTHG) im Jahr 2016 sollte eine Beantragung
von UnterstiitzungsmaBnahmen moglich gemacht werden. Durch die eher unprizise Formulierung
wird der Kreis der Anspruchsberechtigten jedoch stark eingeschrinkt. Vgl § 78 Abs 5 SGB IX:
,,Leistungsberechtigten Personen, die ein Ehrenamt austiben, sind angemessene Aufwendungen fiir
eine notwendige Unterstiitzung zu erstatten, soweit die Unterstiitzung nicht zumutbar unentgeltlich
erbracht werden kann. Die notwendige Unterstitzung soll hierbei vorrangig im Rahmen familidrer,
freundschaftlicher, nachbarschaftlicher oder dhnlich personlicher Bezichungen erbracht werden.*
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tenverbinden an legislativen und administrativen Prozessen der Bundesregie-
rung zu gewihtleisten. Die einzelnen Bundeslinder haben bisher, trotz ihrer
ausschlielichen Gesetzgebungskompetenzen in einer Vielzahl von Politikbe-
reichen im Hinblick auf Menschen mit Behinderungen, noch keine Ma3nah-
men eingeftihrt, um die politische Partizipation von Behindertenverbinden si-
cherzustellen. Aufgrund dessen sind Behindertenverbinde, die nur auf Linder-
ebene arbeiten, auch weiterhin nicht in der Lage, an politischen Entscheidungs-
prozessen teilzunehmen, da sie nicht den notwendigen Professionalisierungs-
grad aufweisen!”, um alternative Finanzierungsquellen zu erschlieBen. Dement-
sprechend finanzieren sie ihre Arbeit hauptsichlich aus Spenden und aus den
Mitgliedschaftsbeitrigen kommunaler Mitgliedorganisationen. Das bedeutet al-
lerdings, dass lokale Behindertenverbidnde gar keine Férdermittel erhalten. Dar-
uber hinaus werden Behindertenverbinde, die auf Linderebene arbeiten, wih-
rend ihrer Beteiligung an politischen Prozessen von ihren entsprechenden Spit-
zenverbianden auf Bundesebene weder beraten noch unterstutzt, obwohl sie
Mitgliedsbeitridge zahlen. Die Behindertenverbidnde auf Linder- und Kommu-
nalebene sind dementsprechend stark von der Zusammenarbeit mit Experten,
zB den Anwilten groBler zivilgesellschaftlicher Organisationen (wie bspw
Wohlfahrtsverbinden), abhingig. Da diese jedoch auch im Bereich der Behin-
dertenhilfe arbeiten, stehen sie bei einer Vielzahl von Themen woméglich im
Interessenkonflikt. Dariiber hinaus reichen die menschlichen und finanziellen
Ressourcen von behinderungsspezifischen Landesverbianden nur aus, um Be-
ratungsgespriche fir Mitglieder anzubieten und zu organisieren. Behinderungs-
tbergreifende Verbinde sind hingegen von finanziellen Férderungsméglichkei-
ten ausgeschlossen. Dadurch wird der Umfang des politischen Handelns von
Behindertenverbidnden auf Linderebene stark eingeschrinkt, weshalb sie sich
hauptsichlich auf legislative Prozesse und Politikbereiche konzentrieren, die
Menschen mit Behinderungen direkt!® betreffen. Legislative und administrative
Prozesse in Politikbereichen, die Menschen mit Behinderungen nur indirekt!?
betreffen (zB Bildung), aber fiir ihre Inklusion auf lange Sicht von gro3er Be-
deutung sind, werden nicht beachtet, obwohl sie unter die ausschlieBliche Ge-
setzgebungskompetenz der Bundeslinder fallen.

17 Willems (2000).

18 Laut § 20 des General Comments Nr 7 sind ,,Beispiele fiir Themen, die Menschen mit Behinde-
rungen direkt betreffen, [...] Deinstitutionalisierung, Sozialversicherung und behinderungsbedingte
Renten, personliche Assistenz, Zuginglichkeitsanforderungen und Strategien fiir angemessene
Vorkehrungen.* Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2018).

19 Laut § 20 des General Comments Nr 7 sind Beispiele fiir ,,MaBnahmen, die Menschen mit Be-
hinderungen indirekt betreffen (kénnen), [...] das Verfassungsrecht, das Wahlrecht, der Zugang zu
Justiz, die Bestimmung von Verwaltungsbehérden zur Regelung behinderungsspezifischer Politi-
ken, oder staatliche Politiken in den Bereichen Bildung, Gesundheit, Arbeit und Beschiftigung.*
Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2018).



190 Lilit Grigoryan

D. Die Umsetzung des Partizipationsrechts bei
bildungspolitischen Entscheidungsprozessen

Gemil der in der Verfassung festgeschriebenen féderalen Struktur? gibt es in
Deutschland eine Gewaltenteilung zwischen Bund und Lindern. Dementspre-
chend haben Bund und Linder sowohl ausschlief3liche als auch konkurrierende
Gesetzgebungskompetenzen?!. Die Gesetzgebung im Bereich Hochschulbil-
dung fillt beispielsweise in den Zustindigkeitsbereich von Bund und Lindern,
wihrend die berufliche Bildung ausschliefllich durch den Bund?? und die schu-
lische Bildung ausschlieBlich durch die Linder geregelt wird. Aus diesem Grund
gibt es nicht nur zwischen den verschiedenen Politikbereichen?3, sondern auch
zwischen den Lindern erhebliche Unterschiede. Dies beeinflusst nicht nur die
Art und Weise, sondern auch das Ausmal3 der Partizipation von staatlichen und
nicht-staatlichen Akteuren an politischen Entscheidungsprozessen. Zu diesen
Akteuren gehdren ua ,,offizielle” Entscheidungstriger in staatlichen Institutio-
nen, der Deutsche Landkreistag/der Deutsche Stiadte- und Gemeindebund, die
verschiedenen politischen Parteien, die Nutzer von Bildungseinrichtungen so-
wie Kirchen, Vereine und Gewerkschaften.?* Dennoch sind die Einbindung
und die Beteiligung von Interessengruppen in Beiriten oder Exekutiv- und Le-
gislativorganen sowohl auf Bundes- als auch auf Linderebene strengen Richtli-
nien unterworfen®. Deren Hauptziel ist es, den Einfluss von Organisationen
zu beschrinken und zu filtern, und nicht, eine pluralistische Beteiligung an Ent-
scheidungsprozessen sicherzustellen?®. Dadurch wird das Recht auf Beteiligung
und Partizipation an Entscheidungsprozessen und der Entwicklung von politi-
schen Rahmenbedingungen durch eine Vielzahl an Vorschriften immer weiter
eingeschrinkt?’, wodurch es zu einer ,,selektiven Kooperation®“?® mit gro3en
Nichtregierungs- und Regierungsorganisationen kommt. Durch die Verfah-
rensregeln der Bundes- und Linderministerien wird beispielsweise sicherge-
stellt, dass Regierungsinteressen so frith wie moglich (dh vor und nach der Aus-

20 Art 20 Abs 1 GG.

21 Artt 70-74 GG.

22 Art 74 Abs 1 Nr 11 und 12 GG.

2 yon Winter/Willems (2007); von Winter/Willems (2009); Rehder et al (2009); Reutter/Riitters
(2007).

2 Hepp (2011).

% Weber (1976) 175-185.

26 Schroder (1976) 74.

27 Schroder (1976) 88.

28 Weber (1976) 278.
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arbeitung eines Gesetzesentwurfs) sowohl auf vertikaler als auch auf horizon-
taler Regierungsebene einbezogen werden.?’ Die Einbeziehung und Beteiligung
von nicht-staatlichen Spitzenverbidnden erfolgt (offiziell) erst nach der Ausar-
beitung des Gesetzesentwurfs. Dabei werden jedoch hauptsichlich Organisati-
onen zu Rate gezogen, die bereits iiber einen sehr privilegierten Status in meh-
reren Bereichen der Gesetzgebung verfigen, wie zB Wohlfahrtsverbinde. Die
Ansichten von Organisationen, die nicht zu dieser Kategorie gehéren (zB der
Behindertenverbinde) werden bei der Ausarbeitung und Anpassung von Ge-
setzesentwiirfen, die Menschen mit Behinderung direkt betreffen, dagegen gar
nicht oder nur geringfligig beriicksichtigt. Moglicherweise werden sie sogar in
allen drei Phasen der Gesetzgebungsverfahren auflen vor gelassen.

1. Beteiligung an Beiriten

Die Regierungen des Bundes, der Linder und der Kommunen unterhalten
mehrere Beirite, Ausschiisse und Gremien, die eine entscheidende Rolle bei
der Ausarbeitung und Implementierung von politischen Zielstellungen spielen
und Menschen mit Behinderung direkt oder indirekt betreffen kénnten. Die
Mitgliedschaftsregeln fiir solche Beirite sind in den entsprechenden Gesetzes-
texten festgeschrieben. Je nach Politikbereich unterscheidet sich die Zusam-
mensetzung der Mitglieder in den Beirdten und die Einbindung von Organisa-
tionen in die Beirite stark. Teilweise sind nur rechtlich privilegiertere Regie-
rungs- und Nichtregierungsorganisationen darin vertreten®. Mitglieder, welche
gegebenenfalls die Interessen von Menschen mit Behinderung vertreten, sind
moglicherweise in der Minderheit oder — im Fall von indirekt wirkenden Poli-
tikbereichen — schlicht und einfach nicht vorhanden. Das Bundesministerium
fir Bildung und Forschung, das fiir die Berufs- und Hochschulpolitik zustindig
ist, unterhilt mehrere Beirdte. Die Teilnahme von Behindertenverbinden ist
jedoch in keinem davon gewihrleistet3!.

Durch die Ratifizierung der UN-BRK wurde die Beteiligung von Behinderten-
verbinden in den Beiriten der Linder zumindest in Bezug auf Bereiche veran-
lasst, die Menschen mit Behinderungen direkt betreffen. Bei Politikbereichen,

2 Vel in der Gemeinsamen Geschiftsordnung der Bundesministerien (GGO): § 21 (Zusammenat-
beit mit den Beauftragten der Bundesregierung, den Bundesbeauftragten sowie den Koordinato-
rinnen und Koordinatoren der Bundestegierung), § 36 (Zusammenatbeit mit den Lindern); fiir die
Einbezichung und Beteiligung der Linder und kommunaler Spitzenverbinde bei der Erarbeitung
von Gesetzesvorlagen: § 41, §47 Abs 1 und 5 und § 45 fir die Beteiligung der Ministetien auf
vertikaler Ebene. Ahnlich selektive Regeln zu Konsultations- und Beteiligungsverfahren gibt es
beispielsweise in den Geschiftsordnungen der hessischen und thiiringischen Ministerien.

30 Wohlfahrtsorganisationen genieflen in Deutschland eine besonders privilegierte Rechtsstellung
durch die Biicher des Sozialgesetzbuchs, zB SGB VIII, SGB IX, SGB XI, SGB XI11; s bspw Schmid,
S. (1996); Schmid, J./Mansour (2007); Welti (2015).

31S zB § 44 BAf6G; § 12 StipG.



192 Lilit Grigoryan

die Menschen mit Behinderungen nur indirekt betreffen, sind die Verbidnde
jedoch nach wie vor nicht vertreten: So unterhilt das thiringische Bildungsmi-
nisterium zwar einen Landesschulbeirat, der eine wichtige Rolle bei der Erar-
beitung von Bildungsgesetzen inne hat sowie deren Umsetzung tberwacht.
Unter den 32 Mitgliedern, die verschiedene Regierungs- und Nichtregierungs-
organisationen reprisentieren (Vertreter der Schiiler und Eltern, der Lehrer und
sonderpidagogischen Fachkrifte, der Kirchen, des Landesjugendhilfeausschus-
ses und des Thiringischen Landkreistags/des Gemeinde- und Stidtebundes
Thiiringen), ist jedoch keine Organisation, die die Interessen von Menschen mit
Behinderungen vertritt’. Ein dhnliches Beratungsorgan ist im Hessischen
Schulgesetz vorgesehen. Eines der Mitglieder dieses Beirats ist die Beauftragte
der Hessischen Landesregierung fiir Menschen mit Behinderungen. Es ist
durchaus positiv, dass die Beauftragte fiir Menschen mit Behinderungen als
Mitglied in den Landesschulbeirat aufgenommen wurde. Fraglich bleibt den-
noch, wie effektiv sie die Interessen von Menschen mit Behinderungen tatsich-
lich vertreten kann, da sie sich im Rahmen ihres Inklusionsbeirats nur einmal
in einem Jahr mit den Vertretern von verschiedenen behinderungsspezifischen
Verbinden traf.

2. Partizipation an exekutiven Entscheidungsprozessen

Die Behindertenverbidnde werden an den Entscheidungsprozessen der Exeku-
tivorgane auf Bundesebene beteiligt. Entsprechend § 47 Abs 3 der Gemeinsa-
men Geschiftsordnung der Bundesministerien miissen Gesetzesvorlagen, die
von den Bundesministerien ausgearbeitet wurden, an die Verbinde weitergelei-
tet werden und diese diirfen dazu eine Stellungnahme abgeben. Einige Behin-
dertenverbinde, die auf Bundesebene agieren, gaben jedoch in den Interviews
an, dass sie in Politikbereichen, die Menschen mit Behinderungen indirekt be-
treffen, von den Bundesministerien wenig bis gar nicht konsultiert werden.
Eine Untersuchung der Gesetzgebungsverfahren der Bundesministerien besti-
tigt diese Aussagen. Ein GroBteil der Verfahren zur Ausarbeitung von Geset-
zesentwiirfen durch das Bundesministerium fiir Bildung und Forschung, wel-
ches fiir Gesetze im Bereich Berufs- und Hochschulbildung zustindig ist, ent-
hilt keine schriftlichen Stellungnahmen zugunsten von Menschen mit Behin-
derungen — nicht einmal vom Beauftragten der Bundesregierung fir Menschen
mit Behinderungen. Nur zu dem Gesetz zur Férderung der beruflichen Auf-
stiegsfortbildung (AFBG) sind schriftliche Stellungnahmen im Namen von

32§ § 39 TH ThurSchulG; § 7 ThirMitwVo.
3§ 99a HSchG.
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Menschen mit Behinderungen vorhanden, diese wurden jedoch ausschliellich
von Wohlfahrtsorganisationen verfasst3*,

In den Allgemeinen Geschiftsordnungen der Landesregierungen ist festgelegt,
dass Interessengruppen auf Linderebene an exekutiven Entscheidungsprozes-
sen beteiligt werden miissen®. Das bedeutet, dass Behindertenverbinde auf
Linderebene die Moglichkeit erhalten, die Interessen von Menschen mit Be-
hinderungen bei Gesetzgebungsverfahren zu vertreten. Die Gesetzgebungsver-
fahren der Exekutivorgane sind jedoch nicht besonders transparent. Die Pla-
nung und die Ausarbeitung von Gesetzesentwiirfen werden nicht ausreichend
kommuniziert und es gibt keine 6ffentlichen Informationen dariiber, welche
Interessengruppen aus welchem Grund beteiligt wurden. Aus den Interviews
mit zahlreichen Akteuren aus unterschiedlichen Bereichen geht hervor, dass
Behindertenverbinde in indirekt wirkenden Politikbereichen, zB Schulbildung,
gar nicht oder — im besten Falle — nur durch den Beauftragten fiir Menschen
mit Behinderungen vertreten werden.

3. Partizipation an parlamentarischen Prozessen

Im Allgemeinen kénnen Behindertenverbinde an 6ffentlichen Anhérungen des
Bundestags als eingetragene Organisation teilnehmen?®. Abgeordneten steht es
jedoch frei, zu entscheiden, wer zu den Anhérungen eingeladen wird. In der
Praxis unterscheiden sich die zu den Anh6rungen der parlamentarischen Aus-
schiisse geladenen Experten wenig von den Experten, die bei den Gesetzge-
bungsverfahren der exekutiven Regierungsorgane konsultiert werden?”. Dem-
entsprechend ist die Teilnahme von Personen, die Menschen mit Behinderun-
gen vertreten, an Offentlichen Anhérungen des Bundestags in Bezug auf
Themen, die sich indirekt auf Menschen mit Behinderungen auswirken (auch
wenn es um Berufs- oder Hochschulbildung geht) nicht sichergestellt®.

Behindertenverbinde auf Linderebene kénnen ihre Ansichten zu Gesetzesvor-
lagen entweder schriftlich dulern oder an den entsprechenden Anhérungen der

3 Mehr dazu auf der Webseite des Bundesministetiums fiir Bildung und Forschung, die
Dokumente zu den Gesetzesentwiirfen enthilt: https://www.bmbf.de/de/gesetze-267 html
(29.10.2020).

3§ §56 Gemeinsame Geschiftsordnung der Staatskanzlei und Ministerien des Landes Hessen
(GGO); § 21 Abs 1 Gemeinsame Geschiftsordnung fiir die Landesregierung sowie fiir die Mini-
sterien und die Staatskanzlei des Freistaat Thuringen (ThirGGO) v 11.06.2019.

3¢ § 70 Deutscher Bundestag, ,,Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages®, gedndert durch das
dt BGBIIS 197 v 1. Mirz 2019.

3 Von Winter (2014) 179-210.

3% Mehr dazu auf der Webseite des Bundesministeriums fir Bildung und Forschung, die Doku-
mente zu den Gesetzesvotlagen enthilt: https:/ /www.bmbf.de/de/gesetze-267.html (29.10.2020).


https://www.bmbf.de/de/gesetze-267.html
https://www.bmbf.de/de/gesetze-267.html

194 Lilit Grigoryan

Linderparlamente teilnehmen?®. In der Praxis werden jedoch nur ausgewihlte
Verbinde zur Abgabe einer schriftlichen Stellungnahme und/oder zur Teil-
nahme an 6ffentlichen Anhérungen in Bezug auf Gesetzesvorlagen, die Men-
schen mit Behinderungen direkt betreffen, aufgefordert®’. Im Vergleich zu
anderen geladenen Akteuren ist die Anzahl ihrer Vertreter und deren Redebei-
trige jedoch eher unbedeutend. In Politikbereichen, die Menschen mit Behin-
derungen nur indirekt betreffen, aber fiir ihre Inklusion besonders wichtig sind
(zB Schulbildung), ist die Teilnahme entweder den Landesbeauftragten fiir
Menschen mit Behinderungen vorbehalten (wie in Hessen*!) oder gar nicht ga-
rantiert.

Dies bestitigt die Annahme, dass selektive Interessen mehr Einfluss auf Ge-
setzgebungsverfahren*? haben als Behindertenverbinde. Deren rechtlicher Sta-
tus ist nicht umfassend und privilegiert genug, um ihr Recht auf Partizipation
an Entscheidungsprozessen sowie an der Gesetzesentwicklung und -umsetzung
sicherzustellen. Dariiber hinaus kommen die Exekutiv- und Legislativorgane
des Bundes und der Linder, die fir Entscheidungsprozesse verantwortlich
sind, ihrer Transparenzpflicht*® hiufig nicht nach. Diese schreibt eigentlich vor,
dass sie ,,Organisationen von Personen mit Behinderungen tber die Ergebnisse
solcher Prozesse informieren und ihnen in einem verstindlichen Format expli-
zite Erlduterungen zu den Erkenntnissen, Erwidgungen und Begriindungen im
Zusammenhang mit Entscheidungen geben [miissen], inwieweit ihre Ansichten
berticksichtigt wurden und warum*“4. Verfahren, die eigentlich darauf ausgelegt
sind, eine ,,pluralistische Partizipation® sicherzustellen, versagen insbesondere
in Politikbereichen, die sich indirekt auf Menschen mit Behinderungen auswir-
ken. Dartiber hinaus sind sie nachgewiesenermallen sozial selektiv, da Gruppen,
die sich nicht gut artikulieren kénnen* (zB Gruppen, deren Partizipation nur
durch das Treffen angemessener Vorkehrungen gewihrleistet werden kann),
benachteiligt werden. So zeigten beispielsweise Interviews von Behindertenver-
binden auf Bundes- und Linderebene, dass die Beteiligung von Menschen mit
Behinderungen an Entscheidungsprozessen, Gesetzgebungsverfahren und der

39§ 93 Abs 3 Geschiftsordnung des Hessischen Landtags v 27. Mai 2015 (GVBI S 222); § 79
Geschiftsordnung des Thiringer Landtags, Drucks 6/6789, 28.02.2019.

40°S zB, Stellungnahmen Gleichstellungsgesetz (Drucks 18/1152), Ausschussvorlage AFG 18/18,
Stand: 16.11.2009; Stellungnahmen Gleichstellungsgesetz (Drucks 19/2184), Ausschussvorlage
SIA 19/43, Stand: 04.11.2015; Stellungnahmen Andemng Behinderten-Gleichstellungsgesetz
(Drucks 20/178), Ausschussvorlage/SIA/20/1, Stand: 26.04.2019; s auch Thiringer Gesetz zur
Inklusion und Gleichstellung von Menschen mit Behinderungen — Drucks 6/6825.

4 Ausschussvorlagen KPA/19/40 und KPA/19/41 zu dem Gesetzentwurf Drucks 19/3846.

42 Von Winter (2014) 179-210.

4 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2018) Rz 23, 33 und 43.

4 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2018).

+ Holtkamp et al (2006) 255.
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Uberwachung von Rahmenregelungen aus verschiedenen Griinden stark einge-
schrinkt ist: Zum einen verfiigen sie nicht tiber einen rechtlich-privilegierten
Status. Zum anderen gibt es keine Regelungen, die 6ffentliche Anhérungen vor
der Annahme einer Entscheidung vorschreiben und Vorgaben hinsichtlich ein-
deutiger Zeitfenster und der Zuginglichkeit dieser Anhorungen (dazu zihlt
auch die Pflicht zum Treffen angemessener Vorkehrungen) beinhaltent. Men-
schen mit Behinderungen, die Teil eines Beirats und/odet eines Uberwa-
chungsgremiums/einer Atbeitsgruppe sind, kénnen nicht an Anhorungen teil-
nehmen, weil sie bei ihrer freiwilligen Arbeit nicht unterstitzt werden. Perso-
nen, die Gebirdensprachendolmetscher oder eine Ubersetzung in die Leichte
Sprache benétigen, wird die Teilnahme an solchen Beiriten und Gremien aus
Kostengriinden verweigert. Eine Untersuchung der Gesetzgebungsverfahren
und die Interviews mit den Behindertenverbinden, sowohl auf Bundes- als
auch auf Linderebene, ergaben dariiber hinaus, dass es keine transparenten,
fristgerechten und automatischen Zugangsmdglichkeiten zu Gesetzgebungs-
verfahren der Bundes- und Linderparlamente und -ministerien gibt. Deshalb
wurden die Behindertenverbdnde nicht tiber laufende legislative Prozesse der
Exekutiv- und Legislativorgane informiert und konnten dementsprechend auch
keine MaBinahmen diesbeziiglich ergreifen. Aullerdem gaben die befragten Ver-
treter der Behindertenverbinde (insbesondere die der Landesverbinde) an, dass
die Konsultationsverfahren nicht barrierefrei gestaltet waren. Es gab keine Un-
terstiitzungsangebote und die Dokumente wurden im Normalfall erst eine Wo-
che — im besten Fall zwei Wochen — vor der schriftlichen oder miindlichen
Konsultation iibermittelt und standen dartber hinaus nicht in einem barriere-
freien Format zur Verfiigung.

E. Fazit

Menschen mit Behinderungen wurden in nationalen und internationalen Nor-
men lange Zeit nicht beriicksichtigt. Doch durch ein wachsendes Bewusstsein
fiir Menschenrechte und sich schnell entwickelnde digitale Netzwerke konnten
Menschen mit Behinderungen nicht nur auf lokaler, sondern auch auf nationa-
ler Ebene*” und bald auch auf internationaler Ebene mobilisiert werden*s. Das
Recht auf Partizipation ist nicht nur durch verschiedene Gesetze vorgeschrie-
ben, sondern wurde auch zu einer notwendigen Voraussetzung fir eine legiti-

40 S die Anforderung in Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2018) Rz 22 und 94
lit e.

47 Kobsell (2006); Degener/von Miquel (2019).

4 Heyer (2015); Degener/von Miquel (2019); Pettinicchio (2019).
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mierte Behindertenpolitik. Es gibt allerdings einige Faktoren, die einer vollstin-
digen, gleichberechtigten und effektiven politischen Partizipation von Men-
schen mit Behinderungen durch ihre entsprechenden Organisationen erschwe-
ren. Zunichst einmal ist es offensichtlich, dass durch die existierenden Richtli-
nien der Bundes- und Linderregierungen bestimmte Organisationen ausge-
schlossen und andere bevorzugt werden, wodurch die Umsetzung des Rechts
auf politische Partizipation von Behindertenverbinden am meisten
gefihrdet ist. Beim Vergleich verschiedener Ebenen und Bereiche wird dieses
Problem noch deutlicher.

Des Weiteren kann angenommen werden, dass die Quelle und der Zweck von
Fordermitteln einen entscheidenden Einfluss auf die strategische Ausrichtung
und die Identititswahl von Behindertenverbinden haben, die dementspre-
chend entweder als Menschenrechtsobjekte oder als Menschenrechtssubjekte
agieren. Auflerdem kénnte dadurch auch die Méglichkeit einer gleichberechtig-
ten Partizipation an allen relevanten bzw fundamentalen Politikbereichen (wie
zB Bildung) eingeschrinkt werden. Dabei gilt dies als Grundvoraussetzung fiir
den Erfolg®.

Drittens ist nicht sichergestellt, dass angemessene Vorkehrungen getroffen wer-
den, um eine gleichberechtigte Partizipation in allen Phasen des politischen
Entscheidungsprozesses® zu erméglichen. Dementsprechend kénnen Behin-
dertenverbinde — insbesondere auf Linderebene — nicht umfassend und effek-
tiv an Entscheidungsprozessen teilnehmen.

 Ru (2009).
50 Welti (2005) 335-356.
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Hansjorg Hofer

Arbeitsgruppe 3:
Die Umsetzung des Art 27 UN-BRK in Osterreich

Art 27 UN-BRK, die von Osterreich 2008 ratifiziert wurde und am 26. Oktober
2008 (dem Staatsfeiertag) in Kraft getreten ist, riumt Menschen mit Behinde-
rungen unter anderem das Recht auf die Méglichkeit ein, den Lebensunterhalt
durch Arbeit zu verdienen, die in einem offenen, integrativen und fiir Men-
schen mit Behinderungen zuginglichen Arbeitsmarkt und Arbeitsumfeld frei
gewihlt oder angenommen wird. Des Weiteren verbietet die Konvention Dis-
kriminierung aufgrund von Behinderungen jeglicher Art im Zusammenhang
mit einer Beschiftigung, wobei die Auswahl-, Einstellungs- und Beschifti-
gungsbedingungen sowie gleiches Entgelt fiir gleichwertige Arbeit ausdriicklich
genannt werden.

Wenngleich Osterreich die UN-BRK lediglich unter Gesetzesvorbehalt ratifi-
ziert hat, und der einzelne Mensch mit Behinderungen daher keine unmittelba-
ren Anspriiche aus den in der Konvention verbrieften Rechten abzuleiten ver-
mag, besteht doch die volkerrechtliche Verpflichtung Osterreichs, einen kon-
ventionskonformen gesetzlichen und faktischen Zustand herbeizufithren. Im
Folgenden soll anhand der Situation von Menschen mit Behinderungen in
Werkstitten gezeigt werden, dass diese Verpflichtung nach wie vor ihrer Um-
setzung harrt.

Voranzustellen ist die Tatsache, dass die Zustindigkeit fiir die Behindertenpo-
litik allgemein, aber auch fiir die Beschiftigungspolitik fir Menschen mit Be-
hinderungen in Osterreich zwischen dem Bund und den Lindern aufgeteilt ist.
Wihrend fir den offenen Arbeitsmarkt der Bund die Kompetenz innehat und
es daher cine einheitliche Rechts- und Vollzichungslage (als spezielle Norm sei
in diesem Zusammenhang das Behinderteneinstellungsgesetz genannt) gibt,
sind fiir Beschiftigungsaspekte aullerhalb des allgemeinen Arbeitsmarktes die
Bundeslinder zustindig.

Die Grenzzichung zwischen der Zustindigkeit der Lander und des Bundes er-
folgt nach dem Kriterium der Arbeits(un)fihigkeit. Diese aus dem Bereich der
Sozialversicherung stammende Kategorie besagt, dass jemand, dessen Arbeits-
fahigkeit unter die Hilfte eines nicht beeintrichtigten Menschen in gleicher
Verwendung herabgesunken ist, als arbeitsunfihig gilt und grundsitzlich An-
spruch auf eine Invalidititspension hat. In der Praxis wird bei Menschen mit
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Behinderungen auch jiingeren Alters oftmals sehr rasch und ohne austeichende
Erprobungsphase Arbeitsunfihigkeit festgestellt, was zu weitreichenden
lebenslangen Auswirkungen fithren kann.

In einem solchen Fall sind nimlich weder das Arbeitsmarktservice noch das
Sozialministeriumservice befugt, den Menschen mit Behinderungen bei der Ar-
beitssuche zu unterstiitzen. Faktisch bleibt dem/der Betroffenen — dsterreich-
weit sind das ca 23.000 Menschen mit Behinderungen — nur noch die Beschif-
tigung in einer Einrichtung der Tagesstruktur bzw der Beschiftigungstherapie,
die in der Kompetenz der Bundeslinder liegen, weshalb dem féderalen Aufbau
Osterreichs folgend neun in Details unterschiedliche rechtliche Rahmenbedin-
gungen existieren.

Gemeinsam ist diesen landesrechtlichen Regelungen allerdings, dass keine
Arbeitsverhiltnisse vorliegen, dass daher keine Vollversicherung in der gesetz-
lichen Sozialversicherung gegeben ist und dass statt eines Entgelts ein bloBes
Taschengeld bezahlt wird.

Es entspricht der Judikatur des OGH, die hier diskutierten Rechtsverhiltnisse
als primir dem Zweck der Therapie gewidmet anzusehen, bei denen es kein
iberwiegendes Interesse des Arbeitgebers an der Beschiftigung gebe. Mangels
einer ausdriicklichen entgegenstehenden Bestimmung ist auch keine Vollversi-
cherung in der gesetzlichen Sozialversicherung vorgesehen, immerhin sind die
Menschen mit Behinderungen seit 2011 in die gesetzliche Unfallversicherung
einbezogen. Anstelle eines Entgelts fiir die erbrachte Leistung gebiihrt den
Menschen mit Behinderungen in den Werkstitten lediglich ein Taschengeld,
das — leicht unterschiedlich — um die 100 Euro monatlich betrigt.

Die skizzierte Konstruktion bewirkt, dass die in Einrichtungen der Tagesstruk-
tur oder der Beschiftigungstherapie titigen Menschen mit Behinderungen, die
zu einem Teil durchaus marktfahige Arbeit leisten, ihren Lebensunterhalt im
Regelfall aus der (erh6hten) Familienbeihilfe, aus einer allfilligen Waisenpen-
sion und aus Transferleistungen der Behindertenhilfe oder der Sozialhilfe be-
streiten mussen.

Neben daraus resultierenden 6konomischen Nachteilen ist aus menschenrecht-
licher Sicht vor allem zu konstatieren, dass diese Menschen mit Behinderungen
ihr Leben lang den rechtlichen Status von Kindern aufweisen.
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Es ist evident, dass die Osterreichische Rechtslage beztiglich der Beschiftigung
von Menschen mit Behinderungen in Einrichtungen der Tagesstruktur in
keiner Weise den Vorgaben der UN-BRK gerecht wird.

Bei den Werkstitten kann von einem offenen, integrativen Umfeld keine Rede
sein, von Betreuerlnnen abgesehen sind dort ausschlieBlich Menschen mit Be-
hinderungen titig, der konkrete Beschiftigungsplatz wird in der Regel auch
nicht frei gewihlt, sondern richtet sich nach der Verfiigbarkeit freier Plitze.
Dass der Lebensunterhalt nicht einmal ansatzweise aus einem monatlichen Ta-
schengeld von vielleicht 100 Euro bestritten werden kann, bedarf keiner nihe-
ren Erklirung.

Um wenigstens eine Anndherung an die Standards der UN-BRK herbeizufiih-
ren, erscheinen jedenfalls die folgenden Ma3nahmen unabdingbat:

o Uberarbeitung der Kriterien fiir die Feststellung der Arbeitsun-
fahigkeit mit Einfihrung einer ausreichend langen Erprobungs-
phase unter realistischen Arbeitsbedingungen und unter Bertick-
sichtigung vorhandener Unterstiitzungsstrukturen technischer
und personaler Art.

e Vollversicherung in der gesetzlichen Sozialversicherung fir
Menschen mit Behinderungen in Einrichtungen der Tagesstruk-
tur; erst durch eine eigenstindige Kranken- und Pensionsversi-
cherung wird eine selbstbestimmte und diskriminierungsfreie
Lebensfithrung von Menschen mit Behinderungen erméglicht.

e  FErarbeitung eines addquaten Modells fiir eine Entgeltzahlung an
die beschiftigten Menschen mit Behinderungen.

Die zu treffenden Ma3nahmen sind bekannt und lieBen sich in einer tiberschau-
baren Zeitspanne umsetzen. Selbstverstindlich wiirde die Implementierung der
Vorgaben der UN-BRK Mehraufwendungen bedingen — die allerdings durch
Riickflisse aus Steuern und Beitrigen sowie durch den Entfall von Transfer-
leistungen stark relativiert wiirden — dies darf aber kein Grund dafiir sein, die
verbrieften Menschenrechte von 23.000 Menschen mit Behinderungen in Os-
terreich wissentlich und langfristig zu missachten. Zur Umsetzung des Art 27
UN-BRK in diesem Bereich sind die Linder und der Bund aufgerufen, da
befriedigende Ergebnisse nur durch das Zusammenwirken von bundes- und
landesgesetzlichen Regelungen zu etzielen sind.
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Pflege oder Beschiftigung?

Ein Vergleich der gesetzlichen Bestimmungen fiir
Behindertenwerkstitten in Ostasien und Deutschland nach
der Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention'

Abstract

In der vorliegenden Arbeit werden die gesetzlichen Bestimmungen fiir Behin-
dertenwerkstitten in Japan, Stidkorea und Taiwan nach der Umsetzung der
UN-BRK und aus Perspektive des ostasiatischen ,,produktivistischen® Wohl-
fahrtsregimes untersucht. Mit dem Begriff ostasiatisches ,,produktivistisches*
Wohlfahrtsregime werden Sozialsysteme bezeichnet, in denen gesetzliche Re-
gelungen im Bereich der Sozialpolitik oft nur umgesetzt werden, wenn sie fir
das wirtschaftliche Wachstum von Vorteil sind. Wenn eine solche Regelung
eine verstirkte Belastung fiir den Arbeitgeber darstellt und somit dem wirt-
schaftlichen Wachstum entgegenwirkt, wird sie nicht umgesetzt. Durch die An-
forderungen der UN-BRK entstehen jedoch hohere Kosten fiir den Arbeitge-
ber, denn um das Recht auf Arbeit fiir Menschen mit Behinderungen zu ver-
witklichen, miissen beispielsweise barrierefreie Arbeitsplitze geschaffen und
angemessene Vorkehrungen getroffen werden. Die Studie zeigt, dass sich Be-
hindertenwerkstitten in Japan, Siidkorea und Taiwan unter anderem durch
niedrige Léhne auszeichnen und es Schwierigkeiten gibt, die Arbeitsplitze in
den offenen Arbeitsmarkt zu transferieren. Das bedeutet, dass es auch nach der
Umsetzung der UN-BRK keine sichtbaren Verinderungen gibt. Die Regierun-
gen der drei Lander wollen nicht, dass Arbeitgeber durch die Beschiftigung von
Menschen mit Behinderungen héhere Kosten tragen miissen. Somit werden die
gesetzlichen Bestimmungen fiir Behindertenwerkstitten eindeutig durch das
,»produktivistische* Wohlfahrtsmodell in den drei Landern beeinflusst. Hiermit
mochte sich die Autorin bei allen Kollegen und Assistenten bedanken, die einen
Beitrag zu dieser Studie geleistet haben. Diese Arbeit wurde im Rahmen des
Forschungsprojekts des Ministeriums fiir Wissenschaften und Technologie in
Taiwan unterstiitzt (Projektnummer: MOST 108-2410-H-031-065-MY2). Die
Erstellung der vorliegenden Arbeit wire ohne diese Beitrige nicht méglich ge-
wesen.

! Die fjbcrsctzung des Beitrags von Englisch auf Deutsch wurde von der vereidigten Ubersetzerin
Katharina Schiffmann der SprachUnion durchgefiihrt.
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A. Einleitung

Taiwan, Japan und Siidkorea unterscheiden sich zwar in Bezug auf ihre Sprache
und Geschichte, eines haben sie jedoch gemeinsam: Es sind hoch industriali-
sierte und demokratische Linder mit einem relativ guten Wohlfahrtssystem.
Oftmals lassen sie sich sogar von den Wohlfahrtssystemen der anderen Linder
inspirieren. Dies zeigt sich vor allem an ihrer Sozial- und Arbeitspolitik, die in
enger Verbindung mit den Menschenrechten fiir Menschen mit Behinderungen
steht. Da sich Japan auch aktiv an westeuropiischen Lindern wie Deutschland
orientiert, nutzen Taiwan und Siidkorea es oftmals als Vorbild fir die Umset-
zung von MaB3nahmen in ihrem eigenen Wohlfahrtssystem. Sozialgesetze, die
sich auf Menschen mit Behinderungen beziehen, stellen dabei keine Ausnahme
dat. Die Sozialsysteme in den drei Lindern basieren alle zu groflen Teilen auf
einer Sozialversicherung, was den Einfluss des deutschen Sozialversicherungs-
modells belegt.

Dariiber hinaus tbten die USA nach dem Zweiten Weltkrieg einen starken po-
litischen Einfluss auf die drei Linder aus. Das amerikanische Wohlfahrtsregime
ist eher liberal und basiert auf Sozialhilfe, Eigenverantwortung und niedrigen
Steuern. Durch den starken politischen und wirtschaftlichen Einfluss der USA
wurde auch die Sozialpolitik in den oben genannten drei Lindern geprigt. Zu
guter Letzt ist der Konfuzianismus wie in den meisten ostasiatischen Lindern
auch in Japan, Taiwan und Sidkorea von grofier Bedeutung. Eine konfuziani-
sche Gesellschaft zeichnet sich vor allem dadurch aus, dass die Familie im Mit-
telpunkt steht, viel Wert auf Respekt fiir dltere Menschen gelegt wird und Bil-
dung sehr wichtig ist.

Durch die Kombination der westeuropiischen Sozialversicherungssysteme, der
liberalen, kapitalistischen Wirtschaft in den USA und des Konfuzianismus hat
sich in den drei Lindern ein einzigartiges ostasiatisches Wohlfahrtsregime mit
unterschiedlichen Eigenschaften herausgebildet. Dies gilt auch fiir die Behin-
dertenwerkstitten. Die UN-BRK, die erst seit kurzem in den drei Staaten um-
gesetzt wird, legt groBen Wert auf eine Behindertenpolitik, bei der die allgemei-
nen Menschenrechte im Mittelpunkt stehen. Um dies zu gewéhrleisten, miissen
die Regierungen spezielle Institutionen aufbauen. Die Frage, ob die UN-BRK
das Potential hat, die Behindertenpolitik in den ostasiatischen Lindern zu ver-
indern, sollte unbedingt niher untersucht werden. Der Hauptzweck dieses Ar-
tikels ist es, die wichtigsten Eigenschaften der gesetzlichen Bestimmungen fiir
Behindertenwerkstitten in Japan, Stidkorea und Taiwan und die Griinde fir die
Umsetzung dieser Bestimmungen niher zu beleuchten. Dariiber hinaus sollen
die Reaktionen der drei Linder auf die UN-BRK untersucht werden.
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B. Gesetzliche Bestimmungen fiir Behindertenwerkstitten
im ostasiatischen ,,produktivistischen*“ Wohlfahrtsre-
gime in der Umsetzungsphase der UN-BRK

1. Das ,produktivistische* ostasiatische Wohlfahrtsregime

Neue Industrielinder wie Taiwan, Japan, Stidkorea, Hongkong und Singapur
zeichnen sich durch ein starkes Wirtschaftswachstum und einen hohen Rang
im UN-Index der menschlichen Entwicklung (HDI) aus. Viele Wissenschaftler
sind der Ansicht, dass die in den ostasiatischen Lidndern vorherrschenden
Wohlfahrtssysteme einzigartig sind und sich von der Klassifizierung, die
Esping-Andersen auf Grundlage der westlichen Linder aufstellte, stark unter-
scheiden.? Jones bezeichnet sie als ,,ostasiatische Wohlfahrtsregimes®.? Diese
Art des Wohlfahrtsregimes kénnte zum Wirtschaftswachstum, zu relativ nied-
rigen Sozialausgaben, zu einer langsamen Wohlfahrtsentwicklung und zu einem
starken Fokus auf kindliche Pietit und Familienzusammenhalt beigetragen ha-
ben. Genau genommen befindet sich die Sozialgesetzgebung in ostasiatischen
Lindern noch mitten im Entwicklungsprozess, dh ihre Eigenschaften verin-
dern sich im Laufe der Zeit.

Es gibt viele Theorien iiber die unterschiedlichen Eigenschaften der Wohl-
fahrtsregimes und entsprechende Auslegungsméglichkeiten. Dazu geh6ren bei-
spielsweise Studien zum Thema Konfuzianismus und Familialismus aus der
kulturellen Perspektive*, zum Thema produktivistische oder entwicklungspoli-
tische Wohlfahrtsregimes (sogenannte ,,developmental welfare regimes®) aus
einer wirtschaftlichen Perspektive® und tiber die politische Demokratie oder die
gebildeten politischen Institutionen aus einer politischen Perspektive®. Bei den
Untersuchungen des ostasiatischen Wohlfahrtsregimes standen jedoch nur sel-
ten die gesetzlichen Bestimmungen fiir die Beschiftigung von Menschen mit
Behinderungen im Mittelpunkt. In diesen Gesetzen sind oftmals Verpflichtun-
gen fiir den Arbeitgeber festgelegt, durch die zusitzliche Kosten fiir die Be-
schiftigung von Menschen mit Behinderungen verursacht werden. Aus diesem
Grund erscheint es sinnvoll, die ostasiatische Beschiftigungspolitik fiir Men-
schen mit Behinderungen aus Perspektive des produktivistischen Wohlfahrts-
regimes zu untersuchen.

2 Esping-Andersen (1990).

3 Jones (1993).

4 Jones (1993); Croissant (2004).

3 Holliday (2000); Wood/Gough (2006).
® Ramesh (2003).
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Die Sozialpolitik der westlichen Linder zeichnet sich oftmals dadurch aus, dass
sie der Marktwirtschaft entgegenwirkt”. Im Gegensatz dazu ist die Sozialpolitik
ostasiatischer Staaten darauf ausgelegt, die Entwicklung der Marktwirtschaft zu
unterstiitzen. Gough (1999) bezeichnet sie deshalb als ,,marktkompatibel®.
Auch bei Wood/Gough (2006) witd erwihnt, dass die produktivistischen
Wohlfahrtsregimes in ostasiatischen Lindern die wirtschaftliche Entwicklung
begiinstigen sollen. Die Sozialpolitik ist der wirtschaftlichen Entwicklung dem-
nach untergeordnet. Die Beziehung zwischen dem produktivistischen Wohl-
fahrtsregime und der Sozialpolitik in Ostasien kann mit den folgenden zwei
Sitzen charakterisiert werden. Erstens: Die Regierungen wollen sicherstellen,
dass Industriebereiche nicht zu viel fir die Sozialpolitik zahlen miissen, was
ihren Gewinn verringern und ihre wirtschaftliche Entwicklung schwichen
wirde. Zweitens: Wenn es Sozialgesetze gibt, die fiir die wirtschaftliche Ent-
wicklung férderlich sind, werden sie von den Regierungen umgesetzt. Dies gilt
zB in den Bereichen Bildung und Gesundheitswesen, durch die gute Arbeits-
krifte fiir die verschiedenen Industriezweige zur Verfiigung gestellt werden.

Zur Beschreibung des ostasiatischen Wohlfahrtsregimes wird auch oft die Be-
zeichnung ,,developmental welfare regime® herangezogen.® Dieses Konzept ist
dem des produktivistischen Wohlfahrtsregimes sehr dhnlich und bezieht sich
auf die Art der Sozialpolitik, die der Staat zur Férderung des wirtschaftlichen
Wachstums nutzt. Lee und Ku (2003) untersuchten die Eigenschaften der
Sozialpolitik in Japan, Stidkorea und Taiwan und fanden heraus, dass die Sozi-
algesetzgebung in Taiwan und Studkorea eine ,,entwicklungs-/akkumulationso-
rientierte” Struktur hat. Somit hat sich dort ein ,,developmental welfare regime®
herausgebildet, das sich von denen der westlichen Linder unterscheidet. Das
japanische Wohlfahrtsregime weist eine Kombination dieser Eigenschaften auf
und zihlt ebenfalls zu den ,,developmental welfare regimes®.

2. Gesetzliche Bestimmungen fiir Behindertenwerkstitten
im Zwiespalt zwischen den Anforderungen der

UN-BRK und den Zielen der produktivistischen Wohl-
fahrtsstaaten

In vielen Lindern gibt es Behindertenwerkstitten. Taiwan, Japan und Stidkorea
sind da keine Ausnahmen. Bei Behindertenwerkstitten handelt es sich um ab-
gegrenzte Arbeitsplitze, in denen hiufig Arbeitskrifte mit Behinderungen ohne

7 Esping-Andersen (1985).
8 Lee/Ku (2003).
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besondere Qualifikationen eingesetzt werden, die an ihrem Arbeitsplatz weit-
gehend von der Gesellschaft isoliert sind und denen nur niedrige Lohne gezahlt
werden. In den drei oben genannten Lindern wurde die UN-BRK, die von der
UN-Vollversammlung im Jahr 2006 beschlossen wurde, mittlerweile umgesetzt.
Gemil Art 27 UN-BRK, der sich direkt mit dem Thema Beschiftigung befasst,
sind die Regierungen der Vertragsstaaten fiir die Schaffung von gemeinsamen,
barrierefreien Arbeitsplitzen, fir das Treffen angemessener Vorkehrungen und
fir die Gewihrleistung eines diskriminierungsfreien Arbeitsumfeldes zustin-
dig. In Bezug auf barrierefreie Einrichtungen und angemessene Vorkehrungen
sind Behindertenwerkstitten im Vergleich zum offenen Arbeitsmarkt deutlich
bessergestellt. Das liegt daran, dass die Behindertenwerkstitten speziell auf
Menschen mit Behinderungen zugeschnitten sind. Doch aufgrund der niedri-
gen Lohne und der isolierten, abgegrenzten Arbeitsplitze verletzen diese Werk-
stitten oft die Prinzipien der UN-BRK; insbesondere hinsichtlich der Anti-Dis-
kriminierungsvorgaben.

Aus Sicht der UN-BRK lisst sich das Problem mit den Behindertenwerkstitten
am besten 16sen, indem Beschiftigungsméglichkeiten fiir Menschen mit Behin-
derungen auf dem offenen Arbeitsmarkt geschaffen werden, bei denen sie die
fir die Austibung ihrer Arbeit notwendige Unterstiitzung erhalten. Zusitzlich
dazu sollten die Vertragsstaaten Anti-Diskriminierungsgesetze erlassen, um zu
vermeiden, dass Menschen mit Behinderungen an ihrem Arbeitsplatz diskrimi-
niert werden. Durch das Schaffen von barrierefreien Arbeitsplitzen fiir Men-
schen mit Behinderungen und das Treffen angemessener Vorkehrungen ent-
stehen jedoch héhere Kosten. Die Arbeitgeber sollten fiir die Arbeit zahlen, die
von Menschen mit Behinderungen geleistet wird. Durch Anti-Diskriminie-
rungsgesetze kénnten sie jedoch in ithren Méglichkeiten, Lohne und Arbeitsbe-
dingungen anzupassen, eingeschrinkt werden. Wenn die Regierungen Behin-
dertenwerkstitten schlieBen und Arbeiter mit Behinderungen in den offenen
Arbeitsmarkt integrieren wiirde, miissten die Arbeitgeber also viel héhere Kos-
ten tragen.

In Japan, Siidkorea und Taiwan wurde die UN-BRK mittlerweile umgesetzt.
Japan unterzeichnete die UN-BRK im Jahr 2007, ratifizierte sie im Jahr 2014
und reichte den ersten Staatenbericht im Jahr 2016 ein. Von der Unterzeich-
nung der UN-BRK bis zu ihrer Ratifizierung verging viel Zeit. In den sieben
Jahren, die dazwischen lagen, etlie Japan in Vorbereitung auf die innerstaatli-
che Ratifizierung der UN-BRK einige wichtige Gesetze fiir Menschen mit Be-
hinderungen, insbesondere das Gesetz zur Beseitigung der Diskriminierung

9 Welti (2017).
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von Menschen mit Behinderungen (AEDP) im Jahr 2013. Siidkorea unterzeich-
nete die UN-BRK im Jahr 2008 und ratifizierte sie noch im selben Jahr. Der
erste Staatenbericht wurde 2014 eingereicht und die abschlieBenden Bemerkun-
gen dazu im Jahr 2018 dbermittelt. Der zweite und der dritte Staatenbericht
wurden ebenfalls eingereicht.

Japan Stidkorea Taiwan
Unterzeichnung der
UN-BRK 2007 2008
Ratifizierung der
UN-BRK 2014 2008 2014
Elnrelcheg des ersten 2016 2011 2016
Staatenberichts
Die abschlieBenden
Bemerkungen zum 2014 2017

ersten Staatenbericht

Einreichen des | Einreichen des
zweiten und zweiten Staatenbe-
dritten Staaten- | richts

berichts im Jahr | voraussichtlich
2018 2020

Tabelle 1: Entwicklung der UN-BRK in Japan, Siidkorea und Taiwan, Quelle von
Yi-Chun Chou 2020 organisiert

Taiwans Erfahrung mit der UN-BRK unterscheidet sich stark von derjenigen
Japans und Siidkoreas. Da Taiwan kein UN-Mitglied ist, kann es weder die UN-
BRK noch andere internationale Konventionen der UN unterzeichnen. Im Jahr
2014 erlieB Taiwan als Antwort auf die Forderungen von Behindertenrechtsor-
ganisationen allerdings ein Gesetz, das die Umsetzung der UN-BRK garantie-
ren sollte. Die taiwanesische Regierung erarbeitete ihren ersten Staatenbericht
schon 2016 und 2017 lud sie Experten nach Taiwan ein, um den Bericht zu
iberprifen und abschlieBende Bemerkungen dazu zu formulieren. Dieses Jahr
wird die taiwanesische Regierung den zweiten UN-BRK-Staatenbericht fertig-
stellen.

Das ostasiatische produktivistische Wohlfahrtsregime zeichnet sich dadurch
aus, dass die Regierungen vor der Umsetzung eines Sozialgesetzes iberpriifen,
ob es eine Last fiir den Arbeitgeber darstellen oder fiir die wirtschaftliche Ent-
wicklung férderlich sein wird. In diesem Artikel werden deshalb die gesetzli-
chen Bestimmungen fiir Behindertenwerkstitten in Taiwan, Japan und Studko-
rea nach der Umsetzung der UN-BRK analysiert. Dadurch kann festgestellt
werden, ob der Plan, mit dem die Regierung Arbeitgeber dazu bringen will,
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barrierefreie Arbeitsplitze zu schaffen, Unterstitzungsangebote bereitzustellen
und nicht-diskriminierende Arbeitsbedingungen zu garantieren, im Einklang
mit der UN-BRK steht oder der Ausrichtung des produktivistischen Wohl-
fahrtsregimes folgt.

C. Gesetzliche Bestimmungen fiir Behindertenwerkstitten
in Japan, Stidkorea und Taiwan

Aus Statistiken zum Bevolkerungsanteil und zur Beschiftigungsquote von
Menschen mit Behinderungen in Japan, Siidkorea und Taiwan kénnen grund-
legende Informationen gezogen werden, um die gesetzlichen Bestimmungen
fir Behindertenwerkstitten besser zu verstehen. In Bezug auf den Bevélke-
rungsanteil und die Beschiftigungsquote von Menschen mit Behinderungen in
den drei Lindern lassen sich zwei Gemeinsamkeiten feststellen. Die erste Ge-
meinsamkeit ist ein relativ geringer Bevolkerungsanteil von 5-6 % in allen drei
Lindern. In Deutschland liegt dieser im Vergleich dazu bei 10 %. Daraus lisst
sich schlieen, dass es in den drei ostasiatischen Lindern relativ schwierig ist,
einen Behindertenstatus zu erlangen. Das koénnte auch damit zusammenhin-
gen, dass die meisten Sozialleistungen fiir Menschen mit Behinderungen nur
ausgezahlt werden, wenn man tber einen Behindertenausweis verfiigt.!® Auf-
grund der unprizisen Definition einer ,,Behinderung®™ und ihres rechtlichen
Status kénnen erhéhte finanzielle Belastungen entstehen.

Dariiber hinaus gibt es in allen drei ostasiatischen Lindern eine relativ geringe
Beschiftigungsquote von Menschen mit Behinderungen (zwischen 20-40 %).
In Deutschland waren im Vergleich tber 60 % der Menschen mit Behinderun-
gen erwerbstitig. Ein moglicher Grund hierfir ist ein relativ hoher Anteil von
Menschen mit Behinderungen, die nicht arbeitsmarktfihig sind.!! Dies steht in
engem Zusammenhang mit der Effektivitit von Bildungsangeboten und Maf3-
nahmen zur beruflichen Rehabilitation, die fiir Menschen mit Behinderungen
angeboten werden. Auch die Existenz von Behindertenwerkstitten wird oft-
mals damit in Verbindung gebracht.

In Japan gibt es drei Arten von Behindertenwerkstitten: zwei im Bereich Be-
schiftigung und eine im Bereich Sozialfirsorge. Die Behindertenwerkstitten
im Bereich Beschiftigung kénnen in Typ A und Typ B unterschieden werden.
In einer Werkstatt vom Typ A wird Menschen mit Behinderungen ein Mindest-
stundenlohn gezahlt. Das bedeutet jedoch nicht, dass alle Menschen mit Behin-
derungen auch einen monatlichen Mindestlohn erhalten. Ungefahr 40 % der
Menschen mit Behinderungen, die in einer Werkstatt vom Typ A beschiftigt
sind, kénnen erfolgreich in den offenen Arbeitsmarkt integriert werden. In den

10 Chou (2018b).
11 Chou (2018b).
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Werkstitten vom Typ B ist die Arbeit relativ einfach, aber dadurch ist auch der
Lohn geringer als in einer Werkstatt vom Typ A. Es gibt viel Kritik an den
japanischen Behindertenwerkstitten dieses Typs, da man der Ansicht ist, dass
sie sich vor allem in Bezug auf den Lohn und die Art der Arbeit stark von einem
normalen Arbeitsplatz unterscheiden.'? In den Behindertenwerkstitten im Be-
reich Sozialfiirsorge werden Menschen mit Behinderungen berufliche Rehabi-
litations- und Therapiemal3nahmen angeboten.

Auch in Sudkorea kénnen drei Arten von Behindertenwerkstitten unterschie-
den werden. Eine davon ist besonders arbeitsmarktfihigen Menschen mit Be-
hinderungen vorbehalten, die nur aufgrund von nicht gewihtleisteter Barriere-
freiheit und sozialen Einschrinkungen keinen Zugang zum Arbeitsmarkt ha-
ben. Die Arbeitnehmer in diesen Werkstitten erhalten einen Mindestlohn. In
der zweiten Werkstattart werden Rehabilitationsmafinahmen und Ausbildungs-
moglichkeiten fiir Menschen mit Behinderungen angeboten, die eine relativ ge-
ringe Arbeitsmarktfdhigkeit haben. Diese Werkstitten verfolgen den Zweck,
die Arbeitsmarktfdhigkeit von Menschen mit Behinderungen zu verbessern, ua
in Bezug auf die Arbeitsmoral und -fihigkeiten. Dariiber hinaus gibt es in Stid-
korea auch Behindertenwerkstitten, die Anpassungstraining und Ausbildungs-
angebote fiir Menschen mit schweren Behinderungen bereitstellen.!> Nur in
den erstgenannten Werkstitten erhalten die Beschiftigten einen Mindestlohn.
In den abschlieBenden Bemerkungen der UN im Jahr 2014 wurde ausdriicklich
darauf hingewiesen, dass die meisten Menschen mit Behinderungen in Stidko-
rea keinen Mindestlohn erhalten, und dass diesbeztiglich Verbesserungen vor-
genommen werden sollten.

Im Vergleich mit Japan und Siidkorea fillt auf, dass es in Taiwan nur eine Art
von Behindertenwerkstatt im Bereich Beschiftigung gibt. Die Menschen mit
Behinderungen, die in diesen Werkstitten arbeiten, haben zwar eine Sozialver-
sicherung, erhalten aber entsprechend einer gesetzlichen Vorgabe Lohne, die
deutlich unter dem Mindestlohn liegen. Nur ein kleiner Anteil von Menschen
mit Behinderung erhilt den Mindestlohn. Die meisten Beschiftigten mit Be-
hinderungen arbeiten sehr lange in den Behindertenwerkstitten, da es Schwie-
rigkeiten gibt, sie in den offenen Arbeitsmarkt zu integrieren.'* Auch in Taiwan
gibt es Behindertenwerkstitten im Bereich Sozialfiirsorge. Dort werden — wie
in Japan — Rehabilitations- und Therapiemalnahmen angeboten. Da diese
Werkstitten dem Bereich Sozialfiirsorge angehorig sind, erhalten die Beschif-
tigten keine festen Gehaltszahlungen. Sie bekommen dementsprechend weni-
ger Geld als die Beschiftigten in einer der erstgenannten Werkstitten. In der

12 Chou (2018b).
13 Jeon (2019).
14 Chou/Lai (2009).
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abschlieBenden Bemerkung der IRC wird darauf hingewiesen, dass die taiwa-
nesische Regierung Menschen mit Behinderungen beim Ubergang von einer
isolierten Beschiftigung in einer Behindertenwerkstatt zu einer Beschiftigung
im offenen Arbeitsmarkt unterstlitzen sollte. Dort wird auch vorgeschlagen,
dass Taiwan die Behindertenwerkstitten nach und nach vollstindig schlieBen
sollte.

D. Vergleich

Die gesetzlichen Bestimmungen fiir Behindertenwerkstitten in den drei ostasi-
atischen Lindern weisen einige gemeinsame Merkmale auf. In diesem Ab-
schnitt erfolgt ein einfacher Vergleich zwischen diesen Gemeinsamkeiten und
den Merkmalen deutscher Behindertenwerkstitten.

Gemeinsamkeiten der
gesetzlichen Bestimmungen fiir
Behindertenwerkstitten in Ja-
pan, Siiddkorea und Taiwan

Die meisten Menschen mit Behin-
derungen erhalten weniger als den
Mindestlohn. Sogar zusammen mit
Behindertenleistungen reicht dies
oft nicht fiir ein unabhingiges

Gesetzliche Bestimmungen fiir
Behindertenwerkstitten in
Deutschland

Die meisten Menschen mit Behin-
derungen haben nur geringe wirt-
schaftliche Garantien.

Leben aus.
Die meisten Werkstitten sind klein
und befinden sich in dicht besiedel-

Die meisten Werkstitten sind grof3
und befinden sich in weniger dicht

ten Gemeinden.

besiedelten Gemeinden.

Es ist nach wie vor schwierig, die
Auswirkungen der UN-BRK auf
die gesetzlichen Bestimmungen fiir
Behindertenwerkstitten zu beurtei-
len.

Es ist nach wie vor schwierig, die
Auswirkungen der UN-BRK auf
die gesetzlichen Bestimmungen fiir
Behindertenwerkstitten zu beurtei-
len.

Tabelle 2: Vergleich zwischen Ostasien und Deutschland, Quelle von Yi-Chun Chou
2020 organisiert

Erstens: Alle drei Lander haben gemeinsam, dass die meisten der in den Werk-
stitten beschiftigten Menschen mit Behinderungen weniger als den Mindest-
lohn erhalten. Obwohl in den japanischen Behindertenwerkstitten vom Typ A
manchmal der Mindestlohn gezahlt wird und es in Siidkorea ebenfalls be-
stimmte Werkstitten gibt, die auf die Zahlung eines Mindestlohns ausgelegt
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sind, stellen diese nur einen kleinen Anteil der Lohne aller Behindertenwerk-
stitten in den drei Lindern datr. Dadurch ist es auch trotz der zusitzlichen Aus-
zahlung von Behindertenleistungen fiir die meisten Menschen mit Behinderun-
gen schwierig, ein eigenstindiges Leben zu fithren. In Deutschland ist die Situ-
ation von Menschen mit Behinderungen, die in Behindertenwerkstitten arbei-
ten, vor allem durch die wirtschaftlichen Mindestgarantien deutlich anders.

Zweitens: Die meisten der Behindertenwerkstitten in den drei Lindern befin-
den sich in dicht besiedelten Gebieten. Diese Aussage basiert auf den Beobach-
tungen verschiedener Wissenschaftler im Laufe mehrerer Jahre. Im Vergleich
zu Deutschland, das eine relativ gro3e geographische Fliche hat, sind die Staats-
gebiete von Taiwan, Japan und Stidkorea kleiner und dichter besiedelt. Dartiber
hinaus sind die Behindertenwerkstitten in den drei Lindern viel kleiner als die
in Deutschland. In Deutschland arbeiten mindestens 120 Menschen mit Behin-
derungen in einer Behindertenwerkstatt. Im Gegensatz dazu sind es im Durch-
schnitt nur 20 Menschen mit Behinderungen in stidkoreanischen Werkstitten,
ungefihr 14 in Taiwan und ungefihr 20 in Japan. Es ist dementsprechend leich-
ter, Orte in den Stidten zu finden, an denen eine Werkstatt eingerichtet werden
kann. Es ist offensichtlich, dass die isolierte Atbeitssituation in Behinderten-
werkstitten in ostasiatischen Lindern nicht so stark kritisiert wird wie in
Deutschland.

Drittens: Die Auswirkungen der UN-BRK auf die Behindertenwerkstitten las-
sen sich in allen drei Lindern nach wie vor nur schwer beurteilen. Obwohl die
sudkoreanische Regierung in den vergangenen Jahren einige positive Ma3nah-
men umgesetzt hat, darunter die Férderung von Arbeitsméglichkeiten far Men-
schen mit Behinderungen im offenen Arbeitsmarkt, kbnnen die Anforderungen
der UN-BRK nur schwer eingehalten werden. Zu diesen Anforderungen zihlen
unter anderem eine diskriminierungsfreie Behandlung von Beschiftigten mit
Behinderungen und die Zahlung desselben Mindestlohns, den auch Menschen
ohne Behinderungen erhalten. Dies gilt auch fiir Behindertenwerkstitten. Der
Anteil von Menschen mit Behinderungen, die eine Behindertenwerkstatt ver-
lassen und in den offenen Arbeitsmarkt integriert werden, ist in Stidkorea
immer noch sehr gering. Dartiber hinaus wurde die gesetzliche Regelung, die
vorschreibt, dass Beschiftigte mit Behinderungen keinen Mindestlohn erhalten
durfen, immer noch nicht angepasst.

Die taiwanesische Regierung will ihre Behindertenwerkstitten nicht schlieBen.
Sie arbeitet jedoch hart daran, Werkstitten mit Fertigungsauftrdgen zu unter-
stitzen und das Lohnniveau fiir Beschiftigte mit Behinderung zu erhéhen,
indem Gewinne maximiert werden. Es ist jedoch méglich, dass diese Bemii-
hungen aufgrund der geringen Anzahl von Behindertenwerkstitten in Taiwan
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wirkungslos bleiben. So kénnte es bspw dazu kommen, dass Behindertenwerk-
stitten zu viele Fertigungsauftrige fir ihre Produktionskapazititen erhalten.
Dann miissten Auftrige an andere Fabriken in Privatbesitz weitergegeben wer-
den, damit die Fertigungsvertrige erfillt werden kénnen. Dies wiirde wiederum
dazu fuhren, dass die Behindertenwerkstitten und MalBnahmen zur beruflichen
Rehabilitation von Menschen mit Behinderungen immer mehr an Bedeutung
verlieren und sie vollstindig vom Arbeitsmarkt verschwinden.

Obwohl alle drei Liander nach der Umsetzung der UN-BRK einige Mainahmen
getroffen haben, scheint es, als hitten sich die gesetzlichen Bestimmungen fiir
Behindertenwerkstitten im Allgemeinen nicht besonders geindert. Dies be-
zieht sich insbesondere auf die weiterhin niedrigen Léhne und die fehlenden
Zugangsmoglichkeiten zum offenen Arbeitsmarkt. Die Auswirkungen der ge-
troffenen MaBBnahmen auf die Férderung von Arbeitsmdglichkeiten fiir Men-
schen mit Behinderungen im offenen Arbeitsmarkt und auf die Gewihrleistung
von angemessenen Arbeitsbedingungen miissen jedoch noch untersucht wer-
den. Das bedeutet, dass auch eine Verinderung der gesetzlichen Bestimmungen
fiir Behindertenwerkstitten in Betracht gezogen werden muss.

Deutschland befindet sich in einer 2hnlichen Situation. Die abschlieBenden Be-
merkungen zu Deutschlands erstem UN-BRK-Staatenbericht wiesen eindeutig
darauf hin, dass Deutschland seine Behindertenwerkstitten schlieBen sollte.
Das fithrte zwar dazu, dass Deutschland im Jahr 2017 ein Gesetz zur berufli-
chen Rehabilitation von Menschen mit Behinderungen erlie3, in dem vorge-
schrieben wurde, dass neu eingerichtete Werkstitten kleiner und niher an den
Gemeinden sein und tber verbesserte Zugangsmdglichkeiten zum offenen Ar-
beitsmarkt verfiigen sollten. Die grundlegenden Probleme der bereits bestehen-
den Werkstitten bleiben jedoch bestehen, und es scheint bis auf weiteres auch
keine offensichtlichen Lésungen daftr zu geben.!?

E. Fazit

Um die Situation in Bezug auf Behindertenwerkstitten zu verbessern, wird
nicht nur der Ansatz verfolgt, die vorhandenen Werkstitten zu schlieB3en, son-
dern stattdessen mehr Beschiftigungsméglichkeiten im offenen Arbeitsmarkt
zu schaffen. Gemal3 der UN-BRK sollten in diesem Zuge MaBnahmen zur Ent-
wicklung und Durchsetzung von Anti-Diskriminierungsgesetzen und zur
Schaffung von barrierefreien Arbeitsplitzen getroffen werden. Dabei muss

15 Chou (2018a).
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ebenfalls berticksichtigt werden, dass in manchen Fillen angemessene Vorkeh-
rungen getroffen werden miissen, damit Menschen mit Behinderungen ihre Ar-
beit austiben kénnen. Durch diese MaBnahmen kénnen Arbeitgebern, die Men-
schen mit Behinderungen einstellen, héhere Kosten entstehen. Sollten sie
jedoch nicht umgesetzt werden, und die Regierung keine Absicht haben, das
Kostenproblem zu I6sen, kénnte die SchlieBung von Behindertenwerkstitten
die Situation noch weiter verschlimmern. Durch das Fehlen von Beschifti-
gungsmoglichkeiten wiirden beispielsweise mehr Menschen mit Behinderungen
soziale Betreuungsangebote in Anspruch nehmen missen.

Die gesetzlichen Bestimmungen fiir Behindertenwerkstitten in Japan, Sidkorea
und Taiwan sind auch nach der Umsetzung der UN-BRK gréBtenteils gleich
geblieben. Einer der Hauptgriinde daftr sind anscheinend die Kosten, die
durch die Schaffung von Beschiftigungsméglichkeiten im offenen Arbeits-
markt verursacht werden. Fir dieses Problem gibt es noch keine Losung. Die
»produktivistische® Ausrichtung des ostasiatischen Wohlfahrtsregimes konnte
also dazu beigetragen haben, dass die Versuche, die gesetzlichen Bestimmungen
fur die Behindertenwerkstitten in Japan, Stidkorea und Taiwan zu verbessern,
groftenteils ineffektiv geblieben sind.

Im Rahmen der vorstehenden Analyse konnten Gemeinsamkeiten und Unter-
schiede zwischen den gesetzlichen Bestimmungen fiir Behindertenwerkstitten
in Deutschland und den drei ostasiatischen Lindern ausgemacht werden. In
allen Lindern erhalten die Beschiftigten mit Behinderungen nur niedrige
Lohne und es gibt Schwierigkeiten, sie aus den Werkstitten in den offenen
Arbeitsmarkt zu transferieren. Aufgrund dieser Gemeinsamkeiten wurde in den
abschlieBenden Bemerkungen des UN-BRK-Ausschusses gleichermallen von
allen vier Lindern gefordert, die Behindertenwerkstitten zu schlieBen. Unter-
schiede zwischen den Behindertenwerkstitten der vier Lander gibt es insbeson-
dere hinsichtlich ihrer Nihe zur Gesellschaft und ihrer Grof3e. Diese Faktoren
wirken sich auch darauf aus, ob die Beschiftigten mit Behinderungen in Kon-
takt mit anderen Menschen kommen.

Zu guter Letzt sollte ein wichtiger Punkt im wissenschaftlichen Diskurs bertick-
sichtigt werden. Aus der jingsten Forschung der Autorin ldsst sich schlieSen,
dass alle drei ostasiatischen Linder die Méglichkeit haben, ihre Behinderten-
werkstitten neu zu konzipieren und den Fokus auf Angebote der Sozialfiirsorge
zu legen, anstatt Beschiftigungsméglichkeiten fiir Menschen mit Behinderun-
gen anzubieten. Sollte jedoch eines der Linder solche Anderungen vornehmen,
um der Kritik des UN-BRK-Ausschusses hinsichtlich niedriger L.6hne und Dis-
kriminierung zu entgehen, muss besonders auf die moglichen Auswirkungen
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geachtet werden. Die Diskriminierung von Menschen mit Behinderungen im
Bereich Beschiftigung wiirde durch eine solche politische Neuausrichtung
nicht einfach verschwinden, sondern dann unter dem Deckmantel der Sozial-
fursorge stattfinden.

Zusammenfassend ldsst sich feststellen, dass sich der Rickzug von Menschen
mit Behinderungen aus dem Bereich Beschiftigung auf jeden Fall negativ auf
die Versuche auswirken wird, ein barriere- und diskriminierungsfreies Arbeits-
umfeld zu schaffen, in dem Menschen mit Behinderungen durch angemessene
Vorkehrungen unterstiitzt werden.
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Delia Ferri

Die UN-Konvention iiber die Rechte von Menschen mit
Behinderungen im EU-Rechtsrahmen und die
Entwicklung der EU-Behindertenpolitik nach 2020

Eine aussichtsreiche Zukunft?'

A. Einleitung

Im Jahr 2020 jahrt sich die Ratifikation der UN-BRK (oder einfach ,,die UN-
Konvention®)? durch die EU zum zehnten Mal. Dariiber hinaus ist 2020 das
Abschlussjahr der Europdischen Behindertenstrategie 2010-2020 (EBS),? die
bald durch eine neue Strategie fiir die folgenden Jahre ersetzt werden sollte.
Dieses Jahr bietet also eine gute Gelegenheit dariiber Bilanz zu ziehen, was die
EU bisher erreicht hat, und zu untersuchen, was zukinftig erginzt, verbessert
oder verandert werden sollte. Im Finklang mit diesem ehrgeizigen Ziel und als
Versuch, den wissenschaftlichen Diskurs tuber die EU-Mallnahmen zum Schutz
und zur Forderung der Rechte von Menschen mit Behinderungen weiter
voranzubringen, soll dieser Beitrag untersuchen, auf welche Weise die aktuelle
EU-Behindertenpolitik durch die UN-BRK geprigt wurde, und ob die Kon-
vention auch weiterhin ein wichtiger Impulsgeber in diesem Bereich sein wird.*
Mit dem Begriff ,,Behindertenpolitik® (disability policy) wird eine umfassende
und bereichsiibergreifende Anzahl von Hard- und Soft-Law-Mal3nahmen be-
zeichnet, die eine Gleichbehandlung von Menschen mit Behinderungen und die
Einhaltung ihrer Rechte garantieren sollen. >

Der an die Vorbemerkungen anschlieBende Beitrag untergliedert sich in vier
Hauptabschnitte, auf die eine Schlussbemerkung folgt. In Abschnitt B. witrd ein
Uberblick tiber die Entwicklung der Behindertenpolitik im europiischen

! Die Ubersetzung des Beitrags von Englisch auf Deutsch wurde von der vereidigten Ubersetzetin
Katharina Schiffmann der SprachUnion durchgefiihrt.

In diesem Beitrag wird der Key-Note Vortrag, der bei der Konferenz ,,Die Umsetzung der UN-
Behindertenrechtskonvention in Osterreich und Deutschland® am 13. Februar 2020 in Innsbruck
gehalten wurde, erweitert und genauer ausgefiihrt.

2 Convention on the Rights of Persons with Disabilities, 13. Dezember 2006, in Kraft seit dem 3.
Mai 2008, UN Doc A/RES/61/106, Anhang 1.

3 Europiische Strategie zugunsten von Menschen mit Behinderungen 2010-2020: Erneuertes En-
gagement fir ein bartierefreies Europa, KOM (2010) 636 endg.

* Ferti/Broderick (2020). S auch Waddington (2018b) 339-361.

5 Zur Nutzung des Begtiffs “policy/policies” s Traustad6ttir (2008) 84.
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Rechtsrahmen gegeben und an ihre Einflussfaktoren und wichtigsten Meilen-
steine erinnert. Hierzu gibt es bereits eine grofle Zahl wissenschaftlicher Ab-
handlungen.® Im Anschluss wird der Entwicklungsverlauf der Behindertenpo-
litik ,,von einem undurchsichtigen Politikbereich innerhalb der [EU] zu einem
Bereich, der mittlerweile fest in ihrer politischen Agenda verwurzelt ist™7, re-
konstruiert und kritisch beleuchtet. Abschnitt C. konzentriert sich auf den Sta-
tus, den die UN-BRK in der europiischen Rechtsordnung innehat. Dariiber
hinaus wird ihre Rolle als Standard-Norm im Fallrecht des europiischen Ge-
richtshofs (EuGH) erértert und werden Uberlegungen dazu prisentiert, welche
Entwicklungen bei zukiinftigen Entscheidungen zu erwarten sind. In Abschnitt
D. steht die Funktion der UN-BRK als MaBstab fiir die EU-Politik im Mittel-
punkt. AuBlerdem wird analysiert, welche Fortschritte in Bezug auf die Ver-
pflichtungen der UN-Konvention erzielt werden konnten. Des Weiteren wer-
den die Bereiche identifiziert, in denen die EU bis jetzt am erfolgreichsten war,
und die weiterhin bestehenden Herausforderungen genannt. Danach werden
Uberlegungen zu den Kernthemen angestellt, die in der neuen europiischen
Strategie enthalten sein missen. Dabei wird berticksichtigt, dass es in der an-
stechenden Konferenz zur Zukunft Europas auch um das Thema ,,Soziale Fair-
ness und Gleichberechtigung® als eine der wichtigsten EU-Priorititen gehen
wird.8 In Abschnitt E. folgen ein paar kurze Schlussbemerkungen, in denen die
verschiedenen Themen dieses Beitrags miteinander verkniipft werden.

B. Meilensteine, Impulsgeber und Entwicklung der
EU-Behindertenpolitik

1. Die Impulsgeber

Bis in die spiten 1990er Jahre wurden Angelegenheiten, die Menschen mit Be-
hinderungen betrafen, von der Europiischen Gemeinschaft (EG) nur in Soft-
Law-Dokumenten und durch bestimmte Programme aufgegriffen. Diese waren
vor allem darauf ausgelegt, MaBnahmen von Mitgliedstaaten in Bezug auf die
Berufsbildung und Beschiftigung von Menschen mit Behinderungen zu unter-
stitzen.” Im Jahr 1999 trat der Vertrag von Amsterdam in Kraft, wodurch der
damaligen EG Kompetenzen zur Bekdmpfung von Diskriminierung — insbe-
sondere aufgrund von Behinderung — gemidf3 Art 13 des Vertrags zur Griindung

¢ S ua Waddington (2005); Quinn/Flynn (2012) 23-48; Sturm/Waldschmidt/Karac¢i¢/Dins (2017)
159-176; Anisi¢ (2010) 231.

7 O’Mahony/Quinlivan (2020).

8 S https://ec.curopa.cu/commission/ presscorner/detail /en/ip_20_89 (15.06.2020).

¢ Waddington (2005).
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der Europiischen Gemeinschaft — EG (jetzt Art 19 des Vertrags tiber die Ar-
beitsweise der Europiischen Union — AEUV) tibertragen wurden. Der Vertrag
enthielt ebenfalls eine Erkldrung dariiber, dass europiische Institutionen bei der
Ausarbeitung von angleichenden MaB3nahmen im Rahmen des ehemaligen At-
tikels 95 EGV (jetzt Art 114 AEUV) den Bediirfnissen von Menschen mit Be-
hinderungen Rechnung tragen miissen. Diese Erklirung zielte darauf ab, die
Rechte von Menschen mit Behinderungen mithilfe des europiischen Binnen-
marktrechts zu schiitzen und zu fordern.!” Diese konstitutionelle Innovation
war ein wichtiger Impulsgeber fiir den Fortschritt der gesamt-europdischen Be-
hindertenpolitik. Sie bewirkte die Annahme der Richtlinie 2000/78/EG vom
27. November 2000 zur Festlegung eines allgemeinen Rahmens fiir die Ver-
witklichung der Gleichbehandlung in Beschiftigung und Beruf (Gleichbehand-
lungsrahmenrichtlinie).!!

Mit der Proklamation der Grundrechtecharta (GRC) im Jahr 2000 wurden die
Rechte von Menschen mit Behinderungen erneut in den Mittelpunkt gertickt,
und das nicht nur durch Art 21 GRC, in dem Diskriminierung aus verschiede-
nen Grinden (ua Behinderung) verboten wird, sondern auch durch Art 26
GRC. In diesem Artikel wird bestitigt, dass ,,die Union |[...] den Anspruch von
Menschen mit Behinderung auf MaBnahmen zur Gewihrleistung ihrer Eigen-
stindigkeit, ihrer sozialen und beruflichen Eingliederung und ihrer Teilnahme
am Leben der Gemeinschaft [anerkennt und achtet].” In der englischen Fas-
sung wird zwar der nicht zeitgemil3e Begriff , integration anstatt ,,inclusion®
verwendet,'> (im deutschen Text: ,,Eingliederung®) dennoch kann Art 26 der
Charta als Spiegelbild des ,,sozial-kontextuellen Modells von Behinderung®!3
verstanden werden. Hierdurch wird hervorgehoben, wie wichtig es ist, dass
Menschen mit Behinderungen an der Gesellschaft teilhaben und innerhalb ihrer
Gemeinschaft ein unabhingiges Leben fithren kénnen. Art 26 GRC wurde
durch den EuGH!" in Ubereinstimmung mit den Erlduterungen zu der Charta

10'S ua Ferri/Broderick (2019) Kapitel 10.

11 Council Directive 2000/78/EC establishing a general framework for equal treatment in employ-
ment and occupation [2000] O] L303/16.

12 Der UN-Ausschuss fiir die Rechte von Menschen mit Behinderungen liefert im General Com-
ment Nr 4 eine eindeutige Definition fiir diese beiden Begriffe (zumindest in Bezug auf den Bil-
dungsbereich), Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2016) Rz 11. Insbesondere
in den Dokumenten zur Europiischen Siule Sozialer Rechte (Mitteilung der Kommission ,,Zur
Einfiihrung einer Sdule sozialer Rechte® KOM (2017) 250 endg und Europiische Kommission,
»Empfehlung der Kommission vom 26. April 2017 zur europiischen Siule sozialer Rechte®
K(2017) 2600 endg) wurde mit der Formulierung ,,Inklusion von Menschen mit Behinderungen*
cine zeitgemiBere Sprache genutzt, die eher der Sprache der UN-Konvention entspricht.

13 Das ,,so0zial-kontextuelle Modell“ gilt als eine der wichtigsten Erweiterungen des ,,rein® sozialen
Modells (Broderick (2015) 77).

14 EuGH, Rechtssache C-356/12 Wolfgang Glatzel gegen Freistaat Bayern EU:C:2014:350 Rn 78.
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und den Ansichten einiger Wissenschaftler!s als Grundsatz und nicht als Recht
ausgelegt. Das bedeutet, dass Art 26 darauf ausgerichtet ist, die EU-Institutio-
nen bei der Gesetzgebung zu leiten. Er verpflichtet sie jedoch nicht zum Han-
deln und ist dementsprechend nicht unmittelbar durchsetzbar.1¢

Wie an anderer Stelle bereits erwihnt,!” wirkte sich die Charta per se zum Zeit-
punkt ihrer Proklamation nicht férderlich auf die weitere Entwicklung der EU-
Behindertenpolitik aus. Einer der Griinde dafiir, dass die Charta nicht als Im-
pulsgeber fiir EU-Mal3nahmen in diesem Bereich angesehen werden kann, ist,
dass sie zu Beginn keine Bindungswirkung hatte. Doch auch als die Charta im
Jahr 2009 — nach Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon — den gleichen recht-
lichen Status wie ein EU-Vertrag erhielt, hatte sie keine grofe Bedeutung fiir
EU-MaBnahmen im Bereich der Behindertenpolitik und spielte nur eine untet-
geordnete Rolle im EuGH-Fallrecht zum Thema Behinderung.'® Die Tatsache,
dass die Charta nie darauf ausgelegt war, die EU-Kompetenzen und den Gel-
tungsbereich der EU-Gesetzgebung auszuweiten'?, kann im GrofBlen und Gan-
zen als wesentlicher Grund dafiir angesehen werden, dass sie nur eine unterge-
ordnete Rolle bei der Entwicklung der EU-Behindertenpolitik spielte. Dennoch
hat die Charta dazu beigetragen, die Rechte von Menschen mit Behinderungen
im EU-Rechtsrahmen sichtbarer zu machen und inmitten der Grundrechte fest
zu verankern. In diesem Zusammenhang ist sie also definitiv ein wichtiger Mei-
lenstein.

Durch den Vertrag von Lissabon, der im Dezember 2009 in Kraft trat, wurden
cher wenig Verweise auf das Thema Behinderung in die europiische Verfas-
sungsordnung aufgenommen. Art 19 AEUV bleibt dabei die wichtigste rechtli-
che Grundlage fiir die Annahme von europiischen Anti-Diskriminierungs- und
Gleichbehandlungsgesetzen. Die darin enthaltene Kernbestimmung beziecht
sich explizit auf die Rechte von Menschen mit Behinderungen. Dennoch wurde
durch den Vertrag von Lissabon hervorgehoben, wie wichtig der Schutz der
Menschenrechte, die Bekimpfung von sozialer Ausgrenzung und Diskriminie-
rung sowie die Férderung sozialer Gerechtigkeit sind.?” Dariiber hinaus enthilt
er zwei bereichstbergreifende Bestimmungen, die es der EU ermdglichen,
soziale Aspekte (allgemein formuliert) in ihr Binnenmarktrecht zu integrieren.
So wird in Art 9 AEUV insbesondere Folgendes erklirt: ,,Bei der Festlegung
und Durchfithrung ihrer Politik und ihrer MaB3nahmen trigt die Union den Exr-

15> O’Brien (2014) 709, 713.
16 Lock (2019) 1201.

17 Ferri/Broderick (2020).
18 Ferri (2020a).

19 Art 51 Abs 2 GRC.

208 Art 2und 3 AEUV.
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fordernissen im Zusammenhang mit der Férderung eines hohen Beschifti-
gungsniveaus, mit der Gewihrleistung eines angemessenen sozialen Schutzes,
mit der Bekdmpfung der sozialen Ausgrenzung sowie mit einem hohen Niveau
der allgemeinen und beruflichen Bildung und des Gesundheitsschutzes Rech-
nung.“ Dartiber hinaus wird in Art 10 AEUV gefordert, dass die EU ,,bei der
Festlegung und Durchfithrung ihrer Politik und ihrer Mainahmen [darauf ab-
zielt], Diskriminierungen aus Grinden [...] einer Behinderung [ua] zu bekdmp-
fen”. Aufgrund dieser Bestimmungen kénnen Gleichstellungsaspekte in alle
EU-MaBnahmen integriert werden. Durch den Vertrag von Lissabon wurde je-
doch weder der beschrinkte Handlungsrahmen der europiischen Sozialpolitik
noch die entsprechenden Zustidndigkeiten der Union angepasst.

Fast gleichzeitig mit dem Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon erfolgte ge-
maif} dem Beschluss des Rates 2010/48/EG vom 26. November 2009 die Rati-
fikation der UN-BRK durch die EU (und ihre Mitgliedsstaaten).?! Die
UN-BRK gilt als wichtigster Impulsgeber fiir die Entwicklung der EU-Behin-
dertenpolitik in den letzten zehn Jahren.?? Tatsichlich wurde fast zeitgleich mit
der Ratifikation der UN-Konvention die Europiische Behindertenstrategie
2010-2020 (EBS oder ,,Strategic)?? angenommen, und zwar mit dem ausdriick-
lichen Ziel, die Umsetzung der UN-Konvention sicherzustellen. Um die viel-
faltigen Verpflichtungen in der UN-BRK einzuhalten, wurden Behinderungs-
aspekte immer 6fter in den EU-Rechtsrahmen und die EU-Gesetzgebung inte-
griert. Dartiber hinaus wird die UN-BRK mittlerweile als Standard-Norm im
EuGH-Fallrecht herangezogen. Dies wird spiter in Abschnitt C. noch einmal
niher erldutert. Die Ratifikation der BRK brachte also zum einen eine quanti-
tative Veranderung mit sich, dh, dass das Thema Behinderung im Fallrecht des
EuGH immer sichtbarer wurde. Zum anderen kann in der Herangehensweise
des Gerichtshofs an das Thema Behinderung eine substantielle Verinderung
festgestellt werden. Die Entscheidungen des EuGH basieren mittlerweile
(wenn auch eher formell als inhaltlich) auf dem in der UN-Konvention vot-
herrschenden sozial-kontextuellen Verstindnis von Behinderung, dh dem Ver-
stindnis von Behinderung als interaktiven Prozess zwischen Menschen mit Be-
eintrichtigungen und gesellschaftlichen Barrieren.

2! Council Decision 2010/48/EC of 26 November 2009 concerning the conclusion, by the Euro-
pean Community, of the United Nations Convention on the Rights of Persons with Disabilities
[2010] O] 1.23/35.

22 In diesem Zusammenhang s Ferri/Broderick (2020). S auch Lawson (2017) 61-66.

23 Commission, European Disability Strategy 2010-2020: A Renewed Commitment to a Barrier-
Free Europe, COM (2010) 636 final.
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2. Die wichtigsten Meilensteine

Die frithesten EU-Malinahmen zur Unterstiitzung von Menschen mit Behin-
derungen gehen bis in die 1970er Jahre zuriick. Wie oben beschrieben, waren
sie zunidchst hauptsichlich darauf ausgelegt, die EU-Mitgliedstaaten bei der
Umsetzung von Manahmen zur sozialen Integration und beruflichen Rehabi-
litation von Menschen mit Behinderungen zu unterstiitzen. O’Mahony und
Quinlivan sind der Meinung, dass die im Jahr 1986 angenommene Empfehlung
zur Beschiftigung von Behinderten®* als erste umfassende politische Initiative
in diesem Bereich angesehen werden kann.?® Der erste richtige Aktionsplan
wurde jedoch erst 1996 mit der Annahme der Strategie der Europiischen Ge-
meinschaft zur Chancengleichheit von Menschen mit Behinderungen?® auf den
Weg gebracht, obwohl die Rolle der EU damals eigentlich darauf beschrinkt
war, die Kooperation zwischen Mitgliedsstaaten durch die Ermittlung und den
Austausch bewihrter MaBnahmen zu unterstitzen.

Die Gleichbehandlungsrahmenrichtlinie war die erste Gesetzgebungsmal3-
nahme, mit der die Diskriminierung von Menschen mit Behinderungen be-
kimpft werden sollte. Sie gilt als erster Meilenstein in der Entwicklung der eu-
ropiischen Maf3nahmen im Bereich der Behindertenpolitik, da sie fiir spatere
legislative und politische Interventionen den Weg bereitet hat. In dieser Richt-
linie wird die unmittelbare und mittelbare Diskriminierung sowie die Anwei-
sung zur Diskriminierung?” und Beldstigung aus verschiedenen Griinden (sexu-
elle Ausrichtung, Religion, Alter und Behinderung) verboten, jedoch nur in Be-
zug auf die Beschiftigung. Am Beispiel des Falls Coleman?® im Jahr 2008 lasst
sich feststellen, dass der EuGH das in der Richtlinie enthaltene Diskriminie-
rungsverbot sehr weit auslegt. Dort wird bestimmt, dass das Verbot auch die
sogenannte assoziierte Diskriminierung umfasst, dh, wenn eine Person auf-
grund einer Verbindung zu einer Person mit Behinderung diskriminiert wird.
Fur die Zwecke dieser Analyse kann auBerdem Folgendes festgestellt werden:
Die Gleichbehandlungsrahmenrichtlinie verpflichtet die Mitgliedstaaten dazu,

24 Council Recommendation (EEC) 86/379 on the employment of disabled people in the Commu-
nity [1986] OJ 1.225/43.

25 O’Mahony/ Quinlivan (2020).

20 Commission, Communication of the Commission on Equality of Opportunity for People with
Disabilities: A New European Community Disability Strategy 30 July 1996> COM (1996) 406
final.

27 Die Agentur der Europiischen Union fir Grundrechte hat deutlich gemacht, dass das Verbot
der Anweisung zur Disktiminierung auch Situationen umfassen soll, in denen eine Priferenz oder
Ermutigung zum Ausdruck gebracht wird, Menschen aufgrund eines der Schutzgriinde nachteilig
zu behandeln (European Union Agency for Fundamental Rights (2011) 40).

% BuGH, Rechtssache C 303/06, Coleman gegen Attridge Law und Steve Law,
ECLI:EU:C:2008:415. Zu dieser Entscheidung s Waddington (2009) 665.
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sicherzustellen, dass geeignete MaBnahmen getroffen werden, damit Beschif-
tigte mit Behinderungen ihre Arbeit austben konnen. Dies gilt unter der
Voraussetzung, dass diese MaB3nahmen keine tibermifige Belastung fiir den
Arbeitgeber darstellen. Erwigungsgrund 20 der Priambel ist eine Orientie-
rungshilfe zur Bedeutung des Begriffs ,,geeignete MaBBnahmen®. Dort werden
geeignete Maflnahmen beschrieben als: ,,wirksame und praktikable Maf3nah-
men, um den Arbeitsplatz der Behinderung entsprechend einzurichten®. Dar-
tber hinaus werden Beispicele geliefert, ua ,,cine entsprechende Gestaltung der
Riumlichkeiten oder eine Anpassung des Arbeitsgerits, des Arbeitsthythmus,
der Aufgabenverteilung oder des Angebots an Ausbildungs- und Einarbei-
tungsmaBBnahmen®. Geeignete Maflnahmen kénnen also sowohl technischer
und materieller als auch organisatorischer Natur sein. Interessanterweise ist Er-
wigungsgrund 17 der Priambel der Beweis dafiir, dass die Richtlinie Arbeitge-
bern nicht vorschreibt, eine Person einzustellen, zu befordern, weiterzube-
schiftigen oder an Aus- und WeiterbildungsmaB3nahmen teilnehmen zu lassen,
,wenn diese Person fir die Erfiillung der wesentlichen Funktionen des Arbeits-
platzes oder zur Absolvierung einer bestimmten Ausbildung nicht kompetent,
fihig oder verfiighar ist. Dies gilt jedoch ,,unbeschadet der Verpflichtung, fiir
Menschen mit Behinderung angemessene Vorkehrungen zu treffen®. In der
Priaambel der Gleichbehandlungsrahmenrichtlinie finden sich ebenfalls nihere
Informationen dariiber, was eine ibermiBlige Belastung fiir den Arbeitgeber
darstellen kénnte. So wird in Erwigungsgrund 21 der Praambel gefordert, dass
,,bei der Priifung der Frage, ob diese Mainahmen zu ibermiBigen Belastungen
fihren, [...] insbesondere der mit ihnen verbundene finanzielle und sonstige
Aufwand sowie die GroBe, die finanziellen Ressourcen und der Gesamtumsatz
der Organisation oder des Unternehmens und die Verfigbarkeit von 6ffentli-
chen Mitteln oder anderen Unterstiitzungsméglichkeiten bertcksichtigt werden
[sollten]“. Dariiber hinaus wird darauf hingewiesen, dass die Richtlinie Mitglied-
staaten gemdl} Art 7 gestattet (aber nicht vorschreibt), positive MaBlnahmen zur
Foérderung von Beschiftigungsmoglichkeiten fiir Menschen mit Behinderungen
auf dem Arbeitsmarkt cinzufithren.”

Nach der Annahme der Gleichstellungsrahmenrichtlinie wurden Behinde-
rungsaspekte immer stirker in die verschiedenen Teilbereiche der EU-Gesetz-
gebung und in Soft-Law-Dokumente integriert. Im Jahr 2003 wurde mit dem
Europdischen Aktionsplan 2004-20103! ein besonders wichtiger strategischer

29 Zu der Richtlinie s ua Hosking (2006) 667.

Zur Umsetzung der Richtlinie in den Mitgliedsstaaten in Bezug auf gesetzliche Bestimmungen fiir
Menschen mit Behinderungen s Hief31/Boot (2013) 119-134.

3 Fiir einen Uberblick iiber das Thema Behinderung in der EU-Gesetzgebung s Arsenjeva (2017).
31 Commission, Equal Opportunities for People with Disabilities: A European Action Plan, COM
(2003) 650 final.
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Plan veroffentlicht. Er war explizit darauf ausgelegt, die Chancengleichheit von
Menschen mit Behinderungen zu verbessern und ihre vollstindige Inklusion in
die Gesellschaft zu férdern. Im Jahr 2010 gab es ein weiteres bedeutendes Er-
eignis, das durch die Ratifizierung der UN-BRK zustande kam, die — wie bereits
erwihnt — einer der bisher wirkungsvollsten Impulsgeber fiir die EU-Behinder-
tenpolitik ist. Dieses Ereignis kann ebenfalls als Meilenstein in der Entwicklung
der Behindertenpolitik angesehen werden. Es handelt sich dabei um die An-
nahme der Europiischen Behindertenstrategie, eines umfassenden Aktions-
plans, der darauf ausgerichtet ist, die vollstindige Umsetzung der UN-Konven-
tion auf EU-Ebene sicherzustellen. Auf Basis des datin vorgegebenen Fahr-
plans wurde eine Reihe von Rechtsnormen angenommen, ua die Richtlinie tiber
den barrierefreien Zugang zu Websites?? und der Europiische Rechtsakt zur
Barrierefreiheit.?

Zu einer der jungsten Entwicklungen im Bereich der EU-Behindertenpolitik
gehort die Proklamation der Europiischen Siule Sozialer Rechte (ESSR oder
»die Sdule®) im Jahr 2017.3* Bei der Sdule handelt es sich um ein Soft-Law-
Dokument, in dem 20 Grundsitze festgelegt werden, die fir ,faire, gut funkti-
onierende Arbeitsmirkte und Wohlfahrtssysteme im Europa des 21. Jahrhun-
derts notwendig sind*“?>. Das Dokument ist zwar nicht spezifisch auf Menschen
mit Behinderungen ausgerichtet, aber die drei Hauptkategorien — Chancen-
gleichheit und Arbeitsmarktzugang, faire Arbeitsbedingungen sowie Sozial-
schutz und soziale Inklusion — sind fir Menschen mit Behinderungen von gro-
Ber Bedeutung.’¢ Dartber hinaus enthilt das Dokument einige explizite Ver-
weise auf Menschen mit Behinderungen. Insbesondere in Kapitel 1 der ESSR
,»Chancengleichheit und Arbeitsmarktzugang® wird das Recht auf Gleichbe-
handlung und das Diskriminierungsverbot ua aufgrund von Behinderung im
Hinblick auf Beschiftigung und Zugang zu Dienstleistungen bestitigt (Grund-
satz 3). Kapitel III ,,Sozialschutz und soziale Inklusion® enthilt eine Bestim-
mung (Grundsatz 17) zur Inklusion von Menschen mit Behinderungen: ,,Men-
schen mit Behinderungen haben das Recht auf Einkommensbeihilfen, die ein
wirdevolles Leben sicherstellen, Dienstleistungen, die ihnen Teilhabe am At-
beitsmarkt und am gesellschaftlichen Leben erméglichen, und ein an ihre Be-
durfnisse angepasstes Arbeitsumfeld.* Dieser Grundsatz steht im Einklang mit
dem allgemeineren Grundsatz 10, der besagt, dass alle Arbeitnehmer das Recht
auf ein hohes Gesundheitsschutz- und Sicherheitsniveau an ihrem Arbeitsplatz

32 Directive (EU) 2016/2102 of the European Parliament and of the Council on the accessibility of
the websites and mobile applications of public sector bodies [2016] OJ 1.327/1.

3 Ditective (EU) 2019/882 on the accessibility requirements for products and setvices [2019] O]
L151/70.

3 European Pillar of Social Rights Anm 11. Zum Thema ESSR s Hendrickx (2018) 3-6.

3 Ibid.

3 Ibid.
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haben. Dartber hinaus wird darin bestimmt, dass ,,Arbeitnehmerinnen und At-
beitnehmer [...] das Recht auf ein Arbeitsumfeld [haben], das ihren beruflichen
Bedurfnissen entspricht und ihnen eine lange Teilnahme am Arbeitsmarkt er-
moglicht”. Die ESSR enthilt dariiber hinaus einige allgemeine Formulierungen,
die in Bezug auf das Thema Behinderung von grofler Bedeutung sind. Grund-
satz 5, in dem das Recht auf sichere und anpassungsfihige Beschiftigung fest-
gelegt ist, konnte beispielsweise so ausgelegt werden, dass er geeignete Mal3-
nahmen fiir Menschen mit Behinderungen umfasst. In Grundsatz 6 wird fest-
gelegt, dass Arbeitnehmer ein Recht auf eine faire Entlohnung haben, die ihnen
einen angemessenen Lebensstandard ermdglicht. Somit ist auch dieser Grund-
satz fiir Menschen mit Behinderungen relevant, und zwar insbesondere fiir die
Beschiiftigten in Behindertenwerkstitten, die oftmals weniger als den Mindest-
lohn fir ihre Arbeit erhalten. Grundsatz 9 zur Vereinbarkeit von Berufs- und
Privatleben ist schlussendlich fiir Betreuungspersonen von Kindern mit Behin-
derungen relevant. Da die ESSR rechtlich nicht verbindlich ist, sind ihre Aus-
wirkungen nicht eindeutig abschitzbar. Aulerdem ist nicht sicher, ob sie fiir
die zukiinftige Entwicklung der Behindertenpolitik einen gro3en Beitrag leisten
kann. Wie Vanhegen und Hendrickx jedoch feststellten, kénnte sie ,,Impulse
fir die weitere Integration von Behinderungsaspekten in zukiinftige Hard- und
Soft-Law-MaBnahmen im Bereich der europidischen Sozial- und Beschifti-
gungspolitik geben®.%”

Der nichste Meilenstein in der Geschichte der EU-Behindertenpolitik wird si-
cherlich die neue Behindertenstrategie fiir die folgenden Jahre sein. Sie ist der
Schliissel zu einem stirkeren Schutz und einer besseren Férderung der in der
UN-Konvention festgelegten Rechte, wobei sie gleichzeitig die Folgen der Pan-
demie berticksichtigen muss.

3. Die Entwicklung der Rechte von Menschen mit
Behinderungen innerhalb des EU-Rechtsrahmens

Bis in die frihen 2000er Jahre identifiziert Traustadottir ,,zwei wesentliche
Pfade®, die in der EU-Behindertenpolitik eingeschlagen wurden: Zum einen
gibt es einen starken Fokus auf das Thema Beschiftigung und die damit ver-
bundenen Problematiken, zum anderen lisst sich aber auch eine ,,Bewegung
hin zu einem allgemeineren Rechte-basierten Ansatz* in Bezug auf das Thema
Behinderung feststellen.? Dieser zweite Pfad bildet die Grundlage fir die Ent-
wicklung der Politik in den letzten zehn Jahren und in Anbetracht der groB3en

37 Vanhegen/Hendrickx (2020).
38 Traustadéttir (2008) 85. Zu dem Rechte-basierten Ansatz s auch Lawson (2005) 269-287.
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Bedeutung, die die UN-BRK auf EU-Ebene erlangt hat, wird er das auch wei-
terhin sein. Der Weg zu einem Rechte-basierten Ansatz der Behindertenpolitik
wurde maf3geblich durch Behindertenverbiande beeinflusst, die fiir die Entwick-
lung der EU-Behindertenpolitik von grofier Bedeutung waren.?? Wie schon von
Sturm et al angemerkt, wurde der Einfluss der Behindertenverbidnde auf die
EU-Politik durch die Ratifikation der UN-BRK besonders geférdert, indem
europiische Politiker verstirkt auf die Rechte von Menschen mit Behinderun-
gen aufmetksam gemacht wurden®® Das Europidische Behindertenforum
(EDF) ist eine ,,unabhingige Nichtregierungsorganisation (NGO), die als
Dachverband verschiedener europiischer Organisationen fiir Menschen mit
Behinderungen fungiert*“4!. Sie arbeitet eng mit allen EU-Institutionen, insbe-
sondere der Kommission und dem Europiischen Parlament zusammen, um die
Umsetzung der UN-BRK auf EU-Ebene zu férdern und sich fur die Rechte
von Menschen mit Behinderungen einzusetzen. Das EDF ist ebenfalls Teil des
EU-Rahmens fiir die Uberwachung der UN-BRK.#2 Diese Position ist beson-
ders vorteilhaft, um die Art und Weise, wie die Rechte von Menschen mit Be-
hinderungen auf EU-Ebene geschiitzt und geférdert werden, zu beeinflussen.

C. Die UN-BRK als Standard-Norm im Fallrecht
des EuGH: Status quo und Zukunftsaussichten

Nachdem im vorstehenden Abschnitt der Entwicklungsverlauf der EU-Behin-
dertenpolitik rekonstruiert wurde, soll in diesem Abschnitt der Fokus auf den
Einfluss der UN-BRK auf das Fallrecht des EuGH gelegt werden. Hierbei wird
nicht im Detail auf die einzelnen Entscheidungen des EuGH eingegangen, die
bereits umfassend in anderen wissenschaftlichen Abhandlungen kommentiert
wurden. Des Weiteren wird keine Bedeutungsanalyse des Begriffs ,,Behinde-
rung® im europiischen Antidiskriminierungsrecht vorgenommen. Stattdessen
wird die Rolle der UN-BRK als Standard-Norm fiir Entscheidungen des
Gerichtshofes herausgearbeitet und es wird untersucht, welche Funktion die
Konvention bei zukiinftigen Entscheidungen haben kénnte.

3 Ibid 86.

4 Sturm et al (2017).

48 http:/ /www.edf-feph.org/about-us (15.06.2020).

42 Der EU-Rahmen hat seine Arbeit 2013 aufgenommen und basiert auf einem Vorschlag der Kom-
mission, den der Rat der EU gebilligt hat. Im Jahr 2017 wurde der Rahmen durch den Rat der EU
tberarbeitet (die Kommission ist nun nicht mehr darin aktiv). Zurzeit sind die Mitglieder des Rah-
mens der Europiische Birgerbeauftragte, die Agentur der Europiischen Union fiir Grundrechte
(FRA), das Europiische Parlament und das Europiische Behindertenforum. Zum EU-Rahmen s
Hoefmans (2020).
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Nach ihrer Ratifikation wurde die UN-BRK zu einem wesentlichen Bestandteil
des EU-Rechtsrahmens. Hierarchisch gesehen steht sie unter den EU-Vertri-
gen, aber Uber dem europiischen Sekunditrrecht.®? Thr Rang in der Rechtshie-
rarchie impliziert, dass die Bestimmungen von Vorschriften und Richtlinien
weitestgehend so ausgelegt werden miissen, dass sie mit der UN-Konvention
tbereinstimmen. Obwohl die UN-Konvention in der Hierarchie der europdi-
schen Rechtsquellen tiber dem Sekundirrecht steht, bedeutet das nicht auto-
matisch, dass Richtlinien oder Vorschriften fiir ungiiltig erklirt werden kénnen,
wenn sie gegen eine Bestimmung der UN-BRK verstoflen.* Es wurde wieder-
holt darauf hingewiesen, dass die Giiltigkeit einer sekundiren Rechtsvorschrift
nur an einer internationalen Bestimmung gemessen werden kann, wenn letztere
dazu in der Lage ist, eine unmittelbare Wirkung zu entfalten.*> Um festzustellen,
ob eine Bestimmung eine unmittelbare Wirkung entfalten kann, untersucht der
Gerichtshof, ob die Vertragsparteien vereinbart haben, welche Wirkung die Be-
stimmung in ihren internen Rechtsordnungen haben soll.# Wurde dazu nichts
vereinbart, Gberprift der EuGH, ob ein Vertrag Bestimmungen mit klaren und
eindeutigen Verpflichtungen enthilt, deren Erfilllung oder deren Wirkungen
nicht vom Erlass eines weiteren Aktes abhingen. In der Rechtssache Z. gegen
A Government Department stellte der Gerichtshof Folgendes fest: ,,Unter die-
sen Umstinden ist, ohne dass die Art und Struktur des VN-Ubereinkommens
zu prifen wire, festzustellen, dass dessen Bestimmungen nicht [...] inhaltlich
unbedingt und hinreichend genau sind und ihnen daher unionsrechtlich keine
unmittelbare Wirkung zukommt.“4” Dieses Ergebnis wurde durch den Ge-
richtshof in der Rechtssache Glatzel bekriftigt.*3

Bisher hat der EuGH immer wieder aufs Neue versucht, sekundire Rechtsvor-
schriften — insbesondere (wenn auch nicht ausschlieBlich) die Gleichbehand-
lungsrahmenrichtlinie — im Einklang und in Ubereinstimmung mit der Kon-
vention auszulegen. Die erste Rechtssache, in der der Gerichtshof die Gleich-
behandlungsrahmenrichtlinie unter Berticksichtigung der UN-BRK auslegte,

# Verbundene Rechtssachen C-335/11 und C-337/11, HK Danmark fir Jette Ring gegen Dansk
almennyttigt Boligselskab (C-335/11) und HK Danmark fiir Lone Skouboe Werge gegen Dansk
Arbejdsgiverforening fiir die Pro Display A/S in Konkurs (C-337/11), EU:C:2013:222 Rn 32.

# Waddington (2018a) 131-152.

4 Unter anderem verbundene Rechtssachen C-120/06 P und C-121/06 P, Fabbrica italiana
accumulatori motocarti Montecchio SpA (FIAMM) und andere gegen Rat der Europiischen Union
und Kommission der Europiischen Gemeinschaften EU:C:2008:476 Rn 108.

46 Ibid.

47 Rechtssache C-363/12, Z. gegen A Government Department and The Board of management of
a community school EU:C:2014:159 Rn 90.

4 CJEU, Case C-356/12 Wolfgang Glatzel v Freistaat Bayern EU:C:2014:350 Rn 69.
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war HK Danmark.® In den Rechtssachen Z. gegen A Government Depart-
ment, Kaltoft,>! Glatzel und allen nachfolgenden Fillen, die mit Diskriminie-
rung aufgrund von Behinderung in Verbindung stehen, verfolgte er einen dhn-
lichen Auslegungsansatz.>> Den gréfiten Beitrag in allen diesen Entscheidungen
leistete die UN-BRK als Standard-Norm zur Definition des Begriffs ,,Behinde-
rung®. Seit der Rechtssache HK Danmark hat sich der Gerichtshof vom medi-
zinischen Modell der Behinderung abgewandt, das noch in der Rechtssache
Chacon Navas unterstiitzt wurde.”® Stattdessen wird Entscheidungen nun —
wenn auch noch etwas zurlckhaltend —>* das sozial-kontextuelle Modell von
Behinderung zugrunde gelegt. In der Rechtssache HK Danmark stellte der Ge-
richtshof fest, dass ,,cine heilbare oder unheilbare Krankheit unter den Begriff
,Behinderung® im Sinne der Richtlinie 2000/78 fallen kann, wenn sie eine Ein-
schrinkung mit sich bringt, die insbesondere auf physische, geistige oder psy-
chische Beeintrichtigungen zuriickzufiihren ist, die in Wechselwirkung mit ver-
schiedenen Barrieren den Betreffenden an der vollen und wirksamen Teilhabe
am Berufsleben, gleichberechtigt mit den anderen Arbeitnehmern, hindern
kénnen, und wenn diese Einschrinkung von langer Dauer ist.5 Dieselbe De-
finition wird in spiteren Rechtssachen bekriftigt, zum Beispiel im Fall Nobel
Plastiques Ibérica SA.% Dort entschied der EuGH, ,,dass der Gesundheitszu-
stand eines in Bezug auf Berufsrisiken als besonders gefihrdet eingestuften
Arbeitnehmers im Sinne des nationalen Rechts, der deswegen an bestimmten
Arbeitsplitzen nicht arbeiten kann, da dies ein Risiko fiir seine eigene Gesund-
heit oder andere Personen darstellt, nur dann unter den Begriff ,Behinderung*
im Sinne dieser Richtlinie fillt, wenn dieser Zustand eine Einschrinkung seiner
Fihigkeit nach sich zieht, die u. a. auf langfristige physische, geistige oder psy-
chische Beeintrichtigungen zurtickzufiihren ist, die den Betreffenden in Wech-
selwirkung mit verschiedenen Barrieren an der vollen und wirksamen Teilhabe
am Berufsleben unter Gleichstellung mit den tbrigen Arbeitnehmern hindern
kénnen.” Als besondere Entscheidung des EuGH soll an dieser Stelle noch
Kaltoft hervorgehoben werden. In dieser Rechtssache wurde festgestellt, dass
auch Fettleibigkeit unter den Begriff ,,Behinderung fallen kann.

49 Tbid.

507 gegen A Government Department.

51 Rechtssache C-354/13 FOA fiir Karsten Kaltoft gegen die Billund Kommune EU:C:2014:2463
Rn 35-36.

2'S bspw Rechtssache C-406/15, Milkova, EU:C:2017:198; Rechtssache C-395/15 Mohamed
Daouidi gegen Bootes Plus SL, Fondo de Garantia Salarial, Ministerio Fiscal, EU:C:2016:917;
Rechtssache C-270/16, Carlos Enrique Ruiz Conejero gegen Ferroser Servicios Auxiliares SA und
Ministerio Fiscal, EU:C:2017:788.

33 Rechtssache C-13/05, Sonia Chacon Navas gegen Eurest Colectividades EU:C:2006:456.

5 N. Betsh (2013) 135.

% HK Danmark Rn 41.

5 Rechtssache C-397/18 DW gegen Nobel Plastiques Ibérica SA EU:C:2019:703.
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Der ,,Paradigmenwechsel”, der auf die Rechtssache HK Danmark folgte, ist
jedoch eher formeller als substantieller Natur. Waddington und Broderick wei-
sen darauf hin, dass es durch die Forderung, dass eine Person eine Einschrin-
kung in unmittelbarem Bezug zu ihrer Behinderung erlebt, so scheint, als wiirde
der Gerichtshof ,,jene Personen von der Definition ,Behinderung® ausschliefen,
die aufgrund von gesellschaftlich geschaffenen Barrieren wie falschen Annah-
men oder Vorurteilen tiber ihre persénlichen Fahigkeiten und méglicherweise
auch durch Batrieren in ihrer physischen Umwelt behindert sind“.%” In der
Rechtssache Daouidi wird besonders deutlich, wie schwierig es fir den Ge-
richtshof war, die UN-BRK vollstindig einzuhalten.® Dort konzentrierte sich
der EuGH auf die Bedeutung des Begriffs , langfristige” Einschrinkung® und
stellte fest, dass die Beurteilung der Langfristigkeit einer Einschrinkung tat-
sidchlicher Natur ist und in der Praxis mit einer medizinischen Diagnose ver-
bunden sein muss.®® Es wird deutlich, dass der Gerichtshof versucht, die
UN-Konvention als Standard-Norm fiir eine eindeutige Auslegung des Begriffs
,»Behinderung® im EU-Recht und fiir eine Abgrenzung des Diskriminierungs-
vertbots von Menschen mit Behinderungen heranzuziehen. Die Richter in
Luxemburg miissen jedoch noch ein besseres Verstindnis dafiir entwickeln,
welche Rolle soziale Barrieren in Bezug auf Behinderung spielen, und dariiber
hinaus die Bedeutung der Chancengleichheit fir Menschen mit Behinderungen
in einer inklusiven Gesellschaft besser herausarbeiten.

Da die UN-BRK in Zukunft noch gréBeren Einfluss auf das EU-Recht haben
wird, hat der Gerichtshof noch Zeit, sich mit diesen Problemen zu befassen.
Eine gute Gelegenheit daftir bietet das aktuelle Vorabentscheidungsersuchen
eines bulgarischen Verwaltungsgerichts in der Rechtssache C-824/19.51 Das
nationale Gericht bat den EuGH zur Entscheidung dariiber, ob es entspre-
chend der UN-BRK zulissig ist, dass ecine Person ohne Sechvermdégen als
Schéffe titig sein und an Strafverfahren teilnehmen kann oder ob ,,die konkrete
Behinderung der dauerhaft erblindeten Person ein Merkmal [ist], das eine
wesentliche und entscheidende Anforderung an die Titigkeit des Schoffen dar-
stellt, deren Vorliegen eine Ungleichbehandlung rechtfertigt und keine Diskri-
minierung aufgrund des Merkmals ,Behinderung® begriindet™.9? Ein weiteres
Vorabentscheidungsersuchen eines estnischen Gerichts® kénnte den EuGH

57 § Waddington/Broderick (2018) 58.

38 Rechtssache C-395/15 Mohamed Daouidi gegen Bootes Plus SL, Fondo de Garantia Salarial,
Ministerio Fiscal (Daouidi gegen Bootes Plus SL) EU:C:2016:917. Fir einen ausfithtlichen Bericht
hierzu s Ferri (2019) 69.

9 Daouidi gegen Bootes Plus SL Rn 48-53.

60 Ibid Rn 55-59.

¢! Vorabentscheidungsersuchen Rechtssache C-824/19 Komisia za zashtita ot diskriminatsia.

62 Ibid.

9 Vorabentscheidungsersuchen Rechtssache C-795/19 Tartu Vangla.
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dazu bringen, die Bedeutung des Begriffs ,,Behinderung® unter Berticksichti-
gung der UN-Konvention niher zu beleuchten (auch wenn die UN-BRK in
dieser Quelle nicht als Standard-Norm aufgefithrt wird). In diesem Ersuchen
fragt das estnische Gericht den Europiischen Gerichtshof, ob die Gleichbe-
handlungsrahmenrichtlinie dahingehend auszulegen ist, dass sie nationalen
Rechtsvorschriften entgegensteht, ,,die vorsehen, dass ein Hordefizit unterhalb
der vorgeschriebenen Norm einen absoluten Hinderungsgrund fir die Titigkeit
als Strafvollzugsbeamter darstellt, und die Verwendung von korrigierenden
Hilfsmitteln zur Beurteilung der Erfillung der Anforderungen an das Hérver-
mogen nicht gestatten®. Bei der Beantwortung dieser Frage muss der Gerichts-
hof zwangsliufig die Bedeutung des Begriffs ,,Behinderung® berticksichtigen
und in Betracht zichen, welche Rolle Stigmatisierung und Vorurteile bei der
Erarbeitung dieser Rechtsvorschriften spielen.®

D. Die UN-BRK als Malflstab fiir die
EU-Behindertenpolitik

In Abschnitt B. wurde festgestellt, dass die UN-BRK fiir die Entwicklung der
EU-Behindertenpolitik von besonders gro3er Bedeutung war, da sie die Verab-
schiedung der bis heute umfassendsten Behindertenstrategie (der EBS) und die
Integration von Behinderungsaspekten in der gesamten EU-Gesetzgebung ver-
anlasste. Dartiber hinaus hat die UN-BRK die europiische Behindertenpolitik
inhaltlich geprigt und fungiert als Mal3stab fiir europiische Gesetze. Das be-
deutet, dass Wirksamkeit und Angemessenheit dieser Gesetze an den in der
Konvention enthaltenen Anforderungen gemessen werden.

1. Die Entwicklung der Rechte von Menschen mit
Behinderungen innerhalb des EU-Rechtsrahmens
Die Verabschiedung der EBS erfolgte, wie bereits erwihnt, im gleichen Rah-

men wie die Ratifikation der UN-BRK und zielte darauf ab, die Umsetzung der
Konvention zu unterstitzen. In der Strategiec werden acht Aktionsbereiche fiir

¢+ Ein weiterer wichtiger Fall, mit dem die Diskussion tber die Rolle der UN-BRK als Standard-
Norm mdéglicherweise hitte angestoBen werden kénnen, war das Vorabentscheidungsersuchen des
Tribunal d’Instance de Sens in der Rechtssache C-562/18. Dieses Ersuchen konzentrierte sich auf
die Frage, ob es Art 21 GRC und Art 39 Abs 2 GRC in Verbindung mit der UN-BRK erlauben,
,einer Person das Wahlrecht fiir die Europawahlen zu entziehen, weil fiir sie wegen ihrer geistigen
Behinderung die Vormundschaft angeordnet worden ist“ (Vorabentscheidungsersuchen des Tri-
bunal d’Instance de Sens (Frankreich), eingereicht am 30. August 2018 - Rechtssache C-562/18).
Das Ersuchen wurde spiter jedoch durch das nationale Gericht zuriickgezogen (s Beschluss des
Prisidenten des EuGH zur Streichung der Rechtssache EU:C:2019:500).



Die UN-BRK im EU-Rechtsrahmen und nach 2020 231

EU-MaBnahmen identifiziert (Barrierefreiheit, Partizipation, Gleichstellung,
Beschiftigung, allgemeine und berufliche Bildung, Sozialschutz, Gesundheit,
Auswirtiges)%. Fiir jeden Bereich wurden wesentliche EU-MaBnahmen festge-
legt, darunter der Erlass neuer Rechtsvorschriften oder die Nutzung politischer
Instrumente.® Laut der EBS wurden diese Bereiche ,,ausgewihlt, weil sie einen
Beitrag zu den allgemeinen Zielen der Strategie und des VN-Ubereinkommens
[..] leisten kénnen®.

In den ersten drei Aktionsbereichen spiegeln sich drei allgemeine Grundsitze
der UN-BRK wider. Diese sind in Art 3 UN-BRK zu finden und sollen Ver-
tragsstaaten bei der Umsetzung der Konvention leiten. Dabei muss insbeson-
dere erwihnt werden, dass die Gleichbehandlung und das Diskriminierungs-
verbot von Menschen mit Behinderungen Leitmotive der UN-BRKY sind, die
alle zivilen und politischen Rechte umfassen. Der Konvention selbst liegt das
Modell der ,,inklusiven Gleichberechtigung® zu Grunde, mit dem sozio6kono-
mische Nachteile, Stigmatisierung und Stereotypen bekimpft und Mehrdimen-
sionalitdt anerkannt, die Rolle von Menschen mit Behinderungen als Mitglieder
der Gesellschaft bestirkt und Riume fir Unterschiedlichkeit im Interesse der
Menschenwiirde hergestellt werden sollen.®® Der Grundsatz der Partizipation
und Inklusion von Menschen mit Behinderungen an der bzw in die Gesellschaft
steht im Einklang mit diesem Verstindnis von Gleichbehandlung und ist ein
zentraler Bestandteil der UN-Konvention. Dem BRK-Ausschuss zufolge ist fiir
eine volle und wirksame Partizipation eine ,,Beteiligung aller Menschen, ein-
schlieBflich Menschen mit Behinderungen [notwendig], um so ein Gefihl der
Zugehorigkeit entstehen zu lassen und dafiir zu sorgen, dass sich alle als Teil
der Gesellschaft fuhlen®. Wenn dies gewihrleistet ist, kann die Partizipation
auch ,,ein umgestaltendes Instrument fir den gesellschaftlichen Wandel sein
und die Handlungsfihigkeit und das Empowerment der oder des Einzelnen
férdern®.® Die Sicherstellung einer Partizipation von Menschen mit Behinde-
rungen an der Gesellschaft ist besonders wichtig fir die Férderung der Be-
wusstseinsbildung und eine verstirkte Achtung der Rechte und der Wiirde von
Menschen mit Behinderungen.”” Ein weiterer wichtiger Grundsatz der
UN-BRK, der sich im gesamten Konventionstext wiederfindet, ist das Thema

% Commission, ‘European Disability Strategy 2010-2020: A Renewed Commitment to a Barrier-
Free Europe’ COM (2010) 636 final. Fir eine vollstindige Analyse s Hosking (2013) 73-98. Fiir
cine Beurteilung der europiischen Behindertenstrategie und einen Bericht tiber die Reaktionen s
Anglmayer (2017).

00 Zusitzlich zu der EBS wurde eine ,,MaBnahmenliste® mit dem Durchfiihrungskonzept verof-
fentlicht (SEC(2010) 1324).

7 Arnardéttir (2009) 41.

% Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2018a) Rn 11.

% Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2018b) Rn 27, 33.

70 Ibid Rn 76.
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Barrierefreiheit. In Art 9, der Kernbestimmung der UN-BRK, werden Ver-
tragsstaaten dazu verpflichtet, ,,gecignete Manahmen [zu treffen] mit dem
Ziel, fur Menschen mit Behinderungen den gleichberechtigten Zugang zur phy-
sischen Umwelt, zu Transportmitteln, Information und Kommunikation, ein-
schlieBlich Informations- und Kommunikationstechnologien und -systemen,
sowie zu anderen Einrichtungen und Diensten, die der Offentlichkeit in stadti-
schen und lindlichen Gebieten offenstehen oder fiir sie bereitgestellt werden,
zu gewihrleisten®.

Die anderen in der EBS identifizierten Aktionsbereiche, dh Beschiftigung, all-
gemeine und berufliche Bildung, Sozialschutz, Gesundheit und Auswirtiges,
haben alle einen Bezug zu konkreten Bestimmungen der UN-BRK. Im Bereich
Beschiftigung kann festgestellt werden, dass die Bedeutung der aktiven Arbeits-
marktpolitik und die Zuginglichkeit von Arbeitsplitzen in Ubereinstimmung
mit Art 27 UN-BRK in der Strategie hervorgehoben wird. Beim Thema Bil-
dung, einem Bereich, in dem die EU nur unterstiitzende Zustindigkeit hat, zielt
die EBS darauf ab, ,die integrative Bildung und das personalisierte Lernen
durch rechtzeitige Unterstiitzung |[...] zu férdern®”!. Ein Ziel, das sich ebenfalls
in Art 24 UN-BRK widerspiegelt. Im Bereich des Sozialschutzes, der in der
Konvention mit Art 28 UN-BRK abgedeckt ist, setzt sich die EBS das Ziel,
angemessene Lebensbedingungen und die Bekimpfung von Armut zu férdern,
indem nationale Malnahmen ,,zur Gewihrleistung der Qualitit und Tragfahig-
keit der sozialen Sicherungssysteme fiir Menschen mit Behinderungen, vor
allem durch politischen Austausch und gegenseitiges Lernen® unterstiitzt wer-
den.”? Auch im Bereich Gesundheit hat die EU nur unterstiitzende Zustindig-
keit. In der Strategie werden jedoch eine Reihe von Aspekten thematisiert, bei
denen europiische MaBinahmen die nationalen Regelungen erginzen kénnen,
darunter die ,,Entwicklungen zugunsten eines gleichberechtigten Zugangs zur
Gesundheitsversorgung — u. a. zu hochwertigen Gesundheits- und Rehabilita-
tionsleistungen®. Die Hervorhebung von Rehabilitationsleistungen steht nicht
nur mit Art 25 UN-BRK (iber das Recht auf Gesundheit) im Einklang, son-
dern auch mit Art 26 der Konvention (mit dem Schwerpunkt Rehabilitation).
Der letzte Bereich, Auswirtiges, deckt sich mit den Bestimmungen in Art 32
UN-BRK, in dem ,,die Bedeutung der internationalen Zusammenarbeit und
deren Foérderung zur Unterstiitzung der einzelstaatlichen Anstrengungen fiir
die Verwirklichung des Zwecks und der Ziele dieses Ubereinkommens® aner-
kannt wird, und in dem die Parteien verpflichtet werden, ,,geeignete und wirk-
same MaBnahmen® zu treffen, um Behinderungsaspekte in die internationale
Zusammenarbeit zu integrieren.

7t Commission, European Disability Strategy 2010-2020: A Renewed Commitment to a Batrier-
Free Europe COM (2010) 636 final.
72 Ibid.
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In der EBS werden dartber hinaus allgemeine Instrumente identifiziert, mit de-
nen die MaBnahmen der EU (und ihrer Mitgliedstaaten) unterstiitzt werden
koénnen. Diese orientieren sich ebenfalls an der UN-Konvention. Zunichst
wird insbesondere hervorgehoben, wie wichtig die Bewusstseinsbildung ist, um
,»die Aufklirung von Menschen mit Behinderung tber ihre Rechte und deren
Austibung® zu férdern. Darin spiegeln sich die in Art 8 UN-BRK enthaltenen
Anforderungen wider. Ahnlich bedeutend ist — entsprechend den Bestimmun-
gen von Art 31 UN-BRK — die Sammlung von Daten. In diesem Artikel werden
die Vertragsstaaten ,,zur Sammlung geeigneter Informationen, einschlief3lich
statistischer Angaben und Forschungsdaten, die ihnen ermdglichen, politische
Konzepte zur Durchfiihrung dieses Ubereinkommens auszuarbeiten und um-
zusetzen® verpflichtet.

Zu guter Letzt bezieht sich die EBS auch auf das in der UN-BRK (Art 33) ge-
forderte Durchfiihrungs- und Uberwachungssystem.” In diesem Zusammen-
hang sei daran erinnert, dass die Vertragsstaaten in Art 33 Abs 1 dazu aufgefor-
dert werden, staatliche Anlaufstellen zu bestimmen und die Schaffung oder Be-
stimmung eines staatlichen Koordinierungsmechanismus zu priifen, mit dem
eine konsistente Umsetzung der Konvention auf verschiedenen Ebenen der 6f-
fentlichen Verwaltung gewihrleistet werden kann. In Art 33 Abs 2 UN-BRK
werden die Vertragsstaaten dartiber hinaus aufgefordert, eine Struktur (mit un-
abhingigen Mechanismen) zu etablieren, um die Durchfithrung des Uberein-
kommens zu tberwachen.

2. Licht- und Schattenseiten der aktuellen
EU-Behindertenpolitik

Der umfassende Anwendungsbereich der EBS und ihr Ziel, die UN-BRK im
europiischen Rechtsrahmen umzusetzen, haben bisher nicht zu kontinuierli-
chen Fortschritten hinsichtlich der Férderung und des Schutzes der Rechte von
Menschen mit Behinderungen gefiihrt. Die Halbzeitbilanz der EBS fiel dem-
entsprechend nicht so beeindruckend aus wie gehofft. In den abschlieBenden
Bemerkungen zum ersten Bericht iiber die Umsetzung der UN-Behinderten-
rechtskonvention durch die EU (2015) wurde die Union nur in Bezug auf den
Bereich Auswirtige Mal3inahmen vom BRK-Ausschuss gelobt, wihrend in allen
anderen Bereichen der Strategie eine Vielzahl von Kiritikpunkten identifiziert
wurden.” Der erste Zwischenbericht der Kommission zur Umsetzung der EBS
wurde im Februar 2017 ver6ffentlicht. Darin wurde zwar angegeben, dass in
allen acht thematischen Bereichen wesentliche Fortschritte erzielt wurden, aber
auch festgestellt, dass die Menschen mit Behinderungen, die im Rahmen der

73S Hoefmans (2012) 35-58.
74 Committee on the Rights of Persons with Disabilities (2015).
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Studie befragt wurden, ihre Situation immer noch als herausfordernd empfan-
den. Ein Grofteil der befragten Personen war mit den Ergebnissen der EBS in
den ersten funf Jahren ihrer Umsetzung unzufrieden.” Im Jahr 2015 kam ein
Bericht des Verbands Inclusion Europe zu dhnlichen Ergebnissen. Darin wurde
besonders die extreme Armut, Diskriminierung und soziale Ausgrenzung her-
votgehoben, die besonders Menschen mit geistigen Behinderungen betreffen.”
Viele Wissenschaftler, darunter auch Kopycifiska, berichteten, dass die Zahl der
in den Arbeitsmarkt integrierten Menschen mit Behinderungen immer noch
besorgniserregend niedrig ist.”’

Die Veréffentlichung der abschlieBenden Bemerkungen des BRK-Ausschusses
— eine Beurteilung tber die Ergebnisse der Strategie — funf Jahre nach Annahme
der EBS, hinterldsst nicht nur positive Gefiihle. Einige der in der EBS enthal-
tenen Initiativen wurden zwar mittlerweile umgesetzt, in vielen anderen Berei-
chen liegt die EU aber immer noch zurtick. Ein Bereich, in dem die EU nach
Ansicht des BRK-Ausschusses definitiv Fortschritte erzielt hat, und der im Ver-
gleich mit der Konvention positiv bewertet werden kann, sind ,,Auswirtige
MaBnahmen®. Das bedeutet, dass Behinderungsaspekte erfolgreich in die inter-
nationale Entwicklungszusammenarbeit integriert werden konnten.”™ Ein wei-
terer Bereich, in dem die Europiische Union anscheinend ziemlich erfolgreich
war (zumindest in Bezug auf das Erlassen von Gesetzen), ist die Barrierefrei-
heit. In der EU-Richtlinie zur Barrierefreiheit” und der EU-Webseitenrichtli-
nie?® werden Barrierefreiheitsanforderungen an Produkte, Dienstleistungen
und offentliche Websites gestellt. Beide Instrumente sind jedoch sehr auf die
Verwirklichung des Binnenmarkts ausgerichtet und bleiben weit hinter den An-
forderungen der UN-BRK zurtick. So ist insbesondere ihr materieller Anwen-
dungsbereich (selbst wenn beide Richtlinien gemeinsam betrachtet werden)
nicht umfassend genug, um den Anforderungen in Art 9 UN-BRK gerecht zu
werden. Auch in den Vergaberichtlinien fiir 6ffentliche Auftriged! ist das

7> Commission Staff Working Document - Progtress Report on the implementation of the European
Disability Strategy (2010-2020) SWD(2017) 29 final.

76 S https://inclusion-europe.cu/wp-content/uploads/2015/03/SocInc_EUPovertyRreport.pdf
(29.10.2020).

77 Kopycifiska (2015) 9.

78 Joint Statement by the Council and the Representatives of the Governments of the Member
States meeting within the Council, the European Parliament and the Commission, The New Euro-
pean Consensus on Development: Our World, Our Dignity, Our Future [2017] O] C210/1.

7 Directive 2019/882/EU of the European Patliament and of the Council of 17 April 2019 on the
accessibility requirements for products and services [2019] OJ 1.151/70.

8 Ditective (EU) 2016/2102 of the European Parliament and of the Council of 26 October 2016
on the accessibility of the websites and mobile applications of public sector bodies [2016] OJ
1.327/1.

81 Council Directive 2014/24/EU of 26 February 2014 on public procurement and repealing Di-
rective 2004/18/EC, O] 2014 No 1.94/65; Council Directive 2014/25/EU of 26 February 2014
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Thema Barrierefreiheit zu finden. Dort wird im Wesentlichen vorgeschrieben,
dass 6ffentliche Auftraggeber bei der Festlegung von technischen Spezifikatio-
nen fiir Angebote und Vergabekriterien die Anforderungen der Bartierefreiheit
beriicksichtigen miissen. Dies ist zwar ein wichtiger Schritt in die richtige Rich-
tung, allerdings bleibt es den Mitgliedstaaten selbst tiberlassen, die Bestimmun-
gen ,,vor Ort™ umzusetzen. Weitere Fortschritte wurden in Bezug auf die Bar-
rierefreiheit von veréffentlichten Werken fiir Menschen mit Sehbehinderungen
erzielt. Damit soll die Teilhabe dieser Menschen am kulturellen Leben verbes-
sert werden. Im Anschluss an die Ratifikation des WIPO-Vertrags von Marra-
kesch® wurden die Verordnung 2017/1563/EU® sowie die Richtlinie
2017/1564/EU8 zur Anderung der Urheberrechtsrichtlinie®® angenommen.
Einfach gesagt, gestattet die Richtlinie Menschen mit Sehbehinderungen ein
Vervielfiltigungsstiick eines Werkes, zu dem sie rechtmifligen Zugang haben,
in einem barrierefreien Format und zur alleinigen Nutzung zu erstellen. Dar-
tber hinaus wird bestimmten befugten Stellen gestattet, ein Vervielfaltigungs-
stiick eines Werkes in einem barrierefreien Format zu erstellen oder zugunsten
und zur alleinigen Nutzung von Menschen mit Behinderungen in gemeinntitzi-
ger Weise wiederzugeben, zuginglich zu machen, zu verbreiten oder zu verlei-
hen. Die Verordnung gestattet die Verbreitung oder Ubermittlung von Verviel-
faltigungsstiicken in barrierefreiem Format, die in einem Mitgliedstaat erstellt
wurden, an Drittlinder, die Vertragsparteien des Vertrags von Marrakesch sind,
sowie den Import von und den Zugriff auf Vervielfiltigungsstiicke(n) in barri-
erefreiem Format, die in diesen Drittlindern erstellt wurden. 8¢

Abgesehen von den neu erlassenen Rechtsvorschriften mit Bezug zur Barriere-
freiheit wurde noch nicht viel getan, um eine vollstindige Partizipation von
Menschen mit Behinderungen an der Gesellschaft zu unterstiitzen. Im Jahr
2016 startete die Kommission mit dem Europiischen Behindertenausweis ein
Pilotprojekt, mit dem das Reisen innerhalb von acht EU-Lindern erleichtert

on procurement by entities operating in the water, energy, transport and postal services sectors and
repealing Directive 2004/17/EC, OJ 2014 No 1L94/243.

82 Matrakesh Treaty to Facilitate Access to Published Works for Persons Who Are Blind, Visually
Impaired or Otherwise Print Disabled, VIP/DC/8 REV (2013). S Helfer et al (2020) 332-340.

8 Directive 2017/1564/EU on certain permitted uses of certain wotks and other subject matter
protected by copyright and related rights for the benefit of persons who are blind, visually impaired
or otherwise print-disabled and amending Directive 2001/29/EC on the harmonisation of certain
aspects of copyright and related rights in the information society [2017] OJ 1.242/6.

8 Directive 2001/29/EC on the harmonization of certain aspects of copyright and related rights
in the information society [2001] OJ 1.167/10 (InfoSoc Directive).

8 Regulation 2017/1563/EU on the cross-border exchange between the Union and third countries
of accessible format copies of certain works and other subject matter protected by copyright and
related rights for the benefit of persons who are blind, visually impaired or otherwise print-disabled
[2017] O] L.242/1.

86 Zu dieser Thematik s Sganga (2020).
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werden sollte: Belgien, Zypern, Estland, Finnland, Italien, Malta, Ruminien und
Slowenien.?” Mit dem EU-Behindertenausweis erhalten Menschen mit Behin-
derungen aus anderen Mitgliedstaaten dieselben Verglinstigungen im Bereich
Kultur, Freizeit, Sport und Verkehr wie einheimische Menschen mit Behinde-
rungen. Die Beurteilung dieses Projekts fiel jedoch eher negativ aus. So wurde
der Ausweis als ,,viel versprechende Idee mit geringem praktischen Nutzen®88
bezeichnet, und es ist noch nicht klar, ob er auf die gesamte EU ausgeweitet
wird.

Wie bereits erwihnt, kann zwar festgestellt werden, dass Behinderungsaspekte
erfolgreich in die EU-Gesetzgebung integriert wurden. In Bezug auf die Gleich-
behandlung gab es jedoch einen herben Riickschlag, da der im Jahr 2008 vor-
gelegte Vorschlag fiir eine horizontale Anti-Diskriminierungsrichtlinie® zur Be-
kimpfung von Diskriminierung au3erhalb des Arbeitsmarkts noch nicht ange-
nommen wurde. In der aktuellen — durch COVID-19 und den Brexit sehr tur-
bulenten — Situation ist die Annahme dieser Richtlinie auch seht unwahrschein-
lich. Durch die Richtlinie wiirde der Schutz vor Diskriminierung ua wegen einer
Behinderung auf die Bereiche Sozialschutz einschlieBlich der sozialen Sicher-
heit, der Gesundheitsdienste und Sozialwohnungen, Bildung sowie den Zugang
zu und die Versorgung mit Giitern und Dienstleistungen, einschlieSlich Wohn-
raum, ausgedehnt. Diese Themengebiete werden alle von der UN-BRK abge-
deckt. Es wire also ein wichtiger Fortschritt fiir die Verbesserung der Gleich-
behandlung von Menschen mit Behinderungen. In ihrem Grundrechtebericht
2018 empfahl die Agentur der Europiischen Union fir Grundrechte, dass der
EU-Gesetzgeber seine Bemithungen im Hinblick auf eine Annahme der
Gleichbehandlungsrichtlinie fortfiihren sollte.”

Insgesamt gesechen stimmen die aktuellen Entwicklungen in der EU-Behinder-
tenpolitik mit dem oben herausgearbeiteten Entwicklungsverlauf insoweit
iberein, dass sie auf einer politischen Agenda aufbauen, die die Rechte von
Menschen mit Behinderungen in den Vordergrund stellt. Es muss allerdings
noch viel getan werden, um die UN-BRK vollstindig umzusetzen. Auf der
Grundlage von Quinns Analyse identifiziert Philips zwei Grundlagen fiir die
EU-MaBnahmen im Bereich der Behindertenpolitik?!: Zum einen die Umset-
zung einer Menschenrechtsagenda mit einem Fokus auf Gleichbehandlung und

87 S https://ec.europa.cu/social /main.jsprcatld=1139 (15.06.2020).

8 S https://enil.eu/news/ european-disability-card-promising-idea-little-practical-use /
(15.06.2020).

89 Commission, Proposal for a Council Directive on implementing the principle of equal treatment
between persons irrespective of religion or belief, disability, age or sexual orientation COM (2008)
426 final.

%0 European Union Agency for Fundamental Rights (2018).

1 Phillips (2012) 208-219.


https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=1139
https://enil.eu/news/european-disability-card-promising-idea-little-practical-use/

Die UN-BRK im EU-Rechtsrahmen und nach 2020 237

Nichtdiskriminierung und zum anderen wirtschaftliche Uberlegungen, bei de-
nen das Thema Gleichbehandlung als produktiver Faktor innerhalb des Bin-
nenmarkts angesehen wird.”? Diese beiden Bereiche wachsen langsam zusam-
men und verkérpern so das Ideal der ,,sozialen Marktwirtschaft®, die in Art 3
Abs 3 EUV gefordert wird.”? In Bezug auf das Zusammenwachsen von men-
schenrechtlichen und wirtschaftlichen Uberlegungen kann jedoch — gemessen
an der UN-BRK — festgestellt werden, dass die EU immer noch hinter dem in
der Konvention geforderten Ideal zurtckliegt.

3. Eine aussichtsreiche Zukunft?

Da die EBS in diesem Jahr endet, ist die Europdische Union gerade dabei, zu
beurteilen, in welchem Umfang die UN-BRK effektiv umgesetzt werden
konnte. Dies soll der Europiischen Union erméglichen, zuktnftige Ma3nah-
men gezielter auszurichten.

Das Europiische Behindertenforum, ein Mitglied des EU-Rahmens fiir die
Uberwachung der UN-BRK, betont, dass ,,noch ehrgeizigere Ma3nahmen ver-
abschiedet oder umgesetzt werden sollten“.** In diesem Zusammenhang
schligt das Forum vor, dass der Geltungsbereich des Europiischen Rechtsakts
zur Barrierefreiheit ausgeweitet werden sollte und dass EU-Gesetze zum Ver-
bot von Diskriminierung wegen Behinderungen in allen Lebensbereichen an-
genommen werden sollten.?> Dartiber hinaus fordert das EDF verfahrensspe-
zifische Neuerungen, mit denen die Notwendigkeit einer Einbezichung von
Menschen mit Behinderungen bei der Umsetzung und Uberwachung der neuen
Strategie deutlich gemacht wird.% Interessant ist, dass sowohl das EDF als auch
die FRA darauf verweisen, dass die neue Strategie im Einklang mit der Euro-
péischen Siule Sozialer Rechte stehen sollte. Wie bereits erwihnt wird das
Recht von Menschen mit Behinderungen auf Inklusion in Grundsatz 17 der
Sidule ausdricklich anerkannt. Dieser Grundsatz sollte Seite an Seite mit der
neuen Strategie Initiativen zugrunde liegen, die auf eine verbesserte Teilhabe
von Menschen mit Behinderungen an der europiischen Gesellschaft ausgerich-
tet sind. Beschiftigung und Barrierefreiheit werden zu den Kernpriorititen ge-
héren, die in der neuen Strategie angegangen werden missen. Die FRA fordert
aullerdem konsequentere EU-MaBnahmen in Bezug auf De-Institutionalisie-

92 § hierzu auch Quinn (2005) 279-304.

% S Ferri (2020b).

% Buropean Disability Strategy post-2020: contribution from the EU CRPD Monitoring Frame-
work, 20 January 2020: https://fra.curopa.cu/sites/default/files/fra_uploads/contribution-eu-
framework-post-2020-disability-strategy_en.pdf (15.06.2020).

95 Ibid.
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rung, um ein Leben von Menschen mit Behinderungen innerhalb der Gemein-
schaft zu ermdglichen. Das Europiische Parlament fordert die Kommission
nachdricklich dazu auf, ,,das Thema Behinderung in die Migrations- und
Flichtlingspolitik zu integtieren, um sicherzustellen, dass simtliche Férdermit-
tel, die zur Bewiltigung dieser humanitiren Krise eingesetzt werden, inklusiv
gestaltet sind“.%’

Im Januar 2020 legte die Kommission eine Mitteilung zum Thema ,,Ein starkes
soziales Europa fiir einen gerechten Ubergang® vor.% Darin wird nicht nur der
Weg fiir einen Aktionsplan zur Umsetzung der Europdischen Sdule sozialer
Rechte aufgezeigt, sondern auch betont, dass die Umsetzung der UN-BRK
konsequent weiterverfolgt werden soll, und dass ,,eine verstirkte Strategie fiir
Menschen mit Behinderungen [vorgelegt werden soll|, die auf den Ergebnissen
der laufenden Evaluierung der Europidischen Strategie fir Menschen mit Be-
hinderungen 2010-2020 aufbaut®. Es scheint eindeutig, dass die UN-Konven-
tion auch weiterhin als Maf3stab fir die EU-Behindertenpolitik herangezogen
wird, und dass die neue Strategie nach 2020 im Einklang mit dem bisherigen
Entwicklungsverlauf in Bezug auf die Rechte von Menschen mit Behinderun-
gen stehen wird. Des Weiteren macht die Kommission mit dem Motto ,,Eine
Wirtschaft im Dienste der Menschen ist eine Wirtschaft, die sich auch fiir Men-
schen mit Behinderungen einsetzt™ deutlich, dass menschenrechtliche und wirt-
schaftliche Uberlegungen vereint werden sollen.” Damit wird das in Art 3
Abs 3 EUV geforderte Ideal der ,,sozialen Marktwirtschaft™ noch mehr in den
Fokus gertckt.!?

Um die Umsetzung der ESSR und die neue politische Richtung der EU zu un-
terstlitzen, hat die Kommission einen umfassenden Konsultationsprozess ein-
geleitet!'?!, der bis November 2020 andauert und eine Grundlage fiir die Kon-
ferenz zur Zukunft Europas bilden soll. Die Kommission bezeichnet die Kon-
ferenz als ,,gro3e paneuropiische, demokratische Ubung® und als ,,neues 6f-
fentliches Forum fiir offene, inklusive, transparente und strukturierte Burger-
debatten Uber wichtige Priorititen und Herausforderungen®.!9? Bei der Konfe-
renz stehen die sechs politischen Priorititen der Kommission, darunter ua ,,eine
Wirtschaft im Dienste der Menschen, soziale Gerechtigkeit und Gleichstel-
lung®,! im Vordergrund. In diesem Zusammenhang sollte die Konferenz zum
einen die Moglichkeit bieten, sich mit Themen auseinanderzusetzen, die Men-

7 Ibid.

%8 Commission, Strong Social Europe for Just Transitions’COM(2020) 14 final.

% Ibid

100 S Ferri (2020b).

101 S https://ec.europa.cu/social/main.jsprcatld=1487 (15.06.2020).

102 Commission, Shaping the Conference on the Future of Europe COM(2020) 27 final.
103 § dazu Commission, ‘A Union that strives for more’, COM(2020) 37 final.
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schen mit Behinderungen betreffen. Zum anderen sollte sie dazu genutzt wer-
den, eine verstirkte Partizipation von Menschen mit Behinderungen an der
Entwicklung der neuen Strategie zu férdern. Hierbei betonte die Kommission
insbesondere, dass alle Europder und Europierinnen ,die gleiche Chance
haben sollen, sich zu engagieren, und dass dabei ,,besondere Aufmerksamkeit
der Gleichstellung der Geschlechter, der Vertretung von Minderheiten und von
Menschen mit Behinderungen gelten sollte®. Dies stimmt mit den Forderungen
des Europiischen Patlaments in der Resolution vom 15. Januar 2020 tiberein. 104
Im Grofen und Ganzen scheint es, als wiirde bei der neuen Strategie nach 2020
die Umsetzung der ESSR im Mittelpunkt stehen. Dartber hinaus wird die An-
nahme der neuen Strategie anscheinend durch einen umfassenden Konsultati-
onsprozess unterstiitzt. Es bleibt jedoch abzuwarten, ob und in welchem Um-
fang die Strategie andere Initiativen erginzen kann, die zu den EU-Priorititen
gehoren und aktuell zur Diskussion stehen, zB das ,,Griinbuch zum Thema
Altern® oder die ,,Garantie gegen Kinderarmut®™. Die Ziele dieser Initiativen —
die Forderung eines gesunden Alterns in der Gemeinschaft, die Bekimpfung
von Kinderarmut und ein verbesserter Zugang zu Dienstleistungen — sind zwar
eindeutig formuliert, ihr Inhalt bleibt jedoch recht vage.

E. Schlussbemerkung

In diesem Beitrag sollte herausgearbeitet werden, dass in den vergangenen zehn
Jahren eine Entwicklung der EU in Richtung einer inklusiven europiischen Ge-
sellschaft stattgefunden hat, bei der die Partizipation von Menschen mit Behin-
derungen im Mittelpunkt steht. Die UN-BRK fungierte als wichtigster Impuls-
geber fiir die Entwicklung einer EU-Behindertenpolitik, bei der die Rechte von
Menschen mit Behinderungen im Vordergrund stehen. In den vergangenen
zehn Jahren hat die Konvention vor allem als Standard-Norm im europiischen
Fallrecht und als MaB3stab fiir die europiische Gesetzgebung eine gro3e Rolle
gespielt. Des Weiteren wurde in diesem Beitrag versucht, aufzuzeigen, dass die
neue Strategie den eingeschlagenen Weg der letzten zehn Jahre fortsetzen wird.
Es scheint jedoch so, als wiirde die Kommission verstirkt auf eine Vereinigung
von menschenrechtlichen und wirtschaftlichen Uberlegungen setzen.

Es wird jedoch immer schwieriger, Vorhersagen zu treffen, da 2020 ein sehr
spezielles Jahr ist. In die Geschichtsbiicher wird es hauptsichlich wegen der
COVID-19-Krise eingehen, durch die sich die Art, wie wir leben, arbeiten und
studieren (wenn nicht fiir immer, dann zumindest fir eine lange Zeit) verdndert
und die eine beispiellose weltweite Wirtschaftskrise ausgelst hat. Die neue

104 European Parliament resolution of 15 January 2020 on the European Parliament’s position on
the Conference on the Future of Europe (2019/2990(RSP)).
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Strategie muss also die schweren Auswirkungen beriicksichtigen, die der Aus-
bruch der Pandemie auf Menschen mit Behinderungen hatte. In den nationalen
Reaktionen auf den COVID-19-Ausbruch wurden Menschen mit Behinderun-
gen oft aullen vor gelassen. Durch die Hotspots in Einrichtungen und Pflege-
heimen wird deutlich, dass der Bereich der sozialen Dienstleistungen besonders
wichtig ist, um das Recht auf Gesundheit von Menschen mit Behinderungen zu
schiitzen. Die Ma3nahmen zur Eindimmung der Pandemie hatten dariiber hin-
aus einen negativen Effekt auf Menschen mit Behinderungen. EU-Kommissa-
rin Dalli hat bei ihrer Rede beim Meeting der Disability Intergroup des Euro-
péischen Parlaments ausdriicklich bestitigt, dass in der Strategie nach 2020
,»-den Herausforderungen, die aus der COVID-Krise entstehen, und ihren ver-
heerenden wirtschaftlichen und sozialen Folgen Rechnung getragen wird®.
Dartiber hinaus versprach sie, dass die Kommission bestrebt sein wird, der Ent-
stehung neuer Ungleichheiten in Bezug auf Menschen mit Behinderungen vor-
zubeugen. Es bleibt abzuwarten, in welchem Umfang die EU-Behindertenpo-
litik in der Lage sein wird, den drastischen und anhaltenden Auswirkungen der
Pandemie auf die Rechte von Menschen mit Behinderungen — insbesondere auf
ihre sozio-6konomischen Rechte — entgegenzuwirken.
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Anmeldung

zur Tagung ,Die Umsetzung der UN-Behindertenrechtskonvention in Osterreich und
Deutschland’

Name/Vorname

Telefonnummer

E-Mail

Anmeldung bitte bis 1. 2. 2020 per Email an: Tatjana.Ulasik@uibk.ac.at

mit Bekanntgabe, an welcher Arbeitsgruppe Sie teilnehmen méchten:

(o] AG 1: Rechtssubjektivitat und Zugang zum Recht (Artt. 12, 13 UN-BRK)
0 AG 2: Recht auf Bildung (Art. 24 UN-BRK)

o} AG 3: Recht auf Arbeit (Art. 27 UN-BRK)

Achtung: Die Teilnehmerlnnenzahl ist mit 100 begrenzt.

Wahrend der Veranstaltung stehen Gebérdendolmetscherinnen zur Verfigung. Wir
bitten um Bekanntgabe der Vortragsreihen, fur die Sie eine Ubersetzung winschen.
Die Vortragsraume werden mit induktiven Héranlagen ausgestattet.

Wir bemUhen uns die Veranstaltung bestmaglich barrierefrei zu gestalten. Daher
bitten wir Sie, uns im Vorfeld bis 1.2.2020 zu informieren, wenn Sie Unterstitzung
benotigen per Email an: Tatjana.Ulasik@uibk.ac.at oder per Tel. +43/512-507-81209

Mehr Information dazu erhalten Sie unter:
https://www.uibk.ac.at/zivilrecht/team/ganner/aktuelles.html|
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9:00-9:50 BegriiBung und Einfilhrung

- Dekan, Christian Markl (5 Minuten)

- Einblicke in die UN-BRK und ihre Umsetzung in Osterreich und
Deutschland — Michael Ganner, Universitdt Innsbruck und Felix Welti,
Universitat Kassel

9:50-13:00 Die aktuellen Staatenberichte

9:50-10:20 Die Staatenberichtspriifung und der CRPD-Ausschuss — Valentin Aichele,
Monitoring-Stelle beim Deutschen Institut fir Menschenrechte, Berlin

10:20-10:50 Kaffeepause

10:50-11:15 Der Staatenbericht 2019 fiir Osterreich — Max Rubisch,
Bundesministerium Arbeit, Soziales, Gesundheit und Konsumentenschutz, Wien
11:15-11:40 Die erste und die zweite Staatenpriifungen Osterreichs zur Umsetzung
der UN-BRK sowie Beziige zu anderen Staatenpriifungen Osterreichs — Volker
Schonwiese und Petra Flieger

11:40-11:55 Der Staatenbericht 2019 fir Deutschland = Entstehung und
Erarbeitung, Torsten Einstmann, Referatsleiter beim Bundesministerium fir Arbeit
und Soziales, Berlin

11:55-12:10 Demokratie braucht Inklusion — Staatenbericht und Partizipation,
Jiirgen Dusel, Beauftragter der Bundesregierung fiir die Belange von Menschen mit
Behinderungen, Berlin

12:10-12:25 Ja zur UN-BRK heift ja zum Diskriminierungsschutz. Die aktive Rolle
der Zivilgesellschaft bei der Umsetzung der Konvention, Verena Bentele,
Prasidentin des Sozialverbands VdK, Berlin

12:25-13:00 Diskussion im Plenum

13:00-14:00 Mittagspause

14:00-15:45 Themenbldcke in parallelen Arbeitsgruppen

AG 1: Rechtssubjektivitit und Zugang zum Recht (Artt. 12, 13 UN-BRK)
Chair: Michael Ganner & Volker Lipp
Kurzer Impulsvortrag zum Umsetzungsstand der UN-BRK Vorgaben in O und D
- Verdnderungsbedarf und -moglichkeiten
- Zusammenfassung wesentlicher Ergebnisse
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AG 2: Recht auf Bildung (Art. 24 UN-BRK)
Chair: Caroline Voithofer & Elisabeth Rieder & Lilit Grigoryan
Kurzer Impulsvortrag zum Umsetzungsstand der UN-BRK in O und D ua mit Arne
Frankenstein
- Veranderungsbedarf und -moglichkeiten
- Zusammenfassung wesentlicher Ergebnisse

AG 3: Recht auf Arbeit (Art. 27 UN-BRK)
Chair: Felix Welti & Hansjorg Hofer & Theresa Hammer
- Kurzer Impulsvortrag zum Umsetzungsstand der UN-BRK Vorgaben in ©
und D —u.a. mit Jirgen Dusel, Beauftragter der Bundesregierung fir
Menschen mit Behinderungen, Berlin
- Verdanderungsbedarf und -moglichkeiten
- Zusammenfassung wesentlicher Ergebnisse

15:45-16:15 Kaffeepause

16:15-17:00 Pradsentation und Diskussion der Ergebnisse der Arbeitsgruppen im
Plenum

17:00-17:15 Care or Employment? Comparison of sheltered workshop policies in
Germany and East Asian after the UNCRPD - Yi-Chun Chou, Soochow University,
Taipeh, Taiwan

17:15-18:30 Vortrag und Diskussion: UN-CRPD in the European Union — Delia
Ferri, Maynooth University, Ireland

18:30 Gemeinsamer Ausklang

Veranstaltende:

Leopold-Franzens-Universitat Innsbruck und Universitat Kassel,

vertreten durch Michael Ganner, Elisabeth Rieder, Caroline Voithofer und Felix Welti

E-Mail: Tatjana.Ulasik@uibk.ac.at

Tagungsziel:

Die Veranstaltung soll die vorgelegten zweiten Staatenberichte von Osterreich und Deutschiand
zur UN-Behindertenrechtskonvention beleuchten. Sie soll auch zum besseren Verstandnis Uber
faktische und rechtliche Probleme bei der Umsetzung der Rechte, die sich aus der Konvention
ergeben, beitragen.

Zielgruppe:

Praktikerinnen, Selbstvertreterinnen und Wissenschafterinnen sowie andere an der Umsetzung

der UN-Behinder htskonvention | te.
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Die Reihe ,Innsbrucker Beitrdge zur Rechtstatsachenforschung” analysiert gesell-
schaftliche Grundlagen des Rechts und seine tatsdchliche Anwendung. Band 11
enthaltdieBeitrdgederTagung,DieUmsetzungderUN-Behindertenrechtskonvention
in Osterreich und Deutschland” vom 13. Februar 2020 in Innsbruck. Anlass waren
die Zweiten und Dritten Staatenberichte Osterreichs und Deutschlands zur
UN-Behindertenrechtskonvention (UN-BRK) und das laufende Priifverfahren.

Dem Umsetzungsstand in Osterreich und Deutschland gehen Michael Ganner
(Innsbruck) und Felix Welti (Kassel) nach. Den Staatenpriifungen widmen
sich Max Rubisch (Wien), Valentin Aichele (Berlin) sowie Petra Flieger/Volker
Schénwiese (Absam/Innsbruck). Die Beitrége von Flieger/Schénwiese und Verena
Bentele (Berlin) zeigen die Bedeutung von Selbstvertretung und NGOs. Den
Umsetzungsstand in Bezug auf Rechtssubjektivitat und Zugang zum Recht (Artt 12,
13 UN-BRK) beleuchten Michael Ganner (Innsbruck) und Volker Lipp/Lena Baltzer/
Maximilian Bresch/Pablo Hesse/René Schrider (Gottingen). Dem Recht auf Bildung
(Art 24 UN-BRK) widmen sich die Beitrdge von Caroline Voithofer (Innshruck), Arne
Frankenstein (Bremen), Elisabeth Rieder (Innsbruck) und Lilit Grigoryan (Kassel/
KéIn). Das Recht auf Arbeit (Art 27 UN-BRK) besprechen Hansjirg Hofer (Wien)
fiir Osterreich und Yi-Chun Chou (Taipeh/Taiwan) fiir Japan, Siidkorea und Taiwan.
Delia Ferri (Maynooth/Irland) zeigt die Einfliisse der UN-BRK in der Europédischen
Union auf.
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